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Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa:
Ilmastoty6ta koskevan |ainsdadannon
legitimiteetti kuntien nékokulmasta

Local self-government in a changing climate: the legitimacy of climate
legislation from the per spective of municipalities

Hakusanat: kuntien itsehallinto, empiirinen legitimiteetti, |ainsé&dantdprosessi,
ilmastosuunnittelu, maankaytto
Local self-government, empirical legitimacy, legislative process, climate
policy planning, land use

TIIVISTELMA

Kuntien ja kaupunkien rooli ilmastonmuutoksen hillinndssa ja siihen sopeu-
tumisessa on tunnistettu merkittévaksi, ja Suomessakin kuntatasolla on tehty
jo pitkdén kunnianhimoista ilmastotyta. Oikeustieteellisessa tutkimuksessa
el toistaiseks ole juuri tutkittu sitd, miten kuntien ilmastotoi mijuus on tunnis-
tettu lainsdadannon tasolla. Tama pétee myos siihen, millaisia kysymyksia ja
teemoja kunnat pitavét niilté edellytettévan ilmastotyon legitimiteetin eli hy-
vaksyttavyyden kannalta ongelmallisina. Hallituskaudella 2019-2023 annettiin
useita séadosesityksi&, joissa kuntien ilmastotoi mijuutta pyrittiin vahvistamaan
velvoittavan lainsdadannon keinoin. Artikkelissa analysoin kuntien lainséédan-
témenettelyn aikana antamien lausuntojen avulla, miten kunnat nékevét omat
ilmastovelvoitteensa ja niihin liittyvien lainséédantdhankkeiden hyvaksytta
vyyden eli legitimiteetin ja miten tama kasitys suhteutuu kuntien itsehallinnon
oikeudelliseen kehykseen. Tarkastelen erityisesti maankaytt6- ja rakennuslain
kokonaisuudistuksen alueidenkayttoon liittyvia lausuntoja sekd ilmastolain
kuntien ilmastosuunnitelmavel voitetta koskevaan tdydennykseen annettuja lau-
suntoja. Jasennén materiaalia legitimiteetin ja itsehallinnon oikeudel listen osa-
tekijoiden eli kunnan tehtévien ja rahoituksen seka kuntalaisten osallistumisoi-
keuksien kautta ja esitan, etta valtion ja kunnan valisessa suhteessa hahmottuva
ymmarrysitsehallinnosta ohjaavahvasti sitd, miten hyvaksyttavanakunnat pité
vét niiden ilmastotytta koskevia lainséédantoal oitteita. Vaikka legitimiteettiké-
sityksiin vaikuttaa myos |ainsédtamismenettelyn toteuttaminen, voisi ilmasto-
ja kunnallisoikeudellinen tutkimus tukea kuntia sellaisen itsehal lintokasityksen
luomisessa, jossa yhtena kunnan itsehallintotehtdvana voitaisiin pitéa ymparis-
tollisen kestdvyyden ja kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistamista.
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1 JOHDANTO!

"Maailman on painettava jarrua nyt COP28-kokouksessa. [...] 1,5 asteen tavoit-
teen saavuttaminen tarkoittaa, ettd meidan on lopetettava riippuvuutemme fos-
siilisista polttoaineista, siirryttéva oikeudenmukaisesti, tasapuolisesti ja tasapuo-
lisesti uusiutuviin energialéhteisiin ja toteutettava ilmasto-oi keudenmukai suutta.
Onnistumistamme ei kuitenkaan mitata konferenssisaleissa, kuten ta&élla Sita
mitataan kaupungeissa, alueilla ja osavaltioissa ympari maailmaa.” 2

Nain totes Y hdistyneiden kansakuntien paasihteeri Anténio Guterres YK:n il-
mastopuitesopimuksen 28. osapuolikokouksen Local Climate Action Summit
-tapahtumassa joulukuussa 2023. Lausuntoon kiteytyy paikallistasolla jo pit-
ké&an tehty tyd ilmastonmuutoksen torjumiseksi ja siihen sopeutumiseksi: esi-
merkiksi Suomessa monet kunnat ja kaupungit ovat tehneet suunnitelmallista
ilmastoty6ta jo useamman vuosikymmenen gjan.® [Imastonmuutos nékyy kun-
tien toiminnassa lagjasti ja toimintaa poikkileikkaavasti erityisesti niiden toimi-
essa maankayton ja liikenteen suunnittelun alala, niiden hankkiessa tavaroita
ja palveluita seka niiden omistaessa energiayhtidita ja kiinteistoja.* Kuntaliitto
tiivistikin vuonna 2015, etta " [K]untien kannattaa olla aktiivisia edellakavijdita
ja osoittaa omilla esimerkeill&8n asukkailleen, etté ilmastotyd on olegllinen ja
térked osa nykyista yhteiskuntaa” .> Noin puolella suomalaisista kunnista ei kui-
tenkaan ollut ilmastotavoitteita vuonna 2021.6

Kuntien ja alueiden rooli keskeisina ilmastotoimijoina on tunnistettu tut-
kimuskirjallisuudessa.” Oikeustieteellisessi tutkimuksessa on késitelty niiden
roolia ylikansallisen ilmasto-oikeuden toimeenpanossa ja tuon oikeuden muut-
tumista tdman seurauksena.® Toimijuuden hyvaksyminen nakyy myds kansain-
valisessa ilmastoregiimissé: esimerkiksi Pariisin sopimuksen (Sops 76/2016)

t Kiitan artikkelin arvioijia arvokkaasta pal autteesta ja kommenteista artikkelin kehittamisek-
si. Kirjoittaja on strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittaman 2035L egitimacy-hankkeen
(358411) tutkija.

Guterres 2023.

Savikko 2010, s. 3, 6, 8, 33-35; Jarvela — Turunen 2019, s. 11-17.

Parviainen 2015, s. 9.

Parviainen 2015, s. 9.

Puurulaym. 2022, s. 11.

Esimerkiksi Bulkeley korostaa, ettd kunnilla ja kaupungeilla on keskeinen rooli ilmastotoi-
mijoina, vaikka niiden alisteinen suhde keskushallintoon voi rgjoittaa niiden toimintamah-
dollisuuksia. Bulkeley liittéa kaupunkien ja alueiden toimijuutta ja sen merkitysté koskevan
trendin transnationaalien kaupunkeihin ja alueisiin keskittyvien ilmastoverkostojen syntyyn
jailmastopolitiikan painopisteen siirtymiseen valtioista muihin toimijoihin. Bulkeley 2011, s.
465-467.

8 Ks. esim. Hale 2016; van der Heijden 2018; Lin 2020.

~ o g 9~ W N



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

johdanto-osan 15 kohdassa on tiedostettu ”kaikkien julkisen vallan tasojen ja
erilaisten toimijoiden” térkeys ilmastonmuutoksen torjumisessa kansallisen
lainsdddanndn puitteissa. Vahemman huomiota tutkimuksessa on kuitenkin
toistaiseksi saanut se, miten tamarooli nakyy kuntien konkreettisina toiminaja
miten se tunnistetaan lainsdadannon tasolla.®

Yksi viimeaikaisen ilmasto-oikeudellisen tutkimuksen kantavia teemojaon
ollut ilmasto-oikeuden suhde oikeudenmukaisuus- ja legitimiteetti- eli hyvak-
syttavyyskysymyksiin: ilmastotoimet voivat aiheuttaa vastustusta eri toimijois-
sa, minkad vuoksi ilmasto-oikeuden haasteena on " |6ytaa keinot, joilla siirtyma
kohti ilmastokestavaa yhteiskuntaa voi tapahtua demokraattisen oikeus- ja hy-
vinvointivaltion perusarvoja ja -menettelyja kunnioittaen”.* Kuntien nakokul-
maei kuitenkaan ole noussut tassa tutkimuksessa esiin.®

Suomessa kuntien roolia ilmastotydn tekijoina pyrittiin vahvistamaan viime
vaadikaudella erilaisissa lainsdadéantthankkeissa.*? [Imastolain kokonai suudistus
ja sen tdydennys vaalikauden lopussa johtivat kunnille kohdistettuun uuteen teh-
tavaan, kunnan ilmastosuunnitel mavelvoitteeseen.®® Lisaks kuntien ilmastotoi-
mijuus nékyi voimakkaasti maankaytt- ja rakennuslain kokonaisuudistuksessa,
jossauudistuksen tavoitteeks asetettiin toimintaympéri stossa tapahtuneiden muu-
tosten huomioiminen, esimerkiksi ilmastokysymysten liitynté al uei denkayttoon.*

Tassa artikkelissa tutkin kuntien lainsd&dantdmenettel yjen aikana antamien
lausuntojen® kautta sitd, miten kunnissa kasitetéan niiden ilmastovelvoitteisiin

9 Romppanen 2022, s. 5, 13-14.

0 Kuloves — M&honen — Laininen 2024, s. 28, 5. Kirjoittajat kasittelevét |egitimiteettia erityi-
sesti kansalaisten tiedonsaanti-, osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kautta.

% Kuntien ndkemyksié niiden toimintaympéristosta on tutkittu empiirisesti esimerkiksi osana
kuntien tehtévien eriytymiskehitykseen liittyvéa kunnallisoikeudellista tutkimusta. Ks. esim.
Uoti ym. 2022, s. 16, 144-167. Empiirista kuntatutkimusta on tehty myds kunnallispolitikan
adla Ks. esim. Jantti 2016.

2 Taustalla vaikutti Suomen vuoteen 2035 asetettu hiilineutraaliustavoite. Ks. Valtioneuvosto
20193, s. 33-34, 47; Valtioneuvosto 2019b, s. 34-35; 48-49.

B Ympéristoministerio 2022a.

% Ymparistbministerid 2018a.

5 Artikkeli keskittyy lausuntovai heeseen, koska tamé on ainoavaihe lainsdadantémenettel yssa,
jossa jokaisella kunnalla on mahdollisuus ilmaista ndkemyksensa. Lainsdadantdhankkeisiin
liittyvassa sidosryhméosalli stami sessa saatetaan osallistaa yksittéisia kuntia, mutta sidosryh-
méakuuleminen ei kosketa kaikkia 309 suomalaista kuntaa. Ks. esim. Ymparistoministerio
2018b. Aikaisemmassa tutkimuksessa on myds todettu, ettd kuntia ja kaupunkeja koskeva
ilmastotutkimus kohdistuu usein niista vain muutamiin. Ks. esim. van der Heijden 2018, s.
92. Keskittymalla lausuntovaiheeseen pystyn lagjentamaan tutkimuksen nékdkulmaa myds
pienempiin ja ilmastotyssdan alkuvaiheessa oleviin kuntiin. Samaan aikaan on syyté pitéa
mielessa, etté lausunnot on laadittu vaikuttamistarkoituksessa, mika voi nékya kuntien legiti-
miteettikasityksissi. Lausuntoja tutkimalla voidaan silti tutkia sitd, miten kunnissa kasitetdan
niiden ilmastoty6ta koskevan lainsd&ddannon hyvaksyttavyys.
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liittyvien lainsdddantthankkeiden hyvaksyttavyys eli legitimiteetti. Suhteutan
nama nakemykset legitimiteetin kasitteeseen ja kuntien itsehallinnon oikeu-
delliseen sdantelykehykseen. Tutkimukseni liikkuu siten ilmasto-oikeuden ja
kunnallisoikeuden vélimaastossa.’® Tarkastelen maankayttd- ja rakennuslain
(132/1999, MRL) kokonaisuudistuksen alueidenkayttoon liittyvia lausuntoja
sekd ilmastolain (423/2022) téaydennykseen annettuja lausuntoja. Vaikka MRL -
kokonaisuudistuksen alueidenkayttda koskeva osuus e edennyt koskaan edus-
kunnan kasiteltavaksi, esityksen tarkasteleminen yhdessd lausuntopal autteen
kanssa auttaa ymmartamaan ja havainnollistamaan kuntien nékemyksia vaikut-
tamismahdollisuuksista |ainsdddantthankkeissa seka ilmastopolitiikan hyvak-
syttavyydestd. IImastolain tdydennyksella kunnille [uotiin uusi lakisdéteinen
velvoite kunnan ilmastosuunnitelman laatimisesta. Siitd huolimatta, etta suun-
nitelmavelvoitteesta ollaan luopumassa,’’ ndiden lausuntojen kautta voidaan
saada késitys siitg, millaisia kysymyksia kunnat pitévét niilta edellytettavan il-
mastotyon legitimiteetin kannalta ongelmallisina.

Tarkastelen aineistoa laadullisen sisdllénanalyysin keinoin. Jasenndn em-
piiristd aineistoa ja siitd nousevia legitimiteettikysymyksia kirjallisuuskatsa-
uksena tehdyn legitimiteetin kasitettd koskevan analyysin seka lainopillisen
analyysin kautta tunnistettujen itsehal linnon oikeudel listen elementtien avulla.*®
Talta osin lahestymistapani on abduktiivinen eli teoriasidonnainen, mika mah-
dollistaa sen, etté seka legitimiteetin kasitteesta ja itsehallinnon oikeudellisista
elementeistd koostuva analyyttinen viitekehys etta ai nei stosta nousevat huomiot
ohjaavat analyysia®

Artikkelin rakenne on seuraava: selvennan jaksossa 2 tutkimuksen ana-
lyyttista viitekehysta €li legitimiteetin ja itsehallinnon osatekijoita ja kayn [&pi
tarkemmin empiiristé aineistoa ja sen kasittelya koskevat huomiot. Esitén ana-
lyysin tulokset jaksossa 3, jossa avaan ensin lainsdantohankkeiden taustoja ja
tarkeimpia muutosehdotuksia, joita kuntien lausunnot kommentoivat. Jakso 4
tarjoaa yhteenvedon tutkimuksen keskeisista | 0ydoksistd, jajakso 5 sisdltdalop-
pupaatel mét.

s Artikkelillaon siten yhteys kunnallisoi keudel liseen tutkimusperinteeseen, jossaitsehallinnon
tutkiminen on muodostunut yhdeksi keskeisimmista tutkimuskohteista. Ks. esim. Muukkonen
2021, s. 12, 14-18. lImasto-oikeuden méarittelysta, ks. esim. Kulovesi — Mahtnen — Laininen
2024, s. 4-5.

7 Valtioneuvosto 2023, s. 230; HE 151/2024 vp.

8 Laadullisestatutkimuksesta oikeustieteesss, ks. esim. Keindnen —Vaaténen 2016, s. 259-263.
Keindsen ja Vaatasen mukaan oikeustieteellisessa laadulli sessa tutkimuksessa |ai nséadantoa
ja perinteisia oikeustieteellisia 1ahteita voidaan kayttaa tutkimuksen viitekehyksend. 1bid. s.
264-266.

¥ Eskola 2018, s. 212-216; Tuomi — Sarajarvi 2018, s. 109-110.
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2 TUTKIMUKSENANALYYTTINEN VIITEKEHYS,
EMPIIRINEN AINEISTO JA
TUTKIMUSMENETELMA

2.1 Legitimiteetti osana analyyttista viitekehysta

Oikeuden legitimiteetti eli hyvéksyttdvyys on monitahoinen poliittisessa teo-
riassa ja sosiologiassa analysoitu kasite, jolla e ole yhtendistéa maaritel maa.
Yleisesti sitd kuitenkin pidetéan suhdekasitteend: legitimiteetin arviointi on
sidoksissa késiteltdvadn asiaan, jolla on seka legitiimisyyskohde etta -yleiso.
My®ds arviointiin kéytettévéat kriteerit riippuvat yleisosta ja késiteltavasta asias-
ta? Hyvaksyttavyyden arviointi esimerkiksi transnationaalisessatai kansainvéa:
lisessd kontekstissa on siten erilaista verrattuna sen kansalliseen arviointiin.?
Kontekstisidonnaisuuden liséksi hyvaksyttéavyys on aikasidonnainen kasite.
Usein legitimiteetti hahmotetaan kaksiulotteisena eli normatiivisen ja em-
piirisen hyvaksyttavyyden kautta.2* Naista normatiivinen viittaa kohteen hyvak-
symisenarvoisuuteen eli ehtoihin, joilla vallankaytto tai madraykset ovat mo-
raalisesti ja eettisesti hyvaksyttavia?® Normatiivinen legitimiteetti kattaa paitsi
muodollisen myds sisdlldllisen hyvaksyttavyyden, ja se vaatii asianmukaisen
menettelyprosessin noudattamista ja sitd, etté vallankaytto tai maadraykset ovat
oikeutettavissa yleisesti hyvaksyttyjen arvojen ja normien mukaisesti.? Norma-
tiivista legitimiteettia on teoretisoitu useilla eri tavoilla. Esimerkiksi Karhu ja
Maatté?” hyddyntavat kokonaislegitimiteetin kasitetta arvioidessaan ymparis-
t6- ja luonnonvaraoikeudellisia séantelytekniikoita ja niiden hyvaksyttavyytta
ja jakavat legitimiteetin poliittis-oikeudelliseen, ekologiseen, taloudelliseen ja
yhtei skunnallis-kulttuuriseen hyvéksyttavyyteen.?® Normatiivista legitimiteettia

2 Ks. esim. Kyllénen 2010, s. 20.

2 Tuori 2000, s. 264-265; Borgstrém 2011, s. 56.

2 Tasta esm. Kuokkanen 2010, s. 163.

% Black 2008, s. 145; Kyll6nen 2010, s. 32.

% Ks. esim. Tuori 2000, s. 261-262; Kyllénen 2010, s. 24; Borgstrém 2011, s. 63-65; Tallberg
—Z0rn 2019, s. 585-589; Rataméki 2022, s. 57-58.

% Tuori 2000, s. 261-262; Kyllonen 2010, s. 24.

% Paasilehto 2006, s. 25.

2 Pappilan tavoin kasitén heidan kayttévan kokonaislegitimiteetin késitettd normatiivisessa
mielessé. Ks. Pappila 2010, s. 37.

% Karhu—Maéatta 2010, s. 60-61. Poliittis-oikeudellisellalegitimiteetill& tarkoitetaan paitsi yk-
sittéi sten normien ja padtdsten myds sédntel yalagjemmin kuvaavien piirteet jakehityssuuntien
analysointia. Taloudellinen legitimiteetti viittaa sééntelyn jatal oudel lisen tehokkuuden yhteen-
sovittamista, yhteiskunnallinen jakulttuurinen koskee sééntelyn suhdetta arkipéivan toimintoi-
hin ja ekologinen sen yhteensovittamista johonkin ekol ogiseen kokonai snékemykseen.
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on arvioitu myds panos-, 18pimeno- ja tuotosegitimiteetin kasitteiden kautta.
Oikeudellisessa kontekstissa panoslegitimiteetti liittyy vallank&ytdn oikeutta-
miseen oikeudéhteiden avulla, mika sisaltéd esimerkiksi perustuslain kaytta-
misen vallankayton oikeuttamisessa tai kuulemismenettelyjen aseman osana
oikeuttamisprosessia.® Tuotoslegitimiteetti taas viittaa erityisesti vallankdyton
lopputul oksen ja padméérien oikeutukseen esimerkiksi sen tehokuuden avulla.®
L &pimenol egitimiteetti sijoittuu ndiden kahden véliin ja pyrkii nivomaan ne yh-
teen. La&pimenolegitimiteetin keskitssd ovat hyva hallintoa koskeva séantely ja
menettelyt, kuten hallinnollisten prosessien tehokkuus, |&pindkyvyysjaosalis-
tumismahdollisuudet hallinnan eri vaiheissa®

Empiirisen hyvéksyttdvyyden alla taas havainnoidaan normin tai vallan-
kayton tosiasiallista hyvaksyttavyytta niiden silmissa, joita se koskee.® Se viit-
taa siten tietyssd yhtei stssé jaettuun kasitykseen tai kokemukseen vallankayton
tal méérayksen asiamukaisuudesta, eika se ole pelkastdan sidottu vallank&yton
formaaleihin hyvaksymisehtoihin tai norminantomenettelyn seuraamiseen,
Empiirisessd mielessa hyvéaksyttdvyys onkin sosiaalinen konstruktio.* Tama
nostaa esiin kysymyksen nékokulmasta: vaikka tietyn valikoidun intressiryh-
man tarkastelu voi vaaristaa legitimiteettikuvausta, tdma ryhmavoi olla séénte-
lyn vaikuttavuuden kannalta térked ja sen tarkastelu voi siksi olla perusteltua.®
Esimerkiks Ratamaki kayttda ”empiirisen legitimiteetin® k&sitteen sijasta ter-
mid” koettu legitimiteetti”, jotta yksittaisten toimijoiden ja kokemuksellisuuden
ndkokulmia voidaan paremmin tuoda nékyviksi.*

Vaikka vallank&yton pitdminen legitiimind ei pelk&stdan riita tekemaan sita
hyvaksyttavaksi, sddntelyn kohteiden kasitys séantelyn hyvaksyttavyydesta on
térked legitimoimisen tapa.® Taman vuoks jasennan artikkelissa lainsdadanto-
hankkeiden hyvaksyttavyytta ensisijaisesti tarkastelemalla sitd empiirisesti kun-
tien nakokulmasta. Jakoa nhormatiiviseen ja empiiriseen legitimiteettiin ei tulisi

2 Scharpf 1999, s. 6; Borgstrom 2011, s. 63—-64; Schmidt 2020, s. 25.

% Scharpf 1999, s. 6.

8 Schmidt 2020, s. 25, 31.

% Tuori 2000, s. 261; Kyllénen 2010, s. 24; Ratamaki 2022, s. 57.

% Tallberg—Zurn 2019, s. 9.

% Black 2008, s. 144.

% Borgstrém 2011, s. 62. Borgstr6m havainnollistaa tété susien suojelua koskevalla esimerkill&
susiin liittyvét negatiiviset vaikutukset kohdistuvat vain rajattuun joukkoon, joka on usein
my6s merkittévassa asemassa suojel un onnistumisessa.

% Ratamaki 2022, s. 79. Ratamaki tekee eron kokemuksellisuuden seka uskomusten ja kési-
tysten valille. Kokemuksellisuuteen liittyy totuusolettamus ja koettu legitimiteetti on siten
syvempéaa ja vakaampaa kuin uskomuksiin ja kasityksiin nojautuva empiirinen legitimiteetti.
Jalkimmaéista Ratamaki kuvaa avoimemmaksi keskustelulle. Ibid, s. 79-80, 97.

s Kyllénen 2010, s. 40.

12



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

kuitenkaan pitéa tiukkarajai sena, ja hyvaksyttavyyden tutkiminen vallankayton
ja norminannon yhteydessa edellyttéd molempien legitimiteettiul ottuvuuksien
tunnistamista ja analysointia.® Tarkasteluni el siten sulje pois normatiivista le-
gitimiteettia, erityisesti suhdetta lainséédantomenettelyyn.

2.2 Itsehallinnon sdantelykehikko viitekehyksena

2.2.1 Itsehallinnon osatekijdista

Kunnan hallinnon perustuminen sen asukkaiden itsehallintoon taataan perus-
tudain 121.1 8§:ssa (731/1999, PL).* Perustuslakia sdadettaessa itsehallinnon
keskeisina piirteina pidettiin oikeutta pagttéa kunnan taloudesta — sisaltéen kun-
nan verotusoikeuden — ja hallinnosta.® Lisdks kuntien hallinnon perusteista ja
kunnille annettavista tehtavista tulee séatéé lailla (PL 121.2 8). Tyhjentavana
perustuslain séantelya el voi kuitenkaan pitéa.** Perustuslaissa on jatetty myos
sadtamatta ns. rahoitusperiaatteesta eli valtion velvollisuudesta huol ehtia kunti-
entosiasiallisistamahdollisuuksistaselviytyaniille laillasiirretyista tehtavista.*
Itsehallinnon institutionaalisen aseman €li kuntien valtiosuhteen analysoin-
nin jaitsehallinnon funktionaalisen suojan eli kuntien toimivaltaan ja resurssei-
hin liittyvan tarkastelun lisaks itsehallinto voidaan késittda myods kuntalaisten
osallistumisoikeuksien kautta.** Tall6in esiin nousevat esimerkiksi mahdollisuus
asettua ehdolle ja &nestéa kunnallisvaaleissa, osallistua ja vaikuttaa kuntapaé-
toksentekoon seka valvoa kunnan toiminnan ja paéatdksenteon lainmukai suutta
muutoksenhakuprosessin kautta* Osallistumisen ja muutoksenhakuoikeuden
toteutumattomuus tekisi tyhjaksi itsehallinnon perusajatuksen.*

% Black 2008, s. 144; Vilenius 2022, s. 38.

% Ks. my6s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 65/1991), 3.1 artikla. EsSimer-
kiksi Ryyndsen mukaan peruskirjan kansallinen voimaansaattaminen vahvisti huomattavasti
kunnallisen itsehallinnon asemaa Suomessa. Ryynanen 2004, s. 42.

4 HE 1/1998 vp, s. 175. Ryynasen mukaan itsehallinnon perustuslaillinen sisdlté ei kuitenkaan
muuttunut aikai sempaan hallitusmuotoon néhden. Ks. Ryynénen 2003, s. 215.

4 Ks. esim. Ryynanen 1999, s. 158-162; Heuru — Mennola — Ryynénen 2001, s. 75-79; Harjula
— Préttala 2023, s. 65-69.

42 Téastdesim. Matikainen 2014.

8 Ks. esim. S&hlberg 1928; Ryynanen 1999, s. 34, 146-189.

4 Sallinen 2007, s. 237; Méakinen 2010, s. 14, 29-31, 197; Harjula — Prattala 2023, s. 7. Vrt.
kuitenkin esim. Muukkonen — Laakso 2021, s. 5. Vaalioikeuksien, suoran vaikuttamisen, osal-
listumisoikeuksien sekd vaikuttamistoimielinten liséksi Muukkonen ja Laakso siséllyttavét
luokittel uun tiedonsaantioikeudet, mutta jéttéavéat muutoksenhakuoikeuden pois listasta.

4% Makinen 2010, s. 204.
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Kuntien itsehallinnolle on annettu oikeustieteel li sessi tutkimuksessa eril ai-
sia merkityssisaltgja*® Esimerkiksi Harjula ja Préattala kasittavét itsehallinnon
osatekijat pitkéalti perustuslain 121 8:a mukaillen niin, etté ne sisdltavét oikeu-
den paéttda kunnan taloudesta ja hallinnosta seka verotusoikeuden. Kunnan hal-
linnon on perustuttava kunnan asukkaiden itsehallintoon ja kunnalle annettavis-
ta tehtavista seka hallinnon perusteista on séadettava lailla. Itsehallinto sisaltéa
kunnan oikeuden ottaa tehtévia hoidettavaksi.*” Lisdks kuntien itsehallintoon
on gjoittain esitetty kuuluvan tietty riippumattomuus valtiostaeli se, etta valtion
ohjaus- ja valvontavalta suhteessa kuntiin on rajattu vain tilanteisiin, joissa se
perustuu lakiin.*® Ryynanen listaa itsehallinnon aloina yleistoimivallasta nouse-
van alue-, talous-, suunnittelu-, johtosaénto-, organisaatio- ja yhteistoiminta,
henkil 8st6-, kulttuuri- sek& ympéristovallan.”® Lavapuro ym. taas médrittel evét
itsehallinnon vadhimmaistekijoiksi kuntien paéatdksenteon kansanvaltaisuuden
sekd itsendisyyden talous- ja hallinnollisissa asioissa, kuntien tehtavista lailla
sdatamisen sekd niistéa selvidmiseks tarvittavien taloudellisten resurssien tur-
vaamisen. My06s osallistumisoikeuksien toteutuminen ja kuntien norminanto-
valta® ovat itsehallinnon kannalta keskeisia.® Itsehallinnon osatekijét voidaan
my6s hahmottaa kunnan ja valtion valisessa suhteessa ja kuntalaisen itsehallin-
toon kunnassa.*

Tassa artikkelissa kasittelen itsehallinnon osatekijoitd kunnan ja valtion
seké kunnan ja kuntal ai sten valisessa suhteessa. Keskityn itsehallinnon osateki-
joista erityisesti kuntien tehtaviin, rahoitukseen ja kuntalaisten osallistumis- ja
vaikuttamisoikeuksiin.® Kayn ndma osatekijét tarkemmin |&pi seuravaksi.

2.2.2 Kunnan tehtavat itsehallinnon osana

Kunnan toimiala ja tehtévét, joista sdadetédn perustuslain 121 8:n sijaan kunta-
laissa (410/2015, Kuntal), muodostavat keskeisen osan itsehallinnosta. Kun-

4% Kéditteen historiallisesta kehityksestd, ks. esim. Ryynénen 1999; Mutanen 2017, s. 2—-12.

