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TIIVISTELMÄ

Tässä artikkelissa tarkastelen Euroopan unionin (EU) ympäristövastuudirektiivis-
sä (YVD, 2004/35/EY) säädetyn suojeltaville lajeille ja luontotyypeille aiheutu-
via vahinkoja eli niin kutsuttuja luontovahinkoja koskevan vastuun suomalaista 
täytäntöönpanoa vahinkovastuulla tunnistetun standardeja tuottavan tarkoituksen 
näkökulmasta. Tämä vahinkovastuun aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuva tarkoi-
tus merkitsee, etteivät sitä toteuttavat vastuusäännökset pyri ainoastaan tehosta-
maan EU:n muussa ympäristösääntelyssä asetettujen standardien noudattamista 
ja toimeenpanoa, vaan tuottavat tämän sääntelyn rinnalle myös omia, uudenlaisia 
toiminnanharjoittajien toiminnan hyväksyttävyyttä määrittäviä ja näin toimin-
nanharjoittajia ohjaavia standardeja. Tarkemmin artikkelin lainopillisen analyy-
sin tarkastelukohteena ovat ympäristövastuudirektiivissä jäsenvaltioille säädetyt 
kahdentyyppiset poikkeamismahdollisuudet, joihin sisältyvät edellytykset esitän 
luontovahinkovastuusääntelyn tuottamina haittavaikutusten merkittävyyttä ja toi-
minnanharjoittajan huolellisuutta koskevina erityisinä vähimmäisstandardeina. 
Artikkelissa osoitan, ettei luontovahinkovastuun standardeja tuottavaa tarkoitusta 
ole täysin tunnistettu ympäristövastuudirektiivin suomalaisessa täytäntöönpanos-
sa ja että luontovahinkovastuun soveltamisala kansallisessa lainsäädännössä jää 
näin monin osin ympäristövastuudirektiivissä tarkoitettua suppeammaksi. Tältä 
pohjalta analysoin artikkelissa ympäristövastuudirektiivin tulkintavaikutuksen ja 
suoran soveltamisen tarjoamia mahdollisuuksia täytäntöönpanon puutteiden oi-
kaisemiseksi sekä teen ehdotuksia kansallisen lainsäädännön kehittämiseksi.
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1	 JOHDANTO

1.1	 Lähtökohdat

Aiheuttamisperiaatteeseen1 tukeutuva vastuu ympäristövahingosta voi suojata 
ympäristöä monin tavoin. Suojan kannalta olennainen merkitys on sillä, miten 
ympäristövahinko oikeusjärjestyksessä kulloinkin ymmärretään. Ekologisesta 
näkökulmasta perinteisten yksityisoikeudellisten vahinkokäsitysten2 rajoittee-
na on, että suojan varsinaisen kohteen ollessa ihmisen välitön etupiiri (terveys 
ja omaisuus) jää vastuun luonnon osille tuottama suoja korkeintaankin välil-
liseksi.3 Tätä taustaa vasten Euroopan unionin (EU) ympäristövastuudirektiivi 
(YVD, 2004/35/EY)4 edustaa uudenlaista aiheuttamisperiaatteeseen tukeutu-
vaa, ympäristöä itsessään suojaavaa vahinkovastuuajattelua.5 Vuonna 2007 voi-
maan tulleessa direktiivissä ”ympäristövahinkoa” eivät nimittäin lainkaan ole 
perinteisessä yksityisoikeudellisessa mielessä korvattavat esine-, henkilö- ja va-
rallisuusvahingot, vaan sen sijaan vahingot kolmentyyppisille luonnonvaroille; 

1	 Aiheuttamisperiaate kuuluu ympäristöoikeuden johtaviin, kansainvälisesti tunnustettuihin 
periaatteisiin, ja sitä on luonnehdittu myös yhdeksi vakiintuneimmaksi ympäristöpolitiikan 
yksittäiseksi periaatelähtökohdaksi (ks. esim. Vihervuori 1993, s. 25–39; Kuusiniemi 2013a 
I.1, Aiheuttamisperiaate; de Sadeleer 2020, 33–35; Pihalehto 2020, s. 205–216). Tässä artik-
kelissa käsiteltävä aiheuttamisperiaate on vahvistettu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn 
sopimuksen (SEUT) 191.2 artiklassa, jossa se ohjaa unionin ympäristöpoliittista lainvalmis-
telua ja laintulkintaa ja josta se SEUT 11 artiklassa vahvistetun läpäisyperiaatteen kautta ulot-
tuu myös muille unionin politiikan aloille, ks. esim. Scotford 2017, s. 84–95; Bandí 2020, s. 
36–53.

2	 Perinteisillä yksityisoikeudellisilla vahingoilla tarkoitan ympäristöön kohdistuvia, mutta 
viime kädessä ihmisille ja omaisuudelle aiheutuvia vahinkoja, kuten ympäristövahinkolain 
(737/1994) tarkoittamia henkilö-, esine- ja varallisuusvahinkoja, jotka johtuvat ympäristön 
pilaantumisesta tai muusta vastaavasta häiriöstä.

3	 Yhteys luonnon osille aiheutuvan haitan ja vastuun perustavan vaikutuksen (kärsityn vahin-
gon) välillä on siis määräävän sijaan ennemminkin satunnainen tavalla, joka jättää erityisesti 
omistajattomat luontoarvot vastuun suojan ulkopuolelle, ks. de La Fayette 2002, s. 181–182; 
Hollo 2009b, s. 9; de Sadeleer 2020, s. 65. Yksityisoikeudellinen korvausvastuu ei myöskään 
varsinaisesti velvoita mitään tahoa ympäristövahingon ehkäisemiseen tai korjaamiseen, vaan 
vahingoittuneen ympäristön palauttaminen jää riippumaan korvauksensaajan ympäristön 
hyvinvoinnille kulloinkin antamasta arvostuksesta, ks. Hollo 2004, s. 450–451. Yksityisoi-
keudellisissa (kuten eräistä naapuruussuhteista annettuun lain (NaapL 26/1920) mukaisissa) 
naapuruussuhteessa mahdolliset kieltokanteet voivat kuitenkin menestyessään turvata myös 
yleistä ympäristönsuojeluetua, ks. Kokko – Mähönen 2015, s. 51–54; Cane 2002, s. 444.

4	 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/35/EY, annettu 21 päivänä huhtikuuta 
2004, ympäristövastuusta ympäristövahinkojen ehkäisemisen ja korjaamisen osalta.

5	 YVD 1 artiklassa direktiivin ympäristövahinkoja koskeva vastuujärjestelmä on nimenomai-
sesti perustettu aiheuttamisperiaatteeseen.
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EU:n lintudirektiiviin (2009/147/EY)6 ja luontodirektiiviin (92/43/ETY)7 tukeu-
tuen määritellyille suojeltaville lajeille ja luontotyypeille, vesipuitedirektiivis-
sä (2000/60/EY)8 tarkoitetuille vesille ja kolmanneksi maaperälle sekä myös 
niiden toisilleen ja ihmisille tuottamalle hyödylle eli niin kutsutuille luonnon-
varapalveluille.9 Direktiivin kolmesta ympäristövahingon tyypistä erityisesti 
suojeltaville lajeille ja luontotyypeille aiheutuvia vahinkoja eli niin kutsuttuja 
luontovahinkoja10 koskevat, unionin laajuisen suojan vähimmäistason asettavat 
vastuusäännökset ovat vahvistaneet aiheuttamisperiaatetta myös luonnon moni-
muotoisuuden turvaamistarkoituksessa.11 

Ympäristövastuudirektiivin mukaisen luontovahinkoja koskevan vastuun 
– jäljempänä luontovahinkovastuun – luonnonvaroille ja palveluille tarjoa-
maa suojaa voidaan lähestyä eri näkökulmista. Direktiivin tavoitteenasettelu 

6	 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/147/EY, annettu 30 päivänä marraskuuta 
2009, luonnonvaraisten lintujen suojelusta.

7	 Neuvoston direktiivi 92/43/ETY luontotyyppien sekä luonnonvaraisen eläimistön ja kasvis-
ton suojelusta.

8	 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/60/EY, annettu 23 lokakuuta 2000, yhtei-
sön vesipolitiikan puitteista.

9	 YVD 2.1, 3.1 ja 3.3 artiklat. Luonnonvarapalveluilla YVD 2.13 artiklassa tarkoitetaan yhden 
luonnonvaran toiselle luonnonvaralle tai ihmisille tuottamaa hyötyä eli suunnilleen samaa 
kuin ympäristöpoliittisessa keskustelussa yleisemmin käytetyllä ekosysteemipalveluiden kä-
sitteellä, ks. esim. Dasgupta 2021, s. 61–62; Similä 2016, 46–47; vrt. Waris 2008, s. 34–35. 
Direktiivin luonnonvarapalvelut tunnistavan näkökulman ansiosta vastuu ei suojaa luonnon-
varoja vain erillisinä yksikköinä, vaan myös niiden keskinäiset riippuvuussuhteet ja ihmisille 
tulevan hyödyn tunnistaen. Suvantola 2007, s. 36.

10	 Tässä artikkelissa käytetty nimitys luontovahinko (eng. ’biodiversity damage’) ei terminä var-
sinaisesti esiinny ympäristövastuudirektiivissä, vaan se on oikeuskirjallisuudessa ja direktii-
vin kansallisessa täytäntöönpanossa vakiintunut tarkoittamaan YVD 2.1 artiklan a alakohdan 
mukaista ”suojeltaville lajeille ja luontotyypeille aiheutuvaa vahinkoa”, ks. esim. Klaphake 
2005, s. 268–276; Suvantola 2007, s. 30–32; Ympäristövastuutoimikunta 2007, s. 8; Fogle-
man 2020b, s. 35. 

11	 Suomessa perinteinen ajattelu on yhdistänyt aiheuttamisperiaatteen lähinnä ympäristön pääs-
töperäisen pilaamisen torjuntaan, ei niinkään ympäristön muunlaisen haitallisen muuttamisen 
hallintaan, ks. esim. Kuusiniemi 2001, s. 257–260; Suvantola 2007, s. 31. Luonnon monimuo-
toisuuden turvaaminen edellyttää kuitenkin molempia. Tavoite voidaan ymmärtää kolmessa 
osassa siten, että erityisesti erilaisin laji- ja aluesuojelun keinoin toteutetaan luonnon moni-
muotoisuuden osien suojelua. Toiseksi luonnon monimuotoisuuden osien kestävässä käytös-
sä tunnistetaan luonnon ja ihmistoiminnan väliset riippuvuussuhteet ja säännellään käyttöä 
myös sosiaaliset, taloudelliset ja kulttuuriset tekijät huomioon ottaen. Kolmanneksi luonnon 
monimuotoisuuden heikentymisen estäminen voi sisältyä edellisiin tavoitteisiin, mutta ilmetä 
myös itsenäisesti laajempana, oikeusjärjestyksen lävistävänä pyrkimyksenä olla heikentä-
mättä luonnon monimuotoisuutta peruuttamattomasti (Kokko 2003, s. 38–48; Kokko 2017, 
s. 106–107). Tässä merkityksessä turvaamistavoitetta edistetään EU:ssa myös muun muassa 
suunnitellulla asetuksella luonnon ennallistamisesta (KOM(2022) 304 lopull.) Aiheuttamis-
periaatteen valossa toiminnanharjoittajan tulisi aktiivisesti estää luonnon monimuotoisuuden 
heikentyminen. 
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korostaa vastuun preventiivistä tarkoitusta ohjata toiminnanharjoittajia vastuun 
perustavien haittavaikutusten ennaltaehkäisyyn.12 Toisaalta direktiivin aineellis-
oikeudellisessa sisällössä painottuu vahinkovastuun reparatiivinen puoli, jossa 
direktiivissä säädetyt kolmentyyppiset korjaavat toimenpiteet mahdollistavat 
luonnonvaroille ja palveluille aiheutetun vahingon hyvittämisen.13 Nämä vahin-
kovastuun puolet eivät ole toisilleen vastakkaisia tai poissulje toisiaan, vaan 
kyse on pikemminkin vahinkovastuun kahdesta toisiaan palvelevasta tehtäväs-
tä, joihin kytkeytyy myös toiminnanharjoittajien ohjaus vahinkoriskejä koske-
vaan ennalta varautumiseen, esimerkiksi erilaisin toimintaa koskevin vakuutuk-
sin.14 Samalla vahinkovastuusääntely lisää ympäristölle riskialttiin toiminnan 
kontrollia, kun julkisvallan rinnalle tällaista toimintaa valvomaan tuodaan myös 
yksityistahot oikeudenhaltijoina sekä muut vahinkovastuun riskiä arvioivat toi-
minnan sidosryhmät.15 

Toisaalta luontovahinkovastuun sääntelyllinen tehtävä voidaan hahmottaa 
myös suhteessa toiminnanharjoittajia ohjaavaan muuhun, unionin ja kansallis-
ten viranomaisten tuottamaan, suurelta osin command-and-control-tyyppiseen 
ympäristösääntelyyn sekä siinä asetettuihin standardeihin.16 Tällöin kyse on 
myös perinteiseen yksityisoikeudelliseen vahinkovastuuseen sovelletusta tar-
kastelutavasta, jossa standardit ymmärretään laajasti toiminnanharjoittajan toi-
minnan ja siitä aiheutuvien haittavaikutusten hyväksyttävyyttä määrittäviksi 
erityyppisiksi normeiksi ja jossa vahinkovastuulla on nähty kaksi vaihtoehtoista 

12	 YVD johdanto-osan kohta 2, jossa vastuujärjestelmän perusperiaatteeksi on nimetty toimijoi-
den kannustaminen ”ottamaan käyttöön toimenpiteitä ja kehittämään käytäntöjä ympäristöva-
hinkojen riskien saattamiseksi mahdollisimman vähiin”.

13	 YVD II liitteessä on kuvattu korjaamisen ensisijainen, täydentävä ja korvaava muoto. Ks. 
korjaamisen sisällöstä, toimenpiteiden valinnasta ja tavoitteista tarkemmin esim. Klaphake 
2005, s. 272–273; Suvantola 2006b, s. 591; Waris 2008, s. 38–46; Lipton – LeJeun 2018, s. 
89–111.

14	 Ks. Roller 2006, s. 131–132. Vahinkovastuun preventiivisestä ja reparatiivisesta tehtävästä on 
keskusteltu laajasti erit. vahingonkorvausoikeudessa, ks. esim. Schwartz 1997, s. 1801–1815; 
Mielityinen 2006, s. 249; ympäristösääntelyn, vahinkovastuun sekä vakuutusten muodosta-
masta sääntelykokonaisuudesta esim. Faure 2014, s. 690–702.

15	 Ks. yksityistahojen valvontatehtävästä esim. Gunnigham – Grabosky 1998, s. 249–251; eri-
tyisesti julkisoikeudellisen vastuun rakenteissa Pihalehto 2020, s. 235–236.

16	 Sääntelytutkimuksessa command-and-control-tyyppinen sääntely ymmärretään yleensä jou-
koksi julkisoikeudellisia, sekä ennakko- että jälkivalvonnan alan sääntelykeinoja, joissa vi-
ranomainen suoraan ohjaa säänneltävien tahojen käyttäytymistä erilaisten (hallinnollisilla 
ja rikosoikeudellisilla seuraamuksilla tehostettujen) kieltojen ja rajoitusten sekä toimintojen 
ilmoitus- ja luvanvaraisuuden muodossa ja näiden noudattamista valvomalla, ks. Klopefer – 
Winter 1996, s. 47–48; Gunningham – Grabosky 1998, s. 38–41; Similä 2007, s. 41; Baldwin 
– Cave – Lodge 2012, s. 106–107.
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sääntelyasemaa.17 Ensimmäisessä vaihtoehdossa vahinkovastuu asettaa toimijat 
vastuuseen muuta ympäristösääntelyä rikkoen aiheutetuista vahingoista ja näin 
tehostaa muussa ympäristösääntelyssä asetettujen standardien toimeenpanoa.18 
Toisessa vaihtoehdossa vahinkovastuun taustalla on tunnistettu, ettei muun ym-
päristösääntelyn noudattaminen erinäisistä syistä välttämättä itsessään riitä eh-
käisemään vahinkoja.19 Tältä pohjalta vahinkovastuulle on voitu perustaa myös 
muuta ympäristösääntelyä täydentävä sääntelyasema, jossa vahinkovastuu 
tuottaa muun ympäristösääntelyn standardien rinnalle omia ”standardeja” mää-
rittämään toiminnan sekä sen ympäristökuormituksen hyväksyttävyyttä.20 Nu-
meeristen kynnysarvojen kaltaisiin ennalta asetettuihin sekä yleistettäviin stan-
dardeihin verrattuna vahinkovastuun standardit ovat tyypillisesti abstraktimpia, 
esimerkiksi asianmukaista huolellisuutta ja haittavaikutusten merkittävyyttä 
korostuneen tapauskohtaisesti määrittäviä normeja.21 Näiden standardien erityi-
nen potentiaali on siinä, että jälkikäteen asetettuina ne voivat ottaa huomioon 
toiminnasta saatua uutta tietoa sekä ohjauksessaan tukeutua myös toiminnan-
harjoittajien subjektiivisiin ominaisuuksiin ja niiden omaan, ajankohtaisimpaan 
ymmärrykseen toimintaan liittyvistä ympäristöriskeistä.22 Näin vahinkovastuun 
täydentävät standardit voivat siis tapauskohtaisesti asettaa toiminnanharjoittajil-
le myös muussa ympäristösääntelyssä säädettyä pidemmälle meneviä käyttäy-
tymisen vaatimuksia.23 

17	 Kansainvälisessä oikeuskirjallisuudessa tarkasteluasetelma on tuttu erityisesti common law 
-oikeusjärjestelmien vahingonkorvausoikeuden (tort law) piirissä tehdystä tutkimuksesta, ks. 
esim. Abraham 2002, s. 396–398; Stallworthy 2003, s. 9–16; Lee 2016, s. 63–65. Standardien 
monimerkityksisyydestä ympäristösääntelyn alalla ks. esim. Faure – Skogh 2003, s. 189–192; 
Baldwin – Cave – Lodge 2012, s. 296–298. Ympäristösääntelyn alalla voidaan puhua myös 
ympäristönsuojelustandardeista, jotka Kokon kuvaamin tavoin pitävät sisällään sekä sitovia 
että ohjeellisia ympäristönlaatunormeja standardeina, ks. Kokko 2017, s. 383–388.

18	 Ajatuksena on, että vahinkovastuu tuo yksityistahot ja muut vahinkoriskiä arvioivat markki-
natahot julkisvallan rinnalle ympäristösääntelyn noudattamista valvoviksi tahoiksi ja edistää 
myös sääntelyn noudattamista tehostavan itsesääntelyn kehitystä, ks. Lee 2001, s. 378–380; 
erityisesti anglo-amerikkalaisessa kontekstissa myös Cane 2002, s. 455–460.

19	 Nämä syyt voivat liittyä mm. ympäristösääntelyn tietopohjaan ja staattisuuteen, ks. Lee 2001, 
s. 381–382; Gunningham – Grabosky 1998, s. 44–47; Wennerås 2005b, s. 154–156; Baldwin 
– Cave – Lodge 2012, s. 107–109.

20	 Ks. Lee 2001, s. 381–382; Wennerås 2005b, s. 150.
21	 Ks. Lee 2001, s. 382; Cane 2002, s. 453–454; Lee 2016, s. 68–69. 
22	 Tämä vahinkovastuun sääntelyllinen lisäarvo korostuukin erityisesti silloin, jos muuta ympä-

ristösääntelyä ei ole tai se on tietopohjaltaan puutteellista tai korostuneen staattista, ks. Lee 
2001, s. 382; Stallworthy 2003, s. 21; Wennerås 2005b, s. 154–155.

23	 Tuloksena on eräänlainen perinteisen, command-and-control-tyyppisen ympäristösäänte-
lyn ja vahinkovastuun muodostama kaksiraiteinen järjestelmä, jossa vahinkovastuu tuottaa 
sääntelyllistä lisäarvoa, mutta ei erinäisten sisäänrakennettujen (erityisesti jälkikäteisesti to-
dennettavaan syy-yhteyteen liittyvien) haasteidensa takia voi kuitenkaan korvata perinteistä 
ympäristösääntelyä laajassa kuvassa, ks. Wennerås 2005b, s. 152; Faure 2009, s. 139–140.
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Ympäristövastuudirektiivin pitkällisessä valmisteluprosessissa luontova-
hinkovastuulle ehdittiin kaavailla kumpaakin sääntelyasemaa.24 Kun direktiivin 
valmistelussa siirryttiin siviilioikeudellisen järjestelmän piiristä julkisoikeu-
delliseen kontekstiin, oli vahinkovastuu ensin rajattu koskemaan vain muun 
toiminnanharjoittajia koskevan ympäristösääntelyn vastaisella toiminnalla ai-
heutettuja vahinkoja.25 Näin ehdotetuilla vahinkovastuusäännöksillä ei siis ol-
lut varsinaista itsenäistä sääntelytehtävää, vaan ne suuntautuivat ennen muuta 
tehostamaan muussa ympäristösääntelyssä asetettujen standardien noudatta-
mista.26 Lopullinen, nyt voimassa oleva ympäristövastuudirektiivi eroaa kuiten-
kin tästä aiemmasta ehdotuksesta, sillä direktiivissä muuta ympäristösääntelyä 
noudattaen aiheutettuja vahinkoja ei ole rajattu vastuun soveltamisalan ulko-
puolelle.27 Ympäristövastuudirektiivi nykymuodossaan edustaa näin vaihtoeh-
toa, jossa luontovahinkovastuu ei tyydy vain tehostamaan toiminnanharjoittajia 
koskevan muun ympäristösääntelyn standardeja, vaan soveltuu niiden rinnalla 
sekä tuottaa myös niiden noudattamiseen nähden itsenäisiä, muuta sääntelyä 
täydentäviä standardeja määrittämään toiminnan ja siitä aiheutuvien ympäris-
tövaikutusten hyväksyttävyyttä.28 Samalla jäsenvaltioille on esimerkiksi YVD 
8.4 artiklassa sekä I liitteessä jätetty poikkeamismahdollisuuksia, joiden käyt-
töedellytykset voidaan niin ikään nähdä vahinkovastuusääntelyn tuottamina, 
toiminnanharjoittajien toiminnan hyväksyttävyyttä määrittävinä eräänlaisina 
vähimmäisstandardeina.29 Direktiivin sanamuotojen valossa nämäkin standardit 

24	 Tässä viittaan erityisesti ympäristövastuudirektiivin valmisteluprosessin viimeisiin vaihei-
siin, sisältäen siirtymän siviilioikeudellisesta järjestelmästä julkisoikeudellisessa kontekstissa 
toteutettavaan vastuuseen, ks. näiltä osin KOM(1993) 47 lopull.; KOM(2000) 66 lopull.; Lee 
2002, s. 189–196; Krämer 2005, s. 250–253; Winter ym. 2008, s. 163–167; Fogleman 2013, 
s. 126–129.

25	 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi ympäristövastuusta ympäristöva-
hinkojen ehkäisemiseksi ja korjaamiseksi (KOM(2002) 17 lopull.), jonka 9 artiklan c–d koh-
dissa lakeja ja asetuksia noudattava toiminta rajautuu lähtökohtaisesti ehdotetun sääntelyn 
soveltamisalan ulkopuolelle.  

26	 Ks. direktiiviehdotuksen näistä piirteistä tarkemmin esim. Stallworthy 2003, s. 17–22; Wenne-
rås 2005b, s. 170–175.

27	 Ympäristövastuudirektiivin ei siis sisälly aiemman direktiiviehdotuksen 9 artiklan mukaista 
soveltamisalapoikkeusta. Direktiivin yleiset soveltamisalarajaukset luetellaan pääosin YVD 4 
artiklassa. 

28	 Ks. YVD johdanto-osan 3 kohta ja 3.2 artikla, joissa ympäristövastuudirektiivin ja toiminnan-
harjoittajia koskevan unionin muun ympäristölainsäädännön suhdetta on kuvattu siten, että 
unionin muuhun lainsäädäntöön liittyviä vaikutuksia sisältävän ympäristövastuudirektiivin 
soveltaminen ei estä tämän unionin muun lainsäädännön soveltamista silloin, kun siinä asete-
tut vaatimukset ovat ympäristövastuudirektiiviä tiukempia.

29	 Nämä poikkeamismahdollisuudet eroavat YVD 4 artiklan yleisistä soveltamisalarajauksista 
erityisesti siten, että niiden käyttö on jäsenvaltioiden harkinnassa, ks. Bergkamp – van Bergei-
jk 2013b, s. 90.
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voivat asettaa luonnonvarojen ja palvelujen suojaksi myös toiminnanharjoittajia 
koskevaa muuta ympäristösääntelyä pidemmälle meneviä vaatimuksia. 

Suomessa luontovahinkovastuun tällaista täydentävää, standardeja tuotta-
vaa tarkoitusta ei täysin ole tunnistettu ympäristövastuudirektiivin kansallisessa 
täytäntöönpanossa. Direktiivin tuottamien uudenlaisten asetelmien omaksumi-
sen sijaan täytäntöönpanossa on pikemminkin keskitytty säilyttämään kansalli-
nen sektorijakoisen ympäristölainsäädännön rakenteet mahdollisimman muut-
tumattomina.30 Näin Suomessa on päädytty suppeaan täytäntöönpanoon, johon 
hiljattain voimaan tullut luonnonsuojelulain (LSL 9/2023) kokonaisuudistus 
ei tuonut mainittavia päivityksiä.31 Oikeuskirjallisuudessa vastuusäännösten 
suomalaista täytäntöönpanoa on jo ennestään pidetty ympäristövastuudirektii-
vin päämääriin nähden epätyydyttävänä32, mutta perusteellisempaa tarkastelua 
direktiivin tarkoituksen toteutumisedellytyksistä ei kotimaisessa oikeuskirjal-
lisuudessa kuitenkaan toistaiseksi ole tehty.33 Vähälle huomiolle on täten jää-
nyt myös Euroopan unionin tuomioistuimen (EUTI) viimeaikaisin ympäris-
tövastuudirektiiviä koskeva oikeuskäytäntö, kuten ratkaisut C-529/15 Folk ja 
C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, joissa vastuun laajaa soveltamisalaa ja 
sen tuottamia standardeja osoittavat tulkinnat ovat entisestään haastaneet suo-
malaisia täytäntöönpanoratkaisuja. 

1.2	 Kysymyksenasettelu ja metodi

Tässä artikkelissa tarkastelen luontovahinkovastuuta toteuttavien direktiivisään-
nösten suomalaista täytäntöönpanoa vahinkovastuun muuta ympäristösääntelyä 

30	 HE 228/2008 vp, s. 22, jossa todetusti valmistelun lähtökohtana on ollut ”pyrkimys säilyttää 
voimassa olevan ympäristölainsäädännön kokonaisuus mahdollisimman hyvin ja välttää ny-
kyistä hyvin toimivaa järjestelmää sekoittavien uusien elementtien sisällyttämistä lainsäädän-
töön”; ks. myös Suvantola – Similä 2011, s. 346.

31	 1.6.2023 voimaan tulleessa luonnonsuojelulaissa aiempaan luonnonsuojelulakiin (VLSL 
1096/1996) tehdyt muutokset ovat ympäristövastuudirektiivin täytäntöönpanon kannalta lä-
hinnä teknisiä, ja lainvalmistelussa on tyydytty toteamaan vahinkovastuusäännösten käytän-
nössä harvaksi jäänyt soveltaminen, ks. HE 76/2022 vp, s. 39. Lainsäädäntöuudistusta taus-
toittaneissa selvityksissä ympäristövastuudirektiivin täytäntöönpanoon kiinnitetään niin ikään 
vain maininnan tasoisesti huomiota, ks. Similä – Raunio 2010, s. 10, 34; Jantunen ym. 2020, 
s. 65, 79. 

32	 Ks. esim. Suvantola – Similä 2011, s. 346; Kokko 2017, s. 311.
33	 Suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa luontovahinkovastuuta on tarkasteltu pääosin korjaa-

misvastuun sisältöön keskittyvästä, reparatiivisesta näkökulmasta, ks. esim. Suvantola 2006b, 
s. 575–579; Suvantola 2007, s. 21–30; Kallio 2007, s. 162, 177, 185; Waris 2008, erit. s. 
28–45; Kokko 2017, s. 308–312. Niemi puolestaan pitäytyy tarkastelussaan pitkälti (aiemman) 
luonnonsuojelulain sisäisen systematiikan arvioinnissa, Niemi 2011, erit. s. 91–98. 
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täydentävän, standardeja tuottavan tarkoituksen näkökulmasta käsin. Tarkaste-
lemani luontovahinkovastuu käsittää ne aineellisoikeudelliset säännökset, jotka 
asettavat toiminnanharjoittajille ja viranomaiselle toimimisvelvollisuuksia sekä 
antavat oikeuksia kolmansille.34 Tarkastelemani standardit viittaavat ympäristö-
vastuudirektiivin säännöksiin, jotka erityisesti haittavaikutusten merkittävyyttä 
sekä toiminnanharjoittajan huolellisuutta täsmentäen määrittävät luontovahin-
kovastuun soveltumista ja kohdentamista. Erityisenä tarkastelukohteena ovat 
ympäristövastuudirektiivissä jäsenvaltioille jätetyt haittavaikutusten merkittä-
vyyttä (YVD I liitteen kolmas kohta) sekä toiminnanharjoittajien ankaraa kor-
jaamisvastuuta (YVD 8.4 artikla) koskevat poikkeamismahdollisuudet. Kun 
ympäristövastuudirektiivi nähdään unionin laajuisen luontovahinkovastuun vä-
himmäistason asettavana minimidirektiivinä, voidaan näiden poikkeamismah-
dollisuuksien käyttöedellytykset paikantaa edellä mainituin tavoin eräänlaisiksi 
vahinkovastuun tuottamiksi vähimmäisstandardeiksi, joita jäsenvaltioiden on 
direktiivin velvoittamina vähintään asetettava luonnonvarojen ja palvelujen tur-
vaksi kansallisessa järjestelmässä. 

Vahinkovastuun tuottamien standardien ohjaus puolestaan antaa erityis-
tä painoarvoa toiminnanharjoittajien omalle selvilläololle, asiantuntemukselle 
ja itsesääntelylle sekä myös muiden tahojen kuin viranomaisten (esimerkiksi 
vakuutusyhtiöiden ja rahoittajien) toiminnanharjoittajiin kohdentamille vaati-
muksille tavalla, joka vähentää kansallista lainsoveltajaa velvoittavien vaiku-
tusdoktriinien mahdollisuuksia yksin oikaista puutteellista täytäntöönpanoa.35 
Kun vastuusäännökset tulevat sovellettavaksi, on kansallista lakia kuitenkin 
direktiivin tulkintavaikutuksen johdosta tulkittava EU-oikeusmyönteisesti ja di-
rektiivin sanamuotojen pohjalta mahdollisimman yhdenmukaisesti direktiivin 
päämäärien ja tarkoituksen kanssa.36 Jos taas kansallisen ja unionin oikeuden 

34	 Tarkastelussa suojeltavat lajit ja luontotyypit asemoidaan täten vastuun suojan kohteeksi 
(suojaobjektiksi), jonka puolesta puhevaltaa oikeussuhteissa käyttävät viranomaiset sekä vi-
reillepanoon oikeutetut yksityistahot. Lähtökohdaksi on näin omaksuttu se oikeuskirjallisuu-
dessa vakiintunut käsitys, ettei luontoarvojen suojaaminen ja niitä kunnioittavan näkökulman 
omaksuminen edellytä luonnon tai sen osien konstruoimista oikeussubjektiksi, vaikka tällä 
toki voikin olla suojaa edistävä vaikutus, ks. Kuusiniemi 2000, s. 167–168; Löyttyjärvi 2012, 
s. 590.

35	 Ks. Lee 2001, s. 380; Bergkamp – van Bergeijk 2013a, s. 53.
36	 Ks. esim. yhdistetyt asiat C-616/16 ja C-617/16 Pantuso ym., kohta 45: ”kansallisen tuomio-

istuimen on tulkittava kansallista lainsäädäntöä niin pitkälti kuin mahdollista kyseisen direk-
tiivin sanamuodon ja päämäärän mukaisesti sillä tarkoitetun tuloksen saavuttamiseksi, mikä 
edellyttää sitä, että se tekee toimivaltansa rajoissa kaiken mahdollisen ottamalla huomioon 
kansallisen oikeuden kokonaisuudessaan ja soveltamalla siinä hyväksyttyjä tulkintatapoja.” 
Perusteellisina esityksinä direktiivien tulkintavaikutuksesta ks. esim. Prechal 2005, s. 180 
ss; erityisesti ympäristödirektiivien osalta Jans – Vedder 2012, s. 215 ss; Wennerås 2007, s. 
55–57; Hedemann-Robinson 2015, s. 311–316.
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väliset ristiriidat eivät oikene yksin tulkinnalla, aktualisoituu kysymys direktii-
visäännösten suorasta soveltamisesta tapauskohtaisesti (välitön vaikutus).37

Tältä pohjalta selvitän tutkimuskohdetta tarkemmin seuraavin tutkimusky-
symyksin: 

1.	 Millaisia vähimmäisstandardeja luontovahinkovastuusta säädetyt poik-
keamismahdollisuudet asettavat toiminnanharjoittajien ammatilliselle 
toiminnalle ympäristövastuudirektiivissä? 

