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Tuomas Ojanen

Ymparistoperusoikeus 25 vuotta:
perustuslain 20 §:n soveltaminen korkeimmassa
hallinto-oikeudessa 1995-2020

Johdanto

Tédnd vuonna tulee kuluneeksi 25 vuotta hallitusmuodon perusoikeussdanndsten kokonais-
uudistuksen (perusoikeusuudistuksen) voimaantulosta 1.8.1995.

Perusoikeusuudistukseen siséltyi muun ohella selked ekologinen aspekti': sdannos kai-
kille kuuluvasta vastuusta “luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ymparistostd ja kulttuu-
riperinnostd” sekd julkisen vallan velvollisuudesta pyrkid “turvaamaan jokaiselle oikeus
terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympéristédan koskevaan paa-
toksentekoon” (aiempi hallitusmuodon 14 a §, nykyinen perustuslain 20 §, jdljempana
myos ympdristoperusoikeussadnnos).

Ympdristoperusoikeussdannos oli monessa suhteessa uusi avaus silloisessa (perus)-
oikeusajattelussa alkaen jo siité, ettd sadnnoksen 1 momentti oli kirjoitettu yksiléllisen oi-
keuden sijasta kaikkien vastuuta ilmaisevaan muotoon. Sddnnoksen siséllyttamistd perus-
oikeusluetteloon voidaankin pitdé etenkin omana aikansa, 1990-luvun alun lamavuosien,
poliittis-taloudelliset realiteetit huomioiden innovatiivisen rohkeana tekona, jota ilmaston-
muutoksen nykytilassa ja tulevaisuuden uhkakuvissa on syytd kiittdd myos kaukokatsei-
suudesta.

Kuten lainvalmistelu- ja sd4tdmisasiakirjoista sekd tuomioistuinten sekd viranomaisten
péatoksistd on helppo havaita, perus- ja ihmisoikeuksilla on nykyadn huomattava rooli yhté
hyvin lainsaétdjan kuin lainsoveltajien toiminnassa. Samoin oikeuskirjallisuudessa ja julki-
suudessa perus- ja ihmisoikeudet ovat jo pitkdan olleet suuren huomion kohteena.

Missd mairin dsken todettu ulottuu ympéristoperusoikeuteen, on kuitenkin epéselvem-
pi kysymys. Perustuslain 20 § on toki véhitellen saanut yhd enemmén merkitysté lakiehdo-

tusten perustuslainmukaisuuden arvioinnissa eduskunnan perustuslakivaliokunnassa seka

! Pekka Linsineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2002, s. 63.
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aivan viime aikoina myoés laillisuusvalvojien® toiminnassa. Sitd vastoin sddnnoksen
vajkutukset tuomioistuintoiminnassa ovat jadneet epaselvemmiksi.’ Samoin oikeuskirjalli-
suudessa, julkisuudesta puhumattakaan, esilld ovat viime vuosina* olleet muut perusoikeu-
det, mikd on paradoksaalistakin sithen ndahden, kuinka tirkeiksi ymparistokysymykset ovat
tulleet ilmastonmuutoksen myota.

Seuraava on yritys lisitd tietoa ymparistoperusoikeuden vaikutuksista erityisesti tuo-
mioistuintoiminnassa. Alussa on katsaus ympéristoperusoikeusadnnokseen etenkin perus-
tuslain esitéiden ja eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon valossa. Sen
jalkeen tarkastelussa ovat saidnnoksen vaikutukset lainkayttoon seka yleisesti ettd erityises-
ti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuihin perusoikeusuudistuksen voimaantulosta
helmikuulle 2020 asti. Lopussa on lyhyt yhteenveto.

Ympiristoperusoikeussddannos: rakenne,
perussisalto ja -vaikutukset

Perustuslain 20 § kuuluu kokonaisuudessaan seuraavasti:
”Vastuu ympéristostd

Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ymparistostd ja kulttuuriperinnosta
kuuluu kaikille.

Julkisen vallan on pyrittédva turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristo6n
sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympéristddan koskevaan paatoksentekoon.”

Pykaléssé erottuu kaksi perusosaa: yhtddltd kaikkien vastuusta luonnosta ja sen monimuo-
toisuudesta, ympéristostd ja kulttuuriperinnostd sadtava 1 momentti, jota korostaa, ettéd py-
kildn otsikkona on ”Vastuu ympéristostd’, toisaalta 2 momentissa asetetaan julkiselle val-

% Ks. erit. apulaisoikeuskanslerin paatos 28.1.2020, OKV/10/50/2019: Ilmastovuosikertomuksen toimittaminen.
* Ks. kuitenkin Jukka Viljanen - Heta Heiskanen - Siina Raskulla — Timo Koivurova - Leena Heindmaki, Miten
ymparistoperusoikeus toteutuu? Ympdristoministerié, Tampereen yliopisto ja Pohjoisen ympdristo- ja vihem-
mistdoikeuden instituutti 2014. Artikkelissa ympiéristoperusoikeuden toteutumista tarkastellaan myds tuomio-
istuintoiminnan tasolla.

* Ympidristoperusoikeudesta kirjoitettiin suhteellisesti enemmin vield 1990-luvun lopulla ja 2000-luvulla. Ks.
em. Liansinevan viitoskirjan ohella esim. Kari Kuusiniemi, Ymparistoperusoikeuden tulkintavaikutuksista, s.
65-84 teoksessa Pekka Lansineva — Veli-Pekka Viljanen (toim.), Perusoikeuspuheenvuoroja. Turun yliopisto
1998 sekd samassa teoksessa oleva Pekka Vihervuoren kirjoitus Hallitusmuodon 14 a § ja horisontaalisuhteet, s.
237-255. Ks. my6s Anne Kumpula, Ympirist6 oikeutena. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2004; Kai Kokko, Ym-
péristoperusoikeuden evoluutio kirjallisuuden ja erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu-
jen valossa, s. 309-341 teoksessa Markus Aarto — Markku Vartiainen (toim.), Oikeus kansainvilisessd maailmas-
sa. Ilkka Saraviidan juhlakirja. Edita 2008. Ks. my6s Pekka Vihervuori, Oikeus ymparist6n (PL 20 §), s. 753782
teoksessa Pekka Hallberg ym., Perusoikeudet. Talentum 2011.

286



Ymparistoperusoikeus 25 vuotta: perustuslain 20 §:n soveltaminen...

lalle velvollisuus pyrkid turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparist66n ja mahdol-
lisuus vaikuttaa elinympéristoaan koskevaan paitoksentekoon.

Etenkin 1 momentti on kirjoittamisasustaan alkaen poikkeus perusoikeussddnndsten
joukossa, koska sddnnos on kirjoitettu yksilollisen oikeuden tai julkisen vallan velvollisuu-
den sijasta kaikkien vastuun ilmaisevaan muotoon. Muotoilu perustuu kisitykseen siita,
ettd luontoon ja ympéristoon liittyvid arvoja ei ole mielekdstd palauttaa yksittdisten ihmis-
ten oikeuksiksi. Sikdli kuin oikeuksista on mielekdsta edes puhua, kysymys on ldhinna kai-
kille ihmisille, tulevat sukupolvet mukaan lukien, jakamattomasti kuuluvista oikeuksista
sen ohella, ettd vastuusddnnds rakentuu keskeisesti ajatukselle luonnon ja ympériston it-
seisarvosta.’

Vastuutahoina ovat sekd julkinen valta etté yksityiset luonnolliset henkil6t ja oikeushen-
kilot. Perustuslakivaliokunta on sittemmin perusoikeusuudistuksen esitdihin viitaten tés-
mentdnyt, ettd perustuslain 20 §:n sadnnos ilmaisee “ihmisten kaikinpuolisen vastuun sel-
laisesta taloudellisen ja yhteiskunnallisen toiminnan kokonaislinjasta, joka turvaa elollisen
ja elottoman luonnon monimuotoisuuden sdilymisen. Yksilon osuus ympéristonsuojelussa
voi toteutua sekd aktiivisena tekemisend ettd passiivisena pidattymisend ympariston
vahingoittamisesta.”

Edelleen perustuslakivaliokunta on todennut, ettd perustuslain 20 §:n mukainen ympé-
ristovastuu konkretisoituu voimassa olevassa ymparistolainsdadédnnossd. Perustuslakiva-
liokunnan myétavaikutuksella on sdddetty joko kokonaan tai osittain muun muassa ympa-
ristonsuojelulaki’, luonnonsuojelulaki®, vesilaki® ja kaivoslaki'®. Perustuslakivaliokunta on
my0s todennut sen, ettd luonnonsuojelu- ja ymparistonsuojelulainsdddantd perustuvat
olennaisessa madrin Euroopan unionin lainsddaddntoon ja ettd yksinomaan kansallisiin
sadntelytarpeisiin perustuvaa sadntelyd on verraten niukasti.!

