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Alkusanat

Kun lakimiehen koulutuksella ryhdyin tutkimaan biodiversiteettid turvaavia
mekanismeja, ihmettelin — luettuani ekologiaa ja ekofilosofiaa — luontoa kuin
Veikko Huovisen kuvaama Havukka-ahon ajattelija Konsta Pylkkénen: "Mutta
mikd on mittarimatosen luontainen tirkeysasema maapallojéirjestelmdissd.
Mitd silld on tddlla tekemistd?” Luonnontieteissé tdllaiseen ihmetykseen hae-
taan Pylkk#sen tavoin vastausta havainnoilla: “Arvattavasti tuo mato on jolla-
kin asialla. Hengittddko se... Ei se kylld kenellekidn juttele aikomuksistaan,
muuten vain tarkkailee turvetta ja risukoita. Se mittailee, onko toinen mustikan-
lehti vihdn pitempi kuin toinen.” Ekofilosofiassa vastausta tdydennetiin, kuten
Konsta konsanaan, arvoilla ja arvottamisella: "Mutta onko asia jdtettdva ti-
hin? Ei jos aikoo olla rehellinen toukkaa kohtaan! — Yleisesti eivit edes
puoluesihteerit ota tarpeeksi asti asioita huomioon, vaikka maapallossa on
rapiasti miljoona erilaista viisautta. Tdytyisi laatia luettelo ndijen viisauksien
keskendisestd arvojdrjestyksestd, vasta sitten alkaisi onni hymyilld useamman
kansan hallintoelimessd.” Juristina oli tehtdvi vilipditos ja jatkettava konsta-
maisesti uusilla pohdinnoilla: ”Muuten hapuillaan nokimustassa yossd, niin! —
Mikéhéin lie sekddn ihmisen hallintoelin...”. Usein tutkijan tyossd vastaukset
16ytyvit laheltd, kunhan on aikaa pysidhtyd ajattelemaan. Valitettavasti aika on
tutkijoilla katoavaa kansanperinnettd, kun taloudellinen tehokkuus edellyttia
yhd enemméin suoritteita yhd lyhyemmassé ajassa.

Aivan ensimmdiseksi kiitdn suuresti ohjaajaani Kari Kuusiniemed, jolla on
aina riittdnyt aikaa ja ymmirrystd nuoren tutkijan kysymyksille. Myos Biodi-
versiteetti ja laki -konsortion tutkijat, erityisesti Pasi Kallio ja Minna Pappila,
sekd Kuusiniemen ohella tutkimusjohtajat Erkki Hollo ja Ari Ekroos ansaitse-
vat kiitoksen hienosta yhteistydstd. Samalla kiitin Suomen biodiversiteettitut-
kimusohjelman (FIBRE) muita tutkijoita, joiden kanssa olen oppinut monitie-
teellisyyden aakkoset, sekd erityisesti ohjelman koordinoinnista vastanneita
ihmisid, kuten Marja Vienoa, Mari Wallsia ja Jukka Saloa.

Liampimin kiitoksen ansaitsee myds Turun yliopiston oikeustieteellisen tie-
dekunnan viki, joka on ottanut minut ystivillisesti ja kannustavasti vastaan
sekd antanut rauhan kirjoittaa viitoskirjaa ymmaértéden, ettd pelkilld tulosoh-
jauksella el tiedettd tehdd. Erityisesti kiitdn Anne Kumpulaa, Eriika Melkasta,
Ari Saarnilehtoa, Milla Erkkolaa, Jukka Mdhostd, Pekka Ldnsinevaa, Veli-
Pekka Viljasta sekd Eva Tammi-Salmista ja Janne Salmista mukavista ja antoi-
sista hetkista tutkimuksen aikaisina vuosina. Samalla kiitin Jerry Schuchalte-
ria englanninkielisen tiivistelmén tarkastamisesta.
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Lausun kumartaen kiitokset kattilaisille Helsingin yliopistossa seké erityi-
sesti Kansainvilisen talousoikeuden instituutin voimahahmoille Pia Letto-Va-
namolle ja Anna-Maija Ekstromille kannustavasta ja mukavasta ilmapiiristid
sekd tyotiloista instituutissa. Erityiskiitokset ldhetdn Suvianna Hakalehto-Vai-
niolle paitsi siitd, ettd sain lainata tyGtuoliasi ollessasi ditiyslomalla, myos
aikanaan erinomaisesti suoritetusta eridin oikeustieteen ylioppilaan tutoroinnis-
ta. Kiitdn huonekavereitani Jussi Syrjdstd ja Viveca Stillid leppoisasta huumo-
rista ja siind ohessa jaetuista mielenkiintoisista ajatuksista. Kiitin Helsingin
yliopiston ympiristdoikeuden oppineita seké erityisesti Hollon ohella Michael
Mehlingid, Klaus Metsd-Simolaa, Jari Salilaa ja Vesa Majamaata — jokaista
yhdessi ja erikseen — vuosien varrella kédydyisti antoisista mielipiteiden vaih-
doista. _

Joensuun yliopiston oikeustieteiden laitoksen viki ansaitsee suuren kiitok-
sen. Erityisesti kiitdn véitoskirjan esitarkastajaa Tapio Mddttdd arvokkaista
mielipiteistd sekd kannustavasta ja asiantuntevasta kritiikistd. Terveiset ja kii-
tokset ldhetin Uppsalan yliopiston henkilokunnalle ajasta, jonka vietin luonan-
ne vierailevana tutkijana syksylld 1999. Srtaffan Westerlundin antoisasta ympi-
ristdoikeuden kurssista sain monia tutkimuksen kannalta keskeisié oivalluksia.
Kiitokset myos Westerlundin kurssilaisille mielenkiintoisesta kansainvélisestd
yhteistyostd. Espoon Teknilliseltd korkeakoululta kiitdn Ekroosin ohella kaik-
kia kollegoitani monista kiintoisista keskusteluista ja yhteisseminaareista tutki-
musohjelman kuluessa.

Oikeus muuttuvassa yhteiskunnassa (OMY) on tullut minullekin tutuksi
tohtorikoululaisten leppoisassa ja keskustelevassa seurassa. Olen saanut harras-
taa mielenkiintoista ideointia esimerkiksi Juha Poyhdsen ja Ari-Matti Nuutilan
kanssa, kiitos siitd. Kiitos myos muille OMYlaisille, ettd olen saanut roikkua
mukananne Brysselissé ja vdhdn muuallakin.

Kiitokset rahoittajilleni Suomen Akatemialle ja muille FIBRE4 rahoittaneille
tahoille, samoin kuin Maaliskuun 25. pdivin rahastolle, Osuuspankki Kyésti
Haatajan sddtiolle, Suomen Kulttuurirahastolle sekd Koneen sddtiolle siiti,
ettd olette antaneet mahdollisuuden tehdd tutkimustyoté kiirehtimitté ja perus-
teellisesti runsaan viiden vuoden ajan. Suomalaista Lakimiesyhdistystd kiitin
paitsi jatko-opiskelijan stipendistd myos timén tutkimuksen kustantamisesta.

Kiitin my6s Metsidntutkimuslaitoksessa, Suomen ympiéristokeskuksessa,
Metsitalouden kehittéimiskeskus Tapiossa, Riista- ja kalatalouden tutkimuslai-
toksessa, tuomioistuimissa, ympdaristohallinnossa seké erindisissd yrityksissd ja
jérjestdissd toimivia ihmisid, jotka olette menneind vuosina vastanneet moniin
kysymyksiini. Erityisesti haluan kiittdd korkeimmassa hallinto-oikeudessa
tyoskentelevdd viitoskirjan esitarkastajaa Pekka Vihervuorta asiallisesta,
asiantuntevasta ja hienotunteisesta kritiikista.

Lampimiit kiitokset perheelleni ja muille sukulaisilleni seki ystévilleni siit,
ettd olette antaneet virikkeitd ja tukea monin tavoin vapaa-aikana ehki enem-
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min kuin arvaattekaan. Omistamalla timén kirjan vaimolleni Annalle, tyttarel-
leni Sofialle ja odotettavissa oleville tuleville sukupolville haluan kiittds paljos-
ta, paljosta juuri teiti.

Toisena piésidispdivand 2003 kotona Espoossa

Kai Kokko
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1 Tutkimustehtivin asettaminen

1.1 BIOLOGINEN MONIMUOTOISUUS JA
KULTTUURIN KEHITYS

Biologisen monimuotoisuuden eli biodiversiteetin vihenemisen juuret ovat
ihmiskunnan esihistoriassa, mutta erilaisten lajien hdvidminen on kiihtynyt
merkittdvisti viimeisen sadan vuoden aikana'. Biodiversiteetin tuhoutuminen
on laajentunut paikallisista ilmi6istd globaaliksi ongelmaksi kulttuurin kerros-
tumisen ja laajentumisen myotd?. Jatkuvasti lisdantynyt ihmisten luontoon vai-
kuttava toiminta muodostaakin keskeisen syyn biodiversiteetin hividmiselle®.

! Ympiristsn muuttamisesta ja luonnonvarojen kiyttdmisestd on seurannut esihistorialliselta
ajalta lahtien lajien sukupuuttoon kuolemista. Vuorisalo (1991 s. 127, 130-134) antaa tisti useita
esimerkkejd, joista mainittakoon tdssd yhteydessé kaksi: Ensinnékin, megafaunan (mammutin ja
ylipaitian kookkaiden lintu- ja nisdkislajien) havidmisen yhteni ja jopa merkittdvimpéni syynd
pidetddn paleoliittisen ajan metsistystd. Toiseksi, muuttokyyhky hiavitettiin 1900-luvun alkuun
mennessid Pohjois-Amerikasta paitsi metsdstimilld my6s pesimialueiden hakkuilla. Historian
kuluessa thmisen suoranainen vaino on kohdistunut erityisesti suurikokoisiin petoeldimiin, mutta
toisaalta ihmisen mukana kulkeutuneet lajit ovat edistineet tietyilld alueilla endeemisten eli
kotoperiisten lajien havidmista (ks. tarkemmin Hanski ym. 1998 s. 285).

Globaalilla tasolla lajien monimuotoisuuden heikentymistd voidaan kuvata rajuimmin lajien

sukupuuttoon kuolemisella. Esimerkiksi maapallon nisdkkdiden kiihtyvin hdvidmisen on arvioi-
tu olleen viimeisen 100 vuoden aikana luonnolliseen verrattuna noin satakertainen. Onkin vain
ajan kysymys, milloin monen lajin viimeinen populaatio on hévinnyt ja milloin siirrytdén varsi-
naiseen lajien sukupuuttoaaltoon. Sukupuuton syitd on useita. llmeisimmit syyt kuitenkin liitty-
vit lajien elinympdériston tuhoutumiseen, pirstoutumiseen tai muuttumiseen lajeille epédsuotuisak-
si. T4lld tavoin elinympiristdjd heikentdvit uhkatekijat syntyvit usein ihmisen toiminnasta tai
sen muuttumisesta. (Ks. tarkemmin Hanski ym. 1998 s. 278-288.)
2 Ks. tarkemmin tésté kehityksestd esimerkiksi Heywood 1995 s. 718-726 ja 773. Lajien suku-
puuttoon kuoleminen voi tapahtua paikallisesti tai globaalisti. Paikallinen sukupuutto ei valtta-
mitti ole peruuttamaton tapahtuma, mutta esimerkiksi Suomessa, vain Saimaan vesistossa eld-
vin norpan katoaminen merkitsisi paitsi paikallista my6s globaalia sukupuuttoa.

Lajeista vain ihminen on levinnyt kaikkiin maanosiin ja pystyy eldméin tilapiisesti jopa
avaruudessa maapallon biosfidrin ulkopuolella. Thmisen kosmopoliittinen asema on saavutettu
luonnonvarojen tehokkaan ja oivaltavan hyddyntdmisen avulla. [hmisen ély on mahdollistanut
ympiriston suunnitelmallisen muuttamisen, jolloin muut lajit ovat joko sepeutuneet tai tuhoutu-
neet. Juuri dlykkyyden on katsottu erottavan ihmisen eldimisti. (Ks. Vuorisalo 1991 s. 126.) Aly
ei kuitenkaan takaa viisautta, mutta mahdollistaa sen. Viimeistddn nyt olisi aika kdyttda dlykkyyt-
té vastuullisesti my6s muidenkin elididen kuin ihmisten turvaamiseen.
¥ Ks. Heywood 1995 s. 783. Olosuhteet luonnonympiristdssi voivat muuttua myds ilman ihmi-
sen vaikutusta siten, ettd laji kuolee sukupuuttoon. Téllaiseen taustasukupuuttoon epiillddn
esimerkiksi hirmuliskojen kuolleen noin 70 miljoonaa vuotta sitten. Laji voi kadota my®s siten,
ettd se pitkdn ajan kuluessa kehittyy yhdeksi tai useammaksi tytarlajiksi kuten Charles Darwin
kirjassaan On the origin of species (1859) on kuvannut. Sekd taustasukupuuttoa etté lajien
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Keskiajalla, 1200-luvulta 1600-luvulle saakka, tiedetiéin Euroopassa olleen
kymmenittdin oikeudenkidyntejd, joissa erilaiset tuhoeldimet olivat prosessin
osapuolia ihmisten rinnalla. Eldimet rinnastettiin alaikdisiin niin, ettd niille
nimettiin edustaja ja edustajalle oikeusavustaja. Modernin oikeuskulttuurin
omaksuneesta oikeustieteilijistd keskiaikainen kaytédnto tuntuu erikoiselta, silld
nykykisityksen mukaan eldimet eivit ole siind mielessd “vapaita” olentoja, ettd
ne olisivat “oikeuskisittelyn arvoisia” tai tdisméllisemmin sanottuna oikeussub-
jekteja. Toisaalta modernissa oikeuskulttuurissa hyviksytiin oikeussubjekteik-
si esimerkiksi osakeyhtiét, ja ’yhtion tahto” ilmaistaan edustuksellisesti.* Kes-
kiajan ja modernin oikeuskulttuurin eroja voidaan ymmirtdd myods oikeuden
syvirakenteen muutoksina’. Oikeussubjektin késite kiinnittyy kulloinkin vallit-
sevaan moraaliin ja ihmisen luontosuhteen itseymmaérrykseen. Ferry toteaakin,
ettd viimeistdan René Descartesin (1596-1650) myétd lakkasimme myontéi-
mistd luonnon osille sielua ja uskomasta luonnonkansojen tavoin niissé piile-
viin salaperiisiin voimiin®.

Valistuksen ajalta 1700-luvulta periytyvit nikemykset luonnon ja ihmisen
suhteesta ovat tukeneet luonnonvarojen kiyton tehostamista’. Valistuksen aika-
na luontoa alettiin pitdd muuttamisen ja hyvéksikéyton kohteena, luonnonva-
rana, joka palvelee ihmisen jirjestd ja jarkeilystd ldhtevid tarpeita. Luonto
ulkoistui ihmiseen nihden ja objektivoitui joukoksi luonnonvaroja.® Kulttuurin
kehittyessd entistd moniulotteisemmaksi biologisten luonnonvarojen kiytté on
jatkuvasti tehostunut: ihminen ei ole tyytynyt vain olemassa olevien biologisten
luonnonvarojen kéyttoon, vaan on myos jalostanut tiettyjd kasvi- ja eldinlajeja
sekd muokannut ympiristod ndille lajeille soveltuvaksi tiyttiddkseen lisdinty-
viin biomassan® tarpeensa. Kéytinndssé lajien manipulointi on merkinnyt hyo-
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kehittymistid voidaan pitéi normaaleina tapahtumina. Tilld perusteella olisi kuitenkin arvelutta-
vaa puolustella sellaista ihmisen toimintaa, joka vaarantaa lajien suotuisan suojelun tason. Ei
olekaan samantekevii, milloin ja mistd syysti jokin laji katoaa. (Ks. Vuorisalo 1991 s. 128-130.)
4 Ks. Ferry 1993 s. 3-11. Ks. myds Stone 1974 s. 17.

5 Ks. my6s Tuori 2000 s. 208.

¢ Ks. Ferry 1993 s. 11.

7 Valistuksen ajan luontokasitystd voidaan jéljittad esimerkiksi John Locken (1632-1704) vuon-
na 1690 iimestyneeseen teokseen Second Treatise of Civil Government (Tutkielma hallitusvallas-
ta). Kyseiselld teoksella hyokittiin monarkiaa vastaan. Teoksen V luvun 25 jakson mukaan
lahtdkohtana on, ettd luonto ja sen antimet kuuluvat yhteisesti kaikille. Locke korostaa kuitenkin
saman luvun 32 jaksossa, ettéd timé yhteinen omaisuus voidaan tyotd tekemdlld muuttaa yksityi-
seksi omaisuudeksi. Locke siis katsoi, ettd kaikille kuuluva ldhtékohtainen oikeus maahan
pohjautuu Jumalalta saatuun oikeuteen hyddyntédd ja kiyttdd Iuontoa ja ettéd ihminen voi maan
antimiin kohdistuvalla tyopanoksellaan saada niihin oikeuden yksityisend omaisuutena. Locke
ndytti pitdvén luontoa — sittemmin valistuksen ajalle tyypilliselld tavalla — luonnonvarana, jonka
yksilo voi saada haltuunsa valtaamalla, vaihtamalla tai omalla tyopanoksellaan (ks. koko V
luku).

8 Ks. Haila 1994 s. 28.

® Biomassaila tarkoitetaan tietylld pinta-alalla eldvien eliiden yhteispainoa, joka ilmaistaan
tuore- tai kuivapainona. '
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BIOLOGINEN MONIMUOTOISUUS JA KULTTUURIN KEHITYS

dynnettdvien lajien geneettistid yksipuolistumista. Lisdksi ympériston muok-
kaaminen on aiheuttanut hyédynnettivien lajien keskittymistd esimerkiksi pel-
loille, laidunmaille, talousmetsiin ja kalalammikoihin, mik& puolestaan on syr-
jayttanyt alueella luontaisesti esiintyneet lajit ja toisaalta luonut edellytykset
eriille seuralaislajeille ja kulttuurinsuosijalajeille, kuten tuhoeldimille'.

Vuosituhannen vaihteeseen mennessi biologisten luonnonvarojen kiytté on
globaalilla tasolla saavuttanut rajan, joka ylittdd luonnon (lajien) luontaisen
kyvyn uusiutua. Rion sopimuksen (1992) johdannon 2 ja 6 jaksoissa todetaan
sopimuksen osapuolten olevan tietoisia biologisen monimuotoisuuden merki-
tyksesté niin evoluution kuin biosféirin eldmié ylldpitavien systeemien kannal-
ta ja toisaalta olevan huolestuneita siiti, ettd erdédt ihmisen toimet jatkuvasti ja
merkittédvisti vihentivit biologista monimuotoisuutta''. Nami ihmisen toimet
aiheuttavat lajien uhanalaistumista ja jopa niiden edelld kuvattua sukupuuttoon
kuolemista'?.

Lajien monimuotoisuuden havidmistd kuvaa esimerkiksi vuonna 2000 tehty
Suomen uhanalaisia lajeja koskeva arviointi, joka koski ldhes 19 000 elitla-
jia (kaikista Suomen noin 43 000 elidlajista). Arviointitietojen katsottiin
olevan riittdvid vain noin 15 000 lajin osalta. Niistd noin joka kymmenes
(yhteensd 1505 lajia) arvioitiin uhanalaisiksi.'> Uhkatekijit liittyvét usein
ihmisen toimintaan. Merkittdvimpid uhanalaisuuden syitid ovat ensinnékin
metsien kdyttd, kisittely sekid metsien ikdrakenteen muutokset. Toisaalta
kannan tai esiintymisalueen pienuus on tirkeid uhkatekijé, vaikka ylivoimai-
sesti merkittidvin yksittdinen tekijé niin uhanalaisuuden syyné kuin uhkateki-
jandkin on avoimien alueiden sulkeutuminen. Metsien muutoksiin liittyvien
tekijéiden yhteinen osuus oli arvioinnin perusteella uhkatekijini vain hie-
man suurempi kuin sulkeutuminen, uhanalaisuuden syissé ero oli suurempi.
Rakentaminen uhkaa selvityksen nojalla noin joka kymmenettd uhanalaista
lajia, samoin kannan tai esiintymisalueen pienuus.'*

'® Ks. Heywood 1995 s. 733. Ks. myds Vuorisalo 1991 s. 127.

II'Ks. myds Rion sopimuksen johdannon ensimmiinen ja viimeinen kappale. Huolestuneisuuden
taustalla on esimerkiksi seuraavanlaisia argumentteja: Nykyisin globaalilla tasolla elinympdris-
ton muuttuminen ja tuhoutuminen aiheuttaa enenevéssd madriin lajien sukupuuttoon kuolemista.
Kyse ei ole vilttamatté lajien suoranaisesta vainosta, vaan esimerkiksi sademetsien raivaamisesta
maa- ja metsitalouden harjoittamiseksi. (Ks. Vuorisalo 1991 s. 136.)

12 Ks. HE:n (55/1994) jakso Biologisen monimuotoisuuden uhkatekijit.

13 Uhanalaiset lajit jaettiin arvioinnissa seuraaviin luokkiin (IUCN Red List Categories): 1)
adgrimmaisen uhanalaiset (CR) 249 lajia, 2) erittdin uhanalaiset (EN) 452 lajia ja 3) vaarantuneet
(VU) 804 lajia. Silmélldpidettiviksi katsottiin 1060 lajia ja hdvinneiksi 186 lajia. Uhanalaisista
lajeista selkdrankaisia eldimié oli arvioinnin perusteella 50, selkirangattomia eldimié 759, putki-
lokasveja 180, itiokasveja 142 ja sienid (mukaan luettuna jdkaldt) 374 lajia. Uhanalaisiksi
arvioitiin suhteellisesti eniten itiokasveja (15,8 % lajeista, joista oli riittidvit tiedot), putkilokas-
veja (14,9 %) ja selkirankaisia eldimid (14,5 %). (Ks. http://www.vyh.fi/luosuo/lumo/lasu/
uhanai/mieti/tulokset.htm#Jakautum.)

14 Hivinneilld ja silmilldpidettivilld lajeilla nykyiseen luokkaan sijoittamiseen johtaneet syyt
todettiin uhanalaisuusarvioinnissa melko samanlaisiksi, hdvinneilld kuitenkin tuntemattoman
syyn osuus oli varsin suuri (15,6 %). Silmélldpidettdvii lajeja uhkaavista tekijoistd avointen
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Viime vuosikymmenen perusoikeusuudistuksessa tunnustettiin, ettd luonnon
turvaamiseen liittyy arvoja, jotka eivit ole palautettavissa ihmisyksildiden oi-
keuksiksi'®. Kyse on tarkemmin sanottuna ekofilosofiassa tunnustetuista luon-
non itseisarvonikokohdista, jotka kyseenalaistavat valistuksen ajalta periyty-
vin luonnonvaranikékulman'é, Nykyisin luontoa pyritdén suojelemaan, ei vain
ihmisten eduksi, vaan my6s luonnon itsensi siilyttdmisen vuoksi'’. Kansainvi-
lisessi yhteistssd biologiselle monimuotoisuudelle onkin tunnustettu muiden
arvojen ohella itseisarvo's, joten biodiversiteetin osia, esimerkiksi luonnon
eliditd ja niiden elinympiristdjé, ei tastd nakokulmasta tarkastellen voida pitdd
vapaasti hyddynnettévissd olevana luonnonvarana, vaan enintdin kestdvén ja
sadstdvin kdyton kohteena. Lihtokohtana on biodiversiteetin turvaaminen, ei
sen vapaa kiytto.

Valistusajan kisitystd murtaa my0s tietoisuutemme ihmiskunnan sédilymisen
ekologista rajoista ja vastuu tulevien sukupolvien elinehdoista'®. Luonnonvaro-
jen hyodyntdmisessd huolen kohteena ei ole yksinomaan luonnon sdilyminen,
koska luonto on tavalla tai toisella aina olemassa, vaan myos nykyisten ja
tulevien ihmissukupolvien elinmahdollisuuksien sdilytiiminen®. Kyse ei ole
vihemmasti kuin siiti, ettd luonto ekosysteemeineen tekee viime k#dessi kult-
tuurimme mahdolliseksi. Luonnonvarojen kdytossd korostuukin nykyisin kai-
kille kuuluva vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta? seki keskeisena

TUTKIMUSTEHTAVAN ASETTAMINEN

alueiden sulkeutumisen osuuden arvioitiin olevan pienempi kuin vhanalaisilla lajeilla. Suomen
uhanalaisista lajeista valtaosa (37,5 %) eldd metsissid. Uhanalaisten lajien toiseksi tarkeimmiit
elinympiristdtyypit ovat erilaisia perinneympérist6jd (28,0 %) ja kolmanneksi rantoja (10,8 %).
(Suomen uhanalaisten lajien arviointi 2000.) Monien uhkatekijoiden voidaan katsoa syntyvin
esimerkiksi luonnonvarojen kiytosti ja tietynlaisen kdyton muuttumisesta tai vihentymisestd.
Lajistoltaan monimuotoisten niittyjen sulkeutumista tapahtuukin perinteisen karjatalouden vé-
hentyessé.

15 Ks. HE:n (309/1993) PerustusL 20.1 §:iin liittyvat perustelut ja Kuusiniemi 2000a s. 149.

16 Ks. esimerkiksi O’Neill 1999 s. 266-281.

17 Ks. Hollo 1998b s. 10. Ympiristooikeudessa erdéind perustana luonnon itseisarvonikokulmalle
voidaan pitdd Christopher D. Stonen alunperin vuonna 1972 julkaisemaa artikkelia Should Trees
Have Standing ?. Nykytilanteessa, jossa ihminen on kiihdyttinyt lajien sukupuuton noin 27 000
lajiin vuosittain, biodiversiteettis on turvattava myds luonnon itsensé vuoksi etenkin, kun otetaan
huomioon, ettii lajien keskiméirdinen eliniki oli miljoonan vuoden luokkaa ennen kuin ihminen
puuttui asioiden kulkuun (ks. myos Wilson 1994 s. 268).

18 Ks. Rion sopimuksen johdannon 1 kappale.

19 Ks. my6s Westerlund 1997a s. 161.

# Ks. Haila 1994 s. 29.

2! Ks. PerustusL 20.1 §. Locken kuvaama luonnonvarojen vapaan kiyton lihtokohta on ympiris-
toperusoikeuden valossa siirtynyt kohti omistajan tms. henkilon vastuullista luonnonvarojen
kiytiod. Toisaalta myds Locke tunnusti luontoon saadun omistusoikeuden rajat, silld han katsoi
(luku V jakso 31), ettei omaisuutta (luonnonvaroja) voida kaytti4 tuhoavasti menettdmitti siihen
oikeutta. Ympiristoperusoikeus ei. mene niin pitkille, vaan PerustusL. 20.1 §:sséd on tiltd osin
kyse julistuksenomaisesta painotuksesta luonnonvarojen vastuulliseen, kestdvyytti ja itseisar-
voista turvaamista korostavaan, kiyttdon. Ympiristoperusoikeutta tismennetién tarvittaessa ta-
vallisin laein ottaen samalla huomioon muut perusoikeudet, kuten omaisuudensuoja.
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TUTKIMUKSEN TAVOITE JA RAKENNE

suuntaviivana kestévin kehityksen periaate ja erityisesti siihen kuuluva ekolo-
ginen kestivyys.

Biologisen monimuotoisuuden turvaamista voidaan puolustaa muistakin ar-
voperusteista kisin?®: biologinen monimuotoisuus sisiltés esimerkiksi tunte-
mattoman méérin toistaiseksi 16ytdméttomia ihmiskunnalle tirkeitd “aarteita”
ja biodiversiteetti voidaan néhdé jopa kaikkein arvokkaimpana luonnonvara-
namme?. Tirkeintd on kuitenkin tunnistaa niistd diskursseista, ettd ihminen
kulttuureineen on kehittynyt vaiheeseen, jossa tiedostetaan biologisen moni-
muotoisuuden turvaamisen tirkeys* ja samalla havaitaan ihmisten vilisiin
oikeussuhteisiin palautuvien tarkastelutapojen rajoittuneisuus®. Tdmén turvaa-
mistavoitteen saavuttaminen ei edellytd, ettd luonnon osille olisi keskiajan
kisitysten mukaisesti myonnettivd oikeussubjektin asema, mutta toisaalta bio-
diversiteetti osineen ei voi endd mydskain olla valistuksen ajan kisitystd vas-
taavalla tavalla vapaasti hyédynnettivé luonnonvara. Tarvitaan oikeusparadig-
ma, jossa biodiversiteetti turvaamiskohteena saa eri asteista oikeudellista ja
muuta suojaa selviytydkseen kulutuskulttuurin puristuksessa®®. Oikeuskulttuu-
rimme erdéni uutena haasteena onkin, miten ihmisen kiyttdytymistd ohjaamal-
la voitaisiin ylldpitdd biodiversiteettid nykyisten ja tulevien ihmissukupolvien
sekd luonnon itsensi vuoksi?’.

1.2 TUTKIMUKSEN TAVOITE JA RAKENNE

Biodiversiteetin turvaaminen edellyttdd monitieteistd tutkimusta. Olemassa
olevan tiedon perusteella syyt biologisen monimuotoisuuden hiviimiselle ovat
ainakin seuraavissa kulttuurin osissa: 1) kehittyméttomissi sosiaalisissa raken-
teissa ja instituutioissa; 2) tavoissa, joilla ihminen laajentaa vallitsevan kulttuu-
rinsa (strategioiden) avulla ekologista elintilaansa ja kéyttad luonnonvaroja; 3)
taloudellisten mekanismien kyvyttémyydessi arvottaa riittdvilld tavalla luon-

2 Ks. Rion sopimuksen johdanto 1 kappale.

23 Ks. tarkemmin Wilson 1994 s. 269-296.

 Titd turvaamisndkemystd voidaan pitds lihtdkohtana, vaikka moniarvoisessa yhteiskunnassa
luontoon liittyy erilaisia, myos toisilleen vastakohtaisia, ihmisten asenteita (ks. niistd asenteista
tarkemmin Heywood 1995 s. 764), silli erilaisia luontoon kohdistuvia intresseji voidaan toteut-
taa pitkalld aikavililld vain luonnon uusiutumisen rajoissa.

5 Ks. myds Péyhsnen 2000 s. 21-22,

2% Koska biodiversiteetin hiviimisen syyt ovat pitkilti ihmisten toimintakulttuurissa, oikeudelli-
nen ohjaus muodostaa moraalisen ja taloudellisen ohjauksen ohella keskeisen vilineen hillitid
ihmisen toiminnasta johtuvaa havidmisti.

7 Ks. asiaan liittyvistd ulkomaisesta keskustelusta esimerkiksi Westerlund 1997: En Hallbar
Rittsordning ja Christophersen 1997: P4 vei mot en grgnn rett? seké kotimaisesta keskustelusta
esimerkiksi Kuusiniemi 2000a s. 149-169 ja Maittd 1999a s. 6-20.
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toa sekd 4) oikeudellisten jirjestelmien riittdméttomissd keinoissa turvata bio-
diversiteettid.?

Modernin teknistyneen kulttuurin perusta on pitkélti muodostunut luonnon-
tieteellisesti tiedosta ja tietimyksestd. Tdmd tieto ei suinkaan menetd merkitys-
tidn, joskin sen painopisteet saattavat muuttua keréttéessi tietoa biodiversiteet-
tid turvaavaa kulttuuria varten. Joka tapauksessa on koottava liséé tietoa luon-
nosta ja sen sisiltimistd vuorovaikutussuhteista. Lisdksi tarvitaan empiiristd
tietoa ja yhteiskuntatieteellistd tutkimusta kulttuurin osatekijoistd, erityisesti
niistd ihmisten ja yhteisdjen toiminnoista, joiden seurausta on biodiversiteetin
massiivinen havidminen. Empiirinen tieto ei kuitenkaan yksin riitdi muuttamaan
kiytiAntojd, joista aiheutuu merkittivaa haittaa biodiversiteetille: tarvitaan
my®s normatiivista tietoa ja erilaisia ohjauskeinoja. Oikeustiede voikin periaat-
teessa muodostaa ne keskeiset oikeudelliset mekanismit, joilla hillitdén ihmisen
kiyttdytymisestid johtuvaa luonnon kirjon viihenemista.

Timi ympiristdoikeuden alaan kuuluva tutkimus on tehtdvinasettelultaan
tavoiterationaalinen. Tutkimuksen tarkoituksena on kehittéi ja vahvistaa biolo-
gista monimuotoisuutta turvaavia ja ihmisen kiyttdytymistd ekologisesti kestd-
viin suuntaan ohjaavia oikeudellisia periaatteita ja mekanismeja.. Tutkimuk-
sessa pyritiin systematisoimaan biologista monimuotoisuutta turvaavat ja
muut asiaan kuuluvat siinnokset omaksi biodiversiteettid koskevaksi oikeuden
alaksi.” Tutkimus ei ole pelkistddn teoreettis-filosofinen tyd, vaan kehitettyja
yleisid oppeja testataan kiytinnon soveltamistilanteissa erdiden instrumenttien
avulla. Niin pyritdéin luomaan perustaa yksityiskohtaisemmalle, kidytinnolli-
seen tulkintalainoppiin pohjautuvalle jatkotutkimukselle. Biodiversiteettioike-
us pyrkii nimensi mukaisesti turvaamaan ympiristén elollista osaa ja sen
monimuotoisuutta. Erityisesti timé turvaamisndkokulma huomioon ottaen bio-
diversiteettioikeuden avulla voidaan ratkaista myos erilaisia luontoon ja sen
kirjoon liittyvia oikeussubjektien vilisid intressikonflikteja.

Oikeusjirjestyksen sisdinen logiikka asettaa biodiversiteettioikeudelle omat
rajachtonsa:

TUTKIMUSTEHTAVAN ASETTAMINEN

1) oikeudellinen ohjaus voi kohdentua vain ihmiseen;

2) oikeudellisen ohjauksen kautta vain ihminen pé#étoksentekijdnd tai muuna
toimijana voi saavuttaa biodiversiteetin turvaamistavoitteet voimatta jakaa
vastuutaan muiden lajien kanssa;

3) oikeudellisella ohjauksella on tietyt legitiimiys- ja asianmukaisuusvaatimuk-
sensa; sekd

% Ks. Heywood 1995 s. 763.
® Ks. my6s Kuusiniemi ym. 2001 s. 57.
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TUTKIMUKSEN TAVOITE JA RAKENNE

4) oikeudellisessa ohjauksessa on otettava huomioon myds yksiléiden oikeus-
turvanikokohdat®.

Oikeudellista yhteyttd yhteiskunnan ilmitiden ja luonnen vilille voidaan ra-
kentaa monin tavoin. Erés oikeudellisesti relevantti tapa on tutkia maanomis-
tusoikeuden merkitysti luonnon ja sen monimuotoisuuden kannalta®'. Biodi-
versiteettid ja sen osien yhteyttd yhteiskuntaan voidaan tutkia myds erilaisten
taloudellisten suhteiden ja immateriaalioikeuksien kautta®’. Molemmissa ldhes-
tymistavoissa biodiversiteetin osat ndhddin yleensi eri tavoin omistuksen tai
vaihdannan kohteina. Niistd ldhestymistavoista poikkeava, mutta oikeudelli-
sesti yhtd relevantti tapa on kytked yhteiskunta ja biodiversiteetti osineen
toisiinsa erilaisin turvaamissuhtein, joissa oikeudelliset periaatteet ja séddnnét
ohjaavat ihmisten kéyttdytymistd biodiversiteetin turvaamiseksi. Tassd tutki-
muksessa on omaksuttu jilkimmaéinen ldhestymistapa.

Luonto
ekologisena Luonto
tosiseikkana isend
o . eettisend
— — —+ — — Biodiversiteetin kysymyksend,
arvona
turvaammen — — — — 4 — — o

l Turvaamissuhteet

Thmiset ja
yhteiskunta

Kuvio 1: Biodiversiteetti ja yhteiskunta.

0 Kiytettdessd tuttua esimerkkid oikeudellisesta toiminnasta shakkipelinid (esimerkiksi Aarnio
1978 s. 47-48), jossa oikeusjirjestykseen sisiltyvit normit méirittelevit pelaamistavan, voidaan
lisdtd, ettd nykytiedon valossa oikeudellista shakkipelid voidaan kidydd vain ihmisten valilli,
vaikka normit asettaisivat pelin erdiksi tavoitteeksi biodiversiteetin turvaamisen. Westerlund
(1997¢ s. 300) on kirjoittanut, ettd "law can only be addressed to specimens and associations of
the species Homo sapiens”.

31 Tied lahestymistapaa on kiytetty esimerkiksi teoksissa Maittd 1999a, Oksanen 1998 ja Hanna
ym. 1996. :

32 Niitd nakékulmia on kehitetty esimerkiksi teoksissa Dutfield 2000 ja Kate — Laird 1999.
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Tutkimus rakentuu kuudesta luvusta. Luvuista 1 ja 2 muodostuu viitdskirjan
johdanto, johon tukeutuen varsinaiset oikeustieteelliset osat on kirjoitettu lu-
kuihin 3-5 ja niistd keskeiset tulokset lukuun 6. Jdljempiné jaksossa 2.1 kuva-
taan yleisesti kisitteitd, jotka muodostavat pohjan biodiversiteettioikeudelle, ja
jaksossa 2.2 eritelldédn niitd tosiseikkoja ja arvoja, jotka ovat biodiversiteetin
turvaamiskisitteen taustalla.

Luvuissa 3-5 pyritiin kehittiméin biodiversiteettioikeuden teoriaa ja yleisid
oppeja ldhtien tavoitteista aina instrumentaaliseen ohjaukseen. Erityisesti lu-
vuissa 3 ja 4 esitelldéin Rion sopimuksesta ja muista keskeisistd oikeuslihteistéd
ilmeneviin tavoitteisiin tukeutuen erds oikeudellisesti mahdollinen biodiversi-
teettiii turvaava systematisointi, jonka tuloksena osaltaan muodostuvaa oikeu-
denalaa nimitetizin tutkimuksessa biodiversiteettioikeudeksi. Systematisoinnis-
sa otetaan huomioon biodiversiteetin turvaamisen taustalla olevat arvot ja tosi-
seikat, ja keskeisend tutkimustehtéivini on turvaamisperiaatteiden ja -mekanis-
mien kehittiminen. Lukijoiden tehtdvéksi jad kuitenkin arvioida, muodostuuko
tidstd systematisoinnista sellaisia yleisid oppeja, joista oikeudellisesti mahdolli-
nen voi muuttua oikeudellisesti todeksi, kuten Wilhelmsson on asian ilmais-
sut®.

Turvaamisinstrumenttien kehittimiseksi pyritdén 5 luvussa kuvatut havain-
not oikeuden pintatasosta vilittomasti samassa luvussa yleistimaén osaksi bio-
diversiteettioikeuden yleisii oppeja. Samalla testataan jaksoissa 3—4 kehitetyn
systematisoinnin toimivuutta. Luvulla 5 onkin kaksijakoinen tehtédvi: toisaalta
siini harjoitetaan kriittisti laintulkintaa ja toisaalta osallistutaan biodiversiteet-
tidl turvaavien instrumenttien kehittdmiseen osana yleisempéd edellisten luku-
jen sisiltdmidd systematisointia®. Kriittisyys lainopillisessa tarkastelussa mer-
kitsee tietoista biodiversiteettid turvaavan nidkokulman valintaa tulkintasuosi-
tuksissa. Kdytdnnon pédtoksenteossa toki joudutaan ottamaan huomioon mui-
takin luontoon kohdistuvia intressejd. Kriittisen ndkdkulman avulla on tarkoi-
tus korostaa turvaamissuhteen merkitystd varsinaisten oikeussuhteiden rinnalla
joustavien sddnnosten soveltamistilanteissa. Téllainen kriittisyys ei kuitenkaan
saa merkitd mielivaltaisia tulkintasuosituksia, vaan turvaamisndkokulmaa tasa-
painotetaan téssikin tutkimuksessa muiden oikeusjérjestyksen osien kanssa.
Tissé tarkoituksessa tulkintasuosituksissa otetaan huomioon erityisesti yksilon
oikeusturvaa edistdvit hallinto-oikeudelliset periaatteet ja my®ds muita jousta-
van sidnnoksen tulkinnan elementteji.

Kriittisen tarkastelun kohteena ovat erddt ympiristévaikutusten arviointi-,
ennakkovalvonta- ja ympiristotuki-instrumentit maa-, metsé- ja riistataloudes-

TUTKIMUSTEHTAVAN ASETTAMINEN

3 Ks. Wilhelmsson 1997 s. 347.

3 Tutkimusotteen kriittisyys tunnistaa kriittisen oikeuspositivismin tavoin oikeuden kerrostunei-
suuden, mikd merkitsee muun muassa tukeutumista oikeuskulttuurin tasolla oleviin periaattei-
siin, ehdotuksia sellaisiksi periaatteiksi ja ehdotettujen periaatteiden testaamista vakiintuneiden
oikeusperiaatteiden kanssa yhdessé. (Ks. sedimentaatiosuhteesta Tuori 2000 s. 220-224).
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TUTKIMUKSEN TAVOITE JA RAKENNE

sa. Tutkimustehtivén voi kiteyttdd kysymykseen, toimivatko ndmd ympiiristo-
oikeudelliset instrumentit normatiivisella tasolla biodiversiteettiii turvaavina
oikeudellisina mekanismeina®. Vaikka Kyseiset turvaamismekanismit nahti-
siin pelkkind normikimppuina, ei kysymykseen voida vastata pelkistiddn séin-
noksistd ldhtien. Viaistimittd ndméakin sddnndkset ovat syntyneet séditdimisen
aikana vallinneista erilaisista arvostuksista ja erilaisten arvojen virittimésti
tiedosta®. Biodiversiteetin turvaamistavoitteisiin ja -periaatteisiin tukeutuen
tillaiset sddnndkset voidaan testata ja niille voidaan etsid uusia tulkintasuosi-
tuksia. Tulkinnan syvéjustifikaatio voi ulottua aina taustalla oleviin, esimerkik-
si ympdristdperusoikeussiinndksestid ilmeneviin arvoihin asti.

Taulukko 1: Tutkimuksen oikeusteoreettiset painotukset.

1) Systematisointi ?
Biodiversiteettioikeuden yleiset opit

‘ 2) Kehittely?
Biodiversiteetin turvaamisperiaatteet ja -mekanismit

3) Kiriittinen lainoppi?
Biodiversiteettid turvaavat tulkintasuositukset ja instrumenttien testaus

Keskeiset biodiversiteettioikeuden systematisointia koskevat havainnot koo-
taan yleisten oppien edelleen kehittdmistd varten lukuun 6. Tutkimuksen tulok-
set kiteytetddn myos lainsdatdmistarpeita silmillé pitden. Jakson lopussa (6.4)
nivotaan tutkimuksen ldhtokohdat ja tulokset yhteen.

3 Taltd osin ldhestytiin arviointitutkimuksellista kysymyksenasettelua. Vaikka viranomaiskiy-
tinto ei ole pelkkid oikeusnormien soveltamista ja kédytant6 usein korjaa normitason heikkouk-
sia, tissd tutkimuksessa ei kuitenkaan voida yhden tutkijan resurssein evaluoida instrumenttien
tosiasiallista vaikuttavuutta, vaan tarkastelussa pitdydytdin normatiivisella tasolla.

36 Ks. Maittd 2000a s. 352-353. Ks. myds Wilhelmsson 1997 s. 344.
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2 Tutkimuksen keskeiset kisitteet

2.1 PERUSKASITTEET

2.1.1 Yleistd

Tutkimuksessa pyritédin biodiversiteettioikeuden yleisten oppien kehittimisek-
si kdyttdamdin mahdollisimman yksiselitteisid kisitteitd, vaikka monet biodi-
versiteettioikeuden tarvitsemista kisitteistd ovat tulkinnanvaraisia ja niiden
tisméllinen madrittely on vaikeaa. Luonnon monimuotoisuutta koskevan tosi-
seikkojen ymmértiminen ja hallitseminen oikeudellisissa ratkaisuissa edellyt-
tdd luonnontieteellistd ja yhteiskuntatieteellistd tietoa samoin kuin vilineité
tiedollisen epdvarmuuden hallitsemiseksi. Vastaavasti tarvitaan myos vilineitad
arvonikokohtien huomioon ottamiseksi paatoksenteossa. Relevanttien tosiseik-
kojen hallitseminen ja arvottaminen paitoksenteossa voi onnistua vain mahdol-
lisimman yhtendistd ympéristooikeudellista kisitteistod kdyttamalla ja kehittd-
milla sitd edelleen biodiversiteettioikeutta varten.

Biodiversiteettioikeudessa toimitaan ldhtokohtaisesti yleisilld oikeudellisilla
ja erityisesti ympéristdoikeuden kisitteilld, joilla on usein kytkentd muihin
ympiéristotieteisiin'. Biodiversiteettioikeuteen on muovautumassa myds omaa
késitteistod esimerkiksi Rion sopimuksen 2 artiklasta. Lisédksi biodiversiteetti-
oikeuden oma kisitejirjestelmé on periisin erdistd muista kansainvilisistd so-
pimuksista ja yhteisdoikeuden sdddoksistd, kuten luontodirektiivisti, seki kan-
sallisista sdfddoksistd, esimerkiksi luonnonsuojelulaista ja metsélaista.

Biodiversiteettioikeuden kdsitteet muodostavat tulkinnan perustan lakiteks-
tissd, mutta itse normi saa sisdltonsd koko biodiversiteettioikeuden systeemin
kautta. Téstd systeemindkokulmasta biodiversiteetin turvaamistavoite ei voi
kohdentua vain biologiseen vaihtelevuuteen ja monimuotoisuuteen, vaan myos
itse luonnon suojaamiseen. Monimuotoisuus vain indikoi luonnon eri osien
sdilymistd. Viime kiidessé turvaamiskohteina onkin nihtivi geenit, lajit elin-
ympéristoineen ja ekosysteemit.

Biodiversiteettioikeuden kisitteet voidaan lakia sdddettdessi siséllyttid jous-
taviin sadnnoksiin faktatilanteen kuvauksina eli oikeustosiseikkoina®, joihin

! Ks. ympiristdoikeuden kisitteistd esimerkiksi Hollo 1991 s. 31.

2 Tdhdn johtopadtokseen on paisty analysoimalla tutkimuksen aikana siddoksié ja sdsnnoksid,
jotka kytkeytyvit biodiversiteetin turvaamiseen. Ks. oikeussysteemin yhteydestd oikeusjdrjes-
tykseen jakso 3.2.2.

3 Ks. oikeustosiseikoista jakso 2.2.2.
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reaalimaailman ilmi6itd verrataan konkreettisissa padtoksissd. Saadoksissd on
tarkedd tismentid asianmukaisin Kisittein, mikd biodiversiteetin osa on erityi-
sesti turvaamisen kohteena. Oikeudellisessa péitoksenteossa kaikkia luonnon
osia ei voida turvata yhdelld kertaa, joten lakeihin ja asetuksiin on pyrittavd
huolellisesti valitsemaan niiden tarkoitusta parhaiten toteuttavat biodiversiteet-
tioikeudelliset kisitteet. Yleisiin kisitteisiin pohjautuvat soveltamisalan rajauk-
set eivit aina kdytinnossé ole kovin selkeiti. Esimerkiksi Metsdl 1 §:n yleinen
tavoite metsien biologisen monimuotoisuuden sdilyttimisestd rajautun viime
kidessd metsidnomistajia koskevina sdilyttimisvelvoitteina Metsdl. 10.2 §:n
mukaisiin erityisen téirkeisiin elinympiristéihin (avainbiotooppeihin), kun ne
ovat luonnontilaisia tai luonnontilaisen kaltaisia sekd ympéristostddn selvisti
erottuvia®.

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

2.1.2 Biologinen monimuotoisuus

Biologisella monimuotoisuudella eli biodiversiteetilli tarkoitetaan erilaisiin
ekosysteemeihin tai ekologisiin kokonaisuuksiin kuuluvien eldvien elididen
vaihtelevuutta®. Toisin sanoen biodiversiteetti merkitsee kaikkien kasvien,
eldinten ja mikro-organismien seké niiden elinympiristdjen moninaisuutta ja
vaihtelua. Tami luonnon kirjo ilmenee periaatteessa kolmella eri tasolla: 1)
lajien sisdisend monimuotoisuutena eli perintotekijoiden (geenien) vaihteluna
yhden lajin, alalajin tai kannan sisilli, 2) lajien vilisend monimuotoisuutena ja
3) ekosysteemien monimuotoisuutena®. Kaikki nimé tasot vaikuttavat toisiinsa
ja ovat omalta osaltaan yhti téirkeitd’.

Biologinen monimuotoisuus voidaan ymmaértad kuvailevassa mielessd eli-
vin luonnon Kkirjoksi. Biodiversiteetilld ei kuitenkaan tarkoiteta pelkéstidéin
kirjoa ja vaihtelevuutta, vaan my®os itse luontoon siséltyvii elioitd. "Biologinen
monimuotoisuus tarkoittaa maapallon elomuotojen rikkautta eli erilaisia kasve-
ja, eldimia ja mikro-organismeja, niiden sisdltdmid perintotekijoitd eli geenejd
ja ekosysteemeji, joihin kasvit ja eldimet kuuluvat™®. Toisin kuin biologisista
luonnonvaroista puhuttaessa biodiversiteetti kasitteeni ei sisidlld hyodyntimis-

" ndkokulmaa tai muuta kannanottoa biodiversiteetin osien arvosta®. Biologisen

4 Ks. MetsiL. 10.3 §. Metsil. 10.1 §:n velvoite on HE:n (63/1996) yksityiskohtaisten perustelujen
mukaan yleisperiaate, joka metsikeskusten tulisi ottaa huomioon esimerkiksi laatiessaan metsi-
talouden alueellisia tavoiteohjelmia seki antaessaan suosituksia maanomistajille.

5 Ks. tarkemmin Rion sopimuksen 2 artiklan 1 kohta.

6 HE:ssi (55/1994 s. 3) kiteytetdin biologisen monimuotoisuuden siséltd seuraavasti: “Laajana
kisitteeni biologinen monimuotoisuus tarkoittaa eli6lajien perintotekijdin, elidlajien tai ekosys-
teemien monimuotoisuutta. Elididen perinnollinen eli geneettinen monimuotoisuus tarkoittaa
elidlajin populaatioiden sisiistid ja niiden vililld periytyvii erilaisuutta”.

7 Ks. Bowman 1996 s. 5.

8 Ks. HE 55/1994 s. 3.

9 Ks. Glowka ym. 1994 s. 16.
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BIOLOGINEN MONIMUOTOISUUS

monimuotoisuuden osien kestidvd kayttd tai suojelu ratkaistaan aina erikseen
erilaisissa kdytinnon tilanteissa'®.

Biologisen monimuotoisuuden arvioimiseksi kehitetédzn jatkuvasti uusia me-
netelmia ja tekniikoita. Vaikka alueellisesti ja paikallisesti biologista moni-
muotoisuutta on arvioitu monien eri menetelmien avulla, maailmanlaajuinen
arviointi on vield mahdotonta yhtendisen luokittelujirjestelmén puuttuessa.
Luokittelujédrjestelmén rakentamiseen liittyy moninaisia vaikeasti ratkaista-
biologisen monimuotoisuuden mitaksi. Toiseksi, my6s jokaisesta lajista on
eri variaatioita, jotka puolestaan siséltdvit oman monimuotoisuutensa. Kol-
manneksi, eri lajeista muodostuu eliGyhteistjd ja ndistd puolestaan elotto-
man luonnon kanssa erilaisia ekosysteemeji. Neljanneksi, ekosysteemeji ei
voida erottaa elottomasta luonnosta. Ekosysteemien toimivuuteen vaikutta-
vat myos esimerkiksi maaperi ja ilmasto. Ndmi vaikeudet eivit kuitenkaan
poista monimuotoisuuden inventoinnin ja seurannan tirkeyttd esimerkiksi
laadittaessa biodiversiteettida koskevia strategioita, ohjelmia ja suunnitel-

mia."

Midritelmallisesti luonnon monimuotoisuus sisiltdd paitsi elavin myos elotto-
man luonnon, kun taas biologinen monimuotoisuus kasittdd vain eliot ja eldvan
luonnon'?, Biologisen monimuotoisuuden osien kiyttd on siis ennen kaikkea
elidihin liittyvdd luonnonvarojen kéyttdod. Ekosysteemin kautta biologinen mo-
nimuotoisuus ulottuu kuitenkin myds elottomaan luontoon'®, joten biologisen
Jja luonnon monimuotoisuuden kdsitteiden vdlilld ei ole selkedd merkityseroa.
Niin biologisen kuin luonnon monimuotoisuuden todellisuus” ymmérretdan
luonnontieteiden valossa'®.

Téamén tutkimuksen painopiste on biologisen monimuotoisuuden osassa,
johon kuuluvat "villind” luonnossa elévit eli6lajit ja niiden elinympdaristot sekd
ekosysteemit'®. Eli6lajien perintdtekijoiden monimuotoisuuteen ei sen sijaan
ole mahdollisuutta timin tutkimuksen yhteydessa syvillisesti paneutua. Selvdi
rajanvetoa ei voida kuitenkaan tehdd, sillé lajeja turvaavat oikeudellisesti me-

10 Ks. tarkemmin jakso 2.2.

I' Ks. myds Hanski ym. 1998 s. 524, Glowka ym.1994 s. 33, Heywood 1995 s. 461-462.

2 Ks. my®6s Tirri ym. 1993 s. 59.

13 Ks. Niemeld 2000 s. 224. Ks. myds Kumpula — Mittd 2002 s. 225.

14 Rion sopimuksen johdannon 7 kohdassa todetaan, ettid sopimuspuolet “tiedostavat yleisen
biologista monimuotoisuutta koskevan tiedon ja tietimyksen puutteen seké tarpeen kiireellisesti
kehittid tieteellistd, teknistéd ja hallinnollista toimintakykyé sellaisen perusymmiérryksen luomi-
seksi, jonka pohjalta tarvittavat toimenpiteet voidaan suunnitella ja toteuttaa”. Ks. myos jaksossa
2.2.2 kuvattuja ekologisia tosiseikkoja.

15 Villi” eliblaji tarkoittaa tissid yhteydessi lshinnd muita kuin kotieldimia. Esimerkiksi Haila on
vuonna 1997 kirjoittamassaan artikkelissa pohtinut *wilderness’ -sanaan liittyvid eri merkityksia.
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kanismit vaikuttavat suotuisasti myos lajien geenien monimuotoisuuden séily-
miseen'®.

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

2.1.3 Laji

Lajia ei ole midritelty Rion sopimuksen 2 artiklassa, vaikka esimerkiksi Wa-
shingtonin sopimus (CITES 1973) sisiltié erddnlaisen lajin méritelmén, joka
puolestaan tismentyy listoilla lajeista, joiden kauppaa on rajoitettu tietyin ky-
seisessi sopimuksessa annetuin midrdyksin'’. Kansainvilisten sopimusten
mairayksid tulkitaan tavallisesti sopimusten oman sisdisen logiikan mukaisesti.
Tilloin selvitetddn kyseisten madrdysten normaali merkitys siind yhteydessd,
jossa ne on esitetty ottaen huomioon sopimuksen tarkoitus ja paamadra'®. Lajin
merkitys niissd yhteyksissd, joissa se Rion sopimuksessa esiintyy, voidaan
miéritellid organismien (elidyksiléiden) muodostamaksi populaatioksi, joka ky-
kenee lisdzintymain vapaasti luonnollisissa olosuhteissa'®.

Vaikka lajia ei sinélldén ole madritelty Rion sopimuksen 2 artiklassa, on
saman artiklan 6 kohdassa mainittu "jalostetut tai viljelylajit". Niilld tarkoite-
taan lajeja, joiden kehitykseen ihminen on vaikuitanut omien tarpeidensa tyy-
dyttimiseksi. Esimerkiksi nykyisin kdytossé olevat valikoidut ja jalostetut vil-
jalajikkeet ovat tillaisia viljelylajeja. Sen sijaan esimerkiksi metsistd kaadetta-
vat puut tai puuplantaasit, jotka perustuvat villini kasvaviin puulajeihin eivit
tdyti edelld mainitun méédritelmén ehtoja. Rion sopimus maéérittelee siten jalos-
tetut ja viljellyt lajit suppeammin kuin yleisesti saatettaisiin ajatella.?’

16 Toisaalta esimerkiksi lajia koskevat geenitutkimukset saattavat vaikuttaa tietyn maantieteelli-
sen alueen kiyttdmahdollisuuksiin, jos geenitutkimukset osoittavat, etti monimuotoisuus lajin
sisdlld vaarantuu alueeseen kohdistuvasta kaytostd. Ks. geeniaineksen monimuotoisuudesta Wal-
lius 2001 s. 34.
17 Washingtonin sopimuksen 1 artiklan mukaan tidssd yleissopimuksessa on, mikili asiayhteys
ei muuta edellytd, seuraavilla sanoilla seuraava merkitys:
a) ’laji’ tarkoittaa jokaista lajia, alalajia tai maantieteellisesti siitd erillistd populaatiota”.
Muiden kansainvilisten lajiensuojeluun liittyvien sopimusten oikeuksia ja velvollisuuksia ei
syrjdytetty Rion sopimuksella paitsi, jos niiden toteutumisesta aiheutuisi vakavaa uhkaa tai
vahinkoa biologiselle monimuotoisuudelle (ks. Rion sopimuksen 22 artikla).
18 Ks. Wienin sopimuksen 31 artiklan 1 kohta.
1 Ks. esimerkiksi Rion sopimuksen 8 artiklan d, f ja h kohdat. Ks. my6s Hanski ym. 1998 s. 29
ja miti jaksossa 2.2 on todettu ekologisista tosiseikoista. Asia voidaan ilmaista my®os niin, ettd
populaatiolla ymmirretiin tietylld alueella eldvdn saman lajin, oikeammin keskendin lisdénty-
miin kykenevien yksiliden, joukkoa (ks. Tirri 1993 ym. s. 391 ja Hanski 1998 ym. s. 26).
Oikeudellisesti lajin kisitettd voidaan laajentaa biologisesta systematiikasta poiketen esimerkiksi
LSL 37.2 §:n tavoin. Téssd tutkimuksessa ldhtGkohtana pidetidn lajin kisitettd taksonomian
perusyksikkond, ellei asiaa ole toisin laeissa méadritelty.
2 Ks. Glowka ym. 1994 s. 20.
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BIOLOGISET LUONNONVARAT JA NIIDEN KESTAVA KAYTTO
2.1.4 Biologiset luonnonvarat ja niiden kestivi kaytto

Biologisilla luonnonvaroilla tarkoitetaan perintdainesta, eliditd tai niiden osia,
populaatioita tai muita ekosysteemien elollisia osia, jotka ovat tai saattavat olla
kiyttokelpoisia tai arvokkaita ihmiskunnalle?'. Siini missi biologisella moni-
muotoisuudella kuvaillaan elomuotoja ja niiden vaihtelevuutta ja rikkautta,
biologisilla luonnonvaroilla tarkoitetaan todellisia ja potentiaalisia hyodyn-
nettdvid luonnon osia, kuten geenejd, siemenid, puita ja kaloja. Kyseisen sopi-
muskohdan teksti ndyttiisi ensisilmiykselld rajaavan ekosysteemien elollisia
osia médritelmén ulkopuolelle. Tidhidn johtopéitokseen on kuitenkin syytd suh-
tautua varovaisuusperiaatteen edellyttimaélld tavalla, silld tiectomme ekosystee-
mien toiminnasta ovat rajalliset ja pienimmatkin organismit saattavat olla ar-
vokkaita ekosysteemeille, joista myos ihminen on riippuvainen?. Niin ollen
kaikkia ekosysteemin elollisia osia on pidettdvi potentiaalisesti kdyttokelpoisi-
na ja ihmiskunnalle arvokkaina.?

Biologisten luonnonvarojen kiyttémuodoista ensimmdiinen ja ehké tirkein
osa kytkeytyy ravintokdyttdon. Biologisen monimuotoisuuden tasot — perint6-
tekijoiden, lajien ja ekosysteemien monimuotoisuus — liittyvétkin eri tavein
maatalouteen ja muuhun ravinnonhankintaan. Toiseksi lddkekasveilla on huo-
mattava luonnonvaramerkitys. Luonnosta perdisin olevat lddkeaineet ovat tir-
keitd terveydenhoidolle seki kehitys- ettd teollisuusmaissa, silli monia ndisti
aineista ei voida valmistaa keinotekoisesti. Kolmanneksi suuresta joukosta
muita biologisia lnonnonvaroja saadaan varsin merkittavid hyotyd kansantalo-
uksille. Osa ndistd luonnonvaroista otetaan ilman markkinoita suoraan kulutuk-
seen, kuten polttopuu ja kotieldinten rehut. Toisia niistd, kuten puutavaraa,
rottinkeja, luonnonkuituja, kumia, liimoja ja pihkoja, vérejd ja turkiksia, hyo-
dynnetdin myos kaupallisesti. Neljanneksi biologisilla luonnonvaroilla on es-
teettistd ja virkistyksellistd arvoa ihmisille, silld ympériston rikkaus voidaan
mieltdd osaksi ihmiseldmén laatua. Namd arvet tulevat taloudellisesti hyédyn-
netyksi esimerkiksi matkailussa.

Kestdvd kdyrto tarkoittaa biologisen monimuotoisuuden osien kadyttdd siten,
ettd kiyton laatu tai mdéri ei pitkélld aikavililld johda biologisen monimuotoi-
suuden vihenemiseen, ja joka siten tukee mahdollisuuksia tyydyttidd nykyisten ja
tulevien sukupolvien tarpeet ja toiveet biologisen monimuotoisuuden osalta.?

21 Ks. Rion sopimuksen 2 artiklan 2 kohta.

22 Ks. myos HE:n (55/1994) s. 4. "Teknologinen kehitys on lisinnyt ihmisen mahdollisuuksia
hallita ja muuttaa luontoa. Ihmisen riippuvuus biologisesta monimuotoisuudesta ravinnon, terve-
yden ja hyvinvoinnin suhteen ei ole kuitenkaan vihentynyt.”

23 Ks. Glowka ym. 1994 s. 16-17. Ks. myds Tolvanen 1998 s. 69.

24 Ks. HE:n (55/1994) s. 4-5.

25 Rion sopimuksen 2 artiklan 15 kohdan méiritelma. Kestivin kiyton siséltoon ja merkitykseen
tavoitteena ja periaatteena palataan tarkemmin jaksoissa 3.1.2 ja 4.2.2.
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TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET
2.1.5 Ekosysteemi, elinympiiristo ja lnontotyyppi

Ekosysteemilld tarkoitetaan sitd dynaamista kokonaisuutta, jossa kasvi-, eldin-
ja pienelidyhteisot toimivat elottomassa ympéristdssddn toiminnallisena yksik-
kona?, Kyseessi on osittain suljettu systeemi, miké tarkoittaa, ettd eri yhteiso-
jen toimintojen vuorovaikutus on enimmékseen ekosysteemin siséistd. Toimin-
tojen vuorovaikutuksella yhdessd muiden ekosysteemien kanssa tuotetaan eld-
mii ylldpitdvid palveluita, kuten tasoitetaan kasvihuonekaasupéistoji, sdddel-
l44n ilmastoa, kierriitetisin ravinteita, ylldpidetddn hydrologista kiertoa ja muo-
kataan maaperii. Ekosysteemit voivat olla pienid ja suhteellisen lyhytaikaisia
yksikoitd, kuten veden tdyttimé puun kolo tai lahoava tukki metsissi, taikka
laajoja ja pitkiikisid yksikoitd, kuten metsit tai jarvet. Yksittdistapauksissa on
siksi madriteltdvd yksikon taso, jossa termid ekosysteemi kdytetdédn. Rion sopi-
mus keskittyy pédiasiassa laajempiin yksikoihin.?

Elinympdiristd tarkoittaa paikkaa tai sijaintia, jossa elid tai populaatio luon-
taisesti esiintyy?®. Elinympirist6 vastaa termini ainakin Rion sopimuksen eng-
lanninkielistd ilmaisua “habitat™? , joten tissékin tutkimuksessa on omaksuttu
vastaava midrittelytapa. Rion sopimuksessa elinympiéristd (habitaatti) on kisit-
teend tyypillisesti alueeseen sidottu, kun taas ekosysteemi ymmérretéin laajana
toiminnallisena yksikkoni. Elinympériston alueellinen laajuus vaihtelee elidla-
jista toiseen. Toisaalta my®s samat lajit tai populaatiot omassa elinympéristois-
sain voivat kuulua erilaisiin ekosysteemeihin, joissa niiden funktionaalinen
rooli voi poiketa toisistaan.*

Luontodirektiivin 1 artiklan b kohdan nojalla luontotyypeilld tarkoitetaan
”maa- ja vesialueita, joita luonnehtivat maantieteelliset, abioottiset ja bioottiset
ominaisuudet ja jotka ovat joko luonnontilaisia tai puolittain luonnontilaisia”.
Puolittain luonnontilaisuus viitannee siihen, ettd luontotyypeiksi hyvéksytdédn
maa- ja vesialueet, joiden ominaisuuksiin myos ihmisen toimilla, esimerkiksi
karjankasvatuksella, on saattanut olla vaikutusta. Tillaisesta luontotyypistd
mainittakoon LSA 10.2 §:n 5 kohdan mukainen merenrantaniitty, joka on
perinteisen maankayton seurauksena avoin ja matalakasvuinen, lihes puuton ja
pensaaton heini- tai ruohovaltainen ranta-alue.

% Rion sopimuksen 2 artiklan 7 kohta. Eloton ympiristo sisdltdd auringonvalon, ilman, veden,
mineraalit ja ravintoaineet.

2 Glowka ym. 1994 s. 20-21. Ks. tarkemmin Hanski 1998 ym. s. 429-445.

2 Ks. Rion sopimuksen 2 artiklan 11 kohta.

2 Englanninkielisen sopimusversion mukaan 2 artiklan 11 kohta kuuluu kokonaisuudessaan
seuraavasti: "Habitat means the place or type of site where an organism or population naturally
occurs.” Habitaatti on tavallisesti mielletty ympéristdn osaksi, jossa eli6 eldé. Till6in sitd luon-
nehditaan usein dominoivien kasvien eli ns. valtalajien tai paikan fysikaalisten ominaisuuksien
mukaan, usein eri rakennetasoilla, esim. metsd, havumetss, lehtimetss, lehdon lehvistd, puro,
hiekkaranta. (Ks. Tirri ym. 1993 s. 150.)

¥ Ks. Glowka ym. 1994 s, 22 ja my&s Tirri ym. 1993 s. 89.
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EKOSYSTEEMI, ELINYMPARISTO JA LUONTOTYYPPI

Tolvanen on viitoskirjassaan analysoinut elinympériston kisitettd®'. Hén
toteaa, ettd habitaatista on erotettava lajin esiintymispaikka, jolla viitataan
lajin yksilon tai yksildiden tiettyyn esiintymispaikkaan. Elinympéristod voi-
daan kiyttis yleiskésitteend puhuttaessa biotoopeista, habitaateista ja lajien
esiintymispaikoista. Biotoopiksi voidaan Tolvasen mukaan kutsua tiettyd
ekosysteemi- tai ympiristtyyppid. Tilld perusteella luonnonsuojeluoikeu-
dessa tarkoitetaan juuri biotooppeja, kun puhutaan luontoty?/peist'a. Tama
nikemys saa tukea luonnonsuojelulakitydryhmin mietinnosta.

Rion sopimuksen 2 artikla 11 kohdan nojalla elinympériston ksitettd ei
voida kuitenkaan kiyttdd biotoopin yldkisitteend®. Kyseisen sopimuksen
midritelmin mukaisesti luontaisessa elinympéristossdin eldd lajin yksildi-
den muodostama populaatio. Biotooppi ei sen sijaan ole mééritelmillisesti
sidottu yhden eli6lajin populaatioon, vaan silléd eldvi elidyhteisd voi sisdltdd
useiden elidlajien populaatioita. T#lld perusteella biotooppi néyttdisi pikem-
minkin sisiltdvin useiden eli6lajien (ja niiden populaatioiden) elinympéris-
16j4, useita habitaatteja. Biotooppia voidaan niin ollen pitdd Rion sopimuk-
sen elinympirist6 (habitaatti) -mééritelmén ylakésitteend.

Rion sopimuksen miiritelmén pohjalta elinympériston kasitteeseen ei
voida sisillyttdd biotooppia myoskédin tiettynd ekosysteemi- tai ympéristo-
tyyppini péin vastoin kuin Tolvanen on esittdnyt. Elinympériston mééritel-
mi Rion sopimuksen valossa on sidottu tiukasti alueeseen. Kyseisen sopi-
muksen suomenkielinen k#innos sitoo elinympiriston joko paikkaan tai
vaihtoehtoisesti sijaintiin. Vaikka englanninkielisen — todistusvoimaisen™ —
sopimusversion 2 artiklan 11 kohdassa kiytetdén sanamuotoa alueen/ koh-
teen paikka tai tyyppi (engl. the place or type of site), silld tarkoitettaneen
kuitenkin alueen luontotyyppejé eikd funktionaalisesti madriteltavid ekosys-
teemityyppeja. EY:n luontodirektiivi mééritelmé luontotyypeistd ndyttéisi
tukevan titd johtopiétostd. Sen sijaan ekosysteemityyppejé ei voi médritella
alueellisesti, vaan ldhinni toiminnallisina yksikoind, joissa eri elidyhteisdjen
toimintojen vuorovaikutus on enimméikseen systeemin siséistd*. Ekosystee-
mityyppi tulisikin jittad sekd biotoopin ettd elinympéristén médritelmén
ulkopuolelle.

Luontotyypin mééritelma ei luontodirektiivin 1 b artiklan nojalla myos-
ki#n tdysin vastaa biotoopin méritelmad, silld luontotyyppid luonnehtivat —
eivit tietylle elidyhteisolle luonteenomaiset ympéristdolot — vaan yleisem-
mit maantieteelliset, abioottiset ja bioottiset ominaisuudet. Toisaalta bio-
tooppi ei méiritelminsi puolesta rajoitu, kuten luontodirektiivissid suojellut
luontotyypit, luonnontilaisiin tai puolittain luonnontilaisiin alueisiin’. Luon-

3 Ks. Tolvanen 1998 s. 5.

32 Ks. Ympiristdministerio 1995 (tyéryhmén raportti 3/1994) s. 31.

3 Biotooppi (kreik. topos = paikka) ymmirretdin tavallisesti sellaiseksi Juonnonympiriston
osaksi, tietyn elidyhteison elinalueeksi, jossa vallitsevat kyseisen yhteison eliville luonteenomai-
set ympiristdolot. Biotoopissa elididen kannalta keskeiset ympiristotekijdt ovat samankaltaisia,
esimerkiksi merkityksessd “lintujen pesimibiotooppi”. Kasvitieteessd biotoopilla tarkoitetaan
usein myos kasvupaikkaa. Se on niiden ympiristdtekijoiden summa, jotka vaikuttavat kasvin
menestymiseen. (Ks. esimerkiksi Tirri ym. 1993 s. 61.)

3 Ks. Rion sopimuksen 42 artikla.

3 Ks. Rion sopimuksen 2 artiklan 7 kohta.

3 Ks. mybs LSL 29 §:n mukaiset suojellut luontotyypit.
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totyyppié ei voida myoskidn tilld perusteella pitdéd elinympériston alakisit-
teend, silld lajin elinympiristod/ habitaattia (aluetta) tarkastellaan tietyn yk-
silon (elion) tai tarkemmin yksilojoukon (populaation) kautta, jotka esiinty-
vit niille luontaisella alueella (paikka tai luontotyyppi), kun taas luontotyyp-
pi muodostuu objektiivisesti tarkastellen tietyistd alueen (maantieteellisisti,
bioottisista ja abioottisista) ominaisuuksista, jotka eivit vilttimaitti ole seu-
rausta yksittdisen lajin tai sen yksildiden muodostaman joukon, populaation
esiintymisestd alueella. Kun ldhtokohtana pidetdédn englanninkielistd Rion
sopimuksen versiota, kyseisen sopimuksen 2 artiklan 11 kohtaa voidaan
tulkita niin, ettd siind elinympdéristd eli habitaatti tarkoittaa paikkaa tai luon-
totyyppid, jossa elidlaji tai sen yksildiden muodostama populaatio luontai-
sesti esiintyy. Elinympéristod eli habitaattia (lajin tai sen populaation elin-
alue) voidaan pitdd lajin (yksilon tai yksildiden) esiintymispaikan yldkisit-
teend, mutta ei luontotyypin (eikd biotoopin) ylikésitteend. Voidaan todeta,
ettd isokuovin elinympéristoné eli habitaattina on esimerkiksi merenranta-
niitty-niminen luontotyyppi. Merenrantaniityn olemassaolosta luontotyyppi-
nd ei kuitenkaan vilittdmaisti seuraa, ettd alueella pesii isokuovi.

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

Kisitteitd ekosysteemi, luontotyyppi, elinympéristd yms. voidaan perustellusti
kayttdd eri merkityksissi ja systematisoida keskenan eri tavoin®’. Vaikka ndiden
termien sis#llostéd tuskin koskaan pdidstidn tdydelliseen yksimielisyyteen, biodi-
versiteettioikeudellisessa s#dintelyssd tulisi tietoisesti pyrkid mahdollisimman
johdonmukaiseen médrittelyyn niin, ettd késitteiden sisiltd ja yhteys toisiinsa

Edelld selostetun terminologian lisiksi biodiversiteettioikeuteen liittyy jouk-
ko muita késitteitd. Niistd voidaan biodiversiteettioikeuden soveltamisalan
laajuuden kuvaamiseksi mainita esimerkiksi bio- ja geenitekniikkaan seki
geeneihin liittyvit kisitteet®®. Geenien monimuotoisuuden suojelusta ja nii-
den kestdvistd ja oikeudenmukaisesta kédytOstd muodostuu erityinen oma
alueensa biodiversiteettioikeuden sisédlle. Muut tarvittavat kasitteet kayvit
ilmi tutkimuksen myShemmissé osioissa®.

* Niihin kisitteisiin liittyvi epdyhtendisyys kdy hyvin ilmi, kun verrataan esimerkiksi LSL
29§:n, VL 1:15a:n ja Metsil. 10.2 §:n siénnoksii toisiinsa.

38 Biotekniikalla tarkoitetaan sellaista tekniikan sovellusta, jossa kiytetizin biosysteeme;ji, elavid
elibiti tai niiden johdannaisia tuotteiden tai prosessien kehittimiseksi tai muuntelemiseksi tiettyi
tarkoitusta varten (ks. Rion sopimuksen 2 artikla). Geenitekniikkaa kiytettdessd organismin
perintdainesta on muunnettu tavalla, joka ei toteudu luonnossa pariutumisen tuloksena tai luon-
nollisena yhdistelména. Biotekniikka kattaakin huomattavasti laajemman joukon sovellutuksia
kuin geenitekniikka. (Ks. GTL 3.1 §:n 2 kohta ja Salila 1999 s. 7-8.)

Geneettinen materiaali tarkoittaa kasvi-, eldin-, mikrobi- tai muuta alkuperdi olevaa ainesta,
Jjoka sisdltdd toiminnallisia perintotekijoitd. Perintoaineksella varantona (genetic resources) ym-
mirretdin geneettistd materiaalia, joka on tai saattaa olla arvokasta. Nima4 jilkimmaiiset méadritel-
mit pohjautuvat Rion sopimuksen 2 artiklan 9 ja 10 kohtaan. Kun perintbainesta esiintyy
ekosysteemeissé ja luontaisissa elinympiristoissi, voidaan puhua in situ -olosuhteesta. Jalostet-
tujen tai viljelylajien osalta sellaiset olosuhteet syntyvit siind ympirist6ssd, jossa ne ovat kehit-
tineet erityisominaisuutensa. (Ks. Rion sopimuksen 2 artiklan 12 kohta.)

* Ks. esimerkiksi biodiversiteetin turvaamiskisitettd koskeva jakso 2.2.
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YLEISTA

2.2 BIODIVERSITEETIN TURVAAMISKASITTEEN
ULOTTUVUUDET

2.2.1 Yleistid

Biodiversiteetin turvaamista voidaan oikeudellisesti tarkastella normien, arvo-
jen ja tosiasioiden kolmidimensionaalisena kisitteend®. Jiljempini pohditaan
lyhyesti tosiasioiden ja arvojen merkitystd osana titd turvaamiskéasitetta*!.

Arvot

Normit Tosiasiat

Kuvio 2: Biodiversiteetin turvaaminen kolmidimensionaalisena kdsitteend.

Biodiversiteetin turvaamistehtivissd oikeudella on kaksijakoinen tehtdvi oh-
jausvélineend ja instituutiona®. Oikeuden avulla voidaan ensinnékin toteuttaa
biodiversiteettid turvaavia strategioita ja toisaalta hyodyntéi oikeuden instituu-

0 Ks. Miittd 1999a s. 67, jossa on tarkastellaan kolmidimensionaalisena kisitteend omistusoike-
utta. Tolonen (1997 s. 110-111) kirjoittaa vastaavasti oikeuden anatomiasta, jossa arvot, normit
ja faktat muodostavat peruskolmion ja Laakso (1978 s. 17) normeista, faktoista ja arvoista
juridisen maailman osina.

# Varsinainen normeihin liittyvi oikeudellinen tarkastelu alkaa luvusta 3.

2 Ohjausvilineenid Habermas ymmiirsi oikeuden toteuttavan politiikkaa avustavia tehtdvid. Ins-
tituutiona oikeus oli Habermasin kisityksen mukaan sidoksissa yhteiskunnan jdsenten eldmis-
maailman, Lebensweltin, moraalisiin rakenteisiin. Instituutiona oikeus antoi myds niille raken-
teille pakotuksen takaaman sitovuuden ja toteutti ndin oikeuden tehtdvid moraalin suunnassa.
(Ks. Habermas 1981b s. 536, Tuori 2000 s. 241 ja Deflem 1996 s. 11.) Vaikka Habermas
luopuikin myShemmin tésté erottelusta Faktizitit und Geltung -teoksessa (ks. Habermas 1992 s.
502), pidin nditd kahta nikemysti oikeuden merkityksesté kdyttokelpoisena, kunhan niiti hie-
man tulkitaan. Selkedd rajaa sdddetyn ja moraaliperusteisen normin vilille on turha luoda.
Voimassa oleva oikeusjirjestys voidaan toisaalta nahdi instituutiona ja toisaalta keinona ohjata
toimijoita yhteiskunnassa. Ndmi molemmat oikeuden ulottuvuudet ovat lisnd samanaikaisesti.
Oikeus instituutiona legitimoi osaltaan oikeudellisen ohjauksen, ja osaltaan oikeudellinen toi-
minnan ohjaus tarkentaa voimassa olevaa oikeutta instituutiona.
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tionaalista yhteyttd moraalisiin rakenteisiin niin, ettd varmistetaan oikeudelli-
sen instituution avulla konkreettisen péitoksen legitiimiys silloinkin, kun bio-
diversiteetin turvaaminen edellyttds ohjaus- tai pakkokeinojen kéyttimistd yk-
silod vastaan. Ohjausvilineend oikeus voi onnistua vain, kun se kiinnittyy
asianmukaisesti tosiseikkoihin. Tdmai edellyttda yhteiskuntaa koskevan tiedon
ohella biodiversiteettid koskevien ekologisten tosiseikkojen ymmaértidmisté ja
oikeustosiseikkojen asianmukaista kuvausta sadnnoksissé, joilla ohjaustavoite
pyritddn saavuttamaan.

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

2.2.2 Tosiseikat

Ekologiset tosiseikat. Kun biodiversiteettid turvataan ekologisena tosiseikka-
na, yleisend turvaamiskohteena on tosiasiassa biosfddri kaikkine elidineen.
Biosfairi kattaa kutakuinkin puolen miljardin nelidkilometrin alalla kilometrin
paksuisen maa-aines-, vesi- ja ilmakerroksen. Tamin kerroksen ainutlaatui-
suutta ja haavoittuvuutta voidaan havainnollistaa kuvittelemalla Tellus tavalli-
sen karttapallon kokoiseksi ja miettimélld, miten kaukaa sivusuunnasta pystyisi
erottamaan biosfdirin planeetan pinnalta: tosi asiassa vain kdsivarren mitta
riittdisi haivyttiméin paljaalla silmilld katsovalta maan biosfdérin.** Meid:t
avaruuden tyhjiostd erottava elonkehd on siis hdmmadstyttdvin ohut siihen
nihden, millaisen eldmidn monimuotoisuuden se pitdd siséllasn.

Biodiversiteetin osien vuorovaikutusta voidaan havainnollistaa energia- ja
biomassapyramidin avuila. Energiapyramidi kuvaa kuihtuvaa aurinkoenergian
virtaa: suurin osa maahan tulevasta auringon valosta kulkeutuu pyramidin
pohjalla eldville kasveille ja energiavirta kapenee mitittoméksi noroksi sen
saavuttaessa pyramidin huipulla olevat lihansyojit. Biomassapyramidi puoles-
taan rakentuu elididen painosta ja sen ylivoimaisesti suurin osa on kasvien
massaa. Toiseksi suurin ryhmi tdssid pyramidissa ovat haaskansy6jit ja muut
hajottajat lihtien bakteereista ja sienistéd aina termiitteihin asti. Jokainen kasvi-
en yldpuolella oleva taso pienenee kunnes saavutetaan lihansydjien ryhmd.
Niin ollen biodiversiteetin nikyvimpien osien, suurten elididen, suhteellinen
harvinaisuus voidaan selittdd nididen pyramidien avulla.*

Biodiversiteetin perusyksikkond voidaan pitdd lajia, vaikka lajikisite ei ole
aivan yksiselitteinen®’. Laji on biologiassa taksonomian, elididen luokitte-
luopin perusyksikko. Biologisesti laji koostuu populaatiosta, jonka jasenet pys-
tyvit tuottamaan luonnonmukaisissa oloissa keskendin jilkeldisid. Nidin ollen
vankeudessa tuotetut eldinten risteytykset, esimerkiksi tiikerin ja leijonan ris-
teytys, tai puutarhassa kahdesta kasvista jalostetut muunnokset eivét viel4 riitd

43 Ks. Wilson 1994 s. 33. Ks. myds Hanski ym. 1998 s. 52.
# Ks. Wilson 1994 s. 34-35. Ks. energian virrasta ekosysteemissid Hanski ym. 1998 s. 434-436.
45 Ks. esimerkiksi Haukioja 1995 s. 9. Ks. my#&s jakso 2.1.3.
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TOSISEIKAT

tekemisin niistd samaa lajia.*® Lajeilla on tietyt niille tyypilliset periytyvit
ominaisuudet, kuten viri ja muoto. Usein laji elda tietylld rajoitetulla maantie-
teelliselld alueella. Teoriassa saman lajin jdsenet eivit lisddnny eivitkd saa
lisazantymiskykyisié jilkeldisia muiden lajien kanssa, mikd on seurausta monis-
ta tekijoistd kuten eri lajien erilaisesta geeniperinnostd, kiyttdytymisestd ja
biologisista tarpeista. Lajit muodostavat siis periaatteessa suljetun geenivaras-
ton.*’ Lajien monimuotoisuutta syntyy, kun tietyn lajin populaatiot eriytyvt
syysti tai toisesta toisistaan (esimerkiksi vesiston laskun muodostaessa useita
jarvid) ja ndmid populaatiot muodostavat uuteen ympéristdon sopeutuessaan
erilliset lajit, jotka eivit kykene enii lisadntymain keskenaan®,

Keskeiseni biologisen monimuotoisuuden lihteenéd voidaan pitdd ns. luon-
nonvalintaa, jonka vuoksi geenien kantajien suhteelliset osuudet populaatiossa
muuttuvat pitkilld aikavililld. Evoluutio on tdssd mielessd populaatiotason
ilmi6. Toisaalta biologisen monimuotoisuuden syvimmiit ldhteet ovat geeneis-
sd ja kromosomeissa, silld evoluution perustapahtuma on populaation geenien
esiintymistiheyden ja kromosomien rakenteen muutos. Luonnonvalinnan poh-
jana onkin mutaatioista syntyvi variaatio eli muuntelu. Mutaatiot ovat geenien
kemiallisen rakenteen, geenien kromosomeissa olevien paikkojen ja kromoso-
mien lukuméirien satunnaisia muutoksia. Geenit eli perintdtekijit ovat ne
DNA:n osat, jotka viime kiidessd méadradvit ulkoiset tekijit, kuten perhosen
siipien virin. Sirppisoluanemia kiy esimerkiksi geenin mutaatiota tukevasta
luonnonvalinnasta. Tdmi ihmisen yksi tunnetuimmista alimman molekyylita-
son evoluutioista perustuu yhden geenin muunnokseen. Vaikka kaksi mutanttia
geenii aiheuttaa tiydellisen anemian, joillakin alueilla Afrikassa sirppisoluane-
mia on yleinen, koska hemoglobiinin sirppisolumuoto ei ole yhti altis malaria-
loiselle.*

Luonnonvalintaan perustuva evoluution prosessi voidaan kKiteyttdd seuraa-
valla tavalla: Geenin satunnaiset nukleotidien korvautumiset johtavat vastaa-
viin anatomisiin, fysiologisiin tai kdyttdytymisen (fenotyypin) muutoksiin.
Prosessi ripottelee tilld tavoin syntyneitd geenien rinnakkaisia muotoja po-
pulaatioon. Geneettinen muutos alkaa myds, kun geenit siirtyvit uusiin ase-
miin kromosomeissa tai kun kromosomien lukuméiréd (sekd geenien luku-
madrd) kasvaa tai vihenee. Biologisesti ilmaistuna yksi ndistdi mutaation

% Ks. Wilson 1994 s. 36. Ks. myds Hanski ym. 1998 s. 29.

47 Ks. Wilson 1994 s. 37-46 ja Glowka 1994 s. 17. Lajit voidaan méiritelld biologisen lajikésit-
teen mukaisesti myds lisdéntymisyksikdiksi, joilla on yhteinen geenivarasto ja joissa yksilo on
geenien viliaikainen varastopakkaus (Ks. Tirri 1993 ym. s. 273).

48 Ks. tarkemmin Wilson 1994 s. 53-58.

49 Ks. Wilson 1994 s. 70-74, 80 ja Hanski ym. 1998 s. 118-121 ja 125. Ks. my®6s jakso 2.1.7.
Kukin geeni rakentuu jopa useista tuhansista nukleotidipareista eli geneettisistd “kirjaimista”.
Kotme perikkaisti nukleotidiparia maérittds aminohapon, joista muodostuu puolestaan proteiini,
solun rakenneyksikkd. Solut puolestaan ovat organismin rakenneyksikkojd. (Ks. Wilson 1994 s.
70.)
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muodoista on muuttanut genotyyppid ja sen seurauksena on syntynyt uusi
fenotyyppi. Uusilla fenotyypeilld eli muuttuneilla anatomisilla, fysiologisilla
tai kdyttdytymiseen liittyvilld ominaisuuksilla on yleensi jonkinlainen vai-
kutus eloonjiddmiseen ja lisddntymiseen. Jos vaikutus on suotuisa suhteessa
ympéristdon, toisin sanoen jos siitd syntyy suurempi eloonjdamisen ja lisdéin-
tymisen mahdollisuus, muutoksen aiheuttanut mutantti geeni levida populaa-
tioon. Jos vaikutus ei ole suotuisa, sen méirittivi geeni harvinaistuu ja voi
jopa kadota kokonaan.*

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

Geneettinen variaatio mahdollistaa lajin sisdiset yksilolliset erot. Geneettinen
vaihtelu on my®&s lajien synnyn perusta, silld se saattaa aiheuttaa lisdéintymisen
esteet, jotka jakavat vanhat lajit uusiksi. Geneettinen variaatio onkin lajien
vilisten erojen ohella eldmin monimuotoisuuden perusta.’’ Riittivd geneetti-
nen monimuotoisuus saattaa ympdristolosuhteiden muuttuessa olla edellytyk-
send lajin populaation tai jopa koko lajin sédilymiselle.

Biologiseen monimuotoisuuteen vaikuttaa myos ns. sopeutumislevittiytymi-
nen. Tilld kisitteelld kuvataan yhteistd alkuperid olevien lajien levittdytymista.
Téssd yhteydessd kdytetddn my0os ilmaisua kovergenttinen evoluutio, jolla tarkoi-
tetaan, etti samanlaisessa ekologisessa lokerossa*? elid erilaisten sopeutumisle-
vittdytymisen tuotteita. Ndin tapahtuu eri puolilla maailmaa: esimerkiksi Austra-
lian pussihukka tdyttéd saman lokeron kuin Euraasian ja Pohjois-Amerikan sudet.
Toisaalta eristyksissd olevat saaret ja jérvet saattavat mahdollistaa muutaman
kasvi- ja eldinlajin sopeutumislevittiytymisen useampiin lokeroihin.>3

Pitkédn ajan kuluessa lajien vilinen kilpailu voi johtaa ekolokeron pysyviiiin
muutokseen. Luonnonvalinnan voi nimittédin olettaa suosivan yksilGitd, jotka
kayttdvit sellaisia resursseja, joista kdydddn vihiten lajien vilistd kilpailua.
Téssd suhteessa ratkaisevia ovat myos muut yksilon kelpoisuuteen vaikuttavat
tekijdt, kuten kyky tuottaa jilkeldisid, jotka puolestaan siilyvit hengissi ja
lisddntyvit. Monimuotoisessa ymparistossi kilpailevat lajit rajoittavat toisensa
uusiin ja/tai pienempiin ekologisiin lokeroihin. T#td kutsutaan ekologiseksi
eriytymiseksi. Samaan aikaan lajeihin saattavat eri tavoin vaikuttaa my®os erilai-
set ekosysteemin ulkoiset tekijdt, kuten saasteet tai sairaudet. Jatkuvan kamp-
pailun tuloksena riittivin monimuotoinen eliGyhteis6 lihestyy ekosysteemissi
dynaamista tasapainotilaa, jossa lajeja saapuu ja katoaa, mutta niiden kokonais-
midrd liikkkuu tiettyjen rajojen sisalld.>

%0 Ks. Wilson 1994 s. 74. Ks. myds Hanski ym. 1998 s. 22 ja 121-128.

5! Ks. Wilson 1994 s. 80. Ks. myos jakso 2.1.2.

52 Ekologista lokeroa voidaan kuvata lajin paikkana ympiristossd. Ekolokeroista puhuttaessa
ympiiristolla tarkoitetaan kaikkia lajin tarpeita ja rajoitteita (ks. Hanski ym. 1998 s. 30).

53 Ks. Wilson 1994 s. 87.

> Ks. Wilson 1994 s. 160, Glowka ym. 1994 s. 20-21 ja Hanski ym. 1998 s. 129, 308—312 ja
354-355.
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TOSISEIKAT

Kolmannen bielogisen monimuotoisuuden kannalta merkittidvin tason muo-
dostavat ekosysteemit. Ekosysteemin kisitteen myotd biologinen monimuotoi-
suus kytkeytyy paitsi elollisen my6s elottoman luonnon turvaamiseen. Yksin-
kertaisimpiakin ekosysteemeji on vaikea ymmartid kaikkine yksityiskohtineen
kokonaisuudessaan. Ekosysteemejd mallintamalla on kuitenkin saatu hajanai-
sia tietoja siitd, kuinka ne toimivat sisédisesti ja vuorovaikutuksessa toistensa
kanssa ja mitki niistd ovat ratkaisevan tirkeitd maapallon eldmié yllapitdvien
palveluiden tuottamiseksi.*

Ekosysteemeissi eri elidyhteisgjen toimintojen vuorovaikutus on enimmék-
seen systeemin sisdistd. Ekosysteemissd elidyhteison jérjestyksen muotoutumi-
nen voidaan mieltds siten, ettd tillaisessa 10ysésti jarjestyneessd elidyhteisossd
on seki pienid ettéd suuria pelaajia, ja kaikkein suurimmat pelaajat ovat avainla-
jeja. Téssé ajattelussa ikddn kuin “painotetaan lajien nopat”. Avainlajien pois-
tamninen vaikuttaa nimensi mukaisesti elidyhteisén olennaiseen osaan dramaat-
tisesti. Myos monet muut lajit vihenevit avainlajien katoamisen myoté ldhelle
sukupuuttoa, katoavat kokonaan tai lisddntyvit odottamattomasti. Toisinaan
aikaisemmin kilpailun tai tilaisuuden puuttuessa eliGyhteisén ulkopuolelle jai-
neet lajit valloittavat kyseisen yhteison ja muuttavat sen rakennetta entisestaén.
Avainlajin palauttaminen saattaa tyypillisesti yhteison, tosin ei poikkeuksetta,
alkuperiisen kaltaiseen tilaan.>®

Eris tillainen tunnettu avainlaji Pohjois-Amerikan lénsirannikolla eldvé me-
risaukko, joka oli 1800-luvun lopulla jo lihelld sukupuuttoa. Merisaukkojen
miiirdn ollessa alhaisimmillaan niiden ravintoeldin merisiili lisdéintyi réjdh-
dysmiisesti. Merisiili soi kirjaimellisesti rannikon rakkolevédmetsit, ja me-
ren pohjan muututtua ns. merisiiliaavikoksi tuhoutui vilillisesti my6s muita
rakkolevistd hyotyvid lajeja. Sittemmin merisaukon suojelulla onnistuttiin
palauttamaan alkuperiisen kaltainen monimuotoinen meriympéristo.’’

On kuitenkin korostettava, ettid kaikki lajit ovat ldhtokohtaisesti tdrkeitd
ekosysteemin toiminnan kannalta. Vaikka toiset lajit olisivatkin avainasemassa
ekosysteemissé ja siten merkittavimpid ekosysteemin sédilymiselle kuin toiset,
tdyttd varmuutta tistd on vaikea saada. Elidyhteison monimuotoisuuden ja sen
toiminnan suhteesta on esitetty erilaisia toisistaan poikkeavia teorioita. Lahto-
kohtaisena hypoteesina on ollut, ettd lajien monimuotoisuuden lisdidntyessd
ekosysteemin tasapainoisuus, joustavuus ja elinvoimaisuus paranevat. Muista
teorioista kdly esimerkiksi ns. niitti-hypoteesi, jonka mukaan lajeja voidaan —
kuten lentokonetta koossa pitdvid niittejd — vihentid yhteisosté johonkin pistee-
seen asti ilman, etti vaikutetaan ratkaisevasti yhteison toimintaan. Ennalta

35 Ks. Glowka ym. 1994 s. 20-21. Ks. myds biodiversiteetin ja ekosysteemin kisitteistd edelld
jaksot 2.1.2 ja 2.1.5.

% Ks. Wilson 1994 s. 154. Ks. myos Heywood 1995 s. 258 ja Niemeld 2000 s. 222.

57 Ks. Wilson 1994 s. 154.
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tuntemattoman Kriittisen kynnyksen ylityttyd systeemin toiminta (lentokoneen
rakenne) kuitenkin romahtaa nopeasti. My0s lajiméédrén ja yhteisén toiminnan
vilisid suhteita selvittdneiden tutkimusten tulokset ovat olleet varsin ristiriitai-
sia. Erilaisista teorioista ja tutkimustuloksista huolimatta ekologian tutkijoiden
keskuudessa ndyttdisi valitsevan yksimielisyys siitd, ettd eri ekosysteemeissé
yhteison toiminta on useissa tapauksissa heikentynyt lajimiéridn pienentyessa.
T#ama havainto riittd sininsi puoltamaan varovaisuusperiaatteen mukaista oi-
keudellista lihestymistapaa turvattaessa biodiversiteettid (erityisesti elidyhtei-
s6jen monimuotoisuutta ja toimivuutta) ihmistoiminnan aiheuttamilta héirioil-
t'alSS

Luonnontieteellisten tosiseikkojen (mukaan lukien ekologisen tiedon) vilit-
tymisti oikeuteen voidaan ymmirtié eri tavoin. Viimeaikainen keskustelu ym-
péristdoikeudessa on korostanut konstruktivismia, jossa perusajatuksena on
"todellisuuden sosiaalinen rakentuminen”; toisin sanoen ihmisten sosiaalinen
toiminta ja kollektiiviset méirittelyprosessit konstituoivat yhteiskunnallisen
ongelman. Biodiversiteettioikeudessa konstruktivismi voi olla lihinni maltillis-
ta, silld luonto asettaa ihmisen toiminnalle omat rajachtonsa, vaikka ihmisten
sosiaalinen konstruktio asiasta olisikin toinen. Estmerkiksi karhun pyynti voi-
daan néhda sosiaalisena konstruktiona, jolloin painopisteeni saattavat olla met-
sdstystradition mukainen virkistyskdyttd, mutta jos ekologiset rajachdot, kuten
karhukannan vdhyys, estivit kestévin pyynnin, mahdollisuus metséstystraditi-
on jatkumiseen virkistyskdyttond sulkeutuu pois. Tietyistd rajoituksista huoli-
matta konstruktivismi voi osaltaan havainnollistaa, miten ihmisten kisitys to-
dellisuudesta vaikuttaa oikeudelliseen ajatteluun ja miten luonnontieteellinen
tieto suodattuu oikeudellisiin kiytint6ihin.*

Biodiversiteettioikeudellisessa paétoksenteossa, aivan kuten ympirist6oi-
keudessa yleensi, reaalimaailman ilmi6illd on huomattava merkitys. Turva-
taanpa biodiversiteettii sitten geenien, lajien tai ekosysteemien tasolla, ekologi-

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

8 Ks. Wilson 1994 s. 160, Glowka ym. 1994 s. 20 ja Hanski ym. 1998 s. 404-409. Ks. myos
Niemeld 2000 s. 223 ja erityisesti s. 221: Luonnon kestidviddn hyodyntamiseen sisiltyy ohje
vilitdd peruuttamattomia muutoksia. Jos ei ole tarkkaa tietoa siitd, aiheuttavatko toimemme
tillaisia “luonnon vaihtelun turvarajat’ ylittdvia muutoksia, toimenpiteistd on viisasta pidittyi.
Tastd kdytetiddn nimitystd varautumisperiaate” (tai pikemminkin varovaisuusperiaate, kun ote-
taan huomioon Rion sopimuksen johdannon 8 kohta). Vastaavaan tulokseen pyrkii Oksasen
(1994 s. 45) kuvaama pidattyviisyyden ajatus, jonka mukaan "meilli on velvollisuus olla
suorittamatta hyvinvoivien olentojen ja jérjestelmien hyvinvointia heikentivii tekoja sikili kuin
se on meille mahdollista, mutta meidin ei tarvitse esti4 niitii tapahtumasta, jos ne ovat luonnolli-
sia ja ihmisen toiminnasta riippumattomia”,

¥ Ks. konstruktivismia koskevasta keskustelusta ympiristoikeudessa esimerkiksi Kumpula —
Miittd 2002 s. 215, 219 ja 222 ja muissa yhteiskuntatieteissd esimerkiksi Berger — Luckman
1986 (teos ilmestynyt alunperin vuonna 1966 nimelld The social construction of reality). Ks.
erityisesti Heiskala 2000 s. 199: ”Maltillinen konstruktionismi puolestaan olettaa, ettd vaikka
kaikki ihmisten tuntema todellisuus on tulkittua todellisuutta ja vaikka yhteiskuntien kulttuurisen
muuntelun kirjo on suuri tille muuntelulle on monissa suhteissa l8ydettévissi ihmislajin biologi-
seen olemukseen ja lnonnonympiriston rakenteeseen liittyvit rajat.”
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TOSISEIKAT

set tosiseikat muodostavat perustan biodiversiteettioikeudelliselle ohjaukselle.
Tissé suhteessa voidaan puolustaa reduktionismia; juristien on lahtokohtaisesti
voitava luottaa luonnontieteellisiin faktoihin. Reduktionistinen lahtokohta ei
kuitenkaan saisi merkitd luonnontieteellisen tiedon ottamista “liian” vakavas-
ti.%° Seuraavassa esitetdin eriitd nikokohtia siitd, minkéd vuoksi luonnontieteel-
linen tieto suhteellistuu oikeudellisessa ajattelussa ja paitoksenteossa sekd
miten luonnontieteellisti tietoa verrataan sovellettaviin oikeustosiseikkoihin.

Oikeudelliset tosiseikat. Lakien tavoitteiden saavuttamiseksi oikeudellisesti
relevantit ekologiset tosiseikat pyritdidn kuvaamaan oikeustosiseikkojen avulla
eri sdannoksissi®' . Oikeudellisessa paitoksenteossa ei voida turvata koko biodi-
versiteettid yhdelld kertaa, vaan ekologiset tosiseikat rajataan oikeustosiseikko-
ja kdyttden oikeudellisesti mahdollisiksi turvattaviksi kokonaisuuksiksi. Biodi-
versiteetin turvaamista rajaavat sdannokset voivat koskea esimerkiksi tiettyjen
uhanalaisimpien lajien rauhoittamista, avainlajien suojelua, suojelualueiden pe-
rustamista seki tiettyjen elinympiristdjen ja luontotyyppien suojelua. Rajauk-
sen myotd luonnontieteelliset faktat lyovit vdistamétta kittd sosiaalisina konst-
ruktioina syntyneiden oikeustosiseikkojen kanssa.

% Ks. my6s Kumpula — Méittd (2002 s. 213-214), jonka mukaan reduktionismissa ~oikeudelli-
nen siéntely, sen taustalla olevat poliittiset valinnat ja niitd puolestaan médrittivé sosiaalinen ja
kulttuurinen todellisuus pyritiin palauttamaan johonkin 'todempaan’, joka on olemassa jo ennen
sosiaalista kanssakdymisti ja kulttuuria”.

o Qikeustosiseikat eivit ole puhtaan objektiivisia, silld ne ovat alunperin faktoja vain siind
merkityksessd, ettd lakia sdddettdessd oikeustosiseikoille on annettu tietty tulkinnanvarainen
merkitys ja ne on kirjattu myShemmin asianmukaisesti voimaan tulleeseen sdddokseen sisiltyvén
saiannoksen osaksi. (Vastaavasti on todennut historian tosiseikoista myds Carr 1963 s. 126). Sen
sijaan osana sddnnoksen tulkinnantulosta, oikeusnormia, oikeustosiseikat voidaan nihdi siind
mirin irtaantuneena lainsé4tdjisti tai sen takana olevien ihmisten toiminnasta, etti niitd voidaan
pitdd Karl Popperin (1902-1994) tavoin maailma 3:n “objektivoituneina ajatussisiltdind™ (ks.
Tuori 2000 s. 147). Tdma havainto linkittyy Tuorin (2000 s. 335) tarkoittamaan kriittiseen
oikeuspositivismiin, jossa “ei tosin kokonaan pureta sitd muuria, joka Kelsenin ontologiassa
pystytettiin Seinin ja Sollenin maailmojen vilille. Myds kriittisen positivismin mukaan oikeustie-
teen tutkimat oikeusnormit "objektivoituneina ajatussisdltoind’ kuuluvat erityiseen todellisuuden
osa-alueeseen, maailma 3:een. Ontologisten maailmojen ero ei kuitenkaan ole transsendentaali-
sesti annettu lihtokohta, vaan kriittisessé positivismissa korostetaan ndiden maailmojen ja samal-
la niitd tutkivien tieteenalojen vilisid yhteyksid. Tdma korostus ilmenee esimerkiksi oikeuden
kaksien kasvojen vilisen vuorovaikutuksen, samoin kuin oikeuden ja sen séiéintelemén yhteiskun-
taclimin alueen vilisten vuorovaikutussuhteiden tarkastelussa”.

Tukeudun tissi Popperin maailma 3:een l3hinni siiné tarkoituksessa kuin Tuori (2000) asiaan
viittaa, jotta voisin irrottaa fysikaalisen maailman, lainsddtdjén (lakia valmisteleva tydryhma,
sihteerit jne.) ja piatoksentekijdn (alueellinen ympiristokeskus, virkamies jne.) hallintoprosessit
siitd, miten faktatilanteen ja paitdsvaihtoehtojen kuvaukset sadnndksissd abstrahoituvat paatk-
senteon aikana normeiksi. Samalla olen tietoinen Popperin (1977) todellisuuden kolmijakoon —
fysikaalinen maailma 1, sielullinen maailma 2, ihmismielen tuotteiden maailma 3 -liittyvien
nikemysten kiistanalaisuudesta (ks. todellisuuden kolmijaosta Popper — Eccles 1986 s. 38).
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Biodiversiteetin osia kuvaavat oikeustosiseikat eivit voi tdysin irrota luon-
nontieteellisesti taustastaan®?. Yhti vihin kuin ympéristooikeutta ei biodiversi-
teettioikeuttakaan voi rajata ihmisten vilisiksi oikeussuhteiksi, vaan "ympiris-
téoikeuden sidntelykohteena on myds luonto itse ja ihmisen suhde luontoon, ei
vain ihmisen suhde toisiin ihmisiin”%. Biodiversiteettioikeudessa korostuu ih-
misen vuorovaikutus eldvin luonnon kanssa ldhtien aina Rion sopimuksen |
artiklasta, jossa biologisen monimuotoisuuden suojelu ja sen osien kestidvi
kiyttd asetettu keskeiseksi tavoitteeksi. Biodiversiteettiin liittyvd tosiseikasto
muodostuu siten paitsi olioista myds erilaisista vuorovaikutussihteista luonnon
sisdlld ja/tai luonnon ja ihmisten vdalilld. Niistd vuorovaikutussuhteista esi-
merkkeind mainittakoon luonnon ekosysteemit ja luonnon pilaaminen.

Moninaiset yhteiskunnalliset tosiseikat ovat samanaikaisesti luonnontieteel-
listen faktojen kanssa ldsni biodiversiteettioikeudellisessa piitoksenteossa®.
Yhteiskunnallisista tekijoistd esimerkiksi asuinpaikka, maanomistajuus tai
kunnan jisenyys voivat ratkaista asianosaisuuden ja asettaa prosessuaaliset
rajat biodiversiteettid turvaavassa piditoksenteossa, jolloin péitoksen perusta
muokkautuu ennen kaikkea asianosaisten esille tuomien erilaisten intressien ja
niiden yhteensovittamisen perusteella. Myos pdédtoksen justifiointi saatetaan
osoittaa ennen kaikkea asianosaisille tai heitd edustaville tahoille. Toisaalta
yhteiskunnalliset kytkennit edellyttivit biodiversiteettid koskevien p#itdsten
justifiointia paitsi asianosaisille ja suppealle juristien auditoriolle myds laajem-
malle yleisolle. Biodiversiteettid koskevia padtoksid muokkaavat tissd mielessd
myds erilaiset yhteiskunnassa esiintyvit moraali- ja arvonikokohdat, joiden
huomioon ottamista péétoksien legitiimiys empiirisessd mielessd saattaa edel-
lyttdd. Néin ollen yhteiskuntaa koskevan tiedon huomioon ottamisen jilkeen
biodiversiteettid koskevat pditokset voivat lopulta muodostua varsin erilaisiksi
kuin tilanteessa, jossa asiaa arvioitaisiin pelkkien luonnontieteellisten faktojen
pohjalta.

Oikeudellisessa paitoksenteossa joudutaan tdyttdmadn erilaisia tiedollisia
aukkoja. Esimerkiksi luonnontieteellinen tieto on historiallista, toisin sanoen
késityksid, joita vallitsevat teoriat tukevat®. T4dm4 tieto siis muuttuu ja tiyden-

TUTKIMUKSEN KEéKEISET KASITTEET

62 Joissakin tapauksissa oikeustosiseikat voidaan kuitenkin muotoilla luonnontieteellisisti fak-
toista poikkeavasti. Esimerkiksi LSL 6 luvun soveltamisessa rinnastetaan kasvit ja kasvilajit,
sieniin ja sienilajeihin (ks. LSL 37.3 §), vaikka taksonomisesti on kyse eri eliGkunnan piiryhmis-
té.

6 Ks. Midttd 1999 s. 180.

8 Kuusiniemi (1992 s. 131) on tiivistinyt ympérist6lupiin liittyvén piatoksenteon seuraavasti:
"Pddtosharkinnassa luonnontieteellis-teknis-taloudellista aineistoa tulkitaan aineellisten normien
kielellistd transformaatiota vasten, jolloin nuo sidnnokset saavat sisidltdnsd ympiristdoikeuden
’poikkitieteiden’ tuoman faktatiedon ja ratkaisijan arvokisityksen vaikutuksesta.” Tamii kuvaus
sopii yleisemminkin biodiversiteettioikeudelliseen piitoksentekoon, kunhan "poikkitieteilld”
ymmirretddn paitsi luonnontieteellistd myos yhteiskunnallista ympériststutkimusta (ks. myos
Kumpula — Maittd 2002 s. 207-210).

% Ks. esimerkiksi Kumpula — Mittd 2002 s. 214.

26



https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

TOSISEIKAT

tyy, mutta on kaukana tdydellisestd luonnonprosessien ymmértimisestd. Luon-
nontieteellinen tieto sisdltiddkin usein epavarmuustekijoitd. Tasmadllisen luon-
nontieteellisen tiedon puuttuessa on padtoksenteossa tukeuduttava esimerkiksi
erilaisiin sddnnoksiin sisiltyviin ennaltavarautumisnakokohtiin®.

Biodiversiteettioikeus kytkeytyy ympéristooikeuden traditioon muun muas-
sa normien kautta. Oikeudellisessa paitoksenteossa on kyse lainsidddédntdajan ja
pidtoksentekohetken yhteiskunnallisen kontekstin vilisestd vuoropuhelusta®,
jolloin tiettyna aikana vakiintuneet oikeustosiseikkojen kuvaukset voivat rajoit-
taa yhteiskuntaa koskevien tietojen ja arvojen muutoksien jélkeenkin biodiver-
siteetin turvaamista. Esimerkiksi lakia saddettdessd faktatilanteen kuvaukseksi
valittu asianosaiskésite saattaa rajata luonnonsuojelujérjeston mahdollisuuksia
valittaa lain soveltamispadtoksistd, vaikka paatoksilla olisi jarjeston toimialaan
linkittyvid, biodiversiteettid heikentdvid vaikutuksia®. Toisaalta oikeudellisen
muutoksen hitaus luo turvallisuutta ja pysyvyyttad yhteiskunnassa, miki saattaa
my®ds toimia biodiversiteetin turvaamisen hyviksi.

Biodiversiteettioikeus on myos tulevaisuuteen suuntautuvaa. Kestdvin kehi-
tyksen my6té tulevaisuuden skenaarioita rakentava tutkimustieto on tullut yha
tirkedmmaiksi. Paatoksentekijd joutuukin enenevidssd médrin arvioimaan paa-
toksen kohteena olevasta toiminnasta aiheutuvia ympéristovaikutuksia ja niiden
potentiaalista merkitysti tuleville sukupolville. Olemassa olevan tiedon pohjal-
ta lainsoveltaja pyrkii ndkemidin ajan jatkumon kestdvén kehityksen linssien
lidpi eli kestidvin tien tulevien sukupolvien yhteiskuntaan. Oikeustosiseikkojen
tunnistamisessa pitiisi siten mahdollisuuksien mukaan ennakoida toiminnan
tulevia (jopa sukupolvet ylittdvid) vaikutuksia biodiversiteetille. Téllainen ti-
lanne saattaa syntyi esimerkiksi harkittaessa toiminnan luvan tarvetta ja edelly-
tyksia.

Biodiversiteetin turvaamisen rajaus pédtoksenteossa tapahtuu paitsi sdén-
néksien sisdltdmii 1) oikeustosiseikkoja tulkitsemalla my6s 2) tekemélld vaih-
toehtoisia normipropositioita. Padtoksentekija sovittaa konkreettiset tosiseikat
tulkinnan avulla sovellettavan sddnnoksen sisdltdmiin oikeustosiseikkoihin
muodostaen sidnnoksen kuvaamista ratkaisuvaihtoehdoista toimivaltansa ra-
joissa normipropositioita ja viime kéddessi sovellettavan oikeusnormin®. Tassa

% Ks. Rion sopimuksen johdannon 7 ja 8 kohdat.

¢ »Voimme ymméirtdd menneisyyttd vain nykyajan valossa ja kisittdd nykyajan tdysin vasta
menneisyyden valossa” (Carr 1963 s. 58). Tamid pitee myos oikeudellisen paitdksenteon ja
oikeustosiseikaston soveltamisen ymmairtimisessi ja tulkinnassa. Tédssd mielesséd lainkdytto on
menneisyyden yhteiskunnan eli lainsiétdmishetken ja aikaisempien tulkintojen sekd nykyisen
yhteiskunnan eli lainkédyttohetken vuoropuhelua.

68 K. esimerkiksi KHO 23.2.2000 T. 361.

% Klami (1979 s. 174) on kuvannut asian seuraavasti: ”Séintelyinformaatiossa ohjataan toimin-
taa mm. faktakuvauksin. Seki faktatilanteen (oikeustosiseikaston) ettd pidtosvaihtoehtojen (oi-
keusvaikutusten) kuvaukset ovat tiettyjen yhteiskunnallisten tilanteiden hahmotuksia, vaikka
kisitteissi, joilla niitd hahmotetaan saattaisikin olla evaluatiivisia piirteitd. Useat kisitteet voi-
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mielessi voidaan puhua péétoksessid sovellettavan joustavan normin muotoilus-
ta. Oikeusnormin joustavuus merkitsee siis my0s sitd, ettd paitoksentekijd
tasapainoilee suhteellisen laajasti erilaisilla tosiseikoilla ja niiden tulkinnoilla,
eli lyhyesti faktoilla ja arvoilla™. Asia voidaan ilmaista myds niin, ettd “lain
soveltajan on luotettava omaan arvostelukykyynsé ja luotava ratkaisunormi in
casu. Lainsoveltaja jatkaa lainsditdjin ty6td — ei 10ytdmailld ennalta tarkoitetun
ratkaisun, vaan antamalle sovellettavalle normikokonaisuudelle merkityssisil-

16n ratkaistavassa yksittdistapauksessa”.”!

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

2.2.3 Arvot

Arvojen tausta. Biologisen monimuotoisuuden turvaamisen taustalla olevat
arvokannanotot eri oikeusléhteissd kuvastavat laajempaa luonnonsuojelun oi-
keushistoriallista kehitystd’?. Suomen luonnonsuojeluoikeudessa historiallise-
na laht6kohtana ovat antroposentriset arvot. Esimerkiksi vanhalla luonnonsuo-
jelulailla pyrittiin alkuperdistéd luontoa edustavien muistomerkkien sdilyttimi-
seen tieteen hy6dyksi ja tulevien sukupolvien opiksi™. Vaikka luonnonsuojelua
perusteltiin vuonna 1923 annetun lain esitoissé edistyksellisesti tulevien suku-
polvien tarpeilla, ympiristooikeuden keskeiseksi arvoperustaksi sellaiset kesté-
vin kehityksen intressit hyviksyttiin vasta vuonna 1972 pidetyn YK:n Tukhol-
man ymparistokonferenssin jilkeen ja lopullisesti vuonna 1987 julkaistun
Brundtlandin komission raportin my6ti’.

daan nimittdin palauttaa faktoihin vain oikeusjdrjestyksen ja oikeudellisen kielen muodostamassa
kontekstissa. Ohjausjérjestelmaén sisiltyy kaksi momenttia: faktojen tunnistaminen ja argumen-
taatio, jossa yhden lenkin muodostavat normipropositiot.”

™ Lainaan tissi oikeudelliseen paitoksentekijisn soveltaen, mitd Carr (1963 s. 139) on todennut
historioitsijasta.

" Ks. Kuusiniemi 2001a s. 172. Hallintoviranomaisten ja -tuomioistuinten biodiversiteettid
koskevassa pddtoksenteossa on kidytidnndssi toki monenlaisia harkintatilanteita aina mekaanises-
ta lain soveltamisesta avoimeen tulkintatilanteeseen asti.

2 Esimerkiksi Rion sopimuksen johdannon mukaan sopimuspuolet “ovat tietoisia biologisen
monimuotoisuuden itseisarvosta sekd biologisen monimuotoisuuden ja sen osien ekologisista,
perinndllisistd, yhteiskunnallisista, taloudellisista, tieteellisistd, opetuksellisista, sivistyksellisis-
té, virkistyksellisistd ja esteettisistd arvoista...”. Ks. myos esimerkiksi Haukiojan, Naskalin ja
Oksasen artikkelit (1995) teoksessa "Biodiversiteetin arvo paéatoksenteon ongelmana”.

3 Ks. HE 24/1922 s. . Ks. my6s Kuusiniemi 1996 s. 1010.

™ Kestivé kehitys ilmenee Tukholman julistuksesta (1 periaate) seuraavasti: "Man has the
fundamental right to freedom, equality, and adequate conditions of life, in an environment of a
quality that permits a life of dignity and well-being, and he bears a solemn responsibility to
protect and improve the environment for present and future generations.” Maailman kehityksen
(Brundtlandin) komission raportissa kestdvin kehitys nostettiin vield selkeimmin keskeiseksi
ympiristonsuojeluperiaatteeksi tai -tavoitteeksi (ks. my6s Ekroos 1993 s. 79 ja 81). Kestdvissi
kehityksessd pyritddn tyydyttimidn nykyhetken tarpeet ja tdyttimidn tdmédn pdivin toiveet
sdilyttimilld mahdollisuus tehdd niin my6s tulevaisuudessa. Suomessa kestéivin kehityksen
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ARVOT

Rion sopimuksen myéti (1992) luonnonsuojeluohjausta on alettu oikeuslah-
teissd perustella antroposentristen arvojen ohella luontokeskeisilli arvoilla™.
Erdéand molempia nikdkulmia yhdistdvand kulminaatiopisteend voidaan pitdd
PerustusL 20.1 §:n mukaista ns. ympiristoperusoikeussdannostd. Talld sdédn-
nokselld “pyritddn korostamaan sité, ettd luonnon ja muun ympéristén suoje-
luun liittyy myos sellaisia arvoja, jotka eivit ole palautettavissa ihmisyksildiden
oikeuksiksi. Tiltd osin jokaisen velvollisuudet luontoa kohtaan voidaan ym-
mértidd joko luonnon itseisarvosta lahteviksi tai ilmaukseksi kaikille ihmisille
jakamattomasti kuuluvasta oikeudesta. Tillaisen ihmisoikeuden subjekteina
voidaan pitiid myos tulevia ihmissukupolvia.”’¢ Ympiristoperusoikeussaannok-
sen taustalla olevia arvoja kuvastavat siten muun muassa biologisen monimuo-
toisuuden itseisarvoinen suojelu ja ekologisesti kestévi kehitys.

Arvojen jaottelu. Biodiversiteetin turvaamista puolustettaessa on tukeudut-
tu ensinnzkin ihmiskeskeisiin eli antroposentrisiin arvoihin’’. Luonnon ele-
menttejd koskevat antroposentriset arvot voidaan jakaa vield vilineellisiin eli
instrumentaalisiin ja luontaisiin (engl. inherent) arvoihin: 1) Vilineellinen arvo
luonnon elidilld (olomuodoilla) on silloin, kun esimerkiksi kala pyydetién ja
valmistetaan elintarvikkeeksi tai metsd hakataan ja jalostetaan puutavaraksi.
Elidvien olomuotojen luontaisina arvoina pidetdén puolestaan niiden kdyttami-
sestdi riippumattomia arvoja, kuten esteettisid, uskonnollisia ja kulttuurisia ar-

periaatteen omaksuminen nikyi mm. RakL 1.2 §:n muuttamisena. HE:n mukaan (135/1989 s. 10)
”Brundtlandin komissio esitti vuonna 1987 huolensa siitd, ettd luonnosta ja kehityksen jatkuvuu-
desta huolehtiminen on laiminlyéty... Yhteiskuntakehityksen padmadrit tulisi sovittaa kestivin
kehityksen edellyttimalla tavalla... Silld, miten maankiytto jirjestetdin, on keskeinen vaikutus
luonnonvaroihin ja ekosysteemeihin”. Myos Rion sopimuksen johdannossa tulevat sukupolvet
otetaan huomioon, silld sopimuspuolet ovat “tietoisia myds biologisen monimuotoisuuden mer-
kityksestd evoluution ja biosfidrin eldméd ylldpitdvien systeemien kannalta”... ja “pafudvit
vakaasti suojella biologista monimuotoisuutta ja kdyttid sitd kestdvisti nykyisten ja tulevien
sukupolvien hyviksi.”

75 Antroposentristen arvojen ohella Rion sopimuksen johdannossa korostetaan biologisen moni-
muotoisuuden itseisarvoa. Tami seikka todetaan HE:ssd (55/1994 s. 16) siten, ettd yleissopimus
on ensimmiinen maailmanlaajuinen luonnonsuojelusopimus, joka koskee luonnon elollista ko-
konaisuutta eli kaikkien kasvien, eldinten, pienelididen ja niiden elinympiristdjen monimuotoi-
suutta, jonka suojelu on tirkei tavoite sininsi. Rion sopimus on puolestaan uuden luonnonsuoje-
Julain 1 §:n tavoitteiden erdiind perustana (ks. HE:n 79/1996 yksityiskohtaiset perustelut ). Ks.
myos esimerkiksi Hollo 1991 s. 25.

% Ks. HE:n (1/1998) PerustusL 20.1 §:44 koskevat ja HE:n (309/1993) HM 14.1 a §:44 koskevat
erityiset perustelut.

77 Oksanen (1995 s. 43) on tiivistinyt asiaan kuluvan Nortonin argumentin (1987 s. 237): koska
kaikilla lajeilla on huomattavaa avustavaa arvoa tukiessaan muita lajeja ja luonnonjirjestelmié ja
koska vuorostaan lajit ja ekosysteemit tukevat ihmisen moraalisia ja muita ei-konsumptiivisia
arvoja, on olemassa vahva velvoite kaikkien lajien suojelemiseksi.
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voja.” Tilld tavoin ymmérrettynd nimi olomuodot ovat arvokkaita vain ihmi-
sen niissd havaitsemien tai antamien ominaisuuksien vuoksi.

Antroposentriset arvot ovat myos kestévin kehityksen periaatteen taustalla’.
Kestdvd kehitys pyrkii ihmiskunnan perustarpeiden tyydyttimiseen viemiittd
tulevilta sukupolvilta samaa mahdollisuutta. My6s tulevaisuudessa syntyvilld
ihmisillad on epiilemattéd luontoon kohdistuvia intresseji (vilineellisini tai luon-
taisina arvoina). Kestdvéi kehitystd onkin nimitetty myos tulevien sukupolvien
perusoikeudeksi: eldvilld ihmisilld on télléin vastuu luonnosta potentiaalisille
jalkeldisilleen. Kestdvé kehitys on yleisend tavoitteena operationalisoitava eri-
laisin alatavoittein, joista Westerlund kayttia juuri biodiversiteetin turvaamista
yhteni esimerkkini.

Biodiversiteetin turvaamisen taustalle on hyviksytty myds luontokeskeiset
arvot. Tilloin merkitystd annetaan luonnon arvolle sinédnsi eli luonnon itseisar-
volle®'. Usein arvokkuuden on katsottu olevan jotakin, joka syntyy vasta ihmi-
sen arvoja luovan toiminnan kautta®. Biodiversiteettioikeudessa ldhtékohtana
voidaan kuitenkin pitdé, ettd luonto on objektiivisen arvon synonyymi riippu-
matta ihmisestd arvottavana toimijana, vaikka konkreettisessa oikeudellisessa
harkinnassa ihminen joutuukin tdmin arvottamisen enemmin tai myShemmin
tekemddn®. Tdmin paradoksin avaamiseksi luonnon itseisarvo on erotettava

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

8 Ks. Bowman 1996 s. 15. Vrt. Rolston 1999 s. 205-224. Pietarinen (2000 s. 41-43) on
luokitellut luontoon liittyvit arvot vilillisiin ja vilittdmiin. Ensimmdisessi tapauksessa kohteella
voi olla ominaisuuksia, jotka auttavat saavuttamaan jotain muuta, milli on arvoa. Toisessa
tapauksessa sellaiset ominaisuudet, joilla on arvoa niiden itsens# vuoksi, luovat kohteen vilitts-
min arvon. Jilkimméisessd tapauksessa puhutaan tavallisesti itseisarvosta, jolloin vilitén arvo ja
itseisarvo tarkoittavat tosiasiassa samaa asiaa.

" Ks. esimerkiksi Rion julistuksen 1 periaate.

% Ks. Westerlund 1997 s. 171. Ks. kestéviin kehityksen periaatteesta normifragmenttina yleisem-
min Kuusiniemi 1998 s. 91-94. Ks. Rion sopimusta koskien my6s Hollo 1994b s. 114. Ks. myos
Kuusiniemi 2000a s. 152 ja Vihervuori 1991 s. 14.

8 Esimerkiksi WCN:n (World Charter for Nature 1982) johdannossa todetaan lnonnon itseisar-
vosta, ettd “Every form of life is unique, warranting respect regardless of its worth to man, and,
to accord other organisms such recognition, man must be guided by a moral code of action.”

8 Ks. Niiniluoto 1984 s. 326 ja 2000 s. 62. Ks. myés Pietarinen 2000 s. 38.

8 O’Neill (1999 s. 266-272) on analysoinut luonnon itseisarvokisitetti erilaisissa ympiristoeet-
tisissd argumenteissa ja todennut, etti "itseisarvolla” on ainakin kolme erilaista perusmerkityst:
1) Ei-vilineellisen arvon synonyymi:

Tdmin katsantokannan mukaisesti oliolla on itseisarvo, jos se on piafimiiri siniinsi. Itseisarvoi-
seen asiaan pyrkivit muut asiat ndhdddn “hyvind”. Sen sijaan jos olion avulla pyritdin toisen
padimiirin saavuttamiseen, silld on ainoastaan vilinearvoa. Nass (1984 s. 266) on puolustanut
syviekologisia nikemyksidén toteamalla: “"Maanpéillisen ei-inhimillisen elimin hyvinvoinnilla
on arvoa itsessiddn. Tdm4 arvo ei riipu mistidn vilineellisestd hy6dyllisyydesti tietyille rajoite-
tuille inhimillisille tavoitteille”.

2) Sisdinen arvo, joka oliolla on sisdisten ominaisuuksiensa vuoksi:

Moore (1951 s. 260) on todennut: ”Kun sanotaan, etti arvo on ’sisdinen’, tarkoitetaan vain, etti
kysymys, onko oliolla arvoa ja minka verran silld on sité, riippuu vain kyseisen olion sisisesti
luonnosta”. O’Neillin mukaan (s. 267, 271) tdllaiset sisidiset ominaisuudet (sisdinen luonto) ovat
ei-relationaalisia, mikd voidaan tulkita kahdella tavalla: Ensimmadisen, ns. heikon tulkinnan,
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ARVOT

arvottamisesta, jolloin aidon luonnon kunnioittamisen perustana voidaan pitid
luonnon kohteiden arvottamista niiden itsenséd vuoksi: ”Kun rationaaliset, auto-
nomiset toimijat hyvidksyvit moraalisen huomioon ottamisen ja itseisarvon
periaatteet ja siten kisittdvit luonnonvaraiset eldvit olennot tietylld tapaa ar-
vokkaiksi, ndméi toimijat omaksuvat tietyn perustavan moraaliasenteen luon-
nontilaista luontoa kohtaan”. T#td asennetta voidaan kutsua luonnon kunnioit-
tamiseksi.** Kiteyttden voidaankin sanoa, ettd “arvot perustuvat kohteiden ob-
jektiivisiin ominaisuuksiin, mutta toimintaa ohjaavina motiiveina ne ovat ih-
misten konstruktioita, vaikka samat ominaisuudet muodostavat toisella tavalla
perustan luonnon kohteiden omille arvoille”®.

Arvojen kohdentuminen. Tutkittaessa biodiversiteetin vilinearvoa havai-
taan sellaista arvoa olevan erityisesti yksittdisilld organismeilla, kuten kasveilla
tai eldimillé, tai niiden osilla, geeneilld tai johdannaisilla®. Tamé yksittdisten
organismien vilinearvo heijastuu seki lajitasolle ettd ekosysteemitasolle. Vas-
taavasti myos elottomalla luonnolla, kuten maa-aineksilla, vedelld tai kaasuilla,
voi olla vilineellisté eli kdyttdarvoa ja niiden hy6dyntamiselld voi olla heijas-
tusvaikutusta biodiversiteetin eri osiin®’.

Kulttuurista, uskonnollista ja esteettistd arvoa (inherent values) voi puoles-
taan olla paitsi yksittdisilld organismeilla myds erilaisilla organismien muodos-
tamilla kokonaisuuksilla, kuten metsilld, niityilld ja koralliriutoilla. Téllaista
arvoa voi olla my6s osittain elottoman luonnon kohteilla, kuten vuorilla ja
jarvilld. Ndami kokonaisuudet arvotetaan kuitenkin muilla kuin ekologisilla
perusteilla, joten niiden rajauksessa keskeisell4 sijalla eivit ole lajit tai ekosys-
teemit.®®

mukaan olion ei-relationaaliset ominaisuudet siilyvit huolimatta muiden olioiden olemassaolos-
ta tai -olemattomuudesta ja toisen, ns. vahvan tulkinnan, mukaan sellaiset ominaisuudet voidaan
luonnehtia viittaamatta muihin olioihin.

3) Objektiivisen arvon synonyymi:

O’Neill (1999 s. 267, 273) toteaa, ettd tima arvo on riippumaton arvostavan subjektin arvostuk-
sista, mikd voidaan hinen mukaansa tulkita myos kahdella tavalla: Heikon tulkinnan mukaan
olioiden arvo-ominaisuudet ovat olemassa, vaikkei arvostavia toimijoita elisikaan. Vahvan tul-
kinnan mukaan olioiden arvo-ominaisuuvksia voidaan luonnehtia viittaamatta arvostaviin toimin-
toihin. O’Neill (1999 s. 273) pitid titd eroa suhteessa arvostaviin toimijoihin erikoistapauksena
yleisemmisté tulkintaerosta olioiden todellisten ominaisuuksien luonnehdinnassa: Hénen mu-
kaansa heikossa tulkinnassa todellinen ominaisuus on olemassa, vaikkei kenelldkain olisi koke-
muksia kyseisestd oliosta. Vahvassa tulkinnassa sellaista ominaisuutta voidaan luonnehtia viit-
taamatta sellaisen olennon kokemuksiin, jolla saattaisi olla kokemuksia kyseisestd oliosta.

Ks. my6s jakso 5.4.1.

8 Ks. Taylor 1999 s. 230. Ks. myds Pietarinen 2000 s. 50.

8 Ks. Pietarinen 2000 s. 53.

8 Ks. geenivaroihin liittyvisti arvoista Wallius s. 2001 s. 28-35.

8 Ks. myds Bowman 1996's. 21.

# Ks. my6s Bowman 1996 s. 21-22. Ks. my&s Pietarinen 2000 s. 44: Milld tahansa luonnon
kohteella voi olla ihmisille vilitontd arvoa, niin yksittdisilld elioilld kuin lajeilla, populaatioilla,
elidyhteisdilld, ekojirjestelmilld ja erilaisilla luonnonmuodostelmilla.
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Ehkéd vaikein kysymys arvojen kohdentumisessa liittyy luonnon itseisar-
voon. Millaisella luonnonosalla voi olla objektiivista ihmisestd riippumatonta
itseisarvoa? Ainakin sellaiselta luonnonosalta voidaan edellyttda kykyd toteut-
taa elidvini olentona omaa “hyviinsd”®. Matthews kutsuu tdtd olion itsensi
toteuttamiseksi. Kédytinnossi timéd merkitsee, ettd ainoastaan elévilléd olioilla,
organismeilla, voi olla tdllainen mahdollisuus. Organismi voi toteuttaa itsedén,
mikili se kykenee tyydyttiméin omat energiantarpeensa, kasvamaan, uusinta-
maan tai parantamaan kudoksensa ja lisdantymain.” Yksittdisten eldvien orga-
nismien, kuten eldimien ja kasvien, itseisarvo on katsottu mahdolliseksi ympéi-
ristofilosofisessa keskustelussa®'.

Enti voiko muilla entiteeteilld - lajeilla, ekosysteemeilld ja ehkd koko bios-
fadrilld olla itseisarvoa? Kysymykseen voidaan vastata Rion sopimuksen joh-
dantoon viitaten, ettd kyseisessd sopimuksessa tarkoitettu biodiversiteetin it-
seisarvo ei voi olla seurausta muusta kuin siitd, ettd yksittdisten organismien
itseisarvon tunnustamisen jilkeen voidaan vastaavasti ndistd yksittéisistd orga-
nismeista muodostuville lajeille ja ekosysteemeille antaa omaa, ihmisesta riip-
pumatonta arvoa.” Varsinainen kohteiden objektiivisiin ominaisuuksiin tai oli-
on sisdisiin ei-relationaalisiin ominaisuuksiin pohjautuvan itseisarvon voidaan
katsoa tilloinkin palautuvan itsedén toteuttaviin organismeihin. Sen sijaan jos
itseisarvo mielletdin ei-vélineellisen arvon synonyymiksi ja hyvéksytdédn olion

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

8 Olion "hyvd” tarkoittaa tilaa, joka muodostaa sen hyvinvoinnin ja kukoistuksen. Ks. von
Wright 2001 s. 94-95: Ilmauksen "X:n hyvid” mielekkddseen kdyttoon liittyvid attribuutteja
voidaan kutsua biologisiksi sanan laajassa mielessd. Tilld en tarkoita siti, ettd kyseessa olisivat
biologien usein kiyttamit termit. "Onnellisuuden” ja hyvinvoinnin” ei voi sanoa kuuluvan
biologien ammattisanastoon. Kutsuessani niitd termejd biologisiksi tarkoitan sitd, ettd niitd
kiytetdidn sellaisten olentojen attribuutteina, joilla on mielekistd sanoa olevan eldmi. Kysymys
”Minké laatuisilla tai lajisilla olennoilla on jokin hyvid?” on siksi yleisesti ottaen sama kuin
kysymys "Minkai laatuisilla tai lajisilla olennoilla on elima?”. Ks. myos Taylor 1999 s. 227 ja
Pietarinen 2000 s. 49.

% Ks. Matthews 1994 s. 98-102 ja erityisesti s. 103: ”A self-realizing being ... is one which ,
through its nature, defines a self-interest. What happens to it matters to it because it is actively
seeking to preserve its own integrity, its identity.” Itsenséd toteuttaminen kuvaa mielesténi
paremmin olion objektiivisia ominaisuuksia kuin itseisarvon kisite. Itseisarvon kisite pitad
sisdllddn sanan “arvo”, joka arvokonstruktivismissa kytkeytyy vilittomaésti ihmiseen agenttina,
arvottavana toimijana. Objektiivinen itseisarvo pyrkii irrottamaan timén kytkenndn. Asiaa voi-
daan kuvata antiikista periytyvilld kysymykselld: "Kuuluuko metsissi kaatuvan puun ddni?”.
Arvokonstruktivisti vastaa, ettei d4ni kuulu, koska kuuluva dédni on viime kédessi ihmisaivojen
mielikuva. Objektiivisen itseisarvon kannattaja vastaa puolestaan, ettd d4ni kuuluu riippumatta
kuulevasta ihmisestd. Kysymys on objektiivisessa itseisarvossa vain osin siitd, médritellasinko
ddniaallot d4neksi vai ei.

! Tosin asiaa on tarkastelu liihtien eri itseisarvojen lajeista, ja erimielisyytti on ollut siitd, onko
itseisarvo agenttildhtGistd vai ei (ks. esimerkiksi O’Neill 1999 s. 266-281, Pietarinen 2000 s. 50—
53, Attfield 1999 s. 70 ja Taylor 1999 s. 229).

%2 Ks. Bowman 1996 s. 23-26.
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ARVOT

sisdisten arvojen relationaalisuus, voidaan myos lajeilla ja ekosysteemeilld
katsoa olevan itseisarvoa.”

Arvojen merkityksesti biodiversiteettioikeudessa, Unohtamatta muita
arvoja voidaan todeta biodiversiteetin turvaamisen perustuvan sekd kestdvdin
kehityksen periaatteeseen ettd luonnon itseisarvoon niin kansallisessa kuin
kansainviilisessckin otkeudessa®. Molemmista nikokulmista avautuu uusia
haasteita biodiversiteettioikeudelle ja sen tavoitteenasettelulle’. Seuraaviin uu-
siin haasteisiin pyritéin mahdollisuuksien mukaan vastaamaan téss# tutkimuk-
sessa:

1) Vaikka biodiversiteetti ei voi olla perinteisesséd mielessi oikeussubjekti,
biodiversiteettioikeudessa monimuotoinen eldvd luonto on viime kddessd tur-
vattava kohde (oikeudellinen turvaamisobjekti). Biodiversiteettioikeus ei ole
pelkistiddn perinteisten oikeussubjektien vilisid oikeussuhteita eivitkd biodi-

9 Ks. Pietarinen (2000 s. 42-43): ”Kun kohteen arvo miriytyy sen itsensi vuoksi eiki toisen
kohteen perusteella, silld on vilitontd arvoa. Tavallisesti puhutaan itseisarvosta; vilitén arvo ja
itseisarvo tarkoittavat tdssd samaa.” Pietarinen néyttiisi tarkoittavan siten, ettd itseisarvo on ei-
vilineellisen arvon synonyymi. Toisaalta Pietarinen viittaa Mooren kisitykseen itseisarvosta
kohteen sisdisend ominaisuutena. Toisin kuin Moore hén kuitenkin pitdd mahdollisena sisédisten
ominaisuuksien relationaalisuutta: "Meidén on hyviksyttiva kanta, ettd luonnon kohteen viliton-
td arvoa voivat lisédtd my0s sellaiset ominaisuudet, jotka riippuvat muiden kohteiden ominaisuuk-
sista. Koska lajien runsaus, luonnonvaraisuus, vitaalisuus, pitkd kehityshistoria ja harvinaisuus
ovat ckojdrjestelmidn omia ominaisuuksia, ne lisddvit timén valitontd arvoa silloin, kun niilld
itselldin on vastaavaa arvoa”. Vrt. O’Neill (1999 s. 278-279), joka katsoo, ettid kollektiivisilla
olioilla, kuten ekosysteemeilld, on oma hyvénsd vahvana objektiivisena itseisarvona.

Edelld sanotusta rakentuu vain yksi perusta muiden joukossa ihmisen ja luonnon viliselle
moraaliselle sillalle. Esimerkiksi Leopold on puhunut maaetiikan puolesta pyrkiessa turvaamaan
paitsi kasvit ja eldimet myo6s veden ja maaperin — sanalla sanoen maan. Leopold kuitenkin kytkee
asiaan vélittomaisti ihmisen tekemin arvottamisen. Tdma kidy selvisti ilmi héinen toteamukses-
taan: "Minusta on mahdotonta, etti eettistd suhdetta maahan olisi olemassa ilman maata kohtaan
tuntemaamme rakkautta, kunnioitusta ja ihailua seké sen arvon huomioon ottamista. Arvolla
tarkoitan luonnollisesti muuta kuin taloudellista arvoa, nimittidin arvoa filosofisessa mielessd”.
(Ks. Leopold 1999 s. 122 ja 135.) Tdmin ei kuitenkaan tarvitse ole ristiriidassa edelld kuvatun
ajatuksen kanssa, ettd vain eldvilld oliolla on objektiivista luontolihtdistd arvoa tai omaa ihmi-
sestd riippumatonta "hyvid”, silld my0s néissi tapauksissa moraalisen merkityksen eldvi luonto
saa vasta, kun moraalinen toimija ymmartéd luonnon kohteen kukoistamisen arvon sille itselleen
tai luonnolle. (Ks. my6s Pietarinen 2000 s. 52-53.) Moraalisen (tai oikeudellisen) toimijan
arvottaminen kuitenkin viime kidessé ratkaisee, mitkd arvot hin valitsee esimerkiksi ekosystee-
min elollisten ja elottomien osien turvaamiseen. Perusteena voivat olla esimerkiksi elididen
itseisarvot, vilinearvot tai maaetiikan luontaiset arvot. Objektiivisen itseisarvon ulottaminen
olioihin ei vilittdmisti merkitse niille annettavaa oikeussubjektiutta. Asia voidaan ratkaista
esimerkiksi antamalla niille elottomista tavaroista poikkeava oikeudellinen erityisasema. ”On
mahdollista puhua objektiivisessa mielessi siitd, mitkd asiat kuuluvat olion hyviin ilman, etti
esitetdidn vaatimusta, ettd nuo hyvit asiat pitdisi toteuttaa” (ks. O’Neill 1999 s. 279 ja myos
Pietarinen 2000 s. 52).

% Ks. esimerkiksi ympiristdministerio — ulkoasiainministerio 1993 s. 160. Ks. myds Kumpula
1998 s. 157-169. Ks. tulevia sukupolvia ja luonnon itseisarvoa koskevista nikokohdista kansain-
vilisessd ympéristooikeudessa esimerkiksi Gillespie 1997 ja erityisesti 5. 107-136.

9 Ks. arvoista yleisesti ympiristdoikeudessa esimerkiksi Kallio 2002 s. 73-104 ja Maittd 2000 a
s. 353.
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versiteetin osat pelkistddn oikeussubjektien hyodyke tai mitd tahansa omai-
suutta (oikeusobjekteja). Onkin syytd kehittdd luonnon ja ihmisten vélisté tur-
vaamissuhdetta ottaen huomioon erilaiset arvonikokohdat.’

2) Biodiversiteettioikeudessa ihmisen (yksilon, paitoksentekijan, julkisen
vallan edustajan ym.) voidaan edellyttid olevan "vastuullinen toimija”, joka
tiedostaa biologisena olentona paikkansa osana luontoa, ja joka pyrkii turvaa-
maan biologista monimuotoisuutta nykyisten ja tulevien sukupolvien ja luon-
non itsensd vuoksi®’. Tami on loogista, jos hyviksytddn ettd “inhimillisen
kulttuurin olemassaolo on biologisten ehtojen varassa’™®.

3) Biodiversiteettioikeudessa luontokeskeiset arvot tasapainottavat biologis-
ten luonnonvarojen kayttamiseen tai luonnolliseen arvoon liittyvid ihmiskes-
keisti arvottamista. Jos luonnon itseisarvo ja kestdviin kehityksen periaate
perinteisten antroposentristen arvojen ohella otetaan vakavasti huomioon péda-
toksenteossa, muuttuu intressien punninta ja ihmistoiminnan ohjaaminen véis-
timittd joustavien normien mahdollistamissa puitteissa®.

4) Keskeiset arvot, kestdvd kehitys ja biologisen monimuotoisuuden itseisar-
voinen suojelu, auttavat osaltaan kehittimddn biodiversiteettioikeuden tavoit-
teenasettelua ja systematiikkaa. Niisté arvoista voidaan hakea myos syvéjusti-
fikaatiota biodiversiteettimyonteisiin tulkintoihin siten, kun ne vilittyvit oikeu-
delliseen ratkaisutoimintaan erityisesti ympéristoperusoikeussadnnoksen, ym-
péristolakien tavoitesddnndsten ja ohjausperiaatteiden kautta'®.

Biodiversiteettioikeuden kehittely jatkossa on ennen kaikkea teoreettislain-
opillista, ei oikeusfilosofisista pohdintaa'®'. Arvoista ldhtevdd biodiversiteetin
turvaamista pyritadnkin edistdméan jiljempéna oikeusnormien tasolla.

TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET

% Ks. myos Tolvanen 1998 s. 8, Miittd 1999as. 162, 165-171 ja Poyhonen 2000 s. 34-37 ja 63.
7 Ks. PerustusL.20.1 §, MB 1:1, Brown Weiss 1990 s. 199, Westerlund 1999 s. 24 ja Pietarinen
2000 s. 39.

% Ks. Haila 1994 s. 29 ja vastaavasti HE:n (79/1996) johdanto.

9 Ks. Kumpula 1998 s. 169: Luonnon itseisarvon kunnioittamisen nivominen osaksi eettisti (ja
oikeudellista) jirjestelmdd voidaan ymmartié eettiseksi velvollisuudeksi puolustaa luonnon po-
tentiaalia, sen kasvuvoimaa ja uusiutumiskykyd, mikéd puolestaan merkitsee luonnon peruutta-
mattomien muutosten ehkdisemistd. Tietomme luonnon uusiutumiskyvyn ja sopeutuvuuden
edellytyksisti ja rajoista sekéd ennen kaikkea kykymme ennakoida oman toimintamme seurauksia
ovat rajallisia. Kaikki tim& merkitsee ihmisten valintoihin ja ratkaisuihin liittyvidi epdvarmuutta
ja velvollisuutta varautua epdvarmuuteen. Vilineellinen luontosuhteemme on tissd mielessi
auttamattomasti vanhentunut, ja luonnon itseisarvoista kunnioittamista voidaan pitidd olemassa-
olomme edellytykseni. Kyse on myds eldmén kunnioittamisen etiikasta (ks. tarkemmin Schweit-
zer 1966 s. 21-23 ja 32-37).

10 Ks. myds Kuusiniemi 2001 s. 173 ja Tuori 2000 s. 200.

101 Ks. ndihin nikokulmiin liittyen myds Maétti 2001a s. 316.
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3 Biodiversiteettioikeuden tavoitteet

3.1 TURVAAMISTAVOITTEIDEN RAKENTUMINEN JA
TOTEUTTAMINEN

3.1.1 Tavoitteiden tausta ja merkitys

Biodiversiteettioikeudella on ympiristdoikeuden kanssa yhteisind ominaispiir-
teind tavoitteellisuus, ongelmakeskeisyys, vahvat liitynnédt muihin oikeuden
aloihin ja monitieteisyys'. Jos biodiversiteettioikeus koostuisi vain sellaisista
oikeudellisista normeista, jotka joillakin tavoin kytkeytyvit luontoon ja erityi-
sesti sen monimuotoisuuteen, voitaisiin ldhtSkohtaisesti pitidytyd perinteisen
ympiristdoikeuden alalla ja ympéristdoikeutta soveltuvilta osin tiydentidvéssé
normistossa. Biodiversiteettioikeuden ja ympiristdoikeuden yhteisten ominais-
piirteiden sisdllosséd voidaan kuitenkin havaita eroja, kun ominaispiirteité peila-
taan ndiden oikeudenalojen tavoitteisiin.

Biodiversiteettioikeuden tavoitteet ovat ympiristdoikeuden yleisié tavoittei-
ta tismentyneempii. Johdannon kisiteanalyysin tosiseikat ja arvot huomioon
ottaen biodiversiteettioikeuden keskeisend tavoitteena on turvata erityisesti
Iuonnon elollista osaa ja sen monimuotoisuutta geenien, lajien ja ekosysteemi-
en tasolla’. Biologisen monimuotoisuuden turvaamistavoitteelle voidaan aset-
taa erilaisia alatavoitteita, kuten biodiversiteetin ja sen osien suojelu, kestdva
kiyttd ja heikentymisen (pilaamisen) estéminen®.

Biodiversiteetin turvaaminen on poliittinen ja yhteiskunnallinen arvo- ja
arvottamiskysymys. Turvaamistavoitteet rakentuvat taustalla olevista arvoista,
joiden merkitys korostuu arvoarvostelmina sekd lainsdddéntdvaiheessa ettd
kdytdnnon padtoksenteossa lakia sovellettaessa. Biodiversiteettioikeuden ta-

I Ks. ympiristdoikeuden ominaispiirteistd Kuusiniemi ym. 2001 s. 54-56.