4 Harjula— Préattala 2023, s. 152.

4 Harjula— Prattala 2023, s. 94-96.

4 Ryynanen 1999, s. 158-162; Heuru — Mennola — Ryynanen 2001, s. 75-79.

% Kuntien norminantovaltaa ja sen suhdetta itsehallintoon on analysoinut esimerkiksi Makko-
nen. Ks. Makkonen 1968.

5 Lavapuro ym. 2019, s. 33-39. Myds kuntajaon perusteista tulee s&étéa lailla. |bid, s. 39-40.

% Ks. Heuru — Mennola — Ryynanen 2001, s. 39; Uoti ym. 2022, s. 134.

5 Tunnistin ndma osatekijat keskeisiksi kerddmani aineiston kannalta. Kuvaan prosessia, joka
johti niihin keskittymiseen tarkemmin alla jaksossa 2.3.

% HE /1998 vp, s. 176. Perustuslain 121 §:ssd kuitenkin todetaan, ettd kunnille voidaan siirtéa
tehtévid ainoastaan laintasoisella sééantelyll&. Perustuslain 121 8:n ja kuntalain vélisesta suh-
teesta, ks. esim. Uoti ym. 2022, s. 19-20.
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nalla on lakiin perustuva velvollisuus hoitaa erityisesti sille saédetyt tehtavéat
(erityistoimiala, Kuntal 7.1 8). Itsehallinnon nojalla kunnalla on oikeus myds
ottaa hoidettavakseen tehtévia (yleinen toimiala, Kuntal 7.1 8), josniitd el ole
osoitettu muille viranomaisille. Yleisen toimialan tehtévét auttavat kuntaa huo-
mioimaan paikallisyhteison tarpeita ja erityispiirteita seka lisédmaén kunnan
elinvoimaa.® Harkintavalta tehtévan hoitamiseks ottamiseen ei kuitenkaan ole
téysin vapaata, vaan sita ohjaa kuntalain tarkoitussaannds, jonka mukaan "[k]
unta edistda asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa seka jarjestéa
asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympéristollisesti kestaval-
latavala’ (Kuntal 1.2 8). Kunnan tulee siten arvioida toiminnan vaikutuksia
"taloudellisen jatkuvuuden, tulevien sukupolvien jaympériston nakokulmasta’ .
Jos péétoksiin liittyy suuriataloudellisiariskejatai ne ”kuormittavat kohtuutto-
masti ympéristbatai tuleviasukupolvia’, kunnan tulisi pidattaytyaniista.® Ylei-
sen toimivallan rajoina on pidetty tehtévan yleishyodyllisyytta ja paikallisuutta,
yksityisen tukemisen kieltoa, hallinnon toissijai suusperiaatetta, tyonjakoa mui-
den viranomaisten kanssa seka spekulatiivisen toiminnan kieltoa.*

Kuntien ilmastotydperinteet perustuivatkin yleistoimivallan mukai seen toi-
mivaltaan. Niillavoidaan ndhda ol evan yhteys myos kuntal ai ssa mai nittuun kes-
tavan kehityksen tavoitteeseen, jota on oikeuskirjallisuudessa tulkittu kahdella
tavalla. Yleiskommentaareissa sen usein korostetaan olevan julistuksenomainen
tai tavoitteellinen, mink& vuoksi siihen e voi perustaa vaatimuksia subjektiivi-
sistapalveluista. Esimerkiksi Heurun mukaan saéénnoksella ei ole " normatiivis-
tavaikutusta’, eika se " luo kenellek&an minkaanlai sta oikeutta eiké téhan saan-
nokseen nojautuen ole mahdollista esittda kunnalle vaatimuksia’ tai muodosta
valitusperustetta.®® Kanta perustuu tapaukseen KHO 30.1.2002 T 199, jossa ky-
seessi oli kunnanvaltuuston pédtoksesta asentaa aukion alle lammitysputkisto,
jolla aukio pysyi talvisinkin lumettomana ja sulana. Valittgja vaati paatdksen

% Kunnan |akisééteisten tehtavien jaottel usta, ks. Matikainen 2014, s. 104; Oikarinen ym. 2018,
S. 42.

% Ryynanen 2004, s. 46; Sallinen 2011, s. 355-356. Y leisemmin kunnan yleisesta toimivallasta,
sen sisdllosta jaragjoista ks. myos Ikkala 1959.

5 HE 268/2014 vp, s. 135.

% HE 268/2014 vp, s. 16-17; Harjula — Prattala 2019, s. 175-204.

% Heuru 2001, s. 53. Heurun kanta on gjalta ennen vuoden 2014 kuntalakiuudistusta, jossa
tavoitesd@nndksen sanamuotoa muutettiin. Aikaisemman sanamuodon mukaan kunnan tuli
"pyrki[d edistdméén asukkaidensa hyvinvointia ja kestévda kehitystd alueellaan” (vanha
kuntalaki (365/1995), 1.3 8). Vaikka voimassa olevan vuoden 2014 kuntalain sanamuodon
voidaan kokonaisuutena katsoa tiukentuneen, oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin esitetty
Heurun kantaa vastaavia kommentteja myds viime aikoina. Esimerkiksi Harjula ja Prétté-
|& katsovat uudistuksen jalkeenkin, ettd "[s]&&nnos on luonteeltaan tavoitteellinen”, minka
vuoksi "sen perusteellaei ole mahdollista esittéa kunnalle vaatimuksia subjektiivisista palve-
luista’. Harjula — Préttéla 2023, s. 153.
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kumoamista kestévan kehityksen periaatteen vastai sena. Oikeusasteet katsoivat,
ettd kestava kehitys el yksistédn muodostanut itsendista ratkaisunormia, vaan
kunta saattoi paattaa itsehallinnon nojalla tapauskohtaisesti, miten se halusi
kestévaa kehitysta edistéd.® Y mpaéristdoikeudellisesta nakdkulmasta sédnnds-
ta lahestyvét kirjoittajat taas korostavat kestévai kehitystd kunnan tehtavana.®
Esimerkiksi Makisen mukaan lainséétdjan ndkemysta kestavasta kehityksesta
kuntalakia ohjaavana tavoitteena ei tule lukea suppeasti, eikd kunnan strategi-
sessa paatdksenteossa "voida poiketa lainsdétgan kannanotosta’. Koska kes-
tévaan kehitykseen on viitattu heti kuntalain alussa, voidaan hdnen mukaansa
"kunnan itsehallinnollisena ykkdstehtavana pitéa kestévan kehityksen jakunnan
asukkaiden hyvinvoinnin edistémistd’ . Myos asukkaiden hyvinvoinnin edisté-
minen edellyttéa kestévan kehityksen huomioon ottamista kunnan toiminnassa
Tapausta KHO 30.1.2002 T 199 kommentoiden Makinen toteaa, etta sen perus-
teella tavoitesadnnds yksingan el riittanyt valtuuston pédtoksen kumoamiseen.
Oikeudellisesti merkityksettomana séénnosta e kuitenkaan voida pitad, vaan
periaate on mahdollista lukea osaksi kunnan yleisen toimialan maérittamista.s
Sallinen menee vield pidemmalle todeten, etta viittaus kestévadn kehitykseen
lagjentaa kunnan toimialan my6s luonnon monimuotoisuuden suojelun ja tur-
vaamisen aalle.®

My0s perusoikeussdantelylld on merkitystd kasiteltéessa kuntien itsehal-
lintoa ja tehtavia, silla suuri osa kuntien tehtévista kytkeytyy perusoikeuksien
toteuttamiseen.® Perustuslain 22 8:n mukaisesti julkisen vallan, joka ké&sitteena
siséltdd myds kunnat, on turvattava perusoikeuksien toteutuminen.® Vapausoi-
keuksia, yhdenvertaisuutta ja vaali- ja osallistumisoikeuksia koskevien séados-
ten katsotaankin velvoittavan suoraan myos julkiseen valtaan kuuluvia kuntia.®’
Niin sanottuja taloudellisia, sosiaalisiaja sivistyksellisid oikeuksia,® joiden to-
teuttamisesta aiheutuu kunnille kustannuksia, koskeva kunnan toteuttamisvas-
tuu sen sijaan syntyy vasta erityislainsaddannon sadtamisen jalkeen.® Naista

© KHO 30.1.2002 T 199.

6 Makinen 2004, s. 13.

62 Makinen 2004, s. 2425 (korostus al kuperai sessa tekstissd).

8 Méakinen 2004, s. 24-25.

& Sallinen 2007, s. 188.

% Heuru 2002, s. 14. Muukkonen toteaakin, ettéd yksi kunnallisoikeudellisen tutkimuksen paino-
piste 2000-luvun alkupuolella on ollut perusoikeuksien tutkiminen sosiaali- ja terveyspalve-
|uiden kontekstissa. Muukkonen 2021, s. 13.

% Julkisen vallan kasitteesta ja sen suhteesta kuntiin, ks. HE 1/1998 vp, s. 6.

5 Heuru 2002, s. 154; Harjula — Prattala 2023, s. 61.

% Perusoikeuksien luokittelusta, ks. esim. Karapuu 2011, Perusoikeuksien luokittelu -alaluku.

% HE 309/1993 vp, s. 26; Heuru 2002, s. 154; Tuori 20093, Voimavarojen turvaamista koskeva
aaluku.
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erityisesti sosiaalisia oikeuksia ja niiden suhdetta itsehallintoon on tarkasteltu
kunnallisoikeudellisessa tutkimuksessa.™ Yksi keskeisista kysymyksista téssa
yhteydessa koskee kuntien tehtavien eriytymista ja sen suhdetta yhdenvertai-
suusperiaatteeseen. Perustuslain ei ole sindnsa katsottu estavan tata, mutta kun-
tien tehtavien eriytyminen el kuitenkaan saajohtaatilanteeseen, jossa se vaaran-
taa perusoikeuksien, esimerkiksi riittavia sosiaali- jaterveyspal veluja koskevan
oikeuden, toteutumisen.” Perusoikeuksien ja kunnalliseen itsehallintoon kuu-
luvan tehtavakentan valilla onkin katsottu olevan tietynasteinen késitteellinen
jannite: kuten Uoti ym. toteavat, tehtévien vapaaehtoisuus ja mahdollisuus ottaa
paikalliset ominaispiirteet huomioon vahvistaa itsehallintoa. Samaan aikaan
tehtévista sédtdminen edesauttaa perusoikeuksien yhdenvertai sta toteutumista. ™

2.2.3 Kuntien rahoitus osana itsehallintoa

Toinen kasittelemani itsehallinnon keskeinen osatekija on kuntien taloudellinen
itsendisyys. Vaikka rahoitusperiaatteesta ei ole sdadetty perustuslaissa,” Euroo-
pan paikallisen itsehallinnon peruskirjassa todetaan, etta paikallisviranomaisil-
le on turvattava taloudelliset voimavarat velvoitteiden toteuttamiseen (artikla
9.2).7 Periaatetta on korostettu myds perustuslakivaliokunnan lausuntokaytan-
nossa.”™ Itsehallinnon toteutuminen edel lyttda lailla osoitettujen tehtdvien rahoi-
tuksen turvaamisesta erityisesti silloin, kun ne liittyvét taloudellisten, sosiaalis-
ten ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteuttamiseen.”™

Kuntien tulot koostuvat niiden verotusoikeuden nojalla kerédamista verotu-
loista, vation rahoituksesta valtionapujarjestelman kautta, asiakasmaksuista”
jamahdollisista myynti- ja muista tuloista.” Valtionapujarjestelméan kaksi kes-
keistarakennuspalikkaa ovat valtionosuudet ja valtionavustukset. N&istd ensim-
mai sesté sdddetdan |ai ssa kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (618/2021)

™ Ks. esim. Uoti 2003.

7 Lavapuro ym. 2019, s. 61-77; samoin Uoti ym. 2022, s. 134-135.

2 Uoti ym. 2022, s. 140. Ks. myds Niemivuo 1991, s. 28, 192-196; Uoti 2003, s. 363.

©  Esimerkiksi Ryynénen pitéa téta itsehallintoa koskevien perustuslain sédnndsten osalta mer-
kittavan puutteena. Ks. Ryynanen 2003, s. 215.

™ Ks. my6s Council of Europe 1985, Article 9 Paragraph 2.

Perustuslakivaliokunta on korostanut, etté kuntien tehtavista séédettéessa on huolehdittava
rahoitusperiaatteen mukaisesti niiden tosiasiallisista edellytyksista suoriutua velvoitteistaan.
Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 56; my6s esim. PeVL 16/2014 vp, s. 3; PeVL 41/2014 vp, s. 3. Ks.
Oikeusministerio 2008, s. 66; Matikainen 2014, s. 73.

% HE 309/1993 vp, s. 26. Ks. myo6s Tuori 2009a, Voimavarojen turvaamista koskeva alaluku;
Matikainen 2014, s. 130.

7 Kuten Muukkonen toteaa, kunnan talouden jérjestémisell& on yhtyméakohta perusoikeussaan-
telyyn. Ks. Muukkonen 2019, s. 357-358.

% Averio — Koskinen — Laestera 2019, s. 19-35; ks. myds Muukkonen 2019.
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seké | aissa opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (1705/2009). Valtionosuuk-
sien osuus on tarkoitettu kattamaan kunnille lailla siirrettyjen tehtavien toteut-
tamiskuluja, joskaan e taysimaaraisesti,” ja tasaamaan kuntien verotuloista
johtuvia eroja.®® Valtionosuusjarjestel malla pyritéan takaamaan kuntalai sten yh-
denvertaisuus palvelujen tarjonnan osalta.® Euroopan paikallisen itsehallinnon
peruskirjan perusteella valtion tulisi myds pyrkia valtionosuusérjestelmassa
mahdollisuuksien mukaan yleisyyteen ja sektorikohtaisuuteen €li siihen, etta
valtionosuuksia e korvamerkita tiettyihin tarkoituksiin (artikla 9.7).%2 Valtion-
apujarjestelman painotus on valtionosuuksi ssa.®

Valtionavustukset taas ovat tiettyyn kayttotarkoitukseen sidottuja rahoitu-
serig, jotka myonnetdan tietyn toiminnan tai hankkeen rahoittamiseksi (Valti-
onavustuslaki (688/2001), 1 8). Rahoitus on harkinnanvaraista ja sen myonté-
minen, maara ja kayttétarkoitus riippuvat myodntavan viranomaisen tekemasta
padtoksesta® Valtionavustukset voivat olla yleisia eli avustuksen sagjan toi-
mintaan yleisesti kohdistuviatai erityisia eli esimerkiks investointiavustuksia
ainedllisen tai aineettoman hyodykkeen hankintaan tai hankeavustuksia kokei-
lu-, k&ynnistémis-, tutkimus- tai kehittamishankkeeseen tai muuhun tarkoituk-
seltaan rajattuun hankkeeseen (Valtionavustuslaki, 5.2 ja 5.3 8). Avustuksen
myoéntaminen on sidoksissa valtion budijetissa maariteltyihin méédrarahoihin ja
rahoituksen riittavyyteen, jota myOntava viranomainen el saa ylittas, ja sen saa-
miseks hakijan tulee téyttéa hakuilmoituksessa mééritellyt kriteerit (Valtion-
avustudlaki, 7.1ja7.2 8).%

Itsehallinnon toteutumisen kannalta haasteellisena on pidetty sitd, etté val-
tiontal ouden sé&stOpai neiden vuoksi kuntien tehtévissa alkavat hel posti korostua
erityistoimialaan kuuluvat lakisaéteiset tehtavat.® Kunnissa ennen maaliskuuta
2023 tehty ilmastoty6 oli sen vapaaehtoisuuden vuoksi valtionosuusjarjestel-
man ulkopuolella, ja sité on rahoitettu hankerahoituksen, vihreiden lainojen ja
erilaisten avustusten kautta.®”

™ Matikainen 2014, s. 238.

& Yleiseen toimialaan liittyvét kulut kunnan tulee taas kattaa verotuloilla ja asiakasmaksuilla
Ks. esim. Matikainen 2014, s. 232. Valtionavun historiallisesta tavoitteesta tasata kuntien vé-
liséeroja, ks. Jantti 2016, s. 78.

8 Matikainen 2014, s. 204.

& Ks. myds Council of Europe 1985, Article 9 Paragraph 7.

& Myllymaki 2007, s. 295.

8  HE 63/2001 vp, s. 4.

& My0ds HE 63/2001 vp, s. 36-38.

%  Ryynanen 2003, s. 232.

8 Mattinen-Yuryev ym. 2021, diat 126-127.
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2.2.4 Kuntalaisen itsehallinto osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien kautta

Kuntien itsehallinto perustuu asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksiin,® ja itsehallinnolla on yhtymakohtia perusoikeussaantelyyn
my0s tata kautta.® Perustuslain 14.3 8:ssi sdadetdén aénestysoikeudesta kun-
nallisvaaleissa ja kunnallisissa kansanddnestyksissa. Lisaksi perustuslain 14.4
&n mukainen julkisen vallan velvollisuus edistdd yksilén mahdollisuuksia
osdllistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa paétdksentekoon koskee
my6s kuntia, ja kuntien itsehallinto ja kuntalain osallistumisoikeutta koskevat
sadnnokset toteuttavat perustuslaillisia osallistumisoikeuksia.® Kuntal ai ssa séé-
detdan tarkemmin kuntalaisten osallistumisoikeuksista, esimerkiksi aanioikeu-
desta kuntavaal eissa ja &8nestysoikeudesta kunnallisessa kansandanestyksessa
seka naita koskevista aloiteoikeuksista (Kuntal 20-21 ja23-24 8). Lain 22 §
koskee osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamista kunnassa,
vaatii valtuustoa pitamaan huolta monipuolisten ja vaikuttavien menetelmien
kayttamisesta téta tarkoitusta varten ja listaa erityisia menetelmia osallistumi-
sen ja vaikuttamisen parantamiseksi esimerkiksi selvittamalla kunnan jasenten
mielipiteitd ennen pdéatdksentekoa. Kuntalain 22 8:n on katsottu soveltuvan
myds lapsiin.®® Vamisteluaikaista selvittamista on korostettu, koska se tukee
erityisen tehokkaasti vaikuttamismahdollisuuksia.®? Lisdksi kuntalaki velvoittaa
asettamaan neuvostoja kunnan jasenryhmien osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksien varmistamiseksi. Neuvostot edustavat yhta ryhmaa, esimerkiksi
nuoria, jatoimivat ryhman kuulemis- ja vaikuttamiskanavina vélittéen ryhman
nékemyksia kunnan padtoksentekoon (Kuntal 26-28 8). Vaikuttamismahdol-
lisuuksilla on suora yhteys asukkaiden itsehallinnon toteuttamiseen, silla se
" edellyttéd kunnan ja sen asukkaiden tiivista vuorovaikutusta®, koska " [K]unta
ei voi toimia, ellei sillé ole yhteytta asukkaisiinsa’.*

8 Osdlistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien luokittelusta, ks. esim. Muukkonen — Laak-
so 2021, s. 5. Vaalioikeuksien, suoran vaikuttamisen, osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksi-
en seka vaikuttamistoimielinten eli neuvostojen liséksi Muukkonen ja Laakso sisdllyttavét
luokitteluun tiedonsaantioikeudet. Vrt. kuitenkin Harjula — Prattala 2023, s. 948-949, jossa
my6s muutoksenhakuoikeudet yhdistetdan vaikuttamis- ja osallistumisoikeuksiin.

8 Ks. esim. Uoti ym. 2022, s. 95-102.

©  HE 72/2002 vp, s. 95-96; Tuori 2009b, Osallistumismuodot ja -alueet -alal uku.

% Hakalehto 2018, s. 93; Uoti ym. 2022, s. 99.

2 HE 268/2014 vp, s. 151. Ks. valmistel uaikaisista vai kuttamismahdollisuuksista myés hallin-
tolaki (434/2003) 41 §; HE 72/2002 vp, s. 95-96; Maenpda 2023, s. 492—493.

% Harjula— Préattala 2023, s. 269-272. Sahlberg kutsui tata osaa itsehal linnosta itsehallinnon
poliittiseksi merkitykseksi, jonka kautta kuntalaisilla oli mahdollisuus vaikuttaa politiikan
sisdltoon. Ks. Sahlberg 1928, s. 246.
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My6s muutoksenhakua koskevat sédnndkset muodostavat keskeisen vai-
kuttamiskeinon kunnan asioiden hoitoon silloin, kun ennakollinen vaikutta-
minen eli osallistuminen ja vuorovaikutus eivét riita toteuttamaan oikeussuo-
jaa.®* Kunnan jasenen kannalta keskeisimpia menettelyja ovat oikaisuvaatimus
ja kunnallisvalitus. Oikaisuvaatimus tarjoaa kunnalle mahdollisuuden korjata
laillisuusvirheet kunnan jasenen tai asianosai sen aloitteestailman tuomioistuin-
kasittelya (Kuntal. 134 ja 137 8). Taman on katsottu vahvistavan kunnan itse-
hallintoa.® Vaatimuksen voi tehd& tarkoituksenmukai suusperusteel 8% tai lailli-
suusperusteellaeli esittéen, ettd pagtds on syntynyt virheellisessa jarj estyksessa,
sen tehnyt viranomainen on ylittényt toimivaltansa tai etta paatés on muuten
lainvastainen (Kuntal 135.2 8).%” Kunnallisvalituksen osalta valitusperuste on
rgjattu vain laillisuusperusteisiin (Kuntal 135.2 8).% Kunnallisvalituksen funk-
tio on mahdollistaa kunnan jasenille kunnan toiminnan lainmukaisuuden val-
vonta. Sen erityispiirteita hallintovalitukseen ndhden ovat lagjempi muutoksen-
hakuoikeus, rgjoitetut valitusperusteet ja valitusviranomai sen asiaan kohdistuva
rgjoitettu tutkimis- ja ratkaisuvalta. Valitusperusteiden rajoittamisen taustalla
yhtena syyna on itsehallinnon suojaaminen, sill& itsehallinnon on katsottu edel -
lyttavan, ettd valitusviranomainen e voi paéatdsta kumotessaan korvata sité uu-
della, vaan sen tulee palauttaa asia kasiteltavaksi kunnan toimielimiin.® Vaikka
erityislaeissa voidaan tehda poikkeuksia kunnallisvalituksen kayttdalaan, esi-
merkiksi MRL:n mukaisia kaavoja koskeva muutoksenhakusdantely perustuu
kunnallisvalituksiin (MRL 188 8). Néissa tilantei ssa tuomioistuimen toimivalta
on siten rgjattu kuntalain 135 8:ssé listattuihin laillisuuskysymyksiin.*®

2.3 Empiirinen aineisto ja tutkimusmenetelma

Tutkimuksen empiirinen aineisto koostuu kuntien antamista kirjallisista lau-
sunnoista, jotka liittyvét ilmastolain tdydennysta ja MRL:n kokonai suudistusta
koskeviin lainsdadantohankkeisiin. Tarkasteltava aineisto on kerétty kyseisten
sdddosval mistel uhankkeiden hankesivuilta, joiden kautta lausuntovaiheessa an-
nettuihin lausuntoi hin paésee tutustumaan.*® Kuntien lausuntojen liséksi aineis-

® Harjula— Préttala 2023, s. 948-949.

% Harjula— Préattala 2023, s. 963-964.

% HE 268/2014 vp, s. 237.

9 Ks. myds HE 268/2014 vp, s. 237; Husa — Pohjolainen 2014, s. 272.

% Kunnallisvalitusta koskevia sédnnoksia téydentéd laki oikeudenkdynnista hallintoasioissa
(808/2019), ellei kuntalaissa séadeté toisin.

®  Harjula— Préttala 2023, s. 969-972.

00 Ks. Koivuluoma ym. 2020, s. 108, 41.

01 Ymparistoministerio 2022a; Ympéaristoministerio 2018a.
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toaon tdydennetty maakuntaliittojen ja Kuntaliiton lausunnoilla siksi, etta useat
kunnat ovat joko viitanneet niihin tai k&ytténeet niit& omien lausuntojensa poh-
jana. MRL -uudistusty6sta lausunnon antoi yhteensa 181 kuntaa, kahdeksantois-
tamaakuntaliittoa seka Kuntaliitto. IImastolain tdydennyksesta lausunnon antoi
37 kuntaal®?, neljatoista maakuntaliittoa seké Kuntaliitto. Téhan analyysiin on
sisdllytetty kaikki lakiehdotuksista annetut lausunnot. M RL -uudistusty6n osalta
on kuitenkin tarkasteltu vain alueiden kayttéa koskevaa kokonaisuutta jéttéen
rakentamista koskeva osuus analyysin ulkopuolelle. Vaikka osa MRL-uudis-
tusty6hon liittyvista lausunnoista el eritellysti ota kantaa ilmastonmuutokseen
asiakysymyksend, monissa on kommentoitu yleisella tasolla esimerkiks selvi-
tysvelvoitteiden lagjentumista, josta yhtena esimerkkiné on kaavoitusta koske-
valaajeneva selvitysvelvollisuus. Olen sisdllyttéanyt aineistoon ndma lausunnot.
Aineistosta on sen sijaan jatetty pois lausunnot, joissa on pelkastéén viitattu
toisen lausunnonantagjan, esimerkiksi Kuntaliiton tai maakuntaliiton, lausun-
toon. Liséksi olen jattanyt aineiston ulkopuolelle MRL:n kokonaisuudistusta
koskevat lausunnot, joissa ei olelainkaan ilmastoviittauksia. Téama koskee myos
MRL -uudistukseen liittyvialausuntoja, joissaei ole keskitytty alueidenkayttoon
vaan rakentamislainsdadannon uudistusten kommentointiin.

Siséllytetyt lausunnot vaihtelivat sek& yksityiskohtaisuudeltaan etta pi-
tuudeltaan muutamasta sivusta aina kymmeniin sivuihin. Useiden lausunto-
jen pohjana on ollut lausuntopalvelussa kaytetty valmis kysymyksenasettelu.
Lausuntojen yhteyteen on voinut j&ttd8 myos vapaamuotoisia liitteitd. Niissa
tilanteissa, joissa lausunnonantgja oli téytetyn lausuntolomakkeen liséksi jatta
nyt lausunnon liitetiedostona tai liittanyt muun liitteen, tarkastelu on kattanut
kaikki tiedostot.

Taulukko 1: Empiirisen aineiston maara eriteltyna

Esitys Esityksesta Lausunnon anta- Analyysiin ndista
annettujen neiden kuntien, sisallytettyjen
lausuntojen Kuntaliiton ja lausuntojen

kokonaismaara  maakuntaliitto- kokonaismaara
jen maar &'

Maankéytto- ja

rakennuslain uudistus 549 200 169

[Imastolain taydennys 129 56 56

w2 Etelgd-Karjalan liitto antoi lausunnon myos alueen kahdeksan kunnan puolesta. Etela-Karja-
lan liitto ym. 2022.

108 M&éréssa on otettu huomioon mahdolliset yhteislausunnot erikseen jokaisen lausunnonanta-
jan kohdalta.
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Tarkastelin kuntien antamia kirjalisia lausuntoja laadullisesti siséallGnana-
lyysin® keinoin tavoitteena kuvata ja selittda kuntien késityksia niilta edelly-
tetyn ilmastotoimijuuden legitimiteetistd. Analyysia ohjasi paitsi analyyttisena
viitekehyksenatoimivakirjallisuuskatsaukseen perustuva kuvaus legitimiteetis-
téjalainopilliseen analyysiin nojautuva kuvaus itsehal linnon osatekij6i sta my6s
aineisto. Tdma ns. abduktiivinen €li teoriasidonnainen |8hestymistapa mahdol-
listaa sen, ettd seka teoria ettd aineisto vaikuttavat analyysiin.’® Analyysin en-
sivaiheessa kavin kuntien antamat lausunnot [8pi tutustuakseni materiaalin si-
saltoon ja ryhmittelin havaintoni 1&piluvun perusteella. Esiin nousseet huomiot
liittyivét siihen, miten kunnat kasittavét ilmastonmuutoksen ilmioné, kuntien re-
surssihaasteisiin, kuntien ja valtion valiseen suhteeseen, itsehallintoa koskeviin
kommentteihin, valitusoikeuksien kayttamiseen seka lainsdadantt- ja lausunto-
prosessin toteuttamiseen. Havaintokategorioita yhdistévana tekijana hahmotin
niiden suhteen itsehallintoon. Aineistol 8htdisen jasennyksen jékeen tarkastelin
Iahemmin legitimiteetin kasitetté jaitsehallinnon oikeudel lisia piirteit keskitty-
en jalkimmaisten osalta niihin, jotka olivat kaikkein keskeisimpia kasiteltavana
olevan aineiston kannalta. N&in p&adyin kolmeen itsehallinnon osatekijaan eli
kuntien tehtaviin, kuntien rahoitukseen ja kuntalaisten osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksiin. Lausuntomateriaali on lukukertojen aikana teemoitel tu'%®
itsehallinnon osa-alueiden ja legitimiteetin kasitteen perusteella tunnistettujen
kysymysten perusteella.

