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lee ottaa huomioon, kun arvioidaan vaikutusten arvioinnin riittdvyyttd tuulivoimaosayleis-
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkielman tausta ja kuvaus tuulivoiman tilanteesta Suomessa

Suomi on muiden Euroopan unionin jdsenvaltioiden tavoin sitoutunut tavoitteeseen vihentda
kasvihuonekaasujen nettopééstdja vahintdan 55 prosentilla vuoteen 2030 mennessa siitd ta-
sosta, jolla pdéstot olivat vuonna 1990. Tété on pidettiva tarkednd vélitavoitteena pyrittdessa
kohti EU:n vuodelle 2050 asettamaa hiilineutraaliustavoitetta. Suomi otti padministeri Ma-
rinin hallituskaudella tavoitteeksi saavuttaa hiilineutraalius jo vuoteen 2035 mennessa ja ta-
mén hallituksen aikana vuonna 2022 julkaistussa ilmasto- ja energiastrategiassa on tehty
linjauksia toimista, joita tarvitaan tavoitteen saavuttamiseksi. Energiapolitiikan osalta kes-
kiossd on fossiilisten energialdhteiden korvaaminen uusiutuvilla energialdhteilld. Tamén
muutoksen tirkeys selittyy silld, ettd noin 80 prosenttia kasvihuonekaasupdistoistd on il-
masto- ja energiastrategiaa koskevassa valtioneuvoston selonteossa todettu olevan energian

tuotannon ja kulutuksen aiheuttamia.!

Tavoite uusiutuvien energialdhteiden lisddmisestd on kasvattanut myds tuulivoiman merki-
tystd energiantuotannossa. Tuulivoiman etuna on se, etti se tuottaa sdhkod paastottomasti,
mink3 lisdksi Suomessa on verrattain hyvét tuuliolosuhteet tuulivoimatuotannolle. Tuuliolo-
suhteiden lisdksi voimaloiden tuottamaan energiaan vaikuttavat niiden tekniset ominaisuu-
det, kuten voimaloiden korkeus, roottorien lapojen pituus ja voimaloiden aerodynamiikka.
Naissd ominaisuuksissa tapahtunut kehitys on mahdollistanut tuulivoimatuotannon kannalta
potentiaalisten alueiden lisddntymisen sisdmaassa.? Tuulisuudeltaan parhaat alueet Suo-
messa sijaitsevat kuitenkin rannikko- ja merialueilla sekd Lapin tuntureilla. Tuulivoimaloille
parhaiten soveltuvien alueiden kartoitus on tuulivoimarakentamisen ohjausta ja se tapahtuu
sovittamalla timd rakentaminen yhteen muiden toimintojen kanssa ja ottamalla huomioon
ne haitalliset vaikutukset, joita voimaloista aiheutuu muun muassa luonnolle ja ihmisten

elinymparistolle.?

LVNS 6/2022 vp, s. 4.
2 Tuulivoiman yleisopas 2021, s. 2.
3YM 20164, s. 14.



Vuoden 2024 aikana Suomeen valmistui yhteensi 235 uutta tuulivoimalaa, joiden yhteensé
tuottama nimellisteho on 1414 megawattia. Tuulivoimaloiden kokonaismédrd vuoden lo-
pussa oli 1835 kappaletta niiden kapasiteetin ollessa yhteensd 8358 megawattia. Suurin osa
tuulivoimaloista sijaitsee Pohjois-Pohjanmaan maakunnassa, jonka osuus Suomen kaikesta
tuulivoimasta on noin 40 prosenttia.* Tuulivoimalla tuotetun energian méira vuonna 2024
oli 19,8 terawattituntia, mika teki siitd Suomen toiseksi suurimman sdhkontuotantomuodon.
Sen osuus sidhkdntuotannosta oli 25 prosenttia ja siten pienempi kuin ydinvoimalla (37,6
prosenttia), mutta se ohitti toisella sijalla pitkddn olleen vesivoiman. Sédhkonkulutuksesta
tuulivoimalla puolestaan katettiin 24 prosenttia.> Vuoden 2025 tammikuussa Suomessa oli
joko suunnittelussa, kaavoitus- tai lupamenettelyssd tai rakenteilla yhteensd 423 maatuuli-
voimaprojektia ja 24 merituulivoimaprojektia, jotka yhteensé tuottaisivat yli 100 000 mega-

watin nimellistehon.®

Tuulivoiman merkitys Suomen sdhkontuotannossa on siis jo kasvanut ja kasvaa yha suurem-
maksi, joten jatkuvasti my0s kartoitetaan uusia alueita tuulivoimaloita varten. Tdmé tuo
véistimittd mukanaan haasteita sen jo edelld sivutun tosiasian ndkokulmasta, ettd tuulivoi-
marakentaminen kaiken muun alueidenkdyton ja rakentamisen tavoin aiheuttaa haitallisia
vaikutuksia luonnolle ja sen monimuotoisuudelle. Luonnon monimuotoisuus véhenee, jos
sitd hyodynnetdin liian voimakkaasti tai haitallisten vaikutusten méaré kasvaa liian suureksi.
Muun muassa elidlajien uhanalaistuminen, luontotyyppien havidminen ja ekosysteemeissa

tapahtuvat hdiriot ovat merkkeja tistd viahenemisestd.’

Suomen lajien uhanalaisuusarviointi on tdhidn mennessé toteutettu viidesti ja viimeisin ja
toistaiseksi kattavin arviointi valmistui vuonna 2019 (Suomen lajien uhanalaisuus — Punai-
nen kirja 2019). Suomessa arvioitiin télldin olevan ainakin 48 000 elidlajia, joista noin puolet
tunnettiin sen verran hyvin, ettd niiden uhanalaisuutta voitiin arvioida. Lajeista noin 12 pro-
senttia arvioitiin uhanalaisiksi ja niiden osuus oli kasvanut verrattuna aiempaan, vuonna
2010 tehtyyn arviointiin. Uhanalaistumiskehitystd ei ole onnistuttu pysdyttdimédn ja siithen
vaikuttavat ilmastonmuutoksen lisiksi muutokset metsdelinympéristdissd, joissa suurin osa

uhanalaisista lajeista eldd.® Luonto- ja lajikatoa tapahtuu kuitenkin myos Suomen

# Suomen uusiutuvat ry, Tiedote 2025a; Suomen uusiutuvat ry, Tuulivoiman vuositilastot 2024.
® Suomen uusiutuvat ry, Tiedote 2025b; Suomen uusiutuvat ry, Tuulivoiman vuositilastot 2024.
& Suomen uusiutuvat ry, Tuulivoimahankkeet Suomessa 2025.

7 Soderman 2003, s. 12.

8 Punaisen kirjan verkkopalvelu, etusivu.



rannikoilla, joilla sitd aiheuttavat esimerkiksi Itdmeren rehevdityminen sekd vesirakentami-

nen ja kemialliset haittavaikutukset.’

1.2 Lainsdidannossa tapahtuneet muutokset ja tutkimuskysymyksen valinta

Tutkimuksen aiheen valintaan vaikutti keskeisesti luonnonsuojelulainsdddannén kokonais-
uudistus. Uusi luonnonsuojelulaki (9/2023, jéljempéand myds LSL) tuli voimaan 1.6.2023.
Aikaisemmin harjoitettu tutkimus aiemman lain osalta saa jatkoa tdssd tutkielmassa ja tar-
kempana tutkimusalueena on tdlldkin kertaa elidlajien suojelua koskevat sdédnnokset. Tar-
koituksena on tarkastella elidlajien suojelusddnnoksissé tapahtunutta kehitystd vanhan luon-
nonsuojelulain (1096/1996, jdljempénd myds VLSL) jirjestelméstd uuden lain mukaiseen
jérjestelmddn. Tarkastelu keskittyy sithen kokonaisuuteen, joka luonnonsuojelulainsaddan-
ndssd on systemaattiselta kannalta ymmarrettavissi elidlajien suojelujdrjestelméksi eli niihin
sadnndksiin, jotka kuuluvat VLSL:ssa kuudenteen ja LSL:ssa kahdeksanteen lukuun. Néiden
lukujen sdénnokset suojaavat tosin osittain myds Euroopan unionin tirkeind pitamié elidla-
jeja, jotka on mainittu lintudirektiivin'® 4 artiklan 2 kohdassa ja sen liitteessi I seké luonto-
direktiivin'! liitteessa I1. Téllaisten lajien suojelu vaatii erityisten suojelutoimien alueiden
(Natura 2000 -alueiden) osoittamista ja perustamista, mikd on muista elidlajien suojelusdin-
noksisti erillinen suojelumekanisminsa, joten ndma lajit jadvét tissd tutkielmassa tarkaste-

lun ulkopuolelle.

Tutkimusprosessin ajalle ajoittui myds alueidenkdyttdon ja rakentamiseen liittyva lakimuu-
tos, kun maankéytto- ja rakennuslaista (jdljempand my6s MRL) erotettiin rakentamista kos-
kevat sddannokset erilliseen rakentamislakiin (751/2023) ja maankiytto- ja rakennuslain ni-
mike muutettiin alueidenkayttdlaiksi (132/1999, jiljempédnd myds AKL). Alueiden kdyton
suunnittelun kannalta lakimuutoksella ei ollut merkittidvid vaikutuksia, vaan siind keskityt-
tiin enemmankin rakentamista koskevan sdédntelyn kehittimiseen. Tuulivoimarakentamista
ohjaava alueiden kiytto perustuu siten kaiken muun alueidenkiyton tavoin AKL 4 §:ssi esi-

tettyyn  alueiden  kdyton  suunnittelujdrjestelmdidn, jossa  yleispiirteisemmilléd

® Hyvérinen ym. 2019, s. 71-73.

10 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/147/EY, annettu 30 pivind marraskuuta 2009, luonnon-
varaisten lintujen suojelusta.

1 Neuvoston direktiivi 92/43/ETY, annettu 21 pdivind toukokuuta 1992, luontotyyppien sekd luonnonvaraisen
eldimiston ja kasviston suojelusta.



suunnitteluinstrumenteilla ohjataan yksityiskohtaisempaa suunnittelua. Ylimpana suunnitte-
luinstrumenttien hierarkiassa ovat valtioneuvoston hyviksymat valtakunnalliset alueiden-
kiyttotavoitteet. Viimeisin padtds valtakunnallisista alueidenkdyttGtavoitteista on vuodelta
2017 ja niissd on korostettu tuulivoiman ja muunkin uusiutuvan energiantuotannon merki-
tystd Suomen ilmasto- ja energiapolitiikan toteuttamisessa. Liséksi pddtoksessd on pidetty
tarkedna ldhtokohtana tuulivoimaloiden sijoittamista keskitetysti usean voimalan yksikdihin
voimaloista aiheutuvien haitallisten vaikutusten minimoimiseksi ja niiden teknistaloudelli-

sen toteutettavuuden parantamiseksi.!?

Maakuntakaava on alueiden kdytdn suunnittelujérjestelméssd valtakunnallisista alueiden-
kiyttotavoitteista katsoen seuraava instrumentti, jolla AKL 24 §:n mukaisesti edistetién ta-
voitteiden toteutumista. Edelld esitetty pyrkimys tuulivoimaloiden sijoittamisesta keskite-
tysti useamman voimalan yksikoihin voi edellyttidd kuntien rajat ylittdvda tarkastelua, jotta
tuulivoimarakentamiseen parhaiten soveltuvat alueet saadaan kartoitettua.!> Maakuntakaa-
voituksella onkin merkittdvd rooli tuulivoimarakentamisen kokonaisuuden ohjaamisessa.
Tuulivoimarakentamisen keskittdmistd maakuntakaavoissa osoitetuille tuulivoima-alueille
voidaan pitdd tdrkednd paitsi valtakunnallisten alueidenkdyttdtavoitteiden toteuttamisen,
myo0s rakentamisesta aiheutuvien ympdristovaikutusten vihentdmisen seké rakentamisen ja
muun alueiden kdyton yhteensovittamisen kannalta. Tuulivoimarakentamisen keskittdminen
voi tapahtua my0s osoittamalla maakuntakaavoituksessa sellaisia alueita, joille tuulivoima-

rakentamista ei alueiden maakunnallisen arvon takia tulisi suunnitella.'*

Maakuntakaavalla puolestaan ohjataan yksityiskohtaisempien kaavojen — yleiskaavan ja
asemakaavan — laatimista ja muuttamista, kuten AKL 32 §:n sdénnoksestd ilmenee. Lailla
on mahdollistettu useamman vaihtoehtoisen suunnitteluvélineen ja menettelytavan hyddyn-
taminen tuulivoimarakentamisen suunnittelussa ja ohjauksessa yksityiskohtaisella tasolla.
Tuulivoimahanke voi perustua joko kaavaan tai yksittdiseen luparatkaisuun ja téhén toteu-
tustavan valintaan vaikuttavina tekijéiné otetaan huomioon alueen kaavatilanne, tuulivoima-
loiden suunniteltu sijaintipaikka ja sen ympériston ominaisuudet sekd hankkeen koko.!® Pa4-

sadntdisesti tuulivoimaloiden maankaytollinen suunnittelu tapahtuu kuitenkin kuntien

12YM/2017/81, s. 8-9.
13YM 2002, s. 19-20.
14YM 20164, s. 23.

5 Ibid., s. 21.



laatimilla yleis- ja asemakaavoilla.'® Vuodesta 2011 tuulivoimaloiden suunnitteluvilineend
on voinut kayttdd rakentamista suoraan ohjaavaa yleiskaavaa, josta on sdddetty AKL 10 a
luvussa. Tédssé tutkielmassa tarkastelu kohdistuukin juuri néihin tuulivoimaosayleiskaavoi-
hin'’, koska niilld tuulivoimahankkeiden alueidenkiyt6llinen suunnittelu tidnd paivéna paa-

asiassa tapahtuu.

Muiden yleiskaavojen tapaan tuulivoimarakentamista ohjaavan yleiskaavan vaikutuksia tu-
lee arvioida riittdvélla tavalla. Téstd on sdddetty AKL 9 §:sséd, jonka ensimmadisen ja toisen

momentin mukaan;

”Kaavan tulee perustua kaavan merkittdvdt vaikutukset arvioivaan suunnitteluun ja sen edel-
Wyttdmiin tutkimuksiin ja selvityksiin. Kaavan vaikutuksia selvitettdessd otetaan huomioon

kaavan tehtdvd ja tarkoitus.

Kaavaa laadittaessa on tarpeellisessa mddrin selvitettivd suunnitelman ja tarkasteltavien
vaihtoehtojen toteuttamisen ympdristovaikutukset, mukaan lukien yhdyskuntataloudelliset, so-
siaaliset, kulttuuriset ja muut vaikutukset. Selvitykset on tehtdvd koko siltd alueelta, jolla kaa-

>

valla voidaan arvioida olevan olennaisia vaikutuksia.’

Sadnnostd on tdsmennetty maankdyttd- ja rakennusasetuksen (895/1999, jdljempéand my0s

MRA) 1 §:ssé, jonka mukaan:

"— — [K]aavan vaikutuksia selvitettiessd otetaan huomioon aikaisemmin tehdyt selvitykset
sekd muut selvitysten tarpeellisuuteen vaikuttavat seikat. Selvitysten on annettava riittdvdt tie-
dot, jotta voidaan arvioida suunnitelman toteuttamisen merkittdvdt vilittomdt ja vililliset vai-
kutukset kasvi- ja eldinlajeihin, luonnon monimuotoisuuteen ja luonnonvaroihin” (sddnndksen

3 kohta).

Edelld mainittuja sdénnoksié tdydentdvit lisdksi AKL 39.2,8 §:n sddnnds yleiskaavan ylei-
sistd sisdltovaatimuksista, jossa velvoitetaan kaavaa laadittaessa ottamaan huomioon luon-

nonarvojen vaaliminen. Tuulivoimayleiskaavoja koskevissa AKL 77 b §:n erityisissd

6 HE 141/2010 vp, s. 4.

7 Termilld osayleiskaava viitataan siihen, ettd yleiskaavaa ei laadita koko kunnan alueelle, vaan se kattaa vain
osan siitd. Osayleiskaava on siten tarkoitettu ohjaamaan vain tietyn tyyppistd maankéyttod. Talloin siitd voi-
daan kéyttdd myds nimitystd hankekaava, koska se laaditaan tietyn yksittdisen hankkeen eli tésséd tapauksessa
tuulivoimahankkeen toteuttamiseksi. Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 185 ja HE 259/2016 vp, s. 25.



siséltovaatimuksissa on niin ikdén edellytetty tuulivoimarakentamisen sopeutuvan ymparis-
toonsd, miké tarkoittaa muun muassa luonnonarvoihin ja luonnonsuojeluun liittyvien seik-
kojen selvittdmistd ja arviointia.'® Alueidenkdyttolain 197.1 §:n sdénnds velvoittaa myds
lain mukaisia viranomaispadtoksid tehtdessd noudattamaan luonnonsuojelulakia. Sdédnnods
siis kieltdd tekemadstd sellaista AKL:n mukaista péddtostd, jonka toteuttaminen vaarantaisi

luonnonsuojelulailla suojellun kohteen luonnonarvot.!

Varsinaisena tutkimuskysymyksené on se, miten luonnonsuojelulain eliolajien suojelusdcdn-
nokset tulee ottaa huomioon tuulivoimaosayleiskaavoissa. Tarkastelussa keskitytddn erityi-
sesti edelld mainittuihin AKL 9 §:n ja MRA 1 §:n sddnnoksiin, joiden mukaan kaavan mer-
kittdvat vaikutukset on arvioitava riittdvalld tavalla. Tutkielmassa pyritddn tuomaan esille
se, mitd muutoksia luonnonsuojelulain elidlajien suojelusdéinndksissd on lain uudistumisen
my0td tapahtunut ja miten ndmi muutokset vaikuttavat sddnnosten tulkintaan. Suojeluséén-
ndsten huomioon ottamisen tarkastelu tuulivoimaosayleiskaavoissa tehdddn siind maéirin
yleisesti, ettd tarkastelu kohdistetaan sekd maa- ettd merituulivoimahankkeisiin eikd pelkés-
tadn toiseen ndistd. Tama johtuu siitd, ettd Suomen aluevesilld toteuttavien merituulivoima-
hankkeiden osalta kaavoitus ja siihen liittyvdt viranomaismenettelyt ovat yhtenevid maatuu-
livoimahankkeiden kanssa.? Lisdksi merituulivoimaloiden lintulajeille aiheuttamat vaiku-

tukset ovat pitkélti samanlaisia kuin maatuulivoimaloiden.?!

Tutkimuksen paédpaino on siis sen selvittdmisesséd, mitd vaatimuksia uusi luonnonsuojelulaki
asettaa tuulivoimahankkeesta elidlajeille aiheutuvien vaikutusten selvittimiseen ja arvioin-
tiin, jotta tuulivoimarakentamista ohjaava yleiskaava tiyttdisi edelld mainitut AKL 9 §:n ja
MRA 1 §:n edellytykset. Yleiskaavan voimaantulon jilkeen tuulivoimaloille on haettava ra-
kentamislain 42 §:n mukaiset rakentamisluvat ennen kuin voimaloiden rakentamiseen voi-
daan ryhtyé. Koska tarkastelu kohdistuu téssi tutkielmassa nimenomaan kaavoitusmenette-
lyssé tapahtuvaan vaikutusten arviointiin, rakentamislupien hakemista ja myontdmistéd kos-
kevaan menettelyyn ei juurikaan kiinnitetd huomiota. Liséksi tarkastelun ulkopuolelle jaavét
kokonaan aluevalvontalain (755/2000) mukainen lupa merenpohjan tutkimiseen ja kartoit-

tamiseen sekd vesilain (587/2011) mukainen vesilupa, joita merituulivoimahankkeet

18 HE 141/2010 vp, s. 11.

19 Ekroos — Majamaa 20138, s. 981-982.
20 TEM 2024, s. 19.

21 Euroopan komissio 2020, s. 106.



edellyttivit. Tarkastelu ei ulotu mydskédn ympéristonsuojelulain (527/2014) mukaisiin ym-
péristdlupiin, joita tuulivoimahankkeet saattavat tietyissd tilanteissa edellyttdd. Naiden si-
jaan kaavoitusmenettelyssi tapahtuvan ymparistovaikutusten arvioinnin liséksi otetaan huo-
mioon varsinainen ympéristovaikutusten arviointimenettely (jéljempand myds YVA-menet-
tely), jota sddntelevit laki ympéristovaikutusten arviointimenettelystd (252/2017, jéljem-
pidnd myds YVAL) sekd valtioneuvoston asetus ymparistovaikutusten arviointimenettelysté
(277/2017, jdljempéand myOs YVAA), ja jota varsinkin teollisen kokoluokan tuulivoima-

hankkeissa yleensd edellytetdén.

1.3 Tutkimusmetodi, kaytetyt liihteet ja tutkielman rakenne

Tutkielmassa kéytetdén metodina lainoppia eli oikeusdogmatiikkaa. Lainoppi on oikeustie-
teellinen tutkimusmenetelmd, jossa pyritddn ensinnékin oikeussidénndsten tulkintaan eli nii-
den sisdllon selvittdmiseen. Toisena keskeisend tehtdvéinid lainopissa on oikeussddnndsten
systematisointi eli tulkittujen sdénndsten asettaminen osaksi voimassa olevan oikeuden
muodostamaa jérjestelmaa eli systeemid. Lainoppi on jaettavissa kiytannolliseen ja teoreet-

tiseen lainoppiin.?

Kéytdnnollinen lainoppi eli tulkintajuridiikka pyrkii tuottamaan lainsoveltajille tulkintasuo-
situksia epéselvien lain sdénndsten sisdllostd. Téllaisen tutkimuksen 1dhtokohtana on tunnis-
taa tarkasteltavista oikeusléhteistd kdytdnnon lainsoveltamisen kannalta relevantteja tulkin-
taongelmia, kuten epdselvien kisitteiden tai sdédnndsten vélisid ristiriitaisuuksia. Tutkimuk-
sella pyritddn tdsmentdméén tutkimuskohteena olevien lakien tai muiden sdéddosten merki-
tyssisdltod, mika tapahtuu antamalla ndiden juridisten tekstien sisédltdmille sdédnndksille (nor-
miformulaatioille) konkreettiseen lainsoveltamistilanteeseen tai oletettuun tulkintatilantee-
seen soveltuva tulkinta (oikeusnormi). Teoreettisessa lainopissa puolestaan kiinnitetdén huo-
miota tietyn oikeudenalan yleisiin oppeihin eli keskeisiin késitteisiin, periaatteisiin ja teori-
oihin. Témai tutkimusmenetelméd pyrki kehittdiméan yleisten oppien muodostamaa oppijér-
jestelméa ja esittdiméadn sen mahdollisimman systemaattisena eli johdonmukaisena jérjestel-
mind. Teoreettisen lainopin keskidssd on siten oikeuden systematisointi yleisten oppien

avulla.?3

22 Aarnio 1978, s. 52; M&ittd — Paso 2019, s. 7.
B Maittd — Paso 2019, s. 7-12.



Téssé tutkielmassa pyritdén antamaan tulkintasuosituksia siitd, miten tulisi ymmartdd AKL
9 §:n vaatimuksia kaavan merkittdvien vaikutusten arvioinnista ja vaikutusten selvittdmi-
sestd tarpeellisessa mairin, kun kyse on tuulivoimahankkeen vaikutuksista luonnonsuojelu-
lailla suojelluille elidlajeille. Tamén liséksi kiinnitetddn huomiota myds luonnonsuojelulain
epdselviin ja tulkinnanvaraisiin sddnndksiin ja annetaan niitd koskevia tulkintasuosituksia.
Tutkimuksen paiasiallisena metodina kaytetddn siis kdytdnndllistd lainoppia. Toisaalta muo-
dostetut tulkintakannanotot pyritdan systematisoimaan laajemmin osaksi ympéristdoikeuden
doktriinia, jolloin huomiota kiinnitetd&in my0s oikeudenalan yleisiin oppeihin, kuten keskei-
siin kdsitteisiin ja vakiintuneisiin oikeusperiaatteisiin. Luonnonsuojelulainsdddédnnon tarkas-
telussa tdmi nikyy etenkin kiinnitettdessd huomiota suotuisan suojelutason tavoitteeseen ja
varovaisuusperiaatteeseen. Keskeisten késitteiden ja periaatteiden huomioiminen linkittyy
kuitenkin vahvasti yksittdisten sddnnosten tulkintaan, jolloin kyse on enemménkin systee-

misesté laintulkinnasta kuin teoreettisen lainopin mukaisesta systematisoinnista.

Tutkimuksessa pyritdén pddasiassa noudattamaan Aarnion kehittdméd oikeusldhdeoppia,
jossa oikeusléhteet luokitellaan niiden velvoittavuuden ja toisiin 1dhteisiin suhteutetun pai-
noarvon mukaan. Téssi jaottelussa vahvasti velvoittaviin oikeusléhteisiin kuuluvat ensinna-
kin kansallisen oikeuden normistot, joihin sisdltyvidt Suomen perustuslaki, lait ja niiden no-
jalla annetut alemman asteiset normit, systeemiperusteet sekd kansainvéliset sopimukset,
jotka on saatettu osaksi kansallista oikeutta. Vahvasti velvoittavia oikeusldhteitd ovat myds
kansallisen oikeuden ulkopuolisista normistoista Euroopan unionin oikeuden sitovat osat
sekd Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksen normit ja ihmisoikeustuomioistuimen tul-
kinnat ja ndiden lisdksi maantapa. Toisen ryhmén jaottelussa muodostavat puolestaan hei-
kosti velvoittavat oikeusldhteet, joihin kuuluvat lainsddtdjan tarkoitus ja ylimpien tuomiois-
tuinten antamat ennakkoratkaisut. Jaottelun kolmantena ryhmina ovat sallitut oikeusléhteet,
joihin kuuluvat muun muassa kéytiannolliset ja vertailevat argumentit, yleiset oikeusperiaat-

teet ja oikeustiede sekd niin sanotut pehmeit oikeuslihteet (soft law).?

Vahvasti ja heikosti velvoittaviin oikeuslihteisiin kuuluvat sddadokset, niiden esitydt ja oi-

keuskdytdntd ovat tutkielman primaarildhteitd, jotka tulkintaoperaatiossa antavat

24 Ks. systeemisestd tulkinnasta esim. Mééttd — Paso 2019, s. 34-36.
% Aarnio 2014, s. 229-232.



ldhtokohdan yksittdisten sdannosten merkityssisdllon tdsmentdmiselle.?® Monessa tapauk-
sessa ne eivit kuitenkaan anna kovinkaan yksiselitteistd vastausta siithen, miten tiettyd sddan-
nostd tulisi tulkita. Ympéristoasioita koskevat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut ovat
myos tapausten vaihtelevista ymparistoolosuhteista johtuen vahvasti tilannesidonnaisia, jol-
loin niiden yleistettdvyys on ainakin periaatteessa kyseenalaistettavissa. On kuitenkin huo-
mioitava se, ettd tapausten tosiseikkojen vaihtelevuudesta huolimatta ratkaisuissa on voitu
antaa muihinkin tilanteisiin soveltuvia ohjeita oikeusnormien tulkinnasta.?’” Tutkimuksessa
esille tuoduilla korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisuilla pyritdénkin juuri perus-
telemaan tutkijan omia normatiivisia tulkintasuosituksia eikd esimerkiksi analysoimaan rat-

kaisukédytannon johdonmukaisuutta.®

Normien tulkinnassa on ollut kuitenkin vilttimatontd tukeutua my0s sallittuihin oikeusléh-
teisiin, joista isoin merkitys on luonnollisesti aihealueita koskevalla oikeuskirjallisuudella.
Tadmaén liséksi tulkinnan apuna on kéytetty viranomaisten laatimia suunnitelmia, ohjeita, op-
paita ja raportteja, jotka kuuluvat edelld mainittuihin soft law -lihteisiin. Téllaisten muodol-
lisesti ei-velvoittavien oikeusldhteiden kéyttd on ympéristdoikeudessa verrattain yleistd,
koska oikeudenalan lainsdéddnndssé kdytetddn paljon joustavia, tulkinnallisesti avoimia il-
maisuja sisdltivid sddnnoksid.?” Soft law -aineistojen hyddyntdminen helpottaakin usein nii-
den joustavien sddnndsten sisdllon tdsmentdmisté ja konkretisointia. Lainsoveltajaa sitomat-
tomasta luonteestaan huolimatta soft law -aineistojen merkitys oikeusléhteend voi vahvistua
etenkin silloin, kun ylimmét tuomioistuimet viittaavat tillaisiin ldhteisiin ennakkoratkaisuis-
saan. Soft law -aineiston vakiintuminen viranomaisten tai tuomioistuinten paitosten perus-
teena voi myOs johtaa siihen, ettd aineisto muodostuu ajan kuluessa heikosti velvoittavaksi

oikeuslihteeksi.3?

Tillaisina suurempaa merkitystd saaneina soft law -lahteind voidaan mainita Euroopan ko-
mission laatima ohjeasiakirja luontodirektiivin elidlajien suojelua koskevien sddnndsten tul-

kinnasta.’! Tahén ohjeasiakirjaan on viitattu useissa korkeimman hallinto-oikeuden

26 Matta 2016, s. 153.

27 Matta 2005 s. 272-273. Ks. myds yleisemmin Aarnio 2014, s. 243-244,

28 Ks. Maittd 2016, s. 153—154.

29 Matta 2005, s. 274-275.

30 Maittd — Paso 2019, s. 26-28.

31 Ensimméinen versio ohjeasiakirjasta julkaistiin vuonna 2007 ja toinen, piivitetty versio vuonna 2021. Ks.
Euroopan komissio 2007 ja Euroopan komissio 2021.
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ratkaisuissa.*? Ohjeasiakirjalla voidaan siten katsoa olevan ainakin jossain méérin muita sal-
littuja oikeusldhteitd korostuneempi painoarvo luontodirektiivin (ja luonnonsuojelulain) si-
sdltdmien kasitteiden tulkinnassa. Asiakirjaa on my0s tédssé tutkielmassa kiytetty argumen-

taation tukena tilanteissa, joihin se on katsottu soveltuvaksi.