2 Ks. tarkemmin jaksot 2.1.2,2.1.5,2.2.2 ja2.2.3.

3 Jaksossa 3.1.2 tutkitaan, veidaanko timi olettama turvaamistavoitteesta vahvistaa ja millaisia
muita tavoitteita biodiversiteetin turvaamiseen liittyen on erinéisissd sopimuksissa ja saddoksissid
ylipédtiin asetettu. Niihin tavoitteisiin liittyen on syytd kuvata piépiirteissdin Hollon (1994a s.
44) seuraavia havaintoja: Rion sopimus keskittyy enemmin luonnonsuojeluun kuin péastokritee-
rien asettamiseen. Lisdksi sopimusta ohjaa kestdvin kiyton periaate. Kokonaisvaltainen maail-
manympiristondkemys sisiltdd kuitenkin myds sellaisten toimintojen kontrollin, jotka voivat
horjuttaa pilaamisvaikutuksillaan luonnon tasapainoa. Téstd syystd esimerkiksi ilmansuojelulla
ja vesiensuojelulla on tirked merkitys toteutettaessa Rion sopimuksen tavoitteita. Ympériston-
suojelun kentdltd sopimukseen on liitetty esimerkiksi velvollisuus arvioida hankkeiden, ohjelmi-
en ja suunnitelmien ympiristdvaikutuksia.
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voitteiden onkin kyettavi sietimiddn muiden intressien painetta ja mukautu-
maan paitoksentekoon siséltyviédn arvottamiseen.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Biodiversiteettii ylldpitavit tavoitteet voivat kiytinnon padtoksenteossa jai-
di toteutumatta, ellei niiden moraalifilosofisia perusteita kyetd tunnista-
maan. Vaikka yksittidisten kansainvilisten sopimusten, EY:n ja kansallisten
siddosten taustalla olevia poliittista perusteita ja motiiveja voi olla vaikeata
— ellei mahdotonta — selvittdid kaikessa laajuudessaan, voidaan kuitenkin
tunnistaa niitd laajempia filosofisia virtauksia, joihin biodiversiteettid koske-
vien sopimusten ja sdddosten valmistelu perustuu®.

Biodiversiteettioikeus ei tyhjenny tavoitteiden taustalla oleviin arvo- ja arvotta-
miskysymyksiin, sillid juridinen intressiajattelu ja oikeussuojarakenteet tekeviit
ihmisen luontosuhteen oikeudellisen normittamisen filosofista arvottamista moni-
mutkaisemmaksi®. Biodiversiteetin turvaamistavoite voi kytkeytyd esimerkiksi
valtion tai yksityisen maanomistajan luonnonsuojeluoikeudelliseen taikka naapu-
ruusoikeudelliseen intressiin, Nikdkulmasta riippuen luonnon ja sen kirjon sdilyt-
timinen voi olla esimerkiksi luonnonpuistona yhteiskunnan yleisen edun tai esi-
merkiksi omistusoikeuden kohteena tai elinympiristond sen jdsenien yksityisen
edun mukainen tavoite®. Biologisen monimuotoisuuden siilyttiminen ei kuiten-
kaan voi toteutua yksinomaan muiden intressien yhteydessé, vaan biodiversiteetin
turvaamistavoitteeseen liittyy myds yleinen globaali intressi ja tavoitteen toteutta-
misvastuu’. Biodiversiteetin turvaamistavoitteiden on kiinnityttivi osaksi voimas-
sa olevaa oikeusjérjestysti, jonka keskeisen osan muodostavat erilaiset yksildiden
oikeutta turvaavat rakenteet. Naistd kahdesta erilaisesta oikeussuojaa antavasta
rakenteesta saattaa syntyi oikeusjarjestyksen sisdisié ristiriitoja, jotka on pyrittava
tunnistamaan, rajaamaan ja ratkaisemaan oikeudellisessa padtoksenteossa®.

* Ks. myos Bowman 1996 s. 14. Filosofisia perusteita on kuvattu lyhyesti edelld jaksossa 2.2.3

5 Ks. Hollo 1996 s. 212-213. Ks. myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 52.

¢ Thmisten yksityisten ja yhteiskunnan yleisten luontonikemysten (yksityisten ja yleisten etujen)
mahdollisten ristiriitojen siemenet kytkeytyvit juuri ihmisten kéyttdytymiseen yksiloini ja sosi-
aalisina olentoina. Linsimaisissa yhteiskunnissa yksilon kdyttdytyminen on usein suhteellisen
itsekeskeisti ja lyhytnikoistd, vaikka toisaalta sosiaaliselta kdyttdytymiseltid edellytetdin monis-
sa yhteyksissi laaja-alaista sitoutumista pitkén aikavilin skenaarioihin. Sosiaalinen ja taloudelli-
nen ympdrist sekd lainsdddantd voivat vield korostaa niitd ristiriitaisia ihmiseen kohdistuvia
kayttaytymisodotuksia. (Ks. Hanna ym. 1996 s. 38.) Téhin paradoksiin tuskin 16ytyy yksiselit-
teistd ratkaisua. Esimerkiksi Wilson (1994 s. 297 ja 326) esittii erddksi ratkaisuksi biologisten
arvojen nostamisen aineellisen ja kulttuurisen rikkauden rinnalle valtion vauraudeksi. Hin nikee
eldmin monimuotoisuuden sdilyttdmisen hallitusten moraaliseksi velvoilisuudeksi, joka muistut-
taa luonteeltaan kansanterveyden vaalimista tai sotilaallista maanpuolustusta. Wilsonin mukaan
lajien siilyttiminen sukupotvien yli ei ole yksilon eiki edes voimakkaiden yksityisten jirjestojen
“vallassa”. Wilsonin teesiksi muodostuu, ettd biodiversiteettid on pidettdvia korvaamattomana
julkisena hyddykkeeni, jonka suojelun tulee perustua lakiin,

7 Tdmd toteuttamisvastuu ilmenee normeista, joita on selvitetty tarkemmin jaksossa 3.1.3.

§ Turvaamistavoitteen kytkeytymistd oikeusjirjestykseen tutkitaan jaksossa 3.2.
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TAVOITTEIDEN TAUSTA JA MERKITYS

Ympiristooikeuden ja biodiversiteettioikeuden tavoitteelliset erot eivit ole
pelkistdin ndenniisid, vaan ne asettavat uuden, biologista monimuotoisuutta
turvaavan oikeudenalan viistdmittd omaan kategoriaansa, vaikkakin péadosin
ympiristdoikeuden sisalld®. Tille viitteelle on 16ydettivissd ainakin nelji pe-
rustetta:

1) Biodiversiteettioikeus keskittyy yleistd ympiristooikeutta korostetummin
paitsi oikeussubjektien vilisiin oikeussuhteisiin my0s biodiversiteetin osien ja
oikeussubjektien vdlisiin suhteisiin'®. Biodiversiteettioikeus ei siten ole ainoas-
taan sellainen oikeudenala, jossa ratkaistaan erilaisia luontoon ja sen kirjoon
liittyvid oikeussubjektien intressikonflikteja'';

2) Biodiversiteettioikeuden kategorisointi on vilttiméitontd, koska ympdiris-
tooikeuden olemassa oleva systematisointi ei aina palvele turvaamistavoitteen
toteuttamista. Biodiversiteetin turvaaminen ei voi pitdytyéd esimerkiksi yksin-
omaan luonnonsuojeluoikeuden vilineissd, vaan myos esimerkiksi luonnonva-
rojen kiyttod, ympériston pilaantumisen torjuntaa sekéd kaavoitusta ja rakenta-
mista koskevat mekanismit ympiéristéoikeuden eri lohkoilta kuuluvat biodiver-
siteettioikeuden piiriin'?;

3) Biodiversiteettioikeuden yleisid oppeja tarvitaan myés turvaamistavoittei-
den muille oikeudenaloille ulottuvan ldpiisevyyden varmistamiseksi. Biodiver-
siteettioikeudella onkin omat ympdristdoikeudesta tiismentyneet liityntinsd esi-
merkiksi hallinto-oikeuteen, valtiosddantooikeuteen, kansainviliseen oikeuteen
ja EU-oikeuteen'?; sekd

4) Biodiversiteettioikeuden monitieteisyys ja ongelmaldhtoisyys edellyttid
perinteisten oikeudenalojen kategorisoinnin tdsmentdmistd. Samalla on kuiten-
kin muistettava tdménkin oikeudenalan ympiristoikeudellinen ydin.

Biodiversiteettioikeuden tavoitteet ovat vahvasti sidoksissa yhteiskunta- ja
luonnontieteelliseen tietoon ja kdsityksiin biologisesta monimuotoisuudesta,

® Ympiristboikeus voi laajempana kokonaisuutena kuin biodiversiteettioikeus sisilti hyvinkin
erilaisia painotuksia (ks. ympéristdoikeuden osa-alueista esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s.
56-58). Ks. myos Maittd 2001a s. 319.

1® Ympiristéoikeuden lihtdkohtana on ympériston suojeleminen (ks. Kuusiniemi ym. 2001 s.
54).

' Tissé yhteydessi voidaan viitata esimerkiksi Hollon ndkemykseen (1991 s. 6-7), jonka mu-
kaan ympirist6oikeus on mitd suurimmassa maérin konfliktioikeutta. T#lld tavoin ymmirretyn
ympdristdoikeuden tehtévé on ratkaista ymparist6n kohdistuvien erilaisten odotusten ja intres-
sien vilille syntyvii ristiriitoja. Tosin viime aikoina ympiristdoikeus on korostanut biodiversi-
teettioikeuden tavoin ihmisen luontosuhteen sadntelyn merkitysta (ks. esimerkiksi Kuusiniemi
ym. 2001 s. 52-54).

12 Ks. my6s Kuusiniemi ym. 2001 s. 57.

13 Biodiversiteettioikeuden tavoitteet korostavat ympiristooikeuden liitynndistd eldvin luonnon
turvaamista, eivitkéd esimerkiksi ihmisten terveyden suojelua. Tédssd kohdassa eron tekemisellid
ympiristdoikeuteen on ennen kaikkea teoreettisesti merkitystd. Kdytdnnon padtoksenteossa bio-
diversiteettioikeus ei ole vilttimaitté irrallaan muusta ympiristooikeudesta ja sen ldpéisyperiaat-
teen mukaisista liitynnoistd muihin oikeudenaloihin. (Ks. ympiristooikeuden lipdisyperiaatteen
merkityksestd muiden oikeudenalojen tutkimuksessa esimerkiksi Macrory 1996 s. 14.)
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silld biodiversiteettioikeus pyrkii oikeudellisia mekanismeja kehittdmélld vas-
taamaan muiden tieteenalojen havaitsemiin ympiristsongelmiin'4. Esimerkiksi
ympiristdsosiologian tai biologian (erityisesti soveltavan ekologian) keinoin
voidaan etsii tietoa luonnonympéristén heikentymisti tai tuhoutumista aiheut-
tavista seikoista, kuten 1) fysikaalisen ympériston muuttumisesta muotoon,
joka ei ole elimille suotuisa, 2) biologisen monimuotoisuuden vihenemisestd
tai 3) biologisten luonnonvarojen kestamittomastd kaytostd.'* Tieto ympéristo-
ongelmista ja niiden aiheuttajista voi sinilldén ohjata ihmisten kayttaytymistd,
mutta lisiksi ongelmien ratkaisemisessa tarvitaan taloudellista ja oikeudellista
ohjausta. T4ssd mielessi biodiversiteettioikeus on ongelmaléhtoisté ja monitie-
teisti. Luonnontieteisiin ja muihin yhteiskuntatieteisiin pohjautuvia tietoja ja
kisityksid pyritddn hyodyntiméin tissd tutkimuksissa, mutta ennen kaikkea
biodiversiteetin turvaamista lihestytidn jatkossa oikeustieteellisestd nikokul-
masta'é. Biodiversiteettioikeuden yleiset opit eivét voi rakentua irrallaan ympa-
ristdoikeuden jérjestelmistd, vaan koko jérjestelmén systeeminyhteys on otetta-
va huomioon uutta oikeudenalaa kehitettiessi'’.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

3.1.2 Tavoitteiden sisilto eridissd sopimuksissa ja siddoksissa

Tavoitteena biodiversiteetin suojelu. Kansainvilisessd oikeudessa biodiver-
siteettii ja sen osia pyritdin suojelemaan eri tasoilla. Rion sopimuksen 1 artik-
lassa asetetaan nimenomaiseksi tavoitteeksi biodiversiteetin suojelu kokonai-
suudessaan. Itse suojelun sisdltd on pédteltiva sopimuksen eri artikloista, joi-
den perusteella kyse ei ole vain sdilyttimisndkokohdista (preservation as-
pects)'®. Rion sopimuksen 8 artiklan mukaisesti tétd suojelutavoitetta on tarkoi-
tus toteuttaa in situ'® ja 9 artiklan mukaisesti ex situ®. Muita suojelutavoitteen

14 T4ss4 suhteessa uuden oikeudenalan ero ympiristboikeuteen on lahinnd tismentyneissi tavoit-
teissa.

15 Ks. esimerkiksi Massa 1994 s. 50-58, Wilson 1994 s. 269-270 ja Hanski ym. 1998 s. 471-472.
Ks. myds Heywood 1995: Global biodiversity assessment, Cambridge.

16 Ks. myds jaksot 2.2.2 ja 2.2.3.

I” Biodiversiteettioikeuden yleisten oppien rakentumista ja ns. turvaamissuhdetta kisitellddn
erityisesti jaksossa 3.3.

'8 Ks. Glowka ym. 1994 s. 25.

1% In situ -suojelulla tarkoitetaan ekosysteemien ja luontaisten elinympiristdjen suojelua seki
lajien elinkykyisten populaaticiden sidilyttdmistd ja elvyttdmistd niiden luonnollisessa ympris-
tossi (ks. Rion sopimuksen 2 artiklan 13 kohta). Jalostetuilla ja viljellyilld lajeilia ei kuitenkaan
tarvitse olla yhteyttd niiden luontaisiin elinympdristoihin, kun niitd suojellaan in situ -alueella,
jossa ne ovat kehittineet erityisominaisuutensa (ks. Glowka ym. 1994 s. 22). Rion sopimuksen 8
artiklassa on lueteltu joukko toimia, joiden avulla voidaan edistdé biologisen monimuotoisuuden
suojelua in siru. Niitd toimia ovat muun muassa 1) suojelun ja kestévin kdyton sisillyttiminen
yhteiskunnan muuhun péitsksentekoon, 2) suojelun ja kestidvin kdyton kannalta tirkedn moni-
muotoisuuden selvittiminen ja seuranta, 3) monimuotoisuuteen haitallisesti vaikuttavan tuotan-
non ja toiminnan siitely, 4) suojelualuejérjestelmin kehittiminen sekd 5) uhanalaisten lajien
suojelu (ks. HE 55/1994 s. 15).

38



https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

TAVOITTEIDEN SISALTO ERAISSA SOPIMUKSISSA JA SAADOKSISSA

toteuttamista koskevia siidnnoksid sisdltyy muun muassa Rion sopimuksen 6
artiklaan (yleiset toimenpiteet), 7 artiklaan (selvitykset ja seuranta) ja 11 artik-
laan (kannustavat toimenpiteet)?'. Rion sopimuksen sis#llon perusteella suojelu
voidaan jakaa karkeasti sopimusvaltioiden laji- ja aluesuojeluvelvoitteisiin®.
Tilloin kyse ei ole vain yksiloityjen lajien suojelusta, vaan biologisen moni-
muotoisuuden kisitteen kautta kaikkien lajien suojelusta. Kyse ei myoskién ole
yksittdisten alueiden suojelusta, vaan niiden muodostaman kokonaisuuden toi-
mivuudesta biodiversiteetin turvaamisen kannalta.

Rion sopimuksen lisiksi biodiversiteetin eri osia, kuten tiettyjd alueita tai
kohteita suojellaan monissa muissa kansainvilissd sopimuksissa. Esimerkiksi
Pariisin sopimuksella on kulttuuriperinndn ohella suojeltu luonnonperintod® ja
Ramsarin sopimuksella kosteikkoalueita muun muassa vesilintujen elinympé-
rist6ind?*. Erddt sopimuksista koskevat tietyn maanosan tai tietyntyyppisten

2 Ex situ -suojelu tarkoittaa biologisen monimuotoisuuden osien suojelua muussa kuin niiden
luonnonmukaisessa elinympiristdssé (ks. Rion sopimuksen 2 artiklan 8 kohta). Talla kasitteelld
tarkoitetaan toisin sanoen biodiversiteetin osien suojelua eldintarhoissa, akvaarioissa, kasvitie-
teellisissd puutarhoissa ja geenipankeissa. Silld saatetaan tarkoittaa my6s biologisia luonnonva-
roja, jotka on siirretty kasvamaan toiselle alueelle kuin missi ne ovat alun perin kehittdneet
erityisominaisuutensa, jos niitd kasvattava tila ei ole myshemminkain aiheuttanut noiden omi-
naisuuksien kehittymisti. Esimerkkind mainittakoon Pohjois-Euroopan vehnipellot. (Ks. Glow-
ka ym. 1994 s. 21.)

In situ -suojelu on ensisijaista ex situ -suojeluun nihden. Maapallon biologisesta monimuo-
toisuudesta valtaosa voidaan siilyttdd vain in situ -olosuhteissa. In situ -suojelu tukee seki
populaatioiden jatkuvaa sopeutumista luonnonvalinnan kautta ettd lajien kestdvén hyotykayton
sen menetelmiin liittyy monia lajien elinvoimaisuutta vahentivid ongelmia. (Ks. HE 55/1994
5. 6.)

21 Ks. Glowka ym. 1994 s. 15.

22 Suojelualueeksi ymmirretdiin maantieteellisesti médritetty alue, joka on nimetty tai asetettu
sddntelyn tai hoidon kohteeksi tiettyjen suojelutavoitteiden saavuttamiseksi. Suojelualueen maé-
ritelma siis edellyttdi, ettd alue on maantieteellisesti rajattu ja etti sen rajat on maéiritelty
(nimetty) perustamistoimessa, jossa alue on myds asetettu hoidon ja sidéntelyn kohteeksi. Rajat
médritelldan tavallisesti kartalla ja maastossa. Alue on perustettava tiettyjen suojelutavoitteiden
saavuttamiseksi, mikd voi tarkoittaa myos muita kuin suoranaisia luonnonsuojelutavoitteita,
esimerkiksi maisema-alueiden suojelutavoitteita. (Ks. Glowka 1994 s. 22 ja 24.)

LSL 32 §:n mukaan maisema-alue voidaan perustaa luonnon- tai kulttuurimaiseman kauneu-
den, historiallisten ominaispiirteiden tai alueeseen liittyvien muiden erityisten arvojen hoitami-
seksi tai sdilyttimiseksi. HE:n (79/1996) kyseistd lainkohtaa koskevien perusteluiden mukaan
maisema-alueet eroavat luonnonsuojelualueista siini, ettei niilld suojella alkuperiistd, vaan ihmi-
sen muokkaamaa ympiristod. Ndhdakseni tillainen rajanveto on hiilyvi: Jos kyseisen lainkoh-
dan sanamuodolla “muut erityiset arvot” tarkoitetaan myds kauniiseen maisemaan sisdltyvin
eli6lajiston tai sen geeniston hoitamista ja sdilyttamists, ei ole estettd tulkita maisema-alueen
olevan sellainen suojelualue kuin Rion sopimuksen 2 artiklan 14 kohdassa tarkoitetaan.

2 Ks. Pariisin sopimuksen 1972 4-7 artiklat. Pariisin sopimuksen 1972 luonnonperinnét voivat
siséltdd 1) elollisia luonnonmuodostumia tai -muodostumaryhmii, 2) uhanalaisten lajien elinym-
pirist6jd, 3) luonnontilaisia paikkoja ja tarkoin rajattuja luonnonalueita. Ndiden kohteiden tiytyy
olla muiden edellytysten ohella yleismaailmallisesti erityisen arvokkaita. (Ks. tarkemmin Parii-
sin sopimuksen 1 artikla).

24 Ks. Ramsarin sopimuksen johdanto.
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lajien ja erityisesti ndiden lajien elinympéristdjen suojelua. Esimerkiksi Bernin
sopimuksella pyritddn turvaamaan yleisesti Euroopan luonnonvaraista kasvis-
toa ja eldimistod sekd niiden elinympéristojd*®. Vastaavasti Bonnin yleissopi-
muksella pyritiin suojaamaan muuttavia luonnonvaraisia eldimia?. Jopa tietty-
jen lajien populaatioiden suojelusta on tehty yleissopimuksia. T#llaisia lajikoh-
taisia suojelusopimuksia ovat esimerkiksi lepakoita koskeva Lontoon sopi-
mus?’ seki Itimeren ja Pohjanmeren pikkuvalaita koskeva New Yorkin sopi-
mus?®. Namai suojelun eri tasot vilittyvit sopimusten kautta myos EY-oikeu-
teen ja viime k#dessd Suomen kansalliseen oikeusjérjestykseen.

EY:n ympiristopolitiikassa pyritddn biodiversiteetin ja sen osien suojeluun
paitsi kansainvilisin sopimuksin myds yhteison omin sdiddksin. Neuvosto on
paitoksellddn hyviksynyt Rion sopimuksen® ja monia muita biodiversiteetin
suojeluun liittyvid sopimuksia, kuten Bonnin sopimuksen®. Yhteisén antamia
biodiversiteetin suojelua koskevia sdfidoksid on lueteltu esimerkiksi Rion sopi-
musta koskevan neuvoston hyviksymispéitoksen liitteen B julistuksessa. Néis-
td EY:n suojelusdidoksistd mainittakoon tdmén tutkimuksen kannalta keskei-
simpind lintudirektiivi ja luontodirektiivi. Lintudirektiivin tavoitteena on muun
muassa luonnonvaraisina eldvien lintulajien suojelu, hoitaminen ja sdéntely?'.
Lintudirektiivin pé#asiallisina suojelukeinoina on paitsi itse lintulajien suojelu
my6s niiden elinympiristonsuojelu®. Luontodirektiivin tavoitteena puolestaan
on edistdd luonnon monimuotoisuuden siilymistd suojelemalla luontotyyppeja
ja luonnonvaraista eldimistod ja kasvistoa®™. Keskeisend suojelutavoitteen saa-
vuttamiskeinona on Natura 2000 -suojelualueverkoston perustaminen®. Luon-

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

5 Ks. Bernin sopimuksen 1 artikla.

2 Bonnin sopimuksen 1 artiklan la kohdan mukaan “muuttava laji” kyseisessd sopimuksessa
“tarkoittaa jonkin sellaisen luonnonvaraisen -eldinlajin tai alemman taksonin koko kantaa tai
kannan maantieteellisesti erillistd osaa, jonka yksiloistd merkittdvd osa ylittdd yhden tai useam-
man valtion lainkdyttdvallan vilisen rajan jaksottaisesti tai ennustettavina aikoina”.

27 Lontoon sopimuksen 1 artiklan b kohdan nojalla "lepakot” ko. sopimuksessa “tarkoittavat
Chiropteran (Rhinolophidae ja Vespertilionidae) eurooppalaisia populaatioita, joita tavataan
Euroopassa ja Euroopan ulkopuolisissa levinneisyysalueella olevissa valtioissa”.

2 New Yorkin sopimuksen 1992a 1.2 artiklan a kohdan nojatla pikkuvalaat” ko. sopimuksessa
“tarkoittavat miti tahansa hammasvalaisiin (Odontoceti) kuuluvaa lajia, alalajia tai populaatiota,
lukuun ottamatta kaskelottia (Physeter macrocephalus)”.

% Ks. Rion sopimuksen hyviksymisti koskevan neuvoston piitoksen (93/626/ETY) 1 artikla.

* Tdmid yleissopimus muuttavien luonnonvaraisten eldinten suojelemisesta on hyvi esimerkki
kasitteiden vilittymisestd kansainvilisestd oikeudesta yhteistoikeuteen ja edelleen kansalliseen
oikeuteen: Bonnin sopimuksen késitteelld “suotuisa tila” on ollut todennikéisesti suuri merkitys
kehitettdessd luontodirektiivin kisitettd “suotuisa suojelun taso” ja sitd kautta Suomen LSL:iin
otettua vastaavaa kasitetta.

31 Ks. lintudirektiivin 1 artiklan ! kohta.

32 Ks. lintudirektiivin 1 artiklan 2 kohta. Ks. myés Tolvanen 1998 s. 93-96. Lisiiksi Tolvanen
(1998 5. 105), jossa viitataan myds lintudirektiivin 10 artiklan mukaiseen maisemansuojeluun.
3 Ks. luontodirektiivin 2 artiklan ! kohta.

3 Ks. luontodirektiivin 3 artiklan 1 kohta. Ks. my&s Tolvanen 1998 s. 99—101.
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TAVOITTEIDEN SISALTO ERAISSA SOPIMUKSISSA JA SAADOKSISSA

todirektiivin suojelutavoitetta pyritdin edistimaén ns. suotuisan suojelutason
-konseptiolla®, :

Suomen valtio on pyrkinyt suojelemaan biodiversiteettid erityisesti LSL:n
vilinein. LSL 4.1 §:n sdinnds korostaa Suomen ratifioimien biodiversiteetin tai
sen osien suojeluun liittyvien kansainvilisten sopimusten voimassa oloa osana
kansallista oikeusjérjestystd. LSL 4.2 §:n mukaan voidaan suoraan valtioneu-
voston pédtokselld antaa tarkempia miédrdyksid ndiden sopimusten siséltamien
ja LSL:n soveltamisalaa koskevien velvoitteiden tayttdmisestd. Myds yhteiso-
oikeus sitoo Suomen valtiota. LSL 3 §:n mukaan luonto- ja lintudirektiivi on
pantu tdytdntdon pédasiassa kyseisen lain sddnnoksin. LSL 1 § huomioon
ottaen luonnonsuojelulla pyritdédn sekd luonnon sdilyttdmiseen (passiivinen
suojelu) ettd hoitoon (aktiivinen suojelu): yleisend tavoitteena on muun muassa
luonnon monimuotoisuuden ylldpitiminen seké luonnonvarojen ja luonnonym-
paristdn kestdvin kidyton tukeminen®. Kyseinen yleistavoite taismentyy LSL
2.1 §:ssé ja 3-6 luvuissa padasiassa kahdeksi tehtdviksi: 1) luonnon (luonnon-
suojelualueiden, luonnonmuistomerkkien, luontotyyppien seké lajien ja niiden
elinympiérist6jen) seki 2) maiseman sdilyttdmiseksi ja hoidoksi. Yleisiin suoje-
lutavoitteisiin tdhdatdan LSL 5.1 §:n nojalla maamme luontotyyppien ja luon-
nonvaraisten elidlajien suotuisan suojelutason saavuttamisella ja siilyttdmisel-
127,

Tavoitteena biodiversiteetin kestiiva kiytto. Kansainvilisessd oikeudessa
biodiversiteettid pyritddn turvaamaan myds luonnonvarojen kestavilld kiytol-
14. Esimerkiksi Rion sopimuksen 1 artiklassa asetetaan tavoitteeksi biodiversi-
teetin suojelun ohella sen osien kestidvi kdytt6*. Miten sitten suojelu eroaa
kestdvistd kdytostd? Voidaan ajatella, ettd kéytto ldhestyy ensin ekologista
kestdvyyttd ja muuttuu sitten totaaliseksi suojeluksi, mitd enemmin k&yttdd
rajoitetaan. Suojelu taas ldhestyy ensin kestdvdd kidyttod ja lopulta vapaata
hyodyntdmistd, mitd enemmain totaalisesta suojelusta sallitaan poikkeuksia.
Totaalisen suojelun ja vapaan kidyton vilissd on siis veteen piirrettynd viivana
kestdvi kdytto. Suojelun ja kestdvin kéyton liittymékohdan hdilyvyyttd kuvas-
taa esimerkiksi lintu- ja luontodirektiivien toimeenpaneminen Suomessa o0sin
kestdvidn pyyntiin pyrkivilld metsistyslainsdadannolla®.

% Luontodirektiivin 2 artiklan 2 kohta: kyseisen direktiivin mukaisesti toteutetuilla toimenpiteil-
14 ”pyritddn varmistamaan yhteison tdrkeén pitamien luontotyyppien ja luonnonvaraisen eléin-
ja kasvilajien suotuisan suojelun tason séilyttiminen tai sen ennalleen saattaminen”. Ks. tarkem-
min jakso 4.4.3.

% Ks. ndistd tavoitteista tarkemmin esimerkiksi Simild 1997 s. 31-33 ja Kuusiniemi ym. 2001 s.
996-998.

3 Ks. tarkemmin Kallio 2001 s, 90-114 ja jakso 4.4.3. Ks. myos Kuusiniémi ym. 2001 s. 997.
3 Biologisen monimuotoisuuden osia ovat ainakin ekosysteemit sek lajit yhteisSineen ja elin-
ympiristdineen eli ne elollisen luonnon tekijit, joista biologinen monimuotoisuus koostuu (ks.
Rion sopimuksen I liite ja Tolvanen 1998 s. 69). Ks. my®&s jaksot 2.1.1 ja 2.1.4.

¥ Ks. myds LSL 3 §.
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Vaikka Rion sopimuksessa on tehty erottelu in situ ja ex situ -suojelun sekd
kestivin kdyton vililld, kdytannossd kestidvd kiytto mielletddn usein osaksi
luonnonsuojelua ja pidinvastoin. Sopimuspuolten alkuperdinen tarkoitus lienee
ollut korostaa, ettei Rion sopimuksen tavoitteena ole yksinomaan luonnon
sdilyttiminen tai museointi®’. Téssd tutkimuksessa halutaan kuitenkin eritelld
tarkemmin biodiversiteetin turvaamistavoitetta, mink# vuoksi selvitetddn, miti
kestdvi kiytto on erdiden kansainvélisten sopimusten sek# yhteisdoikeuden ja
kansallisten sdiddsten valossa.

Biodiversiteetin osien kestdvistd kdytostid on tarkempia sdannoksid ainakin
Rion sopimuksen artikloissa 6 jal0. Ensin mainittu artikla kisittelee sellaisia
sopimusvaltioiden yleisia toimenpiteité, jotka koskevat muun muassa Kestévén
kdyton strategioiden laatimista*, ja viimeksi mainittu artikla puolestaan sellai-
sia erityisid toimenpiteitd, jotka liittyvit esimerkiksi kestédvin kdyton huomioon
ottamiseen piitoksenteossa ja kdyton haitallisten vaikutusten minimoimiseen
ja vilttdmiseen*?.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Washingtonissa vuonna 1973 tehty villieldimiston ja -kasviston kansainvi-
listd kauppaa koskeva yleissopimus liahtee myos kestdvén kdyton ajatukses-
ta. Tamin ns. CITES -sopimuksen alussa sopimusvaltiot tunnustavat villi-
eldimiston ja -kasviston moninaisissa ja kauniissa muodoissaan olevan kor-
vaamaton osa luontoa, jota on varjeltava nykyisid ja tulevia sukupolvia
varten. Muista kestdvidn kayttoon liittyvistd kansainvilisistd asiakirjoista
voidaan mainita Rio de Janeirossa vuonna 1992 laaditut metsiperiaatteet.
Vaikka nditd periaatteita ei ole sisdllytetty oikeudellisesti sitovaan kansain-
viliseen sopimukseen, niiden katsotaan kyseisen asiankirjan perusteella kui-
tenkin muodostavan arvovaltaisen kannanoton maailmanlaajuisen yksimieli-
syyden saavuttamiseksi kaikentyyp})ismn metsien hoidon, kdytdn, suojelun
ja kestidvin kehityksen periaatteista®.

EY on sitoutunut Rion sopimuksen mukaiseen kestdvddn kdyttoon. Lisdksi
muilla EY:n hyviksymilld kansainvilisilld suojelusopimuksilla on erilaisia liit-
tyméikohtia biologisten luonnonvarojen kestivéin kiyttoon.* Yhteison sekun-
daarinormistosta esimerkiksi luonto- ja lintudirektiivi ohjaavat tosiasiassa
myos riistalajien kdytto4*. Luontodirektiivin ensisijaisena tavoitteena on edistad
luonnon monimuotoisuuden séilyttdmistd kuitenkin ottaen huomioon myds ta-

4 Ks. Glowka ym. 1994 s. 25.

4 Tosiasiassa suojelun ja kestivin kidyton ndkékulmat yhdistyvit Rion sopimuksen 6 artiklan
tarkoittamin tavoin biodiversiteettid turvaavissa strategioissa. Ks. strategioista tarkemmin jakso
4.3.2.

42 Ks. ndisti tavoitteista myos ympiristoministerié — ulkoasiainministerid 1993 s. 164,

4 Ks. ympiristdministerid — ulkoasiainministerié 1993 s, 222,

# Ks. neuvoston antaman Rion sopimuksen hyviksymispédtoksen (93/626/ETY) | artikla ja
Rooman sopimuksen 300 artikla. Muista kestidvin kidyton sopimuksista esimerkiksi CITES-
sopimus on toimeenpantu EY:ssd CITESA:lla.

4 Ks. esimerkiksi lintudirektiivin 8 artikla, luontodirektiivin 14 ja 15 artiklat ja LSL 3 §.
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loudelliset, sosiaaliset, sivistykselliset ja alueelliset vaatimukset. Luontodirektiivi
pyrkii edistimain myds yleistd kestivin kehityksen tavoitetta tai periaatetta;
luonnon monimuotoisuuden siilyttiminen saattaa joissakin tapauksissa vaatia
tiettyjen ihmisen toimenpiteiden ylldpitédmist4 ja jopa néihin toimenpiteisiin kan-
nustamista.*® EY:n biologisten luonnonvarojen kestivin kiyton politiikasta met-
sdtalouden sektorilla voidaan mainita neuvoston paitdslauselma Euroopan unio-
nin metséstrategiasta. Neuvosto korostaa strategiassa muun muassa “metsien
moninaista merkitysti ja metsien kestdvad hoitoa ja kéyttod, joka perustuu met-

sien sosiaaliseen, taloudelliseen, ympiéristolliseen, ekologiseen ja kulttuuriseen

merkitykseen yhteiskunnan ja erityisesti maaseudun kehittdmisen kannalta”.*’

Suomen valtio on sitoutunut Rion sopimuksen kestévin kidyton artikloihin ja
pyrkii toteuttamaan niiti kansallisella lainsdddannoll*®. Varsinaiset biologis-
ten luonnonvarojen kestivii kayttod koskevat sadnnokset ovat luonnonsuojelu-
lain sijasta luonnonvaraoikeudellisissa laeissa*. LSL 1 §:n tavoitteista huoli-
matta kyseisen lain sddnnokset muistuttavat kestidvin kiytén ohjausta ldhinnd
poikettaessa suojelusta tai sen toteuttamiseksi annetuista kielloista taikka kiy-
tettidessd Natura 2000 -alueiden turvaamismekanismia®. MetsiL:1la on keskei-
nen merkitys ohjattaessa ihmisid biodiversiteetin osien kestdviian kiyttoon®'.
Metsdl 1 §:n mukaiseen ekologisesti kestidvin kidytdn tavoitteeseen pyritddn
kuitenkin 1dhinn#d metsétalouden alueellisten tavoiteohjelmien ja avainbiotoop-
pien (erityisen tdrkeiden elinympiristjen) sdilyttdimisvelvollisuuden avulla.
Metsin hakkuissa biodiversiteetin huomioon ottaminen on pitkélti vapaaehtois-

%6 Ks. luontodirektiivin johdanto ja 2 artikla. Ks. kestdvastd kehityksestd myos jakso 4.2.2.

47 Ks. EU:n metséperiaatteita koskeva neuvoston paitoslauselma, EY VL nro C 056 , 26/02/1999
s. 1. Tdma piitdslauselma on nimensid mukaisesti metsankayton strategia eiki se sido jésenvalti-
oita.

4 Ks. BiodA 1 §. Muista kestividn kayttoon liittyvistd kansainvilisistd sopimuksista esimerkiksi
CITES-sopimus on toimeenpantu Suomessa (SopS n:o 44/1976). Vastaavasti EY:n CITESA
sitoo suoraan Suomen valtiota. Lisiksi vastaavia lajien kauppaa koskevia saénnoksid on annettu
LSL 44, 44a ja 45 §:issd.

4 Ks. HE:n (79/1996) LSL 2.1 §:44 koskevat yksityiskohtaiset perustelut.

30 LSL:n suojelukeinot ovat perinteisii lajien, luonnonmuistomerkkien, luontotyyppien ja suoje-
lualueiden sdilyttdmistéd korostavine nidkokohtineen. LSL:lla ei pyritd suoranaisesti luonnonvaro-
jen kdyton ohjaamiseen. LSL voikin ohjata kestiviin kdyttoon ldhinnd sallimalla poikkeuksia
kielloista, jotka ovat voimassa suojelun toteuttamista varten. (Ks. myos LSL 31, 48, 49 §.) Kyse
on strategian valinnasta: yhtd hyvin tietyn luonnonvaran kéytto voitaisiin sallia sen uusiutumis-
kyvyn tai kestdvin kdyton rajoissa.

Ekologisesti kestdvédd kidytt6d pohditaan tosiasiassa myos silloin, kun esimerkiksi metsén
hakkuun vaikutukset Natura 2000 -alueen suojeluarvoille arvioidaan ja tiltd pohjalta padtetidn
heikentdmiskiellosta (ks. my6s LSL 65 ja 66 § sekd jakso 5.4.2). Yleensi tiillainen vaikutusten
arviointi mielletiin kuitenkin kytkeytyviksi jdljempani kuvattavaan biodiversiteetin heikenty-
misen estimiseen tai Natura 2000 -alueiden suojeluun.

! Metsdl 1 §:n nojalla "lain tarkoituksena on edistid metsien taloudellisesti, ekologisesti ja
sosiaalisesti kestidviid hoitoa ja kiyttod siten, ettd metsit antavat kestévisti hyvin tuoton samalla,
kun niiden biologinen monimuotoisuus séilytetdin”.
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ten toimien varassa.’> Muista luonnonvaraoikeudellisista laeista voidaan maini-
ta MetsistysL3. Keskeisid keinoja MetsistysL 20 §:n kestdvin kayton tavoit-
teen saavuttamiseksi ovat esimerkiksi pyyntirajoitukset, pyyntitapojen rajoi-
tukset ja riistanhoito. Lis#ksi riistalajien pyynti edellyttdd kdytinnosséd ennak-
kolupaa tai ilmoitusta (kiintiopyynti).>*

Tavoitteena biodiversiteetin heikentymisen estiiminen. Biodiversiteetin
turvaaminen ei tyhjenny suojeluun ja kestdvaidn kdyttoon. Kansainvilisisséd
sopimuksissa onkin eriniisid kohtia, joissa tavoitellaan tosiasiassa biodiversi-
teetin heikentymisen estdmistéd. Esimerkiksi Rion sopimuksen 14 artikla ympi-
ristovaikutusten arvioinnista ja haitallisten vaikutusten minimoinnista voidaan
mieltdd sellaiseksi artiklaksi siitd huolimatta, ettd kyseisen sopimuksen yleiset
tavoitteet koskevat lihinni biodiversiteetin suojelua ja sen osien kestdvai kayt-
t63°°. Myos Rion sopimuksen johdannon 8 kohdan mukainen ennalta varautu-
misperiaate ja 9 kohdan mukainen varovaisuusperiaate ndyttdisivit viittaavan
suojelua ja kestdvad kdyttod laajempaan biodiversiteetin turvaamiseen eli myds
biodiversiteetin heikentymisen estimiseen.

Vastaava havainto biodiversiteetin heikentymisen estimisti koskien voidaan
tehdd Espoossa vuonna 1991 solmitusta yleissopimuksesta, joka ohjaa valtioi-
den rajat ylittivien ympiristdvaikutusten arviointia®®. Sopimuksessa kiytetty
ympdristovaikutus-késite viittaa myds luonnolle aiheutuvien haitallisten vaiku-

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

52 Ks. Metsil 4 ja 10.3 § seki Pappila 1998 s. 143-154. Ks. myos Kuusiniemi ym. 2001 s. 565—
566.

33 MetsistysL 20 §:ssi todetaan, ettd “metsidstystd on harjoitettava kestivin kdyton periaatteiden
mukaisesti ja siten, etté riistaeldinkannat eivit vaarannu, luontoa ei tarpeettomasti vahingoiteta,
riistakantaa ei vaaranneta eiké eldimille tuoteta tarpeetonta kirsimysta”.

3 Ks. MetsastysL 10 § ja 3-5 luvut. Ks. myos Kuusiniemi ym. 2001 s. 676-680. Ekologisesti
kestdvadn kayttoon pyrkivastd sadntelystd voidaan mainita myos KalastusL, jonka 1 §:ssd on
erditd kestdvin kidyton piirteitd, vaikka ensisijainen tavoite nayttiisi olevan tuottavuus: "Kalas-
tusta harjoitettaessa on pyrittdvi vesialueiden mahdollisimman suureen pysyvédén tuottavuuteen.
Erityisesti on pidettdva huolta siitd, ettd kalakantaa kéytetdan hyviksi jarkiperdisesti ja ottaen
huomioon kalataloudelliset nikokohdat, sekéd huolehdittava kalakannan hoidosta ja lisddmisesta.
Tall6in on viltettdvi toimenpiteitd, jotka voivat vaikuttaa vahingollisesti tai haitallisesti luontoon
tai sen tasapainoon.” Téllainen tuottavuusnikokulma ei puolla kalakannan lisdémistd vieraspe-
réisilld lajeilla (ks. erityisesti KHO 2002:12 perusteluiden 1 kohta).

55 Toisaalta voidaan ajatella, ettd Rion sopimuksen 1 artiklan tavoitteita suojelusta ja kestivisti
kidytostd toteutetaan ympéristovaikutusten arvioinnin ja haitallisten vaikutusten minimoinnin
kautta (ks. Glowka ym. 1994 s. 15). Vaikka tamé on loogista Rion sopimuksen rakenteen vuoksi,
ympiéristévaikutusten arviointi ja haitallisten vaikutusten minimointi on esimerkiksi Suomessa
mielletty ensisijaisesti ympéristonsuojeluun eli pilaamisen torjuntaan liittyviksi. Analysoimalla
tarkemmin itse Rio sopimuksen 14 artiklaa, ympiristovaikutusten arvioinnin tarkoitus on miti
ilmeisimmin biologisen monimuotoisuuden heikentymisen estiminen.

% Sopimuspuolet ovat ilmoittaneet sopimuksen johdannossa olevansa “tietoisia ennakoivien
toimintaohjelmien kehittimisen seki haitallisten ympéristovaikutusten estimisen, lieventimisen
Jja seurannan tarpeesta ja tirkeydestd yleensd ja erityisesti valtioiden rajat ylittdvien vaikutusten
osalta”.
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tusten estimiseen, lieventéimiseen ja seurantaan®’ ja sitd kautta biodiversiteetin
heikentymisen estimiseen, mitd seikkaa tosin ei kyseisessid sopimuksessa ni-
menomaisesti todeta. Kyse ei ole yksittdisestd tapauksesta, silld ympériston
pilaamisen torjuntaan pyrkivissi kansainvilisissd sopimuksissa on yleisemmin-
kin alettu tunnistaa erilaisten toimien haitalliset vaikutukset luonnolle ja sen
monimuotoisuudelle. Niissd sopimuksissa haitallisten ympéristovaikutusten
vihentdmiselld ei pyritd yksinomaan ihmisten terveyden suojeluun vaan myos
luonnonarvojen turvaamiseen.

Pilaamisen torjuntaan keskittyneissd kansainvilisissé sopimuksissa on ny-
kyisin myos kohtia, joissa kiinnitetdin huomiota biodiversiteetin tai sen
osien turvaamiseen. Itdimeren suojelua koskevalla Helsingin yleissopimuk-
sella (1992a) pyritddn torjumaan pilaantumista muun muassa merialueen
ekologisen tilan parantamiseksi. Biodiversiteetin turvaamista koskee erityi-
sesti kyseisen sopimuksen 15 artikla.*® Pariisin sopimus (1992) on katsottu
tarpeelliseksi muiden seikkojen ohella siksi, ettd pilaantuminen uhkaa Koil-
lis-Atlantin merialueen ekologista tasapainoa ja meren oikeutettua kayttoad.
Biodiversiteetin turvaamista vahvistettiin lisiamélld tdhidn sopimukseen liite
V, joka koskee merialueen ekosysteemien ja biologisen monimuotoisuuden
suojelua ja sdilyttimistd®. New Yorkin (1992b) sopimus pyrkii puolestaan
ilmastonmuutosta torjumalla turvaamaan paitsi ihmisten terveyttd myos
luonnon osia niiden heikentymiselti ja hdvidmiseltd®. Helsingin yleissopi-
muksessa (1992b) pidetiin tirkednd nykyisten ja tulevien sukupolvien kan-
nalta suojella ihmisid ja ympéristod teollisuusonnettomuuksien vaikutuksil-

57 Espoon sopimuksen 1 artiklan vii kohdan mukaan vaikutuksella tarkoitetaan sopimuksessa
ehdotetun hankkeen ympiristdlle aiheuttamia seurauksia mukaan lukien vaikutukset muun mu-
assa kasveihin, eldimiin, maaperidn, ilmaan, vesiin, ilmastoon, maisemaan tai ndiden viliseen
vuorovaikutukseen.

5% Helsingin yleissopimuksen (1992a) artiklan 1 kohdan nojalla sopimuspuolet ryhtyvit kukin
erikseen tai yhdessd kaikkiin asianmukaisiin lainsaddanndllisiin, hallinnollisiin ja muihin tar-
peellisiin toimenpiteisiin pilaantumisen ehkdisemiseksi ja lopettamiseksi edistdidkseen Itimeren
alueen ekologista palautumista ja sen ekologisen tasapainon siilyttimistd” sekd 15 artiklan
mukaan “’sopimuspuolet ryhtyvit yhdessi ja erikseen kaikkiin tarpeellisiin toimenpiteisiin Itime-
ren alueen ja Itdmeren vaikutuspiirissd olevien rannikon ekosysteemien osalta [uonnollisten
elinympiristdjen ja biologisen monimuotoisuuden siilyttdmiseksi sekéd ekologisten tapahtuma-
ketjujen suojelemiseksi. Tallaisiin toimenpiteisiin ryhdytddn myds luonnonvarojen kestdvén
kédyton varmistamiseksi Itdmeren alueella.” Ko. sopimus sisdltad siten sekd biodiversiteetin
suojelun ettd sen osien kestdvin kiyton tavoitteet pilaamisen torjunnan ohella. Tarpeelliset
toimenpiteet biologisen monimuotoisuuden sdilyttamiseksi voivat sopimuksessa ndhdakseni kos-
kea kaikkia niitd kolmea ldhestymistapaa: biodiversiteetin suojelua, kestivad kiyttdd ja heiken-
tymisen estdmisti (pilaamisen torjuntaa).

% Ks. Pariisin sopimuksen 1992 V liite seki erityisesti liitteen 2 artikla ja lisdys 3. Sopimuksen
V liitteen 1 artiklassa viitataan siini sovellettavan biologisen monimuotoisuuden kisitteen osalta
suoraan Rion sopimukseen.

% Tdmi seikka ilmenee myds New Yorkin (1992b) sopimuksen 2 artiklaan siséltyvistd tavoit-
teesta vakiinnuttaa kasvihuonekaasujen pitoisuudet ilmakehissi tietylle tasolle aikavililld, joka
turvaa ekosysteemien sopeutumisen luonnollisella tavalla ilmastonmuutokseen. Sopimuksen 1
artiklan 1 kohdan mukaan ilmastonmuutoksen haitallisilla vaikutuksilla tarkoitetaan “sellaisia
muutoksia fyysisessd ympéristdss tai eldin- ja kasvikunnassa, joilla on huomattavia vahingolli-
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ta. Kyseisen sopimuksen sisdltdmastd ympdristovaikutus-kisitteestd voidaan
paitelld, ettd tarkoitus on torjua myds luonnon osille aiheutuvia haitallisia
vaikutuksia®'.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

EY on toimeenpannut edelld mainittuja kansainvélisid sopimuksia ja antanut
asiaan kuuluvia sekundaaritason sdidoksid®. Yhteison sdaddoksissd on tunnis-
tettavissa kaksi ldhestymistapaa biodiversiteetin heikentimisen estéimiseen.
Toisaalta heikentymistd ehkdisevét mekanismit voivat sisdltyd aiemmin kisi-
teltyihin biologisten luonnonvarojen suojelua tai kyttod ohjaaviin sekundaari-
tason sdiddoksiin. Tillaisen linkin muodostaa esimerkiksi luontodirektiivin 6
artiklan 3 kohdan tarkoittama ympdéristovaikutusten arviointi. Tdssd mielessi
rajanveto biodiversiteetin turvaamisen eri alatavoitteiden vilillé ei ole yksise-
litteinen. Toisaalta biodiversiteetin heikentymisen estdminen ei valttdmdtrtd kyt-
keydy sen suojeluun tai kestdvddan kdyttoon. Seuraavassa perustellaan viittimaa
neljalla esimerkilld.

Y VA-direktiivin johdannossa todetaan, ettd hankkeen ympéristdvaikutukset
on arvioitava ottaen huomioon pyrkimykset suojella ihmisten terveytté, paran-
taa eldmisen laatua paremman ympdriston avulla, varmistaa lajien monimuotoi-
suuden sdilyminen ja ylldpitdd luonnon uusiutumiskyky eldmén perusvoimava-
rana. Ympdristovaikutuksen kisite pitdd sisdlldin muun muassa vililliset ja
valittomét vaikutukset kasvi- ja eldinlajeihin, maaperddn, veteen, ilmaan ja
ndiden vuorovaikutussuhteisiin®. YV A-direktiivilld pyritd#n siis muun muassa
kasvi- ja eldinlajien diversiteetin heikentymisen estdmiseen®. Samalla 14dht6-
kohtana on esimerkiksi kasvi- ja eldinlajien vuorovaikutussuhteiden, kuten
ekosysteemien turvaaminen.

sia vaikutuksia luonnollisten ja ihmisen toiminnan muokkaamien ekosysteemien koostumuk-
seen, alkuperdiseen muotoon tai tuottavuuteen taikka yhteiskunnallis-taloudellisten jirjestelmien
toimintaan tai ihmisten terveyteen ja hyvinvointiin”. Sopimuksen johdannossa todetaankin, etti
sopimuspuolet ovat huolestuneita siité, ettd ihmisen toiminta on huomattavasti lisdnnyt iimake-
hin kasvihuonekaasujen pitoisuuksia sekd ettd timé kasvu voimistaa luonnollista kasvihuoneil-
mi6td ja johtaa maapallon pinnan ja ilmakehin keskiméddrdiseen limpenemiseen ja saattaa
vaikuttaa haitallisesti luonnon ekosysteemeihin ja ihmiskuntaan.

¢ Kyseisen sopimuksen 1 artiklan ¢ kohdan nojalla vaikutukset tarkoittavat teollisuusonnetto-
muuden aiheuttamia vélittomid, valillisié tai viivéstyneitd haitallisia seurauksia muun muassa 1)
ihmiselle, kasvistolle ja eldimistolle, 2) maaperille, vedelle, ilmalle ja maisemalle seki 3) edelld
1 ja 2 kohdissa tarkoitettujen tekijoiden vuorovaikutukselle.

62 Ks. esimerkiksi Helsingin sopimuksen 1992a hyviksymispéstos, Pariisin sopimuksen 1992 ja
sopimuksen V liitteestd tehty hyviksymispéitos ja Helsingin sopimuksen 1992b hyviksymisp4s-
tos. Jalkimmiisen sopimuksen toimeenpanon kannalta keskeinen voimassa oleva neuvoston
direktiivi on ns. Seveso II-direktiivi (ks. neuvoston piitéksen Helsingin sopimuksen 1992b
hyviksymisestd 98/685/EY II liite). Tassd direktiivissd pyritddn myds suojelemaan ihmisten
terveyden ohella ympiiristod, vaikka luontoympiristoon kohdistuvien haitallisten vaikutusten
torjumistavoite ei ole yhtd selvisti ilmaistu kuin em. sopimuksessa (ko. direktiivin johdanto).

& Ks. YVA-direktiivin 3 artikla.

¢ Ks. myds Saastamoinen 1993 s. 68.
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TAVOITTEIDEN SISALTO ERAISSA SOPIMUKSISSA JA SAADOKSISSA

GMO-direktiivin johdannossa korostetaan, ettd “ihmisten terveyden ja ym-
piriston suojelu vaatii, ettd geneettisesti muunnettujen organismien (GMO)
tarkoituksellisesta ympiristoon levittimisestd aiheutuneiden vaarojen val-
vontaan on kiinnitettdvi erityistd huomiota” ja todetaan muun muassa, ettd
“tdssa direktiivissd otetaan asianmukaisesti huomioon alan kansainviliset
kokemukset ja kansainvilisen kaupan velvoitteet” ja ettd siiné olisi noudatet-
tava “biologista monimuotoisuutta koskevaan yleissopimukseen tehdyssi
Cartagenan bioturvallisuuspdytikirjassa asetettuja vaatimuksia”. Vaikka GMO-
direktiivissi ympdriston kasitettd kéytetddn yleisesti erittelemétté elollista tai
elotonta luontoa, direktiivin ilmeinen tarkoitus on turvata ihmisten terveyden
ja muun ympdriston ohella myos biodiversiteetin osia. T4t véitettd voidaan
perustella toisaalta yhteydelld Rion sopimukseen ja toisaalta direktiivin joh-
dannolla, jonka nojalla mitdin tarkoitukselliseen levittdmiseen tarkoitettuja
geneettisesti muutettuja organismeja tuotteena tai tuotteissa ei saa saattaa
markkinoille, ennen kuin ne tutkimus- ja kehitysvaiheessa on riittdvésti
testattu ekosysteemeissi, joihin niiden kiytto voi vaikuttaa.

Kalavesidirektiivin johdannossa todetaan, ettd “ekologiselta ja taloudelli-
selta kannalta on tarpeen suojella kalakantoja erilaisilta haitallisten aineiden
paastoistd aiheutuvilta haittavaikutuksilta, kuten esimerkiksi erityisesti tiet-
tyyn lajiin kuuluvien kalojen mésrdn vihenemiselts ja joissakin tapauksissa
jopa joidenkin lajien hdvidmiseltd”. Tamén direktiivin 1 artiklan 3 kohdan
nojalla "direktiivin paamaéirand on suojella ja parantaa virtaavien tai seisovi-
en makeiden vesien laatua, kun n#issi eldd tai, jos pilaantumista vihennettii-
siin tai se estettdisiin, voisi kyetd eldmain kaloja, jotka kuuluvat:

— luonnon menimuotoisuutta kuvaaviin kotoperiisiin lajeihin,

— lajeihin, joita jisenvaltioiden toimivaltaiset viranomaiset pitdvét toivotta-
vina vesistdjen hoidon ja kiyton kannalta”. Tdmin direktiivin selked
tavoite on ehkiistd kalalajien diversiteetin vihenemisté vesiensuojelulla
ja pilaamisen torjunnalla.

Muista direktiiveistd voidaan mainita IPPC-direktiivi, jonka johdannossa
todetaan muun muassa, ettd viidennessd ympiristdalan toimintaohjelmassa
“asetetaan etusijalle ympiriston pilaantumisen vidhentdmisen yhtendistdmi-
nen tirkednd osana kehitystd kohti entistd kestivimpéi tasapainoa ihmisen
toiminnan ja sosiaalis-taloudellisen kehityksen sek# luonnonvarojen ja luon-
non uusiutumiskyvyn vililla”. Tdmi yleinen toteamus kuvastaa pilaamisen
torjunnan yhteyttd kestdvian kehitykseen ja luonnon uusiutumiskykyyn.

Biodiversiteettioikeudellinen tavoite olla heikentdmittd peruuttamattomasti
biologista monimuotoisuutta ilmenee siis, joskin epésuorasti, eri tavoin yhtei-
sooikeudesta. Biodiversiteetin kokonaisvaltainen turvaaminen yhteisdoikeu-
dessa edellyttidkin, ettei biologista monimuotoisuutta heikennetd peruuttamat-
tomasti ympéristod pilaamalla tai muulla tavoin®.

Suomen valtio on hyviksynyt edelld mainitut kansainviliset sopimukset.
Rion sopimuksen ympiristovaikutusten arviointia koskeva 14 artikla, Espoon
sopimus rajat ylittdvistd ymparistdvaikutuksista ja YV A-direktiivi on toimeen-

5 Ks. my6s kuudes ympiristod koskeva toimintaohjelma, komissio 2001 s. 32-33.
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pantu piiasiassa YVAL:11a®. Ympiristovaikutuksella ymmarretdidnkin YVAL
2 §:n 1 kohdassa hankkeen tai toiminnan aiheuttamia vilittémid ja vilillisid
vaikutuksia Suomessa ja sen alueen ulkopuolella muun muassa maaperéén,
vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, eli6ihin ja lvonnon monimuotoisuu-
teen, luonnonvarojen hyddyntimiseen seki ndiden tekijoiden keskindisiin vuo-
rovaikutussuhteisiin. YVAL:n avulla pyritdén esitdiden nojalla ehkdisemiin
haitallisten ympéristovaikutusten syntymistd, miké tukee kestidvin kehityksen
toteuttamista. Tarkoitus on siis ehkéistd muun muassa luonnon monimuotoi-
suudelle aiheutuvien haitallisten vaikutusten syntymisté ja tissd mielessé sen
heikentymistd®’. Kiytdnnossd myods Natura 2000 -kohteille atheutuvat ympiiris-
tovaikutukset voivat tulla arvioiduiksi YVAL 2 luvun menettelyssd, joka on
ensisijainen mekanismi luonnonsuojelulain mukaiseen ympéristdvaikutusten
arviointiin nihden®. Myo6s muut kansalliset pilaamisen torjuntaa ja jopa aluei-
den kiyton suunnittelua koskevat sadnnokset sisaltidvit biodiversiteetin heiken-
tymistd estidvid ndkdkohtia.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

YVAL:n valmistelussa otettiin huomioon myds IPPC-direktiivin valmiste-
Iu®. Kyseinen direktiivi saatettiin voimaan varsinaisesti YSL:11a”, johon on
liitetty my0s biodiversiteetin heikentdmistid estivid tavoitteita’’. YVAL:n
valmistelun yhteydessd vuonna 1994 kirjattiin myds RakL 3 §:4én kaavojen
ympdristovaikutusten selvittdmistd koskevat sddnnokset, jotka ovat nykyisin
MRL 9 §:ssi kehittyneemmaéssd muodossa. Kaavojen ymparistdvaikutusten
arvioimista edellyttiivin sdénnoksin pyritdén osaltaan sdilyttdméin biologista
monimuotoisuutta silloin, kun kaavojen avulla jérjestetddn alueiden kiyttod
ja rakentamista’™.

% Ks. HE:n (319/1993) yleisperusteluiden jaksot 1 ja 2.2 sekd YVAL 1 §:n yksityiskohtaiset
perustelut.

$7 Ks. HE:n (319/1993) yleisperusteluiden jakso 3.1.

% Ks. LSL 65.1 §.

% Ks. HE:n (319/1993) yleisperusteluiden | jakso.

" Ks. HE:n (84/1999) yleisperusteluiden 1 jakso: ”Lain tavoitteena olisi ehkiistid ekologisia
muutoksia siitd riippumatta, voidaanko muutoksia pitdd suoranaisesti haitallisina ihmisen kan-
nalta. Tami on myds ilmansuojelulain, jitelain seki vesilain tavoitteena. Y mpiriston pilaantumi-
nen johtaa luonnossa usein monimutkaisiin syy-seurausyhteyksiin, joita ei voida méiritelld
yksiselitteisesti. Laissa luonnontalouden suojelun tasoa kuvattaisiin termilld kestava. Kestivilla
luonnontaloudella tarkoitettaisiin tilléin erityisesti eri tasoisten ekosysteemien toimivuuden tur-
vaamista haitallisten paastdjen vaikutuksilta. Pilaantumisen ehkiisy liittyy my6s lajistollisesti
monimuotoisen ympariston turvaamiseen ja siten myos luonnon monimuotoisuuden suojeluun.”
"' Ks. HE:n (84/1999) YSL 1 §:44 koskevat erityiset perustelut.

" MRL 1.1 §:n mukaan "timin lain tavoitteena on jirjestdi alueiden kdyt$ ja rakentaminen niin,
ettd siind luodaan edellytykset hyville elinympiristolle sek edistetizin ekologisesti, taloudelli-
sesti, sosiaalisesti ja kulttunrisesti kestavid kehitystd”. HE:n (101/1998) MRL 1 §:4i koskevissa
yksityiskohtaisissa perusteluissa tarkennetaan, ettd “ekologisesti kestivi kehitys tarkoittaa biolo-
gisen monimuotoisuuden siilyttimistd, kestdvid energian ja luonnonvarojen kiyttod, ympirists-
kuormituksen sopeuttamista luonnon sietokykyyn ja kestdvad materiaalitaloutta (esimerkiksi
rakennusten osien kierratettdvyyttid). Ekologisen kestiavyyden keskeiseni tavoitteena on ilmasto-
muutoksen hidastaminen”.
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TAVOITTEIDEN TOTEUTTAMISVASTUU

Olettama biodiversiteetin turvaamistavoitteen kolmesta alatavoitteesta eli suo-
jelusta, kestivistd kdytostd ja heikentymisen estdmisestd’”? voidaan vahvistaa
timén jakson analyysin perusteella niin kansainvilisen kuin EY:n ja kansalli-
sen oikeuden tasoilla. Samalla on korostettava, ettd alatavoitteiden erottelu
normistossa ei ole aina kovin selkedd, vaan ne toteutuvat samanaikaisesti ja
limittdin turvattaessa kdytdnnon toiminnassa biodiversiteettid.

Muut tavoitteet. Biodiversiteettioikeuden painopiste on eldvén luonnon ja
sen kirjon turvaamisessa ihmisen toimilta. Turvaamistavoitteiden ohella biodi-
versiteettioikeudessa saattaa ilmetd muita tavoitteita. Esimerkkind voidaan
mainita tasapuolisen ja oikeudenmukaisen jaon tavoite.

Rion sopimuksen johdannon nojalla sopimuspuolet “tunnustavat monien
perinteisen elimintavan omaavien alkuperiis- ja paikallisyhteis6jen ldhei-
sen ja perinteisen riippuvuuden biologisista lJuonnonvaroista, seki sen, ettid
on toivottavaa jakaa biologisen monimuotoisuuden suojelua ja sen osien
kestdvdd kiyttod koskevasta perinteisestd tietimyksestd, uudistuksesta ja
kédytdnnostd saatu hyoty oikeudenmukaisesti”. Témaé tasapuolisen ja oikeu-
denmukaisen jaon tavoite vahvistetaan perintdaineksen kéytostd saadun hy6-
dyn osalta sopimuksen 1 artiklassa. Tdhén oikeudenmukaiseen ja tasapuoli-
seen jakoon kuuluu "myos asianmukainen perintdaineksen saanti ja asiaan-
kuuluvan teknologian siirto, ottaen huomioon kaikki tdhén ainekseen ja
teknologiaan kuuluvat oikeudet, seki asianmukainen rahoitus”.

Oikeudenmukaisen ja tasapuolisen jaon tavoitteella on biodiversiteetin turvaa-
mistavoitteeseen verrattuna kuitenkin merkittdva ero. Turvaamistavoite pyrkii
Jérjestéimdidn henkildiden (oikeussubjektien) ja luonnon (objektin) vilistd tur-
vaamissuhdetta oikeudellisesti relevantilla tavalla, kun taas oikeudenmukaisen
ja tasapuolisen jaon tavoitteena on jdrjestdd henkiloiden (oikeussubjektien)
vdlisid, tosin luonnonvaroihin ja aikaisemmilta sukupolvilta periytyvdidn tietd-
mykseen liittyvid, oikeussuhteita (oikeuksia ja velvollisuuksia). Tédssé tutkimuk-
sissa keskitytddn ennen kaikkea turvaamissuhteeseen.

3.1.3 Tavoitteiden toteuttamisvastuu

Biodiversiteetin turvaamisessa ensisijainen vastuu on EY:Il4 ja valtioilla. Rion
sopimuksen 3 artiklan periaatteen nojalla valtioilla on ehdoton oikeus kayttdd
biologisia luonnonvarojaan (suvereniteettiperiaate), mutta samalla vastuu olla

¥ Ks. myos Masttd (2001 s. 318-319), jonka mukaan tutkimuksellinen haaste -on juuri ndiden
erilaisilta vaikuttavien nikokulmien integroinnissa. Artikkelissa Kumpula ja Maittd 2002 s. 227
on esitetty samansuuntainen nikemys biodiversiteettioikeuden laaja-alaisuudesta: "Biodiversi-
teettioikeus sisiltdd myods luonnonvarojen hyodyntimistd koskevan sidntelyn sekd ympiriston
pilaamisen torjunnan ja esimerkiksi maankiyton suunnittelua koskevan sidntelyn sikili kuin
niilld on merkitystd luonnon monimuotoisuuden suojelun ja kestdvin kdyton kannalta.” Vastaa-
vaa on todettu alunperin teoksessa Kuusiniemi ym. 2001 s. 57.
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aiheuttamatta toisille valtioille ja muutenkaan kansallisen lainkéyttdvaltansa
ulkopuolella vahinkoa (vastuu- ja lojaliteettiperiaate)’.

B1ODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Rion sopimuksen 3 periaate juontaa juurensa Tukholman julistuksen vastaa-
vaan 21 periaatteeseen’. Toisaalta se poikkeaa Rion julistuksen 2 periaat-
teesta siltd osin, ettd biologisten luonnonvarojen ehdoton kiyttboikeus on
sallittu Rion sopimuksen 3 artiklassa nimenomaisesti vain valtion ympéristo-
politiikkaan perustuen, ei esimerkiksi talouspolitiikan perustuen.” Kiytinto
on toki varmasti toinen.

Valtion vastuu alueensa biodiversiteetin kiyttdmisestd tdsmentyy Rion sopi-
muksen muissa artikloissa”’. Tdmi vastuu on ilmaistu usein joustavasti eri
artikloissa kisitteilld "mahdollisuuksien mukaan” ja ”soveltuvin osin”. Tdmi
joustavuus ei kuitenkaan poista sité tosiasiaa, ettd valtiota sitovat Yhdistynei-
den Kansakuntien peruskirjan ja kansainvilisen oikeuden periaatteet. YK:n
peruskirjan johdannon nojalla valtiot edistivit sosiaalista kehitysti ja parempi-
en eldimisen ehtojen aikaansaamista vapaammissa oloissa sekid vakuuttavat
uskovansa ihmisten perusoikeuksiin. Niiden asioiden saavuttaminen ei ole
mahdollista ilman asianmukaista ympdristonsuojelua. Monet kansainvilisen
oikeuden periaatteet puolestaan edellyttivit ympiristdn suojelemista seké kan-
sallisesti ettd kansainvilisesti.” Kun viel4 otetaan huomioon Rion sopimuksen
johdantoon sisiéllytetty toteamus, ettd biodiversiteetin suojelu kuuluu koko
ihmiskunnalle, valtioilla on paitsi oikeus biologisiin luonnonvaroihinsa myos
vastuu suojella biologista monimuotoisuutta ja kiyttdd biologisia luonnonvaro-
jaan kestivisti”. Yleisemmin voidaan puhua valtion biodiversiteettic koske-
vasta turvaamisvastuusta®.

Rion sopimuksen asettama valtion turvaamisvastuu voi ulottua my6s muihin
kansainvilisiin sopimuksiin kuitenkin niin, ettd Rion sopimuksen “mi#drdykset

™ Kyseisen periaatteen mukaan “valtioilla on Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan ja kan-
sainvilisen oikeuden periaatteiden mukaisesti ehdoton oikeus kiyttdd omia luonnonvarojaan
ympiristopolitiikkansa mukaisesti ja vastuu siitd, ettd niiden lainkdyttGvallan tai valvonnan
alaiset toimet eiviit vahingoita ympéristdé toisen valtion alueella tai kansallisen lainkdyttvallan
ulkopuolisilla alueilla”.

7 Vaikka valtion suvereniteettiperiaatieen eris ilmentyma 18ytyy jo vuonna 1945 allekirjoitetun
Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan 2 artiklan | ja 7 kohdista, vasta vuonna 1972 se
kirjattiin periaatteeksi Tukholman julistukseen vastaavassa muodossa kuin se myshemmin otet-
tiin vuonna 1992 Rion sopimuksen 3 artiklaan (ks. esimerkiksi Sands 1995 s. 187-188).

7 Rion julistuksen 2 periaatteessa puhutaan my®s kehitysti koskevista toimintatavoista. Ks.
myos Sands 1995 s. 186.

7 Ks. Rion sopimuksen 4 artikia ja esimerkiksi 15 artikla.

8 Ks. Rion sopimuksen 3 artikla, Glowka ym. 1994 s. 26 ja Mutanen 2002 s. 414-415. Niiden
periaatteiden soveltumista biodiversiteetin turvaamiseen tutkitaan tarkemmin jaksossa 4.2.2.

" Ks. Mutanen 2002 s. 416. Ks. minimiturvallisuusvaateesta Tolvanen 1998 s. 13. Ks. myds
Hollo 1998a s. 742-743, Boyle 1996 s. 3940, Glowka ym. 1994 s. 3 ja Kuusiniemi 1994 s. 124—
125.

8 Ks. mys Bilderbeek 1992 s. 82 ja 87.
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TAVOITTEIDEN TOTEUTTAMISVASTUU

eivit vaikuta muista olemassa olevista kansainvilisistd sopimuksista johtuviin
sopimuspuolten oikeuksiin ja velvoitteisiin paitsi, jos ndiden oikeuksien tai
velvoitteiden toteuttaminen aiheuttaisi vakavaa vahinkoa tai uhkaa biologiselle
monimuotoisuudelle™®!. Tillaisen vahingon tai uhan aiheuttavan kansainvili-
sen sopimuksen artiklaa ei tarvitse ndin ollen periaatteessa soveltaa. Rion
sopimuksen 22 artiklan 1 kohdan joustava kisite “vakavaa vahinkoa tai uhkaa”
voi kuitenkin aiheuttaa hankalia tulkintatilanteita yksittdistapauksissa.®? Rion
sopimuksen 22 artiklan 1 kohdan edellytysten tdyttyminen voi vaikuttaa vain
Rion sopimuksen hyvéksymishetkelld olemassa olevien muiden kansainvilis-
ten sopimusten soveltamiseen. Sen sijaan myohemmin solmitut kansainvéliset
sopimukset eivat vélttamittd syrjaydy kyseessd oleva sopimuskohdan sana-
muoto ja lex posterior -sddnt6 huomioon ottaen. My6hemmin solmittuja sopi-
muksia on arvioitava ensisijaisesti niihin siséltyvien valtiolle asetettujen vel-
voitteiden pohjalta kuitenkin niin, ettd yleisid kansainvélisoikeudellisia ympé-
ristonsuojelun periaatteita tulisi silloinkin yleensi noudattaa®.

Kaikki Rion sopimuksen velvoitteet ovat sitovia myos EY:n osalta, mistd
seuraa kaksi seikkaa. Toisaalta sopimuspuolina olevat jdsenvaltiot paittavit
yhdessd EY:n kanssa Rion sopimuksesta seuraavista keskindisistd velvoitteis-
taan. Toisaalta EY ja jdsenvaltiot eivit saa kdyttdd rinnakkain Rion sopimuksen
mukaisia oikeuksiaan.®

Kiytannossi Rion sopimuksen 34 artiklan 2 kohta ei néin ollen vield ratkaise
EY:n toimivaltakysymysti sopimuksen artiklojen soveltamisessa. Rion sopi-
muksen 34 artiklan 3 kohdan mukaisesti EY:n olikin selitettdvé toimivaltan-
sa tamin yleissopimuksen suhteen. Selityksessd todetaan nimenomaisesti,
ettd yhteisé on Rooman sopimuksen (174 artiklan 4 kohdan) mukaan yhdes-
sd jasenvaltioiden kanssa toimivaltainen.® T4m selitys antaa yhteistn ja sen
jasenvaltioiden ndkokulmasta tiettyd joustavuutta kompetenssissa, mutta
muiden sopimuspuolien nikokulmasta selitys jéttdd tosiasiassa avoimeksi,
kumgaan tahoon ottaa yhteyttad sovellettaessa yksittdisid sopimuksen artik-
loita®. Toimivaltakysymys ratkeaakin viime kddessd EY:n ympiristosad-
doksistd, joilla Rion sopimuksen artiklat toimeenpannaan. Joka tapauksessa
Rooman sopimuksen 174 artiklan 4 kohta huomioon ottaen Rooman sopi-
muksen 300 artiklan mukaisesti hyviksytyt ymparistosopimukset sitovat

81 Ks. Rion sopimuksen 22 artiklan 1 kohta.

8 Ks. Glowka ym. 1994 s. 109.

83 Periaatteiden ohjaustehoa heikentéi niiden yleisluonteisuus ja epdmiérdisyys. Periaatteet jétté-
vit tulkinnanvaraa sen suhteen, mihin toimiin valtiot ovat oikeutettuja ja minkilainen vastuu
niiihin toimiin liittyy. (Ks. esimerkiksi Mutanen 2002 s. 415-416 ja Koskenniemi 1994 s. 36-37.
Ks. myds jakso 4.2.2.)

% Ks. Rion sopimuksen 34 artiklan 2 kohta.

85 Ks. Rion sopimuksen hyviksymispadtoksen (93/626/ETY) 1 artikla ja liite B.

8 Ks. Jans 2000 s. 89.
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sekd EY:td ettd jdsenvaltioita®’’. Niin ollen myos EY on vastuussa Rion
sopimuksen edellyttamastd biodiversiteetin turvaamisesta.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

EY:n padmédrind on muun muassa edistidd kestdvid kehitystd, ympiristonsuo-
jelun korkeaa tasoa ja ympiriston laadun parantamista®. Niitd tavoitteita yhtei-
so toteuttaa ennen kaikkea ympiristopolitiikallaan®. Rooman sopimuksen 174
artiklan 1 kohdan nojalla ympéristopolitiikalla myé&tavaikutetaan muun muassa
ympdriston laadun siilyttdmiseen, suojeluun ja parantamiseen seké luonnonva-
rojen harkittuun ja jarkevain kiyttoon. Koska nditd padmédrii ei voida tosiasi-
assa saavuttaa ilman jdsenvaltioiden rajat ylittdvad biodiversiteetin turvaamis-
ta, voidaan turvaamistavoitteen myds perustamissopimuksen nojalla todeta
kuuluvan EY:n vastuulle. Vastuu luonnon kirjon turvaamisesta konkretisoituu
sekundaaritason sdidoksiss3, kuten luontodirektiivissa®.

Suomessa Rion sopimus on saatettu voimaan BiodA:lla, mutta sopimus
hyviksyttiin eduskunnassa niin kuin laki®'. HE:ssid”? todetaan, ettei sopimuksen
hyviksyminen edellytd Suomessa lainsdadintotoimia, mutta sille haetaan edus-
kunnan hyviksymistd sopimuksen merkityksen ja laajakantoisuuden vuoksi.
Sopimus on sittemmin toimeenpantu monessa kansallisessa sdidoksessd silld
tavoin kuin eduskunnan késittelyssi ehdotettiin.

Ulkoasiainvaliokunta totesi mietinnosséén, ettd “késiteltdavand oleva sopi-
mus painottaa biologisen monimuotoisuuden suojelun ja kestdvén kiyton
sisdllyttamisti yhteiskunnan eri toimintoihin™®® . Lisiksi kyseisen mietinnén
liitteend olevassa eduskunnan ympéristdvaliokunnan lausunnossa sanotaan,
ettd “puoltaessaan sopimuksen hyviksymistd ympéristovaliokunta samalla
korostaa sen kansallisen taytdntéonpanon tirkeyttd. Suomen tulisi olla nii-
den maiden joukossa, jotka kdyttdvit yleissopimusta oman lainsdddantonsi,
hallintonsa ja kiytintojensé kehittimiseen luonnon monimuotoisuuden tur-
vaamiseksi”. Ympdiristovaliokunta lisdd muun muassa, ettd “metsidtalouden
ohella rakentaminen ja maankdyttd ovat merkittidvid lajien uhanalaisuuden
aiheuttajia. Tadmin vuoksi ympiristovaliokunta painottaa sité, ettd rakennus-
siséllyttdd luonnon monimuotoisuuden turvaamisen tavoitteet”. Liséksi “ko-
konaisuutena arvioiden valiokunta katsoo, ettéd kisiteltivédni olevan yleisso-

87 K. erityisesti Rooman sopimuksen 300 artiklan 7 kohta.

88 Ks. Rooman sopimuksen 2 artikla.

# Ks. Rooman sopimuksen 3 artikla.

" Neuvosto onkin katsonut, ettid “ympiristdn laadun sdilyttiminen, suojelu ja parantaminen,
johon kuuluu luontotyyppien seké luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston suojelu, on yhteisén
noudattaman yleisen edun mukainen, perustamissopimuksen 130 r [nyk. 174, kirj. huom.] artik-
lassa médritty ensisijainen tavoite”. (Ks. luontodirektiivin johdanto.)

% Eduskunta hyviksyi kyseisen sopimuksen 20.6.1994 ja presidentti vahvisti sen 15.7.1994.
Sopimus tuli Suomessa voimaan 25.10.1994 niin kuin siit4 oli sovittu Rio de Janeirossa vuonna
1992.

92 Ks. HE:n (55/1994) s. 1.

% Ks. UaVM 8/1994 s. 3.
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TAVOITTEIDEN TOTEUTTAMISVASTUU

pimuksen tdytintoonpanemiseksi tulisi Suomeen s#itdd puitelaki tai uudis-
taa vastaavasti erityislainsiddddntod ohjaamaan biologisen monimuotoisuu-
den suojelua ja kestdvad kidyttod. Luonnon monimuotoisuuden suojelu liittyy
meilli usean lainsdddinnon alaan, esimerkiksi luonnonsuojelulainsdddin-
to6n, rakennuslakiin, metsilakeihin, metsdstyslakiin, kalastuslakiin, vesila-
kiin, maastoliikennelakiin, kaivoslakiin ja ympéristovaikutusten arviointia
koskevaan lakiin”.** Ulkoasiainvaliokunta pitii tdrkednd — ympéristovalio-
kunnan kannanottoon yhtyen — ettd “hallitus valmistelee ja antaa eduskun-
nalle ehdotuksen luonnonvarojen kestdviad kiyttod sekd biologisen moni-
muotoisuuden ja alkuperiisen lajiston suojelua koskevaksi yleislaiksi tai
ehdotukset erityislainsdddidnnon vastaavaksi uudistamiseksi”®.

Saddoshierarkian kannalta on merkittivid, ettd Rion sopimuksen ja erdiden
muiden ns. suojelusopimusten voimassaolo on vahvistettu LSL 4.1 §:ssd. Lain-
kohdan perusteluiden mukaan “pykéldssi tarkoitettuja kansainvélisid sopimuk-
sia ovat tilld hetkelld CITES-sopimuksen lisdksi Ramsarin sopimus, Bernin
sopimus, Bonnin sopimus, maailman kulttuuri- ja luonnonperintdd koskeva
sopimus seki biologista monimuotoisuutta koskeva yleissopimus™®. Suomen
valtio on siis hyviksynyt ndmi sopimukset osaksi kansallista oikeusjirjestysti
ja pyrkii kantamaan ndiden sopimusten edellyttimilld tavalla vastuunsa biodi-
versiteetin turvaamisesta.

Suomen valtio on jakanut vastuunsa biodiversiteetin turvaamisesta kansa-
laistensa kanssa perustuslaissaan. PerustusL 20.1 §:n (vanhan HM 14a.1 §:n)
nojalla ”vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympéristdstd ja kulttuu-
riperinnostd kuuluu kaikille”. Taméd lainkohta on erdéinlainen tavoitesddannos,
joka koskee niin julkista valtaa kuin yksityisid oikeussubjekteja. Ilman erityis-
lainsdadédntod tima julistuksenomainen sddnnds ei perusta rangaistusvastuuta
tai oikeudellisia velvoitteita niin, ettd esimerkiksi yksil6 voitaisiin velvoittaa
korvaamaan tai ennallistamaan biodiversiteetille syntyneitd vahinkoja. Kuiten-
kin vastuu turvata biodiversiteettid voidaan tdhdn perustuslain sdinndkseen
tukeutuen tdsmentii tavallisella lailla, asetuksella tai hallinnollisilla pa4toksil-
14. Tallaista vastuuta arvioitaessa on otettava huomioon myés muut PerustusL
2 luvun perusoikeussiinnokset.”’

Kansainvilisen oikeuden perusteella vastuu biodiversiteetin turvaamisesta
on siis lihtokohtaisesti Euroopan yhteisolld ja valtioilla. Néistd EY voi jakaa
tdtd vastuutaan jisenvaltioilleen ja ndmi edelleen kansalaisilleen. Suomessa
tallaista vastuun jakamista on tapahtunut perustuslain ympéristoperusoikeus-
sadnnoksin. Oikeudellisesti sitovaa vastuuta biodiversiteetin s#ilyttdimisestd

% Ks. YmVL 6/1994 5. 7-9.

% Ks. UaVM 8/1994 s. 3.

% Ks. HE 79/1996 4 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

97 Ks. myds HE:n (309/1993) s. 66 ja Kuusiniemi 1998 s. 15-16 ja 23. Perusoikeuksien tulkinta-
vaikutusta padtoksenteossa on kuvattu jaksossa 5.4.1.
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voidaan kansalaisille siirtdd kuitenkin vasta kansallisten lakien ja asetusten
kautta.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

3.2 TURVAAMISTAVOITTEET JA OIKEUSJARJESTYS

3.2.1 Tavoitteiden paikka ja tila oikeusjirjestyksessi

Biodiversiteettioikeudellisten tavoitteiden asettelussa on aiheellista ymmartéi
niiden kytkentd voimassa olevaan oikeusjirjestykseen. Nami tavoitteet tulisi
voida kiteyttdd oikeusperiaatteiksi ja -séidnnoiksi, jotka ovat mahdollisimman
yhteensopivia muiden oikeusjirjestyksien osien — voimassa olevien normien —
kanssa. Biodiversiteetin turvaaminen voi toteutua vain, jos kyseisen tavoitteen
toteuttamiseen tarvittavat valtasuhteet jarjestetddn osana muuta oikeusjérjestys-
td%8. Turvaamistavoitteet onkin operationalisoitava osaksi voimassa olevaa oi-
keusjarjestysta®.

Biodiversiteetin turvaamistavoitteiden tilaa ja paikkaa oikeusjérjestyksessid
voidaan paikantaa kriittisen oikeuspositivismin tasoerottelumallin avulla. Tuori
on timdn mallin avulla hahmotellut oikeuden kolme tasoa: 1) syvitaso, 2)
oikeuskulttuuri ja 3) pintataso. Tasoerottelumalli tekee ymmérrettdviksi mo-
raalinormien ja eettisten arvojen suunnasta lihteneen biodiversiteetin turvaami-
sen vahvistumisen oikeuden pintatasossa. Tatd oikeuden syvempien kerrostu-
mien kautta tapahtunutta muutosta vilittdvit erityisesti oikeusperiaatteet.'®

Kansainvilinen oikeus ja EY:n oikeus toisaalta tismentyvit ja tarkentuvat,
toisaalta rikastuvat kansallisissa sdddoksissd. Asia voidaan ilmaista myés niin,
ettd kansainviliset sopimukset ja ns. soft law sekd EY:n ja Suomen saddokset
kuvaavat oikeuden pintatason kytkent6jd. Toisiinsa kytkoksissd olevista nor-
meista voidaan pditelld, milld tavoin sekd EY:n ettd Suomen oikeuskulttuurit
periaatieineen muovaavat toimeenpanovaiheessa ja muutenkin oikeudellisissa
kdytdnndisséd kansainvilisesti hyviksyttyjd sopimuksia. Toisaalta lain sdtd-
mis- ja soveltamistilanteissa vaikuttavat oikeuden pintatason kytkennit, toi-
saalta niissd konkretisoituvat oikeuden pintaa syvemmit rakenteet'?'.

Entéd voidaanko biodiversiteetin turvaamista tavoittelevista sopimuksista ja
saddoksistd péaitelld oikeuden pintaa syvempien tasojen muutoksia? Téhén

* Oikeusjirjestystii voidaan pitdd yhteiskunnallisena vallan ilmaisuna. Lains4itdja antaa sille
uskotun vallan avulla séiéint6jd, joiden “summa” muodostaa oikeusjirjestyksen. Vastakohtana
voidaan pitdd kaaosta tai anarkiaa, jossa valtasuhteet eivit ole millidin lailla jarjestyneitd. (Ks.
Aarnio 1978 s. 75.)

% Ks. operationalisoinnista Westerlund 1997a s. 43-51 ja Kuusiniemi 2001 s. 292-293.

190 Ks. myés Tuori 2000 s. 163216 ja 336. Periaatteisiin palataan jaksossa 4.2.

191 Ks. oikeuden syvirakenteiden ja pintatason konkretisaatiosuhteesta tarkemmin Tuori 2000 s.
230-233.
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TAVOITTEIDEN PAIKKA JA TILA OIKEUSJARJESTYKSESSA

kysymykseen vastausta on haettava perusoikeuksista. PerustusL 2 luvun perus-
oikeudet siséltidvit yhteiskunnan tirkeina pitdmid yksilon oikeuksia (ja velvol-
lisuuksia). Niihin on kirjattu myos yleisid oikeusperiaatteita, kuten yhdenver-
taisuuden periaate.'” Perusoikeuksilla onkin vahva kosketuspinta sekd Suo-
messa vallitsevaan oikeuskulttuuriin ettd oikeuden pintatasoon etenkin, kun
PerustusL 2 luvun perusoikeudet ohjaavat alemman tasoisten sdddosten saité-
misti ja niiden soveltamista'®. Esimerkiksi PerustusL 20 §:n ympiristoperus-
oikeussiddnnés (osin HM 14 a §:n voimassaoloaikana) on tdsmentynyt ja vah-
vistunut erdissd alemman asteisissa sadadoksisséd. Niistd biodiversiteetin turvaa-
miseen pyrkivistd, ympéristoperusoikeutta tismentévistd sdadoksistd voidaan
mainita esimerkiksi YSL, LSL ja Metsidl'%. Ympiristoperusoikeudella on
kasvava merkitys myos pantaessa kansallisesti tdytidntoon asiaan kuuluvia kan-
sainvilisid sopimuksia ja EY-oikeutta.

Biodiversiteetin turvaamistavoite on saanut vahvan sijan sekd Suomen ettid
Ruotsin oikeusjdrjestyksissd, mitd voidaan pitdd luonnollisena kehityksend
kansainviliselld ja kansallisella tasolla tapahtuneille arvomuutoksille. Suomes-
sa vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta on nostettu perusoikeuksien
joukkoon. Ruotsissa biologisen monimuotoisuuden turvaaminen on otettu kes-
keiseksi ympiristooikeuden tulkintaperiaatteeksi'®.

Turvaamistavoite ilmenee oikeuskulttuurissamme kirjoitushetkelld ihmisten
kiyttaytymisti ohjaavina oikeusperiaatteina ja oikeuden pintatasolla erilaisina
oikeussddnnosmuunnelmina'®. Biodiversiteetin turvaamisella onkin hyvit
mahdollisuudet nousta eriiksi keskeiseksi — sukupolvet ylittdvid oikeudenmu-
kaisuutta tai luonnon itseisarvoa ilmentédviksi — prinsiipiksi myds oikeuden
syvirakenteessa'?”. Jokaisella kolmella tasolla biodiversiteetin turvaaminen
Tuorin terminologiaa kdyttddkseni “vuotaa” niin yhteiskunta- ja luonnontie-
teellisten faktojen kuin moraalin suuntaan. Biodiversiteetin turvaamisen oikeu-
dellinen muotoutuminen niilli tasoilla tapahtuu kuitenkin eri nopeudella: mité

102 Ks, myds (Tuori 2000 s. 221-223), joka kuvailee perusoikeuksien taustalla olevaa kehitysti
eri oikeuden tasojen vilisessd sedimentaatiosuhteessa ja ennakoi, etteivit elokuun alussa 1995
voimaan tulleen perusoikeusuudistuksen vaikutukset rajoitu pelkéstiin oikeuden pintatasolle,
vaan ulottuvat oikeuden syvemmillekin tasoille.

103 Ks. myos erityisesti PerustusL 22, 74, 106 ja 107 §.

104 K. esimerkiksi YSL 1 §, LSL 1 § ja Metsdl. 1 §. HE:n (84/1999) YSL | §:n 2 kohtaa
koskevien yksityiskohtaisten perusteluiden mukaan: “Pilaantumisen ehkiisy liittyy myds lajis-
tollisesti monimuotoisen ympdriston turvaamiseen ja siten my6s luonnon monimuotoisuuden
suojeluun.”

105 Ks. MB 1:1 ja Westerlund 1999 s. 22 ja 24.

1% K. myds turvaamisperiaatteita koskeva jakso 4.2.2.

197 Tyori (2000 s. 208—209) katsoo oikeuden syvirakenteeseen kuuluvan esimerkiksi oikeussub-
jektin kisitteen. Tilldin on johdonmukaista ajatella, ettd ennemmin tai myShemmin oikeuden
syvirakenteessa joudutaan joko tarkistamaan oikeussubjektin késitettd niin, ettd se laajennetaan
koskemaan uudelleen luonnonosia, tai — kuten téssi tydssi vaihtoehtoisesti esitetdidn — hyviksy-
miin biodiversiteetin turvaamissuhde erdinlaisena tiedostuksen ja diskurssin ennakkoehtona,
epistemend. Kyseeseen saattaa toki tulla jokin muukin luontoa sucjaava oikeuden syvérakenne.
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pintatasolla osin on jo tapahtunut, on oikeuskulttuurissa ja etenkin syvétasolla
vield kesken.'® Biodiversiteetin turvaamisen voidaan kuitenkin sanoa ankku-
roituneen tukevasti voimassa olevaan oikeusjirjestykseen.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

3.2.2 Tavoitteet ja oikeusjéirjestyksen systematisointi

Oikeusjirjestyksen ristiriidat. Oikeusjirjestys siséltdd ristiriitaisia aineksia.
Esimerkiksi luonnon monimuotoisuuden suojelemisen tavoitteet ja keinot voi-
vat joutua konfliktiin muiden yhteiskunnan tarpeiden, kuten energiahuollon,
liikkenteen tai maanpuolustuksen, ja yksityisten luonnonvarojen hyddyntémis-
ja ympériston muuttamishankkeiden kanssa'® . Tillaisia erisuuntaisia intressi-
ristiriitoja ratkaistaan tyypillisesti oikeuden pintatason tavoitesuuntautuneessa
sadntelyssd. Oikeusjdrjestyksen sisdistd johdonmukaisuutta voidaan kuitenkin
hakea pintatason alapuolisista, oikeuskulttuuriin kuuluvista oikeusperiaatteista.
Tosin my6s oikeusperiaatteet saattavat johtaa vastakkaisiin suuntiin."'? Oikeus-
jarjestyksen koherenssia turvaa vield ns. syvirakenne, josta haetaan perusteluja
oikeusperiaatteiden etusijajirjestykselle. Oikeusperiaatteilla onkin Tuorin mu-
kaan viliton yhteys moraaliin, kun taas politiikkandkokohdat vaikuttavat ldhin-
ni tavoiterationaalisessa lainsdddidnndssa.!'! Kuusiniemi on tutkinut tarkemmin
”ympdristollisten ohjausperiaatteiden suhdetta moraaliperusteisiin oikeuskult-
tuuritason (oikeisiin oikeus)periaatteisiin”, eli kdytdnnossé oikeussuojaperiaat-
teisiin''2. Tdssd tutkimuksessa ei ole tarpeen toistaa kokonaisuudessaan titi
tyota. On kuitenkin tirkeidd, ettd jéljempénd tdssékin tutkimuksessa biodiversi-
teetin turvaamistavoitteet suhteutetaan hallinnon lainalaisuusperiaatteeseen ja
yksilon oikeusturvanékdkohtiin.

Oikeusjirjestyksen normien systematisointi. Oikeusjérjestys ja oikeusjar-
jestelma (systeemi) voidaan erottaa toisistaan. Esimerkiksi Aarnio nikee oike-
usjdrjestyksen oikeusnormien summana, lukemattomina eri aikoina ja eri asia-
yhteyksissd annettujen sidéinndsten koonnoksena''®. Oikeusjirjestys on yhteis-
kunnallisen vallankdyton ilmaus. Oikeusjirjestelmé taas on jotain enemmin
kuin pelkkd oikeudellinen valtajérjestys. Kun tietty eldménalue jdrjestetddn

198 Ks. myds Tuori 2000 s. 220, 336. Miiitéin (2001 s. 316) havainnon mukaisesti oikeustiede ei
rajoita ndkokulmaansa vain oikeuskulttuuriin, vaan tyostdd myos oikeuden filosofisia ulottu-
vuuksia hyddyntden muun muassa ympdristofilosofiaa. Jos teoreettisen lainopin ymmirretiddn
Tuorin (2000 s. 214) tavoin tematisoivan oikeuskulttuuriin kuuluvia oikeuden alojen yleisid
oppeja ja oikeusfilosofian pyrkivin rekonstruoimaan diskursiivisesti oikeuden syvirakennetta,
tarvitaan biodiversiteettioikeuden tutkimuksessa teoreettisen lainopin ylittdavi oikeus- ja ympé-
ristofilosofinen lahestymistapa (ks. myos jakso 2.2.3).

1% Ks. Kuusiniemi 2001 s. 163.

119 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 164.

"' Ks. Tuori 2000 s. 201-212.

!12 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 217-257.

113 Ks. Aarnio 1994 s. 106-107.
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TAVOITTEET JA QIKEUSJARJESTYKSEN SYSTEMATISOINTI

oikeussddnndin, se tehddin jérkiperdisesti asioita jasentden eli systematisoiden.
Yhteen kuuluvat asiat kootaan samojen nimikkeiden alle ja erotellaan selvin
perustein muista asioista. Néin tehddin jokaisella oikeuden alueella. Oikeusjér-
jestelmd ei ole kokoelma irrallisia valtasuhdejérjestelyjd, vaan tiukoin sisdisin
sidoksin yhteen koottu joukko normeja.'"*

Aarnion tekemdisti erottelusta huolimatta oikeusjérjestys ja oikeusjérjestel-
mi ovat kiintedssd yhteydessd toisiinsa. Voimassa oleva oikeusjirjestys on
enemmin kuin vain kooste normeista: se on jarjestelma, systeemi, jossa oikeus-
sa4dnndt ja -periaatteet on ryhmitelty suhteessa toisiinsa. Lainopillinen systee-
min rakentaminen jarjestdd oikeusnormeja. Tdmd systematisointi puolestaan
heijastuu enemmin tai vihemmaén uudistuvaan lainsdadént6on muokaten voi-
massa olevaa oikeusjirjestystd.''> Mitd vakiintuneempi on systematisoinnin
antama Kisitys oikeudesta, sitd vahvempi on todennékdisesti sen vaikutus sys-
tematisoinnin alaan kuuluvassa lainsdddantotyossd. Toisaalta oikeustieteen
luomilla, systematisointia palvelevilla yleisilla opeilla on itsessdéin normatiivis-
ta merkitystd ilman lakien muuttamistakin. Yleisten oppien kautta vaikutetaan
siihen, miten voimassa olevan oikeuden normisto késitetddn oikeusjirjestyksen
osana. Oikeastaan kyse on siitd, minkilainen tulkinta tietyille normeille voi-
massa olevassa oikeusjarjestyksessd annetaan paitsi yksindédn, myos kulloinkin
omaksutun oikeusjirjestelmin tai systematiikan kautta''®, Kilpailevia oikeus-
jdrjestelmii ja niiden yleisid oppeja voi olla samankin oikeusjérjestyksen sisélld
useita''’. Voidaankin sanoa Tuorin tavoin, ettd yleisid oppeja kehitellessdédn
oikeustiede osaltaan uusintaa oikeusjirjestystd''®. Tami kuitenkin edellytti,
ettd konkreettinen auditorio — tuomarit, lakimiehet, virkamiehet jne. — hyviksy-
viit yhteiskunnallista valtaa kdyttdessadn toimiensa erdéksi perustaksi oikeus-
tieteessi kehitetyn oikeusjirjestelmén yleiset opit'"®. Vasta tillaisen auditorion
hyviksynnin kautta oikeustieteessd ehdolla olevan oikeusjarjestelmén yleiset
opit tulevat normien soveltamisen kautta osaksi voimassa olevaa oikeusjirjestysti.

Biodiversiteettid turvaavat tavoitteet eivat valttamattd sovi kaikilta osin ole-
massa oleviin oikeusjérjestelmiin, vaikka itse tavoitteet on hyviksytty osaksi
voimassa olevaa oikeusjarjestystd. Tami yhteensopimattomuus ilmenee kes-

kiajan jdlkeen syntyneessd luontoa koskevassa oikeuskdsityksessd'®® ja sitid

"4 Ks. Aarnio 1989 s. 289.

115 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 162.

116 Ks. myos Aarnio 1989 s. 301.

117 Tissid suhteessa lainopilliset kannanotot, kuten Aarnio (1989 s. 239) on todennut, pysyvit tai
kaatuvat perustelujensa mukana.

18 Ks. Tuori 2000 s. 191.

1'% Chaim Perelmanin alunperin kehitteleméin auditorioteoriaan liittyy monia pulmia (ks. tar-
kemmin Aarnio 1989 s. 278-283). Tissé yhteydessi auditorio-kisitteelld pyritdédn kuitenkin vain
kuvaamaan siti tosiasiallista tilannetta, joihin jokainen auditorioon kuuluva lainsoveltaja joutuu
pohtiessaan péitoksensi perustelujen oikeudellista kestdvyytti.

120 Ks. tarkemmin jakso 1.1.
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ruokkivassa systematisoinnissa. Esimerkiksi Aarnion mukaan juristit ymmarti-
vit ”oikeuden toteutuvan henkildiden vilisissd suhteissa eli lyhyesti henki-
16suhteissa. Kun omistan kiinteiston, ei ole kysymys minun ja esineen vilisestd
suhteesta, vaan minun suhteestani toisiin ihmisiin. Oikeudet ja velvollisuudet
ilmenevit henkildsuhteissa ja henkildsuhteina. Tiltd kannalta esimerkiksi puhe
eldinten ja luonnon oikeuksista on juridiselta kannalta ongelmallista”.'? Voi-
massa olevan oikeusjirjestyksen yhteydessd eldinten ja luonnon oikeuksista
puhuminen on kuitenkin ongelmallista vain, jos niiden oikeuksien ymmirre-
tadn tarkoittavan automaattisesti biodiversiteetin osien oikeussubjektiutta. Ndin
pitkdlle ei kuitenkaan tarvitse mennd, vaikka filosofisena ldhtokohtana olisi
biodiversiteetin itseisarvoinen turvaaminen. Oikeuden yleisten oppien tasolla
ihmisen luontosuhdetta voidaan tarkastella muullakin tavoin kuin myontdmalla
luonnon eri osille oikeussubjektius, oikeuksineen ja velvollisuuksineen. Biodi-
versiteetin turvaaminen voidaankin ymmaértad esimerkiksi PerustusL. 20.1 §:n
mukaisena vastuusuhteena.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

PerustusL. 20.1 §:n vastuu ympdiristostd asettaa ainakin moraalisia rajoja
sinidnsd alemmantasoisessa siintelyssi sallitulle, mutta mielivaltaiselle, bio-
diversiteettid tuhoavalle kdyttdytymiselle. Oikeudellisena prinsiippiné biodi-
versiteetin ldhtokohtainen turvaamisnékokulma linkittyy siten jiljempind
kuvattavan laillisuusperiaatteen kautta ympdristovastuuseen. Niin ollen
kaikki, miké ei ole perustuslakia alemmantasoisessa sdddoksessi kiellettya,
ei voi PerustusL 20.1 § huomioon ottaen olla ilman muuta sallittua biodiver-
siteetin turmelemisen osalta. Luonnollisesti biodiversiteettioikeudessa on
otettava huomioon oikeudellinen traditio: niinpi laillisuusperiaatteeseen liit-
tyvit yksiloitd koskevat oikeusturvandkokohdat tasapainottavat biodiversi-
teetin turvaamisperiaatetta'?,

Joka tapauksessa biodiversiteettioikeuden yleisten oppien kehittdminen on en-
siarvoisen tirkeda, jottei luonnon ja sen kirjon turvaaminen jdisi yksittdistapa-
uksellisen paitoksenteon varaan tilanteessa, jossa yksittdistd ympiristéhanketta
suosivat periaatteet ja rakenteet johtaisivat liian usein poikkeamiseen jirjestel-
mén kokonaistavoitteen, esimerkiksi juuri turvaamistavoitteen, vaatimasta rat-
kaisusta'”. Yleisten oppien kehittimistavoitteena ei voi olla enempéi tai vi-
hempéi kuin asianmukainen uusi oikeudenala'?.

121 Ks. Aarnio 1994 s. 108.

122 K. tarkemmin jakso 3.2.3.
123 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 295.
124 K. tarkemmin jakso 3.3.1.
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TAVOITTEET JA HALLINNON LAILLISUUS
3.2.3 Tavoitteet ja hallinnon laillisuus

Laillisuusperiaatteen sisélto. Yhteisooikeudessa laillisunsperiaate (legaliteet-
tiperiaate) tarkoittaa lahtokohtaisesti, ettd yhteison toimielimet ovat toimival-
taisia ainoastaan perustamissopimusten perusteella (sopimuksenalaisuus) ja
niissi asetettujen tavoitteiden rajoissa (sopimussidonnaisuus)'®. Tdmi yhtei-
sOn perustamissopimuksesta ilmenevi periaate voidaan yleistdd niin, ettd EY:n
toimielinten ja kansallisten viranomaisten toimivallan on oltava sdddédnndisessi
oikeudessa (lainalaisuus)'?. Biodiversiteettioikeuden kannalta tilld periaatteel-
la on kdytannollistd merkitystd ainakin kahdessa suhteessa: yhteisén ympdiristo-
toimenpiteiden asianmukaisen oikeusperustan valinta 1) mddrittelee yhteison
kompetenssin asiassa ja siten ndiden toimenpiteiden sitovuuden sekd 2) sovel-
lettavan pdcitéksentekomenettelyn'?'.

Laillisuusperiaatteeseen liittyy keskeisesti riittdvin oikeusturvan takaami-
nen ja lainmukaisuuden valvonta'*®. Eurooppalainen hallinto-oikeus korostaa
vallankdyton kontrollia ja oikeusturvaa osana laillisuusperiaatteen toteutumis-
ta.'” Nami vaatimukset ilmenevit kansallisten hallintoviranomaisten toimival-
lan kdyton perustaa ja rajoja koskevasta EYTIL:n ns. Hoechst -tapauksesta
vuodelta 1989:

»...kaikkien jdsenvaltioiden oikeusjirjestyksissé julkisen vallan puuttumisen
sekéd luonnollisten henkil6iden ettd oikeushenkildiden yksityisen toiminnan
alaan on perustuttava lakiin ja oltava perusteltavissa laissa sdddetyilld syilld.
Niissd oikeusjarjestyksissd sdddetdsn ndin ollen, vaikkakin yksityiskohdil-
taan toisistaan poikkeavalla tavalla, suojasta sellaisia toimia vastaan, jotka
ovat mielivaltaisia tai suhteettomia. T#llaisen suojan vaatimus on ndin ollen
tunnustettava yhteison oikeuden yleiseksi periaatteeksi.”'*

Biodiversiteetin turvaaminen sisiltyy asiallisesti useimmiten Rooman sopi-
muksen 174 artiklan mukaisiin ympéristopolitiikan tavoitteisiin, joten yhteison
asiaankuuluvat sekundaaritason sdadokset piddtetddn yleensd sopimuksen 175
artiklan 1 kohdan tarkoittamassa 251 artiklan mukaisessa neuvoston ja parla-
mentin yhteispadtosmenettelyssd'?'. Téstd padsadnnostd on erditd poikkeuksia.

125 Ks. Rooman sopimuksen 5 artiklan 1 kohta, jota tdydentdd Rooman sopimuksen 7 artiklan 1
kohta: ”Kukin toimielin toimii sille tilld sopimuksella annettujen toimivaltuuksien rajoissa.” Ks.
myds Mienpaa 2001 s. 209.

126 K5, Mienpdd 1999 s. 209 ja 2001 s. 208-209. Niin voidaan todeta etenkin, kun otetaan
huomioon Euroopan unionin perustamissopimuksen 6 artiklan 1 kohta, jonka nojalla unioni
perustuu oikeusvaltion periaatteisiin. Naistd periaatteista keskeisin lienee laillisuusperiaate.

127 Ks. Jans 2000 s. 11.

128 Ks. Mienpid 1999 s. 209. Ks. myés timin tutkimuksen jakso 3.2.3.

129 Ks. Mienpii 2001 s. 209.

130 Ks. EYTI:n tuomion (46/87 & 227/88) kohta 19. Ks. myds Maenpai 2001 s. 210.

131 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 215-216.
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Esimerkiksi geenitekniikka-asioissa oikeusperustana voi myos olla Rooman
sopimuksen 95 artikla'*2, Tavanomaisesta poikkeava paitoksentekomenette-
ly voi tulla kyseeseen myos esimerkiksi kaavoitukseen tai maankdytt6on
liittyvissi asioissa'*.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Laillisuusperiaatteeseen kuuluu my6s oikeusnormien hierarkian riittdvéin sel-
ked toteuttaminen. Lisdksi toimielimet ovat itse sidottuja asettamiinsa normei-
hin (luottamuksensuoja).'** Laillisuusperiaatteella onkin kytkenti ns. tulkinta-
periaatteisiin, joista perustavimpia ovat oikeusldhdejarjestystd koskevat opit
EY-oikeuden etusijasta sekd sen vilittomasti ja vilillisestd vaikutuksesta. Tul-
kintaperiaatteet korostavatkin yhteisdoikeudelle myonteistd tulkintaa ja ohjaa-
vat kukin tavallaan EY-oikeuden soveltamista jisenvaltioiden hallinnossa.'*
Tassd merkityksessd esimerkiksi Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
(SEU) 6 artiklan 1 kohta korostaa biodiversiteettidkin koskevassa hallintotoi-
minnassa tirkeitd yhteisid tulkintaperiaatteita seuraavasti: “Unioni perustuu
jasenvaltioille yhteisiin vapauden, kansanvallan, ihmisoikeuksien ja perusvapa-
uksien kunnioittamisen sekd oikeusvaltion periaatteisiin”. N4itd periaatteita
vakavasti ja jatkuvasti rikkovaan jidsenvaltioon voidaan kohdistaa kyseisen
sopimuksen 7 artiklan mukaisia seuraamuksia.'3¢

Yhteisdoikeudessa laillisuusperiaatteella on merkitystd myds arvioitaessa
yhteison ja jisenvaltioiden valistd toimivallanjakoa. Laillisuusperiaate liittyy-
kin toimivallan jakoa ja paatosvallan kdyttdmistd koskeviin periaatteisiin, kuten
1) subsidiariteetti- eli toissijaisuusperiaatteeseen, 2) yhteistyo- ja lojaliteettipe-
riaatteeseen, 3) tiiviimmén yhteistyon joidenkin jdsenvaltioiden vililld mahdol-
listavaan joustavuusperiaatteeseen, 4) erikseen mééritellyn toimivallan periaat-
teeseen sekd 5) oletetun toimivallan periaatteeseen.'?’

Tdssd yhteydessd periaatteiden tarkastelu'*® rajataan toissijaisuusperiaattee-
seen'®. Kyseisen periaatteen pohjalta ratkaistaan, sdznnelldsnké esimerkiksi biodi-
versiteettid koskevia asioita EY:n vai jdsenvaltion tasolla. Toissijaisuusperiaate
sisdltdd negatiivisen (jasenvaltiot eivit voi riittivilld tavalla) ja positiivisen kritee-
rin (voidaan toteuttaa paremmin yhteison tasolla), joiden on toteuduttava samanai-

132 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 217 ja erityisesti GMO-direktiivin johdanto.

133 Ks. Rooman sopimuksen 175 artiklan 2 kohta.

134 Ks. Méenpad 1999 s. 210.

135 Ks. tulkintavaikutuksesta péitoksenteossa jakso 5.4.1.

136 Ks. my&s Mienpdd 1999 s. 196.

13 Ks. Rooman sopimuksen 5 artiklan 1 ja 2 kohdat, 10 artikla ja 308 artikla, Maastrichtin
sopimuksen 43 artikla ja myds Maenpiéd 1999 s. 197.

138 Ks. toimivaltakysymyksisti jakso 5.4.2.

3% Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti niilld alueilla, jotka eivit kuulu yhteisén yksinomaiseen
toimivaltaan "yhteis toimii vain siind tapauksessa ja siind laajuudessa kuin jdsenvaltiot eivit voi
riittéivdlld tavalla toteuttaa suunnitellun toiminnan tavoitteita, jotka suunnitellun toiminnan laa-
juuden tai vaikutusten takia voidaan tdmén vuoksi toteuttaa paremmin yhteison tasolla”. Ks.
Rooman sopimuksen 5 artiklan 2 kohta.
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TAVOITTEET JA HALLINNON LAILL!SUUS

kaisesti'*. Kriteereitd harkittaessa on huomiota kiinnitettdvi aiotun sdéntelyn ko-
konaistavoitteisiin, esimerkiksi juuri biodiversiteetin turvaamistavoitteisiin.

Amsterdamin sopimukseen liitetyssi poytikirjassa korostettiin toissijaisuus-
periaatteen negatiivisen ja positiivisen kriteerin yhtéaikaista tdyttymisté kol-
men suuntaviivan avulla: 1) toimilla on useisiin jdsenvaltioihin vaikuttavia
nidkokohtia, joita ei voida tyydyttavasti sddnnelld jdsenvaltioissa; 2) toimet
ovat tarpeen, koska jdsenvaltion toimet yksindin tai yhteison toimien puuttu-
essa johtaisivat perustamissopimuksen vastaiseen tilanteeseen, kuten kilpai-
lun vairistymiseen, kaupanesteisiin tai heikentéisivit taloudellista ja sosiaa-
lista yhteenkuuluvuutta (yhdentymistd), tai vahingoittaisivat muutoin mer-
kittdvisti jisenvaltioiden etuja; 3) yhteisotasolla toteutettu toiminta tuottaa
selvid etuja laajuuden tai vaikutusten osalta verrattuna kansallisen tason
toimiin'*!. Tdméi pOytéikirja on unionin toimielimié sitova, joten toissijai-
suusperiaate muodostaa jdsenvaltiolle itsenidisen valitusperusteen'“. EY:n
asetusten ja direktiivien sidtdmisen tarve ja asianmukaisuus voidaankin tois-
sijaisuusperiaatteen toteutumisen ndkokulmasta saattaa EYTI:n tutkittavak-
si.!¥ Kdytinnossi erityisesti em. poytikirjan 5 kohdan 1 ja 3 suuntaviivat
koskevat biodiversiteetin turvaamista, silld biodiversiteettia ja sithen kohdis-
tuvia haittoja ei voida vilttamittd rajata kansallisvaltioiden rajojen mukai-
sesti. Esimerkiksi sekd lintudirektiivid ettd luontodirektiivid on perusteltu
tarpeella ryhtyi jisenvaltioiden rajat ylittdviin yhteisotason toimenpiteisiin.
Toisaalta esimerkiksi lintudirektiivin asianmukaista implementointia on pi-
detty tirkednd, koska linnut yhteisend perintond on uskottu jasenvaltioiden
hoitoon kunkin jisenvaltion itsemédridamisoikeuteen kuuluvilla alueilla.'*

Suomessa laillisuusperiaate (oikeusvaltioperiaate) ilmenee PerustusL 2.3 §:ssi
julkisen vallan lainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden vaatimuksena. PerustusL
2.3 §:n ensimmdisen virkkeen ns. lainalaisuuden vaatimuksen perusteella julki-
sen vallan kiytdssé, siis valtion, kuntien ja muiden viranomaistehtivii hoitavi-
en toimielinten pdatoksenteossa, toimivallan on perustuttava viime kiddesséd
eduskunnan sdétdmain lakiin. Esimerkiksi viranomaisilla ei siten voi olla sel-
laista julkisen vallan kéyttdmisté tarkoittavaa toimivaltaa, jolla ei ole nimen-
omaista tukea oikeusjirjestyksessi.'*> Biodiversiteetin turvaamisen kannalta
merkittdvissd asioissa julkista valtaa kiyttdvit lakiin perustuen usein myos

140 K. Jans 2000 s. 12.

14} K. poytikirjan toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden soveltamisesta 5 kohta ja Jans 2000
s. 12-14,

42 Ks. poytikirjan toissijaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden soveltamisesta johdanto ja 1-3
kohdat.

143 Ks. Mdenpii 1999 s. 249.

144 Ks. lintu- ja luontodirektiivien johdannot seki esimerkiksi EYTI:n tapauksen (247/85) 6 ja 9
kohdat.

145 Ks. HE:n (1/1998) PerustusL. 2.3 §:44 koskevat yksityiskohtaiset perustelut. Ks. myos Perus-
tusL 119.2 § ja 121.2 § sekd Méenpid 2000 s. 57 ja Saraviita 2000 s. 73-74.
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muut tahot kuin viranomaiset; esimerkiksi kalastuskunnat, metsidkeskukset ja
riistanhoitopiirit'4,

Lakisidonnaisuuden vaatimuksen perusteella kaikessa julkisessa toiminnassa
on noudatettava tarkoin lakia. PerustusL 2.3 §:n toisessa virkkeessd lailla
tarkoitetaan koko oikeusjdrjestystd. Kaikessa julkisessa toiminnassa on siis
tarkoin noudatettava séint6jd (oikeusnormeja), joista oikeusjérjestys koos-
tuu'¥’. Biodiversiteetin turvaamisen tavoitteita on kirjattu eri muodoissa oike-
usjdrjestykseen ja ne ovat siltd osin hallinnon lakisidonnaisuusvaatimuksen

piirissa'.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Uudella PerustusL:1la kumottiin sisdlloltidin vastaava HM 92.1 §'%°. Oikeus-
kirjallisuudessa jo HM 92.1 §:ssé tarkoitettu laki ymmérrettiin muodollisiksi

laeiksi (eduskunnan sdidtimat lait), muiksi sdddoksiksi taikka oikeusnor-
;150

meiksi tai oikeusjirjestykseksi
Biodiversiteetin turvaamisnikokulmasta on tdrkeés, ettd oikeusjirjestys pitdd
sisdllddn asianmukaiset turvaamismekanismit. Nami mekanismit on kytkettavi
oikeusjérjestykseen niin, ettd lainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden vaatimukset
tdyttyvit niitd kéytettdessd. Esimerkiksi biodiversiteetin turvaamisinstrument-
teja kdyttavdn viranomaisen toimivallan on perustuttava viime kiddessi lakiin,
ja instrumentin kdyton perusteet (kdynnistymiskynnys, menettely, pditoksente-
ko ja turvaamisen varmistamiskeinot) on kirjattava asianmukaisesti oikeusnor-

meihin''.

3.2.4 Tavoitteet ja oikeusturvanikokohdat

Biodiversiteetin turvaamistavoitteet eivit 1dhtokohtaisesti ole ristiriidassa Pe-
rustusL 21 §:n osallistumista, oikeudenmukaista oikeudenkiyntié ja hallintoa
koskevien oikeusturvanidkokohtien kanssa. Kysehén on asiaa yksinkertaistaen
kahdesta erilaisesta turvaamissuhteesta: 1) yksilo — valtio ja 2) yksilo tai valtio
— luonto. Pikemminkin biodiversiteetin turvaaminen saattaa edellyttia osallis-
ten ja asianosaisten piirin laajentamista'>2. Joitakin ristipaineita turvaamista-
voitteista saattaa kuitenkin aiheutua kansalaisten erdiden materiaalisten oikeus-

196 Ks. KalastusL 48 ja 64 §, L metsikeskuksista 1.2, 2 ja 8 §, MetsiL 5 luku ja MetsiistysL 10,
26, 38, 56, 60 ja 89 §. Ks. myss KHO 2.11.2001 T. 2718.

147 Ks. Mienpid 2000 s. 57. Ks. my®s Saraviita 2000 s. 73-74.

148 Ks. myds edelld jaksot 3.1.2 ja 3.2.1.

"9 Ks. HE:n (1/1998) PerustusL 2.3 §:44 koskevat yksityiskohtaiset perustelut: "3 momentin
jalkimmdinen virke vastaisi asiallisesti nykyisen hallitusmuodon 92 §:n 1 momenttia, jonka
mukaan kaikessa virkatoiminnassa on laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin lakia noudatettava.
Sadnnoksen kieliasua on kuitenkin nykyaikaistettu”.

150 K. Tihti 1995 s. 280 ja 300.

13! Ks. instrumenteista jakso 4.3.3.

152 Ks. tarkemmin jakso 5.3.2.
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TAVOITTEET JA OIKEUSTURVANAKOKOHDAT

turvandkokohtien kanssa. Néihin palataan tarpeen mukaan eri vaiheissa tétd
tutkimusta, joten tdssd jaksossa mainitsen ldhinnd yhdenvertaisuusperiaatteen
esimerkkini ristipaineista'>. PerustusL 6.1 §:n mukaisesti ”ihmiset ovat yhden-
vertaisia lain edessd”'*.

Biodiversiteetin turvaamisessa on syytd huomata, ettd yhdenvertaisuusperi-
aate liittyy oikeudentuntoon, ja silli on siitdkin syystd vahva heuristinen asema.
Kiytdnnontilanteissa pditoksentekijoiltd — puhumattakaan asianosaisista —
saattavat tapausten samankaltaisuutta vertailtaessa jaddd ottamatta huomioon
tapausten keskindiset, merkitykselliset ympéristolliset ja muut erot seki sovel-
lettavan normiston kokonaistavoite, kuten biodiversiteetin turvaamisen tavoi-

te.'"® Yhdenvertaisuusperiaatteesta mahdollisesti biodiversiteetin turvaamisen

kanssa aiheutuvat ristiriidat eiviit kuitenkaan ole ylitsepddsemdttomia'™®.

Biodiversiteetin turvaamistavoite voi toimia myos yksityisen kansalaisen
oikeusturvanikokohtia edistivésti. Esimerkiksi matkailuyrittdjélle alueen bio-
diversiteetin turvaaminen voi erityisen tirkeéi elinkeinon jatkuvuuden kannal-
ta. Toisaalta kolmansien oikeusturvandkokohtien huomioon ottaminen tukee
biodiversiteetin turvaamista. Esimerkiksi suurpetojen asianmukaisen suojelun
tulisi sisdltdd riittivat petovahinkokorvaukset yksityiselle kansalaiselle. Jos
biodiversiteettid edistetddn yleisend etuna, usein parhaaseen tulokseen péis-

153 Ks. myos jakso 4.2.3.

1% Yhdenvertaisuusperiaatteen sisiltd oli jo vakiintunut HM:ssa. HE:n (1/1998) PerustusL 6 §:id
koskevissa yksityiskohtaisissa perusteluissa viitataan HE:een (309/1993), jonka HM 5 §:&3
koskevien perusteluiden mukaan: ”Séénnds ilmaisee yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa koskevan
pédperiaatteen. Yleiseen yhdenvertaisuussddnndkseen sisiltyy mielivallan kielto ja vaatimus
samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa. Perinteisesti yhdenvertaisuus lain edessd on
merkinnyt ensi sijassa vaatimusta yhdenvertaisuudesta lain soveltamisessa. Sadnnds sisdltaa
periaatteen, jonka mukaan viranomaisen tulee soveltaa lakia tekemiittd muita eroja kuin laista
ilmenee. Lainsoveltajaan kohdistuvana yhdenvertaisuusperiaate on tuomioistuinten ja muiden
viranomaisten harkintavallan rajoitusperiaate.

Yhdenvertaisuussidénnds kohdistuu my6s lainsdatdjaan. Tama on nakynyt erityisesti 1970-lu-
vulta alkaen myds eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytinnossid. Valiokunnan tulkintojen
mukaan laki voi olla ristiriidassa nykyisen hallitusmuodoen 5 §:n kanssa, jos se ilman yleisesti
hyviksyttivid perustetta, siis mielivaltaisesti, asettaa kansalaisia tai kansalaisryhmii toisia edul-
lisempaan tai epdedullisempaan asemaan. Yhdenvertaisuussdinngs ei kuitenkaan edellyti kaik-
kien kansalaisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivit asiaan vaikuttavat olosuhteet
ole samanlaisia (esim. PeVL 1/1986 vp, PeVL 2/1987 vp, PeVL 3/1988 vp). Yhdenvertaisuusna-
kékohdilla on merkitystd sekd myonnettiessi lailla etuja ja oikeuksia kansalaisille ettd asetetta-
essa heille velvollisuuksia (esim. PeVL 9 ja 10/1985 vp). Toisaalta lainsddddnndlle on ominaista,
ettd se kohtelee tietyn hyviksyttdvin yhteiskunnallisen intressin vuoksi ihmisié eri tavoin edis-
tidkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa. Perustuslakivaliokunta on viimeaikaisessa kiy-
tinnossddn nimenomaisesti korostanut, ettei hallitusmuodon 5 §:std voi johtua tiukkoja rajoja
lainsddtdjin harkinnalle pyrittdessd kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sidéntelyyn
(PeVL 12/1990 vp, PeVL 3/1991 vp).”

155 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 220. Ks. yhdenvertaisuuden funktiosta paitosheuristiikkaa eli sddn-
nosten korrektia soveltamista hallitsevana periaatteena Laakso 1990 s. 210.
1% K. Kuusiniemi 2001 s. 288 ja myds jakso 4.2.3.
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tdéin, kun varmistetaan, ettei suojelusta aiheudu yksityiselle taholle kohtuutto-
mia vahinkoja tai kustannuksia.

Biodiversiteetin turvaaminen voi olla siis sekd samansuuntainen ettd ristirii-
tainen intressi yksilon oikeusturvaodotusten kanssa. Tdmi liittyy luonnollisesti
siithen, ettd ympéristoon liittyvi padtoksenteko koskee tyypillisesti monitahois-
ta intressi- ja oikeusturvaverkostoa. Kyse onkin pitkilti siitd, kenen oikeustur-
vaodotusta suojataan. Oikeusturvaodotuksen keskeinen elementti on pétok-
senteon ennustettavuus. Ennalta laskettavuutta ei tule arvioida vain hallintoasi-
an vireille panijan (esimerkiksi luvan hakijan) oikeusaseman, vaan myds kol-
mansien (esimerkiksi luvanvaraisen toimenpiteen vaikutusten kohteena olevien
henkildiden) oikeusaseman turvaamisen kannalta. Muodollisen oikeusvarmuu-
den rinnalla on ylldpidettdva vaatimusta paédtoksenteon aineellisesta hyviksyt-
tavyydesti vallitsevassa tilanteessa.'”’

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

3.3 TURVAAMISTAVOITTEISTA YLEISIIN OPPEIHIN

3.3.1 Uusi oikeudenala?

Biodiversiteettioikeus osana oikeusjirjestysti. Biodiversiteettioikeuden sys-
tematisointi edellyttiici sen tavoitteiden peilaamista koko oikeusjdrjestykseen.
Kyseiset tavoitteet auttavat tunnistamaan biodiversiteettioikeuden paikan ja
ulottuvuudet oikeusjirjestyksessi. Biodiversiteetin turvaamistavoitteiden avul-
la voidaan rakentaa myos oikeusjérjestyksen sisille nykyistii tismentyneempi
biodiversiteettioikeudellinen jirjestelmd. Biodiversiteettid koskevia ihmisten
eldminalueita voidaan ohjata oikeusnormein, jotka voidaan jirjestdd jarkiperdi-
sesti, systematisoimalla. Biodiversiteetin turvaamiseen kuuluvat asiat voidaan
pyrkid kokoamaan saman nimikkeen alle ja erottamaan selvin perustein muista
asioista. T#lloin yhteenkuuluvat asiat liitetéfin toisiinsa erilaisin sisdisin sidok-
sin, kuten muotoavin sainnéin.'*® Biodiversiteettioikeuden tavoitteet ja systee-
mi ovat siis erdinlaisessa vuorovaikutussuhteessa koko oikeusjarjestyksen
kanssa.

Biodiversiteettioikeuteen sisiltyy biologiseen monimuotoisuuteen olennai-
sesti vaikuttavan ihmisen toiminnan séiintely, jonka puolestaan pifosin kattaa
ympdristdoikeus. Ympdristdoikeus on jaoteltavissa toiminnallisesti, jolloin ha-
vaitaan, etti ympéristdoikeudella yhtdalta ohjataan ympiriston kiyttodd, toisaal-
ta edistetdén ympériston suojelua. Kaikki ympériston tilaan vaikuttavaa toimin-
taa ja kéyttdytymistd olennaisesti ohjaava sééintely on luettavissa ympiristooi-

157 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 287. Ks. esimerkiksi lupajirjestelmien suhdeverkostosta Vihervuori
1998a s. 239-242.
138 Ks. my6s Aarnio 1978 s. 75-76.

64


https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

Uus! OIKEUDENALA?

keuden alaan. Uusimmassa systematisoinnissa ympéristdoikeuden juurten kat-
sotaan olevan maa- ja vesioikeudessa ja siihen katsotaan kuuluvan yleisten
oppien ohella ympéristonkdyton suunnittelun, kiinteistdoikeuden, luonnon- ja
kulttuurin suojelun, luonnonvarojen hyddyntimisen, ympéristonkéyton tai
muuttamisen s#intelyn, ympéristonsuojelun ja biodiversiteettioikeuden.'®
Niin ymmarrettyni biodiversiteettioikeus olisi 1dhinnd ndkokulma tai painotus
ympiristdoikeuteen, johon kuuluvia sdinnoksid voidaan tutkia biologisen mo-
nimuotoisuuden suojelun, heikentimisen ehkéisyn ja sen osien kestdvin kidytdn
ndkokulmista. Sama asia voidaan ilmaista seuraavasti: "Biodiversiteetti — 0i-
keudelliseksi nakdkulmaksi ja tarkastelupisteeksi ymmaérrettynd — haastaa arvi-
oimaan ympiristdoikeuden yleisid oppeja suhteessa muiden oikeuden alojen
yleisiin oppeihin ja ottamaan ympéristdoikeudellisen késitteiston ja systematii-
kan kriittisesti tarkasteltavaksi ympiristdoikeuden sisdisestd nikokulmasta.”'é
Tdmén analyysin lopputuloksena biodiversiteettioikeus voi sulautua ympdristo-
oikeuden osaksi tai irtautua siitd, mutta ainakin vield on monia avoimia haas-
teita, jotka eriyttdvit biodiversiteettioikeutta yleisestd ympdristooikeudesta.
Biodiversiteetin turvaamistavoitteet eivdt vdlttimdttd toteudu kokonaisval-
taisesti ympdristooikeuden jdrjestelmdssd. Esimerkiksi ympéristboikeuden
systeemissi sektorijako luonnonsuojeluun, luonnonvarojen kdytto6n ja ympi-
ristonsuojeluun ei tue biodiversiteetin kokonaisvaltaista huomioon ottamista'®'.
Luonnonsuojeluoikeudessa keskitytdin nimensd mukaisesti lajien, luontotyyp-
pien ja ekosysteemien eli biodiversiteetin osien suojeluun ldhinna perinteisin
keinoin, kuten perustamalla suojelualueita'®?, Luonnonvarojen kiyttoa tai hys-
dyntimistd koskeva ympéristdoikeuden alue sdfintelee esimerkiksi metsastysté,
kalastusta ja maa-ainesten ottamista, vaikka yhteys suojeluun uusimmissa ylei-
sissd opeissa tunnustetaankin'®’, Ympiristonsuojeluoikeus puolestaan keskit-
tyy pilaamisen torjuntaan, esimerkiksi erilaisten laitosten péistojen rajoittami-
seen ympidrist6luvin'®. Kiytinnossi biodiversiteetin turvaaminen ei voi rajoit-
tua nidille yksittiisille sektoreille, silld esimerkiksi pilaavien aineiden pa#stot
voivat heikent#ii biologista monimuotoisuutta (lajeja, ekosysteemejd yms.),
vaikka nimi luonnon osat olisivat tdysin suojeltuja tai muutoin suljettu pois
kdytostd. Biodiversiteetin turvaamistavoitteen saavuttamiseksi tarvitaankin to-
denndkoisesti hienovaraisempaa sdéntelyd ja uutta systematiikkaa, joka voi
kattaa osia sekd luonnonsuojelusta ja luonnonvarojen kiytosti ettd ympiriston
pilaamisen torjunnasta. Tdssd mielessd on lahdettdvd erilaisten luontoon ja

13 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 56-57.

160 Ks. Maditd 2001a s. 319.

16! Ks. myds Kuusiniemi 1996 s. 10141015 ja Mdittd 2001 a s. 318.
162 Ks. tarkemmin Kuusiniemi ym. 2001 s. 56 ja 991-1072.

163 Ks. tarkemmin Kuusiniemi ym. 2001 s. 57 ja 541-717.

164 K. tarkemmin Kuusiniemi ym. 2001 s. 57 ja 1109-1380.
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€2

biodiversiteettiin kohdistuvien vaikutusten kokonaisuudesta ja muodostettava
systematiikka siltd pohjalta'®.

Biodiversiteettioikeus ei rajoitu perinteisen ympdristooikeuden alaan, vaan
se heijastuu eri tavoin muille oikeudenaloille, kuten varallisuusoikeuteen (bio-
logisen monimuotoisuuden suojelun rajoittaessa omaisuuden kayttod) tai hal-
linto-oikeuteen (hallinnollisten pé4tdsten ohjatessa biologisten luonnonvarojen
kayttod). Biodiversiteettid koskevat asiat sivuavat myos esimerkiksi ympéristd-
rikos- ja vahingonkorvausoikeutta.'s

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET
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Kuvio 3: Biodiversiteettioikeus perinteisen systematisoinnin osana.

Biodiversiteetin samaankin osaan liittyvit sddnndkset ovat saattaneet pirs-
toutua nykyisessd systematiikassa eri puolille oikeusjérjestystd. Esimerkiksi
bioteknologiaa koskevat sddnnokset ovat hajallaan seki yksityis- etti julkis-
oikeuden puolella, vaikka nididen sifinndsten voidaan katsoa kytkeytyvidn
biodiversiteettioikeuden ytimeen'®’. Sikili kun pirstoutuminen on merkitti-
vid, siihen voitaisiin periaatteessa vaikuttaa puitelaein'®®. Ympiristévalio-

16 Ks. Kuusiniemi 1996 s. 1015.

1% Myds ympiiristdoikeus ulottuu muille oikeuden aloille (ks. esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001
8. 54-55). Tassd yhteydessa on kuitenkin haluttu korostaa biodiversiteettioikeuden turvaamisni-
kokulmaa ja siitd aiheutuvia eroja. Jiljempini kuvattavat turvaamissuhteen muodolliset piirteet
Jjasentdvitkin biodiversiteettioikeuden suhteen esimerkiksi hallinto-oikeuteen toisin kuin ympé-
ristdoikeudessa on tavattu tehdi. Biodiversiteettioikeus ei vain kiytd hallinnollisia ohjauskeinoja
luonnon turvaamisessa, vaan myos muokkaa niitd turvaamissuhteen paremmin huomioon otta-
vaksi.

167 Ks. Hollo 1998 a s. 744-745 ja 755. Ks. myds Rion sopimuksen 19 artiklan 3 kohta.

158 Ruotsin ympiristdkaaren (MB) 1:1:n sdéinnds tulkita kyseistd lakia biodiversiteettii turvaten
on tidssd suhteessa mielenkiintoinen ratkaisu.
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Uusi OIKEUDENALA?

kunta ehdotti Rion sopimuksen eduskuntakisittelyn yhteydessid puitelain
sddtdmistd tai vastaavasti erityislainsddddnnon uudistamista'®. Nayttiisi sil-
t4, ettd jalkimmadinen tie on sittemmin valittu Rion sopimuksen tavoitteiden
toteuttamiseksi.

Oikeusjarjestys
Kansainvilinen oikeus

Perusoikeudet

EU-oikeus

. Prosessioikeus
Vahingonkorvaus-
oikeus
Varallisuusoikeus Hallinto-oikeus

Immateriaalioikeus

Rikosoikeus
Sopimusoik\euzza / \
/ Blodlversneettlmkeus / \
\ \ —_ - /
~ —_

~ Ymparlstomkeus

————

Kuvio 4: Biodiversiteettioikeuden ldpdisevyys.

Biodiversiteetin tehokas turvaaminen edellyttiic monimuotoisuusintressin huo-
mioon ottamista ldpdisyperiaatteen hengessd kaikessa ympdristonkdyttod kos-
kevassa pddtoksenteossa'™, silld biodiversiteetti voi kdytinnossi olla hyvinkin

169 Ks. YmVL 6/1994 s. 9 ja jakso 3.1.3.

170 K. Kuusiniemi 2001 s. 292. Rooman sopimuksen 6 artiklassa on ilmaistu yleinen yhteisdoi-
keudellinen ympiristonsuojelun ldpdisyperiaate: Y mpiristosuojelua koskevat vaatimukset on
sisdllytettivi 3 artiklassa tarkoitetun yhteison politiikan ja toiminnan méérittelyyn ja toteuttami-
seen, erityisesti kestdvin kehityksen edistdmiseksi.” Biodiversiteetin turvaaminen osana muita
ympiriston suojelun vaatimuksia voi periaatteessa sisdltyd myds yhteisboikeudelliseen lapdisy-
periaatteeseen. Tisséd yhteydessi kuitenkin tarkoitetaan Rion sopimukseen pohjautuvaa biodiver-
siteetin turvaamista erityisesti edistdvad lapdisyperiaatetta.
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monentasoisen oikeudellisen suojan tai oikeuksien kohteena'”!. Tillin ei luon-
nollisestikaan voida rajata monimuotoisuustarkastelua vain ympéristdoikeuden
piiriin kuuluviin asioihin, vaan biodiversiteetin turvaamisnidkokulman on ulo-
tuttava lipaisevisti muillekin oikeudenaloille'”. T4std voidaan mainita lukuisia
esimerkkeji:

B1ODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

1) biodiversiteettioikeuden kytkentd kansainviliseen oikeuteen ja EU-oikeu-
teen kiy ilmi jo sen tavoitteista ja siihen liittyvistd turvaamisperiaatteista'”;

2) biologisten luonnonvarojen kiytto linkittyy varallisuusoikeuteen maanomis-
tajan oikeusaseman kautta'’™;

3) erityisesti geneettisten luonnonvarojen kautta immateriaalioikeuksilla on
liittym#kohtansa biodiversiteettiin'?;

4) biodiversiteetin turvaamisnikokulmasta rakentuu erditd mielenkiintoisia yh-
teyksid vahingonkorvausoikeuteen';

5) biodiversiteettii ennakkoon turvaavissa paétoksissi sovelletaan my®os hallin-
to-oikeuden periaatteita'”’;

6) biodiversiteettii voidaan turvata suojeluohjelman kohteen lunastamisen si-
jasta hallintosopimuksin, joita solmittaessa liikutaan yksityisoikeuden ja jul-
kisoikeuden rajamaastossa'’®,

7) perusoikeuksien vilinen punninta linkittyy biodiversiteetin turvaamiseen,
silld PerustusL 20.1 § korostaa jokaisen vastuuta luonnosta ja sen monimuo-
toisuudesta'”;

8) prosessioikeus, erityisesti hallintoprosessi, korostuu sekd biodiversiteetin
turvaamiseen liittyvii osallisuutta etti valitusoikeuksia tutkittaessa'®; seki

9) rikosoikeus asettaa — ainakin periaatteessa — viimeisen raja-aitansa biodiver-
siteettisikin turvaavan ympiristovastuun toteutumiselle'®'. Biodiversiteettid
turvaava nidkokulma linkittaédkin totutusta poikkeavalla tavalla eri oikeuden-
aloja toisiinsa. Téssd turvaamistarkoituksessa voidaan puhua eri oikeuden-
alojen rajojen hiilyvyydestd, ellei rajattomundesta, oikeusjérjestyksen sisil-

14.

7l Ks. Maittd 2001a s. 360.

172 Ks. myds HE:n (79/1996) jakso 3.2.

173 Ks. esimerkiksi Johnston 1996 s. 51-69, Churchill 1996 s. 71-89, Birnie 1996 s. 211-234 ja
mydos jaksot 3.1.2 ja 4.2.2.

174 Ks. esimerkiksi Poyhonen 2000 s. 34-37 ja 63 sekd Méittd 1999 s. 180-181.

175 Ks. esimerkiksi Dutfield 2000 s. 33-41, Rosendahl 1999 s. 40-47 ja Hollo 1998 a s. 756.

176 K. esimerkiksi ympdristovastuudirektiiviehdotuksen 3 artikla.

177 Ks. esimerkiksi LSL 48.2, 49.3 ja 49.4 § sekd MetsistysL. 10 §. Ks. myds Mienpii 1989 s. 59.
178 Ks. esimerkiksi LSL 50.2 § ja sitd koskevat HE:n (79/1996) yksityiskohtaiset perustelut seki
Mienpii 1989 s. 90 ja 94.

17 Ks. esimerkiksi Lansineva 2002 s. 138 ja Kuusiniemi 1998 s. 87.

180 K. esimerkiksi Nordh 1999 s. 375-376.

181 Ks. esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 1425-1427. Ks. myés Kokko 2001 s. 17.
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Uus! OIKEUDENALA?

Aikadimensiot. Biologisen monimuotoisuuden turvaaminen edellyttdd pitkd-
kestoisten ekologisten prosessien huomioon ottamista. Biologinen monimuo-
toisuus koostun muun muassa ekosysteemeistd, jotka ovat vain nidenniisesti
stabiileja tietyssd ajassa'®?. Ekosysteemien ja ekologisten prosessien tarkastelu
vain tiettynd hetkend antaa yhtd vidristyneen kuvan kuin kaksiulotteinen piirros
kolmiulotteisesta maailmasta. Luonnon kirjon ja osien huomioon ottaminen ei
voi pysihtyd vain nykyisin olemassa olevan biodiversiteetin hdviimiseen, vaan
myds nykyhetken ihmisten toimien vuoksi todennékoisesti peruuttamattomasti
menetettiville tuleville elibsukupolville olisi mahdollisuuksien mukaan annet-
tava itseisarvoista tai védhintdinkin tulevien ihmissukupolvien intressit huomi-
oon ottavaa merkitystd'®?. Toisaalta ongelmana on erilaisten toimenpiteiden
ympdristovaikutusten kumuloituvuus ja epilineaarisuus'®!. Epidvarmaa ja ka-
oottista tulevaisuutta luonnonympéristdssé pitdisi kyetd jollakin tavoin hallitse-
maan oikeuden lineaarisin keinoin'®, Ympiriston todellisuus ja luonnonlait
haastavat voimassa olevan oikeusjérjestyksen ympéristod koskevat paradig-
mat'86, ’

Kiytdnnossé arvioidaan kuitenkin usein vain tietyssi hetkessé eldvien elioi-
den arvoa. Niin on tapahtunut esimerkiksi Vuotoksen allasta koskevassa
29.2.2000 annetussa Pohjois-Suomen vesioikeuden piitoksessd (nro 12/00/1):
”Asiantuntija Pekka Réinén lausunnossa on Vuotosalueella pesivin linnus-
ton arvo laskettu rauhoitettujen eldinten ja kasvien ohjeellisiksi arvoiksi
tehdyn esityksen (Ympéristoministerio 1994) perusteella. Riistalintujen ar-
vona on kéytetty maa- ja metsitalousministerion vahvistamaa piitosti eld-

182 T nonnossa kaikki ekosysteemit ovat yhteydessi toisiinsa yhteisen ilmakehin kautta, joten
ekosysteemien erottaminen toisistaan tdysin riippumattomiksi yksikéiksi on tosiasiassa mahdo-
tonta. Vaikka esimerkiksi ekosysteemien hoidossa ja suojelussa pyritddn siilyttiméin tiettyjen
ekosysteemien lajikoostumus, rakenne ja toiminta, tarkoituksena ei ole museoida luontea, vaan
osana hoitoa korostetaan ekosysteemien luontaista vaihtelua ja luonnon omien hiirididen merki-
tystd. Myos thmisen vaikutus otetaan huomioon ekosysteemien hoidossa. (Ks. Hanski ym. 1998
s.429-431.)

18 Ks. Attfield (1999 s. 68-70), joka on pohtinut asiaa myds menetettivien elidsukupolvien
itseisarvon kannalta ja pdityy ehdottamaan (niin tulkitsen), ettid olemme tilanhoitajina ja luotto-
michind vastuussa kaikille moraalisille toimijoille (nykyisille ja tuleville ihmissukupolville) ja
ettd vastuuseen kuuiuu ihmisten ja muiden luomakunnan (nykyistén ja tulevien) jasenten itseis-
arvon vaaliminen ja varjeleminen. Tdmé ajatus merkitsisi tosiasiassa, ettd biodiversiteetin turvaa-
mista tarkasteltaisiin paitsi horisontaalisessa myds vertikaalisessa aikadimensiossa suhteessa
luomakunnan muihin jdsentin (elidihin) nidhden. Tall6in periaatteessa vertikaalinen tarkasteluta-
pa voitaisiin kiinnittdd paitsi ihmis- myos elidsukupolviin. Tassé tutkimuksessa vertikaalinen
tarkastelutapa ymmdérretién kuitenkin jidljempénd kuvattavin tavoin ihmissukupolvet ylittivina
aikadimensiona (ks. my6s Westerlund 1997 a s. 37).

184 Ks. myds Christensen 1998 s. 158,

185 Ks. myds Westerlund 1998 s. 25-28 ja Kuusiniemi 2001 s. 294-295.

18 Ks. myts Westerlund 1997 a s. 161-163.
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vin riistan ohjeellisiksi arvoiksi. Rédini on arvioinut alueen linnuston ohjeel-
liseksi arvoksi 35 milj. mk”'¥.

BLODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Biodiversiteetin turvaamisessa tarkastelutavan tulisi osana ekologisesti kesté-
vid kehitysti ulottua pitkille, ihmissukupolvet ylittdville ajanjaksolle. Kesté-
vizn kehitykseen siséltyy seki sukupolvien sisidinen etté niiden vilinen oikeu-
denmukaisuuden elementti'®®. Kun tarkastelemme tarkemmin niité elementte-
jd'®, havaitsemme kestdvin kehityksen sisdltivan sekd horisontaalisen etti
vertikaalisen aikadimension, joista molemmat ovat keskeisid myds biodiversi-
teettioikeudelle ja sen tavoitteenasettelulle. Horisontaalinen aikadimensio on
ihmisten vililld, jotka eldvit kulloisenakin hetkend (sukupolvien sisdlld), ja

vertikaalinen aikadimensio eri sukupolvien vilill'*.

A Vertikaalinen
i aikadimensio

Ihmis-

sukupolvi n

Ihmis-

sukupolvi 2

Ihmis-

sukupolvi 1 Horisontaalinen

aikadimensio

Kuvio 5: Vertikaaliset ja horisontaaliset aikadimensiot.

187 Ks. kyseisen VEO:n péitoksen katselmuskirjan jakso 2.9.1. Vaasan hallinto-oikeus ratkaisi
14.6.2001 ensimmdisenid muutoksenhakuasteena saman asian soveltaen VL 2:5 mukaista ehdo-
tonta luvanmyontimisestetti eikd kuten VEO VL 2:6 mukaisen, Vuotoksen altaan hyotyjd ja
haittoja koskevan, intressivertailun perusteella. KHO (2002:86) totesi, ettdi VL 2 luvun 5 § on
ensisijainen ja itseniisesti sovellettava sdinnos. Jos yksikin sdinnoksessd mainittujen kolmen
luvanmyontimisesteen tunnusmerkistoisti toteutuu, lupaa ei saa myontdd. T#lloin ei ole tarpeen
suorittaa VL 2 luvun 6 §:ssi siiidettyd etuvertailua (ks. erityisesti KHO:n paitoksen jakso
6.2.2.3). KHO pysytti (18.12.2002) HAO:n ratkaisun ja hylkisi siitd tehdyn sdhk6yhtion valituk-
sen. Vuotoksen allasta ei timin vuosikirjapditoksen johdosta voida rakentaa, silld altaasta
aiheutuisi huomattavia ja laajalle ulottuvia vahingollisia muutoksia ympiriston luonnonsuhteissa
ja vesiluonnossa ja sen toiminnassa.

18 Ks. tarkemmin Brown Weiss 1990 s. 200-207 ja Sands 1995 s. 199.

18 Rion julistuksen 3 periaate: “Oikeus kehitykseen tdytyy toteuttaa siten, ettd se vastaa oikeu-
denmukaisesti nykyisten ja tulevien sukupolvien kehitykseen ja ympéristoon liittyvid tarpeita.”
190 Westerlund (1997 a s. 37-39, 71) on tutkinut niitid kahta dimensiota liittyen siihen, kuinka
kestdvin kehityksen tulisi heijastua ympiristdoikeuden sddnnoksiin ja ylipddtddn oikeusjérjes-
tykseen. Ks. oheinen kuva.
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Uus! OIKEUDENALA?

Tavallisesti oikeustieteessd on keskitytty 1dhinnd horisontaalisen aikadimensi-
oon'®!. Biodiversiteettioikeuden on kuitenkin mentdvi pidemmalle ja katettava
mahdollisuuksien mukaan myos vertikaalinen dimensio, silld biologiseen mo-
nimuotoisuuteen sisdltyy edelld kuvatuin tavoin jatkuvasti kdynnissd oleva
ekologinen prosessi, jonka turvaaminen edellyttdd ihmissukupolvet ylittivid
tarkastelutapaa'®. Horisontaalisen ja vertikaalisen aikadimension huomioon
ottaminen onkin perustana kokonaisvaltaiselle biologisen monimuotoisuuden
turvaamiselle riippumatta siiti, ovatko turvaamisen ldhtokohdat luonnon itseis-
arvossa tai antroposentrisissi arvoissa.'?

Ihmissukupolven edustaja "

Ihmissukupolven edustaja ' ———— Biodiversiteetti

Kuvio 6: Ihmissukupolvet ylittdvi tarkastelutapa.

Edunsaajat. Biodiversiteettioikeuden edunsaajia voidaan tarkastella kansain-
viilisten oikeuden ja erityisesti Rion sopimuksen pohjalta. Lihtokohtana kan-
sainvilisessd oikeudessa on valtioiden suvereeni oikeus omiin luonnonva-
roihinsa'®*. Valtioita ja EY:td voidaan my6s Rion sopimuksen johdannon ja 3
artiklan nojalla pitdd ldhtokohtaisesti edunsaajina biodiversiteettid koskevissa

191 Ks. Westerlund 1997 a s. 112.Vertikaalisesta ja horisontaalisesta suhteesta voidaan puhua
my0s toisessa merkityksessd. Vihervuoren mukaan vertikaalinen suhde muedostuu yksilén ja
julkisen vallan vilille, kun taas horisontaalinen suhde on ympiristod kéyttivien tai siihen tavalla
tai toisella oikeutettujen vililld ja my®s haittaa kdrsivien tahojen vililld. (Ks. Vihervuori 1998 s.
237-238) Tamid nikemystd oikeussuhteista ei pidd sekoittaa tdssd alajaksossa tarkoitettuihin
aikadimensioihin. Vihervuoren tarkoittama horisontaalinen tai vertikaalinen oikeussuhde voi
periaatteessa sisdltyd tasséd tutkimuksessa tarkoitettuun seké vertikaaliseen ettd horisontaatiseen
aikadimensioon, vaikkakin hin itse ndyttéisi keskittyvin artikkelissaan padasiassa horisontaali-
seen aikadimensioon. Vertikaalisessa aikadimensiossa sellaiset oikeussuhteet olisivat tulevien
ihmissukupolvien ja yksildiden vililld tai tulevien ihmissukupolvien ja julkisen vallan vililla.
Oikeusrelaatioihin palataan myShemmin tissé jaksossa.

