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KORVAAVAT TOIMENPITEET PIENIALAISTEN
LUONTOKOHTEIDEN SUOJELUSTA
POIKETTAESSA

Biodiversity Offsets and Derogating from Protection of Small-Scale Natur e Protection Sites

Biodiversity offsets are seen as one alternative to diversify the selection of nature conservation
methods and to improve the outcomes of conservation efforts. Biodiversity offsets are generally
defined as conservation activities designed to increase biodiversity in order to compensate for
residual damage caused by development. In practice biodiversity offsetting can include e.g.
habitat restoration measures. This article focuses on identifying, presenting and analysing relevant
conservation legislation and aims to discover if, and in what extent, biodiversity offsets can be
demanded at present when granting a derogation from the Nature Protection Act. Thereafter
alternative means for improving the current legislation are considered. Based on the assessment it
can be concluded that possible new regulation on biodiversity offsets would belong to the Nature
Protection Act, where it could be linked to the provisions on derogation. This would ensure that
offsets are required for all relevant activities and support the target of maintaining favourable
conservation status.

1 Johdanto

Suomen perinteinen alue- ja lajisuojeluun painottuva luonnonsuojelulainsaadantd on
osoittautunut riittdméattdmaksi keinoksi turvata luonnon monimuotoisuuden séilymi-
nent. T&std syystd suojelun keinovalikoimaa on viimeisten vuosikymmenten aikana
pyritty monipuolistamaan ja painopistetta siirtiméan kokonaisvaltaisemman elinympa-

Kirjoitus on referee-artikkeli.
1 Uusimman lajien uhanalaisuusarvioinnin mukaan joka kymmenes Suomessa esiintyva laji on uhan-
alainen (Rassi ym. 2010, s. 45.) Suomen luontotyypeisté noin puolet on arvioitu uhanalaiseksi (Raunio
ym. 2008, s. 247.).
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ristdsuojelun suuntaan®. Suojelun kohdentaminen varsinaisten suojelualueiden ulkopuo-
lelle on tuonut mukanaan myds uusia haasteita suojelun ja muun toiminnan tarpeiden
yhteensovittamisesta®. Erityisesti pienialaisten kohteiden suojelun kustannukset ja saa-
vutetut hyddyt eivét aina ole suhteessa toisiinsa, vaan kohdistamalla samat resurssit
tehokkaammin toisaalle voitaisiin saavuttaa kokonaisuutena tarkastellen parempia tu-
loksia.

Luonnonsuojelulain (1096/1996) laajempi uudistus on tété artikkelia Kirjoitettaessa*
valmisteilla. Onkin ajankohtaista pohtia, miten luonnonsuojelulainsdédantéa voitaisiin
kehittad niin, ettd huomioon tulisi otettua seka suojelun tavoitteet, kustannustehokkuus
ettd jarjestelmaltd edellytettava joustavuus.

Yhden mahdollisen ratkaisun tarjoaa korvaavien toimenpiteiden® hyddyntdminen
poikkeuslupamenettelyssd. Korvaavilla toimenpiteilld tarkoitetaan yksinkertaistaen sit,
ettd lain suojelemia luontoarvoja saadaan tietyltd alueelta havittaa, mikali ne korvataan
toisaalla vastaavilla arvoilla. Niiden soveltaminen osana poikkeuslupamenettelyitd mah-
dollistaa periaatteessa sekd suojelun tason sailyttdmisen ennallaan ettd lupamenettelyn
joustavoittamisen. Lisaksi ne perustuvat kustannustehokkuuden ajatukseen, eli suojelu
tulisi ensisijaisesti toteuttaa niilla alueilla ja keinoilla, joilla saavutettavat hyddyt ovat
kustannuksiin ng&hden mahdollisimman suuret.

Artikkelin tavoitteena on selkeyttad korvaavien toimenpiteiden oikeudellista kasitettd
sekd tulkita ja systematisoida vallitsevaa oikeustilaa korvaavia toimenpiteitd koskevan
saantelyn ja sen kaytannon soveltamisen osalta luonnonsuojelulain laji- ja luontotyyp-
pisédnnoksistd poikettaessa. Liséksi artikkelissa tarkastellaan sitd, olisivatko korvaavat
toimenpiteet tarpeellinen lisé luonnonsuojelun keinovalikoimaan, tulisiko niista saataa
nykyista tasmallisemmin ja miten saantely olisi tarkoituksenmukaista toteuttaa.

Tutkimuskysymyksen maarittelyssd on lahdetty liikkeelle kdytannén ongelmasta,
eli nykyisen luonnonsuojelusdéntelyn riittdmattomyydestd ja joustamattomuudesta.
Aihetta tarkastellaan ensin voimassa olevan lainsaddannon osalta, jonka jalkeen pyritdén

2 Luonnonsuojelulainsdadanndn edellisessé laajemmassa uudistuksessa lainsdadantdon siséllytettiin
uutena keinona luontotyyppien suojelu. Samaan tavoitteeseen, luontoarvojen huomioimiseen suoje-
lualueiden ulkopuolella, tdhdatddn myos metsélain (1093/1996, ML) ja vesilain (587/2011, VL) luon-
totyyppisdannoksilla (ML 10 § ja VL 2 luvun 11 8) seké viimeisimpéné uuden ympéristonsuojelulain
(527/2014) turvetuotantoalueen luontoarvoja koskevalla saanndksellda (13 §). Luonnonsuojelulain
(1096/1996, LSL) lajisuojelun puolella suojelua on tehostettu muun muassa laajentamalla se koske-
maan myds lajien kannalta tarkeita liséantymis- ja levahdysalueita (LSL 47 § ja 49 §).

3 Eniten julkisuudessa ollut esimerkki lienee liito-orava, jonka lisédntymis- ja levéhdysalueiden suo-
jelun vuoksi on muun muassa muutettu merkittavien tiehankkeiden toteutusta.

4 Joulukuussa 2014 péaattyi laaja kansalaiskuuleminen luonnonsuojelulain tarkistamisen toiseen vai-
heeseen liittyen. Ehdotus uudesta laista tullaan valmistelemaan hyddyntden kuulemisessa ja selvityk-
sissé saatua aineistoa. Uudistuksen toisessa vaiheessa on tarkoitus paneutua luonnonsuojelulain toimi-
vuuteen, vaikuttavuuteen ja resurssien kdyton tehokkuuteen.

> Korvaavista toimenpiteistd k&ytetddn myods nimitystd kompensaatio. Tassé tydssé pitdydytéan kui-
tenkin ensimmaéisessa késitteess, silld jalkimmaista kdytetddn myds tarkoittamaan jo tapahtuneen va-
hingon ennallistavia, korjaavia toimenpiteité.
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kehittdmé&an suosituksia lainsdddanndn uudistamisen. Linna® katsoo, ettd tallainen on-
gelmakeskeinen lahestymistapa on ominaista oikeuspoliittiselle tutkimukselle. Hanen
madritelmé&nsd mukaan tutkimus voidaan katsoa oikeuspoliittiseksi, mikéli 1) sen tut-
kimustehtava liittyy lain sadtdmiseen ja 2) tutkimus tuottaa sellaisia tutkimustuloksia,
joista saattaa olla hydtya lainsaatamisprosessissa. Yhtena oikeuspoliittisen tutkimuksen
alalajina voidaan pit4a de lege ferenda -tutkimusta, jossa tavoite- ja keinovaihtoehdot
tietyn ongelman ratkaisemiseksi kartoitetaan ja systematisoidaan, jonka jalkeen tavoit-
teita ja/tai keinoja koskevat valinnat perustellaan. Taman artikkelin voidaan katsoa si-
joittuvan de lege ferenda -tutkimuksen alaan.

Artikkeli jakautuu kahteen osakokonaisuuteen, joista ensimmadinen keskittyy kor-
vaavia toimenpiteitd koskevan oikeustilan de lege lata -tarkasteluun lainopin keinoin.
Tama osan tavoitteena on hahmotella korvaavien toimenpiteiden késitteelle tarkempi
oikeudellinen maaritelma seka arvioida edellytyksia korvaavien toimenpiteiden sovel-
tamiselle poikettaessa luonnonsuojelulain laji- ja luontotyyppisaantelysté nykyisen lain-
s&&dannon puitteissa.

Artikkelin varsinaisessa de lege ferenda -osuudessa pohditaan de lege |ata -tarkaste-
lun pohjalta ensiksi sitd, onko korvaavia toimenpiteita koskevan saantelyn muuttaminen
tarpeellista ja missé laajuudessa. Toiseksi etsitddn keinoja havaittuihin ongelmiin puut-
tumiseksi. Koska tavoitteena on 10ytéa ratkaisuja konkreettisiin ongelmiin, arviointi on
pyritty viemaan mahdollisimman pitkélle k&ytdnnon tasolle. Tdma on toteutettu laati-
malla pykalaehdotuksia ja tarkastelemalla ndiden toimivuutta toisaalta lain systematii-
kan ja toisaalta k&ytdnndn kannalta. Tdman osan tyohypoteesina on ollut, ettd korvaavia
toimenpiteitd koskevat sadnnokset voitaisiin liittdd luonnonsuojelulain poikkeuslupa-
séantelyyn. Tavoitteena on esittdd yksi vaihtoehtoinen malli sédéntelyratkaisuksi, jota
voidaan kayttaa lainsdddannon kehitystydn tukena.

Tutkimusaihe on rajattu koskemaan korvaavien toimenpiteiden roolia luonnonsuoje-
lulain laji- ja luontotyyppisdénnoksista poikettaessa. Tarkastelussa keskitytaan lahinna
ns. tiukasti suojeltuihin pienialaisiin kohteisiin, eli luontodirektiivin liitteen 1V (a) la-
jeihin ja erityisesti suojeltaviin lajeihin sek& pienialaisiin luonnonsuojelulain mukaisiin
luontotyyppeihin. Téhén rajaukseen on paadytty siitd syystd, ettd niiden osalta suojelun
kustannukset ja hyodyt eivat vélttamatta aina kohtaa, joten korvaavien toimenpiteiden
nykyisté laajemmalle kdytolle vaikuttaisi olevan perusteita. Tydssa ei tarkastella Natura
2000 -verkoston suojelusta poikkeamiseen liittyvaé korvaavien toimenpiteiden toteutus-
velvoitetta muilta osin kuin johdantona korvaavien toimenpiteiden k&sitteen maaritte-
lyyn seké soveltamiseen erityisesti EU-oikeudessa.

6 Linna 1987, s. 5-11.
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2 Korvaavien toimenpiteiden kasite
2.1 Yleinen maaritelma

Luonnontieteessé korvaavilla toimenpiteilld tarkoitetaan luonnonarvoille aiheutetta-
van haitan korvaamista haittaa vastaavasti kulloinkin soveltuvalla menetelmall&’. P&a-
séantoisesti korvaavien toimenpiteiden tulee olla haittaa vastaavia, eli aiheutetun me-
netyksen ja korvaavan toimenpiteen tulee kohdistua samaan merkittéavéksi katsottuun
arvoon?, Korvaavat toimenpiteet toteutetaan kuitenkin usein muualla kuin silla alueella,
jolle haitta aiheutuu®, ja ne ovat ndin haittoja aiheuttavasta hankkeesta riippumattomia®.
Korvaavien toimenpiteiden tulee kuitenkin laajuudeltaan ja vaikuttavuudeltaan vastata
luonnolle aiheutuvaa haittaa tai jopa tuottaa nettohyotya!*.