Perusoikeusuudistuksen hallituksen esityksessa muun ohella todettiin ymparistoperus-
oikeussadnnoksestd, ettd 1 momentin sddnnds “olisi luonteeltaan lahinna julistuksenomai-
nen” ja ettd se ei “voisi sellaisenaan toimia esimerkiksi yksilon rikosoikeudellisen vastuun
perusteena vaan toteutuisi muun lainsdddannon tuella ja vélitykselld” Lisdksi “vastuun
kuulumisesta kaikille on haluttu korostaa sité, ettd ymparistonsuojelu edellyttdd laaja-alais-

» 12

ta yhteistyota eri tahojen kesken”

> HE 309/1993 vp, s. 66. Ks. my6s PeVM 25/1994 vp, s. 10.

¢ PeVL 69/2018 vp. Ks. tarkemmin perustuslain 20 §:n 1 momentin suojaamista kohteista esim. Viljanen ym.
2014, s. 26-31.

7 PeVL 10/2014 vp. Samoin aiemmin voimassa ollut ympiristonsuojelulaki oli saddetty perustuslakivaliokunnan
myGtévaikutuksella. Ks. PeVL 11/1999 vp.

8 PeVL 21/1996 vp, PeVL 15/2003 vp ja PeVL 25/2014 vp.

® PeVL 61/2010 vp ja PeVL 8/2017 vp.

1 PeVL 32/2010 vp. Ks. myos esim. PeVL 8/2017 vp.

! Ks. erit. PeVL 69/2018 vp. Ks. myds PeVL 23/2009 vp.

'2 HE 309/1993 vp, s. 66.
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Esitoiden luonnehdinta sdédnnoksen julistuksenomaisuudesta on ollut pontimena kes-
kustelulle ympéristoperusoikeuden oikeusnormiluonteesta.’® Keskustelu 16i yleisemmin-
kin leimansa ymparistoperusoikeussdannokseen, vaikka jo esitoissd maininta julistuksen-
omaisuudesta esiintyy vain 1 momentin perusteluissa, joissa samalla esitettiin momentista
monia muitakin nakokohtia. Kuten Pekka Vihervuori sittemmin huomauttikin esitéihin
viitaten, julistuksenomaisuus ei “selvéstikddn ole tyhjentéaviksi tarkoitettu méadrittely” ja on
“syytd huomata, ettd perustelulausuma pykaldn julistuksenomaisuudesta koskee selvéstikin
vain sen ensimmadistd momenttia eikd niin oikeuta samaan luonnehdintaan puhuttaessa
pykalastd kokonaisuutena”'

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnndssd ymparistovastuusadnnoksen julistuksen-
omaisuus on mainittu nédihin péiviin asti.’> Kysymys on nidhdékseni samanlaisesta retori-
sesta jatkumosta — tai suoraan sanoen vanhojen lausuntojen mekaanisesta kopioinnista uu-
teen lausuntoon - kuin perustuslakivaliokunnan 1990-luvun lopulla luonnonsuojelu- ja
rakennuslainsddddnnon uudistamisen yhteydessd esittdmissid luonnehdinnoissa perustus-
lain 15 §:n omaisuudensuojasddnndsten ja perustuslain 20 §:n vélisestd suhteesta. Tuolloin
valiokunta linjasi yhtaaltd, ettei “perustuslain 20 § perusta yksiloittdin todennettavissa ole-
via velvoitteita eikd se myoskddn muodostu erilliseksi perusteeksi kohdistaa maanomista-
jiin erityisesti ulottuvia sietdmisvelvoitteita” Toisaalta valiokunta kuitenkin heti perddn
huomautti, ettd “saman perusoikeussddnndston osina niilld kummallakin voi olla vaikutus-
ta toistensa tulkintoihin sen kaltaisessa yhteydessd, jossa pyritdan ihmisen ja ympariston
vilistd tasapainoa kestavisti edistdviin lainsdddédntoratkaisuihin™'® T4td perusluonnehdin-
taa omaisuudensuojan ja ympdristoperusoikeuden vilisestd suhteesta valiokunta on sit-
temmin toistanut naihin péiviin saakka.'”

Nihdékseni olisi korkea aika viimeistddn nyt 2020-luvun alkaessa ja ilmastonmuutoksen
kiihtyessd alkaa kriittisesti arvioida tarvetta toistaa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa
sen paremmin varsinkaan ymparistovastuun julistuksenomaisuutta kuin yli 20 vuoden ta-

kaisia yleislinjauksia ympéristoperusoikeuden suhteesta omaisuudensuojaan. Siis huoli-

13 My®0s joitain muita Hallitusmuodon sddnndoksid luonnehdittiin aikoinaan julistuksenomaisiksi. Kun Hallitus-
muotoon lisittiin uusi 51 a §, jonka mukaan saamelaisille alkuperdiskansana turvataan saamelaisten kotiseutu-
alueella omaa kieltdan ja kulttuuriaan koskeva kulttuuri-itsehallinto, jonka perusteista sdddettdisiin lailla, perus-
tuslakivaliokunta totesi, ettd uusi sadnnos “olisi luonteeltaan sikili julistuksenomainen, etté se jattda kaikin osin
lailla jérjestettavaksi saamelaisille alkuperdiskansana kuuluvan kulttuuri-itsehallinnon”. Valiokunnan mukaan
asiaa havainnollisti se, ettei samaan aikaan kasiteltdvina olleeseen lakiehdotukseen saamelaiskardjistd sisaltynyt
mitédn sellaisia sadnnoksid, joiden antamisen edellytyksend olisi ollut uuden 51 a §:n hyviksyminen. Ks. PeVM
17/1994 vp, ks. myos PeVM 1/1995 vp.

4 Vihervuori 2011, s. 758.

!> Tuorein maininta 16ytyy lausunnosta PeVL 69/2018 vp. Lausunto PeVL 20/2010 vp on harvinainen esimerkki
lausunnosta, jossa ei mainita julistuksenomaisuudesta, vaikka siind muutoin tarkastellaan tavanomaisesti perus-
tuslain 20 §:n suhdetta perustuslain 15 §:n omaisuudensuojasddnnokseen.

16 PeVL 21/1996 vp ja PeVL 38/1998 vp.

17 Ks. PeVL 69/2018 vp. Ks. myds esim. PeVL 55/2018 vp, PeVL 36/2013 vp, PeVL 32/2010 vp, PeVL 20/2010 vp
ja PeVL 6/2010 vp.
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matta siité, ettd ympdristoperusoikeuden oikeudellinen merkitys on sindnsé vahitellen vah-
vistunut etenkin 2010-luvulla ja ettd omaisuuden kayttorajoituksia koskevassa hyvaksytta-
vyys- ja oikeasuhtaisuusarvioinnissa annetaan nykyisin “erityistd painoa perustuslain
20 §:aén kiinnittyville perusteille”'®

Ympéristoperusoikeuden vahvistumisen tdhinastinen huipennus lakien sa4tamisvai-
heessa sijoittuu viime vaalikauden viimeisilld viikoilla annettuun perustuslakivalio-
kunnan lausuntoon PeVL 69/2018 vp, jonka keskiossé olivat konkurssipesén julkis-
oikeudellista ymparistovastuuta koskevat saannosehdotukset konkurssilain muutta-
mista koskevassa lakiehdotuksessa.

Perustuslakivaliokunta piti ehdotettua sddntelya konkurssipesan julkisoikeudellisesta
ympdristovastuusta monilta osilta ongelmallisena perustuslain 20 §:n kannalta. Tassa
yhteydessa ei ole mahdollisuuksia eritelld kaikkia syita sille, miksi ehdotettu sdéntely
ei valiokunnan mielesti riittdvésti huomioinut perustuslain 15 §:ssd turvatun omai-
suudensuojan ja perustuslain 20 §:n mukaisen ympéristoperusoikeuden “tasapainot-
tamistarvetta’, vaan viittaan vain valiokunnan lausuntoon.

Keskeisintd on nyt lausunnon lopputulema: perustuslakivaliokunnan mukaan koko
ehdotettu sadntely konkurssipesin julkisoikeudellisesta ymparistovastuusta oli pois-
tettava, jotta lakiehdotus konkurssilain muuttamisesta voitiin késitelld tavallisen lain
sdatdmisjdrjestyksessd. Samalla syntyi valtiosdadntohistoriaa, koska kyseessd oli en-
simmadinen kerta, kun lakiehdotuksen valtiosdantooikeudelliset ongelmat perustus-
lain 20 §:n kannalta vaikuttivat lakiehdotuksen sdatamisjarjestykseen. Viimeistdan ta-
mén lausunnon jalkeen on syyti lopettaa perustuslain 20 §:n julistuksenomaisuuteen
viittaavien esitdiden toistaminen, koska niin ratkaisevasti ympéristoperusoikeuden
oikeudellinen merkitys on vahvistunut lausunnon PeVL 69/2018 vp my6td."