2.	 Miten näiden standardien mukainen luontovahinkovastuun tarkoitus ja 
soveltamisala toteutuvat ympäristövastuudirektiivin kansallisesti täytän-
töönpanevassa sääntelykokonaisuudessa, direktiivin valtionsisäiset vai-
kutukset (tulkintavaikutus ja välitön vaikutus) huomioon ottaen? 

Artikkelin tutkimuksellisissa tavoitteissa yhdistyvät ensinnäkin pyrkimys lisätä 
tietoa luontovahinkovastuun muuta ympäristösääntelyä täydentävästä, toimin-
nanharjoittajille standardeja tuottavasta tarkoituksesta sekä toisaalta osoittaa tä-
män tarkoituksen toteutumista rajoittavia kansallisen täytäntöönpanon piirteitä. 
Tutkimuksen oikeudellinen analyysi perustuu säädösten sanamuodon mukaisel-
le tulkinnalle, jota täydentävät systeemiset ja sääntelyn päämääriin tukeutuvat 
näkökohdat.38 Tutkimus edustaa käytännöllistä lainoppia siinä mielessä, että tar-
koitus on antaa tietoa voimassa olevasta EU-oikeudesta ja tuottaa oikeudellisesti 

37	 Vastaavasti Prechal 2005, s. 218 ss; Jans – Vedder 2012, s. 183 ss; Wennerås 2007, s. 15–55; 
Hedemann-Robinson 2015, s. 265 ss.

38	 On syytä todeta, että oikeuskirjallisuudessa ympäristövastuudirektiivin sanamuodon mukai-
sen soveltamisalaltaan laajan vastuun ja EU-oikeuden yleisten oikeusperiaatteiden, erityisesti 
oikeusvarmuuden ja suhteellisuuden, yhteensopivuutta on myös epäilty (ks. erit. Suvantola 
2006b, s. 583). EUTI:n oikeuskäytännössä ei kuitenkaan ole ollut viitteitä ympäristövastuu-
direktiivin sanamuotoa suppeammasta tulkinnasta, vaan päinvastoin direktiivin sanamuotoon 
perustuvaa tulkintaa täydentäneet systeemiset ja teleologiset argumentit ovat tukeneet ajatusta 
toiminnanharjoittajan vastuun laajasta ulottuvuudesta (C-297/19 Naturschutzbund Deutch-
land, kohdat 31, 44–45; C-129/16 Túrkevei Tejtermelő Kft, kohdat 47 ja 53 oikeuskäytän-
töviittauksineen). Toisaalta kuten jäljempänä ilmenee, ovat luontovahinkovastuuseen tehty-
jä poikkeuksia koskevat oikeusohjeet myös suhteellistaneet vastuun soveltamisalaa ja näin 
osaltaan hälventäneet oikeuskirjallisuudessa esitettyjä huolia. Näistä lähtökohdista painotan 
tämän artikkelin EUTI:n oikeuskäytäntöön tukeutuvassa lainopillisessa argumentaatiossa ni-
menomaan ympäristövastuudirektiivin sanamuotoa oikeusvarmuuden kannalta vakaimpana 
tulkintalähteenä. Sanamuotojen systeeminen tulkinta tukeutuu ajatukseen rationaalisesta uni-
onin lainsäätäjästä sekä kaikkien direktiivin säännösten merkityksellisyydestä, ks. Lenaerts 
– Gutierrez-Fons 2014, s. 17–23; Raitio – Tuominen 2020, s. 193; systeemisestä tulkinnas-
ta myös Soininen – Määttä 2016, s. 1040–1043. Kirjallisuudessa EU-oikeuden systeemistä 
ja tavoiteorientoitunutta tulkintatapaa on luonnehdittu myös objektiiviseksi tavoitteelliseksi 
(Määttä 2011, s. 218–221) sekä teleologissysteemiseksi (Kokko – Alalahti – Vilander 2021, s. 
322) tulkinnaksi. 
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perusteltu kannanotto sen toteutumiselle kansallisessa lainsäädännössä vallitse-
vista puitteista.39 Tulkinnan ohella pyrin kuitenkin myös kehittämään luontova-
hinkovastuuta kuvaavaa käsitteistöä sekä hahmottamaan tämän sääntelykeinon 
edustamaa muutosta yleisten oppien tasolla, tulkinnallisessa yhteydessä laajem-
paan luonnon monimuotoisuuden turvaamistavoitteeseen ja siihen kuuluviin 
suojelun, kestävän käytön ja heikentymisen estämisen ulottuvuuksiin.40 Tässä 
merkityksessään luontovahinkovastuun täytäntöönpano kuuluu myös osaksi 
EU:n vuoteen 2030 ulottuvaa biodiversiteettistrategiaa.41 Tutkimuksessa en tä-
ten ripustaudu ainoastaan luontovahinkovastuuta toteuttavien direktiivisäännös-
ten ehdottomaan täytäntöönpanovelvollisuuteen42, vaan pyrin myös laajemmin 
tekemään tämän uudentyyppisen, nimenomaisesti aiheuttamisperiaatteeseen 
perustetun vastuumuodon edustamia lähestymistapoja merkityksellisiksi kan-
sallisessa oikeusjärjestyksessä.43 Kokonaisuutena artikkelin tutkimustulokset 
koostuvat luontovahinkovastuun soveltamisalaa ja toimintamekanismeja tar-
kentavista oikeudellisista havainnoista, ympäristövastuudirektiivin tulkintavai-
kutukseen nojautuvista kansallisen lain tulkintasuosituksista (de lege lata) sekä 
direktiivin täytäntöönpanon puutteita oikaisevista kansallisen lainsäädännön 
kehittämisehdotuksista (de lege ferenda). 

Aiheuttamisperiaatteeseen perustettua luontovahinkovastuuta käsitellään 
tutkimuksessa ympäristöoikeudelliselle katsantokannalle ominaiseen tapaan 
instrumentaalisesta, inhimillisen käyttäytymisen ohjausta painottavasta näkö-
kulmasta.44 Analyysin taustalla on kuitenkin tunnistettu vahinkovastuulla tavoi-
teltua ohjausta koskevat, oikeudelliseen päätöksentekoon liittyvät sekä erinäiset 
muut haasteet, jotka voivat vähentää vastuun ympäristöllistä vaikuttavuutta. 
Käytännössä nämä haasteet voivat koskea esimerkiksi luonnonvarapalveluiden 

39	 Ks. Määttä 2016, s. 149–151; Kokko 2016, s. 35–36. 
40	 Näin kyse on myös teoreettisen lainopin ja ympäristöoikeuden piirissä tehtävästä tutkimuk-

sesta, ks. Määttä 2016, s. 170, 172–174; Kokko 2016, s. 32. Luonnon monimuotoisuuden 
turvaamistavoitteesta ks. edellä johdannossa kuvattu (alaviite 11); Kokko 2003, s. 38–49.

41	 KOM(2020) 380 lopull., s. 17.
42	 Ks. velvollisuudesta pääpiirteittäin esim. Belinskij – Mehling 2008, s. 11–13; Prechal 2005, s. 

73 ss;  Jans – Vedder 2012, s. 139 ss.
43	 Näitä uusia lähestymistapoja voidaan Määtän tavoin luonnehtia myös eräänlaisiksi EU:n ta-

solta kansalliseen oikeusjärjestykseen suuntautuviksi oikeudellisiksi ”muutosimpulsseiksi”, 
joita aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuva luonnon monimuotoisuutta turvaava vastuu tuot-
taa suhteessa periaatteen vanhaan, pilaantumisen torjuntaan keskittyneeseen käyttöalaan, ks. 
Määttä 2001, s. 311, 316–320, 325, 359.

44	 Käsittelen vastuuta siis oikeudellisena, mutta toimintamekanismiltaan epäsuorana, toimin-
nanharjoittajalle perustettuihin kannustimiin nojaavana ohjauksen muotona, ks. Kloepfer – 
Winter 1996, s. 47–48; ohjauksesta erityisesti luonnon monimuotoisuuden turvaamistarkoi-
tuksessa ks. Kokko 2003, s. 88–93; ks. myös Kokko 2017, s. 245–248.
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heikentymisen tunnistamista45 tai vastuun edellyttämän syy-yhteyden toteen 
näyttämistä46. Varsinaista luontovahinkovastuun ympäristöllistä vaikuttavuutta 
selvittävää arviointitutkimuksellista tiedonintressiä tutkimukseen ei kuitenkaan 
kuulu.47 Tutkimukseen ei myöskään sisälly eri jäsenvaltioissa omaksuttujen täy-
täntöönpanoratkaisujen vertailua, vaan jäljempänä luontovahinkovastuun sovel-
tamisalan ja tarkoituksen toteutumista tarkastellaan nimenomaisesti suomalai-
sen täytäntöönpanon näkökulmasta.48 

Artikkeli rakentuu seuraavasti. Luvussa 2 esitän yleiskatsauksen luonto-
vahinkoa kuvaavaan käsitteistöön ja vastuun keskeisten rakenteiden täytän-
töönpanoon Suomessa sekä kiinnitän huomiota luontovahinkoa kvalifioivan 
”merkittävyyden” normin tulkintaan komission tulkintaohjeen valossa. Tältä 
pohjalta luvussa 3 keskityn tarkastelemaan täytäntöönpanon ongelmakohtia 
luontovahinkovastuulla tunnistetun erityisen, standardeja tuottavan tarkoituk-
sen näkökulmasta. Tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi kuvaan luvussa luonto-
vahinkovastuun soveltamisalaa ensinnäkin suhteessa lintu- ja luontodirektiivi-
en aineellisoikeudelliseen sisältöön ja toiseksi toiminnanharjoittajia koskevaan 
muuhun, YVD III liitteessä listattuun unionin ympäristölainsäädäntöön. Mo-
lemmissa kokonaisuuksissa suuntaan tarkastelun vahinkovastuuseen tehtyjen 
poikkeusten käyttöedellytyksiin, jotka esitän direktiivin ammatilliselle toimin-
nalle asettamina erityisinä vähimmäisstandardeina. Luvussa osoitan, kuinka 
tämä luontovahinkovastuun osin tunnistamatta jäänyt sääntelyllinen tarkoitus 
linkittyy direktiivin suppeaan täytäntöönpanoon Suomessa sekä arvioin mah-
dollisuuksia täytäntöönpanon oikaisemiseen direktiivin tulkintavaikutukseen 
nojautumalla. Kansallisessa täytäntöönpanossa tunnistetut puutteet herättävät 
tarpeen arvioida luontovahinkovastuuta toteuttavien direktiivisäännösten suo-
raa sovellettavuutta, johon palaan luvussa 4. Lukuun 5 kokoan tutkimuksen 
keskeiset havainnot luontovahinkovastuuta toteuttavien direktiivisäännösten 

45	 Tämä koskee erityisesti sellaisia luonnonvarapalveluja, joiden yhteys inhimilliseen kokemus- 
ja etupiiriin on hyvin etäinen, ks. Waris 2008, s. 33–34.

46	 Ympäristövastuudirektiiviä ei sovelleta sellaiseen hajakuormituksen kaltaiseen laaja-alaiseen 
ympäristön pilaantumiseen, jossa syy-yhteyttä luontovahingon ja yksittäisen toiminnanhar-
joittajan tai toiminnanharjoittajien välillä ei kyetä osoittamaan. YVD 4.4 artikla, johdanto-
osan kohta 13. Direktiivin ei myöskään sisälly erityistä viranomaisen näyttötaakkaa alentavaa 
säännöstä, vaikka mahdollisuus oli esillä direktiivin valmistelussa, ks. KOM (2000) 66 lopull, 
s. 17. 

47	 Ks. tällaisesta tutkimusnäkökulmasta esim. Määttä 2016, s. 166–167. 
48	 Tutkimuksen taustalla on kuitenkin tunnistettu, että jäsenvaltioiden täytäntöönpanoratkaisut 

ja soveltamiskäytännöt vaihtelevat myös tässä tutkittavien kysymysten osalta huomattavasti, 
ks. jäsenvaltioiden täytäntöönpanoratkaisujen piirteistä kootusti esim. Stevens & Bolton 2013, 
s. 34–47; jäsenvaltiokohtaisesti Milieu Ltd. – IUCN 2014, s.19 ja siinä viitattu liite I.
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täytäntöönpanon puutteista sekä teen ehdotuksia kansallisen lainsäädännön ke-
hittämiseksi. 

2	 LUONTOVAHINKOVASTUUN KÄSITTEISTÖ  
	 JA TÄYTÄNTÖÖNPANO 

2.1	 Vastuusäännökset sektorilaeissa

Ympäristövastuudirektiivin keskeisenä ajatuksena on parantaa luonnonvarojen 
oikeudellista suojaa hyödyntämällä myös yksityistahojen aktiivisuutta.49 Yleis-
tä actio popularis -tyyppistä prosessin asiavaltuutta direktiivissä ei kuitenkaan 
perusteta, vaan vireillepano- ja siihen liittyvä muutoksenhakuoikeus on YVD 
12 ja 13 artikloissa keskitetty yksityistahoille haitankärsijöinä sekä ympäristön-
suojelujärjestöille.50 Näiden tahojen määrittelyssä jäsenvaltioille on jätetty liik-
kumatilaa, jota kuitenkin raamittavat ympäristövastuudirektiivin tarkoitus sekä 
EU-oikeuden laajempi tulkinnallinen konteksti, jossa Århusin sopimukseen51 
palautuen on vaalittu yksityisten laajaa vireillepano- ja muutoksenhakuoikeutta 
ympäristöasioissa.52 Suomessa nämä vireillepano- ja muutoksenhakuoikeudet 
on pantu täytäntöön ympäristölainsäädännön eräisiin sektorilakeihin jo ennes-
tään sisältynyttä niin kutsuttua erityistä vireillepano-oikeutta laajentamalla.53 
Luontovahinkoja koskevasta vireillepano-oikeudesta ja muutoksenhausta (va-
litusoikeudesta) säädetään luonnonsuojelulaissa (LSL 128 ja 134 §), vesilaissa 
(VL 587/2011, 14:14 ja 15:2), geenitekniikkalaissa (GTL 377/1995, 36 c § ja 
44 §) sekä ympäristönsuojelulaissa (YSL 527/2014, 186 ja 191 §).54 Oikeus vi-

49	 Komissio 2017, kohta 87; ks. myös Lee 2001, s. 379; Roller 2006, s. 138; Winter ym. 2008, s. 
171–172.

50	 Ympäristönsuojelujärjestöjen asiavaltuus on kuitenkin actio popularis -tyyppistä, ks. Hede-
mann-Robinson – Wilde 2001, s. 222.

51	 Yleissopimus tiedon saannista, yleisön osallistumisoikeudesta päätöksentekoon sekä muutok-
senhaku- ja vireillepano-oikeudesta ympäristöasioissa (SopS 122/2004).

52	 Komissio 2017, kohdat 88–89. Täten esimerkiksi YVD 13.2 artiklaa, jonka mukaan direk-
tiivissä ei rajoiteta kansallisen oikeussuojan saatavuutta koskevan sääntelyn soveltamista, ei 
tule ymmärtää siten, ettei direktiivin laajaa asiavaltuutta olisi ulotettu myös muutoksenha-
kuun, ks. C-529/15 Folk, kohdat 49–50; vrt. Winter ym. 2008, s. 175.

53	 Ks. erityisen vireillepanon luonteesta Suvantola – Similä 2011, s. 324; Kokko 2017, s. 214–
216. 

54	 Direktiivin täytäntöönpanon myötä erityisen vireillepanon käyttöala laajentui erityisesti ve-
silaissa sekä geenitekniikkalaissa, ks. HE 228/2008 vp, s. 46–48; Vihervuori 2010, s 316; 
Mäntylä 2010, s. 150. Nykyisessä luonnonsuojelulaissa erityinen vireillepano on erotettu 
omaksi pykäläkseen, mutta asiallisesti säännös on säilytetty ennallaan, ks. HE 76/2022 vp, s. 
263–264.
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reillepanoon ja sen pohjalta muutoksenhakuun on täten laajasti tahoilla, joiden 
oikeutta tai etua asia saattaa koskea tai luonnonsuojelulain mukaisesti ”haittaa 
kärsivillä” henkilöillä sekä myös luonnon- ja ympäristönsuojelua edistävillä yh-
distyksillä ja säätiöillä toiminta-alueellaan.55 

Ympäristövastuudirektiivin täytäntöönpanemiseksi jäsenvaltioiden on ni-
mettävä vastuun toimeenpanosta vastaava viranomainen (viranomaiset), jol-
le vireillepanoon oikeutetut voivat osoittaa pyyntönsä ja joiden on annettava 
asiassa valituskelpoinen päätös.56 Direktiivin toimeenpanosta huolehtivalle vi-
ranomaiselle ei ole asetettu vain toimivaltaa, vaan YVD 11.2 artiklan nojalla 
nimenomainen velvollisuus luontovahingon selvittämiseen sekä vastuun koh-
dentamiseen silloin, kun vastuullinen toiminnanharjoittaja on tiedossa.57 Ym-
päristövastuudirektiivissä ei kuitenkaan edellytetä uuden, luonnonvarojen etua 
erikseen valvovan viranomaisen perustamista, vaan jäsenvaltiot ovat varsin va-
paasti voineet sovittaa direktiivin mukaiset viranomaistehtävät olemassa oleviin 
kansallisiin ympäristövastuujärjestelmiinsä.58 Suomen täytäntöönpanotavasta ja 
ympäristölainsäädännön sektorijaosta seuraa, että toimivaltuudet hajaantuvat 
usealle eri viranomaiselle. Luonnonsuojelulain mukaisessa hallintomenettelys-
sä toimivaltainen viranomainen on alueellinen elinkeino- liikenne- ja ympäris-
tökeskus (ELY-keskus) (LSL 9.2 §), kun taas vesilain mukaisessa menettelyssä 
toimivalta kuuluu aluehallintovirastolle (VL 1:7.1)59. Ympäristönsuojelulaissa 
toimivaltainen viranomainen on toiminnasta ja kohdennettavan vastuun sisäl-
löstä riippuen joko kunnan ympäristönsuojeluviranomainen taikka ELY-keskus 
(YSL 21.2 §, 22.1 §). Geenitekniikkalain nojalla toimivaltainen on puolestaan 
geenitekniikan lautakunta (GTL 5 §). Vastuun toimeenpanokeinona on mai-
nittujen lakien mukainen julkisoikeudellinen hallintopakkomenettely, jossa 
sovellettavaksi tulevat myös erikseen säädetyn puitelain, eräiden ympäristölle 

55	 Luonnonsuojelulain haittaa kärsivän tahon henkilöön on otettu kantaa esimerkiksi KHO 
2.12.2004 T 3128 (lrs); käsitteen tulkinnasta ks. myös Suvantola – Similä 2011, s. 325–328; 
Mäntylä 2010, s. 148.

56	 Ks. Goldsmith – Lockhart-Mummery 2013, s. 148–150; Hedemann-Robinson 2015, s. 600.
57	 Tässä mielessä voidaan puhua myös eräänlaisesta luonnonvaroja ja palveluja turvaavasta vi-

ranomaisen huolehtimisvelvollisuudesta, johon on otettu vaikutteita yhdysvaltalaisesta pub-
lic trust -doktriinista, ks. Brans 2006, s. 198; Suvantola 2007, s. 33–34; Gouritin 2016, s. 
238–240. Viranomaisella on myös toimivalta (mutta ei velvollisuutta) ryhtyä itse tarpeellisiin 
toimenpiteisiin, joista koituneet kustannukset on perittävä takaisin vastuulliselta toiminnan-
harjoittajalta YVD 8 artiklan mukaisesti. 

58	 Kyseessä on ympäristödirektiiveille tyypillinen, jäsenvaltioiden prosessuaalista autonomiaa 
kunnioittava sääntelyratkaisu, ks. Jans – Vedder 2012, s. 161.

59	 Vesilain mukaisina valvontaviranomaisina ELY-keskuksen sekä kunnan ympäristönsuojelu-
viranomaisen tehtäviin kuuluu kuitenkin tarvittaessa saattaa hallintopakkoasia vireille (VL 
1:7.2, 14:2).



20

Mari Pihalehto: Toiminnanharjoittajan aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuva…

aiheutuneiden vahinkojen korjaamista koskevan lain (YVKL 383/2009), aineel-
lisoikeudelliset korjaamista koskevat säännökset.60

Vahinkovastuun keinoin ohjattavia tahoja ovat direktiivissä tarkoitetut 
”toiminnanharjoittajat” harjoittamansa ”ammatillisen toiminnan” laajuudessa.61 
Ympäristövastuudirektiivin rajaus ammatillisesti toimiviin toiminnanharjoitta-
jiin on sikäli keskeinen, että se erottaa luontovahinkovastuun lintu- ja luonto-
direktiivien suojeluinstrumenteista, kuten lintujen yleisestä metsästyskiellosta 
(lintudirektiivin 5 artikla) tai Natura 2000 -kohteita turvaavasta heikentämis-
kiellosta (luontodirektiivin 6.2 artikla), jotka eivät sisällä vastaavaa toimintope-
rusteista yleisrajausta. Ammatillisen toiminnan määritelmä ympäristövastuudi-
rektiivissä on kuitenkin siten laaja, että se käsittää kaiken taloudellisen, liikkeen 
tai yrityksen puitteissa harjoitetun toiminnan vastakohtana puhtaasti yksityisel-
le, kotitalouksissa harjoitetulle toiminnalle.62 Toiminnan ammatillisuus ei siis 
suoraan rinnastu voiton tuottamistarkoitukseen, vaan ympäristövastuudirektiivissä 

60	 Ks. Ekroos ym. 2014, s. 644. Sektorilakien mukaista hallintomenettelyä luontovahinkoasiois-
sa on kuvattu ympäristöministeriön lainsoveltamisoppaassa, ks. ympäristöministeriö 2012, s. 
36–47. Käytännössä sektorilakeihin näin pirstaloitunut toimivalta voi johtaa tilanteisiin, jois-
sa vireillepanoa tarvitaan useammassa eri viranomaisessa samanaikaisesti: esimerkiksi tapa-
uksessa KHO 17.11.2016 t. 4886 ojitusta ja maataloustoimia koskevan asian vireillepano olisi 
tullut osoittaa aluehallintovirastolle vesilain mukaisessa menettelyssä sekä ELY-keskukselle 
luonnonsuojelulain mukaisessa menettelyssä. Kokko on nostanut ongelmallisina esiin myös 
tilanteet, joissa toimivaltainen viranomainen voi vaihtua kesken prosessin, Kokko 2017, s. 
311–312; ks. myös Nyholm 2015, s. 383.

61	 YVD 3 ja YVD 2.6 artiklat. Myös ”toiminnanharjoittajan” henkilön suhteen jäsenvaltioilla 
on liikkumavaraa, sillä direktiivissä toiminnanharjoittaja on määritelty ”luonnolliseksi henki-
löksi tai oikeushenkilöksi, sekä yksityiseksi että julkiseksi, joka harjoittaa tai johtaa ammatil-
lista toimintaa tai, jos jäsenvaltion lainsäädännössä niin säädetään, jolle on annettu kyseisen 
toiminnan teknisiä toimintoja koskeva ratkaiseva taloudellinen päätäntävalta, mukaan lukien 
toimintaa koskevan luvan haltija tai henkilö, joka rekisteröi toiminnan tai ilmoittaa siitä”. 
Suomessa ajankohtainen toiminnanharjoittaja-käsitteestä käyty keskustelu on koskenut kon-
kurssipesän asemaa toiminnanharjoittajana, ks. Linna 2016, erit. s. 381–382; Kokko 2020, 
erit. s. 43–46; vrt. Kotka – Hovila – Hovila 2021, s. 15–16.

62	 Puhtaasti yksityisenä toimintana luontovahinkovastuun soveltamisalan ulkopuolelle jäävät 
esimerkiksi metsän kotitarvehakkuun (metsälaki 1093/1996, 14.2 §) maa-ainesten kotitar-
veoton (maa-aineslaki 555/1981, 4 §) ja yksityistalouden tarpeisiin toteutetun tai harrastus-
luonteisen metsästyksen (metsästyslaki 615/1993, 2 §) kaltaiset toiminnot, ks. myös Berg-
kamp – van Bergeijk 2013a, s. 54–55. Olettaen, ettei metsästystä pääsääntöisesti harjoiteta 
ympäristövastuudirektiivin tarkoittamalla tavalla ammatillisesti, en tässä artikkelissa käsittele 
esimerkiksi luonnonsuojelulain ja metsästyslain soveltamisalarajauksia tarkemmin, ks. näiltä 
osin kuitenkin Suvantola – Similä 2011, s. 278–279.
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tarkoitetulla tavalla ammatillisesti toimivat myös monet yleishyödyllisesti toi-
mivat tahot, kuten lakisääteisiä tehtäviään hoitavat julkiset elimet.63 

Ammatillisen toiminnan luonteesta riippuen toiminnanharjoittajat on jaet-
tu kahteen vastuukategoriaan.64 Muihin kuin YVD III liitteen listan mukaisiin 
toimintoihin vastuu soveltuu toiminnanharjoittajan toimittua tuottamuksellisesti 
tai huolimattomasti.65 Suomessa direktiivi on näiltä osin pantu täytäntöön siten, 
että vesilaissa säänneltyjen toimintojen osalta tuottamusvastuusta säädetään ve-
silaissa (VL 14:6.2) ja muilta osin tuottamusvastuusta säädetään luonnonsuo-
jelulaissa (LSL 127.1 §). YVD III liitteessä luetellut toiminnot on puolestaan 
asetettu tuottamuksesta riippumattomaan, ankaraan vastuuseen.66 Liitteen 14 
kohtainen listan nojalla ympäristövastuudirektiivin ankaran vastuun piirissä 
ovat varsin kattavasti sellaiset ammatillisesti harjoitetut toiminnot, joita sään-
nellään jossakin EU:n ympäristösäädöksessä.67 Näistä suurinta osaa, kuten teol-
lisuuspäästödirektiivissä68 säänneltyjä laitoksia (YVD III liitteen kohta 1), kaa-
topaikkoja ja muuta jätehuollon järjestämistä (YVD III liitteen kohta 2), päästöjä 
vesistöihin (YVD III liitteen kohdat 3–5) sekä vaarallisten aineiden kuljetuksia 
(YVD III liitteen kohta 8) koskevat ympäristönsuojelulaissa täytäntöön pannut 
vastuusäännökset (YSL 14, 176 §). Vesipuitedirektiivin nojalla ennakollista 
lupaa edellyttävän vedenoton ja patoamisen (YVD III liitteen kohta 6) osalta 
ankara vastuu on pantu täytäntöön vesilaissa (VL 14:6.1) ja geenimuunneltu-
jen organismien suljetun käytön ja ympäristöön levittämisen (YVD III liitteen 
kohdat 10 ja 11) osalta puolestaan geenitekniikkalaissa (GTL 23 §). Erityises-
ti ympäristönsuojelulaissa ja vesilaissa vastuusäännökset on mukautettu lain 

63	 Esimerkiksi asiassa C-297/19 Naturschutzbund Deutschland vesi- ja maa-asianhoitokunnan 
lakisääteisessä julkisoikeudelliseen velvollisuuteen perustuvassa pintavesien hoidossa ja 
maankuivatuksessa oli kyse ympäristövastuudirektiivin mukaisesta ammatillisesta toiminnas-
ta, ks. tuomion kohta 76, vrt. Jans – Vedder 2012, s. 384. 

64	 Jaottelu on relevantti vain tässä käsiteltävälle luontovahinkovastuulle, sillä muista ympäris-
tövastuudirektiivin vahinkotyypeistä ovat YVD 3.1 artiklan a alakohdan nojalla vastuussa 
ainoastaan YVD III liitteessä listattuja toimintoja harjoittavat toiminnanharjoittajat. 

65	 YVD 3.1 artiklan b alakohta. Viittauksilla sekä tuottamukseen että huolimattomuuteen (eng. 
’fault or neglect’) on ilmeisimmin tarkoitettu kattaa jäsenvaltioittain tässä suhteessa vaihtele-
vat termistöt, ks. Pozzo 2014, s. 128–129. 

66	 YVD 3.1 artiklan a alakohta. Tarkalleen ottaen direktiivissä ei käytetä ilmaisua ”ankara”, 
mikä sekin selittynee jäsenvaltioittain vaihtelevilla termistöillä ja perinteillä, ks. Pozzo 2014 
s. 127–128. EUTI:n oikeuskäytännössä ja oikeuskirjallisuudessa ”ankara vastuu” on kuiten-
kin vakiintunut tarkoittamaan YVD III liitteessä tarkoitettuja toiminnanharjoittajia koskevaa 
vastuuta, ks. esim. C‑378/08 ERG ym., kohta 65; yhdistetyt asiat C-478/08 ja C-479/08 Buzzi 
Unicem ym., kohta 1; Bergkamp – van Bergeijk 2013a, s. 51–52; Fogleman 2020a, s. 709; 
vastuun ”ankaruudesta” ks. myös Waite 2006, s. 55–58. 

67	 Ks. YVD III liitteessä tarkoitetut säädökset päivitettyinä Bilbomática ym. 2017, s. 41–42.
68	 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2010/75/EU, annettu 24 päivänä marraskuuta 

2010, teollisuuden päästöistä.
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aiempaan käsitteistöön ja soveltamisalaan siten, että kansalliset vastuusäännök-
set velvoittavat myös muita kuin ympäristövastuudirektiivin tarkoittamalla ta-
valla ammatillisesti toimivia toiminnanharjoittajia.69 Niiltä osin, kuin kansallis-
ten vastuusäännösten piiriin on sisällytetty ei-ammatillisia toimintoja, on kyse 
ympäristövastuudirektiiviä tiukemmasta sääntelystä.70 Ympäristövastuudirektii-
vin jäljempänä tarkasteltavat valtionsisäiset vaikutukset koskevat luonnollisesti 
vain kyseisessä direktiivissä säänneltyä ammatillista toimintaa. 

Toiminnanharjoittajan ammatillisen toiminnan ja luontovahingon välis-
tä syy-yhteyttä direktiivissä kuvataan viittaamalla päästöihin, tapahtumiin ja 
tilanteisiin71, joita yhteisesti voidaan nimittää ”vahinkotapahtumiksi”.72 Va-
hinkotapahtumissa ilmeneviin olosuhteisiin direktiivissä viitataan ”vahinkoa 
aiheuttavina tekijöinä”, jotka saavat aikaan YVD 2.2 artiklassa määritellyn 
”vahingon” mukaisia kielteisiä muutoksia, eli mitattavissa olevia, suoraan tai 
välillisesti aiheutuvia luonnonvarojen huonontumisia tai luonnonvarapalve-
luiden heikentymisiä. Luontovahinkovastuun kontekstissa ”vahingon” käsite 
toimii siis eräänlaisena apukäsitteenä, joka tuo vastuun soveltamisalaan sen 
luonnonvarapalvelut tunnistavan ulottuvuuden.73 Varsinaista YVD 2.1 artiklan a 
alakohdassa tarkoitettua luontovahinkoa ovat sellaiset näistä vahingoista (luon-
nonvaran huonontumisista tai luonnonvarapalvelun heikentymisistä) johtuvat 
haittavaikutukset, jotka ovat merkittäviä direktiivissä tarkennettujen suojeltavi-
en lajien ja luontotyyppien suotuisan suojelutason saavuttamisen ja säilyttämi-
sen kannalta.74 Nimenomaan vastuun suojan kohteelle aiheutuvina merkittävinä 

69	 YSL 5 § 8 kohdassa toiminnanharjoittajalla tarkoitetaan luonnollista henkilöä tai oikeushen-
kilöä, joka harjoittaa ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa tai joka tosiasi-
allisesti määrää toiminnasta; vesilaissa vastuutahoksi voidaan puolestaan mieltää hankkeesta 
vastaava, jolla VL 1:3 10 kohdassa tarkoitetaan luvan hakijaa tai haltijaa taikka muuta tahoa, 
joka vastaa vesitaloushankkeen valmistelusta, toteuttamisesta, käytöstä tai kunnossapidosta 
taikka toiminnan harjoittamisesta. Lisäksi ympäristönsuojelulaissa tuottamuksesta riippuma-
ton, ankara vastuu on ulotettu kaikkiin laissa tarkoitettuihin pilaantumisen vaaraa aiheuttaviin 
toiminnanharjoittajiin. Suomessa täytäntöönpanon valmistelussa oli esillä sellainenkin täy-
täntöönpanoratkaisu, jossa myös kaikki vesilaissa säännelty toiminta olisi saatettu ankaran 
vastuun piiriin, mutta tästä luovuttiin, ks. HE 228/2008 vp, s. 45; vrt. Ympäristövastuutoimi-
kunta 2007, s. 43.