3 TULOKSET

3.1 Maankaytto- jarakennudain uudistusty — alueidenkayton
ilmastonakokulman sdantely muutoksen tuulissa

3.1.1 Lahtotilanne ja ehdotuksen keskeinen sisdltod

Vuonna 2000 voimaan tulleen MRL:n tavoitteena oli organisoida alueiden
kaytto tavalla, joka edistéisi ”ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kult-
tuurisesti kestéavaa kehitystd” (MRL 1.1 8). Ekologisesti kestévan kehityk-
sen gjateltiin valmisteluvaiheessa liittyvan muun muassa ilmastonmuutoksen
hidastamiseen,'”” ja oikeuskirjallisuudessa ilmastovaikutusten on katsottu kuu-

1 Sisdllonanalyysi on tekstianalyysid, jossa tuotetaan aineiston perusteella sanallinen kuvaus
tutkittavastailmidsta. Ks. Tuomi — Sarajérvi 2018, s. 117, 122.

05 Ks. Eskola 2018, s. 212-216; Tuomi — Sarajarvi 2018, s. 109-110, 133.

1% Teemoittelusta ks. esim. Eskola — Suoranta 2008, s. 174-180.

07 HE 101/1998 vp, s. 61.
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luneen MRL:n soveltamisalaan eksplisiittisen ilmastosddnndksen puuttumises-
ta huolimatta.’® MRL-sdantelyn yhtymakohdat ilmastonmuutokseen nakyivét
lain alueiden kayton suunnittelun tavoitteita koskevassa séannoksessd, jotka
ohjasivat kaavoitusprosessia, mutta niita el kuitenkaan gjateltu yksittdisen kaa-
van muutoksenhakuperusteiksi.’® Myo6s kaavan vaikutusten selvittdmisella oli
ilmastoyhteyksia (MRL 9 8), silla sen tuli maankaytto- ja rakennusasetuksen
(895/1999, MRA) mukaan kattaa merkittavat valittomat ja valilliset vaikutuk-
set "maa- ja kallioper&an, veteen, ilmaan jailmastoon” (MRA 1 8). Selvitysten
riittévyytta on analysoitu oikeuskaytanntssa, ™ mutta el toistaiseks silta osin,
onko ilmastovaikutukset otettu huomioon riittavall& tavalla.

Kaavoitukselle asetettavista sisél tovaatimuksi sta sdddettiin MRL:n 28 8:ss4
(maakuntakaava), 39 8:s34 (yleiskaava) ja 54 8:ssa (asemakaava). Sisdltovaati-
muksissa el yhdenkadéan kaavan osalta ole suoraan listattu ilmastovaikutuksia.
Valtakunnallisissa al uei denk&yttttavoitteissa, jotka ohjaavat kaavoitustaMRL :n
22 8:n mukaisesti, viitattiin Pariisin ilmastosopi mukseen yhtena keskei sena al u-
eidenkayttotavoitteita liittyvand kansainvalisena saadoksena ja eriteltiin, etta
terveellinen jaturvallinen elinympéristo pitaé sisalléan ilmastonmuutoksen vai-
kutuksiin varautumisen.*? Lisdksi maakunta- jayleiskaavan sisdltOvaatimuksiin
kuului myds huomion kiinnittaminen yhdyskuntarakenteen ekologiseen kesté-
vyyteen (MRL 28 §ja 39 §).

MRL-kokonaisuudistus kaynnistettiin huhtikuussa 2018 ja kaavoitus- ja
rakentamislaiks (KRL) nimetty luonnos lahetettiin lausuttavaksi syyskuussa
2021. Hankkeen taustalla vaikutti muun muassa hallituksen hiilineutraaliusta-
voite, ja ilmastonmuutoksen hillinté listattiin yhtend hankkeen keskeisista ta-
voitteista®® Uudistetun lain oli tarkoitus kattaa seké ilmastonmuutoksen hillin-
t&an etta sopeutumiseen liittyvia nakokohtia. '

Lakiin olisi tdmén vuoksi lisdtty uusi tavoitesdannds koskien ilmastonmuu-
toksen hillintéd ja siihen sopeutumista kaavoituksessa jarakentamisessa (KRL 5
8). Tavoite olisi koskenut kaikkia kaavatasoja, jase olisi vaatinut yhdyskuntara-
kenteen eheyttamista erityisesti kaupunkiseuduillajaniiden lievealueillajo ole-
massa ol evaa infrastruktuuria hyédyntden. Esimerkiks uudisrakentamisen olisi

108 Ks. esim. Hallberg ym. 2020, s. 27; Romppanen ym. 2021, s. 217-257, 236.

% HE 101/1998 vp, s. 62. Ks. myos esim. KHO:2018:10 18.1.2018/133.

10 Holopainen ym. totesivat téltd osin vuonna 2013, ettd menettelyperusteisista valituksista ylei-
sin oli ollut riittémé&ton vaikutusten selvittéminen. Ks. Holopainen ym. 2013, s. 15.

- |Imastovaikutusten selvittdmiseen liittyvia huomioita on esitetty muutoksenhakuprosesseissa,
esimerkiksi tapauksissa KHO 2012:67 jaKHO 2015:56, mutta korkein hallinto-oikeus ei tois-
taiseks ole julkaissut selkedsti ilmastovaikutuksiin liittyvaa ratkai sua.

12 Valtioneuvosto 2017, s. 7.

5 Ympéristoministerio 2021, s. 94.

4 Ympéaristoministerio 2021, s. 14.
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siten tullut ohjautua olemassa olevien joukkoliikenneyhteyksien ja palvelujen
piiriin (KRL 5.1 § 1 kohta). Lisgks hillinta kaavoituksessa olisi edellyttanyt re-
surssitehokkaan yhdyskuntakehityksen tukemista ja vahahiilisen liikennejérjes-
telman edellytysten luomista seké uusiutuvien ja vahahiilisten energiamuotojen
hyodyntamisedellytysten tukemista (KRL 5.1 8§ 2 ja 3 kohdat). Kaavoituksen
yhtena tehtavana olisi ollut myds varautuminen lisdantyviin saan aari-ilmidihin
jailmastonmuutoksesta johtuviin riskeihin ja muutoksiin.**> Olemassa olevaan
MRL:an verrattuna luonnosteltu 5 8 olisikin selvemmin tunnistanut ilmaston-
muutoksen ja a ueidenkayton valisen yhteyden lainsdadannon tasolla.

IImastonmuutoksen hillinta ja siihen sopeutuminen olisi tuotu KRL-luon-
noksessa my6s osaks valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita™'® Kaavoituk-
sen laadullisiin vaatimuksiin liittyen maakuntakaavassa olisi tullut esittda alu-
een kehittdmisen periaatteet koskien esimerkiksi maakunnan viherrakennetta,
mika olisi séénnoskohtaisten perustelujen perusteella pitanyt sisélléén ilmas-
tonmuutosndkokulman.*” Y leiskaavassa olisi tullut kiinnittd& huomiota viherra-
kenteeseen javirkistysalueisiin ilmastonmuutosnakokul maa korostaen, ja myos
yleis- ja asemakaavan laadullisiin vaatimuksiin kuulunut elinympériston ter-
vedllisyyden jaturvallisuuden vaatimus olisi huomioinut ilmastonmuutoksen ja
sen vaikutukset.™® [l mastonmuutoksen hillinté ja siihen sopeutuminen tunnistet-
tiin my06s osana kaavojen vaikutusten arviointia. MRA 1 §:4 mukaillen kaavaa
laadittaessa olisikin tullut selvittdd muun muassa todennakdisesti merkittévét
valittémat ja valilliset vaikutukset ilmastoon, ilmastonmuutoksen hillintééan ja
ilmastonmuutokseen sopeutumiseen.™®

3.1.2 Lausuntoanalyys

KRL-ehdotuksesta annetut lausunnot l|éhestyvét ilmastonmuutosta ilmiona eri
nakokulmista, mita voi pitéd luontevana ottaen huomioon kuntien erilaisuus
ja erilaiset taustat vapaaehtoisessa ilmastotydssd. Osaa uudistuksen ehdotuk-
sista, jotka eivét suoraan liittyneet ilmastotyohon, pidettiin lausunnonantajien
keskuudessa erittdin ongelmallisina. Tallaisia kysymyksia olivat esimerkiksi
pienten rakennusten luvanvaraisuuden poistaminen, kaavoitusprosessien mo-
nimutkaistuminen, lisdresurssien tarve sekéa ELY-keskusten valitusoikeuksien

5 Ymparistoministerio 2021, s. 260261, 598.

16 Ymparistéministerio 2021, s. 601.

7 Ympéaristéministerio 2021, s. 271, 602.

18 Ymparistoministerid 2021, s. 281, 289, 605, 607-608.
19 Ympéristoministerio 2021, s. 310, 618.
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kasvattaminen.**® Kuntien vaikuttamisintressi lienee korostunut erityisen ongel-
mallisiksi koettujen ehdotusten kohdalla, mikaon luultavasti vaikuttanut siihen,
etté ilmastonmuutos ilmitna el valttamétta nouse tavoitesdannoksen kommen-
toinnin lisdks lainkaan esiin itse lausunnossa.'#

Yks lausunnoista esiin nouseva trendi on kuitenkin lain tavoitteiden, mu-
kaan lukien hiilineutraalin yhtei skunnan, pitaminen yleisell& tasolla ajankohtai-
sinajasiksi kannatettavina ja perusteltuina.*?? Hiilineutraaliustavoitteen vaitiin
néhda olevan yhteydessi kunnan olemassa ol evaan ilmastotydhon, esimerkiksi
ilmasto-ohjelmaan,** jolloin tavoite yhdistyi kunnan jo vapaaehtoisesti hoidet-
tavaks ottamaan tehtavaan.'** Samanaikai sesti lausunnoista nékyy kahtiajakau-
tunutta suhtautumista KRL-ehdotuksen ilmastoviittausten tarpeellisuuteen ja
gjoitukseen. Toisessa &dripdassa korostuu agjatus siitd, ettd ilmastonmuutoksen
késittely lainsdadannossa on kiireellinen asia ja jopa "pahasti mydhassa’ .
Séantelyn, esimerkiksi ehdotetun 5 8:n mukai sen tavoitesdénnoksen lisaamisen,
keskeisend etuna néhtiin mahdollisuus koota alueidenkdyttn ja ilmastotyon ra-
japinnassa olevat pykélat yhteen paikkaan, vahvistaa niiden asemaa seka tukea
kuntien ilmastoty6ta.*?® Séantelylla voitaisiin vauhdittaa jo olemassa olevien
ilmastokestavan alueidenkayton keinojen lagjempaa kayttoa ja tarjota ilmas-
totavoitteiden saavuttamiseksi tarpeellista "lainsdadannollistd selkanojaa’. '’
Samaan aikaan kuntien ndkemyksissa korostettiin sitd, ettd ilmastotavoitteita
on edistetty maankayttssa ilman selkedd lainsdadantovel voitetta jo pidemman
aikaa. Lainsd&dannon tasolle tuotuina kuntien huoli kohdistuikin uusien selvi-
tysvelvollisuuksien kunnille tuomaan resurssitaakkaan jalisdkustannuksiin seka
kaavoitusmenettelyn jaykistamiseen.'®

Lausunnoista ndkyy voimakkaasti maankayttt- ja rakennuslain keskeinen
asema kuntien jokapdaivai sessa toiminnassa ja itsehallinnon ydinkysymyksend,
mik& saa tukea myos kirjallisuudesta.*® Kuntaliiton lausuntoa mukaillen kunnat
usein korostivat, etta kaavoitus ja maapolitiikka luovat " pohjan myds kunnan

20 Ks. esim. Kuntaliitto 2021, s. 15-16, 30, 39; Parainen 2021, s. 2; Lumijoki 2021, s. 1; Suo-
mussalmi 2021, s. 3.

21 Ks. esim. Hattula 2021, s. 2; MVirrat 2021, s. 2; Kustavi 2021, s. 1; Haapajérvi 2021, s. 1;
Kokkola 2021, s. 1; Naantali 2021, s. 2 ja7.

2 Ks. esim. Naantali 2021, s. 1; Porvoo 2021, s. 1; Narpi6 2021, s. 2; Suomussalmi 2021, s. 1;
Mantsala 2021, s. 1; Laukaa 2021, s. 1.

12 Ks. esim. Joensuu 2021; Kiuruvesi 2021; Sonkajarvi 2021.

24 Kunnan tehtdvista ja niiden jaottelusta, ks. yllajakso 2.2.2.

25 Savonlinna 2021, s. 5.

26 |ahti 2021, s. 3; Lapinlahti 2021, s. 1; Lapin liitto 2021, s. 2; Tampere 2021, s. 2-3; Helsinki
2021, s. 7.

21 Helsinki 2021, s. 7; Turku 2021, s. 2.

128 Ks. esim. Nurmijarvi 2021, s. 1.

2 Ks. esim. Heuru — Mennola — Ryynénen 2001, s. 76; Ma&kinen 2004, s. 15-16; Prusi 2016.
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dinvoimalle ja kuntalaisten hyvinvoinnille’. Maankayttd nahtiin siten keskei-
send keinona edistéa” yhdyskuntien kestvai kehitysté paikallisiin olosuhteisiin
parhaiten sopivin keinoin”, minka vuoksi maankayton lainsdadantd nahtiin yh-
tena "merkittavimmistd” kuntiin kohdistuvista aloitteista.**® Teeman késittelya
ei kuitenkaan yhdistetty kuntalain tai MRL:n kestéva kehitys -viittauksiin.=
Lausunnoissa toistuva teema on kuntien erilaisuuden ja itsehallinnon ko-
rostaminen hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisessa. Esimerkiksi Alavuden
kaupungin lausunnossa nostettiin siten esiin huoli maalaiskunnista ja se, etta
"[t]avoitteita punnitessa taytyy kuitenkin muistaa kaupunkien hyvin erilaiset
|ahtokohdat, niin kokonsa kuin sijaintinsa osalta” .**? Hiilineutraaliuden saavut-
tamiseksi kdyttssd olevat keinot néhtiin siten erilaisiks pienemmissa ja maa-
seutuvaltaisissa kunnissakuin kaupungeissa. Talta osin useat pienemmat kunnat
referoivat omissa lausunnoissaan Kuntaliiton pienten kuntien verkoston puoles-
ta antamaa lausuntoa, jonka mukaan " [t]arkoituksenmukaiset ja vaikuttavat toi-
menpiteet kestavan kehityksen jailmastonmuutoksen hillinnén ja sopeutumisen
osaltavaihtelevat riippuen kunnan sijainnista, koosta ja olosuhteista’.*** Kunta-
liiton yleinen lausunto, joka kokonai suutena korostaa kunnallisen itsehallinnon
nakokulmaa kommentoinnin ldhtékohtana, liittéd myds kuntien ilmastotoimet
kunnallisen itsehallinnon toteuttami seen argumentoiden, ettd” [K]untien itsehal -
lintoon kuuluva kaavamonopoli ja maapolitiikan suuntaamisen mahdollisuudet
ovat ehdoton edellytys globaaleihin haasteisiin, kuten ilmasto- ja ympéristota-
voitteisiin vastaamiseksi paikalliset olosuhteet ja tahtotila huomioiden” .*** Kes-
keistd Kuntaliitolle kuntien edunvalvontajérjestona on siten kuntien mahdolli-
suus valita omat toimensa paikallisesti painottaen. Luontevana jatkumonatélle
gjatukselle Kuntaliiton (ja sitéa kautta monien kuntien) lausunnot priorisoivat
informaatio-ohjausta tiukan lakitasoisen méarittelyn sijaan. Tarkeda olis siten:

"kehittdd yhteisia kayttgaystavalisia mittaus-, laskenta- ja analyysityokauja
erilaisten kaavoitusratkai sujen ilmastovaikutusten analyysiin ja vertailuun kunti-
en kaytettdvaksi ja paétoksen teon tueksi. Lisaksi kunnille ja kaavoittgjille tulisi
tarjota lisda tiedon- ja kokemusten vaihdon mahdollisuuksia kaavojen ilmasto-
vaikutusten arvioinnista ja muusta ekologisen kestéavyyden edistémisestd.” 1*

=0 Kuntaliitto, pienten kuntien verkosto 2021. Ks. myds Eurajoki 2021, s. 1; Muonio 2021, s. 1;
Oulu 2021, s. 4; Salla 2021, s. 1. Itsehallinnon korostaminen Kuntaliiton tydssa ei ole yllétta-
vaa sen tehtévana on perinteisesti pidetty kunnallisen itsehallinnon edistémista. Tésta esim.
Heuru — Mennola — Ryynénen 2001, s. 105.

B Tasta keskustelusta kuntalain yhteydessa ja kirjallisuudessa, ks. yll&jakso 2.2.2.

#2 - Alavus 2021, s. 1; Seindjoki 2021 , s. 2; Kouvola 2021, s. 2.

8 Kuntaliitto, pienten kuntien verkosto 2021, s. 2; Isojoki 2021, s. 4; Punkalaidun 2021, s. 2;
Sastamala 2021, s. 2.

# Kuntaliitto 2021, s. 6 (korostus lisdtty), myds s. 5.

% Kuntaliitto 2021, s. 6; Ristijarvi 2021, s. 1.
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Vaikka ilmastoty® nahddan usein kunnan ndkokulmasta térkeand, lausunnoissa
korostuu itsehallinnon hengessi kunnan omaehtoinen toiminta hiilineutraalin
yhteiskunnan saavuttamiseksi. Ka&yténnossa tama tarkoittaa monessa kunnassa
Sitg, etta tavoitteena on kestéva kehitys tai jopa lahtokohtaisesti kunnan kasvu
jaelinvoimaisuus. [lmastonmuutoksen hillintéa ja sopeutuminen saatetaan néhda
jopa vastakkainasettel una tdhan verrattuna:

" Lakiuudistuksen keskeinen tavoite on varmistaa, ettéd Suomi saavuttaa hiilineut-
raaliuuden vuonna 2035. Ehdotuksen mukaan ilmastomuutoksen hillintajasiihen
sopeutuminen olisi jatkossa huomioitava kaikessa kaavoituksessa, rakentamises-
sajarakennusten yll&pidossa. Posion kunta pyrkii kestévaan kehitykseen.” %

Oikeustieteellisessa kirjalisuudessa kuntalain 1.2 8:n mukaista tavoitesdan-
nosta koskeviin kannanottoihin peilaten voidaankin todeta, ettd lausuntojen
perusteella Sallisen ja Makisen®” ndkemykset ympéristGtavoitteita korostavasta
kestavasta kehityksesté kuntien keskeisena tehtdvana eivét tysin resonoi kai-
kissa lausunnon antaneissa kunnissa ainakaan maankayton yhteydesss, vaan
erityisesti lausuntomenettelyn kaltaisessa vaikuttamistilanteessa kuntien néke-
myksissa korostuu paikallisuuden ja omaehtoisuuden nakokulma. Itsehallinnon
korostaminen tarkoittaa siten ainakin joillekin kunnille kunnan harkintavallan ja
tahtotilan roolin korostamista, mita on kirjallisuudessa pidetty ongelmallisena
ympéristotavoitteiden taytéantdonpanon kannalta, koska valintatilanteessa ym-
péristétavoite voidaan sivuuttaa.**

Vain osa lausunnoista pyrkii erittelem&an hiilineutraalin yhteiskunnan
-ylakasitteen ale kuuluvia elementteja ja kommentoimaan ilmastonmuutosta
moninakdkulmaisena ilmidng, johon kuuluu paitsi ilmastonmuutoksen hillin-
téan tahtédvia toimenpiteitd myos sopeutumisen osuus.** Vaikka monet kunnat
tunnistivat alueidenkayton keskeiseksi kunnan vaikuttamismahdollisuudeksi
naihin tavoitteisiin ndhden,* on myds kuntia, joissa kunnan roolia alueiden-
kéytdssd el ndhty hiilineutraaliuteen vaikuttavana tekijand.* Samaan aikaan
esimerkiksi hiilinieluja koskeva keskustelu e nouse lagjamittaisesti esiin osana
alueidenkayttba.? Aineistossa on myds lausuntoja, joissa ilmastonmuutoksen

86 Posio 2021, s. 21; ks. my6s Mitasaari 2021, s. 4; Silinjarvi 2021, s. 2; Muonio 2021, s. 1;
Eurajoki, liite [el péivaystd], s. 1, Kempele 2021, s. 2.

¥ Ks yllajakso 2.2.2.

8 Heinila 2019, s. 60-69.

39 Ks. esim. Helsinki 2021, s. 3, 6-7; Turku 2021, s. 1-2 ja 4.

1“0 Ks. esim. Savonlinna 2021, s. 5; Sotkamo 2021, s. 1.

1“1 Ks, esim. Kuortane 2021, s. 1.

1“2 Ks. kuitenkin Savonlinna 2021; Alavus 2021; Uudenmaan liitto 2021. Erityisesti viimeisim-
méssa korostetaan tarvetta kasitella hiilen sitomista viherrakenteen hiilinieluissaja téhan liit-
tyvia aluei denkéytén muutoksia KRL-esityksen jatkokasittel yssa.
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yhteytta alueidenkayttton e nosteta lainkaan esiin,** mika ainakin joissain ta-
pauksissa liittynee lausunnon kirjoittajan taustaan: esimerkiksi rakennustarkas-
tgjan antama lausunto keskittyy usein ehdotuksen rakentamiseen liittyneisiin
Kipukohtiin.#

Kunnallisoikeudellisessa tutkimuksessa*® keskeiseksi itsehallintoteemaksi
tunnistettu rahoitusperiaate ja itsehallintonakdkulman rahoitusta ja resursseja
koskeva osuus painottuu myos lausunnoissa. Nakokulma selittéa myds kunti-
en suhtautumista uusiin velvoitteisiin ja niiden hyvaksyttavyyteen. Erityisesti
perustuslaillisen itsehallinnon ja rahoitusperiaatteen seka uusien lakisdatei sten
kuntatehtdvien valinen kipuilu ndkyy pienten kuntien lausunnoissa:

" Pienena kuntana L apinjérven kunta on huolissaan siita, tullaanko uusien jalaa-
jentuneiden tehtdvien osalta noudattamaan rahoitusperiaatetta siten, ettd uusiin
ja lagjentuneisiin tehtéviin osoitetaan 100 % valtionosuudet. On térkeda pitda
mielesss, etté vaikka yksittéinen muutos uudistuksessa saattaa tuntua pieneltd,
mutta useiden muutosten kokonaisvaikutukset kustannuksiin ja kuntatal outeen
voivat olla merkittavia.” %

Itsehallinnon ndkokulmasta K RL-ehdotuksen hyvaksyttavyyteen vaikutti myds
selvitysvelvoitteiden ja vaikutusarvioiden lagjentuminen, minka nahtiin johta-
van kaavoitustyon kallistumiseen ja pitkittymiseen.**” Kuten Joensuun kaupunki
asianilmaisi:
"Laissaolis ilmaistava selkeésti mitd asioitaolisi selvitettévajamiten. Muutoin
vaaranaon padtyminen liian yksityiskohtaiseen jaliialliseen selvittdmiseen, joka
taas johtaa kuntien kaavoitusprosessien lisdresursointitarpeisiin, pidempiin kaa-
vaprosessei hin jalisdantyviin konsulttikuluihin,” 48

Kuntien ndkokulmasta uudet kaavoituksen menettelyt ja muutos MRL:n mu-
kaiseen tulkintakaytantoon nayttaytyvétkin vaikeasti huomioonotettavina
ké&ytannon kysymyksing, joissa kunta kaipaa lainsdddannosta selvaa linjausta
sille, mita riittava selvittéminen tai vaikutusten arviointi tarkoittaa. Taustalla
on huoli resursseista, esimerkiksi ulkopuolisen asiantuntija-avun ostotarpeista
kaavoitusprosesseja varten. Samaan aikaan selvitysvelvoitteella ja vaikutusten

43 Ks. esim. Sikajoki 2021; Nurmes 2021; Humppila 2021; Asikkala 2021; Sodankyla 2021;
Mikkeli 2021.

44 Ks, esim. Mikkeli 2021; Kokkola 2021.

45 Tastatematiikasta, ks. yllajakso 2.2.3.

6 Lapinjarvi 2021, s. 2; Pomarkku 2021, s. 2; Kustavi 2021, s. 1; Mantséla 2021, s. 3; Porvoo
2021, s. 4-5.

17 Ks, esim. Vaala 2021, s. 3.

1“8 Joensuu 2021, s. 8. Ks. my6s Espoo 2021, s. 3; Kinnula 2021, s. 3; Hattula 2021, s. 2.
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arvioinnilla on kuntien lausunnoissa yhteys kaavapdatoksiin liittyvaan muutok-
senhakuun. Rauman kaupungin sanoin: " [l]akiluonnos johtaa kunnissa lisdanty-
neeseen resurssitarpeeseen ja uudistus avaa kokonaan uudet oikeusennakkota-
paukset monen pykalan osalta’ .14

Vaikka kuntien kasitys KRL-ehdotuksen hyvéksyttavyydesta muotoutuu-
kin erityisesti itsehallinnon k&sitteen kautta, muutoksenhakuun liittyvéat huo-
miot korostavat, ettd kunnallisen itsehallinnon kasitys nivoutuu kuntien lau-
sunnoissa niiden ja valtion valiseen suhteeseen. Sitd, millaiset mahdollisuudet
kuntalaisilla on kunnallisvalituksen kautta harjoittaa kuntalaisten itsehallintoa
tal kuntalaisten perusoikeuksiin kuuluvaa vaikuttamista, e lausuntomateriaa-
lissa taloin mielletd samanarvoiseksi hyvaksyttavyyskysymykseksi.**® Muu-
toksenhakumahdollisuus saatetaan jopa ndhda turhana, vaarinkaytettynatai pe-
rusteettomana.’®* Esimerkiksi Limingan kunta argumentoi siksi, etta " nykyinen
valitusoikeus el toimi halutulla tavalla. Valitusoikeutta kdytetdan hyvin usein
vaarin. Taysin perusteettomilla valituksilla saadaan paljon vahinkoa aikaan”.*2
Kunnille muutoksenhakumahdollisuus ndyttaytyy negatiivisessa val ossa hank-
keen viivastymisena monipolvisessa valitusprosessissa, rakentajien siirtymises-
sd alkuperéi sesta paikasta muualle ja kunnan tal oudellisen suunnittelun vaikeu-
tumisena.®® Yksi kuntien toistuvista huolenaiheista liittyykin ehdotettuun KRL
5 8:&an eli ilmastotavoitesdannokseen. Vaikka sd8nnosta olisi pidetty yleisella
tasolla kannatettavana, kuntien nékemyksid varjosti sen yleispiirteisyysjamah-
dollinen muutoksenhakukayttd. Kuten Helsingin kaupunki asian muotaili:

"Kaupunki el pida toivottavana sitd, ettéd muutoksenhaku voitaisiin perustaa eh-
dotettuun sédnnokseen, silla sé8nnds on sanamuotojensa osalta hyvin yleinen ja
tulkinnanvarainen, mika tekisi sen lainmukaisuuden arvioinnista erittéin haasta-
vaa ja aiheuttais epdvarmuutta siitd, miké& on kaavoituksessa ja rakentamisessa
riittavaa toimintaa ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi.” %

Menettelyllisessd mielessa kuntien lausuntomenettelyyn osallistuminen nojaa
vahvasti Kuntaliiton sekd maakuntaliittojen kautta tehtévaan edunvalvontatyo-

4 Rauma 2021, s. 1. Ks. my6s Rithimaki 2021, s. 2—3; Kinnula 2021, s. 20.

1% Osallistumismahdollisuuksien yhteydestaitsehallintoon, ks. yllajakso 2.2.4. Perusoikeuksista
ks. jaksot 2.2.2.-2.2.4.

Bt Tallaisiakannanottoja ei esitetd ensimmaisté kertaa. Aikal semmassa tutkimuksessa on kuiten-
kin todettu, ettd niille e ollut empiiriseen aineistoon perustuvaa syyta. Ks. Makinen 2010, s.
142.