192 Ks. myos Westerlund 1997 a s. 163 ja Attfield 1999 s. 68.

193 Ks. myo6s Kuusiniemi 2001 s. 287-288.

19 Ks. myds jakso 3.1.3.
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asioissa. Luonto ei kuitenkaan tunne valtioiden rajoja, joten tarvitaan yleisem-
pid ldhestymistapoja biodiversiteetin turvaamiseksi. Erds sellainen ldhestymis-
tapa on biodiversiteetin mieltiminen “ihmiskunnan yhteiseksi perinndksi” tai
“ihmiskunnan yhteiseksi asiaksi”. Vaikka valtioilla on tédysivaltainen oikeus
biologisiin luonnonvaroihinsa, niilld olisi timén péitelmén nojalla ainakin mo-
raalinen vastuu turvata biologista monimuotoisuutta ihmiskunnan yhteisena
perintond.'®> Tissi mielessd edunsaajana voitaisiin néhdd koko ihmiskunta,
jolle valtiot (ja EY osaltaan) periaatteellisella tasolla olisivat vastuussa biologi-
sen monimuotoisuutensa suojelusta ja heikentymisen estdmisestd sekd biolo-
gisten luonnonvarojensa kestéviasti kdytostd'*®. Tédhdn padtelméin on kuitenkin
suhtauduttava varauksin, koska tillaista pédtelmdi laajasti vastustettiin Rion
sopimuksen neuvottelujen aikana'®’. Ei ole kuitenkaan sattumaa, ettd Rion
sopimuksen johdannon 3 kohdassa vahvistetaan, etti biologisen monimuotoi-
suuden suojelu kuuluu koko ihmiskunnalle. Valtion onkin kunnioitettava kan-
sainvilisid biodiversiteetin turvaamisintressejd, kun se hyddyntii tai heikentidd
biologisia luonnonvarojaan.'® Tassd mielessd edunsaajana ovat myos muut
valtiot.

Biodiversiteetin suojelun kuulumista koko ihmiskunnalle voidaan pitdd
myds kuvauksena ns. “kolmannen polven” ihmisoikeuksista tai ehkd tdsmilli-
semmin ympéristoperusoikeuksista. Yksilon kannalta on kohtuullista ajatella,
ettd hdinelld on perusoikeus puhtaaseen ja terveelliseen ympdristoon.'” Kuiten-
kin saattaa olla vaikeampaa ymmirtii ja kisitelld yksilon oikeutta biologiseen
monimuotoisuuteen: Vaikka monet yksil6t voisivat kokea itsenséd luonnon rik-
kauden ja kirjon edunsaajiksi, voi olla vaikeaa miéritelld biologisen monimuo-
toisuuden riittéivi aste, johon yksil6 on oikeutettu®®. Tdmi ongelma kuitenkin
ilmaantuu ainoastaan silloin, kun pitdydytdin sananmukaisesti monimuotoi-
suudessa. Silloin kun asiaa tarkastellaan biologisen monimuotoisuuden osien
kautta, yksilén oikeudet tulevat yksittdistapauksissa helpommin ymmirretti-
viksi. Esimerkiksi omistajan metsidn tuhoutuminen naapurialueen saasteiden

BI1ODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

195 Ks. esimerkiksi Bowman 1996 s. 12 ja Boyle 1996 s. 39-40 ja Rion sopimuksen johdannon 3
kohta. Rion sopimuksen valmistelun erdénd ldht6kohtana oli Brundtlandin komission raportti
”Yhteinen tulevaisuutemme”, jossa painotettiin taloudellisia ja muita syitd suojella ihmiskunnan
yhteiseni perintoni lajeja kokonaisuudessa seké niiden vaihtelevuutta maapallolla (ks. McCon-
nell 1996 s. 5).

1% Ks. myds Rion sopimuksen johdannon 3-5 kohdat ja Glowka ym. 1994 s. 10.

197 Ks. McConnell 1996 s. 26. Rion sopimuksen valmistelun aikana "a common heritage of
humankind” muuttui ”a common concern of humankind”-muotoon kyseisen sopimuksen johdan-
nossa, miki pehmentéd vastuun ulottuvuutta.

198 Ks. esimerkiksi Boyle 1996 s. 40 ja Mutanen 2002 s. 422.

199 Ks. PerustusL 20.2 §. Ks. my6s esimerkiksi Nuotio 2001 s. 26. Kansainvilisessi oikeudessa
ihmisoikeus kunnolliseen (decent), elinkelpoiseen ja terveelliseen ympiristo6n on vield vakiintu-
matta, vaikka argumentteja on esitetty puolesta ja vastaan (ks. Birnie — Boyle 1995 s. 190-191,
196).

20 Ks. Bowman 1996 s. 13.
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Uus! OIKEUDENALA?

vuoksi on perinteinen naapuruusoikeudellinen kysymys, jossa luonnon kirjon
viheneminen (esimerkiksi tiettyjen jékéldlajien katoaminen) indikoi tuhoutu-
misprosessia®®'. Ympiiristoperusoikeuteen liittyy kaikille asetettu vastuu biodi-
versiteetin turvaamisesta. YKsiloiden ympéristdvastuun oikeudellinen toteutu-
minen edellyttidi PerustusL 20.1 §:n tdsmentdmisti lainsdddantotoimin?®2,

Biodiversiteettioikeudessa edunsaajina ovat paitsi nykyiset my9s tulevat ih-
missukupolvet. Epiilemiittd vield syntymittdmille ihmisille on yhtd tirkedd
biologisesti monimuotoinen ympéristd kuin nykyisin eldville ihmisille, ja epi-
lemittd heidén intressinsd — ekologisesti kestidvin kehityksen 1dhtokohtana — on
mahdollista hyviksyi kdytdnnon pidtdksenteossa yhdeksi kilpailevaksi eduksi
niin, ettd verrataan ensin nykyisié (ajallisesti horisontaalisia) intressejd keske-
nédn ja sen jilkeen tasapainotetaan ne tulevien sukupolvien (ajallisesti verti-
kaalisiin) etuihin®®. Jélkipolvien huomioon ottaminen saattaa edellyttds heidin
intressejadn ajavien instituutioiden kehittdmistd, esimerkiksi oikeusasiamiestd
vastaavan ympiristdvaltuutetun nimittimisti?®. Joka tapauksessa kestivi, tule-
vat sukupolvet huomioon ottava hallinnointi edellyttdd uusien piaédtoksenteko-
mekanismien luomista®®.

Biologiselle monimuotoisuudelle ja erityisesti sen osille voidaan antaa tur-
vattavaa itseisarvoa. Biologisen monimuotoisuuden turvaaminen koituu siis
myos muiden eldvien olioiden kuin ihmisten hyviksi. Tunnustettaessa eliGiden
ja niiden kollektiivien "hyv#” oikeudellisen s#éintelyn pohjaksi syntyy tilantei-
ta, joissa biodiversiteetti voi olla mukana turvaamiskohteena erilaisissa oikeus-
suhteissa.?®

Oikeussuhteet. Oikeusjirjestyksen systematisointi yksityis- ja julkisoikeu-
teen voidaan perustaa ldhtokohtaisesti oikeussuhteisiin. Nami on erotettava
edelld kuvatuista aikadimensioista. Usein vertikaalinen oikeussuhde tarkoittaa
samaa kuin julkisoikeudellinen oikeussuhde ja horisontaalinen relaatio samaa

01 Eri asia on, korvataanko tillainen puhtaasti ekologinen vahinko naapurille. YVL:n valmiste-
lussa luovuttiin itsendisestd ekologisten vahinkojen korvaamisesta, sen sijaan YVL 6.1 §:n 2
kohdan ennallistamissdidnnos kattaa tietylld tavoin myés itse luonnonvaroille ja ympiristolle
koituvia vahinkoja (ks. Hollo — Vihervuori 1995 s. 190-191). Toisaalta EY:ssid ollaan laajenta-
massa vastuuta my6s biologiselle monimuotoisuudelle aiheutuneisiin vahinkoihin (ks. ympiris-
tovastuudirektiiviehdotuksen perustelut s. 21).

202 Ks. HE:n (309/1993) HM14a.1 §:44 koskevat perustelut ja Kuusiniemi 1998 s. 15-16.

23 Ks. esimerkiksi Feinberg 1999 s. 176 ja Westerlund 2000 s. 413.

4 Ks. esimerkiksi Bowman 1996 s. 13.

25 Ks. esimerkiksi Westerlund 2000 s. 420-422.

206 Ks. esimerkiksi von Wright 2001 s. 94-95, Taylor 1999 s. 238-241, O’Neill 1999 s. 279 ja
jakso 2.2.3. Kansainvilisessd oikeudessa luonnon itseisarvonikokohdat kiyvét ilmi Rion sopi-
muksen ohella esimerkiksi Bernin sopimuksesta. Ihmisoikeudet eivit ainakaan perinteisessd
mielessd kykene vastaamaan biodiversiteetin turvaamisen edellyttimiin kokonaisvaltaiseen ar-
vottamiseen. (Ks. Birnie — Boyle 1995 s. 193-194.) Ympéristoperusoikeus menee tissd suhteessa
pidemmiille, koska sen taustalla on katsottu olevan myds arvoja, jotka eivit ole palautettavissa
ihmisyksildiden oikeuksiksi (ks. HE 309/1993 s. 66 ja Kuusiniemi 1998 s. 16).
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kuin yksityisoikeudellinen?’, mutta ympéristdoikeuden tavoin biodiversiteetti-
oikeus sijoittuu ndiden kahden oikeudenalan rajamaastoon.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Ympiristooikeudessa oikeussuhteet jaetaan vertikaalisiin ja horisontaalisiin
relaatioihin. Vertikaalinen oikeussuhde on tavallisesti ”yksilon” (esimerkik-
si maanomistajan tai ns. toiminnanharjoittajan) ja julkisen vallan vililld ja
horisontaalinen yksiloiden, ympiristod kayttdvien (usein myos maanomista-
jan tai toiminnanharjoittajan) tai siihen tavalla tai toisella oikeutettujen taho-
jen ja kiytostd haittaa kérsivien tahojen (esimerkiksi naapurien, muiden
kdyttijien, muiden maanomistajien) vélilli*®. Molemmilla oikeussuhteilla
voidaan turvata vilillisesti ympéristod. Ympéristdd turvaavana osapuolena
voi tilanteesta riippuen olla julkinen valta tai yksilo, vaikka tavallisesti
ympiriston- ja luonnonsuojelu kuitenkin mielletdén yleiseksi eduksi.

Biologisen monimuotoisuuden itseisarvoinen turvaaminen ndyttdisi tuovan li-
saulottuvuuden sekd vertikaalisiin ettd horisontaalisiin oikeussuhteisiin. Vaik-
ka biodiversiteetille annetaan Rion sopimuksen johdannon 1 kohdassa itseisar-
vo, luonnon osista ja kirjosta ei voi kisitykseni mukaan muodostua oikeussub-
jektia siind merkityksessd, ettd silld olisi sekd oikeuksia ettd velvollisuuksia,
joista se kéyttdisi omasta puolestaan tai edustettuna puhevaltaa kuten ihminen
tai oikeushenkilo?®.

Tutkimuksessa omaksutun kdsityksen mukaisesti biodiversiteetin oikeussub-
jektiuden puuttuminen ei kuitenkaan merkitse, etteiko biodiversiteetilld ja eri-
tyisesti sen osilla voisi olla itseisarvoa tai moraalista oikeutta olemassaoloon,
ja etteiko biodiversiteetti osineen voisi olla oikeusturvan kohteena®'’. Erilaisis-
sa oikeussuhteissa nimittdin seka yksilot ettd julkinen valta voivat tosiasiassa
kdyttad puhevaltaa biodiversiteetin turvaamisen puolesta, vaikka biodiversi-
teettis tai sen osia ei ymmarrettiisikdin oikeussubjektiksi*'!. Esimerkiksi luon-
nonsuojeluyhdistys voi esittdd jonkin alueen suojelemista luontoarvojen vuoksi
kaavoituksessa. Biodiversiteetin oikeussubjektittomuus tarkoittaa kuitenkin si-
td, ettd biodiversiteetin ja oikeussubjektin vilille voi syntyd tdmén késityksen
valossa vain oikeudellinen turvaamissuhde, jossa biodiversiteettid voidaan tur-
vata erindisten oikeussubjektien haitallisilta toimilta. Varsinainen oikeussuhde
voi syntyi ldhinni oikeussubjektien vilille, joiden intressi biodiversiteetin tur-

27 Ks. Vihervuori 1998 a s. 238.

208 Ks. Vihervuori 1998 a s. 237-238.

2 K. tistd keskustelusta myos Kuusiniemi 2000a s. 149-169 viitteineen ja Nuotio 2001 s. 26.
Vrt. Heywood 1995 s. 787.

210 Nghdakseni biodiversiteetin oikeussubjektiutta ei tarvita sen osien vapaan kiyton rajoittami-
seen. Turvaamis- tai vastuundkokulma riittdd siihen, ettéd biodiversiteetin kéytto ei ole periaatteel-
lisessa mielessi tdysin vapaata ja ettd biologisten luonnonvarojen kiyttod voidaan lainsdddannél-
14 kontrolloida. (Vrt. Heywood 1995 s. 787.) Ympiristoperusoikeus sinélldédn asettaa periaatteel-
lisella tasolla jokaiselle vastuun luonnosta ja sen monimuotoisuudesta ja luonnonvarojen kiyttoa
kontrolloiva lainsdéddintd voidaan toteuttaa tihin ympiristoperusoikeuteen tukeutuen.

21l K. luonnon suhteesta perinteisiin oikeussubjekteihin myos PSyhonen 2000 s. 32-28 ja s. 63.
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Uust OIKEUDENALA?

vaamiseen vaihtelee eri tilanteissa. Téllainen oikeussuhde voi olla esimerkiksi
luvan myontidvin viranomaisen (biodiversiteettii turvaavan tahon) ja lupaa
hakevan toiminnanharjoittajan' (biodiversiteettii hyddyntdvin tahon) vélilla?'2,
Toisenlaisiakin nikemyksia on esitetty.

Feinberg on lidhestynyt aihetta oikeuden késitteestd 1dhtien. Jonkun oikeus
voidaan nihdi vaateen esittimismahdollisuutena jotakin vastaan tai jostakin,
milloin sellaisen vaateen tunnustamista vaativat oikeusséinnokset tai moraa-
listen oikeuksien kohdalla valistuneen omantunnon periaatteet.?'® Oikeus
voidaan mééritelld my6s lyhemmin henkildlle yksittdistapauksessa oikeus-
séinnosten nojalla kuuluvana valtana toteuttaa oma etunsa. Tdysivaltaisille
ihmisille oikeusjérjestys myontdd luonnollisesti sellaisia oikeuksia, mutta
voiko jonkun muun lajin edustajalla olla oikeuksia?

Feinberg itse vastaa yksittédisten elédinten osalta edelld asettamaansa kysy-
mykseen myontivisti. Hin nikee eldimet sellaisina elidind, joilla voi olla
oikeuksia ja palauttaa oikeudet eldinten intresseihin, koska ilman omia in-
tressejd oikeuden haltijaa on mahdotonta edustaa. Eldimilld on timén nike-
myksen mukaan sellaisia omia intressejd, ettd eldinten puutteellisesta tah-
donilmaisusta huolimatta niiti voidaan edustaa.?' Enti voidaanko biodiver-
siteetin muita osia edustaa? Téllainen ajatus saattaa tuntua aluksi absurdilta,
mutta kun tidtd verrataan sellaisiin oikeudellisiin konstruktioihin kuten oi-
keushenkilon ja vajaavaltaisen edustaminen, havaitaan oikeushenkil6lld ja
vajaavaltaisella samoja ongelmia tahdon — intressin ~ ilmaisussa kuin eléi-
milld tai lajeilla. Vastaavan ajatusrakennelman avulla oikeushenkildille ja
vajaavaltaisille henkildille on my&nnetty oikeuksia, vaikka niiden tahdonil-
maisu tapahtuu edustuksellisesti. Intressiteorian ongelma piilee siiné, kuinka
eri elididen omia intressejd voidaan tietdd. Ketun “tarpeet” voitaneen kuta-
kuinkin pé#itelld ja tutkia, mutta kninka médritelld alempien” elididen ’hy-
vid"?

212 Ks. Mienpidi 2000 s. 218-219. Ks. lupajirjestelmien horisontaali- ja vertikaalisuhteista Vi-
hervuori 1998a s. 239-242. Vaikka viranomaiselta puuttuvat oikeushenkildlle tyypilliset omat
oikeudet ja velvollisuudet ja.samalla mahdollisuus paittad niistd oikeudellisesti sitovalla tavalla,
kéiytanndssd ne toimivat usein itsendisesti erilaisten oikeussuhteiden osapuolina (ks. Midenpaa
2000 s. 101-102). Olennaista tidssd yhteydessd on havaita esimerkiksi Maétan (1999a s. 174)
tavoin, ettd jopa tilld tavoin laajennettuun ajattelutapaan oikeussuhteesta on vaikea sijoittaa
muun muassa yleisid etuja, joihin biodiversiteetin turvaamisenkin voidaan katsoa kuuluvan,
reaalisena valtasuhteena. Tarvitaan uusi turvaamissuhde, joka voi esiintyé hallinto-oikeudellisten
oikeussuhteiden kanssa samanaikaisesti. Turvaamissuhde voi tukea PerustusL 20.2 §:n tarkoitta-
maa jokaisen mahdollisuutta vaikuttaa elinymparistodadn koskevaan paiatoksentekoon. Se ei kui-
tenkaan e contrario merkitse, etti hallinto-oikeudellisissa oikeussuhteissa pitiisi evitid puhevalta
yksilollisen julkisen oikeuden puuttumisen perusteella, jos samassa asiassa lainmukaiset edelly-
tykset turvaamissuhteen muodostumiselle yksilon ja biodiversiteetin vilille puuttuvat. Vastakoh-
taispiidtelmi ei vastaisi PerustusL 20.2 §:n tarkoitusta. Luonnon itseisarvosta ja tulevien sukupol-
vien oikeuksista lihtevi turvaamissuhde voikin tukea jokaisen mahdollisuutta vaikuttaa elinym-
pirist6din koskevaan padtoksentekoon, muttei rajoittaa titi mahdollisuutta osallistua. (Ks. myos
Vihervuori 1999 s. 787.)

213 Ks. Feinberg 1999 s. 156-157.

214 Ks. Feinberg 1999 s. 178 ja s. 162.
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O’Neill pitdd mahdollisena, ettd on olemassa olioiden arvo-ominaisuuk-
sia, joita voidaan luonnehtia viittaamatta havaitsijoiden kokemuksiin. Luon-
toon kohdistuvien arvoviitteiden kdyttod hin pitdd téstd selvimpénid esi-
merkkind. Puutarhurin viite ”x tekee hyvid kirvalle” voidaan ymmértis
kahdella tavalla. Viitteelld saatetaan viitata kirvojen tuhoon, kuten lauseessa
“pesuaineliuos tekee hyvéd kirvalle” tai niiden menestymiseen, kuten lau-
seessa “leudot talvet tekevit hyvia kirvalle”. Ensimmdinen tapaus kuvaa
sitd, mikid on vilineellisesti hyvdd puutarhurille, joka haluaa esimerkiksi
ruusupensaidensa menestyvén. Toinen tapaus kuvaa sitd, miké on vilineelli-
sesti hyvidi kirvoille riippumatta puutarhurin intresseistd. O’Neill toteaa
timén toisen tapauksen vilineellisen hyvin olevan mahdollinen, koska kir-
vat ovat olentoja, jotka voivat menestyd tai menehtyd. Niilld on oma hyvi,
”joka on tdysin riippumaton sekd ihmisen intresseistd ettd niiden taipumuk-
sesta herittdd ihmisissd hyviksymisen tai paheksumisen tunteita”. Von
Wright on kiyttdnyt vastaavasti ilmaisua ”X:n hyvé” liittyen olioiden omi-
naisuuksiin, joiden hin katsoo olevan biologisia sanan laajassa merkitykses-
sd. Tissa mielessd kaikilla eldvilld olioilla voi olla niiden oma “hyva”2'3
O’Neill on mennyt vield pidemmiille kirjoittacssaan, ettd paitsi yksittéisilld
olioilla myos kollektiiveilla (ekosysteemit, populaatiot jne.), joihin yksil6t
kuuluvat, voi olla oma hyvi?'e,

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Biodiversiteetin itseisarvoinen turvaaminen voi joka tapauksessa perustua vain
lihtokohtaiseen oletukseen elididen eldmdn ja sitd kautta lajien ja niiden
muodostamien ekosysteemien olemassa olon oikeutuksesta ja kunnioituksesta.
Tamd lihtokohta ei kuitenkaan poista ihmisen vastuuta p#ittid (arvottaa) yksit-
tdistapauksessa, mitkd biodiversiteetin osista voidaan kédyttdd ja mitkd séilyttda.
Biodiversiteettioikeuden keskeisend arvona on myos turvata nykyisille ja tule-
ville sukupolville kuuluvat oikeudet biodiversiteetin hy6dyntdmiseen tai hyo-
dyntamitti jittdmiseen (ekologisesti kestédvi kehitys). Vilillisesti timi tarkoit-
taa biodiversiteetin uusiutumiskyvyn sdilyttimisti ja tdssd mielesséd biodiversi-
teetin turvaamista. Tarkastellaanpa asiaa sitten luonnon itseisarvon tai antropo-
sentristen arvojen pohjalta biodiversiteetin juridifioiminen eli asettaminen oi-
keudellisen turvaamissuhteen osapuoleksi (horisontaalinen ja vertikaalinen
biodiversiteetin turvaamissuhde) ja suojan kohteeksi on katsottava paitsi mah-
dolliseksi my®s biodiversiteetin turvaamisen kulmakiveksi.?'’

Turvaamissuhde eroaa merkittivdsti oikeussuhteesta. Turvaamissuhteessa
suojan kohteelta puuttuu pddséintdisesti — ainakin kunnes toisin todistetaan —
sellainen tahdonmuodostuskyky, oikeustoimikelpoisuus, jota oikeusjirjestyk-
sessi edellytetiiéin esimerkiksi sopimusten osapuolilta®®. Tamén vuoksi tarvi-

215 Von Wright (2000 s. 94) tarkoittaa biologisella laajassa merkityksessi olioita, joilla on eldm.
Myos Aristoteleen etiikan keskeinen strategia on perustaa argumentointi tille "hyvéan” laajassa
merkityksessd biologiselle argumentoinnille. (Ks. O’Neill 1999 s. 276-277.)

216 Ks. O’Neill 1999 s. 279.

217 Ks. my6s Hollo 1991 s. 25, Poyhdnen 2000 s. 63 sekd jakso 2.2.3 .

28 K5, myds Poyhénen 2000 s. 35-36.
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TURVAAMISSUHTEEN MUODOLLISET PIIRTEET

taan erilaisia oikeudellisia jérjestelyitd, turvaamisperiaatteita ja -mekanismeja,
joissa luonnonvarojen hyodyntdmis- ja heikentidmisintressid tasapainottavat
erilaiset luonnon puolesta puhevaltaa kayttavit henkilot. Turvaamissuhdetta
voidaan valaista parhaiten analysoimalla sen muodollisia piirteiti®'°.

Julkinen valta

Vertikaaliset
oikeussuhteet

........................... Vertikaalinen
turvaamissuhde

Yksild 2

e Horisontaalinen
Horisontaaliset ™" --. . ~— oikeussuhde
turvaamissuhteet T

o Yksilo 1
Biodiversiteetti

Kuvio 7: Biodiversiteettioikeuden relaatiot.

3.3.2 Turvaamissuhteen muodolliset piirteet

Turvaamissuhteen osapuolet. Biodiversiteetin turvaamistavoitteen juridifioi-
minen tuottaa kahdenlaisia oikeusturvarelaatioita: 1) biodiversiteetti — yksilo,
2) biodiversiteetti — julkinen valta. Yksilon tilalla voi olla my®s yhteisé. Mo-
lempien relaatioiden tunnistaminen tekee mahdolliseksi biodiversiteetin tur-
vaamistavoitteiden siirtdmisen turvaamissuhteisiin niin, etté tavoitteet voidaan
toteuttaa oikeudellisesti ohjaamalla yksityisid henkil6itd ja julkista valtaa (oi-
keussubjekteja) vastuulliseen toimintaan biodiversiteetin puolesta. Samalla tés-
mennettiisiin ja vahvistettaisiin PerustusL 20.1 §:n sédnnostd ympéristovas-
tuusta®?®,

Turvaamissuhteessa biodiversiteetti ei voi olla samalla tavalla muiden osa-
puolten kanssa tasaveroinen kuin yleisesti ottaen oikeussubjektien vilisissd
suhteissa. Biodiversiteetin puolesta puhevaltaa voivat laissa asetetuin edelly-

29 Turvaamissuhteen muodollisten piirteiden méirittely jaksossa 3.3.2 on saanut vaikutteita
erityisesti Maenpain (2000 s. 219-222) tekemistd hallinto-oikeussuhteen muodollisten piirtei-
den analyysista.

20 K5, myos HE:n (1/1998) PerustusL 20 §:34 koskevat erityiset perustelut ja HE:n (309/1993)
HM 14 a §:44 koskevat perustelut.
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D>
BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET -

tyksin kayttdd seki julkinen valta (esimerkiksi alueelliset ympiristokeskukset)
ettd yksityishenkilot (esimerkiksi maanomistajat ja suojeluyhdistykset). Nédiden
turvaamisrelaatioiden tiedostamisella ja muokkaamisella voidaan edistda biodi-
versiteettioikeuden tavoitteiden huomioon ottamista ja tarvittaessa toteuttamis-
ta esimerkiksi erilaisissa oikeudellisissa intressivertailutilanteissa.

Erilaisten turvaamissuhteiden merkitys kasvaa toiminnan haitallisten biodi-
versiteettivaikutusten lisdcintyessd*®'. Esimerkiksi YVAL 2 luvun mukainen
todennzkoisesti merkittdvid haitallisia ympéristovaikutuksia aiheuttavien hank-
keiden arviointimenettely mahdollistaa hyvin laajan osallistumisen, jonka aika-
na eri biodiversiteettid potentiaalisesti turvaavat tahot (yleisd, asiantuntijat,
viranomaiset) voivat esittdd mielipiteité ja antaa lausuntoja vaikkapa suunnitel-
lun hankkeen luontoon kohdistuvista haitallisista vaikutuksista. Toisaalta esi-
merkiksi yksittdinen LSL 48.2 §:n mukainen poikkeus lajisuojelusta ei viltti-
miéttd vaadi lainkaan yleison osallistumista, vaan lajin turvaaminen on siidetty
laissa toteutettavaksi poikkeuslupaviranomaisten, alueellisen ympiristokes-
kuksen toimesta.

Turvaamissuhteiden rakennusty® on tirkedd myos siksi, ettd kdytdnnOssé
julkinen viranomainen tai muu taho voi toimia kaksoisroolissa esimerkiksi
biologisten luonnonvarojen kéyttdjdnd ja suojelijana. Ndissi tilanteissa toimi-
jan olisi kiinnitettdvé erityistd huomiota biodiversiteettid turvaavalla tavalla
seka kdyton kestdvyyteen ettd suojelunidkokohtiin. Julkisen vallan kaksoisroo-
lin vuoksi syntyvissi tai muissa potentiaalisissa vésrinkdytostilanteissa yksildi-
den tai yhteisGjen mahdollisuus kdyttdd puhevaltaa biodiversiteetin puolesta
tdydentdd ympiristohallinnon antamaa turvaa biodiversiteetille. Biodiversiteet-
tid turvaavan suhteen syntyminen yhteiskunnan eri tahojen ja luonnonkirjon
osien vilille on siten paitsi mahdollista my6s tarpeellista, kuten seuraavat
esimerkit osoittavat.

Metséhallituksen kaksoisrooli valtion liikelaitoksena tulostavoitteineen ja
valtion metsien suojelijana kdy hyvin ilmi 16.3.2000 piivitystd valtioneu-
voston oikeuskanslerin padtoksestd ja sithen liittyvéstd muistiosta (Dnro
203/1/00). Metsdhallituksen kanta kyseessd olevan alueen suojelutarpeesta
poikkeaa Luonto-Liitto ry:n ndkemyksestd. Suojeluyhdistyksen puhevalta
yleisesti ottaen mahdollistaa asian tutkimisen, téssé tapauksessa vain erityi-
sin perustein, puolueettomassa elimessd, jolloin suojeluyhdistys kdyttdd pu-
hevaltaa biodiversiteetin turvaamisen puolesta. Kyseisessd tapauksessa suo-
jeluyhdistyksen kantelu ei kuitenkaan johtanut metsin turvaamiseen, koska
oikeuskansleri ei voinut ilman nimenomaisia lain sddnnoksii pitdd metsihal-
lituksen liikelaitoksena harjoittamia hakkuita lainvastaisena.

22! Kun turvaamissuhdetta linkitetdén toiminnan vaikutuksiin, voidaan turvaamisrajaa oikeudel-
lisesti hahmotella esimerkiksi biodiversiteetin ohjausperiaatteiden sekd lajin tai luontotyypin
suotuisan suojelutason avulla. Niihin ohjausperiaatteisiin palataan jaksossa 4.2.2 ja suotuisan
suojelutason konseptioon jaksossa 4.4.3.
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TURVAAMISSUHTEEN MUODOLLISET PIIRTEET

KHO (2000:42) katsoi, ettd kohteen FI1000017, Vattajanniemi, alueen rajo-
jen méirittiminen ei ollut dyynialueiden osalta perustunut luontodirektiivin 4
(1) artiklan edellyttimin tavoin luonnontieteellisiin perusteisiin ja asianmukai-
seen tieteelliseen tietimykseen. Kun valtioneuvosto ei ndin ollen ollut alueen
rajojen médrittimisen osalta toiminut sille kuuluvan harkintavallan rajoissa,
valtioneuvoston péitos oli tiltd osin HLL 7 §:n 1 momentissa, LSL 61 §:n 1
momentissa ja 64 §:n 3 momentissa tarkoitetuin tavoin lainvastainen. KHO
kumosi valtioneuvoston paétdksen télté osin ja palautti asian valtioneuvostolle
uudelleen kisiteltdviksi sen harkitsemiseksi, onko Vattajanniemen alueelta
edelld mainitut luontodirektiivin mukaiset SCI-alueiden valintaperusteet ja
asianmukainen tieteellinen tietimys huomioon ottaen sisdllytettdva komissiol-
le lahetettdvddn luetteloon vield muitakin Suomen luonnonsuojeluliitto ry:n
valituksessa tarkoitettuja alueita siten, ettd varmistetaan eri dyyniluontotyyppi-
en suotuisa suojelun taso. Téssé tapauksessa luonnonsuojelujirjestd joutui
tosiasiassa puolustamaan suojeluintressid, kun ympéristohallinto ja viime ki-
dessd valtioneuvosto oli erilaisia yleisid etuja yhteensovittaessaan ylittinyt
suojelualueen rajausta koskevan harkintavaltansa. Yleisten etujen vilinen
kompromissi kévi ilmi vastineesta, jossa ympéristokeskus oli todennut, etté
Vattajan alueen Natura-alueen rajaus oli ollut puolustusministerién ja ympéris-
tOministerion vilisten neuvottelujen tulos, jossa rajaukseen vaikuttivat luonto-
arvojen liséiksi my6s maanpuolustukselliset seikat.

Oikeusnormit (oikeusperiaatteet ja -sd4nnot) tekevit turvaamissuhteesta oikeu-
dellisen suhteen. Niiden avulla ihmisten k#yttdytymistd voidaan ohjata eri
tavoin turvaamaan biodiversiteettid. Turvaamissuhde voi olla seki aineellinen
ettd prosessuaalinen. Ndmi molemmat nikdkohdat voivat olla my6s samanai-
kaisesti turvaamissuhteessa ldsnd. Esimerkiksi tapauksessa KHO 2000:42
luonnonsuojelujérjestolld oli aineellisen turvaamisen perustana vaatimus Vatta-
janniemi -nimisen alueen dyynien riittivésti ja lainmukaisesta suojelusta, kun
taas prosessuaalisesti turvaamissuhde perustui LSL 61.3 §:n mukaisen valitus-
oikeuden kiyttimiseen.??

22 Ks. urvaamisperiaatteiden osalta jakso 4.2.2.
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BI1ODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

Biodiversiteetti

I Turvaamissuhteet

Ihmiset ja yhteiskunta

Periaatteet Saannot

Kuvio 8: Biodiversiteetin turvaaminen oikeudellisena suhteena.

Turvaamissuhteen perustaminen. Aineellinen turvaamissuhde syntyy
usein toiminnassa, jota ohjataan lainsddddnndssd tarkemmin mddritellylld ta-
valla. Tdllainen on esimerkiksi MetsdL. 10.1 §:n sddnndos, jonka mukaan “met-
sid tulee hoitaa ja kiyttdd siten, ettd yleiset edellytykset metsien biologiselle
monimuotoisuudelle ominaisten elinympéristojen sdilymiselle turvataan”. Téta
saannostd tdydentdvit Metsdl. 10.2 ja 10.3 §.

Turvaamissuhde voi syntyd myos hallintotoimella joko viranomaisen tai
yksityisen henkilon aloitteesta. Viranomaisaloitteinen turvaamissuhde syntyy
esimerkiksi alueellisen ympiristokeskuksen asettaessa LSL 30 §:n mukaisen
kiellon olla muuttamatta tiettyihin luontotyyppeihin kuuluvaa luonnontilaista
tai luonnontilaiseen verrattavaa aluetta niin, ettd luontotyypin ominaispiirtei-
den sdilyminen kyseiselld alueella vaarantuu. Yksityisen henkilon aloitteesta
turvaamissuhde puolestaan syntyy esimerkiksi kunnan maaseutuelinkeinovi-
ranomaisen hyviksyessd maanviljelijin ympéristdtukihakemuksen ja maata-
louden ympiristotuesta annetun VNA:n 7 §:n mukaisen sitoumuksen koskien
luonnon monimuotoisuutta ylldpitivid ja muita perustoimenpiteiti??>,

Turvaamissuhde voi muodostua myds eri tavoin vihemmdn muodolliseksi
kuin hallintotoimen perusteella syntyvd oikeussuhde. Tidllainen on usein pro-
sessuaalinen turvaamissuhde, joka saattaa syntyd esimerkiksi maanomistajan

23 Ks. myds VNA maatalouden ympiiristotuesta 15 §.
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TURVAAMISSUHTEEN MUODOLLISET PIIRTEET

tai luonnonsuojeluyhdistyksen ilmaistessa biodiversiteetin turvaamista edisté-
vid mielipiteitd ympéristovaikutusten arviointimenettelyssé tai esittdessd vas-
taavia vditteitd valitusprosessissa.

Turvaamissuhteen muuttaminen. Turvaamissuhteen muuttamisesta on an-
nettu tavallisesti omat sddnnoksenséd. Esimerkiksi Metsdl. 11 §:n nojalla metsé-
keskus myontdd tarvittaessa poikkeusluvan metsien monimuotoisuuden kan-
nalta erityisen tirkeiden elinympiristdjen turvaamisesta. Kiytdnnosséd vastaa-
vanlaiset hallintotoimet (poikkeukset) voivat usein paitsi muuttaa turvaamis-
suhdetta myots kumota sen.

Jos turvaamissuhde on perustettu hallintotoimella, turvaamissuhteen muut-
taminen edellyttiid myds sen perustaneen hallintotoimen muuttamista. Tassé
mielessd turvaamissuhde on alisteinen saman hallintotoimen perustamalle o0i-
keussuhteelle.?”* Turvaamissuhde voidaan esimerkiksi hallintoluvassa perustaa
lupamédriyksin, joita voidaan yleensé laissa tarkemmin mééritellyin perustein
muuttaa. Jos esimerkiksi ympirist6lupamaériyksin on pyritty varmistamaan,
ettei toiminnasta aiheudu YSL 42.1 §:n 4 kohdan tarkoittamaa erityisten luon-
nonolosuhteiden huonontumista, nditd maérdyksid voidaan YSL 55.2 §:n mu-
kaisesti tarkistaa luvassa midritylld tavalla. Vastaavasti luvan raukeaminen,
muuttaminen ja peruuttaminen vaikuttavat myos turvaamissuhteeseen®”. Toi-
saalta lupamidrdyksissi asetettu turvaamissuhteen laiminly6nti saattaa merkiti
paitsi koko luvan muuttamista myds sen peruuttamista.

Jos turvaamissuhde syntyy osallisuudella ympdristovaikutusten arviointime-
nettelyyn tai valitus- tai muuhun sellaiseen prosessiin, turvaamissuhteen muut-
tamiselle ei ole vilttdmdttd asiallisia esteitd. Esimerkiksi ympéristovaikutusten
arviointi on vuorovaikutusta, jossa intressitahot biodiversiteetin turvaamisen
puolesta ja vastaan saattavat vaihtua tai ainakin ndiden tahojen kannat saattavat
erindisistd syistd muuttua. MyGs muistutus- tai valitusprosesseissa biodiversi-
teetin turvaaminen saattaa olla pelkki lisdargumentti ajettaessa tiettyd péfpe-
rustetta. Niissa tilanteissa ratkaisu padperusteen osalta voi heijastua sivuperus-
teena olevaan biodiversiteetin turvaamissuhteeseen muuttaen sité aineellisilta
osin tai jopa katkaisten sen. Téllainen tilanne voi syntyi esimerkiksi asemakaa-
vaehdotusta koskevassa muistutuksessa, jossa vedotaan sivuperusteena, ikiin
kuin varmuuden vuoksi, luontoarvojen hivittdmistd koskeviin sisdltdvaatimuk-
siin, vaikka muistutuksen piiperuste koskee terveellisen, turvallisen ja viihtyi-
sin elinympiristén edellytysten laiminlyomistd kaavoituksessa?®. Muistutuk-
sen hyviksyminen pidperusteen osalta voi merkité sité, ettei kaavapiétoksesti
enii valiteta sivuperusteen osalta. Prosessuaalisesti painottunut turvaamissuh-
de ei siten ole kovin vahva.

24 Ks. my6s Mienpid 2000 s. 220.
25 Ks. myds YSL 57-59 §.
26 Ks. MRL 5, 54.2, 65, 67 ja 188.1 §.
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Turvaamissuhteen lakkaaminen. Suoraan laissa asetettu materiaalinen
turvaamissuhde lakkaa yleensd laissa asetetuin edellytyksin. Esimerkiksi riis-
tanhoitopiirin antamasta MetséstysL 38 §:n mukaisesta metséstyskiellosta huo-
limatta riistaeliimen saa tappaa, “jos tappaminen on vilttdmétontd ihmisté
taikka kotieldintd, viljeltyd eldinti tai muuta omaisuutta vilittdmaésti uhkaavan
vaaran torjumiseksi”?’. Turvaamissuhde saattaa lakata myos yleisessd RikosL
3:10:n mukaisessa pakkotilassa, esimerkiksi tilanteessa, jossa rauhoitettu suur-
peto aiheuttaa pakottavaa vaaraa henkil6lle tai hiinen omaisuudelleen. Pakkoti-
lasddnnosti ei pidd kuitenkaan tulkita laveasti. Esimerkkitapauksessa voidaan
luontodirektiivin 16 artiklan tarkoittamalla poikkeusluvalla (MetsdstysA 28 §)
poistaa rauhoituksesta huolimatta (MetsistysL 37 §) tiettynd aikana héirikko-
eldimet, joista aiheutuu vaaraa, joka ei kuitenkaan ole vilitontd tai pakottavaa.

Toisinaan turvaamissuhteen pddttymiseen tarvitaan erillinen lakkauttamis-
toimi. Milloin turvaamissuhde on perustettu hallintotoimella, on sen lakkautta-
minen usein sidoksissa hallintotoimesta seuranneeseen oikeussuhteeseen. T#l-
laisen oikeussuhteen pédttdminen edellyttid nimenomaista péétosta>?®. Esimer-
kiksi LSL 27.1 §:n nojalla alueellinen ympiéristokeskus voi alueen omistajan
hakemuksesta kokonaan tai osittain lakkauttaa yksityisen omistaman alueen
suojelun, jos alueen luonnonarvot ovat oleellisesti vihentyneet.

Edellisestdi poikkeuksena ovat mddrdaikaiset tai tiettyyn toimeen kohdistuvat
hallintotoimet. Esimerkiksi metsitalouden ympéristtukisopimus, jolla korva-
taan maanomistajalle metséin biologisen monimuotoisuuden tai erityisen térke-
in elinympéristdn ominaispiirteiden sdilyttdmisestd aiheutuvat vihiistd suu-
remmat lisikustannukset tai menetykset, on voimassa kolmekymmenti vuot-
ta?®, Tillaiset turvaamissuhteet pédttyvit hallintotoimella perustetun oikeus-
suhteen pidittyessd ilman nimenomaista pa4tosti.

Puhtaan prosessuaaliset turvaamissuhteet voivat lakata asianomaisen tahon
nimenomaisella tai vain konkludenttisella tahdonilmaisulla. Turvaamissuhteen
lakkaamisella néissd tapauksissa.ei varsinaisesti ole mitédén muotovaatimuksia,
ellei prosessuaalisissa sddnnoksissé ole sellaisesta erityisid sddnnoksid. Esimer-
kiksi luonnonsuojelujirjestd voi kdytinndsséd luopua olosuhteiden muuttumi-
sen takia luonnonarvoja koskeneesta kaavavalituksesta asian vireille tulon jil-
keenkin. Téllaisissa tapauksissa turvaamissuhteesta luopuminen voi tosin peri-
aatteessa johtaa vastapuolen oikeudenkéyntikulujen korvaamiseen®,

Turvaamissuhteen henkilékohtaisuus ja siirtokelpoisuus. Turvaamissuh-
teen henkilokohtaisuus tulee esille yleensd hallintotointen yhteydessd, esimer-

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN TAVOITTEET

227 Ks. MetsiistysL 41.1 §:n 4 virke.

228 Ks. Mienpii 2000 s. 220.

% Ks. MMMp metsiitalouden ympiristétuesta 1 ja 8 §.

230 Hallintoprosessissa yksityinen asianosainen voidaan velvoittaa korvaamaan julkisen asian-
osaisen oikeudenkayntikuluja vain, jos yksityinen asianosainen on esittéinyt ilmeisen perusteetto-
man vaatimuksen. (Ks. HLL 74.3 §.)
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kiksi yksityishenkilon sitoutuessa hallinto-oikeussuhteessa tiettyyn, vaikkapa
tuenvaraiseen, turvaamismenettelyyn. Yleensd yksityiset henkilot eivit voi
keskindisin mairdamistoimin vaikuttaa hallinto-oikeussuhteen siséltiviin tur-
vaamissuhteen edellytyksiin, ainakaan hallintoa sitovalla tavalla. Yksityiset
henkilét eivit voi tidlloin myoskidén siirtédd toiselle henkildlle hallinto-oikeus-
suhteesta johtuvia oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan.?'

Edellisesti siirtoa koskevasta pdasésinndsté on olemassa poikkeuksia. Niis-
sikin tapauksissa siirron tdytyy, ollakseen hallintoa velvoittava, tdyttdd laissa,
muussa sdddoksessi tai itse hallintotoimessa asetetut tietyt vaatimukset. Esi-
merkiksi metsidtalouden ympéristétukisopimukseen “on siséllytettdvd méirdys
maanomistajan velvollisuudesta huolehtia siité, ettd luovuttaessaan sopimuk-
sen kohteena olevan alueen tai sen osan, luovutuskirjassa on ehto, jonka mu-
kaan uusi omistaja sitoutuu tdyttimidn ympiristdtukisopimuksen velvoitteet
sopimuskaudesta jiljelld olevan ajan seki ettd maanomistaja sitoutuu toimitta-
maan luovutuskirjasta viipymiitti jidljennoksen metsidkeskukselle”?32,

Myés prosessuaalinen turvaamissuhde kiinnittyy usein tiettyyn henkildon
osallisena tai asianosaisena. Toisaalta turvaamissuhde osana oikeusprosessia
voi olla esimerkiksi kiinteistosidonnainen. Turvaamissuhteen siirtyminen néis-
sé tapauksissa edellyttaa tavallisesti, ettd asia on jdrjestetty nimenomaisin sién-
noksin. 23

Turvaamistavoitteen toteuttaminen. Turvaamissuhteen muodollisten piir-
teiden tunnistaminen auttaa turvaamistavoitteen (esimerkiksi periaatteisiin tu-
keutuvassa) toteuttamisessa. Turvaamissuhde sitoo biodiversiteetin turvaami-
sen alatavoitteet oikeudelliseen kenttdiin ja auttaa tunnistamaan biodiversiteet-
tiin kohdistuvia intressiristiriitoja péétoksenteossa. Muodollisten piirteiden
tunnistamisen jilkeen turvaamissuhde voidaan tietoisesti sijoittaa olemassa
oleviin oikeudellisiin instrumentteihin, kuten lupajérjestelmiin, perinteisten oi-
keussubjektien oikeussuhdetta ja oikeusturvaa jirjestdvien normien rinnalle.
Turvaamissuhteen tiedostamisen kautta voidaan kehittdd myos muita biodiver-
siteetin turvaamiseen pyrkivid mekanismeja, kuten strategioita ja standardeja.
Tarkoitus onkin luvuissa 4 ja 5 jatkaa biodiversiteettioikeuden yleisten oppien
kehittdmistd pohtimalla, miten ihmisid voitaisiin ohjata turvaamissuhteen huo-
mioon ottavin oikeudellisin mekanismein biodiversiteettioikeuden tavoitteiden
toteuttamiseen.

2! Ks. myds Maenpaa 2000 s. 220-221.

232 K, MMMp metsitalouden ympiristétuesta 7.3 §.

233 Mienpdi on todennut vastaavaa liittyen hallinto-oikeussuhteisiin. (Ks. Mienpai 2000 s. 221-
222)
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4 Biodiversiteettioikeudellinen ohjaus

4.1 OHJAUKSEN PERUSTEET

4.1.1 Tausta

Turvaamistavoitteet, taustanaan erilaiset ympéristotekijit ja -arvot, muodosta-
vat keskeisen perustan 1) kehittdd ohjausperiaatteita ja -mekanismeja, 2) syste-
matisoida biodiversiteettid turvaavaa oikeudenalaa sekd 3) analysoida oikeus-
Jjédrjestelmien sisdltod ja valillistd vaikutusta biologiselle monimuotoisuudelle.
Biodiversiteettioikeudessa keskeisind ympiéristotekijoind (tosiseikkoina) ovat
luonnollisesti biologinen monimuotoisuus osineen sek# ihmisten toimenpiteet,
jotka kohdistuvat biodiversiteettiin tai muutoin vaikuttavat siihen (ihmisten,
laajemmin yhteiskunnan ja luonnon vuorovaikutussuhteet)'.
Turvaamistavoitteiden toteuttaminen asettaa erditd vaatimuksia oikeusnor-
meille (oikeusperiaatteille ja sd@nndille) sekd niihin tukeutuville ohjausmeka-
nismeille. Mikili haluamme todella saavuttaa biodiversiteettioikeuden tavoit-
teet, tulee oikeudellisten ohjausmekanismien olla riittdvid. Riittdvin tehokkaan
biodiversiteettioikeudellisen systeemin kehittdmisen perustana tulee olla mah-
dollisimman yhtendinen késitys kéytettdvien termien merkityssisilloistd (2 lu-
ku). Niamai kdésitteet ovat kuitenkin vasta ensimmadisend ldhtokohtana biodiver-
siteettioikeuden omille yleisille opeille. Toisen yleisten oppien perustan muo-
dostavat turvaamistavoitteet ja niihin liittyen esimerkiksi turvaamisen aikadi-
mensiot ja turvaamissuhteet (3 luku). Biodiversiteettioikeuden yleisiin -oppei-
hin kuuluvat my®és erilaiset ohjausperiaatteet ja -mekanismit (jaksot 4.2 ja 4.3)%
Toisaalta niihin sisdltyy erityispiirteitd pyrittdessd ohjaamaan ihmisten kéyttiy-
tymistd biodiversiteetin turvaamistarkoituksessa (jakso 4.4). Néistd erityispiir-
teistd keskeisimmat liittyvit toiminnan suoraan ohjaamiseen ns. navigointitoi-
minnoin seki oikeudellisiin konseptioihin (jaksot 4.4.1,4.4.2 ja 4.4.3). Yleisiin
oppeihin on tarpeen liittdd my6s normitason linjaukset biodiversiteettioikeuden

! Hollo on luonnehtinut ympiristGoikeutta oikeudenalaksi, jossa tutkitaan ympiristdoikeuden
kattamien normisisiltdjen kannalta ympéristotekijoiden ja -arvojen asemaa oikeusjérjestyksessa.
Hinen mukaansa ympiristooikeuden tehtdvini on osoittaa ympiristonkédyton periaatteet ja oike-
usvarmuutta lisiten analysoida sidntelyjérjestelmien siséltod ja yhteisvaikutusta. Ks. Hollo 1991
s. 18-19. Ks. my®os jakso 2.2.2.

2 Hollo (1991 s. 31) on vastaavasti kehittinyt ympiriston suojelua ja hoitoa, luonnonvarojen
kiyttod yms. koskevan ympiristooikeuden yleisid oppeja eli yhteisii kisitteitd ja sdéntelyperiaat-
teita.
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tehokkuudesta tai, toisin ilmaisten, ohjauksen toteutumisesta (jakso 4.5). Aluk-
si on kuitenkin syyti tismentdd ohjauksen kohde (4.1.2) ja sen muodot (4.1.3).

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

4.1.2 Kohde

Biodiversiteettioikeudellinen ohjaus voidaan kohdistaa ainoastaan inhimilli-
seen toimintaan eri tasoilla ja tavoin, vaikka turvaamistavoite kohdistuu biolo-
giseen monimuotoisuuteen ja sen osiin. Luonnon omiin prosesseihin ohjauksel-
la ei voida vaikuttaa. Ohjaus voi pureutua sekid biodiversiteettidi koskevaan
padtoksentekoon (vilillinen ohjaus) etti erilaisiin konkreettisiin toimiin (vili-
ton ohjaus), joilla on merkitysté biodiversiteetin kannalta. Ohjauskeinoilla tis-
sd yhteydessd tarkoitetaan niitd vilineitd, joilla biodiversiteetin turvaamista-
voitteet asetetaan ja yritetdan saavuttaa’. Ohjaus voi kohdistua inhimilliseen
toimintaan, joka pyrkii biodiversiteetin suojeluun ja hoitoon (positiivinen vai-
kutus) tai sen osien kdytt6on ja muuhun heikentdmiseen (negatiivinen vaiku-
tus).

Koska oikeudellinen ohjaus voi koskea ainoastaan ihmisen kayttdytymisti,
on biodiversiteetin turvaamistavoitteet jollakin tavoin muutettava ihmisen kdyt-
tidytymisen ohjaamiseksi. IThmisten toimintatapoihin voidaan vaikuttaa lisdi-
malli tietoa, vetoamalla jarkeen, vetoamalla moraaliin taikka kdyttdmailli talo-
udellisia tai oikeudellisia ohjauskeinoja. Oikeudelliset ohjauskeinojen toteutu--
minen voidaan vield varmistaa hallintopakon tai sanktioiden avulla.* Oikeudel-
listen ohjauskeinojen ohella voidaan kidyttdéd periaatteita. Namé ohjausperiaat-
teet edistdvit tavoitteiden huomioon ottamista paitoksenteossa, mutta niisti ei
ole lopulliseksi ratkaisuksi konkreettisen toiminnan ohjaamisessa. Joka tapauk-
sessa lisdtutkimusta tarvitaan siitd, kuinka konkretisoida tai operationalisoida
turvaamistavoitteet ihmisten toimien ohjaamista varten®.

Biodiversiteettid turvaava oikeudellinen ohjaus voidaan toteuttaa monin ldi-
hestymistavoin. Tdssd jaksossa kuvataan erdin esimerkein, kuinka biodiversi-
teetin turvaaminen (suojelu, kestdvd kiyttd ja heikentymisen ehkidiseminen)
voidaan siirtds ihmisten kiyttdytymisen ohjaamiseen. Seuraavat teesit on tar-
koitettu keskustelun ldhtokohdaksi. Ndmai teesit on rakennettu liittymikohdiksi
luvussa 3 esitetyille biodiversiteetin turvaamistavoitteille ja tdssi luvussa esite-
tylle ihmisten toiminnan ohjaamiselle.

Biodiversiteetin turvaaminen asettaa seuraavia vaatimuksia ihmisten toimil-
le ja niiden ohjaamiselle:

3 Ks. ympiristopolitiikan instrumenteista (ohjauskeinoista) esimerkiksi Sairinen 2000 s. 36-39.
Ks. myds mit4 teoksissa Kuusiniemi ym. (2001 s. 97) ja Hollo (1991 s. 38) on todettu ympiris-
tonkdyton ohjauskeinoista.

4 Ks. myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 97-98.

* Ks. tavoitteiden operationalisoinnista esimerkiksi Westerlund 1997a s. 43-51.
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KOHDE

a) ihmisten toimet eivit vihennd tai heikennd merkittévésti biologista moni-
muotoisuutta pitkilld aikavalillis;

b) ekologiset intressit ja rajat (mukaan lukien ekologinen riippuvuus ja epéline-
aarisuus) otetaan ihmisten toimissa mahdollisuuksien mukaan huomioen,
miki tapahtuu 1) ensisijaisesti biodiversiteettid koskevan tieteellisen tiedon
ja tietimyksen pohjalta ja toissijaisesti 2) varovaisuusperiaatteen pohjalta’ ;

¢) ihmisten toimet eivit vaaranna peruuttamattomalla tavalla lajien ja luonto-
tyyppien suotuisaa suojelutasoa®;

d) ennalta varautuminen ihmisten toimissa ja niiden ohjaamisessa on ensisijais-
ta jlkikdteisiin keinoihin verrattuna’®; ja

e) ihmisten toimilta ja niiden ohjauskeinoilta edellytetiddn biodiversiteetin dy-
naamisuuteen sopivaa joustavuutta'.

Suojelu, kiyttd ja heikentymisen estiminen kytkeytyvit teeseissé toisiinsa''.
Suojelussa ldhtokohtana on biodiversiteetin osien (lajien, luontotyyppien ja
ekosysteemien jne.) jattiminen kokonaan hyddyntdméttd. Suojelusta voidaan
poiketa hoitotoimenpitein kuitenkin niin, ettei suojelun kokonaistarkoitus vaa-
rannu. Suojelussakin hoitotoimenpiteet tehdédin kestdvin kdyton pohjalta.
Kestivissi biologisten luonnonvarojen kiytdssd biodiversiteetti voi toipua
kaytostd. Téllsin biologisten luonnonvarojen kiyttd ja kiyttimisestéd aiheutuvat
pédstot on rajoitettava tasolle, jonka luonto sietiid (sietokynnys). Tdlloin kiyttd
ei myoskiin saa vahingoittaa peruuttamattomasti kdytettdvid luonnonvaroja ja
muita biodiversiteetin osia (uusiutumismahdollisuus)'?. Suojelun ja kestdvin
kédyt6én onnistuminen edellyttid, ettei muutkaan ihmisen toimet heikennéd mer-
kittdvisti biodiversiteettia (sietokynnys) tai peruuttamattomasti tuhoa biodiver-

6 Ks. esimerkiksi Rion sopimuksen johdannon 6 ja 23 kohdat ja 2 artiklan 16 kohta. Ks. myds
esimerkiksi Glowka ym. 1994 s. 10, 14 ja 24 ja Johnston 1996 s. 52.

7 Tamiin teesin edellytyksend on, ettid piitoksentekijat ja yleis6 voivat niin laajasti kuin mahdol-
lista 1) saada tietoa biodiversiteetisti ja sen suojelusta, 2) ottaa huomioon erilaiset mahdollisuu-
det ylldpitdd biodiversiteettid ja 3) kdyttdd varovaisuusperiaatetta turvaamaan biodiversiteetti,
kun siti koskeva tieto on puutteellista (ks. myos Rion sopimuksen johdannon 7 ja 9 kohdat,
esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 80 ja jakso 4.2.2). Ekologisista rajoista oikeudessa ks. myos
Kuala Lumpurin sopimuksen II ja ITI luku, Westerlund 1997 s. 161, Christophersen 1997 s. 209,
Christensen 1998 s. 158-159, Gipperth 1999 s. 246247 ja 252-253 seké jaksot 2.2.2 ja 4.4.3.

® Ks. myos luontodirektiivin 2 artiklan 1 ja 2 kohta, LSL 5.1 § ja jakso 4.4.3 seki esimerkiksi
Kallio 2001 s. 57.

? Ks. myos Rion sopimuksen johdannon 8 kohta ja esimerkiksi Johnston 1996 s. 52.

19 Ks. myds Johnston 1996 s. 52.

' Ks. myds taulukko jaksossa 6.2.

"2 Luonnonvarojen kestdvi kiytté (orgaaninen ja epdorgaaninen) sisiltdd ainakin yhden lisita-
voitteen toiminnan ohjaamiselle. Tdmén tavoiiteen nojalla vusiutumattomia luonnonvaroja tulisi
kompensoida uusiutuvilla. Kuitenkin timi kompensointi on mahdollista vain, kun uusiutuvien
luonnonvarojen kestdvyys voidaan taata niin, ettei kidytostd aiheudu merkittdvid uusiutuvan
luonnonvaran vihenemisti (ks. myos Glowka ym. 1994 s. 24). Ks. kestévin kiyton periaatteesta
myds jakso 4.2.2.
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siteettid (uusintumismahdollisuus). Ihmisten onkin ehkiistdvd, vihennettivi ja
kontrolloitava biodiversiteetin kdyttdd ja heikentymisté erityisin toimin niiden
ldhteelld. Erityisid toimia ovat esimerkiksi ympéristdystivéllisten ja luonnon-
mukaisten kdytidntdjen edistiminen sek# biodiversiteettid heikentédvien yhdis-
teiden, kuten maatalouden torjunta-aineiden, lannoitteiden ja muiden kemiallis-
ten tuotteiden, kéyton kontrollointi'.

Biodiversiteetin turvaamiseen ohjaaminen voidaan jakaa karkeasti'* infor-
matiiviseen, taloudelliseen ja oikeudelliseen ohjaukseen, ja se voidaan toteut-
taa erilaisten periaatteiden ja mekanismien, kuten strategioiden, instrumentti-
en ja standardien avulla'. Tissa tutkimuksessa lihdetdgnkin instrumentalisti-
sesta suhtautumistavasta oikeussidéntelyyn. Omaksutun nikemyksen mukaises-
ti voidaan sdéddettdvien mekanismien avulla saada aikaan turvaamistavoitteiden
kannalta myonteisiad tuloksia, korjata voimassa olevan sdiéintelyn epikohtia ja
ohjata muutenkin kehitysté biodiversiteettid turvaavaan suuntaan.'® Niihin oh-
jausmekanismeihin linkittyvit erilaiset menettelyd ja paatoksentekoa koskevat
kysymykset'’. Seuraavassa jaksossa tutustutaan lihemmin siihen, miten eri
ohjausmuodot kytkeytyvit biodiversiteetin turvaamiseen.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

4.1.3 Muodot

Informatiivinen ohjaus. Biodiversiteettiin vaikuttavaa ihmisen toimintaa voi-
daan ohjata informaation avulla. Avainsana téllaisessa ohjauksessa on oppimi-
nen.'® Informaatio-ohjaukseen voidaan liitt44 laaja joukko mekanismeja, joilla
toimijoihin pyritd4in vaikuttamaan heiddn tietoaan ja tietimystd lisddmalla.
Toimijat, kuten kansalaiset ja yritykset, ovat ohjauksen kohteina eri rooleissa,
esimerkiksi kuluttajina, maanviljelijéind ja metsdnkdayttdjind, miké lisdé infor-
maatio-ohjauksen epidyhtendisyyttd. Téstd huolimatta informaatio-ohjaus on
tarked vaikuttamisen viyld. Esimerkiksi suositukset hyvistd viljelymenetelmis-
td ja koulutus ympiristdtuen yhteydesséd saattavat olla huomattavasti tehok-
kaampia keinoja kuin pakkoon perustuva hallinnollinen ohjaus. My6s ympéris-

13 Ks. esimerkiksi Rion sopimuksen johdannon 8 kohta ja Kuala Lumpurin sopimuksen 10
artiklan a kohta.

14 ”Karkeasti” viittaa siihen, ettd ihmisen kdyttdytymistd ohjataan my6s muulla tavoin, esimer-
kiksi emootioihin vaikuttavin keinoin, vaikka edelld mainittujen ohjauskeinojen on ajateltu
toimivan paljolti rationaalisen ajattelun pohjalta. Koska jérki ja emootiot ovat kuitenkin saman-
aikaisesti ldsna kaikessa inhimillisessd toiminnassa, kuten paitoksenteossa, ohjauksessa ei voida
jattdytyd yksinomaan rationaalisuuden varaan.

'3 Ks. my6s Hollo 1991 s. 38, Vihervuori 1998b s. 221 ja jakso 4.3.

16 Ks. instrumentalistisesta suhtautumistavasta myos Tala 2001 s. 2.

17 Ks. my®&s jaksot 5.3 ja 5.4.

'8 Ks. esimerkiksi Sairinen 2000 s. 37.
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MvuoboT

tokasvatuksella voi olla huomattava merkitys biodiversiteettid turvaavien kiyt-
tdytymismallien omaksumisessa.'®

Puhtaaseen informaatio-ohjaukseen liittyy biodiversiteetin turvaamisndko-
kulmasta ainakin kahdenlaisia heikkouksia. Ensinnikin, biodiversiteettid tur-
vaavia tehokkaita toimia varten tarvitaan riittdvid ja asianmukaista tietoa. To-
siasiassa biodiversiteettid koskeva tieto on kuitenkin vield riittimétontd®. Ole-
massa olevan tietimyksen pohjalta on vaikea arvioida tarkasti, mitkd ovat
ihmisten toiminnan vaikutukset erilaisille ekosysteemeille, ja ymmaért4a riitté-
visti taloudellisten toimien, kehityksen ja biodiversiteetin suojelun vélisid suh-
teita’’. Kyse on siis sekd luonnontieteellisen ettd yhteiskuntatieteellisen tietd-
myksen puutteista.

Tiedolliset heikkoudet ovat seurausta muun muassa 1) riittiméttomasta tut-
kimuksesta, 2) luonnon ja ihmisen vuorovaikutussuhteiden monimutkaisuu-
desta, 3) riittimattomaéstd tiedon saannista tai sen riittimattomastd kaytosta.
Tutkimustietoa kaivataan ainakin lajien ja ekosysteemien inventointien yh-
teensovittamisesta, perinteisistd biodiversiteettid koskevista kdytanngisté ja
tietimyksesti sekd muutoksista ekosysteemien kiytossi.??

Toiseksi, vaikka kidytossa olisi riittivd ja asianmukainen tieto, on jollakin
tavoin varmistettava tiedon siirtyminen ihmisten toimintaan. Yleisesti tutki-
musta tdytyy lisitd ja voimistaa niin, ettd parannetaan ymmaértimysté biodiver-
siteetistd ja sen potentiaalisesta roolista rakennettaessa kestdvid ihmisten yh-
dyskuntia. Tarvitaan merkittédvisti enemmén tietoa siitd kuinka, miksi ja missi
ihmisten toimet vaikuttavat biodiversiteettiin, jotta voidaan antaa asianmukais-
ta tietoa politiikoille ja paitoksentekijoille. Tutkimuksen tidytyy avustaa suoje-
lutoimia lisddmailld niistd saatavaa tietoa sekd tdydentdmilld ja parantamalla
suojelutoimia; tutkimus ei kuitenkaan voi korvata vélitontéd toimintaa. Ja kui-
tenkin, vaikka kdytossamme olisi tiydelliset inventointitiedot globaalista biodi-
versiteetistd, ongelmana on, kuinka kontrolloida ihmisten tuhoavaa kiyttdyty-
misti.?® [hminen saattaa ympéristokasvatuksesta huolimatta tuhota biodiversi-
teettia.

Erds vastaus tuhoavan kdyttdytymisen kontrolloimiseksi on luonnollisesti
informaatio-ohjauksen kytkeminen oikeusnormeihin. T#ll6in kuitenkin siir-
rytddn puhtaasta informaatio-ohjauksesta oikeudelliseen ohjaukseen, jossa

19 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 98-99.

% Vaikka luontoa ja sen osia koskevassa tutkimuksessa on tapahtunut huomattavaa edistystd, silti
Suomessakin joudutaan tiedon puuttuessa yhi tekeméain ”valistuneen arvauksen” pohjalta monia
luonnonsuojelua koskevia johtopditoksid. Ks. biodiversiteetin suojeluun liittyvistd vaikeuksista
myos Hanski ym. 1998 s. 524-525.

% Ks. Heywood 1995 s. 783.

22 Ks. Heywood 1995 s. 783-784.

3 Ks. Heywood 1995 s. 784. Ks. tutkimustarpeesta myds ympiristoministerio 1995 s. 46-49.
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ihmisen kédyttdytymistd suunnataan lainsddddnnon avulla ja lain tavoitteiden
vastaiseen toimintaan puututaan tarvittaessa esimerkiksi hallinnollisin pak-
kokeinoin. Lains#tdjd voikin panna tdytdntoon erilaiset tietoon pohjautuvat
tavoitteet ja strategiat biodiversiteetin turvaamiseksi tukeutumalla esimer-
kiksi erilaisiin oikeudellisiin instrumentteihin. Tavoitteiden saavuttamiseksi
lakiin voidaan siséllyttad esimerkiksi ennalta ehkiisevid instrumentteja, ku-
ten luvat ja ilmoitukset, ja/tai jalkikiteisid instrumentteja, kuten sanktio- ja
vahingonkorvausmenettelyt. Toisaalta informaatio-ohjaus itsessdén voidaan
ankkuroida lainsdadantoon niin, ettei tiettyyn pditdkseen tai muuhun toi-
meen saa ryhtyd ilman riittévéa ja asianmukaista tietoa biodiversiteetista ja
toimen vaikutuksista siihen. T#ssé tarkoituksessa lainséddtdjd voi edellyttds
tiedon kerddmistd esimerkiksi erilaisissa ympéristovaikutusten arviointime-
nettelyissi. Jos tieto kaikesta huolimatta on puutteellista, voidaan esimerkik-
si varovaisuusperiaatetta kdyttdd tdyttimiin tiedollisia aukkoja ja ohjaa-
maan pédtoksentekijoita.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Jaksossa 4.3.3 kuvataan tarkemmin informatiivisia instrumentteja siltd osin,
kun ne kytkeytyvit osaksi oikeudellista ohjausta. T&lloin siirrytddn puhtaasta
informaatioon perustuvasta ihmisten kiyttdytymisen ohjauksesta (koulutukses-
ta yms.), informatiivis-oikeudelliseen ohjaukseen. Tdmaé siirtymé voidaan néh-
d4 osana ekologista modernisaatiota, jossa luonnontieteellisen tiedon ja oikeu-
dellisten ohjauskeinojen yhdistiminen nikyy esimerkiksi ympéristdvaikutus-
ten arviointimenettelyn kaltaisina instrumentteina®.

Taloudellinen ohjaus. Toinen inhimilliseen toimintaan vaikuttamisen muoto
on taloudellinen ohjaus, jossa yhteni kantavana ajatuksena on ympdéristollisten ns.
ulkoiskustannusten sisdllyttiminen tuotteen hintaan. Ulkoiskustannuksina voi-
daan periaatteessa kisitelld esimerkiksi luonnon monimuotoisuuden vihenemisté,
vaikka kyseiselle ilmiolle ei voidakaan midritelld suoranaista markkinahintaa.?
Taloudellisen ohjauksen keinoina ovat esimerkiksi maksut, verot ja tuet?’.

Taloudellinen ohjaus ei vilttimattd eroa kovin selkedsti hallinnollisesta oh-
jauksesta. Kalle Maittd on yrittinyt 16ytdd taloudelliselle ohjaukselle selvdi
“tunnusmerkist6d”, joka erottaisi sen hallinnollisesta ohjauksesta, mutta hidn on
padtynyt siihen, ettei selkedi eroa ole, vaikka “jonkinlaisia yritelmii téllaisiksi
tunnusmerkistdiksi on esitetty”?8, Merkittivini erona hallinnollisen ja taloudel-
lisen ohjauksen vililld on pidetty normatiivisuuden astetta. Hallinnollinen oh-
jaus on nidhty tiukan normatiivisena: tietty toiminta on siind selkedsti sallittu tai
kielletty. Sen sijaan taloudellisessa ohjauksessa toiminnanharjoittaja viime ki-
dessd pédttdd, maksaako ympéristdverot tai -maksut vai vihentdako kulutusta

2 Ks. varovaisuusperiaatteesta esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 80 ja jakso 4.2.2.

%5 Ks. esimerkiksi Hollo 2001 s. 15 ja Sairinen 2000 s. 79.

2 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 105.

7 Ks. taloudellisten ohjauskeinojen luokitteluista esimerkiksi Bandi 1996 s. 204-206. Ks. metsi-
verotuksen vaikutuksesta metsépolitiikan toteutumisessa esimerkiksi Léhteenoja 2000 s. 318-
330.

% Ks. Maittd K. 1999 s. 24.
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MvuopboT

tai saastuttamista. Kidytdnndssi ndiden ohjausmuotojen ero ei kuitenkaan nor-
matiivisuuden osalta ole niin selked, mistd voidaan taloudellisten ohjauskeino-
jen osalta antaa kaksi esimerkkid: 1) ympdristovero voi perustua ns. target load
eli tavoitetasoperiaatteelle, jolloin kuormittaja maksaa veroa vasta ylitettydin
tietyn padstotason; 2) ympiristotuki saatetaan myontid vakiosuuruisena ehdol-
la, ettéd yritys tekee laissa tai sitd alemman tasoisissa midrdyksissd tarkemmin
madritellyt ympéristonsuojeluinvestoinnit. Toisaalta hallinnollisiin ohjauskei-
noihin sisdltyy joustoa niin, ettd esimerkiksi ympdéristdluvat médrayksineen
eivit vilttimiittd aiheuta yrityksille puhtaasti "joko tai’ -tilanteita, vaan toimin-
nanharjoittajalle saattaa jaddé vastaavanlaista valinnanvapautta kuin taloudelli-
sissa ohjauksessa. Myds hallinnollinen ohjaus voi jiida saastuttajan pdatoksel-
14 toteutumatta.” Tilloin hallinnollisen ohjauskeinon sanktio saattaa muuttua
harkituksi paastomaksuksi, ellei sanktio ylitd asianmukaisessa suhteessa tavoi-
tellusta padstotasosta tai muusta oikeudellisesta padmaédrastéi yritykselle aiheu-
tuvia kustannuksia®.

Tavallisesti eri toimet pyritdin toteuttamaan niin saéstéviisesti (taloudelli-
sen tehokkaasti) kuin mahdollista. Kuitenkin, kun biologisia luonnonvaroja
kiytetiin tai muuten heikennetiéin, hyodyt ja kustannukset lasketaan tavallises-
ti lyhyelle aikavilille, miki suosii lyhyen tihtdimen hyodyntavoittelua, kun
taas kidyton kestdvyyttd voidaan arvioida ainoastaan pitkilld aikavililld. Toi-
saalta pilaantumattoman biodiversiteetin (ympériston) arvoa on vaikea mitata
rahana®'. Yksi suurimmista haasteista onkin arvioida talouselimin toimien
biologiset seuraukset ja kehittidd asiaan soveltuvat taloustieteelliset mallit luon-
nonvarojen kestivéd kayttod varten®’. Onkin havaittu, ettd kiytossd olevat
paitoksenteon arviointimetodit, kuten kustannushydtyanalyysi, kuvaavat riitté-
mittomésti luonnonvarojen ja ekosysteemien todellisia ympéristollisid ja so-
sioekonomisia arvoja®.

Vaikka biodiversiteetin taloudellinen arvottaminen ei olekaan selkiytynyt, ei
silti ole periaatteellista estettd ohjata toimintaa kestdvdampddn suuntaan lisdd-
mdilli lyhyelld aikavdalilld toiminnan kustannuksia (esimerkiksi ympdiristove-
roin) tai hyotyjd (esimerkiksi ympdristotuin). Ollakseen tehokasta téllaisen
taloudellisen ohjauksen tulisi kuitenkin jollakin tavoin arvioituna olla riittdvéis-
si suhteessa toiminnan todellisiin, biodiversiteettiin kohdistuviin, haittavaiku-

» Ks. Maattd K. 1999 s. 25.

% Ks. myoés Kuusiniemi ym. 2001 s. 107.

3 Ks. myods Kuusiniemi ym. 2001 s. 107. Rahaa parempana mittana voisi olla energia, joka
tarvitaan tietyn heikentyneen alueen luonnontilan palauttamiseen. Tilld yhtélolld jokainen ym-
miirtid, miten paljon energiaa tarvittaisiin (vaikka meillé olisi tarvittava tietimys ja teknologia)
ennen kuin sukupuuttoon kuollut eliin voitaisiin palauttaa henkiin ja kestaviksi kannaksi. Tilld
hetkeild sukupuutto uhkaa monia uhanalaisia eldimii; silti niille laskettu taloudellinen arvo
pohjautuu lihinni elidyksilon kiyttarvoon. (Ks. asiasta tarkemmin Christensen 1998 s. 223.)

32 Ks. Heywood 1995 s. 787.

33 Ks. Heywood 1995 s. 788. Ks. myds Westerlund 2000 s. 417.
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tuksiin (ulkoiskustannuksiin). Taloudellista ohjausta kiytetdiin esimerkiksi
metsé- ja maataloudessa. Maanomistaja voikin saada rahoitusta kuluihin, joita
aiheutuu hinen suojellessaan biodiversiteettid enemmén kuin lain vihimmdis-
vaatimukset edellyttavat®.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Tavallisesti taloudellinen ohjaus ankkuroidaan myos jollakin tavoin lainsdé-
dint6on, silld ilman oikeudellisten ohjauskeinojen tukea taloudellinen
ohjaus saattaa osoittautua riittiméttdmiksi biodiversiteetin turvaamisessa.
“Markkinoiden nidkyméttomélld kddella” ei ole sellaista itsedidn korjaavaa
mekanismia, jonka avulla se ottaisi huomioon biologiset menetykset ja bio-
diversiteetin vahenemisen. Jonkinasteinen ns. command and control on siis
taloudellisen ohjauksen ohella tarpeen.

Nykyiset markkinoihin perustuvat ohjauskeinot eivédt voi yksinddn turvata
luontoa. Tarvitaan erilaisten ohjauskeinojen yhdistelmii. Taloudellisia ohjaus-
mekanismeja on my®os kehitettdvi niin, ettd niiden taustalla on paitsi taloudelli-
set myos sosiaaliset ja ympiristélliset arvot.* Jaksossa 4.3.3 kuvataan sellaisia
taloudellisia instrumentteja, jotka kytkeytyvit eri tavoin lainsdddént6on. Tal-
16in voidaan puhua taloudellis-oikeudellisista instrumenteista.

Oikeudellinen ohjaus. Biodiversiteetin turvaamiseksi tarvitaan informatii-
visen ja taloudellisen ohjauksen lisdksi julkisen vallan harjoittamaa puhtaan
oikeudellista ohjausta. Tavallisesti oikeudellinen ohjaus toteutetaan hallintotoi-
minnalla, joten siti kutsutaan toisinaan myos hallinnolliseksi ohjaukseksi®.
Tillainen ohjaus voi kohdentua vilillisesti biodiversiteettiin vaikuttavaan pii-
toksentekoon tai vilittdmaisti biodiversiteettiin vaikuttaviin toimiin. T#st4 poik-
keuksena ns. ohjausperiaatteet ulottuvat lainsddddnnon kehittimisen lisdksi
ldhinnd vililliseen ohjaukseen eli tdssd mielessd oikeusnormeja soveltavaan
ratkaisutoimintaan®. Toisaalta ohjausperiaate voi vihin erin konkretisoitua
ensin oikeusperiaatteeksi ja sitten séfinnéiksi, jolloin viimeistdin biodiversi-
teettiin vaikuttavaa toimintaa ohjaavat suoraan kyseiset sdannot. Tillaisesta
konkretisoitumisesta on hyvi esimerkki YSL 4.1 §:n 3 kohdan sisdltama ”paras
kéyttokelpoinen tekniikka” -standardi (BAT)%. Biodiversiteettiin vaikuttavien
toimien (tai henkildiden kéyttdytymisen) ohjaus voi olla suoraa tai epidsuoraa.

3 Ks. Metsil 3 luku sekd KMRL 7 ja 19 §.

% Ks. Heywood 1995 s. 789.

36 Ks. Di Leva 2002 s. 84 ja 95.

%7 Hallinnolliseen ohjaukseen painottuvia biodiversiteettioikeudellisia instrumentteja analysoi-
daan tarkemmin jaksossa 4.3.3.

3 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 72.

¥ Ks. my§s lupamiiriyksid koskeva YSL 43.3 § ja Kuusiniemi ym. 2001 s. 72. BAT:a voidaan
pitid sanallisena standardina siind mieless, etté kyse on tavasta yhdenmukaistaa tapauskohtaista
ratkaisutoimintaa tai ainakin sen vihimmiisvaatimuksia toiminnan kulioistenkin tapauskohtais-
ten olosuhteiden kustannuksella (ks. Vihervuori 1998 b s. 228).
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MuoboT

Episuora kiyttiytymisen ohjaus jéttad toimijalle laajan harkintavallan, kun taas
suora ohjaus jitti4 hinelle vihin tai ei ollenkaan liikkumatilaa.*’

Biodiversiteettioikeudellisessa ohjauksessa taustalla on teleologisen eli péd-
mddrdd korostavan toiminnan malli, joka Habermasin tavoin ymmérrettynd
laajenee “strategiseksi kun toimijan menestyslaskelmaan sisiltyy mahdollisuus
liittéid ainakin yhden muun tavoitteellisesti toimivan ratkaisuja koskevat odo-
tukset™!, Jotta jokin tapahtuma voitaisiin ymmartéa teleologiseksi toiminnaksi,
toimijalta voidaan edellyttdd kahdenlaista suhdetta objektiiviseen maailmaan:
hin kykenee tiedostamaan olemassa olevia ja tuottamaan toivomiaan asiantilo-
ja. Strategialla pyritdin menestykseen tahtddviin toimintoihin tai yksinkertai-
semmin asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen — tdssé biodiversiteetin turvaa-
miseen — eri toiminnoissa. Strategioihin ei yleensd sisélly sellaisia oikeudellisia
normeja, joita soveltamalla voitaisiin pakottaa joku muu tavoitteellisesti toimi-
va taho normin, sosiaalisesti toivottavan asiantilan, mukaiseen toimintaan. T4-
mén vuoksi tarvitaan strategioiden lisdksi joustavia sddnnoksid sisdltdvid inst-
rumentteja ja muun muassa nditd sddnnoksid konkretisoivia standardeja toteut-
tamaan strategioita.*? Tillaisin ohjausmekanismein operationalisoitavien oi-
keusnormien taustalla on laajimmillaan kansainviliselld, EY:n tasolla ja kan-
sallisella tasolla syntynyt yhteisymmdrrys térkeistd luontoa koskevista arvois-
ta.®

0 Ks. tarkemmin Kloepfer — Winter 1996 s. 47-48.

41 Ks. Habermas 1987 s. 72.

42 K. erilaisista ympiristdpolitiikan strategioista ja niiden toteuttamisvilineistd esimerkiksi Sai-
rinen 2000 s. 70-83. Esimerkiksi MRL:n valmistelussa lahdettiin siitd, ettd maakunnan suunnit-
teluun kuuluu strategispainotteinen maakuntasuunnitelma, jossa osoitetaan maakunnan tavoiteltu
kehitys. Se vastaa pitkille RakL:n aikana laadittuja seutusuunnitelmia ja maakuntien kehittimis-
strategioita. Maakuntasuunnitelmassa osoitettua kehittimisstrategiaa tdsmennetdén ja toteutetaan
toisaalta maakuntakaavalla, joka ohjaa muuta alueiden kiyton suunnittelua, ja toisaalta alueelli-
sella kehittimisohjelmalla. (Ks. HE:n 101/1998 MRL 25 §:44 koskevat yksityiskohtaiset perus-
telut.) Maakuntakaava voidaan tissi mielessd mieltidd strategiaa toteuttavaksi instrumentiksi,
jolla on MRL 32 §:n mukaiset oikeusvaikutukset muuhun suunnitteluun ja viranomaistoimintaan.
4 Ks. strategisesta (menestyksestd) ja ei-strategisesta (yhteisymmérryksestd) my6s Habermas
1987 s. 75 ja 79, standardeista Vihervuori 1998 b s. 221 ja strategioista ja instrumenteista Hollo
1991 s. 38.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS
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Kuvio 9: Biodiversiteettioikeudellinen ohjaus.

Oikeudellisen ohjauksen keskeisid vdilineitd eli mekanismeja ovat siis strategi-
at, instrumentit ja erilaiset standardit. Mekanismit voidaan kéytintdd yksin-
kertaistaen mallintaa seuraavalla tavalla: Biodiversiteettioikeuden tavoitteet
tdsmennetiin strategioissa, joita toteutetaan instrumenttien ja standardien avul-
la. Strategioin, instrumentein ja standardein voidaan ohjausperiaatteiden ohella
siten rakentaa siltaa ihmisten kiyttdytymisen (tai viime kédessd ihmisen toi-
minnan) ja biodiversiteetin turvaamistavoitteen vilille. Instrumenteissa asete-
taan paidtoksenteon puitteet péadasiassa joustavin sdannoksin, joita standardit
voivat konkretisoida*. Esimerkiksi luvan myontimisedellytyksii voidaan tilld
tavoin tismentdd standardien avulla. Oikeudellisin instrumentein tapahtuva
ohjaus pohjautuu asiaa yksinkertaistaen biodiversiteettioikeuden tavoitteisiin,
periaatteisiin ja sdént6ihin. Tosin kdytdnnOn toiminnassa timénkin tyyppinen
ohjaus on osa laajempaa erilaisten yleisten ja yksityisten intressien yhteensovit-
tamista. Biodiversiteettioikeuden periaatteita analysoidaan tarkemmin jaksossa
4.2 ja mekanismeja jaksossa 4.3.

4 Ks. standardien osalta Vihervuori 1998b s. 221.
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PERIAATTEIDEN EROTTELUA SAANNOISTA JA TAVOITTEISTA

4.2 OHJAUSPERIAATTEET

4.2.1 Periaatteiden erottelua sidnnoisti ja tavoitteista

Biodiversiteetin turvaamista edistidvien tavoitteiden (turvaamispolitiikan) toi-
meenpano voi ainakin osittain tapahtua oikeudellisin periaattein ja sdanndin.
Vaikka raja. tavoitteiden, oikeusperiaatteiden ja -sddntdjen vélilld ei ole aina
kiytdnnossi selvi, teoreettisesti niilld on eroa®.

S#annoistd oikeusperiaatteet eroavat yleisyysasteeltaan, arvosisilloltidin ja
syntytavaltaan®. Niilld periaatteilla on myos pysyviampi luonne kuin sdannéil-
14*7: ne muodostavat oikeusjirjestyksen syvyyskudoksen osana oikeuskulttuu-
ria, toisin kuin kertakdyttdisemmit oikeuden pintatason sddnnokset®. Qikeus-
periaatteet ohjaavat siten ihmisten kdyttdytymistd yleisemmaélld tasolla kuin
sddnnot®. Periaatteet voivat ohjata samanaikaisesti useita toimia ja antaa jokai-
sessa ndistd toimista yleisen suunnan p#itoksentekijélle tai muulle toimijalle.
Mutta toisin kuin sdfinnét, periaatteet eivit edellytd tarkalleen tietyntyyppistd
kdyttdytymisté tai muutoin rajoita ihmisten toimintamahdollisuuksia.*® Periaat-
teen edellyttdmd ratkaisun suunta ei ole tissd mielessd yhtd ehdoton kuin
sadnnon. Periaatteita voidaan luonnehtia my0s joustavammiksi kuin sdéntoji,
silld periaatteet jéttdvit myos suhteellisesti laajemman harkinnanvaran pa&tok-
sentekijélle kuin sadnnot.’' Periaatteet voivat muodostaa yleisen perustan sdén-
noille, jotka siind tapauksessa ilmaisevat praktisen muotoilun periaatteista.
Kuitenkin sdénnét voivat olla myds periaatteista riippumattomia.®

Ero biodiversiteettioikeuden tavoitteiden ja periaatteiden vdlilld piilee tar-
koituksessa. Tavoitteiden tarkoituksena on turvata biologista monimuotoisuutta
yleisend etuna, ja turvaamisperiaatteiden tarkoituksena on ohjata yleisella ta-
solla ihmisten kdyttdytymistd tavoitteiden toteuttamiseksi**. Biodiversiteetin

# Qikeustieteellisessd keskustelussa on pyritty tekemiiéin eroa toisaalta periaatteiden ja sédntojen
vilille, toisaalta periaatteiden ja taveitteiden vilille. Ks. Dworkinin teokset 1978 (erityisesti s.
22-28, 90) ja 1986 sekd suomalaisesta kirjallisuudesta esimerkiksi Tolonen H. 1989 s. 345-365).
Ympiristooikeudessa tihin keskusteluun on osallistunut esimerkiksi Ranta (2001 s. 106~146),
joka on tiivistinyt “sdanto—periaate” -keskustelun osaltaan toteamukseen, ettei ehdotonta rajan-
kédyntid sddnt6jen ja periaatteiden vilille voida tehdd — ero on suhteellinen.

6 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 70.

4 Ks. esimerkiksi Ranta 2001 s. 109.

8 K. Kuusiniemi ym. 2001 s. 70 ja Tuori 2000 s. 172 ja 196.

4 Ks. esimerkiksi Ranta 2001 s. 145.

0 Ks. my6s Ekroos 1993 s. 74-75 ja Sands 1995 s. 185.

3! Ks. Ranta 2001 s. 130-136.

2 Ks. myds Sands 1995 s. 184185 ja Ekroos 1993 s. 74.

33 Dworkin (1986 s. 2-3) on todennut tavoitteen ja periaatteen erosta seuraavaa: ”Arguments of
policy try to show that the community would be better off, on the whole, if a particular program
were pursued. They are, in that special sense, goal-based arguments. Arguments of principle
claim on the contrary, that particular programs must be carried out or abandoned because of
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turvaamisperiaatteilla, kuten muillakin ymparistboikeuden ohjausperiaatteilla,
ohjataan siis ihmisten kdyttdytymisti. Biodiversiteetin turvaamisperiaatteet
keskittyvit ennen kaikkea turvaamissuhteeseen eivitké oikeussubjektien viilis-
ten oikeussuhteiden jdrjestimiseen. Biodiversiteetin turvaamisperiaatteiden
ohella myés muilla alunperin ympéristooikeudellisilla ohjausperiaatteilla voi
olla merkitystid biodiversiteettioikeudessa.

Biodiversiteetin turvaamistavoitteet voivat muuttua yleisiksi oikeusperiaat-
teiksi esimerkiksi niin, ettd osana yhteiskuntapoliittisia tavoitteita ne suodattu-
vat tavoiteperiaatteina oikeusjirjestyksen sisille. Toisaalta myos biodiversitee-
tin turvaamisen taustalla olevista arvoista saatetaan johtaa arvoperiaatteita,
jotka vihin erin vahvistuvat oikeusjérjestyksessi oikeusperiaatteina. Tavoitteet
ja arvot eivit kuitenkaan voi oikeudellisessa mielessd olla normatiivisia ennen
kuin ne ovat muuttuneet oikeusperiaatteiksi tai -sdannoiksi.>* Biodiversiteetin
turvaamiseen ohjaavat periaatteet (turvaamisperiaatteet) voivat siten muodos-
tua arvo- tai tavoiteperiaatteina oikeusperiaatteiksi. Turvaamisperiaatteiden
luokittelua tirkedmpéd kuitenkin on, ettd niiden vakiintuminen oikeusperiaat-
teiksi mahdollistaa biodiversiteetin turvaamisen oikeusnormein, eikd vain ar-
vona tai tavoitteena.>® Seuraavaksi selvitetddn tarkemmin turvaamisperiaattei-
den sisdltod ja vakiintumisen astetta seki erditd muita biodiversiteetin turvaa-
miseen liittyvid ohjausperiaatteita.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

4.2.2 Biodiversiteetin turvaamiseen liittyviit periaatteet

Yleistd. Ohjausperiaatteiden asema ja merkitys (sdintelyasema) oikeusjérjes-
tyksessd muuttuu kaiken aikaa. Aluksi periaatteet on istutettava oikeusjérjestel-
main. Tamin jilkeen periaatteet on rationaalisesti hyviksyttivi oikeudellises-
sa yhteisOssd niin, ettd periaatteet vakiintuvat osaksi voimassa olevaa oikeut-
ta®. Ennen hyviksyntii ja vakiintumista periaatteet voivat toimia ennen kaik-
kea moraalisina ohjeina poliittisella ja tavoitteellisella tasolla.”” Lisiksi periaat-
teilla voi olla merkitystd (moraalisena) tausta-aineistona tietyissa konkreettisis-

impact on particular people, even if the community as a whole is in some way worse off in
consequence. Arguments of principle are right-based.” Turvaamisperiaatteiden “oikeusperustei-
suus” ilmenee toisaalta nykyisten ja tulevien ihmissukupolvien oikeuksina monimuotoiseen
luontoon, toisaalta nykyisten sukupolvien vastuuna [uonnosta ja sen kirjosta. Turvaamisperuste
ei tarkoita luonnon osille myodnnettivia oikeuksia. Ks. myds periaatteen yleistettdvyysvaatimuk-
sesta Tolonen H. 1989 s. 364-365.

54 Ks. arvo- ja tavoiteperiaatteista ympiristooikeudessa esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 71 ja
Ranta 2001 s. 113.

55 Ks. normin sédéntelemin toiminnan kisitteestid myos Habermas 1987 s. 75.

%6 Ks. tarkemmin periaatteiden oikeudellisesta voimassaolosta esimerkiksi Ranta 2001 s. 118-
127.

57 Ks. myds Hollo 1991 s. 5 ja 37 ja Ekroos 1993 s. 75.
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BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERIAATTEET

sa padtoksissa silloinkin, kun niiden oikeudellinen sitovuus on vield heikko®®.
Tdma koskee myos biodiversiteettioikeudellisia periaatteita. Joillakin niistd on
vahva ohjausvoima, toiset niistd vasta ansaitsevat oikeudellisen yhteison hy-
viksyntdd. Biodiversiteettioikeudellisten periaatteiden sdidntelyasemaa voidaan
arvioida lainsdéddnnon ja oikeuskédytdnndn pohjalta.

Biodiversiteettioikeudelliset periaatteet on muodostettu ympdristooikeudel-
lisista periaatteista biodiversiteetin turvaamistavoitteet huomioon ottaen™.
Biodiversiteettid turvaavat periaatteet ovat kytkoksissd toisiinsa eri tavoin, ja
erditi niistd on vaikea erottaa toisistaan. Seuraava esitys Kyseisten periaatteiden
sddntelyasemasta ja siséllostd perustuu pitklti kansainvilisessd ympirist6oi-
keudessa, muodossa tai toisessa, tunnustettuihin periaatteisiin®. Esitys ei edes
pyri olemaan tyhjentdvi, silld periaatteiden tulkinnallinen sisiltd vaihtelee eri
maissa ja sisiltoon vaikuttaa periaatteiden kdyttoyhteys. Kansainvilisten peri-
aatteiden rinnalle on otettu erditd EY:n ympéristopolititkkaan ja kansalliseen
ympiristooikeuteen kuuluvia periaatteita’', jotka EY:ssa tai Suomessa tunnus-
tuksen ansaittuaan voivat tulla tai ovat tulleet oikeusperiaatteina osaksi asiaan
kuuluvaa oikeusjdrjestystd. Vaikka yleiset oikeusperiaatteet voivat syntyi puh-
taasti osana kansainvilistd oikeutta, monissa tapauksissa kansainvilisoikeudel-
listen periaatteiden lihtSkohdat ovat eri valtioiden oikeusjirjestyksissd. Kaikis-
sa tai useimmissa valtioissa tunnustetut oikeusperiaatteet ovat soveltamiskel-
poisia kansainviélisessé oikeudessa. Kansainviilisen tuomioistuimen perussién-
non 38 artiklan 1c kohdan nojalla kyseinen tuomioistuin soveltaakin sivisty-
neissd valtioissa tunnustettuja yleisid oikeusperiaatteita.5?

Osa jiljempinid kuvattavista periaatteista kuuluu kansainviliseen ns. ”peh-
medin oikeuteen” (soft law). Kyseiset periaatteet on toisin sanoen otettu vain
esimerkiksi julistuksiin, muttei esimerkiksi kansainvalisiin sopimuksiin, jot-
ka edustavat vahvaa sitovuutta (hard law) kansainvilisessid oikeudessa.
Usein soft law ymmarretédin harmaaksi vyShykkeeksi, jossa se ei ole vahval-
le laille ominaisesti binddrinen, on/ei -sitova. Klabbers on kritisoinut titid
viitettd useissa kirjoituksissaan. Hinen mukaansa laki voi olla muun muassa
enemmin tai vaihemmn tarkka, tehokas tai laaja soveltamisalaltaan, mutta ei
enemmin tai vihemmaén sitova. Palauttaisin timin keskustelun kuitenkin
sithen, ettd periaatteet muuttuvat sitoviksi viimeistéin silloin, kun ne on

58 Ks. periaatteiden merkityksestd padtoksenteossa myos Steele — Jewell 1998 s. 8.

% Ympiristdoikeuden periaatteiden joukosta on tissi tarkoituksessa valittu joitakin edustavia
biodiversiteetin turvaamisen mahdollistavia periaatteita. Tdmé valinta ei merkitse, etteiké muil-
lakin oikeudellisilla periaatteilla voisi olla merkitystd biodiversiteetin turvaamisen kannalta.
Esimerkiksi harkintavallan rajoitusperiaatteet voivat vilillisesti, osana hallinnollista padtoksen-
tekoa, vaikuttaa biodiversiteetin turvaamiseen tai vihenemiseen.

€ Ks. kansainvilisen ympiristéoikeuden periaatteista esimerkiksi Bilderbeek 1992 s. 84-85 ja
Sands 1995 s. 183. Ks. my6s Bimie — Boyle 1995 s. 21-24.

¢ Ks. esimerkiksi Jans 2000 s. 31 ja Kuusiniemi ym. 2001 s. 70-72.

62 Ks. Bilderbeek 1992 s. 84,
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vahvistettu sitovissa kansainvilisissi ja kansallisissa oikeusldhteissd, olivat
kyseiset oikeuslihteet sitten sopimuksia, saddoksid tai sitoviksi katsottavia
tuomioistuimen padtoksid. Tosin periaatteilla voi vahvistamattakin olla mo-
raalista tai poliittista merkitystd. Kaikista jiljempana mainituista periaatteis-
ta voi muodostua, ellei ole jo muodostunut, oikeudellisen auditorion hyvak-
symisen (vahvistamisaktin) myo6téd sitovaa normistoa, kuten muun muassa
soft law -tapauksia koskeva kansainvilinen oikeuskiytinto osoittaa.*

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Rion sopimuksen 3 artiklassa asetettu periaate méirittelee valtion oikeutta
kayttid biologisia luonnonvarojaan®. Tamidn periaatteen mukaisesti valtioilla
on lihtokohtaisesti suvereeni oikeus hyodyntdd biologisia luonnonvarojaan
(suvereniteettiperiaate)®. Toisaalta valtioilla on vastuu turvata (olla vahingoit-
tamatta) ympéristod ja sen osana biologista monimuotoisuutta paitsi muiden
valtioiden alueella tai kansallisen lainkdyttovallan ulkopuolisilla alueilla, my&s
oman valtion alueella tai kansallisen lainkiyttovallan sisdpuolisilla alueilla®.
Taman valtion vastuun voidaan nihdi heijastelevan jdljempénd kuvattavaa
biodiversiteetin turvaamisperiaatetta. Oikeus hyodyntéd ja vastuu turvata bio-
diversiteettii erityisesti suhteessa muihin valtioihin tulee toteuttaa kunnioittaen
YK:n peruskirjaa ja kansainvilisen oikeuden periaatteita®. Biodiversiteettid
voivatkin turvata ainakin kestdvdn kehityksen periaate (the principle of sustain-
able development), kestdvin kdiyton periaate (the principle of sustainable use),
ennalta varautumisperiaate tai varovaisuusperiaate (the precautionary princi-
ple), ennaltaehkdisyn tai ennaltaehkiisevien toimien periaate (the principle of
preventive action), aiheuttamisperiaate (the polluter pays principle). Biodiver-
siteettioikeuden kannalta muutoin relevantteja periaatteita voivat olla ainakin
tasapuolisuuden ja oikeudenmukaisuuden periaate (the equity and equitable
principle), periaate yhteisestid mutta eriytyneestd vastuusta (the principle of
common but differentiated responsibility) sekd periaate hyvistd naapuruudes-

6 Ks. Klabbers 1996a s. 167—182, Klabbers 1996b s. 157-164 ja Klabbers 1998 s. 381-391.

6 Rion sopimuksen 3 artikla: *Valtioilla on Yhdistyneiden Kansakuntien peruskirjan sekd kan-
sainvilisen oikeuden periaatteiden mukaisesti ehdoton oikeus kiyttdd omia luonnonvarojaan
ympiristdpolitiikkansa mukaisesti ja vastuu siitd, ettd niiden lainkdyttgvallan tai valvonnan
alaiset toimet eivit vahingoita ympéristoé toisen valtion alueella tai kansallisen laink&yttévallan
ulkopuolisilla alueilla.” Ks. my6s Rion sopimuksen 15 artiklan 1 kohta.

65 Ks. tarkemmin biodiversiteetin turvaamisen kytkeytymisestd valtion sisdiseen ja ulkoiseen
suvereniteettiin Mutanen 2002 s. 407—411.

6 Kansainviliset velvollisuudet ilmenevit Rion sopimuksen 3 artiklasta. Kansallinen vastuu
voidaan piitelld Rion sopimuksen johdannosta, jossa sopimuspuolet “vahvistavat, ettd biologi-
sen monimuotoisuuden suojelu kuuluu koko ihmiskunnalle, vahvistavat uudestaan, etti valtioilla
on tdysivaltainen oikeus biologisiin luonnonvaroihinsa, vahvistavat uudestaan, ettd valtiot vas-
taavat (are responsible) biologisen monimuotoisuutensa suojelusta ja biologisten luonnonvaro-
jensa kestavistd kiytosti...”. Ks. myos esimerkiksi Bilderbeek 1992 s. 82 ja 87, Mutanen 2002 s.
414-416 ja Tolvanen 1998 s. 12-13.

7 Ks. suvereniteettiperiaate YK:n peruskirjan 2 artiklan | kohdassa. Ks. muista soveltuvista
periaatteista Glowka ym. 1994 s. 26 ja suvereniteetin relatiivisuudesta Mutanen 2002 s. 406-418.
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BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERTAATTEET

ta ja kansainvalisestd yhteistydstd (the principle of good neighbourliness and
international co-operation).5

Turvaamisperiaatteiden siiintelyasema ja sisilto. Biodiversiteetin tur-
vaaminen saattaa muodostua sellaisenaan oikeusperiaatteeksi®, jota voidaan
kadyttdd esimerkiksi silloin, kun biodiversiteetti merkittavésti vaarantuu. Euroo-
pan neuvosto on esittéinyt timén suuntaisen biodiversiteetin ylldpitdmisperiaat-
teen ympéristonsuojelua koskevassa mallilaissaan”. Kyseisen periaatteen mu-
kaisesti kaikkinaisia biodiversiteettiin merkittivin haitallisesti vaikuttavia toi-
mia on viltettdvd. Namé toimet voivat liittyd biodiversiteetin kdytto6n, muuhun
heikentémiseen tai jopa hoitoon (management). Biodiversiteetin turvaamisperi-
aatteen tulisikin rohkaista jokaista mahdollisuuksiensa mukaan biodiversiteetin
osien kestiviain kayttoon, heikentymisen estimiseen ja suojeluun tai ylipdétidn
vastuun ottamiseen luonnosta ja sen monimuotoisuudesta’'. T4std nikékulmas-
ta biodiversiteettioikeuteen voi muodostua oma ldpdisyperiaate, jonka mukaan
biodiversiteetin turvaamisen nikokulma tulee lipdisevasti sisillyttdd kaikkiin
ympiéristoon vaikuttaviin toimiin’.

PerustusL 20.1 §:n ohella biodiversiteetin turvaamista (ylldpitamistd) koske-
via ndkokohtia on siséllytetty joihinkin alemmantasoisiin kansallisiin sdznnok-
siin”. Biodiversiteetin turvaaminen/siilyttiminen/ylldpitiminen kaipaa lisivah-
vistusta oikeudellisena periaatteena, silld sen sisilté on vield avoin keskustelul-
le™. Biodiversiteetin turvaamisperiaate voi saada tdsmallisemmiin sisillon my6-
hemmin kisiteltdvistd periaatteista, lukuun ottamatta kestdvid kehitystd, joka
periaatteena sijoittuu vieldkin yleisemmdille tasolle. Biodiversiteetin turvaaminen
voidaankin nihdi yhtend kestivéd kehitysti toteuttavana osatavoitteena’,

% Tamé lista perustuu Sandsin (1995 s. 183) tutkimukseen “Principles of international environ-
mentai law”. Ks. myos Glowka ym. 1994 s. 26. Periaatteita koskevat kisitykset vaihtelevat, joten
kansainvilisessid oikeudessa myds monet muut periaatteet on katsottu biodiversiteetin suojelun
kannalta relevanteiksi (ks: tarkemmin Bilderbeek 1992 s. 84-85).

% Ks. myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 82.

" Ks. Euroopan neuvosto 1994 s. 5.

7! Tissd mielessd PerustusL 20.1 §:n sd@nndstd ympéristdvastuusta voidaan pitii erdina ilmaisu-
na yleisestd biodiversiteetin turvaamisperiaatteesta. Ks. turvaamisperiaatteen taustaila olevista
tavoitteista myos jakso 3.1.2 ja arvoista myds jakso 2.2.3.

™ Ks. myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 82.

3 Esimerkiksi MetsiL 1 §:n mukaan “tarkoituksena on edistdd metsien taloudellisesti, ekologi-
sesti ja sosiaalisesti kestdvad hoitoa ja kdyttod siten, ettd metsit antavat kestédvisti hyvin tuoton
samalla, kun niiden biologinen monimuotoisuus siilytetddn.” My6s Ruotsin MB 1:1.2 mukaan
“miljobalken skall tillimpas s4 att... den biologiska mangfalden bevaras.” Molemmat séfinnékset
ilmentidvit biodiversiteetin ylldpitdmisperiaatetta. Aikaisemmin luvussa 3 niitd lainkohtia on
kiytetty kuvaamaan tavoitteita. Toisaalta ndilld tavoitesddnnoksilld on tavoitteina tulkintavaiku-
tusta, kun kyseisten lakien muita sddnnoksid sovelletaan. Tdssd mielessd ne ovat eriddnlaisia
tulkintas@éntdjd kyseisten lakien tdytidntdonpanossa. Toisaalta nimi lainkohdat voivat osaltaan
ilmaista laajemman periaatteen biologisen monimuotoisuuden turvaamisesta.

7 Ks. my6s Hollo 1994a s. 47.

5 Ks. Westerlund 1997a s. 171 ja Kuusiniemi ym. 2001 s. 77.
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Kestivissid kehityksessd pyritdsn ihmiskunnan nykyisten perustarpeiden
tyydyttimiseen viemittd tulevilta sukupolvilta samaa mahdollisuutta. Kyse on
tulevien sukupolvien perusoikeudesta muun muassa ympéristoon. Kestivdin
kehityksen periaatteen erdini tavoitteena onkin kulutuksen (muun muassa bio-
diversiteetin kiytén ja muun heikentimisen) ja suojelun tasapainottaminen
siten, ettdi turvataan myds tulevien sukupolvien mahdollisuudet toteuttaa omia
tarpeitaan. Nykyisten sukupolvien eliménlaadun edistdminen voi siten kestd-
vin kehityksen periaatteen mukaisesti tapahtua vain ylittdméttd ekosysteemien
kantokykyi tai sietokynnystd.” Tami ns. ekologisesti kestivi kehitys on biodi-
versiteettioikeuden polttopisteessd’’. Rion sopimuksen johdannossa kyseinen
kestdvyyden elementti kiteytetdén siten, ettd sopimuspuolet ovat péittaneet
vakaasti suojella biologista monimuotoisuutta ja kadyttdd sitd kestdvésti ny-
kyisten ja tulevien sukupolvien hyviksi™7. ’

Vaikka oikeuskirjallisuudessa on epiilyjé kestdvin kehityksen merkitykses-
ti periaatteena’ ja vaikka sen sisilto vaatiikin tismentimistd yksittdistapauk-
sissa, on kestdvii kehitysti kiytetty oikeudellisena periaatteena, miki ilmenee
seki lainsaadannosta® ettd oikeuskdytdnndsta®'. Periaatteella on ollut merkitys-
td erityisesti maankdyton suunnittelua, mutta my6s esimerkiksi ymparistovai-
kutusten arviointia®?, koskevia kansallisia lakeja sdddettdessd. Molemmat oi-
keudelliset instrumentit ovat keskeisié biodiversiteetin turvaamisen kannalta.

Biodiversiteettioikeudellisesta nikokulmasta kestdvd kdytto tarkoittaa tosi-
asiassa “biologisen monimuotoisuuden osien kayttod siten, ettd kdyton laatu tai
madri ei pitkilld aikavililld johda biologisen monimuotoisuuden vihenemi-
seen, ja joka siten tukee biologisen monimuotoisuuden mahdollisuuksia tyydyt-

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

6 Alun perin kestivén kehityksen periaate muotoiltiin Brundtlandin komission raportissa vuonna
1987. Ks. myos Sands 1995 s. 198, Kuusiniemi ym. 2001 s. 76 ja Hollo 1991 s. 34.

77 Kestdvin kehityksen ksite on tapana jakaa neljidan elementtiin: ekologiseen, taloudelliseen,
sosiaaliseen ja kulttuuriseen kestivyyteen (ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 77).

8 Ekologisesti kestdviin kehitykseen on esitetty laajempiakin nikokohtia. Esimerkiksi HE:ssd
(101/1998 MRL 1.1 §:i# koskevat yksityiskohtaiset perustelut) kuvataan timi elementti seuraa-
vasti: "Ekologisesti kestidvi kehitys tarkoittaa biologisen monimuotoisuuden sdilyttimisté, kesta-
vid energian ja luonnonvarojen kidyttod, ympiristokuormituksen sopeuttamista luonnon sietoky-
kyyn ja kestidvid materiaalitaloutta (esimerkiksi rakennusten osien kierritettivyyttd). Ekologisen
kestdvyyden keskeiseni tavoitteena on ilmastomuutoksen hidastaminen”.

7 Ks. tisti keskustelusta esimerkiksi Steele — Jewell 1998 s. 9, Ekroos 1993 s. 76 ja Kuusiniemi
ym. 2001 s. 76. Kuokkanen (2000 s. 290) on myds katsonut, ettd kestdvi kehitys pitid sisdlladn
luonnonvarojen suojelun ja hyodyntdmisen vilisen jannitteen, vaikka se oikeusperiaatieena pyr-
kiikin yhdistimidn néiti kahta nikékulmaa.

8 Ks. MRL 1.1 §, JiteL 1 §, MAL la § ja YSL 1 §:n 7 kohta.

8 Ensimmiisen kestivdin kehitykseen linkittyvin paatoksen KHO antoi vuonna 1993 (KHO
1993 A 40). Sittemmin KHO on tehnyt useita tillaisia kaavoitusta tai rakentamista koskevia
piatoksid (esim. KHO 29.9.1994 T. 4432, KHO 17.12.1997 T. 3215, KHO 1997:145 ja KHO
22.06.1999 T. 1669).

8 HE:n (319/1993 yleisperustelujen jakso 3.1) mukaan “ehdotetulla lainsd4ddnndlld pyritddn
ehkdisemdin haitallisten ympdristovaikutusten syntymistd. Tamé tukee kestdvin kehityksen
toteuttamista”.
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BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERIAATTEET

tdd nykyisten ja tulevien sukupolvien tarpeet ja toiveet”3. Biologisia luonnon-
varoja voidaankin kdyttdd vain uusiutumisen rajoissa, mikd merkitsee, ettd
kestdvilld kidytolld on vahintddn kaksi ulottuvuutta: 1) tiettyjen biodiversiteetin
osien kdyttd ei saa peruuttamattomasti romahduttaa biologisia luonnonvaroja ja
2) niiden kidyttd ei saa vahingoittaa my6skdian muita biodiversiteetin osia.
Biologisten luonnonvarojen kiyttd voi olla paitsi suoranaista luonnonvarojen
hyodyntdmisté, esimerkiksi kalastamista, my6s epésuoraa kulutusta, kuten vir-
kistyskdytto4*. Turvattaessa biologista monimuotoisuutta ja sen osia kaiken-
tyyppisen kulutuksen tulisi olla sekd nykyiset ettd tulevat sukupolvet huomioon
ottaen kestdvdd (sekd horisontaalisessa ettd vertikaalisessa aikadimensiossa).
Myd6s kumulatiiviset vaikutukset luonnonvarojen kiytosti tulisi ottaa mahdol-
lisuuksien mukaan huomioon, jotta biodiversiteetin pitkin aikavilin heikenty-
minen voitaisiin estii.

Kestdviin kdyton asema on vahvistettu lainsddddnndssd ja se voi ndin ollen
toimia biodiversiteettid turvaavana oikeusperiaatteena. Kestivin kiyton peri-
aate on Kkirjattu erindisiin sdfinnoksiin. Esimerkiksi MetsistysL 20 §:n nojalla
metséstystd on harjoitettava kestdvin kdyton periaatteen mukaisesti. Vastaa-
vasti KalastusL 1 §:ssé ldhtokohtana on kalastuksen jirjestiminen mahdolli-
simman suuren kestdvén (pysyvin) tuoton perustalle®>. Myos Metsil:n (1 §)
tarkoituksena on edistdd metsien taloudellisesti, ekologisesti ja sosiaalisesti
kestivid hoitoa ja kdyttod siten, ettd metsét antavat kestdvisti hyvin tuoton
samalla, kun niiden biologinen monimuotoisuus sdilytetidn. Metsdl. 1 §:n
tavoite yhdistdd kestdvin kédyton biodiversiteetin suojeluun. Kyseisessi lain-
kohdassa kestivi kiytto linkitetdin my0s yleisemmin kestdviin kehitykseen
viittaamalla taloudellisesti, ekologisesti ja sosiaalisesti kestidviin kehitykseen.

Kestivéid kehitystid voidaan pitid paitsi biodiversiteetin osien kestdvin kiy-
ton myos niiden heikentiimisen ehkdisyn erdidnid taustaperiaatteena. Euroopan
neuvosto on muotoillut kestidvistd kehityksestd luonnonvarojen heikentdmditto-
myysperiaatteen®®. Timé periaate ndyttdisi pitivin sisilldin myds biologiset
luonnonvarat. Kun péitavoitteena on turvata biologista monimuotoisuutta, voi-
daan heikentimittomyysperiaatteesta puhua seuraavassa tarkoituksessa: biodi-

8 Ks. Rion sopimuksen 2 artiklan 16 kohta.

8 Glowka ym. (1994 s. 24) esittid myds, ettd kansallispuistoihin suuntautuva turismi on nykyisin
kaukana kestdvistd kidytosti molemmissa edelld mainituissa sopimuksen merkityksissi. Kun
tarkastellaan yksinomaan Suomen tilannetta, timi viittima ei kuitenkaan vilttdméttd pidd paik-
kaansa. Eri asja on, ettd virkistyskdyton laadun tai madirin pitid myos Suomessa pysyi sellaisena,
ettei virkistyskaytto pitkilld aikavililld johda biologisen monimuotoisuuden vihenemiseen.

85 KalastusL 1 §:n mukaiseen kestdvidn wottoon kuuluu mys kotoperiisten kalalajien kiyttd
istutuksissa (ks. KHO 2002:12 perusteluiden 1 kohta).

% Ks. Euroopan neuvosto 1994 s. 5: ”In order to achieve sustainable development, natural
resources such as water, air and soil shall not be degradated and in any case they shall constitute
an integral part of the development process and should not be considered in isolation; in
particular, irreversible effects on land should be avoided as much as possible.”
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versiteetti ja sen osia ei saa heikentdd peruuttamattomalla tavalla, vaan pikem-
minkin ne on nihtivi osana prosesseja, joilla pyritdan saavuttamaan ekologi-
sesti kestivi kehitys. Heikentimittdmyysperiaatteen nojalla tulisi siis ottaa
huomioon ja vilttii mahdollisuuksien mukaan seki lineaariset ettd epélineaari-
set vaikutukset, jotka voivat peruuttamattomasti heikentdd biodiversiteettii.
Osana kestiviid kehitystd timi periaate siséltad sekd sukupolvien sisdisen ettd
niiden vilisen aikadimension.®’

Heikentidmdttomyysperiaate on esitelty kansainvilisessd ympdristdoikeudes-
sa, mutta sen sddntelyasema on vield heikko ja sisdlto vield vakiintumaton.
Joitakin titd periaatetta konkretisoivia sd4nnoksii on ldydettdvissé seké yhtei-
sdoikeudesta etti kansallisesta lainsdidanndsti. Esimerkiksi luontodirektiivin 6
artiklan 2—4 kohdan avulla pyritid#n estimiin Natura 2000 -alueiden suojeluar-
vojen heikentyminen®. Lisiksi YSL 1 §:n 6 kohdan mukaan lain tavoitteena on
edistdd lnonnonvarojen kestivaid kdyttod. Tavoite liittyy ennen kaikkea vesi-
luonnonvaraan. Pilaamisella ei pid estid luonnonvaran muita kdyttomuotoja.*
Tissd tavoitteessa voi olla kyse my®s siitd, ettd biodiversiteetin heikentymisen
estaminen on tarpeen biologisten luonnonvarojen kestévin kidyton takaamisek-
si. YSL 1 §:n 6 kohdan tavoitteesta ei kuitenkaan pidé tehdd liian pitkélle
menevid johtopditoksia.

Ympiristdoikeudessa painopiste on siirtynyt jilkikéteisistd toimista varautu-
vaan ja ennakoivaan ldhestymistapaan (precautionary and preventive ap-
proach). Vastuu biodiversiteettid turvaavista ennakoivista ja varautuvista toi-
menpiteistd on ensisijaisesti valtiolla®. Rion julistuksen 11 artikla kehottaakin
valtioita tehokkaan ympiristolainsddddnndn voimaan saattamiseen. Vastaava
koskee soveltuvilta osin Euroopan yhteisod, jonka ympiristdpolitiikka perus-
tuu Rooman sopimuksen 174 artiklan 2 kohdan 2 virkkeessd tarkoitetuille
ennalta varautumisen periaaiteille (the precautionary principle) seké periaat-
teille, joiden mukaan ennalta ehkaiseviin toimiin olisi ryhdyttdvi, ympéristova-
hingot olisi ensisijaisesti torjuttava niiden lihteilld ja saastuttajan olisi makset-
tava muun muassa aiheuttamansa vahingot. Tdssd sopimuskohdassa mainitaan

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

8 K. lineaarisista ja epélineaarisista vaikutuksista esimerkiksi Christensen 1998 s. 158-159 ja
aikadimensioista Westerlund 1997a s. 37. Ks. my®s jakso 3.3.1.

8 | uontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdassa asia on ilmaistu seuraavasti: “Jdsenvaltioiden on
toteutettava erityisten suojelutoimien alueilla tarpeellisia toimenpiteitd luontotyyppien ja lajien
elinympiristojen heikentymisen sekd niitd lajeja koskevien hiirididen estdmiseksi, joita varten
alueet on osoitettu, siini méirin kuin ndmi hiiriot saattaisivat vaikuttaa merkittdvasti tAméin
direktiivin tavoitteisiin.” Luontodirektiivin 6 artiklan 3 ja 4 kohtien turvaamismekanismi on
toimeenpantu padasiassa LSL 65 ja 66 §:114.

8 Ks. HE:n (84/1999) YSL 1 §:n 6 kohtaa koskevat perustelut ja my6s Kuusiniemi ym. 2001 s.
82.

9 Rion sopimuksen johdanto, ”...valtiot vastaavat biologisen monimuotoisuutensa suojelusta ja
biologisten luonnonvarojensa kestavisti kdytostd.” Ks. myos Rion sopimuksen 3 artiklan periaa-
te. Suomessa valtio jakaa ympiristoperusoikeussddnnos huomioon ottaen kansalaistensa kanssa
vastuunsa ymparistostd (ks. tarkemmin jakso 3.1.3).
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BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERIAATTEET

ndin ollen myos ns. ennaltachkéisyn periaate (the preventive principle), ldhde-
periaate (the source principle) ja aiheuttamisperiaate (the polluter pays princi-
ple).

Rooman sopimuksessa tarkoitettu ennalta varautumisperiaate ilmenee tiu-
kimmillaan jiljempini tarkasteltavana ns. varovaisuusperiaatteena®'. Ennalta
varautumisperiaate pyrkiikin merkityksellisen haitan ennalta ehkiisyyn jopa
silloin, kun riskisti ei ole tidytti tieteellistd varmuutta®. Komissio on ohjeissaan
tulkinnut ennalta varautumisperiaatetta niin, ettd silli on oikeus vahvistaa ai-
heelliseksi katsomansa ympériston, ihmisten terveyden seki eldinten ja kasvien
hyvinvoinnin suojelun taso®. Tami mahdollisuus ilmenee etenkin silloin, kun
alustavan tieteellisen arvioinnin perusteella on kohtuulliset perusteet epdilla,
etteivit ndihin seikkoihin kohdistuvat vaaralliset vaikutukset ehki ole yhteisos-
si sovellettavan korkeatasoisen suojelun mukaisia®.

Ympiéristooikeudessa kéytetyt 1) varovaisuusperiaate, 2) ennaltachkidisyn
periaate, 3) ldhdeperiaate ja 4) suojaperiaate ilmentévit yhdessd varautuvaa ja
ennakoivaa lahestymistapaa. Kdytdnnossa tidhdn lihestymistapaan kuuluvien
periaatteiden rajanveto ja terminologia eivit ole oikeuskirjallisuudessa vield
tdysin selkiytyneet®®. Niitd neljdi periaatetta analysoidaan seuraavassa mahdol-
lisina turvaamisperiaatteina.

Varovaisuusperiaatteen mukaan tiettyihin ympérist6d suojeleviin toimenpi-
teisiin ryhtymisti ei esté tdydellisen tieteellisen varmuuden puuttuminen tuon
toimenpiteen seurauksista®. Varovaisuusperiaate edellyttizkin, ettd etukiteen
ryhdytédin toimenpiteisiin, joilla viltetdin tai vdhennetdin riskid tai vaaraa
biodiversiteetille tai muulle ympdéristolle, kun suunnitellaan tai toimeenpan-
naan hankkeita tai muita toimia.”’

Rion sopimuksen johdannon 9 kohdassa varovaisuusperiaate on ilmaistu
seuraavasti ”...biologisen monimuotoisuuden merkittdvin vihenemisen tai
hévion uhatessa varmistettujen tieteellisten todisteiden puuttumista ei tulisi
kdyttdd syynd uhan torjumiseen tai sen vaikutusten vihentimiseen tihtdavi-
en toimenpiteiden lykk#dmiseen...”. Tdmé lihestymistapa kdy erinomaisesti
ilmi my&s Rion julistuksen 15 periaatteesta: ”Suojellakseen ymparistod val-
tiot soveltavat kykyjensd mukaan laajasti nikemysté, joka ottaa huomioon
varotoimenpiteet etukiteen. Mikéli vakava tai peruuttamaton vahinko uhkaa,

91 Ks. ennalta varautumisperiaatteen maéritelmésté esimerkiksi Deville — Harding 1997 s. 13.
Ennalta varautumisperiaatteen ldhtokohtana onkin Saksan ympiristdoikeudesta ns. Vorsorgep-
rinzip (ks. Jans 2000 s. 33 ja Marttinen ym. 1994 s. 57).

%2 Ks. esimerkiksi Melkas 2001 s. 31-38 ja Kuokkanen 2000 s. 221,

 Ks. komissio 2000a s. 2. Ks. my6s Jans 2000 s. 33.

94 Ks. komissio 2000a s. 2. Ks. myss Rooman sopimuksen 174 artiklan 2 kohdan 1 virke.

% Ks. esimerkiksi Hollo 1994a s. 4647, Salila 200! s. 89-92, Ranta 2001 s. 159-236, Kuusinie-
mi ym. 2001 s. 80-81.

% Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 80.

% Ks. myos Rion julistuksen 15 periaate, Euroopan neuvosto 1994 s. 5 ja Sands 1995 s. 208-213.
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ympiriston tilan heikkenemisti estévien kustannustehokkaiden toimenpitei-
den lykkddmisti ei saa perustella tiydellisen tieteellisen varmuuden puuttu-
misella.”

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Varovaisuusperiaatteella pyritidan hallitsemaan tieteellisen nidyton riittimétto-
myydesti aiheutuvaa epdvarmuutta péitettdessd ympiristod ja luontoa koske-
vista toimenpiteistd. Varovaisuusperiaatteen taustalla keskeisend arvona on
“ekologisen tilan” turvaaminen varman tieteellisen néyton puuttuessa kriittis-
ten rajojen rikkomiselta®®. Tissd suhteessa ldhestytddn jiljempénd kuvattavaa
suojaperiaatetta. Varovaisuusperiaatteen ldhtokohtana onkin riskin ja nidyton
uudelleen arviointi tistd arvondkokulmasta®. Perinteiset todistustaakan ja ndyt-
totaakan jakamista koskevat opit eivit sellaisenaan ole sovellettavissa varovai-
suusperiaatteeseen tukeutuvaan ratkaisutoimintaan, vaan varovaisuusperiaate
edellyttid epdvarmuuden, ns. harmaan vyohykkeen, tulkitsemista ympériston
hyviksi'®.

Toimet, jotka todennikoisesti aiheuttavat riskin tai vaaraa ympiristélle, voi-
daan varovaisuusperiaatetta myétéillen toteuttaa vain, mikili etukiteen suori-
tettu arviointi osoittaa, ettei toimista aiheudu merkittdvid haitallisia vaikutuksia
biodiversiteetille ja muulle ympérist6lle''. Toisaalta ympéristovaikutusten ar-
vioinnin tulosten vahvistamat toiminnan riskit tai epdvarmuustekijét saattavat
edellyttdd tuloksia hyodyntivissi paitoksenteossa varovaisuusperiaatteen so-
veltamista. Niin ollen varovaisuusperiaatetta ilmentdvit erilaiset ympéristolli-
set lupajirjestelmét arviointeineen sekd ylipadtdan kéddnnettyd todistustaakkaa
tai todennikoisyyden riittavyyttd koskevat sagnnokset'?2. Myos parhaan kaytto-
kelpoisen tekniikan hy6édyntidminen voi tietyin varauksin edistdd varovaisuus-
periaatteen mukaista ekologisen tilan turvaamista'®. Varovaisuusperiaate voi
linkitty4 edelld mainittuun oikeudenmukaisuusperiaatteeseen siind mielessd,
etti ennen hankkeisiin tai muihin toimiin ryhtymistd jokaisen, jonka toimet
todenniikoisesti aiheuttavat merkittivid vaikutuksia ympiristolle, tulisi ottaa
huomioon muiden edut — mukaan lukien intressi suojata ympéristoa.

% Ks. Alder —~ Wilkinson 1999 s. 162-163.

» Ks. Alder — Wilkinson 1999 s. 164-166 ja 167-169.

10 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 80.

101 Ks. myds Alder — Wilkinson 1999 s. 157-162.

102 K. Kuusiniemi ym. 2001 s. 80. Ks myds Alder — Wilkinson 1999 s. 164—166 ja 167-169.

103 Ks. Alder ~ Wilkinson 1999 s. 166. Varaukset liittyvit parhaan kiyttokelpoisen tekniikan
arviointiin kiintedsti kuuluvaan kustannusten ja hyotyjen (taloudellisten nidkokohtien) analyysiin:
Kustannukset varovaisuudesta eli parhaan tekniikan kdytostd ovat tiedossa. Sen sijaan ympéris-
tollisid hyotyjd saattaa olla vaikea mitata rahassa. Naissi tilanteissa tekniikan kdyttGkelpoisuutta
ja taloudellisuutta voi olla vaikea arvioida varovaisuusperiaatteen tarkoittamassa merkityksessa.
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BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERIAATTEET

Varovaisuusperiaatteella ndyttdisi historiallisen kehityksen ja nykyisten
sddnndsten'® perusteella olevan oikeusperiaatteen sédntelyasema sekd ympd-
rist0- ettd biodiversiteettioikeudessa. Varovaisuusperiaate on viimeistdidn vuo-
desta 1982 alkaen vahvistunut vihin erin kansainvilisessd oikeudessa'® ja sen
juuret lienevit Keski-Euroopassa 1960- ja 1970-lukujen taitteessa'®. Tité kehi-
tystd ilmentdvit myos edelld mainitut Rion julistuksen 15 artikla ja Rion
sopimuksen johdannon 9 kohta. Varovaisuusperiaate (ennalta varautumisperi-
aate) on siséllytetty myods EY:n perustamissopimuksen 174 artiklan 2 kohdan 2
virkkeeseen. Periaate ilmenee perustamissopimuksen lisdksi erdistd yhteison
sekundaaritason sdddoksistéd: esimerkiksi YVA-direktiivi'” ja ns. nitraattidi-
rektiivi'® perustuvat tihin periaatteeseen. Suomi on toimeenpannut YVA-
direktiivin YVAL:lla ja YVAA:lla ja nitraattidirektiivin VNA:11a'®.

Ennaltaehkdisyn periaate kytketddn yhdessd varovaisuusperiaatteen kanssa
usein varautumisperiaatteeksi''’. Jos varovaisuusperiaate koskee toiminnan ris-
kié tai vaaraa, ennaltachkdisyn periaate pyrkii etukiiteen ehkédisemién tai aina-
kin minimoimaan toiminnan todennékéisid haitallisia ympéristovaikutuksia.
Yksinkertaistaen voidaan sanoa, ettd ennaltachkdisyn periaatteen mukainen
harkinta pohjautuu pitkélti tieteellisesti todistettuihin tai vastaavin perustein
todenndkdisiin ympdéristdvaikutuksiin. Ennaltachkdisyn periaatteella onkin ra-
jansa biodiversiteetin turvaamisessa. Rion sopimuksen 7 kohdassa sopimusval-
tiot myontidvét tiedostavansa “yleisen biologista monimuotoisuutta koskevan
tiedon ja tietimyksen puutteen sekd tarpeen kiireellisesti kehittédd tieteellistd,
teknisti ja hallinnollista toimintakykyi sellaisen perusymmérryksen luomisek-
si, jonka pohjalta tarvittavat toimenpiteet voidaan suunnitella ja toteuttaa”.
Periaatetta ilmentdviét erilaiset ennakkovalvontajérjestelyt, kuten ympéristolu-
vat. Téhénkin periaatteeseen liittyy velvollisuus rajoittaa paastoji, vaikka vilit-
tomié pilaantumisesta aiheutuvia seurauksia tai ympéristonlaadun muutoksia ei
voitaisikaan yksittdisestd toiminnasta havaita.'"'

1% Myos oikeuskdytinndstd voidaan mainita KHO:n p#ités 1997:148, jonka argumentoinnista
teoksessa Kuusiniemi ym. 2001 s. 81 on tunnistettu varovaisuusperiaatteen elementit, vaikka
periaatetta ei nimenomaisesti paatoksessd mainita.

105 Ks. WCN 1982 periaate 11b: ”Activities which are likely to pose a significant risk to nature
shall be preceded by an exhaustive examination; their proponents shall demonstrate that expected
benefits outweigh potential damage to nature, and where potential adverse effects are not fully
understood, the activities should not proceed.” Ks myds Alder — Wilkinson 1999 s. 151.

16 Ks. Salila 2001 s. 91.

197 Ks. erityisesti Y VA-direktiivin johdannon 1 ja 2 kohta.

188 Direktiivissi tarkoitettujen pilaantumisalttiiden vyohykkeiden avulla pyritdin estiméin vesi-
en enempi pilaantuminen tieteellisen epdvarmuuden oloissa (ks. nitraattidirektiivin 3 artikla 2
kohta ja liite I sekd Alder — Wilkinson 1999 s. 152).

10 Ks. VNA nitraateista.

119 Ks. esimerkiksi Salila 2001 s. 93.

' Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 86.
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Ennaltaehkdisyn periaatteella ja sen kéytinnon sovellutuksilla on vahva tuki
sekd kansainvilisessd ettd kansallisessa oikeudessa. Esimerkiksi EY:n ympa-
ristopolitiikka sisiltiid perustamissopimuksen 174 artiklan 2 kohdassa ennalta-
ehkiisyn periaatteen. Jo EY:n kolmannessa ympiristollisessd toimintaohjel-
massa vuodelta 1983 korostetaan ennaltachkiisyn periaatetta''2. Témén toimin-
taohjelman keskeisin saavutus sekundaaritasolla on YVA-direktiivi. Sittemmin
ympiiristovaikutusten arviointimenettelyn merkitys ennalta ehkéisyssé on tun-
nustettu kansainvilisesti Rion julistuksen 17 periaatteessa: ~Ympéristovaiku-
tusten arviointia sovelletaan kansallisen tason vilineeni sellaisten ehdotettujen
toimenpiteiden osalta, joilla on todenndkoisesti merkittdva haitallinen vaikutus
ympiiristolle ja joista toimivaltainen kansallinen viranomainen pdéttad”. Myos
Rion sopimuksen 14 artiklassa on sovittu ympéristovaikutusten arvioinnista ja
haitallisten vaikutusten minimoinnista. Ennaltachkéisyn periaatteen toteuttami-
nen EY:n sekundaaritason siiintelyssd ilmenee ehké selkeimmin vuonna 1996
annetusta ns. IPPC-direktiivistd, joka Suomessa on toimeenpantu YSL:lla ja
YSA:lla.

Léhdeperiaate on kirjattu Rooman sopimuksen 174 artiklan 2 kohtaan muo-
dossa “ympiristovahingot olisi torjuttava ensisijaisesti niiden ldhteelld”. Kay-
tannon sovellutuksina voidaan mainita EY:ssi erilaiset emissionormit, joiden
on katsottu olevan ensisijaisia keinoja verrattuna ympiriston laatunormeihin'".
Tit4 periaatetta ilmentédvét emissionormit on saatettu voimaan myds Suomen
lainsdadiannossi''. Myos jitteiden kuljetuksen jdsenvaltioista toiseen on kat-
sottu olevan joissakin tapauksissa timén periaatteen vastaista'">. Rion sopimuk-
sen johdannon 8 kohdan voidaan katsoa ilmentivin ldhdeperiaatetta seuraavas-
ti: ”On elintirkeiti ennakoida, ehkiisti ja torjua biologisen monimuotoisuuden
merkittdvin vihenemisen tai hdvidmisen lahteet.” Tadssd muodossa ldhdeperi-
aatteella on yhteys myos edelld kuvattuun ennaltaehkéisyn periaatteeseen. Voi-
daankin todeta liihdeperiaatteella olevan vahva sddntelyasema yhteisboikeu-
dessa, mutta sen sisilté ja merkitys biodiversiteettioikeudessa vaatii lisdtutki-
musta.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

"2 T4imin ohjelman mukaan seuraavanlaiset olosuhteet ovat tarpeen, jotta ennaltaehkiisyn peri-
aatteella olisi tiysipainoinen merkitys: Ensinnikin, tarvittavaa tietimysti ja tietoa on parannetta-
saataville. Toiseksi, on tarpeen kehittéi ja toteuttaa menettelyitd, joilla varmistetaan asiaankuu-
luvien faktojen harkinta riittdvin aikaisessa vaiheessa padtoksentekoa. Tdmi faktojen harkinta
voi koskea mité tahansa toimintaa, joka todennikoisesti vaikuttaa merkittdvasti ympéristoon.
Kolmanneksi, seurataan toteutettuja toimenpiteitd ja niiden tdytdnto6npanoa seki tarvittaessa
muutetaan uusin tieteellinen ja tekninen tieto huomioon ottaen esimerkiksi direktiivien sisdltdmia
teknisia standardeja. Ks. myos Jans 2000 s. 35-36.

113 K. Jans 2000 s. 36.

114 Ks. YSL 11 §:n sisiltimin valtuutussdidnnoksen nojalla voidaan antaa muun muassa paastoji
koskevia VNA:ia

115 Tisté niikékulmasta tunnetuin ratkaisu on ns. Vallonian jétetapaus (EYTI 2/90).

106



https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERIAATTEET

Suojaperiaatteessa tarkastelundkdkulma ldhtee ympdriston laadusta. Suoja-
periaatteen perusteella luvanvaraisen toiminnan olisi pysyttivi tietyissd ympi-
riston laadun takaavissa rajoissa esimerkiksi niin, ettei ekosysteemin kriittinen

kuormitus ylity luvanvaraisen toiminnan vaikutuksesta. Suojaperiaate voi kui--

tenkin ulottua myds toimintoihin, jotka eivit tarvitse lupaa, jos tdmén periaat-
teen mukaista suojan tasoa tismennetdfin ympériston laatua koskevin raja-
arvoin.''® Esimerkiksi YSL 102.2 §:n 1 virkkeen nojalla kunnan on ryhdyttivi
tarpeellisiin toimiin tai annettava méérayksii liikenteen rajoittamiseksi ja pais-
tojen védhentidmiseksi, jos valtioneuvoston asetukseen perustuva ilmanlaadun
raja-arvo ylittyy. Voimassa oleva, ISL 9 §:n nojalla annettu VNp ilmanlaadusta
perustuu erindisiin yhteisdoikeuden direktiiveihin. Suojaperiaate néyttdisi si-
sdltyvdn siten kdytdnnon sovellutuksina sekd yhteisooikeuteen ettd kansalliseen
lainsdddéntoon. Biodiversiteettioikeuden periaatteena se vaatii vield kehitte-
lyd.

Aiheuttamisperiaatteen mukaisesti jokainen, jonka toimet todennikoisesti
aiheuttavat tai ovat aiheuttaneet vahinkoa ympiristtlle, vastaa kokonaan ennal-
tachkiisevisti ja korjaavista toimenpiteistd aiheutuvista kuluista'’. Hankkeesta
tai muusta toiminnasta vastaava on vastuussa ympéristollisistd haitoista ja
muista menetyksistd muille kidyttomuodoille ja etupiireille. On kohtuullista,
ettd henkilo joka hyotyy luonnonvarojen kdytostd, myos vastaa ympéristolle
aiheutuvista kyseisen toiminnan ulkoiskustannuksista. Toisaalta vastuuta voi-
daan rajoittaa kohtuullisiin ennaltaehkdiseviin tai korjaaviin toimenpiteisiin''®.
Ympéristokustannusten sisdistiminen osaksi toimintoja on nykyisin kattavam-
paa kuin 1970-luvulla, jolloin aiheuttamisperiaate esiteltiin kansainvilisessd
yhteisgssi''. Myds biodiversiteetti on alettu nihdi intressini (ja arvona), jonka
heikentyminen on otettava huomioon pilaavan toiminnan ulkoiskustannukse-
nal20.

Kansainvilisessd ja kansallisessa oikeudessa on erilaisia trendejd kiristda
toiminnanharjoittajan vastuuta ympéristdlle aiheuttamistaan ulkoiskustan-
nuksista. Ndami kehityssuuntaukset ovat johtaneet vastuuseen muun muassa
seuraavista kustannuksista: 1) kulut toimintaa ja sen ympéristévaikutuksia
koskevan tiedon ja tietimyksen kokoamisesta ja esittimisestd (ns. selvilla-
olovelvollisuus)'?', 2) kulut ympéristovaikutusten arviointimenettelysti (ns.

116 K. my6s Kuusiniemi ym. 2001 s. 85.

17 Ks. my6s Euroopan neuvosto 1994 s. 6.

I8 Ks. Vihervuori 1993 s. 30.

119 Ks. Vihervuori 1993 s. 26.

120 Rion julistuksen 16 periaatteen nojalla “kansallisten viranomaisten tulisi pyrkii edistiméin
ympiristokustannusten kansainvélistimisti ja taloudellisten ohjauskeinojen kiyttod, ottaen huo-
mioon nidkemyksen, jonka mukaan saastuttajan tulisi periaatteessa vastata saastumisen aiheutta-
mista kustannuksista huomioiden asianmukaisesti julkisen edun ja vinouttamatta kansainvilistd
kauppaa ja sijoitustoimintaa”.

12! Ks. esimerkiksi YVAL 25 § ja YSL 5.1 §.
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arviointivastuu)'??, 3) kulut huolellisuudesta ja ymgéiristt‘)vahingon riskin
minimoinnista toiminnassa (ns. huolellisuusvelvoite)'*, 4) kulut viranomais-
ten ennalta ehkiisevistd ja valvonnallisista toimenpiteistéd, kuten toiminnan
vaikutusten seurannasta (ns. seurantavastuu)'?, 5) kulut ympiristévahin-
goista (ns. vahingonkorvausvastuu)'?, sisiltien joskus jopa vahingot biodi-
versiteetin osille'?, 6) kulut toiminnan vahingollisten padstéjen vuoksi tar-
peellisesta ympiriston puhdistamisesta ja ennallistamisesta (ns. ennallista-
misvastuu)'?’ sekd 7) kulut sallittujen haittojen poistamisesta ja vihentimi-
sestd (esimerkiksi ns. kalatalousvelvoitteena vesistdjd koskevissa pilaamis-
tai rakentamisluvissa)'?®. Aiheuttamisperiaate voi konkretisoitua muullakin
tavoin, esimerkiksi standardien tai maksujen asettamisen kautta sekid yhtei-
sooikeudessa ettd kansallisessa oikeudessa'?. Aiheuttamisperiaatteen voi-
daankin sanoa kohdistuvan erditd muita ympéaristollisid ohjausperiaatteita
selkeimmin lainsddddntovaiheeseen'.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Aiheuttamisperiaate on sisillytetty muun muassa Rooman sopimuksen 174
artiklan 2 kohtaan, josta linkki biodiversiteetin heikentymisen estdimiseen voi
rakentua ensisijaisesti pilaantumisen torjunnan kautta. Ympéristdvastuuta kos-
kevassa direktiiviehdotuksessa lihdetddnkin pilaamisen torjunnasta ja biodi-
versiteetin heikentymisen estimisesti. Biologiselle monimuotoisuudelle aiheu-
tuneista vahingoista on tarkoitus vastata aiheuttamisperiaatteen mukaisesti."’
Konkreettisena yhteis6oikeuden tuloksena on Suomessa Y SL:lla toimeenpantu
ns. IPPC-direktiivi. Edelld kuvattu linkki hahmottuu tarkasteltaessa YSL 1 §:n
tavoitteista kahta ensimmdisti rinnan: 1) ehkiistd ympariston pilaantumista
sekd poistaa ja vihentdd pilaantumisesta aiheutuvia vahinkoja; 2) turvata ter-
veellinen ja viihtyisd sekid luonnontaloudellisesti kestdvd ja monimuotoinen
ympirist6”. YSL 1 §:n 2 kohdan perusteluissa todetaankin, ettd “kestdvilld
luonnontaloudella tarkoitettaisiin tdllgin erityisesti eri tasoisten ekosysteemien
toimivuuden turvaamista haitallisten padstojen vaikutuksilta. Pilaantumisen eh-
kiisy liittyy myos lajistollisesti monimuotoisen ympériston turvaamiseen ja
siten myos luonnon monimuotoisuuden suojeluun”'*2, YSL 4.2 § tunnustaa
aiheuttamisperiaatteen seuraavassa muodossa: “Ympiriston pilaantumisen

122 K. esimerkiksi YVAL 22 §.

123 T#4td voidaan kutsua myds vahinkojen minimoimisen periaatteeksi, joka sisiltdd velvollisuu-
den pitiytyi toiminnassa ympariston sietokyvyn rajoissa, eli sopeutua ympiristonkéyton edelly-
tyksiin, ja minimoida haitalliset vaikutukset ympiristélle. Toinen vaatimus ilmenee esimerkiksi
VL:ssa (2:3) toiminnanharjoittajan huolellisuusvelvoitteena. (Ks. myos Hollo 1991 s. 32.)

124 Ks. YSL 46 § ja VL 2:14, Sands 1995 s. 217 ja Vihervuori 1993 s. 30.

125 K. Vihervuori 1993 s. 30-31 ja Jans 2000 s. 38.

126 Ks. YVL 6 §.

127 Ks. Sands 1995 s. 217.

128 Ks. YSL 44 § ja VL 2:22.

129 K. myés Jans 2000 s. 38.

130 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 258.

13! Ks. tarkemmin ympéristdvastuuta koskevan direktiiviehdotuksen s. 3-5.

132 Ks. HE:n (84/1999) YSL 1 §:n 2 kohtaa koskevat yksityiskohtaiset perustelut.
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BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERIAATTEET

vaaraa aiheuttavan toiminnan harjoittaja vastaa vaikutuksien ennaltachkaisysti
ja ympdristohaittojen poistamisesta tai rajoittamisesta mahdollisimman vihéi-
siksi”'*, mikd YSL 1 §:n2 kohdan tavoitteen valossa merkitsee myos biodiver-
siteetin heikentymisen estdmistd. VL:n ja YSL:n edelld mainittu kalatalousvel-
voite antaa erdin esimerkin, milld tavoin aiheuttamisperiaate voi kidytdnnon
sddntelyssi liittyd biodiversiteetin tai sen osien turvaamiseen!'.

Tiivistden voidaan todeta, ettd aiheuttamisperiaatteen muuttaminen vahvaksi
biodiversiteettioikeudelliseksi periaatteeksi edellyttid, ettd biodiversiteetin hei-
kentyminen ja muuttaminen sisillytetin selvésti toimintojen ulkoiskustannuk-
siin. Tdssd ndkokulmassa ldhtokohtana korostuu toimijakeskeisyyden sijasta
ekologinen vaikuttavuus!®. Niin ollen jokaisen, jonka toimet aiheuttavat (tai
todennikdisesti aiheuttavat) peruuttamatonta vahinkoa biodiversiteetille, tulisi
vastata periaatteessa kokonaan ennalta ehkéisevistd ja korjaavista toimenpiteis-
td kertyvistd kuluista. Téssé on huomattava, ettei aiheuttamisperiaate ole tdssa
merkityksessd vain kustannusten kohdentamisprinsiippi, vaan biodiversiteetti-
oikeudellinen ohjausperiaate, joka pyrkii rajoittamaan biodiversiteetin muuttu-
mista ja heikentymisti edellyttdmalléd aiheuttajan vastaavan ympéristovaikutus-
ten ehkdisemisestd ja vaurioituneen ympéristén kunnostamisesta.'*® Myos kor-
vattaviin ympdéristdvahinkoihin voitaisiin téstd 1dht6kohdasta entistd selvem-
min sisdllyttédd vahingot (yleisen ja/tai yksityisend etuna pidettiville) biodi-
versiteetille'”’. Asia ei kuitenkaan ole niin yksinkertainen; vahvasti biodiversi-
teettid turvaavan aiheuttamisperiaatteen omaksuvassa sidintelyssi yhteensopi-
vuutta muuhun oikeusjérjestykseen on arvioitava punnitsemalla rinnatusten eri
perusoikeussddnnoksid, etenkin ympéristoperusoikeutta ja omaisuudensuo-
jaa'®, Biodiversiteetin turvaamisessakin aiheuttamisperiaatteen soveltamisen
lahtokohtana tulee olla merkittidvét luonnon pilaantumista aiheuttavat hankkeet
eiviitkd esimerkiksi tavanomaiset maa- ja metsitaloushankkeet. Aiheuttamispe-
riaatteen laajentaminen biodiversiteetin turvaksi vaatiikin liséselvitystd, joten
on todettava, etti vaikka kyseinen periaate on vahvistettu ympiristdoikeudelli-
sena periaatteena, sen sisilto ja sddntelyasema ei ole vield vakiintunut biodiver-
siteettioikeudessa. Aiheuttamisperiaatteen asema oikeusperiaatteena pilaantu-
misen torjunnassa on selvd, mutta sen vahvistuminen biodiversiteetin heikenty-
mistd ja muuttamista ehkdisevind oikeusperiaatteena on vasta kiynnistynyt.

133 Ks. myés Kuusiniemi ym. 2001 s. 78.

13 Tdmin instrumentin toimivuutta voidaan tosin kritisoida biodiversiteetin turvaamisnikokul-
masta: Paradoksaalista kylld, pahimmillaan kalanistutus, etenkin yhdesséd toiminnan haittojen
kanssa (esim. vesivoiman rakentamisessa), voi heikentdd vesiston luontaisia kalakantoja ja
niiden geneettistd monimuotoisuutta.

135 Ks. Westerlund 1993 s. 236-237 ja Kuusiniemi 2001 s. 270.

136 Ks. myds Kuusiniemi 2001 s. 257 ja 270.

137 K. vastuusta myds ympdristovastuudirektiiviehdotuksen s. 3 ja 38-41 (2 artiklan 1 kohdan 2
jal8 alakohta, 3 artiklan 1 ja 2 kohta).

138 Ks. myds Kuusiniemi 2001 s. 271.
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Muista biodiversiteetin turvaamiseen liittyvisti ohjausperiaatteista. Jil-
jempini kuvattavat ohjausperiaatteet jirjestavit ensisijaisesti valtioiden tai
muiden oikeussubjektien vilisid suhteita, eivdtkd ns. turvaamissuhteita. V-
lillisesti niilld voi olla kuitenkin vaikutusta myos biodiversiteetin turvaami-
sessa. Nami periaatteet tarvitsevat lisdtutkimusta ja sisidllon selventdmistd
tullakseen aidoiksi biodiversiteettid turvaaviksi oikeusperiaatteiksi.

Oikeudenmukaisuuden periaate voidaan linkittida PerustusL 20 §:n ympi-
ristdvastuusiinnokseen. Kyseinen periaate ilmenee ensinnékin mahdollisuu-
tena esittiid vaatimuksia silloin, kun joku toiminnallaan vaarantaa ympéris-
tollisen perussuojan, esimerkiksi peruuttamattomalla tavalla luontoa ja sen
monimuotoisuutta, sekid toiseksi velvollisuutena pidéttyd, vahintddn lain
osoittamissa rajoissa, toimenpiteistd, jotka merkitsevit ympériston laadun
liiallista huonontumista esimerkiksi biologisen monimuotoisuuden osalta.
Oikeudenmukaisuuden periaatetta voidaan pitdd myo6s ihmisen toimintaa
ohjaavana tavoitteena, koska sen perusteella osalliset tahollaan my6tivaikut-
taisivat toistensa oikeutettujen ympdristotarpeiden tyydyttimiseen esimer-
kiksi biologisen monimuotoisuuden osia hyddynnettiessa.'* Tédssd mielessid
oikeudenmukaisuusperiaate on sisillytetty monin tavoin kansainvéliseen oi-
keuteen luonnonvarojen oikeudenmukaisen jaon vaatimuksena'“’. Biodiver-
siteettioikeudelliseen ajatteluun liitetty oikeudenmukaisuuden periaate ko-
rostaa siis kolmea nikokohtaa: 1) biodiversiteetin turvaamista koskevaa
perussuojaa vaarantavaa tahoa kohtaan on voitava esittdd vaatimuksia; 2)
biodiversiteetin kdytdsséd ja muussa heikentdmisesséd on pitdydyttédva vihin-
td4n lain osoittamissa rajoissa; 3) biodiversiteetin kdytdssd ja muussa hei-
kentimisessi on otettava huomioon muiden (nykyisten ja tulevien sukupol-
vien) oikeutetut biodiversiteettiin liittyvit tarpeet. Nykysukupolven sisdinen
oikeudenmukaisuus tulisi toteutua esimerkiksi ”pohjoinen -eteld” -akselilla.