Tutkimuksen toisessa ja kolmannessa padluvussa siirrytdén tarkastelemaan luonnonsuojelu-
lainsdddéntod ja sen sisdltdmid elidlajien suojelusdénnoksid. Aluksi esitellddn ndiden sddn-
ndsten muodostama jérjestelmé aiemmin voimassa olleessa luonnonsuojelulaissa. Tama joh-
tuu siitd, ettd uuden lain suojelusdéinndkset perustuvat hyvin vahvasti tille jérjestelmaélle.
Lisdksi uudessa luonnonsuojelulaissa on kiytetty pitkélti samoja késitteitd kuin vanhassa
laissa, joten VLSL:n aikaisilla tulkinnoilla ja oikeuskéytdnndlld voidaan katsoa olevan edel-
leen merkitystd. Sdédnnosten tdllainen tarkastelu tuo kieltdméttd tutkimukseen oman oikeus-
historiallisen vivahteensa, koska huomio kiinnittyy tdlloin jossain méérin sééntelyssd mah-
dollisesti tapahtuneeseen kehitykseen ja muutokseen. Valitulla tutkimus- ja esitystavalla py-
ritddn kuitenkin palvelemaan edelld kuvattua tarkoitusta tulkita tuulivoimaosayleiskaavojen

vaikutusten selvittdmisen ja arvioinnin riittdvyyttd elidlajien suojelun ndkdkulmasta.

Tutkielman neljdnnessa pddluvussa tarkastellaan luontoon ja elidlajeihin kohdistuvien vai-
kutusten selvittdmistd ja arviointia tuulivoimaosayleiskaavoja laadittaessa. Luvun lopussa
kuvataan sitd, miten uuden luonnonsuojelulain katsotaan vaikuttaneen tulkintaan selvitysten
ja vaikutusten arvioinnin riittdvyydestd. Tamén jilkeen viidennessd péddluvussa esitelldén
keskeiset johtopditokset. Vaikka tutkimuksen tarkastelu keskittyy ainakin péddasiassa voi-
massa olevan oikeuden (de lege lata) tarkasteluun, johtopaitdsosiossa kiinnitetdédn huomiota
myos lainsddddnnon mahdollisiin muuttamistarpeisiin (de /lege ferenda) sekéd annetaan jat-

kotutkimusaiheita.

32 K. esimerkiksi ratkaisut KHO 2015:124, KHO 2017:161, KHO 2019:160, KHO 2021:67 ja KHO 2022:438.
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2 AIEMMAN LUONNONSUOJELULAIN ELIOLAJIEN SUOJELU-
JARJESTELMA

2.1 Suojelusasinnosten sisallosta

2.1.1 Suojelusddnnosten jaottelu erilaisilla perusteilla

Vuoden 1997 luonnonsuojelulaissa elidlajien suojelusdénnokset sisdltyvit lain kuudenteen
lukuun. Luvun sddnnoksid on mahdollista jaotella systemaattisesti usealla perusteella. En-
sinndkin sddnnoksid on syytd tarkastella siitd ndkokulmasta, millaisiin lajeihin sddnnokset
ylipdédnsd soveltuvat. Merkittdvin sddnnos tiltd kannalta on luonnollisesti soveltamisalaa
koskeva VLSL 37 §, jonka mukaan - — luvun sddannoksid sovelletaan Suomessa ja Suomen
talousvyohykkeelld luonnonvaraisina esiintyviin eldin- ja kasvilajeihin lukuun ottamatta
metséstyslain 5 §:ssé tarkoitettuja riistaeldimié ja rauhoittamattomia eldimid seké taloudel-
lisesti hyddynnettivid kalalajeja”. Tdmaén sdéntelyratkaisun taustalla on Suomessa vallitseva
perinteinen kahtiajako suojeltaviin ja hyodynnettdviin lajeihin.®® Hyodynnettivid riista- ja
kalalajeja suojellaankin padsddntdisesti rauhoitussddnnoksilld, jotka on sisdllytetty metsés-
tyslakiin (615/1993) ja kalastuslakiin (379/2015). Taméa sdaddstasolla toteutettu erottelu
suojeltaviin ja hyddynnettéviin lajeihin ei kuitenkaan ole ehdoton, koska osa metséstyslain
5 §:ssd mainituista lajeista kuuluu sellaisiin lajeihin, joiden lisddntymis- ja levdahdyspaikko-
jen havittdminen ja heikentdminen on jdljempéna esiteltdvdn VLSL 49.1 §:n nojalla kielletty.

Niihin lajeihin sovelletaan siis tietyissd tilanteissa my0s luonnonsuojelulain sddannoksia.

Toiseksi VLSL:n lajisuojelusdédnndksid on mahdollista jaotella sen mukaan, kuinka teho-
kasta suojelua ne tarjoavat tietylle elidlajille. Sddnndsten muodostama suojelujdrjestelma ni-
mittdin mahdollistaa lajien ryhmittelyn niiden tarvitseman suojelun asteen mukaan. Simild
kayttad ndistd suojelutarpeeseen perustuvista lajiryhmistd termid suojelukategoriat, joita
ovat rauhoitetut lajit, uhanalaiset lajit, erityisesti suojeltavat lajit, luontodirektiivin liitteessi
IV mainitut lajit (ns. tiukkaa suojelua vaativat lajit) sekd Euroopan unionin CITES-asetuk-

sen®* tarkoittamat lajit.>> Nami suojelukategoriat ovat osittain paéllekkiisid eli on

33 Suvantola — Simili 2011, s. 278.
34 Neuvoston asetus (EY) N:o 338/97, annettu 9 péivéini joulukuuta 1996, luonnonvaraisten eldinten ja kasvien
suojelusta niiden kauppaa sddntelemailld. Asetuksessa on sdéidetty eldin- ja kasvilajien kansainvélisestd kau-

pasta eikd asetuksen tarkoittamia lajeja siten késitelld tdssd tutkielmassa tarkemmin.
3 Simild 1997, s. 148.
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mahdollista, ettd yksi laji kuuluu useampaan suojelukategoriaan. Suojelukategoriajaottelun
tehtédvind on siis osoittaa kunkin lajin suojelun tarve, ja luonnonsuojelulaissa sééddetyilld
keinoilla pyritdén turvaaman suojelun tehokkuutta jokaisessa suojelukategoriassa. Tdhén te-
hokkuuteen vaikuttavat seki lajia koskevat suojelusdinnokset ettd mahdolliset poikkeukset

ndistd sddnnoksisti’o.

Kolmantena suojelusdinndsten jaotteluperusteena voidaan kéyttad sitd, pyritddnko suojelu-
sadnnoksilld toteuttamaan tietyn lajin yksildiden vai sen elinympéristdjen suojelua. Tdméin
jaottelun taustalla on luonnonsuojeluoikeudessa perinteisesti tehtdvé jako yhtdaltd kohde-
suojeluun®’ ja toisaalta lajisuojeluun. Kohdesuojelulla tarkoitetaan laajojen, luonnonsuoje-
lullisesti ja maisemallisesti arvokkaiden alueiden suojelua niiden kayttdd koskevin rajoituk-
sin, mikd kdytdnnosséd usein ndyttiytyy kansallispuiston, luonnonpuiston tai muun luonnon-
suojelualueen perustamisena. Lajisuojelu taas on ymmarretty eldin- tai kasvilajien yksildihin
kohdistuvana suojeluna, joka on yleensi toteutettu lajiyksiléiden pyynnin ja kerdamisen seké

niilld kdytavéin kaupan kieltimisti tai rajoittamista koskevin sdd@nnoksin.*®

Vuoden 1997 luonnonsuojelulain myotd edelld kuvattu kisitteellinen kahtiajako suojelukei-
nojen vililld ei kuitenkaan ole endi yhtd selked. Tdma johtuu siitd, ettd lakiin otettiin uusina
suojelukeinoina luontotyyppeihin ja lajien elinympéristoihin kohdistuvia suojelusdénnoksia.
Naissd sddnnoksissd on kohdesuojelun tapaan yleensi kyse jonkin rajoiltaan méériatyn koh-
teen kédyton rajoittamisesta luonnonsuojelullisilla perusteilla. Lajien elinympéristdja turvaa-
vat sddannokset kuuluvat silti VLSL:n kuudennen luvun sddnndksiin eli ainakin lain syste-
matiikan kannalta niitd voidaan pitdd lajisuojelusddnnoksind, vaikka tosiasiassa ne muistut-
tavat enemmén kohdesuojelukeinoja.’® Jatkossa termilld lajisuojelusddnndkset tarkoitetaan

siten tdssd tutkimuksessa myds lajien elinympiristdihin kohdistuvia suojelusddannoksia.

36 Suvantola 2003, s. 669.

37 Kursivointi kirjoittajan. Kohdesuojelusta kiytetddn oikeuskirjallisuudessa my6s nimitystd aluesuojelu. Ks.
esim. Tolvanen 1998, s. 20.

3 Simild 1997, s. 4.

39 Tbid., s. 4. Tdhan elinympdristjen suojelua koskevien sddnndsten luonteeseen ovat kiinnittineet oikeuskir-
jallisuudessa huomiota myds Suvantola ja Tolvanen. Suvantola on todennut sdénnosten olevan erdénlaisia laji-
ja aluesuojelun vdlimuotoja. Tolvanen puolestaan katsoo, etté lajin elinympérist6ihin kohdistuvia suojeluséén-
noksid ei voida pitdd varsinaisena lajisuojeluna, koska sédntelyn kohteena ei ole laji itsessdén vaan se alue,
jolla lajin esiintymispaikka tai elinympéristo sijaitsee. Han onkin erottanut timén ikdén kuin omaksi suojelu-
keinokseen, jota hdn kutsuu elinympéristdsuojeluksi. Ks. Suvantola 2003, s. 680681 ja Tolvanen 1998, s. 20—
21 ja 184.
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Uusien suojelukeinojen myd6td elidlajien suojelujirjestelméd rakennettiin uudella tavalla
ailemmassa luonnonsuojelulaissa. Kuten edelld on todettu, peruspiirteiltddn jarjestelméd on
pysynyt samanlaisena jidljempané esiteltdvissd uudessa luonnonsuojelulaissa. Uudessakin
laissa lajit on mahdollista jaotella suojelukategorioihin niiden suojelutarpeen mukaan. Jo-
kaista kategoriaa koskevat omat suojelusdéinnoksensd ja my0s poikkeussddnnosten siséllossé
on jonkin verran eroavaisuuksia kategorioiden vélilld. Seuraavissa alajaksoissa esitellddn
VLSL:n lajisuojelusddnnokset suojelukategorioittain ja tuodaan myos ilmi ne edellytykset,

joilla nidistd sdénnoksistd voidaan poiketa.

2.1.2 Rauhoitettuja lajeja koskevat suojelusddnnokset ja niistd myonnettdvdt poikkeukset

Rauhoitettuihin eldinlajeihin kuuluvat VLSL 38 §:n mukaan kaikki lain soveltamisalaan
kuuluvat nisdkkait ja linnut. Sdédnnokselld on mahdollistettu my6s jonkin ndihin kuulumat-
toman eldinlajin rauhoittaminen asetuksella, jos sen ”— — olemassaolo kdy uhatuksi tai rau-
hoittaminen muusta syystd osoittautuu tarpeelliseksi — —”. Rauhoitettujen lajien suojelun
konkreettinen sisiltd ilmenee eldinlajien osalta VLSL 39 §:std. Sddnnoksen ensimmaisessé
momentissa on kielletty lajiyksildiden:

1) tahallinen tappaminen tai pyydystiminen

2) pesien sekd munien ja yksildiden muiden kehitysasteiden ottaminen haltuun, siirtiminen

toiseen paikkaan tai muu tahallinen vahingoittaminen, ja

3) tahallinen hdiritseminen, erityisesti eldinten lisddntymisaikana, tirkeilld muuton aikaisilla

leviihdysalueilla tai muutoin niiden elimdénkierron kannalta tiirkeilld paikoilla”.*°

Edelld mainitut rauhoitussddnnokset ovat tulkinnan kannalta melko selkeité, koska niissid on
mainittu konkreettisia lajeihin kohdistuvia toimenpiteitd, jotka sdénnoksilld on haluttu kiel-
tad. Tastd huolimatta tarkempaa huomiota voidaan kiinnittda siithen, mité tarkoitetaan séén-
noksessd kielletylld eldinlajin “tahallisella hdiritsemiselld”. Koska rauhoitusta koskevien
sdadnndsten taustalla on luontodirektiivin 12 artiklassa asetettujen vaatimusten saattaminen

osaksi kansallista lainsdddantdd, tulkinta-apua voidaan hakea kyseisen artiklan vastaavasta

0 Sadnnoksen ensimméiselld momentilla implementoitiin luontodirektiivin 12 artiklan 1 kohdan a—c alakoh-
tien sdénnokset, joten se vastaa sisdlloltdén hyvin pitkélti luontodirektiivissé sdaddettyd. Ks. HE 79/1996 vp, s.
38.
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sdannoksestd ja sitd koskevista tulkintaohjeista.*! Euroopan komission luontodirektiivid kos-
kevan tulkintaohjeen mukaan tdllaisena hdiritsemisend voidaan pitdd kaikkea sellaista toi-
mintaa, joka vaikuttaa negatiivisesti suojellun lajin lisdéntymiskykyyn, jélkeldisten hoitoon
tai eloonjddmismahdollisuuksiin tai jonka seurauksena on lajin esiintymisalueen pienenemi-
nen tai lajin siirtyminen muualle. Tietyn toiminnan héiritseva luonne riippuu tietysti lajikoh-
taisista erityispiirteistd, mutta yleisesti ottaen hdirinndn voimakkuudella, kestolla ja toistu-

mistiheydelld on suuri merkitys arvioitaessa héirinnan vaikutuksia lajin kannalta.*?

Toinen VLSL 39 §:ssd sdéddetty suojelukeino on sddnndksen toisessa momentissa mainittu
rauhoitetun linnun pesdpuun rauhoittaminen, miké edellyttdd pesdpuun asianmukaista mer-
kitsemistd. Suurten petolintujen pesidpuut ovat tosin sdénndksen mukaan suoraan rauhoitet-
tuja, kunhan ne ovat ”sdadnnollisessd kiytossa ja selvésti ndhtdvissd”. Tallaisten pesidpuiden
voidaan katsoa olevan jokaisen tiedoilla tunnistettavissa eiki erillistd merkintda siten tarvita.
Sadnnoksen mukainen rauhoitus merkitsee vahintainkin sitd, ettd puun vahingoittaminen ja
kaataminen on kielletty.** Tosiasiallisesti rauhoitus voi kuitenkin edellyttdd myds lajin kan-
nalta haitallisen toiminnan vélttdmistd pesédpuun l&heisyydessd. Téma ilmenee esimerkiksi
tapauksesta KHO 2015:124 (44n. 7-2), jossa korkein hallinto-oikeus hylkési turvetuotanto-
alueen perustamista koskevan ymparistonsuojelulain (86/2000) mukaisen ympéristdlupaha-
kemuksen, koska suunniteltua turvetuotantoaluetta pidettiin maakotkan lisddntymisen ja
elinkierron kannalta tirkednd alueena. Ratkaisussa korkein hallinto-oikeus totesi pesdpuun
suojelemista koskevan rauhoitussddnnoksen téyttdvén tarkoituksensa vain silld edellytyk-
selld, ettd lajin pesintdrauhaa héiritsevid tekijoitd voidaan muiden sddnndsten avulla riitta-
visti ehkéistd.** Tdmé osoittaa sdannoksen yhteyden edelld mainittuun lajin tahallisen héi-

rinnén kieltoon.

Kasvilajien rauhoituksesta on puolestaan sdddetty VLSL 42 §:ssd. Rauhoittamisen edelly-
tykset ovat samat kuin edelld mainitut eldinlajien rauhoittamista koskevat edellytykset eli
lajin olemassaolon kdyminen uhatuksi tai rauhoituksen osoittautuminen muusta syysti tar-

peelliseksi. Rauhoituksen konkreettista sisdltod maarittdd VLSL 42.2 §:n sddnnds, jonka

1 Niin myos Simild 1997, s. 150. Kyseinen luontodirektiivin 12 artiklan 1 kohdan b alakohdan sdannos poik-
keaa hiukan sanamuodoltaan VLSL 39.1 §:sta, koska siind on kielletty ”— — lajien tahallinen héiritseminen
erityisesti niiden lisdéntymis-, jédlkeldistenhoito-, talvehtimis- ja muuttoaikana”.

2 Euroopan komissio 2021, s. 28.

3 HE 79/1996 vp, s. 39; Simild 1997, s. 150-151.

# KHO 2015:124, korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluista kohta Oikeudellinen arviointi ja lop-
putulos, alakohta Luonnonsuojelulain 39 §:n tulkinta, kahdeksas tekstikappale.
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mukaan ”— — kasvin tai sen osan poimiminen, kerddminen, irtileikkaaminen, juurineen otta-
minen tai hdvittiminen on kielletty” ja sama kielto ulottuu soveltuvin osin myos kasvin sie-
meniin. Tatdkin sdédnndstd voidaan pitdd tulkinnan kannalta melko selkeénd, koska siind on
suoraan mainittu toimia, jotka ovat rauhoitettujen kasvilajien osalta kiellettyjd. Tietyissa ti-
lanteissa voi kuitenkin olla epdselvdd, mitkd toimenpiteet voivat johtaa sdénnoksessé kiel-

lettyyn kasvilajin hdvidamiseen.*

Edelld mainitut rauhoitussddnndkset eivit kuitenkaan ole poikkeuksettomia, vaan niisté voi-
daan poiketa VLSL 48 §:ssd mainituilla perusteilla. Sdédnndksen ensimmiinen momentti si-
sdltdd niin sanotun yleispoikkeuksen, jonka mukaan elédin- ja kasvilajien rauhoitussddnnok-
sistd huolimatta alueen kdyttdminen maa- ja metsitalouteen tai rakennustoimintaan seka ra-
kennusten ja laitteiden tarkoituksenmukainen kdyttdminen on sallittua.*® Tama edellyttid
kuitenkin sddnnoksen mukaan sité, ettd rauhoitettuja eldin- tai kasvilajeja ei vahingoiteta tai
hiirité, jos se on ilman merkittdvien lisdkustannusten aiheutumista mahdollista. Jos rauhoi-
tussddnnoksistd poikkeaminen koskee muunlaista tilannetta, poikkeamiseen sovelletaan
VLSL 48.2 §:n sddnndstd. Sen mukaan rauhoitussdéinnoksistd voidaan poiketa elinkeino-,
litkkenne- ja ympéristokeskuksen (jdljempéand myos ELY-keskuksen) myontdmalld luvalla

edellyttden, ettd ”— — lajin suojelutaso sdilyy suotuisana”.

2.1.3 Uhanalaisten, erityisesti suojeltavien ja luontodirektiivin liitteen IV (a) lajien suoje-
lua koskevat sddnnokset

Uhanalaisia lajeja koskevana sdéannoksend on VLSL 46 §, joka mahdollistaa Suomessa luon-
nonvaraisena esiintyvén lajin sddtdmisen asetuksella uhanalaiseksi, jos sen luontainen sdily-
minen on vaarantunut. Lajin uhanalaiseksi sddtimiselld ei ole oikeusvaikutuksia suhteessa

yksittdisiin kansalaisiin, mutta se asettaa viranomaisille velvollisuuden seurata lajin

%5 Esimerkkind voidaan mainita korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2007:18, jossa kisiteltiin kallio-
ainesten louhintaan ja murskaukseen myonnettyd ympéristolupaa. Tapauksessa louhinta-alueen ldheisyydessé
sijaitsi hajuheindesiintymd. Korkein hallinto-oikeus katsoi tapauksessa annettuun selvitykseen vedoten, ettei
hanke todennékdisesti aiheuttaisi esiintymaélle sellaisia seurauksia, jotka johtaisivat LSL 42.2 §:ssd kiellettyyn
rauhoitetun kasvin hévidmiseen. Hankkeen ominaisuudet huomioiden ei voitu kuitenkaan tdysin poissulkea
sitd, ettd toiminta ja ennen kaikkea sen aiheuttama pdly ja valumavedet voisivat johtaa esiintymén hdvidmiseen
joko kokonaan tai osittain. Tastd johtuen korkein hallinto-oikeus velvoitti luvanhakijan laatimaan suunnitel-
man keinoista ja toimenpiteistd hankkeesta hajuheindesiintymélle aiheutuvien vaikutusten seuraamiseksi ja
esittdmadin suunnitelman alueellisen ympéristokeskuksen hyvaksyttévéksi.

%6 Rauhoitussdannoksistd huolimatta mahdollista on siten esimerkiksi peltojen kéyttd, metsdn hakkuu ja muut
maa- ja metsétalouteen liittyvét toimenpiteet, kuten my6s rakennuksen tai tien rakentaminen. Ks. HE 79/1996
vp, s. 40.
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suojelutilannetta ja siind tapahtuvia muutoksia. Tdma suojelukategoria edellyttid siten yksi-
tyiskohtaisten seurantatietojen hankkimista sellaisista lajeista, joiden suojelun taso ndyttia
huolestuttavalta. Télloin viranomaisille saattaa myos syntyéd velvollisuus ryhtyéd toimenpi-
teisiin suojelutilanteen parantamiseksi. Tdma toteutuu parhaiten siirtdmalld laji erityisesti

suojeltavien lajien kategoriaan.*’

Erityisesti suojeltavista lajeista on sdddetty VLSL 47 §:ssi ja se soveltuu sellaisiin uhanalai-
siin lajeihin, joiden ”— — havidmisuhka on ilmeinen”. Télldin lajin kantojen elvyttdmiseksi
voidaan ensinndkin sddnndksen ensimmadisen momentin mukaisesti laatia ympéristominis-
terion toimesta toimenpideohjelma. Ohjelma sisdltdd suunnitelman toimenpiteistd, joilla la-
jin suojelua on tarkoitus toteuttaa. Téllainen toimenpideohjelma on kuitenkin tarkoitettu vain

hallinnon apuvélineeksi eiké silld ole kansalaisiin ulottuvia oikeusvaikutuksia.*®

Tarkedmpénd suojelukeinona voidaankin pitdd VLSL 47.2 §:n sdénnostd, jonka mukaan
”[e]rityisesti suojeltavan lajin sdilymiselle tirkeédn esiintymispaikan hévittdiminen tai heiken-
taminen on kielletty”. Tdmén suojelukeinon voimaantulo edellyttdd saman pykélan kolman-
nen momentin mukaan ELY-keskuksen tekemdd péatostid, jossa esiintymispaikan maantie-
teellinen sijainti ja rajat on miéritelty. Pddtoksestd on tiedotettava kyseisen alueen omistajia
ja haltijoita ja liséksi se on annettava julkisella kuulutuksella tiedoksi asianomaisessa kun-
nassa. Tiedoksiannon jdlkeen kielto tulee voimaan eiki esiintymispaikalla tai sen ulkopuo-
lella ole sallittua tehda sellaisia toimenpiteitd, jotka voivat johtaa esiintymispaikan hividmi-

seen tai heikentymiseen.*

Vastaavanlainen havittdmis- ja heikentdmiskielto sisdltyy myos VLSL 49.1 §:n sddnndksen,
jonka mukaan [1Juontodirektiivin liitteessd IV (a) tarkoitettuihin eldinlajeihin kuuluvien yk-
siloiden lisddntymis- ja levdahdyspaikkojen hivittdminen ja heikentdminen on kielletty”.
Tama kielto on voimassa suoraan lain nojalla eikd se erityisesti suojeltavien lajien esiinty-

mispaikkojen suojelun tapaan edellytd ELY-keskuksen tekemid pdatostd, jossa osoitettaisiin

47 HE 79/1996 vp, s. 28 ja 40; Simild 1997, s. 157. Ks. myds Kallio 2001, s. 158 ja Kuusiniemi 2001, s. 177.
Kuusiniemi on todennut lajin uhanalaisstatuksella voivan olla viélillistd merkitystd myos muussa paétoksente-
ossa, esimerkiksi kaavoituksessa tai suojelualueiden perustamisessa.

8 HE 79/1996 vp, s. 40. Ks. myos Simild 1997, s. 158.

49 Suvantola — Simild 2011, s. 154-157. P4itoksen tiedoksiantoa julkisella kuulutuksella voidaan pitéd4 perus-
teltuna juuri sen takia, ettd sddnnds koskee myos esiintymispaikan ulkopuolella suoritettavia toimenpiteité,
jotka johtavat paikan hividmaiseen tai heikentymiseen. Kiellon on katsottu siten kohdistuvan yleisesti kaikkiin
eikd pelkdstidén alueen omistajaan tai haltijaan. Ks. myds Tolvanen 1998, s. 201 ja Suvantola 2003, s. 680.
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suojeltavan alueen rajat.’® Muutoin VLSL 47.2 §:n ja 49.1 §:n hévittdmis- ja heikentémis-
kieltosdannokset muistuttavat hyvin pitkélti toisiaan. Huomiota voidaan tosin kiinnittdi sii-
hen, mitd ylipdédnsa tarkoitetaan lajin esiintymispaikalla tai lisdéntymis- ja levédhdyspaikalla

ja miten nama kaksi késitettd eroavat toisistaan.

Vuoden 1997 luonnonsuojelulakia koskevassa hallituksen esityksesséd nditd kasitteitd ei ole
juurikaan maéritelty.>! Tarkasteltaessa lisddntymis- ja levihdyspaikkaa késitteend, sitd voi-
daan pitdd jossain mdérin tarkemmin miériteltdvissi olevana ja siten se voitaisiin ymmartaa
kooltaan esiintymispaikkaa pienemmaiksi alueeksi. Tdma tulkinta johtaa kuitenkin véista-
méttd kysymykseen siitd, millaisin kriteerein lajin lisddntymis- ja levdhdyspaikka voidaan
sitten erottaa sen esiintymispaikasta eli mitkd ovat ne esiintymispaikan osat, jotka on lasket-
tava lisddntymis- ja levdhdyspaikkaan kuuluviksi. Tiukasti ndiden kahden kisitteen sana-
muotoihin nojaavan tulkinnan sijasta tarkoituksenmukaisempaa onkin kiinnittdd huomiota
lainsdddénnon tarkoitukseen ja pohtia sitd, kuinka laajojen alueiden suojeluun sadnnoksilla

on pyritty.>?

Léihtokohtana lisddantymis- ja levdhdyspaikan kisitteen tulkinnassa voidaan luonnollisesti
pitdd sité, ettd silld viitataan ennen kaikkea lajin pesdpaikkaan, jota yleisesti ottaen voidaan
pitdd tarkednd sekd lajin lisddntymisen ettd lepddmisen kannalta. Tulkinnanvaraisempi ky-
symys on kuitenkin se, kuinka laajalle alueelle pesidn ympérillda VLSL 49.1 §:n tarjoama
suoja ulottuu. Luonnontieteellisestd nikokulmasta lisdéntymispaikkaan kohdistuvan suoje-
lun tavoitteena voidaan pitdé lajin lisddntymismahdollisuuksien turvaamista. Lisdédntymis-

paikkaan kuuluvaksi voidaan siten katsoa sellaiset pesdn ulkopuolisetkin alueet, jotka ovat

*0 T4hin seikkaan on oikeuskirjallisuudessa kiinnittdnyt huomiota jo ennen VLSL:n voimaantuloa Simil4, joka
on esittdnyt syyksi sen, ettd VLSL 49 §:n sddnnds pohjautuu suoraan luontodirektiiviin. Tdmén takia lupavi-
ranomaiselle ei ole hinen mukaansa voitu antaa samanlaista harkintavaltaa rajojen osoittamiseen kuin VLSL
47 §:n tilanteessa (Ks. Simild 1996, s. 59). Nahdakseni rajauspadtokselld on kuitenkin myos se funktio, ettéd
lajille tarked paikka voitaisiin havaita. Juuri tdhdn on myds VLSL:n esitdissd vedottu 47 §:n suojelua koskien
toteamalla, ettd esiintymispaikkojen tunnistaminen ja havaitseminen on tavallisille kansalaisille vaikeaa ja siksi
rajojen madrittiminen alueellisen ympéristokeskuksen toimesta on tarkeda (Ks. HE 79/1996 vp, s. 41). Luon-
todirektiivin lajien ei voida kuitenkaan téltd osin katsoa poikkeavan erityisesti suojeltavista lajeista vaan samat
havaitsemiseen liittyvét ongelmat koskevat myos niiden lisddntymis- ja levdhdyspaikkoja, kuten oikeuskirjal-
lisuudessa Tolvanen on osuvasti todennut. Hén on tiltd osin nostanut esille yhtend sdénnosten eroa selittdvani
tekijédnd sen, ettd alun perin VLSL 49 §:n havittimis- ja heikentdmiskielto koski vain selvisti luonnossa ha-
vaittavia lisddntymis- ja levahdyspaikkoja (Ks. Tolvanen 1998, s. 203). Tdma rajaus kuitenkin poistettiin laista
EU:n komission suorittaman valvontamenettelyn johdosta sen jdlkeen, kun korkein hallinto-oikeus oli todennut
ratkaisussaan KHO 2003:38, ettd selvésti luonnossa havaittavuuden vaatimus oli ristiriidassa luontodirektiivin
sanamuodon kanssa (Ks. KHO 2003:38 ja Suvantola — Simild 2011, s. 159).

51 Hallituksen esityksessd mainitaan ainoastaan esimerkkind VLSL 49 §:n mukaisista lisdantymis- ja levahdys-
paikoista saimaannorpan pesit ja oleskeluluodot. Ks. HE 79/1996 vp, s. 41.