Perustuslain 20 §:n 2 momentissa sdddetdén julkiselle vallalle velvoite pyrkid turvaamaan
jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympdristdaan
koskevaan paitoksentekoon. Perusoikeusuudistuksen esitoiden mukaan ympdriston ter-

veellisyyden vaatimus on tarkoitettu vaikuttamaan ensisijaisesti lainsdétdjan ja muiden

18 Ks. esim. PeVL 69/2018 vp ja PeVL 55/2018 vp, PeVL 25/2014 vp, PeVL 10/2014 vp, PeVL 36/2013 vp ja PeVL
20/2010 vp.

! Alun perin konkurssilain muuttamista koskevasta hallituksen esityksesti ei ollut tarkoitus pyytaa perustusla-
kivaliokunnalta lausuntoa. Mietintévaliokuntana ollut lakivaliokunta kutsui kuitenkin minut kuultavaksi erityi-
sesti siitd, onko lakiehdotuksen perustuslainmukaisuudesta epéselvyyttd eduskunnan tyéjérjestyksen 38 §:n 2
momentin tarkoittamalla tavalla lopputuloksella, ettd valiokunnan tulisi pyytaa lausuntoa perustuslakivaliokun-
nalta. Perussanottavani oli, ettd ehdotettu sddntely konkurssipesan julkisoikeudellisesta ympéristévastuusta oli
monesta syystd huomattavan ongelmallista perustuslain 20 §:n kannalta. Epaselvéaa vain oli, olivatko ongelmat
sdatdmisjdrjestykseen vaikuttavia, koska perustuslakivaliokunta ei ollut sithen mennessé vield kertakaan esittd-
nyt lakiehdotusten ongelmista perustuslain 20 §:n kannalta sdatimisjarjestyshuomautusta. Ks. tarkemmin Tuo-
mas Ojanen, lausunto 22.1.2019 eduskunnan lakivaliokunnalle, HE 221/2018 vp eduskunnalle laiksi konkurssi-
lain muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.
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norminantajien toimintaan, minka jalkeen esitdissd kuvataan tuolloin voimassa ollutta
lainsdddantod.>

Esitoissd on lakonisesti todettu 2 momentin vaikutusmahdollisuusosiosta vain seuraava:
”Sadnnods merkitsee myos perustuslaillista toimeksiantoa ympérist6lainsdadannon kehitta-
miseen siten, ettd ihmisten vaikutusmahdollisuuksia omaa elinymparist6ddn koskevaan péa-
toksentekoon laajennetaan?' Kuten jdljempdna tarkemmin selostan, toimeksianto on kay-
tannossd konkretisoitunut muun muassa valitusoikeuden laajentamisena ympiristolainsaé-
dénnossa sellaisiin paikallisiin tai alueellisiin rekisterdityihin yhteisoihin, joiden tarkoitukse-
na on luonnon- ja ympiristonsuojelun edistiminen.” Perustuslakivaliokunnan lausunto-
kiytdnnossd on myos tuotu esiin perustuslain 20 §:n 2 momentin yhteys perustuslain 2 §:n 2
momenttiin, jonka mukaan kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yh-
teiskunnan ja elinympéristonsa kehittaimiseen.” Valiokunta on pitdnyt tirkednd 2 momentis-
sa sdddetyn vaikutusmahdollisuuksiin liittyvén julkisen vallan turvaamisvelvollisuuden kan-
nalta muutoksenhakuoikeuden sdilymistd "laajana” sekd sitd, “kuinka todellisia yksilon osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuudet ovat kdytanndssd”. T4hén liittyen valiokunta on tah-
dentényt tarvetta seurata vaikutusmahdollisuuksia toteuttavien sddnndsten toimivuutta seka

tarvittaessa ryhtya lisatoimiin vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseksi.**

Perustuslain 20 §:n vaikutukset lainkaytossa

Perustuslain 20 §:ssd ei ole médritelty niitd keinoja, joilla 1 momentin mukaista ymparisto-
vastuuta ja 2 momentin mukaisia julkisen vallan turvaamisvelvoitteita tulisi toteuttaa. Seka
perusoikeusuudistuksen esitoistd ettd perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnosta tulee
kuitenkin esiin, ettd perustuslain 20 §:n mukainen ymparistévastuu konkretisoituu voi-
massa olevassa ymparistolainsdddannossa, joka taas perustuu suuressa méarin Euroopan
unionin lainsdddant6on. Vastaavasti perustuslain 20 §:n 2 momentin mukaiset julkisen val-
lan turvaamisvelvoitteet vaikuttavat ensisijaisesti lainsddtdjan ja muiden norminantajien
toiminnassa,” jossa ne ennen muuta tarkoittavat erilaisia edistamis- ja turvaamisvelvoittei-
ta, etenkin kun samalla otetaan huomioon perustuslain 20 §:n mukainen yleinen julkisen

vallan velvoite turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

2 HE 309/1993 vp, s. 66.

' HE 309/1993, s. 67.

2 Ks. esim. HE 79/1996 vp luonnonsuojelulainsddddnnon uudistamiseksi, s. 45 ja 46. Ks. myos HE 84/1999 vp
ymparistonsuojelu- ja vesilainsaddannén uudistamiseksi, s. 140.

» PeVL 69/2018 vp. Ks. myds HE 1/1998 vp, s. 74/ ja PeVL 15/2004 vp.

* PeVL 38/1998 vp.

» Ks. HE 309/1993 vp, s. 66 ja erit. PeVL 69/2018 vp.
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Vastaavasti tuomioistuinten rooli perustuslain 20 §:n toteuttamisessa on lainsddtajadn
ndhden toissijainen, mika ei kuitenkaan tarkoita sdannoksen merkityksettomyytta lainkay-
tossd. Perustuslain 20 § on kuitenkin osa perustuslain perusoikeusjérjestelmas, eiké sdan-
nos ole muihin perusoikeussddnnoksiin verrattuna eri asemassa perustuslain 22 §:ssé julki-
selle vallalle saddetyn perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuuden kan-
nalta. Perustuslain 20 § on niin ikddn osa sitd lakia, johon perustuslain 2 §:n 3 momentissa
vahvistetun oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan kéyton tulee perustua ja jota
kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava “tarkoin”.

Edelld selostetuista lahtokohdista perustuslain 20 §:n vaikutuksista lainkdytdssad voidaan
todeta pelkistden seuraavaa:

Tulkintavaikutus. Perustuslain 20 §:n 1 momentin mukainen ympéristovastuu seka 2
momentissa saddetyt julkisen vallan turvaamisvelvoitteet voivat vaikuttaa sekd perustuslain
muiden (perusoikeus)sddnndsten ettd lakien ja alemmanasteisten siadddsten sddnndsten
tulkintaan.

Ympiristoperusoikeuden tulkintavaikutus voi muodostua huomattavan vahvaksikin
ympaéristdlainsdddannoélle ominaisten avointen ja viljien sddnndsten tulkintatilanteissa. Li-
saksi perustuslain 20 §:ddn kiinnittyville perusteille voidaan antaa merkitystd esimerkiksi
omaisuuden yksittaistapauksellisia kdyttorajoituksia tarkoittavien toimien hyviksyttavyys-
ja oikeasuhtaisuusarvioinnissa seké yleisemmin omaisuuden suojan ja elinkeinovapauden
rajoitustilanteissa, etenkin kun perustuslakivaliokunnan mukaan “saman perusoikeussdan-
nostén osina niilld kummallakin voi olla vaikutusta toistensa tulkintoihin sen kaltaisessa
yhteydessi, jossa pyritddn ihmisen ja ympariston vilista tasapainoa edistdviin lainsdadén-
toratkaisuihin” ja kun omaisuuden kéyttorajoituksia koskevassa hyviksyttavyys- ja oikea-
suhtaisuusarvioinnissaan on annettava “erityistd painoa perustuslain 20 §:4dn kiinnittyville
perusteille”

Kuten Pekka Vihervuori on todennut, tulkintavaikutus riippuu kuitenkin muun ohella
siitd, onko kulloisessakin asiassa kyse yksilon ja julkisen vallan vélisestd vertikaalisesta vai
yksityisten valisistd horisontaalisesta suhteesta. Varsinkin ymparistovastuusddnnoksen tul-
kintavaikutuksen “ulottaminen horisontaalisiin suhteisiin voi tuoda tulkintatilanteeseen
mukaan ’vastapuolelle’ toisia perusoikeuksia, etenkin perustuslain 15 §:n mukaisen omai-
suudensuojan ja 18 §:n mukaisen elinkeinon harjoittamisen vapauden”. Lisaksi ”(s)illoin,
kun lainsddtdja on jo punninnut eri perusoikeuksien keskindiset painosuhteet, on tulkinta-
vaikutuksella olennaisesti vihemman tilaa kuin esimerkiksi tapauksessa, jossa asianomai-

nen tavallinen laki on syysti tai toisesta sivuuttanut ymparistoon liittyvan vastuun.”*