Rion sopimus luo perustan biologisista luonnonvaroista saadun hy6dyn
tasapuolisen ja oikeudenmukaisen jaon periaatteelle. Tami periaate ei siis
rajoitu ainoastaan perintdaineksen kdyttoon, vaan koskee laajemmin erilaisia
biodiversiteettid koskevia toimenpiteitéd (kdyttd, heikentdminen, hoito ja suo-
jelu). Rion sopimuksen tavoitteisiin kuuluu ”...perint6aineksen kidytosta saa-
dun hyddyn oikeudenmukainen ja tasapuolinen jako, johon kuuluu myos
asianmukainen perintdaineksen saanti ja asiaankuuluvan teknologian siirto,
ottaen huomioon kaikki tdhin ainekseen ja teknologiaan kuuluvat oikeudet,
sekd asianmukainen rahoitus”'*!. Rion sopimuksen johdannossa tunnuste-
taan monien perinteistd eldméntapaa vaalivien alkuperdis- ja paikallisyhtei-
s6jen ldheinen ja perinteinen riippuvuus biologisista luonnonvaroista, minki
vuoksi siind katsotaan toivottavaksi “jakaa biologisen monimuotoisuuden
suojelua ja sen osien kestidvad kiyttdd koskevasta perinteisestd tietdmykses-
t4, uudistuksesta ja kdytinnostd saatu hyoty oikeudenmukaisesti”. Biodiver-
siteettioikeudessa periaate voidaan kiteyttda niin, ettd biologisista luonnon-
varoista saatava hyoty on jaettava mahdollisuuksien mukaan tasapuolisesti ja
oikeudenmukaisesti.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

13 Ks. Hollo 1991 s. 32. Ks. myds ympiristévastuudirektiiviehdotuksen s. 3.
140 Ks. Sands 1995 s. 204-205.
141 Ks. Rion sopimuksen 1 artikla.
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BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEEN LIITTYVAT PERIAATTEET

Sands on sijoittanut tasapuolisen ja oikeudenmukaisen jaon periaatteen
osaksi kestdvdd kehitystd. Tasapuolisen ja oikeudenmukaisen jaon periaate
voidaan yhdistdd Rion julistuksen tarkoittaman oikeudenmukaisuuden peri-
aatteen avulla paitsi nykyisten, myds tulevien sukupolvien hyviksi tapahtu-
vaan ympdristonsuojeluun ja biodiversiteetin turvaamiseen.'“

Periaate yhteisestd mutta eriytyneestd vastuusta on kehittynyt tasaveroi-
suusndkdkohdista kansainvilisessd oikeudessa. Periaate ottaa huomioon ke-
hitysmaiden erityistarpeet. Rion julistuksen 7 periaatteen mukaan: “Valtiot
toimivat yhteistydssd maailmanlaajuisen kumppanuuden hengessd sdilyt-
tddkseen maapallon ekosysteemin terveyden ja koskemattomuuden, suojel-
lakseen sitd ja palauttaakseen sen ennalleen. Koska valtiot vaikuttavat eri
tavoin maapallon ympdristdn tilan huonontumiseen, niilld on yhteinen mutta
kullakin erilainen vastuu. Teollisuusmaat myontivat vastuunsa, joka niilld
on kansainvélisissd pyrkimyksisséd kestdvdin kehitykseen, ottaen huomioon
omien yhteiskuntiensa maailman ympiristolle asettamat paineet ja niiden
hallussa olevat teknologiat ja taloudelliset voimavarat.” Periaate sisaltid
kaksi osaa: 1) yleisen vastuun ympiriston, tdssd asiayhteydessd biosfairin,
suojelusta sekid 2) teollisuus- ja kehitysmaiden erilaisten olojen huomioon
ottamisen.'*® T4dmi periaate on myos Rion sopimuksen taustalla'*. Biodiver-
siteettioikeudellisena periaatteena se voidaan kiteyttdd seuraavasti: 1) Glo-
baalin biodiversiteetin turvaaminen kuuluu yhteisesti kaikille valtioille, mut-
ta 2) biodiversiteetin turvaamisessa voidaan ottaa huomioon kehitysmaiden
erityisolot.

Periaatteella hyvistd naapuruudesta ja kansainvilisestd yvhteistyost
saattaa myo6s olla merkitystd biodiversiteetin turvaamisen kannalta. T#td
periaatetta on usein kdytetty viitaten maksiimiin sic utere tuo, ut alienum non
laedas ja myShemmin se on sisdllytetty muun muassa Rion julistuksen 27
periaatteeseen: “Valtioiden ja ihmisten on toimittava yhteistydssd hyvissd
uskossa ja kumppanuuden hengessi tiyttdessiin periaatteita, jotka sisdltyvit
tdhdn julistukseen sekd kansainvilisen oikeuden edelleen kehittimisessd
kestdvin kehityksen alalla.” Kyseinen periaate saattaa olla tirked monissa
kansainvilisissd sitoumuksissa, kuten rajat ylittdvien ymparistévaikutusten
selvittimisessd'*, sekd muussa tiedon vaihdossa, konsultaatiossa ja ilmoitta-
misessa koskien biodiversiteetin turvaamista'¥’. Myés Rion sopimuksen 3
artiklan periaate kuvastaa valtioiden vastuuta ympéaristostddn ja biodiversi-
teetistdén hyvéan naapuruuden ja kansainvélisen yhteistyon hengessi. Lisdksi
Rion sopimuksen 5 artiklassa korostetaan valtioiden vilistd yhteisty6td bio-
diversiteetin turvaamisessa niiden lainkdyttovallan ulkopuolelle jdavilla
alueilla. Tamén periaatteen mukaisesti valtioiden on siis toisaalta varmistet-
tava biodiversiteetin turvaaminen yhteistydsséd muiden valtioiden kanssa ja

;145

142 Ks. Rion julistuksen 3 periaate, Sands 1995 s. 199 ja 204-205 ja ylli mainittu kestdvin
kehityksen periaate.

143 Ks. my6s Sands 1995 s. 217 ja Melkas 2001 s. 27.

" Tami selittdd Rion sopimuksen monissa artikloissa olevan sanamuodon ”mahdollisuuksien
mukaan ja soveltuvin osin”. T4lld sanamuodolla tuskin on haluttu rajoittaa kyseisesti sopimuk-
sesta seuraavia vastuita kehittyneissi maissa. Ks. Rion sopimuksen johdanto.

195 Alun perin ilmaistu YK:n peruskirjan 74 artiklassa.

146 Ks. Espoon sopimuksen 2 artikla.

147 Ks. my&s Sands 1995 s. 198.
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toisaalta valtioilla on vastuu siitd, ettd niiden lainkéyttdvallan tai valvonnan
alaiset toimet eivit vahingoita biodiversiteettid toisen valtion alueella tai
kansallisen lainkiyttévallan ulkopuolisilla alueilla.'®

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Tavoitteet turvaamisperiaatteiden tulkintaperustana. Edelld kuvatuissa oh-
jausperiaatteissa havaitaan useita kytkentoja biodiversiteetin turvaamistavoit-
teisiin. Asia voidaan nihdi toisinkin: biodiversiteettioikeuden tavoitteiden voi-
daan ajatella muodostavan tulkintaperustan, kun kansainviliset ja kansalliset
ympiristdoikeuden ohjausperiaatteet muutetaan ja tismennetdin biodiversi-
teettioikeuden turvaamisperiaatteiksi'®.

Ni#mi periaatteet turvaavat ympiriston elollista osaa eivitkid esimerkiksi
kaunista maisemakuvaa. Taustalla olevat turvaamistavoitteet huomioon ottaen
niilld pyritddn lainsdédtdmisté ja hallinnollista pdétoksentekoa ohjaamalla ennen
kaikkea biologisen monimuotoisuuden turvaamiseen'*. Tdssd oikeudellisesti
merkittdvissi suhteessa ne poikkeavat esimerkiksi seuraavassa jaksossa tarkas-
teltavista hallinto-oikeudellisista periaatteista.

4.2.3 Hallinto-oikeudelliset periaatteet biodiversiteettis
turvattaessa

Turvaamisperiaatteiden suhde hallinto-oikeuden periaatteisiin. Biodiver-
siteettioikeus osana oikeusjarjestystd ei voi olla erillddn muista oikeudenalois-
ta, vaan esimerkiksi hallinto-oikeuden periaatteet ohjaavat turvaamisperiaattei-
den ohella biodiversiteettid koskevaa piitoksentekoa''. Niiden periaatteiden
vililld on kuitenkin merkittidvi ero siind oikeudellisesti relevantissa relaatiossa,
jota varten kyseiset periaatekokonaisuudet on muodostettu. Hallinto-oikeudel-
liset periaatteet turvaavat yleisesti ottaen yksityishenkil6d julkisen vallan véi-
rinkdytoksiltd, mutta biodiversiteettioikeudelliset periaatteet turvaavat biolo-
gista monimuotoisuutta seki julkisen ettd yksityisen vallan haitallisilta toimil-
ta'>2, Niiden periaatteiden turvaamiskohde sijaitsee toisin sanoen eri relaatiois-
sa'?3. Yleisesti ottaen nididen periaatteiden vilille ei siten pitdisi syntyé konflik-

148 K. tarkemmin jakso 3.1.3.

149 Ks. taulukko jaksossa 6.2.

150 Ks. my®s jakso 3.1.2.

151 Yoidaan tietysti aiheellisesti kysy4, miké on nédiden periaatteiden soveltamisala, kun harkinta
on sidottu tiukasti tiettyihin sddnnoksiin. Nikisin, ettei ongelmaa sinédnséd ole, jos joustavat
sdsnnokset jittivit tilaa periaatteiden punninnalle paitoksenteossa. Vihervuori (1989 s. 276) on
katsonut, ettd esimerkiksi MAL 3 §:n suojatut intressit madrittdvét yhdessi MAL 6 §:n kanssa
lupaharkinnan sallitut premissit niin, ettei oikeudenvastaisuutta tarvitse endé perustella harkinta-
vallan védrinkdyttamistd koskevilla periaatteilla. ”Selked” normi on hidnen mukaansa ainakin
periaatteessa tehokkaampi ja ehdottomampi kuin mikéén hallinnon johtavista periaatteista.

152 Ks. myds jakso 3.2.4.

153 Ks. myés jakso 3.3.1.
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HALLINTO-OIKEUDELLISET PERIAATTEET BIODIVERSITEETTIA TURVATTAESSA

teja. Biodiversiteetin turvaaminen kuitenkin korostaa joitakin nikokohtia so-
vellettaessa hallinto-oikeuden periaatteita.

Viranomainen
Hallinto- .. . .
- Biodiversiteetti-
oikeuden “ ( oikeuden
periaatteet .
penaatteet
Yksityishenkilo Biodiversiteetti

Kuvio 10: Turvaamisperiaatteiden suhde hallinto-oikeuden periaatteisiin.

Harkintavallan rajoitusperiaatteet. Biodiversiteettioikeudellinen paatoksen-
teko julkishallinnossa ei voi tukeutua vain turvaamisperiaatteisiin, vaan myos
esimerkiksi harkintavallan yleiset rajoitusperiaatteet ohjaavat paitdsharkintaa.
Tissd yhteydessd on syytd kuitenkin korostaa, ettd hallinnon perustan muodos-
taa laillisuusperiaate'™, oli sitten Kyseessi laillisuus- tai tarkoituksenmukai-
suusharkinta. Harkintavallan yleiset rajoitusperiaatteet eivit siten saa viedd
ratkaisutoimintaa ja siihen liittyvdd harkintaa lain asettaman kehyksen ulko-
puolelle. Viranomaistoiminta contra legem tai ultra legem on laillisuusperiaat-
teen mukaisesti kiellettyd.'s

Harkintavallan vidrinkdytéon minimeimiseksi biodiversiteetin turvaamista
koskevat viranomaisten toimivaltuudet ja tehtdvit olisi pyrittdvd ilmaisemaan
lainsdiddidnnossid mahdollisimman selkeiésti. Kdytdnnossd sddnnokset eivit tdssi
suhteessa voi olla tdysin aukottomia, vaan paitoksentekijd joutuu vaistdmattid
pohtimaan tarkoitussidonnaisuuden periaatteen valossa sallittuja ja kiellettyjé

paitdspremissejd’ .

13 Ks. myds jakso 3.2.3.

135 Ks. Laakso 1990 s. 203.

156 Ks. sallituista ja kielletyisti paitospremisseistd Laakso 1990 s. 243. Ks. tarkoitussidonnaisuu-
den periaatteesta kaavoituksessa esimerkiksi Syrjanen 1999 s. 160.
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Biodiversiteetin turvaamispéétOsten tulee perustua ainakin asiaankuuluviin
objektiivisesti hyviksyttiviin tosiseikkoihin, kuten luonnontieteelliseen ja yh-
teiskuntatieteelliseen tietoon (faktat) — tai ainakin yleisesti hyviksyttivisséd
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normit). Biodiversiteetin turvaaminen hallintopé#toksissé ei saa perustua mie-
livaltaan eikid asiaankuulumattomiin sivuvaikuttimiin'¥’. Biodiversiteettidkin
koskevissa paitoksissd hallintotoiminnalle vieraita perusteita voivat tilanteesta
riippuen olla ystivien suosinta, pa4tdksentekijin henkilokohtaisen hyddyn ta-
voittelu tai julkisyhteison erityisten taloudellisten etujen tavoittelu's®,

Biodiversiteettioikeudessa suhteellisuusperiaatteen voidaan katsoa merkit-
sevin my®os sitd, ettei yksilon oikeuksia tule paatoksissé rajoittaa enempii kuin
biodiversiteetin turvaamiseksi on tarpeen lainsddddnnon ja oikeusperiaatteiden
edellyttamailld tavalla. Biologisen monimuotoisuuden suojelun nékokulmasta
suhteellisuusperiaatteen ytimeksi voidaan kiteyttdd kielto olla asettamatta
omistajalle ankarampia rajoituksia kuin suojelutavoite edellyttid'®. Ensisijai-
sesti onkin pyrittdvd kédyttdmidn yksilon kannalta mahdollisimman lievié kei-
noja biodiversiteetin turvaamistavoitteen saavuttamiseksi. Silloinkin, kun bio-
diversiteetin turvaaminen edellyttdd pakkokeinoja — esimerkiksi hallintopakkoa
—on toimen ankaruus méériteltdvi kohtuulliseksi suhteessa teon tai laiminlyon-
nin laatuun ja moitittavuuteen'®.

Suhteellisuusperiaate ja biodiversiteetin turvaamisperiaatteet saattavat jois-
sakin tilanteissa ohjata joustavin normein tehtidvéa padtosté eri suuntiin etenkin,
kun biodiversiteetin turvaaminen otetaan huomioon julkisena intressini. Esi-
merkiksi varovaisuusperiaatteen mukaan tiettyihin ympéristod suojeleviin toi-
menpiteisiin ryhtymisti ei esté tdydellisen tieteellisen varmuuden puuttuminen
tuon toimenpiteen seurauksista'®'. Varovaisuusperiaate edellyttdd pédtospre-
misseihin, faktoihin liittyvin epdvarmuuden sattuessa, etti joustavaa normia
koskevassa intressivertailussa painotetaan ympéristondkokohtia ja tdssd mie-
lessd usein julkisia intressejd. Suhteellisuusperiaate puolestaan korostaa intres-
sivertailussa, ettei padtospremissien epdvarmuutta saa kédyttad julkisen intressin
maksimoimiseen eiké yksipuoliseen edistimiseen, vaan huomiota on kiinnitet-
tdvéd yksityisen asemaan.'® Niistd lihtékohdista varovaisuusperiaate on heti
ensi ndkemilté tai, kuten Kuusiniemi toteaa, "prima facie ristiriidassa suhteel-
lisuusperiaatteen kanssa”. Mitdédn yleistd tulkintasdéintdd varovaisuusperiaat-
teen ja suhteellisuusperiaatteen vilille ei voida antaa, vaan niiden joustavien

157 Ks. myds Laakso 1990 s. 213. Ks. my6s Syrjdnen 1999 s. 158.
158 Ks. myds Mienpid 2000 s. 198.

139 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 249,

160 Ks. myds Mienpii 2000 s. 198.

18! Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 80.

162 Ks. Laakso 1990 s. 216.
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periaatteiden suhde midrittyy niille yksittdistapauksissa annettavan painoarvon
perusteella.'s®

Biodiversiteetin turvaamisen taustalla olevat arvot ja yleisen edun mukaiset
tavoitteet saattavat konkreettisessa tilanteessa olla liian abstrakteja suhteessa
hallintotoimen kohteen yksityiseen intressiin, jota paatoksentekijd pyrkii suh-
teellisuusperiaatteen mukaisesti ymmaértdméain. Jos vertailu tehddén ahtaasti
yhden aktuaalisen kiinteistonomistajan ja tilld hetkelld nikopiirissd olevien
yleisten etujen vililld, tulkintatulos saattaa vinoutua esimerkiksi tulevien suku-
polvien etujen turvaamisen kannalta'®*. Tietty4 varovaisuutta onkin noudatetta-
va, jos laissa asetettuja biodiversiteetin turvaamistavoitteita ldhdetdin tulkitse-
maan suhteellisuusperiaatteen valossa (aineellinen suhteellisuus). Sen sijaan
biodiversiteettid koskevassa pédatdksenteossa on aina tilaa ns. instrumentaali-
selle suhteellisuudelle, jossa itse tavoitetta ei kyseenalaisteta, mutta keinojen
valinnassa otetaan huomioon erilaisten seuraamusten ja rajoitusten ankaruus
yksilén kannalta.'ss

Yleisend oikeudenmukaisuus- ja oikeusturvaperiaatteena yhdenvertaisuus-
periaate nayttdisi ldhtokohdiltaan soveltuvan myos biologista monimuotoi-
suutta koskeviin p#atoksiin. Kidytinnossé tilanne on toinen, silld yhdenvertai-
suusperiaatteen kaavamainen soveltaminen voi johtaa lain mukaisten biodiver-
siteetin turvaamistavoitteiden syrjdytymiseen pétoksenteossa'®. Tami tilanne
saattaa syntyd esimerkiksi poikkeuslupaharkinnassa. Lahtokohtaisesti hakijan
on esitettdvi poikkeamisen edellytykset ja muut perustelut hakemuksensa tuek-
si. Aikaisemmin myonnetyt poikkeusluvat olosuhteissa, jotka riittédvisti vastaa-
vat uuden poikkeuslupahakemuksen olosuhteita, voivat kuitenkin k#dnti4d pe-
rusteluvelvollisuuden viranomaiselle, jonka on pystyttivi perustelemaan olo-
suhteiden erilaisuus objektiivisesti. Kysymys onkin siitd, milloin yhdenvertai-
suuden loukkaus on prima facie eli todistusvoimaltaan niin vahva, ettéd peruste-
luvastuu siirtyy viranomaiselle, ja varsinkin siits, katsooko muutoksenhakutuo-
mioistuin tasapuolisuuden kuitenkin edellyttdvin luvan myontidmistd, vaikka
merkityksellisid eroja vertailutapausten vililld on olemassa. Jos viranomainen
tédllaisissa tilanteissa kaavamaisesti noudattaa yhdenvertaisuusperiaatetta p#i-
tyen myontdmain poikkeuksia tavan takaa, normiston tavoitteet biodiversitee-
tin turvaamisesta vesittyvit lopulta.'s’

163 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 256.

164 Ks. tdmin johtopadtoksen perustasta tarkemmin Kuusiniemi 2001 s. 240-257. My®6s Syrjénen
(1999 s. 150) on havainnut, ettd taaja-asutusta (RakL 5.1 §, nykyisin MRL 16 §:n mukaisia
suunnittelutarve-alueita) koskevissa poikkeusluvissa on korostunut maanomistajien yhdenvertai-
suus ja yksittdisen omistajan maaomaisuuden turva. T#lld tavoin painottuneessa intressipunnin-
nassa yleisen edun ja lain ration painoarvo on puolestaan heikentynyt.

165 K. Westerlund 1996 s. 254-256 ja 284. Ks. myos Kuusiniemi 2001 s. 241.

166 Kuusiniemi (2001 s. 221-233) on tutkinut asiaa laajemminkin oikeuskéytinnon pohjalta.

167 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 230-231. Ks. myos yhdenvertaisuudesta kaavoituksessa Syrjidnen
1999 s. 155.
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Biodiversiteettiin liittyvdssd paatoksenteossa onkin tarkedd selvittds, onko
todella kyseessd sellainen yhdenvertaisuusperiaatetta rikkova tilanne, jossa
epijohdonmukaisesti oikeus tai etuus evitidn, vaikka toisessa luonto- ja muilta
olosuhteiltaan samankaltaisessa tilanteessa se on hyviksytty'®®. Toisaalta sa-
manaikaisesti on otettava huomioon lain tavoitteet, paiatoksen kokonaisvaiku-
tukset ja padtoksen perustana oleva — etenkin uusi — tieto koskien muun muassa
biologista monimuotoisuutta. T#llainen kokonaisharkinta saattaa hyvinkin ava-
ta perustellun syyn erilaiseen kohteluun tai jopa aikaisemmasta pédtoslinjasta
poikkeamiseen, esimerkiksi rantayleiskaavojen rakentamisoikeuksien osalta.
Biodiversiteetin turvaamispdatoksissa tosiasialliset tilanteet saattavatkin vaih-
della niin, ettei tdysin samanlaisia pédétoksentekotilanteita vilttiméttd muodos-
tu. T4ll6in yhdenvertaisuusperiaatteesta ei kuitenkaan poiketa, vaan erilaiseen
kohteluun on perusteltu syy. Vaikka itse periaate on mééritelméllisesti suhteel-
lisen tarkkarajainen, sen soveltamisessa ongelman saattaa muodostaa kahden
tapauksen riittiivén ja relevantin samankaltaisuuden arvioiminen. Tdmé koros-
tuu yleensikin ympiéristdoikeudessa, jossa merkitykselliset olosuhteet vaihtele-
vat suuresti seki ajassa ettd paikassa.'®

Edelld analysoidun perusteella voidaan kiteyttdd seuraava havainto: kun
paitoksentekoon lisdtdan harkintavallan rajoitusperiaatteiden ohella biodiversi-
teettid turvaavia periaatteita, jalkimmadisten periaatteiden huomioon ottaminen
suhteellistaa erdiltid osin ensin mainittuja rajoitusperiaatteita, vaikka molemmat
periaateryhmit vaikuttavat eri relaatioissa. Nédiden kahden ryhmén periaattei-
den osalta ei ole kyse vain siitd, ettd niitd punnitaan keskendén, vaan my®os siité,
ettd ainakin turvaamisperiaatteet vaikuttavat péiatoksenteossa harkintavallan
rajoitusperiaatteiden tulkinnalliseen sisdaltéon.

Muut hallinnon ohjausperiaatteet. Edelld kuvattujen vakiintuneiden har-
kintavallan rajoitusperiaatteiden liséksi hallinto-oikeudessa on kehittyméssi
oikeusvarmuutta ja luottamuksensuojaa seké kohtuusajattelua korostavia peri-
aatteita. Toisaalta harkintaan kohdistuu erilaisia prosessuaalisia paineita esi-
merkiksi julkisuusperiaatteen muodossa. Seuraavassa on mainittu joitakin bio-
diversiteetin turvaamiseen liittyvid ndkokohtia sovellettaessa muita hallinnon
ohjausperiaatteita.

Luottamuksensuojan erddnd muodollisena piirteend voidaan pitdd viran-
omaistoiminnan (esimerkiksi ympdristélupien) pysyvyyttd, miké korostaa muo-
dollista oikeusvarmuutta, yksilollistd oikeussuojaa ja luottamusta taloudellisen
toiminnan jatkuvuuteen entisin edellytyksin. Kyseinen nikékulma on kuitenkin
liian suppea tilanteissa, jotka koskevat monitahoisia intressiverkostoja sisilta-

BI1ODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

168 Kuusiniemi (2001a s. 228-230) on tutkinut samankaltaisuuteen liittyvid analogia-avaimia
kéyttden esimerkkind LSL 31 §:44, joka koskee luontotyypin muuttamiskiellosta poikkeamista.
169 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 218-219. Ks. myés yhdenvertaisuudesta ympiristénsuojelussa Viher-
vuori 1984 s. 176, 178 -179 ja Kuusiniemi 2001 s. 231-233 sekd maa-ainesten ottamisessa
Vihervuori 1989 s. 277.
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vid ympiéristollisid hallintotoimia, kuten lupia. Luvanvaraisessa toiminnassa,
joka aiheuttaa todennikoisesti biodiversiteetin merkittdavad heikentymistd tai
muita merkittdvid haitallisia ympiristovaikutuksia, kollektiiviset ympériston-
suojelutavoitteet — koskien haitankirsijoiden, tulevien sukupolvien ja luonnon
itseisarvoista suojelemista — pakottavat tinkiméén toiminnanharjoittajan luotta-
muksensuojasta. Tarve muuttaa luvan tai muun hallintoimen siséltdi tai peruut-
taa lupa voi olla seurausta myos useista aineellisista nidkokohdista. Pysyvid
luontoa kuormittavia oikeuksia ei voidakaan pitdd hyvéksyttivind, vaan muo-
dollinen oikeusvarmuus ja ennustettavuus saavat antaa tilaa materiaaliselle
oikeudenmukaisuudelle ja aineelliselle hyviksyttdvyydelle.'” Tami ympéris-
tolupia koskeva havainto voidaan yleistdd laajemminkin sellaisten hallintotoi-
mien pysyvyyteen, joilla vaikutetaan merkittdvisti luontoon ja sen monimuo-
toisuuteen. Poikkeuksena yleistyksestd ovat kuitenkin peruuttamattoman — ker-

taluontoisen tai pysyvin — hankkeen mahdollistavat paiatokset. Tillaisen kerta-

luontoisen toimenpiteen, kuten luontotyypin ominaispiirteet turmelevan hak-
kuun, mahdollistaa esimerkiksi LSL 31 §:n mukainen poikkeuslupa. Pysyvid
hankkeita ovat puolestaan esimerkiksi MRL 125 §:n tarkoittamaa rakennuslu-
paa vaativien rakennusten rakentaminen. Naissd tapauksissa kysymys luvan
pysyvyydesti ei luontoarvojen menettimisen jilkeen ole enéi biodiversiteetin
turvaamisnikokulmasta aiheellinen.'”!

Biodiversiteettioikeudessa kohtuullisuus voi yksilod koskevan (esimerkiksi
yksittdisen luvanhakijan) ndkokulman lisiksi tulla tarkasteltavaksi muiden
osallisten ja viranomaisten nikokulmasta. Tdmi on tyypillistd biodiversiteettid
ja muuta ympiristod koskevissa, monia intressejd yhteensovittavissa paatoksis-
sid. Niissd tilanteissa individuaalisen kohtuuden merkitys suhteellistuu, silld
biodiversiteettii turvattaessa kohtuutta on arvioitava esimerkiksi oikeudenmu-
kaisuusperiaatteen pohjalta'’?. Kohtuuteen liittyvitkin biodiversiteettioikeu-
dessa muiden osallisten ja yhteisen edun niakdkulmat.

KHO 1973 A II 76: Hakemuksessa oli pyydetty poikkeuslupaa taaja-asutus-
kiellosta omakotitalon rakentamiseksi vanhan asuinrakennuksen sijaan ra-
kennuspaikalle, joka sijaitsi valtakunnallisesti merkittévalld muinaismuisto-
alueella tai sen vélittomassd laheisyydessd. KHO katsol, ettd ottaen huo-
mioon rakentamisen mahdollisesti tuhoisan vaikutuksen kysymyksessa ole-
van muinaismuiston sdilymiseen, asianomaisille viranomaisille oli tarpeen
varata kohtuullinen aika rakentamisen vaikutusten selvittdmiseen mainitulta
kannalta. Asian tissd vaiheessa ei hakemuksen tueksi siten voitu katsoa
esitetyn erityisid syité.

170 Ks. Kuusiniemi 2001 s. 236. Ks. my0s esimerkiksi YSL 58.1 § ja 59.1 §.

171 Ks. my6s Kuusiniemi 2001 s. 237. Tosin periaatteessa rakennuksen purkaminen saattaisi
vihin erin palauttaa vastaavat luontoarvot menetettyjen tilalle.

172 K. myos jakso 4.2.2.
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Tarkoituksenmukaisuusperiaate voi edistidd biodiversiteetin turvaamista yleise-
ni etuna. Kyseisen periaatteen soveltaminen téstd ndkokulmasta on tosin mah-
dollista vain sellaisissa padtoksissd, jotka jittdvit tilaa tarkoituksenmukaisuus-
harkinnalle. Niin ei valttimatté ole kaikissa padtoksissi. Esimerkiksi, jos tietyt
biodiversiteetin turvaamisndkokohdat eivit ole p#itosharkinnassa sallittuja
premissejd, tiukan oikeusharkintaisissa hallintotoimissa on mahdollista, ettei
ndihin turvaamisnédkokohtiin voida kiinnittdd huomiota, vaikka tdmi lupa tai
muu toimi olisikin biodiversiteettidi yleisend etuna parhaiten edistivi, jarkipe-
rdisin ja soveliain tapa. Biodiversiteetin turvaamisen kannalta onkin keskeisti,
ettd ympiristoon vaikuttavia lakeja sdddettdessd kiinnitetdsin huomiota lapaisy-
periaatteen hengessd myOs biodiversiteetin turvaamisen tarkoituksenmukai-
seen toteutumiseen'”.

Monet hallintomenettelydi ohjaavat periaatteet voivat tukea biodiversiteetin
turvaamista'’*. Tdrkeimmit menettelylliset periaatteet on tismennetty Perus-
tusL. 21 §:ssé oikeusturvaa ilmentédviksi perusoikeuksiksi. Sdidnndksen ensim-
mdisessd momentissa korostetaan jokaisen oikeutta siihen, ettid toimivaltainen
viranomainen kisittelee asian asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysti.
Asianmukaisen kisittelyn ja oikeusturvan saatavuutta koskevat vaatimukset
tdsmentyvit kyseisen sddnnoksen toisessa momentissa menettelyllisiksi perus-
oikeuksiksi, joita ovat “késittelyn julkisuus seki oikeus tulla kuulluksi, saada
perusteltu pédtds ja hakea muutosta, samoin kuin muut oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin ja hyvin hallinnon takeet”. Ndméi on turvattava lailla. Mien-
pid mainitsee muina hyvén hallinnon takeina esimerkiksi virkavastuun ja sii-
hen liittyvin mahdollisuuden vaatia rangaistusta lainvastaisen toimenpiteen tai
laiminlydnnin vuoksi taikka korvausta lainvastaisen hallintotoimen aiheutta-
masta vahingosta.'”
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Hyvin hallinnon periaatteen voidaan katsoa koostuvan ensinnékin PerustusL.
21 §:n sidinnoksessd luetelluista seikoista. Midenpdin mukaan PerustusL
21.2 §:ssd mainitulla hyvén hallinnon késitteelld tarkoitetaan ripeds ja asian-
mukaista menettelyd, kisittelyn julkisuutta, kuulemisoikeutta, paitoksen pe-
rustelemista ja oikeusturvan saatavuutta'”. Toiseksi sithen kuuluvat muun

'3 Esimerkiksi KaivosL 6.1 §:n mukaiset valtauksen esteet eivit sisilld asianmukaisia biodiver-
siteetin turvaamista koskevia harkintaperusteita. Vaikka KaivosL 71.2 §:n nojalla LSL:n erini-
set sddnnokset koskevat my0ds kaivostoimintaa ohjaavia pditoksid, KaivosL:n saidnnokset eiviit
taa. Ongelmia voi muodostua haettacssa valtausta alueille, joissa avainbiotoopit on suojeltu
suoraan MetsiL. 10.3 §:n nojalla tai KMRL 19 §:n nojalla mé#ériaikaisin ympiristétukisopimuk-
sin, tai alueille, jotka ovat LSL 25 §:n nojalla rauhoitettu miérsaikaisin sopimuksin. (Ks. myos
Kuusiniemi ym. 2001 s. 577-578, 627, 1035 ja 1043 sek jaksot 3.3.1 ja 4.2.2).

174 Ks. tarkemmin Bilderbeek 1992 s. 84-85.

175 Ks. PerustusL 118 §. Ks. Mienpii 2000 s. 273-274.

176 Ks. Maenpid 2000 s. 274 sekd HE:n (1/1998) PerustusL 21 §:i4 koskevat perustelut ja HE:n
(309/1993) HM:n 16 §:44d koskevat perustelut.
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muassa hallinnon palveluperiaate, virkatoiminnan puolueettomuus ja asian
kisittelyn objektiivisuus, jota ohjataan esteellisyyssddnnoksin. Néistd Perus-
tusL. 21 §:n hyvin hallinnon takeista, kuten julkisuudesta, voidaan sdatdd
lailla vihiisid poikkeuksia ja rajoituksia. Poikkeus tai rajoitus ei saa merkitid
hyvii hallintoa koskevan padsaannon muuttumista eiké tdssd mielessé yksi-
16n perusoikeuksien vaarantumista.'”

Hyviin hallinnon vaatimus liittyy my6s julkisen vallan delegointiin muille kuin
viranomaisille tilanteessa, jossa delegointi on tarpeen tehtévén tarkoituksenmu-
kaiseksi hoitamiseksi. PerustusL 124 §:n 1 virkkeen perusteella julkisen hallin-
totehtdvin antaminen on lailla tai lain nojalla mahdollista muulle taholle, kun-
han ei vaaranneta perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvin hallinnon vaa-
timuksia. PerustusL. 124 §:n 2 virkkeen nojalla "merkittdvéa julkisen vallan
kiyttod sisdltdvid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle”. HE:n
mukaan “merkittivin julkisen vallan kiyttdmisend olisi sdéinnoksen yhteydes-
sd pidettavd esimerkiksi itsendiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttdd
voimakeinoja tai puuttua muuten merkittdvilld tavalla yksilon perusoikeuk-
siin”. Ndin ollen julkisen vallan delegointiin muille kuin viranomaisille on
suhtauduttava suurin varauksin, jos esimerkiksi PerustusL 15 §:n tarkoittamaan
yksityisen omaisuuden suojaan tultaisiin puuttumaan pddtoksenteossa merkit-
tivilli tavalla, kuten lunastuksella, tai jos esimerkiksi PerustusL 20.2 §:n
mukaista jokaisen elinympirist6d koskevia vaikutusmahdollisuuksia aiottaisiin
muun yleisen edun vuoksi rajoittaa merkittivisti ennen pitoksentekoa'™.

Hyviin hallintoon linkittyy myos PerustusL 22 §:n tarkoittamalla tavalla
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaaminen. Tamad tarkoittaa
muun muassa PerustusL 20 §:n huomioon ottamista ympéristod koskevassa
piitoksenteossa.'”

Biodiversiteettii koskevassa hallinnossa ovat mukana my6s Euroopan ih-
misoikeussopimukseen kuuluvat periaatteet. PerustusL 22 §:n nojalla julki-
sen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumi-
nen”'8%, Mys Euroopan unionia koskevan sopimuksen 6 artiklan 2 kohdassa
viitataan'®' suoraan Euroopan ihmisoikeussopimuksen perusoikeuksiin: Néi-
td perusoikeuksia pidetdén unionissa arvossa voimassa olevina yleisini oi-
keusperiaatteina. EYTI valvoo unionin toimielinten osalta tietyin edellytyk-

177 Ks. HE:n (1/1998) PerustusL 21 §:i4 koskevat perustelut ja HE:n (309/1993) HM:n 16 §:44
koskevat perustelut sekid Mienpad 2000 s. 274.

178 Esimerkiksi merkittdvid haitallisia ympéristévaikutuksia aiheuttavan hankkeen tiedottamises-
ta ja kuulemisesta voidaan YVAL 21 §:n mukaan tarpeellisilta osin poiketa, jos hanketta koske-
vat tiedot ovat maanpuolustuksen kannalta salassa pidettiviid. Paitoksentekoa pohjustavaa arvi-
ointimenettelyi voivat siten koordinoida ja valvoa vain viranomaiset. Edes periaatteellista mah-
dollisuutta delegoida yhteysviranomaisen tehtdvid muille kuin viranomaisille ei ole.

179 Ks. my®ds jakso 5.4.1.

180 Ks. my6s L ihmisoikeussopimuksen hyviksymisestd.

181 K. Maastrichtin sopimuksen johdanto ja 11 artikla.
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sin ndiden perusoikeuksien toteuttamista'®?. Titd kautta saattaa esimerkiksi
omaisuudensuojan tasapainottaminen biodiversiteetin turvaamisintressin
kanssa saada puolin ja toisin uusia argumentointiperusteita'3. Tidssd mieles-
sd on syytd mainita myos Euroopan unionin perusoikeuskirja (2000), joka
tosin ei ole, ainakaan toistaiseksi, oikeudellisesti sitova asiakirja. Silld saat-
taa kuitenkin olla varsinaisten oikeusldhteiden ohella ainakin moraalista
merkitystid perusteltaessa yhteisoikeudellisia pédtoksid. Perusoikeuskirjan
ympdristonsuojelua koskeva 37 artikla on muotoiltu seuraavasti: Y mpiris-
tonsuojelun korkea taso ja ympériston laadun parantaminen on sisillytettiva
unionin politiikkoihin ja varmistettava kestidvédn kehityksen periaatteen mu-
kaisesti”. Méitin tulkinnan mukaan tdmaé artikla kuvastaa osaltaan laajem-
paa kehitystd, jonka pohjalta ympériston voidaan katsoa sisiltyvin yhteiso-
oikeuteen ihmis- ja perusoikeutena'®. Tdmai johtop#dtds heijastuu laajem-
min myos ympéristod koskevan yhteisdoikeuden tulkintavaikutukseen ja
vilittdmisn vaikutukseen'®®. Myds muutoin kansainvilisten ympéristoperus-
oikeuksien kehittyminen voi tuoda biodiversiteetin turvaamiseen merkittdvia

uusia nikodkohtia'®.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Hallintomenettelyd ohjaavista periaatteista julkisuusperiaate on avainasemassa
koottaessa tietoa biodiversiteettid koskevaa pédtosti varten'¥”. Vaikka kyseessé
on ennen kaikkea tiedon julkisuutta ohjaava periaate, biodiversiteettid koske-
van padtosharkinnan kannalta on hyvin keskeistd, miten ympéristotieto kulkee
osallisten vililld ja mikd tieto lopulta vilittyy pdédtoksenteon premisseiksi.
Asianmukaisten faktojen merkitys korostuu erityisesti joustaviin normeihin
pohjautuvassa p#itdsharkinnassa. Julkisuusperiaatteella on merkitystd 1dhto-
kohtana myds biodiversiteetin turvaamista edistiméén pyrkivédssd ympéristo-
vaikutuksen arviointimenettelyssi ja siihen sisiltyvissd vuorovaikutuksessa'®s,

Hallintomenettelyd ohjaavissa periaatteissa on PerustusL. 21 §:44n viitaten
vahva oikeusturvaelementti. Periaatteilla pyritddn turvaamaan yksilon oikeuk-
sia erilaisissa viranomaisten paitoksentekomenettelyissd. Nédiden periaatteiden
ohjaama oikeusrelaatio syntyy asiaa yksinkertaistaen asianosaisen ja viran-
omaisen vilille. Biodiversiteetti voi saada turvaa hallintomenettelyé ohjaavien
periaatteiden avulla ldhinné vélillisesti — esimerkiksi niin, ettd ndiden periaat-
teiden edellyttdmi asianosaisen kuuleminen tai ympéristotiedon julkisuus tuo
paddtoksentekoon siind huomioon otettavia luonnonsuojeluintresseji. Ennalta
voi kuitenkin olla vaikea médritelld biodiversiteettii turvaavaa tahoa, joten

182 Ks. tarkemmin Maastrichtin sopimuksen 46 artiklan d kohta.

183 Ks. myds Mienpii 1999 s. 236-238.

18 Mattd (2001b s. 265-322, erityisesti 315-316) on pohdiskellut tarkemmin perusoikeuskirjan
ympiéristosadnnoksen merkitystd asiaa koskevassa artikkelissaan.

185 Ks. Mittd 2001b s, 316-320.

'8 Ks. esimerkiksi Tukholman julistuksen 1 periaate seki Bilderbeek 1992 s. 88-93,

'87 Ks. julkisuusperiaatteesta PerustusL 12.2 § ja 50 § seki JulkisuusL 1 §.

"% YVAL 20 §:ssd aiemmin olleet salassapitosdénnokset kumottiin (L. erdiden salassapitosiiin-
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YLEISTA

my6s muiden tahojen kuin asianosaisten riittdvd osallistuminen biodiversiteet-
tid koskevaan paitoksentekoon tulisi periaatteellisella tasolla turvata hallinto-
menettelyssid. Hallintolainkdytossd ympéristotiedon julkisuus muuttuu lahinnd
asianosaisten oikeudeksi tiedonsaantiin'®®, Tdmi voi olla merkityksellinen
seikka luonnon kirjoa koskevien tietojen huomioon ottamisen kannalta (sekd ex
ante etti ex post), silld biodiversiteettid turvaavien tahojen osallistuminen péét-
tyy tosiasiassa hallintopéitokseen, ellei heilld ole oikeutta valittaa ja saada
asianosaisasemaa muutoksenhaussa'®.

Biodiversiteetin turvaamisnikokulman korostaminen tukee yleisesti ottaen
ympiéristohallinnon avoimuutta ja ldpinikyvyyttd'®'. Biodiversiteettid turvaa-
vissa pédtoksissd korostuu avoimuuden kautta tapahtuvan justifioinnin merki-
tys seki silloin, kun yleinen suojeluintressi syrjiyttdd yksityisen intressin, ettd
pdinvastaisessa tilanteessa. Tdmd ndkokulma saa tukea ympéristoperusoikeu-
desta. PerustusL. 20.2 § huomioon ottaen julkisen vallan on pyrittivé turvaa-
maan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinympiristoddn koskevaan pidétok-
sentekoon. Ympiristod koskevassa lainsdaddannossd kolmansien osallistumis-
mahdollisuuksia onkin pyritty lisidmaén'®?. Ellei tiedottamisesta ja osallistumi-
sesta ole erityissdannoksid, kolmansien osallistuminen on mahdollista ldhinnd
HMenL 13 §:n mukaisen vireilldolosta ilmoittamisen yhteydessi.

4.3 OHJAUSMEKANISMIT

4.3.1 Yleistd

Biodiversiteettioikeudessa pyritdén erilaisin ihmisen toimintaa ohjaavin meka-
nismein saavuttamaan luonnon ja sen kirjon turvaamistavoitteet. Téssd tarkoi-
tuksessa annettavat strategiat, instrumentit ja standardit kannustavat biologisen
monimuotoisuuden siilyttimiseen (suojelu ja heikentymisen estiminen) ja sen
osien kestiviin kiyttéon'*?, joten niitd voidaan kutsua yhteisesti biodiversiteet-
tici turvaaviksi mekanismeiksi. Nami mekanismit ohjaavat ihmisen toimintaa
ns. biodiversiteetin turvaamissuhteessa niin, ettd ohjaus voi kohdistua suoraan
biodiversiteettiin vaikuttavaan ihmisten toimintaan tai vilillisesti sellaista toi-
mintaa ohjaavaan p#itoksentekoon'®*

18 Ks. HLL 34.3 § ja JulkisuusL 11 §. Ks. myds YSL 98 § ja KHO 1996 A 9.

190 K. tarkemmin jakso 5.3.2.

19! T4sti poikkeuksena saattavat olla eriit suojelukohteet, joiden vaarantuminen saattaa edellyt-
tdd salassapitoa (ks. JulkisuusL 24.1 §:n 14 kohta).

192 K. esimerkiksi YSL 37.2 §.

193 Ks. myds jakso 3.1.2.

1% Ks. myds jaksot 3.3.2 ja4.1.2.
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Biodiversiteettioikeudellisten mekanismien furvaamiskohde poikkeaa perin-
teisestd oikeusturvakeinojen kohteesta, miké ero on tirkeés tunnistaa kehitetties-
sd ja kidytettdessd turvaamismekanismeja. Turvan kohteena ei ole yksityinen
kansalainen, vaan biologinen monimuotoisuus (lajit, ekosysteemit, geenit ja nii-
den kirjon), jota turvataan paitsi julkisen vallan myos yksityisten henkiléiden
merkittdvin haitallisilta toimilta. Namé turvaamismekanismit tdydentdvit perin-
teisid yksilon oikeusturvakeinoja hallintomenettelyssi ja padtoksenteossa. '™

Turvaamismekanismeilla on erilaisia tehtdvid: Niilld voidaan vilttda tai mi-
nimoida luonnolle ja sen kirjolle aiheutuvia haitallisia vaikutuksia'®®, ja erdt
niistd saattavat tukea biologisen monimuotoisuuden ja kestdvén kidyton huomi-
oon ottamista paitoksissd'”’. Turvaamismekanismeilla saatetaan séizinnelld ja
hoitaa “biologisen monimuotoisuuden suojelun kannalta tirkeitd biologisia
luonnonvaroja seké suojelualueilla ettd niiden ulkopuolella niiden suojelun ja
kestdvin kdyton varmistamiseksi”'*®. Ne voivat siten ohjata esimerkiksi riista-,
metsd- ja maataloutta kestdvimpéin suuntaan. Turvaamismekanismit voivat
my0s “edistdd suojelualueiden vilittdmissd yhteydessd sijaitsevien alueiden
ympéristod sddstivid ja kestavid kehitystd tavoitteena edistiéd ndiden alueiden
suojelua”'®, Liséksi niilld voi olla muita biodiversiteettiin liittyvid tehtdvid.

Eri mekanismityypit ovat kidytinnossid vuorovaikutuksessa toistensa kanssa
eikd aina voida selkeisti todeta, misté toinen mekanismi alkaa ja mihin toinen
niistd loppuu. Kuitenkin teoreettisessa kategorisoinnissa eri tyypit voidaan
erottaa toisistaan.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

4.3.2 Strategiat

Strategioita voidaan biodiversiteettioikeudessa nimittdéd lain laadinta- tai tul-
kintaohjelmiksi, joilla pyritdéin sovittamaan tietyt ympdristolliset, taloudelliset
ja muut poliittiset vaatimukset osaksi oikeusjdrjestystd®®, Strategioita voidaan
luonnehtia myds yleiseksi ldhestymistavaksi, jolla pyritdén jonkin ongelman
ratkaisemiseen. Strategia on lisdksi tarkoituksenmukaista instrumenttien, voi-
mavarojen ja erilaisten mahdollisuuksien hyodyntamistd pitkdn aikavilin ta-
voitteiden saavuttamiseksi.??' Strategiat asettavat politiikan toteuttamisvilinei-
nd erdénlaiset puitteet oikeudelliselle ohjaukselle, jota kdytinnossi toteutetaan
oikeudellisten instrumenttien ja standardien avulla®®?,

195 Ks. myos jaksot 3.2.4 ja 4.2.3.

19 Ks. Rion sopimuksen 10 artiklan b kohta.

197 Ks. Rion sopimuksen 10 artiklan a kohta.

198 Ks. Rion sopimuksen 8 artiklan ¢ kohta.

199 Ks. Rion sopimuksen 8 artiklan e kohta.

20 Ks. myds Hollo 1991 s. 38.

21 Ks. Sairinen 2000 s. 55.

22 Ks. erilaisten ympiristostrategioiden vaikutuksesta s#éintelyuudistuksiin ja niissi kiytettiviin
ohjausinstrumentteihin Sairinen 2000 s. 70-83. Ks. my6s Anttonen 2000 s. 18-19 ja jakso 4.1.3.
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STRATEGIAT

Rion sopimuksen 6 artiklan a kohdassa kehotetaan sopimusvaltioita laati-
maan uusia kansallisia biologisen monimuotoisuuden suojelun ja kestdvin
kiytdn strategioita, suunnitelmia ja ohjelmia tai muuntamaan nykyisia strategi-
oita, suunnitelmia tai ohjelmia tihin tarkoitukseen. Téllaiset strategiat ovat
yleisid biodiversiteettipolitiikan toteuttamisvalineitd, joissa hyédynnetdén bio-
logista monimuotoisuutta koskevaa laadullista ja madrillistd tietoa sekd asete-
taan perusta luonnon ja sen kirjon turvaamiselle. Esimerkkind sellaisista politii-
kan vilineisti mainittakoon EY:n biodiversiteettistrategia ja osin my®s “Kesté-
véd kehitystd koskeva Euroopan unionin strategia”. Toimintaohjelmat ovat
puolestaan kiytinnonlidheisempid biodiversiteettipolitiikkaa toteuttavia keino-
ja, joilla pyritddn ennalta eritteleméién tarvittavat biodiversiteettid turvaavat
toimet.2® Tillainen strateginen asiakirja on esimerkiksi Suomen biologista
monimuotoisuutta koskeva kansallinen toimintaohjelma 1997-2005**.

Seki yleiset strategiat ettd erityiset toimintaohjelmat voivat ohjata ldpdisype-
riaatteen mukKaisesti viranomaisia ja viranomaisten paétoksentekoa muillakin
yhteiskunnan sektoreilla kuin ympéristpolitiikassa. Biodiversiteettioikeudel-
lista ldpdisyperiaatetta kuvastaa myods Rion sopimuksen 6 artiklan b kohdassa
asetettu velvoite “sisillyttdd biologisen monimuotoisuuden suojelu ja kestdvi
kiytté6 mahdollisuuksiensa mukaan ja soveltuvin osin yhteiskunnan eri sekto-
reiden sisdisiin ja niiden vilisiin suunnitelmiin, ohjelmiin ja toimintaperiaattei-
siin”. Viranomaisten ohjaaminen eldvin luonnon kirjon turvaamiseen voi siis
toteutua my6s muiden kuin varsinaisen ymparistopolitiikan suunnitelmien, oh-
jelmien ja toimintaperiaatteiden kautta.

Suomen biologista monimuotoisuutta koskevassa kansallisessa toimintaoh-
jelmassa (1997-2005) on tarkasteltu voimassa olevaa lainsdfiddntod ja tehty
erditi parannusehdotuksia?. Tdmin toimintaohjelman mukaan “biodiversi-
teettisopimuksesta aiheutuvat kansalliset lainsdddédnnén muuttamistarpeet eiviit
ole yksiselitteisesti madriteltivissd ja rajattavissa yleissopimuksen monien
médrdysten viljistd kirjoittamistavasta johtuen. Osa velvoitteista voidaan to-
teuttaa muunlaisin kuin ensisijaisesti oikeudellisin keinoin... Ainakin on selvii,
ettd joidenkin suojatilanteiden selked ohittaminen ja aukkojen jéttiminen lain-
sdadantoon voi hyvinkin olla sopimuksen kannalta kyseenalaista.” Asian voi
ilmaista tdsméllisemmin: Téllaisten aukkojen jéttdminen lainsdddidntdon vie
mahdollisuuden ohjata normatiivisin keinoin ihmisten toimintaa ja siten erdin
mahdollisuuden implementoida Rion sopimus. Kuten edellé todettiin, taloudel-
lisen ja informaatio-ohjauksen keinot eivit aina ole riittédvid turvaamistavoit-
teen saavuttamiseksi, joten joissakin tapauksissa Rion sopimus voi jdddi pane-
matta tiytintéon, jos kansalliseen lainsdddantoon ei tehdd sopimuksessa tarkoi-

23 Ks. Heywood 1995 s. 927.
204 Ks, ympéristoministerio 1997 erityisesti s. 23-25.
5 Ks. ympéristéministerié 1997 s. 55-62.
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tettujen suojatilanteiden vaatimia muutoksia®®. Asianmukaisten ohjauskeino-
jen ja -instrumenttien valintaan olisikin kiinnitettiva erityistd huomioita toteu-
tettaessa biodiversiteettistrategioita.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

4.3.3 Instrumentit

Yleisti. Biodiversiteettioikeuden tavoitteiden saavuttamiseksi tarvitaan oikeu-
dellisia instrumentteja. Ympdristdoikeus siséltdd erilaisia instrumentteja eri
tehtdviin, kuten pilaamisen torjuntaan, terveydensuojeluun ja luonnonsuoje-
luun, mutta kaikki niistd eivit sovellu biodiversiteetin turvaamiseen. Niistid
onkin valittava sopivimmat biodiversiteettioikeuden instrumenteiksi. Nami in-
strumentit ovat standardeja monimuotoisempia mekanismeja, joilla ohjataan
ihmisten kiyttdytymista strategioissa asetettujen tavoitteiden mukaiseen suun-
taan. Toisaalta ne voivat olla hyvinkin neutraaleja mekanismeja, joilla pyritdin
erilaisten intressien yhteensovittamiseen.

Ympdristooikeuden instrumenttien takana on usein erilaisia strategioita, jot-
ka saattavat olla erisuuntaisia, jopa ristiriitaisia. Tosiasiassa ndma ympéristo-
oikeuden piiriin luettavat instrumentit voivat:

1) suoranaisesti rohkaista biodiversi4 2) epdsuorasti rohkaista biodiversi-
teetin vahingoittamiseen; teetin vahingoittamiseen,;

3) episuorasti rohkaista 4) suoranaisesti rohkaista biodiversi-
biodiversiteetin turvaamiseen; teetin turvaamiseen.

Taulukko 2: Riistiriitaiset instrumentit ja biodiversiteetti.

Tamén vuoksi on tirkeid tiedostaa ne suorat ja vililliset vaikutukset biologi-
selle monimuotoisuudelle, joita oikeudelliset instrumentit (ohjausmekanis-
meina) saattavat aiheuttaa. Biodiversiteettioikeuden instrumenteilla pyritdin
normitasolla turvaamaan biologista monimuotoisuutta?”’.

Biodiversiteettioikeuden instrumenttien tausta ja tarkoitus tekevit niisti moni-
kayttoisid. Perinteisesti muun ympériston ohella biodiversiteetin turvaamiseen
kaytetyt instrumentit ovat olleet hallinnollisia lupa- tai muita pa4tésmenettelyi-
td tai ilmoitusmenettelyitd. Nédiden instrumenttien noudattamiseen liittyy taval-
lisesti pakottavia elementtejé, kuten velvollisuus hakea lupaa ja siihen liittyvi
sanktio velvollisuuden rikkomisesta (command and control)®®. Toisaalta on

206 Ks. jakso 4.1.3.

27 Ks. kannustavista ja kannustamattomista instrumenteista myos Glowka ym. 1994 s. 63-64.
Ks. edelld olevan taulukon alaruutujen tavoitteet.

28 Ks. esimerkiksi MetsistysL 10 § ja 72.1 §:n 6 kohta.
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INSTRUMENTIT

haluttu liséti esimerkiksi Rion sopimuksen 11 artiklassa tarkoitettuja taloudel-
lisesti ja yhteiskunnallisesti perusteltuja toimenpiteité, jotka kannustavat biolo-
gisen monimuotoisuuden suojeluun ja sen osien kestdvdan kiyttoon. Tillaisia
voivat olla esimerkiksi ympdristotuet ja verohelpotukset.”® Vaikka kyseisten
taloudellispainotteisten instrumenttien kiyttoonotto perustuu yleensd vapaaeh-
toisuuteen, kuten ympéristotuissa, saattavat instrumentin vastaiset toimet néis-
sikin tilanteissa olla sanktioituja. Esimerkiksi tukiehtojen vastainen toimenpi-
de voi johtaa tuen epidmiseen ja takaisinperimiseen?'’. Ympérist6d ja ympdris-
tovaikutuksia koskevan tiedon kokoamiseen ja lisddmiseen painottuvista inst-
rumenteista mainittakoon esimerkiksi Rion sopimuksen 14 artiklan 1 ja 2
kohdan mukaiset ympéristovaikutusten arviointimenettelyt. N&illd menettelyil-
14 pyritddn tukemaan hankkeiden, suunnitelmien ja ohjelmien toteuttamista ja
niitd koskevien hallintopéitosten tekemistd. Kyseisille instrumenteille on kui-
tenkin yhteistd se, ettd ne ovat oikeudellisia tai ainakin ankkuroituvat eri tavoin
lainsdddintoon®.

Biodiversiteettioikeudellisia instrumentteja voidaan, asiaa toki yksinkertais-
taen, kuvata normikimpuiksi, silld instrumentit koostuvat erityyppisistd nor-
meista®'?. Tdssd yhteydessi erilaisista oikeusnormeista riittdé yksinkertaistuk-
sena, ettd instrumentit voivat sisiltdd sekd menettely- ettd sisiltonormeja. Me-
nettelynormit ohjaavat esimerkiksi osallistumista, asianosaisuutta ja paitoksen-

20 Ks. Glowka ym. 1994 s. 63—-64.

210 Ks. esimerkiksi VNA maatalouden ympirist6tuesta 39 ja 42 §.

24 Ks. ankkuroinnin tarpeesta myds Glowka ym. 1994 s. 64. Myods muut kuin oikeudelliset
mekanismit voivat vaikuttaa padtoksentekijin ja muiden ihmisten toimintaan. Esimerkiksi mo-
raaliset velvoitteet voivat ohjata ihmisten kiyttdytymistd kestivimpéin ja biodiversiteettid pa-
remmin huomioon ottavaan suuntaan.

212 Oikeudellisessa viitéskirjassa ei yleensi ole tapana lihted médrittelemiin oikeusnormia. Olen
kuitenkin havainnut méirittelyn tarpeelliseksi keskustellessani FIBRE-tutkimusohjelman aikana
muiden tieteenalojen edustajien kanssa. Saddetty normi syntyy kahdesta perusedellytyksestd.
Ensinnikin normin tulkinnan perusta on lakitekstissd ja toiseksi normin tidytyy olla voimassa
oikeusjirjestyksessd. Normi muodostetaan siinnoksestd (normipropositio) eli tukeutumalla tie-
tyssd tarkoituksessa annettuun tiettyyn kielelliseen ilmaisuun lakitekstisséd (normiformulointi).
Tavallisesti kiiyttiytymisti ohjaava nermi (kidyttdytymisnormi) sisiltdd kaksi osaa: 1) kuvauksen
vaaditusta kdyttdytymisesti ja 2) kuvauksen seurauksista, jotka kohtaavat eri tavoin kayttdytyvad
henkild. (Ks. normin kisitteestd esimerkiksi Aarnio 1987 s. 61-62.) Normi voi olla myds
oikeusperiaate, joka on hyviksytty osaksi voimassa olevaa oikeusjérjestystd. T#lldin oikeusperi-
aate on osana oikeuskulttuuria velvoittava eiki sen voimassaoloon tarvita vilttimattd oikeuden
pintatason sidnnostd. Toisinaan oikeusperiaatteet ovat kuitenkin saaneet vahvistuksen lakien
saannoksissi. (Ks. myos jaksot 4.2.1 ja-4.2.2.) Kéyttiytymisnormien ohella muita normityyppeja
ovat toimintanormit, konstituoivat normit ja menettelynormit. Toimintanormeja kdytetdin apuna
yhteiskuntaelimin ohjauksessa ja palveluiden tuottamisessa. Toimintanormeihin kuuluvat viran-
omaisten paitoksenteon rajoja mirittelevit intressipunnintanormit sekd yleensé viranomaistoi-
minnan tavoitteita ja keinoja madrittelevit tavoite/keinonormit. Toimintanormeihin liittyvét
myds viranomaisten resursseja rajaavat normit. Konstituoiviin normeihin kuuluvat julkista vallan
kiyttod jirjestivit toimivaltanormit, organisaationormit ja kvalifikaationormit, kuten kelpoisuus
virkaan. (Ks. normien luokittelusta tarkemmin Laakso 1990 s. 16-27 ja Kuusiniemi ym. 2001 s.
158-159.)

125


https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

teon muotoa. Siséltonormit puolestaan ohjaavat esimerkiksi paiatosharkintaa tai
arvioinnin sisdltod. Instrumenttien sisdltonormit ovat usein joustavia ja niitd
tdydennetddn monesti viittauksilla joustavia normeja konkretisoiviin standar-
deihin, esimerkiksi emissioita tai ympériston laatua koskeviin raja-arvoihin.
Instrumentit eivit tyhjenny normeihin, vaan viimeistdéan niihin kytkeytyvissi
paitoksenteossa hyodynnetddn muitakin kuin oikeudellisia elementteja®'®. Li-
siksi instrumentit voivat sisdltdd turvaamistavoitetta tismentévii erilaisia kon-
septioita®'4,

Biodiversiteettid turvaavat oikeudelliset instrumentit voidaan luokitella mo-
nin tavoin. Instrumentteja voidaan ryhmitelld, kuten ohjauskeinoja yleensi,
esimerkiksi sen mukaan, mitd keinoja ohjaamisessa tai turvaamisessa painote-
taan. Instrumentit voivat antaa tietoa biologisesta monimuotoisuudesta esimer-
kiksi ympdristovaikutusten arviointi- tai muissa osallistumismenettelyissi (bio-
diversiteetin turvaaminen informaatio-ohjauksella). Ne voivat ohjata biologis-
ten luonnonvarojen kiyttoa tai kdyton suunnittelua esimerkiksi ymparistéluvin
tai kaavoituksen avulla (biodiversiteetin turvaaminen hallinnollisella ohjauk-
sella). Nami instrumentit voivat maksuin tai tuin ohjata kdyttdmién kestdvam-
min biologisen monimuotoisuuden eri osia (biodiversiteetin turvaaminen talo-
udellisella ohjauksella). Biologisen monimuotoisuuden séilyttimisestd voidaan
myds sopia (biodiversiteetin turvaaminen sopimuksiin perustuvalla ohjauksel-
la).?" Lisdksi erddt niistd instrumenteista voidaan muovata ns. navigointi-
instrumenteiksi?'®.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Michanek on jakanut biodiversiteettid turvaavat instrumentit kahteen paéka-
tegoriaan: 1) Kontrolli-instrumentit sisdltdvit muun muassa ymparistoluvat,
valvonnan ja sanktiot. Nama4 instrumentit hidn on mieltinyt defensiivisiksi. 2)
Strategiset instrumentit puolestaan mahdollistavat muun muassa ekosystee-
mien, habitaattien ja lajien aluesuojelun. Michanek kutsuu strategisia instru-
mentteja offensiivisiksi, koska hallitus ja viranomaiset voivat omasta aloit-
teestaan aloittaa suojelun. Tassé tutkimuksessa kédytetyn instrumentti-kasit-
teen sisilto poikkeaa joiltain osin Michanekin méérittelysti.?!’

213 Ks. mydos jakso 5.4.1.

214 K. konseptioista my6s jakso 4.4.3.

215 Ks. ympiristénkdyton ohjauskeinoista esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 97-113.

216 Ks. myos jakso 4.4.2.

27 Ks. Michanek 1994 s. 169. Tissi. tutkimuksessa oikeudelliset instrumentit on ymmiirretty
oikeudellisen ohjauksen tyokaluiksi. Ndmai instrumentit voivat koostua seki sisiltod etti menet-
telyd koskevista normeista. Instrumentit voidaan siten mieltds normikimpuksi ja tdssd mielessi
niitd eivit voi olla yksittiiset standardit tai esimerkiksi sanktion siséltdmat kiyttdytymisnormit.
Toisaalta instrumentit eivit voi olla strategioita, tiettyyn yleiseen padmadriin pyrkivid politiikan
toteuttamisvilineiti, siind mielessa kuin strategiat tdssd tutkimuksessa ymmarretiin. Téssé tutki-
muksessa omaksuttu malli on toki vain yksi lihestymistapa muiden joukossa ja kisite oikeudel-
linen instrumentti voi esiintya kirjallisuudessa eri merkityksissi (ks. instrumenteista ja strategi-
oista myds Kloepfer 1998 s. 194-197).
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INSTRUMENTIT

Seuraavissa jaksoissa biodiversiteetin turvaamiseen liittyvét instrumentit on
jaettu viiteen ryhmaién: 1) informatiiviset instrumentit, 2) hallinnolliset instru-
mentit, 3) taloudelliset instrumentit, 4) sopimukset instrumentteina ja 5) instru-
menttien yhdistelmit. Tarkoitus on esitelld yleisesti instrumentit (véhintéédnkin
sadnnoksiin kytkeytyneind) oikeudellisina ohjausmekanismeina, vaikka joita-
kin rajapintoja biodiversiteetin turvaamiseen kuvataankin. Tutkimuksen 5 lu-
vussa paneudutaan tarkemmin ymparistovaikutusten arviointiin sekd ympéris-
tod koskeviin lupiin, ilmoituksiin ja tukiin biodiversiteettid turvaavina instru-
mentteina.

Informatiiviset instrumentit. Biodiversiteettid turvaavilla informatiivisilla
instrumenteilla on erilaisia tehtdvia eikd niitd voida rajata yksinomaan biodi-
versiteettioikeuden alaan. Niilld instrumenteilla voidaan koota sekd vilittdd
paitoksid ja hankkeiden toteuttamista varten tietoa biodiversiteettistd ja siithen
kohdistuvista vaikutuksista. Niissd voi olla myos ihmisen toiminnan ohjaami-
seen liittyvid kasvatuksellisia elementtejd. Lisdksi instrumentit voivat edistdd
ympiristod koskevan viranomaistiedon saatavuutta tai yritysten ympéristotie-
don hallintaa. Erityisesti viimeksi manittuun tehtdvién liittyy my6s muita kuin
biodiversiteettioikeudellisia kysymyksid. Niin ollen turvaamisinstrumentin so-
veltamiseen saattavat vaikuttaa esimerkiksi immateriaalioikeudet, julkisuus- ja
salassapitosdinnokset sekd tietoon liittyvit sopimus- ym. vastuut®'®,

Ympiiristovaikutusten arviointi (YVA) on eris tyypillisimmisti informatiivi-
sista instrumenteista®'®. Arviointi voi koskea sekd hankkeita ettd ohjelmia ja
suunnitelmia®’. YVAL 1 §:n mukaan kyseisen lain tavoitteena on edistdd
ympéristovaikutusten arviointia ja niiden yhtendistd huomioon ottamista suun-
nittelussa ja paidtoksenteossa sekd samalla lisatd kansalaisten tiedonsaantia ja
osallistumismahdollisuuksia. Ndmi tavoitteet voidaan kiteyttdd ympéristotie-
don osalta seuraavasti: arviointimenettelyn tarkoitus on 1) tiedon kokoaminen
ympdristostd ja hankkeen vaikutuksista ympiristoon, 2) tiedon vilittyminen
hankkeen suunnitteluun ja toteuttamiseen, viranomaisten paatoksentekoon sekd
kansalaisille, 3) tiedon huomioon ottaminen hankkeen suunnittelussa ja toteut-
tamisessa sekd viranomaisten hanketta koskevassa péétoksenteossa, 4) kansa-

218 Ks. ympdristotiedon hallintaan liittyvistd muista oikeudellisista kysymyksistd esimerkiksi
Heywood 1995 s. 663-665.

219 Ks. Hollo 2001 s. 15. Vastoin tdssd tutkimuksessa omaksuttua kantaa, ympiristovaikutusten
arviointia on kirjallisuudessa pidetty myos sellaisena suunnittelua ja paatSksentekoa tukevana
menettelynd, joka ei varsinaisesti ole informaatio-ohjausta (ks. esimerkiksi Heywood 1995 s.
663-665, 1046-1047). My®§s Sairinen (2000 s. 38) sijoittaa teoksessaan Y VA:n osaksi suunnitte-
lua, vaikka toisaalta samassa teoksessa katsotaan informaatiopolitiikkaan kuuluvan sellaisia
YVA:n elementteji kuin yleison kuuleminen, osallistuminen, erilaisten hankkeiden ympiristo-
vaikutusten inventointi ja seuranta.

20 K. esimerkiksi Rion sopimuksen 14 artiklan 1a ja 1b kohdat.
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laisten mahdollisuus osallistumalla kritisoida, puolustaa tai tdydentda kootta-
vaa ja koottua tietoa®'.

Ympiristovaikutusten arviointimenettelyn loppuvaiheessa tiedot kootaan ta-
vallisesti arviointiselostukseen (eli selostukseen hankkeiden, suunnitelmien tai
ohjelmien toteutumisen ympéristovaikutuksista). Arviointimenettelyn alussa
voidaan koostaa myos arviointiohjelma (eli erdéinlainen arvioinnin ty6ohjel-
ma). Molemmat arviointiasiakirjat laaditaan yleensd silloin, kun vaikutukset
biologiselle monimuotoisuudelle ja muulle ympéristolle ovat todenndkoisesti
merkittdvid. Arviointiselostukseen voidaan sisillyttdd tietoa myos biodiversi-
teettiin kohdistuvista vaikutuksista. Puutteet tillaisessa tiedossa ja tietdmykses-
sd kuvataan tavallisesti arviointiasiakirjoissa. Arviointiselostus ja siitd annetut
lausunnot otetaan huomioon asianomaista hanketta, suunnitelmaa ja ohjelmaa
koskevassa paitoksenteossa, esimerkiksi erilaisissa lupapaatoksissd.??

Muita tiedolliseen ohjaamiseen pyrkivid jdrjestelmid ovat esimerkiksi ympé-
ristdasioiden hallinta- ja auditointijérjestelmat, ympéaristomerkit ja metsésertifi-
ointi. Yritysten ympiristojirjestelmistd tirkeimmat ovat standardi SFS-ISO
14001 ja EMAS -jdrjestelmd. Namad jarjestelmit voivat tulevaisuudessa lisédtd
yritysten itsesdéintelyd ja siten vidhentdd tarvetta esimerkiksi hallinnolliseen
lupaohjaukseen. Esimerkiksi metsihallitus on rakentanut SFS-ISO 14001 stan-
dardiin perustuen toimintaansa koskevan ympiéristohallintajirjestelmén. Myos
erilaisin ympiristomerkinndin (ekosertifikaatein) pyritdan tiedottamaan kulut-
tajalle tuotteen ekotaseesta ja vaikuttamaan siten kuluttajan ostopéitoksiin.
Téllaiset ympiristo- ja laatusertifiointijirjestelmit ovat markkinapohjaisia. Esi-
merkiksi metsétaloudessa niiden tavoitteena on ohjata metsien hoitoa ja kdyttoa
taloudellisesti, ekologisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdvédn suuntaan ja
siten edistdd metsituotteiden markkinointia.??

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

221 Ks. hankkeiden arviointimenettelystd tiedon tuottajana myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 330 ja
505. Myos kaavojen vaikutusten selvittdiminen voidaan nihdi muun muassa tiedon kokoamisvi-
lineend (ks. Kokko 1997 s. 25 ja Viitdinen 1995 s. 104).

22 Ks. arviointimenettelyistd yleensd esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 505-538 ja Kokko
1997 s. 25-43. Ks. arviointi- tai vastaavista selostuksista esimerkiksi YVAL 2.1 §:n 4 kohta ja
10§, YVAA 12 §, MRL 29.2, 40.2 ja 55.3 § sekd MRA 10, 17 ja 25 §. Ks. arviointi- tai
vastaavista ohjelmista esimerkiksi YVAL 2.1 §:n 3 kohta ja 8 §, YVAA 11 § sekidi MRL 63 §.
Biodiversiteettiin kohdistuvien vaikutusten selvittdmisesté ks. esimerkiksi YVAL 4 §:n sovelta-
misala ja 2.1 §:n 1 kohdan ympiéristovaikutusten médritelmi, joka siséltdd vaikutukset luonnon
monimuotoisuuteen, sekd LSL 65 §. Myds erilaisia, esimerkiksi lajeja ja niiden habitaatteja
koskevia, metodeja on kehitetty biodiversiteettivaikutusten arvioimiseksi (ks. Canter 1996 s.
343-434). Ks. arvioinnin puutteiden kuvaamisesta esimerkiksi YVAA 12.1 §:n 5 kohta. Ks.
arvioinnin tulosten huomioon ottamisesta esimerkiksi YVAL 13 § ja LSL 66.1 §.

223 Ks. niisti ohjauskeinoista esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 112 ja 113. Ks. standardointi-
toiminnasta yleensd esimerkiksi Vihervuori 1998 b s. 229-233. Ks. yritysten ympdristojirjestel-
mistd esimerkiksi EMASA ja metsihallituksen ympiristéhallintajirjestelmistd maa- ja metsita-
lousministerié 1997as. 63 ja Metsihallitus 1997 s. 10. Ks. EMAS -jirjestelmasti ja itsesédzintelyn
mahdollisuudesta Kumpula 2002 s. 195-200. Ks. metsitalouden sertifiointijirjestelmén tavoit-
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INSTRUMENTIT

Hallinnolliset instrumentit. Hallinnolliset instrumentit antavat viranomai-
sille mahdollisuuden ohjata ihmisten toimia ja tarvittaessa pakottaa ihmiset
toimimaan toivotulla tavalla eli esimerkiksi turvaamaan biodiversiteettii.
Némai instrumentit muodostavat siten osan julkisen vallan séintelytoimista?*.
Hallinnollisille instrumenteille on tyypillistd, ettd ne mahdollistavat viran-
omaisten tai sithen rinnastettavien tahojen, kuten metsidkeskusten, harkintaval-
lan kédyton. Hallinnollisten instrumenttien avulla paét6ksentekoa ohjataan usein
ns. joustavin séddnnoksin, mik4 jattdd laillisuusperiaatteen puitteissa tilaa viran-
omaisten harkinnalle. Instrumentteihin linkittyvid hallintopditoksié ja -menet-
telyitdi ohjaavat erilaiset hallinto-oikeudelliset periaatteet. Biodiversiteettid
koskevassa piitoksenteossa korostuvat myds turvaamisperiaatteiden ohjaus-
vaikutus seké sellaiset erityispiirteet kuten tavoitteellisuus, epidvarmuus ja ar-
vosidonnaisuus. Molemmilla seikoilla on suuri merkitys tulkittaessa instru-
mentteihin sisdltyvid joustavia normeja pditoksenteossa.”? Seuraavassa esitel-
ldén 1) lupa-, 2) ilmoitus-, 3) in situ -suojelu- ja 4) kaavoitusinstrumentit®.
Niiden vilineiden avulla voidaan hallinnoida ja ohjata prosesseja ja toimia, jotka

todennikoisesti merkittdvisti kohdistuvat tai vaikuttavat luontoon ja sen kirjoon,

tai vain ldhtokohtaisesti suojella biodiversiteettii milti tahansa toimilta??’.

Biodiversiteetin turvaamiseen liittyvii lupia voi olla vaikea luokitella niiden
tehtdvien perusteella®®. Nikokulmasta riippuen samakin lupa voidaan nihdi
esimerkiksi ohjaavana tai suojaavana hallintolupana. Hallintolupaa on ylei-

teista esimerkiksi maa- ja metsitalousministerié 1997a s. 65 ja Anttonen 2000 s. 64—65. Ks.
ympéristomerkeistd esimerkiksi YmpiristomerkkiA. Ks. ympiristomerkkijérjestelmin kritiikisté
esimerkiksi Lihteenoja 2000 s. 29.

224 Valtioilla on erdiinlainen poliisivalta kontrolloida lakien edellyttimilld tavalla ihmisten kiyt-
tiytymistd (oikeastaan toimintaa) yleisen edun, esimerkiksi luonnon suojelun nimissé (ks. Hey-
wood 1995 s. 1039). Niilld, tosin PerustusL:n rajaamilla, valtaoikeuksilla valtiot voivat 14hto-
kohtaisesti kieltidi, rajoittaa tai sallia tietyt biodiversiteettiin liittyvit toimet tai ainakin etukiteen
vaatia ilmoitusta sellaisista toimista. Valtiot voivat valtaoikeuksiaan kayttien myos suojella
esimerkiksi tiettyjd lajeja, habitaatteja, alueita ja maisemakohteita.

25 Ks. hallinnollisesta piitoksenteosta yleisesti esimerkiksi Laakso 1990 s. 187-264 ja Mienpai
2000 s. 348-380 ja ympiristoratkaisujen erityispiirteistd Kuusiniemi ym. 2001 s. 169. Ks. myos
jaksot4.2.2,4.23,442ja4.43ja54.1.

228 Luvussa 5 analysoidaan tarkemmin suurpetojen pyyntii ja avainbiotooppeja koskevia ennak-
kovalvontainstrumentteja.

227 Sellaiset prosessit ja toimet, kuten kestimattdmit metsienhakkuut ja maatalouden kiytdnndt,
kosteikkoalueiden tdyttd ja kuivatus, vierasperdisten lajien levidminen luontoon, kaupungistumi-
nen seki liikakalastus, asettavat biologiselle monimuotoisuudelle suoria uhkia (ks. Glowka ym.
1994 s. 36). Ks. in situ -suojelusta esimerkiksi Rion sopimuksen 8 artikia.

22 Alun perin Maenpéd on ryhmitellyt hallintoluvat tehtéivien perusteella viiteen luokkaan:

1) valvonnalliset luvat mahdollistavat luvanvaraiseksi madriteltyjen toimintojen valvonnan nii-
hin liittyvien mahdollisten epikohtien vuoksi. Niilld luvilla on usein perinteisen poliisiluvan
piirteit; niiden tehtdvind on varmistaa yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden sdilyminen.

2) Ohjaaville luville on tyypillisté sddntelyn yhteiskunnallinen tavoitteellisuus. Tavoitteena ei ole
ensi sijassa norminmukaisuuden valvonta, vaan yhteiskuntasuhteiden hallinnollinen ohjaus yh-
teiskunnan edun toteuttamiseksi.
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sesti luonnehdirtu ennakkovalvontakeinoksi, jolla varmistutaan toiminnan nor-
mien mukaisuudesta, mahdollistetaan vaikutusten arviointi ja kansalaisten kuu-
leminen seki estetdsin korjaamattomien vaurioiden syntyminen. Lupa palvelee
myoOs oikeussuhteiden jérjestelyd paitsi lupaviranomaisen ja hakijan vélisessd
vertikaalisessa suhteessa myos horisontaalisissa suhteissa toiminnanharjoitta-
jan, naapureiden ja muiden haitankdrsijoiden vilillid. Luvalla pyritddn vasta-
maan paitsi luvanhakijan my6s kolmansien vaatimuksiin oikeussuojasta. Li-
siksi lupapiitds on perustana jilkivalvontaviranomaisten toimenpiteille.??

Luvalla on aineellisten vaatimusten konkretisaationa vahva yhteys standar-
deihin. Lupainstrumentin sisédlténormit voivat sisiltdé viittauksia (yleensd val-
tioneuvoston asetuksin annettaviin) standardeihin, kuten vaarallisten aineiden
raja-arvoihin ja ympériston laatunormeihin, jotka on otettava huomioon esi-
merkiksi lupaméédrdysten harkinnassa. Vaikka luvan myontiminen perustuu
yleensi oikeusharkintaan, padtoksentekoa ohjaavat normit ovat tavallisesti niin
joustavia, ettd viranomaiselle jad yksittdistapauksissa mahdollisuus standar-
deistakin huolimatta suhteellisen vapaaseen harkintaan. Esimerkiksi YSL
51 §:n nojalla annettu lupaméirdys voi tietyin edellytyksin olla ympéristnsuo-
jelulain tai jdtelain nojalla annettua asetuksessa yksiloityéd vihimmaisvaatimus-
ta ankarampi. Lupapaétds onkin epityypillinen lainsoveltamispéitos, joka tule-
vaisuuteen suuntautuvana ja sitd ohjaavana tavoitteellisena ratkaisuna formuloi
lain joustavat kisitteet ja alemmanasteiset normit yksildidyiksi, toimintakohtai-
siksi velvoitteiksi. Lupavelvoitteet voivat koskea esimerkiksi toimia, jotka
vahingoittavat tiettyjd luontotyyppejé. Téss4 tarkoituksessa pditoksentekijé voi
myos antaa lupamaériyksid poistaakseen ja vihentidkseen haitallisia vaikutuk-
sia biodiversiteetille ja valvoakseen kyseisid vaikutuksia, sekd asettaa muut
lupaehdot, kuten méiréajan toiminnalle.*

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

3) Suojaavilla luvilla pyritiddn turvaamaan muitakin yhteiskunnallisia arvoja ja yleisii intresseji
kuin jérjestysti ja turvallisuutta (muun muassa puhdas ympiéristd ja kansalaisten terveys). Toisin
kuin valvonnalliset luvat, suojaavat luvat puuttuvat tuotantoprosessiin velvoittamalla prosessin
toimintaperiaatteille ainakin osaksi vieraiden pédimédrien ja tavoitteiden huomioon ottamiseen.
4) Oikeuksia perustavilla tai muotoavilla luvilla on kaksoisvaikutus seki julkis- ettd yksityisoi-
keudellisine piirteineen. Lupapéitoksen oikeusvaikutukset saattavat ulottua kolmansienkin ase-
maan ja oikeuksiin.

5) Yleisin muunlaisten lupien tehtivi on joustavuuden toteuttaminen liittdmittd lupapiitksien
tekemiseen laajempia tavoitteita. (Ks. Mienpdéd 1992 s. 59-75 ja Kuusiniemi ym. 2001 s. 93-94.)
2 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 94-95 ja esimerkiksi YSL 6 ja 7 luku. Ks. oikeussuojasta
Vihervuori 2002 s. 348.

20 K. ympiristolupaharkinnasta myos Ekroos ym. 2001 s. 227-228 ja 240-241 ja Kuusiniemi
ym. 2001 s. 94. Ks. joustavista luvan myOntimisedellytyksistd esimerkiksi YSL 42 § seki
oikeusharkinnasta ja siihen hittyviéstid joustavien lupasddnnésten konkretisoinnista asetuksien
standardein esimerkiksi YSL 41.1 § ja 10 §. Ks. luontotyyppien suojelusta esimerkiksi Heywood
1995 s. 1042 sekd siihen liittyen esimerkiksi LSL 29-31 § ja YSL 41.3 §. Ks. lupamdiriyksisté
ja -ehdoista esimerkiksi YSL 43-49 § ja 51 §.
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INSTRUMENTIT

Asianmukaisen lupapiitéksen ja -menettelyn my&td syntyy toiminnanhar-
Joittajaa lahtokohtaisesti suojaava olettama luvanmukaisen toiminnan lainmu-
kaisuudesta. Luvan antama suoja sulkee pois hallintopakon kiyton ja rangais-
tusvastuun, mutta ei esimerkiksi yleistd ympdéristdvaikutusten selvilldolovel-
vollisuutta ja ympéristévahingon korvausvastuuta.®' Tdmi suoja ei ole ehdoton
eikd ikuinen, vaikka toiminnanharjoittajan luottamusta lupapaétoksen pysy-
vyyteen lahtokohtaisesti suojattaisiinkin (luottamuksensuojaperiaate)**2. Luvat
voidaan tavallisesti muuttaa tai jopa peruuttaa, jos toiminta ei vastaa lupachtoja
tai toiminnan tai sen ympériston olosuhteet ovat muulla tavoin huomattavasti
muuttuneet. Luvat voidaan joissakin tapauksissa myontdd myods midrdaikaisi-
na.233

Joissakin tapauksissa joustavat lupasiinnokset mahdollistavat siis luvan
muuttamisen tai peruuttamisen ympéristod koskevien huomattavien olosuhde-
muutoksien vuoksi. Biodiversiteettid koskevat olosuhdemuutokset ovat huo-
. mattavia esimerkiksi silloin, kun biodiversiteetin uhanalaisia osia et voida enda
turvata pitkilld aikavililld ympiristluvan edellyttimélla tavalla. Luvan muut-
taminen tai peruuttaminen luo jinnitteen luvanhaltijan oikeusturvan ja biodi-
versiteetin turvaamisen vilille. Niistd hallintotoimista paitettiessd onkin otet-
tava huomioon myds suhteellisuusperiaate ja muutenkin toiminnanharjoittajan
oikeusturva. Samalla on kuitenkin huomattava, ettd uusia olosuhteita vastaa-
mattoman lupapéitoksen muuttaminen voi lisété aineellista (esimerkiksi ympé-
ristoperusoikeuteen liittyvdd kolmansien) oikeusturvaa, kun tarkastelua ei ra-
joiteta toiminnanharjoittajan ja lupaviranomaisen viliseen suhteeseen.**

Toiminnan aloittamisesta tehtivilld ilmoituksilla voi olla sekd informatiivi-
nen ettd hallinnollinen merkitys. Viranomaiset saavat ilmoituksien avulla tietoa
tietyistd toimista ja kdynnistdvat hallintomenettelyn ilmoituksen johdosta, jos
se tiedon perusteella katsotaan tarpeelliseksi?®>. Toisin kuin lupamenettelyssi,
viranomaiset eivit vahvista ilmoituksia paitdksin. Ilmoituksen mukainen toi-
menpide voidaan toteuttaa, mikili viranomainen ei reagoi tietyssd médrdajassa.
Mikili viranomainen ilmoitusta tarkistaessaan havaitsee, ettei ilmoitus tai toi-

B Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 94. Ks. myds YSL 5.1 § ja timin lainkohdan perustelut (HE 84/
1999) sekd YVAL 25 §jaYVL 7 §.

22 Ks. tarkemmin Kuusiniemi 2001 s. 236 ja jakso 4.2.3.

23 Ks. esimerkiksi YSL 58 ja 59 §. Ks. lupien miiriajoista esimerkiksi YSL 55.1 § ja vrt.
esimerkiksi LSL 29-31 §.

B4 Ks. ennaltalaskettavuuden ja ympiristdnsuojelun vilisesti jinnitteestd Kuusiniemi 1992 s.
734-736. Ks. YSL:n mukaisesta aineellisesta oikeussuojasta Vihervuori 2002 s. 355-360. Biodi-
versiteettid turvaavaa tulkintaa voidaan hakea esimerkiksi YSL 58.1 §:n 4 kohdalle "olosuhteet
ovat luvan myontimisen jilkeen olennaisesti muuttuneet”, kun otetaan huomioon YSL | §:n
seuraavat tavoitteet: 1) turvata terveellinen ja viihtyisd sekd luonnontaloudellisesti kestdvi ja
monimuotoinen ympiristd, 2) edistdd luonnonvarojen kestivid kdyttod ja 3) torjua ilmastonmuu-
tosta ja tukea muuten kestidvii kehitystd. Ks. luvan muuttamisesta ja peruuttamisesta my6s koko
YSL 58 ja YSL 59 § sekd Ekroos ym. 2001 s. 274-276.

235 K. esimerkiksi Metsil 14 §.
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minta, jota ilmoitus koskee, tdyti lain edellytyksid, viranomaisen tulee tavalli-
sesti pyytid tdydentimain ilmoitusta ja aloittaa neuvottelut toiminnanharjoitta-
jan kanssa seki joissakin tapauksissa pysiyttdd toiminta alkuunsa®. Viran-
omaisen on siis tarvittaessa kiytettivi pakkovaltaa toiminnan lainmukaisuuden
— esimerkiksi lain edellyttimin biodiversiteetin turvaamisen — varmistamisek-
si?*". Mienpdi on todennut ilmoitus- ja lupamenettelyjen vilisen eron olevan
liukuva, silld vaikka ilmoitusmenettelyssé kielteinen paitos ei olekaan mahdol-
linen, ilmoituksen johdosta tehtivit hallintotoimet muistuttavat usein lupapdi-
tosta?8, Kiytdnnossi ero voi olla merkittdvi, jos kaikkia ilmoituksia ei ehditi
tarkastaa®®. Toisin kuin lupamenettelyssi, saattavat ilmoitusmenettelyssé lain
tavoitteiden ja jopa erityissddnnosten vastaiset toimet ldpdistd muodollisesti
viranomaiskontrollin. Kun viranomainen harkitsee ilmoituksen tarkastamisen
jdlkeen esimerkiksi neuvottelujen kdynnistamisté tai pakkokeinoja, voivat esi-
merkiksi hallinto-oikeuden ja biodiversiteettioikeuden periaatteet tdydentdi
kiiynnistymis- ja pakkokeinoharkintaa ohjaavia joustavia normeja vastaavalla
tavalla kuin lupaharkinnassa® .

limoitusmenettelyissd vastuuta lain noudattamisesta on siirretty lupamenet-
telyd enemmdn toiminnanharjoittajille. Viranomainen ei puutu ilmoituksen
johdosta lain edellytykset tdyttdvéin toimintaan. Ilmoitusmenettelyn avulla
voidaan jérjestdd paitsi ilmoituksen tekijén ja vastaanottavan viranomaisen
vilisid suhteita, my0s periaatteessa ilmoituksen tehneen toiminnanharjoittajan,
naapureiden ja muiden toiminnan vaikutusten kohteiden vilisid horisontaalisia
suhteita?'. IImoitusmenettelyn avulla pyritdan kuitenkin usein tietoisestikin
keventiméén hallintoprosessia niin, ettei kolmansien kuulemista tarvita. Joissa-
kin tapauksissa timéi on perusteltua. Joissakin tapauksissa horisontaalisten suh-
teiden jérjestimittdmyys saattaa heikentdd biodiversiteetin suojaa.>*

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

16 Ks. esimerkiksi MetsiL. 15 ja 16 §.

7 Ks. esimerkiksi VL 21:2. Ks. myos hallintopakkoon liittyvistd haittaa kirsivin henkilon
vireillepano-oikeudesta LSL 57.2 §.

B8 Ks. Mienpid 1992 s. 71.

29 Metsil. 14 §:n mukaisten metsénkdyttoilmoitusten kohdalla ollaan ldhelld titd tilannetta.
Esimerkiksi vuonna 1999 metsidnkayttoilmoituksia tehtiin yhteensd 99 180 kpl (ks. Lihteenoja
2000 s. 66). Kaytanndssé tosin metsikeskusten kokemusperdinen tieto toimialueen metsinomis-
tajista ja suojelukohteista voi ohjata metsénkayttoilmoitusten tarkastamista niin, ettd todennikoi-
set laiminlyonnit saadaan seulottua paremmin kuin miti voitaisiin olettaa tarkasteltaessa ilmoi-
tusmenettelyn tehokkuutta pelkéstiéin normitasolla.

0 K. padtoksenteosta myds jakso 5.4 ja periaatteista jakso 4.2.

241 Ks. kolmansille ilmoittamisesta ilmoitusmenettelyssi esimerkiksi YSL 63 §.

242 Ks. esimerkiksi TSL 15.2 §, YSL 63 § ja MRL 129.2 §. Iimoitusmenettely ei hevin sovellu-
kaan toimintoihin, jotka merkitsevit esimerkiksi biodiversiteetin peruuttamatonta tuhoutumista
(ks. myds Vihervuori 1989 s. 237).
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INSTRUMENTIT

Esimerkiksi MetsdL:ssa ei edellytetd, ettd metsdnkéyttéilmoituksesta tiedo-
tettaisiin kolmansille. Metsidnkayttdilmoitukset ovat HMenL 1.1 §:ssid tar-
koitettua hallintomenettelyi, jossa sovelletaan HMenl. 13 §:n vireilldolosta
ilmoittamissddnnoksid®*. Metsinkdyttoilmoituksen tekemisen jilkeen met-
sdkeskuksen onkin ilmoitettava asian vireilldolosta, mikili HMenL 13 §:n
edellytykset tayttyvit. Nama edellytykset ovat sangen tiukat. Jos ilmoituksen
mukaiset hakkuut tuhoaisivat huomattavasti esimerkiksi metsén suojelu- tai
virkistysarvoja laajalla alueella, vireilldolosta ilmoittaminen on todennikéi-
sesti tarpeen. Toisaalta HMenL 13 §:n edellytyksiid ei tosiasiassa arvioida
lainkaan, jos ilmoitusta ei ehditi tarkastaa midrdajassa. Kdytinnossi tarkas-
tamatta jéttiminen voi merkiti siti, ettei milldidn muulla taholla kuin metsi-
keskuksella maanomistajan tai muun ilmoituksen tekijin ohella ole mahdol-
lisuutta saada tietoa hakkuista ja reagoida niisti annettuihin ilmoituksiin.
Metsdl. 14 §:n ennakkovalvontaa voidaan pitdé tiltd osin heikkona instru-
menttina. Valvonnan toteutumista ei ole katsottu tarpeelliseksi vahvistaa
Jjarjestdmalld Metsdl:n nojalla horisontaaliset oikeussuhteet, kuten naapuri-
en kuulemiset, mik& voi joissakin tapauksissa aiheuttaa arvokkaiden Iuon-
nonarvojen tuhoutumisen.

Ilmoituksen tekeminen ei anna toiminnanharjoittajalle samanlaista luottamuk-
sensuojaa kuin on lupapddtos. limoituksesta huolimatta (tai pikemminkin sen
Jjohdosta) hiineen voi kohdistua pakkokeinoja ilmoitukseen liittyvén toimenpi-
teen estdmiseksi tai muuttamiseksi. Toiminnanharjoittaja kantaa myos rangais-
tusvastuun lainvastaisesta toiminnasta?*. Lisiksi hiintd koskee selvilliolovel-
vollisuus toimintansa ympéristovaikutuksista sekd mahdollinen korvausvelvol-
lisuus?®,

Suojelu voidaan perinteisessd mielessd ymmartdd hallinnolliseksi instrumen-
tiksi, jonka avulla kielletdén tietyn alueen tai lajin kdytté kokonaan tai rajoite-
tuksi ajaksi. Kuitenkin nykyisin suojelu in sifu mielletdin laajemmin niin, ettd
se sisidltdd my0s aktiivisen suojelukohteen hallinnoinnin ja sallii tietyt kestédvin
kédytdn toimet suojelussa. Lajien ja luontotyyppien suojelu onkin kytketty esi-
merkiksi LSL:n sddnnoksissa eri tavoin niiden suotuisan suojelutason saavutta-
miseen ja sdilyttdmiseen. Suojeluinstrumentteihin siséltyvdt myos erilaiset
sadnnokset suojelun suunnittelusta ja toteuttamisesta. Biodiversiteetin ja sen
osien suojelu voikin oikeudellisten instrumenttien avulla saada monia erilaisia
muotoja. Laajimmillaan suojeluinstrumentit 1dhestyvit toimintaa ohjaavia inst-
rumentteja, silld aktiivinen suojelu ei rajoitu perinteiseen luonnonsuojelulain-
sddddntoon, vaan esimerkiksi MetsédstysL sisdltad riistalajeja suojaavia sdzn-
noksid (muun muassa metsistyskausista, rauhoituksista, pyyntirajoituksista,

M3 Ks. HE 88/1981 s. 8. Metsinkiyttdilmoitukset eiviit kuitenkaan tarkastamisvaiheessa ole
HMenL 1.1 §:n tarkoittamia asianosaisasioita, koska ilmoituksen tarkastamisesta ei tehdi hallin-
topéitostd (ks. my6s HE:n 63/1996 Metsdl 14 §:44 koskevat yksityiskohtaiset perustelut).
Metsankidyttdilmoituksiin ei sovelleta HMenL 14-28 §:n siddnnoksii.

24 Ks. esimerkiksi MetsiL 18 §.

5 Ks. esimerkiksi YSL. 5§, YVAL25§jaYVL7§.
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kielletyisti pyyntimenetelmisti, riistansuoja-alueista seké kaupan rajoituksista
ja kielloista). T#sséd yhteydessd on tyydyttivd lyhyesti esitteleméin olemassa
olevia suojeluinstrumentteja, jotka on voidaan ryhmitelld péépiirteissédédn 1)
aluesuojeluun, 2) ekosysteemien, biotooppien ja luontotyyppien suojeluun sekd
3) lajien suojeluun.?¢

Aktiivisen suojelun myo6té aluesuojelu on alettu ymmartid varsinaisia luon-
nonsuojelualueita laajemmin. Varsinaisilla luonnonsuojelualueilla monet ih-
misten toimet on ekosysteemin ja muiden biodiversiteetin osien turvaamiseksi
kielletty joko kokonaan tai ainakin niitd on huomattavasti rajoitettu. Suomessa
luonnonsuojelualueet luokitellaan 1) kansallispuistoihin, 2) luonnonpuistoihin
ja 3) muihin luonnonsuojelualueisiin. Kansallispuistoissa ja luonnonpuistoissa
luontoa muuttava toiminta on LSL 13.1 §:n mukaisesti kielletty. LSL 13 §:n
kiellon estimiittd kansallispuistoissa ja luonnonpuistoissa ovat LSL 14 §:n
mukaan sallittuja sellaiset toimenpiteet, joita luonnonsuojelualueen asianmu-
kainen hoito tai kiyttd edellyttid ja jotka eivit vaaranna alueen perustamistar-
koitusta. Muu suojelualue voidaan rauhoittaa ja sen rauhoituksesta voidaan
poiketa LSL 17.3 §:n nojalla soveltuvilta osin vastaavalla tavalla. Kun kaikki
biodiversiteettia koskevat suojelualueet luokitellaan, ottaen huomioon niiden
paiasiallinen suojelun tarkoitus ja toteuttamistapa sekéd ekologisesti kestdva
kiytto, aluesuojeluun kuuluvat esimerkiksi luonnonsuojelualueiden ulkopuo-
lelle jadvit Natura 2000 -verkoston alueet, maisema-alueet, luonnonmuisto-
merkit ja riistansuoja-alueet.”” Uutena mahdollisesti toteutuvana keinona met-

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

26 K. oikeudellisista suojelukeinoista myds Heywood 1995 s. 1039. Ks. in situ -suojelusta
yleensi Rion sopimuksen 8 artikla ja esimerkiksi Glowka ym. 1994 s. 39-51. Ks. monimuotoi-
suuden suojelun toteuttamisesta esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 992-996. Ks. LSL 2 luvun
mukaisesta suojelun suunnittelusta ja 7 luvun mukaisesta toteuttamisesta tarkemmin esimerkiksi
Kuusiniemi ym. 2001 s. 1002-1010 ja 1058-1069 ja Simild 1997 s. 45-62 ja 169-201. Ks.
suotunisasta suojelutasosta LSL:n mukaisen suojelun kriteereini Kallio 2001 s. 115-194 ja jakso
443.

27 Ks. aluesuojelusta esimerkiksi LSL 3 luku ja aluesuojelusta laajassa merkityksessd esimerkik-
si Tolvanen 1998 s. 116-245. Ks. Myds TUCN on luokitellut suojelualueet kuuteen kategoriaan
sen mukaan, miti varten alueita ylldpidetddn (engl. manage):

1) Varsinainen suojelu: Niitd alueita ylldpidetddn tieteellistd tarkoitusta ja alkuperdisluonnon
suojelua varten (esimerkiksi LSL 12 §:n luonnonpuistot).

2) Ekosysteemin suojelu ja virkistyskdyttd: Nditd alueita ylldpidetddn ldhinnd ekosysteemin
suojelemiseksi ja ihmisten virkistyskiyttod varten (esimerkiksi LSL 11 §:n kansallispuistot).

3) Luonnon erityispiirteiden suojelu: Niitd kohteita ylidpidetédin erindisten luonnon erityispiirtei-
den ja muodostelmien suojelemiseksi (esimerkiksi LSL 23 §:n luonnonmuistomerkit).

4) Aktiivisesti hallinnoiden tapahtuva suojelu: Néité alueita suojellaan hallinnon avulla puuttu-
malla alueen kiytt6on (esimerkiksi LSL 4 luvun luontotyyppien/ LSL 47 §:n lajien suojelu
hallinnollisina rajauksina, erddt Natura 2000 -verkoston alueet).

5) Maiseman (engl. seascape or landscape) suojelu: Niité alueita ylldpidetiéin maiseman suojele-
miseksi ja virkistyskdytt6id varten (esimerkiksi LSL 32 §:n maisema-alueet).

6) Ekosysteemien kestivi kiytts: Niitd alueita ylldpidetdiin padasiassa luonnollisten ekosystee-
mien osien kestiviksi kiyttimiseksi (esimerkiksi MetséstysL 39 §:n riistansuoja-alueet). (Ks.
Glowka ym. 1994 5. 23.)

134


https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

INSTRUMENTIT

sien ekologisesti kestidvissa kiytossd voidaan mainita ns. luonnonhoitoalueet,
joilla pyritddn sovittamaan yhteen luonnonsuojelu, metsienhoito ja -kédytto sekd
muu alueen taloudellinen kiytto*®,

Ekosysteemien, biotooppien ja luontotyyppien suojelu voidaan nihdd myos
omana ryhmindén. Erds kdytinnon sovellutus téllaisesta suojelusta on Suomessa
toteutettu LSL 4 luvun luontotyyppisuojelu, Metsil. 3 luvun avainbiotooppien
suojelu ja VL 1:15a ja 1:17a:n pienvesien suojelu?”. Luontotyyppien suojelemi-
seksi ei perusteta luonnonsuojelualueita, vaan esimerkiksi avainbiotooppien ja
pienvesien osalta suojelu toteutetaan suoraan lain nojalla. Vain LSL 4 luvun
luontotyyppeja koskevan LSL 29.1 §:n kiellon voimaantulo edellytté, ettéd alueel-
linen ympiristokeskus on LSL 30.1 §:n mukaisesti padtokselldén médritellyt suo-
jeltuun luontotyyppiin kuuluvan alueen rajat ja antanut p4atoksen tiedoksi alueen
omistajille ja haltijoille. T4lléink&4n ei ole kyse varsinaisesta luonnonsuojelualu-
een perustamisesta. Luontotyyppien suojelusta voidaan poiketa vain luvalla.>

Lajien suojelussa on lajien kategorisoinnin avulla pyritty ohjaamaan ihmis-
ten kiyttdytymistd. Kansalliset kategoriat ovat 1) rauhoitettu laji, 2) uhanalai-
nen laji ja 3) erityisesti suojeltu laji. Yhteisosdddokset tuovat vield kaksi lisika-
tegoriaa, joita ovat luontodirektiivin tarkoittama 4) tiukan suojelun laji ja 5)
CITESA:n tarkoittama laji.

MetsastysL 5.1 §:ssi tarkoitetut riistaeldimet rauhoitetaan MetséstysL 37 §:n
nojalla. Kaikki MetsistysL. 5 §:ssd mainitsemattomat nisikés- ja lintulajit ovat
suoraan LSL 38.1 §:n nojalla rauhoitettuja. Muut LSL 37 §:sséd tarkoitetut
elidlajit voidaan rauhoittaa LSL 38.2 §:n tai 42 §:n nojalla. Ndmé lajit on
lueteltu LSA:n liitteissd. Rauhoituksen tdytdntoonpano on liitteessd olevien
lajien osalta vaikeaa etenkin silloin, kun rauhoitetut lajit ovat vihemmién tun-
nettuja ja vaikeasti identifioitavissa.

Erityisesti suojeltuja lajeja ovat uhanalaiset lajit, joiden hdvidmisuhka on il-
meinen. Erityisesti suojeltavan lajin sdilymiselle tidrkeén esiintymispaikan hévit-
timinen tai heikentiminen on kielletty. Kielto tulee voimaan, kun alueellinen
ympiristokeskus on paatoksellddn médritellyt erityisesti suojeltavan lajin esiinty-
mispaikan rajat ja antanut paétoksen tiedoksi alueen omistajille ja haltijoille.

Euroopan yhteison lajisuojelua koskevat LSL 49 §:n erityissddnnokset. Ky-
seisid lajeja suojellaan muun muassa kieltdmalld niiden lisdéntymis- ja levih-
dyspaikkojen havittdminen ja heikentdminen seki niiden yksildiden hallussapi-
to ja myyminen. Niisti kiellosta voidaan poiketa tietyin edellytyksin.”"'

28 Ks. valtioneuvosto 2002 s. 5.

2 Ks. pienvesien suojelun oikeuskdytinnosti KHO 2001:8, KHO 1.11.2001 T. 2701 ja KHO
19.03.2003 T. 587.

230 K. esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 1037-1049 ja Simild 1997 s. 107-132. Vrt. Tolvanen
1998 s. 184-205. Ks. my0s jakso 2.1.5.

5! Ks. lajien suojelusta Suomessa esimerkiksi Simild 1997 s. 145-167 ja Kuusiniemi ym. 2001
s. 1051-1057.
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Lajien suojeluun kuuluu joissakin tapauksissa esimerkiksi esiintymispaikan,
toisin sanoen lajien elinympdristojen suojeleminen. Talloin elinympiristdjen
suojelu kytketddn suoraan tiettyihin suojeltaviin lajeihin toisin kuin esimerkiksi
edelld kuvatussa luontotyyppisuojelussa. Selvii rajanvetoa eri suojelukategori-
oiden vilille ei kuitenkaan voida tehdi, silld aluesuojelu sekd ekosysteemien,
biotooppien ja luontotyyppien suojelu palvelee myds lajien suojelua. Esimer-
kiksi luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan mukainen luontotyyppien heikenty-
misen estiminen ja Ramsarin sopimuksen 4 artiklan 1 kohdan mukainen luon-
nonsuojelualueiden perustaminen kosteikoille (vesiperiisille alueille) sekd LSL
32 §:n mukaiset maisemansuojelualueet edistidvit myos lajien monimuotoisuu-
den turvaamista, vaikka niissi varsinainen suojelukohde on osittain tai koko-
naan toinen.??

Kaavoituksessa sovitetaan yhteen erilaisia maankéyttSintressejéd ja suunni-
tellaan alueidenkiytt6d. Suomessa laaditaan kolmenlaisia kaavoja: maakunta-
kaavoja, yleiskaavoja ja asemakaavoja. Maakuntakaavat kattavat useamman
kunnan alueen ja antavat yleispiirteisen kuvauksen maakuntien suunnitellusta
maankdytostd. Yleiskaavat ja yksityiskohtaisemmat asemakaavat laaditaan 13-
hinni yhden kunnan alueelle. Maakuntakaava ohjaa yleis- ja asemakaavoitusta
ja yleiskaava asemakaavoitusta.?

Kaavoitukseen sisdltyy ympdristdvaikutusten selvitysmenettely yleison osal-
listumismahdollisuuksineen. Kaavat sisiltévit kartan, johon on tehty aluevara-
uksia alueiden k#yttdd ja suojelua varten, sekd selostuksen, joka toimii myos
kaavan toteutumisen ympéristovaikutuksia kuvaavana asiakirjana. Suomessa
alueiden kdytdn suunnittelun tavoitteena on muun muassa edistdd luonnon
monimuotoisuuden ja muiden luonnonarvojen séilymistd. Niinp4 ndmé luon-
nonarvot on otettava huomioon kaavan aluevarauksia tehtiessi ja annettaessa
esimerkiksi suojelumddrdyksid alueille, joilla on erityisid luonnonarvoja.
Yleis- ja asemakaavaméirdyksid voidaan nimenomaisesti antaa my®ds kaavan
totentumisen todennikoisesti haitallisten ympéristvaikutusten estamiseksi tai
rajoittamiseksi.>>*

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

232 My#s tésti tutkimuksesta poikkeavia suojelukeinojen kategorisointeja on esitetty. Esimerkik-
si Tolvasen mukaan "biologisen monimuotoisuuden siilyttimisen perusteella luonnonsuojelun
tavoitteeksi on médritelty peruuttamattomien muutosten, kuten lajien sukupuuttoon kuolemisen
ja ekosysteemien hévidmisen, estiminen”. Keinoina tdmén tavoitteen saavuttamiseen on alue-
suojelu, lajien suojelu ja biologista monimuotoisuutta uhkaavien toimintojen séintely. (Ks.
Tolvanen 1998 s. 116.) Toisinaan aluesuojelun ja lajien suojelun vilimuotoina on pidetty esimer-
kiksi lajien elinympdériston ja luontotyyppien suojelua (ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 1001).

23 Ks. eri kaavamuodoista MRL 4, 5 ja 7 luku. Kunnat voivat tietyiss tilanteissa laatia yleiskaa-
van yhteistydssd ndiden kuntien alueelle (MRL 6 luku). Ks. ohjausvaikutuksesta tarkemmin
MRL 32, 39.1 § ja 54.1 § ja esimerkiksi Hallberg ym. 2000 s. 176178, 204-205 ja 250-255 seki
Ekroos — Majamaa 2000 s. 190-191 ja 242-243.

23 Ks. luonnonarvoista kaavoituksessa MRL 1.1 §, 5.1 §:n 4 kohta, 22.2 §, 28.3 §:n 6 kohta,
39.2 §:n 8 kohta, 54.2 §. Ks. kaavojen esitystavoista MRL 29, 40 ja 55 §. Ks. vuorovaikutus- ja
arviointimenettelystd MRL 6 ja 9 § seki 8 luku. Ks. suojeluméiriyksisti MRL 30 §:n 2 virke,
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INSTRUMENTIT

Kaavoilla on oikeusvaikutuksia. Ne ohjaavat paitsi alemman asteista kaavoi-
tusta myds muuta suunnittelua ja viranomaistoimintaa. Kaavoilla voidaan li-
sdksi rajoittaa rakentamista ja erditd muita toimintoja*®. Muista kaavamuodois-
ta poiketen yleiskaava voidaan laatia my&s kokonaan oikeusvaikutuksettoma-
na. Erityisesti asemakaavojen toteuttamiseksi voidaan lunastaa maa-alueita
yleisiin tarpeisiin, kuten puistoalueiksi, ja maksaa korvauksia erityisisti vahin-
goista maanomistajille. Biodiversiteettid turvaavien kaavojen tosiasialliseksi
toimeenpanemiseksi voidaan kdyttdd myds kunnan etuosto-oikeutta. Kyse on
tdlloin 14hinnd virkistyskiyttod ja luonnonsuojelua jérjestivisti kaavoista.*

Taloudelliset instrumentit. Saadoksiin kytketyin taloudellisin instrumen-
tein voidaan turvata biologista monimuotoisuutta vaikuttamalla toiminnan kus-
tannuksiin. Taloudellinen ohjaus voidaan legitimoida seuraavasti: Talousyksi-
kot saattavat toiminnallaan aiheuttaa ulkoisvaikutuksia (eksternaliteetteja) eli
sellaisia ympéristhaittoja tai -hyotyja, joita ne eivit ota huomioon toiminnas-
saan. Ndami vaikutukset eivit siten allokoidu taloudessa optimaalisesti, vaan
muodostuu markkinahdirigitd. Ulkoishyotyjd syntyy esimerkiksi silloin, kun
yritys — esimerkiksi viljelijd yrittdjind — lisdd toimintansa ohessa luonnon
monimuotoisuutta. Ulkoishaittoja syntyy silloin, kun yritys toimintansa ohessa
vihentdd luonnon monimuotoisuutta. Taysin sdéinteleméttomaissd tilanteessa
kilpailuedun saavat ne talousyksikot, jotka ulkoistavat toimintansa kustannuk-
set julkishyodykkeisiin, esimerkiksi biodiversiteettiin, kohdistuviksi. Toisaalta
varsinaisen liiketoiminnan ulkopuoliset, biodiversiteettid lisddvét hyodyt saat-
tavat aiheuttaa yritykselle kilpailijaa enemmin kustannuksia.>’

41 §:n 3 virke ja 57.1 §:n 3 virke. Ks. ympéristovaikutuksia koskevista maarayksistdi MRL
41.1 §:n 2 virke ja 57.1 §:n 2 virke. Ks. myds Hallberg ym. 2000 s. 153-163, 220-225, 275-279,
Ekroos — Majamaa 2000 s. 154-158, 202-207, 262-270 ja Kokko 1997 s. 89-99.

255 Esimerkiksi MRL 43.2 §:n mukaisesti yleiskaavalla voidaan rajoittaa maisemaa muuttavia
toimenpiteita.

2% Ks. oikeusvaikutuksista MRL 32, 33, 4245 ja 58 § ja esimerkiksi Hallberg ym. 2000 s. 176~
190, 225-231, 287-290. Ks. lunastuksista ja korvauksista erityisesti MRL 106 ja 108 § seki
LunL ja esimerkiksi Hallberg ym. 2000 s. 382 ja 400—401. Ks. etuostosta EtuostoL. 1 §. Ks.
suunnitelmien toteuttamisen keinoista yleensd myos Heywood 1995 s. 1041-1042.

37 Ks. taloudellisen ohjauksen perusteista esimerkiksi Maitd K. 1999 s. 6. Biodiversiteettii
voidaan pitdi sellaisena julkishyodykkeend, jota kulutetaan yhteisesti. Biodiversiteetin turvaami-
sen kannalta ongelmallinen on kuitenkin viite, jonka mukaan julkishy6dykkeissd yhden henkilon
kulutus ei likimdérin ajatellen vdhennd toisen kulutusta, toisin sanoen lisdkuluttajasta koituva
rajakustannus on nolla (ks. Anttonen 2000 s. 10). Tamé on ehki jotenkin ajateltavissa globaalin
biodiversiteetin osalta. Tilanne on kuitenkin toinen, kun puhutaan biodiversiteetin osista. Esimer-
kiksi avainlajin kestaméton metséstys voi romahduttaa koko ekosysteemin ja yhdenkin metsésti-
jdn toiminta voi vihentid muiden samasta ekosysteemistd saamia hyotyja. Myos eri henkiliden
kulutuksesta aiheutuvat yhteisvaikutukset saattavat olla kohtalokkaita luonnolle ja vihentdd
peruuttamattomasti luonnon monimuotoisuutta. Biodiversiteettid voidaan pitdd yhteisesti kulu-
tettavana julkishyddykkeend vain siind mielessi, ettei se voi olla tdysin yksityisessd omistuksessa
(ks. my6s Anttonen 2000 s. 16).
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Ympdristoverot ja -tuet ovat tyypillisimmit taloudelliset instrumentit, joilla
tillaisiin liiketoiminnan ulkoisvaikutuksiin voidaan puuttua. Vaikka taloudelli-
nen ohjaus perustuu lahtokohtaisesti esimerkiksi toiminnanharjoittajien itseoh-
jautuvuuteen, itse ohjausinstrumentit ankkuroituvat sidédettyihin normeihin ja
kytkeytyvit oikeusperiaatteisiin esimerkiksi niin, etti rahoituksen varmistami-
seksi sidddetddin ympiristotukeen tarvittavista julkisista ympéristorahastoista,
mutta samalla julkiset ympéristStuet ja muu rahoitus yksityisille eivit kuiten-
kaan saisi loukata aiheuttamisperiaatetta.”® Tukea ei voida siten kdyttdd kom-
pensoimaan toiminnan aiheuttamia vahinkoja biodiversiteetille, vaan estiméén
ja viahentdmaién niitd.

Biodiversiteetin turvaamiseen kannustava vero-ohjaus voidaan toteuttaa eri
tavoin. Joissakin maissa on kiinteistoveroja laskettu sellaisten maanomistajien
osalta, jotka ylldpitdvit luonnonalueita noudattaen tiettyja hoitosuunnitelmia ja
-ohjeita. Vastaava veronalennus voi koskea myos luonnonsuojelutarkoitukseen
varatun maa-alueen siirtoon liittyvid veroja.?> Esimerkiksi Suomessa luonnon-
suojelua edistiville yleishyodylliselle yhteisolle testamentatun tai lahjoitetun
maa-alueen saaja voidaan vapauttaa perintd- ja lahjaverosta. On my6s mah-
dollista, ettd tietyt toimijat, joiden toiminnasta on biodiversiteetille sellaisia
haitallisia vaikutuksia, joita ei voida vilttad kohtuullisin kustannuksin, kom-
pensoivat julkiselle intressille aiheuttamaansa haittaa maksamalla ympéristéve-
roja tai -maksuja?'. Nami verot ja maksut voidaan suhteuttaa kannustintyyppi-
sesti toimintojen pidstoihin: mitd vihdisemmét padstot, sitd alhaisemmat verot
tai maksut?®2, Taloudellisin instrumentein voidaan myos rajoittaa biologisten
luonnonvarojen tuhoamista. Esimerkiksi USA:ssa kaikki liittovaltion tuet evi-
tddn maanomistajalta, joka Kuivattaa kosteikkoalueita maanviljelykseen®.
EY:n maatalouden ympéristoohjelmalla pyritdén puolestaan edistimééin yhtei-
sOn maatalous- ja ympiristopolitiikan tavoitteiden saavuttamista tukemalla ym-
piristén suojelemiseen ja maaseudun ylldpitimiseen tdhtdéivid maatalouden

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

238 K. taloudellisten ohjauskeinojen pohjautumisesta oikeusnormeihin esimerkiksi Kuusiniemi
ym. 2001 s. 105 ja Lihteenoja 2000 s. 30. Ks. myds aiheuttamisperiaatteen soveltamisalasta
luonnon monimuotoisuutta turvattaessa esimerkiksi Kuusiniemi 2001 s. 270 ja jakso 4.2.2 .

29 Ks. Heywood 1995 s. 1044.

260 Ks. PLVL 2 §.

261 Tillaisena maksuna voidaan pitdd esimerkiksi YSL 44 §:n nojalla méarittivai kalatalousmak-
sua.

2 Ks. myos Madttd K. 1999 s. 59.

263 Ks. Heywood 1995 s. 1044. Mielenkiintoinen sovellutus toiminnan ympiristShaittojen kom-
pensoinnista on LSL 69.2 §:n sééinnos, jonka nojalla ympiristdministerién on vilittémésti ryh-
dyttdvi toimenpiteisiin, joilla korvataan muun muassa viranomaisen 66 §:n 2 tai 3 momentin
nojalla hankkeelle myonténeestd luvasta aiheutunut Natura 2000 -verkoston yhtendisyyden tai
luonnonarvojen heikentyminen (ks. myos luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohta). Voidaankin
kysyd, kohdentuuko tidsséd sddnnoksessd vastuu toiminnan ulkoiskustannuksista aiheuttamisperi-
aatteen mukaisesti.
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INSTRUMENTIT

tuotantomenetelmid (maatalouden ympiristotuki)®*. Seuraavassa kuvataan
maatalouden ympiéristotuki-instrumentin kdyttdd biodiversiteetin turvaamises-
83265.

Maatalouden ympdristotuki jakautuu muodollisesti varsinaiseen ympdristo-
tukeen ja erityistukeen®. Molemmat tukimuodot sisiltivit muodollisesti kah-
dentyyppisid toimia (hallinto- ja oikeustoimia), jotka kdytdnnossd limittyvit
ympéristotukihakemuksessa. Ensimmiiseksi maanviljeliji hakee tukea ja liit-
t44 tarvittaessa hakemukseen suunnitelman toimenpiteisti, joilla pyritdén tayt-
timaidn ymparistotuen myontamisen edellytykset. Néiden tietojen pohjalta asi-
anomainen viranomainen paattdi tuen myontdmisestid (hallintotoimi: ympéris-
tétukipditos). Toisessa toimessa maanviljelijé sitoutuu ympéristdtuen ehtojen
noudattamiseen sitoumuksella tai erityistuessa sopimuksella (oikeustoimi: si-
toumus tai sopimus). Tukipaitoksen myota tukisitoumus hyvéksytién ja maan-
viljelijd saa vastikkeeksi tietyn rahaméirdn ympiéristdtukea. Erityistuen osalta
tehdddn myos tukisopimus hakemuksesta. Pinta-alahakemuksen perusteella
tuen maksamisesta paitetdsn vuosittain. Tukipdétds sisdltdd kaikki hallinnolli-
sen paitoksen edellytykset, vaikka samalla kdytdnnossa vahvistetaan maanvil-
jelijan antama sitoumus tai hyviksytédén hinen tarjoamansa sopimus maatalou-
den ympdriston hoidosta tai suojelusta. Seuraavassa keskitytddn maatalouden
varsinaiseen ympiristotukeen.”®’

Maatalouden varsinaista ympdristotukipddtostd varten hakemuksissa annet-
tavat tiedot liittyvat viljelijin ominaisuuksiin, hyviin maatalouskiytidntoon,
viljelijin hallussa olevan pellon ominaisuuksiin ja riittdvién pinta-alaan®%. Sen
sijaan tukihakemuksissa ei kerdti etukdteen tietoa alueen biologisesta moni-
muotoisuudesta. Sadnndkset eivit titd myoskdan edellyts.

Jos tukihakemus on puutteellinen, toisin sanoen sité ei ole tdytetty tdydelli-
sesti eikd siind ole annettu kaikkia tarvittavia tietoja, tukihakemus (ja samal-
la sitoumus) voidaan ldhtokohtaisesti ns. yhdennetyn jéirjestelmédn mukaises-
ti hylatd?®. Titi ei kuitenkaan saa tehdi HMenL 2 § huomioon ottaen ennen
kuin hakemusasiakirjat toimittaneelle on HMenL 9 §:n mukaisesti “varattu
tilaisuus poistaa puute, jollei se ole tarpeetonta”. HMenL 21 §:n mukaan
asianosaiselle on tarvittaessa asetettava kohtuullinen méérdaika asiakirjassa
olevan puutteen poistamista, selityksen antamista ja selvityksen esittimistéd
varten seki samalla ilmoitettava, ettei méérdajan noudattamatta jittdminen

264 Ks. Maaseudun kehittimisA VI luku ja erityisesti 22 artikla. Ennen EY:hyn liittymisti
maatalouden ympiristpolitiikkaa toteutettiin Suomessa lidhinnd informaatio-ohjauksella. Myos
EY:n ympiristotuki toimeenpantiin Suomessa alunperin niin, ettd se on tosiasiassa viljelijéiden
toimeentulotuen eiki niinkdin ympiristopolitiikan viline. (Ks. Jokinen 1995 s. 95 ja 99.)

265 |uvussa 5 analysoidaan tarkemmin metsitalouden ympiristotukea.

266 Ks. VNA maatalouden ympiristotuesta 3 §:n 4 ja 5 kohta.

267 Ks. VNA maatalouden ympiristotuesta 7, 8, 11, 40 ja 41 §.

28 Ks. VNA maatalouden ympiiristotuesta 4-6, 9, 10 ja 14 §.

26 Ks. VNA maatalouden ympiristotuesta 3.1 §:n 3 kohta ja 40.2 §:n 1 virke.
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esti ratkaisemasta asiaa”.?’® Myos hakemuksen myohistymiseen sovelletaan
yhdennetyn jirjestelmén seuraamuksia®’".

B1ODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Maatalouden varsinaisen ympiristotuen saaminen edellyttdd, ettd maanviljelija
tekee kirjallisen sitoumuksen sekd perus- etti lisiitoimenpiteistd®™. Viljelijan
sitoutuessa ympéristétuen perus- ja lisdtoimenpiteisiin, hin samalla edistéé
EY:n maaseudun kehittimisasetuksen (1257/1999) 22 artiklan mukaisia maata-
louden ympiiriston suojelutavoitteita?’’. Kyseessd onkin eradnlainen ennakko-
oletus toimenpiteiden ympériston- ja luonnonsuojelullisesta tehosta, mik tosin
tarkistetaan seurannalla ja jilkivalvonnalla. Hakemuksen ja sitoumuksen mu-
kaisuutta seurataan ympiristétuen maksamisen yhteydessd, silld ensimmdiisen
sitoumusvuoden jidlkeen on vuosittaisella pinta-alatukihakemuksella haettava
ympiristotuen maksatusta ja tiytettivi tuen saamiselle asetetut vaatimukset?’*.
Viljelijdn on myos ilmoitettava hakemisen jélkeisistd olosuhdemuutoksista ja
liséiksi viranomaiset valvovat, ettd viljelijdt toimivat hakemuksen ja sitoumus-
ten mukaisesti tarkastamalla tuettavia tiloja?”>. Entd mill4 tavoin tukiharkinnas-
sa voidaan tarkistaa edelld kuvatun ennakko-oletuksen paikkansa pitivyys?
Luonnon monimuotoisuutta edistdvit perus- ja lisdtoimenpiteet siséltdvit
olettaman positiivisista vaikutuksista biodiversiteetille ilman perusteellisia tu-
ettavan kohteen inventointeja®’®. Olettama on tarpeen ympéristotukipddtosten
nopeuden ja joustavuuden nikékulmasta, mutta samalla on todennékoistd, ettéd
vahva ennakko-olettama heikentdi ekologisen tiedon kokoamista ja vélittymis-

20 Ks. asiakirjojen tdydentdmisestd esimerkiksi Mienpdid 2000 s. 301 ja 302.

711 Ks. VNA maatalouden ympiristotuesta 40.2 §:n 2 virke ja A yhdennetysti jirjestelmisti
(3508/1992) muutoksineen (1593/2000).

212 Ks. VNA maatalouden ympdristotuesta 3.1 §:n 4 kohta. Perustoimenpiteitd ovat 1) viljelyn
ympéristosuunnittelu ja -seuranta; 2) peltokasvien peruslannoitus; 3) kasvinsuojelu; 4) pientareet
ja suojakaistat; 5) luonnon monimuotoisuuden ja maiseman ylldpitdminen; ja 6) kotieldintilan
perustoimenpide (ks. VNA maatalouden ympdristotuesta 15.2 §). Lisdtoimenpiteitd puolestaan
ovat 1) tarkennettu lannoitus; 2) peltojen talviaikainen kasvipeitteisyys ja kevennetty muokkaus;
3) kotieldintilan lisdtoimenpiteet: lantalan ammoniakkipdast6jen vihentdminen, tuotantoeldinten
hyvinvoinnin edistiminen ja maitohuoneen pesuvesien kisitteleminen; 4) maatilan monimuotoi-
suuskohteet; ja 5) puutarhatilan lisdtoimenpiteet: tarkennettu ravinteiden seuranta, typpilannoi-
tuksen tarkentaminen liukoisen typen mittauksen avulla ja katteen kdytté monivuotisten puutar-
hakasvien rikkakasvitorjunnassa (ks. VNA maatalouden ympiristotuesta 16.1 §).

273 Niin ollen suojelutavoitteilla pyritiin edistimiin:

”— maatalousmaan hyddyntimisté, jossa otetaan huomioon ympériston, maiseman ja sen omi-
naispiirteiden, luonnonvarojen, maaperin ja geneettisen monimuotoisuuden suojelu ja paranta-
minen,
— ympdristolle suotuisaa viljelyn laajaperdistdmisti ja laajaperdisten laidunjirjestelmien hoitoa,
— luonnonarvoltaan merkittivien uhattujen viljely-ympéristdjen sédilyttdmisti,

~ maatalousmaan maiseman ja historiallisten ominaispiirteiden yllipitoa,

— maatalouskdytintdjen ympiristosuunnittelua”.

274 Ks. VNA maatalouden ympiristotuesta 7 §.

25 Ks. VNA maatalouden ympiristStuesta 52 ja 55 §.

276 Ks. VNA maatalouden ympiristtuesta 15 ja 16 § ja MMMA ympirist6tuen perus- ja lisitoi-
menpiteistd 13 ja 17 §.

140



https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

INSTRUMENTIT

td tukipdatokseen, silld tukipadtokset tehddén pitkélti niiden tietojen perusteel-
la, joita hakijan edellytetddn hakemuksessa ja siihen liittyvéssé sitoumuksessa
antavan. RahoitusL 11.1 §:n sanamuoto "ympdristdtuki voidaan myontdd” viit-
taa joustavaan harkintaan, joten viranomaisella nayttéisikin olevan harkintaval-
taa eviti tuki olettaman kumoavien tietojen perusteella. Tuen myontédmiselle
tuskin on perusteita, jos maatalouden ympiristdtuesta annetun VNA 2.2 §:n
mukaisia tavoitteita — esimerkiksi luonnon monimuotoisuuden huolehtimisesta
— ei voida tosiasiassa saavuttaa tai edistdd. Ennakko-oletuksesta voidaankin
poiketa, jos tarkemmat selvitykset osoittavat, ettei tuesta olisi tietylld kohteella
hy6tyd luonnon monimuotoisuuden turvaamisessa, vaikka hakija esittddkin
tillaisia perus- tai lisdtoimenpiteitd hakemuksessaan ja siihen liittyvissé sitou-
muksessa. Lisiselvitystd, esimerkiksi alueen ekologisesta tilasta, jossa tuetta-
via toimenpiteitid on tarkoitus tehdd, voidaan hankkia ldhinnd HMenL 12 §:n
mukaisia selvityksid pyytamalla?”.

Y mpiristotuen hakija sitoutuu omaehtoisesti tiettyihin ennalta méériteltyihin
perus- ja lisdtoimenpiteisiin, jotka sisiltdvét vain yhtend vaihtoehtona luonnon
monimuotoisuuden edistdmisen. Luonnon monimuotoisuuden turvaamisen
kannalta ympéristtuen merkittdva heikkous onkin siind, ettei viljelijad véltta-
miittd tukea saadakseen sitoudu lainkaan vilittémiin biodiversiteetin yllédpita-
mistoimenpiteisiin, vaan korkeintaan vilillisesti siithen vaikuttaviin esimerkiksi
kotieldintilan perus- ja lisdtoimenpiteisiin. Ympiéristotuki ei siis kohdistu vélt-
timittd suoraan biodiversiteetin turvaamiseen. Vaikka ympdristtukea saavat
perustoimenpiteet sisiltdisivdt suoraan biodiversiteetin turvaamisnikokohtia,
viljelijd ei vilttdmittd valitse lisdtoimenpiteeksi lJuonnon monimuotoisuuden
edistdmisti. Niiltd osin ei tuen edellytysharkinnassa voida tilannetta korjata,
vaan maanviljeliji itse priorisoi toimenpiteet, joiden osalta tuen mydntiminen
harkitaan. Toisaalta kun viljelijd valitsee lisitoimenpiteeksi luonnon monimuo-
toisuuskohteet, hin sitoutuu samalla koulutukseen, jossa kartoitetaan kyseiset
kohteet ja selvitetiiin, miten niitd voidaan hoitaa?”®. Kyseistd informaatio-ohja-
usta on pidettdvd myonteisend asiana biodiversiteetin turvaamisnékokulmasta.

Tuen edellytysten harkintaan kytkeytyy myos tuen ehtojen harkinta. Rahoi-
tusL 53 §:ssd nimenomaisesti mainitut tukipéitoksen ehdot korostavat maksa-
mista ja takaisinperintd eli siten seikkoja, joilla pyritdéin varmistamaan perus-
ja lisdtoimenpiteiden toteutuminen kaytdnndssi. Ehdoilla olisi pyrittidvi var-
mistamaan myds ndiden toimenpiteiden ekologinen tehokkuus paikallisissa
olosuhteissa.

Hallinnon sisilld maa- ja metsétalousministerion ja viime kddessid komissio
voivat tarkastaa maatalouden ympéristtukipdiatokset*”®. Tarkastuksella pyri-

277 K s, keinoista hankkia selvitysti asian valmistelussa mygs Mienpid 2000 s. 305-312.
8 Ks. MMMA ympiiristotuen perus- ja lisidtoimenpiteistd 17 §.
2 Ks. A yhdennetysti jirjestelmésts 11 artikla.
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tddn varmistamaan, etti toimenpiteet toteutetaan tukipddtdksen ja sitoumuksen
mukaisesti, mutta silld ei niinkdin varmisteta toimenpiteiden laatua ympériston
ja biodiversiteetin kannalta. Biodiversiteetin turvaamisniakokulmasta olisi kui-
tenkin tdrkedd, ettd ndmi jalkimmdiset seikat otettaisiin huomioon paitsi tuki-
paitoksien ehdoissa myos tukipditoksid tarkastettaessa. Tukien todellisten ym-
paristévaikutusten seurannan kautta voitaisiin paéstd tehokkaampaan tulokseen
seuraavilla tukikierroksilla.

Tukiehtojen noudattamisen seuranta tapahtuu vuoden vilein uuden tukierdn
maksamisen yhteydessi?®. Kunnan maaseutuelinkeinoviranomaisen olisi kui-
tenkin kyettdvi myos tarkastusten vililldi valvomaan tuen kiyttdd ja opasta-
maan sopimuspuolta tukiehtojen mukaisiin toimiin, jotta tuettu biodiversiteetti
voitaisiin varmasti sédilyttdd. Tdssd suhteessa viljelijoiden koulutus on ensiar-
voisen tdrkedd. Biodiversiteetin turvaamisen kannalta ongelmana voivat olla
my0s lyhyet tukikaudet. Viiden vuoden tukikausien péittyminen voi merkita,
ettei viljelijd omasta tai muusta syysti halua jatkaa luonnon monimuotoisuutta
turvaavia perus- ja lisdtoimenpiteita.

Ympdristotukien valvontaa ja takaisinperintid koskeva sddntely on hajautu-
nut useaan eri siddokseen. Kun ndmd sidddokset vield siséltavit osin ristiriitai-
sia normeja, voimassa oleva normisto on tuensaajan oikeusturvan kannalta
ongelmallinen®!. Myos Suomen lainsdddintoon otetut viittaussiinnokset ko-
konaisiin neuvoston ja komission asetuksiin tekevét ndistd EY:n saddoksistd
paitsi viranomaisia myds yksittdisid henkildité sitovia, vaikka niiden siséltiméi
varsinaista asiaa ei kirjatakaan Suomen séidoskokoelmaan. Tétd on pidettivi
kansalaisten oikeusturvan kannalta arveluttavana varsinkin, kun otetaan huo-
mioon PerustusL 79 ja 80 §. Tillaisia ovat esimerkiksi RahoitusL. 41.3 §:n ja
maatalouden ympdristotuesta annetun VNA 55 §:n valvontaa koskevat viittaus-
sddnnokset. Jos tuenhakija kokee oikeusasemansa epdvarmaksi sdéntelyn risti-
riitojen ja epamddridisyyksien takia, hin tuskin tekee ympéristotukisitoumusta.
Tamd puolestaan saattaa heikentdi biodiversiteetin turvaamista.

Sopimukset. Perinteisten ohjauskeinojen rinnalla on alettu etenkin ympéris-
tonsuojelussa kiyttdd julkisen vallan ja yksityisten henkiloiden, etenkin teolli-
suusyritysten (oikeushenkildiden), vilisid sopimuksia®?. Toisaalta my6s luon-
nonsuojelua ja luonnonvarojen kestévéén kdyttod varten on alettu tehdé tillai-
sia hallintosopimuksia. Sopimusten onkin ajateltu “vapaaehtoisina” toimina
tdydentiavin hallinnollista (toisinaan myds maardysperusteista eli command
and control) ohjausta ja osin korvaavan muut instrumentit tai ainakin limittyvin

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

#0 Ks. my6s RahoitusL 42.2 §:n 2 virke, VNA maatalouden ympiristotuesta 11 § ja MMMA
ympiristotuen perus- ja lisdtoimenpiteistd 35.1 §.

2 Ks. esimerkiksi RahoitusL 41, 44 ja 76§, VNA maatalouden ympiristotuesta 39, 52 ja 55 §
sekd MMMA ympiristétuen perus- ja lisdtoimenpiteistid 35.2-35.4 §

282 Ks. esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 110, Komission tiedonanto 1996 ja Rehbinder 1996
s. 247.
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niihin?®®. Esimerkkini tillaisista hallintosopimuksista voidaan mainita ympé-
ristdd koskevat maatalouden erityistuet, jossa tydvoima- ja elinkeinokeskus
solmii viljelijin kanssa sopimuksen tietyistd toimista (esimerkiksi luonnon
monimuotoisuuden edistimisestd), joista viljelijd huolehtii tukea vastaan. Vil-
jelija tekee hakemuksen (aloitteen) viranomaiselle sopimuksen tekemisesti ja
tdssd mielessd sopimuksen voidaan ajatella olevan vapaaehtoinen. Viranomai-
nen tarkistaa, tdyttddko viljelija tietyt sopimuskelpoisuuden edellytykset. Vi-
ranomainen méirittelee myos sopimusehdot. Viljelijian sopimushy6ty koostuu
siitd, millaisia korvauksia sopimusehtojen noudattamisesta maksetaan ja miten
korkeiksi sopimusehtojen mukaisista toimista aiheutuvat kustannukset ja tulon-
menetykset nousevat. Sopimusohjaus tdydentid varsinaista viljelijan sitoumuk-
seen perustuvaa maatalouden ympiristétukea.?®*

Luonnonsuojelua varten tehdyisti sopimuksista voidaan esimerkkind maini-
ta LSL 25 §:n rauhoitussopimukset. Alueellinen ympiristokeskus ja maanomis-
taja voivat luonnon- tai maisemansuojelun edistimiseksi tehdd sopimuksen
alueen miirdaikaisesta rauhoittamisesta joko kokonaan tai tiettyjen toimenpi-
teiden osalta. Sopimuksen kohteena olevan alueen on taytettiva LSL 10.2 §:n
mukaiset luonnonsuojelualueen perustamisen edellytykset esimerkiksi niin,
ettd alueella olevan luontotyypin tai elitlajin suotuisan suojelutason sdilyttami-
nen tai saavuttaminen on vaatinut alueen méériaikaista rauhoittamista. Sopi-
muksen ehtojen méirittelyssd voidaan tukeutua tietoon alueen ekologisesta
tilasta ja muuhun suojelun kannalta relevanttiin aineistoon, kuten metsitalou-
den ympiristdohjelmassa tarkoitettuun luonnonhoidon suunnitelmaan®5. Sopi-
muksella voidaan pyrkié turvaamaan esimerkiksi uhanalaisen lajin kanta tietyl-

283 K. hallintosopimuksesta viranomaisen sopimusmuotona esimerkiksi Mdenpdd 1989 s. 86—
88. Ks. sopimuksesta siédntelyn vaihtoehtona eri maissa esimerkiksi Deketeleare 1998 s. 84-94.
Aakkula ja Pentinmiki (1999 s. 44) madrittelevit méadrayspohjaisen ohjauksen siten, “ettd ohja-
uksen kohteella ei ole mahdollisuutta itse pdattdd siitd suostuuko ohjauksen kohteeksi vai ei.
Toisin sanoen julkinen valta paittad yksipuolisesti, keihin se kohdistaa ohjaustoimenpiteet ja
miké on ohjaustoimenpiteen sisidlté”. Esimerkkini tallaisesta ohjauksesta mainitaan nitraattidi-
rektiivi. Perinteisesti hallinnollinen ohjaus ei Suomen vesiensuojelussa ole ollut miérdysperus-
teista siind merkityksessd, kun esimerkiksi Aakkula ja Pentinmiki sen kuvaavat. Vesioikeudelli-
sessa lupaharkinnassa on traditiona ollut tapauskohtainen joustaviin normeihin perustuva lupa-
kynnys ja intressivertailu lupaharkinnassa, mika on jattdnyt lupaviranomaiselle harkintavaraa ja
mahdollistanut viranomaisen vuoropuhelun luvanhakijan kanssa. YSL:ssa tétd lupaviranomaisen
harkintavaraa on pyritty joustavin normein sdilyttdmiin paatoksenteossa, joskin yhteisdoikeuden
myotd hankelistat ovat entisestédn tdsmentineet lupakynnystd ja lisdéntyneet standardit ovat
vihentidneet viranomaisen liikkumatilaa esimerkiksi lupaehtojen méirittelyssi. Toisaalta tdmé
kehitys on tismentidnyt luvanhakijan oikeusasemaa. Midrdysohjauksen ja vapaaehtoisen sopi-
musohjauksen dikotomiaan on ympiristdoikeuden joustavien normien vuoksi suhtauduttava
varauksin. My6s esimerkiksi tukisopimuksen vapaaehtoisuus on kyseenalainen tilanteessa, jossa
esimerkiksi maanviljelijin riittdvé toimeentulo edellyttid sopimusten tekemista.

24 Ks. VNA maatalouden ympiristotuesta ja erityisesti sen 8, 18, 29 ja 41 § ja Aakkula —
Pentinmiki 1999 s. 47. Myds 5 luvussa tarkemmin analysoitava metsitalouden ympiristotuki on
toteutettu hallintosopimuksin.

%5 Ks. Soininen 1998 s. 13 ja 18.
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14 alueella rauhoittamalla lajin elinympiristé médrdajaksi, enintdéin 20 vuodek-
si. Miiraaikaisen rauhoituksen péittyessi lajin suojelutilanne voidaan arvioida
uudelleen ja muodostaa alue tarvittaessa suojelualueeksi tai antaa suojelun
raueta.?¢

Rauhoitussopimus sitoo pddsddntdisesti vain valtion ja maanomistajan vali-
sessd vertikaalisuhteessa. PadsdidnnOstd poiketen sopimus pysyy voimassa,
vaikka alue siirtyisikin sopimusaikana uudelle omistajalle, mihin liittyen sopi-
muksesta tehdiin merkinti kiinteistorekisteriin. Yleisesti ottaen sopimuksella
ei kuitenkaan ole sitovuutta maanomistajan ja muiden yksityishenkiloiden vili-
sessd horisontaalisuhteessa. Sopimus ei yksindén estd pakkotoimin toteutetta-
via kolmansien hankkeita, esimerkiksi johtojen sijoittamista rauhoitusalueelle,
vaikka kdytannossd LunL 5.5 §:n viittaussddnnds huomioon ottaen alueen
suojeluarvot voivat LSL:n muiden sd@nndsten nojalla estdd hankkeen?. Tillai-
nen tilanne voi syntyd esimerkiksi sopimuksella rauhoitetulla Natura 2000 -
kohteella, jota turvataan myos LSL 65 ja 66 §:n instrumentin avulla.”®®

Vertikaalisuhteessa sopimuksen sitovuus ei saa samalla tavoin suojaa kuin
esimerkiksi LSL 30 §:n nojalla annetut rauhoitusmddrdykset, silld rauhoitusso-
pimuksen vastaisiin maanomistajan toimiin ei voida kéyttda LSL 57 §:n pakko-
keinoja eikd soveltaa LSL 58.2 §:n rangaistussdinnosti. Maanomistajan ja
valtion vilisessd vertikaalisuhteessa voidaankin joutua turvautumaan sopimus-
sakkoihin ja sopimusrikkomuskanteisiin, mikéli sopimuksen ehtoja méaréai-
kaisesta suojelusta ei noudateta.”®

Uudeksi sopimusmuodoksi on ehdotettu luonnonarvokauppaa. Téssé sopi-
musmuodossa metsdnomistaja tai hdnen valtuuttamansa taho yllapitdd tai lisdd
Juonnonarvoja ja saa siitd korvauksen valtiolta tai metsien suojelusédétioltd.
Luonnonarvokaupalla tavoitellaan metsdluonnon monimuotoisuuden suojele-
mista ja kohentumista talouskidyt6ssi olevilla alueilla, joilla lainsdddéntd ja
metsiluonnonhoidon suositukset eivit turvaa riittivisti biodiversiteettia.?

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Biodiversiteetin turvaamiseksi kdytetdsn eri maissa erilaisia sopimuksia.
Seuraavassa esitelldin jatkotutkimuksia varten kolme téllaista sopimustyyp-
pié: 1) lahjoitussopimukset (covenants), 2) rasitesopimukset (easements), 3)
hallinto- ja hoitosopimukset (actual management agreements) seké rauhoi-
tussopimukset.

Lahjoitussopimuksin voidaan asettaa tiettyji rajoituksia tietylle erityiselle
osalle maa-aluetta muun muassa Australiassa ja USA:ssa. Niilld sopimuksil-
la osa maa-aluetta ikdin kuin lahjoitetaan yleiseen tarkoitukseen eli suoje-

2% Ks. myos Kuusiniemi ym. 2001 s. 111 ja 1035.

287 LunL 5.5 § tosin vaikuttaa vain, jos hankkeen toteuttamiseksi tarvitaan kyseisen lain mukaista
lunastusta.

28 Ks. myos Kuusiniemi ym. 2001 s. 1035, Vihervuori 2000 s. 360-361 ja Tolvanen 1998 s. 219.
289 Ks. myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 1035 ja Simild 1997 s. 101-102.

20 Ks. valtioneuvosto 2002 s. 4.
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luun. Kyseisen sopimuksen velvoitteet sitovat seuraavaa maanomistajaa ja
kulkevat siten maa-alueen mukana. Niin ollen maanomistaja voi pysyvasti
rajoittaa seuraajiensa maank#yttod valtion kanssa tehdylld vapaaehtoisella
sopimuksella joko elinaikanaan tai perintosopimuksella kuolemansa jéilkeen.
Omistajat, joita sopimus sitoo, eivit saa korvausta rajoituksista, mutta voivat
saada esimerkiksi verohuojennuksia. Edunsaaja, valtion viranomainen tai
muu suojelun “uskottu mies” (trustee), voi tuomioistuimen g)'eiﬁtéksell'a var-
mistaa lahjoitussopimuksen sdéinnosten toimeenpanemisen.”"

Rasitesopimukset asettavat erityisid velvoitteita maanomistajille. Perintei-
sesti rasitteet turvaavat maanomistajan edut naapurin maa-alueella. Kuiten-
kin erdét maat ovat luopuneet tistd rasitteiden naapuruusvaatimuksesta ja
sallineet luonnonsuojeluviranomaisten tai kansalaisjirjestdjen edustajien yh-
dessd maanomistajan kanssa sopivan luonnonsuojelusta tietylld palstalla tai
tiettyjen maankdyttdmuotojen rajoittamisesta. Sovitut rajoitukset sitovat
my0s maa-alueen myShempid omistajia. Rasitesopimukset voivat rajoitusten
liséksi sisdltdd hoito- ja hallintomddridyksiid. Tdméa sopimusmuoto on jousta-
vampi suojeluinstrumentti kuin maan lunastaminen valtiolle, ja voi tosiasias-
sa toimia myos toiseen suuntaan kuin lunastaminen. Suojelusta vastaava
viranomainen, ministeri6 tai hallitus itse voivat erdissd tapauksissa myyda
maata suojelurasittein.?®

Varsinaiset hallinto- ja hoitosopimukset tehddin viranomaisten tai suoje-
luyhdistysten sekd maanomistajan vililld. Sopimuksessa maanomistaja si-
toutuu hoitamaan aluettaan tietyllé tavalla toistuvais- tai kertakorvausta vas-
taan. Tillaiset sopimukset, jotka sitovat alueen siirron saajaa ja sisdltivit
velvoitteita alueen hoitamisesta, ovat erityisen hyodyllisid biodiversiteetin
suojelun kannalta. Vaihtoehtoisesti hallinto- ja hoitosopimukset voivat sitoa
vain sopimuksen tehnyttd maanomistajaa ja ne kattavat suhteellisen lyhyen
aikavilin. Jalkimmaéisen tyyppisid sopimuksia on kiytetty edistiméén luo-
mumaataloutta, kulttuurimaisemansuojelua ja puolittain luonnontilaisten ha-
bitaattien (esimerkiksi niittyjen) suojelua.””

Instrumenttien yhdistelmit. Edelld mainituissa kategorioissa olevia instru-
mentteja ei vilttdmattd kadytetd yksinddn, vaan ne voivat yhdistyd toisiinsa
erilaisin tavoin. Yhdistelmid tarvitaan instrumenttien ohjausvaikutuksen tehos-
tamiseksi. Maanomistajien on helpompi hyviéksyd esimerkiksi hallinnolliset
biodiversiteetin suojelutoimet, jos samanaikaisesti kiinteistdveroa lasketaan tai
muita veroetuja myonnetdidn vastineeksi suojelusta.”® Seuraavassa kuvataan
lyhyesti erditd instrumenttien yhdistelmié.

Natura 2000 -alueiden suojeluarvoja pyritdén turvaamaan arvioimalla hank-
keiden ja suunnitelmien ympiristovaikutuksia ja ottamalla nimé arvioinnin
tulokset huomioon hankkeita ja suunnitelmia hyviksyttiessd. LSL 10 luvun
Euroopan yhteison Natura 2000 -verkostoa koskevissa erityissddnnoksissi tar-

' Ks. Heywood 1995 s. 1044-1045.
2 Ks. Heywood 1995 s. 1045.
3 Ks. Heywood 1995 s. 1045.
4 Ks. Heywood 1995 s. 1045.

145


https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

koitettuun arviointiin yhdistyvit siten toisaalta suojelua ja toisaalta ennakko-
valvontaa koskevat instrumentit.”’

Nykymuodossaan kaavoitus voidaan mieltdd maankdytdonsuunnittelun ja
ympiristévaikutusten arvioinnin yhdistelméksi. Molemmat instrumentit toimi-
vat toistensa lomassa. Esimerkiksi MRL 8 luvussa kaavoitukseen osallistumi-
nen on jirjestetty niin, ettd sekd maankdyton suunnittelusta ettd suunnitelman
toteutumisen vaikutusten selvittimisestd voidaan antaa mielipiteitd kaavan val-
misteluvaiheessa. Niiti instrumentteja ei kuitenkaan pidi sekoittaa toisiinsa.?*

Luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan tarkoittama poikkeus yleisesta suoje-
lusta, koskien esimerkiksi suurpetojen pyydystidmistd tai tappamista, yhdistédd
selkeidsti suojeluinstrumentin ja poikkeusluvan toisiinsa. Suurpetojen metsas-
tyksessé pyyntiluvan tai ilmoituksen mieltiminen poikkeukseksi rauhoitukses-
ta ei ole yhtd ongelmatonta, koska esitOissd ldhdettiin siitd periaatteesta, ettd
metsistysoikeuden omistajalla on oikeus metsdstda haluamallaan tavalla siltd
osin, kuin titi oikeutta ei nimenomaisella siinnokselld ole rajoitettu. Erddni
metsidstysoikeuden kiyttamiseen liittyvini rajoituksena esitdisséd pidettiin riis-
taeldinten rauhoitusta.?”’ Téssi on kyse loogisessa mielessi hankalasta “poikke-
uksen poikkeuksesta”. Niin ollen suurpetojen metsistyksen yhteydessé ei voi-
da puhua selkeisti suojelun ja poikkeusluvan yhdistelmédinstrumentista®®.