52 Tolvanen 1999, s. 68—69.
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pesinnén onnistumisen kannalta tarpeellisia.’®> Esimerkkind voidaan mainita lajin parittelua
ja poikimista varten tarvittavat alueet seki sellaiset alueet pesén tai poikimispaikan ldhiym-
paristdssd, joista lajin jilkeldiset ovat riippuvaisia. Levdhdyspaikoilla puolestaan viitataan
alueisiin, jotka mahdollistavat tietyn eldinlajin selviytymisen tilanteissa, joissa se ei ole ak-
titvinen. Téllaisia paikkoja ovat muun muassa rakennelmat ja alueet, joita laji tarvitsee le-
padmisen lisdksi ldimmonsédtelyyn, piiloutumiseen, suojautumiseen, pakenemiseen tai tal-

vehtimiseen.>*

Keskeisend lisddntymis- ja levdhdyspaikan kisitteen tulkintaa ohjaavana nidkokohtana voi-
daan pitdi sitd, ettd suojelulla tulisi pyrkid turvaamaan ndiden paikkojen ekologinen toimi-
vuus. Paikkojen miérittdmisessd ja niiden laajuuden kartoittamisessa tulisi siten ottaa huo-
mioon niiden kyky tarjota jatkossakin kaikki lajin lepddmisen ja lisddntymisen onnistu-
miseksi tarvittavat tekijit.’>> Vastaavalla tavalla my6s esiintymispaikkojen laajuus méérittyy
kunkin lajin ekologisten ja lisdantymisbiologisten tekijoiden perusteella.’® Termien késit-
teellisestd erosta huolimatta niiden tarkoittamien alueiden voidaan katsoa monessa tapauk-
sessa olevan laajuudeltaan hyvinkin ldhell toisiaan.>’ Jonkinlaisena karkeana padsddntond
voitaneen kuitenkin pitdd sité, ettd esiintymispaikat on lainsdddédnnossi tarkoitettu lisdénty-

mis- ja levdhdyspaikkoja laajemmiksi alueiksi.>

Toisena ndkokohtana VLSL:n 47.2 §:n ja 49.1 §:n hévittdmis- ja heikentdmiskieltosddnnds-
ten tulkinnassa tulee kiinnittdd huomiota sithen, mité lajille tirkeén paikan hdvittdmiselld ja
heikentdmiselld tarkoitetaan. Termien tulkinnan térkeys johtuu siitd, ettd ne maérittavét var-

sinaista suojelun sisdltod ja ulottuvuutta, kun taas edelld kasitellyilld esiintymispaikan ja

53 Tolvanen 1999, s. 69—70.

>* Euroopan komissio 2021, s. 35-36. Luontevinta on kisittdd termi siten, ettd tietty alue tai paikka toimii
samanaikaisesti sekd lajin lisdéntymis- ettd levdhdyspaikkana, mikd monen lajin osalta lienee todennékdisin
tilanne. Esimerkiksi Reunanen on tutkimuksessaan todennut, ettei liito-oravalla voida katsoa olevan ollenkaan
pelkistiédn levihdyspaikkoina pidettdvid paikkoja. Hén on kuitenkin kiinnittdnyt huomiota myos siihen, ettid
VLSL:n sanamuodosta poiketen luontodirektiivissé on kielletty lisddntymis- tai levdhdyspaikkojen heikenté-
minen ja havittdminen” (alkuperiiskielelld “deterioration or destruction of breeding sites or resting places”,
luontodirektiivin artikla 12 (1) kohta d), mika tukee toisaalta tulkintaa paikkojen erillisyydestd. Ks. Reunanen
2006, s. 46 ja s. 42, alaviite 23.

%5 Euroopan komissio 2021, s. 34.

6 HE 228/2008 vp, s. 38.

57 Niin ainakin Tolvanen 1999, s. 7071 ja Kallio 2001, s. 164.

58 Tille tulkinnalle on saatavissa tukea hallituksen esityksesti koskien lakia erdiden ympdristdlle aiheutuneiden
vahinkojen korjaamisesta (383/2009). Esitykselld on muutettu my6s VLSL 47 §:n ja 49 §:n sddnnoksiad ja siind
on todettu lisddntymis- ja levdhdyspaikkojen laajuuden vaihtelevan lajikohtaisesti, mutta padsééntoisesti niité
tulisi pitdd lajin esiintymispaikkoja suppeampina. Ks. HE 228/2008 vp, s. 20. Liséksi tdhén tulkintaan ovat
oikeuskirjallisuudessa péityneet esimerkiksi Reunanen 2006, s. 46 ja Simild — Suvantola 2024, s. 217.
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lisadntymis- ja levdhdyspaikan kisitteilld viitataan enemménkin suojelukohteen ulottuvuu-
teen ja sen madrittimiseen.’® Késitteiden méadrittelyn kannalta keskeisessd asemassa ovat
lajille tarkedn paikan ekologiset olosuhteet. Havittiminen tai heikentdminen on ymmarret-
tavé ndiden olosuhteiden sellaiseksi muuttamiseksi, jonka seurauksena lajin mahdollisuudet
esiintyd tietylld paikalla tai alueella joko lakkaavat kokonaan olemasta tai heikentyvit siten,
ettd lajin esiintyminen vaikeutuu.®® Vastaavasti kuin lajin esiintymispaikan tai lisdantymis-
ja levdhdyspaikan laajuutta méadritettdessd, myos paikan hévittimisen ja heikentamisen voi-

tietylld alueella.®!

Kuten edelld on VLSL 47.2 §:n suojelun osalta todettu, havittdmis- ja heikentdmiskielto
ulottuu myds esiintymispaikan ulkopuolella tapahtuviin toimenpiteisiin ja timén voidaan
katsoa koskevan yhti lailla VLSL 49.1 §:n suojelusdinndstd.®? Kokonaan toinen kysymys
on se, miten kieltoon tulisi suhtautua tilanteessa, jossa laji on suojelusta huolimatta hivinnyt
eikd tietty paikka tai alue enidd ole lajin esiintymispaikka tai lisddntymis- ja levdhdyspaikka.
Tillaista tilannetta varten on erityisesti suojeltavien lajien osalta sddnnds VLSL 47.4 §:ssa,
jossa on lain 30 §:n sddnndkseen viitaten todettu, ettd esiintymispaikan suojelu voidaan
ELY-keskuksen péatokselld lakkauttaa, jos paikan suojellut luonnonarvot ovat hivinneet.
Tdma luonnonarvojen hdvidminen voi tarkoittaa lajin esiintymén tuhoutumisen liséksi sitd,

ettd laji on pysyvisti siirtynyt pois kyseiseltd esiintymispaikalta.®

Luontodirektiivin eldinlajien osalta vastaavaa lakkauttamissddnnostd ei kdytdnndsséd voi ol-
lakaan, koska niiden lisddntymis- ja levdahdyspaikkojen suojelusta ei edelld todetusti tehda
ELY-keskuksen pdétostd. Tallaisten paikkojen suojelun osalta nousee kuitenkin tulkinnan-
varainen kysymys siitd, miten tulisi suhtautua paikkaan, joka on joskus ollut lajin lisdénty-
mis- ja levdhdyspaikka, mutta ei ole sitd endd. Arviointi kohdistuu télloin sithen, onko laji

todella siirtynyt pysyvésti pois lisddntymis- ja levdhdyspaikaltaan vai onko se vain

59 Tolvanen 1999, s. 70.

80 EU:n tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-357/20, IE v. Magistrat der Stadt Wien, EU:C:2021:881, kohdat
51-54. Ratkaisussa on todettu, etté lajille tirkedn paikan ekologiselle toiminnallisuudelle aiheutettavan haitan
aste on keskeinen tekijd maéritettéessa sitd, onko kyse hévittdmisestd vai heikentdmisestd. Ks. myds oikeus-
kirjallisuudesta Simild 1997, s. 159 ja 164; Tolvanen 1998, s. 201 ja 203 ja Reunanen 2006, s. 48. Reunanen
on osuvasti todennut heikentdmisen olevan ikéin kuin liukuva sarja erilaisia muutoksia, joista voi aiheutua
haitallisia seurauksia lajille tarkeéssé paikassa.

81 Niin myos Suvantola 2001, s. 46.

62 Simild 1997, s. 159 ja 164; Tolvanen 1998, s. 201 ja 203. Ks. my6s Euroopan komissio 2021, s. 39.

83 Kuusiniemi 2001, s. 180. Ks. myds Suvantola — Simild 2011, s. 255.
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viéliaikaisesti ldhtenyt paikalta pois. Téhén arviointiin vaikuttavat varmaankin keskeisesti
lajin erityispiirteet ja kdyttdytymistavat, mutta jonkinlaisena osoituksena tietyn paikan py-
syvyydestd voitaneen pitdd sitd, kuinka sddnnollisesti laji sitd kéyttdd selviytymisen ja li-

sdantymisen kannalta tirkeissd toiminnoissaan®?.

2.1.4 Poikkeaminen VLSL 47.2 ja 49.1 §:ien hdvittdmis- ja heikentdmiskielloista ja muut
VLSL 49 §:ssd sdddetyt poikkeukset

Erityisesti suojeltavan elidlajin sdilymiselle tdrkeén esiintymispaikan hdvittamis- ja heiken-
tamiskiellosta poikkeamiseen sovelletaan pddsdantdisesti aiemmin esiteltyd VLSL 48.2 §:n
sdaannostd. Kiellosta poikkeaminen on siten mahdollista, kunhan lajin suojelutaso pysyy suo-
tuisana. Tdtd poikkeamisperustetta voidaan kuitenkin pitdd hyvin ongelmallisena, kun ote-
taan huomioon erityisesti suojeltavien lajien asema suojelukategoriajaottelussa ja niiden tar-

vitsema suojelun aste. Sddnnoksen ongelmallisuutta kasitelldén tarkemmin jdljempéna.

Poikkeus VLSL 49.1 §:n mukaisesta luontodirektiivin liitteen IV (a) lajien lisddntymis- ja
levdhdyspaikkojen suojelusddnndksestd puolestaan sisdltyy saman pykéaldn kolmanteen mo-
menttiin. Sddnndksen mukaan “[e]linkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskus voi yksittdista-
pauksessa myontdd luvan poiketa 1 momentin kiellosta — — luontodirektiivin artiklassa 16
(1) mainituilla perusteilla”. Tatd sddnndstd sovelletaan my0s rauhoitussdénnoksistd poik-
keamiseen, kun kyse on luontodirektiivin liitteessd IV (a) mainitusta eldinlajista tai liitteen
IV (b) siséltimasté kasvilajista. Lisdksi huomionarvoista on se, ettd sddannokselld poiketaan
ndiden lajien osalta my6s VLSL 47 §:n hévittdmis- ja heikentdmiskiellosta, jolloin laji kuu-

luu siis sekd erityisesti suojeltaviin lajeihin ettd luontodirektiivin liitteen IV lajeihin.

8 Euroopan komissio 2021, s. 35-36. Ohjeessa on todettu, ettd [1]isddntymispaikat / [IJevihdyspaikat, joita
kédytetddn sddnndllisesti vuoden aikana tai vuodesta toiseen, on suojattava myds silloin, kun niité ei kiytetd”.
Tahén on myos oikeuskirjallisuudessa kiinnittdnyt huomiota Reunanen, joka on todennut, ettd yhtdiltd esimer-
kiksi lisdéintymispaikan autioituessa se ei endé nauttisi lain suojaa ja sité voitaisiin késitelld ilman, ettd VLSL
49.1 §:n kielto asettaisi toiminnalle rajoituksia. Toisaalta hin on my6s katsonut, ettd ainakin teoriassa kerran
todettua lisdéntymis- ja levdhdyspaikkaa tulisi aina pitéd lajin lisdéntymis- ja levdhdyspaikkana. Ks. Reunanen
2006, s. 48. Tdmé korostaa juuri esittdimddni ndkemysté siité, ettd joskus voi olla hyvin vaikea arvioida sité,
milloin laji on pysyvésti hyldnnyt jonkin paikan lisdéntymis- ja levihdyspaikkanaan, jolloin paikan suojelu
ikddn kuin varmuuden vuoksi voisi olla tarpeen.
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Suojelusdinnoksistd poikkeaminen edelld mainituissa tilanteissa on VLSL 49.3 §:n mukai-
sesti mahdollista vain, mikali luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdassa mainitut edellytykset
tayttyvit. Kyseisen sddnnoksen mukaan poikkeus voidaan myontdd, [j]ollei muuta tyydyt-
tavad ratkaisua ole ja jollei poikkeus haittaa kyseisten lajien kantojen suotuisan suojelun
tason sdilyttdmistd niiden luontaisella levinneisyysalueella — —”. Liséksi artiklassa on ase-
tettu viisi vaihtoehtoista lisdedellytystd poikkeamiselle eli poikkeamisen on oltava tarpeen
esimerkiksi “kansanterveyttd ja yleistd turvallisuutta koskevista tai muista erittdin tirkedn
yleisen edun kannalta pakottavista syistd, mukaan lukien sosiaaliset ja taloudelliset syyt,
sekd jos poikkeamisesta on ensisijaisen merkittidvad hyotyd ymparistolle”.®> Tamén kriteerin
olemassaolo on tutkittava ennen kuin kiinnitetdén huomiota kahteen aiempaan kriteerin eli
sithen, ettei poikkeamiselle ole muuta tyydyttdvéa ratkaisua ja ettd lajin kantojen suotuisa

suojelutaso ei poikkeamisen johdosta heikkene.%

Luontodirektiivin liitteen I'V lajien lisdksi VLSL 49.3 §:n sddnnds mahdollistaa poikkeuslu-
van hakemisen lain 39 §:n rauhoitussddannoksestd myds Suomessa luonnonvaraisina esiinty-
vien lintulajien osalta.®’” Talloin poikkeamiselle asetetut edellytykset madrdytyvit lintudi-
rektiivin 9 artiklan mukaan. Tassdkin artiklassa poikkeamisen kriteeriksi on luontodirektii-
vin 16 artiklan tavoin asetettu muun tyydyttdvén ratkaisun puuttuminen. Lisdedellytyksend
artiklassa on mainittu, ettd poikkeamisen tulee olla tarpeellista esimerkiksi kansantervey-
teen, yleiseen turvallisuuteen, lentoturvallisuuteen tai kasviston ja eldimiston suojeluun pe-
rustuvan syyn johdosta. Lintudirektiivisséd ei kuitenkaan ole edellytetty sité, ettei poikkea-
minen saa heikentdd lajien suojelutasoa. Tétd on oikeuskirjallisuudessa pidetty ongelmalli-
sena, koska tdlloin lintulajien osalta poikkeusluvan myontdmiskriteerien voidaan katsoa ole-

van muita lajeja lievemmat.®8

8 Luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan ¢ alakohta.

8 Euroopan komissio 2021, s. 51.

57 Sdannoksessd on viitattu saman pykélén toiseen momenttiin (49.2 §), jossa todetulla tavalla kiellot koskevat
“lintudirektiivin artiklassa 1 tarkoitettuja lintuja sanotun direktiivin artiklasta 6 (2) ja (3) johtuvin poikkeuk-
sin”. Télld méaritelmélla tarkoitetaan kuitenkin vain sitd, ettd kiellot kohdistuvat kaikkiin luonnonsuojelulain
soveltamisalaan kuuluviin lintulajeihin. Ks. Suvantola 2001, s. 44.

58 Niin ainakin Suvantola 2001, s. 44.
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2.2 Suotuisan suojelutason merkitys eliolajien suojelussa

2.2.1 Suotuisan suojelutason mddritelmdn erot luonnonsuojelulaissa ja luontodirektiivissd

Luontodirektiivin my6td suotuisa suojelutaso on noussut keskeiseksi tavoitteeksi niin luon-
totyyppien kuin lajienkin suojelussa. Kisitteen taustalla vaikuttaa tarve luonnon monimuo-
toisuuden sdilyttdimiseen, mikd edellyttdd riittdvin laaja-alaisten ja monipuolisten ekosys-
teemien turvaamista.®® Yksinkertaisesti ilmaistuna suotuisa suojelutaso voidaan kuvata ti-
lanteeksi, jossa jokin luontotyyppi tai laji voi riittdvdn hyvin sekéd laadullisilla ettd maaralli-
silld mittareilla tarkasteltuna ja sen tilanteen voidaan arvioida pysyvén tulevaisuudessakin
yhtd hyvini.”® Suotuisan suojelutason késite mahdollistaa lajien selviytymisedellytysten tar-
kastelun ja arvioinnin, miké luontodirektiivin jérjestelmédsséd perustuu lajien sekd niiden po-
pulaatioiden ja elinympaéristdjen toiminnan ja vuorovaikutuksen pohjalta muodostettaviin
ekologisiin ndkemyksiin.”! Késitteen tarkoitus on siten toimia erdédnlaisena yleisen ja yhte-
ndisend arviointikriteering, jolla kaikkien direktiivin mukaisten suojelutoimenpiteiden te-

hokkuutta, riittdvyyttd ja tarpeellisuutta on mahdollista arvioida.”

Suotuisa suojelutaso siséllytettiin tavoitenormina my0ds vuoden 1997 luonnonsuojelulakiin.
Se sijaitsee lain 5 §:ssd, jonka ensimméisen momentin mukaan “’[lain] 1 §:ssd tarkoitettujen
tavoitteiden’? saavuttamiseksi luonnonsuojelussa on tédhdattdvd maamme luontotyyppien ja
luonnonvaraisten elidlajien suotuisan suojelutason saavuttamiseen ja sdilyttdmiseen”. Sddn-
noksen luonne tavoitenormina tarkoittaa sitd, ettd sen soveltaminen ei ole mahdollista itse-
ndisesti vaan tdma tapahtuu muiden tavoitetta toteuttavien sddnndsten soveltamisen kautta.
Viranomaisen toimivalta jonkin luonnonsuojelutoimenpiteen toteuttamiseen ei siten ole joh-
dettavissa tdllaisesta tavoitesddnnoksestd, vaan sen tulee perustua nimenomaiseen toimesta

saativaian lainkohtaan.”

Suotuisan suojelutason kisitteen tulkinnan kannalta tirked nikokohta on se, miten késite on

tuotu luontodirektiivistd osaksi kansallista lainsdddant6d. Direktiivi on luonteeltaan sd4dos,

89 Kallio 2001, 60-61. Ks. myods Kuusiniemi 2001, s. 184 ja Suvantola 2005, s. 45.

70 Euroopan komissio 2007, s. 9.

1 Syrjénen 2001, s. 5-6.

72 Tolvanen 1998, s. 131; Kallio 2001, s. 60-62.

3 Sddnnodksen on tarkoitus tdydentdd etenkin VLSL 1 §:ssd sdddetty4d luonnon monimuotoisuuden edistimisen
tavoitetta. Ks. HE 79/1996, s. 27.

74 Simild 1997, s. 31-32 ja 38; Kallio 2001, s. 53.
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joka velvoittaa jdsenvaltiota saavutettavaan tulokseen ndhden jittden kuitenkin jdsenvaltion
valittavaksi tdytdntdonpanon muodon ja keinot, kuten Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen (2016/C 202/01, jéljempédnd myos SEUT) 288 artiklasta ilmenee. Tamé tarkoit-
taa sitd, ettd direktiivin sdinndsten implementoinnissa saadaan kdyttdd kansallista lainséé-
diantotekniikkaa, kunhan direktiivin asiasisiltod ei muuteta.”> Sidinndsten muotoileminen
asiasisdlloltdén direktiivid vastaavaksi taas edellyttdd yleensd kdytdnndssé sitd, ettd imple-
mentoinnissa pyritdén direktiivin siséltdmien kisitteiden ja termien mahdollisimman yhte-
ndiseen madrittelyyn. Suotuisan suojelutason kannalta timé vaatimus on erityisen tirked,
jotta se tdyttdisi edelld mainitun tehtdvansd luonnonsuojelutoimenpiteisiin kohdistuvana yh-

tendisend arviointikriteerind.”®

Edelld sanottu huomioiden on hieman erikoista, ettd suotuisan suojelutason madritelmat
luontodirektiivissd ja VLSL:ssa eivét vastaa toisiaan. Luonnonsuojelulain 5.3 §:n mukaan
”’[e]li6lajin suojelutaso on suotuisa, kun laji pystyy pitkilld aikavililld sdilyméan elinvoi-
maisena luontaisissa elinympadristdissdén”. Luontodirektiivin 1 artiklan kohdassa i puoles-
taan sdddetddn, ettd:

999

[s]uojelun taso” katsotaan “suotuisaksi”, kun kyseisen lajin kannan kehittymistd koskevat
tiedot osoittavat, ettd tdmd laji pystyy pitkdlld aikavdililld selviytymddn luonnollisten elinym-
pdristojensd elinkelpoisena osana ja lajin luontainen levinneisyysalue ei pienene eikd ole vaa-
rassa pienentyd ennakoitavissa olevassa tulevaisuudessa ja lajin kantojen pitkdaikaiseksi sdi-

lymiseksi on ja tulee todenndkoisesti olemaan riittdvin laaja elinympdiristo”™.

Suotuisan suojelutason mééritelmé on siten VLSL:ssa selvésti lyhyempi eika sitd ole mééri-
telty yhté tdsmaéllisesti kuin luontodirektiivissi. Yhtend selityksend méadritelméan lyhentdmi-
selle on tarjottu lainsdadéntoteknisistd syistd johtuvaa tarvetta esittdd termi yksinkertaisem-
massa muodossa.”’ Sadntelyratkaisua monimutkaistaa entisestdan VLSL 5.3 §:n perustelui-
hin otettu toteamus siité, ettd luontodirektiivin liitteissd mainittujen luontotyyppien ja lajien

osalta suotuisan suojelutason kisitettd on sovellettava yhtendisesti jisenvaltioiden vililld,

7> Alanen — Marttinen 1997, s. 47.

76 Kallio 2001, s. 65-66. Lisiksi komission luontodirektiivid koskevassa tulkintaohjeessa on termien yhteni-
sen madrittelyn merkityksesté todettu ndin: ’Saattaessaan direktiivid osaksi kansallista lainsdddantoadan jasen-
valtioiden on noudatettava direktiivissi kdytettyjen termien ja késitteiden merkitysté direktiivin yhdenmukai-
sen tulkinnan ja soveltamisen varmistamiseksi.”. Ks. Euroopan komissio 2021, s. 10.

77 Niin esim. Simild 1997, s. 40. Lisdksi VLSL:n esitdissi suotuisan suojelutason maaritelméi koskevan sidén-
noksen perusteluissa on todettu, etté kisite on esitetty “hieman lyhennettynd ja maamme oloihin sopeutettuna”.
Perusteluista ei kuitenkaan ilmene, miti télld kasitteen paikallisiin oloihin sopeuttamisella on tarkoitettu. Ks.
HE 79/1996 vp, s. 28.
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joten kdsitteen oikeudellinen sisdltd méadrdytyy tilloin luontodirektiivin mukaan.”® Késit-
teelle on néin ollen pyritty luomaan useampi tulkintatapa riippuen siitd, onko suojelun koh-
teena luontodirektiivissd mainittu laji vai ei. Tété ei kuitenkaan voida pitdd tarkoituksenmu-
kaisena, koska luontodirektiivin suojelukohteet eivit eld mitenkdédn eristyksissd muusta
luonnosta ja direktiiviin kuulumattomista lajeista.”® Kun tietty laji voi myds edelld todetusti
kuulua useampaan eri suojelukategoriaan, suotuisan suojelutason erilainen tulkinta suojelu-
sdadnnoksesti tai -kategoriasta riippuen tuntuu perin omituiselta. Tastd johtuen voidaan kat-
soa, ettei suotuisan suojelutason késitteen implementoinnissa olla onnistuttu, koska késitteen
médritelmd VLSL:ssa poikkeaa asiasisdlloltddan merkittdvasti direktiivin mééritelmésté eika

se néin ollen toteuta direktiivin alkuperdistd ideaa.°

2.2.2 Suotuisan suojelutason merkitys lajisuojelusddnnosten tulkintaa ohjaavana tavoit-

teena

Kuten edelld on mainittu, VLSL:n 5 §:n suotuisaa suojelutasoa koskevaa sdédnndsté ei ole
tarkoitettu sovellettavaksi itsendisesti, vaan sen tehtdva tavoitenormina on ennemminkin oh-
jata muiden luonnonsuojelulain sddnndsten soveltamista ja tulkintaa. Jo lain sisdltimé suo-
jelukategoriajaottelu eli lajien jakaminen erilaisiin ryhmiin niiden suojelutarpeen mukaan
toteuttaa itsessddn tatd tavoitetta. Sdénnoksilldhdn voidaan katsoa pyrittdvén juuri siihen,
ettd lajit pysyisivdt VLSL 5.3 §:n mukaisesti elinvoimaisina luontaisissa elinympiristois-
sddn” ja lajin sijoittaminen tiettyyn suojelukategoriaan on pitkélti riippuvainen siitd, kuinka
suuressa hdvidmisvaarassa laji on. Suojelukeinojen tehokkuuteen vaikuttavat siten yhtaélta
kunkin lajin suojelutaso ja toisaalta pyrkimys tdmén suojelutason suotuisuuden saavuttami-
seen tai sdilyttdmiseen. Suojelun tehokkuuden kannalta merkitystd on itse suojelukeinoja
koskevien sdadnndsten lisdksi niilld sddnndksilld, jotka mahdollistavat suojelusta poikkeami-

sen®!.

78 Ks. HE 79/1996 vp, s. 28.

78 Kallio 2001, s. 67.

80 Ibid., s. 68—69. Ks. myds Syrjénen 2001, s. 8.

81 Tdmiin takia on hiukan omituista, ettd VLSL:n esitdissd on mainittu vain osa lain kuudennen luvun sidnnok-
sistd (VLSL 38 §, 42 §, 46 § ja 47 §), joiden yksityiskohtaisella soveltamisella VLSL 5.3 §:n tavoitepykélan
asettamat vaatimukset on mahdollista toteuttaa. Ks. HE 79/1996 vp, s. 27. Téhén on oikeuskirjallisuudessa
kiinnittinyt huomiota myds Kallio, joka on katsonut, ettd suotuisan suojelutason saavuttamisen ja yllapidon
kannalta vélttimatontd on tavoitteen toteuttaminen kaikessa suojelutoiminnassa eiké vain edelld mainittujen
sdannodsten soveltamisessa. Ks. Kallio 2001, s. 63—64.
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Yksittdisten suojelusddnndsten merkitystd suotuisan suojelutason tavoitteen toteuttamisessa
on oikeuskirjallisuudessa tarkastellut Kallio, joka on todennut ainakin VLSL 39 ja 42 §:ien
rauhoitussdénndsten toteuttavan tavoitetta hyvin, koska ne pyrkivét turvaamaan lajien kan-
nalta tarpeellisten perusedellytysten olemassaoloa. Hin on kuitenkin katsonut, ettei suotui-
san suojelutason késitteelld sindnsé ole merkittdvéa roolia sdédnndsten soveltamistilanteissa.
Tété viitettd hdn on perustellut siten, ettd sdédnnokset toteuttavat tavoitetta itsendisesti kiel-
tamalla tietyt toimenpiteet, jotka voivat heikentdd lajin selviytymisedellytyksid. Suojeluta-
son suotuisuutta ja ennen kaikkea toimenpiteiden vaikutusta tavoitteen saavuttamisen kan-

nalta ei talloin ole tarpeen endd pohtia uudelleen sdéinnoksia sovellettaessa.®?

Nékemykselle voidaan hakea tukea edelld esitellystd korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
susta KHO 2015:124%, Tapauksessa turvetuotantoalueen ympdristdlupahakemus hylattiin
sen takia, ettd turvetuotantotoiminta olisi aiheuttanut maakotkalle VLSL 39 §:n 1 momentin
3 kohdassa kiellettya tahallista hdiritsemistd. Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan maa-
kotkan elintapoja ja héiridherkkyyttd koskevaan selvitykseen viitaten arvioinut, ettd turve-
tuotantotoiminnan aloittamisen seurauksena olisi maakotkan pesinnén epdonnistuminen ja
lajin hdvidminen alueelta. Lisdksi tapauksessa on tuotu ilmi alueella olevan maakotkareviirin
kuuluvan lajin eteldisimpiin reviireihin Suomessa. Ratkaisussa on siten periaatteessa annettu
ymmértad, ettd turvetuotannon salliminen johtaisi ainakin alueellisesti lajin suojelutason hei-
kentymiseen. Tille seikalle ei kuitenkaan ole annettu merkitystd sen arvioinnissa, aiheutui-
siko toiminnasta VLSL 39.1,3 §:ssa kielletty seuraus eli lajin pesinnén hdiriintyminen, vaan
den kiyttamiseen, maakotkan reviirin ydinalueella tapahtuvaan liitkkumiseen sekd toimin-

nasta aiheutuviin melu-, valo- ja p6lysaasteisiin.

Suotuisan suojelutason tavoitetta voidaan katsoa toteutettavan hyvin my6s VLSL 46 ja 47
§:ien sddnnoksillé lajin sdatdmisestd uhanalaiseksi tai erityisesti suojeltavaksi. Talloin voi-
daan ajatella, etti laji periaatteessa sijoitetaan suojelukategoriajaottelussa tiukemman suoje-
lun piiriin. Kéytannodssé suojelun tiukentumista ei tosin uhanalaisten lajien osalta voida pitda

kovin merkittdvand, koska edelld todetusti uhanalaiseksi sddtdminen ei luo mitddn suoria

82 Kallio 2001, s. 155.
8 Ks. alajakso 2.1.2.
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yksityisiin tahoihin kohdistuvia oikeusvaikutuksia, vaan ainoastaan viranomaisille velvoit-
teen seurata lajin suojelutilannetta ja sen muuttumista. Konkreettisemmin suojelun tiuken-
tuminen nikyykin lajin sddtdmisessé erityisesti suojeltavaksi, jolloin sen sdilymiselle tirkeét
esiintymispaikat on mahdollista suojella VLSL 47.2 §:n hévittdmis- ja heikentdmiskiellon
nojalla. Rauhoitussddnnoksid vastaavasti VLSL 47.2 §:n (ja yhtd lailla myds 49.1 §:n) mu-
kainen lajin elinympérist6jd turvaava sdédnnds toteuttaa suotuisan suojelutason saavuttamis-
pyrkimysté. Elinympéristdjen suojelussa on niin ikddn kysymys lajin sdilymiselle tiarkeiden
edellytysten turvaamisesta, koska ilman riittdvid elinympérist6ja lajin sdilyminen ei ole mah-

dollista.?