70	 Jäsenvaltioiden SEUT 193 artiklaan palautuva oikeus tiukempiin säännöksiin on nimenomai-
sesti ilmaistu YVD 16.1 artiklassa; ks. myös Jans – Vedder 2012, s. 384; Pozzo 2020, s. 243.

71	 YVD 2.8, 8.4 ja 17 artiklat.
72	 Ks. Komissio 2021a, kohta 17.
73	 Ks. Bergkamp – van Bergeijk 2013a, s. 55; Komissio 2021a, kohdat 40–45. Tässä ympäris-

tövastuudirektiivin käsitteistö eroaa perinteisten yksityisoikeudellisten ympäristövahinkojen 
jäsennyksistä (toiminta – häiriö – kärsitty (ympäristö)vahinko), ks. Hollo – Utter – Vihervuori 
2018, s. 22.  Oikeuskirjallisuudessa direktiivin erityinen käsitteistö on paikoin tuottanut häm-
mennystä, ks. Kallio 2007 s. 167; viitaten Krämer 2006, s. 31–32.

74	 Ks. Komissio 2021a, kohta 46.
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haitallisina vaikutuksina luontovahinko on määritelty myös Suomessa, nykyisin 
LSL 3 §:n 7 kohdassa75.

Tarkemmin haitallisten vaikutusten ”merkittävyyttä” arvioidaan YVD 2.1 
artiklan a alakohdan mukaisesti vertaamalla vahingon jälkeistä tilaa niin kut-
suttuun perustilaan eli siihen hypoteettiseen tilaan, jossa luonnonvarat ja pal-
velut olisivat, jos sanottua vahinkoa ei olisi aiheutunut.76 Voidaan puhua myös 
haittavaikutusten ”merkittävyyden kynnyksestä”, jota arvioimalla tehdään siis 
ero toiminnanharjoittajan vahinkovastuun synnyttävien sekä toisaalta tällaisen 
vastuun ulkopuolelle jäävien haittavaikutusten välillä.77 Tässä arviossa eräänlai-
sena referenssi- tai viitekäsitteenä toimii YVD 2.4 artiklassa määritelty lajien 
ja luontotyyppien suotuisa suojelutaso.78 Suomessa suotuisasta suojelutasosta 
säädetään nykyisin LSL 3 §:n 3 ja 4 kohdissa.79

Lajien osalta suotuisa suojelutaso tarkoittaa, että laji selviytyy pitkällä aikavälil-
lä luonnollisten elinympäristöjensä elinkelpoisena osana, sen luontainen levin-
neisyysalue ei pienene, ja sen kantojen pitkäaikaiseksi säilymiseksi on ja tulee 
todennäköisesti olemaan riittävän laaja elinympäristö. Luontotyypin suojeluta-
soa pidetään puolestaan suotuisana silloin, kun sen luontainen levinneisyys ja 
esiintymisalueet ovat vakaita tai laajenevat, sen säilymiseksi tarvittavat erityinen 
rakenne ja erityiset toiminnot ovat pitkällä aikavälillä olemassa ja todennäköi-
sesti säilyvät ennakoitavassa tulevaisuudessa ja luontotyypille luonteenomaisten 
lajien suojelutaso on suotuisa.80  

75	 Sisällöllisesti LSL 3 §:n 7 kohdan määritelmä vastaa aiempaa, VLSL 5 a §:n mukaista määri-
telmää, ks. HE 76/2022 vp, s. 136.

76	 Haitallisten vaikutusten arviointi noudattelee näin vaihtoehtoisten tapahtumakulkujen vertai-
lua myös perinteiselle vahingonkorvausoikeudelliselle tarkastelulle ominaisella tavalla, ks. 
esim. Karhu – Ståhlberg 2020, s. 448–449.

77	 Ks. esim. Kallio 2007, s. 176–177; Fogleman 2015, s. 207–208; Josefsson 2018, s. 155.
78	 Lajien ja luontotyyppien suotuisa suojelutaso on alun perin luontodirektiivissä käyttöön otettu 

konseptio, jonka sittemmin on katsottu sisältyvän epäsuorasti myös lintudirektiivin 2 artik-
lan mukaiseen tavoitesäännökseen, ks. Komissio 2008, s. 21. Käsitteen käyttöyhteydet ovat 
moninaiset: esimerkiksi Kallion ja Kokon esittämän mukaan suotuisa suojelutaso voi viitata 
asiayhteydestä riippuen ainakin 1) jäsenvaltioita oikeudellisesti velvoittavaan tavoitteeseen, 
siis eräänlaisena tulokseltaan velvoittavaan säännökseen, 2) ekologiseen tosiasiatilaan, 3) oi-
keudelliseen harkintakriteeriin, 4) oikeudelliseen arviointikriteeriin sekä 5) tulkintavaikutuk-
sen kautta päätöksentekoon vaikuttavaan tekijään. Kallio 2001, s. 27, 55; Kokko 2003, s. 157.

79	 Nykyisessä luonnonsuojelulaissa lajien ja luontotyyppien suotuisa suojelutaso on omaksuttu 
eräänlaiseksi luonnon monimuotoisuuden turvaamista operationalisoivaksi tavoitteeksi LSL 
1.2 §:ssä, jonka mukaan luonnonsuojelutoiminnan yleisenä tavoitteena Suomessa on luonnon-
varaisten eliölajien ja luontotyyppien suotuisan suojelutason saavuttaminen ja säilyttäminen. 

80	 YVD 2.4 artiklassa suotuisasta suojelutasosta säädetään vastaavasti kuin luontodirektiivis-
sä, joskin sillä erotuksella, että käsitteen tarkastelutasoiksi on direktiivien Euroopan alueelle 
sijoittuvan soveltamisalan ohella tarkennettu myös jäsenvaltioiden taso sekä lajien ja luonto-
tyyppien luontainen levinneisyysalue, ks. Suvantola 2006b, s. 576; Kallio 2007, s. 180. 
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Luonnonsuojelulaissa näitä määritelmiä on jonkin verran virtaviivaistettu ja mu-
kautettu kansallisiin oloihin: lajien osalta suotuisa suojelutaso tarkoittaa LSL 
3 §:n 4 kohdan mukaan, että laji pystyy pitkällä aikavälillä säilymään elinvoi-
maisena luontaisissa elinympäristöissään. Luontotyyppien suotuisa suojelutaso 
puolestaan merkitsee LSL 3 §:n 3 kohdan mukaan sitä, että luontotyypin luontai-
nen levinneisyys ja esiintymisalueet säilyvät tai laajenevat, luontotyypin pitkän 
aikavälisen säilymisen edellyttämä rakenne ja toiminta säilyvät ja luontotyypille 
luonteenomaisten eliölajien suojelutaso on suotuisa..81

Tarkemmin haittavaikutusten merkittävyyden arviointi tulee perustaa YVD I 
liitteen mukaisiin näkökohtiin, joita ovat vahingoittuneen lajin tai luontotyy-
pin suojelutilanne82, lajin tai luontotyypin tuottamat luonnonvarapalvelut83 sekä 
luonnonvarojen ja palvelujen luontainen uudistumiskyky eli kyky palautua va-
hingon jälkeen ilman korjaavia toimenpiteitä. Näiden lisäksi liitteessä luetellaan 
joukko tarkempia mitattavissa olevia luonnontieteellisiä näkökohtia merkittä-
vyysarvioinnin tueksi. Kyse on suotuisan suojelutason käsitteeseen liittyvistä 
näkökohdista, joiden avulla pyritään ottamaan huomioon esimerkiksi alueelli-
sia ja paikallisia olosuhteita, suojelutilannetta, vaikutusten laajuutta ja pitkäai-
kaisuutta sekä alueella jo aiemmin tapahtuneita vahinkoja.84 Suomessa näistä 

81	 Ks. HE 76/2022 vp, s. 135.
82	 Luontovahingon määrittelyssä sekä lajin tai luontotyypin suotuisan suojelutason saavut-

tamiseen että tällaisen tason ylläpitämiseen tehdyin viittauksin on tunnistettu, että lajin tai 
luontotyypin nykyinen suojelutilanne voi olla joko suotuisa tai epäsuotuisa. Jos siis lajin ja 
luontotyypin suojelun taso on jo suotuisa, voi vahinko vaarantaa positiivisen nykytilan säi-
lyttämisen, ja jos suojelun taso on epäsuotuisa, vahinko voi edelleen huonontaa vallitsevaa 
kielteistä tilaa tai vaarantaa sen parantamisen. Komissio 2021a, kohta 105.

83	 Esimerkkeinä voidaan ajatella turvemaata (luontodirektiivin I liitteessä lueteltu luontotyyp-
pi), joka voi toimia tärkeänä hiilivarastona (ks. Komissio 2021a, kohta 110) tai jokihelmisim-
pukan (Margaritifera margaritifera, luontodirektiivin II liitteessä lueteltu laji) ja merilohen 
(Salmo salar, luontodirektiivin II liitteessä lueteltu laji) välistä riippuvuussuhdetta, jossa sim-
pukka on lisääntyäkseen riippuvainen lohesta ja jossa se vettä suodattamalla parantaa myös 
lohelle keskeistä veden laatua, ks. esim. Fogleman 2020a, s. 712–713.

84	 YVD I liitteen ensimmäinen kohta; Komissio 2021a, kohdat 121–122; ks. Kallio 2007, s. 179; 
de Sadeleer 2008, s. 72. Erityistä painoarvoa on lisäksi annettu ihmisten terveyteen kohdis-
tuville haittavaikutuksille, sillä YVD I liitteen toisen kohdan mukaan vahingot, joilla on ”to-
distettavasti vaikutuksia ihmisten terveyteen”, on automaattisesti luokiteltava merkittäviksi 
vahingoiksi.
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näkökohdista säädetään nykyisin LSL 127.3 §:ssä85 sekä tarkempien arviointi-
perusteiden osalta eräiden ympäristövahinkojen korjaamista koskevan valtio-
neuvoston asetuksen (713/2009, jäljempänä ”ympäristövahinkoasetus”) 2 §:ssä. 

2.2	 Haittavaikutusten ”merkittävyydestä”

EUTI:n oikeuskäytännössä haittavaikutusten ”merkittävyyden” kynnystä on luon-
nehdittu siten, että sen johdosta luontovahinkoja ovat vain ”jonkin asteisen vaka-
vuuden” ylittävät, ”YVD I liitteessä luonnehditut vahingot”.86 Tosiasiassa tämän 
”jonkin asteisen vakavuuden” oikeasuhtainen tulkinta on osoittautunut yhdeksi 
ympäristövastuudirektiivin keskeisimmistä soveltamisen haasteista.87 Haasteelli-
suus on liittynyt erityisesti ympäristövastuudirektiivin kansallisessa täytäntöönpa-
nossa huomattavan korkeaksi nostettuihin ”merkittävyyden” kynnyksiin: paikoin 
”merkittävyyden” on tulkittu tarkoittavan, että vain poikkeuksellisen vakavat, 
joskus suorastaan ympäristökatastrofin omaiset vahinkotapaukset tulee lukea di-
rektiivin tarkoittamiksi vahingoiksi.88 Ympäristövastuudirektiivin luonnonsuoje-
lullisten päämäärien kannalta haaste on ilmeinen, sillä mitä korkeammalle ”mer-
kittävyyden” kynnys nostetaan, sitä suppeammaksi jää vahinkovastuun potentiaali 
toimia muun ympäristösääntelyn rinnalla haittavaikutuksia lieventäviin toimiin 
ohjaavana sääntelykeinona, jolla osaltaan torjutaan YVD johdanto-osan 1 koh-
dassa tunnistettua luonnon monimuotoisuuden (yhä vakavampaa) köyhtymistä.89 
Haaste on tunnistettu myös Suomessa: esimerkiksi Waris on kiinnittänyt huomiota 
suomalaisen lainvalmistelun tapaan viitata ”merkittävinä” vahinkoina vain hyvin 
poikkeuksellisiin ja vakaviin vahinkotapauksiin.90 Näiden luonnehdintojen rin-
nalla luontovahingon ”merkittävyyden” kynnys on esitetty lajin tai luontotyypin 

85	 Merkittävyyden arvioinnissa huomioon otettavia näkökohtia listannut aiempi VLSL 5 a §:n 3 
momentti on nykyisessä luonnonsuojelulaissa siirretty toiminnanharjoittajan tuottamusperus-
teisia toimimisvelvollisuuksia koskevan LSL 127 § 3 momentiksi. Siirtoa on perusteltu sillä, 
ettei merkittävyyden arvioinnissa varsinaisesti ole kyse LSL 3 §:n 7 kohdassa tarkoitetusta 
määritelmästä (HE 76/2022 vp, s. 136). Kokonaisuutta ajatellen siirto tuottaa sikäli haastei-
ta, että LSL 127.3 §:ssä merkittävyyden arvioinnissa huomioon otettavat näkökohdat on nyt 
sijoitettu leimallisesti luonnonsuojelulain mukaisessa menettelyssä sovellettavien säännösten 
joukkoon, vaikka tosiasiassa ne on yhtä lailla osattava ottaa huomioon myös muiden täytän-
töönpanolakien mukaisissa hallintomenettelyissä.

86	 C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, kohta 34.
87	 Komissio REFIT 2016, s. 60; KOM(2016) 204 lopull. s. 11; Komissio 2021a, kohta 3; Fogle-

man 2020b, s. 54.
88	 Ks. Milieu Ltd. – IUCN 2014, s. 25, 48; Fogleman 2015, s. 210–212. 
89	 Ks. myös C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, kohta 45.
90	 Waris 2010, erit. s. 10–11, viitaten täytäntöönpanosääntelyn perusteluihin HE 228/2008 vp, s. 

26; YmVM 3/2009, s. 3, 5.
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suotuisan suojelutason ”heikentymiskynnyksenä”, jota arvioidaan suojelutason 
alueellisilla, kansallisilla sekä unionin laajuisilla arviointitasoilla.91 Näin ilmaistu 
kansallinen merkittävyyskynnys näyttäytyy korkeana sikäli, että direktiivin sana-
muodoista poiketen sen luonnehdinnassa ei kiinnitetä huomiota arvioinnin paikal-
liseen tasoon.92 Luonnehdinnassa ei siis ole tuotu ilmi esimerkiksi sitä, että paikal-
lisen populaation tai esiintymän kannalta yksittäisen vahingon vaikutukset voivat 
näyttäytyä hyvinkin huomattavina, ja näin potentiaalisesti ”merkittävinä”, vaikka 
nämä haittavaikutukset eivät varsinaisesti näkyisikään suotuisan suojelutason laa-
jemmilla (alueellisilla, kansallisilla ja unionin) tarkastelutasoilla.93 

Ympäristövahingon ”merkittävyyttä” koskevat kansalliset tulkintahaasteet 
tunnistaen Euroopan parlamentti ja neuvosto antoivat vuonna 2019 YVD 18.3 
artiklaa muuttavan asetuksen, jolla komissio valtuutettiin laatimaan suuntavii-
vat tämän ”merkittävyyden” tulkinnan selkiyttämiseksi.94 Tässä vuonna 2021 
julkaistussa komission tulkintaohjeessa korostetaan ympäristövastuudirektii-
vin mukaisen ”merkittävyyden” arvioinnin sui generis -luonnetta, jota ei voi 
suoraan rinnastaa esimerkiksi unionin muiden luonnonsuojeluinstrumenttien 
käynnistymistä määrittäviin, saati perinteisten kansallisten (yksityisoikeudellis-
ten) vahinkojen sietämisvelvollisuutta koskeviin kynnyksiin.95 Tulkintaohjeen 
mukaan ammatillisen toiminnan haittavaikutukset voivat olla luontovahinko-
vastuun perustavalla tavalla ”merkittäviä”, jos niistä seuraa yhdenkin YVD I 
liitteessä mainitun luonnontieteellisen kriteerin täyttyminen, esimerkiksi mitat-
tavissa oleva pysyvä tai väliaikainen kannan tai yksilöiden menetys tai mitat-
tavissa oleva luonnonvarapalvelujen pysyvä tai väliaikainen heikkeneminen.96 
”Merkittävyyttä” on voitava arvioida paitsi laajemmilla, suotuisan suojelutason 

91	 Ks. HE 228/2008 vp, s. 38, jossa on viitattu myös VLSL 66.1 §:n mukaiseen heikentämiskyn-
nykseen.

92	 Ks. YVD I liitteen ensimmäisen kohdan toinen luetelmakohta, vrt. ympäristövahinkoasetuk-
sen 2.1 §:n 2 kohta, jossa arviointitasoja ei niin ikään mainita.

93	 Ks. suotuisan suojelutason arviointitasoista tämän suuntaisesti myös de Sadeleer 2008, s. 73; 
Fogleman 2015, s. 205–207. Kyse on toki korostuneen laji- ja luontotyyppikohtaisesta arvi-
oinnista, mikä sittemmin on otettu huomioon ympäristöministeriön lainsoveltamisohjeessa, ks. 
ympäristöministeriö 2012, s. 25–28; ks. myös Suvantola 2006b, s. 576, 581; Kallio 2007, s. 180.

94	 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/1010, annettu 5 päivänä kesäkuuta 2019, 
raportointivelvoitteiden yhdenmukaistamisesta ympäristöön liittyvän lainsäädännön alalla ja 
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusten (EY) N:o 166/2006 ja (EU) N:o 995/2010, Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston direktiivien 2002/49/EY, 2004/35/EY, 2007/2/EY, 2009/147/
EY ja 2010/63/EU, neuvoston asetusten (EY) N:o 338/97 ja (EY) N:o 2173/2005 sekä neu-
voston direktiivin 86/278/ETY muuttamisesta, 3 artikla. YVD 18.3 artiklan mukaisesti komis-
sio laatii 31 päivään joulukuuta 2020 mennessä suuntaviivat, joissa annetaan yhteinen tulkinta 
direktiivin 2 artiklassa määritellylle ilmaisulle ”ympäristövahinko”.

95	 Ks. Komissio 2021a, kohta 50.
96	 Komissio 2021a, kohdat 121–122.
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alueellisilla, kansallisilla ja unionin tasoisilla tarkastelutasoilla, myös paikalli-
sesti.97 Ympäristövastuudirektiivin tarkoittamalla tavalla ”merkittävinä” on siis 
tapauskohtaisesti voitava pitää sellaisiakin mitattavia vahinkoja, joiden vaiku-
tukset paikallisen populaation tai esiintymän elinvoimaisuuden kannalta ovat 
merkittäviä, vaikka tällaiset vaikutukset eivät näkyisikään lajin tai luontotyypin 
suojelutason laajemmilla (alueellisella, kansallisella ja unionin) tarkastelutasoil-
la.98 Nämä ”merkittävyyden” mittaluokasta esitetyt yksityiskohtaiset näkökoh-
dat näyttäisivät pitävän merkittävyyskynnystä matalampana kuin suomalaisen 
täytäntöönpanon yhteydessä alun perin tehdyt luonnehdinnat antavat ymmärtää. 
YVD I liitteen kolmannen kohdan mukaisesti esimerkiksi sellaisia vahinkoja, 
joista lajit tai luontotyypit palautuvat nopeasti vähintään perustilaa vastaavaan 
tilaan, ei kuitenkaan tarvitse pitää merkittävinä.99

Komission tulkintaohjeella ei ole varsinaista oikeudellisesti sitovaa luon-
netta, vaan ohjeen asiallinen merkitys palautuu siinä esitetyn argumentaation 
vakuuttavuuteen.100 Ohjeen auktoritatiivista asemaa tukevat kuitenkin sitä taus-
toittava nimenomainen komission toimeksiantosäännös ympäristövastuudirek-
tiivissä sekä se, että ympäristövastuudirektiivi alun alkaen on säädetty komis-
sion ehdotuksesta.101 Suomessa korkein hallinto-oikeus (KHO) on sittemmin 
nimenomaisesti tukeutunut komission tulkintaohjeeseen luontovahingon ai-
heutumisen vahvistaneessa ratkaisussa KHO 2022:71.102 Ratkaisussa hallinto-
oikeuden päätöksen lopputuloksen muuttamiselle ei katsottu olevan perusteita:

Asiassa oli kyse muun muassa sen arvioimisesta, oliko yhtiön nikkelituotannos-
sa tapahtunut poikkeuksellinen päästö aiheuttanut VLSL 5 a §:ssä tarkoitetun 
luontovahingon. Vahingon aiheuttaneen päästön suoriin haitallisiin vaikutuksiin 

97	 Ks. Komissio 2021a, kohdat 105, 118. 
98	 Paikallisen arviointitason omaksuminen on myös linjassa luontodirektiivien lajisuojelusään-

telyssä noudatettavan tulkinnan kanssa, ks. esim. asia C-674/17 Luonnonsuojeluyhdistys Ta-
piola, kohdat 59, 61; myös Suvantola 2006a, s. 79. 

99	 Ks. myös C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, kohta 46.
100	 Ks. Komissio 2021a, kohta 6; Kokko 2011, s. 491.
101	 Vastaavasti myös lintu- ja luontodirektiivien tulkintaohjeiden auktoriteettia on oikeuskir-

jallisuudessa ja oikeuskäytännön valossa pidetty varsin vahvana, Belinskij – Mehling 2008, 
s. 10–11; oikeuskäytännöstä ks. esim. tulkintaohjeisiin tukeutuvat ratkaisut KHO 2002:48, 
KHO 2004:26, KHO 2020:3, KHO 2020:31.

102	 Ympäristöministeriön tietojen mukaan kyseessä on toistaiseksi ainoa vahinkotapaus, jossa 
merkittävyyden kynnyksen on katsottu ylittyneen tavalla, joka on perustanut toiminnanhar-
joittajalle luontovahingon korjaamisvelvollisuuden: https://ym.fi/ymparistovahinkojen-ehkai-
seminen (viitattu 16.9.2023). Ympäristövastuudirektiivin mukaisiksi tunnistetuista vahinkota-
pauksista Suomessa ks. Tuomainen ym. 2013, s. 36–38; Tuomainen – Högmander – Pyy 2021, 
s. 31–33. Ks. myös Pohjois-Suomen HaO, päätös 17/0173/1 30.6.2017 (lainvoimainen), jossa 
hallinto-oikeus katsoi luontovahingon merkittävyyden arvioimiseksi vaadittavien edellytysten 
puuttuneen ja kumosi täten ELY-keskuksen korjaaviin toimenpiteisiin velvoittaneen päätöksen.
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kuoli yli miljoona vuollejokisimpukkaa, ja päästöstä aiheutui paikallisella tasol-
la tarkasteltuna merkittäviä vaikutuksia lajin elinvoimaisuuteen. KHO vahvisti 
päästön aiheuttaneen VLSL 5 a §:ssä tarkoitetun luontovahingon.

Perusteluissa KHO viittaa komission tiedonantoon ja YVD liitteen I kriteereihin, 
joiden mukaisesti arvioinnissa on tarkasteltava muun ohella kuolleiden yksilöiden 
lukumäärää ja vaikutusta suojelun tasoon. Tiedonannon mukaan haitalliset seura-
ukset ovat merkittäviä, jos niistä seuraa yhdenkin mainitun kriteerin täyttyminen, 
esimerkiksi mitattavissa oleva pysyvä tai väliaikainen kannan tai yksilöiden mene-
tys tai mitattavissa oleva luonnonvarapalvelujen pysyvä tai väliaikainen heikkene-
minen.

KHO toteaa, että arvioitaessa vaikutuksia lajin suojelun tasoon tulee ottaa 
huomioon sekä vaikutusten kohteena olevan populaation merkittävyys lajille 
että kyseiselle populaatiolle aiheutuneen haitan suuruus. Merkittävyyttä tulee si-
ten arvioida vahingon kohteena olevan populaation tasolla ottaen huomioon sen 
merkittävyys kyseessä olevalle lajille. Haittaa on pidettävä merkittävänä, mikäli 
vaikutus suotuisaan suojelun tasoon eli lajin elinvoimaisuuteen paikallisella ta-
solla, on merkittävä. Luontovahingon aiheutumisen edellytyksenä ei ole suotui-
san suojelutason heikentyminen lajin esiintymisalueella tai kansallisella tasolla. 

Edelleen sillä seikalla, että lajin suotuisa suojelutaso on kansallisesti paran-
tunut uusien populaatioiden ja yksilöiden löytymisen johdosta vahingon tapah-
tuma-ajankohdan jälkeen, ei ole merkitystä arvioitaessa vahingon vaikutuksia 
suotuisaan suojelutasoon.

Voidaan katsoa, että komission tulkintaohjeeseen tukeutuva ”merkittävyyden” 
tulkinta KHO:n ratkaisussa on tuonut luontovahinkovastuun alun perin ajatel-
tua lähemmäs tavanomaista, sääntelyä ja lupaehtoja noudattaenkin harjoitettua 
ammatillista toimintaa myös Suomessa. Tällaisen luontovahinkovastuun muuta 
ympäristösääntelyä täydentävä, standardeja asettava tehtävä ei kuitenkaan täy-
sin hahmotu vain YVD 2.1–2 artikloissa säädettyä luontovahingon määritel-
mää tarkastelemalla. Tämä johtuu ensinnäkin siitä, että luontovahinkovastuun 
aineellisoikeudellinen soveltamisala poikkeuksineen saa sisältönsä keskeisesti 
lintu- ja luontodirektiiveistä. Toiseksi toiminnanharjoittajan luontovahinkovas-
tuuta ja tätä koskevaa muuta ympäristösääntelyä on YVD 8.4 artiklassa tasapai-
notettu kahdentyyppisin puolustautumiskeinoin, jotka tietyin edellytyksin mah-
dollistavat YVD III liitteessä tarkoitetun toiminnanharjoittajan vapauttamisen 
korjaamisen kustannuksia koskevasta vastuusta. Seuraavissa luvuissa analysoin 
luontovahinkovastuun soveltamisalaa, mainittujen poikkeamismahdollisuuksi-
en tuottamia vähimmäisstandardeja sekä suomalaisen täytäntöönpanon ongel-
makohtia näiltä osin tarkemmin, aloittaen vastuun soveltumisesta suhteessa lin-
tu- ja luontodirektiiveihin. 
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3	 TÄYTÄNTÖÖNPANON ONGELMAKOHDAT 		
	 LUONTOVAHINKOVASTUUN STANDARDEJA 	
	 TUOTTAVAN TARKOITUKSEN NÄKÖKULMASTA

3.1	 Vahinkovastuu suhteessa lintu- ja luontodirektiiveihin

3.1.1	 Soveltamisala ja vahinkovastuun tuottama vähimmäisstandardi 

Luontovahinkovastuun tosiasiallisen soveltamisalan hahmottamiseksi on palat-
tava ”suojeltavien lajien ja luontotyyppien” määrittelyyn, sillä onhan luontova-
hingossa kyse nimenomaan tähän suojan kohteeseen kuuluville luontoarvoille 
aiheutuvista haittavaikutuksista. YVD 2.3 artiklassa määritellyt ”suojeltavat la-
jit ja luontotyypit” eivät kata kaikkia lintu- ja luontodirektiivien soveltamisalaan 
sisältyviä luontoarvoja, vaan suojan kohteeksi on säädetty erityisesti seuraavat:

a) lintudirektiivin 4 artiklan 2 kohdassa mainitut, liitteessä I luetellut tai 
luontodirektiivin liitteissä II ja IV luetellut lajit; 

b) lintudirektiivin 4 artiklan 2 kohdassa mainittujen, liitteessä I lueteltujen 
tai luontodirektiivin liitteessä II lueteltujen lajien elinympäristöt ja luon-
todirektiivin liitteessä I luetellut luontotyypit sekä luontodirektiivin liit-
teessä IV lueteltujen lajien lisääntymis- tai levähdyspaikat.103

Kuten Kallio on kuvannut, eivät YVD 2.3 artiklan viittaukset lintu- ja luonto-
direktiivien liitteissä ”mainittuihin” sekä ”lueteltuihin” lajeihin, elinympäristöi-
hin ja luontotyyppeihin kytke luontovahinkovastuun soveltamisalaa mainittujen 
direktiivien aineellisoikeudellisiin velvoitteisin.104 Vastuun suojaobjekti on siis 
määritelty lintu- ja luontodirektiivien soveltamisalan puitteissa, mutta kuiten-
kin kyseisten direktiivien yksittäisiin suojeluinstrumentteihin, kuten häirinnän 
ja pyynnin kieltoihin (lintudirektiivin 5 artikla ja luontodirektiivin 12 artikla) 
tai Natura 2000 -sääntelyyn (luontodirektiivin 6 artikla), nähden itsenäisesti.105 

103	 Lisäksi määritelmän c kohdan nojalla luontovahingon piiriin on jäsenvaltioissa voitu sisäl-
lyttää myös muita, kansallisesti suojeltuja lajeja ja luontotyyppejä. Nämä vapaaehtoiset so-
veltamisalan laajennukset jäävät kuitenkin tämän direktiivin vähimmäistasoon keskittyvän 
tarkastelun ulkopuolelle.

104	 Kallio 2007, s. 169–170; ks. myös Petersen 2009, s. 17.
105	 Oikeuskirjallisuudessa direktiivin tällainen, sanamuodon mukaiseen tulkintaan perustuva suo-

jaobjektin määrittely ja soveltamisala on tunnustettu laajalti, ks. Kallio 2007, s. 170–174 viit-
teineen; de Sadeleer 2008, s. 70; Petersen 2009, s. 16–17; van den Broek 2009, s. 118–119; 
Gouritin 2016, s. 84. Suvantola puolestaan on kritisoinut direktiivin sanamuodon mukaista tul-
kintaa sitä kuitenkaan varsinaisesti kiistämättä, ks. Suvantola 2006b, s. 580–584. Vastuun sovel-
tamisalan suppeammin näkevät Kokott, Klaphake ja Marr taas viittaavat aiempaan komission 
direktiiviehdotukseen (Kokott – Klaphake – Marr 2005, s. 281); vrt. Suvantola 2006b, s. 582.
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Vastuun soveltumisen kannalta on näin kussakin tapauksessa riittävää, että laji 
tai luontotyyppi on mainittu kyseisten direktiivien asianomaisissa liitteissä.106 
Vastuun soveltumisen tällainen, lintu- ja luontodirektiivien liitteisiin palautuva 
tulkinta ilmenee myös asian C-297/19 Naturschutz Deutchland perusteluissa: 

”Suojeltavien lajien ja luontotyyppien käsite on ymmärrettävä siten, että siinä 
viitataan muun muassa luontodirektiivissä ja lintudirektiivissä lueteltuihin lajei-
hin ja luontotyyppeihin, joihin mustatiira (Chlidonias niger) kuuluu jälkimmäi-
sen direktiivin liitteen I mukaan, kun taas tällaisille lajeille ja luontotyypeille 
aiheutuneet vahingot määritellään vahingoksi, jolla on näiden luontotyyppien tai 
lajien suotuisan suojelun tason saavuttamisen tai ylläpitämisen kannalta merkit-
täviä haitallisia vaikutuksia.”107

Kokonaisuutena YVD 2.3 artiklan edellä ilmaistu vastuun suojan kohde voidaan 
hahmottaa kolmessa osassa. Ensinnäkin siihen kuuluvat YVD 2.3 artiklan a ala-
kohdan mukaiset lajit, eli lintudirektiivin 4.2 artiklassa mainitut, säännöllisesti 
muuttavat lintulajit ja liitteessä I luetellut erityisesti suojeltavat lintulajit, luon-
todirektiivin IV a ja b liitteissä luetellut tiukan suojelun piirissä olevat eläin- 
ja kasvilajit sekä luontodirektiivin II liitteessä luetellut erityisesti suojeltavat 
eläin- ja kasvilajit.108 Näiltä osin vastuun suojaobjekti tarkoittaa ennen muuta 
lajia edustavia yksilöitä sekä yksilöistä muodostuvia populaatiota (kantoja), jä-
senvaltioiden tekemät varaumat kuitenkin huomioon ottaen.109 Lajeja esiintyy 
erityisesti niille yksilöidyissä Natura 2000 -verkoston kohteissa, mutta sana-
muotonsa mukaisesti suojan kohde ympäristövastuudirektiivissä ei rajaudu yk-
sin näiden suojelualueiden alueelle.110

Toiseksi suojan kohteeseen on YVD 2.3 artiklan b alakohdassa sisällytetty 
erikseen myös edellä mainittujen lajien lintu- ja luontodirektiiveissä tarkoite-
tut elinympäristöt, eli luontodirektiivin mukaan sellaiset tiettyjen abioottisten 
ja bioottisten tekijöiden avulla määritellyt ympäristöt, jossa laji elää jossakin 
elinkaarensa vaiheessa.111 Tarkemmin näiksi suojan kohteiksi voidaan tun-
nistaa lintudirektiivin 4.2 artiklassa tarkoitettujen säännöllisesti muuttavien 
lintulajien muuttoreittien varrella olevat pesimä-, sulkasato-, talvehtimis- ja 

106	 Ks. Kallio 2007, s. 176; Petersen 2009, s. 17–18. 
107	 C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, kohta 33.
108	 Luontodirektiivin 1 artiklan h kohdan nojalla osa ko. direktiivin II liitteessä luetelluista lajeis-

ta on nimetty vielä ensisijaisesti suojeltaviksi, ottaen huomioon niiden luontaisen levinnei-
syysalueen sen osan merkitys, joka kuuluu luontodirektiivin soveltamisalaan. 