MetsdL 3 luvun mukaisessa metsidluonnon monimuotoisuuden turvaamises-
sa yhdistyy seki erityisen tirkeiden elinympéristdjen suojelu ettd siitd myon-
nettivd poikkeuslupa. Poikkeuslupaharkinnassa otetaan liséksi huomioon
KMRL 19 §:n nojalla myonnetty ympéristotuki. MetsdL 10.3 §:n mukaisessa
suojelussa korostuu ldhtokohtaisesti avainbiotooppien turvaamisnikokulma,
kun taas Metsil. 11 §:n poikkeuslupaharkinta painottaa ldhinnd maanomistajan
taloudellisten menetysten (materiaalisen oikeusturvan) huomioon ottamista.
Tissi yhdistelméssé suojelu- ja poikkeuslupainstrumentit ovatkin epédsuhdassa
toisiinsa, silld niiden turvaamiskohde eriytyy kahteen eri suhteeseen niin, ettid

BI1ODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

2% Natura 2000 -alueisiin liittyvai turvaamisinstrumenttia analysoidaan tarkemmin 5 luvussa.
2% Ks. esimerkiksi Kokko 1997 s. 27. Ympiristovaikutuksia selvitetiin eri tarkkuustasolla myos
ennakkovalvontainstrumenteissa, kuten maa-ainesluvissa (ks. esimerkiksi Kokko 1994 s. 45—
64). Kuitenkin ympiristdvaikutusten arviointimenettely, sellaisena kuin siitd on siédetty esimer-
kiksi YVAL 2 luvussa tai esimerkiksi osana MRL 8 luvun mukaista kaavoitusmenettelyd, on
tietoisesti rakennettu tiedon kokoamista ja vilittymistd tehostavaksi instrumentiksi, joka tukee
essa. Ndmd varsinaiset arviointi-instrumentit tarvitsevatkin tuekseen suunnittelu- tai ennakkoval-
vontainstrumentteja, joihin siséltyvissi paitoksenteossa arvioinnin tulokset voidaan ottaa huo-
mioon.

27 Ks. HE:n (300/1992) MetsiistysL 37 §:ii koskevat perustelut. MetsiistysA 28 §:n poikkeuslu-
pa kytkeytyy MetsistysA 1 §:n mukaisten pyyntilupa- ja MetséstysA 5 §:n kiintiometsistyssain-
nosten kautta vain véljasti MetsiistysA 24 §:n mukaiseen yleiseen rauhoitussddnnokseen.

8 Suurpetojen pyyntid koskevia ennakkovalvontainstrumentteja analysoidaan tarkemmin 5 lu-
vussa.
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STANDARDIT

suojelu kohdistuu yksinomaan biodiversiteetin turvaamiseen ja poikkeuslupa
yksinomaan omistajan maaomaisuuden turvaamiseen?”,

KMRL 3 luvun ympdristdtukimenettelyyn siséltyy sopimus, joka vahviste-
taan hallinnollisessa péitoksenteossa. Metsitalouden ympiristGtukea jaetaan
siis kdytdinndssd metsitalouden ympiristotuesta annetun MMMp 7 §:n mukai-
sin hallintosopimuksin. Vastaavasti maataloudessa voi hakea varsinaisen ym-
péristotuen lisdksi sopimuksenvaraista ympéristod koskevaa erityistukea maa-
talouden ympéristdtuesta annetun VNA 41 §:ssé tarkoitetulla tavalla. Molem-
missa tapauksissa tuki-instrumentti yhdistyy sopimusinstrumentteihin®®.

4.3.4 Standardit

Standardien avulla voidaan lisétd paitoksenteon ennustettavuutta ja johdonmu-
kaisuutta. Kun pyritién toisaalta biodiversiteettioikeuden tavoitteiden ja toi-
saalta yksityisen oikeussuojan toteutumiseen yksittdistapauksissa, sddntelyssé
ei voida jattaytya kokonaan joustavien késitteiden tai normien varaan. Jousta-
via sddnnoksid sisédltdvien instrumenttien ohella tarvitaan standardeja, joilla
pyritddn tismentdmadn oikeudellista paitoksentekoa. Standardeja voidaankin
luonnehtia konkretisointimekanismeiksi, jotka varmistavat paitoksenteon joh-
donmukaisuuden ja joissa voidaan kdyttid mahdollisimman objektiivisina refe-
rensseind kulloinkin asiaan kuuluvaa alan ammatillista asiantuntemusta.>!
Standardien perusteisiin kuuluu, etti ne siséltivit sitovia mddrdyksid, jotka
voivat olla numeerisia taikka sanallisia. Numeerisia méardyksid ovat esimer-
kiksi ilmanlaadun raja- ja kynnysarvot. Raja-arvona voi olla myos esimerkiksi
keskiarvoinen mééri jotakin péistettyd ainetta kuukaudessa. Sanallisena mai-
rdyksend voidaan puolestaan pitdi esimerkiksi parhaan kiyttokelpoisen teknii-
kan vaatimusta erilaisine variaatioineen tai suotuisaa suojelun tasoa. Standarde-
ja tdydentivit ohjeet eli esimerkiksi ns. tavoite- ja ohjearvot, jotka ovat 13hto-
kohtaisesti erdénlaisia raja-arvoja tai muita numeerisia maériyksid tiukempia
tavoitteellisia, sitomattomia arvoja toimintojen ohjaamiseksi. Tavoitearvot ovat
pitkdn aikavilin tavoitteita, joiden saavuttaminen estdd esimerkiksi kriittisen
kuormituksen tason ylittymisen. Kriittinen kuormitus on mééritelty korkeim-
maksi epdpuhtauspitoisuudekst tai -laskeumnaksi, joka ei nykytietimyksen mu-
kaan johda haitallisiin muutoksiin ekosysteemin olennaisissa ominaisuuksissa.
Ohjearvot puolestaan ilmentévit tieteelliseen tutkimukseen perustuen haitalli-

29 Luvussa 5 analysoidaan tarkemmin kyseistd poikkeuslupaa. Ks. myds jakso 3.2.4.
300 Metsitalouden ympéristétukiin palataan tarkemmin 5 luvussa.
1 Ks. myds Vihervuori 1998b s. 220 ja Ladeur 1996 s. 33.
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sen vaikutuksen tasoja esimerkiksi luonnolle, ja niitd voidaan kéyttad apuna eri
toimintojen haittojen vihentiimisessé ja yhteismitoituksessa.’®

Standardit ovat erottamaton osa biodiversiteettioikeudellista ohjausta. Stan-
dardit voivat ohjata sekil biodiversiteettiin suoranaisesti vaikuttavia toimijoita
ettd siihen episuorasti vaikuttavia paatoksentekijoitd. Perinteisesti standardeil-
la on ollut keskeinen sija ympiriston pilaamisen torjunnassa eli ympéristosuo-
jeluoikeudessa, jossa kiytetddn esimerkiksi emissioiden rajaamisessa pdasto-
standardeja, teollisuusprosessiin kytkeytyvia teknisid standardeja, kuten paras-
ta kiyttokelpoista tekniikkaa, sekd ympiriston laatua koskevia laatustandarde-
ja.> Tillaisilla ympéristonsuojeluoikeuden standardeilla sekid niihin liittyvilld
tavoite- ja ohjearvoilla voidaan estdd myos biodiversiteetin heikentymisté.

Westerlundin kehittimd malli standardeista on kiyttokelpoinen myos biodi-
versiteetin heikentymisen estimisen kuvaamisessa. Tassd mallissa kédytetddn
kalaa symbolina mille tahansa ns. kohdeorganismille. Kohdeorganismina voi-
vat olla esimerkiksi ekosysteemien avainlajit ja luontotyypit, jotka voivat indi-
koida laajemmin luonnon kirjoa ja toimia laatustandardeina biodiversiteetin
turvaamisessa. Miten avainlajeista voidaan muodostaa laatustandardeja? En-
sinnikin, avainlaji (esimerkiksi tietty kalalaji) valitaan turvaamisen kohdeorga-
nismiksi, jota pyritddn ylldpitimadn luontaisen vaihtelun rajoissa ekologisen
laatustandardin mukaisesti. Toiseksi, sdddetddn kalan elinympdéristolle eli ve-
delle laatustandardit (happipitoisuus, pH jne.), niin ettd kohdeorganismilla on
mahdollisuus selviytyd. Kolmanneksi, kalan turvaamiseksi voidaan tarvita
kriittisen kuorman standardeja (maksimaaliset saastuttavien aineiden p#fstot
ihmisten ja luonnon toiminnasta vesistén ekosysteemille). Neljanneksi, asete-
taan standardit aineille, jotka aiheuttavat vesiston saastumista. Nami standardit
voivat koskea immissiota vesistoon tiettynd aikana. Viidenneksi, sdfidetdén
standardit toimintojen emissioille ja hyodynnetdédn esimerkiksi parhaan kédytto-
kelpoisen tekniikan vaatimusta (BAT).**

BIODIVERSITEETTIOIXEUDELLINEN OHJAUS

302 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 65, 67, 1149-1163, Vihervuori 1998b s. 222-229 ja Kallio 2001
s. 88. Kiytinnossd valtioneuvoston asetuksissa (aikaisemmin pédtoksissd) esiintyy erilaisia
variaatioita annetuista raja-arvoista, kynnysarvoista seki tavoite- ja ohjearvoista. Vaikka mira-
yksen ja ohjeen ero on periaatteellisesti selvi, toisinaan ohjeiden on ajateltu olevan sallittuja,
jopa heikosti velvoittavia, oikeuslihteitd esimerkiksi joustavien oikeuskasitteiden tulkinnassa.
Toisaalta my&s standardiin sisédltyvd madrdys on saattanut olla hyvinkin tulkinnanvarainen. (Ks.
Vihervuori 1998b s. 223.) Yhteisdoikeuden implementoinnissa on kuitenkin térkedéd erottaa
méiriykset ja ohjeet selkeisti toisistaan, silld implementoitavan direktiivin tarkoitus on toteutet-
tava velvoittavin kansallisin sidd6ksin tai médriyksin, joten ohjearvoja ei voida yksinién pitad
riittéivini toimeenpanokeinona. (Ks. my6s esimerkiksi Kramer 1996 s. 131.)

303 Ks. tarkemmin esimerkiksi Vihervuori 1998b s. 223-229 ja Winter 1996 s. 112. Ks. pdistdjen
raja-arvojen ja parhaan kiyttokelpoisen tekniikan yhteydestd vesioikeudelliseen lupakéytidntoon
Simild 2002 s. 150~153. Ks. ideaaleista ympiristolaatustandardeista myds Gipperth 1999 s. 199—
204.

304 Ks. Westerlund 1997a s. 44-45.
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Syy Vaikutus

Toiminnot € Pilaavien aineiden®€— | Kokonais- € veden € — Kalalaji
kokonaisimmissiot kuormitus laatu

(emissio- (silyy

standardit, (vhdests tai (vesistdon sekd  (happi- liséantymis-

BAT jne.). useammasta inhimillisistd  pitoisuus, kykyisend
ihmisen ettd luonnol- pH jne.). vuosi
toiminnasta). lisista ldhteistd). vuodelta).

Tam4 kuva perustuu Staffan Westerlundin esitykscen (1997a:s . 44).

Kuvio 11: Standardien asettamisvaiheet.

Ent#d voidaanko standardeja kiéyttidd biodiversiteetin tai ehkd tdsméllisemmin
biologisten luonnonvarojen suojelussa ja kestdvissd kdytossd? Myonteisen
vastauksen perusteita voidaan hakea Rion sopimuksen 10 artiklan a kohdasta,
jonka mukaan sopimuspuolten tulisi “ottaa biologisen monimuotoisuuden suo-
jelu ja kestdvi kidytté huomioon osana kansallista paitoksentekoa™%. Oikeu-
dellisessa paitoksenteossa timid huomioon ottaminen voi tapahtua turvaamis-
periaatteiden, strategioiden, instrumentteihin siséltyvien joustavien sdinndsten
tai standardien avulla. Jalkimmiisesséd tapauksessa luonto on kuitenkin ensin
standardisoitava. Standardien kautta on siis asetettava tieteellisesti tutkittuja
ympdristotosiseikkoihin pohjautuvia rajaehtoja biodiversiteettidi koskevalle
pddtoksenteolle’®. Standardien kiytté ei tilldin voi rajautua suojelualueita
koskevaan péitoksentekoon, vaan niiden avulla on pyrittivd myds suojelualu-
eiden ulkopuolella biodiversiteetin turvaamiseen®’. Standardisointi voi kiytéin-
nossi tapahtua esimerkiksi suotuisan suojelutason avulla®®.

305 Titd velvoitetta on noudatettava mahdollisuuksien mukaan ja soveltuvin osin, miki lihtokoh-
ta voidaan ymmirtdd yhteistd mutta eriytynyttd vastuuta koskevan periaatteen pohjalta (ks. jakso
4.2.2). Tama ldhtokohta ei kuitenkaan vihenni teollisuusmaiden vastuuta ottaa huomioon ja
noudattaa sopimuksessa asetettuja nékokohtia.

306 Ks. standardien suhteesta ympiristoon myés Gipperth 1999 s. 200-202.

37 Rion sopimuksen 8 artiklan ¢ kohdan nojalla sopimuspuolten odotetaan yhteisti mutta eriyty-
nyttd vastuuta koskevan periaatteen puitteissa sddteleviin tai hoitavan "biologisen monimuotoi-
suuden suojelun kannalta tirkeitd biologisia luonnonvaroja sekd suojelualueilla ettd niiden ulko-
puoleila niiden suojelun ja kestidvin kdyton varmistamiseksi”.

308 Ks. ekologisista laatustandardeista esimerkiksi Kallio 2001 s. 86-89. Ks. myés Kuusiniemi
ym. 2001 s. 67. Suotuisaa suojelutasoa kuvataan tisséd tyossd konseptioksi, joka sisaltdd sekd
ekologisia ettd oikeudellisia ulottuvuuksia. Konseption oikeudellinen ulottuvuus voidaan tis-
ment#i jopa standardiksi. Konseptiota ei nihdédkseni kunitenkaan voida soveltaa pelkkini yksit-
tdistd suojelualuetta tai luonnonvarojen kiyttod koskevana ekologisena standardina, vaan ylei-
sempand ratkaisukriteerin tai arviointikriteerind, jolloin sitd voidaan hyddyntéi lihinnd suocjelua
tai ekologisesti kestdvad kiyttod koskevien toimenpiteiden yleisen riittivyyden arvioinnissa.
Niissi tapauksissa se toimii ns. navigointisdannoksend. (Ks. tarkemmin jaksot 4.4.2 ja 4.4.3.)
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Biodiversiteetin turvaamisessa tarvitaan uusia standardeja (turvaamisstan-
dardeja). Potentiaalisia ekologisten laatustandardisoinnin kohteita voivat olla
esimerkiksi tietyt ekosysteemit, luontotyypit®® ja elitlajit*'®. Nididen luonnon-
osien suojelu tasapainottelee biologisten luonnonvarojen kéyton ja heikentidmi-
sen kanssa, joten turvaamisstandardeja tarvitaan, kun halutaan toisaalta tarkem-
min méiritelld jollekin biodiversiteetin osalle ekologisesti riittédvé turvan taso ja
toisaalta tismentdd samanaikaisesti luonnonvaroja kiyttdvien henkiléiden oi-
keusturvaa. Koska turvaamisstandardit voivat ohjata vain ihmisten toimia, bio-
diversiteetin, oikeudellisen turvaamiskohteen ja toiminnan vilille on rakennet-
tava asianmukainen linkki. Tdmi linkki, syyn ja seurauksen suhde, voidaan
jakaa esimerkiksi edelld kuvatun Westerlundin mallin mukaisiin vaiheisiin
standardien asettamiseksi. Jokaisessa vaiheessa standardit on osoitettu ohjeeksi
ihmisille, mutta samalla ne eri vaiheissaan konkretisoivat biodiversiteetin tur-
vaamista sitovina standardeina. Kyse on siis paitsi biodiversiteetin turvaamisen
my6s ekologisesti kestidvin kehityksen operationalisoinnista.®!!

Biodiversiteettii turvaavilta standardeilta edellytetédin paitsi riittdvad tismal-
lisyyttd myds joustavuutta. Tdmé joustavuus on tarpeen ensinnikin, koska ne
voivat koskea monenlaisia turvattavaan biodiversiteettiin vaikuttavia hankkeita
ja suunnitelmia, ja toiseksi, koska biodiversiteetti (esimerkiksi ekosysteemit ja
lajit elinympiristoineen) ei ole pysyvé objekti, vaan jatkuvassa muutostilassa
oleva luonnon olosuhde. Joustavuuteen kuuluukin esimerkiksi sanallisten stan-
dardien tarkistaminen aika ajoin ekologisten ja muiden asiaan kuuluvien olo-
suhteiden muuttumisen vuoksi®'2. Tiukkojen standardien asettamista vaikeuttaa
myos se, ettd turvattavia luonnonarvoja tarkastellaan usein kvalitatiivisesti ja
niitd on vaikea midritelld kvantitatiivisesti numeerisia standardeja kéyttden.*"
Tiukan standardisoinnin vaikeudet ja joustavuuden vaatimukset liittyvét ylei-
semmin biodiversiteetin turvaamiseen ohjauksen erityispiirteisiin.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

4.4 OHJAUKSEN ERITYISPIIRTEITA

4.4.1 Kohti toiminnan suoraa ohjaamista

Oikeudellinen ohjaus mielletéddn usein hallinnolliseksi ohjaukseksi, jossa ym-
péristoon vaikuttavan toiminnan ohjaus toteutetaan julkisen vallan pditoksen-
teon avulla ja jossa normiohjaus kohdistuu ennen kaikkea julkisen vallan kayt-

30 Ks. luontotyypeistd myds LSL 4 luku.

310 Ks. eliblajeista myos LSL 6 luku.

311 Ks. Westerlund 1997a s. 43-46 ja Kuusiniemi ym. 2001 s. 156.

312 Ks. my6s navigointitoiminnosta Gipperth 1999 s. 265-267 ja jakso 4.4.2.

313 Ks. luonnonarvojen suojelun kvalitatiivisuudesta myos Vihervoori 1998b s. 221. Ks. biodiver-
siteetin turvaamisen ekologista ulottuvuuksista myos jakso 2.2.2.
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NAVIGOINTITOIMINTO

toon. Hallinnollisessa paitoksenteossa normit ohjaavat vélillisesti itse biodi-
versiteettiin vaikuttavaa toimintaa. Tdssi tutkimuksessa oikeudellinen ohjaus
halutaan ymmértii laajemmin; ohjaus voi kohdistua viranomaisten pddtoksen-
teon ohella valittomdsti ihmisten toimintaan, joka vaikuttaa suoraan biodiversi-
teettiin.

Biodiversiteetin ja ihmisten kiyttdytymisen vilille tarvitaan sddnnoksin ase-
tettu suora yhteys, jonka jérjestimisessd uudet turvaamismekanismit ovat tur-
vaamisperiaatteita keskeisemmassi asemassa. Kun biologisen monimuotoisuu-
den turvaamistavoitteet muutetaan ihmisten kayttiytymistd ohjaaviksi periaat-
teiksi, rakennetaan tosiasiassa vain epdsuora linkki biodiversiteetin ja ihmisten
kiyttdytymisen vilille. Muutos tavoitteista péitoksentekoa ohjaaviksi oikeu-
dellisiksi periaatteiksi ei olekaan riittdvd keino saavuttaa horisontaalisessa tur-
vaamissuhteessa biodiversiteetin turvaamistavoitteita®'*,

Suoran yhteyden rakentamisessa on noudatettava oikeudellisia pelisdint6jé,
joista mainittakoon seuraavat: 1) Biodiversiteettiin vaikuttavaa k#yttaytymistid
ohjaavien normien on oltava riittdvin selkeitd pantaviksi perusoikeuksien va-
lossa tdytdntoon. Normien selkeyttd edellyttdvit kansalaisten oikeusturva ja
erilaiset kohtuusnikokohdat®?; 2) Normien noudattaminen on varmistettava
tarvittaessa sanktioin; 3) Normein jirjestettavaltd ohjaukselta edellytetiiin jous-
tavuutta reagoida dynaamisiin luonnonolosuhteisiin ja muihin muuttuviin fak-
toihin®'%; sekd 4) Normatiivisen ohjauksen joustavuus on sovitettava yhteen
oikeusvarmuuden vaatimuksen kanssa. Nimé peliséédnnot on pidettdvd mieles-
sd, kun kehitetiin suoraan oikeudelliseen ohjaukseen pyrkivid uusia ratkaisuja.
Eris sellainen uusi ratkaisumalli voisi olla navigointitoiminto.

4.4.2 Navigointitoiminto

Biodiversiteetin osiin kohdistuvat vaikutukset ja niisti aiheutuvat muutokset
eivit ole yksinomaan lineaarisia. Luonto muuttuu kaiken aikaa, eldami luonnos-
sa on jatkuvaa evoluutiota ja ihminen on osa néiti luonnonprosesseja.®'” Tami
le, mutta ei kaikille lakimiehille, joiden ty6 rakentuu lineaarisille kausaalisuh-
teille. Lakimiehet etsivit syitd ja todisteita tietyille seurauksille, toisin sanoen
kausaalista yhteyttd syyn ja seurauksen vilille tehdidkseen ratkaisunsa. Luon-
non epilineaarisuus olisi siis kyettdvd muuttamaan lineaariseksi ajatteluksi

314 Ks. myds turvaamissuhteesta jaksot 3.3.1 ja 3.3.2 seki turvaamisperiaatteista jakso 4.2.2.

315 Ks. oikeusturvasta myos jaksot 3.2.4 ja 4.2.3.

316 Ks. ekologisista faktoista myds jakso 2.2.2.

317 Ks. muuttuneesta luontokisityksestd esimerkiksi Christophersen 1997 s. 32-35 ja s. 40-42
seki eldmaisti ja evoluutiosta esimerkiksi Skolimowski 1984 s. 127. Ks. myos Gipperth 1999 s.
252.
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oikeudellisessa ohjauksessa. Tamé edellyttdd entistd hienostuneempia oikeu-
dellisia "muuntajia” biodiversiteetin ja ihmisten kdyttdytymisen viilille.

Perinteisesti erilaisten standardien avulla pyritdin rakentamaan siltaa ympa-
ristén ja ihmisen toiminnan vilille niin, ettd ympériston kriittistéi kuormitusta et
ylitetd. Nykyiselld metodilla ongelmia ilmaantuu viimeistéén silloin, kun stan-
dardien miird kasvaa niin, ettd ihmisilld on vaikeuksia tietdd niitd kaikkia ja
seurata niitd samanaikaisesti kdytdnnossd. Tdmén ongelman lieventdmiseksi
Gipperth on ehdottanut koordinoivien navigointisddnndsten kédyttoon ottamis-
ta®'3. TAtd ajatusta biodiversiteettioikeuden tarpeisiin kehitellen voidaan ajatel-
la, ettd navigointisddnndksid tarvitaan antamaan ohjeita, kuinka toimia biodi-
versiteetin turvaamistavoitteiden saavuttamiseksi kdyténnossd.

Navigointitoiminnon perusajatuksena on ympériston tilan seuranta hallin-
nossa ja timin tiedon siirtdiminen lainsaadidnt6on. Padméddarand on nopea ja
joustava reagointi ympiriston tilan muutoksiin kehittiméilld vanhoja tai anta-
malla uusia ympiristontilaa paremmin vastaavia sdannoksid. Taustalla on aja-
tus ekologisesti kestdvin kehityksen “kurssin” sdilyttdmisestd yhteiskunnas-
sa.>'? Navigointitoiminto biodiversiteettioikeudessa voisi merkita sit4, ettd lakia
sdddettidessd yritetddn turvata biodiversiteettid ja rakentaa turvaamistarkoituk-
sessa tarpeellinen linkki paitsi biodiversiteetin tilan ja hallinnon vilille, myds
suoraan biodiversiteetin ja toimijoiden (p&itoksentekijoiden, metsistéjien,
luonnonsuojeluyhdistysten jdsenineen jne.) vélille. Sdddoksisséd asetettaisiin
puitteet ekologisesti kestiville toiminnalle. Suora linkki tarkoittaisi, ettd yksi-
tyishenkilt voisivat itse olla aktiivisia ja ottaa vastuuta biodiversiteetin turvaa-
misesta®®, kun jotakin biodiversiteettiin liittyvad standardien tai sddnnosten
vastaista ylldttdvisti tapahtuu. Erilaiset navigointistandardit ja -instrumentit
voivat myos antaa koordinaatit, kuinka toimia erilaisten ymparistod koskevien
standardien tai sddnndsten kanssa biodiversiteetin turvaamiseksi. Navigointi-
standardit saattaisivat tdssd mallissa ohjata myos toimijoita eikd vain viran-
omaisten pditoksentekoa. Kyse olisi siis erddnlaisesta itsesddntelystd, jossa
toimija olisi aktiivinen biodiversiteetin turvaamisessa ja viranomainen puuttui-
si toimintaan vain tarvittaessa.

Navigointitoiminto edelld kuvatuin tavoin kehiteltynd edellyttida ensinnikin
kykyd ja mahdollisuutta havaita luonnossa ja sen monimuotoisuudessa tapahtu-
via muutoksia (toiminnan edellyttimé informaatio). Toiseksi, se edellyttid
mahdollisuutta toimia eri tavoin (toimintavaltuus) biodiversiteettia koskevan
muutoksen ylittdessé eri standardeissa asetetut rajat (toimintakynnys). Kolman-
neksi, navigointitoiminto voi mééritelld myos puitteet siitd, kuinka henkil6 voi
toimia biodiversiteetin turvaksi kdytdnnossd (toimintatapa), ja neljdnneksi,

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

318 Ks. Gipperth 1999 s. 259-260.
319 Ks. Gipperth 1999 s, 266-267.
0 Ks. jokaisen luontoa ja sen monimuotoisuutta koskevasta vastuusta PerustusL 20.1 §.
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& NAVIGOINTITOIMINTO

mahdolliset korvaukset ja sanktiot toiminnan laiminlyonnistd (toimintavelvoi-
te, korvausvelvollisuus ja seuraamukset). Ndmi toimintaan kytkeytyvét nako-
kohdat voidaan siséllyttdd navigointi-instrumenttiin tarvittavilta osin. Navi-
gointiin liittyvé yksilon (tai esimerkiksi toiminnanharjoittajan) konkreettinen
toiminta voi olla esimerkiksi 1) oman yrityksen pé&stojen vihentdmistd tai
pyynnin lopettamista, 2) valvontaviranomaiselle esitetty pyynto toimenpiteisiin
ryhtymisestd, 3) viranomaiselle esitetty pyynto sddnnoksid koskevasta tarkas-
tusmenettelystd, 4) yksityisen henkilén nostama kanne tuomioistuimessa kos-
kien yleisen ympéristdedun — esimerkiksi biodiversiteetin — suojelemiseksi
annetun lain vastaisia toimia, 5) viranomaiselle esitetty tutkintapyyntd biodi-
versiteettid merkittdvisti heikentidvistid tydnantajan toimista®'. Seuraavassa ku-
vataan tarkemmin, mitd navigointistandardit ja -instrumentit voivat olla kiytén-
nossi.

Navigointistandardit voivat auttaa seuraamaan esimerkiksi ympériston laa-
tunormeja. Niiden avulla ekologiset laatustandardit voidaan liittdd ihmisten
toimiin ja muihin standardeihin, esimerkiksi emissiostandardeihin. Navigointi-
standardit voivat asettaa rajachtoja myods muille standardeille ja sdéinnoksille,
jotka ohjaavat ihmisten kéyttdytymistd. Ohjaavia standardeja ja sddnnoksid
tulkitaan ja sovelletaan télldin niin, ettd ihmisten kdyttdytyminen voidaan pitdd
navigointistandardin mukaisena. Esimerkiksi lajin suotuisaa suojelutasoa on
kdytetty erddnlaisena navigointistandardina LSL 48.2 §:sséd ja MetsistysA 2.2
§:ssd. Niin ollen esimerkiksi pyyntilupasddnnoksid pitdisi tulkita niin, ettd
riistalajin ja sen elinympériston suojelutaso séilyy pyynnistd huolimatta suotui-
sana koko maassa.’”

Navigointi-instrumentista voidaan mainita kaksi esimerkkii: 1) ohjausmeka-
nismien niin sanottu sopeuttava suunnittelu (adaptive planning) ja 2) tarkastus-
menettely*?*. Ensimmiisessi tapauksessa on kyseessi tekniikka, jolla pyritdén
hallitsemaan biologisia systeemejd niin, ettd toisaalta vihennetién epdvarmuut-
ta tai -tietoisuutta systeemin toiminnasta ja toisaalta vastataan aktiivisesti sosi-
aalisen, biologisen ja fyysisen ympiriston muutoksiin®?, Téllaista suunnittelua
voidaan kiyttda apuna erilaisten ekologisten ja muiden biodiversiteettid koske-
vien muuttuneiden tosiasioiden siirtimiseen ihmisten kéyttdytymisté ohjaavik-
si normeiksi. Kyseinen suunnittelu voisi biodiversiteettioikeudessa olla jousta-
va instrumentti, jolla muuttuvissa luonnon olosuhteissa pyritddn optimoimaan
esimerkiksi laatustandardeihin ja muihin standardeihin sisdltyvit mééridykset
biodiversiteetin turvaamisesta. Suunnitelmien tulisi edesauttaa yleison ja viran-
omaisten tehokasta reagointia biodiversiteetin kriittisiin muutoksiin. Toisessa
tapauksessa on kyseessi tarkastusmenettely, joka voi alkaa yksityisen henkilon

21 Ks. myds MetsiistysA 5 § ja EBR luvut [V-VIL

322 K. tarkemmin jakso 4.4.3.

33 Ks. Westerlund 1988 s. 119-120 ja Gipperth 1999 s. 264.
324 K. tarkemmin Heywood 1995 s. 931.
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pyynnosti asianomaisessa ministeriossé tiettyjen lakien ja niiden nojalla annet-
tujen sdannosten ja niihin sisdltyvien normien muuttamiseksi tai poistamiseksi.
Tarkastusmenettely voisi kdynnistyi esimerkiksi tietyn luontotyypin suotuisan
suojelutason vaarannuttua singnsi laillisten toimintojen yhteisvaikutuksesta.’”

Navigoinnin toteuttaminen edellyttié oikeudelliselta ohjaussysteemilté jous-
tavuutta — tai oikeastaan kykyi sopeutua muutoksiin®*. Tamd merkitsee biodi-
versiteettid koskevien lakien joustavaa muotoilua kuitenkin oikeusvarmuus
sailyttden®”’. Esimerkiksi lupasidannokset voisivat mahdollistaa alun pitien eh-
dollisten kiyttdytymisnormien antamisen lupamidridyksissd muuttuvien olo-
suhteiden varalle. Myos tavanomaisten standardien muuttamisen ja tarkistami-
sen tulisi kytkeytyd navigointi-instrumenttien avulla joustavasti paikallisten
luonto-olosuhteiden kehitykseen.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

4.4.3 Oikeudelliset konseptiot

Suotuisa suojelutaso. Biodiversiteettioikeus sisdltidd luvussa 2 mainittujen pe-
ruskisitteiden lisdksi muodostumassa olevia tai jo muodostettuja kdsitteitd
(konseptioita), joilla pyritddn kuvaamaan muun muassa biologisen monimuo-
toisuuden ja sen osien ekologista tilaa, tilan muutosta taikka biologisen moni-
muotoisuuden asemaa ja suhdetta ihmisen kayttdytymiseen ja kulttuuriin. Ehkd
kaikkein tirkeimpid konseptioita biodiversiteettioikeudessa on luontotyyppien
ja lajien suotuisa suojelun taso tai tisméllisemmin suotuisa suojelutaso®.
Suotuisa suojelutaso -konseption hyddyntdminen edellyttédd, ettd sekd ekolo-
giset tosiseikat biodiversiteetin osista ettd konseption oikeudellinen rakenne
ovat riittivin selkeitd ja tarkkoja. Varovaisuusperiaate tosin saattaa tukea péé-
toksentekoa, vaikka tieto lajeista tai luontotyypeisti olisi puutteellista. Mutta

35 Ks. myds EBR IV ja jakso 4.4.3.

3% Ks. ohjaussysteemin joustavuuden tarpeesta myos Gipperth 1999 s. 263 ja Glowka ym. 1994
s. 64.

327 K. my®s laillisuusperiaatteesta jakso 3.2.3 ja oikeusturvasta jakso 3.2.4.

328 Ks. tarkemmin luontodirektiivin 1 artiklan e ja i kohdat ja LSL 5 §. Ks. konseption kansainvi-
lisestd taustasta tarkemmin esimerkiksi Simild 1997 s. 37-38 ja Kallio 2001 s. 61-62. Tastd
konseptiosta kiytetdan muotoa “suotuisa suojelun taso” luontodirektiivissé ja muotoa “suotuisa
suojelutaso” LSL:ssa. Jos halutaan korostaa yhteisooikeuden ja kansallisen luonnonsuojeluoike-
uden eroja tdmiéin kasitteen sisillossd, voi olla perusteltua kiyttéi eri sanamuotoja téstd konsepti-
osta. Toisaalta pitdisi pyrkid mahdollisimman yhtendiseen kisitteistoon. Konseption vakiinnut-
tua olisin taipuvainen suosimaan muotoa “lajien ja luontotyyppien suotuisa suojelutaso” yksin-
kertaisesti siitd syystd, ettd “suotuisa suojelutaso” on kielellisesti sujuvampi kuin kolmiosainen
”suotuisa suojelun taso”. Muun muassa kisitteen epdyhtendisen taustan vuoksi ”suotuisaa suoje-
lutasoa” on aiheellista kutsua muodostumassa olevaksi biodiversiteettioikeuden avainkisitteeksi
eli konseptioksi. Jdljempind tarkasteltavat konseption sisidltokysymykset valaisevat vield lisidd
asiaa.
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OIKEUDELLISET KONSEPTIOT

tdlldinkin suojelutason konseption on oltava oikeudellisesti mahdollisimman
yksiselitteinen.’?

Biodiversiteettioikeudellisen tutkimuksen eré#@nid tirkednd tehtdvdnd on
muovata Kyseinen konseptio kdyttokelpoiseksi tyovilineeksi pddtoksentekijoil-
le. Kyseisen konseption hyddyntiminen ei rajoitu ainoastaan suojeluun, vaan se
sopii myd0s tilanteisiin, joissa arvioidaan biologisten luonnonvarojen kestiavia
kadyttod. Esimerkiksi MetséstysL 20.1 §:n nojalla "metséstystd on harjoitettava
kestdvan kédytdn periaatteiden mukaisesti ja siten, ettd riistaeldinkannat eivét
vaarannu, luontoa ei tarpeettomasti vahingoiteta, riistakantaa ei vaaranneta eiki
eldimille tuoteta tarpeetonta kirsimystd.” MetsédstysA:n (869/1998) esitdiden
perusteella MetséstysL 20.1 §:ssé tarkoitetulle kestédvélle kidytolle on kdytén-
ndssid annettu sellainen merkitys, ettd metséstystd on harjoitettava suotuisa
suojelutaso siilyttden®°. Myos biodiversiteetin heikentiméttomyys on mahdol-
lista liittdd suotuisaan suojelutasoon, silld tiettyjen lajien ja luontotyyppien
pitkén aikavilin sdilyttimiseen voidaan pyrkid yleisesti erittelemittd tarkem-
min, mitkid toimet niiden suojelutasoon vaikuttavat.

Suotuisa suojelutaso -konseptio on eritelty luontodirektiivissid kahteen osaan
maédrittelemilld ensin luontotyypin ja lajin suojelun taso” (jiljempéni suojelu-
taso) ja toiseksi ndiden suojelutasojen “suotuisuus”. Luontotyypin suojelutasol-
la tarkoitetaan asianomaisen direktiivin 1 artiklan e kohdassa eri tekij6iden
yhteisvaikutusta, joka koskee luontotyyppid ja silld eldvid luonteenomaisia
lajeja ja joka voi vaikuttaa alueen luontaiseen levinneisyyteen, rakenteeseen ja
toimintoihin pitkilld aikavililla sekd sille luonteenomaisten lajien eloonjddmi-
seen pitkdlld aikavililld. Lajin suojelutasolla tarkoitetaan luontodirektiivin 1
artiklan 1 kohdan mukaan eri tekijdiden yhteisvaikutusta, joka voi heijastua
lajin kantojen levinneisyyteen ja lukuisuuteen pitkélld aikavalilla.

32 Suotuisan suojelutason -konseption selkeyteen, tarkkuuteen ja yksiselitteisyyteen kannustavat
suojelukohteen omistajan ja haltijan oikeusturvanidkokohdat esimerkiksi silloin, kun luontotyy-
pin tai elidlajin suojelutaso edellyttdd LSL 10.2 §:n 5 kohdan nojalla luonnonsuojelualueen
perustamista ja perustaminen aiotaan toteuttaa LSL 52 §:n mukaisella valtion lunastusoikeudella
kiinteistoon. Yksityisen maanomistajan oikeusturvan kannalta on merkittavia kuitenkin, ettd
valtakunnalliseen suojeluohjelmaan kuulumattoman muun suojelualueen perustaminen voi LSL
24.1 §:n nojalla tapahtua vain maanomistajan suostumuksella tai hakemuksesta. Suojelun yleiset
edellytykset, kuten alueella esiintyvien luontotyyppien ja elidlajien suojelutaso tutkitaan valta-
kunnallisesti, ja suojelusta padtetddn vasta maanomistajan suostumuksen ja hakemuksen jilkeen.
Maanomistaja voi suostumuksen tai hakemuksen yhteydessid neuvotella alueellisen ympéristo-
keskuksen kanssa, ettd suojelu toteutetaan esimerkiksi LSL 25 §:n mukaisella sopimuksella eik#
kiintesin omaisuuden pakkolunastuksella. Episelvyydet suojelun perusteissa voivat kuitenkin
vihentdd maanomistajien halukkuutta vapaaehtoiseen suojeluun, joten myds biodiversiteetin
turvaamisen kannalta on tirkedd selkiyttdd ja tdsmentdd suotuisan suojelutason konseptiota
oikeudellisessa piitoksenteossa. (Ks. konseptioon liittyvastd kritiikistd myos Tolvanen 1998 s.
133-134 ja yleensi oikeusturvasta biodiversiteetin turvaamisessa jakso 3.2.4.)

30 Ks. MMM:n (1998) muistio. Tdhin tulkintavaikutukseen palataan tarkemmin jaksossa 5.4.1.
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LSL:ssa suotuisa suojelutaso on saanut luontodirektiivistd poikkeavan sana-
muodon, joten luontotyypin ja lajin suojelutason suotuisuus on kytketty ekolo-

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

gisiin lainalaisuuksiin oheisessa taulukossa esitetyin vaatimuksin

331

Luontotyypin suotuisa suojelutaso Lajin suotuisa suojelutaso
luontodirek- 1) Luontotyypin luontainen levin- 1) Lajin kannan kehittymisté koske-
tiivi (1 artik- neisyys seki alueet, joilla sitd esiin- | vat tiedot osoittavat, ettd tdimi laji
lan e jaikoh- | tyy tilld alueella ovat vakaita tai laa- | pystyy pitkélld aikavalilld selviyty-
dat) jenemassa, ja miin luonnollisten elinympiristo-

2) luontotyypin erityinen rakenne ja | jensi elinkelpoisena osana, ja

erityiset toiminnot, jotka ovat tar- 2) lajin luontainen levinneisyysalue

peen sen sdilyttamiseksi pitkilld ai- | ei pienene eiké ole vaarassa pienen-
kavililld, ovat olemassa ja sdilyvit tyd ennakoitavissa olevassa tulevai-
todennikéisesti ennakoitavissa ole- | suudessa, ja

vassa tulevaisuudessa, ja 3) lajin kantojen pitkdaikaiseksi sdi-

3) alueelle luonteenomaisten lajien lymiseksi on ja tulee todennikoises-

suojelun taso on suotuisa (kohdassa | ti olemaan riittdvén laaja elinympé-

i tarkoitetulla tavalla). risto.

LSL (5.2ja Luontotyypin suojelutaso on suo- Eliblajin suojelutaso on suotuisa,

53%) tuisa, kun sen luontainen levinnei- kun laji pystyy pitkilld aikavililld
syys ja kokonaisala riittdvit turvaa- | sdilymain elinvoimaisena luontai-
maan luontotyypin siilymisenjasen | sissa elinympéristoissain.
ekosysteemin rakenteen ja toimi-

vuuden pitkilld aikavililld seka

luontotyypille luonteenomaisten

eli6lajien suojelutaso on suotuisa.

Taulukko 3: Suotuisa suojelutaso.

Taulukon vaatimukset ovat pohjana ennen kaikkea LSL 5 §:n oikeudelliselle
soveltamiselle. Tarkemmat Kriteerit tulisi médritelld esimerkiksi LSL:n ja Met-
sistysL:n aineellisissa sddnnoksissd.** Vaikka LSL 5.2 ja 5.3 §:ien méritelmit
poikkeavat luontodirektiivin 1 artiklan e ja i kohtien mééritelmisté, ekologises-
ta nikokulmasta suojelutason tulisi perustua aina samoihin suotuisan suojeluta-
son vaatimuksiin etenkin, kun sek# luontodirektiivissd ettd LSL:ssa yleiseksi
tavoitteeksi muodostuu tiettyjen lajien ja luontotyyppien suotuisan suojeluta-
son sdilyttiminen tai saavuttaminen (ennalleen saattaminen)*?*. Merkittdvin
ero ndiden luontodirektiivin ja vain LSL:n soveltamisalaan kuuluvien lajien ja
luontotyyppien vililld ilmenee suotuisan suojelutason arvioinnin mittakaavas-

Bl Ks. Kallio 2001 s. 63.
32 Ks. myés Kallio 2001 s. 63.
333 Ks. luontodirektiivin 2 artiklan 2 kohta ja LSL 5.1 §.
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sa, silld luontodirektiivin 2 artiklan 2 kohdan tavoitteiden saavuttamiseksi
liitteiden mukaiset lajit ja luontotyypit arvioidaan yleisesti ottaen EY:n mitta-
kaavassa ja LSL 5 §:n nojalla tdhdétddn luontotyyppien ja luonnonvaraisten
elidlajien suotuisuuteen Suomessa.

Luontodirektiivin tulkintavaikutus huomioon pitéisi pyrkiéd kdyttdméan LSL
5 §:n méiritelmia tulkittuna luontodirektiivin 1 artiklan e ja i kohtien mééritel-
mien mukaisesti. Direktiivin tulkintavaikutuksella on merkitysté etenkin luon-
todirektiivid sovellettaessa ja suotuisaa suojelutasoa harkittaessa esimerkiksi
Natura 2000 -verkoston suojelun toteuttamisen yhteydessi**. Toisaalta muu-
toinkin olisi pyritiiivii yhtendiseen suotuisan suojelutason konseptioon. Esimer-
kiksi tietylle luontotyypille ominaisen, mutta direktiivin liitteissd mainitsemat-
toman lajin suojelutason suotuisuutta ei voida oikeudellista (ja ekologista)
systeemid rikkomatta tulkita eri tavoin verrattuna samalla alueella esiintyvéin
vastaavalla tavalla huomioon otettavaan direktiivilajiin. Luontodirektiivin mu-
kainen LSL 5 §:n suotuisan suojelutason tulkinta olisikin aiheellinen myos
silloin, kun ei ole kysymys direktiivin tarkoittamasta lajista tai luontotyypisti,
mutta esimerkiksi LSL 10.2 §:n ja 48.2 §:n mukaisen pdétoksenteon kriteerind
edellytetiiin luontotyypin tai lajin suojelutason suotuisuutta.**® Ainoaksi eroksi
jdisi tdlloin suojelutason arvioinnin mittakaava.

Suotuisa suojelutaso ilmenee ainakin 1) “oikeudellisesti velvoittavana ta-
voitteena”, siis erddnlaisena tulokseltaan velvoittavana sddnnoksend, 2) ekolo-
gisena tosiasiatilana, 3) oikeudellisena harkintakriteerind ja 4) oikeudellisena
arviointikriteering®®. Kaksi jalkimmdistd voidaan nihdédkseni yhdistdd navi-
gointitoiminnon avulla®’. Liséksi suotuisalla suojelutasolla voi olla 5) tulkinta-
vaikutusta pddtoksenteossa, vaikka sitd ei olisi nimenomaisesti kirjattu sovel-
lettavaan sddnnokseen, jos esimerkiksi esitGistd ilmenee, ettd kyseiselld sian-
nokselld tavoitellaan lajin tai luontotyypin suotuisaa suojelutasoa. Seuraavassa
selostetaan 4 ensimmadistd nidkokohtaa tarkemmin. Kohtaan 5 palataan my&-
hemmin®®, '

LSL 5 § on kokonaisuudessaan ymmarrettdvissa tavoitenormiksi osana muu-
ta LSL:n tavoitteistoa®®. Kyseistd sdéinnostid onkin tulkittava tavoitesddnnokse-
ni yhdessa LSL 1 §:n kanssa. N4ité tavoitesddnnoksii el voida soveltaa itsendi-
sesti, vaan yhdessi tdsmillisempien aineellisten sdénnosten, kuten LSL 10.2 ja
48.2 §:ien kanssa. LSL 5 ja 1 §:n sééintelytapa muistuttaa tdssd suhteessa

334 Ks. esimerkiksi luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohta.

335 Ks. Kallio 2001 s. 66, 68—69, Simild 1997 s. 41 ja myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 69.

336 Ks. Kallio 2001 s. 27 ja 55.

37 Ks. navigointitoiminnosta jakso 4.4.2.

38 K. jakso 5.4.1.

39 Biologisen monimuotoisuuden turvaamista tismentdvini oikeudellisena tavoitteena suotuisa
suojelutaso on varsinaisesti LSL 5.1 §:ssd. Kisitteend se médritelldén tarkemmin LSL 5.2—
5.3 §:ssd, mutta LSL 5 §:ss# on kokonaisuutena kysymys tavoitenormista. (Ks. myos Kallio 2001
s. 63.)
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luontodirektiivin 2 artiklan 1 ja 2 kohtia.**® Jilkimmdisid tavoitesddnnoksii
tdydentdvit luontodirektiivin 2 artiklan 3 kohdan tavoitteet.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

LSL:n tavoitteena on sen 1 §:n nojalla:

1) luonnon monimuotoisuuden ylldpitdminen;

2) luonnonkauneuden ja maisema-arvojen vaaliminen;

3) luonnonvarojen ja luonnonympériston kestdavin kdyton tukeminen;

4) luonnontuntemuksen ja yleisen luonnonharrastuksen lisddminen; sekd

5) luonnontutkimuksen edistiminen.”

LSL 5.1 §:n nojalla nididen “tavoitteiden saavuttamiseksi luonnonsuojelussa
on tahdittivd maamme luontotyyppien ja luonnonvaraisten elidlajien suotui-
san suojelutason saavuttamiseen ja siilyttimiseen.”

Luontodirektiivin 2 artiklan 1 ja 2 kohdan nojalla “tavoitteena on edistda
luonnon monimuotoisuuden siilymistd suojelemalla®*' luontotyyppeji ja
luonnonvaraista eldimistod ja kasvistoa jasenvaltioiden silld Euroopassa ole-
valla alueella, jossa perustamissopimusta sovelletaan. Tdmén direktiivin mu-
kaisesti toteutetuilla toimenpiteilld pyritidn varmistamaan yhteison tirkedné
pitdmien luontotyyppien ja luonnonvaraisen eldin- ja kasvilajien suotuisan
suojelun tason sdilyttdminen tai sen ennalleen saattaminen.” Samalla “direk-
tiivin mukaisesti toteutetuilla toimenpiteilld otetaan huomioon taloudelliset,
sosiaaliset ja sivistykselliset vaatimukset seké alueelliset ja paikalliset eri-
tyispiirteet™*2,

Luontodirektiivin 2 artiklan 2 kohdan tavoitenormina suotuisa suojelutaso aset-
taa direktiivin tarkoituksen, jonka toteuttamiseen pyritdin viime kddessd kan-
sallisin sdfinnoksin. Luontodirektiivin 2 artiklan tavoitesdidnnokset on otettava
huomioon muun muassa luontodirektiivin 16 artiklan tarkoittamassa harkinnas-
sa eli kdytdnnOsséd esimerkiksi LSL 49.2 ja 49.3 §:44 ja MetsédstysA 28.1 §:44
sovellettaessa. Myos luontodirektiivin 3 artiklan 1 kohdassa tarkoitettu suotuisa
suojelutaso velvoirtaa jasenvaltioita lopputulokseltaan. Tama artiklan mukaan
Natura 2000 -verkoston avulla on varmistettava liitteessé I lueteltujen luonto-
tyyppien ja liitteessi II lueteltujen lajien elinympiristdjen “suotuisan suojelun
tason s#ilyttdminen tai tarvittaessa ennalleen saattaminen niiden luontaisella
levinneisyysalueella”. Tami velvoittavuus kohdentuu jasenvaltioihin siini suh-
teessa kuin niiden alueella esiintyy kyseisid luontotyyppejé ja lajien elinympa-
ristoja**. Keskeisind luontodirektiivin 2 artiklan ja 3 artiklan 1 kohdan tavoit-
teiden toteuttamiskeinoina ovat siis LSL 64 §:n tarkoittamien Natura 2000
-verkoston alueiden perustaminen, LSL 68 §:n nojalla niiden suojelun toteutta-

30 Ks. Simild 1997 s. 38.

3! Luontodirektiivin 1 artiklan a kohdan nojalla suojelulla tarkoitetaan “toimenpidekokonaisuut-
ta, jota luontotyyppien ja luonnonvaraisten eldin- ja kasvikantojen suotuisan suojelun tason
sdilyttdminen tai ennalleen saattaminen e ja i kohdan merkityksessi edellyttda”.

342 Ks. luontodirektiivin 2 artiklan 3 kohta.

33 Ks. luontodirektiivin 3 artiklan 2 kohdan 1 virke.
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minen sekd muun muassa LSL 65 ja 66 §:n turvaamismekanismin avulla niiden
suojelun ylldpitdminen*,

Suotuisan suojelutason saavuttaminen edellyttii, etté tiettyjen lajien ja luon-
totyyppien** suojelutasot tunnistetaan ekologisena tosiasiatilana ja niille ase-
tetaan ekologiset tavoitteet (midrilliset ja/tai laadulliset) tilanteesta riippuen
joko EY:n tai Suomen mittakaavassa. Kallion mukaan “on 16ydettivi ja opera-
tionalisoitava suojelutason suotuisuudelle olennaiset ekologiset tekijit ja tdhin
vaikuttavat prosessit, jotta késitteen rooli oikeudellisena tavoitteena voisi toi-
mia”*. Niiden ekologisten tosiseikkojen tulisikin kytkeytyé suotuisan suoje-
lutason konseptioon siten, ettd timé konseptio voisi tarvittaessa ohjaavana
mekanismina tukea oikeudellista paédtoksentekoa ja muuta toimintaa. Toisaalta
konseption avulla ekologisen kokonaistilanteen tulisi pysyd sellaisena, ettd
tiettyjen luontotyyppien ja lajien elinolosuhteiden sédilyminen ei ole uhattuna
pitkélld aikavililld, riippumatta siitd mitkd yksittdiset tekijét niitd uhkaavat.
Tarvitaan siis erilaisia ekologisia standardeja ja muita oikeudellisia harkinta- ja
arviointikriteerejd suotuisan suojelutason tavoitteen saavuttamiseksi. Kyse on
siis myds suotuisan suojelutason ekologisten tavoitteiden operationalisoinnista
oikeudellisin mekanismein.>*

Suojelutason suotuisuus voidaan muotoilla standardin osana sanalliseksi
senteossa. Suotuisa suojelutaso on yleiseni toimenpiteiden arviointikriteerini
siséllollisesti jatkuvasti muuttuva. Téssé suhteessa se muistuttaa parhaan kiyt-
tokelpoisen tekniikan kriteerid. Suotuisan suojelutason taustalla on ymmérrys
luonnon kestokyvyn rajallisuudesta ja pyrkimys kestokyvyn rajan méérittami-
seen. Suotuisa suojelutaso muistuttaakin tavoitteeltaan kriittistd kuormitusta,
silld molemmissa pyritddn mégrittimaédn luonnolle ekologisesti kestidvi vaiku-
tustaso. Kriittisessd kuormituksessa tdmé voidaan tehdd numeerisesti, suotuissa
suojelutasossa ldhinna sanallisesti.3*® Suotuisa suojelutaso voidaan tdsmentid
oikeudelliseksi standardiksi, mutta yleiseni konseptiona silld on myos puhtaas-
ti ekologiset ulottuvuutensa. Suojelutason suotuisuus on siten tyypillinen péa-

¥4 Tghin turvaamismekanismiin palataan tutkimuksen 5 luvussa.

35 Niitd lienevit ainakin luontodirektiivin liitteessd I-V luetellut lajit ja luontotyypit sekd
LSL:ssa (29, 38, 42, 46, 47 §) tarkoitetut 1) erityisesti suojeltavat lajit , 2) uhanalaiset lajit, 3)
rauhoitetut lajit sekd 4) suojellut luontotyypit.

36 K. Kallio 2001 s. 57.

37 Ks. Kallio 2001 s. 108 ja operationalisoinnista myts Westerlund 1997a s. 43-51 ja Kuusinie-
mi 2001 s. 292-293.

38 Ks. Kuusiniemi 1992 s. 126 ja Kallio 2001 s. 88. Parhaan kiyttokelpoisen tekniikan (BAT)
osalta Kuusiniemi on todennut, ettd sen numeerinen siséltd vaihtuu ajan my6ti tekniikan kehityk-
sen seki taloudellisten ja sosiaalisten tekijoiden mukaan, ottaen huomioon myds muutokset
tieteetlisessd tiedossa ja tiedon ymmartamisessi (ks. Kuusiniemi 1995 s. 260 ja Vihervuori 1998b
s. 228). Ks. myos YSL 8 §:n mukaisen pohjaveden pilaamiskiellon ja BAT:in suhteesta ympiris-
tolupaharkinnassa KHO 11.2.2003 T. 294 ATK.
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toksenteon johdonmukaisuuteen pyrkivi konkretisointimekanismi, jonka taus-
talla edellytetiizn olevan luonnontieteellistd asiantuntemusta.*

Ratkaisukriteerind suotuisa suojelutaso on muun muassa LSL 10.2 ja
48.2 §:s55°° sekd MetsistysA 28.1 §:ssd. Niissd sadnnoksissd luontotyypin tai
elidlajin suotuisa suojelutaso voi toimia vain erddnlaisena navigoivana ekologi-
sena tai suojelustandardina®': LSL 10.2 §:n nojalla suotuisan suojelun tason
sdilyttiminen tai saavuttaminen on yhteni vaihtoehtoisena edellytykseni luon-
nonsuojelualueen perustamiselle. Lisdksi LSL 10.2 § ja siten my0s suotuisa
suojelutaso on oikeudellisesti relevantti ratkaisukriteeri luonnonsuojelualueen
lunastuksessa®?. LSL 48.2 §:n ja MetsdstysA 28.1 §:n mukainen suotuisa
suojelutaso on yleisend edellytyksend poikkeusluvan myo6ntamiselle®. Olen-
naista niissi kaikissa suotuisan suojelutason soveltamistilanteissa on yksittdis-
tapausta laajempi harkinta. Esimerkiksi yksittdiset poikkeukset eivit saa vdhin
erin nakertaa lajin suojelutason suotuisuutta koko maassa.

Suotuisan suojelutason kiyttimiseen yksittdisessd padtoksessd pelkkdnd
suojelustandardina on suhtauduttava varoen, silld kyseistd konseptiota ei voida
yleensd hyodyntid yksittdisen kohteen ekologisten ominaisuuksien arviointiin
eiki se tidssd mielessi ole tavanomainen ekologinen laatustandardi. Sen sijaan
luontodirektiivin liitteiden I-V mukaisten lajien ja luontotyyppien suojelutason
suotuisuutta on ldhtokohtaisesti arvioitava EY:n tasolla, ja muiden lajien ja
luontotyyppien osalta vastaava tarkastelu on tehtdvd Suomen mittakaavassa.
Tasmillisemmin sanottuna suotuisan suojelutason konseptio on luonteeltaan
suojelua tai ekologisesti kestivdd kdyttdd edistdvien toimenpiteiden yleisen
riittdvyyden arviointiin kédytettdva kriteeri, ei yksittdisen kohteen ekologiseen
arviointiin kiytettdvi kriteeri*>*. Myos tdssd merkityksessd suotuisa suojelutaso
voi toimia myds navigoivana sddnnoksend: ellei tietyn lajin tai luontotyypin
suojelutaso ole suotuisa EY:n tai Suomen mittakaavassa, voidaan esimerkiksi
suojelutoimenpiteitd tarkistaa muun muassa tismentéimaillé alueellisia suojelu-
tavoitteita, muuttamalla sdiannoksié (esimerkiksi biodiversiteetin turvaamisme-
kanismeja) tai perustamalla suojelualueita®. Eri asia on, ettd yksittdisen koh-
teen ekologinen tila voi tukea tai olla tukematta tietyn lajin tai luontotyypin
suotuisan suojelutason saavuttamista EY:n tai Suomen mittakaavassa. Seuraa-
vassa tarkastellaan lyhyesti, mitd edelld sanottu merkitsee suojelualuetta perus-
tettaessa.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

3 K. konkretisointimekanismista esimerkiksi Vihervuori 1998b s. 220.

3%0 Ks. Kallio 2001 s. 63.

3! Ks. navigointitoiminnosta tarkemmin jakso 4.4.2,

32 Ks. LSL 52 ja 77 § ja esimerkiksi KHO 22.3.2001 T. 534.

333 Tosiasiassa jalkimméisessi tapauksessa timi seikka ratkaistaan pitkilti siind vaiheessa, kun
maa- ja metsitalousministerié paattdd vuosittaisista pyyntimadrista.

354 Ks. Kallio 2001 s. 114 ja myos Tolvanen 1998 s. 96-97 ja 131-133.

35 Ks. myds Kallio 2001 s. 111.
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LSL 10.2 §:n mukaan luonnonsuojelualueen perustamisen yleisend edelly-

tyksend on, etti:

1) alueella eldd tai on uhanalainen, harvinainen tai harvinaistuva elidlaji,
elidyhteiso tai ekosysteemi;

2) alueella on erikoinen tai harvinainen luonnonmuodostuma;

3) alue on erityisen luonnonkaunis;

4) alueella on harvinaistuva perinneluontotyyppi;

5) luontotyypin tai elidlajin suotuisan suojelutason siilyttiminen tai saavut-
taminen sitd vaatii; tai

6) alue on muutoin niin edustava, tyypillinen tai arvokas, ettd sen suojelu
voidaan katsoa luonnon monimuotoisuuden tai kauneuden siilyttimisen
kannalta tarpeelliseksi”.

Léhtokohtana LSL 10.2 §:n 5 kohdan harkinnassa on perustettavan suojelualu-
een tirkeimpien ekologisten ominaisuuksien ja niiden tilan kartoittaminen.
Kartoituksen kohteena tulisi olla ainakin suojelualueelle ominaiset 1) erityisesti
suojeltavat lajit, 2) uhanalaiset lajit, 3) ravhoitetut lajit seké 4) suojellut luonto-
tyypit. Tdmin jdlkeen tutkitaan mahdollisuuksien mukaan kartoitettujen lajien
ja luontotyyppien suotuisa suojelutaso ekologisena tavoitteena siltd osin kuin
kyseessd ovat luontodirektiivien tarkoittamat lajit ja luontotyypit EY:n mitta-
kaavassa ja muilta osin Suomen mittakaavassa. Lopuksi harkitaan kartoitettu-
jen lajien ja luontotyyppien merkitys LSL 10.2 §:n 5 kohdan oikeudellisen
velvoitteen eli suotuisan suojelutason siilyttdmisen tai saavuttamisen kannalta.
Kallio kysyy aiheellisesti, miten voidaan osoittaa, ettd suojelutason suotuisuus
edellyttid tietyn nimenomaisen alueen suojelua®s. Tdhin voidaan vastata prag-
maattisesti, ettd suojelualueen perustamisedellytykset ovat olemassa, jos perus-
tettavalta suojelualueelta loydetién laji tai luontotyyppi, jonka ekologinen tila
ei esimerkiksi Suomen mittakaavassa ole suotuisa. Tdmén lajin tai luontotyypin
suojelutason tila on navigointistandardi, jota noudatetaan perustamispéztoksen
ratkaisukriteerind pohdittaessa suojelutason suotuisuuden sdilyttdmis- tai saa-
vuttamisvaatimusta. Oikeudellisesti asia ei toki ole ndin yksinkertainen, vaan
arviointikriteerit, joilla lajin tai luontotyypin suotuisuus on Suomen mittakaa-
vassa ratkaistu, tulevat LSL 10.2 §:n 5 kohdan my6ti oikeudellisesti harkitta-
viksi. Télloin oikeudellisessa harkinnassa on edelld kuvatuin tavoin ldhtékohta-
na LSL 5 §:n médritelmét, joita on kuitenkin tulkittava luontodirektiivin 1
artiklan e ja i kohtien méiritelmien mukaisesti. Mikili tdimé johtaisi normiristi-
riitaan, ratkaisu suojelualueen perustamisesta tehddédn luontodirektiivin mééri-
telmien pohjalta. Tdssd on kuitenkin huomattava, ettd suotuisan suojelutason
sédilyttdminen tai saavuttaminen on vain yksi vaihtoehtoinen suojelualueen
perustamisedellytys, joten perustettavan suojelualueen ekologisia ominaisuuk-
sia kartoitettaessa on kiinnitettdivd huomiota my6s muihin suojeluarvoihin,
esimerkiksi alueen esteettisiin ominaisuuksiin.

3% Ks. Kallio 2001 s. 129.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Kartoitetaan perustettavan suojelualueen
tirkeimmit ekologiset ominaisuudet ja
niiden tila.

v

Tutkitaan mahdollisuuksien mukaan alueella
kartoitettujen lajien ja luontotyypien suotuisa
suojelutaso yleisend ekologisena tavoitteena.

v

Harkitaan kartoitettujen lajien ja
luontotyyppien merkitys oikeudellisen
velvoitteen eli suotuisan suojelutason
sdilyttimisen tai saavuttamisen kannalta.
Suojelutason todellinen tila on navigoivana
standardina.

Suojelualueen perustamispéiitos

Kuvio 12: Suotuisa suojelutaso suojelualuetta perustettaessa.

Muita konseptioita. Ekologinen riippuvuus merkitsee sité, ettei yksikdén vesi-
tai maa-alue ole ekologisesti eristyksissé toisista alueista. Erds sovellutus eko-
logisesta riippuvuudesta on kirjattu Ramsarin sopimukseen*®’. Ekologisen riip-
puvuuden vuoksi biodiversiteettidi koskevissa pi#dtoksissd ei voida pitdytyad

357 "Tassd yleissopimuksessa vesilinnuilla tarkoitetaan vesiperiisistd maista ekologisesti. riippu-
vaisia lintuja” (Ramsarin sopimuksen 1 artiklan 2 kohta.).
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OHJAUKSEN TOTEUTUMINEN

rajatun alueen tarkastelussa. Esimerkiksi yhden omistajan suorittama avohak-
kuu ei vield vilttiméttd vihennd peruuttamattomasti luontaisten lajien maaraa
metsdssid, mutta useamman omistajan toimeenpanemat avohakkuut toistensa
ldhialueilla voivat sen kyll4 tehd4. Siten ekologisen riippuvuuden vuoksi vihin-
tdfinkin toistensa ldhialueilta tulevia metsinkéyttoilmoituksia tulisi arvioida
mahdollisuuksien mukaan kokonaisuuksina. My®s pilaamisen torjunnassa eko-
loginen riippuvuus jéi tavallisesti huomioon ottamatta, silld ymparistonsuoje-
lussa keskitytdiin péistdjen siiintelyyn, mutta ei sen sijaan oteta huomioon,
mitd immissioiden aiheuttamat ympéristdtuhot (esimerkiksi eldinlajien kuole-
ma) tietylld alueella merkitsevit ekologisesti toisille alueille.?>®

My®6s ekosysteemin osien luokittelu eri kisitteiden avulla, esimerkiksi erityi-
sesti suojeltaviin, vaarantuneisiin, silmélléd pidettdviin, uhanalaisiin tai rauhoi-
tettuihin lajeihin taikka suojeltaviin luontotyyppeihin tai erityisen tirkeisiin
elinympérist6ihin, viestittdd kyseisen luonnon osan ekologisesta statuksesta.
Tdma status siirretddn ndiden kasitteiden avulla oikeudelliseen harkintaan ja
kédyttdytymiseen tarkoituksena saavuttaa tietty suojelu tai muu biodiversiteetin
osien turvaamistarkoitus. Niihin konseptioihin tukeutuen voidaan ehki tulevai-
suudessa tismentii ja kehittid ekologisia standardeja.®>®

4.5 OHJAUKSEN TOTEUTUMINEN

Biodiversiteetin turvaamistavoitteen saavuttaminen edellyttdd turvaamisperi-
aattein ja -mekanismein tapahtuvaa tavoitteen operationalisointia eli oikeudel-
lista ohjausta. Ohjauksen toteuttamisen (toimeenpanon) ja kaiken kaikkiaan
tdytéantoonpanon tulisi olla riittdvin tehokasta biodiversiteetin turvaamistavoit-
teiden saavuttamiseksi kdytdnnossd. Oikeudellisen toimeenpanon tehokkuus
muodostaa perustan turvaamistavoitteen ja siten biodiversiteettioikeudellisen
ohjauksen tosiasialliselle toteutumiselle. Tavoitteen taytint6onpano on kuiten-
kin muutakin kuin oikeudellista ohjausta. Ohjauksen toteutuminen on viime
kéddessi kiinni biodiversiteetin turvaamistavoitteen tiytdntoonpanon tehokkuu-
desta kokonaisuudessaan.

Taytidntdonpanoa ovat kaikki muutkin kuin oikeudelliset toimet, joilla pyri-
tddn biodiversiteetin turvaamistavoitteen saavuttamiseen. Ndmi tavoitteet
voivat tdsmentyd esimerkiksi strategioihin. Strategiat pannaan tdytint56n

3%8 Ks. Westerlund 1998 s. 6-7. Esimerkkind vahingon kumuloitumisesta ekologisesti toisistaan
riippuvissa elidyhteis6issd mainittakoon Romaniassa kevéillda 2000 sattuneen kaivosonnetto-
muuden syanidipdastd, joka aiheutti merkittdvid tuhoja Unkarin 14pi virtaavan Tisza-joen kala-
kannalle. Paitsi ettd onnettomuus tuhosi paikallisten kalastajien elinkeinon, onnettomuuden
vaikutusten arveltiin muuttolintujen kuolemisen myoti tuntuvan aina Suomessa asti.

3% Ks. myés jaksot 2.1.3 ja 2.1.5.
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instrumentteihin ja standardeihin siséltyvien normien avulla. Varsinaista
toimeenpanoa ovat oikeudelliset toimet eli muun muassa lain edellyttdmét
biodiversiteetin muutosten ja sithen kohdistuvien toimien ja niiden vaikutus-
ten seurantatoimet, yksityisen ja julkisen sektorin valvontatoimet, sopimus-
ten toimeenpanemiset, lunastusten toimeenpanemiset, korvausten madrddmi-
set vahingoista ja menetyksistd, hallinnollisten pakkokeinojen kdyttStoimet
seki rangaistusten toimeenpanemiset. Instrumentteihin ja standardeihin si-
sdltyvit sddnnokset siten paasaantoxsestl tmmeenpannaan Toimeenpano si-
siltyy tissd mielessi tiytantdonpanoon.®®

BIODIVERSITEETTIOIKEUDELLINEN OHJAUS

Taytintdonpanon tehokkuus heikkenee aina, kun biodiversiteettioikeuden ta-
voitteet muutetaan oikeudelliseksi ohjaukseksi ja lopulta konkreettiseksi toi-
minnaksi*®'. Ndma tdytédntoonpanon hdavikit tulisi ottaa huomioon kehitettiessé
biodiversiteetin oikeudellisia turvaamismekanismeja. Téytintoonpanohdvikin
on alunperin kuvannut Westerlund oheista vastaavalla kuviolla. Kuviossa A:ta
voidaan pitii esimerkiksi biodiversiteetin turvaamistavoitteena, B:td tavoitetta
toteuttavina oikeusnormeina, C:td normien toimeenpanona ja D:td tdytdntoon-
panon lopputuloksena. Viivat 1 ja 3 kuvaavat normien asettamisessa huomioon
otettavaa tdytintoonpanovajetta. Hiavikkia syntyy eri vaiheissa. Mustat palkit
kuvaavat tdytintoonpanon onnistumista néissd vaiheissa. Viiva 2 kuvaa esimer-
kiksi navigointistandardina kaytettivén suotuisan suojelutason vaikutusta tay-
tantdonpanovajeen vihentimisessd.*® Tassd kuviossa tarkoitettavat normit voi-
vat olla kiytettévissd olevia oikeusperiaatteita tai -sdadnnoksid. Ohjausmekanis-
mit sijoittuvat Kuviossa siten, ettd A-tavoitteet asetetaan strategioissa ja erityi-
sesti saddetyt B-normit sisiltyvit soveltuvilta osin instrumentteihin tai standar-
deihin.

30 Ks. tidytantbonpanosta ja toimeenpanosta (toteuttamisesta) myos Westerlund 1997a s. 52-53,
Westerlund 1997b s. 259 ja Kallio 2001 s. 90. Westerlund kéyttdd ympiriston laatunormien
yhteydessi tiytintéonpano-termid (ruots. genomférande, engl. implementation), koska ympdris-
ton laatunormeja ei kohdenneta yksittiisiin tahoihin, joiden osalta laatunormit toimeenpantaisiin
(ruots. genomdrivande, engl. enforcement). Témin ajattelun mukaan laatunormit operationali-
soidaan esimerkiksi péisténormein, jotka voidaan toimeenpanna. (Ks. Westerlund 1997a s. 53—
54.) Tami nikokohta on ymmairrettivi, jos laatunormit ymmirretddn ldhinné tavoitenormeina.
Toisaalta my®s laatunormit voivat sisiltdd raja-arvoja. Esimerkiksi Helsingin kaupunki tosiasias-
sa toimeenpanee ilmanlaadun raja-arvot YSL 102 §:n nojalla rajoittamalla yksityisautoilua raja-
arvojen ylittyessi. Selkeyden vuoksi luokittelisinkin kaikki laatunormit standardeiksi ja puhuisin
tdssd yhteydessd niiden toimeenpanosta.

31 Ks. my6s Westerlund 1997b s. 260.

362 Ks. Westerlund 1997a s. 54-59 ja Kallio 2001 s. 90-93. Westerlundin (1997a s. 54) kéyttama
avaintermi on sanatarkasti kddnnettyni "tiytintéonpanovaje” (genomforandeunderskott). Tdmin
termin rinnalla kdytidn suomenkielistd "tdytint6onpanon hidvikki” -késitettd, joka havainnollistaa
paremmin eri vaiheista koostuvaa vajetta.
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OHJAUKSEN TOTEUTUMINEN

Kuvio 13: Taytantdonpanon hdvikit.

Ohjauksen toteuttamiseksi tulisi pyrkid ohjausmekanismien sisdiseen koherens-
siin. Jos ohjausmekanismi siséltdd heikosti yhteen sopivia tai jopa ristiriitaisia
normeja, biodiversiteetin turvaamistavoite voi vesittyd toimeenpanon aikana.
Tyypillinen esimerkki tdllaisesta normien yhteensopimattomuudesta on Met-
sidl. 11 §:n poikkeus erityisen tirkeiden elinympéristéjen turvaamisesta. Met-
sdal. 10.1 §:n nojalla metsien biologiselle monimuotoisuudelle ominaisten elin-
ympiéristdjen turvaaminen on ohjauksella padsdédntoisesti tavoiteltua kayttayty-
mistd. Niistd erityisen tdrkeitd “luonnontilaisia tai luonnontilaisen kaltaisia
sek#d ympdristdstiddn selvisti erottuvia” elinympéristdjd koskevat hoito- ja kiyt-
totoimenpiteet on tehtéivd MetsdL 10.3 §:n nojalla elinympéristdjen ominais-
piirteet sdilyttivilld tavalla. Tdmin velvoitteen Metsdl 11 §:ssd midritelty
poikkeuslupanormi ei kuitenkaan mahdollista suojelunikékohtien huomioon
ottamista poikkeuslupaharkinnassa, joten suojeluarvot voidaan sivuuttaa, ellei
hakija syysti tai toisesta saa ympéristotukea tai erdistd muista puhtaasti talou-
dellisista syistd’63, Kéytinnossi timi voi merkitd poikkeusluvan siinnonmu-
kaista myOntidmisté ja elinympiristdjen turvaamisen toteutumatta jaidmistid. Oh-
Jausmekanismin sisdiset ristiriidat saattavat siten tosiasiassa estdd turvaamis-
tavoitteiden toteutumisen varsinkin silloin, kun oikeusjirjestyksen ristiriitaiset
ainekset pyrkivit vahvistamaan muiden kuin biodiversiteetin turvaamistavoit-
teiden toteutumista toiminnan ohjauksessa®*.

363 Ks. tarkemmin jakso 5.4.2.
364 Ks. oikeusjirjestyksen ristiriidoista biodiversiteetin suojelussa esimerkiksi Kuusiniemi 2001
ja erityisesti s. 163 sekd jakso 3.2.2.
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5 Biodiversiteettioikeuden soveltaminen —
esimerkkini instrumentit

5.1 LAHTOKOHDAT

Biodiversiteetin turvaamiseen voidaan kdyttdd erilaisia oikeudellisia instru-
mentteja. Voimassa olevat instrumentit saattavat kuitenkin sisdltdd erilaisia

normitason rakenteellisia ongelmia. My0s yhteensopimattomuus muiden in-

strumenttien kanssa voi estii turvaamistavoitteiden toteutumisen. Voidaankin
aiheellisesti etsia vastausta kahteen kysymykseen: 1) Mahdollistavatko voimas-
sa oleviin instrumentteihin sisdltyvdt oikeusnormit biodiversiteetin turvaami-
sen siten, kuin edelld lovuissa 3 ja 4 on kuvattu, sekid 2) mahdollistavatko
voimassa olevat sddnndkset ndiden instrumenttien toimimisen strategioiden ja
standardien ohella biodiversiteettid turvaavina mekanismeina'? Instrumentteja
analysoimalla testaan biodiversiteettioikeuden systeemid ja sen soveltamis-
mahdollisuuksia kidytdnnossa.

Biodiversiteettid turvaavia instrumentteja kehitettdessd vastauksia on haetta-
va oikeuden pintatasosta. Tamin tutkimuksen rajauksia noudattaen esimerkit
on valittu joukosta instrumentteja, joilla pyritiddn biologisten luonnonvarojen
kestiviin kayttoon padasiassa varsinaisten suojelualueiden ulkopuolella?. Til-
laisia instrumentteja ovat muun muassa ympéristovaikutusten arviointi, ympé-
riston kdyton ennakkovalvonta — ldhinni luvat ja ilmoitukset — sek# ympéristo-
tuet. Niilld instrumenteilla ohjataan uusiutuvien luonnonvarojen kiytt6d muun
muassa riista-, maa- ja metsitaloudessa. Jiljempéni tdssd luvussa kuvattavat
esimerkit on otettu ennen kaikkea Natura 2000 -suojelusta, suurpetojen pyynti-
luvista ja kiintiopyynnistd, metsien avainbiotooppien turvaamisesta seki met-

I Biodiversiteettid turvaavat mekanismit (strategiat, instrumentit ja standardit) yhdistyvit toisiin-
sa eri tavoin eikd niitd voida kaytinnOssd aina selkeisti erottaa toisistaan. Kun tiisséd jaksossa
analysoidaan valittuja instrumentteja, pyritisin samalla ottamaan huomioon strategioiden ja stan-
dardien merkitys ndiden instrumenttien kannalta ja niiden yhteys kunkin instrumentin biodiver-
siteettid turvaaviin sddnnoksiin (ks. myos jakso 4.3.1).

2 Kdytinndssd rajanveto ei ole ainakaan ekologisesta nikokulmasta selked. Tarkasteltavista
instrumenteista Natura 2000 -alueiden turvaamismekanismi koskee tiettyja hankkeita ja suunni-
telmia seki kyseiselld alueella ettd sen ulkopuolella. Mikili Natura 2000 -alueiden luontoarvojen
suojelu toteutetaan LSL 3 luvun aluesuojeluna, turvaamismekanismi voi kiytinnéssd koskea
1shinnd suojelualueiden ulkopuolisia hankkeita, silld kyseisen lain mukainen suojelu saattaa estia
pienehkotkin ympiristdmuutokset itse alueella (ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 1021). Ks. suojelun
alueellisesta ulottuvuudesta tarkemmin esimerkiksi Vihervuori 2000 s. 363-368.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIY

sitalouden ympiristotuesta. Laajemmat ekskurssit® suoritetaan instrumenttien
kidynnistymiskynnykseen (jakso 5.2.1), tiedon kokoamiseen ja vilittymiseen
instrumentteihin liittyvissd menettelyissa (jakso 5.3.3) seké toimi- ja harkinta-
valtaan instrumentteja koskevassa padtoksenteossa (jaksot 5.4.2 ja 5.4.3). Nii-
den yksittiisten esimerkkien ja ekskurssien havainnoilla pyritdéan kehittdméén
instrumentteja koskevaa teoriaa.

Ympiristovaiku- | Kayttod ohjaa- Kayttoéd ohjaavat Ympiristotuet
tusten arviointi vat luvat ilmoitukset
Riistatalous X X
(kiintidmetsdstys)
Metsitalous | x X X X
Maatalous X X X

Taulukko 4: Analysoitavat instrumentit riista-, metsd- ja maataloudessa.

Instrumenttien analysointi tapahtuu normitasolla kriittisesti, biodiversiteetin
turvaamisnéikokulmaa korostavan lainopin keinoin. Biodiversiteettid ja sen
turvaamista katsotaan abstrahoiden, ikdén kuin paatoksentekijan tai muun lain
tulkitsijan kdyttdmien oikeudellisten silmilasien ldpi. Esimerkkeinéd olevien
instrumenttien normikimpuista koostuva rakenne on siis yksityiskohtaisemman
analyysin kohteena samalla, kun pyritd4n yleisemmin biodiversiteettioikeuden
instrumenttien kehittimiseen.

Biodiversiteettid turvaavien instrumenttien kdynnistymisen voidaan olettaa
kytkeytyvin jollakin tavoin luonnonolosuhteisiin. Tétd oletusta on syyté analy-
soida tarkemmin esimerkeiksi valittujen instrumenttien pohjalta. Kdynnistymi-
sen ohella testataan instrumentin menettelynormeihin kytkeytyvdd osallistu-
mista sekii ympéristotiedon saatavuutta, kokoamista ja vilittymistd.* Instru-
mentit sisdltdvit usein joustavia sisdltonormeja, jotka jéttdvit harkintavaltaa
selle toimijalle, esimerkiksi ympéristotukisopimuksia tekeville viranomaisel-
le®. Tarkoitus onkin selvittdd myos instrumenttien sisdltonormeihin kytkeyty-
vad pédtoksentekoa ja mahdollisia pdédtoksentekoa ohjaavia periaatteita koske-

3 Ekskurssilla tarkoitan tiettyjd asiakohtia tismentévii ja syventdvid selvitystyotd. Tassd mieles-
sd ne ovat syventivid poikkeamisia kisiteltdvind olevasta yleisestd biodiversiteettioikeuden
soveltamista koskevasta aiheesta. (Ks. myds Otavan uusi sivistyssanakirja, Keuruu 1991, s. 172.)
4 Tissd suhteessa on sddnnosten ohella annettava merkitysté hallinnon menettelyllisille periaat-
teille (ks. my0s jakso 4.2.3).

5 Tdtd harkinnanvaraa kuitenkin rajaavat seki hallinto-oikeudelliset ettid ympiristooikeudelliset,
tarkemmin biodiversiteettioikeudelliset, periaatteet (ks. my6s jaksot 4.2.2 ja 4.2.3).
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INSTRUMENTTIEN KAYNNISTYMISKYNNYS

via ristiriitoja’. Lisaksi esimerkkien avulla analysoidaan, miten biodiversiteetin
turvaaminen varmistettu normitasolla. Niin ollen 5 luvun tutkimustehtivi ja-
kautuu seuraaviin otsikoihin:

1) Biodiversiteetin turvaa- | — instrumenttien kdynnistymiskynnys
miskynnys (5.2)

2) Biodiversiteetin turvaa- | — instrumentteihin liittyvain menettelyyn
mismenettely (5.3) osallistuminen ja osalliset sekd tietojen saata-
vuus, kokoaminen ja vilittyminen

3) Biodiversiteetin turvaa- | — instrumentteihin liittyvit pé4tokset,
mispaitos (5.4) erityisesti toimi- ja harkintavalta
4) Biodiversiteetin turvaa- | — instrumenttien kattavuus ja turvaamisen

misen varmistaminen (5.5) | varmistamiskeinot

Taulukko 5: Otsikot ja niihin peilaavat asiakysymykset.

5.2 BIODIVERSITEETIN TURVAAMISKYNNYS

5.2.1 Instrumenttien kiynnistymiskynnys

Kiiynnistymisen tyyppitilanteet. Kiiytéinnossi biologisten luonnonvarojen kiy-
tonohjauksen kynnys vaihtelee erilaisten tosiseikkojen vuoksi. Ympéristovaiku-
tusten arviointi-, ennakkovalvonta- ja ympéristotukimenettely voivat kdynnistyd
vain, mikili tosiseikat edellyttivit kdynnistymistd samalla, kun otetaan huomi-
oon lain mukaiset ohjausmekanismin tavoitteet ja tarkoitus. Kdynnistymiskyn-
nyksen harkintaan vaikuttaa tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaisesti oh-
jauksen tarkoitus (yleinen harkintaperuste). Erityiset lain mukaiset perusteet (eri-
tyiset harkintaperusteet) saattavat yleisten harkintaperusteiden lisiksi sdénnelld
suoraan turvaamismekanismin kdynnistymiskynnysti tai vilillisesti kdynnisty-
miskynnykseen liittyvdéd padtoksentekoa. Erityisid harkintaperusteita kuvataan
tarkemmin seuraavissa kdynnistymisen tyyppitilanteissa.

Instrumentit voidaan tyypitelld kdynnistymiskynnyksen osalta viiteen ryh-
mién, jotka tosin saattavat limittyd joissakin turvaamismekanismeissa’. Vaikka

% Ks. biodiversiteetin suojelusta ja oikeusjirjestyksen ristiriidoista tarkemmin Kuusiniemi 2001
ja erityisesti s. 162—165. Ks. my0s jakso 3.2.
7 Esimerkiksi suurhankkeiden ympéristovaikutusten arviointi voidaan ratkaista hankelistan pe-
rusteella (ryhmi 3) tai harkinnanvaraisesti omassa menettelyssédin (ryhma 5). Muitakin vastaavia
kytkoksia eri ryhmien vililld voidaan 16ytaa.
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jako ei ole tdysin yksiselitteinen, sitd voidaan kdyttdd tukena valittaessa biodi-
versiteetin turvaamisen kannalta asianmukaisinta instrumenttia.

Ensimmdisen ryhméin muodostavat instrumentit, jotka kdynnistyvdt suoraan
lain nojalla tietyissi toimissa. Ndmi instrumentit eivit sisélld erityisid biodi-
versiteetin turvaamiseen liittyvid kdynnistymiskynnyksid. Tillainen instru-
mentti on esimerkiksi kaavojen ympdristovaikutusten arviointi.

Kaavoja laadittaessa on aina selvitettdvad suunnitelman toteutumisen ympéa-
ristovaikutukset. Tétd selvittimisvelvoitetta kuitenkin lieventévit tarkoituk-
senmukaisuusseikat. Kaavan ympdiristovaikutukset onkin selvitettdvi ylei-
sesti ottaen vain tarpeellisessa médrin, mutta esimerkiksi LSL 65.1 §:n
erityissddnnos saattaa tuoda tihdn paisddntoon tismennyksid. Pddsddnnon
mukainen kaavan vaikutusten selvittimisharkinta poikkeaa YVAL 4 §:n
mukaisesta hankkeiden arviointikynnyksen harkinnasta, silld kaavoituksessa
kysymys arvioinnin tarpeesta muuttuu kysymykseksi arvioinnin tarpeellises-
ta laajuudesta ja tarkkuudesta.® Tiltd osin kaavan toteutumisen ympéristo-
vaikutusten arviointi kidynnistyy periaatteessa my6s useammin kuin SYVA-
direktiivin 3 artiklan minimivaatimuksissa edellytetiin®. Suomessa kaavasta
ei tarvitse aiheutua todennikoisesti merkittdvid ymparistdvaikutuksia ennen
kuin kaava arvioidaan, vaan kaavat on méiritelty suunnitelmatyypiksi, jotka
on ldhtokohtaisesti aina arvioitava.

Toisen ryhmén muodostavat ohjausmekanismit, joiden kdyttimistd on suoraan
lain nojalla rajoitettu alueellisesti, médrillisesti, laadullisesti ja/tai ajallisesti
taikka tiettyjen kdyttomuotojen osalta. Ndiden ohjausmekanismien kidynnisty-
miskynnys liittyy tavalla tai toisella biodiversiteetin suojelemiseen, kuten Met-
sdstysL. 10.2 §:n mukainen pyynnin rajoittamistarve liittyy riistaeldimen kan-
nan vaarantumiseen. Niissd ohjausmekanismeissa lainsdatdja on tosiasiassa
ratkaissut kiytonohjauksen kiynnistymiskynnyksen. Esimerkistd kiy karhujen
rauhoitus ja siitd poikkeaminen tiettynd aikana kiintiometsastyksella.

8 Ks. MRL 9.1 §.

9 SYVA-direktiivin tarkoitus on edistdd muun muassa Rion sopimuksen 14 artiklan 1 kohdan b
alakohdan toteutumista. SYVA-direktiivin 3 artiklan 2 kohdan perusteella ympiristovaikutusten
arviointi on tehtidvi kaikista kaavoista, joissa vahvistetaan puitteet YV A-direktiivin (85/337/
ETY) liitteessd I ja II lueteltujen tulevien hankkeiden lupa- tai hyviksymispéitoksille tai joiden
on katsottu edellyttidvin luontodirektiivin (92/43/ETY) 6 tai 7 arfiklan mukaista arviointia.
Kyseisistd maankiyttosuunnitelmista sellaisten kaavojen, joissa méiritelldén pienten alueiden
kiyttd paikallisella tasolla, sekd sellaisten kaavojen vihiisten muutosten osalta edellytetiddn
arviointia ainoastaan, jos jisenvaltiot midrittelevit, ettd niilld on todennikoisesti merkittdvid
ympiristdvaikutuksia (ks. SYVA-direktiivin 3 artiklan 3 kohta). My6s muiden kuin edelld
kuvattujen kaavojen osalta jisenvaltioiden on madriteltdvd, onko niilld todennékoisesti merkitti-
vid ympiristovaikutuksia (ks. SYVA-direktiivin 3 artiklan 4 kohta). Taméd méirittely tehddéin
”joko tapauskohtaisen tarkastelun perusteella tai médrittelemilld suunnitelma- ja ohjelmatyyppe-
jé, taikka molempia keinoja yhdistelemélla” (ks. SYVA-direktiivin 3 artiklan 5 kohdan 1 virke).
Titd médrittelyd varten jasenvaltioiden on kaikissa tapauksissa otettava huomioon direktiivin
liitteessd II vahvistetut asiaankuuluvat perusteet (ks. SYVA-direktiivin 3 artiklan 5 kohdan 2
virke). SYVA-direktiivi on pantava kansallisesti tiytdnt6on 21.7.2004 mennessa.
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Karhujen kiintiometséstyksen perustan muodostavat MetséstysA 5 §:n nojal-
la maa- ja metsitalousministerion médrittelemét kiintiot, joiden puitteissa
karhun pyynti poronhoitoalueilla suoritetaan MetsdstysA 28.3 §:n tarkoitta-
malla tavalla siten kuin kyseisessd 5 §:ssd sdddetddn. Karhun metséstys
poronhoitoalueilla on ilmoitusmenettelyd, joka ei sisdlld Lapin riistanhoito-
piirin osalta MetséstysA 28.1 §:n edellytysharkintaa. Kiintiometséstys kidyn-
nistyy suoraan MetsistysA 28.2 §:n mukaisen metséstyskauden alkamisella
20.8. sekd pddttyy sen jilkeen, kun Lapin riistanhoitopiiri on metséstyskiin-
tion tdytyttyd kieltinyt karhun pyynnin jatkamisen, tai viimeistdin, kun
metsistyskausi paittyy 31.10. Erillistd pyyntid koskevaa hakemusta ei tarvi-
ta.

Kolmannen ryhmén muodostavat turvaamismekanismit, joiden kdynnistymi-
nen linkittyy hankkeisiin, ohjelmiin tai suunnitelmiin, joiden toteuttaminen on
biologisten luonnonvarojen kayttod tai aiheuttaa biodiversiteetin heikentdmis-
td. Kdynnistymiskynnyksen muodostavat tilloin hanke-, laji- tai luontotyyppi-
luettelot, kiellot tai muut erityiset harkintaperusteet'®. Harkintaperuste kytkey-
tyy tavalla tai toisella biodiversiteetin turvaamiseen. Harkintaperusteet saatta-
vat siséltdd my0s joustavia normeja, joista esimerkkind on ympiéristovaikutus-
ten “merkittivyys”. Téllaisia joustavia harkintaperusteita on toisinaan tdsmen-
netty erilaisin ohjein tai maérdyksin (esimerkiksi tarkistus- ja toimenpidelis-
toin, ohjearvoin tai raja-arvoin). Tdhén ryhméén kuuluu hyvin erilaisia instru-
mentteja.

Edelld kuvattuja erityisid harkintaperusteita kéytetddn esimerkiksi LSL
65 §:n mukaisessa Natura 2000 -alueita koskevassa hankkeiden ja suunnitel-
mien ymparistovaikutusten arvioinnissa. Luontodirektiivin 12-15 artiklojen
tarkoittama Euroopan yhteison lajien suojelu pohjautuu puolestaan lajilis-
taan, ja siitd 16 artiklan nojalla poikkeaminen siséltéé erityiset harkintape-
rusteet. Tdhin ryhmédin kuuluvat periaatteessa myods Metsdl. 10.3 §:ssd
tarkoitettujen erityisen tirkeiden elinympiristojen suojelu ja siitd Metsidl
11 §:n nojalla poikkeaminen, vaikka itse poikkeusluparatkaisu ei jétd jalkim-
méisen sadnnoksen perusteella juuri tilaa turvaamisharkinnalle''.

Neljannen ryhmédn muodostavat asianosaisaloitteiset turvaamisinstrumentit.
Niisséd hakija tai muu yksityinen taho ratkaisee, haluaako hén kéyttdd — mah-
dollisesti korvausta vastaan — turvaamisinstrumenttia. Esimerkiksi suurpetojen
pyyntiluvat voidaan nidhd4 asianosaisaloitteisina instrumentteina. Toisaalta til-
laiseen pyyntilupaan liittyy poikkeus rauhoituksesta. Asianosaisen aloitemah-
dollisuus pyyntiluvan osalta on rajoitettu metsastyskaudelle. Turvaamisinstru-
menttina rauhoitus ja pyyntilupa poikkeuksineen muodostavat kokonaisuuden.

10 Ks. hankelistasta esimerkiksi YVAA 6 §.
' Niihin ongelmiin palataan jiljempini tissd jaksossa pohdittaessa instrumentin kdynnistymi-
sen merkitystd biodiversiteetin turvaamisen kynnyksena.
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D

LainsdidiannGssd asianosaisen mahdollisuus kdyttdd instrumenttia on voitu ra-
joittaa suoraan biodiversiteetin turvaamistarkoituksiin. Téllaisia instrumentteja
ovat esimerkiksi metsédtalouden ympiristotuet.

Metsdl. 3 luvussa on maanomistajille asetettu tietyt vihimmaiisvaatimukset
biologisen monimuotoisuuden suojelemisesta. Yksittdinen maanomistaja voi
kuitenkin ottaa huomioon biologisen monimuotoisuuden ylldpitdmisen met-
sien hoidossa tai niiden kaytt6on liittyvissid toimenpiteissd MetsdL:n mukai-
sia velvoitteita laajemmin taikka lagjemmin kuin KMRL 7 §:n nojalla méé-
ratagn. Niissd tapauksissa maanomistaja voi hakea ympiristdtukea valtion
varoista vihdistd suurempien lisdkustannusten ja taloudellisten menetysten
rahoittamiseksi.'?

Viidennen ryhmén muodostavat instrumentit, joiden kdynnistymiskynnys tosi-
asiassa ratkaistaan niihin liittyvassd, joskin niistd erillisissd hallintomenette-
lyissd. Kyseiset instrumentit voivat koskea ldhinnd vaikutuksiltaan merkittavi-
en hankkeiden tai suunnitelmien ohjausta. Esimerkiksi YVAL 4.2 ja 4.3 §:n
mukainen harkinnanvaraisten hankkeiden arviointimenettely on téllainen inst-
rumentti. Tamé& harkinnanvarainen arviointi voi kidynnistyd myos Natura 2000
-alueiden turvaamisen yhteydessa.

Kéynnistyminen turvaamiskynnyksend. Parhaimmillaan instrumentin
kiiynnistyminen on selkedsti suhteutettu biodiversiteetin turvaamistarpeeseen.
Tissd suhteessa onnistunein instrumentti on Natura 2000 -alueita koskeva
ympiéristovaikutusten arviointi, jossa on hyvin otettu huomioon biologiseen
monimuotoisuuteen kohdistuvien vaikutusten suhde ohjauksen tarpeeseen'?,

LSL 65 §:n mukainen arviointi kdynnistyy yleisesti ottaen aina, kun hanke
tai suunnitelma todennikoisesti merkittévasti heikentéd Natura 2000 -alueel-
la suojeltuja luonnonarvoja. My6s YVAL 2 luvun arviointimenettely kdyn-
nistyy periaatteessa aina, kun hankkeen tai suunnitelman vaikutukset voivat
olla merkittdvén tai huomattavan haitallisia biologiselle monimuotoisuudel-
le. Varsinkin jidlkimmadisen arviointi-instrumentin kdynnistymiskynnys on
suhteellisen korkea, koska kynnyksen ylittiminen merkitsee yksityiselle ta-
holle suhteellisen laajaa arviointivelvollisuutta'. Kaavojen vaikutusarviointi
on puolestaan aina tehtivi tarpeellisessa miérin, joten niiden arvioinnin
kdynnistymiskynnys on selvisti alempi kuin YVAL 4 §:n tai LSL 65.1 §:n
mukaisilla hankkeilla. Tdssd yhteydessd biodiversiteetin turvaamisen kan-
nalta ongelmana voi olla ldhinni selvitysten laatu ja niiden huomioon ottami-
nen kaavoituksessa, ei itse kiynnistymiskynnys.

ZKs. KMRL 2.3 ja 19.1 § ja MMMp metsitalouden ympiristotuesta 3 §. Maanomistajaan
hakijana rinnastetaan maanomistajalta saadun maanvuokraoikeuden, testamenttiin perustuvan
kdyttooikeuden, lesken hallintaoikeuden, elidkeoikeuden tai muun vastaavan oikeuden haitija.

13 Tdhin esimerkkiin palataan vield myShemmin tisséd jaksossa, kun ongelmakohdat on ensin
tunnistettu.

14 Tdmi on karkea yleistys. Kdytéinngssi tilanteet toki vaihtelevat.
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Analysoiduissa instrumenteissa kdynnistymiskynnysten suhde biodiversiteetin
turvaamiseen oli heikoimmillaan epdmdirdinen'®. Esimerkiksi metsétalouden
ympiristotuen kiyttdalaa saattaa rajata hakijan kelpoisuus. Avoimeksi biodi-
versiteetin turvaamisen kannalta ja4, voivatko luonnonsuojeluyhdistykset pel-
késtddn maanomistajan kanssa tekeménsi hoitosopimuksen perusteella saada
metsitalouden ympdéristdtukea toimenpiteisiin, joilla parannetaan metsiluon-
non monimuotoisuutta. Ilmeisesti suojeluyhdistykset eivit voi saada tukea,
ellei maanomistaja ole hoitosopimuksessa luovuttanut maan hallinta- tai aina-
kin kéyttdoikeutta suojeluyhdistykselle. Myds valtion ympéristétukeen budje-
toimien varojen riittimattdmyys saattaa tosiasiassa estéd timén oikeudellisen
instrumentin kdynnistymisen. Biodiversiteetin turvaamissuhde on muutenkin
ndiden instrumenttien kdynnistymiskynnyksissé selkiytyméton. Seuraavassa on
tastd selkiytyméttdomyydestd annettu kolme esimerkkié.

1) Pddtoksenteon rajallisten edellytysten vuoksi instrumentin kdynnistymisti
voi olla vaikeaa suhteuttaa biodiversiteetin turvaamiseen. Tillainen ongelma
muodostuu esimerkiksi metsien avainbiotooppeja turvaavassa instrumenttien
yhdistelméssid. Metsdankayttdilmoituksen, poikkeuslupahakemuksen tai mah-
dollisesti muun tiedustelun my&td metséikeskuksessa voi metsilain soveltami-
sesta annetun MMMp 9 §:n mukaisesti tulla harkittavaksi, tarvitseeko tietty
metsinkidyttotoimenpide Metsil. 11 §:n poikkeuslupaa'®. Varsinainen poik-
keuslupaharkinta kidynnistyy kuitenkin vain hakemuksesta'’. Poikkeusluvan
tarvetta on vaikea suhteuttaa Metsdl. 10.3 §:ssi tarkoitettuun avainbiotooppien
suojeluun, koska MetsiL. 11 §:n poikkeusluvan myontamisedellytyksilld ei ole
selkedd suhdetta ndiden biodiversiteetin osien turvaamiseen.

Metsidl. 10.3 §:n mukaisesta avainbiotooppien tai erityisen tirkeiden elinym-
paristéjen suojelusta poikkeaminen vaatii luvan, jos toimenpidettéd ei voida
suorittaa elinympiriston ominaispiirteet sdilyttavilld tavalla. Luvan tarpeen
edellytykset ovat sinénsi selkeit. Poikkeusluvan vaativia toimenpiteitd ovat
esimerkiksi 1) avohakkuu, 2) kasvupaikalle ominaista kasvillisuutta selvasti
vahingoittava maanpinnan kisittely, 3) ojitus, 4) metsitien tekeminen, 5)
purojen ja norojen perkaus, 6) kemiallisten torjunta-aineiden kdyttd, 7) sel-
laisten puiden viljely, jotka eiviit kuulu Suomen luontaiseen lajistoon, sekd
8) muut metsitalouden toimenpiteet, jotka oleellisesti muuttavat puuston
varjostus- ja suojavaikutusta. Toisaalta sallittuja toimenpiteitd ovat yleensi
1) varovaiset hakkuut, 2) yksittdisten puiden kaataminen, 3) yksittdisten
kuokkalaikkujen teko, 4) puiden istuttaminen, 5) siementen kylvédminen, 6)

15 Toisin on esimerkiksi VL 1:15:n vesiston muuttamiskiellon osalta. Kielto ei ole ehdoton, vaan
pikemminkin harkinnanvarainen lupakynnys, jolla on oma yhteytensi luontoon ja sen monimuo-
toisuuteen (ks. Vihervuori 1998c s. 11).

16 Ks. metsinkiyttdilmoituksen sisillostd esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 567.

7 Tdmi kuvastuu kdytinndssi esimerkiksi siitd, ettdi Metsdl:n voimaantulon ensimméiseni
viitend kuukautena poikkeuslupahakemusten méiri oli selvisti odotettua pienempi (ks. esimer-
kiksi Pappila 1998 s. 167).

173



https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTI

puutavaran kuljetus maanpinnan ollessa jddssi tai lumen peittdiména sekd 7)
muut toimenpiteet, jotka eivit vahingoita elinympériston ominaispiirteiti.
Se, ovatko muut kuin edell4 tarkoitetut toimenpiteet sallittuja vai kiellettyjd,
on poikkeuslupaharkinnassa selvitettivi tapauskohtaisesti.'® Poikkeuslupa-
menettelyn kdynnistymiskynnys on siis viime kidessd metsidkeskuksen jous-
tavan normin tulkintaan perustuva asia ja tdssa mielessd harkinnanvarainen.

Metsdl. 1 §:n tavoite metsidluonnon monimuotoisuuden sdilyttimisesti
tismentyy Metsidl. 10 §:n mukaisten elinympéristdjen suojelussa, joten Met-
sdl. 11 §:n poikkeusluvan tarvetta harkittaessa voitaisiin joustavan normin
tulkinnassa ldhtokohtaisesti hyodyntid biodiversiteettioikeudellisia strategi-
oita ja periaatteita'®. Erityisesti Metsdl. 1 §:ssd mainitut kestidvin kidyton ja
biologisen monimuotoisuuden siilyttdmisen periaatteet tukisivat ldhtokoh-
taisesti alhaista luvan kdynnistymiskynnystd, jotta avainbiotoopin ominais-
piirteitd ei vahingossakaan tuhottaisi. Poikkeuslupainstrumentissa olisikin
perusteltua kiyttid alhaista kdynnistymiskynnystd, kun vield otetaan huomi-
oon PerustusL 20.1 §:n tarkoittamien vastuundkokohtien tulkintavaikutus,
ellei instrumentin varsinaisiin MetsdL. 11 §:n mukaisiin luvan my6ntimisen
edellytyksiin liittyisi merkittdvid ongelmia biodiversiteetin turvaamisen kan-
nalta. Ndmi ongelmat kéantivit tilanteen pdinvastaiseksi. Jos Metsidl. 11 §:n
mukainen instrumentti toimii kdytinnossa lupa-automaattina, biodiversitee-
tin turvaamisen kannalta on melkein parempi, mitd harvemmin poikkeuslu-
paa kaytetdan.

MetsiL 11 §:n poikkeuslupapédtoksen harkintaperusteet eivét mahdollista
asianmukaisesti MetsiL. 1 ja 10 §:n suojelutavoitteiden huomioon ottamista.
MetsdL 11 §:ssé asetetut edellytykset sallivat 1dhinnd KMRL 19 §:n ympi-
ristétuen tarpeen ja maanomistajan taloudellisten menetysten arvioimisen,
muita ejviit suoranaisesti avainbiotooppien ekologiseen tilaan liittyvia har-
kintaa®. Biodiversiteetin turvaamiseen suhteutettavan lupakynnyksen aset-
taminen onkin vaikeaa, jos itse poikkeustuvan myontidmistd koskevat sisil-
tonormit eivit selkeédsti mahdollista biodiversiteetin turvaamissuhteen huo-
mioon ottamista.

2) Instrumentin kiynnistymiskynnys on yhteisGoikeuden implementointiongel-
mien vuoksi heikossa suhteessa biologisten luonnonvarojen kdyton voimakkuu-
teen ja suojeluarvoihin. Vaikka karhukannan vaarantuminen on poronhoitoalu-
eilla pyynnin ennakkovalvonnan perustana, tosiasiassa ennakkovalvonnan kyn-
nysti koskevat sddnnokset (ajalliset, miarilliset tai alueelliset rajoitukset) eivit
kaikilta osin seuraa timén lajin suotuisan suojelutason siilyttdmiseksi annettuja
luontodirektiivin 16 artiklan mukaisia edellytyksid. Kyse on tosiasiassa kahdes-
ta erilaisesta instrumentista. Ensimmdinen instrumentti kiynnistyy pyyntikiin-
tion puitteissa suoraan metsistyskauden alkaessa ja jilkimméinen instrumentti
poikkeuslupahakemuksesta. Koska ensimmaéinen instrumentti 1dhinnd ilmoitas-

18 Ks. MMMp metsilain soveltamisesta 9 §.

12 Valtakunnallisilla metsien suojeluohjelmilla ja metsitalouden alueellisilla tavoiteohjeimilla
voi olla merkitysti tissa harkinnassa.

20 Ks. tarkemmin jakso 5.4.3.
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menettelyd eikd sisilld jalkimmdisen tarkoittamaa poikkeuslupaa, yritys konst-
ruoida ndiden instrumenttien kdynnistymiskynnys samalla tavalla jdd vihdn
keinotekoiseksi.

EY:ssi suojeltujen lajien osalta poikkeuslupakynnys on selkeésti luontodi-
rektiivin 16 artiklan 1 kohdan mukainen niin kauan, kun pysytdin LSL:n
soveltamisalassa. Tdmd kynnys on kuitenkin selkiytymiton MetséstysL:n
soveltamisalaan kuuluvien eldinlajien osalta. Esimerkiksi karhu (ursus
arctos) kuuluu luontodirektiivin IV a liitteen lajeihin ja edellyttidé luontodi-
rektiivin 12 artiklan 1 kohdan mukaista tiukkaa suojelua, muun muassa
tahallisen tappamisen estdmistd. T4std suojelusta voidaan poiketa vain luon-
todirektiivin 16 artiklan varsin tiukoin edellytyksin. Jasenvaltion olisi EY-
TI:n 30.01.2002 antama tuomio 103/00 (erityisesti 39 ja 40 kohdat) huomi-
oon ottaen ryhdyttivd myos konkreettisiin toimiin tiukan suojelun toteutta-
miseksi. Tillaista suojelun ja siitd poikkeamisen tarkoitusta karhun kiintio-
metsistys ei tdysin vastaa.

Suomen valtie on implementoinut luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan
kyseenalaisella tavalla yrittimailld siirtdd siind tarkoitetut poikkeusluvan
myontimisedellytykset MetsdstysA 28.1 §:n sddnndksin suoraan karhun
pyynnin ilmoitusmenettelyyn (kiintiopyyntiin). Oikeussystematiikan ja bio-
diversiteetin turvaamisen kannalta johdonmukaista olisikin kisitelld myos
luontodirektiivin liitteessd I'V a mainitut riistalajit LSL 49.2 §:n mukaisessa
poikkeuslupamenettelyssid. Kansallinen metsistystraditio huomioon ottaen
tihiin ei kuitenkaan voitane eiki ole tarpeenkaan mennd, mikili luontodirek-
tiivin 12 artiklan konkreettiset toimet tiukan suojelujérjestelmén kéyttodnot-
tamiseksi seké luontodirektiivin 16 artiklan poikkeusperusteet toimeenpan-
naan asianmukaisesti kansallisessa metsistyslainsaddédnnossi.”’

3) Ennakkovalvontameneitelyn kiynnistymiskynnys on jdtetty joiltakin olennai-
silta osin suhteuttamatta biodiversiteetin suojeluun tai sen osien kestdvddn
kéyttoon. Esimerkiksi LSL 39 ja 42 §:n mukaisista eli6lajien rauhoituksista
poikkeaminen vaatii yleensd LSL 48.2 §:n mukaisen poikkeusluvan. Ndamd ns.
tavanomaiset rauhoitukset eivit kuitenkaan estd maatalouteen liittyvéi peltojen
kiyttid, metsitalouteen liittyvad metsien hakkuuta, eivitkd muitakaan maa- ja
metsitalouteen liittyviid toimenpiteitd. Siis ndihin toimenpiteisiin ei poikkeus-
lupaa tarvita.

Niiden edelli esitettyjen esimerkkien osalta instrumenttien kdynnistymis-
kynnyksid ei ole suhteutettu asianmukaisesti biologisen monimuotoisuuden
suojeluun tai sen osien kestdvidn kdyttoon. Miki sitten voisi olla téllainen
asianmukainen suhde? Asianmukaista instrumentin kédynnistymiskynnyksen
suhdetta biodiversiteetin turvaamiseen voidaan hakea kuvailemalla ideaaliti-
lannetta. Sitd ennen on kuitenkin erotettava turvaamiskynnys asian vireille
tulosta ja kuvattava tarkemmin Natura 2000 -alueita koskevaa arviointia hyvi-

2! Ks. karhun kiintiopyynnistd myos jakso 5.3.3.
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nd esimerkkini siitd, miten instrumentin kdynnistyminen kytkeytyy biodiversi-
teetin turvaamiseen ja miten turvaamiskynnys voi kiytdnnossi toimia.

Turvaamiskynnys ja asian vireille tulo. Biodiversiteetin turvaamiskynnys
palautuu ohjaavan instrumentin kidynnistymiskynnykseen. Toisinaan kdynnis-
tymiskynnys on sama kuin hallinto-oikeudellinen asian vireilletulon kynnys,
toisinaan ei. Esimerkiksi suurpetojen pyyntilupamenettely kdynnistyy, kun
hakemusasia tulee vireille riistanhoitopiirissa?. Siti vastoin esimerkiksi Natura
2000 -alueisiin liittyvad ympdristovaikutusten arviointia ja karhun kiintiomet-
sdstystd koskevissa menettelyissd vireilletulo- ja kdynnistymiskynnys eivit
yhdy, koska menettelyilld ei pyritd vilittomasti hallintopéaédtokseen. Ensimméi-
sessd tapauksessa kyse on arvioinnin kéynnistymiskynnyksestd ja toisessa
pyynnin alkamisesta. Sekd Natura 2000 -alueita koskeva arviointimenettely
ettd karhun pyyntid koskeva ilmoitusmenettely voivat edesauttaa myShemmin
hallintopéitoksen tekemistd, mutta tilldin asia tulee vireille vasta varsinaisen
ratkaisutoiminnan kidynnistyessd. Esimerkiksi LSL 66.1 §:n tarkoittama lupa-
harkinta, jossa otetaan huomioon LSL 65.1 §:n ympéristévaikutusten arviein-
nin tulokset, voidaan panna hakemuksesta vireille yleensd muussa laissa sdén-
nellyn ennakkovalvontamenettelyn yhteydessd. MetsédstysA 5 §:n mukainen
pyyntikieltoratkaisu voidaan tehdé yleenséd vasta metséstéjien ilmoitusten pe-
rusteella ja kiintidn tiytyttyd, joiden molempien edellytysten jdlkeen asia perin-
teisessd mielessi tulee myos vireille.

Natura 2000 -alueiden turvaaminen. Seki hankkeet ettd suunnitelmat voi-
vat edellyttdd LSL 65.1 §:n mukaista ympéristévaikutusten arviointia. Jiljem-
pand pidpaino téssd luvussa on luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan ja LSL
65 §:n tarkoittamilla hankkeilla.

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan ja LSL 65 §:n tarkoittamista hankkeista
voidaan esimerkkeind mainita teiden, vesitaloutta muuttavien tiepenkereiden
ja talojen rakentaminen sekd ojitus. Luontodirektiivin 6 artiklaa koskevissa
komission soveltamisohjeissa on viitattu YV A-direktiivin 1 artiklan 2 kohdan
kasitteeseen, jossa hankkeella tarkoitetaan 1) rakennustyon tai muun laitoksen
tai suunnitelman toteuttamista ja 2) muuta luonnonympiristéon ja maisemaan
kajoamista mukaan lukien maaperén luonnonvarojen hyédyntdminen. Simili
on komissiota vastaavalla tavalla jaotellut nami hankkeet rakentamis- tai luon-
nonvarojen hyddyntimishankkeisiin ja lisdksi todennut, ettdi myos erilaiset
ympdristdd pilaavat toimenpiteet saattavat aiheuttaa laissa tarkoitettuja kiellet-
tyjd vaikutuksia. Téllaisia luonnonvaroja hyodyntivid hankkeita ovat muun
muassa maa-ainesten otto, puiden kaato ja vesivarojen kiytto.

22 Ks. MetsistysA 2.1 §. MetsistysA | §:ssi tarkoitettuja lupia haetaan Kirjallisesti siltd riistan-
hoitopiirilts, jonka alueeseen pidosa lupahakemuksessa tarkoitetusta metsistysalueesta kuuluu.
Asia tulee vireille hakemuksesta. Pyyntiluvan tarve riistakannan suojelemiseksi on ratkaistu
suoraan MetsistysL 10.2 §:n nojalla.

# Ks. HE:n (79/1996) LSL 65 §:ii koskevat perustelut, komissio 2000b s. 33 ja Simili 1997 s.
239-240.
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LSL 65 §:n arvioinnilla pyritidn turvaamaan tiettyjd biodiversiteetin osia, joten
arviointikynnysta harkittaessa tulisi kyseisen sddnnoksen tulkinnassa ldhtdkoh-
taisesti suosia biodiversiteetin siilyttimisndkokulmaa®. LSL 4.1 § huomioon
ottaen tdma tulkintasuositus edistdd my6s Rion sopimuksen 8 artiklan in situ
-velvoitteiden sekd 7 artiklan ¢ kohdan selvittdmisvelvoitteiden toteuttamista.
Vain asianmukaisesti kdynnistyvilld arvioinnilla voidaan kantaa PerustusL
20.1 §:n tarkoittamaa vastuuta luonnosta ja sen monimuotoisuudesta. My0s
lintudirektiivin 2 artiklan ja erityisesti luontodirektiivin 2 artiklan tavoitteet
huomioon ottaen arviointikynnyksen tulisi kytkeytyd suojelun kohteena ole-
vien lajien ja luontotyyppien suotuisan suojelutason siilyttdmiseen tai sen
ennalleen saattamiseen®.

LSL 65.1 § médrittdd hankkeiden arviointitarpeen tai -kynnyksen. Jos hanke
"todenndkdisesti merkittivisti heikentdd” Natura 2000 -verkostoon sisillytetyn
(tai valtioneuvoston ehdottaman) alueen suojeluarvoja, hankkeen toteuttajan on
LSL 65.1 §:n nojalla asianmukaisella tavalla arvioitava nimi vaikutukset? .
Sama koskee alueen ulkopuolista hanketta, jolla "todennékdisesti on alueelle
ulottuvia merkittdvid haitallisia vaikutuksia”. Arviointikynnys kytkeytyy suo-
raan Natura 2000 -kohteen suojeluarvojen turvaamiseen, mikd asettaa arvioin-
nin kiynnistymiselle peruslihtokohdan.”” T#td ldhtokohtaa voidaan tarkentaa
kdytdnnGn tilanteita varten ainakin viidestdi nikSkulmasta, kunhan samalla
muistetaan, ettd luontodirektiivin 6 artikla muodostaa lain esitdiden ohella
erdin keskeisimmistd LSL 65.1 §:n tulkintaperusteista. Nami nakokulmat kos-
kevat:

1) suojelualueen hoitamiseen liittyvéd hanketta,

2) arviointikynnyksen sanallista tulkintaa,

3) Natura 2000 -alueisiin liittyvidn kokonaissiddntelyn (systeemin) heijastusvai-
kutuksia arviointikynnykseen muun muassa

a) ekologisen yhteyden sekd vilillisten ja pitkdn aikavélin vaikutusten sekd

b) toiminnanharjoittajan oikeusturvanidkokohtien osalta,

4) hankkeiden yhteisvaikutuksia ja

5) ns. YVA-poikkeusta.

2 Ks. myds luontodirektiivin johdanto.

% Ks. myos Kallio 2001 s. 187.

26 Ks. muutosta koskien EV 264/1998.

27 Ks. arviointikynnyksestd KHO (2001:67 jakso 5.2.2): Laadittujen selvitysten mukaan sillan
rakentaminen ei todennikéisesti vahennd luontotyypin pinta-alaa, vaikuta luontotyypille luon-
teenomaisten lajien elinympérist6ihin taikka vaikuta muullakaan tavoin merkittdvin heikenté-
visti kohteen valintaperusteina olleisiin luonnenarvoihin. Ks. myés Suvantola 2003 s. 45 ja KHO
1.11.2001 T. 2701 ATK.
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} varten !
i

L

Kuvio 14: Natura 2000 -alueita koskevien hankkeiden arviointikynnys.

1) Peruslihtékohtaa tiydentivini seikkana voidaan pitéd, ettei arviointikyn-
nys “todennikoéisesti merkittdvisti heikentdd” vilttimattd ylity tilanteissa,
joissa kyseessi on suojelualueen hoitamiseen liittyvi hanke®. Yleensi Natu-
ra 2000 -aluetta koskevat suojeluhankkeet eivit EY:sséd edellytid arviointia.
Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan 1 virkkeen nojalla arvioinnista rajau-
tuvat pois Natura 2000 -alueiden suojelua edistdvit hankkeet, silld arvioita-
viksi voivat tulla vain hankkeet, jotka eivit suoranaisesti liity Natura 2000 -
alueiden suojelukdyttéon tai hoitoon tai ole niiden kannalta tarpeellisia®.
Suomessa tilanne on toinen. Kansallisessa laissa on ympdristotakuun mah-
dollistamalla tavalla siséllytetty turvaamismekanismin soveltamisalaan
myos suojelubankkeet, jotka on Suomessa siten arvioitava ldhtokohtaisesti
samoin perustein kuin muutkin hankkeet.

2) Perusldhtokohtana olevien suojeluarvojen médrittely kytkeytyy arvi-
ointikynnyksen sanalliseen tulkintaan®. Luontodirektiivin 6 artiklan 3 koh-
dassa puhutaan yksinkertaisesti vaikutuksista alueen suojelutavoitteisiin”.
Niami verkostoon sisédllyttdmisperusteet kdyvit ilmi komissiolle tehdystd
ehdotuksesta ja komission hyvéksymispidtoksesti koskien yhteistn tdrkeind
pitdmii alueita (SCI-alueita) sekéd komissiolle tehdysté ilmoituksesta koski-
en erityisid suojelualueita (SPA-alueita). Kyseiset Natura 2000 -kohteen

BIODIVERSITEETTIQIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIY

8 Ks. Simild 1997 s. 240.

¥ Ks. tarkemmin komissio 2000b s. 32-33.

% Ks. tarkemmin arviointikynnykseen liittyvistd seikoista komissio 2000b s. 33-36 ja Kuus
mi 2000c s. 19-22 ja myds Tolvanen 1998 s. 175.
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luontoarvot — luontotyypit ja lajit — on kirjattu komission paédtoksen mukai-
seen tietolomakkeeseen.*!

Natura 2000 -alueen suojeluarvoihin suoraan vaikuttavien (kohdistuvien)
hankkeiden arvioinnin tarpeen ratkaiseminen yksinomaan kohteen suojeluta-
voitteiden tai -arvojen perusteella on selkei lihtokohta toiminnanharjoittajan
oikeusturvan kannalta. Hinen oikeusturvansa edellyttidd legaliteettiperiaat-
teen mukaisesti myos LSL 65.1 §:n sanamuodosta ldhtevii tulkintaa vaiku-
tusten heikentidvyyden, merkittivyyden ja todennzkdisyyden osalta.

Vaikutuksen tdytyy siis olla heikentévi, silld kaikki vaikutukset eivit
laukaise arviointikynnystd. Heikentdvyyttd arvioidaan siis ennen kaikkea
suojeluarvojen kannalta. Heikentdvidn vaikutuksen on oltava merkittdva.
Kielellisesti merkittdivd on enemmain kuin merkityksellinen tai vdhdinen,
mutta vihemmin kuin huomattava, joten heikennyksen tuleekin olla suojelu-
arvojen kannalta olennainen ja todellinen, ei tdysin kuvitteellinen tai vahépa-
toinen.*? Lihtokohtana onkin varsin korkea arviointikynnys®. Hankkeen
toteuttamisen ja arvioinnin kustannuksista vastaa aiheuttamisperiaatteen mu-
kaisesti sen toteuttaja. Arviointia ei tule kevein perustein méiriti vain var-
muuden vuoksi, jollei hanke todellakin ennalta arvioiden heikenni todenné-
koisesti ja merkittdvisti Natura 2000 -alueen suojeluarvoja tai ulota alueelle
sellaisia haitallisia vaikutuksia.

Lihtokohtaisesti korkea arviointikynnys kuitenkin suhteellistuu suojelu-
arvoihin liittyvien tosiseikkojen vuoksi. Vaikka merkittdvyyden kisitteessd
onkin pitdydyttivd objektiviteettiperiaatteen mukaisessa tulkinnassa, itse
merkittivyys miéiritetddn suhteessa suojeltavan alueen erityispiirteisiin ja
luonnonolosuhteisiin erityisesti Natura 2000 -alueen suojelutavoitteet huo-
mioon ottaen. KHO (8.3.2002 T. 495) on kiinnittdnyt heikentymisté arvioi-
dessaan huomiota muun muassa 1) suojeltavien luontotyyppien ja lajien
esiintymisalueen peittoon, 2) hankkeen sijaintiin ja ominaisuuksiin suhteessa
suojeluarvoihin ja niiden esiintymiseen Natura 2000 -alueella sekd 3) suoje-
lun toteuttamistapaan, joka indikoi tarvittavan suojelun voimakkuutta. Hei-
kentymisen on oltava todennikoinen. Todennikdisyys on syy-seuraus -suh-
teen tarkastelua hankkeen ja vaikutuksen vililld sekid osaltaan vaikutuksen ja
merkittdvan heikentdmisen vililld. Vaikutuksia arvioidaan aina ennakolta,

3 Ks. HE:n (79/1996) LSL 65 §:44 koskevat perustelut ja tarkemmin Kuusiniemi 2000c s. 35-37.
Ks. myds Natura 2000 -tietolomakkeen vahvistamispédtos. "Euroopan yhteison Natura 2000
-verkosto Suomessa koostuu:

1) lintudirektiivin perusteella Euroopan yhteison komissiolle ilmoitetuista linnustonsuojelualu-
eista (SPA, Special Protection Areas) ja;

2) alueista, jotka EY:n komissio tai neuvosto luontodirektiivin perusteella on hyvaksynyt yhtei-
son tdrkeind pitdmiksi alueiksi” (L.SL 64.1 §). Luontodirektiivin perusteella Natura 2000 -
verkostoon otettuja alueita kutsutaan ensin yhteison tirkeind pitdmiksi alueiksi (SCI, Site of
Community Importance) ja myShemmin — komission ja jasenvaltioiden voimaansaattamistoi-
mien jélkeen — erityisten suojelutoimien alueiksi (SAC, Special Area of Conservation). Ks. myds
Suvantola 2003 s. 45-48.

32 K. tisté tulkinnasta tarkemmin komissio 2000b s. 33-36, Kuusiniemi 2000c s. 19 ja Suvantola
2003 s. 49-50.

3 Ks. Tolvanen 1998 s. 175.
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. joten Kyseessd on enemman tai vihemmin riskeihin ja todennédkoisyyksiin
pohjautuva selvitysty®, jossa varovaisuusperiaatteella on keskeinen sija.*

Natura 2000 -alueiden ulkopuolella hankkeiden arvioinnin tarve ratkais-
taan LSL 65.1 §:n sanamuodon perusteella vaikutusten todenndkoisyyden,
ulottuvuuden ja merkittivyyden perusteella. Sddnndksen nojalla vain Natura
2000 -alueelle ulottuvat vaikutukset ovat lihtokohtaisesti arviointikynnykse-
nid — sen sijaan suojeluarvojen heikentymistd ei edellytetd. Kun otetaan
huomioon luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan sanamuoto koskien vaiku-
tuksia “alueen suojelutavoitteisiin”, voidaan todeta, ettei alueen ulkopuolella
toteutettavia hankkeita voida kuitenkaan arvioida 16yhemmin perustein kuin
alueen sisdpuolisia hankkeita. Myos tidsséd tapauksessa hankkeen mekaanis-
ten tai pilaavien vaikutusten on kohdistuttava viime kidessd Natura 2000 -
kohteen suojeluarvoihin ennen kuin arviointikynnys ylittyy.”> Myos vaiku-
tuksen merkittdvyyttd ja todenndkoisyyttd on arvioitava soveltuvilta osin
vastaavasti kuin Natura 2000 -alueen sisdlldkin. Tédssékin tapauksessa suoje-
luarvot, joihin kohdistuvien vaikutusten todennikdisyyttd, ulottuvuutta ja
merkittavyyttd harkitaan, kdyvit ilmi viime kddessd komission padtoksen
mukaisesta tietolomakkeesta.

3) Arviointikynnykseen heijastuvat myds muut Natura 2000 -alueen suo-
jeluarvoja turvaavat lintu- ja luontodirektiivin sd@nnokset®. Tamé Natura
2000 -suojeluun liittyvd kokonaissdédntelyn (systeemin) heijastusvaikutus
nikyy ainakin kahdella tavalla: a) ekologisen yhteyden seki vilillisten ja
pitkén aikavilin vaikutusten sekd b) toiminnanharjoittajan oikeusturvanako-
kohtien huomioon ottamisena arviointikynnyksessi. Heijastusvaikutus saat-
taa toisaalta liudentaa tiukkaa rajanvetoa tietolomakkeesta ilmenevien Natu-
ra 2000 -alueen varsinaisten suojeluarvojen ja muiden silld alueella olevien
luonnonarvojen vililld, toisaalta edellyttdd hankkeen arvioinnin aloittamista
toiminnanharjoittajan oikeusturvanikskohtien vuoksi.

a) Biodiversiteetin turvaamisen kannalta joustavan arviointikynnyksen
tulkinnassa on mahdollisuuksien mukaan otettava huomioon koko Natura
2000 -alueen ekologinen yhteys suojelun kohteena oleviin lajeihin ja luonto-
tyyppeihin. Tamé tulkintasuositus saa tukea luontodirektiivin 6 artiklan 2
kohdasta, jonka mukaan jdsenvaltioiden on toteutettava erityisten suojelu-
toimien alueilla tarpeellisia toimenpiteitd luontotyyppien ja lajien elinympa-
ristojen heikentymisen seki niitd lajeja koskevien hdirididen estdmiseksi,
joita varten alueet on osoitettu, siind méirin kuin ndmé héiriot saattaisivat
vaikuttaa merkittivisti timéin direktiivin tavoitteisiin™*®. Kun luontodirektii-
vin tavoitteena on tiettyjen suojeltujen lajien ja luontotyyppien suotuisan
suojelutason sdilyttdminen, arviointikynnyksen voidaan ajatella ylittyvén
varovaisuusperiaate huomioon ottaen my®os silloin, kun hankkeen vaikutuk-
set saattavat heikent4dd Natura 2000 -kohteen suojeluarvoja pitkilld aikavalil-

3 Ks. komissio 2000b s. 33-34, Kuusiniemi 2000c s. 19-20 ja Suvantola 2003 s. 47, 50-51.

35 Ks. Kuusiniemi 2000 s. 20. Ks. Natura 2000 -alueiden ulkopuolisten hankkeiden arvioinnin
tarpeesta my9s Suvantola (2003 s. 51-52).

% Ks. Natura 2000 -tietolomakkeen vahvistamispaitos.

37 Ks. luontodirektiivin 6 artiklan 1 ja 2 kohta ja erityisesti suojeltujen alueiden osalta myos
lintudirektiivin 4 artiklan 1 ja 2 kohta sekéd komissio 2000b s. 30.

3 Ks. luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan huomioon ottamisesta heikentdmiskieltoharkinnassa
KHO:n (2002:48) paidtoksen jakso 8.4.2 sekd myOs tutkimuksen jaksot 5.4.1 ja 5.4.3.
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INSTRUMENTTIEN KAYNNISTYMISKYNNYS

14 ja viimeistiin silloin, kun suojellun lajin tai luontotyypin suotuisan suoje-
lutason saavuttaminen hankkeen vuoksi vaarantuu.* Esimerkiksi vaikutus-
ten todennikoisyys suhteutuu siten koko luontodirektiivin 6 artiklan merki-
tykseen seki viime kddessi lintu- ja luontodirektiivin 2 artiklojen kokonais-
tavoitteisiin®’. Myos vaikutuksen tulee olla ndmaé tavoitteet huomioon ottaen
merkittdvisti heikentdvd. Hankkeen toteuttajan oikeusturva- ja biodiversi-
teetin turvaamisnzkokohtien punninnassa voidaan erddnlaisena nyrkkisdédn-
tona pitid, etteivit hankkeesta muihin Natura 2000 -kohteen luonnonarvoi-
hin kohdistuvat vaikutukset synnyta arviointivelvollisuutta, jolleivét muihin
luonnonarvoihin kohdistuvat vaikutukset heikennid ainakin vilillisesti, to-
dennikdiselld ja merkittdvilld tavalla lintu- ja luontodirektiivin tavoitteet
vaarantaen, varsinaisia suojeluarvoja *'.

b) Arviointikynnysharkinnassa on otettava huomioon myés muiden Natu-
ra 2000 -aluetta koskevien suojelukeinojen vaikutus hankkeen toteuttami-
seen. Arviointikynnyksen laajentava tulkinta onkin suhteutettava Natura
2000 -suojelun kokonaissysteemiin myos esimerkiksi maanomistajan tai
muun hankkeesta vastaavan oikeusturvaniakokohtien vuoksi. Toisinaan toi-
minnanharjoittajan intressissé saattaa olla arvioida hanke, jotta viime kides-
si poikkeuslupaharkinnassa suojeluarvot tulevat asianmukaisesti punnituksi
hankkeen mahdollisesti edustamia muita yleisid etuja vastaan.

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan tulkintavaikutuksesta huolimatta
hanketta ei vilttamattd ole tarpeen LSL 65.1 §:n nojalla arvioida. Arvioinnin
kdynnistymiskynnyksen alittava hanke ei kuitenkaan vapaudu muusta Natu-
ra 2000 -suojelusta. Luontodirektiivin 6 artiklan sédnndsten kokonaistarkoi-
tus huomioon ottaen on pidetty mahdollisena, ettd vaikka luontodirektiivin 6
artiklan 3 kohdan mukaista arviointia ei tarvittaisi, hanke voi estyd esimer-
kiksi luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan nojalla hankkeen héiri6itd aiheut-
tavien vaikutusten vuoksi. Komission tulkintaohjeiden mukaan luontodirek-
tiivin 6 artiklan 3 kohdan (LSL 65.1 §:n) nojalla arvioitavat hankkeet tulisi
ymmartdd pikemminkin laajasti kuin suppeasti, koska arvioitujen hankkei-
den osalta voidaan poikkeuslupaharkinnassa suhteuttaa yleiset suojeluedut
muihin yleisiin etuihin. Sen sijaan luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan
jatkuva sovellettavuus merkitsee, ettd arvioinnin ulkopuolelle jddvien hank-
keiden osalta vastaavaa intressipunnintaa ei valttiméttd voida tehdd. Luonto-
direktiivin 6 artiklan 3 kohdan arviointikynnyksen koko suojelusysteemid
ymmartdmaton supistava tulkinta voikin johtaa “suhteettomiin ja epdjohdon-
mukaisiin tuloksiin”.*> Tdss# on kuitenkin huomattava, ettd Suomen valtio ei
ole selkeisti implementoinut luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohtaa®. Tilloin
avainkysymykseksi muodostuu, onko objektiivinen direktiivin 6 artiklan 2
kohdan suoravaikutus mahdollista.

4) Perusldhtokohtana olevien luonnonarvojen suojelun tehokkuuden kan-
nalta on tirkeid, ettd arviointikynnys voi ylittyd my6s yhteisvaikutuksista*.

% Ks. Kallio 2001 s. 189 ja direktiivien tulkintavaikutuksesta jakso 5.4.4.
4 Ks. komissio 2000b s. 8-9 ja 30.

41 Ks. myos Kuusiniemi 2000c s. 18.

42 Ks. komissio 2000b s. 28 ja 31.

43 Ks. tarkemmin Kallio 2001 s. 180-183.

4 Ks. Suvantola 2003 s. 51. Ks. myds Kallio 2001 s. 187.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIY

Arviointi on suoritettava, vaikka hanke ei yksindén aiheuttaisi edelld kuvat-
tuja merkittdavid haitallisia vaikutuksia, jos niitd kuitenkin aiheutuu yhdessi
muiden tiedossa tai vireilld olevien hankkeiden tai suunnitelmien kanssa.
Hankkeen arvioinnin tarpeellisuutta on siis tarkasteltava yhdessi muiden
hankkeiden ja suunnitelmien kanssa.* Tdssd mielessi tarkastelu ei ole han-
kekohtainen, vaan vaikutusperusteinen. Yhteisvaikutukset voivat tosin liit-
tyd myos saman hankkeen eri osa-alueisiin. Yhteisvaikutusten tarkastelu ei
pysdhdy olemassa oleviin hankkeisiin ja suunnitelmiin, vaan esimerkiksi
vireilld oleva kaava saattaa olla sellainen suunnitelma, jonka toteutumisen
yhteisvaikutukset on tarvittaessa otettava huomioon hankkeen arviointikyn-
nyksen harkinnassa.*¢

5) Perusldhtokohtana olevat Natura 2000 -alueiden suojeluarvot saattavat
osaltaan edistdd YVAL 2 luvun mukaisen arviointimenettelyn kdynnistymis-
td. Erillistd LSL 65.1 §:n mukaista arviointia ei valttimittd tarvita, mikili
hankkeeseen sovelletaan YVAL 2 luvussa tarkoitettua arviointimenettelyi,
jossa arvioidaan asianmukaisella tavalla Natura 2000 -kohteen suojeluarvoi-
hin kohdistuvat vaikutukset’’. YVAL 4 §:n mukaan arvioitavat hankkeet
muodostavat siten ns. YVA-poikkeuksen LSL 65.1 §:n arviointitarpeesta®.
Mikdili aikaisemmin suoritetun YVAL 2 luvun mukaisen arvioinnin tarkkuus
et ole ollut riittdva LSL 66.1 §:n heikentdmiskiellon edellytysten selvittdmi-
seksi®, arviointia on kuitenkin tiydennettivi asianmukaisesti LSL 65 §:n
edellyttimalld tavalla. Harkittaessa YVAL 4.2 ja 4.3 § mukaisesti hankkei-
den arvioinnin tarvetta yksittdistapauksissa on otettava huomioon myos LSL
64 §:n mukaisesti suojellut SAC- ja SPA-alueet (my0s luokitellut SCI-
alueet)®. Suojeluarvoihin kohdistuvat vaikutukset voivat olla sellaisia

45 Ks. myds HE:n (79/1996) LSL 65 §:d4 koskevat erityiset perustelut ja luontodirektiivin 6
artikian 3 kohta.

4 Ks. tarkemmin yhteisvaikutusten merkityksestd Kuusiniemi 2000¢ s. 23-25. Vrt. komissio
2000b s. 35-36.

47 Ks. myos komissio 2000b s. 35-36. Sellaisten biologisia luonnonvaroja kiyttivien hankkei-
den, joilla saattaa olla merkittivid haitallisia ympiristovaikutuksia, arviointi perustuu ensi sijassa
suoraan hankelistaan (ks. YVAL 4.1 § ja YVAA 6 §). Biodiversiteetin turvaamisnikokulmasta
tarkasteltuna todennikdisesti merkittdvin maa- tai metsitalouteen liittyvista listatuista hankkeista
on YVAA 6.1 §:n 2 e alakohdan nojalla arvioitava “yli 200 hehtaarin laajuisen, yhtendiseksi
katsottavan alueen metsd-, suo- tai kosteikkoluonnon pysyvéisluonteinen muuttaminen toteutta-
malla uudisojituksia tai kuivattamalla ojittamattomia suo- ja kosteikkoalueita, poistamalla puusto
pysyviisti tai uudistamalla alue Suomen luontaiseen lajistoon kuulumattomilla puulajeilla”. Vaik-
ka tiétd hanketyyppid ei mainita YVA-direktiivin hankelistassa, on sellaiset hankkeet Suomen
luonnon ja muun ympériston erityispiirteiden vuoksi katsottu tarpeelliseksi arvioida YVAL 2
luvun mukaisessa menettelyssi.

% Ks. tarkemmin Kuusiniemi 2000c s. 25.

# Ks. YVA-tyéryhmid 1998 5. 93. .

% Ks. YVAA 7 §:n 2c kohta. Arvioinnin tarve voidaan ratkaista listojen ohella harkinnanvarai-
sesti eli tapauskohtaisesti selvittamailld (ks. YVAL 4.2 ja 4.3 § sekd YVAA 7 §). YVAL:iin tai
YVAA:een ei ole kirjattu erityistd luetteloa harkinnanvaraisista hankkeista. Kuitenkin YVA-
direktiivin II liitteeseen tillainen esimerkkiluettelo on otettu. Pditettiessda YVAL 4.2 ja 4.3 §:n
nojalla hankkeen arvioinnista on otettava huomioon YVA-direktiivin (4 artikla 2 kohta ja liite IT)
tulkintavaikutus. Tamin tulkintavaikutuksen johdosta harkinnanvaraisia maanviljelykseen ja
metsinhoitoon liittyvid arvioitavia hankkeita voivat olla esimerkiksi.
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INSTRUMENTTIEN KAYNNISTYMISKYNNYS

YVAL 2 §:n 1 kohdassa médriteltyjd ympéristovaikutuksia, jotka osaltaan
laukaisevat harkinnanvaraisesti arviointimenettelyn®'.

Edelli selvitetyn perusteella Natura 2000 -alueita koskeva hankkeiden arvioin-
tikynnys ndyttdisi yleisesti ottaen olevan riittivd suojeltavan lajin tai luontotyy-
pin suotuisan suojelutason sdilyttimisen ja saavuttamisen kannalta. LSL
65.1 §:n arviointikynnyksen midrittelevé sddnnds keskittyy esitéiden® perus-
teella suojelun kohteena oleviin luontotyyppeihin ja lajeihin, joten arviointi

saattaa jaddid kaynnistyméttd, jos ainoastaan vélillisesti nithin kohdistuvat vai- '

kutukset heikentévit todennidkoisesti merkittivésti nditd suojeluarvoja. Vaikka
vaikutusten kohde on kynnysharkinnassa periaatteessa erotettava vaikutusten
laadusta, vilillisten vaikutusten intensiteetin on oltava suhteellisen voimakas ja
niiden vaikutuskohteiden ekologisen yhteyden suhteellisen selkeisti havaittava
ennen kuin vililliset vaikutukset todennakdisesti otetaan huomioon arvioinnin
tarpeesta piitettiessd samalla tavoin kuin valittomit vaikutukset. Tdma siitd
huolimatta, ettd periaatteessa vilillisten ja vilittomien vaikutusten merkittd-
vyyttd arvioidaan samalla tavalla. Toisaalta kyseinen joustava sddnnds jattdd
paljon tilaa harkinnalle, joten Rion sopimuksen, luonto- ja lintudirektiivin seké
PerustusL. 20.1 §:n luonnon monimuotoisuuden suojeluun liittyvit tavoitteet
huomioon ottaen voidaan lihtokohtana ajatella LSL 65.1 §:n arvioinnin ulotta-
mista tilanteisiin, joissa hankkeen vaikutukset vilillisesti tai pitkdlld aikavililld
todenndkdisesti merkittéivisti heikentdisivit suojelun kohteena olevia luonto-
tyyppejd ja lajeja niin, ettd niiden suotuisa suojelutaso vaarantuu.

Eduistaan huolimatta Natura 2000 -alueita koskeva arviointikynnys ei sovel-
lu kaikkien instrumenttien turvaamiskynnykseksi. Vaikka instrumentteja on
hyvin erilaisia, joitakin yleisid linjoja voidaan hahmotella niiden ideaalille
turvaamiskynnykselle.

a) maaseudun maanomistussuhteita muuttavat hankkeet;

b) hankkeet viljelemittdmin maan tai osaksi luonnontilassa olevien alueiden ottamiseksi voima-
perdiseen maatalousk&yttdon;

¢) maatalouden vesihuoltohankkeet, mukaan lukien kastelu- ja ojitushankkeet;

d) metsitys ja metsinhakkuut maan kiyttotarkoituksen muuttamiseksi;

e) karjan tehokasvatukseen tarkoitetut laitokset (muut kuin YVA-direktiivin liitteessi [ mainitut).
5L LSL 66.1 §:n heikentimiskiellon edellytyksi tutkiessaan viranomainen voi tiedustella alueel-
liselta ympiristokeskukselta (yhteysviranomaiselta), onko hanke tarpeen arvioida yleisemmin
myds YVAL 2 luvun arviointimenettelyssd. Mikili hankkeesta aiheutuu merkittdvid haitallisia
vaikutuksia vain Natura 2000 -alueelle, erilliselle YVAL 2 luvun mukaiselle arvioinnille on
tuskin tarvetta, mikili muutoinkin sellaisia vaikutuksia aiheutuu tilanne on toinen. Joka tapauk-
sessa yhteysviranomainen tarkastaa ennen hanketta koskevaa heikentamiskieltopadtostd YVAL
5.2 §:n perusteella sekd LSL 65 §:n mukaiset selvitykset ettd asiaan kuuluvat kuulemiset siltd

kannalta, riittiiviitke ne korvaamaan YVAL 2 luvun arviointimenettelyn.
2 Ks. HE:n (236/1998) jakso 1.3.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN ~ ESIMERKKINA INSTRUMENTI
5.2.2 Ideaali turvaamiskynnys eri instrumenteissa

Biodiversiteettid turvaavan instrumentin kdynnistymiskynnykseen vaikuttavat
ohjauksen tavoitteet ja tarkoitus. Instrumentin keskeinen ohjauksen tavoite on
biodiversiteetin sidilyttiminen (suojelu ja heikentymisen estiminen) ja sen
osien kestdvi kdyttd ihmisten toiminnassa eli tarkoituksena on saavuttaa kiy-
tdnnossid nami biodiversiteettioikeuden yleiset tavoitteet. Osana muuta oikeus-
jérjestystd voimassa olevilla instrumenteilla on tosiasiassa muitakin ohjausta-
voitteita. Seuraavassa kuvataan erdinlaista turvaamiskynnyksen ideaalitilan-
netta.

Instrumentin turvaamistarkoitus voi ilmetd sé@nnoksistd eri tavoin. Se voi
ensinnikin nikyéd pyrkimykseni rajoittaa ja poistaa biodiversiteetille kiytostd
aiheutuvia haitallisia vaikutuksia (heikentymisen estdminen). Tamai tarkoitus
kdy ilmi esimerkiksi Natura 2000 -alueita koskevista turvaamisinstrumenteis-
ta®. Toiseksi instrumentin tarkoitus saattaa olla biodiversiteetin osien kdyton
salliminen rajoitetusti (kestdvi kéyttd) yleisestd biodiversiteetin suojelusta tai
kayttokiellosta poiketen (suojelu). Téllainen ldhtékohta on esimerkiksi luonto-
direktiivin 12 ja 16 artiklan tarkoittamalla suurpetojen suojelulla. Kolmanneksi
tarkoituksena saattaa olla ohjata vain tiettyjd, eri tavoin maérittyvid, kiyttd-
muotoja. Esimerkiksi jokin biologisten luonnonvarojen kiytto saatetaan sallia
vapaasti (suhteellisen vapaa kayttd), kunnes méadritty taso tms. erityinen perus-
te ylittyy, jolloin vasta kdytetddn eri keinoja kdyton ohjaamiseen (kestdvi
kédyttd). Tillainen instrumentti on esimerkiksi karhun kiintidmetséstyksen il-
moitusmenettely>,

Ohjausinstrumentin kdynnistymiskynnykseen vaikuttavat lainséditdjin ja
padtoksentekijdn arvoista ja tosiseikoista koostuvat taloudelliset, sosiaaliset,
ympdrist6lliset ynnd muut tekijit*®. Biodiversiteettid turvaavassa instrumentis-
sa korostuu ndisté tekijoistd turvaamiskohteen suojeluarvo ja siihen kohdistu-
van kdyton voimakkuusaste. Turvaamistarpeen voimakkuuteen vaikuttaa ndin
ollen erityisesti biodiversiteettiin kohdistuvan kdyton voimakkuus ja biodiver-
siteetin suojeluarvo’®,

53 Ks. LSL 65 ja 66.1 §.

3 Ks. MetsiistysA 5 §.

55 Lains#dtdjin merkitys korostuu silloin, kun kdynnistymiskynnys on ratkaistu suoraan laissa.
Toisaalta piétoksentekijin merkitys korostuu silloin, kun kdynnistymiskynnyksen harkinta on
jatetty laissa, esimerkiksi joustavin normein, piétoksentekijille. Kummankin on otettava huomi-
oon tosiseikat ja yhteensovitettava erilaisia intressejé (arvoja) ohjauskynnysti ratkaistaessa.

56 Niita biodiversiteetin suojeluarvoja korostavia seikkoja ovat harvinaisuus, uhanalaisuus (LSL
46 §), arvokkuus ja rauhoitus (LSL 38 ja 42 §). Tarkeimpii niistd kohteista ovat erityisesti
suojeltavat lajit (LSL 47.1 §), suojeltavat luontotyypit (LSL 29.18), erityiset elinympéristét (VL
1:15a ja 1:17a sekd Metsdl. 10.2 §), yhteison tirkeind pitdmiit lajit ja luontotyypit (LSL 49 §,
luontodirektiivin [ artiklan c ja g kohta), ensisijaisesti suojeltavat lajit ja luontotyypit (luontodi-
rektiivin | artiklan d ja h kohta) seki erityistoimin suojeltavat linnut (lintudirektiivin 4 artikla ja
I liite) .
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IDEAALI TURVAAMISKYNNYS ER1 INSTRUMENTEISSA

Niiden kahden tekijin osalta turvaamismekanismin k#ynnistymiskynnys

voidaan rakentaa teoriassa neljalla tavalla:

1) mitd voimakkaammin k#ytt6 kohdistuu biodiversiteettiin, sitd vahvempi
on kidyton ohjaustarve ja sitd alhaisempi turvaamismekanismin k#dynnis-
tymiskynnys;

2) mitd vihdisempi kdyttdé — #dripadissd tdydellinen suojelu — kohdistuu
biodiversiteettiin, sitd vihdisempi on kiiytonohjaustarve ja sitd korkeampi
turvaamismekanismin kiynnistymiskynnys;

3) mitd korkeampi on kdyton kohteena olevan biodiversiteetin suojeluarvo,
sitd korkeampi kiyton ohjauksen tarve ja sitd alhaisempi ohjauksen kdyn-
nistymiskynnys; tai

4) mit4 alhaisempi on kédyton kohteena olevan biodiversiteetin suojeluarvo,
sitd alhaisempi kyton ohjauksen tarve ja sitd korkeampi ohjauksen kdyn-
nistymiskynnys.

T#ssd mallissa sekd biodiversiteettiin kohdistuvan kidytén voimakkuus ettd
biodiversiteetin suojeluarvon voimakkuus vaikuttaisivat ideaalikdynnisty-
miskynnyksen sijoittumiseen niin, ettd biodiversiteetin suojelutaso voitaisiin
ohjata suotuisaksi. Lopulta ideaalitilanteessa suojeluarvoilta arvokas biodi-
versiteetti olisi poissuljettu kéytdstéd ja voimakas kéyttd kohdistuisi vihem-
piarvoiseen biodiversiteettiin. Kaytinnossé kuitenkin tormétadn moniin vai-
keuksiin. Ensinnékin biodiversiteetin arvottamiseen liittyy monia ongelmia.
Biodiversiteetti ei ole homogeeninen kappale, jota voitaisiin verrata toiseen
biodiversiteettiin. Biodiversiteetti muodostuu samoin kuin ekosysteemi mo-
nista vuorovaikutussuhteista. Ndiden kaikkien vuorovaikutussuhteiden ja
biodiversiteetin osien merkitystd kokonaisuudelle ei tunneta. Toiseksi kay-
tén voimakkuutta on vaikea mitata. Vdhdinenkin kiyttd, esimerkiksi kotitar-
vehakkuu, saattaa romahduttaa k#yttoalueen suojeltujen lajien kannan, jos
kiytté kohdistuu sattumalta avainbiotooppiin. Jos kyseessd on lajistoltaan
ainutlaatuinen alue, lajin suojelutaso voi silloin muuttua epasuotuisaksi alueen
vihiisestikin kiytosti.