Lajien suojelun tehokkuuteen vaikuttavat edelld todetusti my0ds ne edellytykset, joilla lajien
suojelusddannoksistd on mahdollista poiketa. Etenkin ndiden poikkeussdénndsten tulkinnassa
ja soveltamisessa suotuisan suojelutason tavoitteella voidaan katsoa olevan suuri merkitys.
Tama kdy ilmi jo poikkeamista koskevista VLSL:n sddnnoksistd, joissa suotuisa suojelutaso
on otettu joko ainoaksi edellytykseksi poikkeusluvan myontdmiselle (VLSL 48.2 §) tai sitten
se on yksi niistd edellytyksistd, joiden on tdytyttdvé, jotta suojelusdénnoksestd voidaan poi-
keta (luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohta, johon VLSL 49.3 §:ssa on viitattu). Tavoitenor-
mina toimimisen liséksi sitd onkin néissd poikkeustilanteissa kdytetty myos paatoksentekoon
vaikuttavana oikeudellisena ratkaisukriteerind.®> Seuraavassa alajaksossa siirrytddankin tar-

kastelemaan suotuisan suojelutason merkitystd poikkeussddannosten soveltamistilanteissa.

2.2.3 Suotuisan suojelutason merkitys edellytyksend suojelusddnndksistd poikettaessa

Lajin suojelutason pysyminen suotuisana on oikeudellinen edellytys, jonka on téytyttavi,
jotta poikkeuslupa lajin suojelusta voidaan myontdi.®® Edellytyksen ongelmallisuus tulee
ilmi, kun tarkastellaan sité, millaisten lajien suojelusta VLSL 48.2 §:n sddnnokselld on mah-
dollista poiketa. Kuten edelld VLSL:n 47 §:n osalta on todettu, erityisesti suojeltaviksi sdé-
detyilld lajeilla tarkoitetaan ilmeisessd hidvidmisvaarassa olevia uhanalaisia elidlajeja. Jos
tallaisen lajin sdilymisen kannalta tdrkedn esiintymispaikan hdvittdmis- ja heikentdmiskiel-

losta poikettaessa sen suojelutaso voisi edelleen pysyd suotuisana, tulisi suojelutason

8 Kallio 2001, s. 158-160.
8 Ibid., s. 63.
8 Simild 1997, s. 161.
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lahtokohtaisestikin olla katsottavissa suotuisaksi. Muutoinhan poikkeuksen edellytys ei voisi
milloinkaan tiyttyd. Oikeudellisesti timéd johtopddtds voi ndyttdytyd johdonmukaiselta,
mutta ekologisesti se on tdysin kestdmiton, kuten oikeuskirjallisuudessa Kallio on osuvasti

todennut.?’

Vastaavanlainen ristiriita on ndhtdvissd my0s VLSL 49.3 §:n mukaisessa tilanteessa, jossa
poikkeusta haetaan luontodirektiivin liitteeseen IV kuuluvien lajien suojelusta. Liitteessé
mainitut lajit ovat yhteison tarkeind pitdmid ja ne vaativat tiukkaa suojelua esimerkiksi uhan-
alaisuutensa, vaarantuneisuutensa tai harvinaisuutensa vuoksi tai niiden elinympaéristdihin
liittyvien erityispiirteiden johdosta.?® T&lloin suojelutason 1dhtokohtainen suotuisuus on néi-
denkin lajien osalta ainakin joissain tilanteissa kyseenalaistettavissa.®® Toisaalta suotuisan
suojelutason sédilymisvaatimusta voidaan ainakin periaatteessa luontodirektiivin systematii-
kassa pitdd ekologisesti perustellumpana VLSL 48.2 §:n tilanteeseen verrattuna. Tama joh-
tuu siitd, ettd luontodirektiivissd suotuisan suojelutason vaatimus kohdistuu ainoastaan yh-
teison tarkeind pitdmiin lajeihin, jotka on otettu direktiivin liitteisiin. Luonnonsuojelulain
jérjestelmédssd vaatimus sen sijaan kohdistuu kaikkiin (lain soveltamisalaan kuuluviin) lajei-
hin, jolloin tiedot jonkin lajin suojelutasosta ja sen kehityksestd saattavat olla puutteellisia.
Direktiiviin otettujen lajien suojelutasosta saattaa puolestaan olla monipuolisempaa ja tar-
kempaa tietoa, jos niitd on esimerkiksi tutkittu pidemmin aikaa, jolloin my6s suojelutason

suotuisuutta voidaan kenties paremmin arvioida.”®

Johtopaitoksend voidaan todeta, ettei vaatimusta lajin suotuisan suojelutason sdilymisesta
voida ainakaan VLSL 48.2 §:n poikkeustilanteessa pitdd kovinkaan toimivana poikkeuslu-
van myoOntdmisen edellytyksend. Itse suojelun voimaantulohan edellyttda esiintymispaikan
tarkeyden arviointia lajin sdilymisen kannalta, missé lajin suojelutaso tulee myos ottaa huo-
mioon. Edellytys suojelun voimaansaattamiseksi on siten de jure lilan yhdenmukainen poik-
keusluvan myontdmisedellytyksen kanssa, jolloin de facto suojelusta poikkeamiselle asetet-

tujen edellytysten ei voida katsoa milloinkaan tdyttyvin.! Luontodirektiivin 16 artiklassa

87 Kallio 2001, s. 102—103. Ks. myos Suvantola 2001, s. 41 ja 45-46 sekid Kuusiniemi 2001, s. 277-278. Hal-
lituksen VLSL:n sdétamistd koskevassa esityksessd timan poikkeamisedellytyksen on todettu olevan ”suhteel-
lisen vilja”, vaikka tosiasiassa lakia tiukasti tulkiten edellytys ei voi milloinkaan téyttyd eikd poikkeuslupaa
voida missédn tilanteessa myontid. Ks. HE 79/1996 vp, s. 40.

8 Ks. luontodirektiivin 1 artiklan g kohta.

8 Kallio 2001, s. 103.

0 Ibid., s. 171.

91 Tolvanen 1998, s. 201-202; Kallio 2001, s. 169. Ks. myos Simild 1997, s. 161-162.
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asetettujen poikkeamisedellytysten voidaan sen sijaan katsoa toteuttavan paremmin suotui-
san suojelutason sdilyttdmistavoitetta jo siitd syystd, ettd niissd suojelusta poikkeamiselle on

asetettu muitakin oikeudellisia edellytyksia.”?

Seuraavassa luvussa otetaan tarkasteluun elidlajien suojelujirjestelmi uudessa luonnonsuo-
jelulaissa. Ensin tarkastellaan muutoksia yleiselld tasolla, minka jélkeen kiinnitetdén huo-
miota uuden lain VLSL 48.2 ja 49.3 §:ien sddnnoksid vastaavien poikkeussddnndsten sisdl-
toon. Tarkastelussa kiinnitetddn erityisesti huomiota siihen, onko uuden lain suojeluséén-
noksilld onnistuttu korjaamaan edelld esiteltyjd aiemman lain sisdltimid puutteita ja ristirii-

taisuuksia.

92 Niin myos Kallio 2001, s. 170-171.
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3 ELIOLAJIEN SUOJELUJARJESTELMA UUDESSA LUONNON-
SUOJELULAISSA

3.1 Muutoksista yleisella tasolla

Lain kahdeksannessa luvussa on sdédetty elidlajien suojelusta ja se muistuttaa rakenteeltaan
hyvin paljon edeltdjdénsd. Luvun soveltamisalaa koskeva LSL 68 §:n sdéinnds vastaa 1dhes
taysin VLSL 37 §:n soveltamisalasdinndsté eli luvun sddnndkset soveltuvat ”— — Suomessa
ja Suomen talousvydhykkeelld luontaisella levinneisyysalueellaan luonnonvaraisina esiinty-
viin eldin- ja kasvilajeihin — —. Aiemman lain tavoin uudessa laissa katsotaan téllaisiin la-
jeihin kuuluvan myos Suomen lépi muuttavat lajit eli muuttolinnut, mutta liséksi LSL:ssa
soveltamisala ulottuu niin kutsuttuihin tulokaslajeihin eli lajeihin, joiden maahan saapumi-
nen on seurausta niiden luontaisen levinneisyysalueen laajenemisesta.”® Luvun soveltamis-
alan ulkopuolelle on jétetty ldhtokohtaisesti metséstyslain 5 §:ssd mainitut riistaeldimet ja
rauhoittamattomat eldimet mutta aiemmasta laista poiketen my0s kaikki kala- ja rapulajit,
joihin sovelletaan siten LSL:n myd&téd vain kalastuslakia. Osa luvun sddnnoksistd soveltuu

kuitenkin aiempaa lakia vastaten myos joihinkin metséstyslain 5 §:n lajeihin®.

Rauhoitettuja kasvilajeja koskeva LSL 74 §:n suojelusdéinnds vastaa uudessa laissa myds
hyvin pitkélti aiemman lain sddnnosté eli se kieltdd rauhoitetun kasvin tai sen osan tai sie-
menten poimimisen, kerddmisen, irti leikkaamisen, juurineen ottamisen ja havittimisen.
Eldinlajien rauhoituksesta sditdvassd LSL 70 §:n sddnndksesséd on niin ikd4n aiemman lain
tavoin kielletty rauhoitettujen eldinlajien yksildihin ja pesiin, muniin ja muihin kehitysastei-
siin kohdistuvat tahalliset toimet, kuten tappaminen, pyydystdminen sekid tahallinen vahin-
goittaminen ja hdiritseminen.”> Kokonaan uutena siédnnksend LSL 70 §:n viidennessd mo-
mentissa on kuitenkin todettu, ettd ”— — uusiutuvan energian tuotantolaitoksen rakentami-
sessa ja kdytossd tapahtuvaa rauhoitetun lajin yksilon tappamista tai hdiritsemisté ei pidetad
tahallisena, jos rakentamisen ja toiminnan aikana on lieventdvin toimenpitein asianmukai-

sesti pyritty estdmédn rauhoitetun lajin yksiléiden kuolema ja niihin kohdistuvat hiiriot”.

93 HE 79/1996 vp, s. 38; HE 76/2022 vp, s. 208.

94 Niiti lajeja ovat LSL 68.1 §:n mukaan karhu, ilves, saukko ja susi poronhoitoalueen ulkopuolella.

9 Rauhoitettujen eldinlajien pesien suojelua koskevaa sddnnoksen ensimmiisen momentin toista kohtaa on
LSL 70.3 §:ssa kuitenkin tdsmennetty siten, ettd lisdédntymiskauden ulkopuolella sdédnnds soveltuu vain sellai-
siin lajin tekemiin pesiin, jotka ovat toistuvasti kdytdssd. Tétd on lain esitdissé perusteltu silld, etté suuri osa
lajeista (etenkin lintulajeista) rakentaa joka vuosi uuden pesén eikéd edellisvuotisen pesén séilyttdminen vaikuta
niiden lisddntymismenestykseen. Ks. HE 76/2022 vp, s. 211.
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Tama sddnnds lisdttiin lakiin 1.7.2024 voimaan tulleella lailla luonnonsuojelulain muutta-
misesta (422/2024). Saannds soveltuu siis ainoastaan uusiutuvan energian tuotantolaitoksen
rakentamisvaiheessa tai tillaisen laitoksen toiminnan yhteydessd tahattomasti tapahtuviin
eldinlajeille aiheutuviin vahinkoihin, kuten linnun kuolemaan sen térmaétessa tuulivoimalan

roottoriin.”®

Lintulajien pesépuiden suojeluun liittyvdnd muutoksena voidaan puolestaan mainita se, ettd
LSL:ssa suurten petolintujen pesépuiden suojelu on erotettu omaan sdinnokseensé. Lain 73
§:n sddnnostd sovelletaan maa- ja merikotkan, kiljukotkan ja pikkukiljukotkan seké sadksen
pesdpuihin edellyttéen, ettd pesid kdytetddn toistuvasti ja ettd se on selvédsti ndhtdvissd. Sddn-
noksen sanamuotoa on hieman muutettu aiemmasta, koska VLSL 39.2 §:n sdénndksessi
edellytettiin pesien olevan sddnnollisessd kdytossd.”” Suojelusddnnoksen erottaminen
muista eldinlajien rauhoitussddnnoksistd on lain esitdiden mukaan tehty selkeyden vuoksi ja
silld on haluttu osoittaa suojelun kohdentuminen nimenomaisesti lajin pesidpuihin eikd sen

yksiloihin ja pesiin.”®

Uhanalaisia lajeja voidaan pitdéd suojelukategoriajaottelussa erddnlaisina “véliinputoajina”,
koska edelld todetusti lajin uhanalaiseksi sddtdmiselld ei ole vilittdmié oikeusvaikutuksia ja
uhanalaisten lajien tehokkaimpana konkreettisena suojelukeinona on lajin sdétdminen erityi-
sesti suojeltavaksi.”® Aiempaan lakiin verrattuna uusi luonnonsuojelulaki sisiltdd kuitenkin
kattavampaa ja tdsmillisempad sddntelyd. Uhanalaisuus on LSL 75 §:n mukaan kytketty

Suomessa esiintyvien lajien kansalliseen uhanalaisuuden arviointiin ja uhanalaiseksi

% HE 41/2024 vp, s. 8. Lakimuutoksella on pantu tiytidnt66n Euroopan unionin RED IIT -direktiivin tuomia
muutoksia, joilla muutettiin RED 1II -direktiivid (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU)
2018/2001, annettu 11 pédivénd joulukuuta 2018, uusiutuvista ldhteisté perdisin olevan energian kayton edista-
misestd).

9’Muutettua sanamuotoa on hallituksen esityksessi perusteltu siten, ettd se ulottaa suojelun my6s sellaisiin
vaihtopesiin, joita suuret petolinnut eivét kaytd sdédnnolliselld vuosirytmilld vaan nimenomaan toistuvasti. Ks.
HE 76/2022 vp, s. 212.

% HE 76/2022 vp, s. 212. Titi ei kuitenkaan voitane pitid merkkin siitd, ettd suurten petolintujen pesipuiden
suojelusddnnos tulisi jatkossa mieltéd lajin esiintymispaikkojen tai lisdéntymis- ja levdhdyspaikkojen suojelua
vastaavaksi elinympéristosuojelukeinoksi. Aiemman lain osalta tdhén on oikeuskirjallisuudessa kiinnittanyt
huomiota Reunanen, jonka mukaan pelkén pesépuun rauhoitus ei ainakaan ekologisessa mielessi ole katsotta-
vissa lajin elinympériston suojeluksi (Ks. Reunanen 2006, s. 40). Toisaalta jonkin eldinlajin pesinnédn onnistu-
misen turvaaminen saattaa tosiasiallisesti edellyttdd lajia hdiritsevén toiminnan vélttdmistd myos pesén ldhei-
syydessd, kuten edelld on ratkaisun KHO 2015:124 kisittelyn yhteydessa tuotu ilmi (ks. alajakso 2.1.2). Téll6in
suojelun kohteen voidaan eldinlajien ja suurten petolintujen pesédpuiden rauhoitussdéinndstenkin osalta katsoa
monessa tapauksessa ulottuvan varsinaista pesépuuta tai -paikkaa laajemmalle alueelle.

9 Vuonna 2010 tehdyssd VLSL:n toimivuusarvioinnissa on myds tuotu ilmi se, ettei lailla ole riittivén tehok-
kaasti pystytty suojelemaan sellaisia uhanalaisia lajeja, jotka eivét kuulu erityisesti suojeltaviin lajeihin tai
direktiivilajeihin. Ks. Simild ym. 2010, s. 21.
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sadtdminen edellyttdd sitd, ettd arvioinnin pohjalta lajin riski hdvitd luonnosta on arvioitu
vahintdin korkeaksi.!? Kuten alussa mainittiin, viimeisin ja toistaiseksi kattavin kansallinen

uhanalaisuusarviointi on tehty vuonna 2019.

Arvioinnissa on hyddynnetty Kansainvilisen luonnonsuojeluliiton (IUCN) kehittdmié kri-
teereitd ja uhanalaisuusluokittelua. Lajit on arvioinnissa luokiteltu niin kutsuttuihin punaisen
listan luokkiin, joita ovat: 1) hdvinneet, 2) ddrimmadisen uhanalaiset, 3) erittdin uhanalaiset,
4) vaarantuneet, 5) silmilldpidettévit ja 5) puutteellisesti tunnetut lajit. Jaottelussa uhanalai-
siksi lajeiksi katsotaan ddrimmdisen uhanalaiset, erittdin uhanalaiset ja vaarantuneet lajit.
Niihin lajeihin kohdistuu hdvidmisriski, jonka suuruus méérittyy useiden mitattavissa ole-
vien kriteerien perusteella. Silmilldpidettivien lajien luokkaan kuuluvat puolestaan sellaiset
lajit, joiden osalta uhanalaisuuden kriteerit eivit aivan tdyty, mutta jotka ovat lahelld uhan-
alaistumista. Puutteellisesti tunnettujen lajien luokkaan taas kuuluvat lajit, joiden osalta hé-
vidmisriskid ei pystytd arvioimaan, mutta joihin arvioinnin onnistumiseen saakka tulee suh-
tautua samalla tavoin kuin uhanalaisiksi méariteltyihin lajeihin. Jos laji ei kuulu punaisen
listan lajeihin eli se ei ole uhanalainen tai silmilldpidettdvé, sen katsotaan olevan elinvoi-

mainen. !

Lisdksi uutena uhanalaisia lajeja koskevana sdédnndksend on LSL 76 §, joka velvoittaa vi-
ranomaiset ottamaan uhanalaiset elidlajit huomioon muun lainsdddanndn mukaisessa lupa-
harkinnassa tai kaavoitukseen liittyvissa padtoksenteossa. Sddnnoksen tarkoitus on korostaa
uhanalaisten elidlajien asemaa ndissd padtoksentekomenettelyissd, mutta silld ei ole luotu
mitdén uutta tai itsendistd padtoksenteon edellytysté, vaan lajien huomioon ottaminen tapah-
tuu noudattaen asianomaisessa lainsdéddidnndssd annettuja luontoarvojen turvaamista koske-
via sddnnoksid. Sdidnndkselld ei ole mydskddn mahdollista estdd muun lain mukaisen luvan
myoOntdmistd tai suunnitelman hyviksymisti.!%? Konkreettisena uhanalaisten lajien suojelu-
keinona toimii siten uudessakin laissa lajin sddtdminen erityisesti suojeltavaksi lajiksi ja sii-

hen siséltyvi esiintymispaikkojen suojelu.

100 Siannoksen toinen momentti velvoittaa myds ympéristoministerion laatimaan ehdotuksen uhanalaisista la-
jeista sddtavan asetuksen tarkistamisesta uhanalaisuusarvioinnin perusteella aina kahden vuoden kuluessa sen
valmistumisesta. Muiden suojelukategorioiden lajien tapaan uhanalaiset lajit on lueteltu valtioneuvoston luon-
nonsuojelusta antamassa asetuksessa (1066/2023).

101 Hyvérinen ym. 2019, s. 15-17 ja 669.

192 HE 76/2022 vp, s. 213-214.
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Tarve sdétda jokin laji erityisesti suojeltavaksi perustuu my6s edelld esiteltyyn kansalliseen
uhanalaisuusarviointiin ja [IUCN:n kehittdimdén uhanalaisuusluokitteluun. Suojelun voi-
maansaattaminen edellyttdd LSL 77.1 §:n mukaan sité, ettd lajin hdvidmisriski on arvioitu
véihintddn hyvin korkeaksi eli laji kuuluu joko d4rimmdiisen uhanalaisiin tai erittdin uhan-
alaisiin lajeihin. Liséksi jokin vaarantunut eli korkean hévidmisriskin omaava laji voidaan
sadtdd erityisesti suojeltavaksi, jos lajin hdvidmisriski voi merkittévisti kasvaa johtuen sen
esiintymispaikkojen hyvin vidhdisestd mairdstd ja niiden sdilymiseen kohdistuvista uh-
kista.! Aiemman lain tavoin LSL 77.2 §:ssa kielletdén erityisesti suojeltavan lajin sdilymi-
sen kannalta tirkeén esiintymispaikan havittiminen ja heikentdminen, ja kielto tulee voi-
maan ELY-keskuksen tekemén suojelupditoksen tiedoksiannon jélkeen.!®* Vastaavanlai-
sesta hivittdmis- ja heikentdmiskiellosta on LSL 81 §:ssd kuitenkin séddetty myds sellaisten
lajien osalta, jotka ovat Suomessa uutena l0ydettyjé tai tieteelle ennestédn tuntemattomia.

Téll6in kiellon tulee olla vélttiméton lajin tutkimisen ja sdilymisen kannalta.!®®

Euroopan unionin tiukkaa suojelua edellyttidvien lajien eli luontodirektiivin liitteessd IV
mainittujen lajien suojelusta on sdddetty LSL 78 §:ssd. Sdannoksessd on VLSL 49 §:n tavoin
kielletty tiukkaa suojelua edellyttidvien eldinlajien lisddntymis- ja levihdyspaikkojen hévit-
taminen ja heikentdminen. Sadnnds ei sisélld endd niitd edellytyksid, joilla suojelusta voi-
daan poiketa, vaan ne 16ytyvit omasta sddnnoksestddn (LSL 83 §). Tétd on lain esitdissa
perusteltu tarpeella selkeyttdd poikkeuksia koskevaa sdéintelyd, joka VLSL:n jdrjestelmédssé
oli osoittautunut hajanaiseksi ja vaikeaselkoiseksi.!% Téhin hajanaisuuteen ja vaikeaselkoi-
suuteen on kiinnitetty huomiota myos oikeuskirjallisuudessa, jossa ongelmallisena on pi-
detty ennen kaikkea siti, ettei luonto- ja lintudirektiiveissd mainittuja poikkeusperusteita ole

sisdllytetty lakiin vaan niihin on ainoastaan viitattu. Lisdksi poikkeusluvan myontdmisen

183 HE 76/2022 vp, s. 214.

104 P34tostd ei tosin VLSL:n tapaan tarvitse endd antaa tiedoksi julkisella kuulutuksella, vaan kielto tulee voi-
maan, kun pédtds on saatettu alueen omistajien ja haltijoiden tietoon. Téhén liittyen on kuitenkin mainittava,
ettd padtoksestd tehdddn merkintd kiinteistorekisteriin, jotta siitd voi helposti saada tiedon esimerkiksi kiinteis-
tokaupan yhteydessa tai jos joku ulkopuolinen taho suunnittelee toimenpiteitd alueella tai sen 14histol14. Lisdksi
esiintymispaikkojen rajauspéétokset (kuten muutkin LSL:n nojalla tehtévét paatokset) merkitéddn lain 117 §mn
mukaiseen luonnonsuojelun tietojarjestelmaén. Ks. HE 76/2022 vp, s. 215. Tété ratkaisua voidaan pitdd aiem-
man lain mukaisen julkisen kuulutuksen tavoin perusteltuna, koska edelld todetusti myos esiintymispaikan
ulkopuolella tapahtuvat toimenpiteet voivat johtaa sen hdvidmiseen tai heikentymiseen.

105 Ks. HE 76/2022 vp, s. 218, jossa on todettu, etti molempien edellytysten on téytyttdvd samanaikaisesti,
joten suojelupéddtoksen tekemisen kynnys on korkea. Téllaista sadnnosté ei siis ollut aiemmassa laissa. Myos
VLSL:n aikaisessa oikeuskaytdnnossa on esimerkiksi ratkaisussa KHO 2013:74 paddytty siihen, ettei kallioai-
neksen louhinta- ja murskaushankkeen ympéristdlupaa voitu hyldtd VLSL:n nojalla, koska tapauksessa ky-
seessd olleisiin uusiin tai todella harvinaisiin hydnteislajeihin ei kohdistunut mitéén lain mukaista suojeluvel-
voitetta.

106 K. HE 76/2022 vp, s. 215.
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edellytysten on todettu vaihtelevan perusteettomasti lajiryhmien viélilla ja katsottu, ettd mi-
nimivaatimuksena suojelusdinndksistd poikkeamiselle tulisi jokaisen lajin osalta olla se,
ettei lajin suojelutaso poikkeuksen johdosta merkittivisti heikenny.!%” Seuraavaksi onkin

aiheellista tarkastella poikkeussdénndsten siséltdd uudessa luonnonsuojelulaissa.

3.2 Eliolajien suojelusta poikkeaminen uudessa laissa

3.2.1 Poikkeussddnndsten sisdllostd

Vanhan lain tapaan LSL 82 §:n sddnnos siséltdd yleispoikkeuksen eldin- ja kasvilajien rau-
hoitussddnnoksistd. Sdannokset eivit siten estd maa- ja metsidtalouden harjoittamista, raken-
nustoimintaa eivétkd rakennusten ja laitteiden kéyttdmista tarkoituksiinsa. Lisdksi VLSL 48
§:n sddnndstd vastaten lintulajit ja luontodirektiivin liitteen I'V lajit on jétetty yleispoikkeus-
sdanndksen soveltamisalan ulkopuolelle.!®® Varsinaisena poikkeuslupasdinnoksend uudessa
luonnonsuojelulaissa on LSL 83 §, jonka mukaan ELY-keskuksen luvalla voidaan poiketa
eldin- ja kasvilajien rauhoitussddnnoksistd, suurten petolintujen pesidpuiden suojelusta ja eri-
tyisesti suojeltavien lajien esiintymispaikkojen sekéd luontodirektiivin liitteen I'V lajien suo-

jelusta.

Sadnnoksen ensimmaisessd momentissa poikkeamiselta edellytetdin, ettei se saa haitata la-
jin suotuisan suojelutason sdilyttdmisté tai saavuttamista. Lintulajien ja luontodirektiivin liit-
teen I'V lajien osalta poikkeamiselle on sdéddetty lisdedellytyksid sdédnnoksen toisessa ja kol-
mannessa momentissa. Niihin on otettu suoraan lintudirektiivin 9 (1) artiklassa ja luontodi-
rektiivin 16 (1) artiklassa mainitut perusteet. Poikkeamiselle ei siten saa olla muuta tyydyt-
tavad ratkaisua ja sen taustalla tulee olla esimerkiksi tarve suojella luonnonvaraista eldimis-
t0d ja kasvistoa, estdd viljelmille, kalataloudelle, kotieldimille, vesistdille tai metsille aiheu-
tuvia vakavia vahinkoja tai turvata kansanterveytté, lentoturvallisuutta tai muuta yleista tur-

vallisuutta. Liséksi uutena poikkeuslupaa koskevana sddnnoksend LSL 83.5 §:ssa todetaan,

107 Niin on katsonut ainakin Suvantola, joka on osuvasti todennut VLSL 6 luvun olevan malliesimerkki siiti,
miten lakeja sdédettéessd ei riittdvasti ole kiinnitetty huomiota sdéinnosten sovellettavuuteen ja selkeyteen. Ks.
Suvantola 2001, s. 43—44 ja 48—49. Ks. my0s Simild 1997, s. 166-167.

108 LSL 82 §:n sadnnds sisdltdd myos saman toteamuksen, ettei rauhoitettuja eldimii tai kasveja saa poikkeuk-
sesta huolimatta tarpeettomasti vahingoittaa tai hairitd, mikali tistd ei aiheudu merkittdvid lisikustannuksia.
Oikeuskirjallisuudessa tétd on e contrario -tulkinnan mukaisesti tulkittu siten, ettd jos lajien vahingoittamisen
tai héiritsemisen vilttdmisestd aiheutuisi vain véhaisid lisakustannuksia, poikkeamiselle tulisi aina hakea poik-
keuslupaa. Néin ainakin Suvantola 2003, s. 677. Ks. myds Simild 1997, s. 160-161.
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ettd ”[1Jupa annetaan miirédaikaisena ja se voi olla voimassa enintdén kymmenen vuotta ker-
rallaan.” Sddnnoksen kuudennessa momentissa puolestaan sdddetdan aiempaa lakia vastaa-
vasti, ettd ’[IJupapditokseen voidaan liittdd ehtoja, joita hakijan on noudatettava toiminnasta

suojeluarvoille aiheutuvien haittojen valttdmiseksi tai rajoittamiseksi”.

Seuraavassa alajaksossa tarkastellaan muun tyydyttdvin ratkaisun puuttumista poikkeuslu-
van myontdmisen perusteena ja poikkeuslupapaitokseen liitettdvid ehtoja. Liséksi kasitel-
1d4n lyhyesti ekologista kompensaatiota, joka on LSL:n sisdltima uusi suojelukeino. Témén
jélkeisessid osiossa kiinnitetddn huomiota vaatimukseen lajin suotuisan suojelutason sdilyt-
tamisestd tai saavuttamisesta poikkeuksen myontdmisedellytyksend seki tarkastellaan muu-
toinkin suotuisan suojelutason tavoitetta uuden luonnonsuojelulain jérjestelméssi. Luonto-
direktiivin 16 (1) artiklasta ja lintudirektiivin 9 (1) artiklasta LSL 83 §:n sddnnokseen otet-
tuihin erityisiin poikkeamista perusteleviin syihin ja jonkin tdllaisen syyn olemassaoloon ei
ole tarvetta tdssd tutkielmassa syvemmin paneutua. Sddnnokseen lisittiin nimittdin aiemmin
mainitulla lailla luonnonsuojelulain muuttamisesta (422/2024) uusi neljds momentti, jonka
mukaan uusiutuvan energian tuotantolaitosten rakentaminen, kéytto ja verkkoon liittdminen
katsotaan yleisen edun mukaisiksi sekd kansanterveyttd ja turvallisuutta palveleviksi hank-
keiksi. Erityinen syy lintulajien ja luontodirektiivin liitteen IV lajien suojelusta poikkeami-

selle on siten tuulivoimahankkeissa aina olemassa.

3.2.2 Muun tyydyttivdn ratkaisun puuttuminen poikkeamisen edellytyksend, poikkeuslupa-

pddtdkseen liitettdvdit ehdot ja ekologinen kompensaatio

Muun tyydyttévin ratkaisun puuttuminen tarkoittaa kdytdnndssa sitd, ettd suojelusddnnok-
sistd voidaan poiketa vasta, kun on osoitettu, ettei ole mitéén vaihtoehtoista toteuttamistapaa
niille toimenpiteille, joita varten poikkeusta haetaan. Vaikka téstd on LSL 83 §:sséd sdddetty
vain lintulajien ja luontodirektiivin liitteeseen IV kuuluvien eli6lajien osalta, velvollisuus
vaihtoehtoisten ratkaisujen arviointiin ja kdyttdmiseen on katsottu luonnonsuojelulain jir-

jestelméssd implisiittiseksi, jolloin se koskee myds sellaisia poikkeussdénnoksid, joissa siitd
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ei ole nimenomaisesti saddetty.!% Néin ollen sen voitaneen katsoa ulottuvan myds muiden

kuin edelld mainittujen lajien suojelusta poikkeamiseen.