2 Ks. PeVL 69/2018 vp ja PeVL 55/2018 vp ja niissd mainittu muu lausuntokéytanto.
27 Vihervuori 2011, s. 772.
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Suora sovellettavuus ja syrjdyttivi vaikutus. Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytén-
nossd on toistuvasti todettu 1990-luvun lopulta alkaen, ettei perustuslain 20 § perusta yksi-
l6ittdin todennettavissa olevia velvoitteita ja ettei se muodostu erilliseksi perusteeksi koh-
distaa maanomistajiin erityisesti ulottuvia sietimisvelvoitteita.?® Kun lisdksi perustuslain 20
§:n 1 momenttia ei ole kirjoitettu sen paremmin yksil6llisen oikeuden kuin julkisen vallan
velvollisuuden ilmaisevaan muotoon, valtiosdannon nykytilassa vaikuttaa olevan suljettu
pois ainakin sellainen perustuslain 20 §:n “suora sovellettavuus”, jossa sdédnnokseen tukeu-
duttaisiin suoraan lainkédyttoratkaisussa yksityisille asetettavien velvoitteiden itsendisend
oikeusperusteena eikd vain vélillisesti ymparistolainsdddannon tulkinnassa. Samoin vai-
kuttaa olevan ainakin merkittavasti rajoitettu perustuslakivaliokunnan tédhénastisten lin-
jausten valossa perustuslain 20 §:n sellainen vaikutus, joka tarkoittaisi etusijan antamista
ymparistoperusoikeussadnnokselle perustuslain 106 §:ssé tarkoitetulla tavalla, varsinkin
kun ympéristolainsddadantd on jokseenkin sadnnonmukaisesti saddetty perustuslakivalio-
kunnan my6tavaikutuksella. Sitd vastoin perustuslain 107 §:n mukaiselle lakia alemman-
asteisten sdddosten sddnndsten soveltamatta jattimiselle on enemmin valtiosdantoisid
edellytyksié perustuslain 20 §:n soveltamistilanteissa.

Ympiristoperusoikeussddnnods korkeimmassa
hallinto-oikeudessa 1.8.1995-29.2.2020

Yleisia ndkodkohtia

» »

Etsin Finlex-tietokannasta hakusanoilla “perustuslain 20 §”, “ympéristoperusoikeu*” ja
“hallitusmuodon 14 a §” korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskéytdnnostd oikeustapauk-
sia, joissa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa tai ainakin ratkaisuun liitetyssa eria-
vassd mielipiteessd esiintyisi viittaus perustuslain 20 §:44n (tai sitd edeltavadn hallitusmuo-
don 14 a §:d4n) tai muutoin selvd maininta ympéristoperusoikeudesta. Ajallisella ulottu-
vuudella haun kohteena oli korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytianté perusoikeus-
uudistuksen voimaantulosta 1.8.1995 aina helmikuun loppuun 29.2.2020 saakka.

Selvéd on, ettd ndin kertynyt oikeustapausaineisto ei anna laheskéan kattavaa kuvaa ym-
péristoperusoikeussddnnoksestd korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutoiminnassa. Yk-
sinomaan jo lukuméaratiedot ovat puutteellisia, koska ne perustuvat vain sellaisiin Finlex-
tietokannasta 16ytyviin ratkaisuihin, joissa on nimenomainen viittaus ympéristoperus-
oikeussdadnnokseen tai muutoin selvd maininta ymparistoperusoikeudesta.

Lukumaéirien sijasta mielenkiintoisempia ovat tietenkin ymparistoperusoikeussadannok-

sen erilaiset vaikutustavat korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytdntdon. Taltd osin ta-

¥ Ks. PeVL 69/2018 vp ja PeVL 55/2018 vp ja niissd mainittu aiempi lausuntokaytanto.
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pausaineisto on kuitenkin vield lukumaératietojakin puutteellisempi yksin jo sen takia, ettd
etenkin korkeimman hallinto-oikeuden kaltaisessa ylimmassé tuomioistuimessa tietdakse-
ni saatetaan huomioida oikeusjuttujen ratkaisemiseksi merkittavésti laajempi ja moni-
vivahteisempi oikeusldhde- ja muu aineisto kuin miti itse ratkaisu lainkohtineen ja perus-
teluineen parhaimmillaankaan tuo esiin.

Edelld selostetulla tavalla kertyneestd oikeustapausaineistosta voidaan esittdd seuraavia

havaintoja, joita kohdittain konkretisoin selostamalla yksittdisid ratkaisuja.

Viittausten suhteellisen vahainen lukumaara

Viittaukset ympéristoperusoikeussdannokseen eivit ole arkipéivéisid korkeimman hallin-
to-oikeuden ratkaisuissa: 25 vuoden aikana ympéristdperusoikeussadnnokseen on viitattu
vain vajaassa kahdessakymmenessi Finlex-tietokannan ratkaisussa ja silloinkin huomatta-
van usein vain eridvissid mielipiteessd. Hakusana “perustuslain 20 §”* tuotti 50 hakuosu-
maa, mutta niista vain 24 tapauksessa maininta oli korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
sussa tai eridvdssd mielipiteessd. Hakusana “ympdristoperusoik*” tuotti 9 hakuosumaa,
joista 5 tapauksessa ymparistoperusoikeus mainittiin korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisussa tai eridvissd mielipiteessa.

Viittausmaédrad voidaan pitda vahdisend etenkin sithen ndhden, kuinka paljon korkeim-
massa hallinto-oikeudessa ratkotaan ymparistoasioita ja kuinka paljon muutoin viittaukset
perusoikeussdannoksiin ovat lisddantyneet perusoikeusuudistuksen jdlkeen tuomioistuin-
ratkaisuissa. Viittausten méaéréssé oli tosin jossain maérin lisddntynyt 2010-luvulla.

Perusselitys viittausten verraten vahdiselle maéralle nahdékseni on, ettd perustuslain 20
§:n velvoittava vaikutus kohdistuu ennen muuta lainsa4tdjadn ja ettd sédnnoksen 1 momen-
tin mukaisen ympaéristovastuun ja 2 momentin mukaisten toimeksiantojen on ennen muu-
ta tarkoitus konkretisoitua ymparistolainsdadanndssa. Néin ollen tuomioistuinten rooli on
jo periaatteessa korostetun toissijainen eika ratkaisussa ole tarvetta erikseen viitata perus-
tuslain 20 §:ddn, varsinkin jos ympéristoperusoikeus on jo otettu huomioon sovellettavan
ymparistlainsdddannon esitdissd ja jos sovellettava ymparistolainsdddianté on - kuten
yleensd on - sdddetty perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella. Tietyssd mielessd ym-
péristolainsddddnnon soveltamisratkaisu kussakin yksittdistapauksessa voidaan ymmartaa
my0s perustuslain 20 §:n soveltamisena, vaikkei sitd ratkaisussa erikseen mainittaisi.

Lisaksi ympéristonakokohtien punninta ja yhteensovittaminen taloudellisiin ja muihin
intresseihin kuuluu sekin ennen muuta lainsaatdjdlle. Ympéristolainsadddnnolle ominais-

ten intressipunnintasdanndsten soveltamistilanteissa tuomioistuin ei oikein voi viitata vain

» Hakusana "Hallitusmuodon 14 a §” tuotti 9 hakuosumaa, mutta osumat eivit muuttaneet hakusanan “perus-
tuslain 20 §” tuloksia.
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ympdristoperusoikeuteen, vaan sen tulisi tasapainon séilyttdmiseksi viitata myos esimer-
kiksi perustuslain 15 §:n omaisuudensuojasdannokseen ja/tai perustuslain 18 §:n elinkei-
novapaussdannokseen. Néin lainsdddannon mukainen intressipunninta muuntuisi myos
perusoikeuspunninnaksi, vaikka jalkimmainen on oikeastaan jo tehty lainsdddéntovaihees-
sa perustuslakivaliokunnassa.

Néistd viittausten lukumaaraistd vahdisyyttd — ainakin pitkalti hyvaksyttavasti - selitta-
vistd nakokohdista huolimatta viittausmaédraa voidaan pitdd yllattavankin vahaisena: viit-
tauksia on kutakuinkin vain saman verran kuin perusoikeusuudistuksen voimaantulosta
on kulunut vuosia tahan pdivaan. Ainakaan korkeinta hallinto-oikeutta ei voida syyttaa yli-
innosta viitata ymparistoperusoikeussdadnnokseen tai muutoinkaan huomioida se ratkai-

suissaan nimenomaisesti.

Ymparistévastuusaannodsviittausten harvinaisuus

Etenkin viittaukset perustuslain 20 §:n 1 momentin mukaiseen ymparistovastuuseen ovat
jadneet vahiisiksi, korkeintaan kahden kdden sormilla laskettaviksi. T4td saattaa selittad
erityisesti juuri se, ettd ymparistonakokohtien yhteensovittaminen taloudellisiin ja muihin
intresseihin on ensisijassa lainsd4tdjan ja yleisemmin poliittisen paatoksenteon asia. Vaikka
ymparistolainsdddannoélle ominaiset viljat ja yleispiirteiset sdédnnokset sindnséd antaisivat
mahdollisuuksia perusoikeussdannosten tulkintavaikutukselle, huomion kiinnittiminen
ratkaisussa yksinomaan perustuslain 20 §:d4n helposti horjuttaisi eri intressien painoa lain-
sdatdjan tarkoittamasta — tai ainakin soveltamistilanteessa pitéisi perustuslain 20 §:n ohella
samalla huomioida muitakin perusoikeuksia.