Voidaankin tiettyd varovaisuutta noudattaen todeta, ettd 1) mitd voimakkaam-
min kéytté todennikoisesti kohdistuu biodiversiteettiin, sitd enemmaén korostuu
kiytonohjaustarve ja sitd alhaisempi on kédynnistymiskynnys, ja ettd 2) mitd
korkeampi suojeluarvo kiiytén kohteena olevalla biodiversiteetilla todennikoi-
sesti on, sitd vahvemmaksi muodostuu kdytdnohjaustarve ja sitid alhaisempi on
kaynnistymiskynnys. Téstd ei kuitenkaan voida e contrario péitelld vihdisen
kédyton tai vihiisen suojelun ohjaustarvetta. Vihiisen kédyton ja vihéisen suoje-
lusta poikkeamisen ohjauskynnys on harkittava toisin perustein.
Ideaalitilanteessa kdytonohjaus kdynnistyy aina, kun biodiversiteetin tur-
vaamiselle on tarvetta. Turvaamismekanismi kdynnistyisi silloin niin ajoissa,
ettd biologisten luonnonvarojen kéyttéd olisi mahdollista ohjata kestdvain
suuntaan ennen kuin sellainen kdyttd vaarantaisi pitkalld tdhtdimelld turvaamis-
kohteen ja mahdollisesti lajin tai luontotyypin suotuisan suojelutason. Tami
havainto ndyttdisi puoltavan alhaista ympdaristovaikutusten selvityskynnysti,
jolloin ennakolta laadittujen asianmukaisten selvitysten perusteella voitaisiin
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ratkaista, onko aihetta rajoituksiin tai muihin turvaamisinstrumenttien mukai-
siin toimenpiteisiin®’.

5.3 BIODIVERSITEETIN TURVAAMISMENETTELY

5.3.1 Yleisti

Instrumentteihin kytkeytyvit menettelyt voivat edistda vilillisesti biodiversi-
teetin turvaamista. Tami turvaamistehtivi edellyttia kuitenkin menettelysdén-
nosten tarkistamista samalla, kun otetaan huomioon esimerkiksi niiden oikeus-
turvaan liittyvit muut tehtivit. Menettelysddnnoksin voidaan kannustaa ihmi-
sid biodiversiteetin turvaamiseen 1) lisddmdlld tietdmystd ja tietoa luonnosta
Jja sithen kohdistuvien toimintojen vaikutuksista sekd 2) kehittdmdlld vuorovai-
kutuskeinoja (osallistumista). Namé sdannokset ohjaavatkin, mistéd, milld kei-
noin ja missi vaiheessa kootaan tarvittavaa tietoa. Tiedon kokoamisen ohella
menettelysdinnoksilld on keskeinen merkitys tiedon vilittymisessa padtoksen-
teon tueksi. Osallistuminen kytkeytyy saumattomasti tiedon kokoamiseen ja
vilittymiseen, silld eri osallistahot voivat tuoda pidtdksentekoon biodiversi-
teettisi turvaavia — ja toisaalta myos vastakkaisia — ndkokohtia. Vaikka ennalta
on mahdotonta sanoa, miki eri osallistahoista lopulta lisd4 téllaista tietoa pda-
toksenteossa, vuorovaikutuksen ja osallistumisen tulisi kuitenkin aina mahdol-
listaa biodiversiteettid koskevan tiedon kokoaminen ja vilittyminen paitoksen-
tekoa varten. Osallistumisen rajoittamiseen biodiversiteettié turvaavin menette-
lysddnnoksin on sen sijaan yhdenvertaisuusniikokohdat ja PerustusL 20 § huo-
mioon ottaen suhtauduttava varauksin.’®

Biodiversiteetin turvaaminen ei mydskidn puolla menettelysddnnoksii, joil-
la pyritddin adressaattien osalta rajoittamaan instrumentin kdynnistymisti
perusoikeuksien vastaisesti. Yhdenvertaisuusnikékulmasta olisi ongelmal-
lista esimerkiksi pyyntiluvan hakemismahdollisuuksien rajoittaminen biodi-
versiteetin turvaamistarkoituksessa tiettyyn satunnaiseen ryhmiin ihmisi.
Sen sijaan pyyntiluvan edellytysten asettaminen lainsdddidnndssi niin, ettéd
vain tietty miéré lupia voidaan sellaisin perustein myontéi, ei liene ongelma,
kunhan 1dhtokohdat pyyntiluvan saamiselle ovat samat tai perustuslain sdin-

57 Tissd yhteydessd tarkoitan yleistd ympiristdvaikutusten selvittimistd, joka on varsinaisia
arviointimenettelyitid pienimuotoisempaa ja joka voi osoittautua tarpeelliseksi myos toiminnan-
harjoittajan yleisen selvilldolovelvollisuuden vuoksi (ks. esimerkiksi YVAL 25 § ja YSL 5.1 §).
8 Biodiversiteetin turvaaminen voi onnistua vain mahdollisimman avoimen vuorovaikutuksen
jilkeen. Vuorovaikutuksessa tiytyy ottaa huomioon myds turvaamisintressin vastaiset kannat.
Jaksossa 5.3.2 analysoidaan tarkemmin osallistumista ja jaksossa 5.3.3 tiedon kokoamista ja
vilittymistd eri menettelyissa.
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nosten kokonaisuuden pohjalta perusteltavissa, kuten saamelaisten pyyntioi-
keudet luonnonsuojelualueilla.

Biodiversiteettid koskevaan tiedonhallintaan liittyvét myos viranomaisten hal-
lussa olevaa tietoa koskevat sdéinnokset. Suomessa paésy viranomaisten hallus-
sa oleviin asiakirjoihin on jirjestetty yleisesti JulkisuusL:lla. Ndissé tapauksis-
sa biodiversiteettid koskeva tieto sulautuu osaksi muuta viranomaisasiakirjois-
sa olevaa tietoa. Kansainvilisessi ja EY-oikeudessa tité tiedon lajia kdsitelldén
kuitenkin osana ympiristétietoa®. Ympdristotieto on julkisuusperiaatteen mu-
kaisesti 1ahtokohtaisesti julkista, mutta tiedon saatavuuteen littyy erditd poik-
keuksia®%.

5.3.2 Instrumentit ja osallistuminen

Osallistumisen tarve ja merkitys. Osallistumista on syyta tarkastella kokonai-
suutena. Tdssd tutkimuksessa osallistuminen ymmarretddnkin laajassa merki-
tyksessi niin, ettd se sisiltdd kaikkinaisen vuorovaikutuksen ldhtien ympiristo-
vaikutusten arviointiin, suunnitteluun ja paitoksentekoon osallistumisesta aina
valitusprosesseihin asti. Osallistumisen kokonaisvaltaisella tarkastelulla pyri-
tiddn edistimiin biodiversiteettid turvaavien tahojen osallistumismahdollisuuk-
sien yhtendistamistd ennen ja jilkeen péétoksenteon.

Osallistumisen tarve vaihtelee yleensé toiminnan ympéristdvaikutusten mu-
kaan. Mitd merkittivimpid haitallisia vaikutuksia toimenpiteestd aiheutuu bio-
diversiteetille, sitd tirkedmpid ovat kolmansien osallistumismahdollisuudet.
Vuorovaikutuksen avulla saadaan my®és tietoa luonnon monimuotoisuudesta ja
kansalaiset saavat PerustusL 20.2 §:n edellyttimilld tavalla mahdollisuuden
vaikuttaa elinympdristédin koskevaan paiatoksentekoon. Niisté syistd kolman-
sien osallistuminen esimerkiksi Natura 2000 -turvaamismekanismin menette-
lyyn on usein tarpeen®. Sen sijaan vaikutuksiltaan vihiisissd hankkeissa ei
yleensi — prosessiekonomisten syidenkéin vuoksi — kannata kolmansien kuule-
misia jirjestdd. Esimerkiksi yksittdisten suurpetojen pyyntilupapdétoksiin tai
ympiristotukipédtoksiin kolmansien osallistuminen tuskin toisi biodiversitee-
tin turvaamisen kannalta lisdarvoa. Toisaalta ndissakin tapauksissa lupapéitos-
ten kohteena olevien toimien yhteisvaikutukset voivat olla merkittidvid biodi-

% Tissd tutkimuksessa ympiristotieto ymmarretddn — kuten Arhusin sopimuksen 2 artiklan 3
kohdassa — kirjoitetussa, visuaalisessa, kuultavassa, sihkoisessd tai missi tahansa materiaalisessa
muodossa olevaa tietoa muun muassa biodiversiteetin ja sen osien tilasta. Ks. myds ympéristotie-
todirektiivin (90/313/EEC) 2 artiklan a kohta ja ympiristotiedon saatavuutta koskevan direktiivi-
ehdotuksen 2 artiklan 1 kohdan a alakohta. Ks. ympirist6tiedon kisitteestd myos Hakkarainen
1998 s. 58-59.

€ Ks. JulkisuusL 1.1 § ja PerustusL 12.2 §. Poikkeuksien takia biodiversiteettid koskevan
viranomaistiedon saatavuutta analysoidaan vield tarkemmin jaksossa 5.3.4.

6! Ks. kansalaisten kuulemisesta myds luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohta.
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versiteetille, jolloin osallistumisen tarve vain siirtyy varsinaisesta ennakkoval-
vontamenettelystd suunnittelutasolle.

MetséstysL. 10.2 § on viittaussédnnds, joka mahdollistaa tiedon kerdéimisté
koskevien menettelysédfinndsten antamisen asetuksella. MetsidstysA 2.3 §:n
nojalla maa- ja metsitalousministerid voi “tarvittaessa asettaa riistanhoito-
piireittdin enimmiismaérit lupien nojalla metsistettdviksi sallittaville eldi-
mille ja antaa ohjeita pyynnin rajoittamisesta sekd luvan myOntdmisessé
noudatettavasta menettelystd”. Yksittdisten pyyntilupien osalta télld mahdol-
lisuudella ei kuitenkaan voi -olla suurta merkitystd. Kaytdnnossd kokonais-
valtainen kuuleminen ja muu péédtoksentekoa tukevan tiedon kokoaminen,
esimerkiksi riistakannoista ja niiden suotuisasta suojelutasosta, voitaisiin
jéarjestdd maa- ja metsitalousministerion vahvistaessa MetsidstysA 2.3 ja
5§:n nojalla suurpetojen pyyntikiintit. Tiedon kerddmisestd kiintiGiden
vahvistamisen yhteydesséd ei ole kuitenkaan annettu menettelyséadnnoksid.
Tillaisten kiintididen vahvistamisessa on kyse hallinnon sisdisistd ohjeista,
joilla ohjataan lainsdadidnnén toimeenpanoa. Kyse on hallintoasian kisitte-
lystd, johon voidaan lihtokohtaisesti soveltaa hallintomenettelylakia®?. Ky-
seessd ei kuitenkaan ole asianosaisasia, joten vain sddnndksida HMenL 12 §:n
mukaisesta selvittimisestd ja HMenL 13 §:n mukaisesta vireilldolosta il-
moittamisesta voidaan tilti osin soveltaa karhun kiintiometsistyksessa. Tul-
kinnanvaraista kuitenkin on, tarvitseeko vireilletulosta ilmoittaa téissé yhtey-
dessd. Kdytidnnossi kiintididen vahvistamisesta ilmoitetaan, mutta ei vahvis-
tamisasian vireilletulosta. Riistalajien suotuisan suojelutason turvaamista
voisi vahvistaa nykyistd laajempi vuorovaikutus esimerkiksi luonnonsuoje-
luviranomaisten ja -yhdistysten kanssa, mika puolestaan edellyttiisi menet-
telysddnnoksien tarkistamista ja suurpetojen suojelusuunnittelun kehittdmis-
td ministeriossd®.

Osallistumisen sisdlto ja merkitys vaihtelevat tapauskohtaisesti, mutta yleisesti
ottaen kyse on hallinnon lapindkyvyydestd. Hallinnon lapindkyvyyteen liittyy
useita etuja, joista tdssd mainittakoon kaksi: 1) osallistumisen on havaittu
parantavan paatoksid sisallollisesti ja 2) padtoksien legitiimiys on lisddntynyt®.

62 Ks. HMenL 1 § ja HE:n (88/1981) HMenL:n 1 §:ii koskevat perustelut.
¢ Ks. my®&s tiedon kokoamisesta jakso 5.3.3.
# Ks. Jewell 1998 s. 90. Ks. my6s Ebbesson 1998 s. 68-69 ja 75-81.
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Osallistumisen hyodyt | Siséltd
paitoksenteossa
| Rationalisointi Yleison osallistuminen edistidd rationaalista ja tie-
teelliseen tietoon pohjautuvaa paitdksentekoa.

Integrointi Yleison osallistuminen péétoksentekoon integroi
kansalaisten ja viranomaisten intressejé seké kas-
vattaa kansalaisten ymmaértdmystéd viranomaistoi-
mintaa kohtaan ja rakentaa yhteisollisyyttd yhteis-
kunnassa.

Legitimointi Yleison osallistuminen lisdéd valmiutta ymmartaa
ja hyviksyd viranomaisten tekemid paétoksid, joi-
den legitiimiys kasvaa osallistumisen myota.

Tehostaminen Yleison osallistuminen tehostaa lisdéintyneen legi-
tiimiyden myota paétosten toimeenpanoa.

Kontrollointi Yleison osallistuminen lisdd mahdollisuuksia val-
voa ja kontrolloida viranomaisten paatoksi.

Oikeuksien ja intressi- | Yleistn osallistuminen mahdollistaa esimerkiksi

en turvaaminen kansalaisten ympiristoperusoikeuksien ja muiden
ympdéristdon liittyvien intressien suojan tehosta-
misen paitoksenteossa.

Taulukko 6: Erittely osallistumisen hyodyisté pdcdtdksenteossa®.

Osallistumisella on keskeinen merkitys biodiversiteettid koskevan tiedon koko-
amisessa ja vilittymisessd. Osallistumisen merkitysté lisdd mahdollisimman
vapaa pddsy ympdristotietoon ja mahdollisuus jakaa tieto laajasti yksiloiden ja
yhteisdjen (erilaisten intressiryhmien) kanssa.% Mitd laajemmin biodiversiteet-
tid koskevaa tietoa jaetaan, sitd todennikdisempii on, ettd erilaiset intressiryh-
mit kykenevit méiritteleméddn ongelmakohdat ja 16ytdméin nditd ongelmia
yhteensovittavan ratkaisun®.

Osalliset. Kansalaisten laajojen osallistumismahdollisuuksien perusléhto-
kohtana biodiversiteettioikeudessa on, ettd kenelld tahansa pddtoksenteko- tai
muihin vastaaviin menettelyihin osallistuvista voi olla biodiversiteetin turvaa-

65 Ks. Kimber 1998 s. 142-143.

% Ks. tiedon saatavuudesta tarkemmin jakso 5.3.4 seki tiedon kokoamisesta ja vilittymisesti
jakso 5.3.3.

%7 Ks. paikallisten osallistumisesta myos Heywood 1995 s. 1018-1020.
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misen kannalta arvokasta tietoa. Ennalta voi nimittidin olla vaikea ennustaa,
milla taholla on lopulta biodiversiteettid koskevaa tietoa. Téllaista ennustamista
hankaloittaa myos se, ettd asiayhteyden vaihduttua saattaa osallistaho, joka
aikaisemmin turvasi biodiversiteettii, puhuakin nyt sen turvaamista vastaan.
Toisaalta biodiversiteettid turvaavaa tietoa voi syntyi eri tahojen mielipiteiden
synteesistd, minkd vuoksi biodiversiteettid turvaavia tahoja voi olla vaikea
paikallistaa eri menettelyissd. Yksittdistapauksissa keskeisten biodiversiteettid
turvaavien intressiryhmien osallistuminen luonnonvarojen kiyttod koskevaan
paitoksenteko- ja muihin menettelyihin olisikin jirjestettivd mahdollisimman
kattavasti.

Toiminnasta vastaava taho

Biodiversiteetti

Viranomainen tai muu

Muut osalliset toimintaa valvova taho

Kuvio 15: Osalliset.

Teoriassa keskeiset intressiryhmdt (osalliset) voidaan jasentdd kolmeen ryh-
mddin. Ensimmiiseen osalliskategoriaan kuuluvat toiminnasta vastaavat tahot
(esimerkiksi ympiristotuen hakijat), toiseen kategoriaan viranomaiset tai muut
toimintaa valvovat tahot (esimerkiksi metsidkeskukset) ja kolmanteen kategoriaan
muut osalliset (esimerkiksi luonnonsuojelujéirjestét ja maanomistajat), jotka
voivat antaa lausuntoja ja mielipiteitd esillé olevassa asiassa. Viranomaisten ja
yksildiden vilille syntyy siten erilaisia suhdeverkostoja, jotka pyritiin jéirjesta-
miin instrumentteihin liittyvissd menettelyissd. Esimerkiksi lupamenettely muo-
dostaa erdinlaisen osallistumiskehyksen niiden suhteiden jirjestamiselle®.

¢ Turvaamisinstrumentin valinnassa olisi kiinnitettivé huomiota potentiaalisiin turvaamissuhtei-
siin. Esimerkiksi ilmoitusmenettely ei ihmisten elinymparistod koskevissa peruuttamattomissa
ratkaisuissa valttamittd anna nittdvisti individuaalisuojaa vahingonkirsijoille eiki sitd kautta
vilillistd turvaa biodiversiteetille (ks. ilmoitusjérjestelmén kritiikistdi myds Vihervuori 1989 s,
237-238).

 Ks. Vihervuori 1998a s. 239. Ks. myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 161 ja 163.
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Kaikki potentiaalisesti biodiversiteettid turvaavat tahot eivdt voi kdytdnnos-
sd osallistua yksittdisiin luonnonvarojen kayttod ohjaaviin pddtoksiin. Osallis-
tumista onkin prosessickonomisten ja muiden kdytannon syiden vuoksi yleensd
jollakin tavoin rajattava. Kdytinnossi osallisten rajaamiseen vaikuttavat turvat-
tavan ympiristoedun ja henkildiden oikeusaseman maédrittelyt eri menettelyis-
sd. Voidaan puhua myos merkityksellisen edun méérittelystd kunkin lain tavoi-
te- ja aineellisissa sddnnoksissd. Merkityksellisen edun perusteella ratkeaa,
kenelld on oikeus kéyttdd puhevaltaa edun valvomisessa. Oikeussuhteiden ja
intressien mosaiikki vaikuttaa myos aineellisten séannosten tulkintaan.” Enti
mitkd tahot voivat kidyttdd puhevaltaa, kun merkityksellisend ympiristdetuna
on biodiversiteetin turvaaminen?

Ympiristoetuna biodiversiteetin turvaaminen. Biodiversiteetin sdilytti-
minen on julkinen intressi (yleinen etu)’'. Yleisend ympdristoetuna biodiversi-
teetin turvaamisella on kahdet kasvot. Toisaalta biodiversiteetin turvaaminen
on ihmiskunnan yhteinen etu, joka koituu sekd nykyisten ettd tulevien sukupol-
vien hyvdksi’. Tdssi mielessd se kytkeytyy eri henkildiden elinympirist6d
koskeviin intresseihin. Toisaalta biodiversiteetin turvaaminen on luonnon it-
seisarvosta ldhtevdnd intressind ihmisten (henkildiden) intresseistd riippuma-
ton itsendinen yleinen ympiiristoetu.” Edelld sanottu vaatii selventdmisti. Pe-
rustusL. 20.1 §:n mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta kuuluu
myos yksityisille tahoille. Biologista monimuotoisuutta voivatkin turvata ta-
pauskohtaisesti niin julkiset kuin yksityisetkin tahot.” Vaikka biodiversiteetin
turvaamista ei ldhtokohtaisesti miellettdisi kenenkddn henkilokohtaiseksi int-
ressiksi, kdytdnnosséd biodiversiteetin turvaaminen yleisend etuna yhdistyy eri
tavoin eri tahojen yksityisiin etuihin’. Esimerkiksi tontinomistaja saattaa pyr-
ki rajoittamaan viereisen tontin rakentamista vetoamalla kyseisen alueen ylei-
siin suojeluarvoihin, vaikka héntd kiinnostaa ldhinnd omalta tontilta avautuva
maisema tai luonnonrauha. Biodiversiteettid turvaavista yksityisistd eduista ei
kuitenkaan muodostu summana vastaavaa yleistd etua’, koska yksityisilld
eduilla saatetaan tukea ristiriitaisia ympéristoedun elementtejd. Yksityisid in-
tressejd ei voida myo6skéddn laajentaa biodiversiteettid turvaaviksi yleisiksi
eduiksi silloin, kun timén ympéristoedun ldhtokohdat palautetaan luonnon ja
sen monimuotoisuuden itseisarvondkokohtiin. Kyseinen havainto ulottuu bio-

0 Ks. merkityksellisesti edusta Kuusiniemi ym. 2001 s. 162.

"' Ks. Bilderbeek 1992 s. 178.

2 Ks. esimerkiksi Rion sopimuksen johdannon 3 ja 23 kohdat.

3 Ks. myds edunsaajista jaksossa 3.3.1.

™ Ks. biodiversiteetin turvaamistavoitteiden toteuttamisvastuusta myos jakso 3.1.3.

5 Tosin esimerkiksi Michanek (1994 s. 175) on havainnut, etti biologisen monimuotoisuuden
suojelu on harvoin oikeudellisessa mielessd yksityinen intressi.

" Ks. myos esimerkiksi Vihervuori 1981 s. 37.
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diversiteetin turvaamissuhteen teoreettisiin perusteisiin asti’’. Osallistuminen
voi vain vilillisesti, 1dhinné paitoksentekoon vaikuttamalla, turvata biodiversi-
teettid yleisend itsendisend ympéristoetuna.

Jakamattoman ympiristedun kisitettd voidaan pitdd epdmédriisend ja on-
gelmallisena, koska sen elementit saattavat olla toisilleen vastakkaisia: ”On
mahdollista, ettd ympdristolle haitallinen toiminta jossakin toisessa suhtees-
sa on ympiristolliseltd kannalta edullista tai ettd 7ymp'ziristiihaittojen estdmi-
nen itsessiéin aiheuttaa muita ympéristohaittoja.”’® Vastaavaa voidaan todeta
tietyissd tapauksissa ympiristéeduista, joilla argumentoidaan biodiversitee-
tin osien turvaamisen puolesta. Esimerkiksi valkoselkitikan pesimédalueen
ennallistaminen saattaa edellyttdd metsidnkdasittelyd, miké tapahtuisi toisten
lajien kustannuksella. Erilaisesta lajien suojelun tai kidyton painotuksesta
riippuen samankaltaisissakin tilanteissa suojelu- tai hoitotoimenpiteet saatta-
vat vaihdella huomattavastikin. Ristiriitaisia ympéristbedun elementtejé toi-
siinsa sovitettaessa tarvitaankin vahvaa luonnontieteellisté tietdmysté ja en-
nalta varautumisnikokohtia ennen kuin voidaan valita biodiversiteettidl tur-
vaavan ratkaisun perusteet kulloiseenkin tilanteeseen sopivimmalla tavalla.
Kokonaisvaltainen harkinta edellyttad, ettd osalliset voisivat tuoda (omien
etujensa ohella) ristiriitaisetkin ympéiristdedun elementit mahdollisimman
laajasti paatoksentekoon.

Viranomaiset edustavat perinteisesti yleisid ympéristoetuja. Ruotsissa on ha-
vaittu, ettd viranomaisilta puuttuu taloudellisia ja muita resursseja huolehtia
ympéristostid yleisend etuna laeissa sdddetyin tavoin’™. Myds viranomaisten
piitoksissd saattavat ymparistointressit syysti tai toisesta jdada ottamatta huo-
mioon®’. Suomessa erityisesti alueelliset ympiristokeskukset valvovat biodi-
versiteetin turvaamista yleiseni intressind®'. Kullakin alueellisella ympiristo-
keskuksella on myos muita yleisid etuja valvottavanaan ja joskus alueellisen
ympiristokeskuksen rooli voikin muodostua ristiriitaiseksi. Alueellisten ympa-
ristokeskusten resurssit ovat myos rajalliset biodiversiteetin turvaamisessa. Mi-
kali yleisen suojeluintressin edistdminen on yksinomaan viranomaisten asiana,
biodiversiteetin turvaamista ei ole riittdvdsti varmistettu.

Kansalaisten osallistumismahdollisuuksien laajentaminen tukee ympéristo-
viranomaisten toimintaa. Uusimmassa ympéristdlainsdaddnndssd on myos asu-
kas-, ympiristd- tai luonnonsuojelujérjestdille annettu mahdollisuus kiyttdd
puhevaltaa yleisen ympiristoedun puolesta®?. Biodiversiteetti yleiseni etuna on

" Ks. jaksot 3.3.1 ja 3.3.2. Ks. tulevien sukupolvien aseman ja luonnon itseisarvon merkityksesti
péitoksenteon suhdeverkostossa myos Kuusiniemi ym. 2001 s. 164.

"8 Ks. Vihervuori 1981 s. 41.

™ Ks. Nordh 1999 s. 550-551.

8 K. padtoksenteosta tarkemmin jakso 5.4.

8! Tillaista yleisen edun valvontaa alueellinen ympiristokeskus voi harjoittaa esimerkiksi Natura
2000 -arvioinnin lausuntomenettelyssi (ks. LSL 65.2 §).

82 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 63.
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siis tdssd merkityksessé asiavaltuuden peruste. Biodiversiteetin turvaamista ei
ole kuitenkaan perusteltua kategorisoida sellaisiksi muodolliseksi yleisiksi in-
tresseiksi, joiden pohjalta evitddn yksityisen intressin — asianosaisuuden —
puuttumisen vuoksi osallistumis- ja valitusmahdollisuudet. Viranomaisen epi-
onnistuminen edelld kuvatuista syistéi padtoksenteossa, valvonnassa tai seuran-
nassa nimittdin merkitsisi tilldin biodiversiteetin tuhoutumista, jos yksilolld tai
yhteisoll4 ei olisi oikeutta reagoida, kun elinympiristéd vahingoitetaan yleisen,
muttei suoranaisesti asianosaisasemaan oikeuttavan yksityisen edun vastaisesti.
Luontevampaa olisi mydntédi se tosiasia, ettd asianosaiset, viranomaiset tai
muut osalliset voivat eri tilanteissa eri intressiperustasta turvata biodiversiteet-
tid, kunhan kaikille on jdrjestetty riittdvit mahdollisuudet ilmaista mielipiteen-
sd tai lausua asiasta instrumenttien mukaisissa menettelyissd, kdynnistdd vireil-
lepano ja valittaa instrumentteihin littyvistd paatoksista.

Biodiversiteetin turvaamiseen osallistuminen on tosiasiassa jédrjestetty eri
yhteyksissd eri tavoin. Osallistuminen voidaan jakaa paitoksentekoa edelti-
viin (ex ante) ja sen jilkeiseen vuorovaikutukseen (ex post)®. Ennen paitosti
osallistutaan tyypillisesti asian valmisteluun ja sithen mahdollisesti liitettdviin
ympdristévaikutusten arviointiin, Pd#toksen jilkeen osallistuminen on useim-
miten muutoksenhakua tai pditéksen kohteena olleen toiminnan seurantaa ja
valvontaa, johon liittyy pakkokeinoja koskevat vireillepanomahdollisuudet. Ja-
koa tirkedmpid olisi kuitenkin tarkastella kokonaisvaltaisesti paatoksentekoon
osallistumista ja kehittéd tiltd pohjalta oikeudellista séédntelyé.

Osallistumisen laajentamistarve ex ante. Paitoksentekoa edeltivien tai
sithen suoranaisesti liittyvien osallistumismenettelyiden tulisi antaa yleisolle
riittdvén laajat mahdollisuudet ilmaista mielipiteensd. Nimé menettelyt voivat
parhaimmillaan vilittdad padtdksentekoon yleis6lld olevaa tietoa biodiversitee-
tistd ja sen merkityksestd ihmisille. Téllaista tietoa voi siirtyd esimerkiksi
perinteisistd menetelmisté, innovaatioista ja kiytanndistd koskien biodiversi-
teetin suojelua ja sen osien kestdvad kayttod. Erityisesti ympéristovaikutusten
arviointimenettelyt voivat toimia paitsi biodiversiteettid koskevien tietojen,
myos arvojen vilittdjind padtoksenteossa. Kaiken kaikkiaan osallistuminen voi
parhaimmillaan lisétd péitdsten uskottavuutta ja legitiimiyttd kansalaisjirjesto-
jen ja muiden osallisten joukossa.®* Biodiversiteettiii turvaavien tahojen mah-
dollisuudet osallistua ympdristovaikutusten arviointi-, lupa-, ilmoitus- ja tuki-
menettelyihin on kuitenkin lainsddddnndssd jdrjestetty sattumanvaraisesti.
Titd voidaan selittdd monella tavalla. Ainakin instrumentin tarkoituksella on
yhteys kolmansien osallistumismahdollisuuksiin. On selvii, ettd ympéristovai-
kutusten arvioinnissa on tarpeen laajempi osallistuminen kuin esimerkiksi
pyyntilupamenettelyssa.

8 Ks.'osallistumiscsta piitoksentekoon myos Jewell 1998 s. 91.
8 Ks. Arbusin sopimuksen 6 ja 7 artikla ja esimerkiksi Canter 1996 s. 588.
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Yleison mahdollisuudet osallistua ovat parhaimmat silloin, kun Natura 2000
-alueita koskevat vaikutukset arvioidaan YVAL 2 luvun menettelyssd. Me-
nettelyyn voivat osallistua eri viranomaiset sekd ne kansalaiset ja yhteisot,
joiden oloihin tai etuihin hanke tai suunnitelma saattaa vaikuttaa®. Kaytéin-
nossd hankkeen arvioidulla vaikutusalueella tdllaisen yleison osallistuminen
on ollut hyvinkin vapaata. Myoskaén arvioidun vaikutusalueen ulkopuolella
osallisturnista arviointimenettelyyn ei tulisi rajoittaa yksioikoisesti henkil6-
kohtaisen intressin perusteella eiki etenkéin PerustusL 20.2 §:n asettaman
periaatteen vastaisesti.

Osallistumista koskevien sddddsten vdlisid eroja ei voida selittdd pelkdstddn
silld, ettd instrumentteja kdytetddn eri tarkoituksessa. Esimerkiksi LSL 65 §:n
Natura 2000 -arvioinnista kuulemiseen sovelletaan usein samoja HMenL 13 §:n
vireilldolosta ilmoittamissidinnoksid kuin ennakkovalvontamenettelyihin.

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohta korostaa kansalaisten kuulemista tarvit-
taessa. Kiytinnossé yleison osallistuminen LSL 65 §:n mukaiseen Natura
2000 -arviointiin ratkaistaan asiaan kulloinkin sovellettavan hallintomenet-
telyn mukaisesti®. Hankkeita koskevissa Natura 2000 -arvioinneissa joudu-
taan usein — muiden sdénndsten puuttuessa — turvautumaan HMenL 13 §:n
vireilldolosta ilmoittamiseen, kun pohditaan muiden kuin asianosaisten osal-
listumismahdollisuuksia. Avainasemassa on HMenL 13.1 §, jonka mukaan
”jos asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus laajalla alueella tai lukui-
sien henkildiden oloihin, asian vireilldolosta on ilmoitettava julkisesti”. Mo-
net ympiristoasiat tdyttdvit timén tunnusmerkiston®’. PerustusL 20 § huo-
mioon ottaen Natura 2000 -alueiden arvioinnista on luontevaa kuulla samal-
la, kun HMenL 13.1 §:n nojalla ilmoitetaan LSL 66.1 §:n mukaisen heiken-
tamiskieltopaitoksen vireilldolosta.

Kaikkiin tarkasteltavina oleviin instrumentteihin liittyy muiden tarkoitusperien
ohella myds ajatus biodiversiteetin osien suojelusta tai kestavastd kaytostd
(biodiversiteetin turvaamisesta). Biodiversiteetin turvaamista olisikin ajatelta-
va systeemitasolla kokonaisvaltaisesti eiki pelkéstdsin instrumentin tarkoituk-
sesta léhtien.

Esimerkiksi metsitalouden ympéristotukia voitaisiin kehittdd osana laajem-
paa metsien monimuotoisuuden suojelun suunnittelua, jossa mahdollistettai-
siin kolmansien osallistuminen, vaikka itse ympéristotukea myonnettiessi ei
olisikaan HMenl. 13 §:n nojalla tarkoituksenmukaista kuulla kolmansia.

Hallintomenettely on mielletty laajimmillaan osallisten (asianosaisten, viran-
omaisten ja muiden tahojen) vilisiksi suhteiksi. Erityisesti HMenL 13 §:n

8 Ks. YVAL 2.1 §:n 7 kohta.

% Esimerkiksi kaavojen ympiristovaikutusten arviointi- ja kaavoitusmenettely saattaa tilldin
tulla sovellettavaksi (ks. MRL 6 ja 9 § seki 8 luku).

87 K. myos Kuusiniemi ym. 2001 s. 131.
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muotoilussa tdmé ndkyy selvdsti. HMenL 13.1 §:n mukainen ilmoittamistar-
peen harkintaperuste “asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus lukuisten
henkil6iden oloihin” viittaa selkeisti erilaisiin potentiaalisiin hallinto-oikeudel-
lisiin suhteisiin. Tamé& henkilorelaatioihin perustuva ajattelu korostuu HMenL
13.2 §:ssé, jonka 1 virkkeen mukaan “tiedossa olevalle henkilélle, joka ei ole
asianosainen mutta jonka asumiseen, tyontekoon tai muihin oloihin asian rat-
kaisu saattaa vaikuftaa huomattavasti, on ilmoitettava asian vireilldolosta”.
Kuten edelld havaittiin, biodiversiteetin turvaaminen ei kididnny kovin hyvin
yksityiseksi intressiksi. Namd edelld kuvatut osallistumismahdollisuudet mdd-
rittyvdt pddasiassa — vaikkakin asianosaisuutta laajemman — intressentin kaut-
ta®.

HMenL 13.1 §:n harkintaperusteista asian ratkaisulla voi olla huomattava
vaikutus laajalla alueella” mahdollistaa lisdksi biodiversiteetin turvaamissuh-
teen huomioon ottamisen ilman suoraa relaatioita potentiaalisiin osallisiin
sikdli, kun vaikutukset ymmarretdin huomattaviksi ympéristovaikutuksiksi
laajalla alueella. T4std perustasta ldhtien mielipiteitd voidaan antaa hyvin laa-
jasti ainakin vaikutusalueella riippumatta siitd, mikd on osallistahon intressi
asiassa. Ongelmia saattaakin muodostua vain tilanteissa, jossa vireilldolosta
ilmoittaminen olisi biodiversiteetin turvaamiseksi (yleisend ympéristdetuna)
tarpeen, mutta.asian ratkaisulla ei ole huomattavia vaikutuksia laajalla alueella.
Ongelmat voi avata vain intressidikotomiasta luopumalla ja tulkitsemalla sdédn-
nostd PerustusL 20.2 §:n mukaisesti eli ottaen huomioon jokaisen mahdollisuus
-kansalaisena tai kansalaisjérjestdind — vaikuttaa elinympiristédén koskevaan
paitdksentekoon.

Biodiversiteetin turvaamisen kannalta ei ole perusteltua, etti HMenL 13.2 §:n
nojalla ilmoittaminen perustuu edes viljésti yksityiseen intressiin, silld bio-
diversiteetin turvaamiseen liittyvi tieto ei ole vilttimaittd yksinomaan niiden
hallussa, joilla on yksityinen intressi asiassa. My®ds muiden osallisten kuin
HMenL 13.2 §:n intressenttien olisi halutessaan voitava osallistumalla kan-
taa PerustusL. 20.1 §:n tarkoittamalla tavalla vastuunsa luonnosta ja sen
monimuotoisuudesta. Téssi tilanteessa turvaamissuhteen kannalta ratkaise-
vaa on, ilmoitetaanko asian vireilldolosta ylipéddtéian néille tahoille. Ilmoituk-
sen jalkeen mielipiteitd vastaanotetaan kidytdnnossd varmasti muiltakin kuin
HMenL 13.2 §:n mukaisilta intressenteilta.

HMenL 13.3 §:n mukaan "vireilldolosta ei tarvitse ilmoittaa, jos ilmoittaminen
vaarantaa ratkaisun tarkoituksen toteutumisen tai aiheuttaa muuta merkittavaa
haittaa taikka jos ilmoittaminen on ilmeisen tarpeetonta”. Tété ilmoittamisvel-
vollisuudesta poikkeamissdinndsti tulisi yleensikin tulkita suppeasti®. Perus-
tusL. 20 § kokonaisuudessaan huomioon ottaen biodiversiteettidi koskevissa

88 Ks. intressentin vaikutusmahdollisuuksista myds Mienpai 2000 s. 264.
8 Ks. Mienpid 2000 s. 267.
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asioissa on noudatettava vieldkin piddttyvdisempdd linjaa poikkeussddnnoksen
soveltamisessa.

Osallistumisen laajentamistarve ex post. Perinteisesti oikeus valittaa tai
osallistua muulla tavoin ex post on silloin, kun jollakin on yksityinen intressi
kisiteltivini olevassa asiassa. Yleisessd hallintolaink#ytosséd asianosaisia ovat
siten ensinnikin ne tahot, johon p#dtos oli kohdistettu (adressaatti). Nykyisin
asianosaisiksi katsotaan myos sellaiset osallistahot, joiden oikeuteen, velvolli-
suuteen tai etuun padtds vilittomasti vaikuttaa.”® Yleisessi hallintolainkéytossé
on vielikin ldhtokohtana asianosaisten oikeusturvan tarve, jolloin muut osalli-
set on tavallisesti suljettu pois valitusprosessista’'. Traditio huomioon ottaen
asianosaisuuden ulottaminen tilanteisiin, joissa asianosaisuus syntyisi muutok-
senhaussa yksinomaan yleisen edun turvaamistarpeesta, ei ole todenndkdoistd
ilman erityissddnnoksid®®. Yleistd etua ovat perinteisesti ajaneet asianosaisten
sijasta viranomaiset, joille on téssi tarkoituksessa myonnetty valitusoikeus.

Valitusmenettelyn ja valituskelpoisuuden perustan muodostavat usein ylei-
set hallintolainkiyttéd koskevat sidannokset®. Esimerkiksi MetsdL 23.2 §:n
mukaan “muntoksenhakuun sovelletaan, miti hallintolainkidyttolaissa (586/
96) saidetddn muutoksenhausta hallintoviranomaisen pédtdkseen”. Metsil
11 §:n mukaisesta luvan epadmisestd voi siten valittaa luvanhakija asianosai-
sena®. Muukin osallistaho, jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun péitos
vilittdmdsti vaikuttaa, voi saada asianosaisaseman kyseisen lupapétoksen
muutoksenhaussa. Kiytinnossé sellaista tahoa harvemmin on, koska paétok-

% Ks. esimerkiksi HLL 6 § ja HE:n (217/1995) kyseistdi lainkohtaa koskevat yksityiskohtaiset
perustelut: ”Lakiin ehdotetaan otettavaksi yleinen séannds siité, kenelld on valitusoikeus. Vastaa-
vaa yleissdinnostd ei ole nykyisessd lainsaéddnndssi. Pykildn 1 momentin mukaan paitdkseen
saisi hakea muutosta valittamalla se, johon paatds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuu-
teen tai etuun piitds vilittomisti vaikuttaa. Saidnnokselld ei ole tarkoitettu muuttaa niitd perustei-
ta, joiden mukaan nykyisessd oikeuskédytinnossé arvioidaan asianosaisen valitusoikeuden méa-
rdytymisti. Tavoitteena on ollut 16ytad hallintomenettelylain 1 §:n asianosaisméiriteimén kaltai-
nen yleinen sd4nnos siitd, keté on pidettdvi asianosaisena valitusta tehtidessd. Ehdotettu sddnnos
asianosaisen valitusoikeuden médrdytymisestd vastaisi kuntalain 92 §:ssii olevaa asianosaisen
médritelmdd.” Ks. adressaatista Vihervuori 1981 s. 115 ja 126.

9! Ks. esimerkiksi KHO 23.2.2000 T. 361.

%2 Suvantola (2003 s. 83-96) on pohtinut HLL 6.1 §:ssi tarkoitettujen oikeuksien, velvollisuuk-
sien ja etujen merkitysti asianosaisuuden perustana ja kytkenyt ne soveltuvilta osin perusoikeuk-
siin. Suvantola (2003 s. 179) on myds paitynyt siihen, ettd etu-kisitteen laaja tulkinta mahdollis-
taisi valitusoikeuden ulottamisen sellaisiin tahoihin, joiden valvoma intressi liittyy tulevien
sukupolvien oikeuksien ja luonnon edun tai eettisten ja esteettisten etujen valvomiseen. Vaikka
tédtd kehitystd voitaisiin pitdd suotavana, epdilen tulkintatradition ndin merkittdvaid muutosta.

% Ks. yleishallintolainkdyton valitusoikeutta noudattavasta ympiristonkdyttdlainsidadannosti
Suvantola 2003 s. 77-79.

% Ks. HLL 4-6.1 § ja HE:n (217/1995) HLL 6.1 §:44 koskevat perustelut: ”Valitusoikeus olisi
ensinnikin silld, johon péitds on kohdistettu. Valitusoikeus olisi siten silld, jolle p#itSksessd on
nimenomaisesti asetettu jokin velvollisuus, rajoitus tai kielto tai jolta on eviitty kokonaan tai
osittain jokin oikeus tai etu.” Ks. my&s Suvantola 2003 s. 79-81.
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selld tdytyy olla vilitonti vaikutusta valittajan yksityisiin intresseihin.®® Lih-
tokohtana valitusoikeudelle on asianosaisen oikeusturvan tarve eikd biodi-
versiteetin turvaamistarve, joten esimerkkitapauksessa metsidluonnon moni-
muotoisuuden turvaaminen yksityisen intressin ohella on mahdollista ldhin-
nd luvan hakijalle, jonka yksityinen intressi on — paradoksaalista kylld — juuri
poiketa avainbiotooppien suojelusta®®. Niissd tilanteissa biodiversiteettid
yleisend etuna voi turvata tosiasiassa vain viranomainen HLL 6.2 §:n mukai-
sella valitusoikeudellaan. Viranomaiseen rinnastetaan esimerkiksi metsikes-
kus sen hoitaessa viranomaistehtdvia. Metsékeskuksella ei toki ole intressid
valittaa omasta poikkeusluvan mydntimispddtoksestdin, mutta tilanne on
toinen, kun hallinto-oikeus asettuu ensimmdiisend valitusasteena vastoin
metsidkeskuksen kantaa poikkeusluvan myontdmisen kannalle. Metsikes-
kuksella on siten valitusoikeus hallinto-oikeuden piatoksestd, jolla metsa-
keskuksen pddtds on kumottu tai sitd on muutettu, silld metsikeskuksen
nimenomaisiin tehtdviin kuuluu Metsill 10.1 §:ssé tarkoitetun tirkeédn biodi-
versiteettid koskevan yleisen edun turvaaminen®’. Niissi tilanteissa biodi-
versiteetin turvaaminen kilpistyy kuitenkin helposti Metsial. 11 §:n aineelli-
siin sdannoksiin®®, Myds alueellisella ympéristokeskuksella on tissi tapauk-
sessa valitusoikeus, mikili luparatkaisu on LSL:n vastainen®.

PerustusL 20.2 §:n sddnnds tukee asianosaisuutta laajentavaa tulkintaa ja
muutenkin valitusoikeuden laajentamista esimerkiksi kansalaisjdrjestdjen osal-
ta.'® Tillainen valitusoikeuden laajennus antaa myos jokaiselle aikaisempaa
paremman mahdollisuuden kantaa PerustusL. 20.1 §:n tarkoittamalla tavalla

% Lievennyksend esittamééini kantaan on sanottava, ettei vilittdmyys-kriteeri ole tdysin ehdoton
kdytdnnon ympiristoasioissa (ks. esimerkiksi Suvantola 2003 s. 84). Ks. HLL 6.1 § ja sen
perustelut (HE 217/1995): "Toiseksi valitusoikeus olisi silld, jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai
etuun paatos vilittomasti vaikuttaa, mutta johon paitosté ei ole muodollisesti kohdistettu. Vali-
tusoikeutta ei voitaisi johtaa yksinomaan péitoksen vilillisistd vaikutuksista. Vilittomyyskritee-
rin soveltuvuutta arvioitaessa olisi kiinnitettivd huomiota kunkin asian laatuun ja asiassa ilmene-
vidn oikeusturvan tarpeeseen. Valitusoikeus médraytyisi ehdotetun sddnnoksen mukaisesti, jollei
subjektiivisesta valitusoikeudesta ole tarkempia erityissdanndksid. Saannos olisi viljén yleislau-
sekkeen muodossa, jotta oikeuskéytdnnon kehittdminen olisi mahdollista.”

% N#mi havainnot koskevat sellaista muutoksenhakua, joista ei ole erityissddnnoksid. Uudessa
ympiristolainsdidannossi asianosaisasema muutoksenhaussa on muotoiltu viljemmin. Esimer-
kiksi YSL 97 §:n mukaan valitusoikeus on muun muassa silid, jonka oikeutta ja etua asia saattaa
koskea, sekd tietyilld ympdaristonsuojelujirjestoilla.

7 ”Metsii tulee hoitaa ja kdyttii siten, etti yleiset edellytykset metsien biologiselle monimuotoi-
suudelle ominaisten elinymparistdjen sdilymiselle turvataan™. Ks. myods MetsilL 25.1 §.

%8 Ks. tarkemmin jakso 5.4.3.

% Ks. LSL 63 §.

10 Ks. esimerkiksi Kuusiniemi 1999 s. 35 ja 1998 s. 112-115. Vihervuoren (1998a s. 248)
mukaan kyseisen lainkohdan (tosin samansisiltdisenda HM 14a.2 §:nd) merkitys lainkiytossad
korostuu silloin, kun tietty vaikuttamiskanava tai sen yksiloiminen on — kenties lainsdétdjéan
tietoisella ratkaisulla — jaényt oikeuskéytannon varaan. Tilanne on usein téllainen médriteltiessid
kiytinndssi asianosaisten ja valitusoikeuden kiytté6n oikeutettujen piirid.

KHO jitti kuitenkin kdyttamittid timin mahdollisuuden 23.2.2000 antamassaan padtoksessd
(T. 361), jonka mukaan alueellisilla luonnonsuojelujirjestdilli ei ollut oikeutta valittaa valtioneu-
voston pddtoksesti, jossa annettiin lupa hankkia lunastamalla pysyvi kidyttdoikeus sihkonsiirto-
johtoa varten tarvittaviin kiinteistdjen alueisiin.
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vastuunsa luonnosta ja sen monimuotoisuudesta. Uusimmassa ympéristolain-
sdididnnodssd ymparistoperusoikeuden perustuslaillinen toimeksianto nikyy en-
sinnékin siini, ettd asianosaisuuden mahdollistava oikeussuojatarpeen kynnys
on madaltanut ja toiseksi siind, ettd asiavaltuuteen pohjautuvia (esimerkiksi
luonnonsuojelujirjestdjen) valitusmahdollisuuksia on lisitty. Kolmas osallistu-
mismahdollisuuksia lisddva seikka on ns. haittaa kérsivien henkildiden ja tiet-
tyjen yhteisdjen vireillepano-oikeus pakkokeinoasioissa.'”! Asianosaisuuteen
pohjautuva yleinen hallintovalitusoikeus on siis osoittautunut riittdiméttoméksi
ympéristoedun turvaamisessa. Biodiversiteetin turvaaminen yleisend ympdris-
toetuna edellyttidkin ndilld ja muilla edelld kuvatuilla perusteilla siirtymistd
yksityisen oikeusturvaa korostavasta asianosaisuudesta laajempaan myés ylei-
set ympdristdedut huomioon ottavaan osallisuuteen'®.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

PerustusL 20.2 §:ssi asetetaan julkiselle vallalle velvoite pyrkid turvaamaan
jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon sekd mahdollisuus vaikuttaa
elinympdristodin koskevaan padtoksentekoon”. Tami velvoite liittyy jokai-
sen prosessuaalisiin oikeuksiin ja on osa jokaisen oikeusturvaa'®. Kyseisti
velvoitetta ei ole rajattu lainsdatdmistoimiin, vaan yhtd hyvin se koskee
voimassa olevien lakien tulkintaa paitoksenteossa. Velvoite korostaa oikeut-
ta osallistua erilaisiin paitoksentekomenettelyihin ja oikeutta valittaa pda-
toksestd.'™

Kiinnostavaa tapauksessa on kuitenkin ylimééirdisen hallintoneuvoksen Kari Kuusiniemen
eridvd mielipide:

”Lunastuslaissa on tunnustettu luontoarvojen suoja ja ympiristovaikutusten arvioinnin merki-
tys lunastuslupa-asiaa ksiteltdessd. Lunastuslakiin ei sisdlly luonnon- ja ympiristénsuojelun
alalla toimivien kansalaisjéirjestdjen valitusoikeutta tai ylipaitidin muutoksenhakua lunastuslupa-
asiassa koskevia sddnnoksid. Niin ollen valitusoikeuden olemassaolo ratkaistaan soveltamalla
hallintolainkdytt6lain 6 §:n 1 momentin joustavaa yleissdédnnostd. Kun otan huomioon Suomen
Hallitusmuodon 14 a §:n 1 ja 2 momenttien sdédnnokset ja sen, ettd yhdistyksille luonnonsuojelu-
laissa nimenomaisesti on annettu valitusoikeus, katson, ettd yhdistyksilld on oikeus saattaa
valituksessa tarkoitetut vaatimuksensa muutoksenhaun kohteeksi myos kyseisessi lunastuslupa-
asiassa, vaikka myos alueellisella ympiristokeskuksella luonnonsuojeluviranomaisena on luon-
nonsuojelulain 63 §:n mukaisesti oikeus valittaa lunastuslupapditoksestd silld perusteella, ettd
péitds on luonnonsuojelulain vastainen.”

KHO:n tapaus on osoitus vanhan tulkintatradition sdilymisestd lakien muutoksista huolimatta.
Tulkinnan muuttuminen edellyttiisi oikeusongelman hahmottamisen aikaisemmasta selvisti
poikkeavalla tavalla. Yleisten etujen valvomiseen perustuva jérjestdjen valitusoikeus voidaankin
ymmairtdd myos tdssd tutkimuksessa omaksutulla tavalla oikeusasemaksi, jossa ei ole kyse
asianosaisuudesta, vaan laajemmasta osallistumisen, osallisuuden ja vuorovaikutuksen, muodos-
ta. (Ks. Madtta 2000b s. 801.)

101 Ks. esimerkiksi LSL 57.2 ja61 §, VL 17.1 §, YSL 92 ja 97 §, MRL 191-193 § sekd JiteL 59

ja66.2 §. Ks. myos Suvantola 2003 s. 108-147.
12 Ks. myds Maittd 2000b s. 796-798.

103 Ks. PerustusL 21 §.
14 Ks. esimerkiksi Vihervuori 1998a s. 248 ja Kuusiniemi 1999 s. 35.
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INSTRUMENTIT JA OSALLISTUMINEN

Ensimmiiiset askeleet asianosaisuutta laajemman ns. asiaperusteisen valitusoi-
keuden puolesta on otettu antamalla muun muassa yhdistyksille ja muille
valtiolliseen toimintaan kuulumattomille organisaatioille (NGO) mahdollisuus
ajaa viranomaisissa ja tuomioistuimissa yleisti ympéristoetua'®. Mainitsen
tasta kaksi esimerkkii: 1) LSL 61.3 §:n mukaan valitusoikeus on ”mydos sellai-
sella rekister6idylld paikallisella tai alueellisella yhteisoll4, jonka tarkoituksena
on luonnon- tai ympiristonsuojelun edistdminen.” Liséksi erdilld valtakunnalli-
silla yhteis6illi on valitusoikeus luonnonsuojeluohjelman hyvéksymisté koske-
vasta valtioneuvoston paitoksestd; 2) MRL 191.2 §:n nojalla "on rekisterdidyl-
14 paikallisella tai alueellisella yhteisolld toimialaansa kuuluvissa asioissa toi-
mialueellaan oikeus valittaa kaavan ja rakennusjérjestyksen hyviksymistd kos-
kevasta piitoksestd. Maakuntakaavan hyvaksymistd koskevasta paatoksestd on
valitusoikeus my®os valtakunnallisella yhteisolld, kun kysymys on valtakunnal-
listen alueidenkiyttotavoitteiden vastaisuudesta.” Ympéristolainsaddiantod uudis-
tettaessa on myds — haittaa kirsivien henkildiden ja kuntien ohella — jirjestoille
annettu vireillepano-oikeus hallintopakkoasioissa, jollainen on sisillytetty esi-
merkiksi LSL 57.2 §:4idn. Oikeuskédytanndssi vireillepano-oikeutta on tulkittu
laajasti.

LSL 57.2 §:n mukaan haittaa kirsivilld henkil6lld on oikeus saattaa pakko-
keinoasia vireille alueellisessa ympiristokeskuksessa, jos vireillepanon tar-
koituksena on estdd merkitykseltdsin vihiistd suurempi luonnon tuhoutumi-
nen tai luonnonarvojen heikentyminen. Sama oikeus on toiminta-alueellaan
rekisteroidylld paikallisella tai alueellisella yhteisolld, jonka tarkoituksena
on luonnon- tai ympiristonsuojelun edistdminen, seki kunnalla. Oikeuskéay-
tdnnossi haittaa kirsiviksi henkiloiksi on katsottu hakkuualueen naapurit.
”Asiakirjoista saadun selvityksen mukaan RM:n ja VM:n tilat kuuluvat
samaan metsivyohykkeeseen kuin Konikallion vanha metsd, jossa on tehty
havaintoja luontotyyppien seki luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston suo-
jelusta annetun neuvoston direktiivin (92/43/ETY) liitteessd IV (a) tarkoitet-
tuihin eldimiin kuuluvan liito-oravan lisdantymis- ja levihdyspaikoista. Osa

105 Ks. Bilderbeek 1992 s. 179. Ks. myos Arhusin sopimuksen 1 artiklan tavoite. Myos Kanadas-
sa, Ontarion osavaltiossa sdidetty EBR lihtee asianosaisuutta laajemmasta valitusoikeudesta.
EBR 1.1 artiklan nojalla kyseisen lain tarkoitus on muun muassa biologisen (ekologisen ja
geneettisen) monimuotoisuuden suojelu ja siilyttiminen. EBR 38.1 artikla mahdollistaa kenen
tahansa Ontarion asukkaan, jolla ylipditiian on jonkinlainen intressi asiassa, valitukset tietyistd
ympiristod koskevista hallintopddtoksisti. Tdllainen asukas ymmérretdéin EBR:n nojalla laajasti,
kuten seuraavasta esimerkkiluettelosta voidaan havaita:

1) kesdasukas (cottager), joka epiilee, ettd uusi satama voi vahingoittaa paikallisia kosteikkoalu-
eita, kalojen elinymparistdd ja veden laatua;

2) kunnallisen jitevedenpuhdistamon tyontekijé, jonka tyonantaja ei kuuntele tyontekijan epdily-
j4 asiattomista paastoisté;

3) ryhmi kuntalaisia (community group), jotka ovat huolissaan liheisen jalostamon emissioista;
4) kuntalainen, joka uskoo uittoviylien uhkaavan herkkii kalojen lisddntymisalueita;

5) yrittédja, joka uskoo, etti voimassa olevat ymparistomédrdykset ja -sdéinndkset on syytd
uudistaa tuotteiden uusien valmistusprosessien myota.
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hakkuualueeksi ilmoitetusta alueesta sijaitsee RM:n ja VM:n naapuritilalla ja
on heidin omistamiensa rakennusten ja pihapiirin ldheisyydessi. RM:éi ja
VM:id on niissé olosuhteissa pidettdvd luonnonsuojelulain 57 §:n 2 momen-
tissa tarkoitettuina haittaa kirsivini henkil6in4, joilla on oikeus saattaa luon-
nonsuqe]ulam 57 §:n 1 momentissa tarkoitettu toiminnan kieltimistd koske-
va asia vireille ympéristSkeskuksessa luonnon tuhoutumisen tai luonnonar-
vojen heikentdmisen estimisen tarkoituksessa.”!%

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

Biodiversiteetin turvaamisndkokohdista voidaan puolustaa myos asianosaisuu-
desta irrottautuvaa vapaata tai asiaperusteista valitusoikeutta. Vapaata valitus-
oikeutta voidaan puolustaa seitsemélld yleisen ympiristdedun suojaamista tu-
kevalla argumentilla: 1) kategorisointi julkiseen ja yksityiseen intressiin vali-
tusmahdollisuutta rajoittavana seikkana on ympéristdasioissa epdméérdinen ja
vanhentunut; 2) ympiristdoikeudellisten konfliktien luonne edellyttdéd yleison
laajoja osallistumismahdollisuuksia; 3) yksityiseen intressiin pohjautuva asian-
osaisinstituutio rajoittaa keskeisenid valitusperusteena muiden osallistahojen
oikeutta toimia yleisen edun puolesta, miti voidaan pitdéd jalkimmdiisten kan-
nalta kohtuuttomana ja epddemokraattisena; 4) valitusoikeuden testaaminen on
prosessuaalisesti ja taloudellisesti kannattamatonta ja se johtaa oikeudelliseen
epdvarmuuteen; 5) viranomaiset eivit pysty yksistdin turvamaan yleistd ympa-
ristéetua; 6) yksiloiden oikeus toimia julkisen edun puolesta vahvistaa heidén
mahdollisuuksiaan kontrolloida julkista vallankéytt6d, mikd samalla lisdd ym-
paristdd koskevan paitoksenteon legitimiteettid; 7) vapaa valitusoikeus on kan-
sainvilinen trendi ja kokemukset siitd erdissd maissa (mm. Kanada, Uusi-
Seelanti) ovat olleet hyvid'”’.

Vaihtoehtona asiaperusteinen osallistuminen. Biodiversiteettioikeudessa
yksityisen tahon oikeusaseman tulisi, edelld sanotusta tiivistden, sisaltad riitta-
vin laajat osallistumismahdollisuudet. Téllainen oikeusaseman laajennus saat-
taa edellyttdd yksityisen ja julkisen intressin kategorioiden uudelleen arviointia.
Vaikka yleisen ja yksityisen intressin dikotomia sopii huonosti biodiversiteetin
turvaamiseen, osallistumis- ja valitusmahdollisuudet pohjautuvat pitkélti tdhén
ajatteluun. Tavallisesti biodiversiteetin turvaamisen on katsottu olevan sellai-
nen yleinen intressi, jonka puolesta ldhinnd viranomaisilla on valitusoikeus.
Kéytinnossd ei aina edes viranomaisilla ole tillaista oikeutta. Yksilon osallis-
tumismahdollisuuksia rajataan puolestaan usein yksityisen intressin perusteel-
la. Mikdli intressidikotomiasta luovuttaisiin, biodiversiteetin puolesta puheval-
taa voisivat kdyttid avoimesti myOs yksityiset tahot. Vasta tdmén kehityksen
jélkeen olisi ajateltavissa Suvantolan esittima etu-késitteen laajentaminen tule-
vien sukupolvien oikeuksiin, luonnon edun tai esteettisten etujen valvomi-

1% Ks. perustelut KHO 1.12.2000 T. 3161 ATK. Ks. myés KHO 4.9.2001 T. 2040 ATK ja mitid
Jjaksossa 5.5.2 on todettu pakkokeinoista.
197 K. Nordh 1999 s. 512-534 ja 575.
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INSTRUMENTIT JA OSALLISTUMINEN

seen'®. Toisaalta t4lloin HLL 6.1 §:n tarkoittama asianosaisuus irtautuisi yksi-
16n oikeusturvan tarvetta koskevasta vaatimuksesta. Selkeimpii saattaisi olla
valitusoikeuden kytkeminen suoraan asiaperusteeseen eli esimerkiksi biodiver-
siteetin turvaamiseen.

Yksityishenkiloiden (myds muiden osallisten kuin asianosaisten) oikeus osal-
listua pddtdksentekoon, saada vireille pakkokeinoasiat ja valittaa pddtoksestii
tulisikin laajentaa ldhtokohtaisesti koskemaan tilanteita, joissa biodiversiteet-
tid osana osallisen elinympdristod todenndkoisesti vahingoitetaan merkittivds-
ti (peruuttamattomasti). Kyse on yksinkertaisesti PerustusL. 20.2 §:n aktiivisen
edistdmisvelvollisuuden huomioon ottamisesta niin, ettd myds muiden osallis-
ten kuin asianosaisten vaikutusmahdollisuuksia lisdtdin'®. Kédytdnnossé biodi-
versiteetin turvaaminen voitaisiin rajata lain aineellisten sd4nnosten avulla
esimerkiksi niin, ettd osallinen voi saada pakkokeinoasian vireille, kun tietyn
lain mukaisia biodiversiteettid turvaavia sddnnoksid on rikottu. Sovellettavat
aineelliset sdénnokset olisi tdlldin muotoiltava pitden mielessi, etti lain vastai-
nen toiminta fodenndkdisesti vahingoittaa merkittivdsti (peruuttamattomasti)
biodiversiteettia.

Nykyisin yksilon oikeusaseman tapauskohtaiseen laajuuteen vaikuttavat
paitsi tavoitteet, joilla turvataan biodiversiteettid, niin my6s kulloinkin kiytos-
sd oleva osallistumismenettely ja sen tarkoitus. Piitoksentekovaiheessa osallis-
tumismahdollisuudet ovat tavallisesti laajempia kuin valitusvaiheessa. Osallis-
tumisen rajoittaminen kuitenkin perustuu edelleen pitkélti oikeudelliseen ajat-
teluun asianosaisten aseman turvaamisesta. Téstd ndkokulmasta tarkastelu ra-
jautuu helposti asiaa késittelevin viranomaisen ja adressaatin tai muun asian-
osaisen viliseen suhteeseen. Nykyiset osallistumisjérjestelmét pohjautuvat asi-
anosaisuuteen, vaikka asianosaisuus on osoittautunut ympiristoasioissa riitti-
mittoméksi perustaksi osallisuudelle. Osallistumismahdollisuuksia on pyritty
laajentamaan ymparistlainsddddnndssi, mikd kehitys nakyy myds tarkastelta-
vana olevien instrumenttien menettelyissd. Tiukimmin asianosaisajattelu on
sdilynyt metsidtalouden sopimuksin mydnnettdvissd ymparistotuissa. Kauimpa-
na siitd on kdytinnossd YVAL 2 luvun hankkeiden arviointimenettely.

Asianosaisuuteen pohjautuva traditio on johtanut oikeudellisen systeemin
pirstoutumiseen ja osallistumismahdollisuuksien epédjohdonmukaistumiseen
sekd ennen piitdksentekoa etti sen jilkeen''®. Voidaankin esimerkiksi kysyd,
kuinka demokraattista on rajoittaa ns. yksityisten intressien perusteella arvioin-
timenettelysséd paidtoksentekoon osallistuneiden joukko pelkiistédn asianosai-

1% Ks. Suvantola 2003 s. 179-180.

19 Ks. uusien osallisten kytkemisestd paitoksentekoon myds Méittd 2000b s. 797 ja vaikutus-
mahdollisuuksien edistimisestd perustuslaiilisena toimeksiantona esimerkiksi Kuusiniemi 1998
s. 68-72 ja 112. Tissé tutkimuksessa osallisten kisite ymmirretdan laajemmin kuin MRL 62
§:ssd.

10 Ks. valitussdédnngsten yhtendistdmisen tarpeesta Suvantola 2003 s. 170-176.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

siin, jos alkuvaiheen osallistumisesta huolimatta pelkéstiin yleistd etua ajanei-
den muiden osallisten mielipiteiti ei ole otettu asianmukaisesti huomioon bio-
diversiteettisi koskevassa paitoksenteossa. Ihmisten elinympéristod koskevassa
padtoksenteossa pitédisikin pyrkid yleisesti — kaikissa vaiheissa — hallinnon
lipindkyvyyteen lisdémilli tiedonsaantia ja osallistumismahdollisuuksia. Hal-
linnon lipindkyvyyden tavoite ei saisi kiinnittyd yksinomaan yksityisen henki-
16n intresseihin tai asianosaisasemaan.

Yksityisten oikeusaseman laajentamista tarvitaan tiydentiméin biodiversi-
teettisi turvaavaa hallintoa. Yksityisen oikeus toimia julkisen intressin puolesta
voimistaa yksityisen kansalaisen mahdollisuuksia kontrolloida julkista hallin-

..... m
Ensimmiinen askel laajemman oikeusaseman puolesta on yksityisten yhteiso-
jen oikeus valittaa asianosaisten ohella viranomaisten pédtoksistd ja saada
vireille hallintopakkoa koskeva asia. Kuitenkin vapaus osallistua voi periaat-
teellisella tasolla mennid pidemmillekin, esimerkiksi kansalaisen vapauteen
haastaa oikeuteen kenet tahansa, joka rikkoo esimerkiksi julkisia biologisia
luonnonvaroja turvaavaa lakia''2.

Asianosaisinstituutio voidaan haastaa kahdesta suunnasta. Toisaalta instituu-
tio ei saisi rajoittaa tarpeettomasti yksityisten henkildiden osallistumis- ja vali-
tusmahdollisuuksia biodiversiteettii koskevissa asioissa, vaikka ndmd asiat
olisivat luonteeltaan enemmin tai vihemmén julkiseen intressiin kuuluvia.
Toisaalta instituution uudet muodot eivit saisi olla niin joustavia, etti oikeus-
aseman testaaminen oikeusprosessin alkaessa heikentiisi oikeusturvaa ja oike-
usvarmuutta. Asianosaisten aseman turvaamisen ohella tulisi siten ottaa huo-
mioon myés biodiversiteetin turvaaminen. Kyse on siis biodiversiteetin turvaa-
misintressistd, jonka tavoittelu ei rajaudu vain sellaisiin tahoihin, joilla on
yksityinen intressi kulloinkin tarkasteltavana olevassa asiassa.

Biodiversiteetin turvaamisniktkulmasta on suositeltu, etti jokaiselle yksildl-
le ja yhteisélle pitdisi antaa oikeusprosesseissa oikeusasema luonnon, luon-
nonvarojen, kulttuuristen vihemmistdjen oikeuksien ja alkuperdiskansojen
suojelemista varten'®. Timi ajatus korreloi hyvin PerustusL. 20 §:n mukaisen
ympiristoperusoikeussidnnoksen kanssa. Mikili suositus toteutuisi, erilaiset
yksityiset henkilot (yksilot ja yhteisot) saisivat osaltaan nykyistd paremman
mahdollisuuden kantaa vastuunsa biodiversiteetin puolesta erilaissa hallinto- ja
siviiliprosesseissa. PerustusL 20.1 §:n tarkoittama vastuu ympéristostd kohdis-

11 K. hallinnon objektiivisesta oikeuskontrollista esimerkiksi Suvantola 2003 s. 184-185.

112 Ks. tdllaisesta lihtokohdasta EBR VI osa. Ks. myos Arhusin sopimuksen 9.3 artikla.

113 Kansainvilinen ympiéristgoikeuden konferenssi (The International Environmental Law Con-
ference, IELC) pidettiin 12 -16 elokuuta 1991 Haagissa, Alankomaissa. Yli 250:sta asiaan
vaikuttaneesta asiantuntijasta huomattava osa osallistui my&s konferenssiin, jonka tarkoituksena
oli konsultoida myshemmin vuonna 1992 Rio de Janeroissa pidettyd YK:n ympiriston ja kehi-
tyksen konferenssia. Ks. Bilderbeek 1992 s. 181-182.
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tuu seki julkiseen valtaan ettd yksityisiin luonnollisiin henkil6ihin ja oikeus-
henkil6ihin''; Tiéllaisina vastuullisina toimijoina voidaan pitidd ensinnikin ym-
piristohallinnon virkamiehid'". Toiseksi tuomioistuimet ja muut oikeudelliset
tai hallinnolliset paitoksentekijét voivat joutua arvottamaan, onko tarpeen tur-
vata biologista monimuotoisuutta yksittdistapauksessa''®. Kolmanneksi asian-
osaiset ja muut osalliset, esimerkiksi yhteisot, voivat toimia biologisen moni-
muotoisuuden turvaamisen puolesta.''” T#lloin asiaa voitaisiin Nordhin ehdot-
tamin tavoin lihestyd ympiristasioissa avoimesta osallistumisesta kisin''3,
Asiaperusteista osallistumista voitaisiin rajoittaa tarpeen mukaan yksittdis-
tapauksissa, jolloin kuitenkin lopullisessa puheoikeudessa ratkaisevaa olisivat
biodiversiteetin turvaamista koskevat asialliset perusteet, eikd ainakaan yksi-
néin asianosaisinstituutio. Suunta olisi asiaperusteisessa osallistumisessa ylei-
sestd osallistumisoikeudesta erityiseen eiki, kuten nykyisin, erityisestd asian-

osaislahtdisestid yleisempiin, esimerkiksi luonnonsuojelujirjestdjen, osallistu-

misoikeuksiin.

Kiteyttden voidaan todeta, ettd asianosaisuus tai yksityinen intressi soveltuu
huonosti sellaiseksi yleiseksi perustaksi osallistumisoikeudelle asioissa, joissa
pyritddn turvaamaan biologista monimuotoisuutta yksityistd intressid laajem-
min arvoperustein, esimerkiksi tulevien sukupolvien tai luonnon itsensi vuok-
si. Osallistumisella olisikin pyrittivd varmistamaan asiaperusteisesti jokaisen
mahdollisuus vaikuttaa elinympiristodin koskevaan péditoksentekoon takaa-
malla muun muassa oikeus valittaa biodiversiteettid koskevista padtoksisti.
Erilaiset keinot ovat mahdollisia osallistumisen jirjestimisessé, mutta tirkeintd
on, ettd osallistuminen voi tukea erilaisiin instrumentteihin kytkettynid biodi-
versiteettid turvaavan aineellisen oikeuden toteutumista'’®.

5.3.3 Instrumentit tiedon kokoamisessa ja vilittymisessi

Oikeudelliset edellytykset. Tiedon kokoamisen ja vdlittymisen voivat estiidi
pddtoksenteon oikeudellisten edellytysten puuttuminen tai nithin liittyvdt rajoi-
tukset. Biodiversiteetin turvaamistavoitteet voivat jadadad toteutumatta, ellei va-
littujen instrumenttien yhteensopivuutta tiedon kokoamistarpeen ja péitoksen-
teon edellytysten suhteen tarkisteta. Esimerkiksi Natura 2000 -alueisiin merkit-

114 Ks. lainkohdan perustelut (HE 1/1998 ja 309/1993).

115 Ympiristdhallinto edistid yleisten tehtiviensid mukaisesti kestivii kehitystd, luonnonvarojen
kidyton kestdvyyttd ja ympiristonsuojelua, luonnon monimuotoisuuden ja toimintakyvyn sekd
ympéristén kauneus- ja kulttuuriarvojen sdilymisté, kehittdd ihmisen elinympéristod ja yhdys-
kuntarakennetta sekd huolehtii vesivarojen kiytostd ja hoidosta (ks. L ympéristohallinnosta 1 §).
116 Ks. arvottamisnikokohdista tarkemmin jakso 5.4.5.

"7 Ks. biodiversiteetin turvaamistavoitteiden toteuttamisvastuusta myds jakso 3.1.3.

118 Ks. Nordh 1999 s. 532-533.

119 Ks. myés Suvantola 2003 s. 187.
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tdvisti vaikuttavien hankkeiden menettelyt, joissa hankkeesta ei tehdi lupapdé-
tOstd viranomaisten toimesta, ovat ongelmallisia tissd suhteessa.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN —~ ESIMERKKINA INSTRUMENTI1

LSL 65.1 §:n nojalla saattaisi periaatteessa olla tarpeen arvioida hankkeita,
joita ei kuitenkaan hyviksyti tai tarkisteta hallintomenettelyssd. Toisin sa-
noen Natura 2000 -alueeseen merkittivén haitallisesti vaikuttavan hankkeen
osalta ei tehdi lupapéitdsti tai ilmoitusta viranomaiselle. Téllaisia hankkeita
voivat olla esimerkiksi maa-ainesten ottaminen tai hakkuu kotitarvetta var-
ten. Vaikka tillaisestakin hankkeesta olisi LSL 65.1 §:n nojalla tehtivi
arviointi, ei tosiasiassa ole mahdollisuuksia valvoa, ettd tillainen arviointi
tehdiin ja sen tuloksia noudatetaan. Sééinndsten puuttuessa ei ole toimival-
taista viranomaista, joka tarkistaisi arvioinnin, pyytiisi tarvittavat lausunnot
ja tiedottaisi tarvittaessa arvioinnista kolmansille. LSL 65 §:n prosessuaali-
set normit muodostavat ndissd tilanteissa tosiasiallisen esteen Natura 2000
-alueen luonnonarvoihin kohdistuvien vaikutusten arvioinnille ja tiedon vi-
littymiselle. Toisaalta voitaisiin selvittdd tarkemmin, onko timéntyyppisten
hankkeiden kokonaisvaikutus suotuisalle suojelutasolle niin suuri, etté biodi-
versiteetin turvaamiseksi tiukempaan sédéntelyyn on tarpeen ryhtyé.
Ilmoitusmenettelyyn siséltyy riski, ettei kaikkia Natura 2000 -alueisiin
vaikuttavia hankkeita ehditd kidytdnnosséd tarkistaa. Téllainen riski on esi-
merkiksi metsinkiyttdilmoitusten kohdalla. LSL 65.3 § huomioon ottaen
kaikki Natura 2000 -alueisiin kohdistuvat ilmoitukset on kuitenkin arvioin-
nin tarvetta silmalli pitden tarkistettava, ettei tarkistuksen laiminlyonti joh-
taisi viranomaisen toimivallan alittamiseen.'”® Esimerkiksi kaikki Natura
2000 -alueita koskevat metsidnkdyttdilmoitukset on LSL 65.3 § mukaisesti
tarkistettava siltd varalta, etti hakkuu tai muu metsdankéyttShanke on LSL
65.1 §:n nojalla arvioitava. Metsikeskuksen on tdmin jélkeen neuvoteltava
maanomistajan kanssa ja asetettava tarvittaessa Metsdl 16 §:n kisittelykiel-
to, kunnes arviointi on tehty ja LSL 65.2 §:n lausunnot saatu. Metsikeskuk-
sen on myts HMenL 13 §:n mukaisesti tiedotettava osallisille ennen kuin
heikentimiskieltoa koskeva pditos voidaan tehdé ja kisittelykielto purkaa.

Tietoa biodiversiteetistd voidaan kerdtd ilman sddantelydkin, mutta ilman sddn-
telyi sen kerddmisestd ei ole mitddn takeita. Instrumentteja koskevissa sdin-
noksissd asetetaan tavallisesti vihimmaiisvaatimukset tietojen sisillolle. Nimé
sisdllolliset vaatimukset ratkaisevat myos, mitd biologiseen monimuotoisuu-
teen kohdistuvalta tiedon kokoamiselta voidaan oikeudellisesti edellyttidd. Si-
siltésdannokset voivat midritelld kerittdvén tiedon laatua ja rajoittaa sen méas-
rad. Tiedon kokoamista voidaan rajata eri tavoin erilaisissa instrumenteissa.
Esimerkiksi ympéristovaikutusten arviointia rajataan koko menettelyn ajan,
mutta pégosin rajaus kohdentuu arviointimenettelyn alkuun. Rajaus vaikuttaa
keskeiselld tavalla biodiversiteettiin kohdistuvien vaikutusten selvittdmiseen.
Ympiristovaikutusten arviointimenettelyissé rajaus voi koskea paitsi tarkastel-
tavia ympiristovaikutuksia myos ohjelman, suunnitelman ja hankkeen vaihto-

120 K. toimivallasta myds esimerkiksi Méenpai 2000 s. 238245 ja jakso 5.4.2.
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ehtoja. Eri instrumentteihin sisiltyykin usein harkintaa hankkeiden, ohjelmien
ja suunnitelmien toimenpiteiden toteuttamisvaihtoehdoista. Instrumentteihin
liittyville tiedon kokoamiselle ja vilittymiselle voidaankin muodostaa seuraa-
vat sisidllolliset edellytykset: 1) tiedolle asetetut siséltévaatimukset, 2) tiedon
rajaus, 3) toimenpidevaihtoehtojen selvittiminen. Seuraavassa analysoidaan
instrumentteja néistd kolmesta nikokulmasta.

Tiedon siséltovaatimukset. Biodiversiteettid koskevaa tietoa kootaan eri
tavoin ympdristovaikutusten arviointi-, ennakkovalvonta- ja ympdristotukime-
nettelyissd. Instrumentin tarkoitus mddrittelee osaltaan tiedon kokoamisen laa-
Jjuuden. Laajimmillaan tiedon kokoaminen on ympéristovaikutusten arvioinnis-
sa ja erittdin suppea esimerkiksi suurpetojen pyyntiluvissa. Tiedon kokoamisen
oikeudellisia edellytyksi voidaan joutua hakemaan joustavien normien tulkin-
nasta. Esimerkiksi Natura 2000 -alueita koskevan arvioinnin siséltd on tulkin-
nanvaraisten joustavien normien varassa.

Natura 2000 -alueita koskevissa arvioinneissa kerittivistd tiedoista ei ole
selkeitd sddnnoksid lukuun ottamatta YVAL 2 luvun menettelyssd arvioita-
via hankkeita'?!. LSL 65.1 §:n nojalla vaikutukset on arvioitava “asianmu-
kaisella tavalla”, miké ei juuri anna ohjeita hankkeen toteuttajalle arvioinnin
sisdltovaatimuksista. Hankkeen toteuttaja voi toki kerdtd YVAA 12 §:n
arviointiselostusta vastaavia tietoja myos LSL 65.1 §:n arvioinnissa, mutta
hinti ei voida siihen velvoittaa. LSL 65.1 §:n arviointi on tarkoitettu YVAL
2 luvun arviointimenettelyd huomattavasti kevyemmiksi ja vaatimustasol-
taan alhaisemmaksi'??. Toisaalta LSL 65.1 §:n tarkoittama arvioinnin asian-
mukaisuus edellyttdi, ettd arviointi tehdédén yleisesti hyviksyttivin menetel-
min ja ettd arvioinnin tulokset kdyvit selvésti ilmi asiakirjoista. Vaikka LSL
65 §:n mukaisella arvioinnilla “ei tarkoiteta samaa” kuin YVAL 2 luvun
arviointimenettelyssi, joka on sidottu “tiettyihin muotoihin ja menettelyta-
poihin”,'? Natura 2000 -alueita koskeva arviointi on aina asianmukaisesti
kirjattava ja perusteltava'®®. Seuraavassa kuvataan kolmesta nikokulmasta
arviointitietojen vihimmaisvaatimuksia.

1) Koottavia vihimmadistietoja voidaan etsid ensinnikin arvioinnin tarkoi-
tuksesta turvata luonnon monimuotoisuutta. Suomen yksittdiset Natura 2000
-alueet muodostavat osaltaan Euroopan yhteison laajuisen suojeluverkoston,
joten arvioinnilla pyritdin luontodirektiivin tarkoituksen mukaisesti sdilytté-
méiin ja ylldpitdmadn tiettyjen ndilld alueilla eldvien suojeluarvojen suo-
tuisaa suojelutasoa'®®. Keskeisimmit kerdttivit tiedot koskevatkin LSL
65.1 §:n perusteella Natura 2000 -alueella suojeltavia luontot%lyppejé jalaje-
ja sekd niihin kohdistuvia hankkeiden ympiristovaikutuksia'®.

121’ Ks. myds YVAA 11ja 12 §.

122 Ks. HE:n (79/1996) LSL 65 §:id koskevat perustelut.

123 Ks. HE:n (79/1996) LSL 65 §:i4 koskevat erityiset perustelut ja Kuusiniemi 2000c s. 26.
124 K. komissio 2000b s. 36.

125 Ks. komissio 2000b s. 8-9.

126 Ks. myds HE:n (236/1998) LSL 65 §:4i koskevat perustelut.
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Arvioitaviin ympéristovaikutuksiin kuuluvat myos erilaiset yhteisvaiku-
tukset. Joissakin tilanteissa hanke ei yksindin tarkasteltuna aiheuta merkitté-
vid heikennystd Natura 2000 -alueella — tai muita merkittdvin haitallisia
vaikutuksia -, mutta kun otetaan huomioon muut vireill4 tai tiedossa olevat
hankkeet ja suunnitelmat, niiden vaikutukset yhdessé tarkasteltavan hank-
keen kanssa voivat johtaa suojeluarvojen kyseiseen heikentymiseen'?’. Yh-
teisvaikutukset voivat muodostua ensinnikin arvioitavan hankkeen vaiku-
tuksista osana laajempaa kokonaisuutta. T4llainen voi olla esimerkiksi met-
siautotien rakentaminen osana hakkuita. Yhteisarviointi estdé tdssd mielessd
hankkeen pilkkomisen. Toiseksi relevantit yhteisvaikutukset voivat muodos-
tua erillisistd hankkeista ja suunnitelmista. T4lloin hanke on arvioitava yh-
dessi my6s aivan erillisten, mutta samoille suojeluarvoille kumuloituvia
vaikutuksia aiheuttavien suunnitelmien ja hankkeiden kanssa. Téllainen ti-
lanne voi synty# esimerkiksi tien arvioinnin yhteydessid kaavaehdotuksen ja
ojitushankkeen kumuloituvista vaikutuksista Natura 2000 -alueen suojeluar-
voille. Jalkimméisessi tapauksessa eri hankkeiden ja suunnitelmien arvioin-
teihin on siséllytettivi toisiansa koskevat asianmukaiset viittaukset.'?®

2) Arvioinnissa kdytettdvid tietoja médrittdd my06s niiden kéyttotarkoitus
LSL 66 §:n paitosharkinnassa. Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohtaa koske-
vien komission tulkintaohjeiden mukaan vain hankkeen vaihtoehtojen ja
lieventdvien toimenpiteiden tarkastelulla voidaan varmistua, ettei hanke vai-
kuta Natura 2000 -alueen koskemattomuuteen. Lieventivilld toimenpiteilld
pyritddn minimoimaan ja jopa kokonaan poistamaan hankkeen haitalliset
vaikutukset sen toteuttamisaikana ja valmistuttua.'”® Arvioinnin tuloksien
avulla pyritddn siis toteuttamaan hanke LSL 66.1 §:n heikentidmiskieltoa
rikkomatta. Arvioinnin sisdllén olisi tuettava myos LSL 66.2-3 §:n poik-
keuslupien piitosharkintaa samalla muistaen, ettd arvioinnin sisélté suh-
teutetaan koko Natura 2000 -suojeluverkoston tarkoitukseen. Esimerkiksi
poikkeusluvan takia paikallisesti tuhoutuvien suojeltujen lajien ja luonto-
tyyppien osalta pyritddn kuitenkin EY:n mittakaavassa séilyttiméén suojelu-
tason suotuisuus tai ainakin edellytykset saavuttaa sellainen suojelutaso tule-
vaisuudessa. Kirjaamalla arvioinnin tuloksiin paitsi hankkeiden vaihtoehdot
myos mahdolliset lieventdvit — mukaan lukien ehdotetut kompensoivat —
toimenpiteet, voidaan pitid kiinni Natura 2000 -verkoston yleisistéd suojelu-
tavoitteista, mikéli hanke on todella erittdin tirkedn yleisen edun kannalta
paKottavan syyn vuoksi tarpeen.'*

3) Arviointia koskevasta lausuntomenettelystd voidaan pidtelld jotakin
itse arvioinnin siséllostd. Kun kerran alueellinen ympéristokeskus tai ympé-
ristdministerio lausuu LSL 65.2 §:n nojalla juuri arvioinnista, ndiden lausun-
tojen siséltod koskevat ohjeet voivat antaa suuntaviivoja myds itse arvioin-

nissa kerattivisti tiedoista'?’.

127 Ks. LSL 65.1 § ja HE:n (79/1996) LSL 65 §:4i koskevat yksityiskohtaiset perustelut.
128 K. tarkemmin komissio 2000b s. 37-38 ja Kuusiniemi 2000c s. 23-25.

129 Ks. tarkemmin komissio 2000b s. 37-38.

130 Ks. my6s LSL 69.2 §.

131 Ks. tarkemmin, mité jaksossa 5.4.1 on todettu faktojen huomioon ottamisesta paitoksenteossa

Jja mité jaksossa 5.5.2 on todettu arvioinnin tarkastamisesta.
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Myo6s metsitalouden ympéristdtukia varten annettavan tiedon oikeudellisia
edellytyksid on haettava joustavien sddnnosten tulkinnasta. Ympéristétuen ha-
kemista ja kiyton selvittimistd koskevat asiakirjat ja niiden tiedolliset sislt6-
vaatimukset ovat tdlti osin avainasemassa.

KMRL 19 §:n ympdristotuen myontémisté varten tarpeellisia tietoja kootaan
lshinnd hakemukseen, suunnitelmaan ja toimenpideselvitykseen. Niistd
suunnitelmalla (hakemukseen liitettynd) on huomattavin merkitys koottaessa
tietoja siitd, millaisin toimenpitein pyritdfin metsien biologisen monimuotoi-
suuden yllépitdmiseen sekd siitd, mitkd ovat ndiden toimenpiteiden tosiasial-
liset ympéristovaikutukset. Suunnitelman sisdllostd annetut sidnnokset, joi-
den nojalla suunnitelmasta on kéytavd ilmi "toteutuksen laajuus ja muut
myonnettdvin rahoituksen méirdin ja toimenpiteen rahoituskelpoisuuteen
vaikuttavat seikat”'*?, eivit anna kovin tismallistd kuvausta annettavista
tiedoista'*3. Jotakin suunnitelmien sisillgstd voidaan kuitenkin patelld, kun
tutkitaan ympéristtuen tarkoitusta. Selkeimmin timai tarkoitus ilmenee met-
sidtalouden ympiristotukea koskevan MMMp 1 §:std'.

Suunnitelmasta olisi kédytdvé ilmi aiottu luonnonhoitotoimenpide ja sen
laajuus. Rahoituksen mééréin ja toimenpiteen rahoituskelpoisuuteen heijas-
tuvia seikkoja ovat myos toimenpiteen vaihtoehdot ja mahdolliset vaikutuk-
set metsin biologiselle monimuotoisuudelle (lajeille ja niiden elinympéris-
téille, luontotyypeille sekd nididen kirjolle) tai erityisen tirkeédn elinympéris-
ton ominaispiirteille. Ndmé toimenpiteen vaihtoehdot ja ympéristovaikutuk-
set on esitettdivd — tarkempien sddnnosten puuttuessa — mahdollisuuksien
mukaan. Kovin suurta vaatimustasoa tdhédn ei kuitenkaan voida asettaa:
riittdvaa lienee, ettd suunnitelmassa voidaan osoittaa aiotun luonnonhoidon
edistdvén edes jollakin tavoin metsien monimulotoisuutta tai erityisen tirkei-
den elinympéristdjen ominaispiirteitd. Luonnonhoitotoimenpiteen rahoituk-
seen vaikuttavat ennen kaikkea tuen myontédmisedellytykset, joten suunnitel-
massa olisi mahdollisuuksien mukaan kuvattava toimenpidealueella olevat
LSL 9, 29-35, 4749, 55 ja 56 §:std sekéd 10 luvusta johtuvat rajoitukset'*>.
Mikéli toimenpiteet saavat osaksi rahoitusta Euroopan unionin ohjelmista,
my0s tdmé tieto olisi KMRA 17.1 §:n tarkoituksen perusteella kirjattava
suunnitelmaan'*.

Jalkikateen tehtédvilld selvitykselld luonnonhoitotoimenpiteisti ei ole bio-
diversiteetin turvaamisen kannalta yhti suurta hyotyd kuin ennalta laaditta-
valla suunnitelmalla. Néissi tapauksissa toimenpiteen hyoty metsin biologi-
selle monimuotoisuudelle tai erityisen tirkeédn elinympériston ominaispiir-
teille on pitkilti toimenpiteen tekijén valveutuneisuuden (ekologisen tietd-
myksen) varassa. Joka tapauksessa ennen luonnonhoitotoimenpidettd kan-

132 Ks KMRA 17.1 §:n 2 virke.

133 KMRL 3.3 §:n nojalla maa- ja metsitalousministerid voi antaa tarkempia sdinnoksii suunni-
telmasta ja toteutusselvityksestd seké niiden sisallostd.

134 »Metsitalouden ympéristotuella voidaan korvata maanomistajalle metsin biologisen moni-
muotoisuuden tai erityisen tirkedn elinympéristén ominaispiirteiden séilyttimisestéd tai muusta
luonnonhoidosta aiheutuvat vihiistd suuremmat lisikustannukset tai menetykset.”

135 Ks. KMRL 24.5 §.

136 Ks. my6s KMRL 25 §.
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nattaisi olla yhteydessi metsidkeskukseen, jotta voitaisiin etsid ekologisesti
paras vaihtoehto ja siten osaltaan varmistaa ympéristétuen saaminen.

Instrumenttiin liittyvéin pa4toksenteon edellytykset voivat antaa viitteen kootta-
van tiedon sisillostd. Tillainen tilanne on metsien avainbiotooppien turvaami-
sesta poikettaessa tai haettaessa pyynti- ja poikkeuslupaa suurpetojen pyyntiin.

Metsil. 11 §:ssé ei ole sdddetty, mitd tietoja on annettava haettaessa lupaa
poiketa avainbiotooppeja koskevasta kisittely- tai oikeastaan sdilyttdmisvel-
voitteesta. Luvan kynnyksesté ja myontamisedellytyksisti voidaan kuitenkin
patellid, ettd hakemuksen tulee sisiltdd ainakin tiedot hakijasta ja hidnen
omistamastaan metséalasta, tiedot suoritettavasta metsin hoito- tai kiytt6toi-
menpiteestd, tiedot toimenpiteen arvioiduista vaikutuksista kyseiselle elin-
ympiristolle, tiedot mahdollisista taloudellisista menetyksistd seké tiedot
KMRL 19 §:n mukaisesta tai muusta kKdytettdvissi olevasta valtion tuesta.
Paitoksen kannalta merkitystd voi olla myOs metsitalouden alueelliseen
tavoiteohjelmaan kerityilli tiedoilla.'’

Susia, karhuja ja ilveksii koskevaan pyyntilupahakemukseen hakija liittéda
selvityksen alueesta ja ajankohdasta, jolla ja milloin lupahakemuksessa tar-
koitettuja suurpetoja on tarkoitus metsistéa'*®. Riistanhoitopiirin pyynnosti
luvanhakija antaa myos selyityksen lupahakemuksessa tarkoitetun riistaeldi-
men kannan suuruudesta ja metséstysoikeudestaan kyseiselld alueella'®.
Karhujen pyyntiin metsistyskautena poronhoitoalueiden ulkopuolella seki
susien ja ilvesten metsistykseen koko maassa myonnetiin pyyntiluvan yh-
teydessd MetsistysA 28 §:n tarkoittama poikkeuslupa. HMenL 7.2 §:n mu-
kaan “asiaa vireille pantaessa on kaytdva ilmi vireillepanijan vaatimus perus-
teineen”. Poikkeuslupa-asiaa vireille pantaessa onkin esitettdvi riittdvit pe-

137 Ks. Metsdl. 4 § ja HE:n (63/1996) Metsdl 11 §:44 koskevat perustelut. Metsitalouden
alueellisen tavoiteohjelman sisillostd on Metsdl 4.3 §:n valtuutussddnnoksen nojalla saddetty
tarkemmin MetsdA 1 §:ssi:

”1) yleiskuvaus metsien ja metsitalouden tilasta sekd kehittimistarpeista ja -tavoitteista;

2) kuvaus metsien biologisesta monimuotoisuudesta ottaen huomioon myos luonnonsuojelulain
(1096/1996) nojalla muodostetut suojelualueet ja rajoitetun metsitalouskiyton piirissd olevat
alueet;

3) puuntuotanto seki sen kehittdmistarpeet ja -tavoitteet;

4) tarpeet ja tavoitteet metsien biologisen monimuotoisuuden séilyttimiseksi metsilain 10 §:n
1-3 momentissa tarkoitetulla tavalla;

5) tavoitteet kestdvin metsitalouden rahoituksesta annetun lain (1094/1996) mukaiselle toimin-
nalle;

6) puunkiyttd ja sen nykytilanne sekéd puunkiyton kehittimistarpeet ja -tavoitteet;

7) kuvaus metsitalouteen liittyvéstd yritystoiminnasta ja ehdotukset erityisesti pienyritystoimin-
nan edistimiseksi;

8) metsitalouden ty6llisyysvaikutukset ja niiden kehittdmismahdollisuudet seké ehdotukset tydl-
lisyyden edistdmiseksi;

9) arvio tavoiteohjelman toteutumisen taloudellisista vaikutuksista; seki

10) arvio tavoiteohjelman toteutumisen ympéristovaikutuksista.” Ks. my®ds jaksot 5.2.1 ja 5.4.3.
138 Ks. MetsistysA 3.1 §:n 1 virke,

139 Ks. MetsiistysA 3.1 §:n 2 ja 3 virke.
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rustiedot MetsdstysL. 28.1 §:n ja luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan
edellytysten tdyttamiseksi poikkeuslupaharkinnassa.

Haettaessa poikkeuslupaa suurpedon pyyntiin rauhoitusaikana (metsis-
tysajan ulkopuolella) ei MetséstysL 41.2 §:sséd ole annettu tarkempia séédn-
noksid kerittdvistd tiedoista. HMenL 7.2 § huomioon ottaen poikkeuslupa-
hakemukseen on niin ollen kirjattava ainakin, mité lajia on tarkoitus pyytéd,
kuinka paljon ja mini aikana, milld alueella ja missé tarkoituksessa. Sallittu
tarkoitus on ilmaistu MetséstysA 41.2 §:ssd seuraavasti: tieteellinen tutki-
mus, riistanhoito, vahinkojen estiminen, eldintautien ehkdiseminen tai muu
hyvaksyttivi tarkoitus. Hakemuksen tulisi “hyviksyttavai tarkoitusta” tul-
kiten antaa riittdvét perustiedot luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan edel-
lytysten tayttimiseksi poikkeuslupaharkinnassa.

Toisinaan laissa ei ole lainkaan asetettu edellytyksia tiedon kokoamiselle. Néin
on esimerkiksi karhujen kiintidmetsistyksessd.

Karhujen kiintibmetsistys poronhoitoalueilla poikkeaa suurpetojen pyynti-
luvanvaraisesta metsistyksestid. Metsistysl_:ssa ja MetsidstysA:ssa ei ole ase-
tettu minkéénlaisia edellytyksid ennakkotietojen kerddmisestd kyseistd kiin-
tibmetsidstystd varten. Vaikka epdileméttd maa- ja metsitalousministerién on
kerdttdvi tietoa karhujen kannoista vahvistaessaan niiden pyyntikiintiét po-
ronhoitoalueille, tietojen kokoamisesta ei kuitenkaan ole annettu sdénnoksid.
Tissd suhteessa olisi maa- ja metsitalousministerion periaatteessa tukeudut-
tava MetséstysA 28.1 §:44n ja luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan tulkin-
tavaikutukseen ja lojaliteettivelvoitteen mukaisesti varmistettava pyynnin
tapahtuvan ainoastaan kyseisen direktiivin séinndsten edellytysten tiyttyes-
sd. Tdmad ei ole kuitenkaan liene kdytinndssd mahdollista, koska valtio ei voi
siirtdd implementointivirheen vuoksi luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan
edellytyksid suoraan yksilon kannettavaksi, ellei kiintiometsdstystd muuteta
lainsadddnnon keinoin edelld kuvatuin tavoin navigointi- tai poikkeuslu-
painstrumentiksi'.

Suurpetojen pyynnin osalta luontodirektiivin 16 artiklan implementointia ei
voida pitdid kaikilta osin onnistuneena, silld luvan hakijalta ei nimenomaisesti
edellytetd poikkeuslupaharkinnan perustaksi tarvittavia tietoja. Implementoin-
tiongelmat korostuvat karhun kiintiopyynnissa.

Karhun kiintiopyyntid ohjataan itse asiassa ilmoitusmenettelyll4:

1) Maa- ja metsitalousministerio (MMM) vahvistaa vuosittain karhun
pyyntikiintiét 20.8.-31.10. véliselle metséstysajalle. Tdméd ministerion
antama vahvistus on muodollisesti hallinnollinen méérdys Lapin riistan-
hoitopiirille.

2) Metsistysaikana 20.8.—-31.10. karhua saavat yleisesti ottaen pyytéd kaikki
ihmiset, jotka ovat suorittaneet metséstijantutkinnon ja joilla on pyynti-
alueella metséstysoikeus, kédytannossd esimerkiksi maanomistajan lu-

140 Ks. navigointi-instrumenteista myos jakso 4.4.2.
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pa'*!. Lapin lddnissi sijaitsevilla kuntien asukkailla on oikeus metsastid
karhuja valtion omistamilla mailla kyseisissd kunnissa (MetséstysL 8 §)
ilman erillistd metséstyslupaa.

3) Kaadosta on ilmoitettava Lapin riistanhoitopiirille. Haavoitetusta karhus-
ta on MetsistysA 40 §:n mukaan ilmoitettava poliisille.

4) Ministerion asettaman kiintion tultua tiyteen Lapin riistanhoitopiirin on
madrittiva karhunmetsistys poronhoitoalueella lopetettavaksi.

5) Metsistijille ei kiintion ylityksestd aiheudu mitédn seuraamuksia ennen
kuin Lapin riistanhoitopiirin metsédstyksen lopettamismadrdyksen (met-
sistyskiellon) voidaan katsoa MetséstysA 5 §:n nojalla tulleen metsésté-
jien tietoon eli kdytdnnossd kolmen péivin kuluessa Lapin riistanhoitopii-
rin méirdyksen antamisesta'*.

6) Metsistys lopetetaan kiintion tdytyttyd metsdstyskiellolla tai metséstys-
ajan paityttyi.

Vaihtoehtoisessa tilanteessa menettely on yksinkertaisempi:

1) Maa- ja metsitalousministeri6 ei vahvista lainkaan karhun pyyntikiintiota
ja

2) Lapin riistanhoitopiirin on annettava suoraan metsastyskielto, jotta sen
oikeusvaikutukset tulevat voimaan.

Metsidstyskausi 20.8.-31.10.

MMM :n midrdys

Lapin riistanhoitopiirille
~ pyyntikiintién vahvistaminen

Lapin riistanhoitopiiri
— kuuluttaa pyynnin péittymisesti
kiintion tytyttyd

Metsdstd)at
— ilmoittavat kaadosta
riistanhoitopiirille

Kuvio 16: Karhun kiintiopyynti.

141 Ks. MetsistysL 6, 11, 17 ja 46 §.
142 Ks. my6s Metsil. 72.1 §:n 6 kohta.
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Luontodirektiivin 12 ja 16 artiklan tarkoitus huomioon ottaen on MetsistysA
28 §:n (luontodirektiivin 16 artiklan) poikkeusperusteet tutkittava ennen kaatoa
eli periaatteessa maa- ja metsdtalousministerion vahvistaessa karhun pyynti-
kiintiditd porohoitoalueille. Ministerié onkin kdytdnndssé katsonut, ettd karhu-
kannan sdgntelyn yleisend poikkeusperusteena on henkil$- ja omaisuusvahin-
kojen estdminen. Yleisen poikkeusperusteen asettamista voidaan luontodirek-
tilvin 16 artiklan valossa kritisoida'®}, mutta kun otetaan huomioon, ettd 1)
kdytinnosséd Lapin laajalla alueella karhukannan séditely henkil6- ja omaisuus-
vahinkejen (l#hinné poroille aiheutuvien vahinkojen) rajoittamiseksi edellyttda
mahdollisimman joustavaa menettely4 ja ettd 2) kiintiomenettely néyttiisi ylei-
sesti ottaen toimivan kédytdnnosséd sekéd karhukannan sditelyssi ettd pyrittdessi
ylldpitiméin lajin suotuisaa suojelutasoa, ei vilttdmittd ole syyté lidhted purka-
maan toimivaa instrumenttia. Kiintiopyyntid on kuitenkin tarpeen kehittid na-
vigointi-instrumenttina'*. Kiintiotd vahvistettaessa olisi pyrittdva turvaamaan
karhukannan suotuisa suojelutaso my0s asettamalla ennalta nykyisti tdsmalli-
semmin MetsédstysA 28 §:n (luontodirektiivin 16 artiklan) mukaiset poikkeus-
perusteet, joilla metsistys olisi sallittua rauhoitusajan ulkopuolisessa ilmoitus-
menettelyssi.

Kiintion vahvistamisen olisi perustuttava asianmukaisiin tietoihin karhukan-
nan suojelun tasosta. Karhukannan séintelyssid tukeudutaan nykydinkin met-
sdstdjien sekd Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitoksen kokoamiin tietoihin,
mutta kun otetaan huomioon PerustusL 20.2 §, voidaan kysyd, olisiko tarpeen
tdsmillisemmaén tiedon kokoamiseksi lisétd myods muiden tahojen osallistumis-
mahdollisuuksia, kun suunnitellaan suurpetojen kannan hoitoa. Suurpetokan-
nan suojelun suunnitteluun tarvitaan eri tahoilta monenlaisia tietoja, jotta voi-
daan arvioida suurpetokannan suojelutason kehitysté seki ottaa huomioon mui-
ta luontodirektiivin 16 artiklan nidkokohtia. Tietoa tarvitaan, jotta kannan vah-
vistuessa voidaan selvittdd mahdollisuutta siirtdd esimerkiksi karhulaji luonto-
direktiivin liitteeseen V (Euroopan yhteison tirkeiné pitdmit eldin- ja kasvila-
jit, joiden ottaminen luonnosta ja hyviksikédyttdé voi vaatia hyodyntdmisen
sddntelyd) sekd jotta karhukannan heikentyessi voitaisiin ainakin periaatteessa
miettid vaihtoehtona myods LSL 49 §:n mukaista lajin suojelua.'*’

Tietojen rajaus. Koska ympéristovaikutusten arviointimenettelyt ovat in-
formatiivis-oikeudellisia instrumentteja, joiden keskeiseni tarkoituksena on
informaation lisddminen luonnonympéristosti ja siihen kohdistuvista hankkei-
den tai suunnitelmien vaikutuksista, on selvid, ettd ndissd instrumenteissa
tietoa kootaan laajemmin kuin hallinnollisissa tai taloudellisissa instrumenteis-
sa. Ympdristod koskevaa tietoa ei voida kuitenkaan koota loputtomasti, vaan

143 Ks. kritiikistd my®s jakso 5.2.1.
144 Ks. navigointitoiminnosta my®s jakso 4.4.2.
195 K. osallistumisesta myds jakso 5.3.2.
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biodiversiteettii koskevaa tietoa ja hankkeen tai suunnitelman toteuttamisvaih-

toehtoja on rajattava jopa arviointimenettelyissd.

LSL 65.1 §:n arviointi sisiltii erityiset rajausperusteet: lahtokohtaisesti arvi-
oitaviksi tulevat ainoastaan vaikutukset Natura 2000 -alueen suojeluarvoille
(lajeille tai luontotyypeille, joiden suojelemiseksi alue on siséllytetty tai on
tarkoitus sisdllyttdd Natura 2000 -verkostoon)'“6. T4mé arvioinnin rajaus ei
kuitenkaan voi olla biodiversiteetin turvaamisen kannalta tiukka, silli Natura
2000 -verkoston luonnonarvot ovat osa niitd ympardivia ekosysteemid, jon-
ka vahingoittuminen heijastuu myos varsinaisiin suojeluarvoihin (ekologi-
nen yhteys)'“’. Luontodirektiivin 6 artiklan 1 kohdassa korostetaan ekologis-
ten vaatimusten huomioon ottamista lainsddddnnollisissi ja muissa toimen-
piteissd'*®. Arvioinnin irrottaminen lain esitoiden tavoin'* tiukalla rajauksel-
la niisti luontodirektiivin 6 artiklan 1 kohdan mukaisista ekologisista vaati-
muksista ja laajemmin sen tavoitteena olevasta lajien ja luontotyyppien
suotuisasta suojelutasosta, saattaisi vesittad yksittdistapauksissa Natura 2000
-suojelun tarkoituksen. Ekologian nakokulmasta olisi siis pyrittivé varautu-
maan myds suojeluarvoihin kohdistuviin ns. epésuoriin tai vélillisiin ympi-
ristovaikutuksiin.

Arviointiasiakirjoissa on tarkasteltava siis paitsi vélittdémid my0s vélillisid
vaikutuksia Natura 2000 -alueen suojeluarvoille. Téhén tarkasteluun kuulu-
vat eri hankkeiden ja suunnitelmien yhteisvaikutuksiin liittyen mahdolliset
kumuloituvat vaikutukset suojeluarvoille'. Vililliset — muihin ympéristote-
kij6ihin, kuten suojeltavien lajien elinympiristdihin (vesiin, maaperdéan ym.)
ja suojeltavien lajien kannalta tirkeisiin muihin lajeihin kohdistuvat — vaiku-
tukset voivat merkittivisti heikentdd Natura 2000 -kohteen suojeltavia tai
suojeltavaksi tarkoitettuja luonnonarvoja'®'. Vililliset vaikutukset saattavat-
kin tulla arvioitaviksi asianmukaisella tavalla sen kannalta, miten ne vaikut-
tavat alueen suojelutavoitteisiin. Tdhén laajennukseen on kuitenkin suhtau-
duttava varauksellisesti, ettei viranomainen tule vaatineeksi arviointia contra
legem.'™? Vilillisilld vaikutuksilla on objektiviteettiperiaatteen mukaisesti
oltava selked ekologinen tai muu tieteellisesti perusteltu yhteys luontodirek-
tiivin 4 artiklan 1 kohdan tarkoittamalla tavalla tietolomakkeeseen kirjattui-
hin suojeluarvoihin ja niiden on kytkeydyttivd muutenkin luontodirektiivin
6 artiklan 3 kohdan tarkoittamiin alueen suojelutavoitteisiin sen mukaan

146 Ks. HE:n (236/1998) perustelut jaksossa 1.3.
147 Ks. my&s jaksot 4.4.3 ja 5.2.1.

148 Ks. myds komissio 2000b s. 19-20.

149 Ks. HE:n (236/1998) perustelut jaksossa 1.3.
150 K. komissio 2000b s. 35-36.

151 Ks. my&s komissio 2000b s. 37.

152 Edelld on kuvattu, miten HE:n (236/1998, jakso 1.3) esittdmi tiukka LSL 65 §:n tulkinta
saattaisi johtaa luontodirektiivin tarkoituksen toteutumatta jadmiseen. Direktiivin tulkintavaiku-
tus edellyttddkin, ettd LSL 65.1 §:n arviointi asianmukaisella tavalla mahdollistaa direktiivin 6

artiklan 3 kohdan puitteissa tulkinnan laajentamisen vilillisiin vaikutuksiin. Talloin yksittédi

nen

arviointi voi ylittdd HE:n tiukan tulkinnan rajat, mutta pysyid LSL 65.1 §:n sanamuotoa tulkiten
luontodirektiivin tarkoituksen asettamissa rajoissa. Ks. arviointivelvollisuudesta tarkemmin

Kuusiniemi 2000c s. 16-22.
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INSTRUMENTIT TIEDON KOKOAMISESSA JA VALITTYMISESSA

kuin jésenvaltio on ne vahvistanut', Tahén viittaa vaikutusten todennékoi-
syyden vaatimus LSL 65.1 §:ssd. Arvioinnin ei voida, ainakaan asianosaisia
kuulematta, edellyttii menevin suojelutavoitteita ja niiden toteuttamistapaa
edemmiksi. Arvioinnin tulisi kuitenkin mahdollistaa asianmukainen heiken-
tamiskieltoharkinta'*, o

Arviointia ohjaa my®0s itse hankkeen rajaus ja sen vaihtoehtojen muodos-
taminen. Molemmat seikat heijastuvat sithen, minkélaisia vaikutuksia katso-
taan syntyvin arvioitavasta hankkeesta ja minkilaiseksi heikentimiskielto-
ja poikkeuslupap#itos voi muodostua. Tami seikka saattaa lahtokohtaisesti
houkutella hankkeen rajauksella ja vaihtoehtotarkastelulla keinotteluun, jon-
ka merkitystd kuitenkin vihentdd eri hankkeiden ja suunnitelmien yhteisvai-
kutusten tarkastelu ja luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan tarkoittamat
toimenpiteet.

Vaihtoehdot. Vaihtoehtojen tarkastelu on tarpeen biodiversiteetin suojelemi-
seksi. Hankkeiden arviointimenettelyssd pyritdidn 10ytiméin vaihtoehtoisista
alueista toiminnalle sopivin ja vihiten biologista monimuotoisuutta turmeleva
sijoituspaikka.'*® Nin ollen esimerkiksi Natura 2000 -alueita koskevassa arvi-
oinnissa tietojen rajaus ja vaihtoehtojen selvittiminen on keskeinen osa arvi-
oinnin sisiltod. Vaihtoehtotarkastelu heijastuu 1) arviointimenetelmiin, 2) lie-
ventiviin toimenpiteisiin sekd 3) Natura 2000 -alueisiin liittyvéin pdatoksente-
koon, joten vaihtoehtojen puuttuminen saattaa heikenté arvioinnin asianmu-
kaisuutta eri tasoilla.

1) Arvioinnin asianmukaisuus edellyttéid hyvéksyttidvien arviointimenetelmi-
en kiyttamistd'*. Tillaisia ovat esimerkiksi vertailumenetelmiit, joilla voi-
daan harkita muun muassa hankkeen sijoituspaikan merkitystd Natura 2000
-alueen kannalta. Vertailumenetelmien kayttd edellyttdd kuitenkin hanke-
vaihtoehtojen muodostamista, joten tukeutuminen yhteen vaihtoehtoon voi
rajata merkittdvisti tillaisten ja muiden vaihtoehtojen muodostamiseen poh-
jautuvien menetelmien kdyttdmahdollisuuksia.

2) Arvioinnin asianmukaisuuteen kuuluvat myos edelld kuvatut ns. lieven-
tavit toimenpiteet. Vaihtoehtoisilla ratkaisuilla on itsessdéin huomattava
merkitys ehkiistdessd suojeluarvojen merkittdavid heikentymisti tai alueelle
ulottuvia merkittdvid haitallisia vaikutuksia. Toisaalta vaihtoehtojen myoti
erilaisten lieventivien toimenpiteiden kdyttomahdollisuudet lisaéntyviit. Esi-
merkiksi eri vaihtoehtoihin voidaan siséllyttdd erilaisia kompensoivia toi-
menpiteitd, joilla suojeluarvoja elvytetdidn hankkeen toteuttamisen jilkeen.

3) Vaihtoehdot muodostavat yhdessé edelld mainittujen lieventimistoi-
menpiteiden kanssa keskeisen perustan arviointiin liittyvélle p4étoksenteol-
le. Natura 2000 -aluetta koskevan arvioinnin on oltava sellainen, etti sen

153 Ks. my®s komissio 2000b s. 38.

134 Ks. faktojen huomioon ottamisesta jakso 5.4.1 ja heikentdmiskieltoharkinnasta tarkemmin
jakso 5.4.3.

155 Ks. myds Glowka ym. 1994 5. 71.

156 Ks. HE:n (79/1996) LSL 65.1 §:44 koskevat yksityiskohtaiset perustelut.
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pohjalta voidaan ratkaista, ettei kohteen luonnonarvoja hankkeella merkitti-
visti heikenneti. Tillaisen ratkaisun ja sithen mahdollisesti liittyvien lupa-
méirdysten antamisessa tiedot hankkeen vaihtoehdoista voivat tosiasiassa
osoittautua hyvinkin tarpeelliseksi'”’. Luvan myontivin viranomaisen on
muutoinkin ennen varsinaista LSL 66.1 §:n heikentdmiskieltoratkaisua kat-
sottava, ettd LSL 65.1 §:ssé tarkoitettu asianmukainen arviointi, tarvittaessa
hankevaihtoehtoja vertailemalla, on tehty'*®. Tisti kiellosta voidaan valtio-
neuvoston piaitokselld poiketa LSL 66.2 ja 66.3 §:n mukaisin edellytyksin,
mikili hankkeelle ei olemassa vaihtoehtoista ratkaisua. Téma ei kuitenkaan
voi koskea ns. nollavaihtoehtoa. Hankkeesta vastaavan on siis hankittava
arvioinnissa poikkeuslupaharkintaa varten asianmukaiset perusteet siiti, et-
tei hankkeelle ole todellista vaihtoehtoa.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTI1

Edell4 on esitelty kolmeen eri nikdkulmaan perustuvia suuntaviivoja vaihtoeh-
tojen tarkastelun tarpeesta. Tosiasiassa hankkeesta vastaava harkitsee yhdessd
toimivaltaisten viranomaisten kanssa, edellyttdiké LSL 65.1 §:n tarkoittama
. asianmukainen arviointi vaihtoehtojen selvittdmistd. Mikili hanke arvioidaan
osana YVAL 2 luvun menettelyd, vaihtoehtotarkastelu kuuluu keskeisend osa-
na arvioinnin siséltovaatimuksiin.

5.3.4 Tiedon hallinta eri instrumenteissa

Tiedon saatavuus. Ympiristotietoa muun muassa koskeva julkisuusperiaate

on vahvistettu PerustusL 12.2 §:ssid'*°. Tarkemmin asiasta sdddetdin JulkisuusL

1.1 §:ssd. Julkisen asiakirjan sisdltdessd tutkimuksia ja muuta tietoa biodiversi-

teetistd tdmd tieto on kenen tahansa pyynnostd vapaasti saatavilla. Erdissd

tapauksissa tiedon voi saada jopa JulkisuusL. 6 luvussa mainituin perustein
salatusta asiakirjasta. Viranomaisen on perusteltava paatoksensd, jossa evétédn
pyyntd saada tietoa biodiversiteettiin liittyvéstd asiakirjasta tai tallenteesta.

Viranomaisen pédtoksesti voidaan valittaa.'®
Yleison ”pddsystd ympdristotietoon” saadaan monia hyotyja.

1) Tietoisuus ja valveutuneisuus ympdriston tilasta ja toimintavaihtoehdoista
lisdéntyy. Taméd mahdollistaa ympéristondkokohtien paremman huomioon
ottamisen seki tiettyd ympéristoon vaikuttavaa toimintaa koskevassa pii-
toksenteossa ettd itse toiminnassa.

157 Ks. myds Kuusiniemi 2000c s. 27.

158 Ks. LSL 65.2 §:n 1 virke ja HE:n (79/1996) LSL 65.2 §:@4 koskevat yksityiskohtaiset
perustelut.

138 »Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julki-
suutta ole vilttiméattdmien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada
tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta.”

160 K. JulkisuusL 10, 14.3 ja 33 §.
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2) Tiedon saatavuus luo asiallisen pohjan osallistua péaadtoksentekoon. Ilman
relevanttia — asianmukaista, tdydellistd ja ajankohtaista — tietoa osallistumi-
nen piitoksentekoon tulee ddrimmiisen vaikeaksi. Ympéristotiedolla on
my0s yhteys osallistumisesta saataviin hyotyihin.

3) Tiedon julkisuus liséé hallinnon ldpindkyvyytti ja valvottavuutta.

4) Tiedon saatavuus lisdéd yleison luottamusta hallintoon ja sitd kautta myos
julkiseen ja yksityiseen yritystoimintaan.

5) Tiedon julkisuus tehostaa — viranomaisten resurssien ollessa rajalliset —
ympdaristosddnndsten toimeenpanoa silloin, kun esimerkiksi LSL 57.2 §:ssd
tarkoitetuin tavoin yleisélle on annettu ympiristShaittoja koskevaa seuranta-
ja valvontavastuuta.

Ympiristotiedon vapaan saatavuuden haittana voidaan mainita ldhinné paa-
toksentekoprosessien hidastuminen. Toisaalta yleison esittdmien ympéristoni-
kokohtien laaja huomioon ottaminen asian valmistelun aikana voi edistad paa-
toksen toimeenpanoa ja vihentdd paiatoksen kohteena olevalle toiminnalle ai-
heutuvia yllityksid uudessa toimintaympéristossi. '¢!

Viranomaisten olisi taattava sekd aktiivisesti ettd passiivisesti ympdristotie-
don saatavuus, sillid tehokas osallistuminen p#itoksentekoon edellyttid, ettd
yleiso saa kidyttoonsd viranomaisten hallussa olevaa biologista monimuotoi-
suutta kisittelevii tietoa'®. Viranomaisiin rinnastetaan tissi yhteydessd myos
muut julkista valtaa kéyttivit tahot'®. Aktiivinen tiedottaminen tarkoittaa, ettd
viranomaiset tuottavat tietoa oma-aloitteisesti yleison saataville. Passiivinen
tiedon tarjoaminen puolestaan merkitsee, ettd viranomaiset tdyttdvit pyydet-
tdessd yleison oikeuden saada tietoa ympiristostd.'®* Myos salassa pidettdvin
asiakirjan julkisesta osasta on annettava tieto, jos mahdollista niin, ettei salassa

pidettivi osa tule tietoon'®.

JulkisuusL 20 §:n nojalla edellytetdsin viranomaisten aktiivisesti tiedottavan
toimistaan ja palveluksistaan ja pitdvin (passiivisesti) tiedon yleison saata-
villa. Monet erityislait sisdltivat sdadnnoksid aktiivisesta tiedottamisesta.
Nimai sddnnokset voivat koskea muun muassa biodiversiteettid. Ensinnikin
esimerkiksi MRL 7 §:n mukaisessa kaavoituskatsauksessa “selostetaan kaa-
va-asiat ja niiden kisittelyvaiheet seké sellaiset padtokset ja muut toimet,
joilla on vilitontd vaikutusta kaavoituksen ldhtokohtiin, tavoitteisiin, sisil-

161 Ks. Kimber 1998 s. 140-143.

162 Rion julistuksen 10 artiklassa korostetaan, ettd ympéristoasiat voidaan parhaiten hoitaa kansa-
laisten osallistumisen ja siihen liittyvén asianmukaisen tiedottamisen avulla.

163 K. JulkisuusL, 4.2 §.

164 Ks. JulkisuusL 3 luku ja esimerkiksi Hallo 1997 1 jakso. Ks. tiedottamisesta myos Rion
sopimuksen 13 artikla ja Arhusin sopimuksen 1, 4 ja.5 artiklat.

165 Ks. Julkisuusl. 10 §. Suhteellisuusperiaate huomioon ottaen sama mahdollisuus tutustua
asiakirjan osiin koskee EY:n toimielinten dokumentteja (ks. esimerkiksi EYTI 353/99 kohdat
27-31).
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t6On ja toteuttamiseen”'%. Néin ollen kaavoituskatsaus voi sisiltad kuvauk-
sen esimerkiksi luonnonsuojelupditoksistd, joilla on edelld mainittua vaiku-
tusta. Toisena esimerkkini mainittakoon luonnonsuojeluohjelmat, joita laa-
dittaessa on osallisille (joiden etua tai oikeutta asia koskee) varattava tilai-
suus tulla LSL 8.2 § nojalla kuulluiksi. Luonnonsuojeluohjelmien laatimisen
kidynnistyessd ympéristoministerion on tiedotettava saman lainkohdan pe-
rusteella asiasta silld tavoin, ettd luodaan edellytykset asiasta kaytdville
julkiselle keskustelulle.

Biodiversiteetin turvaamisen vuoksi salaisia ovat JulkisuusL 24.1 §:n 14 koh-
dan nojalla asiakirjat, jotka sisiltivit tietoja uhanalaisista eldin- tai kasvilajeis-
ta tai arvokkaiden luonnonalueiden suojelusta, jos tiedon antaminen niistd
vaarantaisi kysymyksessi olevan eldin- tai kasvilajin tai alueen suojelun. Vas-
taava sdidnnds on otettu ympdristétietodirektiivin 3 artiklan 2 kohtaan. Biodi-
versiteettioikeuden perusldhtékohtia on julkisuusperiaatteen mukaisesti avoin
osallistuminen ja vuorovaikutus, joten kyseessd on ympdristotiedon julkisuu-
teen liittyvd poikkeus. Joissakin tapauksissa salaaminen on perusteltua luon-
nonarvojen turvaamiseksi ilkivallalta.

Ympdristotiedon salaaminen poikkeusperustein saattaa olla myds ongelmal-
lista joissakin kdytinnon tilanteissa ja kddntyd toisinaan jopa biodiversiteetin
turvaamista vastaan. Tieteellisen tutkimuksen, tilastoinnin taikka viranomai-
sen suunnittelu- tai selvitystyon osalta titd ongelmaa lieventdd viranomaisen
mahdollisuus JulkisuusL. 28.1 §:n nojalla sallia pddsy salaisiin asiakirjoihin
siséltyvadn tietoon. Esimerkiksi kaavoitustyohén ja siihen liittyvédn Natura
2000 -arviointiin kunnan viranomainen voi saada tietoja suojeluarvoista. Mutta
yksityisen suorittamassa LSL 65 §:n mukaisessa arvioinnissa tietoja ei voi
saada. Natura 2000 -alueita koskeva hankkeiden ympéristdvaikutusten arvioin-
ti ei ole tulkinnallisesti tieteellistd tutkimusta tai JulkisuusL 28.1 §:ssi tarkoitet-
tua toimintaa, joten hankkeesta vastaavan kannalta saattaa syntyi tilanteita,
joissa ympiristotiedon salaamisen vuoksi ei voida riittdvilld tavalla arvioida
hankkeen toteuttamisen vaikutuksia suojeluarvoille. Niitd tilanteita silmalld
pitden saattaisi olla paikallaan lisdtd viranomaisten harkintavaraa JulkisuusL
28 §:n soveltamisessa.

Tiedon kokoamista ja vilittymisti koskevan sidintelyn kehittiminen.
Biodiversiteetin turvaamisessa tiedon kokoaminen on avainasemassa, silli tie-
toa luonnon monimuotoisuudesta tarvitaan muun muassa tutkimuksessa, suoje-
lutavoitteiden asettamisessa ja arvioimisessa, suojelupéditésten valmistelussa
sekd itse suojelutoimissa. Parhaimmillaan vuorovaikutteinen osallistuminen
kokoaa ja jalostaa tietoa. Osallistuminen on tosin vain erds keino koota tietoa,
Joten muitakin keinoja olisi kartoitettava esimerkiksi instrumenttien sisdltdmid

1% HE:n (101/1998) MRL 7 §:4i koskevat erityiset perustelut.
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sddannoksid tutkimalla'®. Tieto sindllddn ei takaa biodiversiteetin turvaamista,
vaan lisdksi tieto on muokattava soveltamiskelpoiseen muotoon. Luonnon pe-
rustutkimuksessa syntyvin tiedon lisdksi tarvitaankin sovellettua tietoa, jonka
avulla voidaan ennustaa esimerkiksi suunniteltujen hankkeiden vaikutuksia tai
arvioida erilaisia kausaalisuhteita.'®® Instrumentteji on kehitettivi, jotta vuoro-
vaikutuksessa ja muutenkin keritty tieto vilittyisi soveltamiskelpoisessa muo-
dossa paitoksentekoon.

Biodiversiteettiii koskevan tiedon kokoamisen tarpeellisuutta olisi tdrked
harkita toimenpiteen toteutumisen ja biodiversiteettiin kohdistuvien vaikutus-
ten kannalta. Mitd merkittivimpii haitallisia vaikutuksia toimenpiteesti aiheu-
tuu biodiversiteetille, siti tirkeimméiksi muodostuu asianmukaisen tiedon ke-
ruu ennen toiminnan aloittamista ja sitd koskevaa paatoksentekoa. Tastd esi-
merkKkind voidaan mainita Natura 2000 -alueita koskeva arviointi, jota olisikin
syytid kehittdd asettamalla arvioinnin sisélldlle tietyt minimivaatimukset. Toi-
saalta vaikutuksiltaan vihiisissd toimenpiteissé tiedon kokoamisella ei ole niin
suurta merkitystd. Néistdkin toimenpiteistd voi kuitenkin muodostua yhteisvai-
kutuksena merkittdvid vaikutuksia biodiversiteetille, joten niiden yhteisvaiku-
tukseen liittyen saattaa olla tarpeen erilaisin suunnittelumekanismein koota
ennalta asianmukaista tietoa biodiversiteetisti ja sen osiin kohdistuvista vaiku-
tuksista. Niin on esimerkiksi suurpetojen metsistyksessi.

Biodiversiteetin turvaamisndkokulmasta olennaisia ovat paitsi tiedon koko-
amisen keinot, myds tiedon kulku menettelyn aikana ja vilittyminen itse pddtok-
sentekoon. Biodiversitettid koskevan tiedon kokoaminen voi painottua menet-
telyn eri vaiheisiin, ja parhaimmillaan koostettu tieto siirtyy ohjaamaan ja
rajaamaan oikeudelliseen instrumenttiin siséltyvid péadtoksentekoa. Jos tarkas-
teltavien instrumenttien prosessuaaliset normit jollakin tavoin rajoittavat biodi-
versiteettid koskevan tiedon vilittymistd, jdd suunnittelun, péadtdksenteon ja
toimenpiteiden toteutuksen perustana oleva tieto helposti riittiméttoméksi bio-
diversiteettiin kohdistuvien vahinkojen estdmisen tai vihentdmisen kannalta.
Tiedon kokoamista ja sen vilittymistd paiatoksenteon perustaksi olisi jakson
5.3.3 ekskurssin perusteella syytd kehittdd. Jattdytyminen joustavien sdannds-
ten tulkinnan varaan heikent44 tiedon kokoamisen ja vilittymisen osalta oike-
usvarmuutta, samoin kuin hankkeista tai muusta toiminnasta vastaavien oikeus-
turvaa. Samalla biodiversiteetin turvaamiseksi tarvittavan tiedon kokoaminen
ja sen vélittyminen péitoksentekoon jdd sattumanvaraiseksi. Tama sattumanva-
raisuus nikyy erityisesti suurpetojen pyynnin ennakkovalvonnassa.

Tiedon tehokas kokoaminen ja vilittyminen edellyttdisi nykyistd parempia
oikeudellisia rajaehtoja tai edellytyksid. Tiedon laajuus ja tarkkuus on laatuky-
symys, jota pyritidn varmistamaan muun muassa tietoja tarkastavan tahon

167 K. osallistumisesta tarkemmin jakso 5.3.2.
168 K. ympiristitiedosta myos SYKE 1998 s. 238.
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toimesta. Toisaalta laadukkaallakaan tiedolla ei ole merkitysté, ellei se materi-
aalisten siinnoksien puutteiden takia vility paitoksentekoon. Tiedon pitdisi
siirtyd paitoksenteon edellytyksiin ja lopulta vaikuttaa pé#toksiin itseensi.
Lakeihin sisdllytettdviin instrumentteihin olisikin rakennettava selked yhteys
biodiversiteetidi koskevan tiedon kokoamisen ja padtoksenteon vilille, jotta
tiedon kokoaminen olisi tarkoituksenmukaisessa suhteessa paétokseen tai muu-
hun ratkaisuun, jossa tietoa hyodynnetéin. Biodiversiteettid turvaavalla tiedolla
ei ole merkitysti, jos sitd ei voida syysti tai toisesta ottaa huomioon péétdksen-
teossa tai muuten ennen toimenpiteen aloittamista. Téllainen tilanne on esimer-
kiksi Metsil. 11 §n nojalla erityisen tirkeiden elinympéristSjen suojelusta
poikettaessa, koska tidssid padtosharkinnan oikeudelliset premissit eivét mahdol-
lista biodiversiteettid koskevan tiedon riittavdd huomioon ottamista.

5.4 BIODIVERSITEETIN TURVAAMISPAATOS

5.4.1 Joustavien normien tulkinta

Piiitoksen kolmidimensionaalinen luonne. Biodiversiteettié koskevat oikeu-
delliset pidtokset vaihtelevat vaikeusasteeltaan yksinkertaisesta lainsovelta-
mistilanteesta ns. kiperiin tapauksiin (hard cases)'®, joissa paitoksentekijan on
justifioitava tulkintaratkaisunsa tai perusteltava valintansa useista mahdollisista
oikeudellisista sd4nnoistd ja periaatteista (normeista). Pddtdksentekijin onkin
tapauskohtaisesti selvitettivd ja selkiytettdvd soveltuvan oikeudellisen normin
sisclto. Tdssd yhteydesséd on syytd palauttaa mieliin myds biodiversiteetin tur-

169 Esimerkiksi Aarnio (1987 s. 2) on kirjoittanut “kiperistd” tapauksista: ”...either more than one
legal norm can be applied to the same set of facts, or the same legal norm permits more than one
interpretation”. Hallinnolliset paitoksentekotilanteet voidaan Laakson (1990 s. 200) tavoin ryh-
mitelld 1) rutiiniratkaisuiksi, 2) tulkintaratkaisuiksi ja 3) harkintaratkaisuiksi. Hinen mukaansa
vain rutiiniratkaisua voidaan pitidd Merikosken tarkoittamana sidottuna hallintotoimintana, jossa
”varsinainen sdddianndinen laki (eduskuntalaki) tai sitd alemman asteinen lakiin perustuva séa-
dos, kirjoitettuun lakiin sisdltymiton mutta yleisesti noudatettavaksi tunnustettu oikeusohje,
ylemméin hallintoviranomaisen toimivaltansa puitteissa antama yleismirdys taikka viranomaista
velvoittava toimintaohje selvisti osoittavat, mit4 asiassa viranomaisen on tehtévi, miten sen on
asia ratkaistava, mitd tietystd tosiseikastosta johtuu, mihin viranomaisen on hallintoalamainen
velvoitettava tai miti sen on hiinelle myonnettivi” (ks. Merikoski 1968 s. 37). Rutiiniratkaisussa
on kdytossi vain yksi vaihtoehto. Tulkintaratkaisut siséltdvit Laakson ryhmittelyssd paitsi varsi-
naisen tulkinnan myds normikonflikti- ja aukkotilanteet. Biodiversiteettiin liittyvit rakaisut ovat
pédosin harkintaratkaisuja, jotka sisdltévat useita ratkaisuvaihtoehtoja. Laki tai muu oikeusohje
asettaa Laakson (1990 s. 201) mukaan vain “’kehyksen, jonka puitteissa toiminnan on pysyttiva
ja ratkaisuvaltaa kdytettidvid”. Tillainen “kehys” voi koskea my6s muuta kuin varsinaista paatok-
sentekoa. Sen avulla voidaan ohjata paitsi viranomaisen péitosharkintaa my6s sen toimivaltaa ja
paatdkseen liittyvid hallinnollista prosessia.
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vaaminen kolmidimensionaalisena kisitteens'”®

tys turvaamispéétoksen elementteini.

Piitoksenteossa on myds tunnistettava ratkaisun kannalta relevantit faktat'”!
ja pditettdivd, milloin asian ratkaisemiseksi on kiytettdvissi riittdvisti tietoa
toiminnasta ja sen vaikutuksista biodiversiteetille. Néitd ovat ensinnékin asian-
osaisten ja muiden osallisten esittimiit ndkokohdat ja vaatimukset. Mielipitei-
siin, lausuntoihin tai selvityksiin perustuvien relevanttien tietojen huomioon
ottaminen on tirke#i tehdd nikyviksi paitoksen perusteluissa. Toiseksi pai-
toksen on perustuttava asianmukaisesti selvitettyihin faktoihin tai erilaisiin
riskiarviointeihin.'” Jos faktoista on epdvarmuutta tai muutoin ei ole kohtuul-
lista tai mahdollista vaatia lisiselvitystd, padtoksentekiji voi tdssékin yhteydes-
sd kdyttdd sopivia oikeudellisia periaatteita tai nojautua piitoksentekoa tuke-
viin oikeudellisiin turvaamismekanismeihin epdvarmuutta hallitakseen.

Pédtoksenteon kolmantena ulottuvuutena ovat arvot. Pidtoksentekijid perus-
taa kiperissd tapauksissa faktojen ja normien punninnan arvoihin (arvottami-
nen); toisaalta paiatoksentekijén arvot saattavat vaikuttaa harkinnan taustalla,
toisaalta yhteiskunnan arvot vilittyvit periaatteiden ja tavoitesdinnosten kautta
pédtoksentekoon. Nykyinen oikeusajattelu tunnustaa lain antavan vain puitteet
ratkaisun tekemiselle: jokaisen kiperin tapauksen ratkaisu syntyy useiden tul-
kinnan elementtien monimutkaisen yhteensovittamisen tuloksena. Esimerkiksi
LSL 31 §:n ilmaisun “yleisen edun kannalta erittdin tirked hanke” tulkinta ei
ole puhtaasti laillisuuskysymys, vaan kyseisen sdénndksen soveltaminen perus-
tuu arvovalinnoille ja seurausharkinnalle.'” Seuraavassa keskitytéiin erityisesti
joustavien sddnndsten soveltamisratkaisuihin.

Tulkinnan ldhtokehdat. Biodiversiteettioikeudellinen pdditos sisdltid siis
tavallisesti tulkinnan oikeudellisen normin sisdallostd. Kun viranomainen perus-
telee tillaisen pédtoksen, hin tukeutuu tulkinnassaan oikeusldhteisiin'™ ja tul-
kintasddntdihin, kuten lex superior derogat legi inferiori. Pditoksen tulee olla

seké faktojen ja arvojen merki-

170 Ks. tarkemmin jakso 2.2.

17t Aarnion (1987 s. 9) mukaan “the decision lies in regarding the facts as belonging to the
category of events covered by the norm.”. Laillisuusharkinta kattaa erilaiset ratkaisutyypit.
Laillisuusharkinta perustuu lain — sdinnoksissd (normeissa) asetettujen harkinnan rajojen ja
kehyksien — soveltamiseen kiytannossi. Laillisuusharkinta pitdd usein lain soveltamisen ohella
sisdllddn myos normien tulkintaa, joka niin ollen ei ole tdysin irrotettavissa péitokseen liittyvien
oikeustosiseikkojen harkinnasta. Ratkaisu on kuitenkin viime kédessi tehtdva sellaisiin faktoihin
liittyvilld perusteilla, joita sdfidoksissi ei ole tyhjentdvisti séénnelty. (Ks. Laakso 1990 s. 201.)
172 Ks. my6s Midenpii 2000 s. 351-352.

17 Ks. Kuusiniemi ym. 2001 s. 169.

174 THssd tutkimuksessa voidaan pitdd riittimattdmind Aarnion esitystd oikeuslihteisti: 1) laki-
tekstit, 2) lain esity6t, 3) tapaoikeus, 4) tuomioistuinten p#itokset, 5) oikeudelliset tai niiksi
muodostumassa olevat periaatteet, 6) oikeuskirjallisuus ja 7) kdytdnnon syyt eli ns. reaaliset
argumentit (ks. Aarnio 1987 s. 78-88). Vaikka ndiden oikeuslihteiden voidaan katsoa antavan
tietoa pédtdsharkintaan seké edesauttavan arvojen ja arvoarvostelmien kanssa péitoskriteerien ja
lopullisen ratkaisun 16ytdmistd erilaisten tulkintavaihtoehtojen joukosta, biodiversiteettioikeu-
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jarkevissd suhteessa tavoiteltavaan padmadraan, biodiversiteetin turvaamiseen
nihden, ja muutoinkin kohtuullinen nykyisten ja tulevien ihmissukupolvien
kannalta. Perustelu, justifikaatio, esitetdn aina jollekin olemassa olevalle tai
kuvitellulle auditoriolle. Jos oikeudellinen yhteisé rationaalisesti hyvéksyy
paitoksen, silli on Aarnion mukaan tulkinta-asema, jolla on suurempi sosiaali-
nen relevanssi kuin muilla vastaavilla tulkintanikokohdilla'™. Tallaisella tul-
kinta-asemalla on justifioinnin rationaalista voimaa ja maksimaalinen legitiimi-
ys yhteisssd. My6s biodiversiteettioikeudessa justifiointi osoitetaan pdatdshet-
kessi elidville auditoriolle, vaikka se voidaankin esittdé tulevien sukupolvien ja
luonnon itseisarvon puolesta.

Tulkinnan elementit. Biodiversiteettioikeuden pddtoksenteon keskidssd on
joustavien séidinndsten soveltaminen. Joustavat normit saavat sisidltonsd eri ldh-
teistid'”® ja mahdollistavat monia vaihtoehtoisia normitulkintoja; ne antavat siis
kehyksen piitoksille, mutta jattdvit tilaa tapauskohtaiselle harkinnalle. Jousta-
vat s#innokset voivat ohjata muun muassa paitosvallan perustaa, suuntaa ja
sigéltod.'”’

Biodiversiteetin turvaamisen kannalta tarkeit joustavien normien tulkintaan
vaikuttavat elementit voidaan jakaa oikeudellisiksi ja muiksi elementeiksi.
Instrumenttiin sisidltyvdn joustavan sddnnoksen oikeudellisia tulkinnan ele-
menttejd ovat kansainviliset sopimukset ja muu kansainvilinen oikeus, EY-
oikeus, perusoikeudet, strategiat ja niitd tdsmentdvit tavoitesddnnokset sekd
muut sallitut oikeusldhteet, kuten standardit. Niihin kuuluvat myos oikeusperi-
aatteet seki oikeudelliset kisitteet tai konseptiot, mutta tulkinnallisesti relevan-
tit periaatteet ja kisitteet ulottuvat myds oikeudellisen kentin ulkopuolelle.
Muita tulkinnan elementteji ovat tosiseikat ja arvot.'™

dessa — vastaavasti kuin ympéristdoikeudessa — on ominaispiirteensd, jotka vaikuttavat oikeus-
ldhdeoppiin. (Ks. myos tulkintametodiikan perusteista ympiristoikeudessa Kuusiniemi ym.
2001 s. 169-170). Esimerkiksi standardit voivat ohjata paatosharkintaa, vaikka usein vain niiden
asettamisen peruste on lakitekstissd. My6s biodiversiteettioikeuden strategiat voivat ohjata oi-
keudellista péitoksentekoa, vaikka niilld ei ole edes normiperustaa, kuten standardeilla. Biodi-
versiteettioikeudessa erityisti merkitystd on annettava myds luonnontieteelliselle tiedolle (esi-
merkiksi suotuisan suojelutason huomioon ottamisessa) muutoinkin kuin reaalisina argumentteina.
175 Ks. Aarnio 1987 s. 228.

176 Ks. joustavan normin tulkinnasta biodiversiteettioikeudessa myos Kuusiniemi 1998 s. 84-94.
177 Ks. esimerkiksi Mienpai 1992 s. 147.

178 Ks. tulkintametodiikan perusteista myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 169-170.
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Kuvio 17: Joustavan sddnndksen tulkinnan elementtejd.

Tulkinnan elementit ovat vuorovaikutuksessa keskenéén. Niiden avulla muun
muassa biodiversiteetin turvaamistavoitteet vilittyvit padtoksentekoon'”: Ta-
voitteet voidaan kiteyttdi strategioiksi tai niistd voidaan muodostaa turvaamis-
periaatteita. Ne voivat siirtyd my6s muihin tulkinnan oikeudellisiin elementtei-
hin. Tulkinnan elementtien valitykselld turvaamistavoitteet saattavat muodos-
taa tulkinnan perustan sovellettaessa joustavia sdinnoksid konkreettisissa tilan-
teissa. Jiljempénd tdssd jaksossa kuvataan joustavan sdinnoksen tulkintaan
liittyvien oikeudellisten ja muiden elementtien erdité keskeisid nidkokohtia poh-
jaksi instrumenttien toimivaltaa ja harkintavaltaa koskeville ekskursseille.
Periaatteiden ja konseptioiden tulkintavaikutus. Biodiversiteettid turvaa-
vat periaatteet ovat kiyttokelpoisia joustaviin normeihin tukeutuvassa péitok-
senteossa. Osa téstd joustavien siddnndsten jittAmistd harkintatilasta voidaan
tdyttidd turvaamisperiaatteilla'®. Erityisesti oikeusperiaatteina niilld on argu-

17 Vaikka biodiversiteettioikeuden turvaamistavoite voidaan periaatteellisella tasolla jakaa suo-
jeluun, kestdviin kdytt66n ja heikentymisen estimiseen, kidytdnnon strategioissa ja sadnnoksissid
nimi tavoitteet esiintyvit toisinaan samanaikaisesti, toisinaan itsendisind. Biodiversiteetin tur-
vaamisen sijasta voidaan myos kdyttdd esimerkiksi termid biodiversiteetin sdilyttdminen (ks.
Metsil. 1 §).

18 Ks. ohjausperiaatteista tulkinnan tukena esimerkiksi Kuusiniemi ym. 2001 s. 72 ja Ekroos
1993 5. 76. Ks. myos jakso 4.2.2.
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mentaatiovoimaa piitoksenteossa. Mutta my0Os ennen sdéntelyaseman vakiin-
tumista periaatteilla voi olla moraalista arvoa piétdsharkinnassa. Joskus biodi-
versiteettid turvaavat periaatteet on kirjoitettu lakien tavoitesddnnoksiin: esi-
merkiksi kestidvin kehityksen periaate MRL 1.1 §:ssd muodostaa keskeisen
perustan erityisten kaavoitusta ja rakentamista koskevien joustavien sdanndsten
tulkinnalle.

Periaate voi tulkinnan lisiksi tdyttdd normatiivisia aukkoja. Jos konkreetti-
sessa oikeustapauksessa X ei ole mahdollista 16ytdi suoraan sopivaa oikeus-
normia Nx, tiytyy kyseistd tapausta verrata muihin samanlaisiin tapauksiin.
Jos keskeisilti osiltaan faktat tapauksessa X muistuttavat faktoja F1, F2 ja F3
tapauksissa Y, Z ja W, ja nididen tapauksien normit N1, N2 ja N3 ovat
oikeudellisen periaatteen P mukaisia, voi periaate P toimia analogia-avaime-
na. Oikeusperiaate P voi tdyttdd oikeusaukon Nx, kun biodiversiteettid kos-
keva piitos tehdddn. Kuitenkin tiettyd varovaisuutta on noudatettava, kun
biodiversiteettid turvaavia periaatteita kdytetdin analogia-avaimina. Joskus
on mahdollista, ettei tiettyjd biodiversiteettiin liittyvid kysymyksié ole tar-
koitus sdannelld. Biodiversiteettioikeuden periaatteita on siis peilattava
muun muassa legaliteettiperiaatteeseen. '®!

Turvaamisperiaatteet voivat ohjata joustavin normein tapahtuvaa péaiatoksente-
koa my®s erilaisten konseptioiden, kuten suotuisan suojelutason kanssa'®”. Esi-
merkiksi suurpetojen pyyntilupaharkinnassa tulkintavaikutusta on MetséstysL
20.1 §:n yleisiin vaatimuksiin kirjatulla kestidvin kdyton periaatteella; samalla
lajien suotuisan suojelutason konseptio on MetséstysA 2.2 §:n mukaisesti erédi-
nd harkintaperusteena suurpetojen pyyntilupia myodnnettiessi.

Pyyntilupien harkinnassa on aina otettava huomioon MetséstysL 20 §:n
yleiset vaatimukset. Niille vaatimuksille 27.11.1998 annetun metséstysase-
tuksen muutokseen (869/1998) liittyviit esityot antavat biodiversiteetin tur-
vaamisen kannalta mielenkiintoisen tulkinnan'®®. T#mén tulkinnan perus-
teella MetsiastysL. 20.1 §:ssé tarkoitetulle kestaville kiytolle on kdytinnossd

18) K. analogia-avaimista my®s. Kuusiniemi ym. 2001 s. 172, Ks. ympiristdoikeuden "aukoista”
my6s Hollo 1991 s. 37. Ks. legaliteettiperiaatteesta tarkemmin jakso 3.2.3.

182 K. konseptioista myds jakso 4.4.3.

183 Ympiristdministerié on kommentoinut 12.10.1998 kyseisti muutosehdotusta seuraavasti:
”Muutosehdotuksessa viitataan metsastyslain 20 §:ssd tarkoitettuun suotuisan suojelutason sii-
lyttimiseen. Viittaus on sikili harhaanjohtava, ettd metséstyslain 20 §:ssd sdddetddn siitd, etta
metsistystd on harjoitettava kestivin kidyton periaatteiden mukaisesti ja siten, ettd... Sidnndksen
mukaan riistaeldinkantojen tuoton jatkuvuus on pyrittdvd turvaamaan tarkoituksen mukaisella
riistanhoidolla, eikd metsistys saa aiheuttaa vaaraa tai vahinkoa ihmiselle tai toisen omaisuudel-
le. Maa- ja metsitalousministerio on aikaisemmin todennut, ettd metséstyslain 20 §:n nykyinen
tulkintakédytintd on yhdenmukainen Suomea sitovan Ilnonnonsuojeludirektiivissd tarkemmin
maédritellyn suotuisan suojelutason kisitteen kanssa. Tdmi olisi tarpeen kirjata suoraan asetuksen
sadnnokseen, koska metsistyslainsdddiannossé kdytetddn toisen tyyppistd kisitteistod kuin lintu-
ja luontodirektiivissd. Ymparistoministerio ehdottaa, ettd 2 ja 28 §:n (sekd 29 §:n, jollei sitd
poistettaisi) sanonta ’eika haittaa metsétyslain 20 §:ssé tarkoitetun suotuisan suojelutason siilyt-
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annettu sellainen merkitys, ettd metséstysti on harjoitettava kestévin kiyton
periaatteiden mukaisesti eli lajin suotuisa suojelutaso EY:ssd sdilyttien.
Tama tarkoittaisi analogisesti LSL 5.3 §:n nojalla, etti riistacldimen metsés-
tystd olisi harjoitettava siten, ettd “laji pystyy Bitk'aill’ci aikavililld sdilyméén
elinvoimaisena luontaisessa ympéristossdén.”’

Metséstyksen yleiset vaatimukset edellyttéisivit timin logiikan pohjalta
seuraavien ekologisesti kestdvidn kdyton mukaisten tavoitteiden huomioon
ottamista: 1) riistalajin tulee pitkilld aikavililld metséstyksestd huolimatta
kyeti ylldpitiméin itse itsenséd luontaisessa elinympéristdsséén, 2) riistalajin
luontainen levinneisyysalue ei ole vaarassa pienentyd metsistyksen takia
sekd 3) riistalajin populaatioilla on ja tulee olemaan pitkén aikavilin sdilymi-
sen kannalta riittdvin laaja elinympéristd. T#lloin riistakanta ei pitkilld
tdhtdimelld vaarannu. Ekologisesti kestdvdin kiyttoon liittyy myos, ettei
muita biologisia luonnonvaroja metsistyksessd vahingoiteta'®®. Niin ollen
muita riistacldinkantoja ei saa vaarantaa metséstykselld eikd muuta luontoa —
biologisen monimuotoisuuden osia — saa tarpeettomasti vahingoittaa. Met-
s#istys on eettisesti asianmukaista, kun eldimille ei tuoteta tarpeetonta kérsi-
mysté.

Maa- ja metsétalousministerion lausuma voitaisiin periaatteessa ymmér-
tad myos niin, ettd MetsédstysL. 20.1 §:n mukainen kestidva kéytt6 vastaisi
myds LSL 5.2 §:ssd tarkoitettua luontotyypin suotuisaa suojelutasoa. Tama
tulkinta menee kuitenkin MetséstysL. 1 §:n mukaisen soveltamisalan ulko-
puolelle. Tosin luontotyypit saattavat olla riistaeldimen elinympiristond
myds riistanhoidon kohteena. Mutta téllainen riistanhoitovelvoite seuraa jo
lajin suotuisan suojelutason sdilyttimisestd. MetséstysL 20.2 §:ssd todetaan-
kin, etti riistaeldinkantojen tuoton jatkuvuus on pyrittiva turvaamaan tarkoi-
tuksenmukaisella riistanhoidolla.

timistd’ korvattaisiin ’eiké haittaa metséstyslain 20 §:n tavoitteiden eiki lajien suotuisan suoje-
lutason sdilyttdmistd tai saavuttamista’. Lisdksi asetuksen perustelumuistiossa olisi todettava,
ettd suotuisaa suojelutasoa on tulkittava Iuontodirektiivin 1 artiklan i kohdan mukaisesti.”
Maa- ja metsitalousministerid on puolestaan 25.11.1998 piivityssd ehdotuksessaan Metsds-
tysA:n muuttamiseksi katsonut erityisesti lintujen kevitmetsistykseen liittyen, ettid “suotuisan
suojelun taso on méiritelty luonnonsuojelulain 5 §:ssd ja vastaa metséstyksessd kdytinnossd
[MetsistysL] 20 §:ssé tarkoitettua kestdvad kayttod.”