Ympéristohaittojen minimoimisessa noudatettavasta toimenpidehierarkiasta vallit-
see kansainvaliselld tasolla varsin laaja yhteisymmérrys. Ensisijaisen tavoitteen tulee
aina olla haittojen ehkdiseminen. Mikali tdma ei ole mahdollista, siirrytdén tarkastele-
maan vaikutuksia lieventévia toimenpiteité. Vasta viimesijaisena vaihtoehtona harkitaan
korvaavien toimenpiteiden kayttod. Korvaavat toimenpiteet tulevat siis kysymykseen
ainoastaan, mikali haittoja aiheutuu vield ehkaisevien ja lieventdvien toimenpiteiden
jalkeenkin®2, 1 Toisaalta esimerkiksi Australiassa korvaavia toimenpiteitd kaytetdan
menetelmana ympdristovaikutusten ennakoimiseen liittyvien epavarmuuksien kompen-
soimiseksi, eli korvaavia toimia voidaan toteuttaa ”varmuuden vuoksi” osana hanketta,
jonka ymparistovaikutuksia ei pystyta riittavasti ennakoimaan®.

Yleisesti katsotaan, ettd korvaavilla toimilla ei voida hankkia lupaa erityisen arvok-
kaiden luontoarvojen havittamiseen?®. Talla viitataan yleensa alueisiin, joilla esiintyy
erityisen harvinaista lajistoa tai jotka ovat luonnonoloiltaan muuten niin poikkeukselli-
sia, ettei vastaavien ekosysteemien aikaansaaminen ihmistoimin ole k&ytdnnéssé mah-
dollista.

Korvaavien toimenpiteiden kdytdssé on aina kyse ennakoivasta toiminnasta, jossa ai-
heutuvista haitoista ja niiden korvaamisesta sovitaan tai muutoin paatetd&n ennen haitan
aiheutumista. Korjaaminen taas viittaa toimiin, joilla tapahtunutta haittaa voidaan jalki-
kateisesti lieventad tai sen johdosta maksaa vahingonkorvauksia. Usein kéytetddn myos

7 Ks. mm. van Bohemen 1998, s. 206 ja Mc Kenney & Kiesecker 2010, s. 165.

8 Ketola ym. 2009, s. 11. Teoksessa kéytetdan korvaavista toimenpiteistd nimitystd kompensaatio.
Englanniksi k&ytetddn mm. termejd compensation ja offset.

® Maronym. 2012, s. 141.

% Euroopan komissio 2012, s. 10.

1 Ks. esim. Middle & Middle 2010, s. 314 ja ten Kate ym. 2004, s. 81.

12 Englanniksi puhutaan “jalkivaikutuksesta” eli residual impactista.

2 Engl. "mitigation hierarchy”, ks. esim. Mc Kenneyn & Kieseckerin 2010, s. 167 ja ten Kate ym.
2004 s. 81.

* Middle & Middle 2010, s. 321.

5 Mc Kenneyn & Kieseckerin 2010, s. 167.
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kasitettd ennallistavat toimenpiteet®, jolla myds viitataan vahinkoa korjaaviin toimiin.
Tasté on kyse esimerkiksi ymparistonsuojelulain (86/2000, YSL) mukaisessa maaperan
puhdistusvelvoitteessal’ ja laissa erdiden ymparistolle aiheutuneiden vahinkojen korjaa-
misesta (383/2009). Korvaavien toimenpiteiden kaytdssa haitan suuruus arvioidaan en-
nakolta samoin kuin toimenpiteiden riittdvyys. Voidaan siis puhua suunnitelmallisesta ja
ennakoivasta toiminnasta. Korjaaminen puolestaan liittyy yleensa yllattaviin ja ennakoi-
mattomiin tilanteisiin. Korjaavia toimia tarvitaan tyypillisesti silloin, kun on tapahtunut
joku vahinko tai onnettomuus, johon ei ole pystytty ennakolta varautumaan?@,

2.2 Oikeudellinen maaritelma

Korvaavien toimenpiteiden késitett4 ei ole oikeudellisesti madritelty Suomen tai EU:n
oikeudessa tassa artikkelissa tarkoitetussa merkityksessa. Tastd syystd seuraavaksi esi-
tetddn hahmotelma siitd, miten korvaavien toimenpiteiden késite voitaisiin Suomen oi-
keudessa méadritelld ja samalla tdsmennetdan se, mita késitteella tassa artikkelissa tar-
koitetaan.

Suuntaa kasitteen oikeudelliseen maaritelmaan voidaan hakea komission ohjeesta'®
koskien luontodirektiivin (Neuvoston direktiivi 92/43/ETY, annettu 21 paivand touko-
kuuta 1992, luontotyyppien seka luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston suojelusta)
6 artiklan 4 kohtaa, jossa saddetddn poikkeuksesta kieltoon merkittavasti heikentaa
Natura 2000 -verkostoon kuuluvan alueen suojeluarvoja®. Komission ohjeen mukaan
korvaavat toimenpiteet ja lieventévét toimenpiteet tulee erottaa toisistaan selvasti. Lie-
ventavat toimenpiteet ovat ohjeistuksen mukaan osa hankkeen toteutusta, kun taas kor-
vaavat toimenpiteet ovat hankkeesta riippumattomia. Ne toimivat ainoastaan hankkeen
kielteisten vaikutusten vastapainona. Korvaavien toimenpiteiden késite on kuitenkin
EU-oikeudessa varsin suppea. Se koskee ainoastaan suojelusta poikkeamisen tilanteita,
ja siindkin tapauksessa korvaavat toimenpiteet tulevat kysymykseen vasta hyvin tiuk-
kojen ennakkoehtojen, yleisen edun ja vaihtoehtojen puuttumisen, jalkeen. Korvaavia
toimenpiteita voidaan nain ollen pitad EU-oikeudessa korostetun viimesijaisena vaihto-
ehtona haitallisten vaikutusten vélttdmisessa.

Taman artikkelin kontekstissa korvaavien toimenpiteiden kasite ymmarretdan seu-
raavasti. Korvaavilla toimenpiteilld viitataan hankkeesta tai suunnitelmasta luonnon
monimuotoisuudelle aiheutuvan haitan korvaamiseen vastaavilla luontoarvoilla. Ne

16 Ks. esim. Ketola ym. 2009.

17 Lain 75 §:ssé séddetd&n maaperén ja pohjaveden puhdistamisvelvollisuudesta. Johtavana periaat-
teena on, ettd se, joka on aiheuttanut vahingon, eli pilaantumisen, on velvollinen korjaamaan tilanteen
ennalleen.

8 Tai varautuminen on ollut riittdméatonta siten, ettd vahinko on siitd huolimatta padssyt tapahtumaan.
1 Euroopan komissio 2012.

2 Eli niit4 arvoja, joiden perusteella alue on otettu osaksi Natura 2000 -verkostoa.
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rajautuvat erilleen ehkéisevista ja lieventavistd sekd toisaalta korjaavista ja ennallis-
tavista toimenpiteistd. Korvaavat toimenpiteet toteutetaan l&htékohtaisesti ex situ, eli
varsinaisen vaikutusalueen ulkopuolella, silla hankealueella tehtévét toimenpiteet voi-
daan mieltaa lieventamistoimiin kuuluvaksi. Korvaavien toimenpiteiden tulee kohdis-
tua heikennyksen kohteena oleviin luontoarvoihin myds alueelliset seikat huomioiden.
Lahtokohtana on, ettd korvaavat toimenpiteet kompensoivat kielteisia vaikutuksia siten,
ettei lopputilanne ole ainakaan alkutilannetta huonompi?t. Tassa tulee ottaa huomioon
my0s hankkeen vaikutuksiin ja toimenpiteiden tuloksellisuuteen liittyvat epdvarmuudet.
Korvaavat toimenpiteet ovat ennakollisia, eli ne tulee suunnitella ja niista tulee paattaa
ennen luontoarvojen heikentdmistd. Mahdollisuuksien mukaan niiden vaikutusten tulee
toteutua ennen heikentévien toimien toteuttamista.

3 Korvaavat toimenpiteet kdytannossa

Kansainvélisesti vallitsee laaja yhteisymmarrys siitd, ettd korvaavia toimenpiteitad
kaytettéessd tulee aina noudattaa "nollatilanteen” periaatetta. Silla tarkoitetaan yksin-
kertaisesti sitd, ettd aiheutettava haitta saa olla enintdan korvaavilla toimenpiteilld saa-
vutettavia hy6tyja vastaava. Usein edellytetadn jopa nettohyotya. 2 Haittojen ja hyétyjen
arvioiminen ja suhteuttaminen on kuitenkin vaikeaa ja riippuu tarkastelutavasta. Seuraa-
vassa esitelldadn lyhyesti muutamia eri nékdkulmia hyotyjen ja haittojen arvioimiseen
sekd tarkastellaan muutamia eri menetelmié korvaavien toimenpiteiden toteuttamiselle.

Ekologisesta ndkdkulmasta arvioituna korvaavien toimenpiteiden tulee olla sellai-
sia, ettd ne toteuttamalla luonnon monimuotoisuus® saadaan sailymaéan kokonaisuute-
na tarkastellen vahintdan aiemmalla tasolla. Korvaavina toimenpiteind voidaan kayttaa
esimerkiksi lajien siirto- tai uudelleenistutuksia, lajien populaatioiden elvyttamista tai
vahvistamista ja maan hankintaa suojelutarkoituksiin,

Periaatteessa voidaan lahted siitd, ettd korvaavan elinympariston tulee vastata alku-
peréistd mahdollisimman hyvin?. Todellisuudessa luonnon monimuotoisuuden arvotta-
minen ja yhdenvertaistaminen on haastavaa®. Tétd voidaan havainnollistaa esimerkilla
tilanteesta, jossa heikennettdvénalueen korvaamiseksi suojellaan luonnonarvoja muualla.

2. No Net Loss -periaate.

2 Middle & Middle 2010, s. 314.

2 Laajemmin voidaan puhua myds ympaériston tilasta.

24 Komissio 2012, s. 14., liséksi ohjeasiakirjassa mainitaan keinoina rajoitusten asettaminen ml. tiu-
kat rajoitukset maankéytolle, kannustimet taloudellisille toimille, jotka tukevat keskeisi& ekologisia
toimintoja, ja muiden yleensa lajeihin kohdistuvien uhkien vahentdminen.

% Esimerkiksi komission ohjeasiakirjassa (2012) todetaan, ettd korvaavien toimenpiteiden tulee kohdis-
tua samoihin luontotyyppeihin ja lajeihin (s. 13) ja niiden tulee olla sellaisia, etté ne riittdvat palauttamaan
ennalleen Natura 2000 -verkoston ekologinen rakenne ja toiminnot seka lajit ja luontotyypit (s. 17).

% Maron ym. 2012, s. 146, Pawliczek & Sullivan 2011, s. 435, Gordon ym. 2011, 5.1482 ja ten Kate
ym. 2004, s. 55.
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Alkuperdinen ja korvaava alue voivat erota esimerkiksi sen suhteen, mihin lajeihin tai
lajien elinvaiheisiin niiden luontoarvot kohdistuvat. Toiseksi alueiden valilla voi olla
eroja sen osalta, miten hyvin ekologisesti kytkeytyneitd?” ne ovat. Kolmanneksi kor-
vaavien toimenpiteiden vaikutukset eivat valttdmatté ole ajallisesti samanaikaisia luon-
nonarvojen heikkenemisen kanssa. Esimerkiksi elinympéristokunnostuksien varsinaiset
tulokset, eli halutun kaltainen toimiva ekosysteemi, saavutetaan usein vasta pitkall4 ai-
kavalilla.?® Korvaavien toimenpiteiden tuloksellisuuteen liittyy runsaasti epadvarmuuk-
sia, mika on lisénnyt erityisesti suojelubiologian alan kritiikki& niita kohtaan. Korvaavia
toimenpiteitd voidaankin pitdd luonnonsuojelun kannalta perusteltuina vain silloin, kun
toimenpiteiden todellisesta toimivuudesta on takeita ja niiden mitoittamisessa otetaan
riittdvassa madrin huomioon mahdolliset viiveet ja muut epdvarmuudet.?

