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Erkki J. Hollo

Ajatuksia viranomaisharkinnan ldhteista ja rajoista
ymparistooikeudessa

Ympiristooikeudesta

Ympiristo osatekijoineen muodostaa hallinto-oikeudellisessa ja poliittisessa paatoksenteossa
argumentaatioviitekehyksen, joka poikkeaa varsin merkittavasti perinteisistd hallinto-oikeu-
dellisen padtoksenteon harkintaperusteista. Hallintomenettelyn tarkoitus mairaa pitkalti sen,
minkilaisia seikkoja viranomainen oikeusturva- ja oikeusvarmuusnikokohtia sivuuttamatta
saa ottaa padtoksensd perustaksi. Tamin periaatteelliseksi tarkoitetun kirjoituksen tarkoituk-
sena on esitelld erditd ymparistopdiatoksenteon erityispiirteita.

Kun ympirist6 substanssina ja oikeudellisen sddntelyn peruskisitteend muuttui normisisal-
16ksi 1970-luvulle tultaessa, sen kiyttdala oli vield varsin sdéddgskohtainen ja jakautunut osa-
tekijoihin kuten maahan, veteen, ilmaan tai terveyteen. Sektoriviranomainen sovelsi siten
yleensd kulloinkin sitd normistoa, joka kuului sen toimivaltaan (vesi, terveys, jite jne.). Sddn-
tely ei ollut kuitenkaan kattavaa, koska esimerkiksi maa-ainesten kiytt6d ja ilmansuojelua
koskeva lainsdddantd annettiin vasta 1980-luvulla. Jo titd ennen kuitenkin, erityisesti vesi-
asioissa, virisi uutena kysymyksend asianosaispuhevallan jirjestiminen. Vuoden 1961 vesilain
myotd padtoksenteon piiriin olivat tulleet yleiset vesiympariston osatekijit yksityisten vesi-
sidonnaisten oikeuksien ja etujen rinnalle. Koska yksityisten ja yleisten etujen taustatekiji
saattoi olla sama, esimerkiksi vesien puhtaus tai luonnon siilyttiminen, omaksuttiin nakemys
yksityistenkin oikeudesta kiyttdd puhevaltaa yleisten ympdristoetujen nimissa.! Tosin edelly-
tyksend oli jonkinasteinen omakohtainen yhteys kyseiseen etuun, yleensd maanomistus, kalas-
tusoikeus tai vastaava asema. Asianosaiskisite siilytti kuitenkin pitkéksi aikaa niin vesi- kuin
muussakin ymparistooikeudessa yleisen hallinto-oikeudellisen perustansa eli vaatimuksen,
ettd puhevaltaa kiyttivan oikeuden tai edun tuli olla jollakin tavalla hallintomenettelyn koh-
teena. Vaikutusten laaja-alaisuus ja monimuotoisuus saattoi kuitenkin merkitd myos sit4, ettd
prosessissa oli osallisina lukuisa joukko erilaisia edunhaltijoita ja viranomaisia yksityisten

oikeudenhaltijoiden ohella.?

! Ks. esim. Erkki Hollo, Pilaamiskiellon sisilto vesilain mukaan (1976) s. 286 ss.
? Ks. my6s Pekka Vihervuori, Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa (1981) s. 138 ss.
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Sittemmin ympiristolainsdddidntd on suuresti differentioitunut ja sdddossubstanssiltaan
paisunut, jopa siind mdadarin, ettd ympdristdoikeuden systemaattinen hallinta yhteisin konsep-
tein ja hallinto-oikeudellisin ratkaisuperiaattein on vaikeutunut. Ymparistooikeuden eri osa-
alueet saattavat olla tavoitteiltaan kaukana toisistaan, sddntelyn kohde voi olla erilainen ja
ylipddnsi oikeustieteellinen traditio voi olla eri osalohkoilla erilainen. Ajateltakoon vaikka
perinteisid ympéristooikeuden lohkoja luonnonsuojeluoikeutta ja vesioikeutta. Vaikka kum-
mankin tehtdvinid on osaltaan “suojella” vesiympiristod, sdddosten tehtdvinjako on selvisti
erilainen: luonnonsuojelualueiden perustamista ei voi tapahtua vesilain mukaisessa padtok-
senteossa. On myods uudempia osa-alueita, joilla on yhteyttd enemmankin terveys- ja elin-
keino-oikeudellisiin traditioihin, esimerkiksi biotekniikka- ja kemikaalilainsddddnto, joskin
siellakin nykyisin pyritdin noudattamaan yleiselle ymparistonsuojeluajattelulle eli pilaamisen
ehkdisylle ominaisia sddntojd, mm. varautumisperiaatetta sdddetyssd laajuudessa.

Differentioitumisen haittapuolena on hajanaisuus, koska on lukuisia erilaisia viranomaisia
ja padtoksenteon muotoja, jotka koskevat osin samaa toimintaa, mutta joilla ei valttimétti ole
riittdvai asiallista yhteytti toisiinsa. Voidaan tietenkin myos pohtia, mika sdéntely on varsinai-
sesti ympdristollistd perua, mikd jotakin muuta juurta. Télli pohdiskelulla ei sindnsid ole
olennaista merkityst4, jos viranomaistoiminnalla de facto voi olla ympiristoon yltavida vaiku-
tusta. Sanotunlaisten haittojen vihentimiseksi ymparistooikeudelle on muodostettu yhtenii-
syyttd korostavia katto- ja verkostorakenteita. Erdit sdéddokset on muodostettu sellaisiksi, ettd
ne koskevat ympiristosektoria laidasta laitaan, toiset saattavat heijastuksenomaisesti ulottaa
vaikutuksensa muuhun relevanttiin lainsdddantoon. Edelliseen kategoriaan kuuluu ennen
muuta ympdristotiedon saatavuutta ja osallistumisoikeutta koskeva sddntely, jalkimmaiseen
luetaan ne sdddokset, joilla on ldpéisyvaikutus kautta oikeusjirjestyksen. Tyyppiesimerkki

viimeksi mainituista on luonnonsuojelusiintely, etenkin siihen sisaltyvd Natura 2000 -verkosto.

Ympiristo oikeuden kohteena

Ympiristo-kisitteen oikeudellisista “edeltdjistd” merkittivimpid ovat “maa” ja “vesi”. Maa-
oikeuden oppialalla on jo vuosisatojen ajan sddnnelty maanomistusta kiinteistonmuodostuk-
sen ja kiinteistojen kidyton kannalta. Sithen voidaan lukea my6s kalastus- ja metsistysoikeus,
koska luonnonvarojen hyodyntimisoikeus yleensd seuraa maanomistusta. Vesioikeudessa taas
on jo keskiajalta ldhtien sddnnelty vesien kiyttoon liittyvid intressejd ja etukonflikteja, kdytto-
prioriteetteja ja sittemmin kdyton ohjausta viranomaisen lupajirjestelmin. Kummallekin oi-
keudenalalle on ollut ominaista horisontaalisuus siind merkityksessi, ettd sddntely yleensi
koski ja edelleenkin koskee ldhinni osallistahojen vilisid suhteita. Sitd vastoin yleisten etujen
merkitys on ollut vihdisempi, joskin hieman talouspoliittisista suhdanteista riippuen valtio-
valta on saattanut holhota verotuksellisesti tai muilla keinoin (esim. merkantilismin ajan
osittamiskiellot) myos kiinteistonmuodostusta ja pyrkid siirtiméin itselleen vesiluonnonva-

ran omistus (kruunun regaalivaateet Ruotsi-Suomessa 1700-luvulla).