%2 Liminka 2021, s. 3.

% Liminka 2021, s. 3; ks. myds Hartola 2021, s. 9; Kiuruvesi 2021, s. 5.

% Helsinki 2021, s. 6-7; Kinnula 2021, s. 7; Savitaipale 2021, s. 1; Pomarkku 2021, s. 2; Kan-
nonkoski 2021, s. 7; Luuméaki 2021, s. 1; Sikainen 2021, s. 1; Sotkamo 2021, s. 4; Lapinjarvi
2021, s. 7; Uudenmaan liitto 2021, s. 3.
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hon: esimerkiksi Kuntaliiton lausunto on joko suoraan siteerattuna tai referoi-
tuna useimpien kuntien lausuntojen taustalla. Kunnan koko lausunto voi my6s
koostua viittauksesta toisiin lausuntoihin.*** Kuntaliiton lausunto onkin val-
misteltu hyvissa gjoin ennen lausuntogjan loppua juuri siksi, etté sité voitaisiin
hy6dyntda kunnissa ehdotuksen kommentoinnissa.*** Lainvalmisteluprosessin
kommentointi osanalausuntomenettelyaliittyy normatiiviseen legitimiteettiin®>
mutta my6s kuntien ehdotukseen liittyviin legitimiteettikésityksiin. Kuntaliitto
jakunnat kritisoivat kuulemisagjan lyhyytta, vaikutusarviointien puutteita, mui-
den meneillé@an olleiden lakihankkeiden ja KRL-uudistuksen yhteisvaikutusar-
vion puuttumista seka asetustenantoval tuuksien avoi muutta ja asetus uonnosten
puuttumista.*=

3.2 llmastolaki ja sen uudistusty6 — kuntien muuttuva rooli
ilmastopolitiikan kentalla

3.2.1 Lahtttilanne ja ehdotuksen keskeinen sisdltd

IImastopolitiikan tekeminen perustui Suomessa ennen vuoden 2015 ilmastolain
(60972015, Vanha ilmastolaki) sédtdmistéa toimenpideohjelmiin ja strategioi-
hin.** Vuoden 2015 lain saétamisel & hal uttiin vahvistaa il mastopolitiikan suun-
nittelun ja toteutumisen seurannan puitteita, tehostaa viranomaisten yhteistyta
ilmastopolitiikan alalla sekd vahvistaa osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia
(Vanha ilmastolaki, 1.1 8). Vuoden 2015 ilmastolakia on kuvattu ensisijai sesti
"kansalaisia osallistava[ksi] infor maatio-ohjauksen valing[ eksi]”, jonka paéteh-
tavana oli tuottaa tietoa eri toimijoille ilmastopolitiikan toteuttamista varten.'*
Laissa méaariteltiin ilmastosuunnittel ujarjestelman osat eli pitkéan aikavalin il-
mastopolitiikan suunnitelma, sen arvioihin ja tavoitteisiin perustuva keskipit-
kén aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelma ja ilmastonmuutoksen kansallinen
sopeutumissuunnitelma (Vanhailmastolaki, 6.1 8). Laki velvaitti valtion viran-

1% Toisaalta on myos kuntia, joiden ndkemykset poikkeavat Kuntaliiton lausunnosta. Ks. esim.
Tampere 2021, s. 2 (koskien digitalisaatiota). Kunnat saattavat myds korostaa omassa lausun-
nossaan omia erityiskysymyksiaan. Ks. esim. Heinola 2021, s. 8; Rauma 2021, s. 1.

%6 Ks. Pudagérvi 2021, s. 7.

%7 Ks. jakso 2.1.

%8 Ks. esim. Kuntaliitto 2021, s. 5, 7-9 ja 51-52; Lahti 2021, s. 2 ja 18; Lappeenranta 2021, s.
3; Miitasaari 2021, s. 5; Pihtipudas 2021, s. 1; Imatra 2021, s. 1; Helsinki 2021, s. 3; Narpio
2021, s. 1; Kustavi 2021, s. 1; Kinnula 2021, s. 3; Raahe 2021, s. 2; Kivijarvi 2021, s. 5; Saa-
rijarvi 2021, s. 3.

% Ks. esim. Maa- ja metsétalousministerid 2005; Ympéristoministerio 2008.

160 Kokko 2017, s. 189 (korostus alkuperéi sessd).
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omaiset edistdméan toiminnassaan mahdollisuuksien mukaan nédiden toteutu-
mista (Vanha ilmastolaki 2.1 § ja 4 8). Vamistelun tueks tuotetussa materi-
aalissa tunnistettiin mahdollisuus asettaa velvoitteita kunnille perustuslain 121
8:n asettamissa raj0issa, *! mutta sen katsottiin edellyttévan kustannusvastuusta
ja kuntien itsehallinnosta huolehtimista,*®* elka kuntien ilmastosuunnittel usta
séadetty vuoden 2015 ilmastolaissa. Kuntatasoisen ilmastosuunnittelun oli tar-
koitus kehittya " itsendisesti”, mutta samalla vuoden 2015 lain gjateltiin tukevan
"kuntien toimintaa tekemdalla valtion ilmastonmuutokseen liittyvan toiminnan
nykyista ennustettavammaksi ja johdonmukai semmaksi” 1%

IImastolain kokonaisuudistus kaynnistyi viime hallituskaudella muun mu-
assa hallituksen hiilineutraaliustavoitteen vuoksi.*® Uudistuksen taustaselvi-
tyksessd esiin nousi jélleen myds kuntien tuominen lain soveltamisalan piiriin
huomioiden perustuslailliset itsehallinnon reunaehdot.’®® Taustaselvityksessa
hahmoteltiin, ettd kuntia koskeva velvoite voisi perustua yhdistelméén yleis-
ta julistuksenomaista velvollisuutta ja aktiivisia toimenpiteita ja velvoitteita ja
pohdittiin mahdollisuutta kohdistaa velvoite vain suurimpiin kuntiin.*®® Y htena
vaihtoehtona velvoitteiden sisdlldlle esitettiin yleista ilmastosuunnittel uvelvol-
lisuutta.’®” Kokonaisuudistuksen yhteydessa téta el paddytty esittémaan, vaan
uudistetussa ilmastolaissa (423/2022, |ImastoL) asetettiin edelleen velvoitteita
vain valtion viranomaisille (IlmastoL, 3ja5 8). Eduskunnan kokonai suudistusta
koskevassa vastauksessa kuitenkin edellytettiin ilmastolain tdydentdmista kun-
tia koskevilla séénnoksill&.1%

Taman perusteella tédydennetyssa ilmastolaissa ehdotettiin kaikille kunnille
uuttatehtavaa, ilmastosuunnitel man laatimista. Ehdotuksessaméériteltiin kunnan
ilmastosuunnitelman véhimmaistaso: se olis laadittavatai paivitettéva vahintaan
kerran valtuustokaudessa ja siitd olisi kaytava ilmi "tavoite kasvihuonekaasujen
paastdjen vahentamisesta kunnassa’, "toimet, joilla kasvihuonekaasujen paés-
toja vahennetéén kunnassa’, "tiedot kasvihuonekaasujen pdastdjen kehitykses-
té& kunnassa’ sek& "tiedot suunnitelman toteutumisen seurannasta’. Suunnitel-
maan olisi voinut sisdllyttda myds muista huomioita, esimerkiksi avata prosessin

6t Ekroos—Warsta 2012, s. 120, 130; Kokko ym. 2012, s. 10, 34-35.

162 Kokko ym. 2012, s. 10, 34-35. Ks. my6s Berg ym. 2014, s. 31-32, 48.

% HE 82/2014 vp, s. 26.

64 Valtioneuvosto 20194, s. 32. Ks. myds Valtioneuvosto 2019b, s. 34.

%5 Ekroos ym. 2020, s. 24.

166 Ekroosym. 2020, s. 36. Ajatuksenaon ollut, etta”[v]elvollisuudet voisivat koskea esimerkiksi
kuntien omaa toimintaa ja yleista velvollisuutta edistéa toiminnassaan ilmastonmuutoksen
hillitsemisté ja tehda sopeutumistoimia’. Ibid.

%7 Ekroos ym. 2020, s. 39.

168 Eduskunta 2022, s. 1.
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vuorovaikutus- ja osallistumismenettel yja.**®® Tavoitteita asetettaessa kunnan olisi
tullut huomioida kansallinen, vuoteen 2035 asetettu hiilineutraaliustavoite. Huo-
mioon ottaminen ei kuitenkaan olisi estényt vahemman kunnianhimoisen tavoit-
teen asettamista essimerkiksi maatalousvaltaisen elinkeinorakenteen tai runsaan
kauttakulkuliikenteen vuoksi, joskin téma olis pitanyt erikseen perustella®
Suunnitelmaan olisi tullut sisdllyttda toimet, joilla asetetut tavoitteet pyritdan
saavuttamaan, mika olis eddlyttanyt jonkinasteista vaikutusten arviointia siité,
miten suunnitellut tavoitteet ja toimet suhteutuvat toisiinsa.*™ Kunnan ilmasto-
suunnitelma olisi hyvaksytty valituskelpoisella kunnallisvaltuuston padtoksel-
|&.12 Varsinainen muutoksenhakusaéntely olisi [8ytynyt kuntalaista.!

K oska ilmastosuunnitel man laatimisvelvoite muodosti uuden |akiséateisen
tehtévan, esityksessa ehdotettiin mahdollisuutta myontaa kunnille valtionavus-
tusta valtion talousarviossa 0soitetun maardrahan rajoissa. Avustuksen myontéa:
miseen olisi sovellettu valtionavustuslakia.* Vuoden 2023 talousarvioesityk-
seen rahoitusta oli varattu yhteensa 2,8 miljoonaa euroa.*™

3.2.2 Lausuntoanalyysi

Itsehallinnon temaattinen kehys jasentéa myds kuntien ilmastosuunnitelmavel-
voitteesta antamia lausuntoja ja auttaa eritteleméan velvoitteen legitimiteettiin
liittyvia tekijoitéd. KRL-ehdotuksesta annettuihin lausuntoihin verrattuna ilmas-
tolain tdydennykseen liittyvét lausunnot kasittéavéat ilmastonmuutoksen ilmiona
monipuolisemmin sek& hillinnén ja sopeutumisen etta hiilinielut ja kompen-
saatiot kattavana kysymyksena. Ilmastotyn katsottiin yleisesti kattavan kaikki
nama komponentit.*® Useiden kuntien mielestd kunnan ilmastosuunnitelman
vahimmaissisdllon ja siten asetettavan |akiséétei sen tehtavan alan olisikin tullut
kattaa hillinnén lisdksi my6s sopeutumiseen ja nieluihin liittyvat kysymykset —
tosin itsehallinnon hengessa kunnan omista ldhtokohdista kasin.'” Esimerkiksi
Kuntaliitto aloitti oman lausuntonsa toteamalla, etté vaikka tehtévasta sdadet-

%0 Ymparistéministerio 2022b, s. 40-42, 55-56.

70 Ymparistéministerio 2022b, s. 42, 55-56.

7 Ymparistéministerio 2022b, s. 41, 55-56.

72 Ympéaristoministerio 2022b, s. 43, 55-56.

7 Ympéaristoministerio 2022b, s. 4549, 56-57.

74 YmparistOministerid 2022b, s. 44, 55-56.

75 Ymparistéministerio 2022b, s. 49.

76 Ks. esim. Tuusula 2022, s. 1; Espoo 2022, s. 1-3; Vantaa 2022, s. 2; Tampereen kaupunkiseu-
dun kuntayhtym& 2022, s. 2; Kotka 2022, s. 1; Pori 2022, s. 1.

7 Ks. esim. Lieksa 2022, s. 2; Pori 2022, s. 1; Kotka 2022, s. 1; Vantaa 2022, s. 2; Kuusamo
2022, s. 1.
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taisiin laissa, kunnalla taytyy olla pédtosvalta siita, miten tehtévaa hoidetaan.'
Tama nakdkulma oli tunnistettu ehdotuksen perusteluissa,*” ja lausunnoissaan
kunnat pitivét ratkai sua hyvanajakorostivat paikallisuutta, kunnan omial&hto-
kohtiaja sen mahdollisuutta valita painotuksensailmastosuunnitel maty6n ja sen
seurannan pohjaksi.’®® Samaan aikaan kunnissa tunnistettiin, etta ilmastosuun-
nitelmatyohon vaikutti ehdotetun velvoitteen epadselvyys ja se, etta muotoilu
mahdollistaisi kunnissa erilaisten tavoitetasojen valinnan. Esimerkiksi Pelko-
senniemen kunta muotoili tdman niin, etté kunta itse "ei tavoittele vain mini-
mid&’ mutta samaan aikaan se kaipas tavoitetason madrittelemista ” selkedsti ja
yhdenmukaisesti” 18pi kuntakentén. s

Lausuntojen perusteella kuntien suhtautuminen ilmastotydsta sdatamiseen
lain tasoi sena tehtavana vaihteli. Ilmastosuunnitel masta séétémisen nahtiin toi-
saalta yhtendistéavan kuntien ilmastotyéta ja tuovan siihen suunnitelmallisuutta
siten myotavaikuttaen kansallisen hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseen.®
Vaikka tutkimuskirjallisuudessa kestéava kehitys on gjoittain nostettu kunnan
toiminnan keskeiseksi paamaaraksi,*® naissa lausunnoissa tama yhteys el kui-
tenkaan noussut suoraan esiin. Aiempien tutkimusten tuloksia® mukaillen osa
kunnista kuitenkin toivoi tiukan tavoitetason asettamista tehokkaiden paastovéa-
hennystavoitteiden saavuttamiseksi seka kunnan mandaatin selkiyttamista lain-
sd8danndssa.*® Saarijarven kaupungin sanoin:

"Laki ilmastolain muuttamisesta ja sen my6ta kunnille tuleva velvoite ilmasto-
suunnitelman laatimisesta on erittdin tarkeda juuri niille kunnille, joilla el viela
ole tehty mitédn ilmastoty6ta tai asetettu pdastovahennystavoitteita. Velvoitta
vuudella saadaan padéttksentekoprosessia edistettyd ja jokainen kunta vastaa
maan osaltaan ilmastonmuutoksenhillintétoimista, joka on eettinen ja moraali-
nen velvoite kaikille. lImastosuunnitelman kautta moni téhén asti toimimaton
kunta saadaan omaksumaan uudet toimintamallit jatdman kautta myos tekeméén
sopeutumisen suunnitelmia ja edistéméain luonnon monimuotoisuutta ja kierto-
talousyhteiskunnan toteutumista. Pidemmalla aikavélilla voidaan saada elinvoi-
man parannuksia kuntaan, seka yhteistydverkostojen syntymista niin kuntien,

8 Kuntaliitto 2022, s. 1.

7 Ymparistoministerio 2022b, s. 14, 42.

80 Espoo 2022, s. 1; Vantaa 2022, s. 2; Lieksa 2022, s. 1; Liperi 2022, s. 2; Vihti 2022, s. 3; Kotka
2022, s. 1; Kuusamo 2022, s. 1-2; Eteld-Karjalan liitto ym. 2022, s. 1; Satakuntaliitto 2022,
s. 3; Pohjois-Pohjanmaan liitto 2022, s. 1.

1 Pelkosenniemi 2022, s. 1.

2 Ks, Pori 2022, s. 2; Vantaa 2022, s. 1.

8 Ks, esim. Makinen 2004, s. 24-25; Sallinen 2007, s. 188

1  Ks. esim. Puurulaym. 2022, s. 19. Turunen — Lahteenméki-Uutela [luonnos).

5 Saarijarvi 2022, s. 1; Hollola 2022, s. 1.
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kun yritystenkin kesken, [... mikd] osaltaan lisda kuntaorganisaation tyémoti-
vaatiota ja resurssien kohdentamista lagjasti ja tehokkaammin.”

Kaikille kunnille aktiivinen, lainséddannosta johtuva ilmastotytvelvoite el
nayttaytynyt samalla tavalla kannatettavana ja positiivisena. Esimerkiksi Sul-
kavan kunta totesi yksiselitteisesti, ettéd se "ei halua olla rgjoittamassa yksi-
tyisessd omistuksessa olevia maa- ja metsdalueita [... eikd kuntaan tulevia
investointgja’.**” Osa lausunnonantajista myos kyseenalaisti ehdotuksella saa-
vutettavissa olevien ilmastovaikutusten maéran. Pakollisten suunnitelmien val-
mistelun sijaan ja osin myds lisdks lausunnoissa argumentoitiinkin olemassa
olevien ilmastotoimien resurssien, kannustimien ja tiedollisen ohjauksen seka
tyokalujen puolesta.#

My0s pidempaan tyota tehneille kunnille séantely voi nayttéytya uhkana
vahimmaistasoa vaikuttavamman ilmastotyon tekemiselle, jos se vaikuttaisi
kuntien ilmastotyohdn saatavissa olevaan projektirahoitukseen.’® Aineistosta
nouseva huoli projektikohtaisesta hankerahoituksesta ja sen tulevaisuudesta
vastaa myds kuntien ilmastokyselyn havaintoja.'*

Rahoitusperiaatteen osalta lausunnoista piirtyy kahtigjakoinen kuva: toi-
saalta kunnat pitivat hyvana ja esityksen hyvaksyttéavyytta parantavana tekijana
mahdollisuutta hakea valtionavustustal akisaatei sen suunnitelman laatimiseen ja
peraénkuul uttivat lausunnoissaan uusien |akisadétei sten tehtévien resursoinnista
huol ehtimista.** Samaan aikaan kunnissa tunnistettiin, etté suunnittelu on vain
osa ilmastoty6ta ja etté painopisteen tulisi olla suunnitelman toimeenpanossa.
Ehdotus saikin kritiikki& siité, ettd siind el varattu resursseja suunnitelmien toi-
meenpanoon, seurantaan ja edistamiseen, jolloin kuntatal oudelle aiheutuvia ko-
konaiskustannuksia e pystyttdisi kattamaan.'® Lieksan kaupungin sanoin:

"kunnille ollaan asettamassa tosiasiallisesti sellaisiavélittomiajavaillisiasisal-
t6- ja toteutusvaatimuksia, jotka voivat johtaa merkittaviin negatiivisiin talous-
vaikutuksiin kunnille. N&ihin vaikutuksiin valtio e tosiasiallisesti osoita riitt&
vaa kompensoivaa tukea, jos lakiluonnos hyvaksytéan nyt lausunnolla olevassa
muodossa.” 1

8 Sparijarvi 2022, s. 2.

® Qulkava 2022, s. 2. Ks. myo6s Teuva 2022, s. 2; Sikainen 2022, s. 2.

8 Ks. esim. Lieksa 2022, s. 2; Vihti 2022, s. 3; Pori 2022, s. 2-3; Turku 2022, s. 1.

#  Ks. esim. Turku 2022, s. 1; Lapin liitto 2022, s. 2.

%0 pyurulaym. 2022, s. 33-34.

® Ks. esim. Espoo 2022, s. 3; Tervo 2022, s. 1; Sikainen 2022, s. 2; Hollola 2022, s. 3.

©2 - Kuntaliitto 2022, s. 5; Espoo 2022, s. 3; Vantaa 2022, s. 2; Hollola 2022, s. 3; Sulkava 2022,
s. 2; Lieksa 2022, s. 2; Porvoo 2022, s. 5-6.

9| jeksa 2022, s. 2.
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Tamal6ydos on samansuuntai nen aikai sempien kuntien ilmastoty6hon liittyviin
kyselyihin ndhden.** Rahoituksen riittdvyyden osalta kunnissa my6s tunnistet-
tiin yhteys perustuslakivaliokunnan rahoitusperiaatetta koskeviin lausuntoihin
sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan,'* joista molemmat noste-
taan sdannollisesti esiin myos kunnallisoikeudel li sessa tutkimuksessa.*** Rahoi-
tukseen liittyen myds ilmastosuunnitelman laatimiseen myonnettévissa olevan
valtionavustuksen harkinnanvaraisuus aiheutti kritiikkid kunnissa: esimerkiksi
Lieksan kaupungin lausunnossa kritisoitiin méérarahasidonnaisen valtionavus-
tuksen kayttamista uuden lakisdatei sen tehtavan rahoittamisessa.*’

Analysoiduista itsehallinnon osatekijoista kunnan tehtavét ja niiden rahoi-
tus nékyvét lausunnoissa selkedsti, ja sama pdtee myo6s ilmastosuunnitelman
hyvaksymispaéttkseen liittyvadn muutoksenhakuun. Y htend syyna tdhan lienee
se, etta lausuntovai heessa pyydettiin eritellysti lausunnonantajien kommentteja
asiaan.**® Kunnissavalintaa pidettiin |ahtokohtai sesti perusteltunasiksi, etta val-
tuuston pédtoksia koskeva valitusmenettely myos muissa asioissa on kunnallis-
valitus.**® Muutoksenhakumahdollisuuksiin suhtautuminen oli positiivisempaa
kuin KRL-ehdotuksen yhteydess&:?® vaikka lausunnoissa tunnistettiin valitus-
ten mahdollisesti johtavan taytantdonpanon lykkaéntymiseen ja poliittisiin vali-
tuksiin, joissa tarkoituksena olisi edistéa suunnitel mapagtdkseen liittymattomia
padmadria, muutoksenhakumahdol lisuuden tarjoamista pidettiin asianmukai se-
na.®* Muutoksenhakumahdollisuus saatettiin néhda jopa tarpeellisena suunni-
telman legitimoinnin vélineend, el ensisijaisesti epdasiallisin perustein tehtyina
hankkeiden viivytykseen téhtdévana toimena. Saarijarven kaupungin lausuntoa
lainaten:

"Muutoksenhaku kuntien valtuustopdéttkseen ilmastosuunnitelmasta on loogi-
nen jahyva. On tarked, etta kuntalaisillaja yhdistyksilla yms. on lainmukainen
oikeus hakea muutosta, jos kokevat ilmastosuunnitelman olevan lainvastainen.
Tama antaa legi[t]im]iteetin suunnitelmille. Tassa on kuitenkin tarkedd, etta
taytantédnpano-oikeus on mahdollistettu muutoksenhausta huolimatta ja tdman
voi muuttaa vain hallinto-oikeus. Muutoksenhakumahdollisuus voi osaltaan pa-
rantaa myoOs suunnitelmien sisaltoa ja padtoksentekoa.” 2

% Puurulaym. 2022, s. 32.

¥ Esim. Hollola 2022, s. 3.

%6 Tastatematiikasta, ks. yllajakso 2.2.3.

97 Lieksa 2022, s. 4.

%8 YmparistOministerio [el péivaystd].

% Espoo 2022, s. 2; Hollola 2022, s. 2; Lieksa 2022, s. 4.

20 \/rt, kuitenkin Joensuu 2022, s. 3.

2 Ks. esim. Pelkosenniemi 2022, s. 2; Porvoo 2022, s. 4-5; Joensuu 2022, s. 3; Keitele, Tervo ja
\esanto 2022, s. 3; Uudenmaan liitto 2022, s. 2-3.

22 Sarijarvi 2022, s. 2.
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Muutoksenhakuun kohdistuvaakritiikkia eli tassa tapauksessa sen puutetta kos-
keva havainto on linjassa aiemmassa tutkimuksessa esiin nousseen kiusanteko-
valittamiskeskustelun kanssa, jossa téallaisten valitusten on julkisessa keskuste-
lussa koettu liittyvan erityisesti kaavoitukseen ja al ueidenkayttoon.?®

Liséksi kuntien lausunnot nostivat esiin myds normatiiviseen legitimiteet-
tiin liittyvia ndkokohtia, joissa korostui 1ainséédantomenettelyn kommentointi.
Erityisesti tama koski lausuntomenettelyn gjoittamisen keskelle kesdlomakaut-
ta, mink& nahtiin olevan kohtuuton jarikkovan hyvan hallinnon ja kuulemisme-
nettelyn periaatteita. Sen nahtiin myods olevan suorassa yhteydessa menettelyn
legitimiteettiin. Lieksan kaupungin sanoin:

"Kyseisen kaltaisella toteutuksella ja aikataul utuksell[a] kuntiin muodostuu k&
Sitys, ettei niita tosiasialisesti haluta aidosti kuulla valmistelussa olevan lain-
sdadannon valmistelussa, eiké kuntien antamilla lausunnoilla arvioida olevan
tosiasiallista merkitysta lainsiséllon muodostamiseen.” 2

4 KUNTIEN LAUSUNNOT JA
LEGITIMITEETTIKASITYS:
VALIKOIVAA ITSEHALLINTOA?

Tarkastelluista lausunnoista piirtyy kuva kuntakentdstd, jossa kuntien késitys
ilmastonmuutosta koskevasta lainsdadantotydsté ja sen legitimiteetista suodat-
tuu erityisesti itsehallinnon temaattisen kehyksen kautta. Keskeiseksi nousee
kuntien halu toimia omistalahtdkohdistaan kasin toi minnan muodot itse valiten,
jaitsehalinnosta korostetaan talldin kuntakohtaisesti eri nakdkulmia. Kunnan
koko ja sijainti eivat kuitenkaan lausuntomateriaalin perusteella ole mééraéva
tekija siind, miten ilmastoty6hon, sen saéntelemiseen ja séantelyn legitimiteet-
tiin suhtaudutaan kunnassa: kriittisia huomioita nostetaan esiin niin suurissa
kuin pienissd ja ilmastotyté jo aktiivisesti tekevissa ja sité vield aloittelevissa
kunnissa, ja jopa saman kunnan ndkemykset voivat eri sdaddshankkeissa olla
ristiriitaisia.?®

28 Ks, Makinen 2010, s. 142.

24| jeksa 2022, s. 5; ks. myds Tuusula 2022, s. 2; Vantaa 2022, s. 3; Lapin liitto 2022, s. 4; Etela-
Karjalan liitto ym. 2022, s. 3; Pirkanmaan liitto 2022, s. 3. My®&s ruotsinkielisen kédnnoksen
puutteel lisuutta on kritisoitu. Tasta esim. Kristiinankaupunki 2022, s. 2.

25 Esimerkiks Saarijarven kaupunki oli huolissaan muutoksenhakumahdollisuuksista ja niiden
hidastavasta vaikutuksesta osana K RL -uudistusta siing, missa ilmastosuunnitelmaa koskevan
muutoksenhakumahdollisuuden katsottiin lisd&véan suunnitelman legitimiteettid. Saarijarvi
2021, s. 7; Saarijarvi 2022, s. 2.
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Aikaisempaa tutkimusta mukaillen oikeudellisten velvoitteiden mahdol-
lisuus niin ohjata kuin my6s ragjoittaa kuntien ilmastoty6ta tunnistetaan lau-
sunnoissa.?® Aineistossa lainséddannolla ndhddan toisaalta olevan rooli kun-
nan toiminnan ohjaamisessa ja esimerkiksi kuntien ilmastotyon kaytanteiden
yhtenéistémisessd. Samanaikaisesti kunnissa koetaan itsehallintoa korostaen
my6s paikallisuus ja kunnan elinvoimasta huolehtiminen kunnan lakisdteis-
ten uusien tehtévien kannalta keskeisina tekijéing, mita voidaan itsehallinnon
nakokulmasta pitéd ymmarrettévana. Kuntien lagja harkintavalta ympéristota-
voitteiden taytantdonpanossa voi silti osoittautua ongelmalliseksi niiden saa-
vuttamista gjatellen: essimerkiksi kaavoitusmenettelyn kaynnistamisen taustalla
harvemmin on ensisijaisesti kunnan ilmastoty6.”” Biodiversiteetin eli luonnon
monimuotoisuuden suojelun yhteydessa Kuusiniemi onkin todennut, etta” aktii-
vinen maankayttd on omiaan kohentamaan kunnan taloudellista asemaa, joten
lienee kaytannossa poissuljettua, ettd kuntakaavoituksessa jétettdisiin runsaas-
ti hyddyntamiskelpoisia alueita kayttamétta vain luonnon monimuotoisuuden
séilyttamiseks” .28

Sama rigtiriita kuvaa mielestani myos ilmastoty6n ja itsehallinnon valista
jannitteisyytta. Vaikka paikallisuuden ja kuntien erilaisuuden tulee voida olla
osa kuntien ilmastoty6td, ilmastotyon Iahestyminen padsaanttisesti valtion ja
kunnan vélisessa suhteessa nakyvasta itsehallinnon tematiikasta k&sin voi tur-
haan hamértéd kuvaa kuntien toimintamahdollisuuksista ja -tarpeista ilmas-
tonmuutokseen liittyen tilanteessa, jossa ilmastonmuutos ilmiéna on jo nyt ja
tulee myos jatkossa olemaan osa kuntien toimintaympéristdd, johon niiden on
reagoitava. Lainsdadanndstd johtuva velvoite voisikin tété taustaa vasten tukea
kunnissa tehtavaa ilmastoty6ta ja vaikuttaa siihen, millaisina ilmastotoimijoina
kunnat ndkevét itsensd: lakisadteisten tehtdvien muuttaminen ja lagjentaminen
pakottaa kunnat uudelleenméaérittelemédn omaa toi mintakenttédnsa ja sita kaut-
taitsehallinnon alaa.®®

26 Tasta esim. Schroeder — Bulkeley 2009, s. 313-359; van der Heijden 2019; Bausch — Koziol
2020, s. 2; Romppanen 2022, s. 15.