Puhtaasti taloudelliselta kannalta katsottuna korvaavien toimenpiteiden kdyttd on
perusteltua silloin, kun niiden avulla saavutettava kokonaishydty on suurempi kuin
toteutettaessa hanke muita mahdollisia haittojen vahentamiskeinoja hyddyntaen®. Ta-
loustieteessa kaytetddn rajahyddyn kasitettd, jonka mukaisesti haittoja tulee vahentéa
sielld, missé véhentdmistd aiheutuvat rajakustannukset ovat pienimmat ja saavutettavat
rajahyodyt suurimmat®. Nain ollen korvaavat toimenpiteet voivat toimia keinona pa-
rantaa suojelun kustannustehokkuutta, silla ne mahdollistavat suojelutoimenpiteiden to-
teuttamisen myos ex situ. Yleisesti lahdetdén kuitenkin siitd ndkokulmasta, ettd korvaa-
via toimenpiteitd tulisi soveltaa vain silloin kun ehkéisevat tai lieventévét toimenpiteet
eivét tule kysymykseen esimerkiksi teknisten haittojen tai suhteettomien kustannusten
vuoksi.®

Haittojen vahentdmisen kustannukset riippuvat suunniteltavasta hankkeesta ja suo-
jeltavista luontoarvoista. Mikali haittojen ehkdisemisen tai lieventdmisen kustannukset
ovat kohtuullisia, voidaan pitdd taloustieteellisestikin perusteltuna toteuttaa ensisijai-
sesti nditd toimenpiteitd®. Kaikissa hankkeissa lieventévét toimenpiteet eivéat aina ole
riittdvid suhteessa haittojen vakavuuteen tai kustannukset voivat nousta suhteettoman

2 Kytkeytyneisyydelld tarkoitetaan alueiden vélisi& ekologisia yhteyksid, eli sitd, miten eri alueet
toimivat yhdessd kokonaisuutena tarjoten riittdvan kattavan elinympadristoverkoston, jota lajien sdily-
minen kulloinkin edellyttaa.

2% Salzman & Ruhl 2000, s. 625.

2 Maron ym. 2012, s. 146.

% Tai jatettdessa hanke kokonaan toteuttamatta.

31 Hanley ym. 2001, s. 69-76. Korvaavat toimenpiteet voivat olla perusteltavissa myds Pareto-paran-
nusten kautta. Pareto parannuksella tarkoitetaan tilannetta, jossa yksilon hyvinvointia voidaan lisata
vahentdméttd kenenk&an toisen hyvinvointia. N&in saadaan aikaiseksi Pareto-kriteerin mukainen pa-
rannus kokonaishyvinvoinnissa.

% T&lla kannalla on esimerkiksi Business and Biodiversity Offsets Programmen ohjeistus korvaavien
toimien kaytosta (BBOP 2012, s. 7).

3 Korvaavien toimenpiteiden toteuttaminen on yleensé lahtokohtaisesti kalliimpaa, silla niista aiheu-
tuu ulkoiskustannuksia mm. suunnittelun, hallinnon ja monitoroinnin vuoksi.
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korkeiksi saavutettavaan hy6tyyn nahden®. Téstd esimerkkind voidaan kaytta tilannet-
ta, jossa kapealle vaylalle®® osuu pieni luontokohde, josta aiheutuu merkittavat kustan-
nukset edellytetyn linjausmuutoksen vuoksi. Vaylédhankkeet ovatkin yksi yleisimmis-
t& hanketyypeistd, joihin korvaavia toimenpiteitd on kansainvélisesti sovellettu. My®ds
Suomessa kiinnostus korvaavia toimenpiteitd kohtaan on than asti kohdistunut lahinna
vaylahankkeisiin®.

Velvoite korvaavien toimenpiteiden k&ytannon toteuttamiseen voidaan ehka yksin-
kertaisimmin antaa maaraamalla toiminnanharjoittaja suunnittelemaan ja toteuttamaan
tarvittavat korvaavat toimenpiteet joko hankealueen laheisyydessd tai muualla®. Tamé
tarkoittaa yleensé sitd, ettd toiminnanharjoittaja ehdottaa lupaa hakiessaan viranomaiselle
tarvittavia korvaavia toimia ja toimenpiteiden toteutuksesta paateta&n osana lupaharkintaa.
Né&in mahdollistetaan toimenpiteiden raatélointi tilanteeseen sopivaksi siten, ettd aiheute-
tut haitat on ainakin periaatteessa mahdollista korvata mahdollisimman vastaavilla arvoil-
la. Tapauskohtaisen harkinnan ongelmana on pidetty sitd, ettd se johtaa helposti pieniin
ja erillisiin toimenpiteisiin, jolloin kokonaisvaltaiset suojelutavoitteet voivat jaada liian
vahalle huomiolle®, Siitd saattaa aiheutua myos kohtuuttomia hallinnollisia rasitteita®.

Toinen perinteinen keino on korvaava aluesuojelu, eli uusien suojeltavien alueiden
perustaminen tai maanhankinta olemassa olevien alueiden kasvattamiseksi. Menetel-
man perusajatuksena on, ettd nédin voidaan saada suojeltua arvokkaampia luontoarvoja
muualla kuin mita kyseisessé tapauksessa hankkeen myo6td menetetd&dn®. Periaatteessa
néin voidaan parantaa sekd luonnonsuojelun tuloksia etta sen tehokkuutta taloudellises-
ta ndkokulmasta. Kaytannossé alueiden tehokas allokaatio, eli suojelu sielld, missé se
on jarkevintd, ei valttdmatta ole helposti varmistettavissa*. Usein hakijalta ja/tai viran-
omaisilta puuttuu seka tietoa siitd, mité alueita olisi jarkevinta osoittaa suojeluun, etta
keinot suojelun toteuttamiseksi*?. Sopivien alueiden etsiminen yksittéin aiheuttaa myos
kustannuksia niin hankkeen toteuttajalle kuin hallinnolle.

% Esimerkiksi vayldhankkeissa kompensaatiot on katsottu tastd syysta perustelluiksi (Nyréla ym.
2011, s. 70).

% Vaylalla viitataan téssa tie-, rata- ja johtolinjoihin.

% Liikenne- ja viestintdministerio on teettanyt aiheesta esiselvityksen (Ketola ym. 2005), jonka poh-
jalta aiheeseen on laajemmin perehdytty Suomen ympéristokeskuksen (Ketola ym. 2009) ja liiken-
neviraston (Nyrol&d ym. 2011) selvityksissa. Oikeudelliselta kannalta korvaaviin toimenpiteisiin on
perehtynyt Suvantola (2005).

% Toimittaessa hankealueen yhteydessd on kéytanndssa yleensa kyse lieventdmistoimiin verrattavista
toimenpiteistd. Naiden toimivuutta ja riittdvyyttd ovat kritisoineet mm. Briggs ym. 2009, s. 113 ja
Shabman & Scodari 2004, s. 7.

% Esimerkiksi yhdysvalloissa on siirrytty aiemmista pienisté in situ -toimenpiteista laajempiin ex situ
-hankkeisiin. Shabman & Scodari 2004, s. 7.

% Shabman & Scodari 2004, s. 6.

40 ten Kate ym. 2004, s. 16.

4 Aiheesta esimerkiksi Polansky ym. 2008.

42 Maanhankinnan oikeudellisen problematiikan tarkastelu on rajattu aiheen laajuuden vuoksi padosin
tdmén artikkelin ulkopuolelle.
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Naihin haasteisiin on pyritty vastaamaan kehittdméalla erilaisia markkinal&htdisia
mekanismeja korvaavien toimenpiteiden tehokkuuden parantamiseksi. Yksi pisimpaan
kaytossa olleista menetelmistd on niin kutsuttu luonnonarvokauppa, jota on kaytetty
kosteikkojen suojelussa Yhdysvalloissa jo 90-luvulta alkaen®. Luonnonarvokaupan
perusajatuksena on jarjestelmé, jossa korvaavat toimenpiteet ovat markkinaehtoisesti
ostettavissa ja myytavissd. Esimerkiksi kosteikkojen suojelussa yksityiset toimijat voi-
vat tuottaa ennallistamalla luontoarvokohteita, jotka he voivat edelleen myyda toimi-
joille, jotka tarvitsevat niitd aiheuttamiensa haittojen kompensoimiseen.** Markkinaym-
pariston luomiseksi on kehitelty erilaisia luonnonarvopankkijérjestelmia®, joissa tietyn
tahon vastuulla on arvottaa korvaavia toimia sekd menetettyja luontoarvoja seka tarjota
edellytykset kaupankaynnille*®. Merkittavia haasteita luonnonarvokaupan kayttéoénot-
tamiselle ovat muun muassa hinnan muodostamiseen liittyvét vaikeudet ja riittavien
markkinoiden koon edellytys*.

Edell4 esitetyt vaikeudet toisaalta arvottaa alueita luontoarvojen perusteella ja toi-
saalta varmistua tehtyjen korvaavien toimenpiteiden tuloksellisuudesta ovat johtaneet
siihen, etté erityisesti suojelubiologian alalla korvaavia toimenpiteita on arvosteltu yli-
mitoitetuista odotuksista ja toteutumatta jaéneista tavoitteista.*® Yhtend keskeisimmista
huolenaiheista on se, ettd korvaavien toimenpiteiden kayttd voisi johtaa vastuuttomaan
toimintaan®, eli lieventdvien toimenpiteiden valttelyyn tai hankkeisiin sellaisilla alueil-
la, joilla toteutusta ei pitéisi olleenkaan sallia®. Toisaalta monet tutkijat nédkevat edel-
leen korvaavat toimenpiteet, niiden heikkouksista huolimatta, tervetulleena vaihtoehto-
na monipuolistaa ja joustavoittaa luonnonsuojelun ohjauskeinovalikoimaa®.

4 Ks. luonnonarvokaupan kehityksesté kosteikkojen suojelussa Shabman & Scodari 2004.

4 Shabman & Scodari 2004, s. 3.

4 Termi Suvantola 2008. Engl. biobanking, mitigation banking, habitat banking, tradable permits.
Néiden termit eivat ole toistensa suoria synonyymeja, mutta kaikissa on kyse markkinalahtdisesta
jarjestelmastd luonnonarvojen korvaamiseksi.

4 Ppaapiirteiltdan kyseessd on siis padstokauppaa vastaava menetelma.

47 Wissel & Watzold 2010, s. 411.

4% Ks. keskustelua aiheesta esimerkiksi Maron ym. 2012, s. 141-148.

4 Engl. "licence to trash”.

% McKenney & Kiesecker 2010, s. 173.