79



Erxxkx1 J. Horro

Kun viimeistddn viime vuosisadalla maankiytolliset yleiset tarpeet voimistuivat, sekd maa-
ettd vesioikeuteen kytkeytyi erilaisia yhteiskunnan intresseji toteuttavia mekanismeja, 1dhinna
kayttorajoituksia, lunastusoikeuksia yms. Toisaalta maankiyton suunnittelu ja kaavoitus ke-
hittyivit muuta oikeudellista padtoksentekoa ohjaaviksi instrumenteiksi. Néihin tendenssei-
hin, joihin on luettava my6s hygienia- ja jitesddntelyn kehittyminen, sisiltyi tosiasiallisesti
monenlaisia "ympiristollisia” elementteji, vaikka lainsddaddnnossa tatd kisitettd ei tunnettu tai
kaytetty.’

Modernin ympéristo-kisitteen tarve on oikeastaan syntynyt makrotasolla, ylikansallisena
huolena luonnonvarojen riittiméttomyydesti ja elinympiristén laadun liiallisesta heikenty-
misestd, ensin ihmisen elinehtojen turvaamisen, sittemmin myos itse luonnon sdilymisen
kannalta. OECD:ssa kehitettiin malleja aiheuttamisperiaatteen toteuttamiseksi ympariston-
suojelussa 1960-luvulla, ja vuonna 1972 Yhdistyneet Kansakunnat jarjesti Tukholmassa ensim-
madisen maailmanlaajuisen ympéristokonferenssin. Kokouksen teemana oli pddasiassa pilaan-
tumisen ehkdisy elinkelpoisen ympéristolaadun turvaamiseksi, mutta samalla kirjattiin joukko
keskeisid ymparistooikeudellisia periaatteita. Suomessa toisaalta oli jo vesilaissa, joka aikaansa
nihden koettiin moderniksi sddadokseksi, luotu edellytykset torjua vesiympdristossd koettuja
uhkia. Ruotsissa ja erdissid Keski-Euroopan maissa sdddettiin jo 1960-luvun lopulla ymparis-
tonsuojelulakeja, joilla pyrittiin kattavasti hallitsemaan laitoksista aiheutuvaa ympériston pi-
laantumista. Suomessa tille tasolle pddstiin vasta 1990-luvun suurten muutosten myota.

Suomessa maa- ja vesioikeudellinen oikeusperinne, jonka erdidnd keskeisend elementtini on
kaikkien luonnonvarojen yksityisomistus, aiheutti useastakin syysti sen, ettd ympéristéoikeu-
dellinen sdéntely toteutettiin oikeudellis-hallinnollisesti eri tavoin kuin monissa muissa mais-
sa. Meilld ei pddsty juurikaan koko ympiristod kattavasti koskeviin lakeihin tai ohjauskeinoi-
hin, vaan uudistukset tehtiin 1990-luvulle asti varsin suppeita erityissektoreita varten erikseen
(vesi, ilma, jéte, terveys, kemikaali ym.). Usein kullakin sektorilla oli myos oma vastuuviran-
omaisensa. Euroopan yhteisvoikeuden vaikutuksesta ohjauskeinojen lihentiminen ja yhden-
tdiminen (integrointi) kuitenkin yleistyi. Suomessa on useat sektorisdadokset koottu ympiris-
tonsuojelulaiksi (2000). Luonnonsuojelulainsidddiantod sdddettiin aiempaa kattavammaksi ja
muuta lainsdddiantod lapéiseviksi (1996). Toisaalta “verkostoituminen” eri lakien kesken on
voimistunut. My6s ne sdddokset, jotka edelleenkin periaatteessa ovat sektorikohtaisia (luon-
nonsuojelu, kaavoitus, vesi ym.), on valjastettu erilaisin ristikytkennoin toteuttamaan tai tur-
vaamaan toistensa tarkoitusperid. Siten ei tulisi olla mahdollista, ettd luonnonsuojelualueen
viereen sallitaan rakennettavaksi teollisuuslaitos, jonka paistot tuhoavat lihiseudun erityiset
luontoarvot. Mutta on silti muistettava, ettd sektorikohtaisuus viranomaisen nikokulmasta
yleensd merkitsee toimivallan rajoitusta. Sektoriviranomainen ei siten yleensi voi, ainakaan
lopullisesti ja muita viranomaisia sitovalla tavalla, arvioida, miki toisen lain tarve tietyssd

ratkaisutoiminnassa olisi. Siten kaavoitusviranomainenkaan ei voi pdittid siitd, saavatko

* Tosin ympérist-sana on ollut kdytossd puhuttaessa naapurustosta (omgivning), ks. esim. NaapL 17 §.
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suunnitellut laitokset tarvitsemansa luvat, vaikka kaavaharkinnassa alue olisi arvioitu erittiin
otolliseksi tarkoitukseensa.

Yleiset edut, monitieteinen informaatio ja hallinto

Erds maininnan arvoinen erityispiirre ympéristooikeudessa on myds sen monioikeustieteelli-
syys. Perinteinen maa- ja vesioikeus yksityisten oikeuksia tasapainottavana oikeudenalana
koettiin luonteeltaan lahinna yksityisoikeuden alaan kuuluvaksi (“erityinen siviilioikeus”).
Tiéstd ldhtokohdasta on saatettu johtaa erityyppisid prosessuaalisia menettelysdannoksid tai
ratkaisuperiaatteita, esimerkiksi sen suhteen, miten pitkille virallisperiaatteen soveltaminen
on voinut tulla kysymykseen tai miten laaja asianosaisten piiri on ollut.

Yleisten etujen kytkeytyminen moderniin ympdriston kisitteeseen on aiheuttanut sen —
Suomessa ehkd myohemmin kuin muualla —, ettd ohjauskeinojen kaytto eli viranomaistoimin-
ta on luonteeltaan julkisoikeutta. Tétd korostaa myos se, ettd ympiristdoikeuden substanssi
kanavoituu pitkilti yhteisdoikeuden tai kansainvilisen ympéristooikeuden kautta, unohta-
matta myoskddn ympdristooikeuden sellaisia erityislohkoja kuin ympiristorikosoikeutta tai
ympiristoverotusta. Naistd kehityssuuntauksista huolimatta on ratkaisutoiminnassa kuiten-
kin pystyttivd erottamaan, milloin kysymys on yksityisoikeuden alaan kuuluvasta asiasta
(esim. rajariita tai korvausvaatimus), milloin taas hallinto-oikeudellisessa jarjestyksessa rat-
kaistavasta vaatimuksesta. Erottelua tosin voi vaikeuttaa se, ettd pidtoksenteon muodot eivit
ympiristooikeudessa aina ole selkeisti joko siviilioikeudellisia tai hallinto-oikeudellisia, vaan
erddnlaisia sekamuotojakin on (esim. ojariita, tilusriita, immissiokanne).