27 Heinila 2019 s. 60-69.

28 Kuusiniemi 2001, s. 190.

20 Kysymys kunnan keskeisten tehtdvien uudelleenméérittelysta ndkyy erityisesti sosiadi- ja
terveyspalvelujen siirtémisessa hyvinvointialueiden hoidettavaksi. Teema on osalle kunnista
kipe&: kuten esimerkiksi Heinolan kaupungin KRL-lausunto nostaa esiin, maankayttoon ja
rakentamiseen liittyvia tehtdvia koskeva muutos yhdessa sosiadli- ja terveyspalveluja koske-
van uudistuksen kanssajohtaisi ” pienten kuntien osalta kuntien olemassaol on tarpeellisuuden
kyseenalaistamiseen tai ainakin merkittdvaén uudelleen arvioimiseen”. Heinola 2021, s. 2.
Ks. myds esim. Laesteré 2023, s. 7, 52-56.
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Velvoitteista sddtdmisen sijaan kuntien toiveet saattavat kuitenkin koros-
taa ei-velvoittavan informaatio- ja taloudellisen ohjauksen roolia?® Taustala
on kuntien gjatus siita, etta toimintatapojen kehittdmisen ja niista viestimisen
seka hankerahoituksen ja avustusten tarjoamisen kautta voitaisiin kannustaa
kuntia kehittdmaan toimintaansa— ja etta kannustimet toimisivat ” pakkokeinoja
paremmin” .2 Tilanteessa, jossa kuntien lakisdédteista ilmastosuunnitel mavel-
voitetta ollaan kumoamassa, kunnilta mahdollisesti tulevai suudessa vaadittavan
ilmastotydn hyvéksyttévyyteen voitaisiin pyrkid vaikuttamaan panostamalla
tiedotukseen ja erilaisten tietopohjaisten ja mahdollisimman hel ppokayttoisten
mallien kehittdmiseen niin, etté kunnissa tehtavaa ilmastotytta esimerkiks kaa-
voituksen tai hankintatoimen ilmastovaikutusten osalta pystyttéisiin tukemaan.
Koulutuksellajatietoai neistoilla sek& muullainformaatio-ohjauksella voitaisiin
auttaa kuntia myos hahmottamaan entista lagjemmin sitd, mihin kuntien toimi-
valtaan kuuluviin asiakokonaisuuksiin ilmastotyo liittyy ja mita hyotyja kunta
sen tekemisesté voi saada.

Erittain keskeistd ja molempien esitysten lausuntoihin liittyvaa on myos kai-
kenkokoisten kuntien —téysin ymmarrettava— huoli resursseistajakuntatal ouden
paineista. Tama huoli e ole mydskaan ainutkertainen vain suomalaisille kunnil-
le, vaan sen rooli erityisesti pienempien aueellisten yksikéiden ilmastotyhon
liittyen on nostettu esiin my6s aiemmassa eurooppalaisessa tutkimuksessa.2
Kaiken kaikkiaan télta osin on helppo yhtya Kuntaliiton lausuntoon, jossa pe-
nadtéan vihrean siirtyman kuntiin kohdistuvien talousvaikutusten ja rahoituksen
ohjauksen kokonaisvaltaista tarkastelua, erilaisten hanke- ja investointirahoitus-
ten kokoamista yhteen hallinnolliseen kokonaisuuteen seké& tukimuotojen enna-
koitavuuden parantamista.?® Lagjempi yhteiskunnallinen keskustelu ilmastotyon
rahoittamisesta, rahoitusinstrumenttien luominen ja niiden systemaattinen to-
teuttaminen voisivatkin parantaa sitd, miten hyvaksyttavana kunnat pitavét niilta
eddl lytettavaa ilmastoty6ta ja toimia myds informaati o-ohjauksen vélineena.?

Itsehallinto on kuitenkin erityisen keskeinen kunnille niiden suhteessa val-
tioon, ja sdddosehdotusten legitimiteetin kannalta kuntalaisten osallistumis- ja
muutoksenhakumahdollisuudet eli itsehallinto kunnan ja sen asukkaiden vali-
sessd suhteessa eivét 18heskaan yhté usein nayttéydy samalla tavalla merkityk-
sellisind®® Myoskaan kunnallisoikeudellisessa kirjallisuudessa tunnistettu yh-

20 nformaatio-ohjauksesta sééntelymallina, ks. esim. Kuusiniemi ym. 2013, Y mpéristéllista
paétoksentekoa ja ohjausj arjestelméa koskeva alal uku.

2 Liminka 2021, s. 2.

22 Esim. Bausch — Koziol 2020, s. 2, 13.

23 Kuntaliitto 2022, s. 6.

24 \rt. ylldjakso 3.2.2.

25 Vrt.yllajaksot 3.1.2. ja3.2.2.
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teys perusoikeuksi en toteuttamisen ja kunnan itsehallinnon osatekijoiden valilla
e ndy lausunnoissa.#® Erityisesti osallistumisoikeuksia koskevakriittinen kom-
mentointi nousee esiin kaavoitusta koskevan muutoksenhaun yhteydessa niin
pienemmissa kuin suuremmissa kunnissa. llmastolain taydennyksen yhteydessa
sen sijaan annettiin yksittaisia lausuntoja, joissa yhdistettiin muutoksenhaku-
mahdollisuus suunnitelman legitimiteettiin. Maankayttod koskevaa erilaista
tulosta selitténee osittain kaavahankkei den numeerisesti suurempi maarailmas-
tosuunnitteluun verrattuna ja niiden suora merkitys kaikenkokoisten kuntien
taloudelle, mutta myds perinne, silla valitusoikeuden vaarinkayttda koskevia
véitteita on tehty erityisesti kaavoituksen yhteydessa. Aikaisemmassa kunnal-
lisvalitusta ja sen kayttoa koskevassa oikeuskirjallisuudessa e kuitenkaan ole
pystytty osoittamaan valitusoikeuden vaarinkdyttéa: Makisen tekeméassa em-
piirisessd analyysissa, jossa tarkasteltiin esimerkiksi kaavavalituksia, ei todettu
kategorista valitusoikeuden vaarinkayttoa.2

Myd6skaan lainséédantomenettelyyn liittyvia huolenaiheita ja normatiivis-
ta legitimiteettia ei sovi unohtaa. Kunnilla ei Suomessa ole suoraan lakiin pe-
rustuvaa aloiteoikeutta lainsdadannon saatdmiseksi, eika kuntien kuulemisesta
lainsaédantémenettelyssa ole erillisia sédnnoksi&.#8 Kuten esimerkiksi Uhlman
ja Konrath ovat todenneet, lausuntovaihe ja kuulemisen toteuttaminen vaikut-
tavat kuitenkin suoraan lainsdadannon hyvaksyttavyyteen.?® Kirjallisuudessa
téma on yhdistetty myds kuntiin ja niiden vaikutusmahdollisuuksiin silloin, kun
kyse on kuntiin kohdistuvista oikeusnormeista ja niiden legitimiteetista.?® Vaik-
ka kuntien nékemykset késittelemieni ehdotusten valmistelusta vaihtelivat, lau-
sunnoissa esiin nousseet teemat eli lausuntomenettelyjen agjoittaminen ja kesto,
osallistumisoikeudet api lainvalmistelun prosessin seka ruotsinkielisen kéan-
nosmateriaalien saatavuus ovat keskeisia seikkoja, jotka sd&dosvalmistelussa
tulis huomioida myo6s sdddosvalmistelun ohjeistusten perusteella.?® Menette-
lyyn liittyen on my®s huomattava kuntien taipumus nojata Kuntaliiton ja maa-
kuntaliittojen ndkemyksiin. Ryynanen onkin pitanyt perustuslaillisen sdantelyn
puuttumista Kuntaliiton asemasta legitimiteettiongelmana: koska Kuntaliitto
hénen mukaansa kayttda merkittavaa julkista valtaa ja on lainsdadantovaikutta-
ja olisi sen edunvalvontatehtévasta tullut sddtéa perustuslaissa.?? Kuntien lau-
sunnoissa tama (varsin teoreettinen) nakokulmaei kuitenkaan nouse esiin.

26 Ks. yllajaksot 2.2.2-2.2.4.

27 Makinen 2010, s. 142.

28 Heuru — Mennola — Ryynanen 2001, s. 104.

29 Uhlmann — Konrath 2017, s. 77—78.

20 Heuru — Mennola — Ryynénen 2001, s. 104-105.

21 SAgddsvalmistelun kuulemisohje, kohta 1.2. Kuulemisen tavoitteet.
22 Ryynanen 2004, s. 104-106.
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5 LOPUKSI

Tassa artikkelissatutkin, miten kunnissakasitetdan kuntien ilmastovelvoitteisiin
liittyvien lainsdadantohankkeiden hyvaksyttavyys eli legitimiteetti ja millaisia
kysymyksia kunnat pitavét ilmastotyon legitimiteetin kannalta ongelmallisina
Aineistoa jasentévaks keskeiseks teemaks nousee kuntien kasitys itsehal-
linnosta. Itsehallinnon oikeudellisten osatekijoiden osalta keskityin erityisesti
kuntien tehtaviin, rahoitukseen ja kuntalaisten osallistumisoikeuksiin liittyviin
kokonaisuuksiin, jotka sdvyttavat kuntien nakemyksia sdddoshankkeiden legi-
timiteetista. Tarkastelussa esiin nousi myo6s lainséadantdprosessin menettelyn
vaikutus ja yhteys legitimiteettiin kunnissa

IImastonmuutoksen hillintdan ja siihen sopeutumiseen liittyvéat teemat ovat
jo nyt ja tulevat myos tulevaisuudessa olemaan keskeisia kuntien kannalta, ja
useissa kunnissa on tehty suunnitelmallista ilmastoty6té pitk&an jo ennen vii-
me hallituskaudella ilmastovelvoitteisiin liittyvien lakialoitteiden valmistelua.
Se, miten ilmastoty0 ja -tehtavat nakyvét kuntien lakisaéteisten velvoitteiden
madran jalaadun kautta lainsdadanndssa, méaraytyy poliittisen paatdksenteko-
prosessin kautta. Tutkimukseni perusteella lainsdadantoprosessin toteuttaminen
|8pindkyvasti ja osapuolia aidosti kuullen voisi vaikuttaa lainsdadannon hyvak-
syttavyyteen kunnissa. Liséksi kuntien kasityksiin legitimiteetista voidaan yrit-
téd vaikuttaa ottamalla huomioon itsehallinnon osatekijét, esimerkiksi varmis-
tamalla se, etté kunnille sdadettéviin tehtéaviin kytketdan myos riittéva rahoitus.

My0s systemaattinen ohjelmatyd, mukaan lukien systemaattisuus lainsag-
dantdhankkeiden taustalla, voisi vahvistaa kuntien ilmastotoimijuutta ja vai-
kuttaa siihen, miten niilta vaadittavan ilmastotyon hyvaksyttévyys nayttaytyy
sdantelyn kohteen omin silmin. Hyvana esimerkkina tastéa on kuntien ilmasto-
suunnitelmavelvoitetta koskevan lainsdadannon laatu ja maara velvoitteesta
séadettiin vuonna 2022, ja nyt kaynnissa on lainséadantthanke velvoitteen ku-
moamiseksi. Vaikka esimerkiksi hankkeeseen liittyvéassa kuulemistilai suudessa
pidettiin kriittisia puheenvuoroja koskien kuntiin kohdistuvaa il mastosuunnitel -
mavelvollisuutta,?® kyseenalaistivat osallistujat myos velvoitteeseen liittyvan
poukkoilevuuden eri hallituskausilla.?

Liséksi tutkimukseni osoittaa, ettd kunnille itsehallinto nayttéytyy erityi-
sesti kunnan ja valtion vélisessa suhteessa madraytyvana kasitteena. Erityisesti
téma koskee kuntien lakisdéteisia tehtavia ja rahoitusta. Muun muassa ndiden

25 Erityisesti pienissi kunnissa suunnitelmavelvoite saatetaan néhda varsin byrokraattisena rat-
kaisuna. Néissakin kunnissa tehddén ilmastoty6ta esimerkiksi 1dmmitysjarjestelmémuutosten
kautta. Ympéaristoministerio 2024a.

24 Ympéristoministerio 2024a. Ks. myds Ymparistoministeric 2024b, s. 1.
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itsehallinnon osatekijéiden tutkiminen on ollut kunnallisoikeudellisessa tut-
kimuksessa varsin perinteinen aihe, johon on gjoittain myds yhdistetty ympé-
ristdlliseen kestévyyteen liittyvid teemoja. Kunnilta vaadittavan ilmastotydn
hyvaksyttavyyden edistamisen kannalta voisikin olla arvokasta, etta kuntien il-
mastotydn mahdollisuudet itsehallinnon osana tunnistettaisiin lagjemmin. Kun-
tien ja valtion valisessa suhteessa tapahtuvan itsehallinnon méarittelyn lisaksi
tulis talléin muistaa itsehallinnon kunnan ja kuntalaisten valiseen suhteeseen
liittyva osuus ja kuntien rooli perusoikeuksien toteuttamisessa.?®

viittauksineen (Kuntal 1.2 8). Makisen ja Sallisen nékemyksia mukaillen yh-
tend kunnan itsehallintotehtavana voitaisiin talloin pitéd ymparistollisen kes-
téavyyden ja kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistédmistd,?® johon ilmaston-
muutoksen hillintééja siihen sopeutumista koskeva kunnan tyd liittyisi. Kasitys
saa tukea myos kuntatasolta: kesalla 2024 jarjestetyn kuntien ilmastosuunni-
telmavelvoitteen kumoamista koskevan hallituksen esitysluonnoksen lausunto-
kierroksen aikana Raaseporin kaupunki totesi lausunnossaan, ettailmastoty6 on
kunnan imagon ja houkuttel evuuden kannalta keskeinen tekij& Kaupunki viitta-
si téltd osin kuntalain tavoitesddnndkseen janédki ilmastosuunnitel mavel voitteen
keinona varmistaa, etté ilmastokysymykset huomioitaisiin kunnan pagtoksen-
teossa.?” Sosiadli- ja terveyspalvelujen tarjoamista koskevien uudistusten 18pi-
vienti ja hyvinvointialueiden perustaminen pakottavat kunnat joka tapauksessa
pohtimaan uudelleen itsehallinnon sisdltda ja kunnan olemassaolon ydinta, ja
samassa yhteydessa kunnilla on myds mahdollisuus péivittéa késitystadan siité,
mité itsehallinto tulevina vuosikymmenina voisi pitda sisallaan.

IImasto- ja kunnallisoikeudellinen tutkimus itsehallintoon ja sen ominais-
piirteisiin liittyen voisivat toimia tassa prosessissa kuntien tukena niin, etta
itsehallintoa koskevan teknisen keskustelun tukena kaytdisiin muuna muassa
Muukkosen ja Malmisen perddnkuuluttamaa “periaatteellista, filosofisempaa
pohdintaa yksildiden, kansalaisyhteiskunnan, kuntien, hyvinvointialueiden ja
valtion suhteesta’ . Tama keskustelu vois kattaa entista selkedmmin mydsiil-
mastondkokulman jasiité kuntien yhteiskunnalliselleroolille janiissatehtavélle
ilmastotydlle aiheutuvat muutospaineet.

25 Esimerkiksi Heuru yhdistéa kuntalain tavoitesdénndksen myds ympéristoperusoikeuden to-
teuttamiseen kuntatasolla todeten kuitenkin, etté tavoitesddnndksen elementit eli asukkaiden
hyvinvointi ja kestavéa kehitys ovat ristiriitaisia. Ks. Heuru 2002, s. 165.

26 Makinen 2004, s. 24-25; Sallinen 2007, s. 188.

21 Raasepori 2024, s. 1.
28 Muukkonen — Malminen 2023, s. 84.

a1



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

LAHDELUETTELO

Kirjallisuus

Averio, Pekka — Koskinen, Asko — Laesterd, Eero: Kuntien talous ja rahoitus. Keuruu
2019.

Bausch, Thomas — Kozol, Karin: New Policy Approaches for Increasing Response to
Climate Change in Small Rural Municipalities. Sustainability (12)2020, artikke-
linumero 1894, s. 1-17.

Berg, Annukka — Hildén, Mikael — Lahti, Kirsi — Smil&, Jukka: Ehdotetun ilmastolain
arviointi. Suomen ympéristokeskuksen raportteja 22/2014. Helsinki 2014. (Berg
ym. 2014)

Black, Julia: Constructing and contesting legitimacy and accountability in polycentric
regulatory regimes. Regulation & Governance 2(2) 2008, s. 137-164.

Borgstrom, Suvi: Iso paha susi vai hyddyllinen hukka? Ekologis-juridinen ndkokulma
suden suojelun yhteiskunnalliseen hyvéksyttavyyteen. Joensuu 2011.

Bulkeley, Harriet: Cities and Subnational Governments. Teoksessa John S. Dryzek —
Richard B. Norgaard — David Schlosberg (toim.): The Oxford Handbook of Cli-
mate Change and Society. Oxford University Press 2011, s. 464-478.

Eduskunta: Eduskunnan vastaus EV 60/2022 vp — HE 27/2022 vp.

Ekroos, Ari —Warsta, Matias: Kansallisen ilmastolain séétémismahdollisuuksista. Sel-
vitys ympéristoministeriolle 29.5.2012.

Ekroos, Ari — Hakkanen, Martti — Seppéald, Janne — Tervo, Joonas — Vaananen, likka —
Wallgrén, Matias: lImastolain kytkenndistd muuhun lainsdadantéon seka perus-
jaihmisoikeuskysymyksiin. Y mpéristoministerion toimeksiannosta 2020 |aadit-
tu selvitys, Tiede + Teknologia 4/2020. (Ekroos ym. 2020)

Eskola, Jari: Laadullisen tutkimuksen juhannustaiat: Laadullisen aineiston analyysi
vaihe vaiheelta. Teoksessa Raine Valli (toim.): Ikkunoita tutkimusmetodeihin 2.
Keuruu 2018, s. 209-231.

Eskola, Jari — Suoranta, Juha: Johdatus laadulliseen tutkimukseen. Tampere 2008.

Hakalehto, Suvianna: Lapsioikeuden perusteet. Helsinki 2018.

Hallberg, Pekka — Haapanala, Auvo — Koljonen, Ritva — Ranta, Hannu — Reinikainen,
Jukka: Maankdytto- jarakennuslaki. Helsinki 2020. (Hallberg ym. 2020)

Hale, Thomas: “All Hands on Deck”: The Paris Agreement and Nonstate Climate Acti-
on. Global Environmental Politics 16(3) 2016, s. 12—22.

Harjula, Heikki — Prattala, Kari: Kuntalaki — Taustaja tulkinnat. Helsinki 2023.

Heinilg, Aleksi: Maankayton suunnittelu ja turvallisuus. Oikeustiede — Jurisprudentia
L11:2019, s. 5-102.

Heuru, Kauko — Mennola, Erkki — Ryyndnen, Aimo: Kunnallinen itsehallinto. Helsinki
2001.

Heuru, Kauko: Kuntalaki kéytannossé. Helsinki 2001.

Heuru, Kauko: Kunta perusoikeuksien toteuttajana. Saarijérvi 2002.

Holopainen, Heikki — Huttunen, Kimmo — Malin, Kimmo — Partinen, Hanna: Muutok-
senhaku maank&ytto- ja rakennuslain mukaisissa asioissa. Tarkastelussa kaavat,
suunnittelutarveratkaisut ja poikkeamispdéatokset seka valituslupa-asiat. Y mpé-
ristéministerion raportteja 19/2013. Helsinki 2013. (Holopainen ym. 2013)

42



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

Husa, Jaakko — Pohjolainen, Teuvo: Julkisen vallan oikeudelliset perusteet: Johdatus
julkisoikeuteen. Sahkéinen kirja 2014.

Ikkala, Olli: Kunnan yleinen toimivalta. Vammala 1959.

Jantti, Anni: Kunta, muutos ja kuntamuutos. Tampere 2016.

Jarveld, Marja —Turunen, Anni: Kansalaisten ja yhteisgjen ilmastotoimet. Suomen II-
mastopaneelin raportti 8/2019.

Karapuu, Heikki: Yleinen osa. Teoksessa Pekka Hallberg — Heikki Karapuu — Tuomas
Ojanen — Martin Scheinin — Kaarlo Tuori — Veli-Pekka Viljanen: Perusoikeudet.
Sahkoinen kirja, kirjailija paivittanyt tekstin edellisen kerran 23.2.2011.

Karhu, Juha — Maéatta, Tapio: Y mpérist6- jaluonnonvaraoikeudelliset séantelytekniikat
jalegitimiteetti. Teoksessa Pertti Rannikko ja Tapio M&atta (toim.): Luonnonva
rojen hallinnan legitimiteetti. Jyvaskyla 2010, s. 59-83.

Keinanen, Anssi — Vaatanen, Ulla: Empiirinen oikeustutkimus— Mité jamilloin? Teok-
sessa Tarmo Miettinen (toim.): Oikeustieteellinen opinndyte — Artikkel eita oike-
ustieteellisten opinndytteiden vaatimuksista, metodista ja arvostelusta. Kokoo-
mateos 2016, s. 246-271.

Koivuluoma, Anu — Paso, Mirjami — Saukko, Petri — Tarukannel, Veijo — Tolvanen, Mat-
ti: Hallintolainkayttd. Helsinki 2020. (Koivuluoma ym. 2020)

Kokko, Kai —Helenius, Heidi — Juhola, Sirkku — Kulmala, Markku — Ollikainen, Markku
— Savolainen, llkka — Seppald, Jyri: Arviointi ilmastolain vaihtoehdoista ja tar-
peellisuudesta. Suomen ilmastopaneelin raportti 1/2012. (Kokko ym. 2012)

Kokko, Kai: Y mpéristdoikeuden perusteet. Helsinki 2017.

Kulovesi, Kati — Mahonen, Maiju — Laininen, Jenni: lImasto-oikeus: Globaali ilmasto-
oikeusja Suomi. Helsinki 2024.

Kuokkanen, Tuomas. Kansainvaliset ympéristd- ja luonnonvarakysymykset ja legitimi-
teetti. Teoksessa Pertti Rannikko ja Tapio Ma&tta (toim.): Luonnonvarojen hal-
linnan legitimiteetti. Helsinki 2010, s. 163-181.

Kuusiniemi, Kari: Biodiversiteetin suojelu ja oikeusjérjestyksen ristiriidat. Oikeustiede
— Jurisprudentia 2001, s. 155-306.

Kuusiniemi, Kari — Ekroos, Ari — Kumpula, Anne — Vihervuori, Pekka: Y mpéristooike-
us. Verkkoaineisto 2013. (Kuusiniemi ym. 2013)

Kyllénen, Smo: Y mpéristdn ja luonnonvarojen kayton legitimiteetti. Teoksessa Pertti
Rannikko ja Tapio M&étta (toim.): Luonnonvarojen hallinnan legitimiteetti. Hel-
sinki 2010, s. 19-58.

Laesterd, Eero: Kunnat hyvinvointialueiden perustamisen jalkeen. Keuruu 2023.

Lavapuro, Juha— Mutanen, Anu— Salminen, Janne— Turpeinen, Mira: Y htendiskunnas-
ta erilaistuviin kuntiin. Perustuslain reunaehdot kuntien tehtavien eriytymiselle.
Helsinki 2019. (Lavapuro ym. 2019)

Lin, Jolene: Therole of subnational actorsin transnational climate change law. Teokses-
sa Veerle Heyvaert ja Leslie-Ann Duvic-Paali (toim.): Research Handbook on
Transnational Environmental Law. Edward Elgar Publishing 2020, s. 216-228.

Maa- ja metsdtalousministerio: llmastonmuutoksen kansallinen sopeutumisstrategia.
Vammala 2005.

Makkonen, Kaarle: Kunnallinen sééddsvalta. Hallinto-oikeudellinen tutkimus. Vamma-
la 1968.

Matikainen, Tanja: Rahoitusperiaate kunnallisen itsehallinnon turvagjana. Tutkimus ra-
hoitusperiaatteen toteutumisesta. Helsinki 2014.

43



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

Muukkonen, Matti: Kunnan talouden jérjestéminen. Oikeus 4/2019, s. 356-373.

Muukkonen, Matti: Havaintoja suomalaisesta kunnallisoikeudellisesta tutkimuksesta —
eli selvitys ja dokumentaatio siitd, mita kaikkea alalla onkaan tdhdn mennessa
tutkittu. Edilex 2021/49, s. 1-34.

Muukkonen, Matti — Laakso, Maritta: Vaikuttamistoimielimisté sek& niité koskevan
saantelyn toteutuksesta Pohjois-K arjalan maakunnassa. Edilex 2021/17, s. 1-20.

Muukkonen, Matti — Malminen, Toni: Subsidiariteetti periaate taustansa valossa— voisi-
ko sevihdoin olla hyédyllinen myds Suomen oikeudessa? Oikeus 2/2023, s. 83—
102.

Mutanen, Anu: Itsehallinto valtiosdantoikeudel lisena kasitteena julkishallinnon uudis-
tuksissa — yhteistarkastelussa kuntien ja niité suurempien alueiden itsehallinto.
Edilex 2017/23, s. 1-25.

Myllyméki, Arvo: Finanssihallinto-oikeus: valtion ja kuntien varainkayttd ja varainkay-
ton valvonta. Sahkadinen kirja 2007.

Méaenpaa, Olli: Hallinto-oikeus. Sdhkdinen kirja 2023.

Méakinen, Eija: Oikeudellinen kontrolli kunnan ympéristtasi oissa. Tampere 2004.

Méakinen, Eija: Kunnallisvalitus: Kiusantekoa vai tarpeellista valvontaa ja oikeustur-
vaa? Helsinki 2010.

Niemivuo, Matti: Valtio ja kunnallinen itsehallinto. Helsinki 1991.

Oikarinen, Tommi — \Voutilainen, Tomi — Mutanen, Anu — Muukkonen, Matti: Kunnalli-
nen itsehallinto valtion puristuksessa. Keuruu 2018. (Oikarinen ym. 2018)
Oikeusministerio: Perustuslaki 2008 -tydryhman muistio, Tyéryhmamietinté 2008:8.

Helsinki 2008.

Paasilehto, Satu: Euroopan unioni jalegitimiteetti — sovittamaton pari? Oikeus 1/2006,
s. 22-34.

Pappila, Minna: Metsien kayton paradigmat ja legitimiteetti. Y mpéaristépolitiikan ja
-oikeuden vuosikirja 2010.

Parviainen, Jarno: Kuntien ja maakuntien ilmastotyon tilanne 2015 — Strategi oi sta kay-
tantdon. Helsinki 2015.

Perustuslakivaliokunta: Mietintd n:o 25 hallituksen esityksesta perustusiakien perusoi-
keussddnndsten muuttamisesta, PeVM 25/1994 vp.

Perustuslakivaliokunta: Lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi kunnan
peruspal vel ujen valtionosuudesta annetun lain muuttamisesta, PeVL 16/2014 vp.

Perustuslakivaliokunta: Lausunto hallituksen esityksestéd eduskunnalle laiksi tyollisty-
mista edistévasta monialaisesta yhteispalvelusta seka eréiksi siihen liittyviksi
laeksi, PeVL 41/2014 vp.

Prusi, Tuija: Kuntien itsehallinnollinen asema kaavoituksessa. Tampere 2013.

Puurula, Juuso — Hildén, Mikael — Sorvali, Jaana — Jalonen, Pauliina: Kuntien ja maa-
kuntien ilmastotyon tilanne 2021. Kunnianhimoisia tavoitteita ja ilmastotyon
valtavirtaistumista. Helsinki 2022. (Puurula ym. 2022)

Rataméki, Outi: Luonnonvaraoikeudelliset konfliktit ja legitimiteetti. Koettu, tulkittu ja
paéatelty hyvaksymisenarvoisuus. Joensuu 2022.