Ratkaisuvaihtoehdot voivat késittdd esimerkiksi hankkeiden vaihtoehtoisia sijaintipaikkoja,
erilaisia toteutusasteita tai suunnitelmia tai vaihtoehtoisia toimia, menettelyitd tai menetel-
mid.!!% Niin sanottua 0-vaihtoehtoa eli hankkeen jittimistd kokonaan toteuttamatta voita-
neen pitdd aitona vaihtoehtona ldhinna silloin kun tavoitteen toteuttaminen onnistuu jo ole-
massa olevien ratkaisujen avulla eli hyddyntdmalld esimerkiksi jo rakennettuja liikenne-
vdylid, satamia tai kaasulinjoja.!!! Muun tyydyttivin ratkaisun olemassaolon varmistamisen
tulisi joka tapauksessa tapahtua kaikkien ekologisten, taloudellisten ja yhteiskunnallisten
etujen ja haittojen tarkastelun kautta, jotta paras mahdollinen ratkaisuvaihtoehto voidaan
médrittdd. Poikkeuksen myOntdmistd voidaan pitdd perusteltuna vain silloin, kun on riitti-
vélla tavalla osoitettu, etteivit muut vaihtoehdot ole tyydyttivid, koska ne eivét ratkaise ky-
seessd olevaa ongelmaa tai ovat teknisesti mahdottomia. Mitdén yksittéistd ratkaisuvaihto-

ehtoa ei voida ainakaan heti hylata silld perusteella, ettd se olisi liian kallis.!!?

Muiden tyydyttivien ratkaisujen kartoittamisella tdhdétdan siihen, ettd hankkeen tai toimen-
piteen luonnonsuojelulain vastaisuus voidaan vilttda, jolloin lupaa lajisuojelusdénnoksisté
poikkeamiseen ei ole edes tarvetta hakea. Vaihtoehtojen selvittdmisessd ja harkinnassa ko-
rostuu ELY-keskuksen vastuu luvan késittelevidnd viranomaisena ja silli on mahdollisuus
pyytdd poikkeusluvan hakijalta selvitystd siitd, onko olemassa muita ratkaisuvaihtoehtoja,
joita kdyttdmalla poikkeusluvan tarve voidaan vilttda. Silloin kun tuulivoimahankkeisiin so-
velletaan lakia ympéristovaikutusten arviointimenettelysté, tiedot vaihtoehtoisista ratkai-

suista ilmenevit pddsdantoisesti lain 19 §:n mukaisesta arviointiselostuksesta, joka

109 N@in on aiemman lain osalta todennut ainakin Suvantola 2003, s. 686—687. Titi viitettd tukee se, ettd vaih-
toehtoisen ratkaisun puuttuminen on asetettu edellytykseksi poikkeamiselle kiellosta heikentdd merkittavésti
sellaisia luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi luonnonarvot omaava alue on siséllytetty Natura 2000 -verkos-
toon (LSL 39 §), yksityisen tai valtion omistaman luonnonsuojelualueen lakkauttamiselle ja rauhoitussddannds-
ten lieventamiselle (LSL 61 § ja 62 §), luontotyypin hévittdmis- ja heikentdmiskiellosta poikkeamiselle (LSL
66 §) sekd ekologisena kompensaationa perustettavan hyvitysalueen suojelusta poikkeamiselle (LSL 105 §).
110 Euroopan komissio 2021, s. 66.

111 Syvantola 2003, s. 686.

12 Euroopan komissio 2021, s. 66-67. Taloudellisten kustannusten huomioon ottamista on oikeuskirjallisuu-
dessa tarkastellut esimerkiksi Nordberg, jonka mukaan niité ei voida vaihtoehtoisten ratkaisujen tarkastelussa
kuitenkaan tdysin sivuuttaa. Hinen mukaansa ’[j]arkeviltd tuntuisi senkaltainen ajattelu, ettd vaihtoehto saa
maksaa huomattavastikin enemmaén kuin alkuperdinen ratkaisu, mutta jos sen kokonaiskustannukset ovat suh-
teettomat alkuperdiseen verrattuna, se ei ole endé kelvollinen” vaihtoehto.” Ks. Nordberg 2001, s. 93.
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toimitetaan yhteysviranomaisena toimivalle ELY-keskukselle.!!? Ympéristovaikutusten ar-

viointimenettelyyn palataan jéljempéné luvussa 4.

Tilanteissa, joissa poikkeusluvan tarvetta ei ole mahdollista poissulkea vaihtoehtoista ratkai-
sua hyodyntamaélld, lajille hankkeesta tai toimenpiteestd aiheutuvia negatiivisia vaikutuksia
on mahdollista lieventd asettamalla poikkeuslupaan ehtoja. Edelld on tuotu ilmi, ettd timéin
mahdollistaa nimenomaisesti LSL 83 §:n 6 momentin sddnnds, jossa todetaan lupaehtojen
avulla voitavan vdlttia''* tai rajoittaa toiminnasta luonnonarvoille aiheutuvia vahinkoja.
Sadnnoksessd todetaan lisdksi ehtojen voivan muodostua ajallisista tai alueellisista rajoituk-
sista tai muista velvoitteista. Téllaisia voivat olla esimerkiksi ehdot, joilla rajoitetaan haittaa
aiheuttavat toimenpiteet suoritettaviksi lajin pesintdajan ulkopuolella tai ehdot, joilla velvoi-
tetaan jattamadn lajeille pesintd- ja ruokailupuustoa tai siirtymareiteiksi soveltuvia puita tai

siltoja.!!?

Aiemmasta laista poiketen uuden luonnonsuojelulain 11 luku siséltdé sdantelyd vapaaehtoi-
sesta ekologisesta kompensaatiosta. Ekologisen kompensaation mééritelmé ilmenee LSL 3
§:n 5 kohdasta, jonka mukaan:
“ekologisella kompensaatiolla [tarkoitetaan] elidlajeille ja luontotyypeille aiheutettavien hei-
kennysten hyvittdmistd parantamalla eliélajien ja luontotyyppien tilaa heikennysalueen ulko-
puolella, kun heikennyksid on ensisijaisesti viltetty, toissijaisesti minimoitu ja, jos mahdol-

lista, heikennettyjen eliolajien ja luontotyyppien tilaa on ennallistettu heikennysalueella.”

Sddnnods esittdd keinot, joilla luonnonarvoille aiheutuviin heikennyksiin on mahdollista
puuttua, tietysséd jarjestyksessd ndiden keinojen tavoitellun vaiheen ja luonteen mukaan.
Tatd jérjestystd kutsutaan lieventdmisportaikoksi tai -hierarkiaksi (eng. mitigation hie-
rarchy) ja silld tahditdén luonnonarvojen kokonaisheikentymittomyyteen. Kaikki luonnon-

arvoille aiheutuvat haitat, joita ei onnistuta vélttdmaén tulisi siis korvata tdysimaaraisesti.!'®

113 Syvantola — Simild 2011, s. 236.

114 Tdmén sanan kdyttiminen sddnnoksessd on nihdédkseni hiukan omituinen valinta. Lajille aiheutuvien hait-
tojen vélttdminen on helpointa ymmértda aiemmin kuvatuksi skenaarioksi, jossa vaihtoehtoista ratkaisua kayt-
tdmalld tosiasiassa véltetddn negatiivisten vaikutusten aiheutuminen kokonaan, jolloin mydskéan LSL 83 §:n
mukaista poikkeuslupaa ei ollenkaan tarvita. Ilmaisua pitdneekin tulkita siten, ettd negatiivisten vaikutusten
aiheutumista lajin suojelulle pidetédn sindnsé véistdmattoménd, mutta lupaehtojen avulla viltetdén (ja rajoite-
taan) tarpeettomien haittojen aiheutumista. Ks. HE 76/2022 vp, s. 223.

15 HE 76/2022 vp, s. 223. Aiemman luonnonsuojelulain esitdissd taas on mainittu esimerkkini ehto, jolla
rajoitetaan nisékkéiden tai lintujen tappamisen tai haltuunoton tapahtuvan metsistyslain mukaisilla pyyntime-
netelmilld ja -vilineilld. Ks. HE 79/1996 vp, s. 40.

116 Pappila — Leskinen — Vartiainen 2022, s. 12.
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Ensimmaéisend askeleena lieventdmishierarkiassa tulee sddnnoksesséd esitetyn tavoin pitdd
haittojen vilttdmistd, jolloin edelld todetusti LSL 83 §:n mukaista poikkeuslupaa ei edes
tarvitse hakea. Jos haittojen vilttiminen ei onnistu, niitd tulisi toissijaisesti pyrkid vdhenti-
méén ja lieventdmédn. Télloin keskeiseen asemaan nousevat LSL 83 §:n 6 momentin mu-
kaiset poikkeusluvan ehdot, joilla voidaan esimerkiksi puuttua haittoja aiheuttavan toimen-
piteen toteutustapaan tai -aikaan. Kolmannen askeleen hierarkiassa muodostaa luonnonar-
voiltaan heikentyneen alueen ennallistaminen. Télld tarkoitetaan heikennysalueen palautta-
mista mahdollisimman ldhelle alkuperiisti tilaa sen jdlkeen, kun rakentaminen tai toiminta
alueella on péattynyt. Vasta hierarkian viimesijaisena keinona on ekologinen kompensaatio,
jolla tarkoitetaan menetettyjen luonnonarvojen hyvittimisté lisdamalld tai suojelemalla vas-

taavia luonnonarvoja heikennettivin alueen ulkopuolella.'!’

Ekologisen kompensaation suhteen pidettiin uuden luonnonsuojelulain valmistelussa yhtena
vaihtoehtona kompensaatioon velvoittamista laista myonnettdvien poikkeusten yhteydessa.
Laissa kuitenkin pdddyttiin sen sijaan sadtdmdin vapaachtoisesta ekologisesta kompensaa-
tiosta, vaikka kompensaatioon velvoittavien ehtojen kaytto katsottiin vuonna 2020 julkais-
tussa VLSL:n toimivuusarvioinnissa tarpeelliseksi muutokseksi, tosin vain luontotyyppien
suojelusta myonnettivien poikkeuslupien tilanteissa.!'® Lajisuojelusdéinnosten osalta kom-
pensaatiotoimiin velvoittavien ehtojen kdyttdd hankaloittaa etenkin se, ettd niitd ei voida
sadtdad pakollisiksi luontodirektiivissd mainittujen lajien suojelusta poikettaessa, koska tél-
laisista toimenpiteistd ei ole mainintaa direktiivin 16 artiklassa. Kompensoivat toimenpiteet
voivat kuitenkin olla yksi osatekijd sen varmistamisessa, ettd poikkeamisesta ei luontodirek-
tiivin 16 artiklan 1 kohdan mukaisesti aiheudu haittaa lajin kantojen suotuisan suojelutason
sdilymiselle. Niilld ei kuitenkaan missdén tilanteessa voida tdyttda tai sivuuttaa artiklassa

mainittuja poikkeusluvan edellytyksia.!!?

Ekologiseen kompensaation vapaaehtoisuudesta johtuen téllaisiin toimenpiteisiin velvoitta-
vat lupaehdot tulevat uudenkin luonnonsuojelulain jarjestelmdssd kyseeseen vain silloin,
kun poikkeusluvan hakija on itse niitd ehdottanut.!?® Lakiin otetuilla kompensaatiosddnnok-

silld on silti mahdollistettu luonnonarvojen tuottaminen maanomistajina olevien yksityisten

117 Pappila — Leskinen — Vartiainen 2022, s. 12-14. Ks. myds Suvantola ym. 2018, s. 24-25.

118 Ks. Jantunen ym. 2020, s. 85-86. Toimivuusarvioinnissa on kuitenkin myds korostettu kompensaatiolla
olevan laajemminkin merkitysté hankkeissa, joissa luonnonarvoille aiheutuvia heikennyksié ei voida vélttaa.
119 Euroopan komissio 2021, s. 75.

120 HE 76/2022 vp, s. 108.
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jajulkisten tahojen toimesta sekd niiden myyminen heikennyksid aiheuttaville tahoille. Télle
on kuitenkin asetettu tiettyjd vaatimuksia, kuten LSL 102 §:ssd asetettu ajallinen vaatimus,
jonka mukaan luonnonarvoja hyvittivit toimenpiteet on toteutettava ennen heikentévien toi-
menpiteiden aloittamista. Lisdksi hyvittdmiseltd edellytetdéin LSL 103 §:n ensimmaéisen mo-
mentin mukaan maantieteellistd vastaavuutta, millé tarkoitetaan sité, ettd hyvitys tulisi tehda
lajin luontaisella levinneisyysalueella ja mieluiten mahdollisimman l&helld lajin heikennet-
tavad esiintymid. Sddnnoksen toisessa momentissa puolestaan edellytetddn laadullista vas-
taavuutta eli sitd, ettd uhanalaisen elidlajin elinympériston heikennys tulee ldhtdkohtaisesti

hyvittdd saman lajin elinymparistoén kohdistuvin toimenpitein.'?!

Uhanalaisten elidlajien elinympéristojen osalta heikennyksiin liittyy kuitenkin aina merkit-
tavid riskejd. Tdmdn vuoksi heikennyksen ja hyvityksen luonnonarvovastaavuutta tulisi aina
arvioida yksittdistapauksellisesti ja parhaaseen kéytettdvissd olevaan tietoon tukeutuen.!??
Ekologiseen kompensaatioon turvauduttaessa joudutaan jossain méérin tinkiméén luonnon-
suojelulakiin otetusta suotuisan suojelutason tavoitteesta, joka edellyttad edelld todetusti la-
jin sdilymistd elinvoimaisena luontaisissa elinympéristdissdan. Tdma johtuu siité, ettd kom-
pensaatiotilanteessahan tietty lajin esiintyma tulee yleensd hdvidmain alkuperdiselté paikal-
taan. Tulkinnanvaraisena voidaan ndhdékseni pitdi sitd, tuleeko lajille kompensaation avulla
luotua uutta kasvu- tai esiintymispaikkaa pitdd suotuisan suojelutason tavoitteen tarkoitta-
malla tavalla luontaisena. Seuraavassa osiossa tarkastellaan elidlajien suotuisan suojelutason

kisitettd ja toteutumista uuden lain jérjestelmassa.

3.3 Suotuisan suojelutason tavoitteen toteutuminen LSL:n jirjestelmiissi

3.3.1 Suotuisan suojelutason mddritelmdstd ja tavoitteen merkityksestd LSL:n jdrjestel-

massd

Kuten edelld on tuotu ilmi, suotuisan suojelutason tehtdvd on luonnonsuojelulainsdddan-
ndssd toimia yhtdiltd yleisend tavoitenormina ja toisaalta erddnlaisena arviointikriteerind ja
mittarina sille, miten tehokkaita suojelukeinoja tietty elidlaji tarvitsee. Lajien suotuisa suo-

jelutaso on maédritelty LSL 3 §:n 4 kohdassa ja se vastaa tiysin aiemman lain mukaista

121 K. HE 76/2022 vp, s. 233-235.
122 §imili — Suvantola 2024, s. 381.
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médritelméd. Ainoana edellytyksend on siten lajin sdilyminen pitkélld aikavélilld elinvoi-
maisena luontaisissa elinympéristdissddn. Kasitteen mairitelmén eroaminen luontodirektii-
vin mééritelmastd on ongelmallista ja timé ongelma séilyy uudessakin laissa.'?* Luontodi-
rektiivissd suojelutason suotuisuus kytkeytyy ensinnékin lajin kantojen'?* selviytymiseen
elinkelpoisena osana luonnollisia elinympéristdjddn, toiseksi lajin luontaisen levinneisyys-
alueen riittdvyyteen ja pysyvyyteen sekd kolmanneksi lajin elinympéristdjen tilaan ja riitté-

vyyteen.!23

Luonnonsuojelulaissa luontodirektiivin sisdltdméd suotuisan suojelutason mééritelméid on
typistetty huomattavasti ja lain siséltimi mééritelmé ei ndytd vastaavan tarkasti mitddn
edelld mainituista direktiivin asettamista osatekijoistd.!2® Luontodirektiivin jirjestelméssé ei
ainakaan teoriassa suojelutason suotuisuuden arviointiin liity mitdén harkinnanvaraisuutta,
vaan médritelméssd annettujen peruskriteerien tiyttyessd suojelutaso on katsottava suotui-
saksi. Luonnonsuojelulaissa sen sijaan tavoitteen epitdsmaéllisempi muotoilu johtaa siihen,
ettd suojelutason suotuisuuden arviointia ei ole mahdollista palauttaa tdsmallisiin kriteerei-
hin, vaan edellytysten tdyttymisen selvittdiminen vaatii vdistimattd jonkinlaista kokonaisar-
viointia. Tdmén taas voidaan katsoa ainakin jossain médrin vesittdvin suotuisalle suojeluta-
solle annetun tarkoituksen toimia jo itsessdén suojelukeinojen tehokkuuden arviointikritee-

rind.'27

Maéritelmien eroista huolimatta uusi luonnonsuojelulaki ottaa kuitenkin paremmin huomi-
oon suotuisan suojelutason tavoitteen toteuttamisen lain soveltamisessa. Téstd esimerkkiné

voidaan mainita LSL 18 §:n sddnnds luonnonsuojelun seurannasta. Sdinndksen

123 Ks. alajakso 2.2.1.

124 Oikeuskirjallisuudessa Kallio on nostanut esille sen, ettd sana “populaatio” on luontodirektiivin suomen-
kielisessé versiossa virheellisesti kddnnetty lajin kannaksi. Hinen mukaansa ”[t]ermien keskeisend erona on,
ettd populaatio ja sen dynamiikka liittyy kiintedsti tiettyyn alueeseen, mutta kanta liittyy lajin ominaisuuksiin”.
Ks. Kallio 2001, s. 76-77. Ks. myds Syrjénen 2001, s. 9 ja 17.

125 K. Jantunen ym. 2020, s. 90.

126 Mygskddn oikeuskirjallisuudessa ei vallitse yksimielisyyttd siitd, mihin luonnonsuojelulain sisiltiméssi
madritelmassi on oikeastaan viitattu. Esimerkiksi Reunanen on katsonut, ettd lain miaritelma vastaisi sisillol-
taan direktiivin kolmatta osatekijaa eli sitd, ettd ”lajin kantojen [tai populaatioiden] pitkdaikaiseksi sdilymiseksi
on ja tulee todennékdisesti olemaan riittdvén laaja elinympéristd”. Ks. Reunanen 2006, s. 49. Vuonna 2020
julkaistussa VLSL:n toimivuusarvioinnissa on puolestaan katsottu lain sisdltimén méairitelméan viittaavan en-
simmaéiseen osatekijéén eli siihen, ettd lajin kantojen tai populaatioiden tila on sellainen, etti laji pysyy elin-
voimaisena luonnollisissa elinymparistdissdan. Ks. Jantunen ym. 2020, s. 90. Kolmannen tulkintavaihtoehdon
on esittanyt Kallio, joka on katsonut, ettd luonnonsuojelulain siséltimadssd madritelmassa on yritetty sisallyttda
kaikki luontodirektiivissd mainitut edellytykset yhteen virkkeeseen. Ks. Kallio 2001, s. 78. Ks. my6s Simild
1997, s. 40-41.

127 Kallio 2001, s. 79.
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ensimmadinen momentti velvoittaa ympéristoministerion yhdessd muiden toimivaltaisten vi-
ranomaisten kanssa seuraamaan luonnonvaraisten eli6lajien levinneisyyttd, esiintymisti ja
runsautta sekd arvioimaan elidlajien suojelutasoa ja siind tapahtuvia muutoksia. Seurannassa
tulee erityisesti kiinnittdd huomiota uhanalaisiin elidlajeihin, luontodirektiivissd mainittui-
hin EU:n tarkeind pitdmiin elidlajeihin ja lintudirektiivissé tarkoitettuihin luonnonvaraisina
eldviin lintulajeihin.'?® Jos seurantatiedot osoittavat, ettd jonkin elidlajin suojelutaso ei ole
endd suotuisa, LSL 18.2 §:n sdénnds asettaa ympdristoministeriolle ja muille toimivaltaisille
viranomaisille velvoitteen ryhtyd toimenpiteisiin suotuisan suojelutason saavuttamiseksi.
Toimenpiteet voivat tarkoittaa esimerkiksi sellaisia viranomaisen kdytdssd olevia suunnitte-

lun ja padtoksenteon vilineitd, jotka kuuluvat viranomaisen toimivaltaan.'?

Toinen esimerkki suotuisan suojelutason tavoitteen paremmasta huomioon ottamisesta liit-
tyy niihin perusteisiin, joilla arvioidaan tarvetta sdétda jokin laji uhanalaiseksi tai erityisesti
suojeltavaksi. Kuten edelld on todettu, tdmé tarve on LSL:n jarjestelmdssd kytketty Suomen
lajien kansalliseen uhanalaisuuden arviointiin, jossa hyddynnetdin [UCN:n kehittdmid lajin
hévidmisriskin arvioimisen kriteereitd ja uhanalaisuusluokittelua. Havidmisriskin arvioin-
nissa kéytettdvit kriteerit on lisdksi mainittu nimenomaisesti lajin uhanalaiseksi sddtdmisté
koskevassa LSL 75 §:n sddnnoksessd, jonka mukaan lajin ”[h]dvidmisriski arvioidaan pe-
rustuen parhaaseen saatavilla olevaan tietoon elidlajin populaation tai levinneisyys- ja esiin-
tymisalueen koosta, muutoksista, pirstoutumisesta ja jatkuvasta taantumisesta tai hdviamis-
riskin mairéllisen analyysin perusteella”. Koska nima havidmisriskin arvioinnissa kaytetta-
vét mittarit ovat ainakin osittain yhtenevit luontodirektiivin sisdltimien suotuisan suojelu-
tason osatekijoiden kanssa, niiden avulla on mahdollista péételld sitd, voidaanko jonkin lajin
suojelutasoa pitdd suotuisana. Lakiin otettujen lajin uhanalaisuuden ja hdvidmisriskin arvi-
ointiperusteiden voidaan siten katsoa toteuttavan sitd edelld kuvattua tavoitetta, ettd tulisi
olla jokin tdsmaéllisiin kriteereihin nojaava sdénnos, jolla kunkin lajin tarvitsemaa suojelun

astetta voidaan arvioida.

128 S34nnos toteuttaa osaltaan lintudirektiivin 12 artiklan asetettua velvoitetta, jonka mukaan jisenvaltioiden
tulee joka kolmas vuosi antaa komissiolle kertomus direktiivin toteutumisesta kansallisessa lainsaddannossa.
Vastaavanlainen kertomus luontodirektiivin sdédnndsten soveltamisesta on puolestaan direktiivin 17 artiklan 1
kohdan mukaan annettava joka kuudes vuosi. Luontodirektiivin jarjestelmédssd seuranta- ja raportointivelvoite
kohdistuu erityisesti direktiivin liitteessé II lueteltuihin lajeihin (jotka kuuluvat Natura 2000 -suojelun piiriin),
mutta nditd velvoitteita toteuttavassa kansallisessa arvioinnissa arvioidaan myos direktiivin liitteiden IV ja V
lajien suojelutason kehitystd. Ks. HE 76/2022 vp, s. 22 ja 151.

129 HE 76/2022 vp, s. 151.
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3.3.2 Suotuisan suojelutason turvaaminen LSL:n mukaisissa poikkeustilanteissa

Suotuisan suojelutason tavoitteen toteutumisella on edelld todetusti suuri merkitys juuri
poikkeuslupia myonnettdessd. Poikkeusluvathan ovat jo ldhtokohtaisestikin lajien suojeluun
tahtddvin padmadrin vastaisia ottaen huomioon sen, ettd niilld annetaan lupa sellaiseen toi-
mintaan, joka laissa muutoin olisi kiellettyd. Talloin on erittdin tdrkedd varmistaa se, ettd
lajien suojelutaso ei poikkeamisesta huolimatta merkittivisti heikenny. Tarkedna uudistuk-
sena uuden lain osalta voidaan mainita ensinnékin LSL 83.1 §:n sddnndksen suotuisaa suo-
jelutasoa koskeva poikkeusedellytys. Poikkeuslupa voidaan sddnndksen mukaan myontéa,
”— — jos siitd ei ole haittaa eli6lajin suotuisan suojelutason sdilyttdmiselle tai sen saavutta-
miselle”. Téllaisella sanamuodolla on pitkélti poistettu aiemman lain sanamuodon muodos-
tama ristiriita, joka ilmeni etenkin erityisesti suojeltavien lajien suojelusta poikettaessa.'*?
Hyvéni uudistuksena voidaan pitdd myos sitd, ettd vaatimus suotuisan suojelutason sdilymi-
sestd tai saavuttamisesta poikkeusluvan myOntdmisen perusteena koskee uudessa laissa

myos lintulajeja.

Suotuisan suojelutason tavoitetta voidaan tarkastella myos ymparistdoikeuden vakiintunei-
siin periaatteisiin kuuluvan varovaisuusperiaatteen nikokulmasta.!3! Periaate on siséllytetty
uuden luonnonsuojelulain 7 §:n sdénndkseen, jonka mukaan ”—— lain tai sen nojalla annetun
asetuksen mukaisessa pédatoksenteossa kiinnitetddn huomiota luonnon monimuotoisuuden
merkittdvan vahenemisen tai hdvidmisen uhkaan, vaikka siitd ei olisi olemassa varmistettua
tieteellistd tietoa”. Periaatteen tarkoituksena on LSL:n esitdiden mukaan ohjata lain muiden
sadnndsten tulkintaa erityisesti sellaisissa padtoksentekotilanteissa, joissa voidaan jonkinlai-
sella todennékdisyydelld arvioida luonnon monimuotoisuudelle aiheutuvan merkittavié hai-

tallisia vaikutuksia, vaikka niistd vaikutuksista ei olisi aukotonta tieteellistd ndyttoa.

130 Ks. alajakso 2.2.3. Ks. myds Kallio 2001, s. 171, joka on hyvin todennut, ettd esimerkiksi rauhoitussiin-
ndsten kohdalla kyse voi olla suojelutason suotuisuuden yllépitdmisestd tai sdilyttdmisesté, mutta uhanalaisten
ja erityisesti suojeltavien lajien osalta tavoitteena tulee pitdé suotuisuuden saavuttamista juuri siitd syysté, etté
téllaisiksi luokiteltujen lajien suojelutasoa ei voida pitéé suotuisana.

131 Kansainvilisessi oikeudessa periaatteen siddanniinen perusta on biologista monimuotoisuutta koskevassa
yleissopimuksessa (SopS 78/1994), jonka johdannossa on todettu, ettd ”— —biologisen monimuotoisuuden mer-
kittdvén vihenemisen tai hdvion uhatessa varmistettujen tieteellisten todisteiden puuttumista ei tulisi kayttda
syynd uhan torjumiseen tai sen vaikutusten vdhentdmiseen téhtdévien toimenpiteiden lykk&amiseen”. Euroo-
pan unionin oikeudessa tdmé periaate puolestaan tunnetaan nimelld ennalta varautumisen periaate, jolle SEUT
191 artiklan 2 kohdan mukaan unionin ympéristdpolitiikka perustuu. Periaatteen vakiintumista osaksi kansal-
lista oikeutta on oikeuskirjallisuudessa tarkastellut esimerkiksi Kokko 2023, s. 7-12.
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Esimerkiksi elidlajien suojelusta poikkeamista koskeva lupaharkinta on tdllainen paatoksen-

tekotilanne.!32

Varovaisuusperiaatteen noudattaminen osoittaakin hyvin poikkeuslupaharkintaan liittyvit
haasteet. Lupaviranomaisena toimivan ELY-keskuksen on kussakin yksittdistapauksessa ar-
vioitava sitd, tuleeko lajin suojelutaso jatkossakin sdilymédn suotuisana poikkeamisesta huo-
limatta, kun huomioon otetaan myds mahdolliset myohemmét poikkeuslupahakemukset.
Edelld kuvatuista suotuisan suojelutason méadritelmédan liittyvistd juridisista ja luonnontie-
teellisistd médritysvaikeuksista johtuen yksittdisen poikkeuslupahakemuksen vaikutus lajin
suojelutasoon voi olla ddrimmadisen vaikeasti arvioitavissa.!** Tosiasiassa etenkin lajin suo-
jelutason tulevaa kehitysti koskeva tieto on katsottava aina enemmin tai vihemmén epavar-
maksi ja suojelutaso voi muuttua nopeastikin esimerkiksi suuren ympiristovahingon tai

luonnonkatastrofin sattuessa.!3*

Lajien suojelutason kehitys voi toisaalta olla positiivistakin ja tdimé on otettu uudessa luon-
nonsuojelulaissa huomioon. Erityisesti suojeltavien elidlajien esiintymispaikkojen suojelua
koskevan LSL 77 §:n neljdnnessd momentissa on nimittdin siédetty, ettd ELY-keskus voi
lakkauttaa lajin sdilymiselle tirkedn esiintymispaikan suojelun, jos paikka on lajin suotuisan
suojelutason saavuttamisen tai sdilyttdmisen kannalta menettdnyt merkityksensd. Suojelun
lakkauttaminen on aiempaa lakia vastaavasti haluttu mahdollistaa tilanteessa, jossa laji on
lopullisesti hdvinnyt esiintymispaikaltaan. Tdmaén liséksi sadnnokselld on kuitenkin huomi-
oitu nekin tilanteet, joissa lajin yleinen suojelutilanne on parantunut siind méaérin, ettei yk-
sittdisen esiintymispaikan suojelu ole endé tarpeen. Lakkauttamista koskevan arvioinnin pe-
rustana tulee kuitenkin kéyttdd ajankohtaista tieteellistd tietoa lajin suojelutilanteesta ja siind
tulee huomioida lain 7 §:n siséltdmé varovaisuusperiaate. Oman haasteensa paikkojen lak-
kauttamista koskeviin péddtoksentekotilanteisiin tuo kuitenkin sen turvaaminen, ettd lajin

saavutettu suojelutaso saadaan ylldpidettyd eiké se lahde uudelleen heikkeneméin. '3

132 HE 76/2022 vp, s. 140-141. Hallituksen esityksessd korostetaan kuitenkin, ettei periaatteella ole ollut tar-
koitus kiristdd lain sdéinndksié eiké suoranaisesti muuttaa poikkeuslupien edellytyksid.