Kaiken kaikkiaan voidaan sanoa, ettd erotuksena maasta tai vedestd ympdristolle on kisit-
teellisesti ominaista sen alueellisen rajan puuttuminen. Sddntelyssd ja viranomaistoiminnan
kannalta ei yleensd ole merkitystd omistus- tai kiinteistosuhteilla (muutoin kuin esimerkiksi
hankkeen toteuttamiskompetenssia ajatellen). Pikemminkin ympiristdoikeudellisten sdan-
nosten soveltamisala on riippuvainen kulloisenkin toiminnan tai hallintotoimen vaikutusten
arvioimisesta sekd vastakkaisten tarpeiden vuorovaikutussuhteiden jirjestimisesti. Uudem-
massa kehityksessd on tdlloin kysymys esimerkiksi siitd, kenelld on oikeus osallistua keskuste-
luun vaikutuksista, tarpeista ja pdastoperusteiden kestavyydestd. On arveltu, ettd padtoksente-
koprosessien avaaminen “yleisolle” parantaisi ympiristotiedon laatua ja siten myds itse viran-
omaispaitoksii. Vaikka samalla muutoksenhakuoikeuttakin laajennettaisiin, pidtosten laadun
parantuminen kuitenkin vahentdisi tarvetta valitusoikeuden kayttamiseen. Missd maérin arvio
on oikea, lienee kuitenkin vield tieteellisesti tutkimatta.

81



Erxxkx1 J. Horro
Ympiristooikeuden paradigmat

Jo vanhastaan oikeusfilosofiassa on havaittu oikeusjirjestyksen tehtdvini olevan toteuttaa
oikeudenmukaisuutta ja ylldpitdad kunkin valtion yhteiskunnallis-sivistyksellistd rakennetta.
Nikemykset oikeuden kulttuurisesta taustavaikutuksesta niin lainsdddantoon kuin laintulkin-
taankin ja muistakin sosiaalisista rakenteista ovat jokseenkin samansuuntaisia.* Oikeusjérjes-
tys on toisaalta kirjoitettujen lakien kokoelmana alkuaan ollut vajavainen, minkd vuoksi
huomattava osa oikeusinformaatiosta on hankittu oikeusprosessissa tai "tuotettu” tuomiois-
tuinten tai oikeusajattelijoiden kehittdmistyon tuloksena. Tuomarin ohjeet ovat edelleenkin
hyva esimerkKki sitd, missd méarin hyvin paitoksentekijan edellytetddn olevan perilld ratkaista-
van asian taustoista, osallisten oikeusturvasta kuten myos ratkaisun yhteiskunnallisista vaiku-
tuksista.’

Oikeudellisella paradigmalla voidaan tarkoittaa sitd sddntely- ja ratkaisuperusteiden perus-
rakennetta, joka tdyttdd voimassa olevan oikeusjirjestyksen tarpeet. Paradigman yleisend teh-
tdvini on toteuttaa lainmukaisuutta (muodollinen puoli) ja toisaalta saada palautteena tietyn-
asteista hyvaksyntdd (sisdllollinen puoli, tulkinnan voimassaolo). Yksityiskohdiltaan paradig-
ma muodostuu keskeisesti oikeuden ja velvollisuuden kisitteistd, joiden vuorovaikutussuh-
detta mallina etenkin Hohfeld® on aikoinaan kehittdnyt, tosin ei niinkddn hallintomenettelyn
tarpeisiin.

Kun ympairistd uutena vaikutusperusteisena etuverkostojen yhdistelména siirtyy oikeusjar-
jestykseen, on heritetty keskustelua uudenlaisen oikeudellisen paradigman tarpeellisuudesta.
Jos ajatellaan oikeusjirjestyksen rakentuvan perinteisesti juuri oikeudenmukaisuuden, lain-
mukaisuuden, moraalin ja kulttuuriperinteen kisitteille, kysymys on siis toisaalta siitd, siséltyi-
sivitko ympéristoarvot (riittdvasti) ndihin elementteihin vai onko tarpeen “lisdtd” ymparisto
paradigmaa hallitsevaksi uudeksi tekijiksi. Télloin se voisi joutua keskusteluyhteyteen esimer-
kiksi oikeudenmukaisuuden kanssa oikeusjirjestyksen kehittimistd koskevassa debatissa.

Vallitsevan oikeusparadigman osalta on vajeeksi katsottu etenkin se, ettd se arvoneutraali-
suutensa vuoksi ei sindnsd ota kantaa vallitseviin yhteiskuntaideologioihin eikd ndin ollen
my0skddn sithen, missd madrin ymparistotavoitteiden pitdisi madritd esimerkiksi elinkeino-

lainsdaddannon kehittdmistd ja tulkintaa. Toisaalta ei kdy kieltiminen, ettd ratkaisuihin inhimil-

*# Ks. esim. klassikkoja Benjamin N. Cardozo, The Nature of the Judicial Process (1921), Karl Engisch, Einfithrung in
das juristische Denken (1956) ja John Austin, The Province of Jurisprudence Determined (1832).

> Itse asiassa Tuomarin ohjeiden luonnonoikeudellisen taustan avulla saattaa olla otollista perustaa ratkaisuja vaja-
vaisen lain sijasta ”oikealta” tuntuvaan tulkintatapaan. Tuolloin tosin tuomarin péittelytoimintaa rajoittavaa lainsda-
dintod tai perusoikeusrakenteita oli jokseenkin rajallisesti.

¢ Hohfeld, Wesley Newcomb, Fundamental Legal Conceptions (1964). Malli perustuu pidasiassa kahden asianosai-
sen suhteessa esiintyvien oikeuksien (valtuuksien) ja velvollisuuksien vuorovaikutuksen tarkasteluun. Teoriassa voisi
ajatella yleisen ympiristdedun edustajan voivan olla suhteen osapuolena, mutta perusoikeusnikokulma saattaa
talloin vaikeuttaa suhderakennelman kehittamistd, koska ymparistolld ei voitane ajatella olevan velvoitteita yksiloitd
kohtaan. Aiheesta ks. tarkemmin Hollo, Omistusoikeuden sisdllon yksityisoikeudellisista ulottuvuuksista, Juhla-
julkaisu Simo Zitting 1915 — 14/2 — 1985 (1985), ss. 102—114.
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lisend toimintana usein sisiltyy arvostuksia, jotka ovat tilanteesta riippuen ympiristotavoit-
teita tukevia tai niitd vahattelevid.”

Ympiristooikeuden nakokulmasta on havaittavissa ldhinni kaksi oikeusjarjestyksen kehit-
tdmistyossd omaksuttavaa paradigmavaihtoehtoa: joko

(1) ympéristondkokulma hallitsee legalismin toteutumista koko oikeusjirjestyksessi

tai
(2) ympiéristo on legalistisessa suojakontrollissa.

Edellisessi tapauksessa ympiristooikeudellisen konseptin, lihinni kestdvin kehityksen tavoit-
teen, avulla pyritddn ohjaamaan oikeusjirjestyksen toimintaan “kestdvdidn” suuntaan. Kesté-
vyydestd tulee silloin oikeudenmukaisuuden rinnalle nostettu mittapuu. Merkityksellistd on
se, ettd kestdvyydestd oikeudenmukaisuuden tavoin tulee oikeusjirjestyksen ulkopuolinen ja
sen tulkintaa ohjaava kontrolliviline. Ympiristosddntelyn sisilto ei siis olisi tyhjentdvisti
lainsddtdjan vallassa, vaan lainsddaddnnon tuotteita arvioitaisiin siitd riippumattoman kesté-
vyysmittarin mukaan. Tami johtopditds on tehtdvd niiden kirjallisuudessa esitettyjen ke-
hittimisndkemysten pohjalta, joiden tavoitteena on ns. kestivd oikeusjirjestys.® Nikemys,
jonka mukaan oikeusjirjestystd ei midrdisi perusnormin kaltainen neutraali lihtokohta
(Kelsen, Hart), vaan ulkoinen, moraalinen tai uskonnollinen tekiji, on tunnettu vanhastaan
luonnonoikeudellisessa traditiossa.’ Sitd pidetddn positivistisen tradition erdénlaisena vasta-
kohtana, koska ylemmintasoiset arvot voivat luonnonoikeudellisessa tulkinnassa johtaa kir-
joitetun oikeuden sivuuttamiseen. Kestdvin kehityksen nostaminen luonnonoikeudellisen
oikeusjdrjestyskisityksen ohjenuoraksi ei siis olisi sindnsd uutta. Ongelma olisi kuitenkin
entinen: miten oikeusjarjestyksen ohjausta voitaisiin perustella rationaalisesti kestdvilld ke-
hityksella?