109	 Ks. Suomen osalta Itävallan, Suomen ja Ruotsin liittymisasiakirja C 241 21 29.8.1994. Esi-
merkiksi Euroopan majavan (Castor fiber) suomalaiset kannat on suljettu luontodirektiivin 
(sekä II että IV liitteiden) ulkopuolelle.

110	 Komissio 2021a, kohdat 90–92; de Sadeleer 2008, s. 70; Kallio 2007, s. 186.
111	 Luontodirektiivin 1 artiklan f alakohta. 
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levähdyspaikat, lintudirektiivin I liitteessä lueteltujen lajien ja luontodirektiivin 
II liitteessä lueteltujen lajien elinympäristöt sekä luontodirektiivin IV a liitteessä 
lueteltujen eläinlajien lisääntymis- ja levähdyspaikat.112 Elinympäristöille annet-
tavalla suojalla on ennen muuta välillinen tehtävä: ne on sisällytetty suojan pii-
riin nimenomaan lajien suojaamistarkoituksessa, sillä lajin yksilöt ja populaatiot 
eivät käytännössä voi selviytyä ilman keskeisiä elinympäristöjään.113 Elinym-
päristöön kohdistuva vahinko voidaankin oikeastaan ajatella myös lajiyksilöil-
le välillisesti aiheutuvana haitallisena luonnonvaran muutoksena taikka myös 
luonnonvarapalveluiden näkökulmasta elinympäristön lajiyksilöille tuottamien 
palveluiden heikentymisenä.114 Täten tiukka erottelu yhtäältä lajiyksilöille ja toi-
saalta niiden elinympäristöille aiheutuviin vahinkoihin ei välttämättä ole kovin 
mielekästä. 

Kolmanneksi vastuun suojan kohteeseen kuuluvat luontotyypeistä, eli luon-
nontilaisista tai puolittain luonnontilaisista maa- ja vesialueista115, niin kutsutut 
unionin tärkeinä pitämät luontotyypit, jotka on listattu luontodirektiivin I liit-
teessä. Nämä luontotyypit ovat joko uhanalaisia luontaisella levinneisyysalueel-
laan tai pieniä luontaiselta levinneisyysalueeltaan joko taantumisen tai muutoin 
luontaisesti rajoittuneen alueen vuoksi tai sitten ne sisältävät edustavia esimerk-
kejä yhden tai useamman unionin yhdeksän luonnonmaantieteellisen alueen 
luonteenomaisista ominaisuuksista.116 Kokonaisuutena nämä luontotyypit ovat 
heterogeeninen joukko, joiden esiintymiskoko ja sijoittuminen ekologiseen 

112	 Ks. Suvantola – Similä 2011, s. 347. Lisääntymis- ja levähdyspaikka voidaan nähdä tietyn-
tyyppisenä eläinlajin elinympäristön osana, joka useimmiten on suppeampi ja väliaikaisempi 
kuin elinympäristö kokonaisuudessaan. Asia on kuitenkin korostuneen lajiriippuvainen: joi-
denkin lajien (esimerkkinä vuollejokisimpukka, Unio crassus, luontodirektiivin liitteessä IV a 
mainittu laji) lisääntymis- ja levähdyspaikka vastaa pitkälti myös lajiyksilön- tai populaation 
elinympäristöä. Elinympäristöt puolestaan sijoittuvat lajin luontaiselle leviämisalueelle, joka 
käsitteenä kuvaa siis suurin piirtein sen alueen rajoja, jolla luontotyyppiä tai lajia esiintyy, ks. 
Komissio 2021b, s. 7.

113	 Ks. Kallio 2007, s. 175–176.
114	 Esimerkiksi em. asiassa C-297/19 Naturschutzbund Deutchland lintulajille aiheutuvat haitta-

vaikutukset olivat seurausta lajin elinympäristönä toimivan kosteikon kuivatuksesta (ks. tuo-
mion kohdat 19–22). de Sadeleer on käyttänyt esimerkkinä elinympäristön heikentymisenä 
aiheutuvasta luontovahingosta öljypäästöä, joka vaikuttaa haitallisesti saukkojen (Lutra lutra, 
luontodirektiivin II liitteessä mainittu laji) elinympäristönä toimivaan jokeen, jolloin vaiku-
tukset saukkopopulaatioon voivat olla sekä suoria että välillisiä (de Sadeleer 2008, s. 71); 
elinympäristöjen tarjoaman luonnonvarapalvelun heikentymisestä ks. myös Komissio 2021a, 
kohdat 42, 104.

115	 Luontodirektiivin 1 artiklan b alakohta.
116	 Luontodirektiivin 1 artiklan c alakohta. Osa myös luontotyypeistä on luontodirektiivin 1 ar-

tiklan d alakohdan mukaisesti ensisijaisesti suojeltavia, eli sellaisia, jotka ovat uhanalaisia ja 
joiden suojelusta unioni on erityisvastuussa ottaen huomioon niiden luontaisen levinneisyys-
alueen sen osan merkitys, joka kuuluu luontodirektiivin soveltamisalaan.



32

Mari Pihalehto: Toiminnanharjoittajan aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuva…

luokitteluhierarkiaan vaihtelee paljon.117 Edellä kuvattujen lajien kannalta luon-
totyyppien esiintymät voivat toimia myös lajien elinympäristöinä, mutta luon-
totyypeille voivat yhtä lailla olla tärkeitä myös muut kuin luontodirektiivissä 
erikseen suojellut lajit.118 Luontotyyppejä esiintyy erityisesti Natura 2000 -ver-
koston kohteissa, mutta sanamuotonsa mukaisesti suojan kohde ympäristövas-
tuudirektiivissä kattaa yhtä lailla myös verkoston ulkopuoliset luontotyyppien 
esiintymät.119

Ympäristövastuu-, lintu- ja luontodirektiivien sääntelykokonaisuuden 
keskinäisen johdonmukaisuuden kannalta on perusteltua, ettei toiminnanhar-
joittajaa aseteta kuitenkaan vastuuseen sellaisista luontoarvoille koituvista 
haittavaikutuksista, joiden aiheuttamiseen on lintu- ja luontodirektiivin nojalla 
nimenomaisesti myönnetty lupa. Täten luontovahingon ulkopuolelle on YVD 
2.1 artiklan a alakohdassa erikseen rajattu sellaiset suojan kohteeseen koh-
distuvat haittavaikutukset, joita aiheuttavaan toiminnanharjoittajan toimeen 
viranomaiset ovat nimenomaisesti antaneet luvan lintu- ja luontodirektiivien 
suojeluvelvoitteista poikkeamista koskevien täytäntöönpanosäännösten nojalla. 
Kyseessä ovat tällöin luontodirektiivin 16 artiklan mukainen eläin- ja kasvila-
jien rauhoitussäännöksistä120 poikkeaminen, lintudirektiivin 9 artiklan mukai-
nen lintulajien rauhoitussäännöksistä121 poikkeaminen sekä luontodirektiivin 
6.3–6.4 artiklan mukainen Natura 2000 -kohteiden suojelusta poikkeaminen. 
Vakiintuneen oikeuskäytännön mukaisesti ja jotta ympäristövastuudirektiiviltä 
ei vietäisi sen tehokasta vaikutusta, on näitä poikkeuksia kuitenkin tulkittava 
suppeasti.122 Poikkeusten piiriin voivat siis kuulua vain kyseisten täytäntöön-
panosäännösten mukaisissa poikkeusluvissa nimenomaisesti tunnistetut ja sal-
litut haittavaikutukset. Näin sellaiset ennakoimattomat haittavaikutukset, joita 
poikkeamispäätöstä myönnettäessä ei syystä tai toisesta tunnistettu tai joita täl-
laisessa päätöksessä ei ole sallittu, voivat edelleen tulla kyseeseen direktiivin 
tarkoittamana luontovahinkona.123

Tiettyä epäyhdenmukaisuutta luontovahinkovastuun alueelliseen sovel-
tamisalaan ja toisaalta siihen valmiiksi säädettyihin poikkeuksiin koituu siitä, 

117	 Luontotyyppien joukossa on pienialaisia kasvillisuustyyppejä kuten variksenmarjadyynit tai 
taarnaluhtaletot, mutta myös useiden luontotyyppien muodostamia yhdistelmiä kuten harju-
saaret tai aapasuot. Liukko – Raunio 2008, s. 41; Airaksinen – Karttunen 2001, s. 6–7; ks. 
myös Komissio 2007, s. 4–7.

118	 Ks. Kallio 2001, s. 77.
119	 Komissio 2021a, kohdat 90–92; de Sadeleer 2008, s. 70; Kallio 2007, s. 186; van den Broek 

2009, s. 118–119.
120	 Luontodirektiivin 12 ja 13 artiklat.
121	 Lintudirektiivin 5–8 artiklat.
122	 C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, kohdat 44–45 oikeuskäytäntöviittauksineen. 
123	 Ks. Suvantola 2006b, s. 589–590; Komissio 2021a, kohdat 127–129.
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että edellä kuvatuin tavoin suojan kohde ympäristövastuudirektiivissä sisältää 
myös eräitä sellaisia luontoarvoja, joita lintu- ja luontodirektiiveissä ei nimen-
omaisesti velvoiteta suojelemaan. Oikeuskirjallisuudessa huomiota on kiinni-
tetty erityisesti Natura 2000 -verkoston ulkopuolelle jääviin luontodirektiivin 
I liitteen luontotyyppien esiintymiin sekä II liitteen lajiyksilöihin ja elinympä-
ristöihin124, sillä näitä luontoarvoja luontodirektiivin Natura 2000 -alueita kos-
keva suojelusääntely (suunnitelmien ja hankkeiden arviointivelvollisuus sekä 
heikentämiskielto) ei koske.125 Nimenomaisten muussa unionin ympäristölain-
säädännössä asetettujen suojeluvelvoitteiden puuttuessa ei tällaisia velvoitteita 
koskevaa poikkeamismahdollisuuttakaan ole ympäristövastuudirektiivissä sää-
detty.126 Ympäristövastuudirektiivi ei niin ikään velvoita jäsenvaltioita säätä-
mään Natura 2000 -verkoston ulkopuolisille esiintymille aiheutuvia vahinkoja 
koskevasta poikkeamisesta. Kokonaisuuden kannalta olisi kuitenkin jokseenkin 
epäjohdonmukaista, jos näitä Natura 2000 -verkoston ulkopuolisia esiintymiä 
koskeva suoja muodostuisi ehdottomuudessaan ympäristövastuudirektiivissä 
kaikkein vahvimmaksi. Tältä kannalta olennainen ympäristövastuudirektiivin 
täytäntöönpanon seuraus onkin mahdollinen tarve hakea ja myöntää luontodi-
rektiivin 6.3–4 artiklan mukaisia poikkeuksia myös Natura 2000 -verkoston ul-
kopuolisten II liitteen lajien sekä myös I liitteen luontotyyppien osalta.127 Kuten 
Suvantola toteaa, eivät luontodirektiivin säännökset sinänsä estä tällaisista poik-
keuksista säätämistä ja niiden myöntämistä.128 Oikeuskirjallisuudessa tällaisen 

124	 Ks. esim. Suvantola 2007, s. 22; Kallio 2007, s. 170–173; Petersen 2009, s. 17–18; van den 
Broek 2009, s. 118–119; Niemi 2011, s. 92.

125	 Tämä ei kuitenkaan jätä näitä luontoarvoja täysin luontodirektiivin suojeluvelvoitteiden ulko-
puolelle: oikeuskäytännössä erityisesti niille esiintymille, jotka ekologisesti ovat merkityksel-
lisiä luontodirektiivin suojelutavoitteiden kannalta, on jo ennestään edellytetty asianmukaisia 
suojelutoimia myös verkoston ulkopuolella, ks. C-117/03 Società Italiana Dragaggi SpA ym. 
kohdat 25, 30; C-244/05 Bund Naturschutz ym. kohdat 36–37, 46–47. Verkoston ulkopuoliset 
esiintymät on myös tullut ottaa huomioon luontotyyppejä ja lajeja koskevissa seurannoissa 
ja raportoinnissa. Luontodirektiivin 11 ja I7 artiklat; Komissio 2018, s. 13; Komissio 2021a, 
kohdat 90, 92; van den Broek 2009, s. 123–124. Lintudirektiivin osalta on myös huomattava 
suojelujärjestelmän vaativampi soveltamistapa (ks. esim. asia C-374/98 komissio v. Ranska 
kohta 49–59 oikeuskäytäntöviittauksineen) sekä direktiivin 3 artiklassa jäsenvaltioille asetet-
tu yleinen velvollisuus säilyttää, ylläpitää ja palauttaa ennalleen kaikkia lintukantojen elin-
ympäristöjä (ks. esim. asia C-117/00 komissio v. Irlanti, kohdat 33–34, jossa lintudirektiivin 
mukaisten velvoitteiden laiminlyönti perustettiin osin myös tähän yleiseen velvollisuuteen).

126	 Tarkalleen ottaen luontodirektiivin II liitteessä lueteltujen lajien suojelu kyseisessä direk-
tiivissä toteutuu vain Natura 2000 -verkoston kautta, mikä tarkoittaa, että luontodirektiivin 
suojelusta poikkeamisen mahdollisuudetkin kohdistuvat oikeastaan näiden lajien elinympä-
ristöihin, eivät lajien yksilöihin. Kallion toteamin tavoin ympäristövastuu- lintu- ja luontodi-
rektiivin säännösten välisiä yhteyksiä ei näyttäisikään näiltä osin olevan mietitty aivan lop-
puun asti, ks. Kallio 2007, s. 173.

127	 Ks. Suvantola 2006b, s. 585; Van Hoorick 2015, s. 464–465.
128	 Suvantola 2006b, s. 585.
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sääntelyn toteuttamista on kuitenkin pidetty sekä lakiteknisesti että oikeusvar-
muuden kannalta varsin haastavana erityisesti siksi, että mainitut luontoarvot 
voivat olla hyvinkin laajoja pinta-alaltaan ja niiden tunnistaminen vaatii usein 
erityistä asiantuntemusta.129 Erityisesti näiltä osin ympäristövastuudirektiivin 
täytäntöönpano hyötyisikin komission tarkemmista soveltamisohjeista tai täy-
täntöönpanon reunaehtoja tarkentavasta EUTI:n oikeuskäytännöstä.130

YVD 2.1 artiklan a alakohdassa mainittujen lintu- ja luontodirektiivien ni-
menomaisten poikkeusten lisäksi luontovahinkovastuu sisältää kuitenkin myös 
toisen näiden kolmen direktiivin sisältöjä ja päämääriä yhteen nivovan poik-
keuksen. Kyse on jäsenvaltioille vapaavalintaisesta, mutta Suomen kannalta 
sitäkin olennaisemmasta poikkeamismahdollisuudesta, sillä sen tarkoituksena 
on tasapainottaa alueelliselta soveltamisalaltaan laajaa vahinkovastuusääntelyä 
muihin sosiaalisiin ja taloudellisiin alueiden käytön intresseihin. Tämän YVD 
I liitteen kolmannessa kohdassa säädetyn poikkeuksen mukaan jäsenvaltioiden 
ei tarvitse pitää ”merkittävinä” (eli luontovahinkoina) sellaisia vahinkoja lajeil-
le ja luontotyypeille, jotka aiheutuvat alueiden normaalista hoidosta sellaisena, 
kuin se on kuvattu lintu- ja luontodirektiivien mukaisissa rekistereissä ja tavoi-
teasiakirjoissa tai sellaisena, jona toiminnanharjoittajat ovat hoidon aiemmin 
toteuttaneet. Oikeuskäytännössä tämän poikkeuksen tulkintaa on hiljattain täs-
mentänyt ratkaisu C-297/19 Naturschutzbund Deutchland: 

Asiassa esitetyt ennakkoratkaisukysymykset koskivat muun muassa niitä laadul-
lisia ja ajallisia kriteereitä, joita tuli soveltaa ”alueen normaalia hoitoa” koske-
van poikkeuksen tulkintaan olosuhteissa, joissa asuminen ja maatalous alueella 
edellyttivät maa-alueiden kuivattamista ja jossa tämä kuivatus väitetysti aiheutti 
vahinkoa lintudirektiivin I liitteessä mainitulle lintulajille. 

Ratkaisun mukaan YVD I liitteen kolmannen kohdan toisessa luetelmakoh-
dassa ilmaistu alueiden normaali hoito tuli kokonaisuutena ymmärtää siten, että 
se kattaa yhtäältä kaikki alueen hallintoon tai hoitoon liittyvät toimenpiteet, jot-
ka saattavat vaikuttaa siellä esiintyviin suojeltaviin lajeihin ja luontotyyppeihin, 
sellaisina kuin toimenpiteet on kuvattu hoitoa koskevissa asiakirjoissa, jotka jä-
senvaltiot ovat hyväksyneet lintu- ja luontodirektiivien perusteella ja joita on 
tarvittaessa tulkittava tukeutumalla kaikkiin kyseisten kahden direktiivin täy-
täntöönpanemiseksi annettuihin tai näiden puuttuessa sellaisiin kansallisiin oi-
keussääntöihin, jotka ovat näiden direktiivien hengen ja tavoitteiden mukaisia, ja 

129	 Ks. esim. Suvantola 2006b, s. 582; Suvantola – Similä 2011, s. 346; Fogleman 2015, s. 204. 
Haasteet koskevat siis erityisesti sitä, minkä laajuista selvilläoloa toiminnanharjoittajilta voi-
daan edellyttää lajeista ja luontotyypeistä ja miten suojan piiriin tulevat elinympäristöt raja-
taan. 

130	 Ks. myös Hedemann-Robinson 2015, s. 621. Komission nykyiset suuntaviivat tyytyvät lähin-
nä toteamaan ympäristövastuu-, lintu- ja luontodirektiivien soveltamisalojen välillä vallitse-
vat erot, ks. Komissio 2021a, kohta 85.
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toisaalta kaikki alueiden hallintoon tai hoitoon liittyvät toimenpiteet, joita pide-
tään tavanomaisina, jotka on yleisesti hyväksytty, jotka ovat vakiintuneita ja joita 
omistajat tai toiminnanharjoittajat ovat toteuttaneet riittävän kauan aikaa aina 
tästä toimenpiteestä suojeltaville lajeille ja luontotyypeille aiheutuneen vahingon 
syntymiseen saakka, minkä lisäksi kaikkien tällaisten toimenpiteiden on oltava 
lintu- ja luontodirektiivien perimmäisten tavoitteiden ja muun muassa maatalou-
dessa yleisesti hyväksyttyjen käytäntöjen mukaisia.131

Kuten ratkaisusta ilmenee, kattaa ”alueiden hoito” EUTI:n mukaan siis kaikki 
sellaiset alueisiin kohdistuvat toimenpiteet, joiden avulla alueita, joilla suojel-
tavia lajeja tai luontotyyppejä esiintyy, voidaan hallinnoida tai hoitaa hyvin.132 
Ratkaisun tulkinta on merkittävä, sillä se oikaisee oikeuskirjallisuudessa ai-
emmin esitettyjä näkemyksiä, joiden mukaan ympäristövastuudirektiivi ei si-
sältäisi maa- ja metsätalouden kaltaisia toimintoja koskevaa poikkeamismah-
dollisuutta.133 Näistä oletuksista eroten Naturschutzbund Deutchland -ratkaisu 
vahvistaa, että ympäristövastuudirektiivissä tarkoitettua ”alueiden hoitoa” voi 
olla myös maa- ja metsätalouden kaltainen alueiden hyödyntäminen.134 Jos täl-
lainen toiminta voidaan katsoa direktiivin tarkoittamalla tavalla ”normaaliksi”, 
ei kansallisten viranomaisten tarvitse lukea toiminnan haittavaikutuksia ”mer-
kittäviksi”, vaikka ne mitattavalta laajuudeltaan olisivat huomattaviakin.135 Täs-
sä mielessä Naturschutzbund Deutchland -ratkaisun oikeusohjeet ovatkin osal-
taan suhteellistaneet luontovahinkovastuun soveltamisalaa ja näin hälventäneet 
oikeuskirjallisuudessa esitettyjä epäilyksiä toiminnanharjoittajan vastuun sekä 
unionin yleisten oikeusperiaatteiden, kuten suhteellisuuden, välisestä yhteenso-
pivuudesta.136

EUTI ei kyseisessä ratkaisussa kuitenkaan hyväksynyt ympäristövastuudi-
rektiivin saksankielisen käännöksen mukaista tulkintaa, jossa muista kieliversi-
oista poikkeavan sanamuodon vuoksi toiminnanharjoittajien aiemmin noudatta-
ma käytäntö olisi automaattisesti luettavissa poikkeuksessa tarkoitetulla tavalla 

131	 C-297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohdat 19–21, 48, 51–57, 66.
132	 C-297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohdat 51–53. Vaikka ennakkoratkaisukysymykset 

asiassa eivät nimenomaisesti koskeneetkaan vastuun soveltumista esimerkiksi Natura 2000 
-verkoston ulkopuolella, vahvistavat nämä ratkaisun sanamuodot osaltaan käsitystä luontova-
hingon alueellisesti laajasta soveltamisalasta. Ks. myös Komissio 2021a, kohta 125.

133	 Ks. Krämer 2006, s. 43–44; Suvantola 2006b, s. 578, 582; Kallio 2007, s. 173.
134	 C-297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohta 53, jonka mukaisesti säännös kattaa kaikki 

toimenpiteet, joiden avulla alueita, joilla suojeltavia lajeja tai luontotyyppejä esiintyy, voi-
daan hallinnoida tai hoitaa hyvin muun muassa maataloudessa yleisesti hyväksyttyjen käy-
täntöjen mukaisesti. Ratkaisun valossa siinä arvioitujen maatalouden ja sitä tukevien toimen-
piteiden ohella alueisiin kohdistuvina hoitotoimenpiteinä voitaisiin oletettavasti pitää myös 
esimerkiksi metsätaloustoimenpiteitä.

135	 Ks. C-297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohta 46. Edellä kuvatuin tavoin myös paikalli-
sesti arvioituina ja väliaikaiset vaikutukset mukaan lukien.

136	 Vrt. näiltä osin Suvantola 2006b, s. 583–584.
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”normaaliksi”.137 Sen sijaan ratkaisussa on poikkeusten suppeaa tulkintaa ko-
rostavaan tulkintakäytäntöön sekä ennalta varautumisen periaatteeseen138 tukeu-
tuen katsottu, että hoitotoimenpiteiden on ”normaaleita” ollakseen ensinnäkin 
vastattava alan hyviä käytäntöjä, soveltuva sääntely mukaan lukien. Soveltuva 
sääntely kattaa tällöin paitsi lintu- ja luontodirektiivien suojeluvelvoitteet ni-
menomaisesti täytäntöönpanevan kansallisen sääntelyn, myös kansallisen muun 
alueiden hyödyntämistä ohjaavan sääntelyyn.139 Tämän lisäksi toimenpiteiden 
on ”normaaleja” ollakseen oltava yhdenmukaisia myös lintu- ja luontodirektii-
vien velvoitteiden sekä erityisesti näiden direktiivien perimmäisten tavoitteiden 
kanssa.140 Kuten tunnettua, eivät nämä tavoitteet edellytä alueen täyttä suojelua, 
vaan ottavat huomioon myös taloudelliset ja sosiaaliset näkökohdat, mutta pa-
lautuvat kuitenkin alueiden kestävään, lajien ja luontotyyppien suotuisan suoje-
lutason asettamissa reunaehdoissa tapahtuvaan käyttöön.141 

Tältä pohjalta luontovahinkovastuuseen jätetyn poikkeamismahdollisuuden 
tuottama erityinen vähimmäisstandardi ilmenee siinä, miten alueiden hoidon 
”normaaliutta” on ratkaisun oikeusohjeiden mukaan tulkittava. Ratkaisun oike-
usohjeet eivät nimittäin rinnasta alueiden hoidon ”normaaliutta” vakiintuneiden 
käytäntöjen ja soveltuvan kansallisen sääntelyn noudattamiseen suoraan, vaan 
hoidon tulee normaalia ollakseen lisäksi sopia lintu- ja luontodirektiivien perim-
mäisiin tavoitteisiin. Näin vahinkovastuusääntelyssä on tunnistettu, ettei muun 
kansallisen sääntelyn noudattaminen välttämättä itsessään takaa ammatillisen 

137	 C-297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohta 48, jossa todetusti jäsenvaltioille tultaisiin ni-
mittäin näin antaneeksi ”mahdollisuus sallia ennalta varautumisen periaatteen ja aiheuttamis-
periaatteen vaatimusten vastaisesti erittäin vahingollisia ja sellaisille alueille, joilla suojelta-
via lajeja ja luontotyyppejä esiintyy, soveltumattomia toimenpiteitä yksinomaan siitä syystä, 
että ne perustuvat aiempaan käytäntöön, jolloin niillä saatettaisiin vaarantaa tai jopa tuhota 
tällaiset lajit tai luontotyypit ja kasvattaa vaaraa luonnon monimuotoisuuden köyhtymisestä 
niiden suojeluvelvoitteiden vastaisesti, joita jäsenvaltioilla on luontotyyppi- ja lintudirektiivin 
nojalla”.

138	 Aiheuttamisperiaatteen ohella myös ennalta varautumisen periaate on yksi SEUT 191.2 artik-
lassa vahvistetuista ympäristönsuojeluperiaatteista, jonka asema on vahva erityisesti unionin 
luonnonsuojelusääntelyn alalla. Suomalaisessa oikeuskäytännössä ja -kirjallisuudessa ennalta 
varautumisen periaatteesta käytetään myös nimityksiä varovaisuusperiaate ja varautumispe-
riaate (ks. esim. Suvantola 2006a, s. 33–34; Pölönen 2019, s. 19–20; vrt. Kallio 2006, s. 8; 
Belinskij – Mehling 2008, s. 10). Nimityksiin liittyvät tietyt vivahde-erot (ks. esim. Kokko 
2017, s. 145–150) ja erityisesti nykyisessä luonnonsuojelulaissa ilmaistun varovaisuusperi-
aatteen erityispiirteet tunnistaen käytän tässä esityksessä selvyyden vuoksi EU-oikeudessa 
vakiintunutta ennalta varautumisen periaate -ilmaisua. 

139	 C-297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohdat 14, 60, viitaten saksalaiseen maatalouden 
hyviä käytäntöjä koskevaan sääntelyyn.

140	 C-297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohdat 48, 55, 66; Komissio 2021a, kohta 125. 
141	 Ks. esim. Belinskij – Mehling 2008, s. 10; Pölönen 2019, s. 12, kiinnittäen huomiota luonto-

direktiivin ihmistoimintaa ja ekologisia näkökohtia yhteensovittaviin tavoitteisiin. Lintu- ja 
luontodirektiivin mukaisesta kestävästä käytöstä ks. myös Kokko 2003, s. 41–43.
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toiminnan kestävyyttä lintu- ja luontodirektiivien näkökulmasta: kansallisen 
sääntelyn ammatilliselle toiminnalle asettamat vaatimukset voivat olla myös 
ilmeisen riittämättömiä näissä direktiiveissä asetettujen tavoitteiden kannalta. 
Tämän tunnistaen ympäristövastuudirektiivissä säädetty luontovahinkovastuu 
ei siis ainoastaan tehosta toiminnanharjoittajia koskevaan muuhun ympäristö-
sääntelyyn sisältyvien alueiden käytön standardien noudattamista, vaan tuot-
taa ammatilliselle toiminnalle omanlaisensa ”normaaliuden” standardin, joka 
toiminnanharjoittajia koskevaa muuta sääntelyä täydentäen ohjaa näitä tahoja 
luonnonvarojen ja palveluiden kestävään, lajien ja luontotyyppien suotuisan 
suojelutason asettamissa reunaehdoissa tapahtuvaan käyttöön. Soveltuvan muun 
kansallisen sääntelyn vaatimustasosta riippuen on mahdollista, että tällainen ta-
pauskohtaisesti arvioitava normaalin standardi asettaa toiminnanharjoittajille 
myös tätä muuta sääntelyä pidemmälle meneviä käyttäytymisen vaatimuksia. 

3.1.2	 Vahinkovastuun tarkoituksen toteutuminen suomalaisessa 
täytäntöönpanossa 

Edellä olen kuvannut, miten rajaus ammatillisesti toimiviin toiminnanharjoitta-
jiin erottaa luontovahinkovastuun lintu- ja luontodirektiiveihin sisältyvistä suo-
jeluinstrumenteista sekä miten luontovahinkovastuu soveltuu laajasti alueilla, 
joilla lintu- ja luontodirektiiveihin viitaten määriteltyjä lajeja ja luontotyyppejä 
esiintyy jäsenvaltioissa. Samalla ympäristövastuudirektiivissä omaksuttu käsi-
tys ”alueiden hoitamisesta” ei noudata perinteistä ajatusta tiukasta luonnonvaro-
jen suojelun ja käytön välisestä kahtiajaosta142, vaan tunnistaa ihmistoiminnan ja 
luonnon keskinäiset riippuvuussuhteet lintu- ja luontodirektiivien tavoin. Näin 
luontovahinkovastuun lähtökohdat haastavat myös laji- ja aluesuojelun välillä 
tehtyä kahtiajakoa, jolla Suomessa on merkitystä erityisesti käytönrajoitusten 
korvattavuuden kannalta.143 Perinteisten kahtiajakojen tilalle ympäristövas-

142	 Tähän perinteiseen kahtiajakoon liittyy luonnonvarojen suojaamisen ja käytön välillä nähty 
konflikti, ks. Hollo 1991, s. 6–7; Kuusiniemi 2013a, I.3. Konfliktioikeus; Belinskij – Paloniitty 
– Soininen 2015, s. 625–626.

143	 Luonnonsuojelun alalla perinteisessä jaottelussa aluesuojelu viittaa tiettyjen alueiden (koh-
teiden) rajaamiseen taloudellisen toiminnan ulkopuolelle ja lajisuojelu puolestaan eläin- ja 
kasvilajien yksilöiden suojaamiseen lähinnä rauhoitussäännöksin, ks. Kuusiniemi 2013b 
VI.1, Aluesuojelu ja lajisuojelu. Aluesuojelun ohella voidaan puhua myös kohdesuojelusta, 
ks. Kokko 2017, s. 351–352. Kohdesuojelussa oikeus korvaukseen syntyy LSL 111 §:n nojalla 
silloin, kun hankkeen estyminen ei johdu muun lain nojalla vaadittavan luvan (esimerkiksi 
vesitalous- tai ympäristöluvan) epäämisestä (LSL 112 §). Sen sijaan LSL 70.1 ja 74 §:ien mu-
kaiset eläin- ja kasvilajien yksilöiden rauhoitussäännökset eivät kuulu mahdollisen korvaus-
velvollisuuden perustaviin suojeluvelvoitteisiin, ko. säännösten alueellisesta ulottuvuudesta 
ks. KHO 2022:37. 
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tuudirektiivissä on tarjottu uusi, suojelunäkökohtia luonnonvarojen käyttöön 
integroiva alueiden hoidon ”normaaliuden” standardi. Tarkoituksena on, että 
tämä lintu- ja luontodirektiivien päämääriin palautuva standardi ohjaa toimin-
nanharjoittajia omaehtoisesti kestävään, lajien ja luontotyyppien suotuisan suo-
jelutason reunaehdoissa pitäytyvään alueiden ja luonnonvarojen hyödyntämi-
seen. Luonnonvarojen käyttöä koskevan kansallisen sääntelyn vaatimustasosta 
riippuen standardi voi asettaa toiminnanharjoittajien ammatilliselle toiminnalle 
myös muuta kansallista sääntelyä tiukempia, lintu- ja luontodirektiivien pää-
määriin palautuvia vaatimuksia. Kansallisen viranomaisen velvollisuutena on 
tarvittaessa arvioida, vastaako lajeille ja luontotyypeille haittavaikutuksia ai-
heuttava toiminta näitä vaatimuksia: jos näin ei ole, on vahinkoa aiheuttava 
toiminta katsottava ”epänormaaliksi” ja viranomaisen ryhdyttävä soveltuviin 
ympäristövastuudirektiivin mukaisiin toimenpiteisiin.