133 Kuusiniemi 2001, s. 250. Ks. myds Suvantola 2003, s. 680.

134 Esimerkkind voidaan mainita viime aikoina uutisotsikoihin nousseet jokihelmisimpukoille eli raakuille ai-
heutuneet tuhot metsénhakkuuhankkeiden yhteydessa.

135 HE 76/2022 vp, s. 215.
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Erityisesti suojeltavien lajien esiintymispaikkojen lakkauttamista koskevan pditoksenteon
ja poikkeuslupaharkinnan yhtymikohtana voidaankin ndhdé juuri epdvarmuus yksittdisen
paidtoksen vaikutuksesta lajin suojelutason kehitykseen. Yhtdéltd on hyvi asia, ettd uusi
luonnonsuojelulaki suhtautuu joustavammin myds lajien suojelutasossa mahdollisesti tapah-
tuviin positiivisiin muutoksiin. Lajien suojelutason ollessa parempi myos poikkeusluvan
saaminen ELY -keskuksen pédatokselld suojellun esiintymispaikan havittdmiselle tai heiken-
tamiselle lienee todenndkodisempédd. Samalla tulisi toisaalta pystyd varmistamaan, ettei yk-
sittdisilla lakkauttamis- tai poikkeuslupapditoksilld romuteta lajien suojelun tavoitetta'3®.
Keskeiseen asemaan nousee siten juuri ajankohtaisen ja varmistetun tieteellisen tiedon hyo-
dyntdminen ja lajille haitallisen paédtoksen tekemisestd pidattyminen silloin, kun téllaista tie-
toa ei ole. Varmaa tieto voikin ldhinna olla vain lajin nykyisestd suojelutasosta, koska edell
todetusti suojelutason tulevaa kehitystd koskeva tieto on vdistaméttd ainakin jossain médrin

epivarmaa.!3’

Merkityksellinen kysymys lajien suotuisan suojelutason turvaamisessa on my0s se, mikd on
se maantieteellinen mittakaava, jolla yksittdisen poikkeuksen vaikutusta lajin suojelutasoon
tulisi tarkastella. Luontodirektiivin poikkeuslupaperusteiden osalta titd on tarkasteltu esi-
merkiksi unionin tuomioistuimen asiassa C-674/17 (Tapiola-tapaus’3®) antamassa ennakko-
ratkaisussa. Tapauksessa korkein hallinto-oikeus oli kysynyt ennakkoratkaisukysymyksena
muun muassa sitd, miten direktiivin 16 artiklan 1 kohdan edellytystd lajien kantojen suotui-
san suojelutason sdilymisesti tuli arvioida myonnettdessi aluekohtaisia poikkeuslupia suden
kannanhoidolliseen metsédstykseen. Tarkentavana kysymykseni oli se, tuleeko lajin kantojen
suojelutason arviointi suorittaa tilldin aluekohtaisesti, koko jdsenvaltion alueella vai tatakin
laajemmalla luonnonmaantieteelliselld alueella. Lisdksi kysyttiin sitd, voivatko edellytykset
poikkeusluvan myontidmiselle tayttyd siitd huolimatta, ettd lajin kantojen suojelutaso ei asi-

anmukaiseen arviointiin perustuen pysyisi direktiivin tarkoittamalla tavalla suotuisana.

Unionin tuomioistuin totesi ennakkoratkaisussaan ensinnékin, ettd suden suojelutaso jisen-

valtion alueella ja titd laajemmilla alueilla riippuu lajin kantojen suojelutasosta sen

136 Ndin myos Kuusiniemi 2001, s. 180.

137 My6s LSL:n esitdissd on korostettu sitd, ettd poikkeamiselle asetettujen edellytysten tulee olla tiukkoja,
mutta niiden tdyttymisen tulee silti olla mahdollista. Liséksi poikkeamisen vaikutuksen arvioinnin on todettu
tapahtuvan nimenomaan lajin nykyisen (eikd tulevan) suojelutason nékdkulmasta. Ks. HE 76/2022 vp, s. 220.
138 Asia C-674/17, Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola Pohjois-Savo — Kainuu ry v. R. Mustonen ym.,
EU:C:2019:851.
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paikallisilla reviirialueilla. Téstd johtuen poikkeuksen vaikutuksen selvittiminen télld pai-
kallisella tasolla on tarpeen, jotta voidaan arvioida poikkeuksen vaikutuksia lajin kantojen
suojelutasoon laajemmin. Poikkeuslupaharkinnassa tulee siten ratkaisun mukaan kiinnittda
huomiota siihen, miten poikkeus tulisi vaikuttamaan lajin suojelutasoon seki paikallisella
tasolla ettéd jasenvaltion alueella tai tapauskohtaisesti (esimerkiksi lajin luontaisen levinnei-
syysalueen tétd edellyttdessd) vieldkin laajemmalla luonnonmaantieteelliselld alueella. Li-
sdksi tuomioistuin katsoi SEUT 191 artiklan 2 kohdan sisdltimddn ennalta varautumisen
periaatteeseen vedoten, ettd poikkeuslupaa ei saa myOntdd, jos parhaisiin kdytettdvissé ole-
viin tieteellisiin tietoihin perustuen ei ole varmuutta siité, tulisiko poikkeus haittamaan lajin

kantojen suotuisan suojelutason siilyttdmisti tai saavuttamista. '3

My6s komission luontodirektiivid koskevassa tulkintaohjeessa on pidetty tirkeénd, etté lajin
suojelutaso tunnetaan ja poikkeuksen vaikutuksia arvioidaan kaikilla edelld mainituilla ta-
soilla. Tdma johtuu siitd, ettd lajin kantojen suojelutaso paikallisella tai rajatulla maantie-
teelliselld alueella voi poiketa paljonkin lajin yleisestd suojelutasosta laajemmalla luonnon-
maantieteelliselld alueella tai lajin koko levinneisyysalueella. Ohjeasiakirjassa on korostettu
sitd, ettd poikkeuksen lopputuloksen tulee olla positiivinen tai neutraali lajin asianomaisten

kantojen osalta. !

Tadmaén ldhestymistavan soveltamista voidaan pitdd perusteltuna myds niiden luonnonsuoje-
lulailla suojeltavien lajien osalta, jotka eivit kuulu luontodirektiivin lajeihin. Yksittdisen
poikkeuksen vaikutus lajin suojelutasoon paikallisella tai alueellisella tasolla on aina kuiten-
kin merkittavdmpi kuin sen vaikutus lajin valtakunnalliseen suojelutasoon, paitsi jos ky-
seessd on vain hyvin rajatulla alueella esiintyvi laji. Suotuisan suojelutason arviointi pelkés-
tadn valtakunnallisella tasolla poikkeusten yhteydessd voisi siten johtaa poikkeuslupien
myOntdmiseen liian 16ysin perustein, koska yksittdisen poikkeuksen merkitys tdssd laajem-
massa mittakaavassa on usein todella pieni. Télloin poikkeuslupa voitaisiin kdytdnndssé

myOntdd aina, kunnes lajin suojelutaso muuttuu isossakin kuvassa epasuotuisaksi.'*!

139 Asia C-674/17, Luonnonsuojeluyhdistys Tapiola Pohjois-Savo — Kainuu ry v. R. Mustonen ym.,
EU:C:2019:851, kohdat 59, 61 ja 66.

140 Euroopan komissio 2021, s. 71-72.

141 Simild — Suvantola 2024, s. 187. Ks. myds Suvantola 2003, s. 679.
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Kuten edelld on todettu, ELY-keskus voi LSL 83.6 §:n nojalla liittd4 poikkeuslupaa koske-
vaan piditokseen ehtoja, joilla lajille aiheutuvia haittoja voidaan vélttda tai rajoittaa. Luvan-
hakija voidaan ilman omaa myoétévaikutustaankin velvoittaa muihin kuin ekologista kom-
pensaatiota toteuttaviin toimenpiteisiin. Ehtojen asettamisen avulla voidaan parhaimmassa
tapauksessa varmistaa se, ettd lajin suojelutaso ei poikkeamisen johdosta heikkene paikalli-
sellakaan tasolla, jolloin ne kdytdnndssd mahdollistavat suojelusddnnoksistd poikkeami-
sen.!#? Tietyissi tilanteissa lupaehdot saattavat kuitenkin olla niin tiukat, ettd ne enemman-
kin vain osoittavat rajat sellaiselle toiminnalle, joka ilman lupaakin olisi sallittua. Téll6in
koko poikkeuslupa voi itse asiassa osoittautua tarpeettomaksi tai luvanhakija voi kokea, etti
lupa on evitty, jos hanketta tai toimenpidettd ei liian tiukkojen lupaehtojen puitteissa ole
mahdollista toteuttaa.'*> Lupaehtojen asettamisen haasteellisuus piileekin juuri siind, ettd
niiden tulee samanaikaisesti toteuttaa kahta eri tavoitetta. Yhtéadlta lajin suojelutasolle aiheu-
tuva heikennys tulee ehtojen avulla minimoida, mutta toisaalta tulee samalla huomioida
poikkeusluvan tarkoitus eli mahdollistaa sellainen hanke tai toimenpide, jossa tietyn lajin

suojelusta pitda poiketa.'4*

Aiemmasta luonnonsuojelulaista poiketen LSL 83.5 §:n sddnnoksessd on asetettu poikkeus-
lupapaitokselle enintddn kymmenen vuoden voimassaoloaika, jonka jilkeen lupaa tulee ha-
kea uudelleen. Lupien médrdaikaisuuden syy liittyy poikkeamisen edellytysten arvioinnissa
tapauskohtaisesti huomioitaviin, lajin suojelulle asetettuihin tavoitteisiin ja vallitseviin olo-
suhteisiin. Néissé paikallisissa olosuhteissa ja lajin suojelun tilanteessa tapahtuvat muutok-
set perustelevat sitd, ettd lupien voimassaolon tarvetta tulee pystyd miérdajoin tarkastele-
maan uudelleen. Useimmissa poikkeustapauksissa kyse on yksittdisen toimenpiteen suorit-
tamisesta, esimerkiksi lajin yksilon tappamisesta tai kasvillisuuden raivaamisesta ja télloin
médriaikaisuussddnnokselld voidaan hyvin asettaa takaraja toimenpiteen suorittamiselle.!#’
Pitkdkestoisissa hankkeissa lienee kuitenkin olemassa riski siitd, ettei poikkeuslupaa voida

myOntdd uudelleen, mitd voidaan poikkeusluvalla sallitun toiminnan jatkamisen kannalta

142 Oikeuskirjallisuudessa Kuusiniemi onkin osuvasti todennut, ettei ympéristdd muuttavan toiminnan lupame-
nettelyissé ole useinkaan kyse siitd, myonnetédanko lupa vai ei vaan siitd, millaisin rajoituksin ja ympériston
suojaamista koskevin maérayksin jokin toiminta voidaan sallia. Ks. Kuusiniemi 2001, s. 175. Yleisesti hallinto-
oikeuden osalta voidaan nostaa esiin myds Méenpéé, joka on todennut, etté lupachdoilla voidaan kompensoida
puuttuvia tai vaillinaisia luvan myontdmisedellytyksid. Ks. Méenpdd 1992, s. 225.

143 Suvantola 2003, s. 692—693. Ks. myds Méenpad 1992, s. 230.

144 Lupaehtojen tulisi siten tarkoitussidonnaisuusperiaatteen mukaisesti toteuttaa samaa tavoitetta kuin itse lu-
papéitos ja suhteellisuusperiaatteen mukaisesti olla oikeassa suhteessa lupapéétokseen ja sen tarkoitukseen.
Ks. periaatteista esim. Méenpad 1992, s. 231-240.

145 HE 76/2022 vp, s. 222; Simild — Suvantola 2024, s. 194.
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pitdd ongelmallisena. Médrdaikaisuussddnnoksen voidaan kuitenkin juuri ndissd pitkdin kes-
tavissd hankkeissa katsoa toteuttavan hyvin LSL 7 §:n sisdltiméa varovaisuusperiaatetta,
koska lajien suojelutason tulevaan kehitykseen liittyy aina jonkinasteista epdvarmuutta ja
siksi poikkeamistilanteissa voi olla syytékin varmistaa, ettei tietyn lajin suojelutasoa merkit-

tavasti heikentévi kehitys etene liian pitkélle.
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4 LUONNONARVOJEN HUOMIOON OTTAMINEN TUULIVOIMA-
LOIDEN KAAVOITUKSESSA

4.1 Luonnonarvoihin kohdistuvien vaikutusten huomioon ottaminen tuulivoi-

maosayleiskaavoissa

Kuten alussa on tuotu ilmi, alueidenkéyttdlain 9 §:n sekd maankaytto- ja rakennusasetuksen
1 §:n sddnndkset edellyttdvit, ettd kaavan on perustuttava suunnitteluun, jossa arvioidaan
sen merkittdvét vaikutukset. Vaikutusten arvioinnin pohjana tulee kéyttid tutkimuksia ja sel-
vityksid, jotka antavat riittdvit tiedot kaavan toteuttamisesta aiheutuvista merkittévista vi-
littomistd ja vilillisistd vaikutuksista. Kaavan tehtdvé ja tarkoitus ohjaavat vaikutusten sel-
vittdmistd, joten selvityksiltd ja tutkimuksilta vaadittava laajuus on pitkélti riippuvainen kaa-
voitustilanteesta ja kaytettdvéstd kaavamuodosta. Selvitettdvien ympéristovaikutusten piiri
on kuitenkin péadsddntoisesti laaja, koska luonnon toimintakykyyn ja monimuotoisuuteen
kohdistuvien vaikutusten liséksi tutkimusten ja selvitysten tulee ulottua myos esimerkiksi
vesistdjd, maaperdd, ilmaa ja ilmastoa sekd ympériston terveellisyyttd ja viihtyisyyttd kos-
keviin vaikutuksiin ja myds yhteiskuntataloudellisiin, sosiaalisiin ja kulttuurillisiin vaiku-
tuksiin. Riittdvén laaja-alaisella ja perusteellisella vaikutusten arvioinnilla voidaan varmis-
tua siitd, ettd niilla tahoilla, joiden olosuhteisiin kaavaratkaisu saattaa vaikuttaa, on mahdol-

lisuus arvioida eri vaihtoehtojen vaikutuksia.!4®

Luontovaikutusten arviointi muodostaa siten vain yhden osan hankkeen suunnittelussa ja
kaavan laatimisessa ja se tulee toteuttaa yhdessd muun suunnittelun ja muiden vaikutusten
arvioinnin kanssa. Luontovaikutusten arviointi kytkeytyy kaavan suunnitteluprosessin kaik-
kiin vaiheisiin kaavoitusmenettelyn aloituksesta kaavan hyviksymiseen asti.!*” Aloitusvai-
heessa médritetdéin saatavilla olevia taustatietoja hyddyntéen kaavan tarve ja alustavat ta-
voitteet. Téssd vaiheessa laaditaan myos alueidenkdyttdlain 63 §:n mukainen osallistumis-
ja arviointisuunnitelma, joka sisdltdd tiedot kaavoituksen alustavasta aikataulusta ja osallis-
ten osallistumismahdollisuuksista sekd kuvauksen kaavatyon yhteydessé laadittavista selvi-

tyksistd ja vaikutusten arvioinnin toteuttamisesta. Luontoselvitysten osalta taustatietoina

146 HE 101/1998 vp, s. 63; Ekroos — Majamaa 2018, s. 44-45.
147 Soderman 2003, s. 8; Mikeld — Salo 2023, s. 214-216.
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kiytetddn esimerkiksi aiempiin luontoselvityksiin tai mahdolliseen esiselvitykseen perustu-

via tietoja hankealueen luonnonarvoista.!*8

Luontovaikutusten arvioinnin tarvetta harkitaan kaavan valmisteluvaiheessa. Téssd vai-
heessa on etenkin mietittiva sitd, miten oleellisia luontovaikutukset voivat kyseisessd kaa-
vaprosessissa olla ja mitoitettava luontoselvitysten sekéd luontovaikutusten arvioinnin tarve
sen mukaan. Kaavan tehtévin ja tarkoituksen lisdksi luontoselvitysten suunnittelussa tulee
edelld todetusti ottaa huomioon aiemmin tehtyjen luontoselvitysten ja mahdollisten esisel-
vitysten avulla saatu taustatieto. Kaikkien jo tiedossa olevien luontoselvitystarpeiden esiin
tuominen kaavan laatimisen alkuvaiheessa on tirkedd. Samalla tdytyy kuitenkin varautua
sithen, ettd varsinaisessa selvitysvaiheessa ilmenee sellaisia asioita, joista kaavoitukseen
osallistuvilla tahoilla ei ole alussa ollut tietoa. Vaikutusarvioinnin kannalta tirkeiden luon-
nonarvojen selvittdminen tapahtuu luontoselvitysvaiheessa suoritettavien kirjoituspoyti- ja

kenttitdiden avulla.'*?

Vaikutusten arviointivaiheessa puolestaan arvioidaan kaavan vélittomia ja valillisid luonto-
vaikutuksia soveltuvin menetelmin. Térkedd on selvitys- ja arviointitarpeiden kohdentami-
nen niihin kohteisiin, jotka vaativat eniten selvittdmisté ja suunnittelua. Toisaalta liian sup-
peasti tehty tarkasteltavien luonnonarvojen valinta ja vaikutusten arviointi vain niiden osalta
voi johtaa siihen, ettd selvityksessi tulevat sivuutetuiksi juuri ne lajit tai luontotyypit, joille
hankkeesta aiheutuu merkittdvimpid vaikutuksia.!>® Kéytettdvien menetelmien tulee olla
kullekin tarkasteltavalle lajiryhmélle sopivia ja niiden valinnassa tulee kiinnittdd huomiota
tarvittavien tietojen laajuuteen eli esimerkiksi sithen, kuinka pitkélté ajalta tietoja tarvitaan.
Lajien erilaisesta elinkierrosta johtuen luontoselvitysten ajoituksen suunnittelu tulee tehda
jo mahdollisimman varhaisessa vaiheessa, koska ajoituksen epdonnistuminen voi pahimmil-

laan viivdstyttdd koko prosessia jopa vuodella.'>!

148 Makeld — Salo 2023, s. 214-215.

149 Soderman 2003, s. 24 ja 28.

10 Tbid., s. 24, 28 ja 65. Oppaassa on mainittu kirjistettyna esimerkkind liian suppean vaikutusten arvioinnin
osalta se, ettd valittaisiin tarkastelukohteeksi kasvit ja sen jélkeen tutkittaisiin hankkeen meluvaikutuksia nii-
hin, jonka jilkeen todettaisiin, ettei hankkeesta aiheudu kielteisié luontovaikutuksia.

151 1bid., s. 85 ja 109. Selvitysten ajoituksen epdonnistumisesta on mainittu esimerkkin se, etti jos tarkastellaan
hankkeen vaikutuksia muuttolintuihin ja luontovaikutusten arviointi aloitetaan kesilld, lintujen kevatmuutto
on jo ohi eiki vaikutuksia valttiméttd pystytd kunnolla arvioimaan pelkéstéén syysmuuton perusteella.
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Luontovaikutusten arviointi ei ole pelkka listaus hankealueen arvokkaista luontokohteista,
kuten luontotyypeisté tai lajien esiintymispaikoista, vaan hankkeesta luonnonarvoille aiheu-
tuvat vaikutukset tulee selvittdd ja raportoida mahdollisimman tarkasti ja monipuolisesti.
Tama edellyttdd ensinnikin luontovaikutusten erottamista niitd aiheuttavista lahteisté, kuten
hiiridistd tai ympéristdomuutoksista.!>? Vaikutusten arviointi saattaa edellyttdd myds yhteis-
vaikutusten eli niin sanottujen kumulatiivisten vaikutusten selvittdmistd ja arvioimista. Tél-
16in huomioon otetaan myds muut nykyiset ja suunnitellut hankkeet, joista aiheutuu vaiku-
tuksia samoille luonnonarvoille kuin toteutettavasta hankkeesta. Yhteisvaikutusten tunnista-
misesta ja arvioinnista on vastuussa se taho, jonka toiminta lisdd alueen luonnonarvoille ai-
heutuvia vaikutuksia, miké voi ilmetd kokonaan uusien vaikutusten atheutumisena tai aiem-
man kuormituksen lisddmisend. Esimerkiksi kunnan tuulivoimayleiskaavan vaikutuksia ar-
vioitaessa tulee ottaa huomioon aiemmin rakennetut ja muiden kaavojen osoittamat tuuli-
voima-alueet, joiden vaikutusalueet sijaitsevat suunnitellun tuulivoima-alueen ldheisyy-

dessi.!>3

Laajan ja monivaiheisen osallistumisen merkitys on kaavoitusprosessissa keskeinen. Tama
tarkoittaa sité, ettd asiantuntijatahojen lisdksi myds muille osallisille tulee taata mahdollisuus
osallistua kaavan valmisteluun ja vaikutusten merkittdvyyden arviointiin. Kaikkien osallis-
ten tulee myos pystyd arvioimaan kaavoituksen vaikutuksia, mik4 asettaa vaatimuksia luon-
toselvitysten ja vaikutusarviointien esitystavalle. Kaavoitettavan hankkeen vaihtoehdot ja
lopullisesta kaavaratkaisusta luonnonarvoille aiheutuvat muutokset tulee esittii riittdvin ha-
vainnollisesti ja konkreettisesti, jotta kdy ilmi se, miten ratkaisu toteutuessaan tulee vaikut-

154 T4ami vaatimus kohdistuu ennen kaikkea kaava-

tamaan luonnon monimuotoisuuteen.
selostukseen, josta yleiskaavojen osalta on sdddetty alueidenkdyttdlain 40 a §:ssd. Sdannok-
sen mukaan selostuksessa tulee esittdd ”— — kaavan tavoitteiden, eri vaihtoehtojen ja niiden

vaikutusten sekéd ratkaisujen perusteiden arvioimiseksi tarpeelliset tiedot™.

Kaavaselostuksesta tulee kdyda ilmi muun muassa selvitys kaava-alueen luonnonarvoista ja
luonnonpiirteistd seké niithin kohdistuvista muutoksista, yhteenveto suoritetuista luontosel-

vityksistd ja niiden perusteella arvioiduista vaikutuksista sekd selvitys siitd, miten

152 Soderman 2003, s. 65 ja 68—69. Esimerkiksi hankkeen aiheuttama melu on hankkeesta aiheutuva hairiote-
kija tai ympéristomuutos ja melun mahdollisena seurauksena tapahtuvaa tietyn lajin hdiriintymista tai havia-
misté alueelta tulee pitdd varsinaisena luontovaikutuksena.

153 Ibid., s. 76; Mikeld — Salo 2023, s. 186.

154 S6derman 2003, s. 24.
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kaavaratkaisussa on otettu huomioon luontovaikutusten arvioinnin tulokset ja vaikutuksista
esitetyt mielipiteet. Erillisten vaikutusselvitysten raporttien liittdminen kaavaselostukseen
on myos mahdollista. Selostuksessa esitettidvit selvitysten ja vaikutusarviointien kuvaukset
tulisi kuitenkin esittéd niin perusteellisesti, ettd pelkdstddn niiden pohjalta selvitysten ja vai-

kutusarviointien sisiltd, laatu ja riittdvyys on arvioitavissa.'

Kaavaselostus ei ole osa yleiskaavaa eiki silld ole suoranaisia oikeudellisia vaikutuksia.
Tistd johtuen selostus itsessdén ei voi olla muutoksenhaun kohteena. Edelld kuvatusti selos-
tuksessa tulee esittdd tarpeelliset tiedot, jotta kaavan tavoitteita, eri vaihtoehtoja ja niiden
vaikutuksia sekd kaavaratkaisun perusteita on mahdollista arvioida. Niin ollen se on keskei-
nen dokumentti arvioitaessa sitd, onko kaavan merkittdvia vaikutuksia arvioitu riittdvasti eli
tayttddko kaava alueidenkdyttolain 9 §:n asettamat vaatimukset. Yleiskaavaan kohdistuva
muutoksenhaku voi siten menestyd timéan sadnndksen perusteella, jos esimerkiksi vaikutus-
ten arviointia tai tutkimuksia koskevat tiedot ovat puutteellisia.!>® Tastd esimerkkind voidaan

mainita korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2019:160.

Tapauksessa oli kyse kaupunginvaltuuston hyvéiksymaésté tuulivoimaosayleiskaavasta, jolla
oli mahdollistettu yhteensd yhdeksdn tuulivoimalan rakentaminen kaavassa osoitetuille alu-
eille. Kaava-alueen oli kaavoituksen yhteydessi laadittujen selvitysten perusteella osoitettu
kuuluvan kokonaisuudessaan suden reviirin ydinalueeseen tai susien keskiméérdistd enem-
mén kédyttimadn alueeseen. Osalla kaava-alueesta ja suunniteltujen tuulivoimaloiden alu-
eista sijaitsi myds susien tunnettuja pesdpaikkojen aluerajauksia. Yleiskaava-aineistoon si-
sdltyvien luontoselvitysten ja suurpetoasiantuntijoiden arvioiden pohjalta tapauksessa pidet-
tiin todenndkdisend, ettd susilauman reviirin sijainnissa tai sen kdyton painottumisessa ta-
pahtuisi tuulivoiman rakennusvaiheen aikana muutoksia. Rakennusvaiheen jilkeiset vaiku-
tukset olivat puolestaan vaikeammin ennustettavissa, koska niiden todettiin olevan riippu-
vaisia muun muassa ravinnon saatavuuteen, suojapaikkojen mairddn ja laatuun seké ihmis-
toiminnan maéradn liittyvistd tekijoistd. Koska sudelle tuulivoimarakentamisesta aiheutu-
vista vaikutuksista ei ollut saatavilla tutkimustietoa, ei voitu varmuudella arvioida siti,
kuinka paljon tuulivoimahanke haittaisi suden esiintymisté tai lisddntymistd alueella. Yh-

tadltd suden kéyttdytymisessd todettiin olevan merkkejd joustavuudesta ja hyvéstd

155 S6derman 2003, s. 24; Mikeld — Salo 2023, s. 220-221.
156 HE 101/1998 vp, s. 75; Ekroos — Majamaa 2018, s. 211-212.
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sopeutumiskyvystd, mutta toisaalta sen arvioitiin suurpedoille tyypilliseen tapaan olevan

herkka hairidille ja elinympéristdjen pirstoutumiselle.

Hallinto-oikeus oli tapauksessa hylannyt kaavasta tehdyn valituksen ja katsonut, ettd tuuli-
voimaosayleiskaava perustui MRL 9 ja MRA 1 §:ien mukaisesti riittdviin selvityksiin ja
vaikutusten arviointeihin ja ettd se tdytti myos MRL 39.2 §:ssa ja 77 b §:ssd asetetut sisdlto-
vaatimukset. Sen ndkemyksen mukaan hankkeesta susille aiheutuvia haitallisia vaikutuksia
pystyttiin riittdvésti vihentdimédn kaavaan otetulla méardykselld, jonka mukaan tuulivoima-
loiden rakentaminen oli ajoitettava susien lisddntymiskauden ulkopuolelle. Lisdksi otettiin
huomioon se, ettd tuulivoimapuistoalue oli prosessin edetessd merkittavésti pienentynyt alun
perin suunnitellusta, mikd vdhensi hankkeen elinympéristdja pirstovaa vaikutusta. Korkein
hallinto-oikeus kuitenkin kumosi hallinto-oikeuden ja kaupunginvaltuuston paatokset, koska
osayleiskaavassa ei sen ndkemyksen mukaan ollut MRL 9 §:n edellyttimaélld tavalla esitetty

riittdvid selvityksid ja vaikutusten arviointeja.

Maankdyttd- ja rakennuslain sdéinndsten lisdksi ratkaisussa kiinnitettiin huomiota myos
VLSL 49.1 §:n mukaiseen havittdmis- ja heikentdmiskieltoon. Korkein hallinto-oikeus on
ensinndkin todennut kiellon voivan kohdistua vain verrattain suppeisiin alueisiin eiki tietyn
lajin koko elinympériston suojeleminen sddnndksen nojalla ole mahdollista. Toisaalta rat-
kaisussa on korostettu lajikohtaisten erityispiirteiden huomioon ottamista lisdéintymis- ja le-
vihdyspaikkojen laajuutta arvioitaessa ja tuotu ilmi se, ettd tuulivoimaloista aiheutuvat hii-
riét voivat ulottua tuulivoimaloiden varsinaisia rakennuspaikkoja laajemmalle alueelle. Sel-
vitysten ja vaikutusten arvioinnin puutteellisuutta tuki korkeimman hallinto-oikeuden néke-
myksen mukaan se, ettd kaava-aineistossa ei ollut esitetty sitd, milld tavoin susille atheutuvat
vaikutukset oli huomioitu méairitettdessd tuulivoimaloiden sijoituspaikkoja tai tielinjausten
ja sdhkdlinjojen toteutusta. Kaavassa ei mydskédén ollut annettu méairéyksid, jolla olisi rajoi-
tettu muiden rakenteiden kuin tuulivoimaloiden rakentamista susien lisdéntymiskauden ul-

kopuolella.

Ratkaisun pohjalta voidaan ensinnékin kiinnittdd huomiota jonkin lajin lisdéntymis- ja le-
vihdyspaikkojen (tai esiintymispaikkojen) hévittimis- ja heikentdmiskiellon sisdltoon ja
suojeltavan alueen laajuuteen tuulivoimahankkeissa. Toisena mielenkiintoisena kysymyk-
send voidaan mainita se, miten tuulivoimaosayleiskaavan vaikutusten arvioinnin riittdvyyttéa

pohdittaessa tulisi suhtautua puutteelliseen tai epdvarmaan tietoon niistd vaikutuksista, joita
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hankkeesta lajille aiheutuu. Kolmantena nidkokohtana nousee esiin kysymys siitd, miké mer-
kitys lajille aiheutuvien haittojen lieventdmiseen velvoittavilla kaavaméadrayksilld voi olla
luonnonsuojelulain mukaisten poikkeuslupien kannalta. Néitd kysymyksié tarkastellaan ti-
méin luvun viimeisessi osiossa erityisesti uuden luonnonsuojelulain sddntelyn nikokulmasta.
Ensin kuitenkin kiinnitetd&n huomiota ympéristdvaikutusten arviointimenettelyn rooliin tuu-

livoimaloiden kaavoituksessa.