Jalkimmadisessd paradigmatapauksessa ympariston kestivyystavoite ei olisi oikeusjirjestystd
ulkoapiin ohjaava instrumentti, vaan arvotekija, jonka turvaamiseen oikeusjarjestys sitoutuisi,
esimerkiksi perustuslaissa olevin takein. Ympiristo rinnastuisi ihmisen terveyteen tai varalli-
suuteen, jolloin siis kuitenkin lainsddtdjd lopulta poliittisin perustein ratkaisisi suojan sisdllon
ja laajuuden. Kysymys ei olisi uudesta oikeusparadigmasta oikeuskategorioiden nikokulmasta,
koska oikeuksien ja velvollisuuksien perusrakenne ei muuttuisi. Sosiaaliset yleisiin etuihin
liittyvit rajoitusinstrumentit ilmeisesti kuitenkin lisddntyisivit heijastuen niin yhteiskunnalli-
siin kehittdmistavoitteisiin kuin ympdriston laatutekijoihinkin. Kun kysymys olisi oikeusjar-
jestyksen hyviaksymistd suojatusta arvotekijdstd, sille ei voitaisi kuitenkaan antaa sellaista
dominoivaa vaikutusta kuin varsinaisessa kestdvin oikeusjirjestyksen paradigmassa, vaan

7 Ks. esim. John Rawls, A Theory of Justice (1985) s. 578 ss. Esiymmairtdmisen vaikutuksesta omaksuttavaan
kysymyksenasetteluun ja perusteluihin ks. myos Josef Esser, Vorverstindnis und Methodenwahl in der Rechtsfindung
(1970) s. 151 ss.

8 Ks. erityisesti Staffan Westerlund, En héllbar rittsordning (1998).

° Ks. Hans Kelsen, Reine Rechtslehre (2. p. 1960) s. 224 ss. ja H.L.A. Hart, The Concept of Law (1961) s. 181 ss.
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oikeusjarjestyksen olisi méariteltdvd periaatteessa nykyisin vallitsevalta perustalta vastakkais-
ten etuasetelmien ratkaisuperusteet ja etujen taikka oikeuksien keskiniiset vistymissddannot.
Eri asia on, ettd kansallisen oikeusjdrjestyksen liikkkuma-ala ymparistosdantelyn alalla saat-
taa olla rajoitettu ylikansallisista tekijoistd (esim. ilmastomuutosten hallinta) johtuen. Tarkas-
teltavana olevalle jalkimmaiiselle paradigmatulkinnalle on siis ominaista oikeusjirjestyksen ja
lainsddddannon kehittiminen ympéristokisitteen antamien kriteerien avulla mairdytyvin oh-
jauskeinoin. Viranomainen litkkuu harkinnassaan talloin oikeusjarjestyksen osoittamissa tul-
kinnallisissa rajoissa voimatta ohittaa poliittis-moraalisesti niitd etujen punnintasidint6ji, joita
oikeusjérjestyksen toimivuuden tueksi on asetettu. Edellisessd paradigmatilanteessa taas hy-
vaksyttiisiin se, ettd viranomainen jéttdisi soveltamatta sidnnosti, jonka se katsoisi estidvin
kestavin kehityksen mukaisten tavoitteiden saavuttamista. Téllainen sddnnds voisi koskea

esimerkiksi luonnonvarojen kiyttoon perustuvan elinkeinon harjoittamista.

Kestdvin kehityksen paradigma ja ympéristoperusoikeus

Kestdvin kehityksen oikeusjérjestyksen toteuttamisen ongelmana on itse kestdvin kehityksen
kisitteellinen epatasmallisyys. Sitd voidaan kayttdd vastakkaisiin tarkoituksiin, koska kesti-
vyysmittareita on ympiriston sietokyvyn ohella taloudellisuus ja sosiaalinen ulottuvuus, esi-
merkiksi hyvinvoinnin turvaaminen. Jos ympiriston kestdvyys nostetaan oikeusjérjestystd
ulkopuolelta hallitsevaksi kontrollivilineeksi, kysymys voisi olla lainsdddantovallan siirtami-
sestd asiantuntija- tai mielipidetasolle. Jos demokratian kannalta ajatellaan, ettd perustuslaissa
oleva kestdvyystavoitteen sddntely takaisi riittdvasti sen, ettd viranomaistoiminta olisi kestdvin
kehityksen mukaista, Suomen jérjestelmassa tdstd voisi olla kaksi johtopédatosta. Perinteisesti
perustuslaki ilmaisee lainsddtdjan sitoutumista lainsddddnnon kehittimiseen, mutta lainsdi-
ddnnoén aikaansaaminen on kuitenkin poliittisten suhdanteiden varassa. Tédssd suhteessa pe-
rustuslain ympéristooikeussddnnds (20 §) ei ole tae siité, ettd varsinaisessa lainsddddntotyossi
saavutetaan edelld tarkoitetun kestdvin oikeusjérjestyksen paradigman vaatimukset.

Toinen nikokulma liittyy siihen, ettd viranomaisilla on velvollisuus pddtoksenteossaan suo-
raankin seurata perustuslain sddnnosten toteutumista. Valmius johtaa perustuslaista uusia
oikeusnormeja ohi vajavaiseksi mielletyn tavallisen lainsdddannon merkitsee kuitenkin pai-
toksentekijille riskid ottaa lainsdddantovalta omiin kisiin, koska usein perustuslain tasolla
asetettujen vaatimusten tai tavoitteiden konkreettinen sisélté on itsessddn tulkinnanvarainen.
Tdmai koskee esimerkiksi perustuslain 20 §:n 1 momentin sddnnostd, jonka mukaan jokaisella
on vastuu ympdristosta.

Perustuslain viliton kidyttiminen kestdvdn kehityksen toteuttamisessa on ongelmallista
my®os siksi, ettd puuttuvan tai vajavaisen lainsddddnnén korvaaminen viranomaisratkaisuin on
itse asiassa ympdristopoliittista padtoksentekoa. Toisaalta yksittdiset perusoikeussddannokset,
kuten juuri ympdriston asemaa koskeva perustuslain 20 §, antavat nykyjérjestelmidssd viran-

omaisille ja tuomioistuimille tietynlaista tulkinnallista lilkkuma-alaa perusoikeussddannoksen
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viitoittamaan suuntaan, jolloin rajoina ovat ensisijaisesti muut, kilpailevat perusoikeustason
sdannokset.'