Luontovahinkovastuuta toteuttavien direktiivisäännösten suomalaiseen 
täytäntöönpanoon nämä näkökohdat eivät täysin ole välittyneet. Puutteellinen 
täytäntöönpano palautuu vastuun suojaobjektin määrittelyyn LSL 3 §:n 7 koh-
dassa, jossa ilmaistut luontoarvot eivät vastaa YVD 2.3 artiklaa, vaan käsittävät 
seuraavat144: 

a)  LSL 5 luvussa tarkoitettujen Natura 2000 -verkostoon sisältyvien aluei-
den ne luonnonarvot, joiden suojelemiseksi alue on sisällytetty verkos-
toon;

b)  lintudirektiivin 4 artiklan 2 kohdassa tarkoitetut ja direktiivin liitteessä I 
luetellut lajit sekä luontodirektiivin liitteessä II luetellut lajit;

c)  b alakohdassa tarkoitettujen eliölajien sellaiset esiintymispaikat, joiden 
hävittäminen tai heikentäminen on kielletty LSL 79 §:ssä säädetyllä ta-
valla;

d)  LSL 78 §:ssä tarkoitetut lajit tai siinä tarkoitettuihin eläinlajeihin kuulu-
van yksilön lisääntymis- tai levähdyspaikat.

Täytäntöönpanovaje vastuun suojan kohteessa ei koske YVD 2.3 artiklan a ala-
kohdassa lueteltuja lajeja (yksilöitä) eikä b alakohdassa lueteltuja niitä luon-
todirektiivin tiukan suojelujärjestelmän piirissä olevien lajien elinympäristöjä 
(lisääntymis- ja levähdyspaikkoja), joiden hävittäminen ja heikentäminen oli 

144	 Suomalainen täytäntöönpano ei sisällä erillistä ”suojeltavien lajien ja luontotyyppien” määrit-
telyä, vaan LSL 3 §:n 7 kohdan mukaiseen määritelmään viitataan myös YVKL 3 § 2 kohdan 
a alakohdassa, jossa määritellään korjaavien toimenpiteiden kohteena olevat luonnonvarat. 
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jo ennestään luontodirektiiviin perustuen kiellettyä.145 Sen sijaan muiden lajien 
(lintudirektiivin 4.2 artiklassa mainittujen säännöllisesti esiintyvien muuttavien 
lintulajien ja I liitteessä lueteltujen lintulajien sekä luontodirektiivin II liitteen 
eläin- ja kasvilajien) elinympäristöt eivät kuulu vastuun suojan piiriin YVD 2.3 
artiklan b alakohdan mukaisesti sijaintipaikastaan riippumatta, vaan ainoastaan 
silloin, kun ne on joko yksilöity LSL 3 §:n 7 kohdan a alakohdassa tarkoitetuiksi 
Natura-alueiden suojeluarvoiksi taikka ne on ELY-keskuksen toimesta erikseen 
rajattu LSL 3 §:n 7 kohdan c alakohdassa tarkoitetuiksi, LSL 79 §:n mukaisiksi 
tärkeiksi esiintymispaikoiksi. YVD 2.3 artiklan b alakohdan mukaisista luon-
todirektiivin I liitteessä luetelluista luontotyypeistä vastuun soveltamisalaan on 
puolestaan tätäkin suppeammin sisällytetty vain ne esiintymät, jotka on yksilöi-
ty LSL 3 §:n 7 kohdan a alakohdassa tarkoitetuiksi Natura 2000 -kohteiden suo-
jeluarvoiksi.146 Suomessa luontovahinkovastuuta ei siis YVD 2.3 artiklasta il-
menevin tavoin ole ulotettu kaikille niille alueille, joilla lajeja ja luontotyyppejä 
esiintyy, vaan lajien elinympäristöjen sekä luontotyyppien osalta soveltamisala 
jää huomattavasti rajatummaksi, kattaen vain viranomaisten erikseen rajaamat 
suojelualueet.147 

Luontovahinkovastuun näin rajattu alueellinen ulottuvuus ei selity sillä, 
etteikö vastuun alueellisesti laajaa ulottuvuutta olisi ympäristövastuudirektiivin 
täytäntöönpanossa tunnistettu: päinvastoin, direktiivin sanamuodon mukainen 
soveltamisala on omaksuttu täytäntöönpanon lähtökohdaksi myös Suomessa.148 
Ympäristövastuudirektiivin sanamuodon mukaisen soveltamisalan täysimääräi-
sen toteuttamisen sijaan kansallisessa täytäntöönpanossa päädyttiin kuitenkin 
suppeaan vaihtoehtoon, jossa luontodirektiivin II liitteessä lueteltujen lajien 

145	 Luontodirektiivin 12 artiklan d alakohdassa jäsenvaltiot on velvoitettu kieltämään  IV a 
liitteessä lueteltujen eläinlajien lisääntymis- ja levähdyspaikkojen heikentäminen ja hävit-
täminen. Näistä eläinlajeista Suomessa esiintyvät lajit on listattu luonnonsuojeluasetuksen 
(160/1997) liitteessä 5.

146	 Näin myös Suvantola – Similä 2011, s. 347; Niemi 2011, s. 87–108, 92.
147	 Täytäntöönpanossa ilmenevä vaje heijastuu myös luontovahingon käsitteestä LSL 3 §:n 7 

kohdassa tehtyihin poikkeuksiin, joihin kuuluvat ensinnäkin LSL 39.2 §ssä implementoitu 
luontodirektiivin 6.3–4 artiklojen mukainen Natura 2000 –suojelua koskeva poikkeamisme-
nettely (aiemmin VLSL 66 §). Toinen määritelmässä viitattu poikkeamissäännös, LSL 83 §, 
panee täytäntöön ensinnäkin lintu- ja luontodirektiivien lajisuojelua toteuttaviin kieltoihin 
tehdyt poikkeukset. Lisäksi säännös mahdollistaa myös poikkeamisen LSL 79 §:n mukaisesta 
lajien esiintymispaikkojen täydentävästä suojelusta (aiemmin VLSL 48.2 § ja 49.3 §). Kun 
luontodirektiivin I liitteen luontotyyppien sekä II liitteen mukaisten lajien elinympäristöjen 
suojaa ei ole ulotettu tätä laajemmalle, ei näitä luontoarvoja koskevista poikkeamismenette-
lyistäkään ole kansallisesti säädetty laajemmin.

148	 Ympäristövastuudirektiivin voimaantulon aikoihin Saksa pyysi komissiota erikseen tarken-
tamaan vastuun alueellisen soveltamisalan tulkintaa suhteessa Natura 2000 –verkostoon, ja 
komission laajaa alueellista soveltamisalaa puoltava tulkinta otettiin täytäntöönpanon lähtö-
kohdaksi myös Suomessa, ks. HE 228/2008 vp, s. 19.
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elinympäristöjen osalta on hyödynnetty kansalliseen lakiin jo ennestään sisäl-
tynyttä suojeluinstrumenttia, joka mahdollistaa tiettyjen lajien tärkeiden esiin-
tymispaikkojen suojelun erillisillä viranomaispäätöksillä.149 Luontotyyppien 
osalta suppeaa täytäntöönpanoa puolestaan selittää osaltaan kansallisessa lain-
valmistelussa korkealle nostettu ”merkittävyyden” kynnys. Näiltä osin täytän-
töönpanoratkaisua on nimittäin perusteltu sillä, ettei ympäristövastuudirektiivin 
täytäntöönpanoajankohtana ole ollut tiedossa sellaisia luontotyyppien esiinty-
miä, joille aiheutuvat haittavaikutukset voisivat ylittää luontovahinkoa kvalifi-
oivan ”merkittävyyden” kynnyksen.150

Näiden selittävien tekijöiden ohella voidaan pitää todennäköisenä, että 
myös käsitys YVD I liitteen mukaisesta ”alueiden normaalia hoitoa” koskevasta 
poikkeamismahdollisuudesta on vaikuttanut Suomessa omaksuttuun täytäntöön-
panoratkaisuun. Kattavathan lajien elinympäristöt ja luontotyypit huomattavan 
osan maan pinta-alasta151, ja näiden alueiden hyödyntämistavat, esimerkik-
si maa- ja metsätalouden muodossa, ovat yhteiskunnalle tärkeitä elinkeinoja. 
Ympäristövastuudirektiivin suomalaisessa täytäntöönpanossa tällaisia alueiden 
käyttömuotoja ei kuitenkaan ole tunnistettu ”alueiden normaaliksi hoidoksi”.152 
Tämän sijaan ympäristövahinkoasetuksen 2.2 §:ssä mainitaan poikkeuksina 
vain vaikutukset, jotka aiheutuvat ”alueen luonnonsuojelutavoitteen mukaisesta 
hoitamisesta”. Kansallisissa lainsoveltamisohjeessa tällaisena hoitamisena on 
pidetty suojelualueen hoito- ja käyttösuunnitelmaan tai muuhun yksityiskoh-
taiseen suunnitelmaan perustuvia hoitotoimenpiteitä, ei niinkään esimerkiksi 
maa- ja metsätalouden kaltaista alueiden hyödyntämistä laajemmin.153 Suomes-
sa vapaavalintaisen poikkeuksen käyttöönotto ei siis ole tuottanut direktiivin 

149	 Ks. HE 228/2008 vp, s. 39. Luonnonsuojelulain uudistuksessa tämä aiemmin VLSL 47 §:n 5 
momentin säännös erotettiin omaksi pykäläkseen (LSL 79 §), ks. HE 76/2022 vp, s. 217–218. 

150	 HE 228/2008 vp, s. 22. EUTI:n oikeuskäytännön valossa on sinänsä ilmeistä, ettei jäsen-
valtio voi oikeuttaa täytäntöönpanosta pidättäytymistä sillä, etteivät kansalliset viranomaiset 
direktiivin täytäntöönpanoajankohtana ole tietoisia jostakin siinä säännellystä asiantilasta tai 
toiminnasta, ks. esim. C-339/87 komissio v. Alankomaat, kohta 3. Mielenkiintoista on, miten 
suomalaisessa lainvalmistelussa lopulta omaksuttu näkökanta eroaa valmistelun aiemmis-
sa vaiheissa esitetyistä arvioista, joiden mukaan Suomessa vallitsevana olevan boreaalisen 
vyöhykkeen luontotyypeistä yhteensä noin kahdellekymmenelle kohdistui selkeämpi luon-
tovahingon uhka. Aiemmassa valmistelussa olikin esillä myös kattavampi täytäntöönpano-
vaihtoehto, jossa potentiaaliset luontovahingon kohteeksi joutuvat alueet olisi erikseen rajattu 
niin kutsutuksi rajoitetun heikentämiskiellon alueeksi, ks. Ympäristövastuutoimikunta 2007, 
s. 34–35. Tässäkin vaihtoehdossa suojan kohde olisi kuitenkin jäänyt YVD 2.3 artiklan mu-
kaista suppeammaksi, ks. Kallio 2007, s. 174–175. 

151	 Ks. Suvantola 2006b, s. 582; Liukko – Raunio 2008, s. 41–43.
152	 Kuten edellä on todettu, oli käsitys poikkeuksen soveltamisalasta direktiivin täytäntöönpanon 

aikaan ylipäätään Naturschutzbund Deutchland -ratkaisussa vahvistunutta suppeampi, ks. Su-
vantola 2006b, s. 578, 582; Kallio 2007, s. 173.

153	 Ympäristöministeriö 2012, s. 25.
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tarkoittamaa luonnonvarojen kestävään käyttöön palautuvaa alueiden hoitami-
sen standardia, vaan ennemminkin heijastaa edelleen luonnonvarojen käytön ja 
suojelun välillä perinteisesti tehtyä alueellista kahtiajakoa.154

Mahdollistaisivatko kansallisen lain sanamuodot vastuun suojaobjektin ja 
näin alueellisen soveltamisalan laajentavan, direktiivin tulkintavaikutukseen 
nojautuvan tulkinnan? Natura 2000 -verkoston ulkopuolisten luontotyyppien 
esiintymien osalta tulkinnalliset mahdollisuudet tähän näyttävät varsin raja-
tuilta; tässä ominaisuudessaan luontotyypit jäävät kansallisen täytäntöönpano-
sääntelyn soveltamisalan ulkopuolelle.155 Natura 2000 -verkoston ja LSL 79 §:n 
nojalla erikseen rajattujen tärkeiden esiintymispaikkojen ulkopuolisten lajien 
elinympäristöjen osalta tämän suuntaisia mahdollisuuksia sen sijaan avautuu, 
kun otetaan huomioon näiden luontoarvojen lajisuojelua palveleva tarkoitus, 
luontovahingon määrittelyssä tunnistettu haittavaikutusten välillinen aiheutu-
minen sekä se seikka, että LSL 3 §:n 7 kohdan b alakohdan nojalla lajin yksilöt 
ja populaatiot kuuluvat luontovahingon piiriin sijaintipaikastaan riippumatta. 
Lajin elinympäristön huonontuminen olisi siis ainakin periaatteessa ajatelta-
vissa lajin yksilöille ja populaatiolle välillisesti aiheutuvina haittavaikutuksi-
na.156 Tosiasiassa vastuun laajempi kohdentaminen tällaisen tulkinnan nojalla 
näyttäytyy kuitenkin hyvin vaikeasti ennakoitavana. Tulkinnan olisikin kuiten-
kin pysyttävä yleisten oikeusperiaatteiden asettamissa rajoissa, eivätkä täysin 
ennakoimattomat tulkinnat tai contra legem -lopputulemat tule kyseeseen.157 
Kokonaisuutena kansallinen lainsäädäntö ei luo sellaisia puitteita, jotka yksin 
direktiivin tulkintavaikutukseen nojautumalla mahdollistaisivat kaikkien YVD 

154	 Sinänsä huomionarvoista on, että LSL 82 §:ssä säädetään toisesta, ”alueiden normaalia hoi-
toa” käyttöalaltaan muistuttavasta poikkeuksesta, joka koskee maa- ja metsätalouden har-
joittamisesta sekä rakennusten ja laitteiden tarkoituksenmukaisesta käytöstä rauhoitetuille 
kasvi- ja eläinlajeille aiheutuvaa haittaa. Poikkeussäännös soveltuu vain tietyille eläin- ja 
kasvilajeille vastoin niiden rauhoitussäännöksiä (LSL 70.1 § ja 74 §) aiheutuvaan haittaan, ja 
sen ulkopuolelle on rajattu lintudirektiivissä turvatut lintulajit sekä luontodirektiivin nojalla 
tiukasti suojellut lajit. LSL 82 §:n soveltamista ei ole liitetty lintu- ja luontodirektiivien tavoi-
tekokonaisuuteen, vaan se palautuu ensisijaisesti toiminnanharjoittajalle koituviin kustannuk-
siin. Säännöksen mukaan rauhoitettujen eläinten ja kasvien häirintää on vältettävä vain siinä 
määrin kuin se on mahdollista ilman merkittäviä lisäkustannuksia, ks. HE 76/2022 vp, s. 219; 
poikkeuksen soveltamisalasta myös KHO 2015:3.

155	 Eri asia on, että lajin elinympäristön ominaisuudessaan jonkin luontotyypin esiintymä voi toki 
saada suojaa esimerkiksi LSL 79 §:n mukaisesti rajattuna tärkeänä esiintymispaikkana.

156	 Ks. haittavaikutusten välillisestä aiheutumisesta direktiivissä myös Bergkamp – van Bergeijk 
2013a, s. 56–57. Tällaista luontovahinkoa korjaavat toimenpiteet käsittäisivät lajille aiheutu-
neen haitallisen muutoksen poistamisen joko vahingoittuneella alueella tai muualla tehtävillä 
toimenpiteillä YVKL 5 §:n mukaisesti. 

157	 Tulkintavaikutuksen reunaehdoista ks. C-80/86 Koplinghuis, kohta 13; C-105/03 Pupino, 
kohta 47, ks. myös Pölönen 2007, s. 81–82; Wennerås 2007, s. 63–65; Kokko 2011, s. 493; 
Jans – Vedder 2012, s. 216; Roth – Jopen 2017, s. 337–339.
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2.3 artiklan mukaisten luontoarvojen sisällyttämisen toiminnanharjoittajan vas-
tuun piiriin. Kuten seuraavassa ilmenee, eivät täytäntöönpanon ongelmakohdat 
kuitenkaan rajaudu yksin suojan kohteen ja vastuun alueellisen soveltamisalan 
määrittelyyn, vaan kansalliseen täytäntöönpanoratkaisuun sisältyy myös muita 
ympäristövastuudirektiivin tarkoituksen toteutumista supistavia piirteitä.

3.2	 Vahinkovastuu suhteessa muuhun unionin ympäristölainsäädäntöön

3.2.1	 Soveltamisala ja vahinkovastuun tuottama vähimmäisstandardi 

Ympäristövastuudirektiivissä säädetty toiminnanharjoittajien luontovahinko-
vastuu soveltuu lintu- ja luontodirektiivien suojeluinstrumenttien lisäksi myös 
unionin muun, erityisesti YVD III liitteessä listatun ympäristölainsäädännön 
rinnalla. Tällöin kyse on erityisesti YVD 3.1 artiklan a alakohdassa tarkoite-
tusta, YVD III liitteessä listattuihin toimintoihin soveltuvasta tuottamuksesta 
riippumattomasta (ankarasta) vastuusta.158 Konkreettisesti luontovahinkovas-
tuun tällainen soveltamisala tarkoittaa, että vastuun perustavaa luontovahinkoa 
(”merkittäviä” haittavaikutuksia) voi seurata 1) vahinkotapahtumista, jotka 
johtuvat unionin muun ympäristölainsäädännön täytäntöönpanevaa kansallista 
sääntelyä rikkovista toiminnanharjoittajan toimenpiteistä, 2) vahinkotapahtu-
mista toiminnanharjoittajan toimintaan sisältyvinä puhtaina onnettomuustilan-
teina sekä myös 3) vahinkotapahtumista osana toiminnanharjoittajan tavan-
omaista, lupaehtojen mukaisesti harjoittamaa toimintaa, jonka haittavaikutuksia 
ei kuitenkaan riittävästi ole lievennetty.159 Vastuun soveltuminen myös toimin-
nanharjoittajan tavanomaisessa, luvanmukaisesti harjoittamassa toiminnassa on 
nimenomaisesti vahvistettu asiassa C-529/15 Folk:

Asiassa oli kyse vesivoimalaitoksen luvanmukaiseen toimintaan kuuluvan ly-
hytaikaissäännöstelyn aiheuttamista vedenkorkeuden vaihteluista ja niistä väi-
tetysti aiheutuvasta YVD 2.1 artiklan b alakohdan i alakohdassa tarkoitetusta 
vesille aiheutuvasta vahingosta. EUTI:lle esitetyt ennakkoratkaisukysymykset 
koskivat muun muassa ympäristövastuudirektiivin ajallista soveltumista sekä 
sitä, oliko ympäristövastuudirektiivi esteenä sellaiselle kansalliselle sääntelylle, 

158	 Ks. YVD johdanto-osan kohta 8, jonka mukaisesti ankaraan vastuuseen asetettu, ympäristölle 
ja ihmisten terveydelle riskiä aiheuttava toiminta on yksilöity viittaamalla asiaa koskevaan 
muuhun unionin lainsäädäntöön, jossa näille toiminnoille ja käytännöille asetetaan vaatimuk-
sia. 

159	 Ks. Suvantola 2007, s. 31; Komissio 2021a, kohdat 17–19; ks. vahinkotapahtumien tyypitte-
lystä myös Hollo 2009, s. 495–497.
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jossa ympäristövahingon käsitteen ulkopuolelle suljetaan vahinko, jos kansalli-
sen lainsäädännön mukaisesti myönnetty lupa ”kattaa vahingon”.

Vastauksena ennakkoratkaisukysymyksiin EUTI katsoi ensinnäkin, että ym-
päristövastuudirektiiviä sovelletaan myös ennen sen voimaantuloa aloitetussa 
toiminnassa aiheutuviin vahinkoihin niiltä osin, kun tällaisia vahinkoja aiheutuu 
direktiivin implementointimääräpäivästä (30.4.2007) alkaen, riippumatta toi-
minnalle tätä päivää ennen kansallisen lain nojalla myönnetystä luvasta.

Vastauksena toiseen kysymykseen ympäristövastuudirektiivin katsottiin ole-
van esteenä sellaiselle kansalliselle sääntelylle, jossa yleisesti ja automaattisesti 
suljetaan ympäristövahingon käsitteen ulkopuolelle vahinko jo pelkästään siitä 
syystä, että kyseisen oikeuden mukaisesti myönnetty lupa kattaa vahingon.160

Folk-ratkaisun mukaan ympäristövastuudirektiivi ei siis salli sellaista kansal-
lista sääntelyä, jossa luvanmukaisesti harjoitettu toiminta yleisesti ja automaat-
tisesti suljetaan vastuusäännösten soveltamisalan ulkopuolelle. Ympäristövas-
tuudirektiivin valossa sellainen toiminta, josta aiheutuu tai uhkaa välittömästi 
aiheutua direktiivin tarkoittamia merkittäviä haittavaikutuksia, jotka eivät kuulu 
direktiivissä säädettyjen poikkeusten alaan ja jotka täten ovat siinä tarkoitetul-
la tavalla merkittäviä, tulee sille myönnetystä luvasta huolimatta voida katsoa 
lainvastaiseksi.161 Tarkemmin toiminnanharjoittajan vastuu näissä tilanteissa ja-
kautuu kahdentyyppisin toimimisvelvollisuuksiin, joiden soveltumista tarkaste-
len lähemmin seuraavassa. 

YVD 5.1 ja 6.1 a artikloissa säädetty toiminnanharjoittajan velvollisuus eh-
käistä ja rajoittaa luontovahinkoa on luonteeltaan yleinen, Foglemanin sanoin 
itseään toteuttava toimimisvelvollisuus162, joka velvoittaa toiminnanharjoittajan 
puuttumaan ammatillisen toiminnan ja (uhkaavan) luontovahingon väliseen 
syy-yhteyteen viipymättä, kun tällaisen vahingon aiheutumisesta lähitulevaisuu-
dessa on vähintäänkin ”riittävä todennäköisyys”.163 Riittävän todennäköisyyden 
astetta ympäristövastuudirektiivissä ei ole avattu tarkemmin, mutta oikeuskäy-
tännössä toiminnanharjoittajan toimimisvelvollisuutta on tulkittu ennalta va-
rautumisen periaatteen valossa.164 Toiminnanharjoittajien laajaan selvilläolo-
velvollisuuteen kiinnittyvä vastuu siis ohjaa näitä tahoja puuttumaan toiminnan 
haittavaikutuksiin oman ajankohtaisimman riskituntemuksensa pohjalta tavalla, 

160	 C-529/15 Folk, kohdat 13–15, 25, 34. ks. vastuun ajallisesta soveltumisesta myös C-378/08 
ERG ym., kohta 43; C-534/13 Fipa, kohdat 43–45.

161	 C-529/15 Folk, kohta 38.
162	 Foglemanin tarkoittama toimimisvelvollisuuden itseään toteuttava luonne merkitsee, ettei 

velvollisuuden aktivoituminen edellytä erityisiä toimenpiteitä (kuten määräyksiä tai kieltoja) 
viranomaisen taholta. Fogleman 2006, s. 129–131.

163	 Ks. YVD 2.9 artiklassa määritelty vahingon välitön uhka.
164	 Yhdistetyt asiat C‑379/08 ja C-380/08 ERG ym., kohta 75; ks. myös C‑129/16 Túrkevei 

Tejtermelő Kft, kohdat 47, 53; C‑297/19 Naturschutzbund Deutschland, kohdat 31, 48; vrt. 
Wennerås 2005a, s. 259–260. 
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jossa varteenotettavien epäilyjen tulisi aina ennemmin johtaa ehkäisevien toi-
menpiteiden toteuttamiseen kuin tällaisista toimista pidättäytymiseen.165 Tämä 
vastuun soveltuminen myös toiminnanharjoittajan tavanomaisessa, luvanmu-
kaisesti harjoittamassa toiminnassa korostaa, ettei toiminnanharjoittajan vastuu 
toimintansa haittavaikutuksista tyhjenny yksin asianomaiseen lupaan tai muihin 
viranomaismääräyksiin: kyse on pikemminkin jatkuvasta, toiminnan riskiin ja 
ammatilliseen luonteeseen perustuvasta, aiheuttamisperiaatteeseen palautuvas-
ta vastuusta.166 Esimerkiksi Folk-tapauksen kaltaisissa olosuhteissa tämä vastuu 
voisi toteutua siten, että toiminnanharjoittaja oma-aloitteisesti ryhtyy ammatil-
lisesta toiminnastaan aiheutuvia merkittäviä haittavaikutuksia lieventäviin toi-
menpiteisiin ja tarvittaessa rajoittaa toimintaansa siihen asti, että riittävät lie-
ventämistoimenpiteet on saatettu voimaan.167

Toiminnanharjoittajan YVD 7 artiklassa säädetty velvollisuus luontovahin-
gon korjaamiseen ei puolestaan ole vastaavanlainen yleinen ja itseään toteutta-
va toimimisvelvollisuus, sillä YVD 11.2 artiklan nojalla tämän velvollisuuden 
varsinainen aktualisoituminen edellyttää, että toimivaltainen viranomainen ensin 
toteaa toiminnanharjoittajan aiheuttaneen luontovahingon.168 Näiltä osin jäsen-
valtioille on myös YVD 8.4 artiklassa jätetty mahdollisuus ottaa käyttöön kah-
dentyyppisiä niin kutsuttuja toiminnanharjoittajien puolustautumiskeinoja (eng. 
’operators’ defences’)169, jotka tietyin edellytyksin mahdollistavat toiminnanhar-
joittajan vapauttamisen korjaavia toimenpiteitä koskevasta kustannusvastuusta.170 

165	 Komissio 2021a, kohta 80; ks. myös Lee 2001, s. 382. Näin ennalta varautumisen periaa-
te, joka EU:ssa muutoin ohjaa pääasiassa viranomaispäätöksentekoa (ks. Kokko – Mähönen 
2015, s. 44–45; Kokko 2017b, s. 147–148) on ympäristövastuudirektiivissä suunnattu erityi-
sesti toiminnanharjoittajien toimien ohjenuoraksi.

166	 Ks. Winter ym. 2008, s. 169; Hedemann-Robinson 2015, s. 612–613.
167	 Fogleman on esittänyt, että esimerkiksi Folk-tapauksessa vesivoimatoiminnasta aiheutuvan 

vahingon ehkäisemiseen ja rajoittamiseen olisi voinut sisältyä kalatien toteuttaminen, sillä sen 
puuttuminen on ratkaisun tosiseikastossa kuvattu osasyynä vahinkoon, ks. Fogleman 2020a, 
s. 717; C-529/15 Folk, kohta 15.

168	 Ks. YVD 11.2 artikla; Winter ym. 2008, s. 168; Hedemann-Robinson 2015, s. 613–614.
169	 Ilmaisua puolustautumiskeinot (’defences’) ei direktiivissä suoraan käytetä, vaan kyse on va-

hingonkorvausoikeudessa ja oikeuskirjallisuudessa vakiintuneista nimityksistä, jotka kyllä on 
omaksuttu direktiivin valmistelussa ja sittemmin myös sen täytäntöönpanon seurannassa, ks. 
esim. KOM(2000) 66 lopull., s. 17; Komissio 2010, s. 4.

170	 Kirjallisuudessa on esitetty eriäviä näkemyksiä siitä, miten YVD 8.3–4 artiklan mukaisten 
puolustautumiskeinojen hyväksyminen vaikuttaa direktiivin mukaisten toimenpiteiden toteut-
tamiseen; yhtäältä on esitetty, että puolustautumiskeinot olisivat sovellettavissa vasta toimen-
piteiden toteuttamisen jälkeen toiminnanharjoittajalle myönnettävinä korvauksina (ks. esim. 
Fogleman 2006, s. 142–143), toisaalta on katsottu, että poikkeukset on tarkoitettu sovelletta-
viksi jo ennen toimenpiteiden toteuttamista (ks. esim. Bergkamp – van Bergeijk 2013b, s. 89). 
Asiaan ei ole otettu tarkemmin kantaa komission ohjeistuksissa tai oikeuskäytännössä, eikä 
poikkeusten soveltamista näiltä osin ole tarkoitus tarkastella tässä artikkelissa. 
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Puolustautumiskeinoista ensimmäinen, YVD 8.4 artiklan a alakohdan mukainen 
niin kutsuttu ”lupapuolustus” (eng. ’permit defence’) koskee luontovahinkoja, 
jotka ovat aiheutuneet sellaisista vahinkotapahtumista (kuten päästöistä), jotka 
”täysin vastaavat” luvan ehtoja ja jotka on ”nimenomaisesti sallittu” tällä luvalla, 
joka on myönnetty tai annettu YVD III liitteen mukaisten unionin lainsäädäntö-
toimenpiteiden täytäntöönpanemiseksi. Toinen, YVD 8.4 artiklan b alakohdan 
mukainen niin kutsuttu ”parhaan tunnetun tekniikan noudattamiseen perustuva 
puolustus” (eng. ’state-of-the-art-defence’) puolestaan koskee sellaisia vahin-
kotapahtumia tai jonkin tuotteen käyttötapaa, joiden ei todennäköisesti uskottu 
aiheuttavan luontovahinkoa sen ajankohdan tieteellisten ja teknisten tietojen pe-
rusteella, jona kyseiset tapahtumat tai toiminta tapahtui. Tämä puolustautumis-
keino liittyy erityisesti niin kutsuttuihin kehitysriskeihin, joita sisältyy sellaisiin 
uusiin teknologioihin – esimerkiksi muuntogeenisten organismien kehittelyyn 
–, joiden vaikutuksista ei välttämättä ole täyttä tietoa niiden käytön aikana.171 
Näiltä osin saman tyyppinen toiminnanharjoittajan puolustautumiskeino on jo 
ennestään sisältynyt EU:n tuotevastuudirektiiviin.172

Oikeuskirjallisuudessa näitä puolustautumiskeinoja on kritisoitu laajalti 
niiden vastuun ohjaavaa pelotetta heikentävistä seurauksista.173 Tarkempi kat-
saus YVD 8.4 artiklan sanamuotoihin osoittaa kuitenkin näiden poikkeamis-
mahdollisuuksien varsin rajatun käyttöalan ja -edellytykset. Useimpien muiden 
jäsenmaiden tapaan Suomessa on otettu käyttöön YVD 8.4 artiklan a alakohdas-
sa säädetty ”lupapuolustus”, joten jäljempänä teen analyysia erityisesti tämän 
vaihtoehdon näkökulmasta.174 Puolustautumiskeinon käyttöalassa ja -edellytyk-
sissä on syytä kiinnittää huomiota erityisesti kolmeen seikkaan.

Ensinnäkin YVD 8.4 artiklassa säädetyt puolustautumiskeinot eivät rajoita 
vastuun soveltumista sinänsä, vaan ainoastaan antavat toiminnanharjoittajalle 
työkaluja korjaamisvastuun kustannuksilta puolustautumiseen kansallisessa 

171	 Wilde 2006, s. 264–267; Gouritin 2016, s. 248–250; ks. myös Fogleman 2013, s. 147.
172	 Neuvoston direktiivi 85/374/ETY, annettu 25 päivänä heinäkuuta 1985, tuotevastuuta koske-

vien jäsenvaltioiden lakien, asetusten ja hallinnollisten määräysten lähentämisestä, 7 artiklan 
a alakohta, jonka mukaan mukaan ”[v]almistaja ei ole tämän direktiivin mukaan vastuussa, 
jos hän näyttää, että laskettaessa tuote liikkeelle tieteellisen ja teknisen tiedon taso ei ollut 
sellainen, että puutteellinen turvallisuus olisi voitu havaita”.

173	 Esimerkiksi Foglemanin ja Stavangin mukaan YVD 8.4 artikla ei toteuta aiheuttamisperiaa-
tetta vaan on jopa sen vastainen mahdollistaessaan luontovahinkoa aiheuttaneen toiminnan-
harjoittajan vapauttamisen korjaamisvastuusta. Stavang 2010, 199–200; Fogleman 2013, s. 
141; ks. myös esim. Lennan 2021, s. 30–31. Puolustautumiskeinojen käyttöala ja -edellytyk-
set olivat yksi keskeisimmistä kiistakapuloista myös ympäristövastuudirektiivin valmistelus-
sa, ks. ehdotuksista Wennerås 2005b, erit. s. 171–174. Gouritin 2016, s. 264–270; Masieri 
2021, s. 40–41.