Vuosikirjaratkaisua KHO 2002:86 (ddnestys 6-1) Vuotoksen tekoaltaan rakentamis-
asiassa voidaan edelleen pitad kaikkien aikojen merkittavimpéna yksittdisend tuo-
mioistuinratkaisuna ympéristdasioissa Suomessa.

Ratkaisussa viitataan perustuslain 20 §:34n yhtend perusteena arviossa siitd, miten
tuolloin voimassa olleen vesilain 2 luvun 5 §:n (467/1987) ilmaisua “huomattava ja
laajalle ulottuva vahingollinen muutos ympériston luonnonsuhteissa tai vesiluonnos-
sa ja sen toiminnassa” tulisi tulkita Vuotos-asiassa. Tuolloin voimassa olleen vesilain
2 luvun 5 §:ssd sdddettiin ehdottomista luvan mydntdmisen esteistd. Jos jokin sdédn-
noksen mukainen luvan myontdmiseste tayttyi, lupa oli jatettavd myontamattd, eikd
endi ollut tarvetta vesilain 2 luvun 6 §:n (264/1961) mukaiseen intressivertailuun.

Vuotos-ratkaisussa katsottiin ensimmaisen kerran vesilain historiassa, ettd hanke
oli siind médrin ympériston luonnonsuhteille ja vesiluonnolle vahingollinen, etté lu-
van myontaminen oli kiellettyd vesilain 2 luvun 5 §:n nojalla.

Ratkaisussa todetaan, ettd vesilain 2 luvun 5 § kieltdd luvan myontdmisen, jos yh-
denkin ehdottoman luvanmyontimisesteen tunnusmerkistd toteutuu. Tunnusmer-
kisto on kuitenkin ilmaistu laissa siten, etta ratkaistaessa tunnusmerkkien olemassa-
oloa pditoksentekijdlle jad tietynasteinen harkintamarginaali. Téllaisia joustavasti
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» »

ilmaistuja tunnusmerkkejd ovat muun muassa “vahingollinen muutos’, "laajalle ulot-
tuva” ja erityisesti kriteeri "huomattava”

Témaén jilkeen perusteluissa todetaan seuraavasti: ”— — ympéristod koskeva perus-
oikeussddannds on otettu valtiosddntoon tiydennettiessd Suomen hallitusmuodon pe-
rusoikeuslukua 1.8.1995 voimaan tulleella 14 a §:1ld. Sanotun pykildn 1 momentin
mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympdéristostd ja kulttuuri-
perinnosta kuuluu kaikille. Samasanainen sddnnés on otettu 1.3.2000 voimaan tul-
leen Suomen perustuslain (731/1999) 20 §:n 1 momentiksi”

Ratkaisussa katsotaan, ettd ymparistovastuusdanngs sisaltda “perustuslain tasoisen
kannanoton luontoarvojen merkityksestd ja ohjaa osaltaan lain soveltamista ja
-tulkintaa” ja ettd arvioitaessa sddnnoksen merkitystd yksittdisessd lainsoveltamis-
tilanteessa “on otettava huomioon myos muiden perusoikeussddnnoksien, kuten
omaisuudensuojaa koskevan perusoikeuden vaikutukset”. Tulkinnalliseen liikkuma-
varaan “vaikuttaa myo6s lainkdyton ennakoitavuus”

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu Vuotos-asiassa voidaan yleisesti ottaen
hahmottaa perustuslain 20 §:n 1 momentin ympéristévastuusdannoksen tulkintavai-
kutuksena.

KHO 2011:15 on esimerkki ratkaisusta, jossa perustuslain 20 §:n 1 momentin mukai-
seen ympdristovastuuseen kiinnitettiin nimenomaisesti huomiota, télld kertaa vielapa
perustuslain 18 §:ssd turvatun elinkeinovapauden rajoitusten oikeasuhtaisuus-
arvioinnissa.

Asiassa alueellinen ympéristokeskus oli peruuttanut paitoksensd, jolla yhtio oli hy-
vaksytty jatetiedostoon, sekd poistanut yhtion jatetiedostosta.

Korkein hallinto-oikeus ensinndkin katsoi, ettd jitetiedostoon hyviksynnéin pe-
ruuttamista koskevassa hallinnollisessa paatoksenteossa on kysymys perustuslain 18
§:n 1 momentin perusteella arvioitavasta elinkeinoluvan peruuttamiseen rinnastu-
vasta viranomaispédatoksestd, joka on oikeudelliselta luonteeltaan valvonnallinen hal-
lintotoimi eikd rangaistusluontoinen seuraamus.

Edelleen korkein hallinto-oikeus totesi perustuslakivaliokunnan lausuntokaytin-
toon viitaten, ettd perustuslain 18 §:n tulkintakdytannossé elinkeinoluvan tai siithen
rinnastuvan viranomaishyviksynnin peruuttamista pidetddn vakiintuneesti yksilon
oikeusasemaan puuttuvana viranomaistoimena vaikutuksiltaan jyrkempénd kuin
haetun luvan tai muun viranomaistoimen, kuten rekisteréinnin, epadmisté. Perustus-
lakivaliokunnan tulkintakéytdnndssd on tdméan vuoksi sadntelyn oikeasuhtaisuuden
turvaamiseksi edellytetty, ettd luvan tai vastaavan viranomaistoimen peruuttamis-
mahdollisuus on laissa sidottu vakaviin tai olennaisiin rikkomuksiin tai laiminlyon-
teihin seké siihen, ettd luvanhaltijalle tai rekisterdidylle mahdollisesti annetut huo-
mautukset tai varoitukset eivét ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden
korjaamiseen (esimerkiksi PeVL 16/2003 vp s. 2/II, PeVL 44/2004 vp s. 2-3, PeVL
48/2005 vp s. 2/1, PeVL 8/2006 vp s. 3/1I ja PeVL 31/2006 vp s. 2/1I)”

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan asiassa saadun selvityksen perusteella oli
ilmeist4, ettd yhtion toimintaa ei ollut hoidettu kaikilta osin asianmukaisesti ympéris-
tolainsdadannon, erityisesti jatelain, tarkoittamalla tavalla. Puutteet olivat olleet olen-
naisia ja ainakin osin jarjestelmallisid. Valvontaviranomaisen tietoon tulleiden seik-
kojen perusteella oli lisaksi ilmeistd, ettd yhtion toiminnasta oli aiheutunut jatelain
50 a §:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla olennaista vaaraa tai haittaa ympéristolle.
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Asiassa ilmenneité tosiseikkoja arvioitiin perustuslain 20 §:n mukaisen ympéristo-
vastuun kannalta seuraavasti: ”Kun liséksi otetaan huomioon valvontaviranomaiselle
kuuluva perustuslain 20 §:n mukaista ympéaristovastuuta tdismentdvéd vastuu ymparis-
tostd, ymparistokeskus on sen kaytettavissd ollut selvitys ja toiminnan laatu huo-
mioon ottaen voinut peruuttaa A Oy:n jitetiedostomerkinndn hyvaksynnén kaytta-
mittd jatelaissa tarkoitettuja muita valvontakeinoja ennen téllaista paitosté tai sen
sijasta. Padtos hyvaksynnédn peruuttamisesta nyt puheena olevissa olosuhteissa ei ole
myoskidn suhteellisuusperiaatteen vastainen.” Lisdksi ratkaisussa katsotaan, ettei ym-
péristokeskuksen péatos loukannut Euroopan ihmisoikeussopimuksen ensimmaises-
sd lisdpoytékirjassa turvattua omaisuudensuojaa.