Jalkimmaiisen kehittdmis- tai tulkintamallin, jossa siis perinteistid oikeusparadigmaa modi-
fioidaan antamaan arvoperusteista suojaa ympéristotekijoille, omaksuminen sisiltdd uutuute-
na tai parannuksena ennen muuta argumentaatiovelvollisuuden laajentamisen ja usein myos
viranomaisen perusteluvelvollisuuden, kun kysymys ei ole lainsddddnnon selvasta” soveltami-
sesta, vaan tulkintalinjojen hakemisesta viranomaisen itsensi perusoikeusjirjestelmésti johta-
mien arvovalintojen kautta. Jos esimerkiksi sovellettaessa luonnonvarojen hyédyntamisti tai
rakentamista koskevaa lainsddddntdd viranomainen ei pidd suotavana olevan ympériston
muuttamista, tisti tavoitteesta tulee arvo sininsi. Lainsdadinto ei vilttimaitta tillaista arvoa
tunne. Se voidaan kenties kytkei kestdvin kehityksen viitekehykseen, kuten eriissd kaavarat-
kaisuissa on tehtykin, mutta lainsiddannon tulkintaperiaatteiden nakékulmasta ratkaisu saat-
taisi sisdltdd ylimadriistd vapaata tai tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Juuri timéa kysymys,
viranomaisen harkintavallan rajojen asettaminen, olisi samalla merkittivi systemaattinen on-
gelma siirryttdessd soveltamaan perinteiseen eurooppalaiseen oikeusjirjestykseen edelld mai-
nittua kestavin kehityksen oikeusparadigmaa. Se saattaisi sopia hyvin kehitysvaiheessa olevan
valtion oikeusjirjestykseen, jossa lainsdddantd on aukollinen eikd viranomaisten poliittinen

ohjaus ole vakiintuneesti demokratian hallinnassa.

Joustavan normin tulkinnan oikeudellinen sidonnaisuus

Erityisesti sen jilkeen kun ympiristollistd perusoikeutta koskeva sddnnos lisittiin valtiosdan-
toomme (1995), on keskusteltu viranomaisten laajentuneesta tulkintavallasta ymparistosddn-
noksid sovellettaessa. Perustuslaillisen toimeksiannon katsotaan jopa voivan ylittda kirjoitetun
lain sddnnoksen sanamuodon, jos perustuslain tulkintatavoitteen saavuttaminen sitd ndyttad
edellyttivin. Toiselta puolen kirjoitetun lain maankiytolliset ja ymparistolliset sddnnokset
sisdltavit sikili perustellusti joustavia kisitteitd ja médreitd, ettd lakia voidaan soveltaa myos
yhteiskunnallis-teknis-taloudellisesti muuttuvissa olosuhteissa. Lisdksi on saatettu katsoa, ettd
jos kyseinen joustava normi juontaa juurensa Euroopan unionin yhteisdoikeudesta, sitd ei
voitaisikaan venyttdd tulkinnallisesti yhteisotason tavoitteiden saavuttamiseksi. Vastakkain-
asettelu on tietylld tavalla vailla asiallisesti kestdvida perustetta, koska yhteison oikeus vaikuttaa
kansallisissa oikeusjdrjestyksissd usein silloinkin, kun sdaddos ei muodollisesti perustu tiettyyn

yhteison direktiiviin tai asetukseen. Parhaimmillaan yhteisdoikeus muuntuu kansalliseksi

10 Ks. merkkipdivddnsi viettdvin Pekka Hallbergin muotoilu, Oikeus puntarissa (1997) s. 90: Tuomioistuimessa ei
voi olla kysymys abstraktista toimivallasta julistaa lakia perustuslain vastaiseksi vaan velvollisuudesta yksittiistd asiaa
ratkaistaessa antaa padtos viitaten tarvittaessa myds perustuslakiin ja jopa ristiriitainen lainkohta sivuuttaenkin.
Tallainen kontrolli on luonteeltaan yksittiistapauksellista ja perustuslain merkitysti korostavaa, miki hyvin soveltuu
vallanjako-opin perusteisiin.”

85



Erxxkx1 J. Horro

oikeudeksi itse asiassa silloin, kun kansallisen lain sanamuodosta tai syntyhistoriasta ei voida
yksiselitteisesti maarittdd normiperustaa.

Olettamana tulee edelleenkin olla, ettd ympdristosdddoksilld ja laeilla ylipddnsd on tietty
funktio viranomaisen ja tuomioistuimen ratkaisutoiminnassa. Funktio on kuhunkin sdadok-
seen siten sisddn rakennettu, ettd joustavuuden tulkinnallisia rajoja arvioidaan normin suoja-
objektiin tai intresseihin suhteuttaen. Ympdristosdantelyn dilemma on tietenkin, ettd intressit
ovat usein erisuuntaisia, ja joustavuutta voidaan tulkitsijasta riippuen ja tilanteen mukaan
kéyttdd eri intressejd tukevien ratkaisujen perustelemiseksi. Yleensd sama sddnnds voi eri
oikeusasteissa tai samankaltaisissa ratkaisutilanteissa johtaa milloin jonkin luvan epddamiseen,
milloin taas sen myontdmiseen. Mielenkiintoinen kysymys tietenkin on, missd méérin positii-
visoikeudellinen normi (sddnnos) ylipddnsi on vilttimiton seikka kestdvid kehitystd tukevan
ratkaisun tekemisessa. Riittdisiko arvovaltainen viranomaisen kisitys arvoasetelmasta ratkai-
sun perustaksi, jos vield argumentiksi olisi kiytettdvissd jokin lopputulosta tukevista, tilan-

teesta riippuen kenties vastakkaisiin suuntaan ohjaavista perusoikeussidnnoksistd?

Hallintoviranomaisen ymparistoharkinnan perusteista

Maankdytto- ja ympéristoasioissa oikeusturvanidkokohtien on katsottava vaativan positiivisen
oikeuden eli oikeusldhteiden soveltamisessa sidottua harkintaa. Vaikka vapaan harkinnan ja
sidotun eli oikeusharkinnan dualismia vililld tarkastellaan kriittisesti vdhitellen, on selvii,
ettei viranomainen voi disponoida yhteisiksi hyviksi maariteltyjen etujen suomisesta vapaata
harkintaa kdyttden oikeusalamaiselle. Maankiytto- ja ympdristohyvit ovat tdssd suhteessa
lahes tyhjentdvasti yleisen etuajattelun piirissd, myos silloin, kun ne toteutuvat yksityisen
omistusyksikon piirissd. Maankdytto- ja rakennuslaissa tosin satunnaisista historiallisista syis-
td johtuen on poikkeuslupajirjestelmi, jonka on katsottu sisdltivin osin vapaata, osin sidottua
harkintaa. Tdmi poikkeusjirjestelma ei kuitenkaan edusta oikeusjirjestyksemme kokonaisra-
kenteessa mitddn sellaista padtoksenteon elementtid, jota voitaisiin kdyttdd vertailukohteena
tai esikuvana muunlaisissa saddostilanteissa. Ndkemys subjektiivisesta oikeudesta poikkeuksen
saamiseen (oikeusharkinta) on sindnsi kritiikille altis, koska siind yhteydessi todella yksittai-
selle taholle voi tulla suoduksi etu, joka saattaa merkitd sekd yleisten ettd toisten yhteisten
etujen vaarantumista.