174	 Ks. puolustautumiskeinojen käyttöönotosta eri jäsenmaissa KOM(2010) 581 lopull., s. 4. 
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vastuun toimeenpanomenettelyssä.175 YVD 8.4 artiklan puolustautumiskeino-
ja ei siis tule sekoittaa esimerkiksi YVD 4 artiklassa säädettyihin yleisiin so-
veltamisalarajauksiin176, eikä toisaalta myöskään tämän artikkelin johdannossa 
mainittuun, direktiivin valmistelussa esillä olleeseen laveampaan, soveltuvan 
sääntelyn noudattamiseen perustuvaan rajaussäännökseen.177 YVD 8.4 artiklan 
puolustautumiskeinojen sisällölliset edellytykset eivät sanamuotojensa puolesta 
katakaan esimerkiksi sellaisia äkillisiä ja yllättäviä onnettomuustilanteita, joita 
ammatillisessa toiminnassa voi aiheutua sääntelyn ja lupamääräysten noudatta-
misesta huolimatta.178 Tarkoituksena on, että näiltä osin ankara vastuu edelleen 
ohjaa ammatillisesti toimivia toiminnanharjoittajia varautumaan toimintansa 
onnettomuusriskeihin ennalta, esimerkiksi asianmukaisin vakuutuksin.179 

Toiseksi puolustautumiskeinoista hyötyäkseen toiminnanharjoittajan on 
kussakin yksittäistapauksessa osoitettava, että vahinko on syntynyt olosuhteis-
sa, jotka täyttävät YVD 8.4 artiklan kahdessa alakohdassa tarkemmin asetetut 
edellytykset. Kun kyse on toiminnanharjoittajan vastuuta rajaavista poikkeuk-
sista, on näiden edellytysten täyttymistä tulkittava suppeasti.180 Esimerkiksi 
YVD 8.4 artiklan a alakohdan mukaisen ”lupapuolustuksen” hyväksyminen 
edellyttää täten, että vahinkotapahtuma (kuten päästö) on todella nimenomaisesti 

175	 Ks. Bergkamp – van Bergeijk 2013b, s. 92; C-529/15 Folk, julkisasiamiehen ratkaisuehdotus, 
kohdat 48, 52. 

176	 YVD 4 artiklassa kokonaan direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle on rajattu muun muassa 
tietyt force majeure -tyyppiset poikkeustilanteet (kuten aseelliset konfliktit ja poikkeukselli-
set, väistämättömät ja hallitsemattomat luonnonilmiöt), tiettyjen kansainvälisten merikulje-
tuksia ja ydinvastuuta koskevien sopimusten (lueteltu YVD IV ja V liitteissä) piiriin kuuluvat 
vahingot sekä kansallisessa puolustustarkoituksessa toteutetut toimet.

177	 KOM(2002) 17 lopull., perustelujen kohdassa 51 kuvatut muutokset; ks. myös Bergkamp – 
van Bergeijk 2013b, s. 91.

178	 Kuten Roller toteaa, eivät tällaiset tilanteet jo luonteensa vuoksi voi olla esimerkiksi ”luvassa 
nimenomaisesti sallittuja”, Roller 2006, s. 139. 

179	 Vahinkovastuusääntelyn tarkoituksena on siis osaltaan luoda markkinoita direktiivissä tar-
koitettuja vahinkoja kattaville vakuutuksille, joiden avulla ammatillisen toiminnan haitallisia 
ympäristövaikutuksia voitaisiin kattavammin ottaa huomioon näiden toimintojen kustannus-
rakenteessa, ks. KOM(2002) 17 lopull., perustelujen kohta 4; Fogleman 2015, s. 196–199. 
YVD 14 artiklassa jäsenvaltioita on myös erikseen ohjattu edistämään rahoitusvakuuksien ja 
muiden varautumisjärjestelmien kehittämistä, jotta toiminnanharjoittajat voivat asianmukai-
sesti varautua onnettomuustyyppisiin vahinkoihin ennalta, ks. Bockes 2006, s. 31. Ympäris-
tövastuudirektiivin täytäntöönpanon seurantatietojen mukaan esimerkiksi Suomessa monet 
liikkeeseenlaskijat tarjoavat ympäristövahinkoja kattavia vakuutusinstrumentteja. Vaikka 
ympäristövakuutusmarkkinoita ei edelleenkään ole pidetty kovin kehittyneinä, on kysynnän 
todettu kuitenkin kasvavan tasaisesti, Komissio 2022, s. 49. 

180	 Muu olisi omiaan vähentämään vastuun ohjaavaa tehoa ja ympäristövastuudirektiivin oikeu-
denmukaiseksi katsomaa kustannusjakoa, ks. asia C-378/08 ERG ym. julkisasiamiehen ratkai-
suehdotus, kohta 99; Gouritin 2016, s. 263–264.



47

Mari Pihalehto: Toiminnanharjoittajan aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuva…

ollut sallittu toimintaa koskevassa luvassa.181 Viittaus luontovahingon syy-yhte-
ysketjun alkupäähän – vahinkotapahtumiin, eikä varsinaisiin lajeille ja luonto-
tyypeille aiheutuviin haittavaikutuksiin – antaa ymmärtää, että puolustus olisi 
hyväksyttävissä olosuhteissa, joissa vahinkotapahtumien haittavaikutuksia ei 
täysin ole tunnistettu ennalta, vaan vasta myöhemmin ne havaitaan ympäris-
tövastuudirektiivin tarkoittamalla tavalla merkittäviksi.182 Kuitenkaan sellaisiin 
vahinkotapahtumiin, joihin luvassa viitataan vain epämääräisesti tai joita luvas-
sa ei itseasiassa lainkaan mainita, ei poikkeusta tulisi soveltaa.183 Tarkoituksena 
on, että nämä reunaehdot osaltaan ohjaavat toiminnanharjoittajia tavoittelemaan 
mahdollisimman täsmällisiä ja tarkkoja lupamääräyksiä, joiden suoja lähtökoh-
taisesti voidaan olettaa epätarkkoja ja tulkinnanvaraisia lupamääräyksiä laaduk-
kaammaksi.184 

Kolmanneksi toiminnanharjoittajan on puolustautumiskeinosta hyötyäk-
seen vielä erikseen osoitettava, ettei ole toiminut huolimattomasti tai tuottamuk-
sellisesti. YVD 8.4 artiklassa asianmukaista huolellisuutta koskeva näyttötaak-
ka on siis nimenomaisesti asetettu toiminnanharjoittajalle tavalla, joka erottaa 
asetelman tuottamusvastuun tavanomaisista lähtökohdista.185 Näin ympäristö-
vastuudirektiivin tarjoamat puolustautumiskeinot eroavat myös edellä mainitus-
ta tuotevastuudirektiivin mukaisesta puolustautumiskeinosta, johon vastaavan-
laista huolellisuuden osoittamista koskevaa lisäedellytystä ei sisälly. 

Juuri tästä asianmukaisen huolellisuuden osoittamista koskevasta vaati-
muksesta muodostuu myös luontovahinkovastuun YVD 8.4 artiklassa tuottama 
erityinen vähimmäisstandardi. Systeemisesti tulkiten YVD 8.4 artiklassa teh-
ty ero lupaehtojen ja muun soveltuvan sääntelyn noudattamisen sekä toimin-
nanharjoittajan asianmukaisen huolellisuuden välillä nimittäin osoittaa, ettei 

181	 Ks. Bergkamp – van Bergeijk 2013b, s. 91–92; Fogleman 2013, s. 141–142. Näin rajattua 
puolustautumiskeinoa voidaan myös perustella sillä, että päinvastainen tilanne olisi omiaan 
heikentämään kannusteita lupaehtojen noudattamiseen, kun edes vahinkotapahtumalle saatu 
nimenomainen lupa ei suojaisi toiminnanharjoittajaa vastuulta. Voidaan myös kysyä, olisiko 
kohtuullista asettaa toiminnanharjoittajaa automaattisesti ympäristövastuudirektiivin mukai-
seen vahinkovastuuseen sellaisesta vahinkotapahtumasta,  jonka toiminnalle myönnetty lupa 
on nimenomaisesti sallinut, ks. Bergkamp – van Bergeijk 2013b, s. 90.

182	 Tulkitsen direktiivin sanamuotoja näiltä osin siis hieman laveammin kuin Hollo katsoessaan, 
että YVD 8.4 artiklan ”[t]arkoituksena näyttäisi olevan, että ainoastaan ennakoidut päästöt 
vaikutuksineen olisivat vastuun rajoitusperusteena, ei sitä vastoin sellaiset tilanteet, joita lu-
paa myönnettäessä ei ole riittävästi selvitetty ja katettu asianmukaisin lupamääräyksin”. Hollo 
2014, s. 6. 

183	 Ks. Bergkamp – van Bergeijk 2013b, s. 91–92; Roller 2006, s. 139.
184	 Ks. Bergkamp – van Bergeijk 2013b, s. 92; Fogleman 2013, s. 141–142. 
185	 Vahingonkorvausoikeudessa sopimusvastuun ulkopuolella lähtökohtana on vastuun perusta-

vaa tuottamusta koskevan näyttötaakan kuuluminen vastuuseen vetoavalle taholle, ks. Ståhl-
berg – Karhu 2020, s. 51–52.
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jälkimmäinen (huolellisuus) automaattisesti seuraa ensiksi mainitusta (lupaeh-
tojen ja sääntelyn noudattaminen).186 Viranomaisen ei siis tule hyväksyä toimin-
nanharjoittajan vetoomusta puolustautumiskeinoon suoraan sillä perusteella, 
että vahinkotapahtuma on ollut esimerkiksi luvassa nimenomaisesti sallittu, 
vaan toiminnanharjoittajan on vielä tämän ehdon täyttämisen lisäksi kyettävä 
kussakin yksittäistapauksessa osoittamaan, että on noudattanut asianmukaista 
huolellisuutta.187 Vahinkovastuusääntely tuottaa siis näiltäkin osin toiminnanhar-
joittajia koskevan muun sääntelyn rinnalle uuden, omanlaisensa huolellisuus-
standardin, jonka tehtävänä on osaltaan ohjata toiminnanharjoittajia tarpeellisiin 
(myös edellä kuvattuihin YVD 5.1 artiklassa ja 6 artiklan a alakohdassa tarkoi-
tettuihin) ehkäiseviin toimiin näiden omaan riskituntemukseen tukeutuen. Vaa-
timus tällaisesta huolellisuudesta voi hyvinkin asettaa toiminnanharjoittajalle 
toiminnan lupaehdoissa tai toimintaa koskevassa muussa sääntelyssä kulloinkin 
edellytettyä myös pidemmälle meneviä käyttäytymisen vaatimuksia. 

3.2.2	 Vahinkovastuun tarkoituksen toteutuminen suomalaisessa 
täytäntöönpanossa

3.2.2.1  Lähtökohdat

Edellä olen kuvannut, kuinka YVD III liitteessä listattuihin toimintoihin lii-
tetty luontovahinkovastuu soveltuu toiminnanharjoittajiin myös näiden nou-
dattaessa kyseisiä toimintoja koskevaa unionin muun ympäristölainsäädännön 
täytäntöönpanevaa kansallista sääntelyä. Toimintaa koskevan luvan tai muun 
sääntelyn noudattaminen ei siis automaattisesti suojaa toiminnanharjoittajaa 
ympäristövastuudirektiivissä säädetyltä vahinkovastuulta. Samalla YVD 8.4 
artiklassa tarjotut, käyttöedellytyksiltään rajatut puolustautumiskeinot tuotta-
vat toiminnanharjoittajille uuden, toimintaa ohjaavan luvan ja muun sääntelyn 
rinnalla toimivan huolellisuusstandardin. Tarkoituksena on, että tällainen lu-
paehtojen ja muun sääntelyn noudattamisesta nimenomaisesti erotettu huolel-
lisuusstandardi täydentää ammatillisen toiminnan ohjausta dynaamisena, toi-
minnanharjoittajan omaan, ajankohtaisimpaan riskituntemukseen sekä ennalta 
varautumiseen tukeutuvana standardina, joka voi edellyttää toiminnanharjoit-
tajalta myös staattisen ympäristösääntelyn vaatimustasoa pidemmälle meneviä 

186	 Tässä yhteydessä huomattavaa on, ettei lupapuolustus vaikuta toiminnanharjoittajan velvolli-
suuteen toteuttaa edellä kuvattuja ehkäiseviä ja rajoittavia toimenpiteitä. Ks. Gouritin 2016, s. 
263; Fogleman 2020a, s. 711; Masieri 2021, s. 42.

187	 Ks. vastaavasti C-529/15 Folk, julkisasiamiehen ratkaisuehdotus, kohta 52; ks. myös Lee 
2016, s. 68–69.
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suojatoimenpiteitä.188 Kansallisen viranomaisen on tapauskohtaisesti arvioitava, 
onko luontovahinkoa luvanmukaisessa toiminnassaan aiheuttanut ja puolustau-
tumiskeinoon vetoava toiminnanharjoittaja toiminut asianmukaisen huolellises-
ti: jos näin ei ole, ei lupapuolustusta tule hyväksyä, vaan toiminnanharjoittava 
on vastattava luontovahingon korjaamisesta.

Suomessa luontovahinkovastuun suojan kohdetta ja alueellista sovelta-
misalaa koskevasta (edellä jaksossa 3.2.2 käsitellystä) täytäntöönpanovajees-
ta luonnonsuojelulaissa seuraa, ettei toiminnanharjoittajien vastuu voi toteutua 
aivan edellä kuvatussa laajuudessa.189 Luonnonsuojelulain niin kutsutun läpäi-
syvaikutuksen ansiosta minkään muun lain nojalla myönnetty lupa ei toisaalta 
poista luonnonsuojelulain velvoittavuutta.190 Kuten edellä on kuvattu, Suomes-
sa YVD III liitteessä listattuja toimintoja koskeva luontovahinkovastuu ei kui-
tenkaan synny luonnonsuojelulain, vaan muiden näitä toimintoja kansallisesti 
sääntelevien sektorilakien – ympäristönsuojelulain, vesilain ja geenitekniikka-
lain – nojalla.191 Näissä sektorilaeissa ympäristövastuudirektiivin täytäntöönpa-
no on mukautettu lakien aiempaan systematiikkaan ja aineellisoikeudelliseen si-
sältöön sekä perinteeseen. Seurauksena luontovahinkovastuun ja sen tuottaman 
huolellisuusstandardin toteuttamisedellytykset riippuvat olennaisesti haittavai-
kutusten aiheutumisen tavasta. Seuraavassa tuon esille kansallisen täytäntöön-
panoratkaisun ongelmakohtia kunkin sektorilain osalta sekä arvioin mahdolli-
sen tulkintavaikutuksen ulottuvuutta näiltä osin.

188	 Ks. Lee 2001, s. 382.
189	 Lisäksi oman rajoitteensa vastuun ajalliselle soveltumiselle Suomessa tuo direktiivin yli 

kahdella vuodella myöhästynyt täytäntöönpano; YVKL 18 §:n nojalla lain vastuusäännök-
siä sovelletaan direktiivin mukaisen päivämäärän (30.4.2007) sijaan vasta 1.7.2009 alkaen 
aiheutuviin luontovahinkoihin. Ks. myöhästyneen täytäntöönpanon osalta ratkaisu C-328/08 
komissio v. Suomi. EUTI:n oikeuskäytännön valossa kansallisten viranomaisten on kuitenkin 
jo direktiivin hyväksymisestä alkaen tullut tulkita kansallista lakia direktiivin tarkoituksen 
toteutumista tukevalla tavalla, ks. näiltä osin Kokko 2011, s. 501; Jans – Vedder 2012, s. 
187–188. 

190	 Toiminnanharjoittajalle jonkin muun lain nojalla myönnetty lupa ei siis voi oikeuttaa luon-
nonsuojelulain vastaista toimintaa, ks. Suvantola 2006a, s. 157–158; Hollo 2009, s. 413–414; 
Kokko 2017, s. 57. Läpäisyvaikutuksen johdosta ELY-keskuksen tulee tarvittaessa velvoit-
taa toiminnanharjoittaja luopumaan luonnonsuojelulain vastaisista toimista ja mahdollisesti 
myös oikaisemaan luonnonsuojelulain vastainen tila (ks. esim. tapaukset KHO 2016:184; 
KHO 2022:37, joissa kyse oli lainvoimaisiin vesitalouslupiin perustuvista, mutta sittemmin 
luonnonsuojelulain vastaisiksi todetuista toimista).

191	 Ks. edellä jakso 2.1.
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3.2.2.2  Vahinkovastuu ympäristönsuojelulain nojalla

Ympäristönsuojelulaissa toiminnanharjoittajat on asetettu vastuuseen päästö-
peräisestä pilaantumisesta johtuvista luontovahingoista. Vastuusta säädetään 
yhtäältä yleisenä pilaantumisen torjuntavelvollisuutena YSL 14 §:ssä192 sekä 
toisaalta velvollisuutena luontovahingon korjaamiseen YSL 176 §:ssä.193 Toi-
minnanharjoittajan yleisenä velvollisuutena pilaantumisen torjuntavelvollisuus 
koskee kaikkia toiminnanharjoittajia ympäristöluvan noudattamisesta riippu-
matta: se siis velvoittaa toiminnanharjoittajan tarpeellisiin pilaantumisen torjun-
tatoimenpiteisiin paitsi toiminnassa aiheutuvissa äkillisissä onnettomuuksissa, 
myös silloin, jos ympäristöluvan mukaisen toiminnan normaalit päästöt aiheut-
tavat tai uhkaavat aiheuttaa LSL 3 §:n 7 kohdassa tarkoitettua luontovahinkoa.194 

YSL 176 §:n mukainen toiminnanharjoittajan korjaamisvelvollisuus puo-
lestaan voi koskea yhtäältä lainvastaisesti toimien aiheutettua luontovahinkoa 
(YSL 176.1 §), toisaalta ”onnettomuuden tai muun ennakoimattoman syyn seu-
rauksena” aiheutunutta luontovahinkoa (YSL 176.2 §195). Jälkimmäisiä tilanteita 
voivat olla esimerkiksi vaarallisten aineiden kuljetuksissa (mainittu YVD III 
liitteen 8 kohdassa) tapahtuvat onnettomuudet.196 YSL 176.2 §:ssä ilmaistu ”en-

192	 Aiemmassa ympäristönsuojelulaissa (VYSL 98/2000) pilaantumisen torjuntavelvollisuudesta 
säädettiin 5.2 §:ssä.

193	 Vastaavasti VYSL 84a §.
194	 Täytäntöönpanosääntelyn perustelujen mukaan säännös soveltuu direktiivin tarkoittaman pin-

ta- tai pohjaveteen ja maaperään kohdistuvan välittömästi uhkaavan pilaantumisvahingon eh-
käisemiseen ja seurausten rajoittamiseen, HE 228/2008 vp, s 42. Ympäristönsuojelulain uu-
distuksessa säännös kytkettiin myös direktiivilaitoksia koskeviin velvoitteisiin, mistä johtuen 
säännöksen asema lain systematiikassa on muuttunut aiemmasta. Aiempi VYSL 5.2 § kytkey-
tyi ”ympäristön pilaantumisen tai sen välittömän uhan aiheuttamiseen” (ks. Nyholm 2015, s. 
350–351), kun taas nykymuodossaan YSL 14 § on kytketty toiminnasta aiheutuvaan tai vä-
littömästi uhkaavaan terveyshaittaan tai merkittävään (YSL 5.1 §:n 2 kohdassa tarkoitettuun) 
pilaantumiseen, eli käytännössä siis lainvastaisiin seurauksiin. Yleisenä velvollisuutena sään-
nöksen soveltumistapa on ymmärrettävissä saman tyyppisenä kuin YSL 16–17 §:ien maaperän 
ja pohjaveden pilaamiskieltojen asetelma, jossa nämä yleiskiellot perustavat hallintopakon koh-
dentamisen myös ympäristöluvan mukaisesti harjoitettuun toimintaan, jos toiminnan havaitaan 
aiheuttavan kieltojen tarkoittamia seurauksia, ks. HE 214/2013 vp, 95–96; Nyholm 2015, s. 326. 

195	 Aiemmin vastaavat lainkohdat olivat VYSL 84.1 ja 84.2 §:t.
196	 HE 228/2008 vp, s. 48. Näitä tilanteita silmällä pitäen vaarallisten aineiden kuljetuksia kos

kevan lain (VVakL 719/1994) 23 d §:ssä on linkkisäännös YSL 176.2 §:ään. 1.9.2023 voi-
maan tulleessa uudessa laissa vaarallisten aineiden kuljetuksista (VakL 541/2023) vastaava 
linkkisäännös on 147 §:ssä, ks. HE 220/2021 vp, s. 184–185. Tiettyä epäjohdonmukaisuut-
ta ympäristönsuojelulain täytäntöönpanosäännösten kokonaisuuteen seuraa siitä, että YSL 
14 §:n mukainen pilaantumisen torjuntavelvollisuus kytkeytyy lainvastaisiin seurauksiin, kun 
taas tällaisen ehkäisemisen epäonnistuessa aiheutuvan luontovahingon korjaamisvastuu ei 
YSL 176.2 §:ssä enää edellytäkään lainvastaisuutta. Epäjohdonmukaisuuteen huomiota myös 
kiinnittänyt Nyholm on tosin katsonut, että YSL 176.2 §:ään (VYSL 84.2 §) sisältyisi impli-
siittinen kielto aiheuttaa luontovahinkoa. Nyholm 2015, s. 322.
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nakoimattomuus” on kuitenkin ymmärrettävä siten, että säännöksen tarkoitta-
mina haittavaikutuksina voivat tulla kyseeseen myös sinänsä ympäristöluvan 
mukaiset sellaiset päästöt, joiden haittavaikutuksia luvassa ei ole osattu riittä-
västä ottaa huomioon, mutta jotka sittemmin osoittautuvat LSL 3 §:n 7 kohdassa 
tarkoitettujen luontoarvojen kannalta ”merkittäviksi”.197 Lähtökohtana on kui-
tenkin päästämiseltä edellytettävä lupa: esimerkiksi edellä kuvatussa ratkaisus-
sa KHO 2022:71 laitoksen toimintahäiriön vuoksi aiheutunutta, lupamääräykset 
merkittävästi ylittänyttä päästöä pidettiin YSL 176.1 §:n mukaisena lainvastai-
sena vahinkotapahtumana, ei YSL 176.2 §:n mukaisesti ennakoimattomana tai 
onnettomuutena.198 Samaten YSL 16–17 §:n mukaiset maaperän ja pohjaveden 
pilaamiskiellot ovat siten ankaria, että niissä tarkoitettu pilaaminen on siihen 
johtavasta syystä riippumatta katsottava ympäristönsuojelulain vastaiseksi.199 
Mikäli luontovahingon aiheuttaminen tulkittaisiin näissä säännöksissä kielle-
tyksi pilaamiseksi, näyttäisi muu kuin ympäristönsuojelulain vastaisesti aiheu-
tettu vahinko viittaavan lähinnä pintavesiin tai ilmaan kohdistuviin vaikutuk-
siin, jotka aiheutuvat onnettomuudesta tai muutoin ennakoimattomasti.

Ympäristönsuojelulain mukaisessa hallintomenettelyssä toiminnanharjoit-
tajalla voi olla mahdollisuus vedota Suomen käyttöön ottamaan, YVD 8.4 artik-
lan a alakohdan mukaiseen ”lupapuolustukseen”, josta kansallisesti on säädetty 
YVKL 12 §:ssä. Suomessa puolustautumiskeinoa ei kuitenkaan ole otettu käyt-
töön korjaamisvastuusta kokonaan vapauttavassa muodossa, vaan YVKL 12 §:n 
soveltaminen mahdollistaa ainoastaan kustannusvastuun kohtuullistamisen.200 
Kuten Hollo toteaa201, on YVKL 12 § kuitenkin muotoiltu ympäristövastuudirek-
tiiviä laveammin sanankääntein: säännöksen mukaan vastuun kohtuullistami-
nen edellyttää, että toiminnanharjoittaja osoittaa toimineensa huolellisesti sekä 
että 1) vahinko johtuu vahinkotapahtumasta, joka vastaa toiminnalle myönnetyn 
luvan ehtoja tai viranomaisen muuta päätöstä, ja että 2) vahingon aiheuttaneessa 
toiminnassa on noudatettu toimintaa koskevan lainsäädännön velvoitteita. 

Alun perin nämä YVKL 12 §:n edellytykset oli säädetty myös toisilleen 
vaihtoehtoisiksi.202 Lain perusteluissa ratkaisua on selitetty ennen muuta sillä, 
ettei säännöksen soveltamisalan ulkopuolelle ole haluttu rajata kuljetuksissa 

197	 Ks. HE 228/2008 vp, s. 43.
198	 KHO 2022:71, kohta 67. 
199	 Jos vahingon seuraukset ilmenevät maaperän tai pohjaveden pilaantumisena, tulevat sovellet-

taviksi myös YSL 14 luvun puhdistamisvastuuta koskevat säännökset, ks. HE 228/2008 vp, 
s. 44. Toiminnanharjoittajan YSL 178 §:n mukaisen ilmoitusvelvollisuuden ohella soveltua 
voivat myös YSL 120 §:n, 123 §:n ja 134 §:n mukaiset ilmoitusvelvollisuudet. 

200	 Ks. HE 228/2008 vp, s. 35.
201	 Hollo 2014, s. 5–6.
202	 Ks. HE 228/2008 vp, s. 53, jossa kohtuullistamisen kaksi edellytystä on yhdistetty toisiinsa 

tai-konjunktiolla.
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aiheutuvia äkillisiä onnettomuuksia.203 Kuten edellä on kuvattu, on YVD 8.4 
artiklan a alakohdan mukaisella lupapuolustuksella kuitenkin tarkoitettu tarjota 
huolellisesti toimineelle toiminnanharjoittajalle mahdollisuus vapautua korjaa-
misvastuun kustannuksista vain niissä tapauksissa, joissa vahinkotapahtuman 
(esimerkiksi päästön) aiheuttaminen on nimenomaisesti ollut toimintaa kos-
kevan luvan sallima.204 Lupapuolustuksen tarkoituksena ei siis ole ollut rajata 
toiminnanharjoittajan vastuuta muissa vahinkotilanteissa, kuten äkillisissä ja 
kertaluonteisissa onnettomuustilanteissa. Tarkoituksena on, että puolustautu-
miskeinon käyttöönotosta riippumatta ankara vastuu ohjaa toiminnanharjoittajat 
varautumaan ennalta tällaisiin onnettomuustilanteisiin aiheuttamisperiaatteen 
mukaisesti, esimerkiksi toimintaa koskevin vakuutuksin. 

Komissio onkin ympäristövastuudirektiivin täytäntöönpanon valvonnas-
saan sittemmin pitänyt YVKL 12 §:n sanamuotoja direktiivin tarkoituksen 
vastaisina, minkä johdosta pykälän kaksi edellytystä on jälkikäteen muutettu 
vaihtoehtoisista kumulatiivisiksi.205 Ympäristövastuudirektiivin tarkoitus ja 
sanamuoto huomioon ottaen YVKL 12 §:ssä asetettuja edellytyksiä tulisi ny-
kymuodossaankin tulkita suppeasti. Tulkintavaikutuksen johdosta säännöksen 
tarkoittama kustannusten kohtuullistaminen voisi tulla kyseeseen vain silloin, 
kun vahinkotapahtuma (kuten päästö) on todella sallittu toimintaa koskevas-
sa luvassa tai muussa päätöksessä.206 Esimerkiksi äkillisistä ja kertaluonteisista 
kuljetusonnettomuuksista johtuvat päästöt eivät jo luonteensa vuoksi voi olla 
tällaisia vahinkotapahtumia. Niissä tilanteissa, joissa vahinkotapahtuma on ni-
menomaisesti ollut sallittu luvassa tai muussa viranomaispäätöksessä, ja jot-
ka täten kuuluvat puolustautumiskeinon soveltamisalaan, tulee toiminnanhar-
joittajan kyetä lisäksi osoittamaan asianmukainen huolellisuutensa direktiivin 
huolellisuusstandardin mukaisesti. Vain tällöin voisi YVKL 12 §:n mukainen 
kustannusten kohtuullistaminen siis tulla kyseeseen.

203	 HE 228/2008 vp, s. 35, 48.
204	 Käytännössä lupapuolustuksen soveltuvuuden selvittäminen edellyttäisi lupamääräysten 

sanamuotojen ja tarkoituksen, sekä mahdollisesti myös niitä taustoittavan lupahakemuksen 
tulkintaa, sillä Suomessa ympäristölupahakemuksessa ilmaistut tiedot katsotaan osaksi toi-
minnanharjoittajalle myönnetyn ja tätä velvoittavan ympäristöluvan kokonaisuutta, joka mää-
rittelee toiminnan harjoittamisen edellytykset, ks. Kuusiniemi ym. 2015, s. 167; lupamääräyk-
sistä myös Kuusiniemi 1992, s. 466–467; Nyholm 2015, s. 291–296.

205	 HE 214/2013 vp, s. 186. Ympäristönsuojelulain uudistuksen yhteydessä YVKL 12 §:n alakoh-
tia alun perin yhdistänyt tai-konjunktio on täten korvattu ja-konjunktiolla.

206	 Muiden kuin YVD III liitteessä lueteltujen toimintojen osalta poikkeusta voidaan ympäris-
tövastuudirektiivin estämättä tulkita laveammin, sillä näiden toimintojen ankaraa vastuuta 
direktiivissä ei edellytetä.
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3.2.2.3  Vahinkovastuu vesilain nojalla

Vahinkovastuun tuottama huolellisuusstandardi ei koske vain päästöperäistä 
pilaamista, vaan myös eräitä muita toimintoja, kuten vesipuitedirektiivissä lu-
vanvaraiseksi säädettyä patoamista ja vedenottoa (YVD III liitteen 6 kohta). 
Ympäristövastuudirektiivin valossa molemmat toiminnot voivat tavanomaises-
tikin harjoitettuina sisältää vahinkotapahtumia, joista aiheutuvat haittavaikutuk-
set kohoavat direktiivissä tarkoitetulla tavalla merkittäviksi, jos niitä ei ole vä-
hennetty asianmukaisin ja riittävin lieventämistoimenpitein.207 Näitä toimintoja 
koskevat vastuusäännökset on Suomessa lisätty vesilakiin (VL 14:6–7).208 

Vesilaissa luontovahinkovastuun täytäntöönpanosäännökset on sijoitettu 
pakkokeinoja koskevaan VL 14 lukuun siten, että näitä VL 14:6–7 säännöksiä 
sovelletaan VL 14:4:n säännönmukaisen hallintopakon lisäksi. Näin mainitut 
täytäntöönpanosäännökset soveltuvat vain sellaiseen vedenottoon tai patoa-
miseen, joka on vesilain tai sen nojalla annettujen säännösten vastaista. Lain 
esitöiden mukaan tämä tarkoittaa, että vesilain vastuusäännökset soveltuvat 
vain tilanteissa, joissa toiminnalle ei ole haettu vesilain edellyttämää lupaa tai 
joissa on toimittu myönnetyn luvan vastaisesti.209 Tämän vesilain järjestelmässä 
omaksutun täytäntöönpanotavan taustalla on ajatus siitä, että erityisesti silloin, 
kun luontovahinkoa on aiheutettu ilman lupaa tai luvanvastaisella toiminnalla, 
voi vesilakiin jo ennestään sisältynyt säännönmukainen hallintopakko johtaa 
tehokkaampaan vireillepanijan oikeussuojaan ja ennallistamiseen kuin direktii-
vipohjainen vahinkovastuusääntely.210 Ongelmana on, että näin toteutetussa täy-
täntöönpanossa jäävät kokonaan tunnistamatta tilanteet, joissa luontovahinkoa 
aiheutuu lainvoimaisen vesitalousluvan ehtojen noudattamisesta huolimatta ja 
joissa vahinkovastuun erityinen huolellisuustandardi voisi täten edellyttää toi-
minnanharjoittajalta luvassa edellytettyä pidemmälle meneviä suojatoimenpi-
teitä.211 Vesilaissa esitetystä täytäntöönpanotavasta johtuen lupaehtojen noudat-
taminen ei siis tarjoa toiminnanharjoittajalle vain mahdollisuutta puolustautua 
vastuun toimeenpanomenettelyssä, vaan sen sijaan lupaehtojen noudattaminen 

207	 Esimerkiksi Folk-tapauksessa tällaisia vahinkotapahtumia olisivat voineet olla vesivoima-
laitoksen normaaliin toimintaan kuuluneet toistuvat vedenkorkeuden vaihtelut, ks. C-529/15 
Folk, kohta 15.