Romppanen, Seita — Huhta, Kaisa — Honkonen, Tuula — Belinskij, Antti: [Imastovaiku-
tukset ympéristonsuojelulaissa. 'Y mpéristopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja
14/2021, s. 217-257. (Romppanen ym. 2021)

Romppanen, Seita: The Role of Subnational Authorities' Climate Actionin Transition to
Zero Carbon Societies. Teoksessa Geoffrey Wood — Vincent Onyango — Komali



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

Yenneti — MariaAnastasia Liakopoulou (toim.): The Palgrave Handbook of Zero
Carbon Energy Systems and Energy Transitions. Springer International Publis-
hing 2022, s. 1-18.

Ryynanen, Aimo: Muuttuva kunnallisoikeus. Tampere 1999.

Ryynanen, Aimo: Kunnallinen itsehalinto Suomen hallintojérjestelméssa. Teoksessa
Pasi Saukkonen (toim.): Paikkana politiikka: Tietoa ja tulkintoja Suomen poliit-
tisesta jarjestelméasta. Helsinki 2003, s. 213-235.

Ryynanen, Aimo: Kuntien ja aueiden itsehallinto — kehittdmisvaihtoehdot. Helsinki
2004,

Sallinen, Sni: Kunnan itselleen ottamat tehtavét ja niiden oikeudelliset reunaehdot.
Tampere 2007.

Sallinen, Sini: Kunnan vapaaehtoiset tehtévéat kunnallisen itsehallinnon toteuttajina.
Teoksessa Arto Haveri — Jari Stenvall — Kaija Majoinen (toim.): Kunnallisen it-
sehallinnon peruskivet. Helsinki 2011, s. 347-359.

Scharpf, Fritz. Governing in Europe. Effective and democratic? Oxford University
Press 1999.

Schmidt, Vivien: Europe's Crisis of Legitimacy: Governing by Rules and Ruling by
Numbersin the Eurozone. Oxford University Press 2020.

Schroeder, Heike — Bulkeley, Harriet: Global cities and the governance of climate chan-
ge: what is the role of law in cities? Fordham Urban Law Journal (36)2009, s.
313-359.

St&hlberg, K. J.: Suomen hallinto-oikeus. Yleinen osa. Helsinki 1928.

Tallberg, Jonas— Zirn, Michael: The legitimacy and legitimation of international orga-
nizations: introduction and framework. Review of International Organizations
(14)2019, s. 581-606.

Turunen, Anni — Lahteenméaki-Uutela, Anu: Climate Citizenship from the Perspective of
Participation in the Finnish Cities. Kasikirjoitusluonnos, kopio kirjoittajalla.

Tuomi, Jouni — Sarajarvi, Anneli: Laadullinen tutkimus ja sisdllénanalyysi. Helsinki
2018.

Tuori, Kaarlo: Kriittinen oikeuspositivismi. Helsinki 2000.

Tuori, Kaarlo: Sosiaaliset oikeudet (PL 19 §). Teoksessa Pekka Hallberg — Heikki Ka-
rapuu — Tuomas Ojanen — Martin Scheinin — Kaarlo Tuori — Veli-Pekka Viljanen:
Perusoikeudet. Sahkoéinen kirja, kirjailija paivittanyt tekstin edellisen kerran
1.8.20009. (Tuori 2009a)

Tuori, Kaarlo: Vaali- ja osallistumisoikeudet (PL 14 8). Teoksessa Pekka Hallberg —
Heikki Karapuu — Tuomas Ojanen — Martin Scheinin — Kaarlo Tuori — Veli-Pek-
ka Viljanen: Perusoikeudet. Sdhkoinen kirja, kirjailija paivittanyt tekstin edelli-
sen kerran 1.8.2009. (Tuori 2009b)

Uhlmann, Felix — Konrath, Christoph: Participation. Teoksessa Ulrich Karpen — Helen
Xanthaki (toim.): Legislation in Europe: A Comprehensive Guide for Scholars
and Practitioners. Hart Publishing 2017, s. 73-96.

Uoti, Asko: Taloudelliset, sosiaaliset jasivistykselliset perusoikeudet kunnallisessa péé-
toksenteossa. Tampere 2003.

Uoti, Asko — Hamaldinen, Hanna — Keinanen, Anssi — Métténen, Minna-Mari — Valto-
nen, Virve — Vartiainen, Niko: Suomen kunnallisen itsehallinnon lagjuus erityi-

45



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

sesti julkisten palvelujen nakdkulmasta. Helsinki 2022. (Uoti ym. 2022)

van der Heijden, Jeroen: City and Subnational Governance High Ambitions, Innovative
Instruments and Polycentric Collaborations? Teoksessa Andrew Jordan — Dave
Huitema—Harro van Asselt — Johanna Forster (toim.): Governing Climate Chan-
ge. Cambridge University Press 2018, s. 81-96.

Valtioneuvosto: Osallistava ja osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologi-
sesti kestéava yhteiskunta, Paaministeri Antti Rinteen hallituksen ohjelma
6.6.2019, Valtioneuvoston julkaisuja 2019:23. Helsinki 2019. (Valtioneuvosto
2019a)

Valtioneuvosto: Osallistava ja osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologi-
sesti kestéava yhteiskunta, Padministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma
10.12.2019, Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31. Helsinki 2019. (Valtioneuvosto
2019b)

Valtioneuvosto: Vahvajavéittava Suomi, Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjel-
ma 20.6.2023, Valtioneuvoston julkaisuja 2023:58. Helsinki 2023.

Vilenius, Sonja: Kaivossopimus - vaikuttavampaa osallistumista ja liséé legitimiteetti 8?
Y mpéristojuridiikka 3-4/2022, s. 34-58.

Ymparistoministeriod: Pitkan aikavalin ilmasto- ja energiastrategia. Helsinki 2008.

Virallislahteet

Council of Europe: Explanatory Report to the European Charter of Local Self-Govern-
ment, Strasbourg, 15.X.1985. European Treaty Series No. 122. (Council of Euro-
pe 1985)

HE 1/1998 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

HE 101/1998 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle rakennuslainséddannén uudistami-
seksi.

HE 63/2001 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle valtionavustuslaiks ja laiks valtion
talousarviosta annetun lain 7 ¢ 8:n muuttamisesta.

HE 72/2002 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle hallintolaiksi jalaiksi hallintolainkayt-
tolain muuttamisesta.

HE 268/2014 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi jaerdiksi siihen liittyviksi
laeiksi.

HE 268/2014 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi jaerdiksi siihen liittyviksi
laeiksi.

HE 151/2024 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ilmastolain muuttamisesta.

Oikeuskaytanto

KHO 30.1.2002 T 199.

KHO 2012:67.

KHO 2015:56.

KHO:2018:10 18.1.2018/133.

46



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

I nter net-lahteet

Guterres, Anténio: Puhe YK:n ilmastopuitesopimuksen 28. osapuolikokouksen Local
Climate Action Summit -tapahtumassa. 1.12.2023. Saatavissa [https://www.
un.org/sg/en/content/sg/speeches/2023-12-01/secretary-general s-remarks-the-
local-climate-action-summit%C2%A0]. Kirjoittgjan kdannos.

Raaseporin kaupunki: Lausunnonantgjan lausunto. Luonnos hallituksen esitykseksi
eduskunnalle laiks ilmastolain muuttamisesta. 1.7.2024. Saatavissa [https://api.
hankeikkuna.fi/asiakirjat/c4c1c491-330e-4353-9339-ed94h73fb9b4/b8d-
ba00a-5f06-4798-9b97-ce633fdde569/L AUSUNTO_20240701171638.PDF].
(14.10.2024)

Mattinen-Yuryev, Maija— Fagerlund, Siri — Parkkinen, Anni —Huotari, Tiina—Manner,
Jussi-Pekka — Kullberg, Jaakko — Haverinen, Risto — Valli, Raisa — Vaalgamaa,
Sanna: Taustaraportti: Kuntien ilmasto- ja luontotyd. [https://www.sitra.fi/app/
uploads/2021/05/sitra-taustaraportti-kuntien-ilmasto-ja-luontotyo-2021.pdf].
(Mattinen-Yuryev ym. 2021)

Savikko, Riitta: [Imastopolitiikasta Suomen kunnissa— Kuntaliiton kysely ilmastopoli-
tilkasta Suomen kunnissa kesdlla ja syksylla 2009. 15.12.2009, péivitetty
14.1.2010. Saatavissa [https://www.google.com/url ?sa=t& rct=j& g=& esrc=s& so
urce=web& cd=& ved=2ahUK EwiDmL -EnaOGAXUDHBAIHWIyCz8QFnoEC
A4QAQ&url=https%3A%2F%2Fwww kuntaliitto.fi%2Ffile %2F458 1 %2Fdown
load%3Ftoken%3D12wWoilr& usg=AOvVaw23yRWNy _
ZcxpRgOWWBXW6GE& 0pi=89978449]. (9.4.2024)

Saadosvalmistelun kuulemisohje. Ei piiviysti. Saatavissa [https://kuulemisopas.finlex.
fi/ohje/kuulemisohje/]. (9.4.2024)

Ympéristoministerio: Lausuntopyyntdlomake koskien kuntien ilmastosuunnitel mavel-
voitetta. Ei pdivdystd. Saatavissa [https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/
Participation?proposal|d=7d83d1c6-76dc-443c-8bf4-1eb3197798e5].

Ymparistdministerio: MRL-kokonaisuudistus. Sé&dosval misteluhankkeen asettamis-
pdivd 24.4.2018. YMO014:00/2018. Saatavissa [https://ym.fi/hankesivu?tunnus=
Y M014:00/2018]. (9.4.2024) (Y mpéristoministerio 2018a)

Ympéristoministerio: Asettamispdétos, Maankaytto- ja rakennuslain kokonai suudistuk-
sen valmistelun organisointi. Sidosryhméafoorumin asettaminen, Y M 9/052/2018;
YMO014:00/2018, 17.5.2018. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/92d23e4f - 6af 2-45b8-930b-
d13b64b0279d/ASETTAMISPAATOS 20180614065513.pdf]. (9.4.2024) (Y m-
paristéministerié 2018b)

Ympéristoministerio: Luonnos hallituksen esityksesté eduskunnalle koskien kaavoitus-
www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposal Attachment?proposalld
=17b78d7d-ad1b-41fb-8b5b-a9e7e0c798fd& attachmentld=16515]. (9.4.2024)
(Y mpéristdministeric 2021)

Ymparistoministerio: Hallituksen esitys laiksi ilmastolain muuttamisesta.
Y M002:00/2022, sdadtdsvalmisteluhankkeen toimikausi alkanut 10.1.2022. Saa-
tavissa [https://ym.fi/hankesivu?tunnus=YMO002:00/2022]. (9.4.2024) (Ympiris-
toministerid 2022a).

47


https://www.un.org/sg/en/content/sg/speeches/2023-12-01/secretary-generals-remarks-the-local-climate
https://www.un.org/sg/en/content/sg/speeches/2023-12-01/secretary-generals-remarks-the-local-climate
https://www.un.org/sg/en/content/sg/speeches/2023-12-01/secretary-generals-remarks-the-local-climate
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/c4c1c491-330e-4353-9339-ed94b73fb9b4/b8dba00a-5f06-4798-9b97-c
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/c4c1c491-330e-4353-9339-ed94b73fb9b4/b8dba00a-5f06-4798-9b97-c
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/c4c1c491-330e-4353-9339-ed94b73fb9b4/b8dba00a-5f06-4798-9b97-c
https://www.sitra.fi/app/uploads/2021/05/sitra-taustaraportti-kuntien-ilmasto-ja-luontotyo-2021.pdf
https://www.sitra.fi/app/uploads/2021/05/sitra-taustaraportti-kuntien-ilmasto-ja-luontotyo-2021.pdf
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiDmL-EnaOGAxUDHBAIHWIyCz8Q
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiDmL-EnaOGAxUDHBAIHWIyCz8Q
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiDmL-EnaOGAxUDHBAIHWIyCz8Q
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiDmL-EnaOGAxUDHBAIHWIyCz8Q
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwiDmL-EnaOGAxUDHBAIHWIyCz8Q
https://kuulemisopas.finlex.fi/ohje/kuulemisohje/
https://kuulemisopas.finlex.fi/ohje/kuulemisohje/
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Participation?proposalId=7d83d1c6-76dc-443c-8bf4-1eb31977
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Participation?proposalId=7d83d1c6-76dc-443c-8bf4-1eb31977
https://ym.fi/hankesivu?tunnus=YM014:00/2018
https://ym.fi/hankesivu?tunnus=YM014:00/2018
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/92d23e4f-6af2-45b8-930b-d
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/92d23e4f-6af2-45b8-930b-d
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/92d23e4f-6af2-45b8-930b-d
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposalAttachment?proposalId=17b78d7d-ad1b-41fb-
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposalAttachment?proposalId=17b78d7d-ad1b-41fb-
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposalAttachment?proposalId=17b78d7d-ad1b-41fb-
https://ym.fi/hankesivu?tunnus=YM002:00/2022

Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

Ymparistoministerid: Luonnos hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi ilmastolain
muuttamisesta. Lausuntopyyntd péivétty 8.6.2022. Saatavissa [https.//www.lau-
suntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposal Attachment?proposalld=7d83d
1c6-76dc-443c-8bf4-1eb3197798e5& attachmentl d=17917]. (9.4.2024) (Y mp&
ristéministerié 2022b)

Ymparistoministerio: Y mpéristoministerion kuulemistilaisuus 15.2.2024: Kuntien il-
mastosuunnitelmavelvoitteen kumoaminen. Saatavissa [https.//nextcloudym.
webo.hosting/s/'z8dn200g2QwK d70]. (9.4.2024) (Y mpéristdministerio 2024a)

Ymparistoministerid: Lausuntoyhteenveto, hallituksen esityksen luonnos eduskunnalle
laiksi ilmastolain muuttamisesta (kuntien ilmastosuunnitelmavelvoitteet).
VIN/28405/2023. 29.8.2024. Saatavilla [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/
c4c1c491-330e-4353-9339-ed94b73fh9b4/58090a76-ab9b-4741-9921-
9b29a58d62fb/Y HTEENV ETO_20240902125402.pdf]. (14.10.2024) (Y mpéris-
toministerié 2024b)

Valtioneuvosto: Paétds valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista. 14.12.2017. Saata-
vissa [https://www.ymparisto.fi/sites/default/files/documents/ VATp%C3% A4 %
C3%A4t%C3%B6s14.12.2017_Fl.pdf].

Muut 18hteet
Kaavoitus- ja rakentamislaista annetut lausunnot

Alavus: Lausunto ympéristoministerion luonnoksesta uudeksi kaavoitus- jarakentamis-
laiks jasithen liittyviksi laeiksi. 22.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikku-
na.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-8119-b7e932433d84/74a5b523-3eee-420d-
96ec-€9844d2aa906/LAUSUNTO_20211207120148.PDF]. (14.10.2024) (Ala
vus 2021)

Asikkala: Lausunto hallituksen kaavoitus- ja rakentamislaiksi esitetysta luonnoksesta.
29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7€932433d84/60457d96-c53c-4a64-b262-ae4f deb7a87e/L AUSUN-
TO_20211210134904.PDF]. (14.10.2024) (Asikkala 2021)

Espoo: Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi.
6.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4£34-81f9-b7e€932433d84/90cf 1cb5-055b-4a38-88f 1-ec56ec7d766f/L AUSUN-
TO_20211208135457.PDF]. (14.10.2024) (Espoo 2021)

Eurajoki: Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- jarakentamislaiksi.
23.11.2021. Saatavissa [https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Download A
ttachmentQuestionAnswerFile?Fileld=f8dbb924-fcaa-4861-8df 7-ade-
c00a49c6d]. (14.10.2024) (Eurajoki 2021)

Eurajoki: Liite, Eurgoen kunnan rakennusvalvonnan lausunto uuden kaavoitus- ja ra-

Haapajarvi: Lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/676a4bf 6-4cad-4fac-
ac2e-233488083063/LAUSUNTO_20211209220755.PDF]. (14.10.2024) (Haa-

48


https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposalAttachment?proposalId=7d83d1c6-76dc-443c-
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposalAttachment?proposalId=7d83d1c6-76dc-443c-
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/DownloadProposalAttachment?proposalId=7d83d1c6-76dc-443c-
https://nextcloudym.webo.hosting/s/z8dn2oog2QwKd7o
https://nextcloudym.webo.hosting/s/z8dn2oog2QwKd7o
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/c4c1c491-330e-4353-9339-ed94b73fb9b4/58090a76-ab9b-4741-9921-9
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/c4c1c491-330e-4353-9339-ed94b73fb9b4/58090a76-ab9b-4741-9921-9
https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/c4c1c491-330e-4353-9339-ed94b73fb9b4/58090a76-ab9b-4741-9921-9
https://www.ymparisto.fi/sites/default/files/documents/VATp%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s14.12.2017_FI.pdf
https://www.ymparisto.fi/sites/default/files/documents/VATp%C3%A4%C3%A4t%C3%B6s14.12.2017_FI.pdf

Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

pajarvi 2021)

Hartola: Hartolan kunnan lausunto maankaytt6- ja rakennuslain uudistuksesta kaavoi-
tus- ja rakennuslaiksi. 30.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/7261af 6a-675b-44b9-86¢c-
11585843ce89/LAUSUNTO_20211203102735.PDF]. (14.10.2024) (Hartola
2021)

Hattula: Lausunto / Luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi.
23.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7€932433d84/fb5e6869- 7744-4f 8b-85a0-8304f 90b45d1/L AUSUN-
TO_20211216134726.PDF]. (14.10.2024) (Hattula 2021)

Heinola: Lausunto maankéayttd- ja rakennuslain uudistuksesta kaavoitus- ja rakennus-
hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/4a5b18d9-
0fal-437c-8896-503c1fa36a8b/LAUSUNTO_20211216135450.PDF].
(14.10.2024) (Heinola 2021)

Helsinki: Lausunto ymparistoministeritlle luonnoksesta kaavoitus- ja rakentamislaiksi
(KRL). 29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-
C70e-4f34-81f9-b7€932433d84/ff 730cd8-f90d-42f 5-bda8-c3415fe7h931/L AU-
SUNTO_20211215143107.PDF]. (14.10.2024) (Helsinki 2021)

Humppila: Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaik-
si. 29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4£34-81f9-b7e€932433d84/bb05e432-087h-4f 92-b16a-daf 4ff60e665/L AUSUN-
TO_20211210130434.PDF]. (14.10.2024) (Humppila 2021)

Imatra: Imatran kaupungin lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja
rakentamislaiksi. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/72600246-a13f-47b4-913f -
5499f0603b68/LAUSUNTO_20211216082504.PDF] (14.10.2024) (Imatra
2021)

I sojoki: 1sojoen kunnan lausunto ympéristéministerion luonnoksesta uudeksi kaavoitus-
ja rakentamislaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi. 29.11.2021. Saatavissa [https://
api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-
b7e€932433d84/5f19b702-1dfb-42ca-b567-f41a09d67ec8/LAUSUN-
TO_20211201160542.PDF]. (14.10.2024) (Isojoki 2021)

Joensuu: Joensuun kaupungin lausunto hallituksen esityksen luonnoksesta kaavoitus- ja
rakentamislaiksi. 18.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/c985h55a-d81 7-4f aD-ad84-
9c09c2f50a27/LAUSUNTO_20211202110704.PDF]. (14.10.2024) (Joensuu
2021)

Kannonkoski: Kaavoituksen lausunto kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksesta, kun-
nanhallituksen kokouspdytakirjan liite. Saatavissa 29.11.2021. [https.//api.han-
keikkuna.fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/f42d4709-
19ab-494c-8ee7-2f3dbbdc3f18/LAUSUNTO_20211207132434.PDF].
(14.10.2024) (Kannonkoski 2021)

Kempele: Lausunnonantajan lausunto. 2.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/26dd48e3-2ea5-4a8e-
8dbc-a7a37f6dabd0/L AUSUNTO_20211205192611.PDF]. (14.10.2024) (Kem-
pele 2021)

49



Outi Penttila: Itsehallinto muuttuvassa ilmastossa...

Kinnula: Kaavoituksen lausunto kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksesta. Ei péivays-
td, jatetty lausuntopalveluun 10.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/ 736hcf 80-42a4-4a54-b891-
89ee5ac39582/LAUSUNTO_20211216142041.PDF]. (14.10.2024) (Kinnula
2021)

Kiuruvesi: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-b7€932433d84/90a6dd2a- 1ab6-
4308-bc55-ca8ch6ledbbc/LAUSUNTO_20211208191614.PDF]. (14.10.2024)
(Kiuruvesi 2021)

Kivijarvi: Kaavoituksen lausunto kaavoitus- jarakentamislakiluonnoksesta. 29.11.2021.
Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-
b7e932433d84/d8828197-1a41-4442-8b4b-4792d44f1686/L AUSUN-
TO_20211208081118.PDF]. (14.10.2024) (Kivijarvi 2021)

Kokkola: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/f dcee098-293b-4977-b9b3-
84c318896782/LAUSUNTO_20211209221433.PDF]. (14.10.2024) (Kokkola
2021)

Kouvola: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/1f 200f d5-b2de-4294-9516-
Ob1c99fbdafe/LAUSUNTO_20211215084411.PDF]. (14.10.2024) (Kouvola
2021)

Kuntaliitto, pienten kuntien verkosto: Pienten kuntien verkoston lausunto KRL-luon-
noksesta. 7.12.2021. Saatavissa [https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Do
wnloadAttachmentQuesti onA nswer Fil e?Fil el d=99943f 49-2h96-40c5-b50e-ad-
f700e8a6a3]. (14.10.2024) (Kuntaliitto, pienten kuntien verkosto 2021)

Kuortane: Lausunnonantgjan lausunto. 2.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.
fi/asi akirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/b2c0a546-8a65-4dc6-
ab06-1e5714cac68f/LAUSUNTO_20211207090538.PDF]. (14.10.2024) (Kuor-
tane 2021)

Kustavi: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-h7€932433d84/eb65ddc1- 1e08-424e-89d6-
dcdcbabbh4370/LAUSUNTO_20211209190756.PDF]. (14.10.2024) (Kustavi
2021)

Lahti: Lausunnonantajan lausunto. 29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/db56f adb-e63a-4dd4-9f f 2-
9d7cc54ba256/L AUSUNTO_20211203112914.PDF]. (14.10.2024) (L ahti 2021)

Lapin liitto: Lausunnonantajan lausunto. 18.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikku-
na.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7€932433d84/918ce85f-84f6-4791-
8faa-3d98c7e9542c/LAUSUNTO_20211118183426.PDF]. (14.10.2024) (Lapin
liitto 2021)

Lapinjarvi: Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- jarakentamislaik-
si. 29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7e€932433d84/8180618a-12bd-430b-a05b-4bde5103f61c/L AU-
SUNTO_20211209162925.PDF]. (14.10.2024) (Lapinjarvi 2021)

Lapinlahti: Lausunnonantajan lausunto. 2.12.2021. Saatavissa [ https://api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/20abc124-f096-4cda-
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9293-3e8d92afb2d2/L AUSUNTO_20211202184642.PDF]. (14.10.2024) (La-
pinlahti 2021)

Lappeenranta: Y mpéristoministerion lausuntopyyntd luonnoksesta hallituksen esityk-
seksi kaavoitus- jarakentamislaiksi. 17.11.2021. Saatavissa [https.//api.hankeik-
kuna.fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e€932433d84/1b9b196f-e68c-
405a-adf 0-c48bcal535f3/LAUSUNTO_20211203120427.PDF]. (14.10.2024)
(Lappeenranta 2021)

Laukaa: Lausunnonantgjan lausunto. 25.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/cf 4aaeas-8780-45bd-
9e90-2d2953cel341/LAUSUNTO_20211125135606.PDF]. (14.10.2024) (Lau-
kaa 2021)

Liminka: Lausunnonantajan lausunto. 2.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/4ach6f ca- 7168-4eh7-939c-
3820529affa7/LAUSUNTO_20211202181910.PDF]. (14.10.2024) (Liminka
2021)

Lumijoki: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/b28d0990-9e7a-4074-
970e-fb61192a4c19/L AUSUNTO_20211209211107.PDF]. (14.10.2024) (Lumi-
joki 2021)

Luumaéki: Lausunto ympéristoministeriolle kaavoitus ja rakentamislakiluonnoksesta.
22.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7€932433d84/7h38aah1-4030-4aa9-8779-ad95c66934cf /L AUSUN-
TO_20211203104144.PDF]. (14.10.2024) (Luumaki 2021)

Mikkeli: Mikkelin kaupungin lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi, joka kos-
kee uutta kaavoitus- ja rakentamislakia. 2.12.2021. Saatavissa [https.//api.han-
keikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4£34-8119-b7€932433d84/7f3{763d-b9d5-
452c-b023-e5be20287ebf/LAUSUNTO_20211207074553.PDF]. (14.10.2024)
(Mikkeli 2021)

Muonio: Lausunnonantagjan lausunto. 30.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.
fi/asi akirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/51864a5a-bb44-4f cO-
8f90-0d38938955cd/LAUSUNTO_20211130181612.PDF]. (14.10.2024) (Muo-
nio 2021)

Mantsal&: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-b7€932433d84/de57e6e1-4926-40cf -
bc40-46b13e672c66/LAUSUNTO_20211209194357.PDF]. (14.10.2024)
(Mantsdla 2021)

Naantali: Naantalin kaupungin lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus-
ja rakentamislaiksi. 29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-h7e932433d84/f 8b8bad3-8584-4dd8-af 42-
96ac11d6830c/LAUSUNTO_20211210124532.PDF]. (14.10.2024) (Naantali
2021)

Nurmes: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/ce2e5413-5a95-4a7e-9b31-
8e45520152a6/L AUSUNTO_20211209214003.PDF] (14.10.2024) (Nurmes
2021)

Nurmijarvi: Lausunnonantagjan lausunto. 24.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikku-
na.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7€932433d84/78c060e9-16{2-452d-
83ff-06f 1d5bel52d/L AUSUNTO_20211125111548.PDF]. (14.10.2024) (Nur-
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mijarvi 2021)

Narpi6: Begaran om utldtande om utkastet till regeringens proposition med forslag till
plan- och bygglag. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-h7e932433d84/4e3f 8564-14b6-43ba-bf93-
cb228f4aec08/LAUSUNTO_20211215081125.PDF]. (14.10.2024) (Narpio
2021)

Oulu: Oulun kaupungin lausunto alueidenkayton ja kaavojen toteuttamisen kokonai-
suuksista.30.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-
c70e-4f34-81f9-b7€932433d84/9c55556a-293e-4d2e-9ae4-c8b2ae795478/
LAUSUNTO_20211207184528.PDF]. (14.10.2024) (Oulu 2021)

Parainen: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/h24e6e66-c5f 8-4e00-9ed4-
c2cfd5f89bb3/LAUSUNTO_20211208210137.PDF]. (14.10.2024) (Parainen
2021)

Pihtipudas:. Pihtiputaan lausunto ympéristoministerion luonnoksesta hallituksen esityk-
seksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi. 7.12.2021. Saatavissa [https.//api.hankeik-
kuna.fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e€932433d84/ff96d266- 3fc2-
4327-816b-6943a77f7849/LAUSUNTO_20211216092542.PDF]. (14.10.2024)
(Pihtipudas 2021)

Pomarkku: Pomarkun kunnan lausunto ymparistdministeriolle kaavoitus- ja rakenta
mislakiluonnoksesta. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/4313ce54-f 751-4568-af 37-
064b01c9ed45/L AUSUNTO_20211209184021.PDF]. (14.10.2024) (Pomarkku
2021)

Porvoo: Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi.
16.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7e€932433d84/9f 7aal8ed-50f 1-418b-ab2f-10fd30958e32/L AUSUN-
TO_20211210113126.PDF]. (14.10.2024) (Porvoo 2021)

Posio: Lausunto ympaéristéministerion ehdotuksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus-
ja rakentamislaiksi. 2.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-b7e€932433d84/eb116a8e-a06a-438a-8ebb-
523854d9fe97/LAUSUNTO_20211216114240.PDF]. (14.10.2024) (Posio
2021)