4.2 YVA-menettelyn rooli tuulivoimaloiden kaavoituksessa

Tuulivoimaloiden maankédytdllinen suunnittelu edellyttdd tietyissé tilanteissa ymparistovai-
kutusten arviointimenettelyn suorittamista, jolloin hankkeeseen sovelletaan myds ympaéris-
tovaikutusten arviointimenettelyd koskevaa lakia ja asetusta. Lain 3.1 §:n sdédnndksestd ja
liitteestd 1 ilmenee, ettd lakia sovelletaan tuulivoimahankkeisiin yksittdisten laitosten luku-
méérdn ollessa vihintddn 10 kappaletta tai tuulivoimapuiston kokonaistehon ollessa vihin-
tadn 45 megawattia. Lisdksi arviointimenettelyd voidaan soveltaa titd pienemmaéssikin tuu-
livoimahankkeessa YVAL 3.2 §:n mukaisessa tilanteessa eli silloin, kun hankkeesta on sen
laatu, laajuus ja mahdolliset muiden hankkeiden yhteisvaikutukset huomioiden todennékoi-
sesti katsottava aiheutuvan merkittdvid ympéristovaikutuksia. Télloin hankkeen katsotaan
siis ympdristovaikutustensa suhteen rinnastuvan edelld kuvattuihin suurempiin tuulivoima-
hankkeisiin. Pditoksen arviointimenettelyn soveltamisesta tillaisessa yksittdistapauksessa

tekee YVAL 11 §:n mukaan lain mukaisena yhteysviranomaisena toimiva ELY -keskus. !>’

Tuulivoimahankkeiden suunnittelussa YVA-menettely pyritddn yleensd suorittamaan kaa-
voituksen yhteydessd niin sanottuna yhteismenettelynd. Tdmd menettely on mahdollistettu
YVAL 5 §:nja AKL 9.3 §:n sdéinnoksilld ja sen tarkoitus on sujuvoittaa viranomaismenet-
telyja yksittdisid hankkeita koskevan kaavoituksen eli hankekaavoituksen yhteydessi.!®
Paitos menettelyn kayttdmisestd tehddén, kun hankkeesta vastaava tekee YVAL 5.3 §:n mu-
kaisesti aloitteen yhteysviranomaiselle YVA-menettelyn sisdllyttdmisestd kaavoitusproses-
siin. Jos yhteysviranomainen ja kunnan kaavoitusviranomainen hyviksyvit aloitteen, me-

nettelyt yhdistetddn ja télloin kaava-asiakirjojen tulee tdyttdd sekd AKL:n ettd YVAL:n

157 Kyse on tapauskohtaisesta ja oikeusharkintaisesta paatoksenteosta, jossa hankkeen potentiaalisia vaikutuk-
sia koskevia tietoja suhteutetaan lain liitteen 2 siséltdmiin, joustavasti muotoiltuihin harkintaperusteisiin, esi-
merkiksi hankkeen vaikutusalueen luonnonarvoihin. Ks. P6lonen — Perho 2018, s. 60-61.

158 HE 259/2016 vp, s. 25-26 ja 46.



53

vaatimukset.!> Sen lisdksi, ettd kaavan tulee tdyttdd YVAL 5.1 §:n edellytys kaavan laati-
misesta tietyn hankkeen toteuttamiseksi, yhteismenettelyn aloittaminen edellyttdd siis yh-
teisymmaérrystd hankkeesta vastaavan, yhteysviranomaisen ja kunnan kaavoitusviranomai-

sen vililla. 160

Ympiristovaikutusten arviointimenettelyn yhdistdminen kaavoitusprosessiin tarkoittaa kay-
tannossd sitd, ettd Y VA-menettelyn sisdllostd sddtdvan YVAL 3 luvun sdénnoksid sovelle-
taan vain osittain ja sddnndsten mukaiset asiakirjat liitetddn osaksi kaavoitusprosessin yh-
teydessd laadittavia asiakirjoja. Yhteismenettelyssd hankkeesta vastaavan on ensinnékin toi-
mitettava kaavoitusviranomaiselle MRA 30 a §:n mukainen suunnitelma hankkeen ympéris-
tovaikutusten arvioinnista. Tdmé vastaa sisalloltddn YVAL 16 §:n mukaista arviointiohjel-
maa, jonka tarkemmasta sisdllostd on sdddetty YVAA 3 §:n sddnnoksessd. Suunnitelmasta
tulee YVAA 3 §:n mukaisesti ilmetd hankkeen kuvaus, sisdltien muun muassa sen tarkoi-
tusta, suunnitteluvaihetta, sijaintia, kokoa ja maankiyttotarvetta koskevat tiedot seké tiedot
hankkeen liittymisestd muihin hankkeisiin. Lisdksi suunnitelmassa tulee tarkastella hank-
keen kohtuullisia ja varteenotettavia vaihtoehtoja, joista yhtend tulee ottaa huomioon myos
niin sanottu 0-vaihtoehto eli hankkeen jdttaminen toteuttamatta, paitsi jos se on erityisestd
syystd tarpeetonta. Suunnitelmassa tulee myo0s esittdd muun muassa kuvaus ympériston ny-
kytilasta ja kehityksestd todennékdiselld vaikutusalueella sekéd tiedot ympéristovaikutusten
arviointia varten laadituista ja suunnitelluista selvityksistd ja néissd kéytettdvistd menetel-

misti. 10!

Kaavoitusviranomaisen tulee MRA 30 a §:n mukaan liittdd ymparistovaikutusten arviointia
koskeva suunnitelma osaksi AKL 63 §:n mukaista kaavan osallistumis- ja arviointisuunni-
telmaa ja asettaa ndma asiakirjat julkisesti ndhtéville, jotta osalliset voivat esittdd siitd mie-
lipiteensd. Lisdksi suunnitelma ja siitd saadut mielipiteet tulee toimittaa yhteysviranomai-
sena toimivalle ELY-keskukselle. Suunnitelman saatuaan yhteysviranomainen on puoles-

taan sddnnoksen mukaan velvollinen antamaan lausunnon, jossa se arvioi suunnitelmassa

159 Tuulivoiman yleisopas 2021, s. 11.

160 Jos yhdistdvin sdédntelyn soveltamisen suhteen ei 16ydy yhteistd nikemystd, kaavoitus ja YVA-menettely
suoritetaan erillisind tai menettelyt integroidaan toisiinsa suppeammalla tavalla eli yleensd kaavan ja YVA-
menettelyn kuulemisten yhteensovittamisella. Ks. P6lonen — Perho 2018, 156-157.

161 Ks. YVAA 3 §:n kohdat 1, 2, 4 ja 6. Luontovaikutusten arvioinnin kannalta suunnitelmassa tulisi esitti
ensinndkin hankkeen ja sen aiheuttaman ympéristokuormituksen osalta sellaiset tiedot, joiden avulla hank-
keesta luonnolle aiheutuvia vaikutuksia on mahdollista tunnistaa. My0ds hankkeen toteuttamisvaihtoehtojen ja
0-vaihtoehtojen tarkastelussa luonnon monimuotoisuudelle ja luonnonarvoille todenndkoéisesti aiheutuvat vai-
kutukset tulisi ottaa huomioon. Ks. Séderman 2003, s. 32 ja Mikeld — Salo 2023, s. 235.
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esitettyjen tietojen laajuutta ja tarkkuutta. Yhteysviranomaisen tulee my0s varata muille vi-
ranomaisille mahdollisuus ilmaista kantansa suunnitelmassa esitetyistd tiedoista, paitsi jos
ndmid ovat jo ilmaisseet kantansa osana kaavan vuorovaikutusmenettelyd. Keskeistd on
saada joko kaavan vuorovaikutusmenettelyn tai yhteysviranomaisen lausuntopyynnén
kautta nikemys kaikilta niiltd viranomaisilta, joiden kuuleminen on tarpeen yhteysviran-

omaisen oman lausunnon valmistelua varten'¢2,

Ympiristovaikutusten arviointia koskevan suunnitelman ja yhteysviranomaisen siitd anta-
man lausunnon pohjalta hankkeesta vastaavan tulee MRA 30 b §:n momentin mukaan laatia
arviointiselostus, jonka tulee sisdltdid YVAL 19 ja YVAA 4 §:ien sdénnoksissd mainitut tie-
dot. Jiljempand mainitun sddnndksen mukaan arviointiselostukseen tulee sisdllyttdd ensin-
nékin hanketta ja sen ominaisuuksia koskeva kuvaus ottaen huomioon hankkeen rakentamis-
ja kayttovaiheet, mahdollinen purkamisvaihe sekd poikkeustilanteet. Selostuksessa tulee
myo0s kuvata muun muassa vaikutusalueen ympériston nykytila ja esittdd arvio sen todenni-
koisestd kehityksestd tilanteessa, jossa hanketta ei toteuteta (0-vaihtoehto). Arvio ja kuvaus
tulee niin ikddn esittdd niistd merkittavistd ympdristovaikutuksista, joita hankkeesta ja eten-
kin sen kohtuullisista vaihtoehdoista todennékdisesti atheutuu. Vaihtoehtoja ja niiden ym-
paristovaikutuksia tulee sddnndksen mukaan muutenkin vertailla seké esittdd ne padasialliset
syyt, joilla valittuun vaihtoehtoon tai valittuihin vaihtoehtoihin on paddytty. Lisdksi selos-
tuksen tulee siséltdd ehdotus toimista, joilla merkittévid haitallisia ympéristovaikutuksia voi-

daan vilttda, ehkdistd, rajoittaa tai poistaa.'®

Hankkeesta vastaavan tulee MRA 30 b §:n mukaan toimittaa arviointiselostus kaavoitusvi-
ranomaiselle, jonka velvollisuus on puolestaan liittdd se osaksi kaavan valmisteluaineistoa
ja toimittaa yhteysviranomaiselle. Arviointiselostuksen siséltdvid kaavan valmisteluaineis-
toa koskevat samat vaatimukset julkistamisesta ja nihtdvilld pidosta kuin osallistumis- ja
arviointisuunnitelmaa. Lisdksi kaavoitusviranomaisen tulee varata myds muille viranomai-
sille tilaisuus ilmaista kantansa arviointiselostuksesta. Yhteysviranomaisen on sédénnoksen

neljinnen momentin mukaan annettava arviointiselostuksesta YVAL 23 §:n mukainen

162 p5lonen — Perho 2018, s. 159.

163 Ks. YVAA 4.1 §:nkohdat 1, 4, 6, 8, 9 ja 10. Térkedni luontovaikutusten arvioinnin kannalta voidaan liséksi
pitdd mainitun sddnndksen 13 kohtaa, joka velvoittaa luettelemaan l&hteet, joita selostuksen kuvausten ja arvi-
ointien laadinnassa on kdytetty, menetelmat, joita merkittdvien ympéristovaikutusten tunnistamiseen, ennusta-
miseen ja arviointiin on kdytetty sekd vaadittuja tietoja koskevat mahdolliset puutteet ja tirkeimmét arviointiin
liittyvét epavarmuustekijét.
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perusteltu paédtelmai, jossa se ottaa kantaa ympéristovaikutusten arvioinnin laatuun ja riitta-
vyyteen. Perustellun padtelmén antamisen jilkeen YV A-menettelyn osuus prosessissa péét-
tyy ja kaavoitusprosessi jatkuu normaalisti ensin kaavaehdotuksen ja sen jélkeen kaavaselos-
tuksen laatimisella. Kaavaselostuksessa tulee tuoda esiin, miten perusteltu pdatelmi on

otettu kaavoituksessa huomioon. !¢

4.3 Uuden luonnonsuojelulain vaikutus eliolajien suojelun toteuttamiseen tuulivoima-

hankkeissa

4.3.1 Suojelukategorian merkitys arvioitaessa tuulivoimayleiskaavan vaikutusten arvioin-

nin riittavyytta

Edelld kuvatusti uusi luonnonsuojelulaki noudattaa aiemman lain mukaista eli6lajien jaotte-
lua eri suojelukategorioihin niiden tarvitseman suojelun asteen perusteella. Alueidenkéyttoa
véhiten rajoittavana voidaan padsdantdisesti pitdd rauhoitettuja eldin- ja kasvilajeja koskevia
suojelusddannoksid. Tama johtuu siité, ettd tdllaisten lajien suojelun osalta LSL 82 § siséltda
yleispoikkeuksen, jonka mukaan rauhoitussdédnndkset eivit estd alueen kiyttdmistd esimer-
kiksi maa- ja metsétalouteen liittyviin toimenpiteisiin taikka rakennuksen tai tien rakentami-
seen. Keskeinen toiminnan luonteelle asetettu rajoitus on kuitenkin se, ettd sen tulee olla
tavanomaiseksi katsottavaa. Sdannoksen soveltaminen ei ole mahdollista silloin, kun on
kyse normaalista rakentamisesta poikkeavasta toiminnasta, jollaiseksi on katsottava esimer-
kiksi tuuli- tai aurinkovoimaloiden tai muiden rakennusmassaltaan todella suurten rakennus-

ten tai rakennelmien rakentaminen. !¢’

Toisaalta luonnonsuojelulain viimeisimmén muutoksen yhteydessi lakiin otettu LSL 70.5
§:n sddnnos sallii rauhoitettujen eldinlajien yksildiden tahattoman tappamisen ja héiritsemi-
sen uusiutuvan energian tuotantolaitosten rakentamis- ja kdyttovaiheessa, kuten edelld on
tuotu ilmi. Sd4nnos ei kuitenkaan sovellu sellaisiin tekoihin, joilla tietoisesti rikotaan LSL
70 §:n ensimmadisen momentin kieltoja eli esimerkiksi silloin, kun paitetéén tarkoitukselli-

sesti tappaa energiantuotantolaitoksen tiloissa olevia rauhoitetun eldinlajin yksilditd, poistaa

164 Tyulivoiman yleisopas 2021, s. 11-12.

165 HE 79/2022 vp, s. 219; Simild — Suvantola 2024, s. 182—183. Merkittivini rajoituksena yleispoikkeuksen
soveltamiselle voidaan toki pitdd myos sitd, ettei se LSL 82.2 §:n mukaisesti koske lintulajeja eikéd luontodi-
rektiivin liitteen IV lajeja.
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lajin pesid voimalinjoilta tai suorittaa rakentamistoimenpiteitd lajin lisddntymisaikana. Tél-
laiset toimenpiteet edellyttavit vieldkin LSL 83 §:n mukaista ELY-keskuksen myontdmaa
poikkeuslupaa.'®® Rauhoitettujen lajien ei siten tuulivoimahankkeissa voida katsoa juurikaan

olevan muiden suojelukategorioiden lajeja huonommassa asemassa.

Uhanalaisten lajien asemaan suojelukategoriajaottelussa uusi luonnonsuojelulaki ei ole tuo-
nut merkittdvid muutoksia. Aiemmasta laista poiketen uuteen lakiin on tosin edellé todetusti
otettu sdénnds, joka velvoittaa viranomaiset ottamaan uhanalaiset lajit huomioon muun lain
mukaisessa pdidtoksenteossa eli esimerkiksi lupa- tai kaavoitusharkinnassa. Koska uhan-
alaisten lajien huomioon ottamisesta saatavélla LSL 76 §:n sdédnndkselld ei ole kuitenkaan
tarkoitettu estdd muun lain mukaisen luvan myontémistd tai suunnitelman hyvéksymista eika
tiukentaa téllaisen padtoksenteon edellytyksid, aiemman lain mukainen oikeustila uhanalais-
ten lajien suojelun toteuttamisessa on uudenkin lain jédrjestelmédssd pysynyt ennallaan. Ko-
rostetumman aseman suojelukategoriassa ja tiukemman suojelun tédllainen laji saa silloin,

kun se sdddetéddn erityisesti suojeltavaksi.

Kuten tutkielman toisessa paédluvussa on todettu, elidlajien rauhoitussdannokset ovat yleensa
tulkinnan kannalta melko selkeitd, koska niissd suojelun sisdltd on yleensd kytketty konk-
reettisiin toimenpiteisiin, kuten eldinlajin tappamiseen, vahingoittamiseen tai hdiritsemiseen

taikka kasvin kerddmiseen tai irti leikkaamiseen.'¢”

Kun puolestaan siirrytdén suojelusidéin-
noksissé lajien elinympdristdjd suojeleviin keinoihin eli LSL 77 §:n mukaiseen erityisesti
suojeltavien lajien esiintymispaikkojen ja LSL 78 §:n mukaiseen luontodirektiivin liitteen
IV (a) eldinlajien lisdéntymis- ja levdahdyspaikkojen suojeluun, suojeltavan alueen laajuuteen
ja suojelun sisdltoon liittyy yleensd enemmén tulkinnanvaraisuutta. Tdméd ilmeni myods
edelld kisitellyssa tapauksessa KHO 2019:160, jossa korkein hallinto-oikeus otti kantaa sii-
hen, kuinka laajoja alueita lisdéintymis- ja levihdyspaikkojen hdvittimis- ja heikentdmiskiel-

lolla tulisi suojella, kun kyse on tuulivoimahankkeen vaikutuksista susien reviireihin.

Lajin lisddntymis- ja levdhdyspaikan suojelun ei ratkaisussa todetuin tavoin voida ainakaan
padsdantoisesti katsoa kattavan sen koko elinympéristod. Suojeltavan alueen laajuutta maa-

ritettdessd keskeiseen asemaan nousevat kuitenkin lajikohtaiset erityispiirteet. Ratkaisussaan

166 HE 41/2024 vp, s. 14.
167 Ks. alajakso 2.1.2.
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korkein hallinto-oikeus kiinnitti huomiota muun muassa siihen, etti susien elin- ja lisdénty-
misalueet olivat tapauksessa esitetyn selvityksen perusteella huomattavan laajoja seki sii-
hen, ettd sudet padsddntoisesti vaihtavat pesdpaikkaa vuosittain. Kaikkia maankdyton muu-
toksia susien reviirilld ei tullut siten l&htokohtaisesti pitdd kiellettyind, mutta tuulivoimaloi-
den rakentamisen arveltiin vidhentdvén susien lisddntymispaikkauskollisuutta ja siten hei-
kentdvén niiden elinolosuhteita sellaisessa tilanteessa, jossa voimalat sijaitsisivat lajin pesi-

paikkojen ldheisyydessa.!®8

Erityisesti suojeltavien lajien osalta suojeltavan alueen laajuus on toisaalta helpommin sel-
vitettdvissa jo siitd syystd, ettd ELY-keskuksen tekemassé padtoksessa madritellddn lajin sdi-
lymiselle tirkeén esiintymispaikan rajat, kuten LSL 77.2 §:n sddnndksestd ilmenee. Néaissé-
kin tilanteissa hdvittdmis- ja heikentdmiskielto ulottuu kuitenkin edelld todetusti myds esiin-
tymispaikan ulkopuolisiin toimenpiteisiin. Tulkinnanvaraiseksi kysymykseksi voikin télloin
nousta se, kuinka ldhelld esiintymispaikkaa alueidenkéytollisid toimenpiteitd on sallittua
tehdd. Térkednd niin erityisesti suojeltavien lajien esiintymispaikkojen kuin luontodirektii-
vin liitteen IV (a) eldinlajien lisddntymis- ja levihdyspaikkojen suojelussa voidaan pitdi niitd
ekologisia olosuhteita, jotka mahdollistavat sen, etté laji voi paikalla esiintyd ja kdyttad sitd
lisddntymisen ja selviytymisen kannalta tarkeissd elintoiminnoissaan. Télloin suojeltavan
alueen laajuuden méérittelyéd (ja my0s laajemmin suojelun sisédltod) ohjaavana padmaarini

tulisi olla ndiden ekologisten olosuhteiden sdilymisen turvaaminen.'®

Tietyn lajin suojelukategorialla itsessddn ei voida katsoa olevan kovinkaan suurta merkitysta
silloin, kun arvioidaan tuulivoimahankkeen vaikutuksia juuri kyseisen lajin kannalta. Tér-
kedmpéa on nidhdékseni kiinnittdd huomiota lajia turvaavan suojelusddnnoksen sisiltoon ja
ulottuvuuteen. Esimerkiksi suojeltavan alueen laajuus ja lajikohtaiset erityispiirteet ovat
seikkoja, joiden tulee ohjata selvitysten tekemisté ja vaikutusten arviointia, jotta lajille ai-
heutuvista vaikutuksista voidaan esittdd riittdvét tiedot. Seuraavaksi kiinnitetddn huomiota
sithen, mikd merkitys lajia koskevalla tiedolla ja sen mahdollisella puuttumisella on vaiku-

tusten arvioinnin riittdvyyden kannalta.

168 KHO 2019:160, korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluista kohta /.3 Oikeudellinen arviointi ja
lopputulos, kolmas, neljés ja kuudes tekstikappale.

169 Ks. alajakso 2.1.3, jossa on laajemmin tarkasteltu esiintymispaikkojen ja lisddntymis- ja levihdyspaikkojen
suojelun sisdltod ja suojeltavan alueen laajuutta.
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4.3.2 Lajia koskevan tiedon merkitys vaikutusten arvioinnin riittdvyyden kannalta

Kaavoitusmenettelyssé tehtdvit luontoselvitykset ovat tdrkeitd, koska niiden avulla saadaan
kuva ympériston nykyisestd tilasta silld alueella, jolla hanke on tarkoitus toteuttaa. Ympa-
riston nykytila muodostaa sen vertailukohdan, johon hankkeesta todennékéisesti aiheutuvia
vaikutuksia verrataan ja tdmén takia silld on vaikutusten arvioinnin kannalta suuri merki-
tys.!’ Ympéristovaikutusten arviointia koskevassa suunnitelmassa ja YVAL 19 §:n mukai-
sessa arviointiselostuksessa tulee edelld todetusti kuvata vaikutusalueen ympariston nykytila
ja luontovaikutusten kannalta timi edellyttdd vaikutusalueella sijaitsevien luonnonarvojen
mahdollisimman tarkkaa selvittdmistd. Liséksi suunnitelmassa ja arviointiselostuksessa tu-
lee arvioida vaikutusalueen tulevaa kehitystd, mikd perustelee my0s niin sanotun 0-vaihto-
ehdon tarkastelua nédissé asiakirjoissa. Hankkeesta aiheutuvien ymparistovaikutusten mer-
kittdvyyden arviointi onnistuu vain ottamalla suunnittelussa huomioon vaikutusalueen luon-

nonarvoille ennustettavissa oleva kehitys tilanteessa, jossa hanketta ei toteuteta.!”!

Selvitettdessd hankkeen vaikutusalueen ympériston nykytilaa tulee alueella esiintyvistd la-
jeista kerdtd perustietoja, joita ovat esimerkiksi alueella havaitun lajin esiintymaén tai popu-
laation sijaintia ja kokoa koskevat tiedot. Lisdksi tirkedd on esittdd tietoja lajin elinympéris-
tostd ja sen laajuudesta sekd sellaisista tekijoistd, jotka mahdollistavat lajin sdilymisen alu-
eella ja toisaalta myds lajin sdilymistd uhkaavista tekijoistd. Koska lajit eroavat toisistaan
biologiansa, elintapojensa ja havaittavuutensa suhteen, myds kerattdvissé tiedoissa on luon-
nollisesti lajikohtaisia eroja. Téstd johtuen lajien havainnointiin ja selvitysten tekemiseen

tulee kayttda kullekin lajille soveltuvia menetelmia.!”

Hankkeesta lajille aiheutuvat vaikutukset voivat puolestaan nékyéd esimerkiksi lajin kannan
tai populaation pienenemisend tai pirstoutumisena taikka populaation lisdédntymisen hiiriin-
tymisend tai elinvoimaisuuden heikkenemisend. Lajin elinympéristdjen osalta taas ympéris-
tovaikutukset voivat tarkoittaa elinympdriston tuhoutumista, pirstoutumista tai heikenty-
mistd. Heikentyminen voi tarkoittaa esimerkiksi elinympériston laadullista muutosta, joka

ennen pitkdd johtaa lajin populaation taantumiseen alueella.!”®  Erityisesti

170 Sderman 2003, s. 17.

71 1bid., s. 17 ja 86. Arviointiselostuksen osalta YVAA 4.1 §:n sddnnoksessd on edelld todetusti suoraan vel-
voitettu 0-vaihtoehdon huomioon ottamiseen vaikutusalueen tulevaa kehitysti arvioitaessa.

172 Mikeld — Salo 2023, s. 88—89.

173 Ibid., s. 193.
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tuulivoimahankkeisiin liittyvind seurauksina voidaan sekd maa- ettd merituulivoimahank-
keiden osalta mainita lintulajeille aiheutuvat kuolemat niiden térmitessi tuulivoimaloihin
sekd voimaloiden aiheuttama estevaikutus, millé tarkoitetaan lintujen saalistus- ja muutto-
reittien pidentymistd voimaloiden muodostaessa ikdén kuin esteen normaalien lentoreittien
kayttamiselle. Lisdksi tuulivoima-alueet ja niiden tarvitsemat huoltotieverkostot ja sahkon-
siirtoreitit voivat aiheuttaa lintujen ja muidenkin lajien elinympéristdjen hdvidmistd, heiken-
tymisté ja pirstoutumista. My0s lajien héiriintymisté voi aiheutua tuulivoimaloiden melu- ja

vilkevaikutuksista.!”*

Jotta tuulivoimaosayleiskaavan merkittdvit vaikutukset tulevat lajien suojelun ndkokul-
masta arvioiduksi riittavélld tavalla, kaavoitusmenettelyssé tapahtuvien luontoselvitysten ja
vaikutusarviointien avulla tulee selvittdd mahdollisimman tarkasti alueella esiintyvat lajit ja
kyetd tunnistamaan niille hankkeesta todennékoisesti aiheutuvia vaikutuksia. Tietyissé tilan-
teissa hankkeesta tulevaisuudessa aiheutuvien vaikutusten arviointi voi kuitenkin osoittautua
hankalaksi, kuten tapaus KHO 2019:160 osoittaa. Ratkaisussa on pidetty todenndkdisend
sitd, ettd tuulivoimahankkeesta aiheutuisi susilauman reviirin sijaintiin ja kidyton painottu-
miseen liittyvid muutoksia erityisesti voimaloiden rakentamisvaiheen aikana. Sen sijaan ra-
kentamisvaiheen jilkeisten vaikutusten on todettu olevan vaikeammin ennustettavia, koska
ne olisivat riippuvaisia siitd, miten hanke vaikuttaisi suden ravintonaan kayttdmien hir-
vieldinten esiintymiseen alueella.!” Tarkastelu palautuu siten jélleen niihin ekologisiin olo-
suhteisiin, jotka turvaavat lajin sdilymisté tietylld alueella ja joiden ylldpitdmisen tulisi olla

suojelun keskitssa.

Lajeja koskevan tiedon osalta voidaan pohtia my®0s sitd, miten LSL 7 §:n mukaisen varovai-
suusperiaatteen voidaan katsoa vaikuttavan péaatoksentekoon silloin, kun hankkeesta lajille
aiheutuvat vaikutukset ovat tapauksen KHO 2019:160 tavoin jossain méérin epdvarmoja.
Tapauksessa antamassaan ratkaisussa korkeimman hallinto-oikeuden voidaan nihdéd hyo-
dyntineen periaatetta arvioidessaan sitd, onko tuulivoimaosayleiskaavan merkittdvid vaiku-

tuksia selvitetty ja arvioitu riittivésti.!’® Periaatteen merkityksen voidaan kuitenkin katsoa

174 YM 2016b, s. 6-8; Euroopan komissio 2020, s. 66, 78, 92 ja 107.

175 KHO 2019:160, korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluista kohta 1.2 Selvitys kaavan vaikutuk-
sista susien elinympdristoon sekd lisddntymis- ja levihdyspaikkoihin, kahdeksas ja yhdeksés tekstikappale.
176 Ks. KHO 2019:160, korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluista kohta 1.3 Oikeudellinen arvi-
ointi ja lopputulos, seitsemds tekstikappale, jossa on todettu ndin: ”— — laadittujen selvitysten ja vaikutusten
arviointien perusteella jda huomattava epdvarmuus siité, kuinka merkittiviksi ja laaja-alaisiksi osayleiskaavan
mahdollistamien tuulivoimaloiden alueiden rakentamisesta ja kéytostd aiheutuvat haitalliset vaikutukset muun
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rajoittuvan siithen, ettd sitd voidaan kédyttdd ainoastaan tulkinnan apuvélineend. Sen tapaus-
kohtainen soveltuminen ei vield itsessddn ole kannanotto siihen, voidaanko jokin toiminta
sallia vai ei. Sen tehtdvénd on enemminkin vain ohjata viranomaisten paitoksentekoa siten,
ettd siind otettaisiin tieteellinen tieto ja myds mahdollisesti téllaiseen tietoon liittyvid epévar-
muus asianmukaisesti huomioon. Periaatteen ottaminen luonnonsuojelulakiin ei ole tuonut
sille itsendistd asemaa ratkaisun perusteena, vaan silld on pyritty parantamaan lain tulkinnan

ennakoitavuutta ja lapinakyvyyttd.!”’