18 Lisdksi analogia luontodirektiivin 1 artiklan i kohtaan merkitsi sitd, ettd
— "kyseisen lajin kannan kehittymistd koskevat tiedot osoittavat, etti tima laji pystyy pitkalld
aikavililld selviytymdin luonnollisten elinymparistojensi elinkelpoisena osana, ja
= lajin luontainen levinneisyysalue ei pienene eiké ole vaarassa pienentyd ennakoitavissa olevas-
sa tulevaisuudessa, ja

- lajin kantojen pitkéaikaiseksi sdilymiseksi on ja tulee todennikdisesti olemaan riittivin laaja
elinympiristd.” Kallio (2001 s. 76) on kiinnittdnyt huomiota siihen, ettei suomenkielinen direk-
tiivikdannos tiltd osin vastaa englanninkielistd kdinnostd. Lajin populaatio on vaihtunut kién-
noksessi lajin kannaksi. Lajin populaatio tarkoittaa “"yhden lajin tietylld alueella elidvid yksildité,
joilla on mahdollisuus lisdéinty4d keskendin.” Lajin kanta puolestaan tarkoittaa "ryhmiid suku-
laisyksiloitd, jotka eroavat tiettyjen ominaisuuksien suhteen muista vastaavista saman lajin tai
rodun ryhmistd.” Lisiksi suomenkielisestid kaddnnoksestd ei selkedsti ilmene, ettd lajin tulee
?'lléipitéiii itse itsensd pitkélla aikavalilla.

8 Ks. Glowka ym. 1994 s. 24.
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D>
BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTI'-

Perusoikeuksien tulkintavaikutus. Perusoikeuksilla on tulkintavaikutusta la-
keja ja alemman asteisia sdddoksia tulkittaessa ja sovellettaessa'®. Tassd
yhteydessi ei voida menni kovin syville yleistd tulkintavaikutusta koskevaan
keskusteluun'®’, mutta PerustusL 20 §:n tulkintavaikutuksen konkretisoimisek-
si on syyti esitelld ainakin pari KHO:n paatosté. Tulkintavaikutus ei saa merki-
td mielivaltaista tai tdysin ennakoimatonta paatoksentekoa.

Vuotoksen tekoallasta koskevassa piidtoksessd (2002:86) KHO totesi, “ettd
ympérist6d koskeva perusoikeussiddnnos on otettu valtiosddnt66n tdydennet-
tdessd Suomen hallitusmuodon perusoikeuslukua 1.8.1995 voimaan tulleella
14 a §:114. Sanotun pykilin 1 momentin mukaan vastuu luonnosta ja sen
monimuotoisuudesta, ymparistostd ja kulttuuriperinnéstd kuuluu kaikille.
Samasanainen sisinnés on otettu 1.3.2000 voimaan tulleen Suomen perustus-
lain (731/1999) 20 §:n 1 momentiksi. Sddnnos sisiltdd perustuslain tasoisen
kannanoton luontoarvojen merkityksestd ja ohjaa osaltaan lainsoveltamista
ja -tulkintaa. Arvioitaessa sddnnoksen merkitystd yksittdisesséd lainsovelta-
mistilanteessa on otettava huomioon my6s muiden perusoikeussddnnoksien
kuten omaisuudensuojaa koskevan perusoikeuden vaikutukset. Tulkinnalli-
seen liikkkumavaraan vaikuttaa myos lainkdyton ennakoitavuus”.

Toisessa tapauksessa Ahvenanmaan maakuntahallitus oli hylédnnyt maa-
ainesten ottamisluvan jatkamiseksi tehdyn hakemuksen. Pd&tdstd koskevas-
sa valituksessa vedottiin muun muassa tuona aikana voimassa olleen HM:n
omaisuudensuojasaanndksiin. KHO katsoi péztoksessé (18.11.1996 T. 3578)
kuitenkin, ettd maakuntahallitus oli voinut tehdd hylkdidmispédtoksen har-
kintavaltansa rajoissa. Hylkddmispditos ei ollut perustuslain omaisuuden
suojasddnnoksen vastainen, kun otettiin huomioon nykyistd vastaava HM
14 a §:n tarkoittama ympéristvastuu.

18 PerustusL. 106 §:n sdinnds antaa myds suoran soveltamisen mahdollisuuden perustuslain
vastaisten sdannosten varalle. PerustusL. 106 §:n soveltamiselle muodostuu kuitenkin “ilmeisen
ristiriidan” kynnys, minkd vuoksi lain esitdiden perusteella “kyseinen sdénnds tulisi sovelletta-
vaksi vasta silloin, jos perustuslain ja lain vilista ristiriitaa ei ole mahdollista poistaa perustuslain
mukaisen tai perusoikeusmyonteisen tulkinnan avulla”. Perustuslain tulkintavaikutus tdydentii
kyseisid sééinndksid myds sen vuoksi, ettei tulkintavaikutuksen huomioon ottamisen edellytykse-
ni ole muun lainsddddnnon ristiriitaisuus perustuslain sd@nndksen kanssa.

Raja perustuslain suoran vaikutuksen ja perustuslain mukaisen tulkinnan vililld ei ole yksise-
litteinen. Lain esitéissd todetaankin, ettd “oletetut ristiriidat ovat kdytinnossid useimmiten nien-
niisii ja poistettavissa tulkinnalla. Valiokunnan mukaan tuomioistuinten tulee valita perustelta-
vissa olevista lain tulkintavaihtoehdoista sellainen, joka parhaiten edistdd perusoikeuksien tar-
koituksen toteutumista ja joka eliminoi perustuslain kanssa ristiriitaisiksi katsottavat vaihtoeh-
dot. T4t osin voidaan puhua perustuslainmukaisesta tai perusoikeusmyonteisesta laintulkinnas-
ta”. (Ks. HE:n 1/1998 PerustusL. 106 §:n perustelut ja PeVM 25/1994.)

187 Ks. kiiydysti keskustelusta esimerkiksi Viljanen 2001 s. 150-159 ja Kuusiniemi 1998 s. 73—
114.
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JOUSTAVIEN NORMIEN TULKINTA

Erityisesti jalkimmdinen paatds ndyttdisi korostavan ympiristévastuusaannosti
omaisuudensuojalauseketta tasapainottavana sidannokseni'®®. Tulkinnassa Pe-
rustusL 20 §:n ympéristdperusoikeuden ja muiden perusoikeuksien vilille saat-
taakin syntyd jinnitteitd, mutta toisaalta ympériston sdilyminen elinkelpoisena
voidaan nihdd myos edellytyksend muiden perusoikeuksien toteutumiselle'®,
Kaiken kaikkiaan pdétokset kuitenkin vahvistavat, ettd ympdristoperusoikeus-
sddnndkselle voidaan antaa tulkintavaikutusta, kun joustavia ympdristooikeu-
den sddnndksid sovelletaan oikeuskiytinnossa'™.

Perustuslain mukainen tulkinta on myds perustuslain tulkitsemista, esimer-
kiksi edelld kuvatuin tavoin biodiversiteetin turvaamista korostavasti. Perusoi-
keusajattelu mahdollistaa siten tietyn perusoikeussdinnoksen valinnan ja pai-
nottamisen myoté tulkitsijan arvostuksiin pohjautuvia erisuuntaisia tulkintoja.
Tdmi on paitsi mahdollista myos tarpeen, silld kaikissa tilanteissa yleisluontoi-
nen perusoikeusajattelu ei vilttimittd vie tulkintaa eteenpéin. Perustuslain
mukaisen tulkinnan on kuitenkin aina pysyttdvd sovellettavan ympdristonormin
asettamissa rajoissa.'

Perusoikeusmy®onteinen tulkinta voidaan liittdd osaksi tarkastelua, jossa ote-
taan laajemmin huomioon kansainvilisten sopimusten, EY-direktiivien ja kan-
sallisen lainsdddannon tavoitesiddnndsten tulkintavaikutus'®,

Kansainvilisen oikeuden tulkintavaikutus. Kansainvilisilld sopimuksilla
on vaikutusta joustavien sddnndsten tulkinnassa etenkin silloin, kun sovelletta-
valla kansallisella sa&nnokselléd pyritddn nimenomaan edistdméin jonkin biodi-
versiteettid turvaavan kansainvilisen sopimuksen artikloiden toteutumista. Mo-
nia kansainvilisid sopimuksia onkin toimeenpantu luonnon ja sen kirjon tur-
vaamiseksi'®. Esimerkiksi LSL 4.1 §:ssi korostetaan Rion sopimuksen ja eri-
den muiden biodiversiteetin turvaamiseen liittyvien kansainvilisten sopimus-
ten voimassaoloa (ja noudattamista) sen lisdksi, mitd LSL:ssa on siddetty'®.

EY-oikeuden tulkintavaikutus. Lainsoveltajalla on velvollisuus tulkita
kansallista oikeutta EY-oikeusmyonteisesti tai tismallisemmin direktiivien aset-
tamien vaatimusten mukaisesti. Tulkintavaikutus perustuu viime kiddessd Roo-
man sopimuksen 10 (ent. 5) artiklan ns. lojaliteettinormiin. Tulkintavaikutus-

18 Ks. myos Kuusiniemi 1998 s. 76. Toisaalta Vihervuori (1998a s. 249) on katsonut, ettei
haitankirsijan suojaksi vilttimittd tarvita ympiristoperusoikeussddnndksen tulkintavaikutusta,
vaan samaan tai vahvempaankin tulokseen voidaan monesti piéstd PerustusL 15 §:n omaisuu-
densuojasdinndksen tulkintavaikutuksella (jolloin tosin kahden tahon omaisuudensuojat saatta-
vat joutua vastatusten).

18 Ks. HE 309/1993 s. 20 ja Kuusiniemi 1998 s. 18.

1% My®s Saraviidan (2000 s. 172) mukaan "vastuusidanndkselld voi olla myds perusoikeusjirjes-
telméin liittyvé tulkintavaikutus”.

191 Ks. Kuusiniemi 1998 s. 84-87. Ks. my&s Viljanen 1990 s. 208.

192 Ks. Kuusiniemi 1998 s. 116.

193 Ks. sopimuksista tarkemmin jakso 3.1.2.

194 Ks. myds HE:n (79/1996) LSL 4 §:4i koskevat yksityiskohtaiset perustelut.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTI

doktriinin alkuna pidetidin vuonna 1984 annettua EY-tuomioistuimen von Col-
son -ratkaisua, jonka nojalla kansallista oikeutta on tulkittava direktiivin sana-

muodon ja piiméirin valossa'®®. Tulkintavaikutus voi tulla kyseeseen myos

tilanteissa, joihin viliton vaikutus ei ulotu'®.

Vuotoksen tekoallasta koskevan KHO:n péditoksen (2002:86) jaksossa
6.2.2.2 direktiivien tulkintavaikutus on kiteytetty seuraavasti: "’Siitéd riippu-
matta, onko direktiivilld viliton vaikutus, yhteistoikeudellisesti merkityk-
sellistd kansallista lainsdédantod on tulkittava direktiivin sanamuodon ja
padmadrin valossa. Direktiivi on otettava tulkintaldhteend huomioon siiné-
kin tapauksessa, ettd tuomioistuin katsoo kansallisen lainséitédjan pysyneen
harkintavaltansa rajoissa direktiivia tdytintoonpannessaan. Myos sellaiselle
kansalliselle oikeudelle, joka on siidetty jo ennen direktiivin voimaantuloa,
tai jonka sidtimiselld ei ole tavoiteltu direktiivin mukaista oikeustilaa, on
mahdollisuuksien mukaan annettava direktiivin sanamuodon ja pddméérin
mukainen sisdltd.”

Direktiivin mukaisen tulkinnan on oltava luottamuksensuojaperiaatteen mukai-
nen ja tulkinnan on pysyttivi kansallisen sddnnoksen asettamissa soveltamis-
rajoissa'”’. Lainsoveltaja voi ottaa direktiivin huomioon, kunhan on olemassa

195 Ks. EYTI:n tapauksen (14/83) 26 kohta.

196 Jotta jasenvaltiot eivit voisi kiertéi direktiivien toimeenpanemista, EY-tuomioistuin on kehit-
tdnyt opin vilittdmistd vaikutuksesta, joka perustuu viime kidessi EY-oikeuden ensisijaisuuteen
suhteessa kansalliseen oikeuteen. Kansallinen tuomioistuin on siis velvollinen soveltamaan tie-
tyin oikeuskiytinnossé tdsmennetyin edellytyksin direktiivid siihen nihden ristiriitaisen kansal-
lisen s#zntelyn sijasta. Se ei voi jaddd odottamaan ristiriitaisen sédnnoksen kumoavaa kansallista
saadostd. (Ks. tarkemmin Jans 2000 s. 173-193 sekd kirjallisuudessa kdydystd viimeisintd
oikeuskiytintod edeltivistd keskustelusta esimerkiksi Nordberg 1997 s. 12-17 ja Alanen -
Marttinen 1997 s. 43-83. Ks. myds KHO 1995 A 5.) Tillaista tilannetta koski esimerkiksi EY-
tuomioistuimen 18.6.1998 antama ennakkoratkaisu (81/96), jossa YV A-direktiiville tosiasiassa
annettiin vilitdn vaikutus, vaikka péitoksessd puhutaan direktiivin tulkinnasta. Biodiversiteetin
turvaamisen kannalta erityisen kiinnostava on EY-tuomioistuimen (tapauksessa 431/92, tiivistel-
min kohta 3 ja tuomion kohdat 24-26) ottama kanta, josta kiy ilmi ns. objektiivinen viliton
vaikutus. Kuusiniemen (1999a s. 17) mukaan “sillé tarkoitetaan ehdottomien ja riittdvén tismal-
listen direktiivimédrdysten velvoittavuutta, milloin nimi mairdykset vain asettavat velvoitteita
jdsenvaltioiden viranomaisille, riippumatta yksildlle kuuluvista oikeuksista.” Objektiivisesta vi-
littdmastd vaikutuksesta saattaakin seurata, ettd biodiversiteetin turvaamispéétoksessd on nouda-
tettava suoraan direktiivid, kun direktiivin ehdottomat ja dittivin tdsmdlliset madrdykset on
annettu biodiversiteetin osien turvaamiseksi. Toisaalta objektiivisen vilittomdn vaikutuksen
rikkominen voi siis merkiti valtiolle EY-tuomioistuimen rikkomustuomiota. Jasenvaltion kansa-
lainen ei voi vilittomaisti vedota biodiversiteettid turvaavaan objektiiviseen vilittomién vaiku-
tukseen kansallisessa tuomioistuimessa, mutta hédn voi pyytéd kansallista tuomioistuinta kdynnis-
timdin Rooman sopimuksen 234 (ent. 177) artiklan mukaisen ennakkoratkaisumenettelyn tai
kannella asiasta komissiolle, joka voi harkintansa mukaisesti kdynnistdd asiassa Rooman sopi-
muksen 226 (ent. 169) artiklan mukaisen rikkomusmenettelyn.

97 Ks. myds EYTLn tapauksen (14/83) 28 kohta: "Kansallisen tuomioistuimen tehtidvina on
tulkita ja soveltaa direktiivin tdytintoonpanemiseksi sdddettyéd kansallista lakia yhteison oikeu-
den vaatimusten mukaisesti, siind miérin kuin silld on kansallisen lainsi#fidinnon perusteella
harkintavaltaa.” '

226



https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

JOUSTAVIEN NORMIEN TULKINTA

jokin kansallisen oikeuden normi, jota voidaan soveltaa kyseisen direktiivin
asettamien vaatimusten mukaisesti. Kansallinen normi on voinut tulla voimaan
ennen direktiivii ja se on voitu antaa muussa kuin direktiivin implementoimis-
tarkoituksessa.'®

Tulkintavaikutus voi koskea sekéd valtion ja yksilon vilistd vertikaalista
oikeussuhdetta ettd yksiloiden vilisid horisontaalisia suhteita'®. Mikili kansal-
linen prosessilainsdddintd antaa yksildlle mahdollisuuden esittdd biodiversi-
teettid turvaavia vaatimuksia, estettd ei liene sille, ettd tuomioistuin tillaisen
yksilon esityksestd tulkitsee kansallisia sdédnnoksid direktiivin tiukempien nor-
mien mukaisesti. N&in voi tapahtua riippumatta siitid, merkitseekd direktiivin
mukainen tulkinta valtion vai toisen yksilon biodiversiteettid heikentivien toi-
mien rajoittamista.?® Tulkintavaikutus voikin ulottua myés sellaiseen tilantee-
seen, jossa biodiversiteettid turvataan horisontaalisessa suhteessa, eli biodi-
versiteetin ja yksilon viliseen turvaamissuhteeseen. Nidin tapahtui esimerkiksi
tapauksessa KHO 1998:32,

VN myonsi yhtiolle pysyvin kiyttdoikeuden sdhkonsiirtojohtoa varten tar-
vittaviin alueisiin. Valituksessa vaadittiin padtoksen kumoamista, koska VN
oli jattinyt huomiotta alueen merkityksen lintujen elinympéristond sekd joh-
don sijainnin valtakunnalliseen lintujensuojeluohjelmaan sisiltyvéni aluee-
na Natura 2000 -verkostoon ehdotetulla Mulajirven alueella.

KHO (1998:32) totesi, ettd VN voi harkintavaltansa nojalla hylitd hake-
muksen, vaikka LunL 4.1 §:ssd tarkoitettu oikeudellinen peruste lunastuslu-
van antamiselle olisikin olemassa. LunL 5.5 §:n mukaan myonnettidessi
lupaa sellaiselle hankkeelle, jolla ilmeisesti on luonnonsuojelulaissa tarkoi-
tettuja vaikutuksia, on lisdksi noudatettava, mitd luonnonsuojelulaissa ja sen
nojalla sdddetidsin. Mainittua sddnnosté ei valtioneuvoston valituksenalaisen
péitoksen ja siihen liittyvien valmisteluasiakirjojen mukaan ole otettu huo-
mioon asiaa ratkaistaessa.

Asiakirjojen mukaan Mulajirvi kuuluu yhteni suojelukohteena valtioneu-
voston 3.6.1982 hyvidksyméin lintuvesien suojeluohjelmaan. Lintuvesien
suojeluohjelmalla on luonnonsuojelulain (1096/1996) 77 §:n mukaan luon-
nonsuojelulain 24 §:n 3 momentissa ja 52 §:n 2 momentissa sdddetyt oikeus-
vaikutukset.

Direktiivi luonnonvaraisten lintujen suojelusta 79/409/ETY on saatettu
Suomessa voimaan lailla, joka koskee Suomen liittymisestd Euroopan Unio-
niin tehdyn sopimuksen erdiden méérdysten hyviksymistd (1540/1994). Di-
rektiivin 4 (1) artiklan mukaan jidsenvaltioiden on osoitettava erityisiksi

198 Ks. tarkemmin Kuusiniemi 1999a s. 24.

19 K. esimerkiksi Jans 2000 s. 200 ja Alanen — Marttinen 1997 s. 83.

20 Ks. EYTI:n tapauksen (106/89) 6-8 kohdat. Kuvatessaan vilittomén vaikutuksen ja tulkinta-
vaikutuksen rajapintaa Kuusiniemi (1999a s. 28-29) paiityy samansuuntaiseen niakemykseen:
“En myoskéén kokonaan sulkisi pois mahdollisuutta katsoa myos luonnonsuojeludirektiivien
perustavan yksillle oikeudenkaltaisen aseman. Jos esimerkiksi valtion laitos ryhtyisi hankkee-
seen valtion alueella direktiivin vastaisesti, kansalaisella saattaisi olla oikeus’ vaatia luonnon
sdilyttdmist, jos kansallinen prosessi antaisi mahdollisuuden esittié tillaisen vaatimuksen.”
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suojelualueiksi (SPA) direktiivin liitteessd I mainittujen lajien suojelemiseen
lukuméiriltidn ja kooltaan sopivimmat alueet. Euroopan yhteisdjen tuomio-
istuimen oikeuskéytdnnén (C-355/90, Marismas de Santdna ja C-3/96, ko-
missio v. Alankomaiden Kuningaskunta) mukaan direktiivi voi asettaa ji-
senvaltiolle velvollisuuksia, vaikka jasenvaltio olisikin laiminlyonyt alueen,
joka tdyttad direktiivissd madritellyt erityisten suojelutoimien alueen kritee-
rit, ilmoittamisen komissiolle. Suomen osalta direktiivin asettamat velvoit-
teet tulivat voimaan syyskuussa 1995 (HE 79/1996). Direktiivi on tarkoitettu
pantavaksi tiytdntoon ilmoittamalla erityisten suojelutoimien alueet komis-
siolle Natura 2000 -verkostoa koskevan Suomen ehdotuksen yhteydessi.

Korkeimpaan hallinto-oikeuteen oli saatu alueen luonto-olosuhteista sel-
laista uutta selvitystd, joka olisi voinut vaikuttaa valtioneuvoston lupaharkin-
taan, jos selvitys olisi ollut valtioneuvoston kéytettavissd, kun se ratkaisi
asian. Muun muassa nilld perusteilla KHO kumosi valtioneuvoston padtok-
sen ja palautti asian valtioneuvostolle uudelleen kisiteltdvéksi.

Tavoitesainnosten vaikutus. Joustavan normin tulkintavaikutustilanne syntyy
myds silloin, kun biodiversiteetin turvaaminen on jossakin muodossa kirjattu
sovellettavan lain tavoitesdiinnoksiin®'. Téstd hyva esimerkki on Ruotsissa
voimassa oleva MB 1:1, jonka mukaan kyseisen ympéristokaaren yksityiskoh-
taisia sainnoksid tulee tulkita muun muassa siten, ettd 1) biologinen monimuo-
toisuus turvataan ja ettd 2) maata, vettd ja ylipadtddn fyysistd ympéristod
kdytetéddn turvaten sen pitkdn tahtdimen hyvé hoito ekologisesta, sosiaalisesta,
kulttuurisesta ja yhteiskuntataloudellisesta ndkokulmasta. Jalkimmaéinen ndisti
tulkintaohjeista tdydentdd lahinnd samaisessa lainkohdassa mainittua paétavoi-
tetta eli kestivid kehitystd?*2, mutta ensimméinen kohta avaa -Rion sopimuksen
tulkintavaikutus huomioon ottaen — jopa luonnon itseisarvosta ldhtevin nako-
kulman ympéristokaaren erityissdénnosten tulkintaan.

PerustusL 20.1 § huomioon ottaen biologisen monimuotoisuuden turvaami-
sen ei ole tarkoitettu jadvin irrallisiksi tavoitesadnnoksiksi eri laeissa, vaan
turvaamistavoitteille on annettava tulkintavaikutusta myos tilanteessa, joissa
viranomainen soveltaa lakien erityissddnnoksid yksiloiden biodiversiteettid
koskevaan toimintaan. Esimerkiksi metsien kdytossid pyritddn Metsil 1 §:n
nojalla biologisen monimuotoisuuden sdilyttdimiseen ja vastaavasti luonnon-
suojelussa LSL 1.1 §:n 1 kohdan nojalla luonnon monimuotoisuuden yll&pit4-
miseen. Tavoitesddnnosten tulkintavaikutusta tukevat biodiversiteettioikeuden
strategiat, joissa on tarkemmin maéritelty, millaisiin tavoitteisiin kyseisen lain
sadtamiselld on pyritty. Ndiden tavoitesddnnosten toteutumista voidaan arvioi-
da tarkemmin analysoimalla instrumentteja viranomaisten toimi- ja harkinta-
vallankdyton osalta.

20! Ks. tavoitesdinnoksisti teleologisessa tulkinnassa my6s Kuusiniemi ym. 2001 s. 175.
202 Ks. myds Westerlund 1999 s. 6 ja 24.
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JOUSTAVIEN NORMIEN TULKINTA

Faktat. Biodiversiteettiii turvaava pdtoksenteko edellyttiid, etti biodiversi-
teetin osista (ekosysteemit, luontotyypit, lajit, geenit) on saatavilla faktoja,
jotka kelpuutetaan faktapremisseiksi. Biodiversiteettii koskeva tieto voi olla
paidtoksenteossa ldsnd, mikili se on asianmukaisesti koottu piitoksentekijin
toimesta ja muiden osallisten tuella. Tieto ei kuitenkaan muutu pédtcksen
faktapremissiksi ilman tulkintaa. Biodiversiteettii koskevaa tietoa verrataan
normipremisseihin ja tulkinnan avulla péitetdin, miki ndistd ymparistofaktois-
ta on pddtoksen kannalta oikeudellisesti relevanttia tietoa. T#mi tulkinta on
sidoksissa padtoksentekijdn ja yhteiskunnan arvoihin. Paztoksentekija tukeutuu
siis osin subjektiiviseen tulkintaan faktojen asianmukaisuudesta paitéksenteos-
sa. Mutta pdatdksenteon faktojen muotoilussa on myds 16ydettivissi yleisesti
hyvéksyttivid, objektiivisia tulkinnan perusteita. P44toksen perustana olevilta
faktoilta voidaan edellyttdd jonkinlaista loogista rationaliteettid ja yhteytti en-
nalta asetettuihin oikeudellisiin normeihin. Keskeinen merkitys on siis jousta-
vissa sdidnnoksissd kuvatuilla ns. oikeustosiseikoilla harkittaessa, muodostuuko
biodiversiteetin osista kerdtysti tiedosta paitoksen faktapremissejd. Paitoksen-
teon oikeudelliset edellytykset madrittelevit tosiasiassa, miten laajasti tietoja
voidaan ottaa huomioon ja miten laajasti niitd kannattaa koota. Joustaviin
normeihin sisdltyvd mahdollisuus ottaa biodiversiteettiii koskevat tiedot asian-
mukaisesti huomioon on yksi pdiitoksenteon avainasioita.

Biodiversiteettiin kohdistuvien vaikutusten huomioon ottaminen ei ole mah-
dollista silloin, kun joustavat normit eivit selkeisti ilmaise biodiversiteetin
turvaamisndkokohtia tai edes mahdollista objektiivisesti arvioiden tulkintaa,
jolla biodiversiteettid koskevat faktat voisivat muodostua osaksi piitoksente-
koa. Instrumentteihin siséltyvit joustavat normit voivatkin rajoittaa biodiversi-
teetin turvaamista, jos niissd kuvatut pddtdoksenteon oikeudelliset edellytykset
eivit mahdollista luonnonolosuhteiden huomioon ottamista. Tillaisia ovat esi-
merkiksi Metsdl 11 §:n luvan myontimisedellytykset, joilla poiketaan Metsil
10.2 §:n mukaisista erityisen térkeiden elinympiristdjen turvaamisvelvoitteis-
taZOS. '

Metsikeskus huolehtii asian selvittdmisestd HMenL 17.1 §:n edellyttimélld
tavalla poikkeusluparatkaisua varten. HMenL 17.2 §:n nojalla luvan hakijan
on tarvittaessa esitettdva selvitys vaatimuksensa perusteista, mutta muiden
luparatkaisussa tarvittavien selvitysten hankkiminen kuuluu viranomaiselle.
Péditoksenteon tueksi haetaan faktapremissejd, joten ainoastaan padtdshar-
kinnan kannalta relevantit faktat otetaan huomioon harkittaessa luvanmyon-
tamisedellytyksid. Kdytdnnossd timé merkitsee 1) hakijan metsituoton vi-
henemisti tai muuta taloudellista menetystd sekd 2) hinelle myo6nnettyjd
metsitalouden ympiristd- ja muita sellaisia valtion tukia koskevien tosiseik-
kojen selvittimistd. Esimerkiksi metsitalouden alueellisten tavoiteohjelmien

203 Ks. tarkemmin jakso 5.4.3.
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huomioon ottamiselle ei pa4toksenteossa jad juuri muuta tilaa kuin arvioita-
essa ympéristotuen mydntimisen tarvetta Metsil. 11.2 §:n mukaisen poik-
keusharkinnan esikysymyksend.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

Myds hallintopdditésten puuttuminen saattaa merkitd, ettei biodiversiteettid
koskevia tietoja oteta tosiasiassa huomioon. Seuraavassa kuvataan muun muas-
sa niitd vaikeuksia Natura 2000 -arvioinnin tulosten huomioon ottamisessa.

LSL 66.1 §:n heikentiimiskieltoa harkittaessa selvitetidn, ettei LSL 65 §:n 1
ja 2 momentissa tarkoitettu arviointi- ja lausuntomenettely osoita hankkeen
merkittavisti heikentivin niitd luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on
sisillytetty tai on tarkoitus sisillyttid Natura 2000 -verkostoon. LSL 65.1 §:n
mukaisen arvioinnin tulokset (faktapremissit) voidaan siten ottaa kokonai-
suudessaan huomioon LSL 66.1 §:n edellytyksid (normipremissit) harkit-
taessa. Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdassa kdytetdsin yksinkertaisesti
ilmaisua “vaikutusten arviointi”, joka Suomessa on siis implementoitu ar-
viointi- ja lausuntomenettelyna®®. Mikili Natura 2000 -alueisiin vaikuttavat
hankkeet on arvioitava YVAL 2 luvun menettelyssi, erillistd LSL 65.1 §:n
arviointia ja LSL 65.2 §:n lausuntomenettelyi ei tarvita, kunhan huolehdi-
taan, ettid ndiden kyseisten sdzinnosten tarkoitus toteutuu arviointimenettelys-
siiz.o'sl‘éim'ai on tirkead myos Natura 2000 -alueen haltijan oikeusturvan kannal-
ta=.

Arvioinnin tulokset on LSL 66.1 §:ssi ymmérrettivd laajemmin kuin
pelkkind YVAL 10 §:n arviointiselostuksena tai LSL 65.1 §:n arviointiasia-
kirjana, silld heikentimiskieltoharkinnassa on voitava varmistua tulosten
todenperiisyydestd. Muun muassa Y VAL 2 luvun mukaisessa menettelyssé
tai muuten kootuille yleisén mielipiteille on annettava merkitystd. Heikentd-
miskieltoharkinnan keskeiset faktat ilmenevit siten ensisijaisesti LSL 65 §:n
tai YVAL 2 luvun mukaisesti suoritetun arvioinnin tuloksista sekd niistd
annetuista lausunnoista ja mielipiteistd. Téhdn tulkintaan viittaavat myos
luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan ilmaisut “arvioinnista tehtyjen johto-
paitosten perusteella” ja “kuultuaan tarvittaessa kansalaisia”. Komission
sovc%ggmisohjeiss‘a viitataan kuulemisen osalta myos Arhusin sopimuk-
seen™®.

Hyviksyttiessd hanketta, jonka vaikutukset on arvioitu LSL 65.1 §:n
nojalla, paitoksenteko perustuu viime kidessd kulloinkin sovellettavan en-
nakkovalvontasididoksen prosessuaalisiin ja siséllollisiin edellytyksiin. Var-
sinaista ennakkovalvontapéitostid edeltdd ratkaisu LSL 66.1 §:n heikenti-
miskiellon tarpeesta. Ennen heikentidmiskieltop#étostd on kuitenkin tehtdvd
erdinlaista esiharkintaa myos ennakkovalvontasdddosten mukaisesta paitok-
sestd ja ilmoitettava asian vireilldolosta, milloin se esimerkiksi HMenL
13 §:n mukaan on tarpeen®”’. Heikentdmiskieltoharkinnassa voidaan siten

204 Ks. Nordberg 2001 s. 89.

205 Tosin on muistettava, etti muiden kuin valtion osuus Natura 2000 -alueiden pinta-alasta on
suhteellisen pieni.

206 Ks. myds komissio 2000b s. 39—40.

207 Ks. my0s jaksot 5.3.2 ja 5.4.3.
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JOUSTAVIEN NORMIEN TULKINTA

ottaa huomioon paitsi arviointimenettelyn my6s ennakkovalvontamenettelyn
aikana arvioinnista annetut lausunnot ja mielipiteet.

Tiedon pédasialliset lihteet

LSL 65 §:n ar- | 1) arvioinnin tulokset' ja
viointi 2) lausuntomenettelyn tulokset?,

YVAL 2 lu- tai

vun arviointi- | 3) arviointiohjelma ja -selostus?,

menettely 4) yhteysviranomaisen lausunnot* ja

5) asrvioinnin aikana annetut muut lausunnot ja mielipi-
teet’,

Ennakkoval- sekd

vonta-menet- 6) LSL 66.1 §:n harkintaan liittyvin ennakkovalvonta-
tely menettelyn aikana arvioinnista annetut lausunnot ja
mielipiteet®,

V'LSL 65.1 §:ssii edellytetéisin ainoastaan, ettd vaikutukset on arvioitava “asianmukaisella
tavalla”, miki edellyttdad vahintddnkin, ettd vaikutukset luonnonsuojelualueeseen arvioidaan
hyviksyttivilld menetelmilld ja ettd tulokset kidyvit selvisti ilmi asiakirjoista (ks. HE 79/
1996 LSL 65.1 §:n perustelut). Tuloksien tarkastamiseksi voidaan tukeutua my6s muuhun
arviointiaineistoon.

? Kiytdnnossi tarvittavia tietoja sisiltyy alueellisen ympéristokeskuksen ja luonnonsuojelu-
aluetta hallitsevan tahon, esimerkiksi metsahallituksen, lausuntoihin. Jos ympiristokeskus
itse on hankkeen toteuttaja, lausunnon antaa sen sijasta ympéristoministerio. (Ks. LSL 65.2
§) .

*Ks. YVAL 8 ja 10 § seki YVAA 11 ja 12 §. Arviointiohjelmien ohella saattaa tiedon
lihteend olla muukin arvioinnin aikana koottu tuloksia eli arviointiselostusta selkiyttdvi
materiaali.

4 Kéytianngssd niitd ovat lausunnot, jotka alueellinen ympiristdkeskus on antanut arviointise-
lostuksesta ja -ohjelmasta (ks. YVAL 9ja 12 §).

3 Arviointiohjelmasta tiedotetaan YVAL 8.2 §:n mukaisesti ja arviointiselostuksesta kuullaan
YVAL 11 §:n mukaisesti.

¢ Muilla lausunnoilla ja mielipiteilld voi olla merkitysti vain silloin, kun ennakkovalvontame-
nettelyd koskeva laki, esimerkiksi YSL 37 § tai toissijaisesti HMenL 13 §:n vireilld olosta
ilmoittaminen (ks. my6s HE 79/1996 LSL 65.2 §:n perustelut) tai HMenL 15 §:n asianosaisen
kuuleminen edellyttdé niiden hankkimista.

Taulukko 7: Tiedon pddasialliset lihteet heikentdmiskieltoharkinnassa.
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D>
BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT-
Heikentimiskieltoharkinnassa voidaan tukeutua my6s muuhun kuin edelld
kuvattuun aineistoon Natura 2000 -alueen suojeluarvoista ja ekologisesta
tilasta etenkin silloin, kun LSL 65.2 §:n lausuntomenettely kyseenalaistaa
arvioinnin tulokset?®. Puutteellinen arviointi voisi muussa tapauksessa vesit-
tdd koko turvaamisinstrumentin tarkoituksen.

LSL 66.1 §:ssi eikd myoskddn luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdassa
kuvata tarkemmin, miten arvioinnissa esitetyt seikat on otettava huomioon ja
miten niiden huomioon ottamisesta olisi tiedotettava. Téltd osin ollaan pit-
kalti kulloisenkin hankkeen hyviksymiseen sovellettavien erityissddnndsten
varassa. Esimerkiksi YVAL 4 §:n nojalla arvioitavissa hankkeissa on otetta-
va huomioon myds, mitd YVA-direktiivin 9 artiklassa todetaan paitoksesti
tiedottamisesta.

Jollei LSL 65.1 §:n nojalla arvioidusta hankkeesta tehdd lupapditosti,
voidaan kysyi, miten arviointi- ja lausuntomenettelyiden tulokset otetaan
silloin huomioon. Esimerkiksi metsinkayttoilmoitusmenettelyssd ei tehdd
varsinaista lupapéitostd, jossa LSL 65.1 §:n mukainen arviointi voitaisiin
ottaa LSL 66.1 §:n mukaisesti huomioon. Jilkimmadisen lainkohdan sanan-
mukaisessa tulkinnassa paddyttiisiin tilloin vilittdmasti Kuusiniemen teke-
maiin johtopaitokseen: “Heikentdmiskielto ei sellaisenaan toteudu ilmoitus-
menettelyn kautta”?%.

Voidaan hakea myos laajempaa LSL 66.1 §:n tarkoitukseen perustuvaa
tulkintaa. Metsinkiyttotoimenpiteen heikentdessd — huomioon otettavien
tietojen perusteella ~ merkittdvisti Natura 2000 -alueen luonnonarvoja voi-
taisiin tukeutua Metsil. 16 §:n Kisittelykieltoon seuraavan logiikan mukai-
sesti: Metsil. 2.3 §:n nojalla metsin hoitamisessa ja kdyttdmisessd on nouda-
tettava LSL 66 §:n siddnnoksid. Jos metsankdyttotoimenpide on LSL 66.1 §:n
tarkoituksen vastainen, se on myos Metsil 2.3 §:n vastainen. MetsidL 16 §:n
kisittelykieltoa voidaan kiyttdd, jos toimenpide on MetsidL 2.3 §:n vastai-
nen. Metsénkéyttoilmoituksen tarkastaminen ja siihen liittyvi kisittelykielto
onkin rinnastettava LSL 66.1 §:n tarkoituksen mukaisessa tulkinnassa LSL
66.1 §:ssd mainittuun lupaan. Vaikka esimerkiksi ilmoituksentekijén oikeus-
turvanikdkohdista?'’ timé saattaa vaikuttaa liian laajalta tulkinnalta, luonto-
direktiivin 6 artiklan tarkoitus tukee titd tulkintaa ja samalla voidaan tukea
muiden tahojen ympiristoperusoikeutta. Kyseisen direktiivin 6 artiklan 3
kohdan 2 virkkeen mukainen tulkintavaikutus edellyttéékin, ettd toimivaltai-
nen metsikeskus ilmoitusta tarkastaessaan puuttuu hankkeeseen, joka vai-
kuttaa kyseisen Natura 2000 -alueen koskemattomuuteen, ja kdyttdd tarvit-
taessa Metsdl 16 §:n kisittelykieltoa.?"!

208 Ks. muusta aineistosta Simild 1997 s. 245. HE:n (79/1996 LSL 66.1 §:n perustelut) mukaan
alueellisen ympiristokeskuksen ja aluetta hallitsevan. viranomaisen lausunnoille on annettava
huomattava paino Natura -alueen heikentymisti koskevassa arvioinnissa, mutta asian ratkaisemi-
nen on kuitenkin heikentdmiskieltopdédtoksen tekevén viranomaisen itsensi harkinnassa.

20 K. Kuusiniemi 2000c s. 28.

210 K. oikeusturvaniikbkohdista myés jakso 3.2.4.

211 Edelld sanottu tulkinta ei kuitenkaan poista niitd YVA-direktiivin 8 ja 9 artiklan toimeenpa-
noon liittyvid ongelmia, joita saattaa ilmaantua yleensd MetsdL 14 §:n mukaisessa ilmoitusme-
nettelyssi sellaisissa hankkeissa, jotka on arvioitu tai olisi pitdnyt arvioida YVAL 2 luvun
mukaisessa menettelyssd. YVAL 2 luvun mukainen arviointi otetaan kylld huomioon LSL
66.1 §:n pditoksissd ja muussa hankkeen hyviksymistd koskevissa ratkaisussa. Esimerkiksi
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JOUSTAVIEN NORMIEN TULKINTA

Edelld sanottua tulkintaa voidaan perustella lisdksi kahdesta muusta ndko-
kulmasta. Ensinnékin, jollei edelld kuvatun mukaista heikentdmiskieltohar-
kintaa voida syysti tai toisesta tehdd, olisi Metsdl. 2.3 §:n ja 16 §:n sovelta-
misessa otettava periaatteessa huomioon luontodirektiivin 6 artiklan 2 koh-
dan tulkintavaikutus®'?. Tit4 direktiivin kohtaa ei kuitenkaan ole selkedsti
toimeenpantu LSL 10 luvun s#@inndksin, mitd on pidettdvd kansallisen
implementoinnin puutteena. Luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan tarkoitta-
man takaportin®? puuttuessa olisi luontevaa hakea LSL 66.1 §:lle edelld
kuvattua tulkintaa koko luontodirektiivin 6 artiklan tarkoitus huomioon ot-
taen?'*. Vaikka LSL 66.1 §:n tulkinnassa voidaan ottaa huomioon luontodi-
rektiivin 6 artiklan 2 kohta, suoraan kyseistd direktiivin kohtaa edistivd
MetsdL 16 §:n késittelykielto saattaa perustua MetsdL 2.3 §:44n 1dhinna siltd
osin kuin siind on viitattu LSL:n luontotyyppi- ja lajiensuojelusdsnnok-
siin?'3, Toiseksi LSL 65.3 §:n mukaan esimerkiksi metsikeskuksen on kes-
keytettdvi arviointikynnyksen ylittdvd metsidnkédyttohanke, kunnes arviointi
on suoritettu ja asianmukaiset lausunnot hankittu. Télla keskeytykselld ei ole
mitdédn merkitysti, ellei se johda heikentdmiskieltoharkintaan ja tarvittaessa
poikkeuslupaan ennen kuin MetsdL 16 §:n kisittelykielto poistetaan.

Heikentamiskiellosta voidaan poiketa valtioneuvoston p#itokselld. Ar-
vioinnin tuloksilla on merkitysti tosiasiassa LSL 66.2 §:n mukaisessa péi-
toksesséd vain, mikéli poikkeuslupaedellytysten kannalta relevantteja niko-
kohtia, kuten vaihtoehtojen puuttumista, on arvioinnissa asianmukaisesti
selvitetty. Vastaava havainto koskee LSL 66.3 §:n paatoksié.

Tietojen huomioon ottaminen edellyttii siis, ettd viranomainen on toimivaltai-
nen tekeméén lupapéatoksen tai ainakin siihen rinnastettavan hyvéaksymispai-
toksen. Pddtoksenteon edellytysten on sallittava myos faktojen punninta ja
vertaaminen oikeustosiseikkoihin. Arviointi tuo toki tietoja myOs suoraan
hankkeen suunnitteluun, mutta arvioinnin tulosten huomioon ottaminen hank-
keen toteuttamisessa on aina pyrittdvi jollakin tavoin varmistamaan. Tavalli-
sesti timé kontrolli tapahtuu ennakkovalvonnassa.

Metsidl. 14 §:n ilmoitusmenettelyssd on edelld kuvatun tulkinnan avulla periaatteessa mahdollista
ottaa huomioon YVAL 2 luvun Natura 2000 -alueen suojeluarvoja koskevat arvioinnin tulokset,
vaikka kyseessi ei ole YVA-direktiivin 8 artiklan tarkoittama lupa. Huomioon ottaminen voi
johtaa kuitenkin vain Metsdl. 15 ja 16 §:n toimenpiteisiin, kdytinnossd siis tiukimmillaan
kisittelykieltoon, joka voidaan antaa tarpeellisessa laajuudessa. Ilmoituksen tarkastamisesta ei
kuitenkaan tarvitse tiedottaa YV A-direktiivin 9 artiklan tarkoittamalla tavalla eiki itse ilmoitus-
menettelyssi varsinaisesti voida harkita YV A-direktiivin 8 artiklan tarkoittamalla tavalla arvi-
oinnin tulosten pohjalta luvan myontdmisen edellytyksid, vaan ldhinné kasittelykiellon antami-
sen edellytyksid Metsil:n sddnnosten valossa.

212 Ks. luontodirektiivin 6 artiklan 2 ja 3 kohdan soveltamisalasta komissio 2000b s. 24-25 ja 30.
213 Luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan asianmukainen implementointi saattaisi tosin johtaa
metséinkiyttdilmoituksen tekijdn kannalta tiukempaan lopputulokseen kuin heikentamiskielto-
harkinta, silld kédyttokiellosta ei voitaisi tdssi tapauksessa poiketa valtioneuvoston luvalla.

214 Ks. myos komissio 2000b s. 30.

215 Myss KHO on padtoksensid (2002:48) jaksossa 8.4.2 hakenut LSL 66.1 §:lle tulkintatukea
luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdasta, vaikka kyseiselld lainkohdalla on varsinaisesti pantu
tiytintoon kyseisen direktiivin 6(3) artiklan toinen virke seké 6(4) ja 7 artikla.
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Turvaamisarvot piiitoksenteossa. Biodiversiteettid turvaavia yleisid arvo-
ja vilittyy mys péitoksenteon elementtiné olevien oikeusldhteiden vilityksel-
14. Kun esimerkiksi lupainstrumentin joustava sddnnds pitdd sisélldédn tulkin-
nanvaraisen sanamuodon luonnonarvojen turvaamisesta, tukea paitdkseen on
haettava muun muassa sellaisista elementeistd kuin yhteiskunnan yleisesti
arvoperustasta eli perusoikeuksista, oikeuskdytinnostd ja sovellettavan lain
tarkoituksesta. Kaikkiin niihin elementteihin siséltyy tosiasiassa erilaisia arvo-
kannanottoja.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

Vuotoksen tekoallasta koskevan péitoksen (KHO 2002:86) 6.2.2.4 kohdassa
joustavan sdanndksen tulkintaa haettiin ympéristoperusoikeudesta, oikeus-
kidytannostd ja myos seuraavasti sovellettavan lain tarkoituksesta: Harkitta-
essa vesilain 2 luvun 5 §:n (467/1987) ilmaisun “huomattava ja laajalle
ulottuva vahingollinen muutos ympériston luonnonsuhteissa tai vesiluonnos-
sa ja sen toiminnassa” konkreettista sisdltéd puheena olevassa yksittiistapa-
uksessa, “ratkaisu on tehtivi lainkohdassa sdddetyn tunnusmerkiston mu-
kaan ottaecn huomioon tuon lainmuutoksen perustelut sekd muun muassa sen,
minkilainen merkitys luontoarvoille yhteiskunnassa on tarkoitettu antaa la-
kia vuonna 1987 siiddettiessi”. KHO katsoi hallituksen esityksestid seké laki-
ja talousvaliokunnan mietinndsté ja eduskunnan vastauksesta kdyvén “ilmi,
ettd luontoarvojen merkitys on vesilakia vuonna 1987 muutettaessa ollut
korostuneempi kuin vesilakia sen alkuperiisessd muodossa sdddettidessd.”
KHO totesi edelleen seuraavaa: ”Vesilain 2 luvun 5 §:n siséltdmien tunnus-
merkkien erittelemiseksi voidaan edelld lausutun liséksi yleiselld tasolla
esittdd nidkokohtia. Pdidtosvaltaa sddnnoksen salliman harkintamarginaalin
puitteissa kiytettdessi on kiinnitettdvd huomiota muun muassa siihen, kuin-
ka syvillekdyvid ja pysyvid taikka ohimenevid hankkeen vaikutukset ovat.
Merkitystd on myés vaikutusten kohteeksi joutuvien luontoarvojen ainutlaa-
tuisuudella. Miti arvokkaampia alueen luontoarvot ovat, sitd suuremmalla
syylld hankkeen luontoarvoihin vaikuttavia muutoksia voidaan pitdé laissa
tarkoitetulla tavalla huomattavina vahingollisina muutoksina. Huomattavuu-
teen vaikuttaa myos muun muassa muutoksen laaja-alaisuus”.

Ohjattaessa biodiversiteettioikeudellista pddtoksentekoa tasapainoillaan kah-
den eri pddtostavoitteen vdlilld: 1) ohjauksen tulisi rohkaista paétoksiin, jotka
turvaavat biodiversiteettid nykyisten ja tulevien sukupolvien sekd luonnon it-
sensd vuoksi, mutta samalla 2) ohjauksen olisi mahdollistettava kohtuullinen ja
hyviksyttivd pddtos nykyisten sukupolvien kannalta. On hyvin todennékoisti,
ettd konflikteja ndiden kahden tavoitteen vilille syntyy; niinp4 konflikteihin on
varauduttava ja tarvittaessa nykyisille sukupolville turvaamispéatoksisté aiheu-
tuvia kohtuuttomia rajoituksia kompensoitava.

Biodiversiteettiin liittyvd péadtoksenteko on altis myds moraalisille konflik-
teille. Biodiversiteettioikeudellisessa ohjauksessa ei voida olla timén tosi-
asian suhteen tietimittdmii, vaan lainsdaddnndssi on mahdollisuuksien mu-
kaan pyrittdvd antamaan oikeusohjeita esimerkiksi tavoitesaannoksissi tai
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JOUSTAVIEN NORMIEN TULKINTA

kirjaamalla keskeisié periaatteita sdénnoksiin arvokonfliktien ratkaisemisek-
si?'6, Piitoksentekotilanteissa arvottamista ja eettisid kysymyksid voidaan
ldhestyd esimerkiksi Stonen tavoin 1) kansainvilisestd, 2) kansallisesta, 3)
lajien vélisestd, 4) sukupolvien vilisestd ja 5) ;)]anetaarisesta kohtuuden- ja
oikeudenmukaisuuden (equity) nikékulmista®'’.

Kiytinnon esimerkkind edelld kuvattujen pditostavoitteiden yhteensovittami-
sesta voidaan mainita metsitalouden ympéristotuki. YmpéristGtukea ei voida
antaa metsédlain mukaiseen biodiversiteetin suojeliun eikd véhdisiin yliméarai-
sestd suojelusta aiheutuviin kustannuksiin®'®. Onko timi kohtuutonta maan-
omistajan kannalta? Biodiversiteetin turvaamisen — erityisesti ekologisen kestd-
vyyden ja luonnon itseisarvon — nikokulmasta vihdisid kustannuksia ja mene-
tystd ei voida pitdd maanomistajan kannalta kohtuuttomina, koska oikeastaan
kyse on hdnen omaisuutensa ekologisen arvon parantamisesta pitkalld téhtdi-
melld. Toisaalta yksittdisen maanomistajan ei tarvitse sietdd mitéd tahansa biodi-
versiteetin suojelusta (yleisend etuna tai omaisuutensa sosiaalisena sidonnai-
suutena) aiheutuvia taloudellisia menetyksid, minkd vuoksi ympéristtuella

pyritddn kompensoimaan esimerkiksi vahdistd suurempaa puunmyyntitulojen

vihenemisti?'®.

Metsien monimuotoisuuden yllépitimistd tuetaan tirkedni yhteiskunnallisena
arvona tilanteessa, jossa taloudelliset arvot painottuvat rajoitetusti puuntuotta-
miseen. Markkinamekanismi ep#onnistuu biodiversiteetin turvaamisessa
muun muassa siksi, ettd metséin biodiversiteetin taloudellinen arvottaminen on
vield puutteellista ja kapea-alaista. Yksittdinen metséinomistaja saattaa toisaal-
ta tuhota metsén biodiversiteetti liian paljon ja toisaalta hyddyntii sité liian
vihin, koska hén pyrkii maksimoimaan tulojaan yhdestid omistamastaan luon-
nonvarasta, puunmyynnistd, mutta ei metsin biodiversiteettiresurssien sum-
masta, metsin biologisten luonnonvarojen kestivisti kdytostid??,

26 Tdmd on tosin helpommin sanottu kuin tehty lainsiéidinndssi, joka siséltdd erilaisten intressi-
en vilisid kompromisseja (ks. esimerkiksi Tuorin, 2001 s. 356357, artikkelia asiaan liittyvistd
ongelmista Habermasin demokraattisen lainsditimisen ideaalimallissa).

27 Ks. Stone 1997 s. 232.

28 KMRL 19.1 §:n 1 virkkeen mukaan ”Milloin metsien hoitoon tai kdyttoon liittyvissd toimen-
piteissd otetaan huomioon metsén biologisen monimuotoisuuden ylldpitiminen, luonnonhoito tai
metsien muu kuin puuntuotannollinen kiytté laajemmin kuin mité niistd metsilaissa sdadetddn
maanomistajan velvollisundeksi taikka timén lain 7 §:n nojalla madritién tahi kyse on metsilain
10 §:n 3 momentissa tarkoitetun velvoitteen tiyttdmisestd, voidaan maanomistajalle tasti aiheu-
tuvat, vdhdistd suuremmat lisdkustannukset ja taloudelliset menetykset rahoittaa osittain tai
kokonaan valtion varoilla (ympéristotuki)”’. KMRL 19.1 §:n 2 virkkeen mukaan ympiristotukea
ei kuitenkaan voida myontii silloin, kun monimuotoisuuden ylldpitdmisestd johtuva metsantuo-
ton vidheneminen tai muu taloudellinen menetys on Metsdl. 11 §:n | momentissa tarkoitetulla
tavalla vihdistd (ks. myés MMMp metsitalouden ympiristétuesta 3 §).

219 Ks. omaisuuden sosiaalisesta sidonnaisuudesta esimerkiksi Maattd 1999a s. 235-241.

0 K5, markkinamekanismin epdonnistumisesta biodiversiteetin suojelussa ja siitd seuraavista
haasteista biodiversiteetin yhteiskunnallisten arvojen méirittelyssd esimerkiksi Ollikainen 1994
5. 53-56.
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D>
BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA lNSTRUMENTlT-
Biologiseen monimuotoisuuteen kohdistuvat tulevien sukupolvien intressit voi-
daan mieltdd ratkaisutoiminnassa olemassa oleviksi, joskin nykyhetkessd vield
aktualisoitumattomiksi yleisiksi intresseiksi. Periaatteellista estettéd tulevien su-
kupolvien biodiversiteettid koskevien intressien huomioon ottamiselle ympé-
ristdd koskevissa piitoksissi ei ole. Lainalaisuuden vaatimus kuitenkin edellyt-
tdisi selkeiden tulevia sukupolvia koskevien tavoitteiden ja toimintaohjeiden
asettamista s#didoksissd??'. Tulevien sukupolvien oikeudet voisivat toteutua
my®s osittain erilaisin ekologisesti kestdvid kehitysté tdsmentévin strategioin,
jotka olisi otettava huomioon joustavin sééinndksin ohjatussa pdétoksenteossa.

Tehtdessd sukupolvet ylittavid padtoksid, jotka koskevat luonnonvarojen
kdyttdd tai muita kehitysprosesseja, voidaan biologisen monimuotoisuuden ja
yleisemmin luonnon turvaamista ajatellen esittdd perustaksi erilaisia arvondko-
kohtia?®?: 1) ekologisesti kestivid kehitys on mahdollista nihdé lopulta ihmisla-
jin elinvoimaisuutena®; 2) ekologisesti kestdva kehitys edellyttdd ekologisuu-
den, taloudellisen tuottavuuden ja yhteiskunnallisen kehityksen olevan pitkélld
tdhtdimelld samansuuntaisia tai ainakin toisiinsa sopivia pyrkimyksia®*; sekd
3) ekologisesti kestivi kehitys voi edistyd, mikili biologisten luonnonvarojen
kdyttod koskevissa ratkaisuissa suositaan mahdollisuuksien mukaan vaihtoeh-
toja, a) joissa biologisia luonnonvaroja kadytetdén uusiutumisen rajoissa, b)
joissa kiytetddn mahdollisuuksien mukaan uusiutuvia biologisia luonnonvaroja
uusiutumattomien sijasta, c) joissa uusiutumattomia luonnonvaroja kéytetdin
hitaammin kuin kestivid, uusiutuvia substituutteja kehitetdén ja d) joissa biodi-
versiteettii kuormitetaan korkeintaan sen verran kuin sen osat kykenevit sietd-
méiin. Ratkaisujen yleiseni tavoitteena olisi siis, ettd luonnon monimuotoisuus
ei pitkilld aikavililld vdhentyisi ihmisen toiminnasta.??

Biologisella monimuotoisuudella ja sen osilla voi olla itseisarvoa, jonka
kunnioittaminen voidaan ottaa osaksi ratkaisutoimintaa®®. Luonnon itseisar-
von tunnustaminen $aattaa tuoda uusia nikokohtia paitoksentekoon. Esimer-

22l K, tahin nikokohtaan liittyvistd pohdinnasta tarkemmin Westerlund 1997as. 117-124.

222 Rion julistuksen kolmannessa periaatteessa todetaan seuraavaa: “The right to development
must be fulfilled so as to equitable meet developmental and environmental needs of present and
future generations.” Neljinnessé periaatteessa puolestaan todetaan: "In order to achieve sustai-
nable development, environmental protection shall constitute an integral part of the development
process and cannot be considered in iselation from it.”

223 Jos ihminen nihddin ekologisen ympiriston osana, kuten esimerkiksi Skolimowski (1984 s.
92-93) ajattelee, tdmi johtopdétds on ilmeinen.

224 T4llin voitaisiin toteuttaa Rion julistuksen ensimmdisti periaatetta oikeudesta terveelliseen
ja tuottavaan elimidin harmoniassa luonnon kanssa. Esimerkiksi Vesala (1995 s. 45), joka on
tutkinut kestdvid kehitysti kunnan maankéytonsuunnittelussa, on todennut, ettd pitkalld tahtai-
melli ekologisuus ja taloudellinen elinvoimaisuus ovat samansuuntaisia.

225 Ratkaisut perustuisivat ensisijaisesti biologisesta monimuotoisuudesta olevaan tieteelliseen
tietoon. Epdvarmuustilanteissa voitaisiin tukeutua myds varovaisuusperiaatteeseen ja varautu-
misperiaatteeseen. Ks. myds Mannermaa 1998 s. 61.

226 K. myds jakso 2.2.3.

236



https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

JOUSTAVIEN NORMIEN TULKINTA

kiksi varovaisuusperiaatteella ja ennalta varautumisen periaatteilla voi silloin
olla vahvempi merkitys. My0s suotuisan suojelutason sdilyttimiselle saatetaan
antaa vahvempi merkitys — ehké jopa paikallisesti tai lyhyemmalla aikavililld —
silloin, kun suojeluarvot korostuvat®”’. Lisdksi eriissd tapauksissa saatetaan
edellyttdd tavanomaista korkeampaa suojelutasoa tai niyttotaakan siirtdmisti
toiminnanharjoittajalle. Toisaalta biologisia luonnonvaroja ei ehki kéytettiisi
ennen kuin tieteellisesti voidaan osoittaa, ettei peruuttamatonta vahinkoa biodi-
versiteetille synny. Ndmaé visiot eivit kuitenkaan merkitse, ettd paitosten sisdl-
to kaikissa tapauksissa tai yleisesti poikkeaisi nykykdytinnOstd. Pddtoksessd
joudutaan vdistamdttd arvottamaan oikeudellisessa kontekstissa, milloin ja

mikd biodiversiteetin osa voidaan sdilyttéa®®. Tihén valintatilanteeseen ei ole

olemassa helppoa ratkaisua, mutta intressien punnintaa voidaan edesauttaa
kehittdmalld — muun muassa Rion sopimukseen tukeutuen — tavoitteita, periaat-
teita, strategioita, instrumentteja, kisitteitd ja standardeja, jotka aikaisempaa
paremmin turvaavat biologista monimuotoisuutta myds sen itsensi vuoksi??,

Suojeluarvojen itseisarvon ymmdrtdminen voi aukaista uusia tulkintoja erdii-
siin vaikeaselkoisiin joustaviin sddnnoksiin. Esimerkiksi kdy metsidtalouden
ympdristtuen myontdmisen edellytykset.

Metsitalouden ympiéristdtukea ei voida KMRL 24.5 § huomioon ottaen
padsidntOisesti myOntid, jos metsdluonnon monimuotoisuutta (luontotyyp-
pejé tai tiettyjen lajien elinympirist6jd) suojellaan tai on tarkoitus suojella
esimerkiksi LSL 29-30, 47 ja 49.1 §:std johtuvien rajoitusten nojalla. Toisi-
naan ndiden rajoitusten turvaamien biodiversiteetin osien ennallistaminen
(itseisarvoinen suojeleminen) saattaisi kuitenkin edellyttidd alueellisen ym-
piristokeskuksen luvalla rajoituksista poikkeamista? ja metsitalouden ym-
péristdtuen myontidmistd suojelukohteen ennallistamistoihin. Alun perin
suojeluarvojen valinta muita luonnonarvoja merkittdvimmaiksi on perustu-
nut ihmisen arvottamiseen, mutta tdtd havaintoa merkittdvimpdd on, ettd
ympéristotuki ei tdssd tapauksessa ja tdstd nikokulmasta perustuisi maan-
omistajan taloudellisten etujen menetyksen kompensointiin, vaan yksin-
omaan biodiversiteetin turvaamista edistivien toimenpiteiden rahoittami-
seen. Luontotyyppien ja elinympirist6jen hoitotoimenpiteet tidytyisi toki teh-
dé alueellisen ympdéristokeskuksen valvonnassa. Tehokkaasta puuntuotan-

221 Ks. Kallion (2001 s. 44) titd sivuavaa pohdintaa.

228 K. arvottamisesta oikeudellisessa kontékstissa Kuusiniemi 2000b s. 213. Ks. myos yhteis-
kunnallisesta moniarvoisuudesta ja luonnon arvottamisesta Oksanen 2000 s. 82-99 sekid metsa-
luonnon monimuotoisesta arvottamisesta Hiedanpaz 2000 s. 154—176.

2% Nilld mekanismeilla on Hittymikohtansa analyyttisiin pa4toksenteon apuvilineisiin, joita on
my0s tarpeen kehittdd. Kehityssuunnista mainittakoon esimerkiksi ns. neuvotteleva arvottami-
nen. (Ks. Hiedanpaa — Raivola 1995 s. 112 ja 121.) Niistd mekanismeista mainittakoon esimer-
kiksi varovaisuusperiaate ja ennalta varautumisen periaate (ks. jakso 4.2.2), suotuisa suojelutaso
(ks. jakso 4.4.3) ja kédnteinen niyttotaakka (ks. esimerkiksi Hiedanpad -Raivola 1995 s. 121).
230 Ks. LSL 31, 48, 49.3 §. Ajatus luontokohteiden ennallistamisesta saattaa ensin tuntua yllitti-
viltd, jos luontokohteet kerran on suojeltu. Kyse on kuitenkin aktiivisesta suojelusta, jolla
pyritddn sidilyttimain merkittdviksi arvioitujen luontokohteiden ominaispiirteita.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

nostahan nidmi luontotyypit ja elinympiristot on erotettu jo LSL:n mukaisin
rajoituksin.

Tulevien sukupolvien oikeuksia ja luonnon itseisarvoja punnitaan erilaisten
kéiytt- ja muiden arvojen kanssa kdytdnnon pddtoksenteossa osatavoitteina,
jotka ovat usein irtautuneet ndistd yleisen tason arvoperustoista. Esimerkiksi
KMRL 5, 7.1 ja 19 § osoittavat hyvin minkilaisia kompromisseja talousmetsis-
s4 joudutaan tekeméin biologisen monimuotoisuuden siilyttdmisessd, kun laki
koostuu erilaisista osatavoitteista.

Puuntuotannollisen kestivyyden lisddmiseksi rahoitetaan puun tuottamisen
kannalta jirkeviid toimenpiteiti, joista esimerkiksi kunnostusojitus tai metsa-
tien tekeminen aiheuttavat viistimittd ymparistomuutoksia, jotka saattavat
vihentid metsidn biologista monimuotoisuutta®'. Samaan aikaan voidaan
toisaalla rahoittaa ymparistotuella toimenpiteitd, jotka saattavat puuntuotan-
non ohella tai jopa sitd rajoittaen ylldpitad biologista monimuotoisuutta ja
edistdd muuta kuin puuntuotannollista metsien hoitoa ja kéyttod. Téllainen
toimenpide voi olla esimerkiksi metsiojien tdytto erilaisten korpien ja letto-
jen palauttamiseksi.

5.4.2 Instrumentteihin liittyvi toimivalta

Natura 2000 -alueiden turvaaminen. Toimivaltasdinnokset méadrittelevit vi-
ranomaisten tai muiden viranomaistoimia hoitavien tahojen tehtévit instrumen-
tin mukaisessa ohjauksessa. Toimivallan mddrittelyssd on pyrittdvd selkeyteen,
jotta viranomaisten ohella toimijat — esimerkiksi luvanhakijat — tiedostavat
viranomaisten toimivallan alkamisen ja paattymisen sekéd toimivallan rajat.
Biodiversiteetin turvaamisen kannalta epdsuotuisin tilanne on silloin, kun toi-
mivalta mairittyy tapauskohtaisesti, kuten esimerkiksi Natura 2000 -alueiden
suojelua koskevassa heikentdmiskieltopaétoksess.

Natura 2000 -alueisiin vaikuttaville hankkeille LSL 66.1 §:n nojalla luvan
my®ontivin tai niitd koskevan ilmoituksen hyviksyvién viranomaisen toimivalta
ratkaistaan viime k#dessa kulloinkin ratkaisuun sovellettavan erityissdiddoksen
nojalla. LSL ja luontodirektiivi antavat kuitenkin joitakin toimivaltaa koskevia
viitteit.

LSL 66.1 §:n sanamuodon nojalla toimivalta on hankkeelle luvan myontavil-
ld viranomaisilla. Vaikka LSL 66.1 § viittaa nimenomaisesti vain lupaviran-

B! Ympiristotukea ei myonneti KMRL 7 §:n mukaisiin toihin, vaan laajemmin biologisen
monimuotoisuuden ylldpitimistd huomioon ottaviin toimiin. Ko. lainkohta sisiltdd puuntuotan-
nollisesti kestdvien toiden yleiset vaatimukset, jotka on tdytettdvd, jos haluaa saada rahoitusta
seuraaviin metsien puuntuotannollista hoitoa ja kiyttod edistaviin toihin:

1) metsdnuudistaminen; 2) kulotus; 3) nuoren metsén hoito; 4) energiapuun korjuu; 5) metsénter-
veyslannoitus; 6) kunnostusojitus; seké 7) metsitien tekeminen.” )
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INSTRUMENTTEIHIN LIITTYVA TOIMIVALTA

omaiseen, rinnastetaan viranomaiseen LSL 72 §:n ja esitdiden perusteella met-
sidnkdyttoilmoituksen tarkastava metsikeskus?2. Myds luontodirektiivin 6 ar-
tiklan 3 kohdan 2 virke tukee LSL 66.1 §:n sanamuotoa laajentavaa tulkintaa.
Tamin luontodirektiivin sddnndksen perusteella toimivalta ndyttdisi olevan
ylipéitadn kansallisilla viranomaisilla, jotka antavat hyvdksyntansd hankkeelle,
joka merkittidvisti heikentéd valtioneuvoston Natura 2000 -verkostoon sisélly-
tetyn alueen suojeluarvoja®>.

Toimivaltaisia viranomaisia voivat olla:

1) erilaiset lupia ja poikkeuslupia myontdvit viranomaiset, kuten ympéristdlu-
paviranomaiset, alueelliset ymparistokeskukset ja kuntien ympéristdnsuoje-
lu- ja rakennusvalvontaviranomaiset, sekd lunastuslain ja ilmailulain mu-
kaista toimivaltaa kdyttdvit viranomaiset;

2) ilmoituksen tarkastavat viranomaiset, kuten kuntien valvontaviranomaiset,
joille tehdddn MAL 23a.3 §:n mukainen ilmoitus kotitarveotosta;

3) muutoin hankkeen hyviksyvit viranomaiset, kuten hankkeen aluevarauksen
kaavassa hyviksyvit ja vahvistavat viranomaiset, tieviranomaiset seké kai-
voslain mukaista toimivaltaa kayttdvit viranomaiset seki

4) muutoksenhakuasteista esimerkiksi hallinto-oikeus ja korkein hallinto-oi-
keus. ¢

Hyviksyntd voi ndhdikseni olla sekd nimenomainen etti hiljainen. Jos esimer-
kiksi metsdkeskus ei tee Metsdl 16 §:n kisittelykieltopdatosts, joka turvaisi
LSL 66.1 §:n edellyttimén heikentimiskiellon silloin, kun metsinkéyttdhanke
vaikuttaisi kyseisen Natura 2000 -alueen koskemattomuuteen ja sen luonnonar-
voihin, voidaan ajatella, ettd metsikeskus samalla antaisi hiljaisen hyvéksyn-
nin luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan vastaisille toimille. Tdmé hyvaksynti
alittaisi kuitenkin viranomaistehtidvid hoitavan metsikeskuksen toimivallan.
Metsikeskuksilla onkin Metsil. 2.3 §%*° huomioon ottaen katsottava olevan
Metsil, 16 §:n nojalla toimivalta asettaa kisittelykielto metsdnkdyttohankkeel-
le, joka LSL 66.1 §:n perusteella merkittdvisti heikentdd Natura 2000 -alueen
suojeluarvoja. Muita metsidkeskuksien kidytettivissd olevia keinoja ovat 1dhinnd
Metsidl 15 §:n neuvottelut.

Viranomaisen toimivalta turvaamismekanismissa rakentuu kolmesta seikas-
ta. Ensinndkin LSL 65.2 §:n 1 virkkeen mukaan luvan myontidvén viranomai-

2 Ks. HE:n (79/1996) LSL 66.1 §:44 koskevat perustelut.

23 Ks. komissio 2000b s. 39.

234 Ks. myds Kuusiniemi 2000c s. 28. .

235 Metsidl 2.3 §:ssid edellytetiisn, ettd metsdn hoitamisessa ja kdyttimisessd noudatetaan, mitd
LSL 10 luvussa saddetddn. LSL 10 luvun tarkoituksena on muun muassa, etteivit sellaiset
hankkeet kuten metsin hoitaminen ja kidyttiminen merkittivisti heikennd Natura 2000 -alueen
suojeluarvoja ilman valtioneuvoston LSL 66.2 ja 66.3 § nojalla antamaan poikkeuslupaa.
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sen on katsottava, ettd LSL 65 §:n 1 momentissa tarkoitettu arviointi on tehty.
Toiseksi tillaisen viranomaisen on hankittava LSL 65.2 §:n 2 ja 3 virkkeissé
tarkoitetut lausunnot. Vastaavasti LSL 65.3 §:n nojalla ilmoituksen saaneen
viranomaisen on ryhdyttivi toimivallassaan oleviin toimenpiteisiin hankkeen
toteuttamisen keskeyttimiseksi, kunnes LSL 65 §:n 1 momentissa tarkoitettu
arviointi on suoritettu ja 2 momentissa tarkoitetut lausunnot hankittu. Kolman-
neksi toimivaltainen viranomainen ratkaisee heikentdmiskiellon tarpeen sekd
tekee muut hanketta koskevat ennakkovalvontaratkaisut. Luontodirektiivin tul-
kintavaikutus huomioon ottaen olisi tosin yksinkertaissmpaa puhua hyviksy-
vin viranomaisen kolmiportaisesta toimivallasta.

Toimivaltaan kuuluvat siis LSL 65.3 §:n mukaiset keinot toiminnan keskeyt-
timiseksi, kunnes LSL 65.1 §:n arviointi on tehty ja LSL 65.2 §:n lausunnot
pyydetry. Talld perusteella metsdkeskuksilla on periaatteessa mahdollisuus
puuttua arviointikynnyksen ylittdviin metsidnkiyttohankkeisiin. Kdytinté voi
kuitenkin estdd Natura 2000 -kohteen suojeluarvojen turvaamisen: lyhimmil-
ldsn metsdnkdyttéilmoitus voidaan tehdd 14 vuorokautta ennen hakkuuta tai
muuta vastaavaa toimenpidetti?*®, joten ennen kuin metsikeskus ehtii, jos yli-
pédtdin ehtii, tutkia ilmoituksen ja ennen kuin alueellinen ympiristokeskus on
tutkinut pyynnon ja toinen tai molemmat paittineet pakkokeinojen kiytostd, on
hakkuu tai muu metsidnkiyttétoimenpide saatettu jo tehdi. Tdssd tapauksessa
metsiikeskuksella ja alueellisella ympdristokeskuksella on toimivalta periaat-
teessa estdd tai keskeyttdd biodiversiteettid vaarantavat hakkuut ennen arvi-
ointia, mutta kdytanndssd valvontaprosessin heikkoudet ja hitaus saattavat
tosiasiassa estdd biodiversiteetin turvaamisen.

Toimivalta tehdd LSL 66.1 §:n tarkoittama pddtos alkaa vasta silloin, kun
alue on hyviksytty Natura 2000 -verkostoon tai kun alue on tarkoitus sisallyttd
Natura 2000 -verkostoon?? ja hankkeen hyviksymisti tarkoittava asia on tullut
jonkin ennakkovalvontalain nojalla vireille. Jisenvaltion laiminlyonti alueiden
hyviksymisessi ei poista kokonaan toimivaltaa.?

26 Ks. Metsil. 14.1 §.

57 Ks. HE:n (79/1996) 66 §:d4 koskevat perustelut ja KHO 31.8.2000 T. 1785: Valtioneuvoston
pédtds Euroopan yhteison Natura 2000 -verkoston Suomen ehdotuksen hyviksymisestd on
annettu 20.8.1998. Vesiylioikeuden, joka vesioikeuden hylittyd hakemuksen pienvenesataman
rakentamisesta myonsi hankkeelle ensimmadiseni asteena luvan, tuli asiaa ratkaistessaan ottaa
Iuonnonsuojelulain 65 ja 66 §:n sddnndkset huomioon, kun se antoi asiassa pddtoksensd valtio-
neuvoston tekemén Natura 2000 -verkostoa koskevan pidtoksen jdlkeen, vaikka vesioikeuden
pédtos oli syntynyt ennen valtioneuvoston paatosti.

28 Toimivalta voi alkaa sen jilkeen, kun valtioneuvosto on tehnyt komissiolle ehdotuksen
luontodirektiivin perusteella hyviksyttaviksi yhteison tirkeind pitdmiksi alueiksi. Vastaavasti
lintudirektiivin perusteella muodostettavia linnustonsuojelualueita koskien toimivalta alkaa Eu-
roopan yhteisén komissiolle tehdyn ilmoituksen myotd. LSL 66.1 §:d4 sovelletaan linnustonsuo-
jelualueisiin valtioneuvoston ilmoituksen jilkeen.
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Jollei hanke edellytii lupaa tai muuta hyvdaksyntid, heikentdmiskieltokaan ei
sitd koske?. Tillaisia hankkeita ovat esimerkiksi vidhdinen maa-ainesten koti-
tarveotto ja omien teiden rakentaminen®®. Toisaalta toimivallan raja voi muo-
dostua hyvinkin vaihtelevaksi ainakin silloin, kun timai raja kytkeytyy lupavi-
ranomaisen oikeuteen ensi kiidessi itse mairittdd oma toimivaltuutensa®'. Jos
viranomainen esimerkiksi VL 1:15:n nojalla harkitsee luvan tarpeelliseksi, se
voi tutkia hankkeen myos LSL 66.1 §:n heikentdmiskiellon valossa, silld luvan
myoéntdminen on toimivallan kédyttimistd. Luvan epddminen merkitsee puoles-
taan kdytdnnossi sitéd, ettei hanketta voida toteuttaa eiki néin ollen LSL 65 §:n
arviointia ja LSL 66.1 §:n heikentimiskieltoharkintaa tarvita.**

Jos viranomainen vastaavassa tilanteessa toteaa, ettei hanke tarvitse lupaa,
se rajaa samalla toimivaltuutensa. Viranomaisella ei ole tilldin toimivaltaa
ratkaista myoskdin LSL 66.1 §:n heikentdmiskieltoasiaa. Hanke voidaan to-
teuttaa ilman heikentimiskieltoharkintaa, mutta silld varauksella, ettd ndissikin
tapauksissa valtion pitiisi luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohta huomioon ottaen
ryhtya tarpeellisiin toimenpiteisiin suojeltujen luontotyyppien ja lajien elinym-
péristojen heikentymisen seki suojeltuja lajeja koskevien héirididen estimisek-
si, siind médrin kuin ndmi hiiriot saattaisivat vaikuttaa merkittdvésti luontodi-
rektiivin tavoitteisiin. Ennen kuin lupaa tarvitsemattoman hankkeen voi var-
muudella sanoa estyvin luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan soveltamistilan-
teessa, LSL:iin tarvittaisiin asianmukaisia, direktiivin tilt4 osin toimeenpane-
via, kansallisia sddnnoksid. Soveltamistilanteen tekee sattumanvaraiseksi myos
se, ettei tdllainen lupaa tarvitsematon hanke vilttdmaéttd tule viranomaisen
tutkittavaksi. Nykytilanne on paitsi biodiversiteetin turvaamisen myds oikeus-
varmuuden kannalta riittdméton.

Ilmoitusmenettelyisséd viranomaisen tai siihen rinnastettavan tahon toimival-
taan linkittyvit myds YV A-direktiivin 8 artiklan ja LSL 65.3 §:n sdénnokset.
Mikali Natura 2000 -alueisiin vaikuttava hanke on arvioitava YVAL 2 luvun
menettelyssd, saattaa ilmoitusmenettelyssi muodostua ristiriitoja myos

Jasenvaltio ei voi laiminly6nnilld estdd ndiden direktiivien toteutumista. Jos tdydellistd kan-
sallista luetteloa ei ole toimitettu, jasenvaltion viranomaisten olisi pidattdydyttidva toimista myos
alueilla, joiden tulisi lintu- tai luontodirektiivissd vahvistetuin tieteellisin perustein selvésti
kuulua kansalliseen luetteloon. (Ks. tarkemmin komissio 2000b s. 11-14 ja komissio vs. Espan-
jan kuningaskunta, EYTI 355/90.) Merkittdvia kuitenkin on, ettd jasenvaltioiden laiminlyotya
linnustonsuojelualueiden ilmoittamisen, estyy luontodirektiivin 6 artiklan 2—4 kohtia implemen-
toivien siinnosten soveltaminen eli muun muassa LSL 65 §:n mukainen arviointi sekd LSL
66 §:n heikentimiskieltoharkinta ja poikkeusluvan myontiminen kiellosta. Koska jésenvaltio ei
saa hyotyi laiminlydnnistéin, sovelletaan néissd tapauksissa suoraan tiukempaa lintudirektiivin
4 artiklan 4 kohtaa. (Ks. EYTLn antaman ratkaisun 374/98 perusteluiden kohdat 49-58.)

29 Ks. myds Kuusiniemi 2000c s. 28 ja Tolvanen 1998 s. 178.

40 K5, MAL 4.2 § ja23a.3 § ja YksityistieL 1 § sekd Kuusiniemi 2000c s. 28.

241 Ks. toimivallasta esimerkiksi KHO 30.10.1998 T. 243. Ks. my&s Kuusiniemi 2000c s. 31.
%2 Ks. KHO 2002:32.
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YVA-direktiivin tarkoittaman toimivallan kanssa, silld esimerkiksi Metsial
14 §:n tarkoittaman metsdnkdyttéilmoituksen tarkastava metsidkeskus ei voi
tehdd YV A-direktiivin 8 artiklan edellyttimii ennakkovalvontap#itostd. >

Toimivallan ulottuvuutta saattavat himdrtdd instrumenttiin kytkeytyvdt erilai-
set pddtokset. Esimerkiksi toimivalta LSL 66.1 §:n heikentimiskiellosta poik-
keamiseen on selkeisti LSL 66.2 ja 66.3 §:n nojalla valtioneuvoston yleisistun-
nolla, vaikka itse heikentdmiskieltoa koskeva toimivalta vaihtelee edelld kuva-
tuin tavoin tapauskohtaisesti. Valtioneuvosto ei kuitenkaan voi heikentidmis-
kiellosta poikkeamisen yhteydessi tehda asiallisesti arviointitarvetta tai heiken-
timiskieltoa koskevaa ratkaisua, ellei se itse ole LSL 66.1 §:n tarkoittama
hankkeen hyviksyvé viranomainen (vastaavalla tavalla kuin esimerkiksi lunas-
tuslupaa koskevassa asiassa)®*.

Metsien avainbiotooppien turvaaminen. Tavallisesti hakkuusta tai muusta
avainbiotooppien kdsittelystd on tehtdvd MetsdL 14 §:n mukainen metsdinkdyt-
toilmoitus toimivaltaiselle metsdikeskukselle. Laaksonen on katsonut, ettei
maanomistajan ja erityisen oikeuden haltijan tule itse harkita poikkeusluvan
hakemisen tarvetta, jos metsékeskus ei puutu metsénkédyttdilmoitukseen. Ti-
min ajatuskannan mukaan ilmoituksen tekijd ei ole rikosoikeudellisesti vas-
tuussa ilmoituksessa mainituista avainbiotooppeihin kohdistuvista toimenpi-
teistd, jos viranomainen ei ole nithin puuttunut ensin Metsidl. 15 §:n mukaisin
neuvotteluin ja toissijaisesti Metsil. 16 §:n késittelykielloin. Ilmoituksen tekija
on tistd ndkokulmasta téyttinyt velvollisuutensa ilmoittamalla metsénkayttoil-
moituksessa, ettd alueella on erityisen tirked elinympdiristo, jonka kayttotoi-
menpiteet toteutetaan ilmoituksessa mainitulla tavalla elinympériston ominais-
piirteet sdilyttavilld tavalla.?* Asia ei kuitenkaan ole niin yksiselitteinen. Jos
ilmoituksen tekijan tulkinta Metsdal 10.3 §:n velvollisuudesta ei vastaa lain
tarkoitusta biodiversiteetin turvaamisesta, metsdkeskuksen tulisi toimivaltansa
rajoissa puuttua ilmoitettuihin toimiin. Ongelmana on metsinkéyttdilmoitusten
suuri lukumdédrd. Kaikkia ilmoituksia ei ehditd tarkastaa metsidkeskuksissa.
Laaksonen lahtee siitd, ettd metsénkiyttoilmoituksen vastaanottanutta henkiloi

243 MetsdL. 16 §:n kisittelykieltokaan ei poista YVA-direktiivin implementointivirhettd. YVA-
direktiivissd tarkoitetaan nimenomaan lupaa aina ennen toimintaa eiké kieltoa tarvittaessa toi-
minnan estdmiseksi tai rajoittamiseksi. Kiellon perusongelmana on, ettei sita vilttimatti kaikissa
tilanteissa anneta. Tilloin ei synny edes kieltopditostd, josta voisi tiedottaa YV A-direktiivin 9
artiklan tarkoittamalla tavalla. Metsil. ei siten sisilld sellaisia metsikeskuksen toimivaltaa eikd
harkintavaltaa ohjaavia normeja, joiden perusteella voitaisiin myontidd YV A-direktiivin tarkoit-
tama lupa. (Ks. YVA-direktiivin muutoksen 97/11/EY johdannon 5 kohta.)

244 Ks. KHO 20.12.2000 T. 3307 ja Kuusiniemi 2000c s. 31. Jos alueella on luontodirektiivin
liitteen I mukainen ensisijaisesti suojeltava luontotyyppi tai liitteess4 Il tarkoitettu ensisijaisesti
suojeltava laji ja muu kuin LSL 66.3 §:ssi erikseen mainittu erittdin tirkein yleisen edun
kannalta pakottava syy vaatii luvan myontimistd, poikkeuslupapddtostd ei saa tehdd ennen
komission lausuntoa.

25 K. Laaksonen 2002 s. 41-42.
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on vaikea asettaa vastuuseen, silld Metsil. 7 §:n mukaan vain metsidnhakkaajan
tulee puustoa hakatessaan ja muita siihen liittyvid toimenpiteitd tehdessdéin
osaltaan huolehtia siitd, ettd ndissi toimenpiteissd noudatetaan tdmén lain séén-
noksia?*, Tahin perusteluun ei voida tiysin yhtyé.

Kiinnittidisin huomion sanamuotoon osaltaan huolehtia. llmoituksen tekijén
on itsekin pyrittdvd arvioimaan, tarvitaanko toimenpiteisiin Metsdl. 11.1 §:n
poikkeuslupa®’. MetsiL. 7 § viittaa erdénlaiseen huolellisuusvelvollisuuteen,
joka edellyttdd muun muassa poikkeusluvan hakemista toimivaltaiselta metsé-
keskukselta. Ilmoitusta tehtdessd pitdisi vihintddnkin varmistaa metsikeskuk-
sesta, tarvitaanko toimenpiteisiin poikkeuslupa, jos on syytd epdilld, ettei hoito-
ja kiyttotoimenpiteitd tehtdisi Metsdl 10.3 §:n mukaisesti elinympéristdjen
ominaispiirteet siilyttdvalld tavalla. Tétd huolellisuutta edellyttéivit ennalta
varautumisen nikokohdatkin?®. Ellei metsidkeskuksessa puututa metsidnkayt-
toilmoituksen tai poikkeuslupaa koskevan tiedustelun vuoksi Metsdl. 10 §:n
velvoitteen vastaisiin avainbiotooppeja heikentiviin toimenpiteisiin ja ryhdytéd
MetsiL. 15 ja 16 §:n mahdollistamiin valvontatehtéviin, ilmoituksen vastaanot-
tava metsikeskuksen toimihenkilé voi alittaa toimivaltansa. Metsinkayttoil-
moituksen tarkastamisen jilkeen metsikeskuksen toimihenkilon on tarvittaessa
kehotettava ilmoituksen tekijaa myos poikkeuslupahakemuksen jittdmiseen,
silld Metsdl. 11 §:n poikkeuslupapditds voidaan tehdéd vasta erillisestd hake-
muksesta.

Metsdal 2.3 §:n perusteella myos erddt LSL:n ja muiden lakien sddnnokset
on otettava huomioon ennen luvan myontdimistd. Metsidkeskuksen on toimival-
tansa puitteissa tarkastettava muun muassa ennen Metsdl. 11 §:n luvan myon-
timistd, ettei luvan kohdealueelle ole perustettu LSL 24.3 §:n tarkoittamalla
tavalla suojelualuetta, koska tdlloin Metsdl 11 §:n sé@nnokset syrjdytyviit
LSL:n sdannoksilla?*, Tarkastaminen ei kuitenkaan merkitse, ettd metsikeskus
voisi Metsdl. 2.3 §:n perusteella ryhtyd selvittiméin luonnonsuojelualueen
perustamisen edellytyksid. Toimivalta luonnonsuojelualueen perustamiseen
yksityiselle kuuluvalla alueella kuuluu LSL 24.3 §:n nojalla yksinomaan asian-
omaiselle alueelliselle ympiristokeskukselle®. Muista metsikeskuksessa huo-
mioon otettavista laeista mainittakoon VL, erityisesti sen 6 luvun ojitusta
koskevat sdinnokset, sekd YksityistieL, erityisesti sen 7 §, joka vaikuttaa muun
muassa metsiautotien rakentamiseen®'. Metsénhoitoon liittyvén toimenpiteen

246 Ks. Laaksonen 2002 s. 42.

%7 Tshan myos Laaksonen (2002 s. 41) viittaa, mutta epiilee varmasti aiheellisesti, ettei elinym-
piristd ja sen rajat ole maallikolle tdysin selvit.

28 Ks. myos jakso 4.2.2.

29 Ks. HE:n (63/1996) Metsil. 11 §:44 koskevat erityiset perustelut.

20 Ks. myos Metsil. 2.4 §.

351 K. HE:n (63/1996) Metsil. 2.3 §:d4 koskevat perustelut. Ks. myos Kiviniemi 1997 s. 133—
136.
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toteuttaminen saattaa vaatia my6s muun ennakkovalvontapditoksen. Téllaisen
piitoksen tekevien viranomaisten toimivalta ratkaistaan eri lakien perusteella.
Esimerkiksi ojitustoimituksen méadrddmiseen toimivalta on VL 19:1 nojalla
asianomaisella alueellisella ympiristokeskuksella. Metsidkeskus voi myontad
vain MetsdL 11 §:n poikkeusluvan hoitotoimenpiteeni suoritettavalle ojituksel-
le.

5.4.3 Instrumentteihin liittyva harkintavalta

Yleistii. Hallintopaitoksen sisdlté muotoutuu ldhtSkohtaisesti soveltamalla oi-
keussadnnoksid yksittdistapaukseen. Yleisesti ottaen oikeudellisessa padtok-
senteossa on kyse hallinnon lainalaisuusperiaatteen noudattamisesta. Téllaiset
oikeussddnnokset sisiltivit tavallisesti ne materiaaliset ja prosessuaaliset edel-
lytykset, joiden on tdytyttivd ennen kuin myoOnteinen tai kielteinen paitds
voidaan tehdi. Itse paditosvalta perustuu asianmukaiseen toimivaltanormiin.
Paitoksen tarkoitussidonnaisuuteen liittyvit sovellettavan sddnnoksen taustalla
olevat tavoitteet sekid kysymys sallituista ja kielletyistd paatoksentekopremis-
seistd. Joustavat sddnnokset jittdvit yleensd hallinto-oikeuden periaatteiden
rajaamaa harkintavaltaa®?. Tasté nikokulmasta péadtoksenteon asteikko on var-
sin liukuva ja laaja-alainen: mekanistisista rutiiniratkaisuista edetdén laillisuus-
harkinnan kautta tarkoituksenmukaisuusharkintaa sisaltdviin ratkaisuihin®.
My6s muut hallinto-oikeudellista toimintaa koskevat oikeudelliset rajoitukset
(esimerkiksi perusoikeudet ja EY-oikeuden vaikutus) on otettava huomioon
paitoksenteossa. Konkreettista paitoksentekoa ohjaavat lisiksi erilaiset sovel-
tamismadrdykset ja -ohjeet.”** Piitoksenteossa vaikuttavat tosiasiassa paitsi
oikeudelliset my®s muut nékokohdat, kuten faktat ja arvot.

Biodiversiteettid turvaavat periaatteet, strategiat ja standardit voivat tukea
instrumenttien joustaviin normeihin perustavaa pidtoksentekoa®’. Jiljempini
on tarkoitus analysoida tarkemmin turvaamisinstrumentteihin kytkeytyvén paa-
toksenteon oikeudellisia edellytyksid. Esimerkkeind kéytetdan Natura 2000
-alueiden suojeluarvoja koskevaa heikentdmiskielto- ja poikkeuslupaharkintaa
sekéd metsien avainbiotooppeja koskevaa poikkeuslupaharkintaa.

Natura 2000 -alueiden turvaaminen. LSL 66.1 §:n heikentimiskiellon
mukaan lupaa hankkeen toteuttamiseen ei saa myontii, jos arviointi- ja lausun-

252 Ks. Laakso 1990 s. 202-203 ja jakso 4.2.3.

23 Puhdas tarkoituksenmukaisuusharkinta on mahdollista lain valtuuttaessa viranomaisen asetta-
maan itselleen hallintopéitostd koskevassa ratkaisussa padtdospremissin. Vapaa harkinta voi
kuitenkin koskea vain asiakysymysten ratkaisemista ja sen osuus ympiristdasioissa on kovin
kuin laillisuusperusteisessa pdatoksenteossa. (Ks. Laakso 1990 s. 202.)

24 Ks. Mienpid 2000 s. 351. Ks. myés Laakso 1990 s. 243.

35 Ks. jakso 4.2.2.
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tomenettely osoittaa hankkeen merkittéivdsti heikentdvdn Natura 2000 -kohteen
suojeltuja luonnonarvoja?é. Tamin joustavan normin tulkintaan on syyti hakea
tukea paitsi lain esitoistd ja kirjallisuudesta myos luontodirektiivin tavoitteista.

Arvioinnin tulokset <> Lausunnot ja mielipiteet
harkinnan pohjana harkinnan pohjana
I |

Heikenti#ko hanke merkittdvisti Natura 2000 -alueen suojeluarvoja?

lelléi l Ei

Poikkeuslupaharkinta tai
hankkeesta luopuminen

Hankkeen toteuttaminen

Kuvio 18: Natura 2000 -alueisiin liittyvi heikentimiskieltoharkinta.

HE:ssid ldhdetidn siitd, etteivdt Natura 2000 -verkostoa koskevat sdidnnokset
passddntdisesti rajoita tavanomaiseen maankdyttoon liittyvid toimenpiteitd®’.
LSL 66.1 §:n kielto koskeekin Natura 2000 -alueen suojelun perustana olevien
luonnonarvojen merkittivéd heikennystid. T#ssd suhteessa voidaan puhua ns.
merkittidvyyskynnyksestd. Jos hankkeesta aiheutuvaa heikentivii vaikutusta ei
tulkita merkittiviksi, voidaan hanke hyviksyid. Pidinvastaisessa tapauksessa
kiellosta voidaan poiketa vain LSL 66.2 ja 66.3 §:n edellytyksin, joten ainakin
puhtaasti yksityistd etua palveleva hanke jii tilloin toteutumatta.?®
Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaisesti LSL 66.1 §:n harkinta on
sidottava yleisiin ja erityisiin tavoitteisiin?®. Luontodirektiivill on tulkintavai-
kutusta LSL 66.1 §:n harkinnassa. Luontodirektiivin 2 artiklan 1 kohdan mu-
kaan yleisend tavoitteena on edistdd luonnon monimuotoisuuden séilymistd
suojelemalla luontotyyppejé ja luonnonvaraista eldimistoa ja kasvistoa. Luon-
todirektiivin 2 artiklan yleistavoitteita tiydennetidsin Natura 2000 -verkoston

2% Ks. Suvantola 2003 s. 54-55.

257 Ks. HE:n 236/1998 1.3 jakso. Tistd padsddnnosti selvinid poikkeuksena ovat LSL:n nojalla
toteutettavat alueet.

2% Ks. merkittivyyskynnyksestd tarkemmin Kuusiniemi 2000c s. 32-34.

2% Ks. myds Simild 1997 s. 245 ja Kallio 2001 s. 191.
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erityistavoitteilla. Natura 2000 -verkoston avulla pyritéin tiettyjen luontotyyp-
pien ja lajien suotuisan suojelutason séilyttdmiseen EY:n alueella. Tavoitteet
ilmentivit pyrkimysté ekologisesti kestivéin kehitykseen, biodiversiteetin tur-
vaamiseen ja luonnonvarojen kestiviin kdytt66n>*. Luonnon monimuotoisuu-
den turvaamisen periaatteet ja suotuisan suojelutason konseptio®' ovat siis
taustalla harkittaessa LSL 66.1 §:ssd tarkoitettua “merkittiavdéd heikennystd” ja
luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdassa tarkoitettua hyviksyntiéd hankkeelle.

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdassa ldhdetdin siitd, ettd hanke voidaan
sallia heikentidmiskiellosta huolimatta, jos hanke ei vaikuta Kyseisen alueen
koskemattomuuteen. Komissio toteaakin tulkintaohjeissaan, ettd on kiellettyd
tuhota alue tai sen osa ja perustella titi silld, ettd kyseiselld alueella olevien
luontotyyppien ja lajien suojelutaso jdi kuitenkin suotuisaksi jdsenvaltion Eu-
roopassa olevalla alueella®”. Suotuisaa suojelutasoa ei voi kdyttai siten Natura
2000 -kohteen merkittdvin hdvittimisen perustelemiseen, vaan tukena arvioi-
taessa kyseisen kohteen luontotyyppien ja lajien elpymisen mahdollisuuksia
hankkeen toteuttamisen jilkeen?5. Nordberg toteaakin, ettd asiaa tulee tarkas-
tella kokonaisvaltaisesti alueen tulevaisuuden kehitysnékymien valossa®®. Dy-
naamisessa ekologisessa mielessé koskemattomuutta on ekosysteemien kesté-
vyys sekd suojeltujen lajien ja luontotyyppien mahdollisuus kehittyé tavoilla,
joilla ne sidilyvit alueen suojeluarvoina. Koskemattomuus ja merkittdvyyskyn-
nys viittaavatkin alueen ekologisiin ominaisuuksiin ja suojeluarvojen siilymi-
seen pitkalld aikavililld. Heikentamiskieltoa koskevassa edellytysharkinnassa
keskitytddnkin lahtokohtaisesti ainoastaan suojeltujen luonnonarvojen (suoje-
Iuarvojen) tarkasteluun.?s

Objektiviteettiperiaatteen mukaisesti heikentimiskieltoa koskevan harkin-
nan tulee perustua ainakin asiaankuuluviin objektiivisesti hyviksyttiviin tosi-
seikkoihin, kuten luonnontieteelliseen ja yhteiskuntatieteelliseen tietoon (fak-
sekéd sddnt6ihin ja periaatteisiin (oikeusnormit). LSL 66.1 §:n tarkoittamaa
heikentymisti tutkitaan sdénndksen nimenomaisen muotoilun mukaan kunkin

260 Ks. luontodirektiivin johdanto.

26! Ks. my6s luontodirektiivin 1 artiklan k kohta. Myos biodiversiteettistrategiat voivat antaa
taustatietoja tehtiessd LSL 66.1 §:n pdatostd, mutta oikeudellisesti sitovaa vaikutusta ei niille
voida ilman nimenomaista sddnnosti antaa.

%2 K's. komissio 2000b s. 40.

263 Suotuisan suojelutason siilyttiminen EY:ssi edellyttié ainakin, etteivit Natura 2000 -kohtei-
den suojeltavat lajit hiiriydy, eikéd niiden elinympiristo pirstoudu tai muulla tavoin tuhoudu
vaarantaen lajin kannan pitkélld aikavililld, ja ettei luontotyypin luontainen levinneisyys néissi
kohteissa vaarannu. Arvioinnin tulosten ja lausuntojen perusteella pitdisikin heikentdmiskielto-
harkinnassa kyetd myos timid nikokulma huomioon ottaen lihtokohtaisesti ennakoimaan ja
ehkidisemain yksittdisen kohteen suojeluarvoihin kohdistuvat merkittivin haitalliset ja hiirisevit
vaikutukset. (Ks. myos Kallio 2001 s. 183.)

264 Ks. Nordberg 2001 s. 92. Ks. myds Simild 1997 s. 245-246.

5 Ks. komissio 2000b s. 40. Ks. myds Kuusiniemi 2000c s. 15 ja Tolvanen 1998 s. 179.
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Natura 2000 -alueen suojeluarvojen ndkokulmasta. Namé suojeltavat luonto-
tyypit ja lajit kdyvit ilmi komission p#itoksen mukaisesta tietolomakkeesta?®.

Vaikka biodiversiteetisti suojelun kohteena ovat LSL 66.1 §:n nojalla suora-
naisesti vain ne luonnonarvot, joiden suojelemiseksi alue on sisillytetty Natura
2000 -verkostoon, kyseisen lainkohdan antama suoja voi tosiasiassa ulottua
myds muihin lajeihin ja luontotyyppeihin. Ekologisen riippuvuuden ja ekolo-
gisten olosuhteiden jatkuvan muutoksen vuoksi heikentdmiskieltoharkintaa
tuskin voidaan kohdentaa yksinomaan alueen suojelun perustana oleviin luon-
nonarvoihin. Esimerkiksi ns. avainlajeihin kohdistuvat vaikutukset olisikin py-
rittdvé ottamaan huomioon lupaharkinnassa, jos avainlajien tuhoutuminen mer-
kittdvasti heikentdisi samaan ekosysteemiin kuuluvia varsinaisia Natura 2000 -
kohteen suojeluarvoja. LSL 65.1 §:n arviointi rajautuu viime kddessa vaikutuk-
siin, jotka todenn#kdisesti merkittivisti heikentdvit suojeluarvoja tai muutoin
kohdistuvat niihin merkittivin haitallisesti’’. Heikentdmiskieltoharkinnassa ei
siten voida pitidytyé vain suojeluarvoihin kohdistuvissa “tosiasiallisissa” vaiku-
tuksissa?®, silld edes kaikkia suunnitteluvaiheessa olevan hankkeen todenni-
koisid ekologisia vaikutuksia ei arvioinnista huolimatta tiedeti’®®. Voidaan
pikemminkin ajatella, ettd ennalta varautumisnikdkohdat ja varovaisuusperiaa-
te ikddn kuin tdydentévit arviointia harkittaessa ekologisia yhteyksié ja vilillis-
ten vaikutusten merkittdvyyttd suojeluarvoille.?™

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan tarkoittama alueen koskemattomuus
huomioon ottaen olisikin myos vilillisille, esimerkiksi suojeltavan lajin elin-
ympéristoon kohdistuville vaikutuksille Natura 2000 -alueella annettava painoa
arvioitaessa, heikentyvitko varsinaiset suojeluarvot merkittédvisti hankkeen to-
teutumisen myotd. Suojeluarvojen tarkastelu ekosysteemienséd osana palautuu
siten alueen koskemattomuuden kautta alueen ekologisiin ominaisuuksiin®”'.
Tami ei luonnollisestikaan tarkoita tdydellistd alueen ekologista koskematto-
muutta, vaan heikentdmiskiellon merkittdvyyskynnyksen puitteissa pysyvii
koskemattomuutta. LSL 66.1 §:n p#dtdksissé tarvitaan siis luontodirektiivin
tulkintavaikutus huomioon ottaen kokonaisvaltaista ekologista harkintaa, jossa
ei voida pitdytyd yksinomaan suojelun perustana olevissa luontotyypeissé tai

266 Natura 2000- tietolomake on vahvistettu komission padtokselld (97/266/EY). Ks. myos Kuu-
siniemi 2000c s. 35-36.

7 Ks. my6s jakso 5.3.3.

268 Vrt. tosiasiallisista vaikutuksista suojeluarvoille Tolvanen 1998 s. 179.

26 Apolloperhonen on Iuontodirektiivin liitteessd IV a mainittu eldinlaji, joka toukkavaiheessa
tarvitsee tiettyd maksaruoholajia ravinnokseen. Jos toimenpiteen haitalliset vaikutukset kohdistu-
vat tuohon maksaruohoon, joka ei ole ns. direktiivilaji, todennikoisesti perhospopulaatio heiken-
tyy merkittévisti, vaikka toimenpide ei suoranaisesti aiheuttaisi mitdén perhosille.

0 Ks. tarkemmin Kuusiniemi 2000c s. 36-37. Ks. myds turvaamisperiaatteista jakso 4.2.2.

21 Ks. tarkemmin komissio (2000 s. 39-40), joka toteaa muun muassa, ettd “alueen koskematto-
muuden on kiyttokelpoisesti méiritelty tarkoittavan alueen ekologisen rakenteen ja toiminnan
yhdenmukaisuutta koko alueen mittakaavassa tai luontotyyppien ja niiden yhdistelmien tai
niiden lajin kantojen yhdenmukaisuutta, joita varten alue on luokiteltu tai luokitellaan™.
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lajeissa, vaikka harkinta niihin LSL 66.1 §:n nojalla viime kédessi palautuukin.
Tillainen harkinta kiy itse asiassa ilmi KHO:n antamasta Vuosaaren satamaa

koskevasta vuosikirjapdétoksestd 2002:48.

KHO (2002:48 jakso 8.4.2, kursivoinnit kirjoittajan) totesi suojelutavoitteis-
ta ja -arvoista seuraavaa: "Luontodirektiivin 6(3) artiklan ensimmaéisen virk-
keen mukaan hankkeet, jotka vaikuttavat merkittdvisti alueen suojelutavoit-
teisiin on arvioitava asianmukaisesti. Kohdan toisen virkkeen mukaan viran-
omaiset antavat hyviksyntinsd suunnitelmalle vasta varmistuttuaan siitd,
ettei hanke vaikuta alueen koskemattomuuteen. Koskemattomuuden kdisite
liittyy alueen suojelutavoitteisiin.

Koskemattomuuden kisitettd ei ole sisillytetty luonnonsuojelulain 66 §:n
1 momenttiin, jolla on pantu tiytintoon direktiivin 6(3) artiklan toinen virke
sekid 6(4) ja 7 artikla. Direktiivin 6(2) artikla on otettava huomioon tulkit-
taessa luonnonsuojelulain sdédnnostd, jolla mainittu direktiivin kohta on pan-
tu tdytdntoon. Niin tulkittuna luonnonsuojelulaki vastaa sisélloltdén luonto-
direktiivia.

Saadun selvityksen mukaan Porvarinlahden alueella edustettuna olevien
luontotyyppien — laajat matalat lahdet, kosteat suurruohoniityt, puustoiset
suot ja Fennoskandian metsdluhdat- pinta-alat eivét hanketta toteutettacssa
supistu eikd niille luontotyypeille luonteenomaisten lajien tai niiden suotui-
san suojelutason siilyttimiseksi pitkélld aikavililld tarpeellinen erityinen
rakenne ja erityiset toiminnot supistu alkuperdiseen tasoonsa verrattuna.
Luontotyyppien esiintymat eivit siten hankkeen johdosta heikenny.

Laadittujen linnustoinventointien mukaan Porvarinlahdella ovat pesineet
tietolomakkeella mainituista lintudirektiivin liitteen I lajeista seuraavat: pyy,
kalatiira, pikkulepinkiinen, kirjokerttu ja luhtahuitti. Seuraavista liitteessd I
mainituista lajeista on muutonaikaisia havaintoja: laulujoutsen, liro ja suo-
kukko. Lintudirektiivin liitteessa I mainitsemattomista lajeista alueella esiin-
tyy ruokavieraana nuolihaukka.

Lajeista pyy ei pesi seutukaavassa osoitetun rautatielinjauksen alueella ja
sen populaatio koko kohteessa on arvioitu luokkaan D, ei merkittivi. Kala-
tiira on pesinyt Porvarinlahden suulla. Luhtahuitin pesinnéstd alueella on
ristiriitaisia tietoja.

Pikkulepinkdisen ja kirjokertun reviirit ovat sijainneet Porvarinlahden
kapeikossa alueella, jonka yli siltarakenteet tulevat. MyShemmissi havain-
noissa on voitu todeta pikkulepinkiisen reviirin siirtyneen pohjoisemmaksi
tdyttoméden suuntaan, kun taas kirjokertusta ei ole tehty havaintoja.”

Korkein hallinto-oikeus katsoi LSL 66.1 §:n heikentdmiskieltoa koskevan
sdadnnoksen soveltamisen edellyttidvin kulloinkin elinympiristojd koskevaa
kokonaisarviota. Sen mukaan lintulajien kantojen vuotuisella vaihtelulla ei
sindnsi ole sellaista merkitysti, ettd tuossa lainkohdassa tarkoitettu heikenta-
miskielto poistuisi asianomaisten populaatioiden heikentyessé tai kadotessa
kohteen alueelta. Tarkastelussa on otettava siten kulloinkin huomioon hank-
keen vaikutus esimerkiksi kohteen puustoon, pensaikkoon, ruoikkoihin tai
muihin kohteen valintaperusteina olevien lajien elinympdristdjen ominais-
piirteisiin.

Edelld esitetyn selvityksen perusteella Porvarinlahden kapeikon ylittdvi
siltahanke vihentdd jossain méirin kohteen alueella olevaa pensaikon ja

248


https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

INSTRUMENTTEIHIN LIITTYVA HARKINTAVALTA

muun kasvuston médrad. Lisédksi silta rakenteineen muodostaa esteen koh-
teen yldpuoliseen ilmatilaan. Sataman kdyttoon liittyvit toiminnat aiheutta-
vat melua, jonka vaikutukset kohdistuvat kohteeseen. Hanke ei kuitenkaan
johda kiytettdvissd olevan tiedon mukaan minkéén valintaperusteena olevan
lintulajin vélittdmin elinympériston taikka ainoan téllaisen lintulajin elin-
ympiristoksi soveltuvan habitaatin tuhoutumiseen.

Korkein hallinto-oikeus katsoi arviointi- ja lausuntomenettelyn osoitta-
van, ettd hanke heikentii alueen luonnonarvoja. Se ei kuitenkaan osoittanut,
ettd timi heikentyminen kohdistuisi LSL 66.1 §:ssd ja luontodirektiivin 6
artiklassa tarkoitetuin tavoin merkittdvind niihin luonnonarvoihin, joiden
suojelemiseksi kohde FI0100065 Mustavuoren lehto ja Ostersundomin lintu-
vedet oli sisillytetty Natura 2000 -verkostoon. LSL 66.1 § ei siten ollut
seutukaavan hyviksymisen esteend. T#td lopputulosta ei mydskéddn voitu
pitdd luontodirektiivin 6 artiklan vastaisena.

Olemassa olevar hankkeet eivit padsiintoisesti tule LSL 66.1 §:n (luontodirek-
titvin 6 artiklan 3 kohdan) heikentimiskieltomekanismin perusteella tutkitta-
viksi. Jotkut niisté, kuten laiduntaminen, ovat jopa tarpeen tiettyjen luontotyyp-
pien suojelun toteuttamiseksi. Toiset olemassa olevat hankkeet saattavat kui-
tenkin aiheuttaa sellaisia Natura 2000 -kohteen suojeltuja lajeja koskevia hii-
rioitd, joiden estdmiseksi jasenvaltion on luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan
nojalla toteutettava tarpeellisia toimenpiteitd. Kéytttavan muuttumisesta, ku-
ten venesataman tai tien laajentamisesta tai parantamisesta, sen sijaan saattaa
seurata arviointikynnyksen ylittiminen ja tarve hyviksyi hanke uudelleen hei-
kentédmiskieltonormisto huomioon ottaen.*”

Heikentimiskiellon tulkintaan saattavat tosiasiassa vaikuttaa myds Natura
2000 -kohteen toteuttamisaika ja -tapa®®. Suomessa Natura 2000 -kohteita
koskevan ehdotuksen hyvéksyessédin valtioneuvosto nimesi lait, joiden nojalla
niiden suojelu toteutetaan. Kuusiniemi on kritisoinut seki suojelun ettd maan-
omistajien oikeusturvan niakokulmasta sitd, etteivit kaikki toteuttamislait sisél-
14 suojeluvilineitd®. Kyseisisti kritiikkid ei ole syytd tdssd yhteydessi kaikilta
osin toistaa, silld olennaista on se, ettd LSL 66.1 §:n merkittdvyyskynnys ei voi
luontodirektiivin tarkoitusta rikkomatta rajautua ennalta kansallisen Natura
2000 -verkoston ehdotuksen hyviksymispiitoksen vuoksi?”>. KHO on vuosi-

22 Ks. tarkemmin Kuusiniemi 2000c s. 37-38. Ks. myss KHO 2000:40 ja 2000:42. KHO on
jalkimmdisen vuosikirjaratkaisunsa jaksossa 3.3.3 todennut seuraavasti: Valtioneuvoston paitok-
sessd on yksildity suojelun toteuttamistapa mainitsemalla laki, jonka sédnnoksid noudattamalla
turvataan ne luonnonarvot, joiden perusteella alue on ehdotettu Natura 2000 -verkostoon. Valtio-
neuvoston p#itdksessi todetaan, ettei ilmoitettu alueen suojelun toteuttamistapa ole maanomista-
jaa sitova. Padtoksen mukaan viranomaiset eivit sen sijaan voi maanomistajaa kuulematta
péittia toteuttamistavan muutoksesta.

23 Ks. tarkemmin toteuttamistavoista komissio 2000b s. 20-23.

27 Ks. Kuusiniemi 2000c s. 41.

25 Ks, myds Tolvanen 1998 s. 177.
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kirjapédtoksessddn (2000:42) muutenkin sanoutunut irti toteuttamislakeja kos-
kevien valtioneuvoston mainintojen sitovuudesta.

LSL 65 ja 66 §:4d muutettaessa®’® korostettiin, ettd nimd sddnnokset eivit
rajoita tavanomaiseen maankéyttoon liittyvid toimenpiteitd. Myos korkein
hallinto-oikeus viittaa padtoksissiddn tdhin mahdollisuuteen korostaen kui-
tenkin ellei LSL:iin perustuvasta toteuttamisesta yksittdistapauksessa muuta
johdu®. Jos LSL on miéritty toteuttamislaiksi ongelmia ei synny, mutta jos
toteuttamislaiksi on méaritty esimerkiksi VL, MRL, MAL tai MetsiL taikka
nididen yhdistelm#, Kuusiniemi pitédd tilannetta ongelmallisempana. Maan-
omistajien oikeusturvandkokulmasta néyttdd siltd, ettd valtio sitoi Natura
2000 -alueiden ehdotukset hyviksyessddn viranomaisten kidet siltd osin,
kuin LSL 66.1 §:n osalta mietitdin, mikd on tavanomaista maankiyttGa.
Kuusiniemi onkin todennut, ettd turvaamismekanismi, tarkoittaen heikenti-
miskieltoa, ei voi menni pidemmiille kuin itse suojelu®’®.

Luontodirektiivin em. yleistavoitteet ja Natura 2000 -suojelua koskevat
erityistavoitteet huomioon ottaen kyse on selvisti jisenvaltion implemen-
tointivirheestd. Jdsenvaltio ei voi rajoittaa kyseisti suojelua luontodirektiivin
tarkoituksesta. Suojelutavoitteet eivit voi toteutua, jos suojelun toimeenpa-
nokeinoja rajoitetaan tilli tavoin madrittelemalld toimeenpanolait etukéteen.
Niinhdn viistimittd kdy Kuusiniemen esimerkkien valossa?”. Pdinvastoin
jasenvaltion pitdisi toteuttaa suojelutavoitteet kulloinkin soveliain tavoin,
kuten kdyttosuunnitelmin, kehityssuunnitelmin tai kdyttden tarpeellisia lain-
saadannollisid, hallinnollisia tai sopimusoikeudellisia toimenpiteitd®°. On-
gelmalliseksi tilanteen tekee kuitenkin se, ettd télloin toimittaisiin kédytén-
ndssd vastoin yksilon etua valtion laiminlydnnin vuoksi. Viranomaiset eivit
siten voi Natura 2000 -kohteen maanomistajien ja erityisten oikeuksien
haltijoita kuulematta pdttid toteuttamistavan muuttamisesta®!.

LSL 66.1 §:n heikentdmiskielto onkin kytkettidvd edelld kuvatuin tavoin
Iuontodirektiivin ja lintudirektiivin suojelutavoitteisiin ja niiden toteuttami-
seen eiki tdssd suhteessa epdonnistuneeseen kansalliseen implementointiin.
Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan 2 virkkeen nojalla ”viranomaiset anta-
vat hyviksyntinsé tdlle suunnitelmalle tai hankkeelle vasta varmistuttuaan
siitd, ettd suunnitelma tai hanke ei vaikuta kyseisen alueen koskemattomuu-
teen”. HE:n®? mukaan “ehdotetuilla sanonnallisilla tarkennuksilla on tarkoi-
tus tdsmentdd sddnnosten sanamuodot vastaamaan paremmin luontodirektii-

26 Ks. HE:n (236/1998) 1.3 jakso.

217 Ks. KHO 2000:40 ja Kuusiniemi 2000c s. 38.

28 K. Kuusiniemi 2000c s. 39.

219 Ks. Kuusiniemi 2000c s. 39-40.

28 Ks. luontodirektiivin 6 artiklan 1 kohta.

281 KHO on vuosikirjaratkaisussaan pohdiskellut vastaavaa ongelmaa muun muassa seuraavasti:
Valtioneuvoston pidtoksessd on yksildity suojelun toteuttamistapa mainitsemalla laki, jonka
sadnnoksid noudattamalla turvataan ne luonnonarvot, joiden perusteella alue on ehdotettu Natura
2000 -verkostoon. Valtioneuvoston padtoksessi todetaan, ettei ilmoitettu alueen suojelun toteut-
tamistapa ole maanomistajaa sitova. Pdatoksen mukaan viranomaiset eivit sen sijaan voi maan-
omistajaa kuulematta piittdd toteuttamistavan muutoksesta. (Ks. KHO:n ratkaisun 2000:42
perusteluiden jakso 3.3.3.)

%2 Ks. HE:n (236/1998) 1.3 jakso.
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vin 6 artiklan 3 kohdan tavoiteltua sisiltod ja ndin korostaa, ettd padsaantoi-
sesti Natura 2000 -verkostoa koskevat sddnnokset eivit rajoita tavanomai-
seen maankdyttoon liittyvid toimenpiteitd. Ainoastaan silloin, kun hanke tai
suunnitelma merkittivisti heikentiisi niitd luonnonarvoja, joiden suojelemi-
seksi alue on siséllytetty tai tarkoitus sisillyttdd Natura 2000 -verkostoon, ei
lupaa saisi myontii tai suunnitelmaa hyviksyi tai vahvistaa”. Ndiden ldhtei-
den perusteella on katsottava, ettei LSL 66.1 §:n merkittdvyyskynnys voi
rajautua ennalta luontodirektiivin tarkoitusta rikkomatta?3,

Valtioneuvoston Natura 2000 -pditokselld ei ole mydskddn voitu oikeu-
dellisesti sitovalla tavalla ennakolta ratkaista, minkid lain mukaisen luvan
myontimistd yksittdisen hankkeen toteuttaminen edellyttid, vaan tétd seik-
kaa on harkittava tapauskohtaisesti sovellettaessa asianomaista lupalakia.
Pidtokseen sisdltyvilld maininnalla siitéd laista, jonka mukaisessa menette-
lyssé verkosto tullaan kyseisen kohteen osalta toteuttamaan, ei siten ole voitu
sitovasti ratkaista ennakolta, minki lain mukaisessa menettelyssd verkostolla
miten valtioneuvoston péiitds vaikuttaa edellytyksiin toteuttaa erilaisia ym-
péristod muuttavia hankkeita verkostoon otetuilla alueilla tai niiden lédhi-
alueilla.?

Mikiili heikentdmiskielto estidd hankkeen, valtioneuvosto voi kuitenkin LSL
66.2 §:n nojalla myontid yleisistunnossaan luvan hankkeen toteuttamiseen
kiellosta poiketen. Poikkeuslupa voidaan padsaédntoisesti myontidd kahden edel-
lytyksen tayttyessd: 1) hankkeelle ei ole vaihtoehtoista ratkaisua, ja 2) hanke on
tarpeen erittdin tirkedn yleisen edun kannalta pakottavasta syystd. Erityisen
tarkeitd yleisen edun kannalta pakottavia syitd voivat olla esimerkiksi sosiaali-
set ja taloudelliset syyt.?®

Jos alueella esiintyy luontodirektiivin liitteessd I tarkoitettu ensisijaisesti
suojeltava luontotyyppi tai sen liitteessé Il tarkoitettu ensisijaisesti suojeltava
laji, LSL 66.3 §:n mukaan valtioneuvoston poikkeusluvan myontimiselle on
lisiksi edellytykseni 1) ihmisten terveyteen, 2) yleiseen turvallisuuteen tai 3)
ympéristolle muualla koituviin erittdin merkittiviin suotuisiin vaikutuksiin liit-
tyvd syy taikka 4) muu erittdin tirkeén yleisen edun kannalta pakottava syy.
Myos tdssd tapauksessa — luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdan tarkoitus koko-
naisuudessaan huomioon ottaen — on tutkittava ensin hankkeen vaihtoehtoiset
ratkaisut. Ellei kyseessd ole mikdén kolmesta ensimmdisestd perusteesta, vaan

kohdan 4 mukainen muu syy, on hankittava myds komission lausunto?s.

28 Ks. myds Kuusiniemi 2000c s. 41.

284 Ks. KHO:n (2000:42) ratkaisun 3.3.3 jaksoon kirjatut perustelut.

285 K. luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohta ja HE:n (79/1996) LSL 66.2 §:i4 koskevat perustelut.
Ks. myds Kuusiniemi 2000c s. 42.

28 Ks. LSL 66.3 § ja luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdan 3 virke.
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Heikentamiskielto estdi hankkeen.

Onko vaihtoehtoisia ratkaisuja olemassa?

Hanke on Onko Natura 2000 -alueella | !
suunniteltava ensisijaisesti suojeltavia !
uudestaan. luontotyyppeji tai lajeja? |
|
- (A . S ——!
Ei y Kylla
Onko hanke toteutettava Onko hankkeen toteuttamiselle ihmisten |
erittdin tirkeén yleisen , terveyteen, yleiseen turvallisuuteen tai i
edun kannalta ympiérist6lle muualla koituviin erittdin '
pakottavasta syysté ? merkittdviin suotuisiin vaikutuksiin |
S S———————, R liittyva syy? :
Ei Kylld ——— '
l l Kyliay Ei

Lupa voidaan myéntdd vain |

Lupa voidaan myontdd. e e e b
P Y muusta erittdin tdrkedstdi

Lupaa ei voida

;
myéntdd. | Korvaavat toimenpiteet | :
| toteutetaan. Komissiolle | ; [ 7 leisen edun kannalta ’
—————— | tiedotetaan ‘i pakottavasta syystd sen !
toimenpiteisti ¢| jalkeen, kun komissiota on

{| kuultu. Korvaavat
‘-— ————————- -— | toimenpiteet toteutetaan.

l

[

Kuvio 19: Natura 2000 -alueisiin liittyvd poikkeuslupaharkinta.

LSL 66.2 ja 66.3 §:n poikkeuslupaharkinnassa ei punnita hankkeen vaikutusten
merkitystd Natura 2000 -alueen suojeluarvoille samalla tavoin kuin heikentd-
miskieltoharkinnassa, mutta vaikutuksilla voi olla merkitysti esimerkiksi niin,
ettd mitd rajumpi vaikutus sitd vahvemmat perusteet poikkeamiselle tarvi-
taan.”®” Tissd suhteessa merkityksellisid ovat sekid hankkeen vaihtoehdot etti
hankkeen merkitys yleiselle edulle’®. Ensinnikin vaihtoehtoinen hankkeen

27 K. poikkeusharkinnasta myds Kuusiniemi 2000c s. 42—45.
288 Ks. vaihtoehdoista ja merkityksesti yleiselle edulle tarkemmin Suvantola 2003 s. 58-60.
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sijoituspaikka voi sdilyttdsi kokonaisuudessaan kyseisen Natura 2000 -alueen
suojeluarvot ja toiseksi, mitd vahvemmasta yleisestd edusta on kyse, sitd vah-
vemmat ovat poikkeamisen perusteet. Tdmin vuoksi onkin biodiversiteetin
turvaamisndkokulmasta tdrkedd, ettd padtosharkinnassa tarvittavat tiedot hank-
keen vaihtoehdoista ja merkityksesta yleiselle edulle on asianmukaisesti kirjat-
tu arvioinnin tuloksiin. Myos mahdolliset korvaavat toimenpiteet olisi kirjatta-
va arvioinnin tuloksiin siltd varalta, ettd hanke toteutetaan valtioneuvoston
poikkeusluvalla.

Ympdristoministerion on vdlittomdsti, viimeistddn poikkeuslupapddtcksen
Jjdlkeen, ryhdyttivd toimenpiteisiin, joilla heikentyminen korvataan niin, ettd
Natura 2000:n yleinen kokonaisuus sdilyy yhtendisend®®. Kiytinn6ssd nimi
toimenpiteet on valmisteltava poikkeuslupaharkinnan aikana, silld toteutetut
korvaavat toimenpiteet on ilmoitettava komissiolle®. Asianmukaiset kompen-
soivat toimenpiteet vihentévit haittavaikutuksia esimerkiksi tietyille suojelluil-
le lintulajeille, jos hanke pédtetdsin toteuttaa LSL 66.2 tai 66.3 §:n nojalla
vaihtoehtoisten ratkaisujen puuttuessa ja erittdin tirkeén yleisen edun kannalta
pakottavista syistd huolimatta vaikutusten arvioinnin kielteisestd tuloksesta
LSL 66.1§:n heikentdmiskieltoharkinnassa. Kompensoivien toimenpiteiden
suunnittelussa on otettava huomioon luontodirektiivin tarkoitus ja myds kysei-
sen Natura 2000 -alueen suojeluarvot ja muut niihin liittyvit ekologiset nako-
kohdat.

LSL 66 §:n joustaviin sdinnoksiin pohjautuvaa harkintavaltaa ohjaavat myds
hallinto-oikeudelliset periaatteet. Nidin esimerkiksi suhteellisuusperiaatteella
voi olla merkitystd harkittaessa heikentdmiskieltoa. LSL 66.1 §:n merkitti-
vyyskynnyksen harkinnassa jid instrumentaaliselle suhteellisuusperiaatteelle
soveltamisalaa ldhinnd silloin, kun heikentdmiskieltoharkinnan yhteydessa voi-
daan asettaa méaardyksid tai ehtoja ennen hankkeen hyviksymistd. Jos nédiden
médrdysten tai ehtojen avulla merkittivyyskynnys ei ylity, hankkeesta vastaa-
van kannalta saattaa olla suhteellisesti edullisempaa, etti hanke toteutetaan
jollakin tavoin rajoitetusti kuin ettd merkittdvyyskynnyksen ylittymisen vuoksi
se hylidttdisiin kokonaan. My0s varovaisuusperiaate huomioon ottaen olisi
pohdittava mahdollisuutta sijoittaa tai muuten ohjata hanketta asianmukaisin
ehdoin tai mé#rdyksin niin, ettd Natura 2000 -alueen suojeluarvot eivit merkit-
tavisti heikenny. LSL 66.1 §:n mukainen harkinta ei kuitenkaan sisdlld maara-
ysten asettamismahdollisuutta, vaan timén lainkohdan mukaisen harkinnan
ohella on turvauduttava muiden lakien sdénnoksiin. Voidaankin ajatella, ettd
heikentdmiskiellon ns. esiharkinnassa selvitetidsin ennalta nditd mahdollisuuksia
rajoittaa muiden lakien nojalla hankkeen haitallisia vaikutuksia suojeluarvoille

289 Ks. LSL 69.2 § ja luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdan 1 virke. Ks. myos Suvantola 2003 s.
62-63.
290 K. luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdan 2 virke.
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ja heikentiimiskielto kytketdén saumattomasti muiden lakien mukaiseen ennak-
kovalvontaan®'.

Metsien avainbiotooppien turvaaminen. Metsien avainbiotooppeja koske-
vassa poikkeuslupaharkinnassa tukeudutaan laillisuusperiaatteen mukaisesti
Metsdl 11 §:n joustaviin normeihin ja muihin asiaan kuuluviin sddnnoksiin.
Tarkoitussidonnaisuusperiaate huomioon ottaen piitoksenteon ldhtokohtana
on pidettivd Metsidl. 3 luvun tarkoittamaa metsdluonnon monimuotoisuuden
turvaamista®?. Joustavan normin tulkinta asettaa kuitenkin rajoja tosiasiallisel-
le poikkeuslupaharkinnalle. Metsékeskuksen onkin pysyttivd MetsdL 11 §:n
harkintaperusteiden rajoissa eikd se voi endd ottaa harkittavaksi MetsiL
10.3 §:n sdilyttamisnikdkohtia.

Biodiversiteetin turvaamisen kannalta on merkitystd tulkinnalla, joka anne-
taan Metsdl 11.1 §:ssii tarkoitetulle maanomistajan ja erityisen oikeuden
haltijan kdsitteelle®®. Metsikeskuksen tulee myontdd lupa tillaisten henkil6i-
den hakemuksesta. Asia voidaan ilmaista myos niin, ettd vain kyseisen méiri-
telmiin mukaiset henkil$t voivat hakea poikkeusluvan heikentid metsien moni-
muotoisuuden kannalta erityisen térkeitd elinympéristdjd vastoin Metsdl
10.3 §:n sdilyttimisvelvoitetta. Joissakin tapauksissa hakijan kelpoisuuden
puuttumisesta voi siten muodostua este poikkeusluvan saamiselle.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

Esimerkkini on KaivosL 3.1 §:ssi tarkoitettu kaivoskivenndisten etsintityo.
MetsiLl. 3.2 §:n nojalla ”"milloin metsitalousmaan muuhun kéytt6on ottami-
nen sisdltdd sellaisen toimenpiteen, johon vaaditaan viranomaisen lupa,
alueeseen sovelletaan timin lain sddnnoksid sithen saakka, kunnes luvan
myOntimistd koskeva piétos on saanut lainvoiman tai kunnes lupaviran-
omainen on toimivaltansa rajoissa antanut suostumuksensa téllaiselle toi-
menpiteelle”. EtsintityGssd “sen, joka etsintéityon yhteydessd aikoo vahin-
goittaa tai kaataa kasvavia puita, on ilmoitettava siitd etukéteen maanomista-
jalle tai, milloin titi ei voida tavoittaa, sen paikkakunnan rekisteritoimistol-
le, missé ty6 suoritetaan”. Metsilakia sovelletaan siihen asti, kunnes Kai-
vosL 4.2 §:n valtausoikeus on vahvistettu ja saanut lainvoiman. Jos etsinté-
ty6 aiheuttaisi haittaa erityisen tirkeille elinympiristélle, on kyseenalaista,
voisiko etsintidtyontekija saada poikkeusluvan puiden kaatamiselle ilman
maanomistajan hakemusta metsikeskukselle tai valtausoikeuden vahvista-
mista. Mikili kaivoskivenndisten etsintd rinnastetaan edelld kuvatusti esi-
t6issé tarkoitetuin tavoin ojan tai tien tekemiseen, heikennetiiin tiltd osin

1 Ks. LSL 66.1 §:n heikentidmiskieltoa ja LSL 66.2 ja 66.3 §:n poikkeuslupaa koskevan harkin-
nan kytkemisestd muiden lakien mukaiseen paitoksentekoon esimerkiksi Kokko 2002 s. 24-38.
2 Ks. my6s MetsiL 1 §, jossa on tietenkin my&s puuntuotannollinen ulottuvuus.

293 HE:n nojalla "tien ja laskuojan tekemisen osalta maanomistajalla tai erityisen oikeuden
haltijalla ei tarkoitettaisi tirkeddn elinympdristoon aiotun tien tai ojan alueen omistajaa tai
haltijaa, vaan sitd, jonka omistaman tai hallitseman alueen metsitaloutta aiottu tie tai oja palve-
lee”. Toisaalta harkitaan tapauskohtaisesti, “tarvitaanko poikkeusluvan myontimiseksi maan-
omistajan hakemus vai riittéisko erityisen oikeuden haltijan hakemus ja voidaanko lupa myontiz
hinelle.” (Ks. HE:n 63/1996 Metsil. 11 §:44 koskevat erityiset perustelut.)
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biodiversiteetin turvaamista, silld etsiji saisi todennidkoisesti Metsdl
11.1 §:n mukaisen luvan.

Léihtokohtaisesti MetsdL 11 §:n poikkeuslupaharkintaa ohjaa asiasidonnaisuu-
denperiaate. Asiasidonnaisuus suhteellistuu kuitenkin eri perustein eri tilan-
teissa. Harkintavaltaa médrittdd esimerkiksi luvan Metsil. 11.2 §:n edellytys-
ten kytkenti jdljempind kuvattavin tavoin KMRL 19 §:n mukaiseen tukeen.
Joissakin tapauksissa poikkeuslupaharkinta saattaa linkittyd myods Metsdl.
14 §:n mukaisen metsénkéyttoilmoituksen tarkastamiseen®*. Toisaalta MetsiL
11 §:n poikkeuslupaa koskeva asia saattaa kytkeytyd myds Metsdl 15.1 §:n
neuvotteluihin ja Metsdl 16.1 §:n tarkoittamaan kisittelykieltoon esimerkiksi
tilanteessa, jossa ilman Metsil. 11 §:n lupaa (tai luvan vastaisesti) on ryhdytty
Metsidl. 10.3 §:n kieltoa loukkaaviin toimenpiteisiin. Metsidl 2.3 §:n sddnnos
saattaa edellyttdd myoOs esimerkiksi erdiden LSL:n, VL:n ja YksityistieL:n
sddnndsten huomioon ottamista?. Myos Natura 2000 -alueen suojeluarvoihin
vaikuttava toimenpide saattaa edellyttdd LSL 65 §:n arviointia ja 66 §:n paatok-
sid ennen kuin Metsdl. 11 §:n mukainen lupa voidaan sille myont43.

Metsdl. 11 §:n poikkeuslupajdrjestelmdlld on tosiasiassa siirretty painopis-
tettd biodiversiteetin, tarkemmin erityisen tdrkeiden elinympdiristGjen suojelus-
ta yksittdisen kansalaisen oikeuteen kdyttdd omaisuuttaan. Metsil 11 §:n
sanamuodon perusteella ndyttiisi pddpaino yleisen edun sijasta olevan yksittii-
sen luvan hakijan oikeusturvalla. Hakija voi Kiviniemen mukaan ldhtékohtai-
sesti valita, hakeeko hin poikkeuslupaa ko. elinympérist6ji heikentdvédn kayt-
t6on tai hoitoon vai kéyttdiko han KMRL 19 §:n mukaista rahoitusta pitiytyes-
sddn kiyttd- tai hoitotoimenpiteisti?®®>. My6s Laaksonen, Tolvanen ja Simild
ovat asettuneet samalle kannalle?”’. Toista kantaa edustavat Pappila ja Kuusi-
niemi, jotka pitdvit kyseistd tulkintaa ymparistoperusoikeussddnnoksen ja Met-
sdL. 1 §:n tavoitteiden kannalta epityydyttavind®®. Asiaa on syytd analysoida
tarkemmin.

Kirjallisuudessa omaksuttu kanta hakijan valinnan vapaudesta merkitsisi,
ettei KMRL 19 §:n ympdristotukiasiaa voitaisi ottaa huomioon riittdvdlld ta-
valla MetsdL 11 §:n lupa-asian esikysymyksend, vaikka KMRL 19 §:n ympi-
ristétuen myontdminen edistédisi Metsidl 1 §:n tarkoituksen ja Metsdl. 10.1 §:n
yleisperiaatteen mukaisesti metsdluonnon monimuotoisuuden turvaamista.
My®os PerustusL 20 §:n perusoikeudet tukisivat vastuun ottamista biodiversi-
teetin turvaamisesta tassé tilanteessa.?®® Niistd ldhtokohdista on syytd argumen-

24 Ks. MetsdA 9 § ja HE:n (63/1996) Metsil. 14 §:n perustelut. Ks. myds HE:n (218/1998)
MetsiL 14.2 §:n perustelut. Ks. myos jakso 5.4.2.

5 Ks. my6s HE:n (63/1996) MetsiL 2.3 §:n perustelut.

26 Ks. Kiviniemi 1997 s. 137.

27 Ks. Laaksonen 2002 s. 43, Tolvanen 1998 s. 196 ja Simild 1997 s. 130.

%8 Ks. Pappila 1998 s. 166—167 ja Kuusiniemi 1998 s. 100.

29 Ks. Pappila 1998 s. 166-167 ja 1999 s. 4344,
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toida hakijan ympiristotukea ja poikkeuslupaa koskevaa valinnan vapautta
vastaan, vaikka hinelle myonnettdisiinkin Metsil. 11.1 §:n nojalla ldhtdkohtai-
nen poikkeuslupavaade®®. Kyse on siis biodiversiteetin turvaamisen huomioon
ottavasta MetsdL 11.2 §:n tulkinnasta seuraavassa tarkemmin ilmenevin perus-
tein.

1) HE:ss4 korostetaan KMRL 19 §:n mukaisen tuen ensisijaisuutta alueilla,
joiden biologisen monimuotoisuuden sdilyttdiminen tai monikdytén huomioon
ottaminen on metsitalouden alueellisessa tavoiteohjelmassa todettu alueraken-
teen kannalta tirkesksi*®!. Niissi tapauksissa metsikeskuksen olisi kehotettava
maanomistajaa ensisijaisesti hakemaan KMRL 19 §:n mukaista tukea ennen
Metsil. 11 §:n mukaisen poikkeuslupa-asian ratkaisemista®®. Jos tukea ei
myonnetd, voi metsidkeskukselta hakea poikkeuslupaa. Puhtaasti Metsdl. 11.2
§:n sanamuodon perusteella vaikuttaisi silté, ettei metsikeskus voi edes néisséd
tapauksissa ohjata maanomistajaa tai muuta sellaista lnvan hakijaa KMRL 19
§:n mukaisen tuen hakemiseen ennen MetsdL 11 §:n poikkeuslupa-asian ratkai-
semista®®, MetsdL 11.2 §:dd ja siti kautta koko poikkeuslupanormia on kuiten-
kin tulkittava tarkoituksensa mukaisesti.

2) Hallituksen esitykseen metsdlaiksi antamassaan vastauksessa eduskunta
edellytti, ’ettei metsélain 11 §:n poikkeusmenettelyé sovelleta siten, ettd kesta-
vin metsitalouden rahoituksesta hyviksytyn lain 19 §:n mukaiset tukitoimen-
piteet sivuutetaan vaarantaen metsidluonnon monimuotoisuuden turvaami-
nen”*®. Kun MetsiLl 11.2 §:n sanamuotoa tulkitaan kyseisen eduskunnan vas-
tauksen tarkoittamalla tavalla, Metsdl. 11.2 §:n tarkoitus onkin, ettei lupaa saa
antaa ennen kuin on selvitetty, voidaanko kysymyksessé olevaa toimenpidettd
varten myontdd KMRL 19 §:n mukaisesti tai muuten riittdvd tuki valtion
varoista. MetsaL 11.2 § muodostaa siten MetsdaL 11.1 §:n ldhtdkohtaisen poik-
keuslupavaateen kumoavan sddnndksen.

3) Poikkeusluvan hakijan nidenniiselld oikeusturva-argumentilla ei voida
estid Metsdl. 11 §:n mukaista harkintavaltaa, jota MetsdL 3 luvulla kokonai-
suudessaan on nimenomaan tarkoitettu®. Metsil. 10 §:n ratio legis korottaa
Metsil. 1 §:n tavoite huomioon ottaen yleisen edun, metsdluonnon monimuo-
toisuuden ja erityisen térkeiden elinympiristdjen suojelun, omaisuuden “va-
paan” kiyttdoikeuden edelle. Metsdl. 10.1 § sisdltdd yleisperiaatteen metsi-
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30 K. poikkeuslupavaateesta esimerkiksi Kuusiniemi 2001 s. 213.

301 Ks. HE:n (63/1996) Metsil 11 §:44 koskevat erityiset perustelut.

302 Ks. myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 566.

303 Ks. yksinomaan Metsidl 11 §:n sanamuodossa pitdytyvisti tulkinnasta esimerkiksi Kiviniemi
1997 s. 137 ja Tolvanen 1998 s. 196.

304 Ks. EV 209/1996 s. 1.

305 Ks. yleisesti aiheesta (oikeusturva-argumentti vs. lain tarkoitusta vastaava harkinta) Méenpii

1992 s. 180.
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INSTRUMENTTEIHIN LIITTYVA HARKINTAVALTA

luonnon monimuotoisuuden turvaamisesta®®. T4amé yleisperiaate on metsikes-
kusten otettava huomioon esimerkiksi laadittaessa MetsdL 4 §:ssd tarkoitettuja
metsitalouden alueellisia tavoiteohjelmia seké annettaessa suosituksia maan-
omistajille. MetsdL 10.2 ja 10.3 § puolestaan sisiltdvat kaikkia velvoittavan
vihimmadistason avainbiotooppien séilyttimiselle’”. Néilld perusteilla erityi-
sen tdrkeiden elinympdristdjen turvaamista voidaan pitdd ensisijaisena velvoit-
teena, josta voidaan poiketa MetsdL 11 §:n perusteella, mutta Metsél 10 §:n
tarkoitus huomioon ottaen vasta viimeisend keinona.

MetsdlL 10 §:n tarkoitus huomioon ottaen metsdkeskuksen olisi aina MetsdL
11.2 §:n nojalla harkittava mahdollisuutta tukien kdyttéon hakemuksen mukai-
sessa asiassa ja tarvittaessa kehotettava poikkeusluvanhakijaa tuen hakemi-
seen ennen asian ratkaisemista. Jos on ilmeisti, ettéd tuki evittdisiin esimerkiksi
tukivarojen puutteessa, poikkeuslupa-asia olisi suhteellisuusperiaate huomioon
ottaen heti kisiteltiavi’%, Poikkeuslupa voidaan Metsil. 11.2 §:n nojalla myén-
tdd, mikdli KMRL 19 §:n mukainen tuki syysti tai toisesta evitdéin tai on
evitty.

Metsdl 11.2 §:n tarkoituksen mukaisessa harkinnassa ei puututa PerustusL
15 §:n vastaisesti omaisuuden suojaan, koska maanomistaja (tai muu sellainen
edunmenetyksesti kirsivi taho) voi KMRL 19.1 §:n nojalla saada ympiéristétu-
kea eli rahoitusta metsiensd monimuotoisuuden suojelun lisdkustannuksiin ja
omaisuutensa kidyton rajoittamisesta aiheutuviin vihaistd suurempiin taloudel-
lisiin menetyksiinsd. Tuella pyritdéin metsdomaisuuden biodiversiteettiarvon
kasvattamiseen. Jos maanomistaja ei metsidkeskuksen kehotuksesta huolimatta
kiytd tuen hakemismahdollisuutta, voidaan poikkeuslupahakemus edelld kuva-
tuin perustein hylitd Metsil. 11.2 §:n nojalla®®.

Varsinaisen poikkeuslupaharkinnan on pohjauduttava Metsal. 11 §:n lupa-
vaatimuksiin, Niiden joustavien normien jittimid harkintavaltaa ohjaavat li-
s#ksi asianmukaisuuden vaatimus ja muutkin kuin edelld mainitut harkintaval-
lan yleiset rajoitusperiaatteet®'®. Jos metsikeskus padtyy Metsil. 11.2 §:n pe-
rusteella kehotukseen hakea ensin ympiristotukea seké poikkeusluparatkaisun
lykk#dimiseen kunnes tukiasia on ratkaistu, tdytyy kehotuksen ja lykkdyksen

3% Esitoiden mukaan “pykildn 1 momentissa sdddettdisiin yleinen velvoite yllipitdd metsien
hoidossa ja kiytossi edellytykset metsien biologiselle monimuotoisuudelle ominaisten elinym-
piristjen sidilymiselle. Kyse olisi yleisperiaatteesta, jonka mukaan talousmetsien hoidossa ja
kdytossd edistettiisiin sellaisia metsén kisittelymenetelmid, jotka turvaisivat erilaisiin biotoop-
peihin ja metsén eri kehitysvaiheisiin seké ekologisiin tilanteisiin sopeutuneille elidille riittdvasti
elinmahdollisuuksia”. (Ks. HE 63/1996 MetsdL 10.1 §:44 koskevat perustelut.)

37 Esitdiden nojalla MetsiL 10 §:n "2 ja 3 momentin tarkoituksena on séitds kaikkia velvoittava
monimuotoisuuden sdilyttimisen vihimmadistaso méérittyjen erityisen tirkeiden elinympiiristo-
jen osalta, jotka olisivat mahdollisimmin yksiselitteisesti tunnistettavissa ja rajattavissa maastos-
sa” (Ks. HE 63/1996 MetsdL 10.2 ja 10.3 §:d4 koskevat perustelut.)

308 K. suhteellisuusperiaatteesta tarkemmin jakso 4.2.3.

309 Ks. Kuusiniemi 1998 s. 100. Vrt. esimerkiksi Kiviniemi 1997 s. 137 ja Tolvanen 1998 s. 196.
310 Ks. harkintavallan rajoitusperiaatteista tarkemmin jakso 4.2.3.
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olla objektiivisesti perusteltavissa ja yhdenvertaisia suhteessa muihin vastaa-
viin ratkaisuihin®’'. Ndmi seikat voivat tulla tutkittavaksi my6s muutoksen-
haussa.

Maa- ja metsitalousministerion hallinnollinen ohjaus voi vaikuttaa metsé-
keskusten Metsil. 11 §:n mukaiseen poikkeuslupaharkintaan. Metsdl. 24 §:n
nojalla metsilain tiytantdonpanon johto ja valvonta kuuluvat metsétalousasi-
oissa toimivaltaiselle ministeriélle eli kdytinnossd maa- ja metsitalousministe-
ridlle, joka voi tarvittaessa antaa tarkempia madirdyksid ja ohjeita MetsiA:n
tiaytintdonpanosta®'? eli esimerkiksi koskien erityisen tirkeisiin elinympérist6i-
hin kohdistuvia toimenpiteiti®'®. T#llaisen ohjauksen on tietenkin oltava yleistd
ja sen on pysyttivi valtuutussddannoksen antamissa rajoissa.

MetsdL 11 §:n mukaista harkintavaltaa ohjaavat tosiasiassa myds hallinto-
menettelyn yleiset vaatimukset ja periaatteer". Vaatimuksia ovat asian selvit-
tamisvelvollisuus (HMenL 17 §), asianosaisten kuulemisvelvoite (HMenL
15 §) sekd pddtoksen sisidltovaatimukset ja perustelemisvelvollisuus (HMenL
23 ja24 §). MetsiL. 11 §:n mukaisista paatdksisté tulisikin kiydé ilmi normatii-
visten edellytysten liséksi my6s harkinnan perustana olevat pé#asialliset tosi-
seikat. Poikkeuslupa ilmaisee harkinnan tuloksena, mihin péétoksen kohteena
oleva asianosainen on “oikeutettu tai velvoitettu”.3'> MetsiL. 11 §:n mukaisessa
padtoksessd olisi mainittava ainakin kenelle poikkeuslupa on mydnnetty, mitd
aluetta lupa koskee ja mitkd toimenpiteet luvalla sallitaan seki tarvittavat
lupaehdot, kuten luvan voimassaoloaika.

Biodiversiteetin turvaamisndkokulmasta Metsdl. 10.3 §:n mukaisesta erityi-
sen tirkeiden elinympdristojen eli avainbiotooppien sdilyttdmisvelvoitteesta
poiketaan liian rajallisten harkintaperusteiden vuoksi. Metsdl. 11 §:n tarkoitta-
ma poikkeuslupa on myonnettivé, ellei hakija syysté tai toisesta saa ympéristo-
tukea tai mikili hakijalle aiheutuu sdilyttdmisvelvoitteesta vihiistd suurempi
taloudellinen menetys®'®. Poikkeusluvan edellytyksissd korostuu perinteinen
oikeussubjektiajattelu. Oikeussubjektin asemassa olevaa yksityishenkilod ja
hinen omaisuuttaan suojataan valtion vallankdytoltd. Mutta samalla unohde-
taan oikeussubjektittoman biodiversiteetin turvaamisnidkokohdat. Metsdl
11 §:n poikkeusluvasta puuttuu aito intressivertailu, jossa luvan myodntdmistid
pohdittaisiin ekologisten faktojen nikokulmasta. Né&in ollen biodiversiteetin
turvaamisen kannalta sattumanvaraiset seikat, kuten maanomistajan varalli-

M Ks. myds jaksossa 6.3 oleva kaavio.

312 Ks. MetsdA 13 §.

313 Ks. esimerkiksi MMMp metsilain soveltamisesta 9 §.

314 Ks. periaatteista myos jakso 4.2.3.

315 Ks. myos Méenpai 1992 s. 184-185.

316 Ks. menetyksen vihidisyyden rajasta esimerkiksi Pappila 1998 s. 166 ja Laaksonen 2002 s.
42-44.
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PAATOKSENTEKO ERI INSTRUMENTEISSA

suusasema®’ tai ympiristotukiin kdytettivissid olevat midrirahat>'®, voivat lo-
pulta ratkaista, tuhotaanko erityisen tirkedt elinympéristot vai ei. Biodiversi-
teettid koskevat faktat eivit ole mukana varsinaisessa MetsiL 11 §:n poikkeus-
lupaharkinnassa, joten my&skéén biodiversiteettioikeudellisille strategioille ja
periaatteille ei jdd tisséd joustavassa normissa kunnollista soveltamisalaa. Niilla
on tilaa lahinné lupaharkinnan esikysymyksissi eli harkittaessa luvan tai ympé-
ristotuen tarvetta®'? sekd pohdittaessa tapaa, jolla poikkeus toteutetaan niin, ettd
asianomaiselle aiheutuva menetys jdé vihidiseksi. Niissidkin tapauksissa hake-
mus médrittelee pitkilti harkinnan rajaehdot.