Kuten oikeusvertailevasti yleiselld tasolla on osoitettu, oikeusharkinnan ja vapaan harkin-
nan erotteluun tai kategorioiden tunnistamiseen on Euroopan unionin jasenmaissa omistettu
huolellista erittelyd." Toinen kysymys koskee sitd, milld tasolla harkinta tulee suoritettavaksi.
Kassaatiotyyppiselle muutoksenhakujirjestelmaille on ominaista, ettd kunnioitetaan toimi-

valtaisen hallintoviranomaisen itsendisesti suorittamaa harkintaa ja puututaan sithen vain

! Jiirgen Schwarze — Seppo Laakso — Kirsi Kuuttiniemi, Eurooppalaisen hallinto-oikeuden keskeiset periaatteet,
Helsinki 1999, s. 102 ss.
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silloin, kun se ei perustu lakiin. Suomalaisessa jirjestelmissi taas muutoksenhakuasteen toimi-
vallan on katsottu médrdytyvin pikemmin valituksen mukaisesti niin, ettd myos lupaviran-
omaiselle kuulunut harkinta voidaan sivuuttaa ja ratkaista asia uudelleen. Tilanteiden erittely
ei ole helppoa, koska jalkimmaisissikin tilanteissa saatetaan katsoa, yksityiskohdiltaan perus-
telemattakin, ettd perustason viranomainen on kiyttinyt harkintavaltaansa vairin. Silti ndyt-
tédisi olevan syytd pohtia, milloin aidosti on kysymys tastd harkintavallan vdirinkidyton tilan-
teesta verrattuna siihen, etti muutoksenhakuaste on antanut joustavalle normille uudenlaisen
sisdllon. Nayttda siltd, ettd harkintavaltaa koskeva keskustelu on tarkasteltavissa asiaryhmisséd
viimeisind vuoskymmenini jddnyt puuttumaan hallintolainkaytollisissd yhteyksissd. Syynd
tdhdn lienee yksinkertaisesti se, ettd toisaalta Veli Merikosken tunnettu oppi sidotun ja vapaan
harkinnan eroista vaikuttaa edelleen teorian tasolla, toisaalta taas lihes liturginen hokema
ympiristo- ja maankdyttoasioiden oikeusharkintaisesta luonteesta on tehnyt tarkoituksen-
mukaisuuden olemusta koskevan argumentaation ndennéisesti tarpeettomaksi.

Vapaa harkinta ja joustavan normin (uus)tulkinta ovat késitteellisesti eri asioita, koska
vapaata harkintaa ei ympiristoasioissa voi esiintyd yli joustavan normin “venymisrajan”. Siten
joustavan normin tulkinta kuuluu muutoksenhakutuomioistuimen toimivaltaan, sitd vastoin
vapaata harkintaa sisdltava ratkaisu ei kuulu, sikali kuin sitd siis ylipdansd voi esiintyd. Eri asia
on kuitenkin vield se, voidaanko hallintoviranomaisen joustavaan normiin pohjautuva ratkai-
su valituksesta kumota, vaikka valituksenalainen ratkaisu mahtuisi objektiivisesti katsoen
sallittuihin tulkinnallisiin rajoihin. Kysymykseen tulevat sellaiset maireet kuin “naapureille
aiheutuva haitta”, kaavoituksen vaikeutuminen”, ’maisemakuvan turmeleminen” yms. Lopul-
linen ratkaisu saattaa perustua yksinkertaisesti arvovalta-argumentaatioon, jos alemmantasoi-
sen paitoksen virheellisyytti ei voida perusteluin osoittaa.

Joustavan normin tulkinnassa ei ilmeisesti voida kokonaan tukeutua ratkaisevien viran-
omaisten keskindiseen arvovaltaan, vaan on tiedostettava joustavan normin sisiltimien ele-
menttien niin horisontaaliset kuin vertikaalisetkin ulottuvuudet seki se, millid tahoilla on
kyseisid elementtejd koskeva asiantuntemus. Juuri asiantuntemuksen ja ymparistotiedon
muuntaminen joustavan normin tulkintatekijoiksi on pohjimmiltaan hienojakoista normi-
analyysia, jonka mutkia ei voida ongelmitta oikoa satunnaisharkinnalla. Kun hallinnollisessa
ympiristod koskevassa paiatoksenteossa harvoin on vain yksi totuus, informaatiota kuten myos
sen varaan rakentuvia arvostuksia saatetaan jopa saman asian kisittelyn eri instansseissa
hyodyntda aivan pdinvastaisin lopputuloksin. Lainvoima antaa tietenkin yksittéiselle asialle
lopullisuuden sinetin, mutta se ei osoita ratkaisua arvostuksellisilta perusteiltaan ainoaksi
oikeaksi, mutta ei toisia ratkaisuja vilttimattd vdariksikdan.

Argumentaatio ja oikeuden l6ytiminen

Hallintomenettelyssi ja hallintolainkdytossd on ryhdytty viime aikoina korostamaan peruste-
lujen merkitystd. Pelkkdd arvovaltaan perustuvaa hallintopdatoksen kumoamista ei pidetd
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informaatiotarpeen nikokulmasta riittdvina. Toisaalta paddtoksen pysyttivin muutoksen-
hakuasteen ratkaisua ei aina ole tarpeen perustella, jos valituksenalainen paitos sisiltda riit-
tavisti informaatiota kiytetyistd lahteistd ja tehdyistd arvostuksista. Valituksessa saatetaan
kuitenkin kyseiset perusteet riitauttaa, jolloin tdydentivd perustelu tuntuisi aiheelliselta.
Muodollisen oikeuslidhteen, esimerkiksi lainsdinnoksen, soveltamista ei useinkaan voida pitii
aitona perusteluna, koska kysymys pohjimmiltaan on tosiasioiden arvottamisesta ja suhteut-
tamisesta oikeusldhteen viitekehykseen. Itse sdddos ei tillaista arvottamista padsiddntoisesti
sisalld.

Joustavista normeista ja kisitteistd huolimatta sovellettavalla oikeuslihteelld on yleensd
tarkoitus, ratio legis. Esimerkiksi meluntorjuntaa koskevan sdinnoksen taustalla on yleensi
terveydellinen tarve tai viihtyisyys. Kun tuota sddntelyi yksittdistapauksessa sovelletaan, mitta-
rina tulee kayttdd siis juuri terveyden tai sithen rinnastettavan tarkoitustekijin vaatimuksia.
Kun kysymys usein on sektorisdantelystd, ratio legis vaikuttaa paitsi viranomaisen toimivaltaan
myos sithen harkintavaltaan, minkd joustavien kisitteiden tulkinta sallii. Siten esimerkiksi
maa-ainesluvan epdémisti ei voida perustaa siihen, ettd viranomainen ei pidi tarkoituksen-
mukaisena sorakaupan markkinoiden laajentamista, vaan ainoastaan maa-aineslain 3 §:ssi
oleviin seikkoihin. Vaikka ympirist- ja maankayttosdiantelyn ratio legis on nahtévissd varsin
valjand ympiristod koskevana tulkintatoimeksiantona, rajoja on siis olemassa. Rajojen tehti-
vdnd ei ole ainoastaan toimia toimijan ja yleisen ympéristdoedun ns. vertikaalisen suhteen
madrittdjand (esimerkiksi Natura 2000 -verkostoon ei voida hyviksyd muita kuin yhteison
luontodirektiivin mukaan kelvollisia kohteita), vaan usein myos osoittaa tasavertaisten yksi-
tyisten osallistahojen ns. horisontaalisten keskindissuhteiden liikkuma-ala (mitd kunkin on
siedettdvd, mitd taas ei).