Varovaisuusperiaatteella voidaan kuitenkin katsoa olevan korostunut merkitys silloin, kun
arvioidaan tuulivoimahankkeesta todenndkoisesti aiheutuvia vaikutuksia ilmeisessd ha-
vidmisvaarassa oleville lajeille. Lajin uhanalaisuus tai muu erityinen asema asettaa omat
vaatimuksensa hankkeen suunnitteluvaiheessa tehtiville luontoselvityksille. Uhanalaisista
ja muista erityisesti huomioitavista lajeista tulee antaa esiintymikohtaiset paikkatiedot mah-
dollisimman tarkalla sijainnilla ja my0s havaintotietojen on oltava yksityiskohtaisempia
kuin yleisemmilld lajeilla.!’® Koska uhanalaisten ja tiukkaa suojelua tarvitsevien lajien suo-
jelutilanne ei yleensd ole kovin hyvi, niiden osalta yksittdisen esiintymén tai populaation
hévidminen voi olla suhteellisesti merkittdvimpi seuraus kuin elinvoimaisemmalla lajilla.
Téillaisten lajien osalta on siis suurempi tarve varmistaa, ettei yksittdinen hanke vaikuta hei-
kentdvésti niiden suojelutasoon. Seuraavaksi tarkastellaan sitd, mitkd keinot kaavoituspro-
sessissa ja Y VA-menettelyssd mahdollistavat sen, ettd hanke voidaan toteuttaa tdllaisten la-
jien suojelutasoa heikentdmaittd ja mikd merkitys ndilld on vaikutusten arvioinnin riittdvyy-
den kannalta. Huomiota kiinnitetdin my0s sithen, mikd on néiden keinojen suhde luonnon-

suojelulain mukaiseen poikkeuslupainstrumenttiin.

4.3.3 Lajien suojelutason heikentymisen estdminen kaavoituksen ja YVA-menettelyn kei-

noin ja ndiden keinojen suhde LSL:n poikkeuslupainstrumenttiin

Tuulivoimahankkeesta lajille aiheutuvien haittojen ehkdisemistd voidaan tarkastella edelld

esitellyn lieventdmishierarkian ndkokulmasta.  Hierarkian mukaan luonnonarvoille

ohella susien liikkumisen ja reviirien kdyton kannalta muodostuvat”. Ks. my6s HE 76/2022 vp, s. 139-140 ja
Kokko 2023, s. 27-29.

Y7 HE 76/2022 vp, s. 52 ja 140-141.

178 Mikeld — Salo 2023, s. 88. Tuulivoimahankkeissa timi voi kiytdnnossi tarkoittaa sitd, ettd lajeja koskevat
tiedot tulisi esittdd erikseen yksittéisten voimaloiden, voimalinjojen ja huoltoreittien osalta. Ks. ibid., s. 173.



61

aiheutuvia haittoja pyritddn ensisijaisesti vélttiméaén kokonaan, toissijaisesti minimoimaan
ja jos ndmi keinot eivdt onnistu, luonnonarvoiltaan heikentynyttd aluetta tulisi ennallistaa
tai viimesijaisena keinona kompensoida havitetyt luonnonarvot toisaalla. Uuteen luonnon-
suojelulakiin otetun ekologista kompensaatiota koskevan sdéntelyn myoti lain voidaan kat-
soa noudattavan lieventimishierarkiaa.!” Alueidenkiyttolaissa ei sen sijaan ole luonnonar-
vojen ennallistamista tai kompensointia koskevia sdédnnoksid eiké lieventdmishierarkia muu-

toinkaan kuulu lain toimintaperiaatteisiin.'8°

Kaavoitusprosessissa ja Y VA-menettelyssd voidaan kuitenkin katsoa pyrittdvéin valttiméaan
ja rajoittamaan lajeille aiheutuvia haittoja. Tété toteuttaa etenkin velvollisuus hankkeen eri
vaihtoehtojen ja ndiden vaikutusten tarkasteluun. Tdhén velvoittavat paitsi AKL 9.2 §:n
sddnnds myds ympdristdvaikutusten arviointisuunnitelmaa ja arviointiselostusta koskevat
YVAA 3 ja 4 §:ien sdannokset.!8! Vaihtoehtojen ja niiden vaikutusten esittimisen liséksi
YVAA 4 §:n mukaisessa arviointiselostuksessa tulee edelld todetusti esittdd ne padasialliset
syyt, joilla valitun vaihtoehdon tai valittujen vaihtoehtojen valintaan on paidytty. Vaihtoeh-
toisia toteutustapoja voidaan hyddyntdé esimerkiksi tuulivoimaloiden sijaintipaikkojen va-
linnassa ja voimaloiden vaatiman infrastruktuurin eli huoltoteiden ja sdhkolinjojen sijaintien
ja toteutustapojen suunnittelussa.'®? Hankkeen toteuttamatta jéttamistd eli 0-vaihtoehtoa ei
voida kuitenkaan tdssd yhteydessd pitdd aitona vaihtoehtona, koska tuulivoimahankkeen

suunnittelussa tihdétiin sithen, ettid hanke voidaan toteuttaa.'®3

Hankkeen vaihtoehtojen tarkasteluun velvoittavien sddnndsten lisdksi kaavoitusprosessissa
ja YVA-menettelyssd voidaan muutoinkin velvoittaa haittoja vihentéviin toimenpiteisiin.
Tama ilmenee ensinndkin arviointiselostusta koskevassa YVAA 4 §:n sddnndksestd, jonka

mukaan selostuksessa on esitettivd ehdotus toimista, joilla hankkeesta aiheutuvia

179 Ks. alajakso 3.2.2.

180 Ndin MRL:n osalta my6s Pappila — Leskinen — Vartiainen 2022, s. 13.

181 Alueidenkéyttolain 9.2 §:n mukaan “[k]aavaa laadittaessa on tarpeellisessa maérin selvitettivd suunnitel-
man ja tarkasteltavien vaihtoehtojen toteuttamisen ympéristovaikutukset — —”. Ks. myds edelld alaluku 4.2,
jossa on kisitelty ympéristovaikutusten arviointisuunnitelmaa ja arviointiselostusta.

182 Esimerkiksi linnuille aiheutuvia vaikutuksia on mahdollista viltté4 ja rajoittaa ensinnékin sijoittamalla voi-
malat riittdvén kauas lintujen lentoreiteistd ja toiseksi sijoittamalla ne riittdvén kauas toisistaan, jotta voima-
loiden viliin j&4 linnuille riittdvén leveitd ja esteettomid véylid. Kolmantena esimerkkind voidaan mainita sah-
konsiirron toteuttaminen ilmajohtojen sijaan maakaapeleilla, jotta linnut eivét tormaéisi ilmajohtoihin. Ks. YM
2016b, s. 6. Etenkin maatuulivoimahankkeiden osalta tuulivoimaloiden paikan valintaa rajoittaa kuitenkin se,
ettd tuulivoimalat tulisi sijoittaa tuuliolosuhteiltaan mahdollisimman hyville alueelle.

183 Nain myos Pappila — Leskinen — Vartiainen 2022, s. 13. Nollavaihtoehtoa voidaankin edelld todetusti hyo-
dyntéd vain vertailukohtana hankkeen ympéristovaikutusten merkittavyyttd arvioitaessa.
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merkittdvid ymparistovaikutuksia voidaan vilttad, ehkistd, rajoittaa tai poistaa.'®* Lisdksi
yleiskaavassa voidaan antaa AKL 41 §:n mukaisia kaavamairayksid haitallisten ymparisto-
vaikutusten estdmiseksi tai rajoittamiseksi. Myos tapauksessa KHO 2019:160 oli annettu
tallaisia kaavaméariyksid, joilla velvoitettiin suorittamaan tuulivoimaloiden rakentamistyot
susien lisddntymiskauden ulkopuolella. Korkein hallinto-oikeus kiinnitti kuitenkin vaikutus-
ten arvioinnin riittdvyytta tarkastellessaan huomiota siihen, etti rakentamisen rajoitukset su-
sien lisddntymiskaudella koskivat vain tuulivoimaloita eivitkd muita kaavan mahdollistamia

rakenteita. !>

Ratkaisu osoittaa, ettd velvollisuus lajeille aiheutuvien haittojen vihentdmiseen koskee ko-
konaisuudessaan sitd aluetta, jolla kaavan toteuttamisesta tulee todennédkdisesti aiheutumaan
lajeille merkittdvid vaikutuksia.!8¢ Se ulottuu siten voimaloiden lisiksi myos niiden vaati-
miin huoltoteihin ja sdhkolinjoihin, jotka edelld todetusti voivat aiheuttaa lajeille hdiriditd ja
johtaa niiden elinympéristjen havidmiseen, heikentymiseen tai pirstoutumiseen. Voimalai-
tosten ja niiden vaatiman infrastruktuurin sijaintipaikkojen valinnan lisdksi merkitykselli-
seen asemaan nousevat erilaiset tekniset ratkaisut, joilla lajeille aiheutuvia haittoja voidaan
estdd tai rajoittaa.'®” Haittojen vahentdminen voi edellyttéa lajien huomioon ottamista niiden
ekologisesti herkkiné ajanjaksoina — esimerkiksi muuton tai pesinnin aikana — ja tdima voi
tietyissd tilanteissa ulottua myds rakentamisvaiheen jilkeiseen aikaan, kun tuulivoimaloilla

tuotetaan sihkoa.!®®

184 Sdannoksen ensimmaisen momentin 10 kohta. Oikeuskirjallisuudessa Pappila on esittdnyt sdannoksen to-
teuttavan periaatteessa lieventdmishierarkiaa. Han on kuitenkin kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd sdénnoksessé
viimeisend mainittu haitallisten vaikutusten poistaminen on védrin kéinnetty YVA-direktiivistd (Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/92/EU, annettu 13 péivéni joulukuuta 2011, tiettyjen julkisten ja yk-
sityisten hankkeiden ympéristovaikutusten arvioinnista), joka YVAL:lla on pantu tdytantoon. Direktiivissé
mainitaan viimesijaisena keinona haittojen korvaaminen (offset) eikd poistaminen. Sddnnokseen valitulla sa-
namuodolla ei siten Pappilan mukaan voida velvoittaa kompensaatiotoimien suorittamiseen Y VA-menettelyn
yhteydessé. Ks. Pappila 2017, s. 36-38.

185 KHO 2019:160, korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluista kohta /.3 Oikeudellinen arviointi ja
lopputulos, viides tekstikappale.

186 Tamin voidaan katsoa seuraavan suoraan AKL 9.2 §:n sdannoksestd, jonka toisen virkkeen mukaan ympé-
ristovaikutuksista tehtavit ~’[s]elvitykset on tehtdva koko siltd alueelta, jolla kaavalla voidaan arvioida olevan
olennaisia vaikutuksia”. Myos YVAA 3 ja 4 §:ien sddnnoksissd velvoitetaan arvioimaan ympariston nykytilaa
ja kehitysté sekd toimenpiteiden vaikutuksia hankkeen koko vaikutusalueella.

187 Esimerkiksi lintujen tormdysriskiin vaikuttavat tuulivoimalan roottorin lapojen pituus ja kierrosnopeus. Ris-
kid on siten mahdollista pienentd kdyttdmalld suuria ja hitaasti pydrivid voimaloita pienempien ja nopeammin
pyorivien sijasta. Ks. YM 2016b, s. 7.

188 Euroopan komissio 2020, s. 86—87. Esimerkkini on mainittu tuulivoimalan turbiinien tilapdinen sammutta-
minen lintujen muuttovaelluksen aikana.
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Kaavoitusprosessiin ja etenkin YVA-menettelyyn osallistuvalla ELY-keskuksella on néh-
dékseni suuri rooli arvioitaessa sitd, voidaanko kaavamiérayksilla riittavésti estéa ja rajoittaa
hankkeesta lajeille aiheutuvia haitallisia vaikutuksia. ELY-keskuksen toimiessa YVAL:n
mukaisena yhteysviranomaisena sen suorittamalla koordinoinnilla ja kdyttdmilla toimintata-
voilla voidaan vaikuttaa muun muassa menettelyssa tehtiviin selvityksiin ja vaikutusten ar-
vioinnin toteuttamiseen.'®® Ympiristovaikutusten arviointisuunnitelmaa koskevassa lausun-
nossa ja arviointiselostuksesta tehtivissd perustellussa paitelmassd ELY-keskus voi edelld
todetusti ottaa kantaa selvitysten ja vaikutusarviointien laatuun ja riittivyyteen.!”® Naissd
asiakirjoissa ELY -keskuksella on mahdollisuus lausua esimerkiksi siitd, onko hankkeen vai-
kutusalueen rajaus tehty oikein eli onko selvitykset ja arvioinnit tehty koko siltd alueelta,
jolla luonnonarvoille tulee todenndkdisesti aiheutumaan merkittdvid vaikutuksia. Liséksi se
voi muun muassa ottaa kantaa siihen, onko selvitysten ja vaikutusten arvioinnin tekemiseen

kiytetty oikeanlaisia ja riittdvid menetelmi.'*!

Jos tuulivoimahankkeen suunnittelussa ei tarvitse suorittaa YVA-menettelyd, ELY -keskus
voi osallistua kaavoitusprosessiin AKL 66 §:n mukaisessa viranomaisneuvottelussa. Myos
kaavoitusprosessin yhteydessi laadittava osallistumis- ja arviointisuunnitelma ja sen nihté-
villd pito sekd tilaisuuden varaaminen mielipiteiden esittimiseen toteuttavat osaltaan sité
tavoitetta, ettd kaavan vaikutuksia voidaan arvioida riittdvialla tavalla. Talloin niilld viran-
omaisilla ja yhteisoilld, joita kaavoitus koskee, on mahdollisuus tuoda itselleen tarkeitd na-
kokohtia esiin ja vaikuttaa siten kaavan valmisteluun. Téllaisiin yhteisdihin kuuluvat esi-

merkiksi kaava-alueella vaikuttavat luonnonsuojelujirjestot.!*?

Elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskuksen osallistumista ja tiedonsaantia tuulivoimaloiden
kaavoitusprosessissa voidaan pitdéd tirkeénd, koska ELY-keskus on myds poikkeusluvan
myOntdva viranomainen poikettaessa luonnonsuojelulain suojelusdénnoksistd. Téalloin ELY -

keskus voi jo varhaisessa vaiheessa arvioida sitd, pystytddanko tuulivoimaosayleiskaavaan

189 P51onen 2014, s. 43.

190 Ks. edelld alaluku 4.2. Vaikutusmahdollisuudet eivét kuitenkaan rajoitu pelkéstddn lausunnon ja perustellun
padtelmén antamiseen. Oikeuskirjallisuudessa esimerkiksi Polonen on todennut, ettd ELY-keskus voi my0s
kdyda hankkeesta vastaavan kanssa epévirallisia neuvotteluja arviointimenettelyn toteuttamistavasta ennen
menettelyd ja sen aikana. Ks. P6lonen 2014, s. 43—44.

191 Soderman 2003, s. 29-30; Mikeld — Salo 2023, s. 235. Huomionarvoista on myds se, ettei ELY -keskuksella
ole velvollisuutta antaa perusteltua padtelmaa silloin kun arviointiselostus on puutteellinen. Téll6in sen tulee
YVAL 24 §:n mukaan ilmoittaa hankkeesta vastaavalle arviointiselostuksen tiydentdmistarpeesta ja annettava
perusteltu padtelma vasta tdydennetysté arviointiselostuksesta.

192 §5derman 2003, s. 22.
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otettavilla kaavamaardyksilld riittdvésti estimién hankkeesta lajeille aiheutuvia haitallisia
vaikutuksia vai tuleeko ennen rakennustdiden aloittamista mahdollisesti hakea luonnonsuo-
jelulain mukaista poikkeuslupaa. Tarkoituksenmukaisena voitaneen pitdi sitd, ettd lajeille
aiheutuvia haittoja voidaan vélttdd siind médrin, ettei hankkeen toteuttaminen tule johtamaan
LSL:n lajisuojelusddnndsten vastaiseen tilanteeseen. Télldin siis véltetddn my0s tarve poik-
keusluvan hakemiselle. Lajeille aiheutuvien vaikutusten mahdollisimman tarkka arvioimi-
nen ja niitd estdviin ja rajoittaviin toimenpiteisiin velvoittaminen jo kaavoitusvaiheessa on
perusteltua my®os siitd syystd, ettd tuulivoimaosayleiskaavaa voidaan suoraan kayttii raken-
tamisluvan myontdmisen perusteena. Rakentamislupamenettelysséd ei myoskddn valttamétta

ole mahdollista yhté tehokkaasti vihentid lajeille aiheutuvia haittoja lupaehtojen avulla!'®3.

Jotta tuulivoimahankkeesta lajeille aiheutuvia vaikutuksia voidaan arvioida riittdvilld ta-
valla, tulee hankkeen vaikutusalueella sijaitsevien lajien paikkaa ja esiintymén tai populaa-
tion kokoa koskevien tietojen lisdksi olla selvilld kunkin lajin suojelutasosta. Tdma korostaa
jélleen ELY-keskuksen roolia kaavoitusprosessissa, koska se joutuu viime kidessé arvioi-
maan sitd, millaiset seuraukset yksittdisen hankkeen toteuttamisella on lajin suotuisan suo-
jelutason sdilymisen tai saavuttamisen kannalta. Lajin suojelutasoon kohdistuvan vaikutuk-
sen arviointi on edelld todetusti suoritettava seké paikallisella tasolla etté titd laajemmalla

valtakunnallisella tai jopa luonnonmaantieteellisen alueen tasolla!®4.

Arviointiin liittyy kuitenkin lajin suojelutason tulevan kehityksen osalta véistdmattd ainakin
jonkinasteista epdvarmuutta. Tdlloin minkddn yksittdisen alueidenkéyttod sisédltdvin hank-
keen osalta ei voitane sallia sité, ettd se johtaisi suuressa hdvidmisvaarassa olevan lajin hi-
vidmiseen tai sen suojelutason merkittdvédn heikentymiseen. Uuden luonnonsuojelulain jar-
jestelméssd tdméd on huomioitu siten, ettd lupa lajisuojelusddannoksistd poikkeamiseen voi-
daan myontdd vain kymmeneksi vuodeksi kerrallaan. Sellaisissa tilanteissa, joissa hankkeen
toteuttaminen vaatii poikkeusluvan, on olemassa ainakin jonkinlainen epdvarmuus luvan
saamisesta uudelleen tuon mairdajan kulumisen jalkeen. Tétd voidaan pitdd tuulivoimahank-

keiden kannalta ongelmallisena, koska tuulivoimalat on tarkoitettu verrattain pysyviksi

193 Ndin on my6s korkein hallinto-oikeus katsonut tapauksessa KHO 2019:160 antamassaan ratkaisussa. Ks.
KHO 2019:160, korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluista kohta 1.3 Oikeudellinen arviointi ja
lopputulos, seitsemds tekstikappale.

194 Ks. alajakso 3.3.2.
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rakennelmiksi, joiden kéyttoikd on huomattavasti kymmentd vuotta pidempi'®>. Taméi pe-
rustelee jélleen sitd, miksi lajeille atheutuvia haittoja tulisi mahdollisimman tehokkaasti pys-
tyd valttdmédn jo yleiskaavassa annettavien kaavamiérdysten avulla, jotta luonnonsuojelu-

lain mukaista poikkeuslupaa ei edes tarvitsisi hakea.

195 Tuulivoimaloiden tekninen kéyttéikd on nykyédin noin 20-30 vuotta. Ks. Tuulivoiman yleisopas 2021, s.
2.
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5 JOHTOPAATOKSET

Ympiristooikeuden yhtend ominaispiirteend voidaan pitdd ongelmakeskeisyyttd. Télla tar-
koitetaan sitd, ettd sddntelyn syntymiseen ja uudistumiseen vaikuttavana tekijdnd on usein
tarve vastata ymparistdongelmiin.!? Elilajien suojelua koskevan sdintelyn syntymisen ja
kehityksen taustalla voidaan luonnollisesti ndhdé tarve estdd lajien uhanalaistuminen ja kuo-
leminen sukupuuttoon. Vuonna 1997 voimaan tullut luonnonsuojelulaki toi tdhén sdantelyyn
merkittdvin muutoksen monipuolistamalla lajisuojelun keinovalikoimaa. Aiemmin ainoana
keinona turvata pysyvisti jonkin luonnonarvon sdilyminen tietylld alueella oli ollut kéytén-
nossd alueen hankkiminen valtion omistukseen ja luonnonsuojelualueen perustaminen.
Etenkin pienialaisten suojelukohteiden, kuten luontotyyppien ja uhanalaisten lajien esiinty-

mispaikkojen osalta timé koettiin tarpeettoman raskaaksi keinoksi.!*’

Niitd pienialaisia kohteita koskevilla VLSL:n suojelusddnndksilld mahdollistettiin se, ettei
alueiden kayttod rajoiteta enempdd kuin mita tietylld alueella sijaitsevan luonnonarvon suo-
jelu vaatii. Tdmi tuo esiin toisen ymparistdoikeuden ominaispiirteen eli pyrkimyksen rat-
kaista ympéristoon liittyvid konflikteja. Ympdéristooikeudellisen séédntelyn tavoitteena on
ratkaista ristiriitoja, jotka muodostuvat pyrittdessd yhtdiltd suojelemaan ympériston ja luon-
non osia ja toisaalta sallimaan ympériston ja luonnonvarojen kdytto erilaisten hankkeiden

yhteydessi. !

Tuulivoimaa ja muita uusiutuvia energianldhteitd koskevissa hankkeissa tété
konfliktia voidaan pitdé erityisen hankalana. Témé johtuu siitd, ettd uusiutuvan energian laa-
jamittaisella kdyttoonotolla pyritdan hillitseméédn ilmastonmuutosta, joka on yksi suurim-
mista tekijoistd lajien uhanalaistumisen ja luonnon monimuotoisuuden kdyhtymisen taus-
talla. Muun alueidenkdyton tapaan uusiutuvan energian tuotantolaitosten rakentaminen ai-

heuttaa kuitenkin myds itsessdén negatiivisia vaikutuksia lajien yksiloille ja niiden elinym-

paristdille.

Vuonna 2023 voimaan tullut luonnonsuojelulaki ei tuonut yhtd merkittdvid muutoksia elidla-
jien suojelukeinoihin kuin edeltdjinsd. Lajien suojelua toteuttavat sddnnokset pysyivit myos
sisdlloltidén valtaosin aiempaa lakia vastaavina. Ndhdékseni uusi luonnonsuojelulaki on kui-

tenkin selkiyttinyt sddntelyd erityisesti niiden edellytysten osalta, joilla lajien

19 Kuusiniemi — Kumpula 1997, s. 4.
197 HE 79/1996 vp, 5. 15 ja 22.
198 Kuusiniemi — Kumpula 1997, s. 4.
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suojelusddnnoksistd on mahdollista poiketa. Tdma johtuu suurelta osin siité, ettd LSL 83 §:n
sddnndkseen on otettu suoraan ne luonto- ja lintudirektiivin edellytykset, joilla luontodirek-
titvin liitteen IV lajien ja lintulajien suojelusta voidaan poiketa. Poikkeusperusteisiin liittyen
voidaan mainita myds luonnonsuojelulain viimeisin muutos, jolla uusiutuvan energian tuo-
tantolaitokset katsotaan tarkedd yleistd etua toteuttaviksi hankkeiksi ja joiden osalta tayttyy
siten aina vaatimus siité, ettd edelld mainittujen lajien suojelusta poikkeamiselle on oltava
jokin erityinen syy.'” Lakimuutoksen voidaan katsoa ilmentivin hyvin tarvetta ratkaista
lajien suojelun toteuttamisen ja uusiutuvan energian laajemman kéyttoonoton vélistd ristirii-

taa.

Tarkednd muutoksena uudessa luonnonsuojelulaissa voidaan pitéé lajeja koskevan tiedon
esittdmistd ja lakiin otettuja kriteereitd, joilla lajin suojelutilannetta voidaan arvioida. Aiem-
paan lakiin verrattuna LSL:ssa on selkeimmin tuotu esiin se, millaisessa tilanteessa jokin
lajin voidaan sddtdd uhanalaiseksi tai erityisesti suojeltavaksi. Lajin hdvidmisriskin kytke-
minen lajien kansalliseen uhanalaisuuden arviointiin ja hdvidmisriskin arviointiperusteiden
mainitseminen LSL 75 §:n sdénndksessd osoittaa sen, ettd laissa on nyt jokin tdsméllisiin
kriteereihin nojaava mittari, jolla lajin tarvitsemaa suojelun astetta voidaan arvioida. Aiem-
massa laissa tatd tehtdvaa toteutti ainoastaan suotuisan suojelutason késite, jota ei kdsitteen
omasta epdmairaisyydestd ja tulkinnanvaraisuudesta johtuen voida pitdd kovinkaan hyvina

arvioinnin vilineeni.2%0

Lajeja koskevan tiedon hyddyntdmiselld on merkitystd ympéristdoikeudelle ominaisten
joustavien normien tulkinnassa. Tédllaisten normien soveltamisessa on usein hyodynnettdva
muutakin kuin oikeudellista tietoa ja turvauduttava muuhun kuin oikeudelliseen asiantunte-
mukseen. Tdmid ympaéristdoikeuden ominaispiirre korostaa sen monitieteistd perustaa ja si-
donnaisuutta etenkin ympéristo- ja luonnontieteisiin.?! Alueidenkéyttolain 9 §:n sdédnnos,
jossa velvoitetaan arvioimaan yleiskaavan merkittdvid vaikutuksia riittdvélla tavalla, on tél-
lainen joustava normi. Se, mitd merkittivilld vaikutuksilla tarkoitetaan lajien suojelun kan-
mahdollistavat lajin esiintymisen tietylld alueella. Tuulivoimahankkeiden osalta on toki

mahdollista luetella lajikohtaisestikin erilaisia todennidkoisid vaikutuksia, mutta silti

199 Ks. alajakso 3.2.1.
200K g, alajakso 3.3.1.
201 Kyusiniemi — Kumpula 1997, s. 4-5.



68

hankkeelle suunnitellun alueen erityispiirteet ja ekologiset olosuhteet tulee aina selvittda

mahdollisimman tarkasti.

Hankkeen vaikutusalueella esiintyvien lajien selvittiminen ja niille aiheutuvien vaikutusten
arviointi on tuulivoimahanketta suunniteltaessa hankkeesta vastaavan tehtdva. Silti myos
ELY-keskuksen roolia vaikutusten merkittdvyyden arvioinnissa voidaan pitdd tirkedna eten-
kin silloin, kun suunnitellulla hankealueella esiintyy suuressa hdvidmisvaarassa olevia lajeja.
Télloin voidaan jo mahdollisimman varhaisessa vaiheessa arvioida, miten lajille hankkeesta
aiheutuvia vaikutuksia on mahdollista estdé ja rajoittaa. Parhaassa tapauksessa haittoja esté-
viin ja rajoittaviin toimenpiteisiin voitaisiin velvoittaa jo tuulivoimaosayleiskaavan kaava-
médrdyksilld eikd luonnonsuojelulain mukaista poikkeuslupaa tarvitsisi lainkaan hakea.
Koska ELY-keskus on poikkeusluvan myontdvé viranomainen, sen on jo hanketta suunni-
teltaessa arvioitava sitd, ovatko kaavoitusvaiheessa esitetyt haittoja vihentdvét toimenpiteet

riittdvid vai tuleeko hanke edellyttiméén luonnonsuojelulain mukaista poikkeuslupaa.

Vaikutusten merkittdvyyden arviointiin vaikuttaa myds suotuisan suojelutason tavoite, joka
uudessakin luonnonsuojelulaissa edellyttdd elidlajien osalta niiden sdilymista elinvoimaisina
luontaisissa elinympdaristdissdén. Tavoitteella voidaan edelleen katsoa olevan merkitysté jo-
kaisessa tilanteessa, jossa ymparistod tai luonnonvaroja kéytetdén jonkin hankkeen toteutta-
miseen. Siten my0s tuulivoimahankkeissa tulee pystyd varmistamaan, ettei yksittdinen
hanke johda minkdin lajin suojelutason merkittdvaén heikentymiseen. Lajin tosiasiallista
suojelutilannetta kuvaavana arviointikriteerind LSL:n sisdltdiméd suotuisan suojelutason ké-
site ei kuitenkaan toimi kovin hyvin. Lainsdddannon selkeyden kannalta voidaankin ndhdak-
seni pitdd tarpeellisena sitd, ettd suotuisan suojelutason mééritelmé saatettaisiin luonnonsuo-

jelulaissa vastaamaan luontodirektiivin mééritelmaa.

Tutkielmassa on pyritty tarkastelemaan luonnonsuojelulain elidlajien suojelusddnndsten
merkitystd tuulivoimahankkeiden kaavoituksessa ja siithen liittyvissé selvityksissd ja vaiku-
tusten arvioinnissa. Tarkastelussa on kiinnitetty huomiota kaikkiin niihin suojelukategorioi-
hin ja suojelusddnndksiin, joilla voidaan katsoa olevan merkitystd tuulivoimahankkeiden
asettamassa kontekstissa. Mahdollinen jatkotutkimus voisi liittyd esimerkiksi tuulivoimaloi-
den vaikutusten selvittimiseen ja arviointiin yksittdisen suojelukategorian lajien tai tietyn

lajiryhmidn (esimerkiksi lintujen) osalta. Toisena jatkotutkimusaiheena voidaan mainita
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ekologisen kompensaation huomioon ottaminen luonnonsuojelulain mukaisten poikkeuslu-

pien yhteydessi tai laajemmin lajisuojelua toteutettaessa.

Lopuksi voidaan viitata tutkielman péaotsikossa esitettyyn kysymykseen siitd, tulisiko suo-
jelun tapahtua lain vai lajin ehdoilla. Luonnonsuojelulainsdédddnnon siséltdmét sdannokset
asettavat ikddn kuin raamit suojelun toteutumiselle. Télloin lain soveltajan ndkdkulmasta
merkitystd voidaan katsoa olevan sdéintelyn selkeydelld seka sisdiselld johdonmukaisuudella
jaristiriidattomuudella. Lajeja koskevat ekologiset tosiasiat muodostavat kuitenkin sen taus-
tan, jota vasten sdénnosten tulkinta tapahtuu ja ndiden huomioon ottamista ei voida liiaksi
korostaa. Tietyn lajin ekologian, suojelutilanteen ja mahdollisen hdvidmisriskin tulisi ohjata
lajia koskevien suojelusdinndsten tulkintaa ja niiden sisdltimien késitteiden merkityksen
selvittdmistd. Lainsdddannon sisdltdmistd normiformulaatioista tulkinnan avulla muodostet-
tavat oikeusnormit ovat hyddyttomid suojelun toteuttamisessa, jos ne ovat tdysin irrallaan

siitd todellisuudesta, jossa lajit eldvit.