My®os ratkaisussa KHO 2015:3 (danestys 5-2) enemmistd katsoi, ettd luonnonsuojelu-
lain 6 lukuun sisiltyvdan 39 §:n rauhoitussddannosten tulkinnassa “on otettava huo-
mioon Suomen perustuslain 15 §:n 1 momentin sédnnds omaisuuden suojasta, mutta
toisaalta myds perustuslain 20 §:n sddnnokset ymparistoperusoikeuksista”

Vuosikirjaratkaisussa KHO 2014:57 puolestaan otettiin ympéristoperusoikeus huo-
mioon osakaskuntiin kohdistuvan omistusoikeuden rajoituksen arvioinnissa: "Osa-
kaskuntiin kohdistuvaa omistusoikeuden rajoitusta on punnittava vasten perustus-
lain 20 §:std ilmenevad ympéristoperusoikeuksia koskevaa sddnndstd. Kuten perus-
tuslakivaliokunta on lausunnossaan todennut, timéan kalastuslain 37 a §:n 1 momen-
tin mukaisen sddntelyn oikeasuhtaisuudesta ei sen mainittu tavoite huomioon ottaen
ole epdilystd” Ratkaisussa katsotaan, ettd vaikka “kalastuslain 37 a §:n 1 momentin
mukainen sdantely ei edelld esitetyn perusteella ole valtiosddntoisesti muodollisesti
tdysin moitteeton, momentti ei kuitenkaan ole perustuslain vastainen silla valittajien
esittamailld perusteella, ettd se loukkaa omaisuudensuojaa, kun otetaan huomioon sen
ympdristoperusoikeutta suojaava tarkoitus. Sadntely on myo6s Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen ensimmadisen lisdpoytéikirjan 1 artiklan 2 kappaleen mukaisesti hyvak-
syttdvda omaisuuden kiyton valvomiseksi yleisen edun nimissd. Tamén vuoksi kalas-
tuslain sddannoksen nojalla annettua asetusta 294/2011 ei ole jétettdava perustuslain
107 §:n perusteella soveltamatta”

Edelld selostetut ratkaisut havainnollistavat myds sitd edelld todettua seikkaa, ettei
ympdristolainsdddannon tulkinnassa tai sen mukaisessa intressipunninnassa voida
useinkaan antaa merkitystd vain ympéristoperusoikeudelle, vaan samalla on otettava
huomioon muita perusoikeuksia, kuten varsinkin omaisuudensuoja ja elinkeino-
vapaus.”

¥ Ks. myos KHO 2006:58, jossa todetaan, ettd ymparistonsuojeluméadraysten “sisaltod arvioitaessa on niin ikdan
otettava huomioon vaatimus maéréayksen tarpeellisuudesta ympéristonsuojelulain taytintoon panemiseksi. Pe-
rustuslain omaisuuden suojaa ja elinkeinovapautta koskevat 15 ja 18 §:n sddnnokset edellyttavit, ettei maarayk-
silld kohtuuttomasti ja suhteettomasti vaikeuteta maaomaisuuden kéyttoa ja elinkeinotoimintaa, vaan maéréys-
ten tarpeellisuutta ympériston pilaantumisen torjumiseksi on punnittava suhteessa vastuuta ympéristosta koske-
vaan perustuslain 20 §:n sdédnnokseen”
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Viittausten painottuminen perustuslain 20 §:n 2 momentin
jalkimmaiseen osaan: yhdistysten valitusoikeutta koskeva
oikeuskehitys 1980-luvulta 2020-luvun alkuun

Selvd enemmist6 viittauksista ympéristoperusoikeussddnnokseen on ratkaisuissa, joissa on
ollut kysymys paikallisten tai alueellisten ymparistonsuojeluyhdistysten valitusoikeudesta.
Tdhan liittyen viittaukset ovat koskeneet perustuslain 20 §:n 2 momentin mukaista julkisen
vallan perustuslaillista toimeksiantoa “pyrkid turvaamaan jokaiselle - - mahdollisuus vai-
kuttaa elinympéristodan koskevaan paitoksentekoon”

Yleisemmin viittaukset perustuslain 20 §:n 2 momenttiin ovat olleet yksi merkittava osa
sitd jo 1980-luvulta alkanutta oikeuskehitystd, jonka yleissuuntauksena on ollut luonnon-
suojelu- ja ympdristonsuojeluyhdistysten valitusoikeuden tunnustaminen. Taméan oikeus-
kehityksen dynamiikkaan liittyy lahemman tarkastelun ansaitsevia ja osaksi perustuslain
20 §:n 2 momentin ylittavid piirteitd, jotka voidaan jaksottaa seuraaviin pddvaiheisiin:

Oikeustila 1980-luvulle asti. Ympéristonsuojeluyhdistysten valitusoikeuteen suhtaudut-
tiin kategorisen torjuvasti oikeuskéytiannossa korkeinta hallinto-oikeutta mydden aina
1980-luvulle asti. Pelkistden kysymys oli siitd, ettd valitusoikeus kytkettiin asianosais-
asemaan, joka puolestaan annettiin 1dhinna tietyn hankkeen vaikutuspiirissé oleville maan-

omistajille tai -vuokralaisille.

Tuolloista oikeusajattelua havainnollistaa esimerkiksi KHO 2.10.1975 T 3755, jossa
suunnitellun moottoriliikennetien 1dhistolld sijaitsevien kerrostalojen nelja osake-
huoneiston omistajaa haki muutosta liikenneministerién puheena olevaa tieta koske-
viin tiesuunnitelma- ja tiepdatoksiin. Koska edelld mainitut henkil6t eivit olleet kiin-
teiston omistajia tai haltijoita eikd moottoritiesuunnitelma muutoinkaan valittomasti
koskenut heidédn etuaan ja oikeuttaan, KHO jitti valituksen tutkimatta silloisen hal-
lintovalituslain 4 §:n 1 momentin nojalla.”!

Eridvit mielipiteet vanhojen ajatustottumusten haastajina. Vahitellen 1980-luvulta alkaen
jotkut korkeimman hallinto-oikeuden tuomarit alkoivat eridvilld mielipiteillddn "haastaa”
sithen saakka valinneita ajatustottumuksia asianosaisaseman maaraytymisestd ja yhdistys-
ten valitusoikeudesta.

Jaostoplenumratkaisussa KHO 12.11.1986 t 4461 kahden asukasyhdistyksen valituk-
set kivenmurskaamoasiassa jétettiin tutkimatta d4dnin 6-2. Vihemmiston mukaan
asukasyhdistykset olivat asianomaisten asuntoalueiden asukkaiden muodostamia yh-
distyksig, joiden sddntoméaraisend tehtavana oli muun ohella valvoa asukkaiden etu-

3 Ks. myds esim. KHO 19.7.1978 t 3214 ATK, jossa Pirkkalan lentokenttdasiassa jatettiin tutkimatta Noki-Pir-
kan Luonto ry:n valitus.
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ja ja asuinoloja. Asuinalueet sijaitsivat runsaan kilometrin paéssi aiotusta murskaa-
mon sijoituspaikasta. Koska murskaamon ympéristovaikutuksilla oli olennainen
merkitys asukasyhdistysten elinolojen ja asumisviihtyisyyden ja siten heidén tervey-
tensd kannalta, ldaninoikeuden ei olisi tullut jattda yhdistysten valituksia tutkimatta.

Ratkaisussa KHO 13.5.1986 t 1648 Espoon ympiristoyhdistys ry:n valitus ladketeh-
taan sijoituslupa-asiassa jétettiin tutkimatta danin 4-1, kun taas ddnin 3-1 jai tutki-
matta paikallisen pientaloyhdistyksen valitus kaatopaikan sijoittamisasiassa ratkai-
sussa KHO 19.12.1984 t. 5981.

Vahemmistostd enemmistoksi. Vahitellen yhd useammat tuomarit vakuuttuivat tarpeesta ar-
vioida perusteistaan alkaen uudelleen asianosaisasemaa sekd yhdistysten valitusoikeutta.
Aénestysten lopputuloksena alkaa toisinaan - muttei laheskaén aina - olla yhdistysten va-

litusten tutkiminen.

Ensimmiisid vuosikirjaratkaisuja, joissa enemmisto (dédnin 6-1) on ollut yhdistyksen
valitusoikeuden myontdmisen kannalla, on jaostoplenumratkaisu KHO 1993 A 44.
Asiassa oli kysymys Suomusjarven kunnan alueella sijaitsevan Enéjarven rantakaava-
asiasta, jossa valituksen oli tehnyt Endjarven suojeluyhdistys ry, jonka kotipaikka oli
Sammatin kunta ja jonka toiminta-alueena oli Karjalohjan, Sammatin ja Suomusjar-
ven kuntien alueella sijaitseva Endjarvi. Yhdistyksen tarkoituksena oli vesien- ja luon-
nonsuojelun sekd niihin liittyvien asioiden edistiminen. Enemmist6 katsoi yhdistyk-
sen Endjarven suojelemiseksi tekemai ty ja toimenpiteet huomioon ottaen, ettd kaa-
va-asia koski silld tavoin yhdistyksen etua ja oikeutta, ettd yhdistys sai hakea asiassa
muutosta vedoten yhdistyksen oikeuden loukkaamiseen.

Ratkaisussa KHO 23.2.2000/361 taas paitettiin d4dnin 4-1, ettd alueellisilla luonnon-
suojelujdrjestoilld ei ollut oikeutta valittaa valtioneuvoston paitoksestd antaa lupa
hankkia lunastamalla pysyva kdyttooikeus sdéhkonsiirtojohtoa varten tarvittaviin kiin-
teistojen alueisiin.