208	 Aiemmassa vesilaissa (VVL 264/1961) vastaavat säännökset olivat VVL 21:3 c–d:ssä. 
209	 HE 228/2008 vp, s. 45–46 ja nykyisen vesilain osalta HE 277/2009 vp, s. 171. 
210	 Vihervuori 2013, V.2, Menettely ympäristövastuu- ja luontovahinkoasioissa.
211	 Ks. HE 228/2008 vp, s. 45–46, jossa on esitetty eräänlainen kehäpäätelmä: ”[y]mpäristö-

vastuudirektiivin tarkoittamaa vahinkoa ei käytännössä voitaisi aiheuttaa sellaisella vesilain 
soveltamisalaan kuuluvalla toimenpiteellä, joka ei lain mukaan olisi luvanvarainen. Lain mu-
kaista lupaa ei myöskään voida antaa toiminnalle, josta direktiivin tarkoittama vahinko voisi 
aiheutua.”
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estää kokonaan toiminnanharjoittajan velvollisuuksien soveltumisen vesilain 
nojalla. Vesilain osalta suomalainen täytäntöönpano vastaa näin pitkälti asetel-
maa, jonka EUTI on edellä kuvatussa Folk-ratkaisussa todennut ympäristövas-
tuudirektiivin vastaiseksi.212

Eroa, joka luontovahinkovastuun täytäntöönpanossa vallitsee yhtäältä ym-
päristönsuojelulain ja toisaalta vesilain välillä, selittävät pitkälti lakien erilainen 
tausta ja siihen liittyvä ympäristön (päästöperäisen) pilaamisen ja muun (hai-
tallisen) muuttamisen välillä aiheuttajan vastuussa perinteisesti tehty ajatuksel-
linen kahtiajako.213 Ympäristönsuojelulaissa luontovahinkovastuun täytäntöön-
panevat säännökset kiinnittyvät osaksi varovaisuus- ja huolellisuusperiaatteita 
toteuttavien toiminnanharjoittajan yleisten velvollisuuksien kokonaisuutta ja 
ovat siten yhteydessä toiminnanharjoittajille kuuluvaan laajaan selvilläolovel-
vollisuuteen (YSL 6 §), pilaantumisen ehkäisy- ja rajoittamisvelvollisuuteen 
(YSL 7 §) ja ennaltavarautumisvelvollisuuteen (YSL 15 §).214 Sen sijaan ve-
silaissa vastuusäännökset kiinnittyvät juuriltaan vesitalousoikeudelliseen jär-
jestelmään, jossa ympäristönäkökohtia on jo pitkään kyllä otettu huomioon, 
mutta jossa lain päätarkoituksena on sovittaa yhteen erityyppisiä vesien käyt-
töön liittyviä intressejä.215 Tässä kontekstissa vedenottoon ja patoamiseen saatu 
vesitalouslupa tuottaa haltijalleen olennaisesti ympäristölupaa vahvemman oi-
keussuojan.216 Luontovahinkovastuun täytäntöönpanossa tähän vahinkovastuun 
huolellisuusstandardin ja kansallisen lain perinteiden väliseen jännitteeseen ei 

212	 C-529/15 Folk, kohdat 27, 34, C-529/15 Folk julkisasiamiehen ratkaisuehdotus, kohdat 34, 
44–45. Ks. myös asia C-6/04, komissio v. Iso-Britannia; kohdat 109–113, jossa kansallisella 
tasolla edellytettyä lainvastaisuutta on arvioitu  luontodirektiivien suojeluvelvoitteiden täy-
täntöönpanon kontekstissa.

213	 Ks. Vihervuori 1993, s. 34; Kuusiniemi 2001, s. 257–258, jossa käsiteltynä aiheuttamisperi-
aatteeseen sovellettu, yhtäältä ympäristön pilaamista ja toisaalta muunlaista haitallista muut-
tamista koskeva kahtiajako liittyy myös käytönrajoitusten mahdolliseen korvattavuuteen. 

214	 HE 84/1999 vp, s. 87; HE 214/2013 vp, s. 89, 95, 98. Yleisten velvollisuuksien sääntelyas-
emasta ks. Kumpula 2013 VII.1 Toiminnanharjoittajan yleiset velvollisuudet; Nyholm 2015, 
s. 54–55, 260–265; Kokko 2017, s. 302–307. YSL 15 §:n mukainen velvollisuus ennalta va-
rautumiseen koskee vain ilmoituksen- tai luvanvaraisen toiminnan harjoittamista.

215	 Vihervuori 2013 V.2 Ympäristönäkökohdat. Järjestelmään jo pitkään sisältyneistä ympäris-
tönsuojelunäkökohdista huolimatta vesilaki nykymuodossaan ei siis samalla tavalla jaa ym-
päristönsuojelulain ympäristönsuojelullista ja kestävän kehityksen tavoitetta (YSL 1 §), vaan 
sääntelee erityisesti vesiin liittyvien erilaisten (vastakkaisten) intressien yhteensovittamista 
(VL 1:1, 3:4), ks. Vihervuori 2017, s. 98; intressien vertailusta ja yhteensovittamisesta myös 
Soininen 2016, erit. s. 65–70, 273–277.

216	 Vesitalousluvan vahvempi oikeussuoja palautuu luvan vahvempaan pysyvyyssuojaan, jota 
puolestaan taustoittavat niin tarkoituksenmukaisuusnäkökohdat kuin myös historiallinen 
traditio, ks. Vihervuori 2013 V.2 Lupien pysyvyys; Pärnänen 2012, s. 204–205; Puharinen 
2017, s. 190. Erityisesti luvanvaraisen patoamisen osalta on myös tunnistettava vesivoiman 
kuuluminen perustuslain (PeL 731/1999) 15 §:ssä säädetyn omaisuudensuojan piiriin, ks. 
Hollo 2004, s. 64; Löyttyjärvi 2013, s. 46.
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ole puututtu, vaan päinvastoin täytäntöönpanon pyrkimyksenä on ollut säilyttää 
vesilain aiemmat rakenteet mahdollisimman pitkälle ennallaan.217 

On vaikea nähdä, että toiminnanharjoittajan luontovahinkovastuu olisi pe-
rustettavissa yksin VL 14:6.1:n säännökseen perusteluineen silloin, kun luonto-
vahinkoa aiheuttaneessa toiminnassa on noudatettu lainvoimaisen vesitalous-
luvan ehtoja.218 Lainsoveltajan velvollisuus tulkita kansallista lakia direktiivin 
kanssa mahdollisimman yhdenmukaisesti ei kuitenkaan rajaudu vain direktiivin 
nimenomaisiin (tässä VL 14 luvun) täytäntöönpanosäännöksiin, vaan kansalli-
sen oikeuden tulkintamahdollisuuksia arvioitaessa on huomioon otettava kan-
sallinen oikeus ja siinä noudatettavat tulkintatavat kokonaisuudessaan.219 Kä-
sillä olevassa kysymyksessä tämä tarkoittaisi ympäristöoikeuden tarkoittamille 
vastuukysymyksille ominaista tulkintaa, jossa perustuslain (PeL 731/1999) 2.3 §:n 
lainalaisuusvaatimusta voidaan noudattaa joustavammin kuin laillisuusperiaa-
tetta rikosoikeudessa (perus- ja ihmisoikeuksia kuitenkaan unohtamatta) sekä 
tulkinnallisessa yhteydessä ympäristöoikeuden yleisiin oppeihin.220 Näin huo-
mioon on otettava ympäristölainsäädännön sektoreittain rakentuneessa koko-
naisuudessa myös eri lakeja toisiinsa kytkevät viittaus- eli linkkisäännökset.221 
Näihin säännöksiin puolestaan lukeutuu myös VL 1:2.2:n yleinen viittaussään-
nös, jonka mukaan vesilakia sovellettaessa ja muutoin sen mukaan toimittaessa 
on noudatettava, mitä luonnonsuojelulaissa säädetään tai mitä sen nojalla mää-
rätään. 

VL 1:2.2 on niin sanottu aineellisoikeudellinen viittaussäännös222, jonka 
soveltamisala koskee kaikkia vesilain hakemus- ja valvonta-asioita eli kattaa 

217	 Ks. HE 228/2008 vp, s. 22; Suvantola – Similä 2011, s. 346. 
218	 Käytännön esimerkkinä tällaisesta tilanteesta voidaan ajatella Hollon viittaamia tapauksen 

KHO 2016:184 olosuhteita, joissa ruoppauksen toteuttaminen lainvoimaisen vesitalousluvan 
mukaisella tavalla olisi viitasammakon (Rana arvalis, luontodirektiivin IV a liitteessä mainit-
tu laji) lisääntymis- ja levähdyspaikan tuhouduttua voinut tulla arvioitavaksi luontovahinko-
na, ks. Hollo 2021, s. 601–602. 

219	 Tämä koskee kansallista oikeutta sekä menettelyllisessä että aineellisessa mielessä, ks. 
C-97/11 Amia, kohta 31; ks. myös yhdistetyt asiat C-397/01–C-403/01 Pfeiffer ym., kohta 
115; yhdistetyt asiat C-616/16 ja C-617/16 Pantuso ym., kohta 45 oikeuskäytäntöviittauksi-
neen; Prechal 2005, s. 185 ss; Roth – Jopen 2017, s. 328; kansallisesta oikeuskäytännöstä ks. 
esim. KHO 2002:6.

220	 Lainalaisuusvaatimuksesta ympäristöoikeuden vastuukysymyksissä ks. myös Kokko 2020, s. 
18; Herler 2008, s. 134–135.

221	 Ympäristölainsäädännön linkkisäännöksistä yleisesti ks. Mäntylä 2010, s. 90, 315; Määttä 
2013, s. 186–187; myös Kokko 2017, s. 68.

222	 Aineellisoikeudelliset viittaussäännökset eroavat informatiivisista, ”selvyyden vuoksi” teh-
dyistä viittaussäännöksistä, joilla ei ole erityistä normatiivista merkitystä, ks. Määttä 2007, s. 
341–343.
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myös hallintopakon käytön.223 Luonnonsuojelulaissa puolestaan LSL 3 §:n 7 
kohdan mukaisen luontovahingon aiheuttaminen on lähtökohtaisesti lainvas-
taista. Lainvastaisuuden perustavat LSL 3 §:n 7 kohdan mukaisia luontoarvoja 
koskevat luonnonsuojelulain suojeluvelvoitteet: Natura 2000 -alueiden suo-
jeluarvoja koskeva heikentämiskielto (LSL 34 §)224, kasvi- ja eläinlajien rau-
hoitussäännökset (LSL 70.1 § ja 74 §)225, unionin tärkeinä pitämien eliölajien 
esiintymispaikkoja koskeva heikentämis- ja hävittämiskielto (LSL 79 §)226 sekä 
luontodirektiivin tiukasti suojeltujen eläinlajien lisääntymis- ja levähdyspaik-
koja koskeva heikentämis- ja hävittämiskielto (LSL 78 §).227 Ympäristövastuu-
direktiivin tarkoituksen toteuttamiseksi pidän täten vesilain mukaisessa me-
nettelyssä mahdollisena tulkintaa, jossa vesitalousluvan mukainen patoaminen 
tai vedenotto, joka aiheuttaisi (tai uhkaisia välittömästi aiheuttaa) LSL 3 §:n 7 
kohdan mukaisille luontoarvoille merkittävää vahinkoa luonnonsuojelulain suo-
jeluvelvoitteiden vastaisesti, katsottaisiin lainvastaiseksi VL 1:2.2 mukaiseen 
linkkisäännökseen tukeutuen.228 Kyse olisi näin eräänlaisesta VL 1:2.2:n nojalla 
vesilain mukaisessa menettelyssä tapahtuvasta luonnonsuojelulain täydentäväs-
tä soveltamisesta, jonka pohjalta ammatillisesti toimiva toiminnanharjoittaja 
voitaisiin velvoittaa ympäristövastuudirektiivin tarkoittamiin luontovahinkoa 
ehkäiseviin ja korjaaviin toimenpiteisiin.229 Ympäristönsuojelulain mukaisen 
menettelyn tavoin myös vesilain mukaisessa menettelyssä voitaisiin kuitenkin 
hyväksyä YVKL 12 §:n mukainen vetoomus kustannusten kohtuullistamiseen 

223	 HE 277/2009 vp, s. 42; ks. myös Kuusiniemi – Majamaa – Vihervuori 2000 s. 264–266; Kuu-
siniemi 2001, s. 185. Oikeuskäytännöstä luvan myöntämisen osalta ks. esim. KHO 2002:64. 

224	 Kielto liittyy LSL 3 §:n 7 kohdassa määritellyn luontovahingon a alakohtaan. Tosin aiemman 
VLSL 64 a §:n mukainen heikentämiskielto on lisätty lakiin vasta jälkikäteen vuonna 2014 
voimaan tulleella lakimuutoksella (1259/2014), ks. Suvantola – Similä 2011, s. 345–346; Nie-
mi 2011, s. 92–93.

225	 Rauhoitussäännökset liittyvät LSL 3 §:n 7 kohdassa määritellyn luontovahingon b alakohtaan. 
Lainvastaisuuden perustamiseksi luonnonsuojelulain suojeluvelvoitteita on täydennetty vas-
taamaan luontovahingon kansalliseen määritelmään kuuluvia luontoarvoja , ks. HE 228/2008 
vp, s. 19.

226	 Kielto liittyy LSL 3 §:n 7 kohdassa määritellyn luontovahingon c alakohtaan.
227	 Kielto liittyy LSL 3 §:n 7 kohdassa määritellyn luontovahingon d alakohtaan.
228	 Aivan yksiselitteinen tällainen tulkinta ei kuitenkaan ole, sillä perinteisesti viranomaisten toi-

mivaltaa koskevia normeja on tulkittu suhteellisen tiukasti, ks. erityisesti metsälain mukaisten 
käsittelykieltojen osalta Suvantola 2006a, s. 159–162 viitteineen. Käsillä olevassa tilantees-
sa viittaussäännöksen laajentava tulkinta saa osaltaan tukea siitä, että luonnonsuojelulaissa 
luontovahinkovastuun kohdentaminen  vesilain soveltamisalaan kuuluviin toimintoihin on 
rajattu luonnonsuojelulain mukaisen menettelyn ulkopuolelle (LSL 127.4 §), ks. myös KHO 
17.11.2016 t. 4886; Hollo 2021, s. 468–469, 601–602.

229	 Ks. lakien tällaisesta täydentävästä keskinäissuhteesta Määttä 2013, s. 189. Täydentävällä 
soveltamisella ei siis olisi menettelyllisten säännösten kannalta vaikutusta, vaan esimerkiksi 
vireillepano-oikeus syntyisi edelleen vesilain nojalla, ks. Mäntylä 2010, s. 90.
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edellyttäen, että toiminnanharjoittaja osoittaisi luontovahingon täyttävän sään-
nöksen mukaiset (YVD 8.4 a artiklan valossa suppeasti tulkittavat) edellytykset 
ja että toiminnanharjoittaja osoittaisi menetelleensä direktiivissä tarkoitetulla 
tavalla asianmukaisen huolellisesti.

Ympäristövastuudirektiivin tällaisesta tulkintavaikutuksesta huolimatta 
toiminnanharjoittajan vastuu ei kuitenkaan ulotu samanveroisena kaikkiin LSL 
7 §:n 3 kohdassa tarkoitettuihin luontoarvoihin. Vesilain mukaisessa menette-
lyssä erityinen täytäntöönpanovaje ilmenee LSL 3 §:n 7 kohdan b alakohdassa 
tarkoitettujen eläinlajien osalta niiltä osin, kun luonnonsuojelulain vastaisuus 
ei perustu lajien elinympäristöjä turvaaviin (LSL 34 §:n ja LSL 79 §:n) heiken-
tämis- ja hävittämiskieltoihin, vaan LSL 70.1 §:n rauhoitussäännökseen. Sään-
nöksen nojalla luonnonsuojelulain vastaista on nimittäin ainoastaan eläinyksi-
löiden tahallinen vahingoittaminen tai muu häirintä.230 Tahallisuusedellytystä 
on EUTI:n ja KHO:n ratkaisukäytännössä tulkittu kyllä siten laveasti, ettei se 
ole estänyt vahingollisen toiminnan kieltämistä tai rajoittamista lajiyksilöille 
aiheutuvien vahinkojen välttämiseksi vastaisuudessa.231 Ennaltaehkäisevässä 
tarkoituksessa seuraamusharkintaan perustettu tulkinta tahallisuudesta ei kui-
tenkaan suoraan ole siirrettävissä vastuun jälkikäteiseen kohdentamiseen. Oi-
keuskäytännössä luontodirektiivin tarkoittamalla tavalla tahallisena ei olekaan 
pidetty jälkikäteen havaittuja, ennakoimattomia haittavaikutuksia.232 Kun vas-
tuun soveltuminen edellyttää toiminnan tahallisuuden toteamista, eivät toimin-
nanharjoittajan puolustautumiskeino ja siihen sisältyvä huolellisuusstandardi 
voi tosiasiassa tulla sovellettavaksi ympäristövastuudirektiivissä tarkoitetusti.233 

230	 Ks. HE 76/2022 vp., s. 210. 
231	 Yhdistetyt asiat C-473 ja 474/19 Föreningen Skydda Skogen, kohdat 52–53 oikeuskäytäntö-

viittauksineen; KHO 2015:3, KHO 2015:124, KHO 2022:37.
232	 Ks. asia C-221/04 komissio v. Espanja, kohdat 71–74.
233	 Käytännössä kyseeseen voisi tulla esimerkiksi tilanne, jossa vesitalousluvan mukaisesti har-

joitettu vedenotto ja patoaminen on aiheuttanut vahinkoa jokihelmisimpukalle (Margaritifera 
margaritifera, luontodirektiivin II liitteessä mainittu laji), mutta jossa vastuu LSL 70.1 §:n 
puitteissa tulisi sovellettavaksi vain toiminnanharjoittajan toimiessa tahallisesti. Tilanne on 
varteenotettava sikäli, että molemmat toiminnot on tunnistettu Suomessa erittäin uhanalaisen 
simpukkalajin merkittävimmiksi uhkatekijöiksi (Oulasvirta 2020, s. 41, 48), ja lopulta vain 
osa lajin esiintymispaikoista on LSL 79 §:n nojalla erikseen suojeltu. Myös ympäristövastuu-
direktiivin täytäntöönpanon seurannassa on raportoitu luvanmukaisesti harjoitetun vedenoton 
ja patoamisen aiheuttaneen luontovahinkoa jokihelmisimpukalle, ks. Milieu Ltd. – IUCN 
2014, liite I, s. 68; Fogleman 2020a, s. 714–717.
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Direktiivin tulkintavaikutuksesta huolimatta kansallinen täytäntöönpanoratkai-
su supistaakin siis vahinkovastuuta näiltä osin tavalla, joka ei vastaa direktiivin 
päämääriä.234

3.2.2.4  Vahinkovastuu geenitekniikkalain nojalla

Edelleen muita kuin päästöperäisiä haittavaikutuksia aiheuttavia toimintoja ovat 
myös geenimuunneltujen organismien suljettu käyttö sekä ympäristöön levittä-
minen (YVD III liitteen kohdat 10 ja 11).235 Näitä toimintoja koskevat täytäntöön-
panosäännökset on Suomessa lisätty geenitekniikkalakiin, jolla myös muutoin 
on pääasiassa pantu täytäntöön unionin geenimuunneltujen organismien käsit-
telyä koskevat direktiivit.236 Tässä sääntelykokonaisuudessa toiminnanharjoit-
tajille on jo ennestään asetettu kattavat velvollisuudet seurata muuntogeenisten 
organismien käsittelyyn liittyviä riskejä sekä tiedottaa toiminnassa aiheutuvis-
ta onnettomuuksista tai muista käytön ennakoimattomista vaikutuksista. GTL 
16 c §:n nojalla toiminnanharjoittajan on viipymättä ilmoitettava viranomaiselle 
onnettomuudesta ja vaaratilanteesta, joka suljetussa käytössä on johtanut tai oli-
si voinut johtaa käsiteltävien organismien vapautumiseen ympäristöön taikka 
on aiheuttanut tai olisi voinut aiheuttaa vaaraa ihmisen tai eläinten terveydelle 

234	 Vastuuperusteiden epäsuhdalla on merkitystä myös muiden kuin YVD III liitteessä tarkoi-
tettujen toiminnanharjoittajien tuottamusperusteiseen vastuuseen (LSL 127.1 §). Yleisesti 
tahallisuutta arvioidaan suhteessa toimijan tarkoitukseen tai tietyn seurauksen varmuuteen 
tai todennäköisyyteen (ks. asiat C-103/00 komissio v. Kreikka, kohdat 36 ja 39; C-221/04 ko-
missio v. Espanja, kohdat 70–71) kun taas huolimattomuutta arvioidaan suhteessa toimijalta 
odotettuun huolellisuuteen (huolellisuusvelvoitteeseen) eli siihen, miten huolellinen toimija 
olisi vastaavassa tilanteessa toiminut (ks. oikeuskirjallisuuden erilaisista tuottamuksen mää-
rittelyistä esim. Ståhlberg – Karhu 2020, s. 90–115). Toiminnanharjoittajan toiminta voisi siis 
olla luontovahinkovastuun perustavalla tavalla huolimatonta, vaikka se ei olisikaan tahallista 
ja näin lintu- ja luontodirektiivien kieltoihin perustuen luonnonsuojelulain vastaista. Luon-
nonsuojelulain uudistuksessa vastuuperusteiden eroihin on kiinnitetty huomiota erityisesti 
rikosvastuun osalta (HE 76/2022 vp, s. 265; YmVM 17/2022 vp, s. 24–25) ja LSL 131.2 §:ssä 
syyksiluettavuus luonnonsuojelurikkomuksesta onkin tältä pohjalta korotettu lainvastaisuu-
den tavoin tahallisuuteen perustuvaksi. Julkisoikeudellisen luontovahinkovastuun osalta vas-
tuuperusteita ei kuitenkaan ole yhdenmukaistettu.

235	 Suljetulla käytöllä tarkoitetaan lähinnä laboratoriotiloissa ja kasvihuoneissa tapahtuvaa toi-
minnanharjoittajan tutkimustoimintaa sekä teollista tuotantotoimintaa, kun taas ympäristöön 
levittäminen viittaa käytännössä tutkimus- ja kehittämiskokeisiin sekä tuotteiden saattami-
seen markkinoille, ks. HE 42/2004 vp, s. 4.

236	 Näitä direktiivejä ovat Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2001/18/EY geneetti-
sesti muunnettujen organismien tarkoituksellisesta levittämisestä ympäristöön ja neuvoston 
direktiivin 90/220/ETY kumoamisesta (jäljempänä ’ympäristöön levittämistä koskeva direk-
tiivi’); Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/41/EY geneettisesti muunnettujen 
mikro-organismien suljetusta käytöstä (jäljempänä ’suljettua käyttöä koskeva direktiivi’); ks. 
direktiivien taustasta de Sadeleer 2020, s. 236–238.
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tai ympäristölle. GTL 19 a §:n nojalla toiminnanharjoittajan on myös välittö-
mästi ryhdyttävä tarpeellisiin toimenpiteisiin ja ilmoitettava viranomaiselle, jos 
organismin tai niiden yhdistelmän levittämistä muutetaan tai jos se tahattomasti 
muuttuu tavalla, joka voi vaikuttaa ihmisen tai eläinten terveyttä tai ympäristöä 
koskeviin riskeihin taikka jos riskeistä saadaan uutta tietoa.237 Myös muutoin 
GTL 8–11 §:n nojalla toiminnanharjoittajalle asetetut riskinarviointi-, huolelli-
suus-, selvilläolo- ja seurantavelvollisuudet ovat varsin kattavat.

Yksin näiden velvoitteiden noudattaminen ei kuitenkaan välttämättä riitä 
estämään toiminnassa mahdollisia onnettomuuksia tai ennalta arvaamattomia 
(vaikkapa muuntogeenisten organismien ristiin hedelmöittymisestä aiheutunei-
ta) merkittäviä haittavaikutuksia.238 Tästä syystä ongelmallista on, että myös 
geenitekniikkalaissa luontovahinkoa koskevat GTL 23 §:n vastuusäännökset on 
rajattu soveltumaan vain lainrikkomustilanteissa eli tilanteissa, joissa toimin-
nanharjoittaja on toiminut geenitekniikkalain tai sen nojalla annettujen sään-
nösten vastaisesti.239 Näin ollen vaikka luontovahinkoa (tai sen välitöntä uhkaa) 
todettaisiin aiheutuneen, eivät toiminnanharjoittajan toimimisvelvollisuudet 
geenitekniikkalain nojalla tulisi kyseeseen, ellei tilannetta olisi aiheutettu lain 
velvoitteita rikkomalla. Esimerkiksi onnettomuustilanteessa, jossa toiminnan-
harjoittaja olisi seurannut edellä mainittuja velvoitteita, ei aineellisoikeudellista 
perustetta vastuun kohdentamiselle siis välttämättä olisi. Toisin kuin vesilakiin, 
ei geenitekniikkalakiin sisälly linkkisäännöstä, joka mahdollistaisi täytäntöön-
panoa oikaisevan luonnonsuojelulain täydentävän soveltamisen geenitekniik-
kalain mukaisessa menettelyssä. Luonnonsuojelulain vastaisuuteen voidaan (ja 
tulee) kuitenkin puuttua luonnonsuojelulain mukaisessa menettelyssä ja näin 
velvoittaa toiminnanharjoittaja oikaisemaan luonnonsuojelulain vastainen tila. 
Tällöin kyse ei kuitenkaan olisi enää ympäristövastuudirektiiviin palautuvan 
vahinkovastuun, vaan yksin kansalliseen lainsäädäntöön perustuvan, osin sup-
peamman ennallistamisvastuun toteuttamisesta.240

237	 Velvollisuudet panevat osaltaan täytäntöön suljettua käyttöä koskevan direktiivin 14 artiklan 
sekä ympäristöön levittämistä koskevan direktiivin 8 artiklan. 

238	 Ks. geenimuunneltujen organismien käsittelyyn liittyvistä ennakoimattomista vahinkoriskeis-
tä esim. Wilde 2006, s. 272–273. 

239	 HE 228/2008 vp, s. 47; ympäristöministeriö 2012, s. 47. 
240	 Luonnonsuojelulain nojalla kohdennettava ennallistamisvastuu on suppeampi sikäli, ettei se 

mahdollista esimerkiksi ex citu -toteutettavia korjaamistoimia (täydentävä korjaaminen), ks. 
Suvantola 2006b, s. 574–594, 591.
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3.3	 Välipäätelmiä

Edellä tehty tarkastelu osoittaa, ettei luontovahinkovastuun standardeja tuotta-
vaa tarkoitusta ole täysin tunnistettu ympäristövastuudirektiivin suomalaisessa 
täytäntöönpanossa. Luontovahinkovastuun soveltamisala on jäänyt ympäristö-
vastuudirektiivissä tarkoitettua suppeammaksi niin suhteessa lintu- ja luonto-
direktiiveihin kuin myös suhteessa YVD III liitteessä listattuun muuhun EU:n 
ympäristölainsäädäntöön. Osin luontovahinkovastuun täytäntöönpanon puuttei-
ta voidaan paikata ympäristövastuudirektiivin tulkintavaikutuksen avulla. Tul-
kintavaikutukseen voitaisiin nojautua esimerkiksi luontovahinkoa kvalifioivan 
”merkittävyyden” joustavaa normia sovellettaessa, ”lupapuolustuksen” edel-
lytyksiä tulkittaessa sekä luonnonsuojelulain täydentävän soveltamisen avulla 
vesilain mukaisessa vahinkovastuun toimeenpanomenettelyssä. Direktiiviin no-
jautuva tulkinta ei kuitenkaan voi täysin oikaista täytäntöönpanoa: tulkintavai-
kutuksen käyttöalan ulkopuolelle jäävät erityisesti tilanteet, joissa merkittäviä 
haittavaikutuksia aiheutuu YVD 2.3 artiklan mukaisille, mutta LSL 3 §:n 7 koh-
dan määritelmän ulkopuolelle jääville luontoarvoille (lajien elinympäristöille ja 
luontotyypeille) sekä tilanteet, joissa vahinkotapahtuma ei täytä kansallisessa 
täytäntöönpanosääntelyssä erikseen asetettua lainvastaisuuden edellytystä.241 
Kun tulkintavaikutukseen nojautumalla ei pystytä ratkaisemaan kaikkia kan-
sallisen ja unionin oikeuden välisiä ristiriitoja, aktualisoituu kysymys luonto-
vahinkoa koskevien direktiivisäännösten suorasta soveltamisesta (välittömästä 
vaikutuksesta) tapauskohtaisesti. Voisivatko luontovahinkovastuuta toteuttavat 
direktiivisäännökset jossain tapauksissa siis tulla kansallisissa viranomaisissa ja 
tuomioistuimissa suoraan sovellettaviksi?

4	 LUONTOVAHINKOVASTUUTA TOTEUTTAVIEN 	
	 DIREKTIIVISÄÄNNÖSTEN SUORA  
	 SOVELTAMINEN?
Kuten tunnettua, direktiivin välitön vaikutus on sen jäsenvaltioita velvoittavaan 
luonteeseen perustuva oikeussuojakeino. Välittömän vaikutuksen yleisinä edel-
lytyksinä ovat asianomaisen direktiivin implementointimääräajan umpeutumi-
nen sekä ehdottomuus ja täsmällisyys siten, että jäsenvaltiolle asetettujen vel-
vollisuuksien vähimmäissisältö voidaan määrittää yksin direktiivin sisältämän 

241	 Lisäksi ympäristövastuudirektiivin myöhästyneen täytäntöönpanon takia yksin tulkinnalla oi-
kaistavien tilanteiden ulkopuolelle voisi jäädä myös tilanteita, joissa vahinko on aiheutunut 
direktiivin täytäntöönpanomääräpäivän jälkeen, mutta ennen asianomaisten kansallisten täy-
täntöönpanosäännösten voimaantuloa.
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normiaineksen perusteella.242 Välittömän vaikutuksen luonteesta oikeussuoja-
keinona seuraa, ettei kansallinen viranomainen itse voi lähtökohtaisesti vedota 
yksityistä vastaan sellaisen direktiivin säännökseen, jota ei ole saatettu osaksi 
kansallista oikeusjärjestystä.243 Viranomaisen ei siis tule asettaa yksityiselle di-
rektiivin implementoinnin puutteita paikkaavia velvoitetta suoraan direktiivin 
säännösten perusteella, vaan ennen kaikkea vain kansallisten säännösten EU-oi-
keuden mukaisen tulkinnan rajoissa (käänteisen vertikaalivaikutuksen kielto).244 
Toisaalta kun direktiivit eivät suoraan perusta velvoitteita yksityisille, ei yksi-
tyinenkään taho voi vedota direktiiviin sellaisenaan riita-asiassa toista yksityis-
tahoa vastaan (horisontaalisen välittömän vaikutuksen kielto).245 

Ympäristödirektiivejä (kuten lintu- ja luontodirektiiviä sekä YVA-direk-
tiiviä246) koskevassa oikeuskäytännössä on kuitenkin vakiintuneesti tunnistettu 
niin kutsutut kolmikantasuhteet, joissa yksityisen vedotessa direktiiviin kansal-
lista viranomaista vastaan, voi direktiivin mukaisen suojan hakeminen johtaa 
toisen yksityisen kannalta kielteiseen lopputulokseen (välillinen horisontaali-
nen vaikutus).247 Näitä direktiivejä koskevassa oikeuskäytännössä suoran sovel-
tamisen edellytyksiä on myös tulkittu siten väljästi, ettei kansallisille viranomai-
sille jätetty harkintamarginaali ole estänyt direktiiviin vetoamista kansallisessa 

242	 Ks. Wennerås 2007, s. 42–44; Kokko, 2011, s. 485; Jans – Vedder 2012, s. 184; Hedemann-
Robinson 2015, s. 271–272; Krämer 2020, s. 182–185. EU:n ympäristöoikeuden alalla on 
puhuttu myös direktiivien objektiivisesta välittömästä vaikutuksesta, jonka turvin yksilön on 
voitava luottaa ympäristödirektiivien antamaan elinympäristöään koskevaan ehdottamaan ja 
täsmälliseen suojaan, ks. Kuusiniemi 1999, s. 17–18; Kokko 2011, s. 488; Hedemann-Robinson 
2015, s. 283. Ylipäätään käsitys siitä, että (ympäristö)direktiivin välitön vaikutus edellyttää 
siinä yksityisille annettuja oikeuksia, jotka valtion täytäntöönpanoa koskevan laiminlyönnin 
vuoksi jäävät toteutumatta, on väistynyt direktiivin riittävää ehdottomuutta ja täsmällisyyttä 
korostavien näkökohtien tieltä, ks. Wennerås 2007, s. 16; Ojanen 2016, s. 69, 83–85; de Witte 
2021, s. 192–193; Krämer 2020, s. 188. 

243	 Jäsenvaltion ei toisin sanoen tule voida hyötyä EU-oikeudellisen velvoitteensa laiminlyönnis-
tä, ks. Kokko 2011, s. 498–499; Hedemann-Robinson 2015, s. 271–272.

244	 Tämä lähtökohta on korostunut erityisesti rikosoikeudellisissa kysymyksissä, ks. esim. 
C-168/95 Arcaro; Kuusiniemi 1999, s. 15; Hedemann-Robinson 2015, 297–298; Krämer 
2020, s. 188–189.

245	 C-152/84 Marshall, kohta 48. Näin direktiivit siis eroavat esimerkiksi asetuksista, jotka sellai-
senaan ovat EU:n jäsenvaltioita ja yksityisiä oikeussubjekteja sitovia, ks. Raitio – Tuominen 
2020, s. 80–81; Jans – Vedder 2012, s. 207; Krämer 2020, s. 189–190.

246	 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/92/ EU, annettu 13 päivänä joulukuuta 
2011, tiettyjen julkisten ja yksityisten hankkeiden ympäristövaikutusten arvioinnista.