5.4.4 Paiatoksenteko eri instrumenteissa

Biodiversiteettid turvaavin instrumentein voidaan pddtdksentekoa ohjata sisillyt-
timélld pdatdsharkinnan edellytykset instrumentteihin kytkeytyviin normeihin.
Erityisesti hallinnollisiin instrumentteihin liittyy lukuisia p#itostilanteita, joilla
toisaalta suojellaan biodiversiteettid ja toisaalta sallitaan sen osien kaytto tai hei-
kentyminen. Pdéitoksentekoon kohdistuvan ohjauksen lopullinen kohde on konk-
reettisesti biodiversiteettiin vaikuttava toimija. Esimerkiksi lupainstrumentteihin
sisdltyviissa harkinnassa pyritién lupapiditokselld ja -ehtojen avulla siirtiméén lain
yleiset normit yksittiistapauksissa noudatettaviksi kiyttaytymisnormeiksi®?.
Tavallisesti instrumentit sisdltdvat pddtoksentekoa sddnteleviit sisdltonormit
tai ainakin instrumenteissa viitataan sellaisiin normeihin, joiden nojalla lopul-
linen hallintopdiditos tai muu sellainen ratkaisu tehdddn. Jos luonnonvarojen
kiytonohjaus toteutuu hallintopaitokselld, on pididtoksenteolle madritelty va-
kiintuneesti oikeudelliset puitteet®!. Niin ei ole kuitenkaan niissi tilanteissa,
joissa ohjaava ratkaisu ei ole hallintopiditos. Jalkimméisissdkin tapauksissa
jonkinlainen analogia hallintopé&toksiin lienee usein mahdollinen.
Instrumenteissa ohjaavan hallintopdditoksen tai muun tdllaisen ratkaisun
tekee viranomainen tai siihen rinnastettavissa oleva taho, joka "voi”, jolla "on
oikeus” tai jolla ”on valta” ryhtyd lain nojalla sellaisen ratkaisun tai pddtok-
sen tekemiseen. Vaihtoehtoiset ratkaisumahdollisuudet kietoutuvat siten kysy-
mykseen toimivallasta. Toisaalta ratkaisu- tai paétosvalta jakautuu hallintopaa-
toksen edellytysten arviointiin ja p#itoksen asiakysymyksen (paitossisallon)
ratkaisemiseen.*?? Mikili toimivalta rajoittaa tosiasiassa mahdollisuuksia tehdd
biodiversiteettid turvaavia paitoksii, kaikki biodiversiteettid koskevat selvityk-
set pastoksenteon tueksi voivat osoittautua turhiksi. Myos toimivaltaan liittyvit

37 Ks. MetsiL. 11.1 §.

318 Ks. KMRL 24.3 §:n 1 virke.

319 K. my®6s jakso 5.2.1.

30 Ks. ennakkovalvontajirjestelmistd myds Kuusiniemi ym. 2001 s. 101.
%21 Ks, Miaenpai 2000 s. 351.

322 Ks. Laakso 1990 s. 194,
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episelvyydet voivat estdd tehokkaan biodiversiteetin turvaamisen. Turvaa-
misinstrumenttien toimivaltasidnnosten selkeyteen olisikin kiinnitettdvd eri-
tyistd huomiota.

Biodiversiteetin turvaaminen pddtoksenteossa edellyttid, ettd paitsi toimi-
myds harkintavaltanormit mahdollistavat kattavasti biodiversiteettiin kohdistu-
vien vaikutusten ja turvaamissuhteen huomioon ottamisen. Niin ei kuitenkaan
kdytinndssd niytd olevan. Esimerkiksi harkintavallan yhteys biodiversiteetin
turvaamiseen on analysoiduissa instrumenteissa hieman sattumanvarainen.
Tiamai havainto selittyy osin sillé, ettéd hallinto-oikeuden perinteisini turvaamis-
kohteina ovat yksityishenkilot eivitkd suinkaan biodiversiteetin osat. Oikeu-
dellisesti relevanttien suhteiden on péitoksenteossa mielletty tavallisesti synty-
vin vain oikeussubjektien eli esimerkiksi valtion (oikeastaan viranomaisten) ja
yksityisen luvanhakijan vilille. Vaikka paztoksenteko voi tosiasiassa kohdistua
biodiversiteetin osaan, eivit pd4atosnormit aina anna vilineiti tarkastella luon-
nontieteellisid faktoja biodiversiteetin turvaamissuhteessa.

Toimi- ja harkintavallan ekskurssit osoittavat, ettéi biodiversiteetin turvaa-
mistavoitteiden huomioon ottaminen ja turvaamissuhteen havaitseminen edis-
tavit instrumentteihin liittyvén padtoksenteon kokonaisvaltaista ymmaértimistd
ja joustavien normien tulkintaa. Ndistd havainnoista kerrotaan vield 1) Natura
2000 -alueiden ja 2) metsien avainbiotooppien turvaamismekanismien osalta
tiivistetysti seuraavassa.

Natura 2000 -alueiden suojeluarvoja turvataan LSL 10 luvussa mekanismil-
la, joka koostuu arviointi- ja lausuntomenettelystd sekd heikentdmiskieltohar-
kinnasta. Heikentimiskiellosta voidaan poiketa valtioneuvoston luvalla. Hei-
kentimiskieltoharkinnan tekee toimivaltainen viranomainen, joka hyvéksyy
asiaan kuuluvan hankkeen tai suunnitelman. Toimivalta ratkaistaan ensisijai-
sesti kulloinkin sovellettavan ennakkovalvontamenettelylain perusteella. LSL
ja luontodirektiivi antavat kuitenkin suuntaviivat toimivallan kéytolle. Poikkeus-
luvan myontivi valtioneuvosto ei yleensi ole toimivaltainen tekeméin heiken-
tamiskieltoratkaisua. Heikentimiskieltoharkinta pohjautuu LSL 66.1§:44n,
mutta tosiasiassa kyse on kokonaisvaltaisesta harkinnasta, jossa korostuu eko-
loginen nikokulma. Lihtokohtana harkinnassa on suojeluarvojen heikentymi-
sen merkittivyyskynnys. Merkittivd heikennys estdd hankkeen toteutumisen
ilman valtioneuvoston poikkeuslupaa. Suhteellisuusperiaate huomioon ottaen
heikentimiskieltoon liittyvan pédtoksen yhteydesséd on harkittava keinoja ra-
joittaa hankkeen tai suunnitelman toteutumisen haitallisia vaikutuksia Natura
2000 -kohteen suojeluarvoille. Kdytinnossi timé merkitsee heikentéimiskielto-
harkintaan kytkeytyvien ennakkovalvontalakien sisdltimien ympéristovaiku-
tusten estimis- ja ehkdisemiskeinojen huomioon ottamista heikentdmiskielto-
harkintaa kdynnistettiessd*2.

323 Ks. tarkemmin Kokko 2002 s. 33-37.
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INSTRUMENTTIEN KATTAVUUS

Biodiversiteettioikeuden systematisoinnin kautta on mahdollista ymmaértda
Metsil. 3 luvun sédéntely suojelu- ja poikkeuslupainstrumenttien yhdistelméksi,
jossa avainbiotooppien turvaaminen on ensisijaista. Tdmi havainto antaa aihet-
ta tarkistaa joustavien normien tulkintoja ja erityisesti kirjallisuudessa esiinty-
nyttid kantaa Metsil 11 §:n lupainstrumentin suhteesta KMRL 19 §:n ympiris-
totukeen, kun harkitaan kyseisen poikkeusluvan myodntimisti.

5.5 BIODIVERSITEETIN TURVAAMISEN
VARMISTAMINEN

5.5.1 Instrumenttien kattavaus

Instrumenttien mukaisen ohjauksen on oltava riittdvin kattavaa. Turvattaessa
biodiversiteettid oikeudellisin mekanismein tarvitaan, kuten edellisissi jaksois-
sa todettiin, mekanismin kdynnistymistd sek# siihen sisdltyvad asianmukaista
menettelyd ja paiatoksentekoa. Namé vaiheet ovat kuitenkin turhia, ellei meka-
nismin avulla kyetd varmistamaan biodiversiteetin turvaamisen toteutumista®*.

Biodiversiteettid. turvaavien instrumenttien menettelyt pddttyvdt eri tavoin.
Esimerkiksi YVAL 2 luvun arviointimenettely piéttyy, kun yhteysviranomai-
nen toimittaa lausuntonsa arviointiselostuksesta sekd muut lausunnot ja mieli-
piteet hankkeesta vastaavalle’. Natura 2000 -turvaamismenettely paittyy
yleensi lainvoimaiseen LSL 66.1 §:n heikenté@miskieltopéitokseen, joskin sii-
hen saattavat kytkeytyd LSL 66.2 § ja 66.3 §:n poikkeuslupamenettelyt seka
muiden ennakkovalvontalakien mukaiset menettelyt. Karhun kiintidpyynti
paittyy joko Lapin riistanhoitopiirin kuulutukseen kiintion tdytyttyé tai vii-
meistdin metsistyskauden padttymiseen. Metsien avainbiotooppeja koskeva
poikkeuslupamenettely ja metsitalouden ympiristotukimenettely padttyviit
lainvoimaiseen pidtokseen.

Instrumenttien menettelyiden pdcdittymisestd huolimatta niihin kytkeytyvd oi-
keudellinen ohjaus ei useinkaan pdiity. Esimerkiksi arvioinnin tulosten toteut-
taminen ja paatoksen toimeenpano edellyttivit sddnnoksid, joilla varmistetaan,
ettd biodiversiteetti turvataan laissa ja instrumentin mukaisessa ohjauksessa
tarkoitetulla tavalla. Biodiversiteetin turvaaminen onkin varmistettava instru-
mentteihin linkittyvin sddnnoksin.

3% Ks. ohjauksen toteutumisesta jakso 4.5.
35 Ks. YVAL 12 §.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT
5.5.2 Varmistamiskeinot eri instrumenteissa

Yleistd. Biodiversiteettii turvaavan instrumentin ohjaustarkoituksen toteutu-
minen voidaan varmistaa erilaisin keinoin. Voidaan ajatella, ettd nimé keinot
valitaan sen mukaan, miten tirkedi implementoinnin onnistuminen on. Suoje-
luarvoiltaan korkeissa kohteissa ja vaikutuksiltaan merkittdviin haitallisissa
toimenpiteissid varmistamiskeinojen toimivuus korostuu.

Varmistamiskeinot voidaan jakaa viiteen ryhmédn: 1) instrumentti siséltéd
yleensi jonkinlaiset tiedot, ehdot tai méardykset, joilla rajoitetaan biodiversi-
teetille tai sen osille aiheutuvia merkittdviad haitallisia vaikutuksia; 2) instru-
mentin toimivuus saatetaan varmistaa puolueettoman viranomaisen tai muun
toimielimen tarkastuksin; 3) instrumenttiin kytkeytyy tavallisesti normeja ase-
tettujen vaatimusten toteutumisen seurannasta ja valvonnasta; 4) instrumenttiin
liittyy usein sddnnokset pakkokeinoista, korvauksista ja sanktioista vaatimus-
ten vastaisten toimien ja laiminlyontien varalle seki 5) lisiksi saattaa olla muita
yksittiisii keinoja, joilla biodiversiteetin turvaamistavoitteet pyritddn varmista-
maan.

Haitallisten vaikutusten ehkiisy ja vihentiminen. Ohjattavan toimenpi-
teen haitallisia vaikutuksia voidaan ehkdisti ja vdhentdd eri tavoin. Arvioinnis-
sa tdmd voi tapahtua kokoamalla tietoja hankkeen tai suunnitelman toteuttami-
sen haitallisista vaikutuksista. Ndma tiedot voidaan ottaa huomioon péatoksen-
teossa.

LSL 65 ja 66 §:ssd ei varsinaisesti sdddetd hankkeen Natura 2000 -alueelle
ulottuvien vaikutusten ehkéisystd ja rajoittamisesta. Asian luonteeseen kui-
tenkin kuuluu, ettéd toiminnanharjoittaja pyrkii arvioinnin tuloksissa esittele-
maidn muun muassa keinot hankkeen haitallisten vaikutusten ehkéisemiseksi
ja rajoittamiseksi osoittaakseen péaiatoksentekijille, ettei hanke LSL 66.1 §:n
tarkoittamalla tavalla merkittdvisti heikennéd niitd luonnonarvoja, joiden
suojelemiseksi alue on sisillytetty tai on tarkoitus sisdllyttdd Natura 2000
-verkostoon. Jos tim# heikennys on merkittivasd, hanketta ei voida LSL
66.1 §:n heikentidmiskiellon vastaisesti hyvéksy4 ilman LSL 66.2 ja 66.3 §:issd
tarkoitettua poikkeuslupaa. LSL 66.1 §:n harkintaan muodostuu arvioinnin
ja siitd annetun lausunnon perusteella “joko tai” -tilanne, jota voi tosin
lieventdd tihdn ennakkovalvontaratkaisuun liittyvd muiden lakien mukainen
ehtojen ja miérdysten harkinta.

Jos LSL 65.1 §:n mukainen Natura 2000 -aluetta koskeva arviointi on osa
YVAL 2 luvun mukaista hankkeiden arviointia, arviointiselostukseen kirja-
taan ehdotukset hankkeen haitallisten vaikutusten ehkiisemiseksi ja rajoitta-
miseksi. Arvioinnin tuloksista kyseiset ehdotukset voivat siirtyd ehtoihin tai
médrdyksiin, jotka annetaan — LSL 66 §:n mukaisen harkinnan jilkeen —
erityislakien nojalla tehtdvissi péadtoksissi. Esimerkiksi LSL 66.2 tai 66.3§:n
poikkeusluvan myontdmisen jidlkeen tehty ympéristélupaviraston ojitusta
koskeva lupapéitos ja ojitustoimituksen pédatds voivat sisédltdd madrdyksii,
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VARMISTAMISKEINOT ERI INSTRUMENTEISS A

joilla ehkéistddn kyseisestd hankkeesta aiheutuvia, Natura 2000 -kohteen
suojeluarvoja merkittdvisti heikentdvid vaikutuksia®?®.

Ennakkovalvonnassa ja erityisesti lupamenettelyissd voidaan toimenpiteen hai-
tallisten vaikutusten ehkdisemiseksi ja vihentdmiseksi kdyitdd ehtoja tai mdd-
rdyksid. Talloin 1dhtokohtana on kuitenkin pidettivi sitd, ettd instrumentin
sddnnokset sisdltdvit tillaisten ehtojen ja midrdysten antamismahdollisuuden.
Toisaalta aineellinen suhteellisuusperiaate saattaa tukea médrdysten kéyttod
nimenomaisten sddnndsten puuttuessa, jos lupaa ei muuten voitaisi lainkaan
myontdd. Esimerkiksi Metsidl. 10.3 §:n mukaisesta erityisen tirkeiden elinym-
piristdjen suojelusta Metsidl. 11 §:ssd metsikeskukselle annettu poikkeamis-
valtuutus ei nimenomaisesti sisilld mainintaa lupachdoista. Ndin ollen lupaeh-
toja voidaan tdssi tapauksessa antaa lihinnd luvanhakijan suostumuksella ja
tilanteessa, jossa lupa jouduttaisiin muuten, ilman ehtoja, epdéimiin. Ehtojen
on pitdydyttdvi padtosvallan rajoissa.’”’

Viranomaisella on LSL 66.1 §:n nojalla valta paittad hankkeen lupa- tai
muun sellaisen hakemuksen hylkddmisesti, joten lihtokohtana voidaan pitdd
— vaikka ehtojen tai m#frdysten asettamisesta ei ole téssd paitdsnormissa
nimenomaista mainintaa — etti viranomaisella on toimivalta myds hyviksyé
ainakin muiden asiaan sovellettavien lakien nojalla hakemus joltain osin
rajoitettuna’?®. Myos hallinto-oikeuden suhteellisuusperiaate huomioon ot-
taen voitaisiin ajatella, ettd jopa suoraan LSL 66.1 §:n nojalla voitaisiin
hankkeen hyviksyvissi péitoksessi asettaa madrdyksid tai ehtoja, kun pda-
tos ilman nditd madrdyksia tai ehtoja johtaisi péitoksen kohteena olevan
hankkeen hylkdimiseen kokonaan®?., Nami midrdykset tai ehdot voidaan
antaa hankkeesta Natura 2000 -alueen suojeltaviin luonnonarvoihin kohdis-
tuvien haitallisten vaikutusten ehkéisemiseksi ja rajoittamiseksi. Tulkintaa
puoltaa se, ettd kaikissa tilanteissa muut ennakkovalvontaa koskevat sééin-
nﬁlgjsgat eivit sisidlld mahdollisuutta rajoittaa hanketta ehdoin tai mairdyk-
sin

Lupaehtojen ja -mddrdysten merkitys haitallisten vaikutusten ehkdisemisessd
Ja vihentdmisessd vaihtelee hallintoluvasta toiseen. Esimerkiksi suurpetojen
pyyntiluvalla on suhteellisen pieni merkitys pyynnin haitallisten vaikutusten
ehkdisyssd ja rajoittamisessa verrattuna moniin muihin hallintolupiin, silld
MetsidstysL:n sddnnokset metsdstyksen harjoittamisesta (3 luku) ja sallituista
metsiistystavoista (4 luku) sitovat metsdstyksen harjoittajaa suoraan ilman ettd
niitd tarvitsee erikseen lupapditoksessi mainita®*'. Niin ollen MetsistysA

3% Ks. VL 6:2, 6:10 ja 19:9 sekd soveltuvilta osin 2 ja 9 luku.
321 Ks. Midenpad 2000 s. 371.

38 K. Mienpad 1992 s. 223.

3 Ks. myds Mienpdi 1992 s. 224.

30 Ks. esimerkiksi MetsiL. 5 luku.

3! Ks. myos MetsistysA 10-20 §.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

4 §:ssi mainitut suurpetojen pyyntilupien sisiltamit méiraykset on suhteutetta-
va koko metsistyslainsdddidntoon ja erityisesti MetsistysL 3 ja 4 luvun séin-
noksiin pohdittaessa niiden merkitystd ja muita pyyntiluvan keinoja ehkdisti ja
rajoittaa haitallisia vaikutuksia riistaeldimille ja muulle luonnolle.

Metsitalouden ympiristotuesta eli metsien monimuotoisuuden ylldpitédmis-
tuesta metsikeskus sopii yleensi asianomaisen maanomistajan kanssa**2. Toisi-
naan erityisen oikeudenhaltija®* on varsinaisena sopimuspuolena, jolloin sopi-
mus kuitenkin allekirjoitetaan yhdessd maanomistajan kanssa ja sopimukseen
otetaan erityinen méiriys tuen saajasta.’** Aivan kuten ympdristotuen maksami-
nen voi perustua sopimuksiin, myos biodiversiteettid turvaavat ehdot voidaan
kirjata itse sopimukseen. Laissa on kuitenkin pyrittivd asettamaan riittdvit
puitesdidnnokset sopimusehdoille.

Ympiristotukisopimuksen ehdoin tai -médrdyksin voidaan ohjata metsien
hoitoa ja kidytt6d niin, ettd ehkiistddn ja rajoitetaan haitallisia vaikutuksia
biologiselle monimuotoisuudelle. Sopimukseen kirjataan muun muassa
asiaan kuuluvien kiinteistdjen yksilointitiedot, sopimuksen kohteena olevat
alueet, sopimusaika, kiyttorajoituksen sisiltd, mahdolliset ympéristénhoito-
tyot, ympiristotuen laskennassa kéytettidvit perusteet ja ympéristdtuen mak-
suajankohdat. Sopimukseen siséllytetdin madrdys maanomistajan velvolli-
suudesta huolehtia siitd, ettd luovuttaessaan sopimuksen kohteena olevan
alueen tai sen osan, luovutuskirjassa on ehto, jonka mukaan uusi omistaja
sitoutuu tiyttiméin ympiristotukisopimuksen velvoitteet sopimuskaudesta
jéljelld olevan ajan®**. Samalla madriti4n, ettd sopimuksen kohteena olevalla
alueella ei saa suorittaa toimenpiteitd ilman metsikeskuksen yksittéistapauk-
sessa antamaa suostumusta. Lisdksi ymparistétukisopimukseen voidaan ot-
taa médrdys sopimuksen kohteena olevalla alueella sijaitsevan elinympéris-
ton ominaispiirteiden sailymistéd edistdvistd toimenpiteistd.**® Ympiristotu-
kisopimus on voimassa kolmekymmenti vuotta®™’, jonka jdlkeen ympéristo-
tukisopimukseen liittyvit oikeudet ja velvollisuudet lakkaavat ilman erityis-
td irtisanomista.

Tarkastaminen. Instrumentteihin voidaan biodiversiteetin turvaamisen var-
mistamiseksi sisdllyttdd erilaisia tarkastusmenettelyitd. KdytannOssi varsinai-
nen hallinnollinen tarkastaminen on kuitenkin rajoittunut ympéristdvaikutusten

332 Ks, KMRL 19.2 §:n 1 virke ja 19.3 § ja MMMp metsitalouden ympiristdtuesta 7.1 §.
33 K. erityisen oikeuden haltijasta KMRL 2.3 §.

34 Ks. MMMp metsitalouden ympiristotuesta 7.2 §.

3% Ks. MMMp metsitalouden ympiristStuesta 7.3 §.

6 Ks. MMMp metsitalouden ympiristituesta 7.4 §.

37 Ks. MMMp metsitalouden ympiristétuesta 8 §.

38 Ks. MMMp metsitalouden ympiristotuesta 9.1 §:n 1 virke.
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arviointimenettelyihin®*®. Tiedon ja toteuttamisvaihtoehtojen rajaus jittiz ar-
vioinnin tekijoille (suunnitelman tai hankkeen toteuttajille) paljon harkinnan
varaa, joten yleensd arviointimenettelyn tulosten puolueettomuus halutaan var-
mistaa paitsi yleison osallistumismahdollisuuksin my®és siten, etti yhteysviran-
omainen tai muu vastaava viranomainen tarkastaa arvioinnissa kootut tiedot.
Esimerkiksi YVAL 2 luvun mukaisessa hankkeen arviointimenettelyssi
yhteysviranomainen antaa lausuntonsa arviointiohjelmasta ja -selostuksesta.
Myos Natura 2000 -alueeseen kohdistuvan vaikutusten arvioinnin tarkastami-
sesta on luontodirektiiviin ja LSL:iin otettu erityissddannokset.

Hankkeelle luvan myontévi tai sitd koskevan ilmoituksen Kisittelevi viran-
omainen tarkastaa ensinnékin, ettd asianmukainen arviointi on tehty**. Kun
otetaan huomioon luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan tulkintavaikutus,
myos muulla tavoin hankkeen “hyviksyva” viranomainen voi timin tarkas-
tuksen tehdd*'. Nidmé viranomaiset pyytivit myos tarvittavat lausunnot
ennen hyviksyntia’?, Lausuntojen pyytimisen voidaan mieltid kuuluvan
osaksi arvioinnin tarkastamismenettelyd. Vastaava koskee kansalaisten kuu-
lemista tarvittaessa®”. Toisaalta itse tarkastuksen voidaan ajatella liittyvin
LSL 66.1 §:n nojalla tehtdvin hankkeen hyviksymispaidtokseen erdinlaisena
muotovaatimuksena ennen asiakysymysten ratkaisua. Kdytinnossi tarkasta-
misvaihe yhtyneekin osaksi paatosharkintaa.

Natura 2000 -alueita koskeva arviointi tarkastetaan erityisessid lausunto-
menettelyssd. LSL 65.2 §:n nojalla luvan myontidvan viranomaisen on kat-
sottava, ettd arviointi on tehty ja pyydettivi sen jilkeen lausunto arvioinnista
alueelliselta ympiéristokeskukselta tai erdissé tapauksissa ympéristdministe-
rioltd. Tédllainen lausunto on annettava viivytyksettd ja viimeistidn kuuden
kuukauden kuluessa. Lausuntoa varten tarkistetaan arviointitiedot, jotka liit-
tyvit Natura 2000 -verkoston alueisiin. Lausunnot rakentuvat seuraavista
arviointi-, lupa- tai ilmoitusmenettelyssi tai muuten kootuista tiedoista:

1) hankkeen kuvaus (esimerkiksi arviointi- tai lupa-asiakirjat);

2) tiedot Natura 2000 -verkostoon kuuluvasta alueesta, esimerkiksi kartta,
luontotyypit ja lajit (Natura 2000- alueen ilmoituslomakkeen tiedot);

3) kuvaus hankkeen vaikutusalueesta ja suhteesta Natura 2000 -alueeseen;

4) tarkemmat tiedot vaikutuksista Natura 2000 -kohteen suojeluarvoille
(Natura 2000 -alueen ilmoituslomakkeen tiedot):

% Esimerkiksi metsikeskuksen tekemin Metsdl. 11 §:n poikkeusluvan tai ympiristotukisopi-
muksen tarkastamisesta €i ole anpettu sédnnoksid. Myoskidn Suomen metsistyslainsdddanndssi
€i ole varsinaisia sa@nnoksid myonnettyjen suurpetojen pyyntilupien ja karhun kiintidmetsastyk-
sen hallinnollisesta tarkastamisesta. Kdytinnossi maa- ja metsitalousministerién on kuitenkin
jérjestettéivd jonkinlainen hallinnon sisdinen seurantamenettely luontodirektiivin 16 artiklan 2 ja
3 kohdan sé@dnndsten vuoksi.

0 Ks. LSL 65.2 §:n 1 virke ja 65.3 §:n 1 virke seki luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan 1 ja 2
virke.

3 Ks. tulkintavaikutuksesta myos jakso 5.4.1.

¥2 Ks. LSL 65.2 §:n 2-3 virkkeet ja 65.3 §:n 1 virke.

33 K. luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan 2 virke.
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4.1) erityisesti vaikutukset luontotyyppeihin ja lajeihin, joiden suojelemisek-
si alue on otettu Natura 2000 -verkostoon, seki niiden elinympéristdihin;

4.2) erityisesti tekijdt, jotka vaikuttavat tillaisten luontotyyppien, lajien ja
ndiden elinympiristojen sidilymiseen;

5) arvio edelli esitetyn tiedon perusteella siitd, onko vaikutus heikentivéa,
ja onko heikennys merkittaviad.>*

Nimai tiedot saattavat tosiasiassa heijastua eri tavoin my®s itse arvioinnin
sisiltoon. Ne eivit kuitenkaan voi yleisty4 ilman saannosten tukea sellaisiksi
tarkastuksessa edellytettdviksi arvioinnin sisdltovaatimuksiksi, jollaisia ovat
esimerkiksi YVAA 12 §:n nojalla arviointiselostukseen kerittdvit tiedot.
Kun otetaan huomioon miti edells on todettu tietojen kokoamisesta, voidaan
todeta materiaalisten normien jittivin avoimeksi arvioinnin sisdllon*”. Tu-
kena on ainoastaan joustava sdinnds “asianmukaisesta” arvioinnista. Normit
mahdollistavat asianmukaisen arvioinnin tarkastuksineen, mutta eivét tés-
millisten sisiltdvaatimusten puuttuessa takaa sitd. Sisidltdvaatimusten puut-
tuessa ei voida puhua mydskéin tiedon laadullisista ja méazrillisistd vaati-
muksista. Keritty tieto on pohjana LSL 66 §:n mukaiselle harkinnalle, joten
heikentimiskiellon ja poikkeuslupapddtosten edellytysten kautta saadaan
viitteitd tarkoituksenmukaisen arvioinnin sisdllosta.

BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

Seuranta ja valvonta. Instrumentin menettelyn pddtyttydkin ohjauksen toteu-
tumista voidaan seurata ja valvoa eri tavoin. Yleensi toimenpiteiden ympéris-
tovaikutusten seuranta on kuitenkin heikosti jirjestetty. Esimerkiksi LSL ei
sisilld sdannoksid hankkeen ja sen vaikutusten seurannasta. Vaikka seuranta
liittyy keskeisesti ympiristovaikutusten arvioinnin periaatteisiin, varsinaisten
saznnosten puuttuessa ei sithen voitane esimerkiksi LSL 65.1 §:n arvioinnin
yhteydessd hankkeesta vastaavaa velvoittaa. Vain jos Natura 2000 -aluetta
koskeva arviointi on osa YVAL 2 luvun mukaista arviointia, arviointiselostuk-
seen on sisillytettivd YVAA 12 §:n 8 kohdan tarkoittama ehdotus seurantaoh-
jelmaksi, mutta muutoin téillaisen ohjelmaehdotuksen liittdminen arviointitu-
loksiin on vapaaehtoista. Toisaalta LSL 66.1 §:n pdétdsharkinnan yhteydessi
voidaan yleensi suhteellisuusperiaatteen mukaisesti asettaa muun lain mukai-
sen luvan myontimisen ehdoksi Natura 2000 -alueen suojeltaviin luonnonar-
voihin kohdistuvien haitallisten vaikutusten seuranta.

Luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan nojalla yleinen seuranta Natura 2000
-alueen tilasta kuuluu jdsenvaltioille. Jos valtion tekemé seuranta osoittaa,
ettd alueen tila ei tue sellaisten lajien ja luontotyyppien, joita varten alueet on
osoitettu, suotuisan suojelutason saavuttamista® ja vaikuttaa niin merkitti-
visti luontodirektiivin tavoitteisiin, valtioiden on toteutettava Natura 2000
-alueella tarpeellisia toimenpiteitd ndiden luontotyyppien ja lajien elinympé-

¥4 Tamé luettelo perustuu YM:n hallitussihteeri Marika Paukkusen esitykseen “Kokemukset
Natura -arvioinneista kaavojen ja hankesuunnittelun yhteydessd™ valtakunnallisilla YV A-péivil-
1d 22.-23.3.2000 Helsingissi.

35 Ks. jakso 5.3.3.

36 Ks. myos jakso 4.4.3.
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ristdjen heikentymisen sekd kyseisii lajeja koskevien hiirididen estimiseksi.
Tamad viittaa siihen, ettd myos hankkeista aiheutuvien Natura 2000 -alueisiin
kohdistuvien vaikutusten seuranta kuuluu viime kidessd valtiolle. Natura
2000 -alueisiin kohdistuvien ympéristovaikutusten seurantaa saattaa tiyden-
téd hallinnollinen valvonta, joka vilillisesti toteutuu LSL 66.1 §:n tarkoitta-
mien hankkeen hyviksymispéitoksien kautta.

Ympiiristovaikutusten seurannan on usein ajateltu toteutuvan, kun hallinto
valvoo instrumenttien avulla asetettuja velvoitteita. Esimerkiksi Metsil. 11 §:n
mukaisessa poikkeuspéatoksessi ei suoranaisesti edellytetd seurannan jéirjesti-
mistd*’. Poikkeuspiitéksessd sallitun toimenpiteen jilkeen alue voi kuitenkin
toivuttuaan kuulua luonnontilaisen kaltaisena Metsil. 10.2 §:n avainbiotoop-
peihin®®. Tilloin metsikeskuksen on tarvittaessa kéytettdvi Metsil. 15, 16 ja
17 §:n hallinnollisia keinoja sekd Mets4L. 20 §:n pakkokeinoja MetsiL 10.3 §:n
velvoitteen vastaisen avainbiotooppia koskevan kisittelyn rajoittamiseksi ja
estimiseksi, joten metsikeskusten yleisen Metsil. 25.1 §:n valvontavelvolli-
suuden voidaan viiljisti ajatella sisdltdvdn my6s seurannan tarpeen. Seurannan
merkitystd kuitenkin vdhentid se, ettd uusi poikkeuslupa on myonnettivi
maanomistajan hakemuksesta, jos Metsdl. 11.1 §:n edellytykset toteutuvat.
Metsikeskukselle on kuitenkin jitetty harkintavaltaa tavasta, joilla toimenpi-
teet voidaan toteuttaa niin, ettd asianomaiselle aiheutuva menetys jid vihiisek-
si. Tédssd harkinnassa voidaan edistdd myos avainbiotoopin toipumista luonnon-
tilaisen kaltaiseksi ja timin toipumisen seurantaa.

Valvonta voidaan toteuttaa muun muassa toiminnanharjoittajan ilmoitusvel-
vollisuuksin ja viranomaisen paikan pddlli tekemin tarkastuksin. Esimerkiksi
suurpetojen pyyntia valvotaan myos néillé tavoilla.

Suurpetojen pyyntiluvan noudattamista valvotaan ensinnikin pyyntilupaan
liittyvéin ilmoitusvelvollisuuden avulla. MetsistysA 9.1 §:n 3 virkkeen nojal-
la suden, karhun ja ilveksen pyyntiluvan saajan on ilmoitettava riistanhoito-
piirille metséstyksen tuloksesta heti ensimmaiseni arkipiivéini, kun elidin on
tullut pyydetyksi. MetsédstysA 9.2 §:n mukaan ilmoituksessa on mainittava
my0ds pyydystettyjen eldinten madrd ja pyyntipaikka seki liitettdvi tosite
kaatolupamaksun suorittamisesta. Riistanhoitopiirit ldhettdvit vuosittain
maa- ja metsdtalousministeriolle yhdistelmitiedot myonnettyjen pyyntilu-
pien seki niiden nojalla saaliiksi saatujen eldinten maéristi. Lisidksi suden,
karhun ja ilveksen osalta riistanhoitopiirin on ldhetettdvia MetséstysA 9.2 §:n
mukaiset tiedot seitsemin pdivén kuluessa eldimen pyynnisti maa- ja metsi-
talousministeridlle.**

37 Ks. myds MetsdA 9 §. Tami seikka johtuu poikkeusluvan luonteesta.

8 Ks. luonnontilaisen kaltaisuudesta esimerkiksi Meriluoto — Soininen 1998 s. 29,

39 Luottamuksensuojaperiaatteen valossa ilman lain nimenomaista sisnndstd valvonnasta ei voi
seurata kdyttdméttd olevien lupien muuttamista ja peruuttamista. Laittomista toimista voi olla
kuitenkin muita jiljemp&nd kuvattavia seuraamuksia. Ks. luottamuksensuojaperiaatteesta myos
jakso 4.2.3.
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Karhun kiintiometsistyksessé tapetusta karhusta on vilittdmasti ilmoitet-
tava Lapin riistanhoitopiirille®?. *Vilittomésti’ lienee tdssd yhteydessd ym-
marrettivi, kuten edelld luvan mukaisessa pyynnissi, ensimméisend arkipéi-
vini karhun kaadosta. Pyyntikiintion tultua tdyteen Lapin riistanhoitopiiri
midrid metsistyksen MetsédstysA 5.1 §:n 3 virkkeen nojalla kyseiselld po-
ronhoitoalueella lopetettavaksi. Témén médrdyksen katsotaan tehokkaan tie-
dogtamisen kautta sitovan metsistijid kolmen paivin kuluttua sen antamises-
ta®',

MetsistysL 63.1 §:n 3 kohdan nojalla riistanhoitoyhdistyksen tehtévind
on suorittaa metsistyksen valvontaa. Apuna riistanhoitoyhdistykselld voi
olla metsistyksen valvontaa varten erityisen vakuutuksen allekirjoittaneita
metsistyksenvartijoita’®. Muuten metséstystd valvovat omilla toimialueil-
laan poliisi, rajavartiolaitos, tulliviranomaiset seki valtion omistamilla mail-
la virkamiehet, joiden tehtiviksi valvonta sdddetién tai méidritaan®>, Viran-
omaisvalvonnan avulla pyritiin varmistamaan, ettd metsdstys tdyttdd met-
sistyslainsdzdinnon asettamat vaatimukset®. Lisdksi maanomistajalla ja
metsistysoikeuden haltijalla on oikeus valvoa timin lain noudattamista
alueellaan®>. Pyyntilupapdétosten ja -médirdysten noudattamista voidaan
valvoa metsistyksen aikana. Vastaavasti voidaan seurata, ettd MetsdstysA
5.1 §:n 2 virkkeen ja MetsistysA 9.1 §:n 3 virkkeen mukaiset ilmoitukset
annetaan asianmukaisesti**¢. Karhun kiintiometséstyksesséd Lapin riistanhoi-
topiiri ja muut edelld mainitut tahot voivat lisiksi valvoa, ettd riistanhoitopii-
rin antamaa méiirdystd metsistyksen lopettamisesta noudatetaan.

Ympdristotukien yhteydessé keskitytddn tavallisesti valvomaan hakemuksiin
liittyvien sopimusten tai sitoumusten noudattamista. Myos maastossa tehtdvét
tarkastukset pohjautuvat niihin asiakirjoihin. Viimeistdén rahoituskausien
piiittyessi tarkastetaan, ettd sopimuksia tai sitoumuksia on noudatettu.

Vaikka maa- ja metsitalousministerié antaa metsitalouden ympéristdtukea
koskevia yleisid méiriyksid ja ohjeita seki valvoo toimintaa ja siihen liitty-
vid valtion varojen kdyttod>’, kdytinnon vastuu sopimusten mukaisen toi-
minnan valvonnasta ja seurannasta on kuitenkin metsikeskuksella®*®. Metsi-
keskus myontid ja maksaa ympiristotuen sitd koskevan MMMp 10.1 §:n

330 Ks. MetséstysA 5.1 §:n 2 virke.

31 Ks. MetsistysA 5.1 §:n 4 ja 5 virke.

352 Ks. MetsistysL 63.4 ja 88.1 §.

33 Ks. MetsistysL 88.1 ja 88.2 §.

3% T4Ami valvonnan yleisnormi on kirjattu MetséstysL 88 §:ddn. Liséksi valvontatehtivistd on
annettu MetsiistysL 54 §:n kaltaisia erityissaannoksid.

3% Ks. MetsiistysL. 88.3 §.

356 MetsistysA 40 §:n mukaan metsiin haavoittuneena jiineesti sudesta, karhusta tai ilveksestd
on viipymdtti ilmoitettava lihimmille poliisille. Tdmi sddnnds tiydentdd MetsistysA 5.1 §:n 2
virkkeen ja MetsistysA 9.1 §:n 3 virkkeen ilmoitussdénnoksia.

37 Ks. KMRL 32.1 §.

338 Ks. KMRL 32.2 §. Metsitalouden ympiristotuesta annetun MMMp:n 12.2 §:n 2 virkkeessd
todetaankin yksiselitteisesti, ettd “sopimuksen voimassaoloaikana metsikeskus valvoo sopimus-
ehtojen noudattamista”.
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nojalla kymmeneksi vuodeksi kerrallaan. Ennen kuin seuraavan kymmen-
vuotiskauden tuki maksetaan, metsikeskuksen on varmistettava sopimuseh-
tojen noudattaminen®”. Tukiehtojen noudattamisen valvonta tapahtuu siis
viimeistidan kymmenen vuoden vilein uuden tukierin maksamisen yhteydes-
si. Metsikeskusten on kuitenkin my®os talld vililla valvottava tuen kiyttdd ja
opastettava sopimuspuolta tukichtojen mukaisiin toimiin, jotta tuen kohteena
oleva biodiversiteetti voitaisiin varmasti sdilyttdd. Biodiversiteetin turvaami-
sen kannalta myos tukisopimusten pédttymisesti seuraava epdjatkuvuus voi
aiheuttaa ongelmia. Toisaalta, joidenkin tukialueiden kohdalla metsén luon-
tainen muutos on voinut merkit4 sitd, ettd edellytykset vastaavan biodiversi-
teetin sdilymiselle ovat muilla alueilla parantuneet niin, ettei tukea olisikaan
enii tarvetta jatkaa aikaisemmin tuetulla alueella. Esimerkiksi valkoselkiti-
kalle voi tukiaikana syntyd muita luonnollisia elinympéristdjd. Ert asia on,
voisiko valkoselkitikkametsi saada metsitalouden ympéristotukea. Myos
itse tukialue tai esimerkiksi silld sijaitseva avainbiotooppi on voinut asian-
mukaisista hoitotoimenpiteistd huolimatta muuttua luontaisesti 30 vuodessa
niin, ettei aikaisemman ympiristotukisopimuksen jatkamiselle ole tarvetta.

Pakkokeinot ja sanktiot. Pakkokeinot ja sanktiot muodostavat turvaa-
misinstrumenttien oikeudellisen “perdlaudan”, joka parhaimmillaan voi en-
nalta estid biodiversiteetin heikentdmistd tai biologisten luonnonvarojen kes-
timditontd kéyttod. Instrumentin ohjauksen on kuitenkin kytkeydyttiva riittd-
vin selkedsti pakkokeinoja ja sanktioita koskeviin sdénnoksiin, jotta ennalta
ehkiiseviit vaikutukset voidaan saavuttaa. Esimerkiksi Natura 2000 -alueisiin
liittyen LSL 57 §:n mukaisten pakkokeinojen ja LSL 58 §:n mukaisten rangais-
tusten ennalta estivi vaikutus edellyttid, ettd LSL 66.1 §:n heikentdmiskielto-
paitokseen liittyvien lakien nojalla annetut méiridykset ovat toiminnanharjoit-
tajan kannalta riittdvin selkeitd. Toiminnanharjoittajan on kyettidvéd punnitse-
maan hyviksymispaétoksen ja siihen liittyvien ehtojen tai méardysten merkitys
Natura 2000 -alueen suojeluarvojen kannalta, jotta hin kykenee toimimaan lain
edellyttimilli tavalla niin, ettei hallinnollisia pakkokeinoja ja sanktioita tarvi-
ta.

LSL 57 §:n pakkokeinot voivat tulla kyseeseen silloin, kun joku ryhtyy
hankkeen toteuttamiseen, vaikka arviointia ei ole LSL 65 §:n edellytysten
tayttyessd suoritettu. Niitd pakkokeinoja voidaan kayttdd myds, jos joku
rikkoo LSL 66 §:n mukaisia paatoksid. LSL 57 §:n mukaisia pakkokeinoja
tdydentdvit muiden lakien mukaiset pakkokeinot silloin, kun LSL 66.1 §:n
ohella hanketta koskeva péitos perustuu johonkin erityislakiin. Esimerkiksi
ympiristolupaviraston paitostd tai ojitustoimituksessa ratkaistua ojituspda-
tosti rikottaessa voi alueellinen ymparistokeskus tai kuntien ympéristonsuo-
jeluviranomainen®® ryhtyd VL 21 luvun mukaisiin pakkokeinoihin. Tihén

3% Ks. MMMp metsitalouden ympéristotuesta 10.2 §.
30 Ks. VL 21:1.
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valvontaan liittyy my06s viranomaisen tai asianosaisen mahdollisuus saada
hallintopakkoasia vireille ympiristolupavirastossa®'.

LSL 65 ja 66 §:n yleisend tavoitteena on luonnon monimuotoisuuden
suojeleminen ja ne on annettu nimenomaan Natura 2000 -alueiden suojeluar-
vojen turvaamiseksi*®2. Jos LSL 65 §:n mukainen arviointi jétet44n suoritta-
matta taikka esimerkiksi LSL 66.1 §:n péétosti rikotaan tahallaan tai huoli-
mattomuudesta, voi niistd laiminlydnneisté aiheutua LSL 58.2 §:n 1 kohdan
mukaisesti luonnonsuojelurikkomus, johon tuomittaessa voidaan lisdksi
méadritd LSL 59 §:n mukainen menettdmisseuraamus. LSL 66.1 §:n ohella
hanketta koskeva piétds voi perustua myods muuhun sdddokseen, jolloin
ndiden lakien mukaiset rangaistussdiinntkset saattavat tulla sovellettaviksi.
Jos esimerkiksi LSL 65 §:n mukaisesti arvioitu ojitushanke on edellyttinyt
LSL 66.1 §:n ohella VL 2 luvun mukaista lupaa® ja tdtd lupaa rikotaan
tahallaan tai huolimattomuudesta, voi kyseessd olla VL 13:3:n tarkoittama
luparikkomus.

Biodiversiteetin turvaamisen kannalta sopimusoikeudelliset seuraamukset ei-
vat valttamdttd toimi kovin hyvin. Jos esimerkiksi maanomistaja huolimatto-
muudessaan laiminly6 ympéristétukisopimuksen mukaiset tehtdvit, biodiversi-
teetin turvaamisen kannalta tuen takaisinperintd ja sopimuksen purkaminen
johtavat todennikoéisesti vain suojelun lopettamiseen ja suojelutoimista pikem-
minkin piinvastaiseen, luontoa hivittiviin reagointiin®®. Ensisijainen keino
tulisikin olla neuvonta ja ohjaus seké sovinnon 16ytdminen sopimuksen mukai-
sen suojelun jatkamiseksi. Erittdin ongelmallisia biodiversiteetin turvaamisen
ja sopimuspuolen oikeusturvan kannalta ovat sddnndkset, joiden mukaan sopi-
mus voi raueta midrdrahojen loppumisen vuoksi.

MMMp metsitalouden ympiristdtuesta 9.2 §:44 on pidettdva biodiversitee-
tin turvaamisnidkokulmasta epdonnistuneena siadnnokseni, koska se heiken-
tid yksityisen sopijapuolen nikokulmasta oikeusvarmuutta ja sopimuksen
pysyvyyttéd sekd saattaa ndin ollen estdid tukisopimusten syntymisen. Kysei-
sen sad@nndksen mukaan ympiristétukisopimus “raukeaa ilman muita seuraa-
muksia”, jos metsikeskuksella ei ole osoittaa ympéristétukeen kiytettivia
médrdrahoja. Tétd sddnnostd on myds pidettdvi sopimusoikeudellisen lojali-
teettiperiaatteen ja jopa perustuslain vastaisena sddnnéksend. Esimerkiksi
Mihonen on todennut, etti ”...perusoikeusajattelu tuo mukanaan liséinike-
myksen myos lojaliteettivelvollisuuteen. Siinéd korostetaan osapuolten reaa-

1 Ks. VL 21:3,

%2 Ks. my®s luontodirektiivin 2 artikla ja 6 artiklan 3 ja 4 kohta.

33 Ks. VL 6:2 ja 6:2a.

36! Mahdollisia seuraamuksia, jotka on siidetty tukisopimusrikkomuksen varalta, ovat sopimus-
sakot, takaisinperinnéssd ns. seuraamuskorko ja viivistyskorko sekd viime kidessi rikosoikeu-
delliset sanktiot kiytettiessd tukea kiyttotarkoituksensa vastaisesti. Ndmé seuraamukset ovat
ymmirrettdvia niiden preventiivisten vaikutusten takia. Jilkikiteisini keinoina ne ovat kuitenkin
biodiversiteetin turvaamisnikokulmasta heikkoja, silld ne eiviit sopimuksen purkautumisen jil-
keen estid tuhoamasta metsilain puitteissa aikaisemmin sopimuksella tiukemmin turvattua biodi-
versiteettid.
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lisen yhdenvertaisuuden, vastavuoroisuuden ja toista sopimuspuolta kun-
nioittavan keskindisen omavastuisuuden merkitystd. Perustuslain 6 §:n 1
momentissa suojattu yhdenvertaisuuden vaatimus ulottuu perusoikeuksien
ns. Drittwirkung -vaikutuksen johdosta myos sopimusosapuolten vilisiin
suhteisiin”?%. Niin ollen viranomaisvaltaa kayttiva metsikeskus ei voi estdd
perusoikeuksien antaman horisontaalisen suojan toteutumista silméanka4nto-
tempulla eli muuttumalla “viranomaisesta” vertikaalisuhteen sopimusosa-
puoleksi. Tyypillisind tilanteina, joissa lojaliteettivelvollisuus korostuu, on
Mihosen®® mukaan pidetty pitkikestoisia sopimuksia seké sopimuksia, jois-
sa korostuu sopimuksen henkilokohtainen luonne. Ympéristotukisopimukset
ovat pitkikestoisia (30 vuotta kestdvid) sopimuksia, joihin maanomistaja —
tai muu hiineen rinnastettava oikeuksien haltija — sitoutuu henkilokohtaisesti
luopumalla omista oikeuksistaan yhteisen edun vuoksi kantaakseen vastuuta
luonnosta ja luonnon monimuotoisuudesta. Metsikeskuksen rikkoessa
(MMMp 9.2 §:din tukeutuessaan) sopimusta lojaliteettiperiaatteen vastai-
sesti metsikeskus asettaa samalla sopimuspuolen muiden vastaavien sopi-
muspuolten kanssa — mahdollisesti PerustusL 6.1 §:n vastaisesti — eriarvoi-
seen asemaan ja estdd yksilod sopimuspuolena kantamasta PerustusL
20.1 §:n tarkoittamaa vastuuta luonnosta ja sen monimuotoisuudesta®®’.
Niissi tilanteissa, kun vield otetaan huomioon PerustusL 22 §, metsidkeskuk-
sen tulisi jttdd PerustusL 107 §:n nojalla metsitalouden ympéristotukea
koskeva MMMp 9.2 §:n sddnnds kokonaan soveltamatta. Rahan puutetta ei
voi hyviksyi syyksi perusoikeuksien loukkaukselle*®.

Oikeudelliset esteet voivat tosiasiassa puuttua, jos turvaamisinstrumentin yh-
teyttii pakkokeino- ja rangaistussdadannoksiin ei ole riittdvdsti otettu huomioon.
Kyse voi olla joko ongelmista itse instrumentissa tai sitten pakkokeino- ja
rangaistussdannosten muotoilussa. Esimerkiksi metsien avainbiotooppeja kos-

35 Ks. Mihonen 2000 s. 130.

36 Ks. Mihonen 2000 s. 137.

37 Kdytdnnodssdhidn metsitalouden ympiristtuesta annetun MMMp 9.2 § tarkoittaa sitd, ettd
yksittiisid sopimuksia jatketaan niin kavan kuin méérarahoja tihén tarkoitukseen riittad eiki sitd,
ettd jos vuoden médrirahat eivit riitd kaikille sopimuksen tehneille, kenellekéin ei rahaa myon-
netd. Jilkimmiinen ajattelu johtaisi ensimmiisté tilannetta paremmin sopimuksen tehneiden
yksityisten kannalta yhdenvertaiseen tilanteeseen, mutta olisi kdytiinnossd absurdi. Kumpikaan
tulkintavaihtoehto ei vastaa KMRL 19.1 §:ssé tarkoitetun ympéristotuen tarkoitusta, silld maan-
omistajan on voitava luottaa ympiristStukisopimuksen tehtydin, ettd hdn saa keskeytyméttd
KMRL 19.1 §:n tarkoittaman rahoituksen. Nihdikseni metsikeskus ei voi periiintyd yksipuoli-
sesti sopimuksesta ilman tillaista molempien osapuolten hyviksymii sopimusehtoa tai muuta
hyviksyntia (ks. my®s asianosaisen suostumuksesta ja méédrirahojen riittdvyyden merkityksestd
sopimussuhteissa Mzenpaid 2000 s. 242-243 ja 245). Tillainen ennalta asetettu sopimusehto voi
kuitenkin olla kohtuuton maanomistajan kannalta ja kdytanndssi estdd ympiristétukisopimuksen
solmimisen ja biodiversiteetin turvaamisen KMRL 19.1 §:ssi tarkoitetulla tavalla. Tdmé havain-
to liittyy myos MetsiL 3 luvussa esiteityyn avainbiotooppien suojaamiseen, koska kohtuuttomat
sopimusehdot voivat lopulta johtaa Metsdl 11.2 §:n vuoksi poikkeusluvan hakemiseen ja myon-
tamiseen, vaikka maanomistaja lihtokohtaisesti on suhtautunut positiivisesti avainbiotooppien
suojelemiseen ympiristotuin. Kenenkdin ei voida edellyttdd sitoutuvan kohtuuttomiin sopi-
musehtoihin.

368 Ks. myds Mienpad 1989 s. 271.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

kevan instrumentin antamassa suojassa on biodiversiteetin turvaamisnikokul-
masta pakkokeinojen kdyttoon liittyvid heikkouksia.

Metsdl. 20 §:n pakkokeinojen kiytoss#é merkittdvin rajauksen Metsdl
10.3 §:n velvoitteen rikkojan kannalta muodostaa sanamuoto ”siind maérin
kuin se on kohtuullisin kustannuksin mahdollista”. Tuhoutunutta erityisen
tirkedd elinympéristod ei voida koskaan tdysin palauttaa samaan tilaan ja sen
kaltaisen elinympériston ennallistaminen on joka tapauksessa rajoitetusti
mahdollista. Jos mitéin jarkevid ei ole tehtédvissi, korjaavia toimenpiteiti ei
voida madritd ja kdyttdd siten rangaistuksen luonteisesti. Kun lain rikkojan
korjaavat toimenpiteet lisdksi rajoitetaan siihen, mikéd on kohtuullisin kus-
tannuksin mahdollista, voivat ennallistamistoimenpiteet biodiversiteetin tur-
vaamisndkokulmasta jdiddad kokonaan toteutumatta tai ainakin tdysin riitti-
mittomiksi.’® Pakkokeinot eivit yksinddn muodosta nidin ollen kovin vah-
vaa uhkaa, jolla voitaisiin ennalta ehkiistd Metsil. 10 §:n erityisen tirkeiden
elinympdristjen havittdmista.

Rikosoikeuden legaliteettiperiaatteen vuoksi rangaistussadnnoksii ei voida tul-
kita syytetyn vahingoksi. Toisinaan rangaistussddannosten epdmddrdisyydet
Saattavat estdd sanktiot, vaikka toimija laiminléisi instrumentin edellyttdimdit
biodiversiteetin turvaamistoimenpiteet. Rangaistussadnnoksen muotoilussa on
ollut ongelmia muun muassa suhteessa metsien avainbiotooppeja ja suurpeto-
jen pyyntid koskeviin ennakkovalvontainstrumentteihin.

Aikaisemmin Metsdl. 11 §:n mukaisen poikkeusluvan rikkomista ei ollut
suoranaisesti sanktioitu. Vasta jos timé luvanvastaisuus aiheutti samalla
Metsdl. 10.3 §:n sé@édnnosten tai sen nojalla annettujen madrdysten rikkomi-
sen, saattoi teosta seurata rangaistus. Metsdl. 18 §:n rangaistussddnnokset
soveltuivat muutenkin heikosti tilanteisiin, joissa erityisen tirkeitd elinym-
péristdjé oli késitelty muutoin kuin niiden ominaispiirteet sdilyttivilla taval-
la. Syyttija joutui harkitsemaan ensinnékin, oliko kulloinkin kyseessi oleva
elinympéristd “luonnontilainen tai luonnontilaisen kaltainen ja ympiiristosti
selvisti erottuva”, ellei metsiakeskus ollut sité kartoittanut. Toiseksi, syyttdjd
Jjoutui harkitsemaan késittelytapaa. Kolmanneksi, metsarikoksesta syyttées-
sdén, hidn joutui miettimiin, oliko teolla tavoiteltu huomattavaa taloudellista
hyotyd. Neljdnneksi, timé rikos edellytti, ettd asianomainen oli osoittanut
ilmeistd piittaamattomuutta MetsidL 10.3 §:n sddnnoksestd. Vaikka kyseessi
oli metsdrikkomus, jossa ei tarvittu kahta jalkimmaistd perustetta, oli ym-
mérrettdvid, ettd ndissd asioissa tehtiin usein syyttamattdjattamispadtoksii.
Kun otetaan huomioon, mitd edelld tdssd jaksossa on todettu, voidaan
sanoa, ettei MetsdL:n jirjestelmd varmistanut kovin hyvin biodiversiteetin
turvaamista normitasolla. Valvontajirjestelmi toimi biodiversiteetin turvaa-
misen kannalta vaillinaisesti ja usein liilan myohéin eikd myoskéian pakko-
keinojen ja sanktioiden avulla saatu aikaiseksi kovin vahvaa ennalta ehkiise-

3% Ks. kohtuullisuuden arvioinnista esimerkiksi Kiviniemi 1997 s. 168—169 ja Pappila 1998 s.
163.
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VARMISTAMISKEINOT ERI INSTRUMENTEISSA

vid vaikutusta. Metsdl 1 §:n ekologisen tavoitteen saavuttamiseksi biodi-
versiteetin turvaamismekanismeja olikin lain yksityiskohtaisemmissa sdin-
noksisséd vahvistettava.

RikosL 48a:3 tuli voimaan 1.9.2002. Kyseisen sainndksen 3 momentin
mukaan “metsédrikoksesta tuomitaan myds se, joka tahallaan vahingoittaa
metsidn hoito- tai k#yttGtoimenpiteelld ympiristOstddn selvidsti erottuvaa
metsidluonnon monimuotoisuuden kannalta erityisen tdrkeidi luonnontilaista
tai luonnontilaisen kaltaista elinympéristod metsélain tai sen nojalla annetun
sadnndksen tai madrdyksen vastaisesti taikka ilman laissa edellytettya lupaa
tai lupaehdon vastaisesti siten, ettd teko on omiaan vaarantamaan kyseisen
elinympiristén ominaispiirteiden sdilymistd”. Vastaavanlainen sdidnnos kos-
kee tahallisesti tai huolimattomuudesta tehtyd metsdrikkomusta®™. Uudistus
poistaa osan aikaisemmista rangaistussadnnoksiin liittyneistd ongelmista.
My0s elinympéristdjen lisddntynyt kartoittaminen edistdd syyttijien harkin-
taa metsirikoksiin liittyvén tunnusmerkiston osalta.

Aikaisemmin MetsdstysL:n rangaistussddnnokset eivit ottaneet riittdvasti
huomioon luontodirektiivin 16 artiklan implementointia. Jos esimerkiksi
rikottiin MetsédstysA 28 §:n nojalla rauhoitussddnnoksistd poikkeamiseksi
tehtyd MetsidstysA 2 §:n pyyntilupapéitosta tai siihen liittyvid MetsdstysA
4 §:n ehtoja, teko saattoi jadadd MetsidstysL. 72 §:n 6 kohdan sddnnésten
episelvyyden vuoksi rankaisematta®!, koska lakia ei voida tulkita syytetyn
vahingoksi. Niin oli siitd huolimatta, etti HE:n>”? perusteella “ehdotuksessa
on esitetty metsistysrikoksina rangaistaviksi sellaiset teot, jotka kohdistuisi-
vat metséstyksessi ja riistanhoidossa erityisesti suojeltaviin arvoihin. Pyka-
ldn rangaistussddnnokselld halutaan turvata riistakannan sidilyminen sekid
pyrkimys mahdollisimman vihdisen kivun aiheuttamiseen metsistettiville
eldimille”. Vastaavasti, jos maa- ja metsitalousministerion antama karhun
pyyntikiintittd koskeva maérdys sisélsi ehtoja MetséstysA 28 §:n noudatta-
miseksi, ndiden ehtojen noudattamatta jittéminen ei voinut metsistdjin osal-
ta tulla MetséstysL 72.1 §:n 6 kohdan sanamuodon perusteella rangaistavak-
si. Ensinnékin, kyseisessi lainkohdassa oleva sana ’kiinti6’ tarkoittaa suo-
men kielessi yleensd miiréerad tai sovittua osuutta jostakin kokonaisuudes-
ta, mutta ei esimerkiksi pyyntitarkoitusta (rauhoituksen poikkeusperustetta).
Toiseksi, maa- ja metsédtalousministerion vahvistama vuosittainen kiintié
voidaan mieltdd 14hinnd Lapin riistanhoitopiirid koskevaksi hallinnon sisii-
seksi madrdykseksi, joka ei nidin ollen koske yksittdistd metséstijdd, ennen
kuin kolmen péivin kuluttua siitd, kun Lapin riistanhoitopiiri on antanut
médrdyksen metsédstyksen lopettamisesta kiintion tdyttymisen vuoksi.

MetsdstysL 72 ja 74 §:44 muutettiin 1.9.2002 voimaan tulleilla sd&nnok-
silld. MetsdstysL 72 §:ssé viitataan RikosL 48a:1:dén, jonka 2 kohdassa
todetaan metséstysrikoksen tunnusmerkistostd, ettd joka tahallaan tai tor-
kedstd huolimattomuudesta oikeudettomasti “metsdstdd vastoin metsastys-

370 K. Metsil. 18.2 §:n 4 kohta.

3 Kyseinen lainkohta "ilman 10 §:ss tarkoitettua pyyntilupaa tai rikkoen samassa lainkohdassa
tarkoitetun kiintion” oli todella episelvd etenkin, kun sitd verrattiin MetsidstysL 74.1 §:n 6
kohtaan, jossa metsdstysrikkomuksesta seurasi rangaistus hirven pyyntid koskien, jos metsésti
vastoin 30 §:n nojalla annetun asetuksen pyyntilupaa koskevia sadadoksid tai asetuksen nojalla
pyyntilupaan liitettyjd ehtoja.

312 Ks. HE:n (300/1992) yksityiskohtaiset perustelut.
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BIODIVERSITEETTIOIKEUDEN SOVELTAMINEN — ESIMERKKINA INSTRUMENTIT

lain tai sen nojalla annettua riistaeldimen rauhoitusta tai metséstyskieltoa tai
-rajoitusta tai kiintiotd koskevaa sddnnosti tai maériysté taikka ilman pyyn-
tilupaa” on tuomittava metséstysrikoksesta sakkoon tai vankeuteen enintdian
kahdeksi vuodeksi. Vieldkin luontodirektiivin 16 artiklan implementointi jai
tissd sadannoksessi vihille huomiolle. Jos esimerkiksi pyyntilupa on saatu
eldintenpidolle tai muulle omaisuudelle aiheutuvan erityisen merkittdvin
vahingon estdmiseksi — pyydettdvien eldinten ikdé ja sukupuolta koskevin
magriyksin — ei voida ajatella, ettd vadrdssd tarkoituksessa, véirin ikdinen
tai védriaid sukupuolta oleva eliin olisi pyydetty lainmukaisesti, vaikka sinédn-
sd pyyntiluvan sallimaa eldinten m#iréa ei olisi ylitetty. Rikosoikeudellisen
seuraamuksen kannalta ongelmana voi olla ndyttdd toisaalta tekijin tahalli-
suus tai torked huolimattomuus lainvastaisessa teossa, toisaalta pyynnin
tapahtuminen ilman lupaa, jos ainoastaan pyynnin tarkoituksessa on erehdyt-
ty tai vain pyyntiluvan ehtoja on rikottu, mutta pyyntiluvan sallimia eldin-
midrid ei ole sinénsi ylitetty. Asiaa voidaan ldhestyi toisestakin ndkokul-
masta: vastoin metsistyslain tai sen nojalla annettua riistacldimen rauhoitus-
ta tai kiinti6tid koskevaa siddnnostd tapahtunut tahallinen tai torkeén huolima-
ton pyynti on rangaistavaa. Néin ollen seki pyyntiluvalla etté kiintidmetséds-
tyksessd tapahtunut suurpedon pyynti MetsistysA 28.1 §:lle vieraassa tar-
koituksessa voi olla rangaistava teko. Ongelmallisia tdssdkin yhteydessd
ovat ndyttokysymykset.

Biodiversiteetin turvaamisen varmistaminen kytkeytyy teoreettisesti kysymyk-
seen mekanismein tapahtuvan ohjauksen toteutumisesta®™. Biodiversiteetin
turvaamisen tiytdntdonpanon hdvikkeji voidaan vihentdd tarkastelemalla
saannoksid instrumenttien muodostamina kokonaisuuksina ja rakentamalla ko-
konaisvaltaisesti ohjausta esimerkiksi tdssd tutkimuksessa kuvatulla tavalla.
Instrumentteihin sisidltyvien normien koherenssi on avainasemassa, kun halu-

taan varmistaa biodiversiteettioikeuden tavoitteiden toteutuminen.

373 K. ohjauksen toteutumisesta jakso 4.5.
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6 Tutkimuksen keskeiset tulokset

6.1 TURVAAMISTAVOITTEET

Sisiilto ja toteuttamisvastuu. Biodiversiteettioikeuden p#itavoitteen muodos-
taa biologisen monimuotoisuuden turvaaminen, joka kisitteellisesti kytkeytyy
normeihin, tosiseikkoihin ja arvoihin. Oikeudellisen suojan antaminen elolli-
selle luonnolle ja sen kirjolle palautuu viime kidessi paitsi erilaisiin — sukupol-
vetkin ylittdviin — ihmiskeskeisiin arvoihin, my6s luonnon itseisarvoihin. Tur-
vaamistavoite ilmenee biodiversiteetin ja sen osien 1) suojeluna, 2) kestivéind
kéyttond ja 3) heikentdmisen estdmisend. Ndmi alatavoitteet linkittyvét tosi-
asiassa toisiinsa monin tavoin.

Biodiversiteetin turvaamisen ohella saattaa tilld oikeudenalalla olla muita-
kin tavoitteita. Sellainen on esimerkiksi biologisista luonnonvaroista saatavan
hy6dyn tasapuolinen ja oikeuden mukainen jako. Tilli ja biodiversiteetin tur-
vaamistavoitteella on kuitenkin merkittidvé ero. Oikeudenmukaiseen ja tasa-
puoliseen jaon tavoite jarjestdd henkildiden (oikeussubjektien) vilisidi — tosin
luonnonvaroihin ja aikaisemmilta sukupolvilta periytyvién tietimykseen liitty-
vid — oikeussuhteita (oikeuksia ja velvollisuuksia), kun faas turvaamistavoite
pyrkii jérjestdmddn henkildiden (oikeussubjektien) ja luonnon (objektin) viilis-
td turvaamissuhdetta oikeudellisesti relevantilla tavalla.

Biodiversiteetin turvaamistavoite tismentyy yksittdistapauksissa, esimerkik-
si strategioissa', mutta joitakin yleisid nikokohtia voidaan esittis tavoitteen
sisdllostd.

! Kun biodiversiteetin turvaaminen on jossakin muodossa Kirjattu sovellettavan lain tavoitesiin-
noksiin, silld voi olla myos tulkintavaikutusta tehtdessd hallintopdétoksi.
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TUTKIMUKSEN KESKEISET TULOKSET

Biodiversiteetin turvaaminen sisdltdd ainakin seuraavia nékokohtia':

Suojelu 1) on

a) tiettyjen ekosysteemien ja niiden monimuotoisuuden,

b) tiettyjen elinympiristdjen (luontotyyppien) ja niiden monimuotoisuuden,
¢) tiettyjen lajien ja niiden monimuotoisuuden,

d) geneettisen monimuotoisuuden ylldpitidmistd ja hoitamista; ja

2) pyrkii suotuisaan suojelutasoon.

Kestiva kdaytto

1) ei johda pitkilld aikavililld biodiversiteetin vihenemiseen, ts. se vastaa
nyKyisten ja tulevien sukupolvien tarpeisiin;

2) ei aiheuta merkittivid, uusiutumiskyvyn ylittdvid, biologisten luonnon-
varojen vdhentymisti;

3) ei vahingoita merkittdvisti muita biodiversiteetin osia;

4) ei yhdessd muiden luonnonvarojen kiyton kanssa heikennd merkittévasti
biodiversiteettii;

5) pyrkii suotuisaan suojelutasoon.

Heikentdmdttomyystavoite

1) merkitsee, ettd peruuttamattomia vaikutuksia biodiversiteetille pitda vilt-
tad,

2) koskee my0s sellaisten biodiversiteetin kannalta vilttiméttdmien luon-
nonvarojen, kuten vesi, ilma ja maaperd, heikentdmistd sukupolvet ylittd-
villd aikavililld;

3) pyrkii suotuisaan suojelutasoon.

' Tdmin taulukon johtopiitoksiin on saatu ideoita myds ryhmityostd “Act on Safeguarding
Biological Diversity in Wetlands”. Ko. ryhmitydn laativat “The environmental law methodolo-
gy” -seminaarissa Upsalan yliopistossa vuonna 1999 Christina Allard, Adalheidur J6hannsdéttir,
Kai Kokko, Kairi Piisuke ja Kadri Sirg.

Taulukko 8: Biodiversiteetin turvaamistavoitteen sisilto.

Rion sopimuksen ja muun kansainvilisen oikeuden perusteella vastuu biodi-
versiteetin turvaamistavoitteesta on lihtokohtaisesti Euroopan yhteisollé ja val-
tioilla. EY voi ympiristopolitiikallaan jakaa vastuutaan jisenvaltioidensa kans-
sa ja ndmi edelleen kansalaistensa kanssa. Suomessa téllaista vastuun jakamis-
ta on tapahtunut perustuslain ymparistoperusoikeussiénnoksin. Tosiasiasiassa
oikeudellinen vastuu biodiversiteetin séilyttimisesti voi siirtyd osaltaan kansa-
laisille kuitenkin vasta kansallisten lakien ja asetusten kautta.
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TURVAAMISTAVOITTEET

Tavoitteet osana oikeusjirjestystd. Biodiversiteetin turvaamistavoite on
saanut vahvan sijan oikeusjirjestyksessimme luonnollisena kehityksend kan-
sainviliselli ja kansallisella tasolla tapahtuneille arvomuutoksille. Turvaamis-
tavoite ilmenee oikeuskulttuurissamme Kkirjoitushetkelld ihmisten kiyttdyty-
mistid ohjaavina oikeusperiaatteina ja oikeuden pintatasolla erilaisina oikeus-
sdinnosmuunnelmina. Biodiversiteetin turvaamisella onkin hyvit mahdollisuu-
det nousta eridksi keskeiseksi — sukupolvet ylittdvid oikeudenmukaisuutta tai
luonnon itseisarvoa ilmentiviksi — prinsiipiksi myds oikeuden syvérakentees-
sa.

Biodiversiteettioikeudellisten tavoitteiden asettelussa on aiheellista ymmdir-
téid niiden kytkentd voimassa olevaan oikeusjdrjestykseen. Nami tavoitteet
tulisi voida Kkiteyttdd periaatteiksi ja sainnoiksi, jotka ovat mahdollisimman
yhteensopivia muiden oikeusjérjestyksien osien, voimassa olevien normien,
kanssa. Biodiversiteetin turvaaminen voi toteutua vain, jos kyseisen tavoitteen
toteuttamiseen tarvittavat valtasuhteet jarjestetdin osana muuta oikeusjérjestys-
td. Hyvinvointivaltion oikeusjérjestyksessi eldinten ja luonnon oikeuksista pu-
huminen on ongelmallista vain, jos niiden oikeuksien ymmdrretédén tarkoitta-
van automaattisesti biodiversiteetin osien oikeussubjektiutta. Niin pitkille ei
tarvitse menn, vaikka filosofisena lahtékohtana olisikin biodiversiteetin itseis-
arvoinen turvaaminen. Oikeuden yleisten oppien tasolla ihmisen luontosuhdet-
ta voidaan tarkastella muullakin tavoin kuin myontimélld luonnon eri osille
oikeussubjektius, oikeuksineen ja velvollisuuksineen.

Biodiversiteetti voidaan mieltid oikeudellisesti relevantiksi turvaamiskoh-
teeksi, jota ihmisten ei tulisi ldhtokohtaisesti hévittid, ts. kiyttdd vastuuttomasti
tai heikentii peruuttamattomasti. Biodiversiteetin turvaaminen voidaankin
nihdéd esimerkiksi Perustusl. 20.1 §:n mukaisena ympéristovastuusuhteena.
Biodiversiteetin turvaa on tdsmennettivd perustuslakia alemman asteen sii-
doksin, jotta esimerkiksi julkista valtaa kiytettdesséd turvaamistavoitteet otettai-
siin laillisuusperiaatteen mukaisesti huomioon. Biodiversiteetin turvaamisné-
kokulmasta onkin tirkeidd, ettd oikeusjirjestys pitdd sisélldéin asianmukaiset
turvaamismekanismit.

Biodiversiteetin turvaamistavoitteet eivdt ldhtokohtaisesti ole ristiriidassa
PerustusL 21 §:n osallistumista, oikeudenmukaista oikeudenkdyntid ja hallin-
toa koskevien oikeusturvandiikokohtien kanssa. Kysehén on asiaa yksinkertaista-
en kahdesta erilaisesta turvaamissuhteesta: 1) yksilon ja valtion vililld ja 2)
yksilon tai valtion ja luonnon vélilld. Biodiversiteetin turvaaminen voi kuiten-
kin tosiasiassa olla sekd samansuuntainen ettd ristiriitainen intressi yksilon
oikeusturvaodotusten kanssa.

Biodiversiteettioikeuden yleisten oppien kehittiminen on ensiarvoisen tér-
ke, jotta luonnon ja sen kirjon turvaaminen ei jiisi yksittdistapauksellisen
padtoksenteon varaan tilanteessa, jossa yksittdistd ympéristohanketta suosivat
traditionaaliset oikeudelliset periaatteet ja rakenteet johtaisivat liian usein poik-
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keamiseen ohjausjirjestelmin kokonaistavoitteen vaatimista ympéristonsuoje-
luratkaisuista. Yleisten oppien kehittdmistavoitteena ei voi olla enempad tai
vihempii kuin asianmukainen uusi oikeudenala, jossa biodiversiteettioikeuden
tavoitteet ja systeemi voivat olla erdénlaisessa vuorovaikutussuhteessa koko
oikeusjérjestyksen kanssa.

Tavoitteista uudeksi oikeuden alaksi. Biodiversiteettioikeuteen sisiltyy
biologiseen monimuotoisuuteen olennaisesti vaikuttavan ihmisen toiminnan
séddntely, jonka puolestaan p##osin kattaa ympiristdoikeus. Biodiversiteetin
turvaamistavoitteet eivit kuitenkaan valttdmaéttd toteudu kokonaisvaltaisesti
ympiristdoikeuden jarjestelmissid. Esimerkiksi ympiristdoikeuden systeemis-
s4 sektorijako luonnonsuojeluun, luonnonvarojen kayttédn ja ympiristonsuoje-
luun ei tue biodiversiteetin kokonaisvaltaista huomioon ottamista. Biodiversi-
teettioikeus ei myoskidn rajoitu perinteisen ympéaristdoikeuden alaan, vaan se
heijastuu eri tavoin muille oikeudenaloille, kuten varallisuusoikeuteen (biolo-
gisen monimuotoisuuden suojelun rajoittaessa omaisuuden kiytt6d) tai hallin-
to-oikeuteen (hallinnollisten p#dtdsten ohjatessa biologisten luonnonvarojen
kiyttod). Biodiversiteettid koskevat asiat sivuavat my0s esimerkiksi ympéristo-
rikos- ja vahingonkorvausoikeutta. Biodiversiteettid turvaava nidkokulma lin-
kittddkin totutusta poikkeavalla tavalla eri oikeudenaloja toisiinsa ja silld on
vahva yhteys muista tieteenaloista erityisesti ekofilosofiaan ja ekologiaan.

Biodiversiteetin tehokas turvaaminen edellyttdd monimuotoisuusintressin
huomioon ottamista ldpdisyperiaatteen hengessd kaikessa ympdristonkdyttod
koskevassa pddtoksenteossa. Biodiversiteetti voi kdytdnnossd olla hyvinkin
monentasoisen oikeudellisen suojan tai oikeuksien kohteena. Téll6in ei luon-
nollisestikaan voida rajata monimuotoisuustarkastelua vain ympéristooikeuden
piiriin kuuluviin asioihin, vaan biodiversiteetin turvaamisnékékulman on ulo-
tuttava lépdisevisti muillekin oikeudenaloille.

Biodiversiteetin turvaamisessa on sekd vertikaalinen ettd horisontaalinen
aikaulottuvuus. Biodiversiteetti koostuu sellaisista ekologisista prosesseista,
joiden turvaaminen edellyttds ihmissukupolvet ylittdvai tarkastelutapaa. Biodi-
versiteettioikeus ei voi pitidytyéd vain horisontaalisessa aikadimensiossa, kuten
padsadntdisesti on ollut tapana ajatella ihmisten vilisissd oikeussuhteissa. Bio-
diversiteettioikeudessa edunsaajana ovat paitsi nykyiset myos tulevat ihmissu-
kupolvet, joiden molempien kannalta biodiversiteetin turvaamisen tulisi olla
mahdollisimman oikeudenmukaista. Biodiversiteetin suojelua pidetddn myos
ihmiskunnan yhteiseni asiana, globaalina yleisend etuna. Toisaalta luonnolle ja
erityisesti sen osille voidaan antaa turvattavaa itseisarvoa, joten on johdonmu-
kaista ajatella, ettd turvaaminen koituu myos muiden eldvien olioiden kuin
ihmisten hyviksi.

Biologisen monimuotoisuuden itseisarvoinen turvaaminen tuo lisiulottuvuu-
den seki vertikaalisiin ettd horisontaalisiin oikeussuhteisiin. Biodiversiteetti
voidaan juridifioida asettamalla se oikeudellisen turvaamissuhteen osapuoleksi

TUTKIMUKSEN KESKEISET TULOKSET
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TURVAAMISEEN OHJAUS

(horisontaalinen ja vertikaalinen biodiversiteetin turvaamissuhde), jona biodi-
versiteettid turvataan erindisten oikeussubjektien haitallisilta toimilta. Varsinai-
nen oikeussuhde syntyy téllinkin oikeussubjektien vilille. Turvaamissuhde
eroaa merkittdvisti oikeussuhteesta. Turvaamissuhteessa suojan kohteelta
puuftuu pédsddntdisesti, ainakin kunnes toisin todistetaan, sellainen tahdon-
muodostuskyky, oikeustoimikelpoisuus, jota oikeusjérjestyksessd edellytetdin
esimerkiksi sopimusten osapuolilta. Tamén vuoksi tarvitaan erilaisia oikeudel-
lisia jérjestelyitd, turvaamisperiaatteita ja -mekanismeja, joissa luonnonvarojen
hyodyntidmis- ja heikentéimisintressid tasapainottavat erilaiset luonnon puolesta
puhevaltaa kéyttivat henkilot. Turvaamissuhdetta voidaan valaista parhaiten
analysoimalla sen muodollisia piirteité.

Turvaamissuhteen muodolliset piirteet. Biodiversiteetin turvaamistavoit-
teen juridifioiminen tuottaa kahdenlaisia oikeusturvarelaatiota: 1) biodiversi-
teetti — yksilo, 2) biodiversiteetti — julkinen valta. Oikeudellisen turvaamissuh-
teesta tekeviit oikeusnormit (oikeusperiaatteet ja -siannot), joilla ihmisten kiyt-
tdytymistéd ohjataan eri tavoin turvaamaan biodiversiteettid. Turvaamissuhteen
muodollisia piirteitd voidaan tarkastella vastaavasti kuin hallinto-oikeussuhtei-
ta turvaamissuhteen osapuolten, perustamisen, muuttamisen ja lakkauttamisen
nikodkulmasta. Turvaamisrelaation soveltamisen kannalta merkityksellistd on
turvaamissuhteen henkilSkohtaisuus ja siirtokelpoisuus tietyissé tilanteissa.

Turvaamissuhteen muodollisten piirteiden tunnistaminen auttaa turvaamista-
voitteen toteuttamisessa, esimerkiksi periaatteiden avulla. Turvaamissuhde si-
too biodiversiteetin turvaamisen alatavoitteet oikeudelliseen kenttéén ja auttaa
tunnistamaan biodiversiteettiin kohdistuvia intressiristiriitoja paitoksenteossa.
Muodollisten piirteiden tunnistamisen jélkeen turvaamissuhde voidaan tietoi-
sesti sijoittaa olemassa oleviin oikeudellisiin instrumentteihin, kuten lupajér-
jestelmiin, perinteisten oikeussubjektien oikeussuhdetta ja oikeusturvaa jérjes-
tivien normien rinnalle. Turvaamissuhteen tiedostamisen kautta voidaan kehit-
tdd myOs muita biodiversiteetin turvaamiseen pyrkivid mekanismeja, kuten
strategioita ja standardeja.

6.2 TURVAAMISEEN OHJAUS

Yleisti. Biodiversiteetin turvaamistavoitteet on muutettava ihmisen kayttiyty-
misen ohjaamiseksi. Tdhidn muutokseen liittyvid ohjauksen ldhtokohtia on ku-
vattu oheisessa taulukossa.
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TUTKIMUKSEN KESKEISET TULOKSET

Tavoitteet/ Biodiversiteetin Biodiversiteetin | Biodiversiteetin
Ohjauksen kestiivi kaytto suojelu heikentymisen
ldhtokohdat estiiminen
Ohjattava — biologisten luon- | —biodiversiteetin | — muut biodiver-
toiminta nonvarojen kiyttd | osien suojelu ja siteettid merkittd-
niiden hoito visti heikentévét
toimet
Aikaskaala - sukupolvet — sama — sama
ylittdvd
Ekologisten — perustuu ensisi- | — sama — sama
rajojen ja int- | jaisesti biodiversi-
ressien teettid koskevaan
huomioon ot- | tietoon ja tietd-
taminen mykseen,
toissijaisesti varo-
vaisuusperiaat-
teeseen
Lajien ja — suotuisa — sama — sama
luontotyyp-
pien suojelun
tason tavoite
Ohjausteesit: | — sietokynnyksen | — pddsdantond — sietokynnyksen
ja uusiutumisen tdysi suojelu ja uusiutumisen
rajoissa — poikkeuksena rajoissa
— varautuminen hoitotoimenpi- — varautuminen
ennalta teet yms. sieto- ennalta
— joustavuus kynnyksen ja — joustavuus
uusiutumisen
rajoissa
— varautuminen
ennalta
— joustavuus

Taulukko 9: Biodiversiteetin turvaamisesta ldhtevd ohjaus.
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TURVAAMISEEN OHJAUS

Ohjaus voidaan jakaa informatiiviseen, taloudelliseen ja oikeudelliseen lihes-
tymistapaan. Tutkimuksessa on kehitetty oikeudellisiin ohjauskeinoihin tai ai-
nakin jollakin tavoin lainséaddidnto0n tukeutuvaa lahestymistapaa, ja siinéd ldh-
detddnkin instrumentalistisesta suhtautumisesta oikeussédéntelyyn. Ohjaus voi
kohdistua inhimilliseen toimintaan, joka pyrkii biodiversiteetin suojeluun ja
hoitoon (positiivinen vaikutus) tai sen osien kdytté6én ja muuhun heikentdmi-
seen (negatiivinen vaikutus). Sen avulla voidaan pureutua seki biodiversiteettia
koskevaan paitoksentekoon (vilillinen ohjaus) etti erilaisiin konkreettisiin toi-
miin (vilitén ohjaus), joilla on merkitysté biodiversiteetin kannalta. Ohjauskei-
noilla tarkoitetaan tdssid yhteydessd niitd vilineiti, joilla biodiversiteetin tur-
vaamistavoitteet asetetaan ja pyritdéin saavuttamaan oikeudellisesti. Biodiversi-
teettioikeuden ohjauksen vilineitd ovat siten turvaamisperiaatteet ja -mekanis-
mit, joihin kuuluvat strategiat, instrumentit ja standardit.

Turvaamisperiaatteet. Biodiversiteettioikeuden tavoitteiden toteuttamisek-
si tarvitaan turvaamisperiaatteita. Niilld periaatteilla pyritdén vaikuttamaan
ihmisten kdyttdytymiseen aivan kuin muillakin ympiristboikeuden ohjausperi-
aatteilla. Biodiversiteetin turvaamisperiaatteet keskittyvdt kuitenkin ennen
kaikkea turvaamissuhteeseen eivitkid oikeussubjektien vilisten oikeussuhtei-
den jirjestdimiseen. Turvaamisperiaatteet ovat sdintelyasemasta riippuen ole-
massa olevia tai vasta vakiintumassa olevia oikeusperiaatteita, joilla voidaan
vaikuttaa tarkemmin ottaen seké lainsddddnnon kehittimiseen ettid joustavia
sadnnoksid soveltavaan ratkaisutoimintaan. Ennen hyviksyntéd ja vakiintumis-
ta turvaamisperiaatteilla voi olla moraalista merkitystd, mutta vasta oikeusperi-
aatteina niille voidaan antaa oikeusnormeille tyypillisti sitovaa merkitysti.

Biodiversiteettioikeuden tavoitteet muodostavat tulkintaperustan, kun kan-
sainviliset ja kansalliset ympiristooikeuden ohjausperiaatteet muutetaan ja
tismennetiin biodiversiteettioikeuden turvaamisperiaatteiksi. Seuraavassa ku-
viossa on tistd ndkokulmasta pyritty kuvaamaan turvaamisperiaatteiden kes-
keiset piirteet.
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TUTKIMUKSEN KESKEISET TULOKSET

Biodiversiteetin
kestivi kiyttd

~A

Biodiversiteetin Biodiversiteetin

heikentimittdmyys suojelu

Periaatteet Sisalto

Biodiversiteetin — biodiversiteetille on viltettivd aiheuttamasta merkittdvai

turvaamisperiaate (peruuttamatonta) haittaa
— biodiversiteetin kestdviin kdyttoon, heikentimisen estidmi-
seen ja suojeluun tulisi rohkaista ns. lipéisyperiaatteen mu-
kaisesti kaikissa toimissa

Kestiviin kehityksen — kehityksen on oltava biodiversiteetin huomioon ottavaa ja

periaate ekologisesti kestdvdid niin, ettd otetaan huomioon paitsi ny-
kyisten myos tulevien sukupolvien tarpeet ja toiveet

Kestivin kiyton — biologisia luonnonvaroja on kiytettdvi kestdvisti uusiutu-

periaate misen rajoissa ottaen huomioon paitsi nykyisten myos tulevi-
en sukupolvien tarpeet ja toiveet

Heikentimittomyyspe- | — biodiversiteettid ei saa heikentdd peruuttamattomasti, ja

riaate biodiversiteettid on ylldpidettivd uusiutumisensa rajoissa

Varovaisuusperiaate — tiydellisen tieteellisen tiedon puutetta ei voi kiyttdd syyni
lykitd ennaltaehkdisevid toimenpiteiti
~ tarvittaviin ennaltaehkdiseviin toimiin on ryhdyttava biodi-
versiteetille aiheutuvan vahingon vaaran tai riskin valttamiseksi
— eri tahojen oikeutetut biodiversiteettiin liittyvit tarpeet on
pyrittivi ennakoimaan

Ennaltaehkidisyn — todennikoiset merkittivit haitalliset vaikutukset biodiversi-

periaate teetille on arvioitava ja ehkdistiivi tai minimoitava etukiteen

Lihdeperiaate — biologisen monimuotoisuuden merkittdvdn vihenemisen
tai hdviamisen ldhteet on ennakoitava ja vaikutukset niistd
ehkdistivi ja torjuttava

Suojaperiaate — toimintaa on harjoitettava biodiversiteetin osien, esimer-
kiksi ekosysteemin, laadun takaavissa rajoissa (ettei kriitti-
nen kuormitus ylittyisi)

Aiheuttamisperiaate — biodiversiteetille todennikdisesti vahinkoa aiheuttavat tai
aiheuttaneet vastaavat vahingoista seké ennalta ehkiisevistid
Jja korjaavista toimenpiteisti aiheutuvista kuluista

Kuvio 20: Ympdristooikeuden periaatteiden tulkinnallinen sisdlté biodiversiteettioikeudessa.
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TURVAAMISEEN OHJAUS

Biodiversiteettioikeuden petiaattein voidaan ohjata viranomaisten p#itoksente-
koa samanaikaisesti hallinto-oikeuden periaatteiden kanssa, sillid ndiden periaat-
teiden turvaamiskohde sijaitsee eri relaatioissa. Biodiversiteettioikeuden periaat-
teiden turvatessa biologista monimuotoisuutta julkisen vallan ja yksilén haitalli-
silta toimilta, hallinto-oikeudelliset periaatteet suojaavat yksityishenkil6d julki-
sen vallan véairinkaytoksiltd. Yleisesti ottaen konflikteja ei siten pitidisi syntyd
ndiden periaatteiden vililld. Jotkin pdétoksenteon perusteet tosin muuttuvat ny-
kyisestd, jos ja kun turvaamisperiaatteita aletaan soveltaa hallinto-oikeuden peri-
aatteiden kanssa samanaikaisesti. Biodiversiteettid turvaavia periaatteita voidaan
kiyttdd padtoksenteossa 1) joustavien normien tulkintaan seki 2) ns. analogia-
avaimina oikeusaukkojen tdyttimiseen. Jilkimméisessi tapauksessa on noudatet-
tava varovaisuutta, sillid kaikkia aukkotilanteita ei ole tarkoitettukaan sizinnelli.

Turvaamismekanismit. Biodiversiteettid turvaavat mekanismit voidaan ja-
kaa strategioihin, instrumentteihin ja standardeihin. Nami mekanismit linkitty-
vit kidytdnndssi toisiinsa eri tavoin. Teoreettisessa mallissa niille kullekin on
selkedsti 1oydettidvissd oma funktionsa. Oheiseen taulukkoon on koottu eriiti
biodiversiteetin turvaamiseen soveltuvia mekanismeja.

Strategiat

Instrumentit

Standardit

Politiikan viilineet:

— Kestiivad kehitystéd kos-
keva Euroopan unionin
strategia

— Euroopan yhteison bio-
diversiteettistrategia

— Suomen biologista mo-
nimuotoisuutta koskeva
kansallinen toimintaohjel-
ma

Informatiiviset instrumentit:
-YVA

— Ekomerkinnit
Hallinnolliset instrumentit:
— Alueiden, luontotyyppi-
en, ekosysteemien ja lajien
suojelu

— Ympiristoluvat

— Karhun pyynti-ilmoitukset
— Kaavoitus

Taloudelliset instrumentit:
— Ympiristdverot

— Ympiristdmaksut

~ Ympdristotuet
Sopimukset:

— Ympirist6tukisopimukset
— Rauhoitussopimukset

— Lahjoitussopimukset

— Rasitesopimukset

— Hallinto- ja hoitosopi-
mukset

Instrumenttien yhdistelmdt
— Ympiristovaikutusten sel-
vittdminen kaavoituksessa

Laatustandardit:

— Ekologiset laatustandar-
dit (esim. kalan dioksiini-
pitoisuus)
Suojelustandardit:

— Suotuisa suojelun taso
Kdyttostandardit.

— Enimmadispyyntimaérit
Immissiostandardit:

— Kokonaiskuormituksen
raja-arvot

— Pilaavien aineiden ympi-
ristokuormituksen raja-ar-
vot

Emissiostandardit:

— Pilaavien aineiden kiyt-
to- ja padstoraja-arvot
Muut standardit:

— paras kayttokelpoinen
tekniikka (BAT)

Taulukko 10: Biodiversiteettid turvaavia mekanismeja.
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Strategioita voidaan nimitt44 lain laadinta- tai tulkintaohjelmiksi, joilla pyri-
tdin sovittamaan tietyt ympdristolliset, taloudelliset ja muut poliittiset vaati-
mukset osaksi oikeusjirjestystd. Strategiat asettavat politiikan toteuttamisvili-
neini “puitteet” oikeudelliselle ohjaukselle. Strategialla pyritéén operationali-
soimaan tavoitteet eli menestykseen tahtddviin toimintoihin, tdssd biodiversi-
teetin turvaamiseen eri toiminnoissa. Strategioissa ei yleensi ole sellaisia oi-
keudellisia normeja, joita soveltamalla voitaisiin pakottaa joku muu tavoitteel-
lisesti toimiva taho normin, sosiaalisesti toivottavan asiantilan, mukaiseen toi-
mintaan. Tdmén vuoksi tarvitaan strategioiden lisdksi joustavia sddnnoksid
sisdltivid instrumentteja ja muun muassa nditd sd@nnoksia konkretisoivia stan-
dardeja toteuttamaan strategioita.

Biodiversiteettid turvaavat oikeudelliset instrumentit voidaan luokitella monin
tavoin. Tutkimuksessa on kiytetty jakoa: 1) informatiiviset instrumentit, 2) hal-
linnolliset instrumentit, 3) taloudelliset instrumentit, 4) sopimukset instrumenttei-
na ja 5) instrumenttien yhdistelmét. Instrumentit ovat standardeja monimuotoi-
sempia mekanismeja, joilla saatetaan ohjata ihmisten kdyttdytymisté strategioissa
asetettujen tavoitteiden mukaiseen suuntaan. Toisaalta ne voivat olla hyvinkin
neutraaleja mekanismeja, joilla pyritddn erilaisten intressien yhteensovittami-
seen. Tutkituille instrumenteille on yhteistd se, etti ne ovat oikeudellisia tai
ainakin ankkuroituvat eri tavoin lainsdidant66n. Instrumentteja voidaankin kuva-
ta normikimpuiksi, jotka sisiltdvit, asiaa yksinkertaistaen, sekd menettely- ettd
siséltonormeja. Instrumentit eivit kuitenkaan tyhjenny normeihin, vaan viimeis-
tadn niihin kytkeytyvissid pastoksenteossa hyddynnetddn myds instrumenttien
linkittyvid muita kuin oikeudellisia elementtejd. Instrumentit voivat sisditdd myos
turvaamistavoitetta tismentivii erilaisia konseptioita.

Standardit ovat erottamaton osa biodiversiteettioikeudellista ohjausta. Perin-
teisesti standardit siséltdvét sitovia méagridyksii, jotka voivat olla sekd numeeri-
sia ettd sanallisia, ja tismentdvit instrumentein tapahtuvaa joustavaa paatok-
senteon tai muun toiminnan ohjausta. Niiden standardien avulla voidaankin
lisétd pidtoksenteon ennustettavuutta ja johdonmukaisuutta, kun pyritdén toi-
saalta biodiversiteettioikeuden tavoitteiden ja toisaalta yksityisen oikeussuojan
toteutumiseen yksittdistapauksissa. Perinteisilldi ympéristonsuojeluoikeuden
standardeilla seki niihin liittyvilld tavoite- ja ohjearvoilla voidaan estdd myos
biodiversiteetin heikentymisti.

Periaatteessa standardeja voidaan kayttdd lisdksi biodiversiteetin tai ehké
tdsmillisemmin biologisten luonnonvarojen suojelussa ja kestdvissd kdytossa.
Luonto on kuitenkin ensin standardisoitava. Standardien kautta on siis asetetta-
va tieteellisesti tutkittuja ymparistotosiseikkoihin pohjautuvia rajaehtoja biodi-
versiteettid koskevalle piidtoksenteolle. Standardisointi voi kidytidnndssé tapah-
tua esimerkiksi suotuisan suojelutason avulla.

Biodiversiteetin turvaamisessa tarvitaan myos uusia standardeja (turvaamis-
standardeja). Potentiaalisia ekologisten laatustandardoinnin kohteita voivat olla
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esimerkiksi tietyt ekosysteemit, luontotyypit ja eliclajit. Naiden luonnonosien
suojelu tasapainottelee biologisten luonnonvarojen kdyton ja heikentdmisen
kanssa, joten turvaamisstandardeja tarvitaan, kun halutaan toisaalta tarkemmin
madritelld jollekin biodiversiteetin osalle ekologisesti riittdvi turvan taso ja
toisaalta turvata samanaikaisesti luonnonvaroja kéyttivien henkildiden oikeus-
turvaa. Koska turvaamisstandardit voivat ohjata vain ihmisten toimia, biodiver-
siteetin, oikeudellisen turvaamiskohteen, ja toiminnan vilille on rakennettava
asianmukainen linkki. Kyse on siis paitsi biodiversiteetin turvaamisen myos
ekologisesti kestdvin kehityksen operationalisoimisesta.

Biodiversiteettid turvaavilta standardeilta edellytetddn joustavuutta. Biodi-
versiteettioikeudessa tiukkojen standardien asettamista vaikeuttaa esimerkiksi
se, etté turvattavia luonnonarvoja tarkastellaan usein kvalitatiivisesti ja niitd on
vaikea midritelld kvantitatiivisesti eli numeerisia standardeja kéyttden. Tiukan
standardoinnin vaikeudet ja joustavuuden vaatimukset liittyvit yleisemmin
biodiversiteetin turvaamisen erityispiirteisiin. Joustavuuteen kuuluu esimerkik-
si sanallisten standardien tarkistaminen aika ajoin ekologisten ja muiden asiaan
kuuluvien olosuhteiden muuttumisen vuoksi.

Biodiversiteetin turvaamistavoitteiden toteuttaminen instrumentein ja stan-
dardein edellyttds kokonaisvaltaista lainsddddnnon kehittamista. Sdddettiessd
materiaalisia sdénnoksid joudutaankin pohtimaan operationalisointia ja sdin-
ndsten muodostamisen perusteita biodiversiteetin turvaamisnikokulmasta.

Kymmenen teesii instrumenttien tai standardien siséiltéimisti s@innok-
sistii.” Biodiversiteettioikeuden tavoitteiden saavuttamiseksi on syyti hahmo-
tella timén tutkimuksen pohjalta joitakin yleisid perusteita materiaalisten nor-
mien s#itdmiselle. Ilman asianmukaisia biodiversiteettid turvaavia sdannoksii,
joita biodiversiteettioikeudelliset periaatteet tiydentivit, ketddn ei voida oikeu-
dellisesti ohjata (viime kiddessid pakkokeinoin ja sanktioin), turvaamaan biodi-
versiteettid. Laillisuusperiaate huomioon ottaen séintelylld asetetaankin biodi-
versiteettid turvaavien oikeudellisten toimien perusta. Seuraavat kymmenen
teesid pyrkivit asettamaan joitakin suuntaviivoja biodiversiteettid turvaavien
sddnndsten antamiselle.

1) Biodiversiteettid turvaavien sédnndsten on oltava tarpeeksi kattavia ja niin
selkeitd kuin mahdollista. Liséksi niiden on annettava riittiva toimeenpanoval-
ta viranomaiselle tai muulle biodiversiteettid turvaavalle toimijalle.

2) Biodiversiteettid turvaavat sddnnokset pitdisi ndhda osana koko oikeusjar-
jestystd, jotta voitaisiin havaita ja vihentii (esimerkiksi kidyttden lex specialis -
tulkintasd@nt6d) muista asiaan liittyvistd sddnnoksistd aiheutuvia kielteisid vai-
kutuksia ja rajoituksia biodiversiteetin turvaamiselle.

2 Erityisesti kahdeksan ensimmaisti teesid perustuvat timin tutkimuksen liséksi professori Staf-
fan Westerlundin syksylld 1999 Uppsalan yliopistossa jakamaan julkaisemattomaan opetusmate-
riaaliin "The absolute basics for drafting environmental law”, jota kasiteltiin ympéristdoikeuden
metodikurssilla.
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3) On huomattava, ettd biodiversiteettid turvaavat sidnnokset saattavat olla
hierarkkisesti alempana toisen lain sdinnoksid (lex superior -sddntd). Mikali
hierarkkisesti ylempini oleva sdddos estdd biodiversiteetin turvaamisen, olisi
sen sdinnosten sopivuus PerustusL:n ja erityisesti ympdristoperusoikeuden
kanssa tarkistettava. Tarvittaessa alemman tasoisen sdidoksen muutos olisi
ulotettava koskemaan my®os téllaista hierarkkisesti ylempéd saddostd, vaikka
jilkimméinen sdddos ei olisikaan PerustusL:n vastainen.

4) On huomattava, etti sisiltod koskevat saannokset ovat biodiversiteettioi-
keuden ja laajemmin ympéristdoikeuden kriittinen kohta. Biodiversiteettioi-
keus ei voi koskaan olla tehokkaampaa kuin sen sisidltonormit sallivat.

5) Biodiversiteetin turvaamista koskevat sdinnokset pitiisi rakentaa niin, ettd
erot ja vuorovaikutus toimintoja ohjaavien s#énnosten (esimerkiksi emissiostandar-
dien) ja suoranaisesti biodiversiteettiin (esimerkiksi suojeltaviin luontotyyppeihin)
ja muutoin ympéristoon liittyvien séénnosten vililld voidaan kéyténndssé havaita.

6) Biodiversiteetin olemassa olevaa tai toivottua sisiltéd koskevien saannds-
ten vaatimukset, esimerkiksi laatustandardien arvot, pitiisi kyetd toteuttamaan
ihmisen kéyttiytymistid ohjaavilla sisdlténormeilla. Niinp4 ndmi vaatimukset
on siirrettivi my®s kéyttdytymisti ohjaaviksi normeiksi. Siirtiminen edellyttda
vilittivid sisdltonormeja kuten kriittisen kuormituksen standardeja. Kadyttayty-
misti ohjaavat sddnnokset on rakennettava niin, ettd toimijat voivat tunnistaa
oikeutensa ja velvollisuutensa tietddkseen, kuinka toimia sdanndsten mukaan.
Tatd sadnnoksistd ilmi kdyvid seikkaa voidaan kutsua henkildiden biodiversi-
teettioikeudelliseksi oikeusasemaksi turvaamissuhteen osapuolena. Oikeusase-
man méérittely on tidrkedd my0s pohdittaessa yksiloiden ja yhteisdjen mahdol-
lisuutta osallistua ja silld tavoin vilillisesti turvata biodiversiteettia.

7) Suoranaisesti biodiversiteettiin (joukkoon monimutkaisia ja epélineaarisia
luonnontoimintoja) liittyvit sisdltéd koskevat sddnnokset pitiisi jollakin tavoin
saada toimimaan yhdessd ihmisten kiyttdytymistd ohjaavien sisidltonormien
kanssa. Tdma vuoksi tarvitaan erityyppisid laatustandardeja, esimerkiksi liit-
tyen indikaattorilajeihin tai vesistohabitaattien sallittuun kokonaiskuormituk-
seen, jotka muuttavat biodiversiteettiin sisdltyvien luonnontoimintojen epili-
neaarisuuden ihmisten toimintoja ohjaaviksi — suhteellisen suoraviivaisiksi —
oikeussdannoiksi, esimerkiksi padstojen raja-arvoiksi.

8) Biodiversiteettid turvaavien sddnnodsten on oltava myos herkésti reagoivia.
Biodiversiteetti sisdltdd luonnollisista tai ihmisen aiheuttamista syistd alati
muuttuvia prosesseja. Saavuttaakseen tai ylldpitiikseen mahdolliset toivotut
olosuhteet biodiversiteetissid sddnnosten tulisi siséltdd jonkinlaisia palaute- ja
seurantamekanismeja, jotka sditdvit toimintoja ohjaavia sddnnoksid silloin,
kun biodiversiteetin laatustandardeja ei saavuteta.

Edellisiin teeseihin voidaan lisdtd menettelyllisind ndkokohtina muun muassa
9) avoimuus biodiversiteettii koskevassa tiedottamisessa sekd 10) yleison laajat
osallistumismahdollisuudet biodiversiteettid koskevassa paitoksenteossa. Nami
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prosessuaaliset siédntelyohjeet saattavat merkiti perinteisen asianosaiskisitteen ja
intressidikotomian tarkastamista, silli suppea asianosaiskisite seki perinteinen
jako yleiseen ja yksityiseen intressiin voivat joissakin tapauksissa rajoittaa yksi-
tyishenkiloiden puhevaltaa ja oikeusasemaa biodiversiteetin turvaajana.

Turvaamisen erityispiirteitd. Kun muutamme biologisen monimuotoisuu-
den turvaamistavoitteet ihmisten kayttdytymistd ohjaaviksi normeiksi, raken-
namme episuoran linkin biodiversiteetin ja ihmisen kdyttiytymisen vilille.
Tdma muutos voidaan osittain toteuttaa ohjaamalla péitoksentekoa biodiversi-
teettioikeudellisten periaatteiden avulla. Biodiversiteetin turvaamistavoitteen
saavuttamiseksi horisontaalisessa turvaamissuhteessa tarvitsemme Kkuitenkin
sdénnoksin asetetun suoremman yhteyden biodiversiteetin ja ihmisen kéyttdy-
tymisen vilille, mikd mahdollistunee esimerkiksi navigointitoimintojen avulla.

Navigointitoiminto voisi biodiversiteettioikeudessa merkiti sitd, etti lains#a-
tdjé yrittda turvata biodiversiteettid ja rakentaa turvaamistarkoituksessa tarpeel-
lisen linkin paitsi biodiversiteetin tilan ja hallinnon vilille, myos suoraan biodi-
versiteetin ja toimijoiden (paatoksentekijoiden, metséstédjien, luonnonsuojelu-
yhdistysten ja niiden jdsenten jne.) vilille. Suora linkki tarkoittaisi, ettd yksi-
tyishenkilot voisivat itse olla aktiivisia ja reagoida biodiversiteetin turvaami-
seksi ja ottaa ndin vastuuta, kun jotakin biodiversiteettiin liittyvéds standardien
tai sdidinnOsten vastaista yllattdvésti tapahtuu. Erilaiset navigointistandardit ja
-instrumentit voivat my0s antaa koordinaatit, kuinka toimia erilaisten ympiris-
64 koskevien standardien tai sdinndsten kanssa biodiversiteetin turvaamiseksi.

Navigointitoiminto edelld kuvatuin tavoin kehiteltynd edellyttds 1) riittavdd
informaatioita toimintaa varten, toisin sanoen henkildiden kykya ja mahdolli-
suutta havaita luonnossa ja sen monimuotoisuudessa tapahtuvia muutoksia
sekd 2) roimintavaltuutta eli mahdollisuutta toimia eri tavoin biodiversiteettii
koskevan muutoksen ylittdessd eri standardein asetetut toimintakynnyksen ra-
jat. Navigointitoiminto voi mééritelld myo6s 3) toimintatavan eli puitteet siiti,
kuinka henkil6 voi toimia biodiversiteetin turvaksi kdytdnnéssi, ja 4) toiminta-
velvoitteet, korvausvelvollisuudet ja seuraamukset, kuten sanktiot toiminnan
laiminly6nnistd. Ndmé toimintaan kytkeytyvit ndkokohdat voidaan siséllyttdd
navigointi-instrumenttiin tarvittavilta osin.

Biodiversiteettioikeus sisiltdd peruskisitteiden lisdksi muodostumassa ole-
via tai jo muodostettuja kisitteitd eli konseptioita. Eris biodiversiteettioikeuden
tirkeimpid konseptioita on luontotyyppien ja lajien suotuisa suojelutaso. Ti-
min konseption hyddyntidminen edellyttid, ettd sekd ekologiset tosiseikat bio-
diversiteetin osista etti konseption oikeudellinen rakenne ovat riittavin selkeitd
ja tarkkoja. Oikeudelliseksi tydvilineeksi tismennettynd se voi toimia eraznlai-
sena navigointistandardina.

Turvaamisen toteuttaminen. Biodiversiteettioikeudellisen ohjauksen te-
hostamiseksi on otettava myds huomioon, etteivit asetetut tavoitteet valttimat-
td toteudu tarkoitetulla tavalla tai ainakaan tdysimédrdisesti oikeudellisessa
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taytintoonpanossa. Taytdntoonpanon tehokkuus heikkenee aina, kun biodiver-
siteettioikeuden tavoitteet muutetaan oikeudelliseksi ohjaukseksi ja lopulta
konkreettiseksi toiminnaksi. Niiti tdytdntoonpanon hdvikkeja voidaan kuiten-
kin vihentii kehittimilld biodiversiteettioikeudellisten ohjausmekanismeja.

Biodiversiteettioikeudellinen ohjaus optimoituu vain, mikéli toimeenpano
hallinnossa perustuu mahdollisimman kokonaisvaltaiseen luonnon arvottami-
seen. Biodiversiteetin turvaamistavoitteet ja mahdollisuuksien mukaan myds
niiden taustalla olevat erilaiset arvot on pyrittivi ottamaan huomioon turvaa-
mismekanismien valmistelussa ja toimeenpanossa.

Ohjauksen toteuttamiseksi tulisi pyrkid ohjausmekanismien sisdiseen kohe-
renssiin. Mekanismin sisiiset ristiriidat voivat estdd turvaamistavoitteiden to-
teutumisen varsinkin, jos oikeusjirjestyksen ristiriitaiset ainekset pyrkivit vah-
vistamaan muiden kuin biodiversiteetin turvaamistavoitteiden toteutumista toi-
minnan ohjauksessa.

TUTKIMUKSEN KESKEISET TULOKSET

6.3 TURVAAMISEN INSTRUMENTIT

Liihtokohdat. Biologisten luonnonvarojen kestivién kéyttoon ohjaaville inst-
rumenteille on asettava suhteellisen korkeat vaatimukset etenkin, kun otetaan
huomioon niitd koskevien séinnosten toimeenpanovaje. Turvaamismekanis-
meina niiltd voidaankin edellyttdd muun muassa seuraavia seikkoja:

1) instrumentit ohjaavat kdyttod siten, ettd haitalliset vaikutukset biologiselle
monimuotoisuudelle mahdollisuuksien mukaan viltetdédn tai ainakin mini-
moidaan;

2) instrumentit edistévit biodiversiteetin turvaamista koskevien tavoitteiden ja
periaatteiden vilittymistd paatoksiin;

3) instrumentit edistivit biodiversiteettid ja kestdvad kaytt6d koskevan tiedon
vilittymistd paitoksiin niin, ettd timi tieto voidaan ottaa huomioon osana
paitoksentekoa;

4) instrumentit auttavat siitelemién ja hoitamaan biologisen monimuotoisuu-
den suojelun kannalta tarkeitd biologisia luonnonvaroja;

5) instrumentit ohjaavat erityisesti suojelualueiden ldheisyydessd sellaiseen
biologisten luonnonvarojen kiyttoon, ettd ndiden alueiden olosuhteet suoje-
lulle sdilyvit suotuisana;

6) instrumentit suojelevat ja rohkaisevat biologisten luonnonvarojen perintei-
seen kdyttoon kulttuuristen kdytidntdjen mukaisesti tavalla, joka soveltuu
suojelun ja kestdvan kiyton edellytyksiin;

7) instrumentit auttavat paikallisia vdesttjd kehittimaién ja toteuttamaan korjaa-
via toimia sellaisilla rappeutuneilla alueilla, joiden blologmen monimuotoi-
suus on vihentynyt; seké
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TURVAAMISEN INSTRUMENTIT

8) instrumentit rohkaisevat viranomaisia ja yksityisid tahoja kehittdiméédn yh-
teistyossd menetelmii biologisten luonnonvarojen kestivis kiyttod varten.’

Turvaamiskynnys. Ideaalitilanteessa kidytonohjaus kdynnistyy aina, kun bio-
diversiteetin turvaamiselle on tarvetta. Kdynnistymiskynnyksen harkintaan vai-
kuttaa tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaisesti ohjauksen tarkoitus
(yleinen harkintaperuste). Lisdksi turvaamismekanismin kdynnistymiskynnys-
td saattavat ohjata erityiset laecissa asetetut harkintaperusteet. Kiytdnndssi bio-
logisten luonnonvarojen kiytonohjauksen kynnys vaihtelee erilaisten tosiseik-
kojen vuoksi.

Biodiversiteetin turvaamiskynnys palautuu ohjaavan instrumentin kédynnis-
tymiskynnykseen. Kun instrumentin avulla asia laitetaan vireille sen ratkaise-
miseksi viranomaisessa, instrumentin menettely voi kdynnistyé tosiasiassa sa-
maan aikaan. Néin on esimerkiksi suurpetojen pyyntilupamenettelyissad. Sitd
vastoin esimerkiksi Natura 2000 -alueisiin liittyvdid ympéristovaikutusten ar-
viointia ja karhun kiintidmetsistysti koskevissa menettelyissd nimaé kaksi kyn-
nysté ei yhdy, koska n#illd menettelyilld ei pyritd vilittomaésti hallintopdatok-
seen.

Instrumentit voidaan jakaa kdynnistymiskynnyksen osalta viiteen ryhmddn,
Jjotka tosin saattavat limittyd joissakin turvaamismekanismeissa. Vaikka jako ei
ole tdysin yksiselitteinen, sitd voidaan kiyttid tukena valittaessa biodiversitee-
tin turvaamisen kannalta asianmukaisinta instrumenttia. Kdynnistymiskynnyk-
sien ryhmdt ovat seuraavat:

1) Instrumentit ké@ynnistyvdt suoraan lain nojalla tietyissd toimissa. Nami inst-
rumentit eivit sisdlld erityisid biodiversiteetin turvaamiseen liittyvid kidyn-
nistymiskynnyksii. Téllainen instrumentti on esimerkiksi kaavojen ympéris-
tovaikutusten arviointi.

2) Instrumenttien kdyttdmistd on suoraan lain nojalla rajoitettu alueellisesti,
maddrdllisesti, laadullisesti ja/tai ajallisesti taikka tiettyjen kdyttomuotojen
osalta. Ndissi ohjausmekanismeissa lainsédétdja on tosiasiassa ratkaissut
kdytonohjauksen kaynnistymiskynnyksen. Esimerkistd kdy karhujen rauhoi-
tus ja siitd poikkeaminen tiettynd aikana kiintidmetséstykselld.

3) Instrumentit saattavat kdynnistyd tiettyjen biologisten luonnonvarojen kiyt-
totapojen aktualisoituessa hankkein, ohjelmin tai suunnitelmin. Kaynnisty-
miskynnyksen muodostavat tilldin hanke-, laji- tai luontotyyppiluettelot,
kiellot tai muut sellaiset erityiset harkintaperusteet. Esimerkiksi Euroopan
yhteison lajien suojelu ja siitd poikkeaminen pohjautuu lajilistaan.

4) Neljannen ryhmin muodostavat asianosaisaloitteiset turvaamisinstrumentit.
Niissd hakija tai muu yksityinen taho ratkaisee (mahdollisesti korvausta

3 Tdhin listaan on saatu tutkimuksen ohella ideoitd Rion sopimuksen 10 artiklasta.
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vastaan), haluaako hin kiyttdd turvaamisinstrumenttia. T4llaisia instrument-
teja ovat esimerkiksi metsatalouden ympéristotuet.

5) Instrumenttien kdynnistymiskynnys tosiasiassa ratkaistaan nithin liittyvissa,
joskin niistd erillisissd hallintomenettelyissd. Esimerkiksi harkinnanvarais-
ten hankkeiden arviointimenettely on sellainen instrumentti.

TUTKIMUKSEN KESKEISET TULOKSET

Kaikkia edelli luokiteltuja, voimassa olevien instrumenttien kdynnistymiskyn-
nyksii ei ole asetettu biologisen monimuotoisuuden suojeluun tai sen osien
kestdvidn kdyttoon ndhden asianmukaisesti. Millainen kéynnistymiskynnys
sitten olisi asianmukaisessa suhteessa sellaiseen suojeluun tai kestévén kiyt-
toon? Tédhdn voidaan todeta ideaalimallin pohjalta, ettd 1) mitd voimakkaam-
min kiyttd todennikoisesti kohdistuu biodiversiteettiin, sitd enemmén korostuu
kédytonohjaustarve ja sitd alhaisempi tulisi olla turvaamisinstrumentin kdynnis-
tymiskynnyksen, ja ettd 2) mitd korkeampi suojeluarvo kiyton kohteena oleval-
la biodiversiteetilli todennékoisesti on, sitd vahvempi on kidytonohjaustarve ja
sitd alhaisempi tulisi olla turvaamisinstrumentin kéynnistymiskynnyksen. Tés-
td ei voida kuitenkaan “e contrario” piitelld vihidisen kidyton tai vihiisen
suojelun ohjaustarvetta. Vihiisen kdyton ja vihdisen suojelusta poikkeamisen
ohjauskynnys on harkittava toisin perustein.

Turvaamismenettely. Instrumenttiin kytkeytyvien menettelyiden avulla
voidaan ohjata ihmisi4 biodiversiteetin turvaamiseen ldhinné kehittdmélld vuo-
rovaikutuskeinoja (osallistumista) seké lisddmalla tietoa ja tietdmystéd biodiver-
siteetistd ja siihen kohdistuvien toimintojen vaikutuksista. Valittaessa ja sisil-
lytettédessd lainsddddntoon asianmukaista biodiversiteettid turvaavaa instru-
menttia tulisikin kiinnittdd huomiota my0s instrumentin prosessuaalisiin omi-
naisuuksiin; erityisesti osallistumiseen sek# biodiversiteettid koskevan tiedon
saatavuuteen ja kokoamiseen seki sen vilittymiseen osaksi paétoksentekoa.

Biodiversiteetin turvaamisessa kansalaisten mahdollisimman laajat osallistu-
mis- ja valitusmahdollisuudet ovat suotavia. Mitd merkittdvimpid haitallisia
vaikutuksia toimenpiteestd aiheutuu biodiversiteetille, sitd tirkeimméiksi muo-
dostuvat my6s “kolmansien” tahojen osallistumismahdollisuudet. Biodiversi-
teettivaikutuksiltaan vihiisissd hankkeissa ei kuitenkaan yleensid prosessieko-
nomisten syiden vuoksi kannata kuulemisia jéarjestdid. Osallistumisella on kes-
keinen merkitys biodiversiteettid koskevan tiedon kokoamisessa ja vilittymi-
sessd. Osallistumisen merkitysté lisdd mahdollisimman vapaa péidsy ympéristo-
tietoon ja mahdollisuus jakaa tieto laajasti yksiloiden ja yhteisdjen (erilaisten
intressiryhmien) kanssa. Mitd laajemmin biodiversiteettid koskeva tieto jae-
taan, sitd todennidkoisempidd on, etti erilaiset intressiryhmét kykenevit maérit-
teleméin ongelmakohdat ja 16ytdaméain ongelmat yhteensovittavan ratkaisun.

Teoriassa keskeiset intressiryhmit (osalliset) voidaan jasentdd kolmeen ryh-
méin. 1 osalliskategoriaan kuuluvat toiminnasta vastaavat tahot (esimerkiksi
ympiéristtuen hakijat), 2 kategoriaan viranomaiset tai muut vastaavat tahot
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(esimerkiksi metsikeskukset) ja 3 kategoriaan muut osalliset (esimerkiksi luon-
nonsuojelujérjestot ja maanomistajat), jotka voivat antaa lausuntoja ja mielipi-
teitd asiassa. Viranomaisten ja yksiloiden vilille syntyy siten erilaisia suhde-
verkostoja, jotka pyritddn jirjestiméén instrumentin menettelyssd. Osallistu-
mista on tarkasteltava kokonaisuutena myds valitusmahdollisuudet mukaan
lukien.

Kaikki potentiaalisesti biodiversiteettid turvaavat tahot eiviit voi kiytdnnds-
sd osallistua yksittdisiin luonnonvarojen kdyttod ohjaaviin pddtoksiin. Osallis-
tumista onkin prosessiekonomisten ja muiden kdytdnnon syiden vuoksi yleensé
jollakin tavoin rajattava. Kdytinnossi osallisten rajaamiseen vaikuttavat turvat-
tavan ympéristdedun tai muun ns. merkityksellisen edun ja henkil6iden oikeus-
aseman maédrittelyt eri menettelysiannoksissd.

Biodiversiteetin siilyttiminen osana ymparistd on julkinen intressi (yleinen
etu). Yleisend ympéristoetuna silld on kahdet kasvot. Toisaalta biodiversiteetin
turvaaminen on ihmiskunnan yhteinen etu, joka koituu sekéd nykyisten ettd
tulevien sukupolvien hyviksi. Tdssd mielessd se kytkeytyy eri henkildiden
elinympéristod koskeviin intresseihin. Toisaalta biodiversiteetin turvaaminen
on luonnon itseisarvosta ldhtevini intressind ihmisten (henkil6iden) intresseis-
t4 riippumaton itsendinen yleinen ympiristoetu.

Biodiversiteetin oikeudellinen turvaaminen edellyttis kansalaisten osallistu-
mismahdollisuuksien laajentamista aikaisemmasta kiiytdnnostd. Viranomaiset
edustavat perinteisesti yleisid ympiristdetuja. Kansalaisten osallistumismah-
dollisuuksien laajentaminen on erds ympéristdviranomaisten toimintaa tukeva
ratkaisu. Uusimmassa ympéristdlainsdidanndssid on myds asukas-, ympiristd-
tai luonnonsuojelujirjestdille annettu mahdollisuus kdyttdd puhevaltaa yleisen
ympiristdedun puolesta. Biodiversiteetin turvaamista ei kuitenkaan ole perus-
teltua kategorisoida sellaiseksi yksityiseksi tai yleiseksi intressiksi, jonka poh-
jalta ratkaistaan osallistumis- ja valitusmahdollisuudet. Asianosaisuus tai yksi-
tyinen intressi soveltuu huonosti sellaiseksi yleiseksi perustaksi osallistumisoi-
keudelle asioissa, joissa pyritéén turvaamaan biologista monimuotoisuutta yk-
sityistd intressié laajemmin arvoperustein, esimerkiksi tulevien sukupolvien tai
luonnon itsensd vuoksi. Yksityishenkil6iden oikeus osallistua paitoksentekoon
ja valittaa siitd tulisikin laajentaa lahtokohtaisesti koskemaan tilanteita, jossa
biodiversiteettid osana osallisen elinympéristéd todennékoisesti vahingoitetaan
merkittévésti (peruuttamattomasti) riippumatta siitd, onko hénelld asianosai-
suuteen oikeuttavaa yksityistd intressid asiassa.

Asiaperusteista osallistumista voitaisiin rajoittaa tarpeen mukaan yksittéista-
pauksissa, jolloin kuitenkin ratkaisevampaa lopullisessa puheoikeudessa olisi-
vat asialliset perusteet eiké asianosaisinstituutio. Suunta olisi asiaperusteisessa
osallistumisessa yleisestd osallistumisoikeudesta erityiseen eikd, kuten nykyi-
sin, erityisestd asianosaislahtoisestd yleisempédn, esimerkiksi luonnonsuojelu-
jarjestdjen osallistumisoikeuksiin.
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Yleisdn vapaasta padsystd ympiristotietoon saadaan monia hydtyjad. Viran-
omaisten olisikin taattava seki aktiivisesti ettd passiivisesti pddsy ympiristotie-
toon. Vaikka ldhtékohtana on ympdristdtiedon julkisuus, tietyt asiakirjat ovat
biodiversiteetin turvaamiseksi salaisia. Ympéristotiedon salaaminen poikkeus-
perustein saattaa olla ongelmallista joissakin kdytinnon tilanteissa ja kddntyd
toisinaan jopa biodiversiteetin turvaamista vastaan.

Biodiversiteetin turvaamisessa tiedon kokoaminen on avainasemassa, silld
tietoa luonnon monimuotoisuudesta — turvaamistavoitteiden asettamisesta aina
konkreettiseen toimintaan asti — tarvitaan toiminnan ohjauksen eri vaiheissa.
Tiedon kokoamisen tulisi olla tarkoituksenmukaisessa suhteessa paédtokseen tai
muuhun toimeen, jossa tietoa hyodynnetdin. Tieto sindllddn ei takaa biodiver-
siteetin turvaamista, vaan tarvitaan lisiksi tiedon muokkaamista soveltamiskel-
poiseen muotoon ja muun muassa oikeudellisten instrumenttien kehittdmista.
Biodiversiteetin turvaamisnikokulmasta olennaisia ovat paitsi tiedon kokoami-
sen keinot, myds tiedon kulku eri tahojen viililld menettelyn aikana ja lopulta
itse padtoksentekoon.

Tiedon kokoamisen ja vilittymisen voivat estdd oikeudellisten edellytysten
asettamat rajoitukset. Niin on esimerkiksi Natura 2000 -alueisiin merkittdvasti
vaikuttavissa hankkeissa, joita ei hyviksytd viranomaisten toimesta. Tietoa
biodiversiteetistd voidaan kerdtd ilman saéntelydkin, mutta ilman sdéntelyd sen
kerddmisesti ei ole mitdin takeita. Sisdltosddnnokset voivatkin médritelld tie-
don laatua ja rajoittaa sen mairid. Instrumenttien sisiltémit tiedon kokoamisen
ja vilittymisen siséll6lliset edellytykset voidaan jakaa kolmeen nikokulmaan:
1) tiedolle asetetut sisdltovaatimukset, 2) tiedon rajaus, 3) vaihtoehtojen selvit-
timinen. Tiedon siséltdvaatimukset ratkaisevat, mitéd biologiseen monimuotoi-
suuteen kohdistuvalta tiedon kokoamiselta voidaan oikeudellisesti edellyttid.
Toisaalta tiedon kokoamista voidaan rajata instrumenteissa. Esimerkiksi ympé-
ristovaikutusten arvioinnissa rajaus voi koskea paitsi tarkasteltavia ympéristo-
vaikutuksia myos ohjelman, suunnitelman ja hankkeen vaihtoehtoja.

Biodiversiteettii koskevaa tietoa kootaan eri tavoin ympéristovaikutusten
arviointi-, ennakkovalvonta- ja ympdristotukimenettelyissd. Instrumentin tar-
koitus médirittelee pitkélti tiedon kokoamisen laajuuden. Tiedon kokoamista ja
sen vilittymistid paatoksenteon perustaksi olisi kuitenkin syytd kehittdd syste-
maattisesti. Jattdiytyminen ldhinnd paitoksentekoa koskevien joustavien sadn-
nosten tulkinnan varaan heikentdi tiedon kokoamisen ja vilittymisen osalta
oikeusvarmuutta sekd hankkeista tai muusta toiminnasta vastaavien oikeustur-
vaa. Samalla biodiversiteetin turvaamiseksi tarvittavan tiedon kokoaminen ja
sen vilittyminen paétoksentekoon jdd sattumanvaraiseksi. Tdmi sattumanva-
raisuus nikyy erityisesti suurpetojen pyynnin ennakkovalvonnassa.

Turvaamispiitos. Biodiversiteettid turvaavin instrumentein voidaan ohjata
padtoksentekoa kdytdnnossi siten, ettd paiatoksenteon edellytykset siséllytetdédn
instrumenttien normeihin. Instrumentit voivat myds viitata sellaisiin normei-
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hin, joiden nojalla lopullinen ohjaava hallintop&étds tai muu sellainen ratkaisu
tehdéin. Instrumentteihin sisdltyvin tai niihin liittyvén ohjaavan hallintopda-
toksen tai muun téllaisen ratkaisun tekee toimivaltainen viranomainen tai siihen
rinnastettavissa oleva taho. Erityisesti hallinnollisiin instrumentteihin liittyy
lukuisia paitostilanteita, joilla toisaalta suojellaan biodiversiteettid ja toisaalta
sallitaan sen osien kaytto tai heikentyminen. Pddtoksentekoonkin kohdistuvan
ohjauksen lopullinen kohde on konkreettisesti biodiversiteettiin vaikuttava toi-
mija.

Biodiversiteettioikeuden pddtoksenteon keskiossd on joustavien normien so-
veltaminen. Pddtos sisdltdd siis tavallisesti tulkinnan oikeudellisen normin
sisdllostd. Joustavat normit voivat saada sisiltonsi eri ldhteistd. Biodiversitee-
tin turvaamisen kannalta tirkeét joustavien normien tulkintaan vaikuttavat ele-
mentit voidaan jakaa oikeudellisiksi ja muiksi elementeiksi. Instrumenttiin
sisdltyvin joustavan sdinndksen oikeudellisia tulkinnan elementteji ovat kan-
sainviliset sopimukset ja muu kansainvélinen oikeus, EY-oikeus, perusoikeu-
det, strategioista tai laista ilmeneviit tavoitteet ja muut sallitut oikeuslihteet,
kuten standardit. Niihin kuuluvat myds oikeusperiaatteet seki oikeudelliset
kisitteet tai konseptiot, mutta tulkinnallisesti relevantit periaatteet ja kisitteet
ulottuvat my®ds oikeudellisen kentéin ulkopuolelle. Muita tulkinnan elementteji
ovat tosiseikat ja arvot.

Pddtoksentekotilanteissa saattaa ilmetd erilaisia biodiversiteettioikeuden ta-
voitteisiin liittyvid eettisid kysymyksid. Biodiversiteettioikeuden tavoitteista ei
voida tédysin irrottaa niiden taustalla olevia arvoja, vaan tulkintatilanteissa arvo-
arvostelmat ovat osa paitoksentekoa. Vastaavasti biodiversiteettid koskevat
faktat muodostavat perustan tavoitteiden mukaiselle joustaviin normeihin poh-
jautuvalle paitoksenteolle. Biodiversiteettioikeuden tavoitteiden huomioon ot-
taminen on kaiken kaikkiaan osa laajempaa intressivertailua. Biodiversiteetin
turvaamistavoitteiden huomioon ottaminen péétoksenteossa linkittyykin kay-
tainndssd muun muassa hallinnon laillisuuteen ja kansalaisten oikeusturvain-
tresseihin. :

Toimi- ja harkintavallan ekskurssit osoittavat, ettd biodiversiteetin turvaa-
mistavoitteiden huomioon ottaminen ja turvaamissuhteen havaitseminen edis-
t44 instrumentteihin liittyvin paédtoksenteon kokonaisvaltaista ymmértdmisti ja
joustavien normien tulkintaa. Biodiversiteettioikeuden systematisoinnin kautta
esimerkiksi Metsal. 3 luvun biodiversiteetin séilyttdmismekanismi on ymmir-
rettdvissi suojelu- ja poikkeuslupainstrumenttien vuorovaikutteiseksi yhdistel-
miksi, jossa Metsdl. 11 §:ssd tarkemmin médritelty poikkeusharkinnan suhde
KMRL 19 §:n ympéristotukeen on aihetta kuvata oheisen kuvion mukaisesti
osin aikaisemmin kirjallisundessa esiintyneestd kannasta poiketen.
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Toimenpide voidaan toteuttaa vain ominaispiirteet sailyttavilld tavalla

Kuvio 21: Metsdl 11 §:n mukaisen poikkeusharkinnan suhde ympdristotukeen.

Biodiversiteettid koskevat oikeudelliset padtokset ovat usein ns. kiperié tapauk-
sia, kuten toimi- ja harkintavaltaa koskevat ekskurssit osoittavat. Pddtoksente-
kijén on justifioitava valintansa useista mahdollisista oikeudellisista sddnnoista
ja periaatteista (normeista) tai lyhyemmin normin tulkintaratkaisunsa. Pa&atok-
sentekoon biodiversiteetin turvaaminen linkittyy kolmidimensionaalisena k&-
sitteend. Paitdoksentekijan on selvennettdvi joustavan normin sisiltd. Samaan
aikaan on tunnistettava ratkaisun kannalta relevantit faktat ja pddtettdva, mil-
loin asian ratkaisemiseksi on kéytettivissd riittédvisti tietoa toiminnasta ja sen
vaikutuksista biodiversiteetille. Paidtoksenteon kolmantena ulottuvuutena ovat
arvot. Padtoksentekijd perustaa faktojen ja normien punninnan arvoihin (arvot-
tamiseen), joten €i ole yhdentekevid, miten han ymmértia paitoksen kohteena
olevan toimijan suhteen biodiversiteettiin.

Biodiversiteettioikeus pyrkii tavoitteensa huomioon ottaen sovittamaan yh-
teen ristiriitoja, joita syntyy luontoon ja sen monimuotoisuuteen kohdistuvien
erilaisten odotusten ja intressien vilille. Kuitenkin turvaamisnikékulma muo-
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dostaa vain yhden ldhtokohdan hallinnolliselle paitcksenteolle tai muulle
asiaan kuuluvalle toiminnalle. Biodiversiteettioikeuden tavoitteiden suhde
muihin intresseihin, esimerkiksi omistus- ja immateriaalioikeuksiin, tarvitsee
vield lisdtutkimusta, jotta mahdollisesti syntyvit konfliktit voitaisiin ehkéisti ja
ratkaista. Konflikteja voidaankin ehkéistd instrumentteja kehittamalla ja niihin
sisdltyvid sddnnoksid tulkitsemalla. Esimerkiksi LSL 66.1 §:n heikentdmiskiel-
lon ns. esiharkinta ja kytkeminen muuhun hankkeiden ennakkovalvontaan
mahdollistaisi instrumentaalisen suhteellisuusperiaatteen huomioon ottamisen
ja saattaa ndin vahentdi esille tulevia ristiriitoja.

Turvaamisen varmistaminen. Instrumentin mukaisen ohjauksen on oltava
riittdvdn kattavaa. Turvattaessa biodiversiteettid oikeudellisin mekanismein
tarvitaan, kuten edellisissé jaksoissa todettiin, mekanismin kdynnistymisti seki
sithen siséltyvédd asianmukaista menettelyd ja paitoksentekoa. Nidmé vaiheet
ovat kuitenkin turhia, ellei mekanismin avulla kyetd varmistamaan biodiversi-
teetin turvaamisen toteutumista.

Biodiversiteettid turvaavan instrumentin ohjaustarkoituksen toteutuminen
voidaan varmistaa erilaisin keinoin. Voidaan ajatella, ettd ndmi keinot valitaan
sen mukaan, miten tiarkedd on implementoinnin onnistuminen. Suojeluarvoil-
taan korkeissa kohteissa ja vaikutuksiltaan merkittivén haitallisissa toimenpi-
teissd varmistamiskeinojen toimivuus korostuu.

Varmistamiskeinot voidaan jakaa viiteen ryhmiin. Turvaamisinstrumentti
siséltdd 1) yleensi jonkinlaiset tiedot, ehdot tai madrdykset, joilla rajoitetaan
biodiversiteetille tai sen osille aiheutuvia merkittdvid haitallisia vaikutuksia.
Instrumentin toimivuus saatetaan varmistaa 2) puolueettoman viranomaisen tai
muun toimielimen tarkastuksin. Instrumenttiin kytketdan tavallisesti 3) normit
asetettujen vaatimusten toteutumisen seurannasta ja valvonnasta. Instrument-
tiin liitetddn usein 4) sdidnnokset pakkokeinoista, korvauksista ja sanktioista
vaatimusten vastaisten toimien ja laiminlyontien varalle. Lisiksi saattaa olla 5)
muita yksittdisid keinoja, joilla biodiversiteetin turvaamistavoitteet pyritidin
varmistamaan.

6.4 LOPUKSI

Johdannossa kuvattiin, kuinka kulttuurin kerrostuminen ja laajentuminen on
toistaiseksi lisdnnyt biodiversiteetin hdvidmisti. Toisaalta eriteltiin tarkemmin
niitd ihmisestd johtuvia seikkoja, joiden vuoksi ennitysméérd luontoa ja sen
monimuotoisuutta tuhoutuu joka vuosi. Erdéind tekijdné pidettiin kehittyméton-
té lainsdddintod.

Oikeastaan kyse on yleisemmin oikeusjarjestyksen kehittymattomyydesta.
Biodiversiteettid turvaava oikeusjirjestys ei voi keskittyd vain henkildiden
oikeussuhteiden jirjestdimiseen, vaan sen olisi otettava huomioon myds luonto
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oikeudellisesti turvattavana kohteena, jolloin luonnon ja oikeussubjektien vilil-
le syntyy oikeudellisesti relevantti turvaamissuhde.

Turvaamissuhteen hyviksyminen ei saa kuitenkaan merkiti ihmisen perin-
teisten perusoikeuksien ja oikeusturvanikokohtien romuttumista, vaan ldhinné
niitid tdydentivien biodiversiteetin turvaamismekanismien luomista. Ekologi-
sesti nykyistd kestdvimmain oikeusjérjestyksen kehittiminen edellyttdd oikeu-
dellisten periaatteiden ja mekanismien uudelleen arviointia ja kehitystyotd,
joka ei voi péittyd yhdessi tai kahdessa tutkimuksessa. Lohdullista on kuiten-
kin, etti biologista monimuotoisuutta voidaan — niin haluttaessa — turvata
oikeudellisin periaattein ja mekanismein.

TUTKIMUKSEN KESKEISET TULOKSET
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Kai Kokko

LEGAL PRINCIPLES AND MECHANISMS FOR
SAFEGUARDING BIODIVERSITY

1 Introduction

The traditional legal system acting between legal subjects, e.g. individuals,
state and companies, offers no solution on how to protect biodiversity. Ecolog-
ical and ecophilosophical studies have shown that biodiversity is a complex
dynamic system and a target of diverse values. Thus, it is necessary to establish
a new branch of law, biodiversity law, based on novel legal principles and
mechanisms. The objectives of the Convention on Biological Diversity (the
CBD) cannot be achieved by means of traditional legal solutions.

Biodiversity law includes new terms that are not yet well established in a
legal context. Many of the terms are listed in the CBD. In addition, the Bird and
Habitat Directives, the Forest Act and the Nature Conservation Act contain
special terms in order to safeguard biodiversity. The key term, of course, is
biological diversity or biodiversity, which means the variability among living
organisms, including variation within species, between species as well as the
variation of ecosystems. Thus, biodiversity comprises three conceptual levels:
1) ecosystem diversity, 2) species diversity and 3) genetic diversity. In a legal
context, ecosystems, species (and genes) underlying diversity are also the
targets of legal protection.

2 Safeguarding objectives and the legal order

Biodiversity can be safeguarded through many means. The safeguarding objec-
tive includes at least three subgoals: 1) conservation, 2) sustainable use and 3)
non-degradation, and it differs from the other goals linked to biodiversity. The
safeguarding goal is used deliberately to clarify relationships between legal
subjects and nature, whereas, for example, the equitable sharing of biological
resources aims at arranging relationships between legal subjects. Underlying
the safeguarding objective are both anthropocentric values and the intrinsic
values of nature. Nonetheless, the philosophical ground for protection would
be, among others, the intrinsic value of nature. A legally relevant safeguarding
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relationship can exist without permitting the different parts of nature to be legal
subjects with pertinent rights and duties.

A safeguarding relationship differs distinctly from ordinary legal relationships.
Biodiversity is a legally relevant object of legal protection while a person is a
legal subject in a safeguarding relationship. At the same time a legal relationship
in the strict sense of the word is maintained between legal subjects. Biodiversity
as an object in safeguarding relations does not have the ability to format intent; in
other words, legal capacity (which is, for example, a prerequisite in making
contracts). Therefore, different legal arrangements for safeguarding biodiversity
are necessary in order to balance other interests concerning biological resources.

The general doctrine of law needs improvement because otherwise tradition-
al legal principles and structures may favor the realization of unsustainable
projects and lead too often to deviations from the legal guidance of environ-
mental protection. The new doctrine can be nothing less than a new branch of
law, i.e. biodiversity law that interacts within the legal order. The safeguarding
aspects are possible to fit into the legal order, together with other legal aspects
(legal norms and legally relevant relationships).

In general, the safeguarding objective does not contradict, but rather comple-
ments the procedural regulations concerning participation, a fair trial and ad-
ministration, because the legal protection of these aspects are governed by the
relationship between private persons and authorities while the safeguarding
relationship is between authorities or private persons and nature. This differ-
ence may, however, lead to inadequate safeguarding. Safeguarding biodiversity
is a common concern of humankind, a sort of global public interest, which may
or may not support a private person’s expectations about his/her legal protec-
tion in different practical circumstances. Public environmental interest and
private interest coincide more or less fortuitously. Thus, procedural regulations
must be monitored in order to improve the possibilities of the public to advo-
cate the general environmental interest in addition to private interests. The first
step is the access of non-governmental organizations (NGOs) to courts or
administrative bodies for protecting biodiversity.

Safeguarding biodiversity and its components is a new and exceptional target
of legal protection in jurisprudence. The legal protection of biodiversity has
both horizontal and vertical time dimensions. Biodiversity includes ecological
processes that can be safeguarded only on an intergenerational time scale. Thus,
biodiversity law can not concentrate only on legal relationships confined to a
generation, but also unborn people can be seen as beneficiaries, with intergen-
erational equity forming an important aspect of this new legal system. If nature
has intrinsic value, it is logical to think that safeguarding biodiversity also
benefits other living beings than humans. Because biodiversity is also protected
for future generations and for nature itself, a new dimension is necessary in
addition to horizontal and vertical legal relations.

SUMMARY
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SUMMARY

The safeguarding objectives can be transformed into legal norms (principles
and rules) that guide human behaviour or activities in order to achieve the desired
objectives. This transformation comprises two kinds of safeguarding relation-
ships: 1) between biodiversity and private persons, 2) between biodiversity and
government or municipal officials. Safeguarding relations include formal fea-
tures, which can be viewed as administrative relations from the vantage points of
1) parties of, 2) establishment of, 3) amendment of and 4) dissolution of a
relationship. The formal features also deal with the questions of 5) how personal
and 6) how removable a safeguarding relationship actually is. The deep under-
standing of this relationship opens up a new avenue to legal guidance.

3 Legal guidance

Safeguarding biodiversity can be accomplished by using legal, information or
economic guidance or different combinations of all of the above. Although all
forms of guidance can be integrated into legislation, legal guidance can only be
realized with the aid of legal principles and mechanisms (strategies, instruments
and standards). Such guidance can concern itself with decision-making or concrete
actions, which may have positive or negative effects on biodiversity. See figure 1.

Legal guidance in biodiversity law
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Figure 1

The objectives of biodiversity law provide the main background for interpret-
ing international and national environmental law principles when the principles
are translated into biodiversity law. See figure 2.

299


https://c-info.fi/info/?token=3Tr76JVj7qWG94i7.FiIDiHL3o2aHwV8NukDLwA.2cktQvb8Ftv4si15Wn8ZgrGlzrHyukn0hW1j2L-Gc0lxz8QLwLgSoNtO-S47-OzW3N1duQjh9XAnZALAy_ujaGeYrjMztyFu74YgmVUfG7BXPz6--vtRUtLYWmBTOteUtHXviWaZQhOh_00T_9IEMvE9B9IDH-Cofmj60OQSaFnkJmbGXhxJsz-cn2JgtXlHxmJbhCUn

SUMMARY

Interpretation of environmental principles in
biodiversity law

Sustainable use

of biodiversity

Non-
degradation of
biodiversity

Conservation of
biodiversity

Principles

Content

Safeguarding the biodi-
versity principle

— any adverse (irrevocable) effect on biodiversity shall be
avoided

_ to sustainable use, non-degradation and conservation of
biodiversity shall be encouraged according to the integration
principle in all actions

Sustainable development
principle

— development shall be biodiversity-friendly and shall be eco-
logically sustainable so that the needs and aspirations of
present and future generations are met.

Sustainable use principle

— biological resources shall be used in a sustainable way,
within the limits of renewal, to meet the needs and aspirations
of present and future generations

Non-degradation princi-
ple

— biodiversity shall not be irreversibly degraded and shall be
maintained within the limits of renewal

Precautionary principle

— lack of complete scientific certainty shall not be used as a
reason for postponing precautionary measures

— preventive measures shall be taken in order to avoid any risk
or danger to biodiversity

— the legitimate needs of different interest groups linked to the
components of biodiversity should be taken into consideration
in advance

Preventive principle

— significant harmful effects on biodiversity shall be assessed
and prevented or minimized in advance

Source principle

— the causes of significant reduction or loss of biodiversity
shall be anticipated, prevented and attacked at the source

Shelter principle

— any activities shall be practised within the quality limits of
biodiversity (within the limits of environmental tolerance)

Polluter pays principle

— anyone whose activities cause or are likely to cause damage
to biodiversity shall bear the costs of full preventive or restor-
ative measures

Figure 2
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SUMMARY

When the principles are included in legislation they are usually confirmed as
legal principles. Only legal principles have the power of legal argument in
decision making. However, the other principles may have a moral value in legal
reasoning. The principles are usable in biodiversity law, for example, 1) when
flexible legal norms are interpreted and 2) when so-called analogy keys are
needed to fulfil normative caps. Flexible norms in provisions enable many
alternative decisions to be made. The flexible norm only provides a framework
for decision-making while leaves a lot of space open for reflection. Some of this
space is possible to fill with the principles of biodiversity law, which may
provide normative guidelines for reflection.

The limits of deliberation are also set in some administrative law principles
that have to be taken into consideration during the decision-making process.
However, it is important to understand that administrative principles protect
private persons against the misuse of public power, whereas the principles of
biodiversity law protect biological diversity against the harmful activities of
public or private power. The two groups of principles protect the legal goals in
the various relationships. Thus, general conflicts should not emerge. Nonethe-
less, some aspects of decision making would change if safeguarding principles
were applied in addition to administrative principles.

Strategies are programs for drafting and interpreting statues. The strategies,
in general, can adapt, among others, environmental policy demands to the legal
order. They are overall policy tools that can concretize the objective of safe-
guarding biodiversity and set limits to legal guidance. Strategies do not include
legal norms that can be used for normative guidance of various interest groups.
Thus, legal instruments and standards are necessary to implement these strate-
gies.

Legal instruments can be categorized in many ways. This study has used the
following classification: 1) Informative instruments, 2) administrative instru-
ments, 3) financial instruments, 4) agreements as instruments, 5) combinations
of the above-mentioned instruments. Instruments are more complex mecha-
nisms than standards. Nevertheless, both mechanisms can be used for the
normative guidance of human behaviour in order to implement strategies.
Usually, the instruments include flexible norms that can be concretized by
means of standards. Instruments can be described as an aggregation of norms
according to their structure of procedural and substantive regulations. The
description is an over-simplification. Legal decisions linked to these instru-
ments may also be based on other criteria than legal aspects.

Legal instruments should fulfil at least four demands: 1) They should include
a starting threshold for safeguarding biodiversity. The threshold ensures that
the instrument is operating when biodiversity needs to be safeguarded; 2) They
should also provide the greatest degree of access to environmental information
and interaction on the part of different interest groups; 3) They must also
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contain clear safeguarding norms for decision-making; and 4) They should
couple safeguarding with administrative and criminal sanctions. The four
demands vary according to the specific aims of the guidance when the general
objectives of biodiversity law are implemented by means of these instruments.

Standards play an important role in the protection of the environment.
Traditionally standards are binding stipulations, which can be both numerical
and verbal. The standards include parameters e.g. limiting values that should
not be violated. The standards enhance guidance by employing instruments
focusing on both activities directly affecting biodiversity and decision-making
indirectly affecting biodiversity. The standards may add predictability and
consistency to decision making. The traditional field of standards is anchored
in pollution control. Thus, they can be used for preventing the degradation of
biodiversity. Standards can also assist in conserving biodiversity or in using
biological resources in a sustainable way. In practise, the favourable conserva-
tion status of a species is already used as such as a navigation standard in the
Nature Conservation Act and in the Hunting Decree.

Biodiversity law must be implemented in an effective way. During the
implementation period losses always occur when the goals of biodiversity law
are translated into legal guidance principles and mechanisms and finally con-
crete human actions. These implementation losses should be taken into consid-
eration when regulations are drafted for safeguarding biodiversity.

SUMMARY
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SUOMALAISEN LAKIMIESYHDISTYKSEN JULKATISUTTR
A-sarja N:o 243

Biologinen monimuotoisuus eli biodiversiteetti on viahentynyt jatkuvasti ihmisten luontoon
vaikuttavan toiminnan intensiteetin ja miérin kasvaessa. Esimerkiksi eldinlajien sukupuutot ovat
merkittdvisti lisddntyneet viimeisen sadan vuoden aikana. Kyse ei ole vain yksittdisten ihmisten
toiminnasta, vaan my0s kulttuurista toiminnan taustalla. Luonnon kirjon hévittdminen johtuu
muun muassa seuraavista kulttuurisista ongelmista: 1) kehittyméttomisté sosiaalisista rakenteista
jainstituutioista; 2) kestdméittomisté strategioista, joihin tukeutuen ihmiset laajentavat ekologista
elintilaansa ja kayttavit luonnonvaroja; 3) taloudellisten mekanismien kyvyttomyydestd arvottaa
luontoa sekd 4) oikeudellisten jédrjestelmien riittdmattomistd keinoista turvata biodiversiteettii.
Kisilld olevassa viitoskirjatutkimuksessa paneudutaan neljénteen ongelmaan.

Oikeudelliset jarjestelmit keskittyvit ennen kaikkea oikeussubjektien vilisiin suhteisiin, miki
selittdd niiden kyvyttomyytti ratkaista ihmisten ja luonnon vilisiin suhteisiin liittyvid kysymyksié.
Henkilorelaatioihin keskittyvien oikeudellisen kiytintdjen ohella tarvitaan keinoja turvata luontoa
ja sen monimuotoisuutta suhteessa ihmisten toimintaan.

Perustuslakiin otettu ympéristdd koskeva perusoikeussdéinnds muodostaa keskeisen avaimen
ihmisen luontosuhteen oikeudellistumisessa. Ympdristoperusoikeus julistaa kaikille vastuun
luonnosta ja sen monimuotoisuudesta. Vastuuta taustoittavat toisaalta nykyiset ja tulevat sukupolvet
huomioon ottavat arvot ja toisaalta arvot, jotka eivit ole palautettavissa ihmisten oikeuksiin.
Biodiversiteetin turvaamista voidaankin puoltaa erilaisista arvonikékohdista, mutta ehké
keskeisimmissi osassa ovat ekologisesti kestdvi kehitys ja luonnon itseisarvo.

Tutkimuksessa muodostetaan ihmisten ja luonnon vilille oikeudellisesti relevantti turvaamissuhde
tasapainottamaan biodiversiteetin heikentdmistd edistdvid intressejd. Tédssd ympdristooikeuden
alaan kuuluvassa tutkimuksessa on kehitetty ja vahvistettu biologista monimuotoisuutta turvaavia
oikeudellisia periaatteita ja mekanismeja, jotta ihmisten kiyttdytymisté voitaisiin ohjata ekologisesti
nykyisté kestdviampain suuntaan. Samalla on pyritty systematisoimaan asiaan kuuluvia sddnnoksid
omaksi biodiversiteettid koskevaksi oikeuden alaksi. Tutkimus ei jdi pelkédstddn teoreettis-
filosofiseksi tytksi, vaan kehitettyji yleisid oppeja testataan esimerkiksi Natura 2000 -alueita
koskevan turvaamismekanismin avulla kidytdnnon lain soveltamistilanteissa. Niin pyritddn
luomaan perustaa yksityiskohtaisemmalle, kidytidnnolliseen tulkintalainoppiin pohjautuvalle
jatkotutkimukselle sekd avaamaan lakimiehille ja muille lukijoille uusia ndkokulmia ympiristo-
oikeuteen.
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