%1 Esim. McKenney & Kiesecker 2010, s. 175, Middle & Middle 2010, s. 322 ja Quetier & Lavorel
2011, s. 2997.
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4 Korvaavat toimenpiteet luonnonsuojelulaista poikettaessa
delegelata

4.1 Yleiset edellytykset korvaavia toimenpiteité koskevien velvoitteiden
asettamiselle

Viranomaisen oikeus asettaa yksityiselle velvollisuuksia edellyttdd nimenomaista toi-
mivaltaa, jonka kayton tulee hallinnon lainalaisuusperiaatteen mukaan perustua lakiin.
Néin ollen viranomainen voi asettaa esimerkiksi lupapaatoksissa ehtoja vain nimen-
omaisen toimivaltansa rajoissa. Viranomaisella on kuitenkin usein runsaasti harkintaval-
taa velvoitteiden ja rajoitteiden kayttdmisessd. Luonnonsuojelulain tapauksessa suoje-
luséénnoksisté poikkeamisesta saddetédédn erikseen, mutta poikkeusluvassa annettavista
velvoitteista ei joko saadetéd ollenkaan® tai vain todetaan viranomaisen voivan asettaa
luvassa tarpeellisia ehtoja®. Viranomaisen harkintavaltaa rajaavat kuitenkin hallinnon
oikeusperiaatteiden asettamat vaatimukset, joista tdmén aiheen kannalta keskeisimpia
kasitellddn seuraavassa.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan viranomaisen tulee kayttaa toimival-
taansa laissa madriteltyihin ja muuten lainmukaisiin tarkoituksiin. Lupaehdoissa ei néin
ollen voida asettaa sellaisia velvollisuuksia, jotka eivét kuulu viranomaisen toimival-
taan. Liséksi ehtojen tulee olla asiayhteydessa péaatdksen tarkoitukseen.>* Taltd osin
harkintavallan kayttoa saatelevat myos lain soveltamista ohjaavat yleiset sddnnokset®.
Luonnonsuojelulain tapauksessa suotuisan suojelutason tavoitetta voidaan pitaa tallai-
sena yleisend soveltamista ohjaavana sdadnnoksend. Koska korvaavien toimenpiteiden
tavoitteena on suojelutason sailyttdminen laista poikettaessa, voidaan niihin velvoitta-
misen katsoa noudattavan tarkoitussidonnaisuuden periaatetta.

Suhteellisuusperiaatteen osalta voidaan Suvantolaa® lainaten todeta, ettd "periaa-
tetta rikkomatta voidaan paatoksessi asettaa sellaisia ehtoja, joita ilman ei ole oikeu-
dellisia edellytyksia luvan myontamiselle’. Luonnonsuojeluoikeudessa keskeisessé
asemassa olevalle varovaisuusperiaatteelle annetaan korostettu merkitys poikkeamisen
edellytyksia harkittaessa®”. Korvaavien toimenpiteiden osalta suhteellisuusperiaatteen
voitaisiin ajatella tarkoittavan, ettd paatoksessa voitaisiin edellyttdd korvaavia toimia
erityisesti silloin, kun poikkeamisella muuten puututtaisiin laissa erikseen saddettyyn
suotuisan suojelutason sailyttamisen edellytykseen. Talldin korvaavien toimenpiteiden
avulla voitaisiin tayttaa luvan myontamisen oikeudelliset edellytykset®, joiden taytty-
matta jattdminen muuten estdisi luvan myontdmisen. Myds varovaisuusperiaate puol-

52 Esim. LSL 31 § (22.12.2009/1587).

% LSL48.28.

% Maenpaa 2003, s. 370-371.

% Méenpéd 2013, s. 503-504.

% Ks. Suvantola 2004, s. 478 viitteineen.

5 Suvantola & Simila 2011, 245-247.

%8 Kaytanndssa suotuisan suojelutason vaatimus.
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taisi korvaavien toimenpiteiden ottamista lupapaatoksiin, silla niiden avulla voitaisiin
haluttaessa ottaa huomioon myés mahdollisten riskien vaikutukset.

Viranomaisen toimivaltaa voidaan jonkin verran tdydentdd asianomaisen suostu-
muksella. Asianomaisen suostumuksella tarkoitetaan tassa sitd, ettd lupapaatoksen oi-
keusvaikutusten kohde antaa suostumuksensa siihen, ettd viranomainen saa tehdd hé-
neen kohdistuvan, hénen oikeuksiaan rajoittavan paatoksen. Eli asianomainen voi antaa
suostumuksensa noudattaa lakia tiukempia ehtoja ja edelleen nd&mé voidaan ottaa luvan
ehdoiksi.*® Tastd esimerkkind voidaan mainita ratkaisu KHO 2003:98, jossa katsottiin,
ettd hakija voidaan velvoittaa lupaehdoin niihin lieventdmistoimiin, jotka se oli luvan
hakijana esittanyt hakemuksessaan®’.

Edell4 esitetyn perusteella voidaan katsoa, ettd luonnonsuojelulain mukaisissa poik-
keuslupapaatoksissa voidaan nykyadnkin periaatteessa antaa korvaavia toimenpiteita
koskevia ehtoja silloin kun niitd voidaan pitdé perusteltuina lain tavoitteen saavuttami-
seksi, eika niiden toteuttaminen ole suhteetonta suojeluarvoille aiheuttaviin haittoihin ja
toimenpiteilld saavutettaviin etuihin ndhden. Luvan myontamisen muiden edellytysten
tulee kuitenkin tayttya, eli niit4 ei voida sivuuttaa korvaavia toimenpiteitd koskevalla
ehdolla. Nykyisen sdéntelyn nojalla ei kuitenkaan liene mahdollista antaa maarayksia
kovin mittavien toimien toteuttamisesta ainakaan ilman, ettd luvanhakija niitd itse esit-
t&d. Ndin ollen nykyisen sadntelyn nojalla annettavat méaérdykset ovat todennakdoisesti
kasitteellisesti lahempana lieventavia kuin korvaavia toimenpiteita.

4.2 Poikkeaminen luonnonsuojelulain luontotyyppi- ja lajisuojelusta

Luontodirektiivin liitteen 1V (a) eléinlajien®® lisddntymis- ja levéhdyspaikkojen hé-
vittdminen tai heikentdminen on kielletty direktiivin 12 artiklan nojalla. Luonnonsuoje-
lulaissa tasté kiellosta sdédetdén 49 § 1 momentissa. Pykaldn 3 momentissa sdédetaan,
ettd ELY-keskus voi yksittdistapauksessa myontaa luvan poiketa kiellosta luontodirek-
tiivissd mainituilla perusteilla. Luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdassa saédetaan poik-
keamisen yleisista edellytyksistd, joita ovat suotuisan suojelutason sdilyminen seka se,
ettei muuta tyydyttdvaa ratkaisua ole. Liséksi poikkeuksen tulee olla tarpeen 1 kohdan
a-e alakohdissa mainituista syistd, joihin kuuluvat muun muassa erityisen térked yleinen
etu seké ensisijaisen merkittava hyoty ympéristolle.

% Méenpaa 2013, s. 263.

8 Tapauksessa oli kyseessa moottoritien liito-oravalle aiheuttamien haittojen lieventdminen. Tiepiiri
oli hakemuksessaan esittanyt vaikutuksia lieventdvien toimenpiteiden toteuttamista. KHO totesi, etta
naiden toimien tehokkaan suorittamisen varmistaminen edellyttaa tarvittaessa luonnonsuojelulain mu-
kaista valvonta- ja hallintopakkomenettelyd, jonka vuoksi ne tuli ottaa luvan ehdoiksi.

¢ Tunnetuin lajeista lienee liito-orava, mutta lisdksi suojellaan mm. saimaannorppaa ja vuollejoki-
simpukkaa. Suomessa luonnonvaraisina esiintyvét liitteen IV a lajit luetellaan luonnonsuojeluasetuk-
sen liitteessa 5.
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Direktiivissé ei saddetd kompensaatiotoimista, mutta komission tulkintaohjeen® mu-
kaan niitd voidaan tarvita poikettaessa suojelusta 16 artiklan nojalla. Ohjeen mukaan
poikkeuksen myontdminen edellyttdd lahtokohtaisesti sitd, ettei lajin suojelutilanne
kokonaisuutena arvioituna heikkene®®. Ohjeessa mééritetaddn erikseen haittoja lieven-
tavien, ekologisen toimivuuden takaavien®, ja korvaavien toimenpiteiden®® kasitteet.
Korvaavat toimenpiteet ovat toiminnasta/hankkeesta erillisid toimia, joiden tarkoituk-
sena on kompensoida aiheutettavia haittoja. Ne liittyvat aina haittoihin, joita ei voida
lieventévin toimin saada ehkaistyd, eli kaytdnnossé ne tulevat kyseeseen 16 artiklan
poikkeusedellytyksia sovellettaessa.®

Korvaavat toimenpiteet eivét ole yksiselitteisesti edellytyksend poikkeuksen myon-
tamiselle, sill& niistd ei sdadetd direktiivissd. Kaytannossé poikkeamisen edellytyksiin
siséltyva suotuisan suojelutason vaatimus saattaa kuitenkin edellyttaa korvaavien tai lie-
ventévien toimenpiteiden toteuttamista. Myds komission ohjeessa todetaan, etté korvaa-
vat toimenpiteet voivat tarjota oikeutuksen lisddntymis- ja levéhdyspaikkojen suojelusta
poikkeamiselle. Niiden tulisi yleiselld tasolla korvata haitalliset vaikutukset kyseessé
olevissa olosuhteissa, olla toimiviksi todettuja ja parhaisiin kdytantdihin perustuvia seka
taata mahdollisuudet suotuisan suojelutason saavuttamiseen. Liséksi ne tulisi toteuttaa
siten, etté niiden hyddyt saavutettaisiin ennen haittojen ilmenemistd. Ohjeessa kuitenkin
painotetaan, ettd korvaavilla toimenpiteilla ei voida korvata muita 16 artiklassa saadet-
tyja poikkeamisen edellytyksid, eli korvaavat toimenpiteet tulevat kyseeseen ainoastaan
silloin, kun poikkeamisen muut edellytykset ovat kasilla.®

Luonnonsuojelulaissa ei sdédeté korvaavista toimenpiteista 1V (a) lajien lisd&ntymis-
ja levahdyspaikkojen heikentdmiskiellosta poikettaessa. Korvaavat toimenpiteet voivat
edelld viitattujen edellytysten tayttyessa ilman nimenomaista saannostéakin tulla sovel-
lettavaksi haettaessa poikkeusta 49 § 3 momentin nojalla. Myds komission ohjeistukses-
sa esitetty puoltaa niiden hyodyntamisté poikkeuslupamenettelyissé, vaikkei korvaavien
toimenpiteiden kayttod voidakaan perustaan ainoastaan oikeudellisesti sitomattomaan
ohjeistukseen. Kirjoittajan késityksen mukaan korvaavia toimenpiteita jossain maarin
edellytetdan poikkeuslupien yhteydessa, tosin korvaavia ja lieventavia toimenpiteita ei
yleensé selvésti erotella toisistaan. Suuri osa tall& hetkella toteutettavista toimenpiteisté
onkin todennédkoisesti kasitteellisesti lahempéna lieventavia kuin korvaavia toimia.

Erityisesti suojeltavan lajin® sdilymiselle tarkedn esiintymispaikan havittdminen
tai heikentaminen on kielletty luonnonsuojelulain 47 § 2 momentin nojalla. Suojelu ja
poikkeamisen edellytykset vastaavat pitkalti edelld kasiteltyd luontodirektiivin liitteen

62 European Commission 2007.

8 Jos kyseessd on ihmisten terveyteen liittyvan katastrofi, lajien suojelun tasoa saa heiketa.

& Continued ecological functionality.

% Compensatory measures.

%  European Commission 2007, s. 47 ja 62.

7 European Commission 2007, s. 62—65.

8 L uettelo erityisesti suojeltavista lajeista I0ytyy luonnonsuojeluasetuksen liitteesta 4, jossa erityises-
ti suojeltavat lajit on merkitty asteriskilla (*).
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IV (a) lajien tiukkaa suojelua. Luonnonsuojelulain 48 § 2 momentin mukaan ELY-kes-
kus®® voi myontaa luvan poiketa rauhoitussdannoksista, jos lajin suojelutaso séilyy suo-
tuisana™. Lisdksi saddetddn, ettd poikkeusta koskevaan paatokseen voidaan liittaa tar-
peellisia ehtoja.