247	 Tällainen epäsuora vaikutustapa voi johtaa rakenteellisesti samaan lopputulokseen kuin lähtö-
kohtaisesti kielletty direktiivin välitön horisontaalinen vaikutus. Maunu 2004, s. 309; Kokko 
2011, s. 498; Jans – Vedder 2012, s. 209; Hedemann-Robinson 2015, s. 300–301. 
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menettelyssä.248 Kansallisten tuomioistuinten (ja viranomaisten) on myös viran 
puolesta arvioitava kansallisten lakien yhdenmukaisuutta ympäristödirektiivien 
kannalta.249 Kun välitöntä vaikutusta koskeva terminologia on näissä tulkinta-
linjauksissa samaan aikaan pitkälti sivuutettu, on oikeuskirjallisuudessa tehty 
eroa direktiivin perinteisen välittömän vaikutuksen ja toisaalta niin kutsutun 
direktiivin laillisuusvalvontavaikutuksen välillä.250 Tiivistetysti direktiivin lail-
lisuusvalvontavaikutus viittaa kansallisten tuomioistuinten velvollisuuteen val-
voa kansallisten lakien ja hallintopäätösten lainmukaisuutta direktiivin kannalta 
sekä ottaa direktiivin säännökset toimivallan rajoissa huomioon välittömästi 
velvoittavana oikeuslähteenä.251 Kansallisten tuomioistuinten (ja viranomaisten) 
on myös poistettava unionin oikeuden rikkomisesta aiheutuvat lainvastaiset seu-
raukset kulloinkin soveltuvalla tavalla, esimerkiksi asianomaiset toimenpiteet 
keskeyttämällä tai niitä lykkäämällä taikka lupa peruuttamalla.252 Tämä velvol-
lisuus on jokaisella kansallisella toimielimellä toimivaltuuksiensa puitteissa.253 

Ympäristövastuudirektiivin vastuusäännösten osalta välitöntä vaikutusta 
koskevien täsmällisten päätelmien tekoa hankaloittaa nimenomaisen soveltu-
van oikeuskäytännön puute. Toistaiseksi kyseisen direktiivin välitöntä vaiku-
tusta koskeva oikeuskäytäntö rajoittuu pitkälti edellä jo mainittuun ratkaisuun 
C-529/15 Folk. Folk-ratkaisussa EUTI:n tapa vastata kansallisen tuomioistui-
men ennakkoratkaisukysymyksiin myötäilee pitkälti direktiivin laillisuusval-
vontavaikutuksesta esitettyä. Ratkaisussa EUTI on ensin vahvistanut vastuun 
soveltumisen kaikkiin, myös luvanmukaisessa toiminnassa ympäristövastuu-
direktiivin voimaantulon jälkeen aiheutuviin merkittäviin haittavaikutuksiin. 

248	 C-72/95, Kraaijeveld, kohdat 56, 59–60; C-435/97, WWF v. Bozen, kohta 69; Pölönen 2007, 
s. 82; Belinskij – Mehling 2008, s. 47; Krämer 2020, s. 186. Tämä koskee myös direktiiveissä 
jätettyä mahdollisuutta poikkeamiseen, ks. Wennerås 2007, s. 34; Krämer 2020, s. 185. 

249	 Ks. esim. C-72/95, Kraaijeveld, kohdat 57–58; ympäristödirektiivin huomioon ottamisesta 
viran puolesta ks. myös Suvantola – Similä, s. 41–42; Hedemann-Robinson 2015, s. 293–294. 
Näissä tilanteissa myös toinen, yleistä ympäristöetua valvova viranomainen on voinut kään-
teisen vertikaalivaikutuksen kiellon estämättä vedota direktiiviin toimivaltaista viranomais-
ta vastaan, ks. C‑244/12 Salzburger Flughafen, kohdat 16–17; Squintani – Vedder 2014, s. 
147–148.

250	 Maunu 2000, s. 1045; Pölönen 2007, s. 89. Direktiivin valtionsisäisten vaikutusten painopis-
teitä voidaan toki lähestyä myös toisin, ja esimerkiksi Wennerås ei ole pitänyt tarpeellisena eri 
vaikutustapojen käsitteellistä erottelua, ks. Wennerås 2007, s. 29–30.

251	 Jos siis tuomioistuinten on kansallisen oikeuden mukaan viran puolesta tutkittava sellaiseen 
pakottavaan kansalliseen oikeussääntöön perustuvat oikeudelliset perusteet, joihin asianosai-
set eivät ole vedonneet, sen on toimivaltansa rajoissa otettava viran puolesta huomioon myös 
unionin oikeus. Ks. C-72/95, Kraaijeveld, kohdat 57, 60; C-267/98 Linster, kohdat 37–39 
oikeuskäytäntöviittauksineen; Maunu 2000, s. 1049; Pölönen 2007, s. 93; Kokko 2017, s. 
240–241. 

252	 Ks. esim. C-72/95, Kraaijeveld, kohta 61; Pölönen 2007, s. 91. 
253	 C-201/02 Wells, kohta 70; Pölönen 2007, s. 91.
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Erityisesti vesille aiheutuvan vahingon (YVD 2.1 artiklan b alakohdan i ala-
kohdan mukaiseen) määritelmään tehdyn, vesipuitedirektiivin 4.7 artiklaan viit-
taavan poikkeuksen osalta ratkaisussa on katsottu, ettei kyseisellä säännöksellä 
ole sellaista välitöntä vaikutusta, joka velvoittaisi kansallisen tuomioistuimen 
itse arvioimaan poikkeusedellytysten käsillä oloa, jos poikkeussäännöstä ei to-
siasiassa ole sovellettu toiminnan sallineessa kansallisessa lupamenettelyssä.254 
Edellä kuvatuin tavoin kansallisen tuomioistuimen on tällaisessa tilanteessa to-
dettava merkittäviä haittavaikutuksia aiheuttava toiminta lainvastaiseksi.255 Vas-
ta näiden seikkojen toteamisen jälkeen ratkaisussa on otettu kantaa ja vahvistettu 
ympäristövastuudirektiiviin vedonneelle yksityistaholle (kalastusoikeuden hal-
tijalle) kuuluva asiavaltuus.256 Ratkaisun rakenne ja vastaukset ennakkoratkai-
sukysymyksiin korostavat näin kansallisen tuomioistuimen (ja viranomaisen) 
velvollisuutta tunnistaa ja arvioida myös viran puolesta kansallisen oikeustilan 
yhdenmukaisuutta ympäristövastuudirektiivin kanssa. 

Folk-tapauksen ennakkoratkaisukysymyksissä tai niihin annetuissa vasta-
uksissa ei kuitenkaan tarkemmin ole otettu kantaa vahinkoa aiheuttavan toi-
minnan lainvastaisuuden seurauksiin. Direktiivin laillisuusvalvontavaikutuksen 
puitteissa voidaan päätellä, että kyseisissä tilanteissa kansallisen lainsoveltajan 
tulee käyttää kaikkia toimivaltaansa kuuluvia keinoja lainvastaisen tilan oi-
kaisemiseksi ja lainmukaisen tilan palauttamiseksi.257 Käytännössä tämä voisi 
merkitä esimerkiksi luontovahinkoa aiheuttavan toiminnan keskeyttämistä joko 
kokonaan tai väliaikaisesti, kunnes tarvittavat haittavaikutusten lieventämistoi-
menpiteet on otettu käyttöön uusien toiminnasta aiheutuvien vahinkojen vält-
tämiseksi.258 Suomessa direktiivin laillisuusvalvontavaikutus tässä muodossaan 
voisi paradoksaalisesti johtaa tilanteeseen, jossa nykyisin täysin luontovahin-
gon soveltamisalan ulkopuolelle jäävien luontoarvojen (esimerkiksi luonto-
tyyppien) suoja muodostuisi itseasiassa kaikkein vahvimmaksi, kun kansallis-
ten laintasoisten suojeluvelvoitteiden puuttuessa kansallisesta lainsäädännöstä 
puuttuvat myös tällaisia velvoitteita koskevat poikkeamismahdollisuudet. 

254	 C-529/15 Folk, kohdat 17, 38–40.
255	 Ks. edellä jakso 3.2.1; C-529/15 Folk, kohta 38. Vaikka ratkaisu koski luontovahingon sijasta 

toista ympäristövahingon tyyppiä, vahvistaa ratkaisu kuitenkin luontovahinkojenkin osalta 
sen ympäristövastuudirektiivin sanamuodoista ja tarkoituksesta johtuvan seikan, ettei kansal-
linen tuomioistuin ole velvollinen jälkikäteisesti tutkimaan YVD 2.1 artiklan a alakohdassa 
mainittujen lintu- ja luontodirektiivien mukaisten poikkeamismenettelyjen sovellettavuutta 
silloin, kun kansalliset viranomaiset eivät ole soveltaneet kyseisiä poikkeamissäännöksiä hait-
tavaikutusten sallimiseksi.

256	 C-529/15 Folk, kohdat 48–50.
257	 Ks. Pölönen 2007, s. 91.
258	 Ks. Folk-tapauksen osalta Fogleman 2020a, s. 716–717.
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Toisaalta vahinkoa aiheuttavan toiminnan keskeyttäminen tai rajoittaminen 
ei oikeusvaikutuksiltaan ole vielä sama asia kuin toiminnanharjoittajan luonto-
vahinkovastuuta toteuttavien YVD 5.4, 6.3 ja 8.1 artiklojen suora soveltaminen 
siinä mielessä, että toiminnanharjoittajalle asetettaisiin kyseisten säännösten 
mukainen (vahingon ehkäisemisen ja korjaamisen käsittävä) toimimisvelvol-
lisuus sekä vastuu kustannuksista.259 Kyseisten direktiivisäännösten suora so-
veltaminen voisi tulla harkittavaksi erityisesti tilanteissa, joissa yksityistaho on 
sektorilakien mukaista vireillepano-oikeuttaan käyttäen pyytänyt viranomaista 
ryhtymään ympäristövastuudirektiivin mukaisiin toimenpiteisiin, eli osoitta-
maan vastuullisen toiminnanharjoittajan (YVD 11.2 artikla) sekä velvoittamaan 
tämän ehkäiseviin ja korjaaviin toimenpiteisiin (YVD 5.4 ja 6.3 artiklat).260 Näi-
den direktiivisäännösten suoraan soveltamiseen on kuitenkin suhtauduttava vä-
hintäänkin varauksella, johtuen EUTI:n linjauksista ratkaisussa C-201/02 Wells: 

Asiassa oli kyse muun muassa siitä, saattoiko yksityinen vedota YVA-direktiivin 
2.1 artiklan mukaiseen jäsenvaltioiden arviointimenettelyä koskevaan velvolli-
suuteen vai oliko tämä ristiriidassa direktiivien horisontaalivaikutuksia koskevan 
kiellon kanssa. 

Ratkaisussaan EUTI toteaa direktiivin valtionsisäisistä vaikutuksista seuraa-
vasti: ”yksityinen ei voi vedota direktiiviin jäsenvaltiota vastaan silloin kun on 
kyse valtion velvoitteesta, joka on välittömästi yhteydessä kolmannelle kyseisen 
direktiivin perusteella kuuluvan toisen velvoitteen täytäntöönpanoon”. 

Toisaalta kuitenkaan ”pelkät kielteiset vaikutukset kolmansien oikeuksiin, 
vaikka ne olisivat varmoja, eivät ole peruste kieltää yksityistä vetoamasta direk-
tiivin säännöksiin asianomaista jäsenvaltiota vastaan”.261 

Wells-ratkaisussa EUTI on siis erottanut toisistaan 1) jäsenvaltioiden velvoit-
teiden täyttämisestä johtuvat kielteiset vaikutukset kolmansien oikeuksiin 
sekä toisaalta 2) jäsenvaltioiden velvoitteet, jotka ovat välittömästi yhteydessä 
kolmannelle kyseisen direktiivin perusteella kuuluvan toisen velvoitteen täy-
täntöönpanoon.262 Siinä missä ratkaisun mukaan ensimmäisen kaltaiset pelkät 
kielteiset vaikutukset eivät varmoinakaan voi estää yksityistä vetoamasta tehok-
kaasti direktiiviin asianomaista jäsenvaltiota vastaan, estyy tällainen vetoomus 
kuitenkin silloin, jos jäsenvaltion velvoitteen täyttäminen on välittömässä yh-

259	 Direktiivin II liitteessä kuvattujen kolmentyyppisten korjaavien toimenpiteiden ohella siinä 
säädettyyn vahinkovastuuseen kuuluu YVD 2.16 ja 8 artiklojen nojalla myös kattava vas-
tuu kustannuksista, joita viranomaiselle aiheutuu vahinkovastuun toimeenpanosta, ks. Hede-
mann-Robinson 2015, s. 616.

260	 Ks. edellä jakso 2; Kokko 2011, s. 499; Winter ym. 2008, s. 187.
261	 C-201/02 Wells, kohdat 56–57.
262	 Ks. Maunu 2004, s. 308.
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teydessä direktiivissä kolmannelle perustetun velvoitteen täytäntöönpanoon.263 
Ympäristövastuudirektiivin säännösten voidaan katsoa kuuluvan jälkimmäiseen 
ryhmään: kun viranomainen YVD 5.4 ja 6.3 artiklojen mukaisesti vaatii eh-
käiseviä toimenpiteitä asianomaiselta toiminnanharjoittajalta, ovat nämä vaati-
mukset välittömästi yhteydessä toiminnanharjoittajalle YVD 5.1, 6.1, 7.1 ja 8.1 
artikloissa asetettuihin luontovahingon ehkäisemistä ja korjaamista koskevin 
velvoitteisiin.264 Esimerkiksi Winter ym. sekä Jans ja Vedder ovat tältä pohjalta 
katsoneet, ettei mainittujen luontovahinkovastuuta toteuttavien ympäristövas-
tuudirektiivin säännösten suora soveltaminen tulisi kyseeseen.265

Wells-ratkaisussa tehtyyn erotteluun perustuvaa suoran soveltamisen torju-
vaa tulkintaa voidaan kuitenkin myös haastaa EU-oikeuden vaikutusdoktriinien 
valossa. Kuten Maunu on kuvannut, liittyivät EUTI:n Wells-ratkaisussa tekemät 
linjaukset ennen muuta kielteisen vertikaalivaikutuksen kieltoon rikosoikeudel-
lisessa kontekstissa266, kun taas ympäristövastuudirektiivin julkisoikeudellista 
vastuujärjestelmää ei kyseisen ratkaisun tekoaikaan ollut vielä edes olemassa. 
Julkisoikeudellisessa muun kuin rikosvastuun kontekstissa viranomaisten ja yk-
sityisten velvoitteiden ”välittömään yhteyteen” perustuva rajaus on ylipäätään 
huomattavasti epätarkempi.267 Esimerkkinä voidaan ajatella Wells-ratkaisussa 
sovellettua YVA-direktiiviä, jossa arviointivelvollisuus on kyllä viranomai-
sella, mutta jossa myös hankkeen toteuttajalle on asetettu velvollisuus tutkia 
hankkeen ympäristövaikutukset sekä antaa niistä direktiivin IV artiklan mukai-
set tiedot.268 Tältä pohjalta esimerkiksi Hedemann-Robinson on pitänyt Wells-
ratkaisuun perustuvaa rajanvetoa pohjimmiltaan keinotekoisena ja esittänytkin, 
että rikosoikeudellisia seuraamuksia lukuun ottamatta ympäristödirektiivissä 
selkeästi ilmaistujen velvoitteiden tulisi ennemminkin puoltaa direktiivin suo-
raa soveltamista kuin johtaa tällaisen soveltamisen kategoriseen kieltämiseen.269 
Ongelmahan ei niinkään ole unionin oikeuden yksityisille tuottamissa 

263	 Ks. Wennerås 2007, s. 48–49; Hedemann-Robinson 2015, s. 301–302.
264	 Ks. Wennerås 2007, s. 49; Jans – Vedder 2012, s. 210–211; Winter ym. 2008, s. 187–188.
265	 Winter ym. 2008, s. 187–188; Jans – Vedder 2012, s. 210–211. 
266	 Maunu 2004, s. 310. Tarkalleen ottaen EUTI viittasi tapauksessa yhtäältä rangaistusluontoi-

siin seuraamuksiin sekä toisaalta direktiivin suojaamalle kolmannen oikeudelle aiheutuviin 
loukkauksiin, C-201/02 Wells, kohta 56 oikeuskäytäntöviittauksineen.

267	 Ks. Wennerås 2007, s. 49.
268	 Wells-ratkaisussa sovellettu aiempi tiettyjen julkisten ja yksityisten hankkeiden ympäristövai-

kutusten arviointia koskeva direktiivi 85/337/ETY, 5 artikla. Ks. ympäristövaikutusten arvi-
ointia palvelevien velvoitteiden jakautumisesta hankkeen toteuttajan ja viranomaisen välillä 
myös Pölönen 2013, erit. s. 36–39.

269	 Hedemann-Robinson 2015, s. 302–303; ks. myös Maunu 2000, s. 1048.



66

Mari Pihalehto: Toiminnanharjoittajan aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuva…

velvoitteissa, joita ympäristödirektiiveissä asetetaan nykyisin hyvin kattavasti, 
vaan jäsenvaltion puutteellisessa täytäntöönpanossa.270 

Toisaalta direktiivien jäsenvaltioita velvoittavasta luonteesta seuraa, ettei 
viranomaisille ja yksityisille asetettujen velvoitteiden ”välitöntä yhteyttä” kos-
keva problematiikka aktualisoidu silloin, jos vastuullinen toiminnanharjoittaja 
on julkinen, valtioon rinnastuva taho. Vakiintuneen oikeuskäytännön mukaan 
valtion käsite on tässä suhteessa ymmärrettävä laajasti siten, että siihen kuuluvat 
kaikki valtion valvonnan alaisuudessa yleisen edun mukaisia palveluja tarjoavat 
ja tästä syystä erityisiä toimivaltuuksia omaavat tahot.271 Ratkaisun C-297/19 
Naturschutzbund Deutchland valossa tällaisten tahojen toiminta täyttää mitä 
todennäköisimmin myös ympäristövastuudirektiivissä tarkoitetun ”ammatilli-
suuden” kriteerin.272 Näin valtioon rinnastuvia, ammatillisesti toimivia toimin-
nanharjoittajia voisivat Suomessa olla esimerkiksi Metsähallitus toimiessaan 
valtion metsä- ja vesiomaisuuden hoitamiseksi273, ELY-keskukset toteuttaessaan 
valtion säännöstelylupiin perustuvaa vesistöjen säännöstelyä274 sekä kunnalli-
set ja kaupunkien jäte- ja vesihuollosta sekä energiantuotannosta ja jakelusta 
vastaavat toimijat275. Muiden kuin valtioon rinnastuvien toiminnanharjoittajien 
osalta luontovahinkovastuuta toteuttavien direktiivisäännösten suora soveltami-
nen näyttäytyy sen sijaan edellä esitetyn valossa epävarmana. Näissä tilanteessa 
(ja edellyttäen, ettei asiaa tarkentavaa oikeuskäytäntöä vielä olisi) voisi oikeus-
tilaa selvittävän ennakkoratkaisupyynnön tekeminen osoittautua hyvinkin tar-
peelliseksi. 

5	 LOPUKSI – PÄÄTELMIÄ JA POHDINTAA  
	 DE LEGE FERENDA

EU:n ympäristövastuudirektiivissä säädetty luontovahinkovastuu on tuonut 
jäsenvaltioiden oikeusjärjestyksiin uudentyyppisen, luonnonvaroja ja palve-
luja suojaavan vahinkovastuumuodon, joka on vahvistanut aiheuttamisperi-
aatteeseen tukeutuvaa toiminnanharjoittajien ohjausta erityisesti luonnon mo-
nimuotoisuutta turvaavassa tarkoituksessa. Tässä artikkelissa olen lähestynyt 

270	 Hedemann-Robinson 2015, s. 304. 
271	 Asia C-188/89 Foster, kohdat 19–20 oikeuskäytäntöviittauksineen; Wennerås 2007, s. 45–46; 

Hedemann-Robinson 2015, s. 286–267, 622.
272	 C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, kohdat 73–76. Kyseisessä tapauksessa ammatillisek-

si toiminnaksi katsottiin lakisääteisen tehtävien siirron nojalla toteutettu maankuivatus.
273	 Laki Metsähallituksesta 234/2016, 2–3 §, 5 §.
274	 Laki elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskuksista 897/2009, 3.2 §:n 3 kohta.
275	 Ks. C-297/19 Naturschutzbund Deutchland, kohta 72; Hedemann-Robinson 2015, s. 287.



67

Mari Pihalehto: Toiminnanharjoittajan aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuva…

luontovahinkovastuun suomalaista täytäntöönpanoa sen toiminnanharjoittajalle 
tuottamien standardien näkökulmasta. Standardit olen tarkastelussa käsittänyt 
laajasti toiminnan ja sen ympäristövaikutusten hyväksyttävyyttä määrittävinä 
normeina, joita ympäristövastuudirektiivi minimidirektiivinä asettaa amma-
tilliselle toiminnalle monin tavoin. Tältä pohjalta olen suunnannut tarkastelun 
ympäristövastuudirektiivin sisältämiin poikkeamismahdollisuuksiin, joiden 
käyttöedellytykset olen jäsentänyt kahdentyyppisinä toiminnanharjoittajia ym-
päristövastuudirektiivissä ohjaavina erityisinä vähimmäisstandardeina. Näistä 
standardeista ensimmäinen koskee YVD I liitteen mukaista alueiden hoitotoi-
menpiteiden ”normaaliutta”, joka luontovahinkovastuun soveltumista määrittä-
vänä standardina palautuu kestävään, lajien ja luontotyyppien suotuisan suo-
jelutason asettamissa reunaehdoissa tapahtuvaan käyttöön. Toinen artikkelissa 
kuvattu standardi on YVD 8.4 artiklassa edellytetty huolellisuus, joka toimin-
nanharjoittajan on kyettävä osoittamaan hyötyäkseen artiklassa tarjotuista kah-
dentyyppisistä, käyttöaloiltaan tarkoin rajatuista puolustautumiskeinoista. 

Kuten olen artikkelissa kuvannut, on näiden vähimmäisstandardien aset-
tamisen edellytyksenä luontovahinkovastuun laaja soveltamisala suhteessa 
lintu- ja luontodirektiiveihin sekä YVD III liitteessä listattuun toiminnanhar-
joittajia koskevaan muuhun unionin ympäristölainsäädäntöön. Tämä tarkoittaa 
ensinnäkin sitä, ettei luontovahinkovastuun soveltamisala rajaudu jäsenvaltioi-
den erikseen osoittamille suojelualueille, vaan kattaa lintu- ja luontodirektii-
vien soveltamisalaan kuuluvat alueet, joilla suojan kohteeseen kuuluvia lajeja 
ja luontotyyppejä esiintyy. Lisäksi luontovahinkovastuun on sovelluttava toi-
minnanharjoittajiin myös näiden noudattaessa ammatilliselle toiminnalle eri-
tyisesti YVD III liitteessä listatussa unionin muussa ympäristölainsäädännössä 
(ja sen täytäntöönpanevassa kansallisessa sääntelyssä) asetettuja vaatimuksia. 
Tältä pohjalta artikkelissa tunnistetut ”normaaliuden” ja ”huolellisuuden” stan-
dardit voivat asettaa toiminnanharjoittajille myös soveltuvaa muuta kansallista 
ympäristösääntelyä pidemmälle meneviä käyttäytymisen vaatimuksia. Näin va-
hinkovastuusääntelyn käsitteistö ja standardit haastavat kansallisen ympäristö-
lainsäädännön perinteisiä lähtökohtia; aiheuttamisperiaatteen päästöperäiseen 
pilaantumiseen keskitettyä käyttöalaa, luonnonvarojen käytön ja suojelun sekä 
alue- ja lajisuojelun välisiä kahtiajakoja sekä myös ympäristöllisen luvan toi-
minnanharjoittajalle tuottamaa oikeussuojaa julkisoikeudellisessa oikeussuh-
teessa. 

Kuten artikkelissa olen osoittanut, ei ympäristövastuudirektiivin suomalai-
nen täytäntöönpano ole kuitenkaan täysin tunnistanut näitä vahinkovastuusäänte-
lyn erityispiirteitä. Lopputulemana suuri osa lajien elinympäristöistä sekä kaikki 
luontotyyppien esiintymät viranomaisten erikseen osoittamien suojelualueiden 
ulkopuolella ovat jääneet kansallisen vahinkovastuusääntelyn soveltamisalan 
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ulkopuolelle. Lisäksi muun toimintaa koskevan sääntelyn rinnalla soveltuvan 
vahinkovastuun piiriin on tuotu vain (päästöperäisiä) pilaantumisvaikutuksia 
aiheuttavat toiminnanharjoittajat, siinä missä muiden toiminnanharjoittajien 
vahinkovastuu soveltuu suppeammin vain lainrikkomistapauksissa. Suppeaa 
täytäntöönpanoratkaisua selittävät suomalaisessa lainvalmistelussa huomatta-
van korkealle nostettu luontovahingon ”merkittävyyden” kynnys sekä halu säi-
lyttää kansallinen olemassa ollut ympäristövastuujärjestelmä mahdollisimman 
muuttumattomana. Tältä pohjalta YVD I liitteen kolmannen kohdan mukainen 
alueiden hoidon ”normaaliuden” standardi on suomalaisessa lainvalmistelussa 
jäänyt pitkälti huomiotta. YVD 8.4 artiklaan sisältyvä huolellisuusstandardi on 
puolestaan omaksuttu vain ympäristön (päästöperäistä) pilaantumista koskevas-
sa ympäristönsuojelulain järjestelmässä. 

Kuten olen artikkelissa kuvannut, voi ympäristövastuudirektiiville annetta-
va tulkintavaikutus oikaista luontovahinkovastuun täytäntöönpanossa ilmene-
viä puutteita vain osittain. Direktiivin suora soveltaminen taas tarkoittaisi toi-
minnanharjoittajan asettamista vastuuseen ilman kansallisen lain tukea tavalla, 
jolle oikeuskäytännöstä ei ainakaan toistaiseksi ole löydettävissä yksiselitteistä 
tukea. Kokonaisuutena ympäristövastuudirektiivin valtionsisäiset vaikutukset 
eivät onnistukaan poistamaan direktiivin täytäntöönpanovajeita, vaan pikem-
minkin korostavat niitä. Perusteellinen ympäristövastuudirektiivin horisontaa-
lisen, luonnonvarapalvelut tunnistavan sääntelytavan omaksuminen voisi puo-
lestaan edellyttää kansallisen ympäristölainsäädännön avaamista tavalla, jonka 
selvittäminen ei ole ollut tässä artikkelissa tarkoituksena. Artikkelissa tehtyjen 
havaintojen perusteella voi kuitenkin tehdä ehdotuksia siitä, miten luontova-
hinkovastuun täytäntöönpanon puutteita olisi nykymuotoisen järjestelmän puit-
teissa mahdollista paikata. Millaisia lainsäädäntömuutoksia tai -lisäyksiä tämä 
merkitsisi? 

Ensinnäkin LSL 3 §:n 7 kohdan mukaiseen luontovahingon määrittelyyn 
tulisi sisällyttää siitä nyt puuttuvat, YVD 2.3 artiklassa listatut luontoarvot 
(lajien elinympäristöt ja luontotyypit). Näin muodostuvaa, soveltamisalaltaan 
laajaa luontovahinkovastuuta olisi mahdollista tasapainottaa edellä kuvatuin 
poikkeuksin, eli jättämällä YVD I liitteen kolmannessa kohdassa tarkoitettu alu-
eiden normaali hoito vahinkovastuun ulkopuolelle sekä tarjoamalla lupaehtoja 
ja soveltuvaa sääntelyä noudattaneille toiminnanharjoittajille YVD 8.4 artiklan 
mukaiset puolustautumiskeinot. Samalla YVKL 12 §:ssä nykyisin säädetyn lu-
papuolustuksen käyttöedellytykset olisi syytä täsmentää ympäristövastuudirek-
tiiviä vastaaviksi, sillä nykymuodossaan YVKL 12 § antaa kohtuullistamisen 
edellytyksistä direktiivissä säädettyä laveamman, ja näin harhaanjohtavan ku-
van. Haluttaessa erityisesti geenitekniikkalaissa säänneltyjä toimintoja silmällä 
pitäen olisi mahdollista ottaa käyttöön YVD 8.4 artiklan b alakohdan mukainen 
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parhaan tunnetun tekniikan käyttöön perustuva toiminnanharjoittajan puolus-
tautumiskeino. Näitä vastuuseen tehtyjä poikkeuksia olisi kuitenkin myös vas-
taisuudessa tulkittava suppeasti, jotta tulkinnalla ei horjutettaisi luontovahin-
kovastuun aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuvaa, muuta ympäristösääntelyä 
täydentävää toiminnanharjoittajien ohjausta. 

Tältä pohjalta sektorilakeihin hajautuvien täytäntöönpanopuutteiden oi-
kaisemiselle voidaan esittää pääpiirteittäin kaksi nykyisen hallintopakkome-
nettelyn puitteissa toteutettavaa vaihtoehtoa. Yhtäältä luontovahinkovastuun 
aineellisoikeudellinen sisältö olisi mahdollista koota ympäristövastuudirektii-
vin rakennetta mukailevaan, muun kansallisen ympäristölainsäädännön rinnalla 
sovellettavaan erillislakiin. Tällaiseen lakiin voitaisiin erikseen kirjata, ettei sen 
täydentävällä soveltumisella heikennetä muihin ympäristölakeihin (ja niiden 
säännönmukaiseen hallintopakkoon) perustuvaa suojaa. Toinen, enemmän ny-
kymuotoisen täytäntöönpanon rakenteita hyödyntävä vaihtoehto olisi muuntaa 
luontovahingon LSL 3 §:n 7 kohdassa nyt säädetty neutraali määritelmä luon-
tovahingon aiheuttamisen kielloksi. Tällainen kielto muistuttaisi ympäristölain-
säädäntöön jo ennestään sisältyviä kieltosäännöksiä (kuten YSL 16–17 §:ien 
mukaisten maaperän ja pohjaveden yleisiä pilaamiskieltoja sekä LSL 34 §:n 
mukaista Natura 2000 -alueita koskevaa heikentämiskieltoa), jotka soveltuvat 
myös käynnissä olevaan toimintaan sille myönnetystä ympäristöllisestä luvasta 
riippumatta. Luontovahingon kiellon ei kuitenkaan tarvitsisi olla muodoltaan 
yleinen heikentämiskieltosäännös, vaan ympäristövastuudirektiivin mukaisesti 
se voitaisiin rajata vain ammatilliseen toimintaan soveltuvaksi. Tällaiseen kiel-
tosäännökseen voitaisiin myös palauttaa LSL 127.3 §:ään siirretty vahingon 
merkittävyyden arviointia koskeva kohta, jota luonnonsuojelulain mukaisen 
menettelyn ohella on sovellettava myös ympäristönsuojelulain, vesilain sekä 
geenitekniikkalain mukaisissa menettelyissä. Jotta myös nämä sektorilait sisäl-
täisivät riittävän aineellisoikeudellisen perustan luontovahinkovastuun standar-
deja tuottavan tarkoituksen toteuttamiseksi, olisi luontovahingon kielto lisättävä 
myös niihin jokaiseen erikseen, mahdollisesti luonnonsuojelulakiin viittaavassa 
muodossa. Kun eri lakeihin sisältyvä kieltosäännös jo itsessään perustaisi lain-
vastaisuuden, korjaisi se myös LSL 70.1 §:n ja LSL 127.1 §:n erilaisista vastuu-
perusteista nyt johtuvat epäjohdonmukaisuudet ja täytäntöönpanovajeet.

Kokonaisuutena luontovahinkovastuusääntelyn systemaattinen tarkastelu 
on lisännyt ymmärrystä vastuumuodon aiheuttamisperiaatteeseen tukeutuvas-
ta sääntelytehtävästä sekä päämääristä. Samalla ympäristövastuudirektiivin 
mukaisen luontovahinkovastuun ja toiminnanharjoittajia koskevan muun ym-
päristösääntelyn yhteensovittaminen säilyy jatkossakin haasteena, johon tässä 
artikkelissa esitetyt näkökohdat avaavat myös uusia tulkintakysymyksiä. Miten 
esimerkiksi muilta kuin YVD III liitteessä tarkoitetuilta toiminnanharjoittajilta 
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odotettu huolellisuus suhteutuu vahinkovastuun tuottamaan ”normaaliuden” 
standardiin? Entä millaisia vaatimuksia YVD III liitteessä tarkoitetuilta toi-
minnanharjoittajilta edellytetty huolellisuus voisi käytännössä tuottaa näitä 
toimintoja koskevan muun ohjauksen rinnalle? Nämä ja monet muut tulkinta-
kysymykset voivat aktualisoitua vain edellyttäen, että ympäristövastuudirektii-
vin kansallinen täytäntöönpano ylipäätään mahdollistaa luontovahinkovastuun 
standardeja tuottavan tarkoituksen toteuttamisen. Ennen vahinkovastuusäänte-
lyn tällaista päivitystä ei aiheuttamisperiaatekaan voi tosiasiassa toteutua aivan 
ympäristövastuudirektiivissä tarkoitetulla tavalla Suomessa. 
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