Pudasjarvi: Lausunnonantajan lausunto. Kaupunginhallituksen poytakirja, liite lausun-
topalvelun kautta jatettyyn lausuntoon. 30.11.2021. Saatavissa [https://api.han-
keikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4£34-819-b7€932433d84/b46c4de8-6fb7-
4bf7-b00f-df 29f2c222bc/L AUSUNTO_20211207130142.PDF]. (14.10.2024)
(Pudasjarvi 2021)

Punkalaidun: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikku-
na.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7¢932433d84/ee4a23be-dfb0-4f63-
8e79-74a0135b24f2/L AUSUNTO_20211209210843.PDF]. (14.10.2024) (Pun-
kalaidun 2021)

Raahe: Lausunto: Y mpéristoministerion lausuntopyynt® luonnoksesta hallituksen esi-
tykseksi kaavoitus- jarakentamislaiksi. 23.11.2021. Saatavissa [https://api.han-
keikkuna.fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-b7€932433d84/e247d532-
5791-4d31-8c71-646e455f18f8/LAUSUNTO_20211208080645.PDF].
(14.10.2024) (Raahe 2021)
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Rauma: Rauman kaupungin lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja
rakentamislaiksi. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/e514a641- 3ba3-4aab-9fe8-
bce398feeccf/LAUSUNTO_20211210132910.PDF]. (14.10.2024) (Rauma
2021)

Riithimaki: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [ https://api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-h7€932433d84/28439312-f 390-4f 4f -
9318-4464981046bb/L AUSUNTO_20211208200939.PDF]. (14.10.2024) (Rii-
himéaki 2021)

Ristijarvi: Lausunto hallituksen esitys kaavoitus- ja rakentamislaiksi. 29.11.2021. Saa-
tavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-
b7e932433d84/6286e692-5c07-47e6-8fe3-470dd6d76fc9/LAUSUN-
TO_20211202102510.PDF]. (14.10.2024) (Ristijarvi 2021)

Saarijarvi: Saarijarven kaupungin lausunto kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksesta.
29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7€932433d84/d2da83cf-6773-48cf-9e80-9ab373979b23/L AUSUN-
TO_20211207102148.PDF]. (14.10.2024) (Saarijarvi 2021)

Salla: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-b7e€932433d84/72ch209e-7f 4a-441e-9e13-
b5017eafec2c/LAUSUNTO_20211209203751.PDF]. (14.10.2024) (Salla 2021)

Sastamala: Lausunnonantajan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https:.//api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/0af 64c07-e5e2-4960-
abch-1be267c5705f/LAUSUNTO_20211209184851.PDF]. (14.10.2024) (Sasta
mala 2021)

Savitaipale: Lausunnonantagjan lausunto. 7.12.2021. Saatavissa [https.//api.hankeikku-
na.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4£34-81f9-b7¢932433d84/3e15601b-074c-4ee?2-
9fd3-a425d0639c50/LAUSUNTO_20211209184644.PDF]. (14.10.2024) (Savi-
taipale 2021)

Savonlinna: Rakennus- ja ympaéristélautakunnan lausunto luonnoksesta hallituksen esi-
tykseksi kaavoitus- jarakentamislaiksi. 17.11.2021. Saatavissa [https.//www.lau-
suntopalvelu.fi/FI/Proposal/Download AttachmentQuestionAnswerFile ?Fileld=
e7ce59bd-9329-4b7c-8fa0-adeb0063e725]. (14.10.2024) (Savonlinna 2021)

Seingjoki: Seingjoen kaupungin lausunto ymparistéministerion esittémaan lausunto-
pyyntdon VN/279/2018 kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksesta (KRL).
1.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7€932433d84/bd34b2a0-0ech-4542-a7ba-dc3ellcdb5ea/L AUSUN-
TO_20211217101709.PDF]. (14.10.2024) (Seingjoki 2021)

Sikainen: Lausunnonantgjan lausunto. 1.12.2021. Saatavissa [https:.//api.hankeikkuna.
fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7e932433d84/82525edd-833a-4548-
abed-b0a960f0e7d0/LAUSUNTO_20211201181927.PDF]. (14.10.2024) (Sii-
kainen 2021)

Sikajoki: Siikajoen kunnan lausunto Y mparistéministerion ehdotuksesta uudeksi Kaa-
voitus- ja rakentamislaiksi. 29.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/ 1f 4f 0dal-b065-4f 62-adch-
decac5e72b55/L AUSUNTO_20211215142340.PDF]. (14.10.2024) (Siikajoki
2021)
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Silinjarvi: Lausunto kaavoitus- ja rakentamislakiehdotuksesta. 29.11.2021. Saatavissa
[https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-
b7e932433d84/40f4305f-0867-4422-bal0-d51140ec72bf/LAUSUN-
TO_20211207072445.PDF]. (14.10.2024) (Siilinjarvi 2021)

Sodankyla: Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- jarakentamislaik-
si. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-
4f34-81f9-b7e€932433d84/509802d8-e47d-4fec-bc52-a8b116428864/L AU-
SUNTO_20211216092455.PDF]. (14.10.2024) (Sodankyla 2021)

Sonkajarvi: Lausunnonantajan lausunto. 1.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikku-
na.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-434-81{9-b7¢932433d84/90fc9fae-7db9-433f-
9ec0-77fb3489c06d/LAUSUNTO_20211201182347.PDF]. (14.10.2024) (Son-
kajarvi 2021)

Sotkamo: Sotkamon kunnan lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja
rakentamislaiksi. 30.11.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/3e8e048a-8f a9-45h9-ach4-
aebb565f85ae/L AUSUNTO_20211201161302.PDF]. (14.10.2024) (Sotkamo
2021)

Suomen Kuntaliitto ry: Lausunto ympdristéministerién luonnoksesta uudeksi kaavoitus-
ja rakentamislaiksi ja siihen liittyviks laeiksi. 28.10.2021. Saatavissa [https://
api.hankeikkuna.fi/asiakirjat/6df1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/a927c-
cad-622h-4bc6-9dbe-35¢1d7d87283/LAUSUNTO_20211028131436.PDF].
(14.10.2024) (Kuntaliitto 2021)

Suomussalmi: Suomussalmen kunnan lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi
kaavoitus- ja rakentamislaiksi. 24.11.2021. Saatavissa [https:.//api.hankeikkuna.
fi/asi akirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/50ae7295-3ac6-4ch0-
9403-7452e828e3b7/LAUSUNTO_20211210120807.PDF]. (14.10.2024) (Suo-
mussalmi 2021)

Tampere: Tampereen kaupungin lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi uudeksi
kaavoitus- ja rakentamislaiksi (KRL). 29.11.2021. Saatavissa [https.//www.lau-
suntopalvelu.fi/FI/Proposal/Download AttachmentQuestionAnswerFile ?Fileld=
24abaab9-4360-48b8-acla-adf3007d7e17]. (14.10.2024) (Tampere 2021)

Turku: Turun kaupungin lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- jara-
kentamislaiksi. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/beff 552a-e4cd-49d0-
9681-ed5h4b121395/L AUSUNTO_20211216080435.PDF]. (14.10.2024) (Tur-
ku 2021)

Uudenmaan liitto: Lausunnonantajan lausunto. 2.12.2021. Saatavissa [https://api.han-
keikkuna.fi/asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f34-81f9-b7e932433d84/33248591-
f303-4cd5-ae31-62a87e9390ca/LAUSUNTO_20211202181451.PDF].
(14.10.2024) (Uudenmaan liitto 2021)

Vaala: Vaalan kunnan lausunto ympéristéministerion luonnoksesta uudeksi kaavoitus-
ja rakentamislaiksi. 7.12.2021. Saatavissa [https://api.hankeikkuna.fi/
asiakirjat/6df 1d533-c70e-4f 34-81f9-b7€932433d84/d1221280- 3fe8-4b89-8a75-
34e51dd528b8/LAUSUNTO_20211215090318.PDF]. (14.10.2024) (Vaala
2021)

Mitasaari: Lausunto ympéristoministerion luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoi-
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Y mpéristovai kutusten seurannan funktiot ja
asemaY VA- jalupalainséadannossa

Functions and Satus of Follow-up in Environmental |mpact Assessment
and Permit Regulation
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demokraattinen funktio, oppimiseen tahtadéva funktio
follow-up, environmental impact assessment, controlling function,
democratic function, learning function

TIIVISTELMA

Téassa artikkelissa tarkastelen ympéristévaikutusten arviointimenettelyn (Y VA-
menettely) viimeisend vaiheena olevaa ympéristovaikutusten seurantaa, sen
funktioita ja asemaa EU:n, Suomen, Y hdysvaltojen ja Kanadan |ainséédannos-
s Seurannalla tarkoitetaan hanketoiminnan aloittamisen jélkeisid vaikutusten
arviointiin ja hallintaan liittyviatoimia.

Saantel yteoreettisen tarkastelun kohteena ovat monitieteiseen Y VA-teori-
aan perustuvat seurannan funktiot, jotka vallitsevan jaottel un mukaan ovat kont-
rolloiva, demokraattinen ja oppimiseen téhtédva funktio. Kontrolloiva funktio
tarkoittaa seurannan tehtévaa kontrolloida ennakoituja ja ennakoi mattomia ym-
péristovaikutuksia, demokraattinen funktio tarkoittaa seurannan tehtdvad kom-
munikoida vaikutusten hallinnasta yleison kanssa ja oppimiseen tdhtadava funk-
tio tarkoittaa seurannan tehtévaa liséta tietoa hanketoiminnan kehittamiseksi ja
mukauttamiseksi. Funktiotarkastelun jélkeen analysoin lainopillisesti voimassa
olevaa seurantasaantelya, seka arvioin, miten séantely ilmentaé seurannan funk-
tioita. Arvioinnin tavoitteena on tehda paételmét hankekohtai sen seurantaséan-
telyn toimivuudesta.

Funktiotarkastelu osoittaa, ettd seurannan funktioista etenkin kontrolloi-
van funktion merkityssisdltd on vuosikymmenten aikana kehittynyt. Seuranta
e pelkisty vain tekniseen ympéristovaikutusten tarkkailuun tai madréysten nou-
dattamisen valvontaan, vaan seurannan tulis olla kokonaisvaltaista vaikutusten
hallintaa. Vakutusten seurannassa keskeistd on ympéristovaikutuksiin liittyvien
epavarmuuksien huomioon ottaminen, seuranta ja mukautuva hallinta. Voimassa
olevan lainsdadannon tarkastel u osoittaa, etté hanketason seurantasdantely on osin
puutteel lista funktioiden toteutumisen nékokulmasta. Keskeiset puutteet liittyvat
seurannan suunnittelun ohjaukseen, seurantavel vollisuuden rgjaliseen ulottuvuu-
teen, seurannan sektorikohtal suuteen ja yleison osallistumismahdollisuuksiin.
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Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

1 JOHDANTO!

Y mpéristbvaikutusten arviointimenettely (Y VA-menettely) on yksi keskeisim-
mi sté ennaltaehkai sevan ympéristohallinnan ja-politiikan valineisté. Sen tarkoi-
tuksena on ennaltaehkai sta merkittavien hankkeiden haitallisiaymparistdvaiku-
tuksia, lisdta kansalaisosallistumista ja tietoisuutta hankkeiden vaikutuksista.?
Y VA-menettel ya on pidetty maailmanlaajuisesti toimivana ymparistonsuojelua
edistévana ohjauskeinona ja sen tavoitteiden on katsottu tayttyvan yleisesti ot-
taen hyvin.® Viime vuosina vihred siirtyma ja kestdvyysmurros ovat kuitenkin
nostaneet esiin Y VA-menettel yyn liittyvia kehityskohteita ja niiden myétalain-
sd8dannon uudistamistarpeita. Paallimméai sena huolena on, etta pitkakestoinen
ympaéristovaikutusten ennakkoarviointi liséd ympéristohankkeiden hallinnollis-
ta taakkaa, samalla kun vihredn siirtyman kannalta merkittavia hankkeita tulisi
edistéa nopeallatahdilla* Vaikka vihredn siirtyman ja kestdvyysmurroksen kan-
nalta on olennaisen tarkeda sujuvoittaa ja nopeuttaa prosessgja, niihin sisdtyy
my0s tavoite siirtya luontoa kuluttavista ratkai suista luonnon monimuotoisuut-
ta edistaviin ratkaisuihin.® T&man vuoksi ympéristovaikutusten arvioinnilla on
edelleen keskeinen rooli ympéristohallinnassa.

Y mpéristévaikutusten arvioinnin teorian mukaan Y VA-menettelyn vii-
meinen vaihe on ympéristOvaikutusten seuranta, joka on historiallisesti jéanyt
suhteellisen vahalle huomiolle Y VA-menettelya ohjaavassa |ainsdddanndssa.®
L ahtokohtaisesti Y VA-menettely on varhaisen suunnittelun véline, jolla kartoi-
tetaan hankkeen vaikutukset ennen hanketoi minnan aloittamista.” Téhan néhden
seurannan toteuttaminen merkitsee ympéristévaikutusten arvioinnin jatkamis-
ta koko hankkeen elinkaaren gjan sen sijaan, etta arviointi padttyisi hankkeen

t Tamaartikkeli on osa strategisen tutkimusneuvoston rahoittamaa hanketta” M utkikkaiden oi-
keusjarjestelmien resilienssi kestdvyysmurroksessa’ (358392) ja Suomen Akatemian rahoit-
tamaa hanketta " Demokraattisen suunnittelun muuttuvat anatomiat: Suunnitteluteoreettisia
jaoikeustieteellisid nékdkulmia joustavaan sadntelyyn suomalaista maank&yton suunnittelua
ohjaavassa lainséadannossd’ (333368). Kiitén myds Suomen Kulttuurirahaston Kalle ja Dag-
mar V alimaan rahastoa tutkimukseni mahdollistamisesta sek& anonyymeja vertaisarvioitsijoi-
ta arvokkai sta kommenteistaan artikkelin kehittémiseksi.

2 Ks. Pdlénen — Perho 2016, s. 2 ja4; Hanna — Arnold 2022, s. 3.

3 Ks. Jantunen — Hokkanen 2010, s. 72.

4 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2023/2413 direktiivin (EU) 2018/2001, ase-
tuksen (EU) 2018/1999 ja direktiivin 98/70/EY muuttamisesta uusiutuvista |&hteista peréisin
olevan energian kdyton edistamisen osalta sekd neuvoston direktiivin (EU) 2015/652 kumoa-
misesta, johdannon kohta 16.

5 Ks KOM (2019) 640 lopull.

6 Ks. Pdlénen — Perho 2016, s. 152; Bjorkland 2013, s. 129-130; Olzynski 2021, s. 2; Nita
2022, s. 2.

7 Ks. Kumpula 2013, 111 8. Y VA-menettelyn perusléhtokohdat.
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hyvaksymiseen ja hanketoiminnan al oittamiseen.? Jos ympéristonsuoj el utavoit-
teista halutaan pitéé kiinni samalla, kun tavoitellaan hankkeiden ennakollisen
ympaéristOvaikutusten arvioinnin keventamistd, voi seurannan merkityksen véit-
téd vahvistuvan entisestéan. Ohjeistuksia laadukkaan seurannan toteuttamiseksi
on kehitelty kansainvalisesti jo sangen lagjasti®, mutta seurannan | ainsdadannal -
linen perusta on edelleen varsin kehittymaton, niin Suomessa kuin osin maail-
manl agj ui sesti.

M onitietei sessa ympéristvaikutusten arvioinnin teoriassa seurannan kon-
septia on jasennetty mérittamalla seurannan keskeiset funktiot, jotka ovat pe-
rustana seurannalle ja ohjaavat sen toteuttamista.® Y VA-menettel yn kehittyessa
tiedon lisdéntymisen ja uusien ympaéristopoliittisten suuntausten myoéta myos
seurannan funktiot ovat kehittyneet ja saaneet uusia merkityssisaltgja. Viime
vuosikymmenina entista ndkyvampana ymparistévaikutusten arvioinnin tut-
kimuksen kohteena on ollut vaikutusten arviointiin liittyvien epavarmuuksi-
en halinta® Ympéristé monimutkaisine ekosysteemeineen on atis jatkuvalle
muutokselle, joten siihen kohdistuvien vaikutusten ennakolliseen arviointiin jéa
vaistamaétta epavarmuuksia®? Vaikutusten epdvarmuuksien hallinnassa keskei-
send |dhestymistapana pidetd&n mukautuvaa hallintaa®, jolla téassa yhteydessa
tarkoitetaan yleisesti mukauttavien toimenpiteiden tekemista seurantatul osten
perusteella.** Mukautuva hallinta on jo pitkdan kuulunut ympdristovaikutusten
arvioinnin ja seurannan teoreettisiin |&htokohtiin®, mutta sen integroiminen
etenkin lainsd&dant6on on osoittautunut haasteel liseksi .16

Téassa tutkimuksessa on tarkoitus aiempaan tutkimukseen perustuen syste-
matisoidajaanalysoidaseurannan tarkoitusperiaeli seurannan funktioita, joiden
nakodkulmasta arvioidaan EU:n, Suomen, Y hdysvaltojen ja Kanadan voimassa
olevan seurantasaantelyn toimivuutta. Toimivuutta arvioidaan sen perusteella,
miten funktiot ilmenevét voimassa olevan lainsdddanndn mekanismeissa, kuten

8 Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 154-155.

¢ Kansainvdisessa Y VA-tiedeyhteisdssa on kehitetty tutkimustietoon perustuvat laadukkaan
Seurannan periaatteet, eli toimintaohjeet, joiden tarkoituksena on ” guide development and ca-
pacity building amongst EIA practitioners’. Ks. Marshall — Arts — Morrison-Saunders 2005,
s. 175.

0 Ks. Arts— Caldwell —Morrison-Saunders 2001, s. 177; Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 8;
P6l6nen 2007, s. 243-244.

% Morrison-Saundersym. 2021, s. 6.

2 Ks. Holling 1978 s. 133; Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 177.

% Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 154.

“  Mukautuvan hallinnan teoreettisia |ahtékohtia tdsmennetédn esim. teoksissa Ruhl — Craig
2014 s. 17-18; Fitzpatrick — Williams 2020; Olzynski 2021, s. 5-6. Ks. [&hemmin myos
luvussa 2.6.

% Ks. Holling 1978.

6 Ks. esim. Ruhl — Craig 2014, s. 4; Olzynski 2021; Ruhl — Cosens — Soininen 2021, s. 521.
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lupajérjestelmissdjayleison osallistumissaannoksissa. Artikkeli keskittyy yksit-
téisten Y VA-lainsdddanndn piiriin kuuluvien hankkeiden seurantaan. Tutkimuk-
sen lopuks esitetdan Suomen lainsdddannon kehittamisehdotuksia. Tutkimus-
kysymykset ovat seuraavat:

1. Mitk&ovat ympéristdvaikutusten arviointiin kuuluvan seurannan funktiot?

2. Miten seurannan funktiot ilmenevét Y VA-direktiivissa, Suomen YVA- ja
lupalainsdédannossa seka Y hdysvaltojen ja Kanadan Y VA-lainsdadan-
nossa?

Tutkimussuuntaukseltaan tutkimus edustaa seké teoreettista ympéristooikeutta
etté lainoppia. Maatdn mukaan teoreettisen ympéristdoikeuden erédks 18hes-
tymistavaksi voidaan jasentda ymparistdoikeudellinen saantelyjarjestelméa, sen
toimintamekanismit ja taustaideat, josta kaytetd&n myos nimitystéa séantelyteo-
reettinen ympéristoikeus.'’ Ensimmaiseen tutkimuskysymykseen vastataan
jasentdamalla ja madrittamalla seurannan funktioita seka analysoimalla niiden
merkityssisdltdj&', minka voi lagjemmassa kuvassa hahmottaa Y VA-jarjestel-
man toimintamekanismien ja taustai deoiden tarkasteluna. Toiseen tutkimusky-
symykseen vastaamiseksi on aluksi lainopin menetelmin systematisoitava ja
tulkittava tarkastelun kohteena olevaa voimassa olevaa lainséadantod, jotta on
mahdollista arvioida seurantasdantelyn toimivuutta, eli tehda paéatelmét siita,
miten seurannan funktiot ilmenevét voimassa olevassa lainséddannossa. Toi-
seen tutkimuskysymykseen vastaamiseksi tehdddn myos vertaileva katsaus Y h-
dysvaltojen ja Kanadan Y VA-lainsaadantoon. Tutkimuksen yleisend intressind
on tunnistaa Suomen seurantasaantelyn kehittamistarpeita- ja mahdollisuuksia,
joten vertailevalla jaksolla on praktinen intressi.® Praktisessa oikeusvertailussa
on tarkoitus hyddyntéa ulkomaisia sédntelyratkaisuja esimerkiksi oman jérjes-
telman aukkojen paikkaamiseksi. N&in ollen praktisen oikeusvertailun harjoit-
tamisen syy on ensisijaisesti kaytannollisten pdémaérien saavuttamisessa. Prak-
tisessa lahestymistavassa ei pyrita tutkimaan oikeutta oikeudellisen kaytannon
tal oikeudellisen kulttuurin tasolla, vaan tyydytéaan vieraan oikeusjarjestelman

7 Muita teoreettisen ympéristdoikeuden |&hestymistapoja ovat esimerkiksi 2. yleisia oppeja
kehittdva teoreettinen ympéristdoikeus, 3. ympéaristboikeudellisen ratkaisun teoria, 4.
ympéristooikeuden oikeusfilosofisen perustan tutkimus, 5. ympdiristdoikeuden eettis-
filosofisen perustan tutkimus sekd 6. ympiristdoikeuden oppi- ja tieteenhistoria. Ks. Maatta
2015, s. 27.

8 Polosen mukaan Y VA-menettelyn funktiotarkastelun tavoitteena on ymmartéa menettelyn
ominaispiirteité ja vaikutusmekanismeja. Ks. Plonen 2007, s. 3.

®  Oikeusvertailusta sééntelyn kehittdmisen perustana ks. Zweigert — Kotz 1998, s. 16-17.
Oikeusvertailusta ja praktisestaintressista ks. Husa 2013, s. 78-82.
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pintaan.? Toisin sanoen tarkoituksena on tehda mikrovertailua tarkastelun koh-
teeks valittujen oikeusjérjestysten pintatasosta.®

Y VA-tutkimuksessa on tehty paljon vertailua etenkin empiirisid menetel-
mia hyodyntamalla Praktinen oikeusvertaileva tutkimus on nahdakseni hedel-
mallista juuri Y VA-tutkimuksessa, silla Y VA-menettely tiettyine periaatteineen
ja lahtékohtineen on otettu kayttdon lagjasti ympéari maailmaa. Y mpéristdvai-
kutusten arvioinnin juuret ovat Y hdysvalloissa, jossa séadettiin maailman en-
simmaéinen Y VA-sdadds. Hieman sen jalkeen Y VA-menettely otettiin kayttdon
my6s Kanadassa, joka ensimmaéisten maiden joukossa sisdllytti Y VA-sdante-
lyyn my0s vaikutusten seurannan. Tarkoituksena on siten asettaa alkuperédinen
Y VA-sdantely Suomen seurantaséantelyn rinnalle, ja hakea siita viriketta kan-
sallisen lainsdadannon kehittdmistarpeiden ja -mahdollisuuksien arvioinnille.
Kyseisissa vertailumaissa seurantasdantely on jossain madrin Suomen séante-
lysté poikkeavaaja pidemmalle menevas, joten se voi tarjota ratkai suja Suomen
seurantasadntelyn aukkojen paikkaamiseen.

2 YMPARISTOVAIKUTUSTEN SEURANNAN
FUNKTIOT

2.1 Mitaseurannallatarkoitetaan?

Y VA-menettely voidaan jakaa kahteen ajalliseen vaiheeseen, joiden valiin aset-
tuu hankkeen hyvaksymispaétos?. Padtosta edeltdvd ex ante -vaihe kasittda
Y VA-menettelyn varhaiset osat ennen hankkeen taytantdtnpanoa, kuten seu-
lonnan, vaikutusten ennakoinnin sekd lieventémis- ja muiden suunnitelmien
laatimisen. Hankkeen hyvéksymisesté alkaa paattksen jalkeinen ex post -vai-
he, johon sijoittuu hankkeen ja sen vaikutusten seuranta. Seurannan suunnittelu
osana muuta hankkeen suunnittelua kuuluu kuitenkin paétosta edeltavaan vai-
heeseen.Z Seuranta (follow-up) on kattotermi kaikille hankepadtoksen jélkei-
sille toimenpiteille. Vakiintuneen kasityksen mukaan seuranta muodostuu 18h-
tokohtaisesti seuraavista osatekijoista: vaikutusten tarkkailu, tarkkailutulosten

2 Ks. Husa 2013, s. 78-82.

2 Mikro- jamakrovertailun eroistaks. de Cruz 1995, s. 224.

2 YVA-kirjalisuudessa kaytetddn termia ‘consent decision’, jolla yleensd Vviitataan
lupapééttkseen. Joissakin oikeusjérjestyksissd, kuten Yhdysvaltojen ja Kanadan, YVA-
menettelyyn kuuluu sektorikohtaisia lupapdétoksia edeltdva hankkeen hyvaksymispéétos,
jonka oikeusperusta on Y VA-lainsdddanndssa. Ks. jaljempéné luku 5.1.

% Ks. Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 3-4.
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arviointi, seurannasta kommunikointi sek& mukauttavat toimenpiteet.* Naista
osatekijoistd muodostettu seurannan yleinen méaaritelma kuuluu néin ollen seu-
raavadti: " Seuranta on hankkeen vaikutusten tarkkailua ja arviointia kyseisen
hankkeen ympaéristévaikutusten hallintaa ja kommunikointia varten.”

Padtoksen jalkeisia seurantaan viittaavia toimenpiteitd on mééritelty jos-
sain méarin eri tavoin kansallisissa yhteyksi ssd. Hankkeen toteuttgjien vastuulla
olevaa hankkeen vaikutusten seurantaa kutsutaan tarkkailuksi erotuksena (ym-
périston tilan) seurannasta, jota suorittavat viranomaiset.® Jalkivalvonnallataas
tarkoitetaan pdasdantdisesti hallintopdatokseen, kuten lupapdatokseen perustu-
via valvontatoimia, joiden sisdltona on lupamaaraysten ja muiden toiminnas-
sa sovellettavien séénndsten noudattamisen valvonta.?” Y VA-menettelyn osana
seuranta ymmarretdan lagjana ” sateenvarjo-termind’, mita on syyta painottaa
erityisesti sen vuoksi, ettel YVA-menettelyyn kuuluvaa seurantaa ymmarreta
kapeasti vain vaikutusten tarkkailuna, jollaisena seuranta tyypillisesti kansalli-
sessa ympaéristol ai nséédannossa hahmotetaan.

Taman tutkimuksen keskidssa on seuranta yksittéisen hankkeen sdante-
lyssé. Hankekohtaisen seurannan lisdksi Suomen jérjestelmédan siséltyy myads
aluedlisesti lagjempaa viranomaigohtoista seurantaa, jolla seurataan ymparis-
tén ja luonnon monimuotoisuuden tilaa. Keskeiset viranomaisjohtoiset seuran-
tamenettelyt perustuvat ympéristonsuojelulain (527/2014, Y SL), vesienhoidon
jamerenhoidon jarjestamisesta annetun lain (1299/2004, VMJL) seké luonnon-
suojelulain (9/2023) seurantavelvoitteisiin. Hankekohtainen seuranta tuottaa
t8ydentévaa tietoa viranomaisohtoiseen seurantaan ja sen osaksi, mutta silla
on myd@s itseisarvoa sen tuottaessa yksityiskohtaista tietoa hanketoimintojen
vaikutuksista, yleisdn tiedonsaannin ja luottamuksen turvaamiseksi seka han-
ketoimintojen kehittdmiseksi. Kokonaisvaltaisen seurannan nékokulmasta on
oleellista, etté hankekohtainen seuranta linkitetédén koordinoidusti muuhun laa-
jempaan seurantaan.

#  Ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 177.

% Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 4.

% Ks. Seppélé 2004, s. 101.