Silloin kun erityisesti suojeltava laji on luonnonsuojeluasetuksen liitteessé 5 lueteltu
eldinlaji”, luontodirektiivin liitteen 1V (b) kasvilaji tai lintulaji, poikkeus mydnnetaéan
kuitenkin 49 8§ 3 momentin nojalla, eli noudattaen eldin- ja kasvilajien osalta luonto-
direktiivin 16 artiklan 1 kohdan perusteta ja lintujen osalta lintudirektiivin 9 artiklassa
perusteita. Lintudirektiivin nojalla poikkeaminen on mahdollista silloin, kun muuta tyy-
dyttavaa ratkaisua ei ole, muun muassa seuraavin perustein: kansanterveyden ja yleisen
turvallisuuden turvaamiseksi, viljelmille tai vesistdille koituvan vakavan vahingon esta-
miseksi, kasviston ja elaimiston suojelemiseksi tai tutkimustarkoituksessa.

Lintudirektiivin poikkeamisperusteet eroavat luontodirektiivisté erityisesti siing, ett&
ne eivat sisélla edellytysta suotuisan suojelutason séilyttdmisestd. Lintudirektiivissa ei
ole mainintaa korvaavista toimenpiteistd, eikd komissio ole mydskaén tiettdvasti anta-
nut ohjeistusta niiden soveltamisesta. Ndin ollen korvaavien toimenpiteiden edellytta-
minen ei lintudirektiivista poikettaessa tule kyseeseen suoraan suotuisan suojelutason
séilyttamisedellytyksen perusteella. Toisaalta korvaavat toimenpiteet voivat kuitenkin
lintudirektiivinkin osalta tulla kysymykseen punnittaessa yleisesti sit4, voidaanko lupa
poikkeamiseen myontad, silla niilla voidaan pitad ylla saavutettua suojelutasoa.

L uontotyyppien” suojelusta voidaan luonnonsuojelulain 31 §:n mukaan poiketa
yksittaistapauksessa ELY-keskuksen luvalla, jos kyseisen luontotyypin suojelutavoitteet
eivat huomattavasti vaarannu tai luontotyypin suojelu estda yleisen edun kannalta erit-
tain tarkean hankkeen tai suunnitelman toteuttamisen.

Poikkeamisen edellytyksena mainittu ”suojelutavoitteet eivat huomattavasti vaaran-
nu” on helpommin téytettavissa kuin luontodirektiivin liitteen 1V (a) lajien ja erityisesti
suojeltavien lajien osalta edellytettdva “suotuisan suojelutason vaatimus™”. Suojelun
tason ankaruudesta riippumatta ELY-keskuksen on kuitenkin myds luontotyyppien ta-
pauksessa arvioitava suojelun nykyinen taso ja poikkeuksen vaikutukset siihen. Korvaa-
via toimenpiteita koskeva ehto voisi tulla kyseeseen ainakin silloin, kun luvan myonta-
minen ilman téllaista toimenpidettd ei olisi mahdollista™.

8 Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskus.

0 Koko maata koskevasta hakemuksesta paattdd ymparistdministerio.

" Eli luontodirektiivin liitteen 1V (a) laji.

2 \astaavantyyppisesta luontotyyppien suojelusta on saadetty myos vesilaissa ja metsalaissa. Tassa
artikkelissa tarkastelu on kuitenkin rajattu ainoastaan luonnonsuojelulain luontotyyppeihin.

™ Joka ei siis sananmukaisesti tulkiten voi tosiasiallisesti uhanalaisten lajien osalta tayttya.

" Eli poikkeus vaikuttaisi huomattavasti suojelutavoitteiden saavuttamiseen, eik& myoskaan poikkea-
misen vaihtoehtoinen edellytys, eli yleisen edun vaatimus, téyty.
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4.3 Korvaavat toimenpiteet ymparistooikeudel lisen luvan ehtoina

Luonnonsuojelulain mukaista poikkeamislupaa ei voida korvata muulla ymparistooi-
keudellisella luvalla, vaan lupaa myonnettéessé tulee arvioida, voiko toiminnan vaiku-
tuksista johtua velvoite hakea LSL:n mukaista poikkeamislupaa. Poikkeamislupaa ei
kuitenkaan tarvita, mikali hankkeesta tai suunnitelmasta ei aiheudu luonnonsuojelulain
vastaisia vaikutuksia. N&in ollen on mieleké&sté pohtia, onko muissa ympéristdoikeudel-
lisissa luvissa mahdollista antaa sellaisia ehtoja, joilla voidaan valttdd luonnonsuojelu-
lain vastaisuus.

Kuten edell& luvussa 4.1 on todettu, viranomainen voi yleensé toimivaltansa rajois-
sa antaa luvassa tarpeellisia ehtoja. Koska luonnonsuojelulain vastainen toiminta ei il-
man poikkeuslupaa ole mahdollista, on perusteltua katsoa, ettd viranomainen voi antaa
muussa ymparistooikeudellisessa luvassa sellaisia ehtoja, jotka poistavat luonnonsuoje-
lulain vastaisuuden. Lisaksi luonnonsuojelulain lapéisyvaikutuksen kautta sen asettamat
edellytykset tulevat myods muiden ymparistooikeudellisten lupien lupaharkinnassa so-
vellettaviksi. Oikeuskdytanndssa™ onkin katsottu, ettd viranomaisen tulee ensisijaisesti
antaa tarpeelliset ehdot, eika hylatd hakemusta, mikéli hanke voidaan ehtojen myd6ta
saattaa toteuttamiskelpoiseksi. P&4atoksessa voidaan siis asettaa sellaisia ehtoja, joita il-
man luvan myontamiselle ei ole oikeudellisia edellytyksia. Liséksi edellytyksend on,
ettei laissa ole tyhjentévésti sdadelty paatokseen liitettdvia ehtoja tai maarayksia.”

Oikeuskaytantda viranomaisen toimivallan laajuudesta varsinaisten lupaehtojen
méaaraamisessa on niukalti, mutta asiaa on sivuttu lupien vélisté hierarkiaa kasittelevissa
ratkaisuissa. Tapauksessa KHO 2013:173 oli kyse vanhan vesilain (264/1961) mukaisen
voimalaitosluvan ja luonnonsuojelulain mukaisen poikkeusluvan etusijajérjestyksesté.
Kyseessa oli hakemus Sierilan voimalaitoksen rakentamiseksi ja siihen liittyvan saan-
telyn toteuttamiseksi. Pohjois-Suomen aluehallintovirasto oli lupaméaaréyksissé méaé-
rénnyt hakijan muun muassa toteuttamaan ty6t niin, ettei niistd aiheudu sellaista seu-
rausta, joka kohtuullisin kustannuksin on valtettavissa. Edelleen jokivarrelle luontaisen
niittylajiston sdilymista tuli lupamaérdyksen mukaan edesauttaa siirtdmall& padotuksen
alle ja&vé&a maa-ainesta, kasvustoja ja siemenié uusille sopiville kasvupaikoille. Vaasan
hallinto-oikeus kumosi paatoksen silla perusteella, ettd hakijalla olisi tullut olla luon-
nonsuojelulain mukaiset poikkeusluvat, jotta vesitalouslupa voidaan myontad. KHO
paatyi ratkaisussaan sille kannalle, ettei luonnonsuojelulain mukainen poikkeuslupa ole
prosessin edellytys vesilain mukaisessa asiassa.

KHO toteaa ratkaisussaan ensinndkin, ettd kysymys luonnonsuojelulain mukaisen
poikkeusluvan edellyttdmisestad ennen muuta viranomaispaatosta on ratkaistava tapaus-
kohtaisesti. Poikkeusluvan ensisijaisuus ei ole valttdmatonta, kun haitallisia ymparisto-
vaikutuksia voidaan lieventad erilaisin toimenpitein. Toiseksi poikkeusta ei vélttdamatta

™ Tapauksessa KHO 2007:18 KHO muutti lupamaéraysta siten, etté luvan myontdminen oli mahdol-
lista ilman LSL 65 §:ssé séadetyn arviointi- ja lausuntomenettelyn edellyttamista.
6 Suvantola & Simild 2011, s. 238-240.
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edes tarvita, jos suojelun tavoitteet voidaan turvata muuhun viranomaispaattkseen lii-
tettdvin ehdoin tai maarayksin. KHO vaikuttaa ottavan ratkaisussaan sen kannan, ettd
luonnonsuojelulain tavoitteiden turvaamiseksi hakija voidaan vesilain mukaisessa lu-
pamenettelyssd maaratd suorittamaan varsin kattavia toimenpiteita haitallisten vahin-
kojen ehkdisemiseksi. KHO:n ratkaisusta ei suoraan k&y ilmi, miten pitkélle menevia
velvoitteita hakijalle voidaan talla perusteella asettaa. Hakija kuitenkin velvoitettiin
aluehallintoviraston paatokselld seka varsin yleisesti huomioimaan kaikki, myos ei suo-
jellut, luontoarvot ettd jopa suorittamaan siirtoistutuksia uusille paikoille™. Toisaalta
ratkaisusta ei kuitenkaan voi vetda sellaista johtopaatosta, ettd lupaviranomainen voisi
asettaa hakijalle velvoitteita korvaavista toimenpiteista ex situ ja tall4 perusteella sallia
poikkeamisen luonnonsuojelulaista jonkin hankealueella olevan suojellun luontoarvon
osalta.

Ratkaisussa KHO 2007:18 oli kyseessa ymparistdluvassa annettavista ehdoista toi-
saalta suhteessa luonnonsuojelulain 65 § 1 momentin mukaiseen Natura-vaikutusar-
viointiin ja toisaalta luontodirektiivin liitteessa IV (b) tarkoitetulle kasvilajille (hajuhei-
nd) aiheutuvien vaikutusten seurantaan. Ratkaisun perusteella Natura-vaikutusarvioin-
tia ei tarvittu, kun ymparistéluvan ehdoilla oli mahdollista rajata toimintaa siten, ettei
se aiheuttanut selvittdmisté edellyttévien vaikutusten uhkaa. Ymparistoluvassa voitiin
my0s velvoittaa hakija selvittdméan toimintansa péastdjen vaikutuksia edelld mainit-
tuun kasvilajiin.

Edella esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd ymparistooikeudellisiin lupiin voi-
daan luonnonsuojelulain nojalla sisallyttaa sellaisia ehtoja, joita ilman luvan myonta-
miselle ei olisi oikeudellisia edellytyksia’. Naista lahtokohdista Suvantola ja Simila™
katsovat, ettd teoriassa lupapéatoksessa asettava lupaehto voisi olla myds sellainen, etta
sen avulla voidaan turvata tietyn luontotyypin tai lajin suojelun tason sdilyminen suo-
tuisana korvaavin toimin. Tallaisen ehdon asettaminen edellyttéisi ELY-keskuksen lau-
suntoa siité, ettd hanke ei esitettyjen lupaehtojen mukaisena olisi luonnonsuojelulain
vastainen.® Todenndkdisesti lupapaatoksiin yleensa kuitenkin otetaan sellaisia ehtoja,
joilla pyritdén valttdméan luonnonsuojelulain mukaisen poikkeusluvan tarve, ja poik-
keamisen edellytyksiin otetaan varsinaisesti kantaa vasta luonnonsuojelulain mukaista
poikkeuslupaa haettaessa.

Vaikka ymparistooikeudellisiin lupiin voidaan ottaa lieventévia toimenpiteitd kos-
kevia ehtoja, varsinaisten korvaavien toimenpiteiden asettaminen lupaehdoiksi on kir-
joittajan kdasityksen mukaan varsin harvinaista nimenomaisten sdédnndsten puuttuessa.
Ensinndkin nykyinen lainsdadantd ei mahdollista luonnonsuojelulaista poikkeamista
vain muualla toteutettavien korvaavien toimenpiteiden nojalla. Toiseksi korvaavien
toimenpiteiden asemaa keinona suotuisan suojelutason sailyttamiseksi ei ole selkeasti

" Hakija oli itse ehdottanut toimia luontoarvojen suojelemiseksi.