Yhdistysten valitusoikeuden tunnustaminen lainsddddnndssd ja perustuslain 20 §:n 2 mo-
mentin ilmaantuminen oikeudelliseen argumentaatioon. Luonnonsuojelulain saatamistd
vuonna 1996 voidaan pitdé laht6laukauksena yhdistysten valitusoikeuden tunnustamiselle
lainsddddnndssd. Luonnonsuojelulain 61 §:n 3 momentin mukaan valitusoikeus on myds
sellaisella rekisteroidylld paikallisella tai alueellisella yhteisolld, jonka tarkoituksena on
luonnon- tai ympéristonsuojelun edistdminen. Sittemmin téllaisten yhdistysten valitus-
oikeudesta on sdiddetty muuallakin lainsddddnndssd, mihin perusteena on ollut perustus-
lain 20 §:n 2 momentin ja muun kansallisen oikeuskehityksen ohella ylikansallinen oikeus,
etenkin Arhusin yleissopimus tiedonsaannista, yleison osallistumisoikeudesta sekd muu-
toksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ympéristoasioissa (SopS 121-122/2004). Osaksi
kunnia tédstd lainsdddantokehityksestd kuuluu kuitenkin my6s kaikille niille tuomareille,
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jotka edelld selostetulla tavalla alkoivat 1980- ja 1990-luvuilla kyseenalaistaa eridvilld mie-
lipiteilldan aiemmin vallassa ollutta kategorisen kielteistd kantaa yhdistysten valitusoikeu-
teen ympdristoasioissa. Yhdistysten valitusoikeudesta ympéristdasioissa on nykyédan sdin-
noksid luonnonsuojelulain (61 §:n 3 momentin) ohella voimassa olevassa kaivoslaissa (165
§:n 1 momentin 2 kohta), maankaytto- ja rakennuslaissa (191 $:n 2 momentti ja 193 §),
metsdstyslaissa (90 §), vesilaissa (17 luvun 1 §:n 2 momentti), jatelaissa (66 §:n 2 momentti)
ja ymparistonsuojelulaissa (97 §).

Vaikka yhdistysten valitusoikeudesta on sdddetty yhé laajemmin lainsdddanndssd, tama
ei kuitenkaan ole tarkoittanut yhdistysten valitusoikeuden sddnnénmukaista tunnustamis-
ta oikeuskdytdnnossd.** Yhdistysten valitusoikeudesta 10ytyy dédnestysratkaisuja edelleen
2000-luvulta. Perustuslain 20 §:n 2 momentilla on ollut oma osansa niissa ratkaisuissa ta-
valla, jota voidaan luonnehtia tulkintavaikutukseksi.

Vuosikirjaratkaisussa KHO 2003:99 jétettiin tutkimatta d4nin 3-2 yhdistyksen valitus
liikenne- ja viestintdministerion paitoksen kumoamisesta muun muassa silld perus-
teella, ettd moottoritiesuunnitelman hyviksymispaitoksessa valittu linjaus sijoittuisi
luonnonsuojelun kannalta arvokkaille alueille. Vahemmistoon jaaneet kaksi
hallintoneuvosta olisivat tutkineet yhdistyksen valituksen muun ohella perustuslain
20 §:n perusteella seuraavasti: “Vuonna 1954 sdadettyyn yleistielakiin, jota tosin on
monin kohdin myShemmin muutettu, ei sisdlly luonnon- tai ymparisténsuojelun
alalla toimivien kansalaisjarjestjen valitusoikeutta koskevia sadnnoksia. Néin ollen
valitusoikeuden olemassaolo ratkaistaan soveltamalla hallintolainkdyttélain 6 §:n 1
momentin joustavaa yleissdéannostd. Kun otan huomioon Suomen perustuslain 20 §:n
1 ja 2 momentin sdadnndkset ja sen, ettd rekisteridyille paikallisille tai alueellisille
luonnonsuojeluyhdistyksille luonnonsuojelulaissa on nimenomaisesti annettu vali-
tusoikeus, katson, ettd Lohjan Seudun Ymparistéyhdistys ry:lld on oikeus saattaa va-
lituksessa tarkoitetut vaatimuksensa muutoksenhaun kohteeksi my6s kyseisessé tie-
suunnitelman hyviaksymisasiassa, vaikka myos alueellisella ympéristokeskuksella
luonnonsuojeluviranomaisena on yleistielain 105 §:n 2 momentin ja luonnonsuojelu-
lain 63 §:n mukaisesti oikeus valittaa tiesuunnitelmapditoksestd muun muassa silla
perusteella, ettd padtos on luonnonsuojelulainsddddnnoén vastainen.”
Vuosikirjaratkaisussa KHO 2004:76 katsottiin ddnin 4-1, ettd seudullisella linnus-
tonsuojelujérjestolld oli valitusoikeus metsastysasetuksen 25 a §:ssd tarkoitettua rau-
hoittamattomien lintujen rauhoitusajoista poikkeamista koskevassa asiassa. Enem-
mistd perusteli yhdistyksen valitusoikeutta perustuslain 20 $:n tulkintavaikutuksella
seuraavasti: “Koska vuonna 1993 sdiadettyyn metséstyslakiin, jota on monin kohdin
mydhemmin muutettu, ei siséilly luonnon- tai ymparistonsuojelun alalla toimivien
kansalaisjérjestojen valitusoikeutta koskevia sddnnoksid, valitusoikeuden olemassa-
olo ratkaistaan soveltamalla hallintolainkéyttolain 6 §:n 1 momentin yleissddnnostd,
jonka mukaan valitusoikeus on muun ohella silld, jonka etuun paitos vélittomasti vai-
kuttaa. Kun momentin tulkinnassa otetaan huomioon edelld sanottu ja myos Suomen

* Monessa tapauksessa yhdistyksen valitusoikeus oli jo niin selvd asia muuttuneen lainsddd4nnon takia, ettd yh-
distyksen valitus voitiin tutkia yksimielisesti. Ks. esim. KHO 2003:2 ja KHO 2006:44.
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perustuslain 20 §:n 1 ja 2 momentin sdannokset sekd se, ettd rekisterdidyille paikalli-
sille tai alueellisille luonnonsuojeluyhdistyksille on vuonna 1996 saiddetyssa luonnon-
suojelulaissa nimenomaisesti annettu valitusoikeus, joka tosin ei koske luonnonsuo-
jelulain 61 §:n 3 momentissa mainittuja poikkeuksia rauhoitussadnnoksista, valitusoi-
keuden on metséstysasetuksen 25 a §:ssé tarkoitettua rauhoittamattoman linnun rau-
hoitusajasta poikkeamista koskevassa asiassa katsottava kuuluvan luonnonsuojelulain
61 $:n 3 momentissa tarkoitettuja yhdistyksid vastaaville paikallisille tai alueellisille
jarjestoille. Helsingin lintutieteellinen yhdistys Tringa ry:1ld on néin ollen oikeus saat-
taa kysymys poikkeamisen oikeudellisista edellytyksistd valitusviranomaisen tutkitta-
vaksi. Ndistd syistd yhdistyksen valitus on tutkittava.”

Eridvdssd mielipiteessd torjuttiin perustuslain 20 §:n tulkintavaikutus: Suomen
perustuslain 20 §:n yleistd sdannosta siité, ettd vastuu luonnosta ja sen monimuotoi-
suudesta, ymparistosta ja kulttuuriperinnostd kuuluu kaikille ja ettd julkisen vallan on
pyrittava turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon sekd mahdollisuus
vaikuttaa elinymparistodin koskevaan paatoksentekoon, ei myoskddn voida tulkita si-
ten, ettd silla olisi tarkoitettu vélittomasti laajentaa ylla selostettua valitusoikeutta.”

Vuosikirjaratkaisussa KHO 2006:54 jdi kuitenkin ddnin 3-2 tutkimatta yhdistyksen
hakemus menetetyn médirdajan palauttamisesta luonnonsuojelualueen rauhoitus-
madrdysasiassa. Vahemmisto olisi tutkinut yhdistyksen hakemuksen antamalla pe-
rustuslain 20 §:lle tulkintavaikutusta seuraavasti: ”Ymparistokeskus on ratkaissut
asian sille luonnonsuojelulain mukaan kuuluvan toimivallan nojalla. Asiassa ei ole
kysymys korvausta tai luonnonsuojelulain (1096/1996) 31 §:n ja 48 §:n 2 momentissa
tarkoitettua poikkeuslupaa koskevasta asiasta. Uudenmaan ympéristonsuojelupiiri
ry:1la paikallista luonnon- ja ympéristonsuojelua edistivdnd yhdistyksend on siten
luonnonsuojelulain 61 §:n 3 momentin padsadnnon mukaan valitusoikeus asiassa.
Kysymysta ympéristoperusteisesta valitusoikeudesta ei Suomen perustuslain 20 §
huomioon ottaen voida ratkaista lain sanamuodon mukaista tulkintaa supistaen. T4-
man vuoksi olen valmis tutkimaan yhdistyksen menetetyn méardajan palauttamista
koskevan hakemuksen.