Itse asiassa oikeusparadigman kehittimisen ndkokulmasta ratio legis’in paikantaminen on
mielenkiintoinen tehtdvi. Perusoikeuksien avullahan osoitetaan yleisell4 tasolla lainsddddnnon
kehittimistavoitteet, jotka sitten muuntuvat konkreettisen sdantelyn ratio’ksi. Euroopan unio-
nissa ymparistosdantely, eritoten perustamissopimuksen 174 artikla, taas miérittelee yhteison
ympiristosddntelyn tavoitteet, joita kirjallisuudessa yleensd kutsutaan ”periaatteiksi”. Yhteiso-
oikeuden piirissé tulkintavaikutus pitkilti muistuttaa kansallisen perusoikeusjirjestelmin tul-
kintavaikutusta lainsddtdjille asetetun sddntelyvelvoitteen nidkokulmasta. Yhteisooikeuden
aukollisuus suhteessa periaatteiden tarjoamaan tulkinnalliseen kéyttéalaan on herittinyt
kysymyksen yhteison sddntelyn suorasta vaikutuksesta eli kansalaisten oikeudesta vedota
yhteisén normiin, milloin sitd ei ole kansallisesti saatettu asianmukaisesti voimaan. Yhteiso-
oikeutta ei kuitenkaan nykymuodossaan ole muutoin tarkoitettu suoraan sovellettavaksi oi-
keusalamaisten vilisissd suhteissa. T4sté syystd lienee suhtauduttava varsin pidéttyvisti sithen,
ettd Suomen perustuslain perusoikeussidnnoksid voitaisiin “ruokkia” yhteisdoikeuden peri-

aattein ja tdtd kautta ohittaa myos tavallisen lainsddd4dnnon ratio legis.'?

'2 Ks. esim. Ludwig Kridmer, EC Environmental Law (2000) s. 6.
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Viime kidessd tulkinnallisten rajojen muuttamisessa on siis kysymys informaatioon perus-
tuvasta kestdvistd ja ratio legis’in huomioon ottavasta argumentaatiosta. Niin on laita erityi-
sesti silloin, kun joustavan normin tulkintaa muutetaan. Tulkinnallinen tie on kiytettivissd
myos sddntelemittomassi tilanteessa, jos tarpeellinen normisubstanssi voidaan johtaa (etab-
loituneesta) periaatteesta, jota ratio legis tukee. Tillaisesta tilanteesta voisi olla kysymys, jos
vaikkapa rakentamis- tai kaivostoimintaa on tarpeen rajoittaa pohjaveteen kohdistuvan

pilaantumisriskin vuoksi.

Ympiristotiedon ja argumentaation kautta tavoitteisiin

Yhteenvedonomaisesti voitaneen katsoa, ettd tulkinnallisissa muutostilanteissa argumentaatio
on sindnsi perustettavissa uusiin tietosisdltoihin — niiden vaikutustapaa voidaan kutsua “peri-
aatteeksi” —, joskin periaatekeskustelu monilta osin nédyttiytyy subjektiivisena ja arvostuksen-
varaisena, ei niinkddn oikeussystemaattisena argumentaatiotapana. Silti periaatteen kaytto-
voima, ilman normin tukea, loppuu yleensi ratio legis’in osoittamaan toimivalta- tai tarkoitus-
perdrajaan ("principia cedant rationi legis”). Jotta tima raja voitaisiin siirtdi tai ylittdd, normin-
muodostusketjua voidaan perustella my6s oikeusjirjestyksen johtavilla periaatteilla (aiheutta-
misperiaate, asianosaisen puhevalta) tai esimerkiksi sill, ettd normisisillon havaitaan késitté-
van oikeusjérjestyksen suojaa yleisesti nauttia arvoja (esim. terveys, pohjaveden puhtaus).
Tarkemmassa analyysissa, johon tidssd ei ole mahdollisuuksia, saatetaan havaita, ettd ymparis-
tooikeuden alalla ajoittain tarpeellisiksi katsotut tulkinnalliset ratio legis’in ylitykset pohjautu-
vat ajatukseen, ettd ymparisto an sich olisi rinnastettavissa sanottuihin elintérkeisiin etuihin.

Mielenkiintoista sanotussa suhteessa on tapa, jolla kiytetdan esimerkiksi luonnontilaisuu-
den tai luonnon monimuotoisuuden kisitteitd. Nehdn edustavat tietylld tasolla perustuslain
20 $:n 1 momentin suojaamia arvoja ja myds tavallisessa lainsdddanndssd on esimerkkeja niille
pddtosharkinnasta annettavasta painoarvosta. Jotta timintyyppisille kisitteille, joita toki on
paljon muitakin (esim. maisema, asuinympdristd) voitaisiin antaa terveyteen rinnastettava
asema, ei voida pitdd oikeusvarmuuden kannalta ongelmattomana sité, ettd tapauskohtaisessa
padtoksenteossa vain valikoidusti vedotaan tuollaisiin arvoihin. Toki identtisid maisema-
kohteita tai luontoalueita on harvoin, joten tapauskohtainen arvostusperusteinen ratkaisu ei
ole sindnsi yleistettavissd periaatteen tasolle.

Jos kuitenkin periaatteeseen vedotaan tulkinnassa, kdytetyn perustelun tulisi kestdd myos
muissa vertailukelpoisissa tilanteissa. Juuri tdssd suhteessa periaatteiden tasolla tapahtuva
argumentaatio voi osoittautua riittimattomaksi sen vuoksi, ettd periaatteen kayttoon kytke-
tdan arvostuksellisia elementtejd (vastakkain ovat esimerkiksi luonnontilan sdilyttiminen ja
tyollisyyden edistiminen) ja usein paikallis-realistisia tarpeita (esimerkiksi matkailun tai lii-
kenteen edistiminen). Informaation hankkimiseksi ja sen painoarvon vakauttamiseksi on
pyritty luomaan erilaisia “apuprosesseja” varsinaiselle padtoksenteolle (osallistumisprosessit,

ymparistovaikutusten arviointi sekd asiantuntijaselvitysten ja lausuntojen kiytto). Tdmin-

89



Erxxkx1 J. Horro

tyyppisten apukeinojen liiallista hyodyntimistd padtoksenteossa taas saatetaan pitdd siinid
mielessd epdsuotavana, ettd hallintomenettelyn ja kenties hallintolainkidytonkin muutoin salli-
ma harkinta kaventuu ja “vastuu” pditoksenteosta siirtyy “asiantuntijoille”. Téssd suhteessa
taas ndyttdd kuitenkin silté, ettd juuri silloin, kun paitoksentekoviranomainen tai muutoksen-
hakuaste kokee haasteelliseksi laajentaa tulkinnallaan sddnnoksen alaa tai suorastaan periaat-
teiden avulla luoda uusia velvoitteita tai oikeutuksia, asiantuntijainformaation kaytto olisi
perusteltua ja tarpeellista. Tulkinnan laillisuus termin oikeusteoreettisessa merkityksessé olisi
silloin perustettava informaation tuottamiin faktoihin ja tarpeisiin, ei ainoastaan “asiantunte-
mattoman” pditoksentekijin omiin ja usein kokoonpanosta riippuviinkin satunnaisiin arvos-

tuksiin. Menettelytapa olisi omiaan lisidamiédn oikeusvarmuutta.