® Tai joita ilman vaadittaisiin luonnonsuojelulain mukaisen poikkeusluvan hakemista.
9 Suvantola & Simila 2011, s. 242.

8 Suvantola & Simild 2011, s. 242.
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maéritelty. Kolmanneksi viranomaiset eivat ymmarrettavasti useinkaan ole halukkaita
antamaan osana lupaharkintaa pitk&lti toisen viranomaisen asiantuntemukseen perus-
tuvia ehtoja, ainakaan silloin kun niitd ei suoraan hakijan tai hakemuksesta lausuvan
viranomaisen taholta ehdoteta.

5 Luonnonsuojelulainsdddannoén muutostar peet ja ehdotuk set
5.1 Luonnonsuojelulain soveltamisala- ja tavoitesdannokset

Luonnonsuojelulain 1 8 2 kohdan mukaan lain tavoitteena on luonnon monimuotoisuu-
den yllapitaminen. Tama tavoitepykalda mahdollistaa korvaavista toimenpiteistd saata-
misen osana lain keinovalikoimaa, sill& niilla pyritd&n juuri monimuotoisuuden yllapi-
tdmiseen.

Mydské&an luonnonsuojelulain soveltamisalaa koskevaa saannostd, jonka mukaan
lakia sovelletaan luonnon ja maiseman suojeluun ja hoitoon (2 § 1 kohta), ei ole tar-
ve muuttaa. Korvaavien toimenpiteiden voidaan katsoa olevan luonnon hoitoa ja myos
suojelua. Soveltamisalan rajaukset metsien hoitamisen ja kdyttdmisen (2 § 2 kohta) seké&
tdsmennykset muun muassa taloudellisia ja sosiaaliset seikkoja koskien (2 § 3 kohta) ei-
vat mydskaan ole ristiriidassa korvaavista toimenpiteista saatdmisen kanssa. Néin ollen
korvaavista toimista sdatdminen luonnonsuojelulaissa on mahdollista lain tavoitetta tai
soveltamisalaa tdsmentamatta.

5.2 Korvaavien toimenpiteiden kasite

Kuten edelld on useaan otteeseen todettu, korvaavien toimenpiteiden kasite on talla het-
kelld oikeudellisesti varsin jasentymaton ja vaatii tarkempaa maarittelya. Mikali korvaa-
vista toimenpiteista halutaan lailla saataa, tulee kasite maaritella oikeudellisesti riittavan
tasmallisesti.

Luonnonsuojelulaissa ei ole erillistda méaritelméséannosta. Olisi perusteltua tarkas-
tella, onko téllaisen sadnndksen lisadmiselle yleistd tarvetta. Asiaan syvéllisemmin pa-
neutumatta voidaan todeta, ettd lain selkeyden parantamiseksi saattaisi olla perusteltua
lisdtd sen alkuun s&&nnds, jossa madriteltdisiin muun muassa, mité eri suojelun kei-
noilla ja muilla saédddksen kannalta keskeisilla termeilla tarkoitetaan. Mikali téllainen
sédannos lakiin otetaan, korvaavien toimenpiteiden kasite kannattaisi luonnollisesti maa-
ritelld samassa pykalassa. Seuraavassa on esitetty suuntaa antava ehdotus méaaritelméasta.

81 Vastaavasti kuin luontodirektiivin 1 artiklassa.
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Korvaavilla toimenpiteill& tarkoitetaan toimia, joilla ennakolta kompensoidaan luonnon moni-
muotoisuudelle aiheutuvat haitat joko vaikutusalueella tai muualla. Niilla varmistetaan suotui-
san suojelun tason sdilyminen vahintdan ennallaan heikennyksen kohteena olevan luontoar-
von osalta huomioon ottaen toimenpiteiden tuloksellisuuteen ja vaikutusten arviointiin liittyvat
epavarmuudet.

Mééritelméssa tulee tuoda esille, ettd kyse on ennakkoon toteutettavista toimista,
joilla suotuisalle suojelutasolle aiheutuvia haittoja voidaan korvata. Ennakollisuudella
tarkoitetaan tassa sitd, ettd toimenpiteet tulee suunnitella ja niiden vaikutukset arvioida
ennen kuin niiden toteuttamisen perusteella voidaan antaa lupa luontoarvojen heikenta-
miseen. Korjaavat toimenpiteet voivat kohdistua samaan alueeseen, jota haitalliset vai-
kutukset koskevat. S&&nnoksessd on kuitenkin liséksi tarpeen tuoda esille, ettd korvaavat
toimenpiteet kasittavat myds vaikutusten kompensoimisen varsinaisen vaikutusalueen
ulkopuolella, esimerkiksi perustamalla luonnonsuojelualueita tai toteuttamalla kunnos-
tustoimia, joilla haitallisten vaikutusten kohteena olevan luonnonarvon suotuisa suoje-
lutaso voidaan séilyttéa.

Korvaavien toimenpiteiden tulee olla vaikutuksiltaan sellaisia, ettd niill& voidaan
taata suojelun tason sailyminen véhintaan poikkeusta edeltavalla tasolla (No Net Loss
-periaate) ja huomioida myds vaikutusten alueellinen kohdentuminen. Varsinaisista vel-
voitteista ja niiden laajuudesta tulee kuitenkin séataa erikseen poikkeuslupia koskevien
saannosten yhteydessa, silld ehdotetun sadnndksen tarkoituksena on ainoastaan maéri-
tella kasite, ei luoda velvoitetta korvaavien toimenpiteiden toteuttamiselle.

Mikéli luonnonsuojelulakiin ei uudistuksessa oteta erillistd madritelmasaannosta,
voidaan korvaavien toimenpiteiden késite vaihtoehtoisesti madritella ensimmaéises-
sé korvaavia toimenpiteitd koskevassa substanssisadannoksessa ja viitata tdhén tarpeen
mukaan jaljempand. Pitkien maaritelmien ottaminen substanssisadnndsten yhteyteen ei
lakiteknisesti ole paras vaihtoehto, joten ndin toteutettuna késitteen maaritelman tulisi
olla mahdollisimman tiivis.

5.3 SAdnnokset korvaavista toimenpiteista

Saanndsehdotusten lahtokohdaksi on otettu korvaavien toimenpiteiden soveltaminen
luonnonsuojelulain laji- ja luontotyyppisuojeluséannoksisté poikettaessa. Kuten edell
luvussa 3 on tarkemmin selostettu, tahan on paéadytty siité syystd, ettd korvaavat toimen-
piteet soveltuvat erityisesti pienialaisten kohteiden luontoarvojen kompensoimiseen.
Poikkeuslupamenettelyyn ne on perusteltua liittda siksi, ettd niilla on toisaalta mahdol-
lista yllapitéd suotuisaa suojelutasoa ja toisaalta ne voivat tarjota keinon joustavoittaa
jaykahkoa menettelya.

Luonnonsuojelulaissa poikkeamisesta sdédetédan erikseen kunkin suojelumenetel-
man kohdalla, eikéd luvan myontdmisen edellytyksistd ole yleista sadnnostéd, kuten on
esimerkiksi ymparistonsuojelulaissa. Taté lahestymistapaa ei kannata ainoastaan kor-
vaavia toimenpiteitd koskevan sadntelyn vuoksi muuttaa, joten niitd koskeva velvoite
tulee kytkeé suoraan poikkeusluvan myontamiseen yhteyteen.
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Lainsédadannon kehitystyon aikana tulee ratkaista myos se, mité korvaavilla toimen-
piteilld ensisijaisesti tavoitellaan. Mikali tavoitteena on ainoastaan luonnonsuojelun
tuloksellisuuden parantaminen, voidaan korvaavat toimenpiteet ottaa poikkeamisen
ehdoksi. Jos tavoitteena on sen sijaan myds sééntelyn joustavoittaminen, tulee pohtia
myds sellaista vaihtoehtoa, jossa korvaavat toimenpiteet ovat ainakin jossain méaarin
vaihtoehtoisia edellytyksid suojelusta poikettaessa. Tassé vaihtoehdossa ongelmaksi
voivat muodostua EU-oikeuden s&annokset, jotka edellyttavat lahtokohtaisesti kaikkien
poikkeamisen edellytysten tayttymistd. Seuraavaksi tarkastellaan saantelyn vaihtoehtoja
naistd kahdesta nakokulmasta eri suojelusaanndsten osalta.

Luontodirektiivin liitteen 1V (a) eldinlajien lisd&ntymis- ja levahdyspaikkojen suo-
jelusta poikkeamisesta sdédetaan luonnonsuojelulain 49 § 3 momentissa. Mikali poik-
keamisen edellytyksiin halutaan lisata korvaavien toimenpiteiden toteuttaminen, voi-
daan se ottaa yhdeksi poikkeamisen ehdoista esimerkiksi seuraavasti:

49 § (22.12.2009/1587) Euroopan yhteison lajisuojelua koskevat erityissaénnokset - muutettu

Elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskus voi yksittdistapauksessa myontaa luvan poiketa 1 mo-
mentin kiellosta sekd 2 momentissa tarkoitettujen eléin- ja kasvilajien osalta 39 §:n, 42 §:n 2
momentin sekd 47 §:n 2 ja 5 momentin Kielloista luontodirektiivin artiklassa 16 (1) mainituilla
perusteilla. Vastaavasti lintudirektiivin artiklassa 1 tarkoitettujen lintujen osalta voidaan myont&é
poikkeus sanotun direktiivin artiklassa 9 mainituilla perusteilla. Hakijan tulee toteuttaa suotuisan
suojelutason ennallaan sailyttdmiseksi tarvittavat korvaavat toimenpiteet.

Talla muutoksella selkeytettéisiin oikeustilaa nykyisestd, silla lupaviranomaisille tu-
lee ndin nimenomainen toimivaltaperuste korvaavien toimenpiteiden edellyttdmiselle.
Muutos parantaisi suojelun tasoa, silla poikkeaminen edellyttaisi lahtokohtaisesti aiheu-
tettujen haittojen korvaamista, mikali suotuisan suojelutason katsottaisiin heikkenevan.
Toisaalta ehdotetun muutoksen heikkoutena on, ettéd se lisdd sekd toiminnan harjoitta-
jien ettd hallinnon velvoitteita. Muutos ei mydskaén joustavoita nykyista sdantelya, silla
my®0s direktiivin mukaisten muiden poikkeamisen edellytysten tulee yha tayttya. Talta
kannalta parempi vaihtoehto on sd&tda korvaavista toimista siten, ettd poikkeaminen
on mahdollista, mikéli suojelun taso sailyy siitd huolimatta suotuisana. Kuten edella
luvussa 4.2 todettiin, komissio on kuitenkin lahtenyt ohjeistuksessaan siitd, ettei direk-
tiivin mukaisista poikkeamisen edellytyksista ole mahdollista joustaa edes silloin, kun
suojelun taso pysyy korvaavien toimenpiteiden ansiosta suotuisana. Tdma tarkoittaa siis
sitd, ettd vaikka korvaavilla toimenpiteilld saadaan aikaiseksi merkittavid parannuksia
suotuisassa suojelutasossa, ei poikkeusta voida myontad, jos luontodirektiivin 16 artik-
lan 1 kohdan a-e alakohtien vaihtoehtoisista edellytyksistda miké&an ei tayty.