2010-luvun loppupuolella oikeuskéytantod yhdistysten valitusoikeudesta oli jo kerty-
nyt sen verran runsaasti, ettd korkein hallinto-oikeus saattoi jo vuosikirjaratkaisussa
KHO 2018:1 luoda katsauksen oikeuskaytantoonsd, kun se arvioi, oliko asukasyhdis-
tykselld oikeus valittaa Liikenteen turvallisuusviraston paitoksestd, jolla oli ilmailu-
lain nojalla padtetty olla antamatta lentomelua koskevia toimintarajoituksia. Ilmailu-
laissa ei ollut erikseen sdddetty asukasyhdistyksen valitusoikeudesta, vaan asian rat-
kaiseminen perustui hallintolainkdytt6lain 6 §:n tulkintaan: “Hallintolainkéyttolain
6 §:n 1 momentin perinteisen, verrattain ahtaan tulkinnan mukaan ymparisto- ja asu-
kasyhdistyksilld ei yleensd ole valitusoikeutta. Niiden valitusoikeudesta on annettu
useita erityissdannoksid, minka lisdksi oikeuskaytinndssé yhdistysten valitusoikeutta
on erdissd tilanteissa myos kansainvilinen kehitys ja Suomen perustuslain 20 § huo-
mioon ottaen tulkittu aiempaa valjemmin. Erityissadnnosta yhdistysten valitusoikeu-
desta ei siis sisélly ilmailulakiin” Tdmaén jélkeen ratkaisussa selostetaan omaa aiem-
paa oikeuskiytintéd samoin kuin unionin tuomioistuimen Arhusin yleissopimusta
koskevaa oikeuskaytidntod, jolla katsotaan olevan myds tulkintavaikutus. Oikeudelli-
nen arvio paattyy valitusoikeuden myontamiseen Vantaan Omakotiyhdistysten Kes-
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kusjarjesto ry:lle, koska viraston paidtoksen katsotaan vaikuttavan sen oikeuteen, vel-
vollisuuteen tai etuun hallintolainkéyttolain 6 §:n 1 momentin tarkoittamalla tavalla.

Yhdistysten valitusoikeuden hienosddto. Kun yhdistysten valitusoikeudesta ympiristoasiois-
sa on tullut lainsddddnndssé jo padsadntd, oikeuskdytannossa 2000- ja varsinkin 2010-lu-
vulla on enimmaikseen ollut jo kysymys yhdistysten valitusoikeuden erdanlaisesta hieno-
saadostd. Ndin voidaan ymmartad varsinkin sellainen korkeimman hallinto-oikeuden oi-
keuskiytanto, jossa arvioitavana on ollut kysymys siitd, onko yhdistys ollut lain tarkoitta-
malla tavalla sellainen rekisterdity paikallinen tai alueellinen yhteisd, jonka tarkoituksena
on luonnon- tai ympdristénsuojelun edistiminen. Myds ndissd ratkaisuissa perustuslain
20 §:n 2 momentilla on toisinaan ollut tulkintavaikutusta.*® Siitd, ettd kysymys alkaa olla
erddnlaisesta hienosdaddstd, kertoo kuitenkin se, ettéd lyhyt ratkaisuseloste alkaa riitta rat-
kaisusta raportoimiseen vuosikirjaratkaisun sijasta.

Nykyvaihetta yhdistysten valitusoikeutta koskevassa oikeuskehityksessd havainnollis-
taa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu 31.1.2020 (t 433), josta on lyhyt ratkaisu-
seloste. Ratkaisussa viitataan perustuslain 20 §:n 2 momenttiin perusteena olla tulkit-
semasta valitusoikeussddnndsti supistavasti.

Asiassa elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskus (ELY-keskus) oli kaupungin hake-
muksesta padttanyt yksityisen luonnonsuojelualueen perustamisesta. Paatoksen rau-
hoitusmaéréaysten mukaan pyoriily oli alueella sallittu vain siihen osoitetulla reitilla.
Hallinto-oikeus jatti Korson Kaiku ry:n valituksen ELY-keskuksen paatoksestd tutki-
matta, koska yhdistykselld ei sen sadnnoissa maaritelty tarkoitus huomioon ottaen ol-
lut asiassa valitusoikeutta luonnonsuojelulain 61 §:n 3 momentin perusteella. Suoje-
lualueen perustamispditos ei myoskdan hallintolainkéyttolain 6 §:n 1 momentissa
tarkoitetulla tavalla kohdistunut yhdistykseen eikd vélittomasti vaikuttanut sen
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun.

Korson Kaiku ry:n sdantomadraisend tarkoituksena on edistdd muun ohella urhei-
lun ja erilaisten litkuntamuotojen harrastusta sekd toimia puhtaan luonnon ja ympa-
riston puolesta. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd luonnonsuojelulain 61 §:n 3 mo-
mentin mukaan valitusoikeuden edellytyksena ei ollut, ettd luonnon- tai ympariston-
suojelun edistdiminen olisi yhdistyksen ainoa tai pddasiallinen tarkoitus. Valitusoi-
keutta koskevaa sddnnostd ei myoskdan ollut syyté tulkita supistavasti, kun otettiin
huomioon mainitun sdannoksen esitoistd ilmeneva ja perustuslakiin kytkeytyva ta-
voite vaikutusmahdollisuuksien laajentamiseen. Korkein hallinto-oikeus kumosi hal-
linto-oikeuden paitoksen siltd osin kuin hallinto-oikeus oli jattdnyt Korson Kaiku
ry:n valituksen tutkimatta ja palautti asian tilta osin hallinto-oikeudelle uudelleen ka-
siteltaviksi yhdistyksen valituksen tutkimista varten.

3 Ks. esim. KHO 2012:25, KHO 2015:79 ja KHO 2018:50.
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Lopuksi

Perustuslain 20 §:n merkitys on vdhin erin vahvistunut perustuslakivaliokunnan lausunto-
kaytannossa lakien sadtamisvaiheessa. Omaisuuden kéyttorajoituksia koskevassa hyvéiksyt-
tavyys- ja oikeasuhtaisuusarvioinnissa voidaan antaa yha enemmaén erityistd painoa perus-
tuslain 20 §:d4n kiinnittyville perusteille. Lausunnossa PeVL 69/2018 vp perustuslakivalio-
kunta ensimmaisen kerran katsoi lakiehdotuksen ongelmien perustuslain 20 §:n kannalta
vaikuttavan lakiehdotuksen sdatamisjérjestykseen lopputuloksella, ettd perustuslain esit6i-
den maininta ympéristévastuun julistuksenomaisuudesta on viimeistddn nyt korkea aika
siirtad oikeushistoriaan.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuissa perustuslain 20 §:n vaikutukset ovat aina-
kin viittausten ja yleensd julkituotujen perustelujen valossa jadneet maarallisesti vahaisiksi.
Eniten huomiota on saanut perustuslain 20 §:n 2 momentin jalkimmdinen osa julkisen val-
lan velvollisuudesta turvata jokaisen vaikutusmahdollisuudet elinympéristdddn koskevaan
padtoksentekoon. Téltd osin sdannds on ollut osaltaan vaikuttamassa oikeuskehitykseen,
jossa ympdristonsuojeluyhdistysten valitusoikeus on véhitellen tunnustettu ja laajentunut.
Nykyédn paikallisten ja alueellisten ymparistonsuojeluyhdistysten valitusoikeus on jo niin
selvd padsadntd muuttuneen lainsddddnnon takia, ettd korkeimmassa hallinto-oikeudessa
voidaan jo enimmakseen keskittyd ratkomaan yhdistyksen sdantomaérdisen tarkoituksen
ja toiminnan valossa sitd, onko jokin yhdistys lain tarkoittamalla tavalla sellainen rekiste-
roity paikallinen tai alueellinen yhteiso, jonka tarkoituksena on luonnon- tai ympariston-
suojelun edistiminen.

Kokonaisuutena korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytdnto osoittaa, ettd tuo-
mioistuin mieltdd roolinsa ympéristoperusoikeuden toteuttamisessa selvan toissijaiseksi
lainsd4tdjadn ndhden, miki on sindnsi hyvin linjassa sen kanssa, ettd perustuslain 20 §:n
toteuttaminen on jo sddnnoksen esitéiden ja perustuslakivaliokunnan lausuntokdytinnén
mukaan ensisijassa lainsdatdjan asia. Yksittdisid oikeusjuttuja ratkovat tuomioistuimet eivt
muutoinkaan voi olla keskeisimmassé roolissa ympéristoperusoikeuden toteuttamisessa,
vaikka niilld voi olla oma térked osuutensa ymparistovastuun konkretisoimisessa ja kansa-
laisten vaikutusmahdollisuuksien turvaamisessa. Tosin lainsdatéjaltakaan on turha odottaa
litkoja vallitsevan paradigman puitteissa: jos ilmastonmuutosta edes yritetddn tehokkaasti
torjua, vaatisi se nykyisten poliittisten ja taloudellisten seké oikeudellisten jérjestelmien,
perus- ja ihmisoikeuksien suojajérjestelmat mukaan lukien, perusteellista kriittistd uudel-
leenarviointia. Sen verran valtaisa haaste ilmastonmuutos kuitenkin on oikeudelle, politii-

kalle ja taloudelle seka koko yhteiskunnalle.
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