Tahto — lainsdétdjan tahto ja lainsoveltajan tahto

Hyvi lainsddtédja pyrkii tuomarinohjeiden hyvan tuomarin tavoin jakamaan oikeuksia ja vel-
vollisuuksia tasapuolisesti. Ympiristooikeudellinen viitekehys on fyysisen rajoittamattomuu-
tensa ja maailmanlaajuisen vaikutuskenttinsid vuoksi usein niin avara, ettei yksittdinen nor-
minantaja pysty kontrolloimaan sddntelynsd tahtotilaa. On siten loogista, ettd toimivallan
kannalta rajoitetummassa kontekstissa toimivat lainsoveltajat ainoastaan viitteellisesti voivat
toteuttaa lainsdatdjian tahtoa, mutta sddntelyn joustavuuden vuoksi taas he pystyvit lisidmain
sovellukseensa omia tahtoelementtejddn. Tahto voi tietyssd madrin kisittdd myos kestdvidn
kehityksen turvaamisen tai edistimisen. Kysymys voi olla ongelmallinen sikili, ettd sektorijar-
jestelmissd kestdvin kehityksen koko kaari (taloudellinen, ekologinen ja sosiaalinen kestavyys)
ei useinkaan kuulu viranomaisen toimivaltaan, vaan ainoastaan jokin sen elementti."?

”Fi saa”-, “tulee”- ja "voi”-ratkaisutilanteet

Viranomaistoiminnassa on erotettavissa tiettyjd sidonnaisuuksia, joita voidaan kutsua “ei saa”
-tilanteiksi ja “tulee”-tilanteiksi. Edellisessd kontekstissa voi olla kiellettyd soveltaa sdantod tai
periaatetta yli viranomaisen oman toimivallan (esimerkiksi toteuttaa alkuperdisen luonnon
suojelua pidastosiidntelylld) taikka pidtokselldin kaventaa toisen viranomaisen toimivaltaa.
Toisen viranomaisen péditosvaltaa saatetaan tosiasiallisesti sitoa esimerkiksi, jos myonnetidin
rakennuslupa teollisuuslaitokselle paikkaan, jota varten tarvitaan ympiristolupa tai vesilupa.
”Tulee”-tilanteissa kysymys on usein muun lainsddddnnén ldpidisyvaikutuksesta (esim. Natura
2000 -verkoston vaikutus tai tienpitoviranomaisen velvollisuus noudattaa voimassa olevia

terveydellisid meluarvoja). Tilanteiden rajamaastoon sijoittuvat ”voi”-tilanteet, joiden asema

¥ Maankdyton suunnittelussa ja ympiristovaikutusten arvioinnissa voidaan ajatella tarkasteltavan kestivii kehitys-
td laajemminkin kuin sektoriymparistoasioissa.
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on problemaattinen sen suhteen, onko kysymys sidotusta vai vapaasta harkinnasta (esim.

poikkeuslupa kaavoitus- tai Natura-asiassa)."

Johtopadtoksid julkisen vallan immanentista tahtotilasta

Kestdvddn kehitykseen perustuvassa luonnonoikeudellisessa paradigmassa olisi mahdollista
harkinnanvaraisesti irtautua positiivisen oikeuden rajoitteista ja siirtyd toteuttamaan kestavi-
ni kehityksend ilmenevad immanenttia tahtotilaa. Sen sisdlt6 muodostuisi aikanaan ilmeisesti
globaalin asiantuntijaraadin tuottamasta informaatiosta ja lainsditdjien sitoutumisesta infor-
maation kidyttimiseen pditoksenteon perustana. Ruotsin ympiristooikeudellisessa keskuste-
lussa on uuteen ympiristokaareen (miljobalk 1998) liittyen katsottu kestdvian kehityksen voi-
van toimia tulevien sukupolvien suojaajana lakia sovellettaessa. Koska laajasti integroidun lain
ja sen lapdisyvaikutuksen avulla voidaan rakentaa kaikille ymparistosektoreille yhteinen ym-
péristostrategia, valtyttdisiin siltd, ettd jollakin sektorilla padtoksenteko johtaisi kestdvin kehi-
tyksen tavoitteiden mitdtoitymiseen.” Onko tdmi lopulta mahdollista, on tietenkin eri asia,
koska silloin myos taloudellinen ja sosiaalinen kestdvyys tulevat kokonaispunnintaan mukaan.

Kun verrataan Suomen ja Ruotsin ympiristooikeudellisia sddntelyjarjestelmid mainitussa
suhteessa, erona voidaan pitdi sitd, ettd Suomessa on vihdisemmaissd miirin esimerkiksi
perusoikeuksien ja viranomaisten harkintavallan analyysissa kiinnitetty huomiota lainsdétédjan
tahdon médrittimiseen ympiristotavoitteiden asettelussa. Kun perusoikeus ymparistoon sd-
dettiin v. 1995 hallitusmuodon muutoksena (14a §), sen alaan kuuluva lainsdadéanto jai pitkalti
perinteisten tulkintamallien varaan, muun muassa suhteessa muihin perusoikeuksiin. Ndin
ollen on edelleenkin jdrjestimittd oikeudellisesti se, mitd perustuslain 20 §:n 1 momentin
“vastuu” ympdristostd lopulta velvoitteina ja oikeuksina merkitsee. Tédstd osittain seuraa lain-
sddtdjan, kenties sindnsd ympdristolle myotamielisen tahdon sisidllon epétarkkuus, mikd puo-
lestaan synnyttdd paineita tuottaa lain soveltamisessa vaihtelevia tahtotiloja. Kysymys ei ole
valttamatta perustuslain ja tavallisen lain ristiriidasta, vaan perustuslain tavoitteiden maéritta-
misyrityksistd tavallisen lain tulkinnassa. Kun ratkaisutilanteet yleensi ovat ddrimmadisen ka-
suistisia, olisi siksi toivottavaa, ettd hallintolainkédytossd perusteluihin Kirjattaisiin se kulloi-
nenkin oikeusohje, joka lainsddtdjan mainitunlaisessa tahtotilassa on syntynyt, jotta sitd voitai-

siin jatkuvasti ja johdonmukaisesti noudattaa tai ainakin arvioida oikeusohjeen kestavyytta.

4 On huomattava, ettei lain sanamuoto ratkaise sitd, minkalaisesta tahtotilasta on kysymys. Esimerkiksi vesilain
jarjestelmdssd ilmaisu “voi” on vakiintunut tarkoittamaan laintulkinnallisesti “tulee” (ks. esim. VL 2:7.1, 6:2). Ks.
myds luonnonsuojelulain 66 §.

1° Spaltkommentar (Staffan Westerlund), Miljorittslig tidskrift 1999:1 (miljobalkens 1-17 samt 24 kapitel) s. 6 s.
Lain alku kuuluu (1:1): ”Denna miljobalk syftar till att frimja en hallbar utveckling som innebir att nuvarande och
kommande generationer tillforsikras en hilsosam och god miljé. En sddan utveckling bygger pé insikten att naturen
har ett skyddsvirde och att ménniskans ritt att forandra och bruka naturen ar forenad med ett ansvar for att férvalta
naturen vidl.” Ks. myos Bertil Bengtsson — Ulf Bjillas — Stefan Rubenson — Rolf Stromberg, Miljobalken, En kommen-
tar. Del I (2000) kohta 1:2.
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