Yksi mahdollisuus tdman tulkinnan kiertdmiseksi on saatéa edellytykseksi, ettd kor-
vaavilla toimenpiteilld saavutetaan luontodirektiivin 16 artiklan 1 kohdan ¢ alakohdan
tarkoittamaa ensisijaisen merkittavaa hyotyd ymparistélle. Tdma voidaan muotoilla esi-
merkiksi seuraavalla tavalla:
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49 § (22.12.2009/1587) Euroopan yhteison lajisuojelua koskevat erityissdannokset - muutettu

Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskus voi yksittdistapauksessa myontéa luvan poiketa 1 mo-
mentin kiellosta sekd 2 momentissa tarkoitettujen eldin- ja kasvilajien osalta 39 §:n, 42 8:n 2
momentin sekd 47 §:n 2 ja 5 momentin Kielloista luontodirektiivin artiklassa 16 (1) mainituilla
perusteilla. Vastaavasti lintudirektiivin artiklassa 1 tarkoitettujen lintujen osalta voidaan myon-
t&d poikkeus sanotun direktiivin artiklassa 9 mainituilla perusteilla. Lupa voidaan myontaa myds
silloin, jos hakija toteuttaa korvaavia toimenpiteita siten, ettd ne huomioiden poikkeamisesta
voidaan katsoa aiheutuvan ensisijaisen merkittavaa hyotya ymparistolle.

Tama sadntelyvaihtoehto ei todennédkoisesti ole vallitsevan EU-oikeuden tulkinta-
kaytanndn mukainen, silla kaikkien poikkeamisen edellytysten tulee l&htokohtaisesti
tayttyd. Toisaalta ottaen huomioon direktiivien padasiallinen tavoite, eli suojelun tason
parantaminen, voidaan perustellusti olla myos sitd mieltd, ettd ehdotettu s&annds on
tosiasiallisesti lainsdéddannon tavoitteita edistava. Kaytannossé vaatimus ensisijaisen
merkittdvasta hyddysté rajaa saanndksen soveltamisalaa lahinna sellaisiin tapauksiin,
joissa on mahdollista ja jarkevaa toteuttaa varsin kattavia korvaavia toimenpiteitd. To-
denndkoisesti kyseeseen voivat tulla [&hinn& suuret hankkeet, joissa taloudelliset resurs-
sit kattavien korvaavien toimenpiteiden toteuttamiseksi ovat riittdvan suuret. Korvaavat
toimenpiteet voivat tdssa tapauksessa koostua lahinna uusien suojeltavien alueiden pe-
rustamisesta, silla tavanomaisten elinympéristokunnostusten ei voida katsoa tayttdvan
vaatimusta ensisijaisen merkittdvéstd hyodysta ymparistolle.

Luontotyyppien suojelusta sdadetdan luonnonsuojelulain 4 luvussa. Poikkeamisesta
ELY-keskuksen luvalla saddetdadn omassa pykalassaan, jossa luontevasti voidaan saataa
my0s korvaavista toimenpiteista.

Mikéli korvaavista toimenpiteistd halutaan vaihtoehtoinen poikkeamisen edellytys,
voidaan niisté saatad esimerkiksi seuraavasti:

31 § (22.12.2009/1587) Poikkeamisvalta — muutettu

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistdkeskus voi yksittdistapauksessa myontéa poikkeuksen 29 §:n
1 momentin kiellosta, jos kyseisen luontotyypin suojelutavoitteet eivat huomattavasti vaarannu tai
luontotyypin suojelu est&d yleisen edun kannalta erittdin tdrkeén hankkeen tai suunnitelman toteut-
tamisen. Lupa voidaan myontaa myos silloin, jos luvan hakija toteuttaa korvaavia toimenpiteita
siten, ettd luontotyypin suojelutaso sdilyy vahintdén ennallaan poikkeuksesta huolimatta. Lu-
vassa on annettava tarpeelliset maaraykset korvaavista toimenpiteista.

Saannoksesta tulee tassa tapauksessa kayda selvasti ilmi, ettd korvaavat toimenpiteet
ovat poikkeamisen vaihtoehtoinen edellytys. Samoin saénnoksesta tulee kayda esille vi-
ranomaisen toimivalta velvoitteen antamiseksi, sen kohdistuminen luvan hakijaan seka
se, ettd korvaavilla toimenpiteilld tulee pystya séilyttdmaan luontotyypin suojelun taso
vahintddn samana kuin se oli ennen poikkeuksen myontamista. Luontotyyppisaéntely on
kansallista alkuperad, joten muutoksen EU-oikeuden mukaisuutta ei ole tarpeen pohtia.

Jos korvaavat toimenpiteet otetaan lupaan poikkeamisen liséedellytyksend, voitaisiin
tasta saataa esimerkiksi seuraavasti:
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31 8 (22.12.2009/1587) Poikkeamisvalta — muutettu

Elinkeino-, litkkenne- ja ympdristokeskus voi yksittdistapauksessa myontéa poikkeuksen 29 8§:n
1 momentin kiellosta, jos kyseisen luontotyypin suojelutavoitteet eivat huomattavasti vaarannu
tai luontotyypin suojelu estdd yleisen edun kannalta erittdin tarkeédn hankkeen tai suunnitelman
toteuttamisen. Luvan myontaminen edellyttaa liséksi, ettd hakija toteuttaa korvaavat toimen-
piteet luontotyypin suojelutason séilyttémiseksi ennallaan. Luvassa on annettava tarpeelliset
madraykset toimenpiteiden toteuttamisesta.

Edella esitetty ehdotus ei poikkea aiemmasta muuten kuin suhteessa korvaavien toi-
menpiteiden asemaan luvan ehtoina. Tdssa tapauksessa luvan myoéntdminen siis edel-
lyttdd joko sitd, ettd suojelutavoitteet eivat vaarannu, tai erittdin tarkeda yleisté etua.
Kummassakin tapauksessa poikkeuslupa voidaan kuitenkin myontéa vain, mikéli ha-
kija toteuttaa tarvittavat korvaavat toimenpiteet. Viranomaisen toimivallasta saédetaén
erikseen. Tdman sadntelytavan etuna on, ettd ndin varmistetaan suojelutason séilymi-
nen poikkeuksista huolimatta. Sen ongelmaksi saattaa kuitenkin muodostua joustamat-
tomuus, kun korvaavia toimenpiteitd tulee edellyttdd aina. Korvaavien toimenpiteiden
toteuttaminen ei kuitenkaan aina ole jarkevad, mikali haviava luontokohde on suhteel-
lisen véhaarvoinen (esimerkiksi “rajatapaus” suojelun tarpeen osalta) ja toimenpiteisté
aiheutuu merkittavia kustannuksia luvan hakijalle tai hallinnolle.

6 Luonnonsuojelulakiin ehdotettujen muutosten arviointia
6.1 Menettelyllisid ndkokohtia

Luonnonsuojelulain mukaista poikkeuslupaa haetaan yleensé siiné vaiheessa, kun hank-
keen alustava suunnittelu mahdollisine YVA- ja kaavoitusmenettelyineen on toteutet-
tu, mutta ennen muiden ymparistooikeudellisten lupien hakua®. Hankkeissa tarvitaan
yleensa luonnonsuojelulain poikkeusluvan liséksi esimerkiksi rakennus-, vesi- ja/tai
ymparistolupa, silla poikkeuslupamenettelyssa ei luonnollisesti paatetda muista hank-
keen toteuttamisen edellytyksistd. Oheisessa kaaviossa (kuva 1) on yksinkertaisesti
havainnollistettu poikkeuslupamenettelyn vaiheita siind tapauksessa, ettd korvaavia
toimenpiteita esitetddn poikkeusluvan ehtona. Korvaavista toimenpiteista paattdminen
osana luonnonsuojelulain mukaista poikkeuslupapaatosta ei muuttaisi edell& mainittuja
lupamenettelyjé tai niiden keskindisia suhteita. Koska kyse on olemassa olevasta menet-
telystd, ei ehdotetuilla muutoksilla olisi merkittavia vaikutuksia mydskaan menettelyjen
kestoon. Kdyténndssa tilanne voi kuitenkin olla toinen, jos korvaavien toimenpiteiden
madraédminen edellyttdd kovin pitkalle menevéa tapauskohtaista harkintaa. Téssa ta-
pauksessa poikkeuslupamenettely saattaa hidastua nykyisesta.

8 Mitdén ehdotonta jérjestystéd ei lainsaddantoon sisally, vaan luonnonsuojelulain mukaisen poik-
keusluvan edellyttdminen ennen muuta viranomaispaétosta on ratkaistava tapauskohtaisesti, kuten kéy
ilmi KHO:n ratkaisusta 2013:173.
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é ) * Vaikutuksia liitteen IV (a)

HAVAITAAN elé?.rllajien |i.séér"|tymis-'ja
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POIKKEAMISEN TARVE * Laaditaan ehdotus korvaavista

toimenpiteista

4 N * Tarkastelee poikkeamisen
edellytyksia ja tarvetta
LUPAHAKEMUS ELY- korvaaville toimenpiteille
KESKUKSELLE * Suotuisansuojelutason
vaatimuksen arviointi
& J
N * Maarataantoteutuksen
laajuudesta, toteutustavastaja
LUPAPAATOS tarvittaessa aikataulusta
4

* Hankevastaava toteuttaatai
teettaa toimenpiteet
TOTEUTUS * Tarvittaessaraportoi ELY-
keskukselle toteutuksesta

Kuva 1. Poikkeuslupamenettelyn yksinkertaistettu kuvaus esimerkkitilanteessa, jossa korvaavia toimenpiteita tulee
toteuttaa poikettaessa luontodirektiivin liitteen 1V (a) lajien lisé&ntymis- ja levahdyspaikkojen suojelusta. Valkoiset
laatikot kuvaavat hankevastaavan ja harmaat viranomaisen toimia.

Poikkeuslupamenettelyn sujuvoittamisen nakdkulmasta on toivottavaa, ettd mahdol-
liset korvaavat toimenpiteet voidaan maérittaa riittavalld tasolla etukéteen esimerkiksi
ministerion ohjeistuksessa tai asetuksen tasolla. S&&ntely voidaan periaatteessa toteuttaa
siten, ettd esimerkiksi asetuksessa méadritetddn etukateen arviointitavat sille, miten kor-
vaavat toimenpiteet tulee kussakin tyyppitilanteessa toteuttaa. Toimenpiteista on toki
saadettava kunkin luontotyypin ominaispiirteet huomioiden, minka liséksi viranomai-
selle tulee varata mahdollisuus soveltaa tapauskohtaista harkintaa.
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6.2 Asetettujen tavoitteiden saavuttamisesta

Yksi korvaaviin toimenpiteisiin liitetyista tavoitteista on joustavoittaa ja kevent&a luon-
nonsuojelulain hankalaksi koettuja “ehdottomia” esteitd hankkeiden toteuttamiselle.
Toiminnanharjoittajien nakokulmasta on lahtokohtaisesti siis kyse parannuksesta nyky-
tilanteeseen. Kadytanndssa tavoite joustavoittamisesta ja keventdmisestd ei vélttdmatta
toteudu, mikéli korvaavia toimenpiteité ei voida kayttdd luonnonsuojelulain mukaisen
poikkeusluvan myontamisen vaihtoehtoisena edellytyksend. Toisin sanoen korvaavien
toimenpiteiden edellyttdminen silloin, kun luvan myontamisen edellytykset tayttyisivét
ilman niitékin, lisda todellisuudessa toiminnanharjoittajien vastuita.

Korvaavien toimenpiteiden kytkemisen olemassa olevaan menettelyyn pitéisi keven-
taa niihin liittyvaa hallinnollista rasitusta, silla luvan hakijan on joka tapauksessa toimi-
tettava poikkeuslupahakemus ja viranomaisen se kasiteltava. Poikkeusluvan hakeminen
edellyttéd jo nykyiselldan sitd, ettd hakijalla on riittdvét tiedot aiheuttamistaan vaikutuk-
sista. Yleensé hakija myos esittdd hakemuksessa oman arvionsa poikkeamisen vaiku-
tuksesta lajin suojelutasoon. Naiden liséksi hakijan tulisi jatkossa esittdd viranomaiselle
my0s ehdotuksensa korvaavien toimenpiteiden toteuttamisesta, mikéli katsoisi niille
olevan tarvetta. Tdma olisi selked lisdvaatimus nykyiseen verrattuna. Hakijan kannalta
suurempi muutos on kuitenkin korvaavien toimenpiteiden toteuttamiseksi asetettavat
varsinaiset velvoitteet, joista voi tilanteesta riippuen aiheutua varsin merkittaviékin li-
sékustannuksia®.

Myds viranomaisen kannalta kyse on ainoastaan jo olemassa olevaan menettelyyn
kohdistuvista muutoksista, joista ei néin ollen pitdisi aiheutua kovin suuria lisaresurs-
sitarpeita. Poikkeuslupapaatoksia ELY-keskuksissa tekevét viranomaiset ovat asiantun-
temukseltaan oikea taho arvioimaan ja maarddmaan korvaavista toimenpiteista. Kay-
tannossé korvaavista toimenpiteista paattdminen todennékoisesti lisdisi viranomaisten
tyotaakkaa. Taméan vaikutuksen voidaan arvioida olevan sitd suurempi, mitd enemmén
harkintavaltaa jatetadn yksittaisille viranomaisille. Kuten edella todettiin, tdhan voidaan
vaikuttaa ohjeistuksen ja mahdollisen alemman asteisen saddoksen kautta. Periaatteessa
on myds mahdollista, ettd korvaavien toimenpiteiden kayton mahdollisuus voisi lisa-
t& haettavien poikkeuslupien méaraé. Todenndkdisesti poikkeamismenettely kuitenkin
koetaan yrityksissa sen verran tyolaéksi, ettei siihen turhaan lahdeté.

Edelld késiteltyjen tehokkuusnékokohtien liséksi on keskeisté pohtia, voidaanko eh-
dotetuilla sadnnoksilla saavuttaa myos toivottuja luonnonsuojelullisia hydtyja. Téhén
kysymykseen vastaaminen edellyttdisi tata artikkelia kattavampaa arviointia siita, mil-
laisia korvaavia toimenpiteitd kaytdnnossa toteutettaisiin, ja toiseksi perusteellista luon-
nontieteellistd arviointia siitd, mitd korvaavilla toimenpiteilla ylipaataan on mahdollista
saavuttaa. Yleisid suuntaviivoja voidaan kuitenkin esittad téssé artikkelissa selvitetyn
perusteella.

8  Toisaalta ndma todennakdisesti jadvat useimmissa tapauksissa suhteessa pieniksi verrattuna tilan-
teeseen, jossa suunnitellun hankkeen toteutus estyy kokonaan. Toisin voi olla tilanteissa, joissa kyse on
yksityishenkil@ista ja heidan suunnitelmistaan esimerkiksi lomarakentamisen suhteen.
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Korvaavien toimenpiteiden merkitys luonnonsuojelun tavoitteiden saavuttamisen
kannalta riippuu niiden tosiasiallisen tehokkuuden liséksi siit4, minkélaisia tavoittei-
ta niistd saatdmiselld on tarkoitus saavuttaa. Jos korvaavista toimenpiteistd saddetdan
siten, ettd niiden toteuttamisvelvollisuus katsotaan suotuisaan suojelutasoon vedoten
koskevan kaikkia poikkeuslupia edellyttavia hankkeita, voidaan lahted siita, etta niil-
I& parannetaan suojelun tasoa pitk&lla aikavalilla®. Miké&li korvaavat toimenpiteet sen
sijaan tulevat kysymykseen ainoastaan silloin, kun vahingot luontoarvoille arvioidaan
merkittaviksi, ei niilld vélttdméattd saavuteta nettohydtyd luonnonsuojelun kannalta.
Tassa tilanteessa ne poikkeusluparatkaisut, joissa ei edellyteta korvaavia toimenpiteita,
heikentavét edelleen suojelun tasoa.

7 Lopuksi

Korvaavat toimenpiteet on mainittu mahdollisina uusina suojelumenetelmin& luonnon-
suojelulainsdédénndn toimivuuden kokonaisarvioinnissa® seka luonnonsuojelulain uu-
distamisen taustaselvityksissa®. Taman artikkelin tavoitteena on taydent&a ndité selvi-
tyksid ja tuottaa aineistoa asiasta kaytavan keskustelun pohjaksi. Artikkelissa on syste-
matisoitu korvaavien toimenpiteiden kasitetté ja soveltamiskaytantod, arvioitu saéntelyn
muutostarpeita seké esitetty hahmotelma mahdollisesta sadntelyvaihtoehdosta.

Korvaavien toimenpiteiden kéasite on oikeudellisesti tasmentyméton. Sill& on lain-
sdadannossa ja oikeuskirjallisuudessa viitattu yleensa jélkikéateisiin toimiin jo aiheu-
tuneiden haittojen korvaamiseksi. Varsinaista ennakollista korvaavien toimenpiteiden
velvoitetta ei lainsdaddantoomme sisélly lukuun ottamatta Natura 2000 -verkoston suo-
jelusta poikkeamista. Tatéa sadnnosta ei kuitenkaan ole vield kertaakaan sovellettu, joten
sen merKkitys rajoittuu 1&hinnd siitd johdettavissa olevaan tulkintaan korvaavien toimen-
piteiden késitteen siséllostd EU-oikeuden nékdkulmasta. Korvaavien toimenpiteiden
kéasitteen oikeudellinen tdsmentdminen on ndin ollen tarpeen.

Nykyinen lainsdddédntdmme mahdollistaa periaatteessa korvaavien toimenpiteiden
edellyttdmisen ilman nimenomaista sédanndstakin silloin, kun ne ovat tarpeen luvan
myontamisedellytysten tayttymiselle tai hakija on niitd itse esittanyt. Ensinnakin luon-
nonsuojelulaista poikettaessa korvaavien toimenpiteiden suorittaminen voi olla edelly-
tyksend poikkeuksen myontamiselle, jos toimenpiteill& voidaan valttdé suotuisan suoje-
lun tason heikentyminen ja ndin tayttd4 luvan myontamisen edellytykset. Toiseksi kor-
vaavia toimenpiteitéd voidaan edellyttdd muissa ymparistooikeudellisissa luvissa, ja ndin
pyrkia valttdméan luonnonsuojelulain mukaisen poikkeusluvan tarve. Tosiasiallisesti
kyse on kuitenkin ennemmin lieventévisté kuin varsinaisista korvaavista toimenpiteista.

Korvaavia toimia koskeva saantely olisi luontevimmin sijoitettavissa luonnonsuoje-
lulakiin. Ensinnédkin luonnonsuojelulain mukaisten poikkeuslupien myontamisen ehtona

8 OQlettaen, ettd toimenpiteet ovat tehokkaita ja No-Net-Loss-periaatetta noudatetaan asianmukaisesti.
& Simild ym. 2010, s. 88.
8 Ppappila 2013 ja Kniivila ym. 2014.
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on lahtokohtaisesti se, ettei myonnetty poikkeus vaaranna suotuisan suojelutason sailyt-
tamisté tai saavuttamista. Mikali tasté ehdosta tosiasiallisesti haluttaisiin pitaa kiinni, tu-
lisi korvaavia toimenpiteitéd edellyttdd aina suojelusta poikettaessa. Toiseksi korvaavista
toimenpiteistd saatdminen osana luonnonsuojelulakia on perusteltavissa siitakin syysté,
ettd luonnonsuojelulain mukainen poikkeuslupa tarvitaan hanketyypista riippumatta,
eika sita voida korvata muilla ympéristdoikeudellisilla luvilla. N&in ollen velvoite tu-
lee sovellettavaksi aina, kun toiminnasta saattaa aiheutua luonnonsuojelulain vastaisia,
poikkeuslupaa edellyttavia vaikutuksia. Kolmanneksi korvaavien toimenpiteiden avulla
voitaisiin joustavoittaa séantelyd, mikéli poikkeaminen luonnonsuojelulain "tiukoista”
suojelusdénnoksista olisi mahdollista korvaavia toimenpiteité toteuttamalla.

Kokonaisuutena arvioiden korvaavat toimenpiteet voitaisiin saattaa suhteellisen va-
haisin muutoksin osaksi luonnonsuojelulakia. Ehdotetuissa séantelyratkaisuissa on lah-
detty liikkeelle siitd perusajatuksesta, ettd korvaavia toimenpiteitd voidaan edellyttaa
myoOnnettéessa poikkeuslupaa pienialaisesta laji- tai luontotyyppisuojelusta. T&té voi-
daan perustella toisaalta poikkeamisen joustavoittamisen tarpeella ndiden pienialaisten
kohteiden osalta ja toisaalta sill&, ettd ndiden kohteiden luontoarvot ovat pistemaisina
sellaisia, ettd niiden kompensoiminen korvaavilla toimilla ylipdatdan on mahdollista.

Valittaessa sopivaa sééantelyratkaisua tulee ensinnékin ottaa kantaa siihen, halutaan-
ko korvaavien toimenpiteiden tulevan kyseeseen aina poikkeusta haettaessa vai ainoas-
taan silloin, kun suotuisan suojelutason sailyminen sitd edellyttdd. Tama on keskeisté
arvioitaessa mahdollisen lainsdadantduudistuksen vaikutuksia suojelun tuloksellisuu-
den, joustavuuden ja tehokkuuden kannalta. Liséksi EU-oikeuden nojalla suojeltujen
luontoarvojen osalta tulee huomioida myos direktiivista ja sen tulkintakdytannosta joh-
tuvat velvoitteet. Tastd nakokulmasta on tarkasteltu vaihtoehtoa, jossa poikkeamisen
EU-oikeuden mukaiset muut kuin suotuisan suojelutason ja muun tyydyttavan ratkaisun
edellytykset voitaisiin sivuuttaa siind tapauksessa, etté korvaavilla toimenpiteill saatai-
siin aikaan ensisijaisen merkittavaa hyotya ympéristolle.

Artikkelin perusteella voidaan todeta, ettd korvaavista toimista satdminen osana
luonnonsuojelulakia on lakiteknisesti ja -systemaattisesti mahdollista. Luonnonsuoje-
lulaki ja sen laji- ja luontotyyppisuojelusta poikkeamista koskevat sddnnokset ovat to-
dennakadisesti jarkevin kohde korvaavia toimenpiteitd koskevalle saéntelylle. Sen sijaan
siihen, saavutettaisiinko saantelylla esitetyt tehokkuus-, joustavuus- ja suojeluedut, ei
tdma artikkeli tarjoa vastausta. Naiden kysymysten selvittdmiseen vaadittaisiin laajem-
paa, eri hallinnonalojen ja intressiryhmien valista keskustelua sekéd poikkitieteellistd
tutkimusta.

Aika korvaavia toimenpiteita koskevan saantelytarpeen tarkemmalle selvittdmiselle
olisi otollinen. Luonnonsuojelulainsdddanndn uudistuksen toinen vaihe on téaté artikke-
lia kirjoitettaessa kdynnistyméssd. Uudistuksen tavoitteena on muun muassa parantaa
suojelun tuloksellisuutta, jotta luonnon monimuotoisuuden havidminen saataisiin py-
sdytettyd. Lisaksi pyritddn parantamaan suojelun tehokkuutta niin hallinnon kuin yksi-
tyisten tahojen kannalta. Korvaavat toimenpiteet tarjoavat yhden uuden keinoin néiden
tavoitteiden saavuttamiseksi.
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