2 Ks. Mihervuori 2013, VIII 1. Valvontgjérjestelmét.

% Esimerkiksi ympéristonsuojelu- ja vesioikeudessa seuranta ymméarretd&n yleensd joko
toiminnanharjoittajantal viranomai sen suorittamanaympériston jasen vaikutusten tarkkailuna.
Ks. Kumpula2013, VI 1. Seuranta- jatarkkailumééréykset; Hollo 2021, s. 188-189. Vrt. myos
European Commission 1997, s. 11, jossa EU:n jasenvaltiot kasittivat ympéristovaikutusten
arviointimenettelyyn kuuluvan seurannan padsééntbisesti lupaméirdysten noudattamisen
valvontana
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2.2 Funktiotarkastelun lahtékohdat

Lainopillisessa tarkastelussa funktioilla on yleensa viitattu toivottuihin tai tie-
dostettuihin yhteiskunnallisiin vaikutuksiin.?® Polénen katsoo funktioiden hei-
jastavan saantelyn taustalla olevia rationaliteetteja. Niilla voidaan viitata myos
séantelyn tehtaviin ja haluttuihin vaikutuksiin® Smilan mukaan sdéntelyn
funktioilla tarkoitetaan sééntelyn yhteiskunnallisia tehtéavia, joita palvelemaan
se on kehittynyt.®! Kansainvalisessa keskustelussa Y VA-menettel yyn kuuluvan
seurannan tarkoitusperid ja tavoitteita on kuvattu termill& objective. Suppeassa
merkityksessa termill& objective on viitattu tietyssa asiayhteydessd ilmaistuihin
tavoitteisiin.®® Lagjassa merkityksessa termilléa on tarkoitettu seurannan tehté:
vaa palvella monia eri tarkoituksia, kuten teknisig, luonnontieteellisig, sosiaa-
lipoliittisia ja hallinnallisia.® Artsin mukaan termit objective ja function liitty-
vét |aheisesti toisiinsa, mutta objective viittaa Y VA-menettelyn tavoitteisiin ja
function pikemminkin siihen, ettd seurannalla on tiettyja tehtavia tavoitteiden
saavuttamiseksi.** Lainopillisessa tarkastel ussa tavoitteilla tarkoitetaan tyypil-
lisesti sellaisia lain tavoitteita, jotka saavat institutionaalista tukea oikeudelli-
sesti merkityksellisi ssa kdytannoissa.* Tassa tutkimuksessa funktiot sanoittavat
seurannan kokonaisvaltaista toimintalogiikkaa: mita tehtévia seurannalla on ja
millaisista elementeisté seurannan tulee rakentua? Funktiotarkastelu el rajau-
du institutionaalista tukea saaviin tavoitteisiin tai padmaariin, vaan seurannan
funktiot rakentuvat osittain oikeuden ulkopuolisesta Y VA-gjattelusta, eri tie-
teenal ojen yhtei stydn tul oksena syntyneista teoreettisi sta | ahtokohdista.
Funktiotarkastelu on ndhdakseni erityisen perusteltua ympéristdoikeu-
dessa, jossa sdantelyn taustalta on |6ydettéavissa monitahoisia tarkoitusperia ja
arvoja. Y mpéristdoikeuden tarkoituksena on pyrkia sovittamaan yhteen ympé-
ristéon liittyvid, usein keskendén rigtiriitaisia intresseja* ldeaali (ympéristo)

2 Ks., Andersson 1997 s. 202-207. Ks. my&s Zamboni 2017, s. 98, jonkamukaan “-- adistinction
has been drawn between functions of law as the effects or actual consequences of the law (or
a specific branch of law) on a community (‘what law does’) and the functions of law as the
purposes or goals the law is intended to have in a community (‘what law is thought to do)”.

% Ks. Pélénen 2007, s. 15-16. Ks. myos Tala 2005, s. 222, joka kasittda sdantelyn funktiot
|ainséétdj én tavoitteita yleisluontoi sempina padmaérina.

3 9mila 2016, s. 52.

% Ks. esim. Noble — Sorey 2005; Morrison-Saunders ym. 2014, s. 40.

% Ks. Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 8; Morrison-Saunders ym. 2021, s. 3.

% Seurannan tavoitteena voi olla esimerkiksi oppiminen, jonka saavuttamiseks on lisdttéava
tietoa. Tall6in tavoitteena on oppiminen jafunktionatiedon lisédminen. Ks. Arts, 1998 s. 338.

% QOikeusldhteiden institutionaalisen tuen rakentumisesta tarkemmin ks. Slitala 2003, s. 212—
214 ja225.

% Ympéristdoikeudel lisen s&éntelyn moniarvoisuudesta ja tavoitteel lisuudesta ks. Kokko 2017,
s. 11-14.
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lainsdadanto ilmentda sen taustalla olevia funktioita®” Kaytanndssa néin el aina
ole esimerkiksi poliittisista, séantelyn rakenteeseen tai lainsd&dannon puutteel -
liseen arviointiin liittyvista syista.® Aiemmassa ympéristOvai kutusten arviointia
koskevassa tutkimuksessa paitsi Y VA-menettelylla myo6s siihen kuuluvalla seu-
rannalla on katsottu olevan tiettyja funktioita.® Seurannan funktiot limittyvéat
itse Y VA-menettelyn funktioiden kanssa, mutta seurannalla on myos omia ei-
tyisia tehtavid. Funktioita on jaoteltu eri yhteyksissa jossain méarin eri tavoin,
mutta jaottelut ovat siséllltéén yhtenevéisia. Vallitsevan jaottelun mukaan seu-
rannan kolme ydinfunktiota ovat kontrolloiva funktio, demokraattinen funktio
ja oppimiseen tahtaava funktio.® Y mpéristdvaikutusten arvioinnista ja siihen
kuuluvasta seurannasta k&yty kansainvéinen toimivuusarviointi ja tieteellinen
keskustelu ovat olleet tdhan paivaén asti vilkkaita, mik& nékyy seurannan funk-
tioita koskevina kehittynei na tulkintoina ja kannanottoina.** Seuraavissa luvuis-
samuodostan kasityksen siitd, mita seurannan funktioilla tarkoitetaan.

2.3 Kontrolloiva funktio

2.3.1 Ennakoitujen vaikutusten kontrollointi

Seurannan kontrollointifunktiolla on l18heinen yhteys Y VA-menettelyn ennal-
taehkaisevaan funktioon, joka perustuu ennaltaehkéisyn periaatteeseen. Ennal-
taehkéisyn periaate ohjaa arvioimaan hankkeen mahdolliset haittavaikutukset,
jotta niitd voidaan ehkéistéd. Ennaltaehkéisyn periaate tarkoittaa tunnettujen, eli
etukéateen todennadkdisiksi arvioitujen haittavaikutusten ehkéisya.*? Vaikutusten
seurannan voi katsoa tdydentévan ja varmentavan haittavaikutusten ennaltaeh-
kéisy, silla seurannan avulla voidaan arvioida vaikutuksia koskevien ennustei-
den paikkansapitavyytta, vaikutusten kehittymisté seké korjaavien toimenpitei-
den vaikuttavuutta.

¥ Ks. Zamboni 2017, s. 97-98.

% Lainsdadannon vaikutusten arvioinnista ks. Valtiontal ouden tarkastusviraston selvitys 2011,
s. 72-73.

% Ks. Pdlénen 2007, s. 57-63 ja 244; Kumpula 2013, 111 8. Y VA-menettelyn perus dhtdkohdat.

0 Ks. Arts 1998, s. 338-339; Poltnen 2007, s. 244.

4 Esim. laadukkaan seurannan mukaisia kansainvélisia periaatteita pévitetddn uuden
tutkimustiedon my6ta.

2 Ennaltaehkdisyyn  perustuva l&hestymistapa institutionalisoitiin kansainvélisessa
ympéristopolitiikassa 1970-luvun alussa, jota ennen ensisijaisena léhestymistapana oli
ympaéristohaittojen korjaaminen. Ks. Duvic-Paoli 2018, s. 27—-28. Ennaltaehkéi syn periaatteen
maaritelmasta ks. Kokko 2017, s. 149; Duvic-Paoli 2018, s. 181-182.
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Y mpéristévaikutusten kontrollointi on yksi seurannan keskeisista tehté-
vistd ympéristdvaikutusten arvioinnin teoriassa®® Monitieteisessi teoriassa
kontrollointi on maaritelty yleisesti sellaisten valvontatoimenpiteiden luomise-
na, joiden avulla voidaan varmistaa, noudatetaanko hankkeessa sille asetettuja
ympéristda koskevia vaatimuksia* Toisin sanoen kontrolloinnin on katsottu
kohdistuvan erityisesti siihen, ovatko hankkeen ympéristdvaikutukset pysyneet
tietyissa hankkeelle asetetuissa rgjoissa.®® Arts on jasentanyt seurannan kont-
rolloivaksi funktioksi lupapaéttksen taytantéonpanon valvonnan, pdatdksen
jalkeisten muutosten ja kehityksen tarkkailun, toiminnan todellisten ympéristo-
vaikutusten tarkkailun ja tarpeellisten mukauttavien toimenpiteiden tekemisen
haittavai kutusten ehkaisemiseks tai lieventémiseksi.*

Seurannan tehtévaa tarkasteltiin kansainvélisen vaikutustenarviointiyhdis-
tyksen (IAIA) vuonna 2000 pidetyssa konferenssissa®, jossa koottiin yhteen
ympéristOvaikutusten arviointiin kuuluvan seurannan funktiot.® Seurannan
keskeisiksi elementeiksi vakiintuivat vaikutusten tarkkailu (monitoring) ja seu-
rantatulosten arviointi (evaluation). Tarkkailulla tarkoitetaan tietojen kerdamis-
ta ja vertailua standardeihin, ennusteisiin tai odotuksiin. Tarkkailuun sisdltyy
ensinnakin ymparistoindikaattoreiden 1&htétilanteen seuranta ennen toiminnan
aloittamista koskevaa pagttksentekoa, mik& muodostaa perustan ympéristévai-
kutusten arviointiselostuksessa esitettéville ennusteille ja arvioinneille, seka
padtoksen noudattamisen tarkkailu pédtoksenteon jalkeisissa vaiheissa®® Ar-
vioinnilla taas tarkoitetaan tarkkailun jalkeista pdatelmaa siitg, onko toiminta
standardien, ennusteiden tai odotusten mukaistaja mika vaikutus toiminnallaon
ymparistoon. Arviointi suoritetaan vertaamalla seurantatuloksia ennalta maari-
teltyihin kriteereihin. Tarkkailun ja arvioinnin lisdksi kontrollointifunktion kes-
keinen elementti on vaikutusten hallinta (management), jollatarkoitetaan asian-
mukaisten toimenpiteiden toteuttamista tarkkailu- ja arviointitoimien mydéta

% Ks. Marshall —Arts—Morrison-Saunders 2005, s. 179.

4“4 Ks. Sadler 1996, s. 132; Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 177; Hanna — Arnold
2022, s. 14.

4% Ks. Morrison-Saunders— Arts 2004, s. 8; P6ldnen 2007, s. 244; Morrison-Saundersym. 2021,
S. 6.

4% Ks. Arts 1998, s. 338. Ks. myos Sadler 1996, s. 130.

4 Konferenssin tarkoituksenaoli tuottaa tietoalaadukkaan seurannan toteuttamiseksi jaarvioida
seurannan kehityskohtia. ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 176.

% Seurannan kontrolloiva funktio méaériteltiin seuraavasti: "tiedon lisd&minen toiminnan
seurauksista  (esimerkiksi  ympéristovaikutusten  arviointiselostuksen  ennusteiden
paikkansapitavyydesta tai toiminnan ympéristdnsuojelullisesta tasosta) ja sen tarkistaminen,
etté toiminnale asetettuja vaatimuksia noudatetaan”. Ks. Arts — Caldwell — Morrison-
Saunders 2001, s. 177.

4% Ks. Marshall —Arts—Morrison-Saunders 2005, s. 176.
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ilmenneiden ongelmien ratkaisemiseksi.®® Vaikutusten etukateinen ennustami-
nen ja arviointi kuuluvat Y VA-menettelyn ytimeen, minka vuoksi laadukkaan
ympéristovaikutusten arvioinnin tunnusmerkkind on perinteisesti pidetty korke-
an ennustetarkkuuden saavuttamista.®

2.3.2 Ennakoimattomien vaikutusten kontrollointi

Haitallisten ympdristovaikutusten ennaltaehkaisyyn kuuluu myés haittavaiku-
tuksiin varautuminen. Y mpéristovaikutusten arvioinnin toisena periaatteel lise-
na |ahtokohtana on ennalta varautuminen, joka tarkoittaa varovaisuutta niissa
tilanteissa, joihin liittyy tieteellistd epdvarmuutta.®® Jos vaikutusten arvioinnissa
vaikutuksiin liittyvaa epavarmuutta ei voida muuttaa olemassa olevan tiedon
perusteella toiminnassa hallittavaksi riskiksi, ennalta varautumisen periaate es-
téa hyvaksymasta ympéristoon mahdollisesti haitallisesti vaikuttavaa toimin-
taa.® Ennalta varautuminen on keskeinen ohjausperiaate ymparistovaikutusten
arvioinnin ex ante -vaiheessa.* Taman vuoksi ympéristovaikutuksiin liittyvien
epavarmuuksien hallintaan on pagsdantoisesti |0ydettéva ratkaisu ennen hanke-
toiminnan aloittamista.* Vaikutusten arviointimekanismit eivét kuitenkaan pys-
ty taydella varmuudella ennustamaan ympériston toimintaa, joten vaikutusten
arviointiin j&a vaistamétta epavarmuuksia® Seurannan ndkokulmasta ennalta
varautumisen voi katsoa tarkoittavan jalkikéteistéa epavarmuuksien ja enna
koimattomien tilanteiden hallintaa.>

Y mpéristbvaikutusten arviointimenettelyd koskevissa tutkimuksissa on
esitetty kritiikkia sité kohtaan, ettéd hankkeiden ympéristdvaikutusten kontrol-
lointi pelkistyisi vain tiettyjen etukateen yksildityjen vaikutusennusteiden ym-
pérille. Kriittisten kannanottojen mukaan seurannan ensisijai sena tarkoituksena
el tulisi olla ympéristovaikutuksia koskevien ennusteiden paikkansapitévyyden
varmentaminen, silla ennusteet voivat menettda merkityksensa siita syysta, etta
ympaériston tilassa tapahtuu jatkuvasti muutoksia.*®

% Ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 177; Marshall — Arts—Morrison-Saunders
2005, s. 176.

5 Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 156.

%2 Ks. Rionjulistuksen periaate 15; KOM (2000) 0001 lopull.

5% Ks. Kokko 2017, s. 145.

Ks. YVA-direktiivin (2011/92/EU) johdannon kohta 2.

% Ks. Asia C-404/0.

% Ks. Holling 1978, s. 133; Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 177.

5 Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 175.

% Ks. Noble — Storey 2005, s. 164-165 ja 168. Ks. myds Arts — Caldwell — Morrison-Saunders
2001, s. 177; Pinto ym. 2019, s. 13.

g
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Muutokset ovat seurausta ekosysteemien siséisistéd ominaisuuksistajaniihin vai-
kuttavistatekijoista. Holling ryhmittel ee ekosysteemeill e nelja keskeistéd ominai-
suutta, "organized connection between parts, spatial heterogeneity, resilience,
and dynamic variability”, joiden ympérille vaikutusten mittaus tulisi rakentaa.
Na&i std ominaisuuksistavoi hdnen mukaansa tehdé useitayleisia paéatelmia, kuten
etta yhden muuttujan muutoksilla voi olla odottamattomia vaikutuksia muuttu-
jiin samassa paikassa mutta useiden yhteyksien paassa, vadran muuttujan seu-
ranta voi nayttéa silta, ettel muutosta tapahdu, vaikka merkittava muutos olisi
lahell&, jaettd vaikutukset eivét valttamétta ole valittomia ja asteittaisia, vaan ne
voivat ilmeté akillisesti jonkin gjan kuluttua tapahtumasta.>®

Samoin ongelmana on pidetty sitd, etté ennakolliseen vaikutusarviointiin kes-
kittyva ldhestymistapa ei kykene ottamaan kokonaisvaltaisesti huomioon en-
nakoimattomia haittavaikutuksia, jotka tyypillisesti aiheutuvat vaikutusten ku-
muloitumisesta.* Esimerkiksi Pinto ym. huomauttavat, etta jos seurantatoimet
keskitetddn ainoastaan Y VA-menettel yssa ennustettui hin merkittaviin vaikutuk-
siin, muut lievemmiks arvioidut vaikutukset voivat muuttua merkittaviksi il-
man, etta hankkeen toteuttgjat tai viranomaiset sité havaitsevat.®* Samoin Noble
jaSorey toteavat, ettd pyrkimys varmentaa etukatei set ennustukset ei valttdmét-
ta johda siihen, ettd seurantatulokset olisivat tosiasiassa ympériston kannata
suotuisia. Heidan mukaansa seurannan perimmaisena tarkoituksena tulisi olla
ymparistdnsuojelullisten tavoitteiden saavuttaminen sen sijaan, etta tavoiteltai-
siin vaikutusarviointien paikkansapitavyytta.®?

Useissa aiemmissa tutkimuksissa kontrollointifunktioon liittyvét nako-
kohdat menevét siis pidemmalle kuin vaikutusarviointien varmentamiseen ja
hankkeell e asetettujen vaatimusten noudattamiseen. V ahint&én yhté keskeisend,
jopa keskei sempana kontrollin kohteena pidetdan vaikutuksiin liittyvia epavar-
muuksia. Epavarmuuksien osoittaminen, vahentdminen ja huomioon ottaminen
on katsottu monessa tutkimuksessa ympéristovaikutusten arvioinnin ja siihen
kuuluvan seurannan keskeiseksi funktioksi.®

% Ks. tarkemmin Holling 1978, s. 33-35.

& Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 156-157.

& Ks. Pintoym. 2019, s. 13.

6 Ks. Noble — Storey 2005, s. 164-165. Télainen tavoiteorientoitunut |&hestymistapa
kuuluu myds Hollingin teoriaan mukautuvasta ympéristohallinnasta. Ks. Holling 1978,
s 133-139. Ks. my6s Ruhl — Craig 2014, s. 22-23: mukautuvan vaikutusten hallinnan
tavoitteita voivat esimerkiksi olla luonnonolojen palauttaminen, vieraslgjien hévittaminen,
virkistysmahdollisuuksien parantaminen ja uhanalaisten Igjien suojelu.

8 Ks. Duinker 1989, s. 797-805; Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 7; Noble — Storey 2005,
s. 173-174 ja 176-177; Fraser — Russell 2016, s. 22. Ks. myds Pdlodnen 2007, s. 244, jonka
mukaan seurantaa on tarpeen tehda erityisesti silloin, kun vaikutusten merkittévyydesta ja
lieventémistoimenpiteiden riittévyydesta on epdvarmuutta.
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Epavarmuuksia painottava |ahestymistapa merkitsee sit, etta laadukkaan
Y VA-menettelyn tunnusmerkki on jotain muuta tai enemman kuin se, etta en-
nakolliset vaikutusarvioinnit ovat osuneet oikeaan. Noblen ja Storeyn mukaan
epavarmuuksien tunnistamisesta e tulisi rangaista, silla sen takia toiminnanhar-
joittajat saattavat olla haluttomia avoimesti myontamaén hankkeeseen liittyvia
epavarmuuksia. Sen sijaan tulisi panostaa toiminnan aikaiseen epdvarmuuksien
hallintaan.® Tallainen 18hestymistapa nayttaytyy kuitenkin ongelmallisena ny-
kyisen lupajérjestelméan nakokulmasta, silléa lupapdattksenteossa epdvarmuuk-
sillaon ainaoikeusvaikutuksensa. Suomen oikeusjérjestelméssa lupaharkinta on
|ahtokohtaisesti oikeusharkintaista, eli hankkeelle tulee myontda lupa, jos laki-
sédtei set edellytykset téyttyvét. Y mpéristéhankkeita koskevien lupien edellytyk-
senaon, ettei hankkeesta aiheudu huomattavaatai merkittavaa ympéristthaittaa.
Jos lupaharkinnan lopputulos on, ettei tallaista mahdollisuutta voida (edes lu-
paméaarayksin) sulkea pois, e lupaa voida myonta&.® Toisaalta epdvarmuuden
oikeusvaikutuksina voivat ollaluvan myontaminen maaraaikaisena” tai ehdolli-
sena siten, etta haittavaikutusten todennakdisyys ei ylita merkittavyyskynnysta.

Varautuminen mahdollisiin ennakoimattomiin vaikutuksiin edellyttda usein
vaikutusten kokonaisvaltaista tarkastelua. Y mpéristovaikutusten kokonaisval-
tainen hallinta e sinansa ole uusi nakokulma seurantaan, vaan tutkimukset ovat
jo 2000-luvun vaihteessa osoittaneet, ettéd seurannan funktio on muuttumassa
teknisluonteisesta ja pistemai sestd vaikutustarkkailusta haitallisten vaikutusten
lieventamispyrkimyksiin kokonaisvaltaisemman vaikutusten hallinnan kautta.®
Seurannan tulisi kattaa ympéristd kokonaisuutena ja ottaa huomioon ymparis-
tén eri osien vuorovaikutussuhteet. K ehityssuunta vaikutusten kokonaisvaltais-
ta hallintaa kohti nakyy yha enenevassa maarin teoreettisissa kannanotoissa,
joissa peraankuulutetaan sitd, etté vaikutusten kontrolloinnissa tulisi painottaa
epavarmuuksien yksildimistd, vahentamista ja huomioon ottamista seka han-
kekohtaisten ympéristttavoitteiden asettamista sen sijaan, ettd seurannan tar-
koitus pelkistyisi ennusteiden varmentamiseen.® Myds oikeustieteen kentédlla
on virinnyt aktiivinen keskustelu oikeudellisten jérjestelmien kyvysta vastata
monimutkaisten sosiaalis-ekologisten systeemien haasteisiin, mihin pureudu-
taan tarkemmin luvussa 2.6.

8 Ks. Kwasniak 2010, s. 442.

% Ks. Noble — Storey 2005, s. 174.

% Ks. Kumpula 2013, VII 1. Lupaharkintajalupamééraykset. Ks. mydsesim. KHO 2019:166 ja
KHO 2022:38.

6 Ks.esim.YSL 87.18.

% Ks. Arts1998, s. 339; Morrison-Saunders— Arts 2004, s. 9; Noble — Sorey, 2005 s. 170.

% Ks. Morrison-Saunders — Bailey 1999, s. 294; Noble — Storey 2005, s. 168; Fraser — Russell
2016, s. 20; Tung 2017, s. 249; Morrison-Saundersym. 2021, s. 3.
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2.4 Demokraattinen funktio

Demokraattinen funktio pohjautuu kansalaisosallistumisen ideaan. Osallistu-
minen kuuluu keskeisesti ympaéristdvaikutusten arviointimenettelyyn ja sen eri
vaiheisiin, joten sen tulisi ulottua my@s vaikutusten seurantaan.” K ansalai sosal-
listumisen merkitys kansainvalisessé ja EU:n ympéristooikeudessa on vahvis-
tunut merkittavasti viimeisen vuosituhannen vaihteessa, joten se on vaikuttanut
myo6s Y VA-saantelyn kehitykseen.” Vuonna 2003 Y VA-direktiivia muutettiin
yleison osallistumismahdollisuuksien parantamiseksi, mika perustui tarpeelle
yhdenmukaistaa direktiivin sé&nnokset kansainvalisen Arhusin yleissopimuk-
sen’ saannosten kanssa. Y leissopimuksen ja siihen pohjautuvan direktiivin ta-
voitteina on taata yleislle oikeus saada tietoa ympéristdasioista ja osallistua
ymparistoa koskevaan paattksentekoon, mitkailmentavéat demokraattisen funk-
tion ydinta.

Yleison osallistumistaY VA-menettel yssa on padasi assa tutkittu menettelyn
ex ante -vaiheen osalta.” Y VA-kirjallisuudessa on kuitenkin jo varhain omak-
suttu |ahtdkohta, jonka mukaan yleison osallistumisen kannalta olisi olennaista,
ettd myos vaikutusten seuranta toteutetaan avoimesti yleisba varten ja yleison
kanssa.™ Véite mukailee Y VA-direktiivin ja yleissopimuksen tavoitteitaja siita
voi erottaalaadukkaaseen seurantaan kuuluvan osallistumisen elementit — avoi-
muus jayleison aktiivinen mukaan ottaminen. Seurannan aikaansaamien toimi-
en ja padtosten olis oltava lapindkyvid, ja niista olisi tiedotettava osapualille.
Tiedottamisen liséks yleison aktiivinen osallistuminen seurantaprosesseihin on
suotavaa.” Y VA-kirjallisuudessa on ryhmitelty konkreettisia yleison osallistu-
misen keinoja, joita ovat yleison tiedonsaanti, nakemysten ilmaisu seka yleison
osallistuminen seurantatiedon tuottamiseen.

Seurantaohjelmien tulisi ensinndkin parantaa yleison tietoisuutta hankkei-
den todellisista ymparistévaikutuksista, minka katsotaan samalla parantavan

" Ks. Ross 2004, s. 178; Hanna — Arnold 2022, s. 15; Morrison-Saunders ym. 2023, s. 48.

" Ks. Pdlénen 2007, s. 61 jaalav. 83.

2 Tiedon saantia, yleisbn osalistumisoikeutta paétoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja
vireillepano-oikeutta ympaéri stdasi oi ssa koskeva ylei ssopimus (SopS 122/2004).

% Ks. Morrison-Saunders ym. 2023, s. 49.

™ Ks. Morrison-Saunders ym. 2023, s. 49, jotka viittaavat Griman (1997) tutkimukseen ‘The
role of public participation in EA follow-up’.

®  Ks. erityisesti laadukkaan seurannan periaate 2. Marshall — Arts — Morrison-Saunders 2005.
Kansalaisosalli stumisen tasoja on ryhmitelty eri tavoin, mutta jaottel uita yhdistéd jako passii-
viseen jaaktiiviseen osallistumiseen. Esim. OECD:n kasikirjassa osallistuminen ryhmitell 8&n
tiedottamiseen, konsultaatioon ja aktiiviseen osallistumiseen. Ks. OECD 2001. International
Association for Public Participation jaottelee osallistumisen viela tdsméllisemmin tiedon ja-
kamiseen, kuulemiseen, aktiivinen osallistumiseen, yhtei stoimintaan jayleison padtdsvaltaan.
Ks. 1AP2 Spectrum of Public Participation. [https://www.iap2.org/page/pillars]

73



Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

hankkeiden yleistd hyvaksyttavyytta™ Laadukkaaseen seurantaan katsotaan
kuuluvan paésdantdisesti pakollinen seurantatoimien ja -tulosten julkinen ra-
portointi. Julkista raportointia koskevat vaatimukset voisivat olla sisdllytettying
Y VA-sdaédoksiin tai hankkeen hyvaksymista koskeviin ehtoihin. Niin ikéan seu-
rannasta viestiminen ja viestinnan ymmarrettévyys ovat usein todettu térkeiksi
tekijoiks paits yleison jahankkeiden toteuttajien tai viranomaisten vélisen myos
arviointimenettelyn oikeellisuuteen liittyvan luottamuksen varmistamisessa.”
Toiseks yleisolla tulisi olla mahdollisuus esittéd ndkemyksia seurantaa
koskien. Oikeudellisena vahimmadisvaatimuksena pidetdan oikeutta osallistua
seurantaa koskevaan padtoksentekoon, jonka tulisi pitéa sisilédn asiakirjojen
julkaisemisen lisdksi ndkemysten esittdmismahdollisuuden.” Osallistuminen
Y VA-menettelyssi ulottuu kuitenkin koko arviointiprosessiin, eik& ainoastaan
oikeudd lis-hallinnolliseen paétoksentekoon, mista nékokulmasta katsoen pelk-
k& pédtoksentekoon osallistuminen e ole linjassa 'Y VA-menettelyn tarkoituksen
kanssa. Vaikutusten seurantaan osallistumista ei tarkastella ymparistdvaikutusten
arvioinnin teoriassandin ollen vain oikeudellis-hallinnollisen padtdksenteon osa
na, vaan yleisesti hankkeen toiminnan aikaisena yleison mahdollisuutena esitté&a
nékemyksia seurannasta jamuin keinoin osallistua aktiivisesti seurantaan.™
Suomen lupajdrjestelmassa yleison aktiivinen osallistuminen hahmotetaan
kuitenkin lahtokohtaisesti paétoksentekomenettelyyn osallistumisena, jossa
kuulemisen tarpeen méaarittavat kuulemisen kohteena olevat selvitykset ja vaati-
mukset. Toisin sanoen kuuleminen k&ynnistyy viranomaisléhtoisesti silloin, kun
asiassa ilmenee uusia selvityksia ja vaatimuksia. Asianosaisille ja tarvittaessa
muulle yleisolle on varattava tilaisuus tulla kuulluksi kaikista sellaisista asiassa
esitettavista selkoista, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun.® Kuulemisen
oikeusvaikutuksena on niiden seikkojen huomioon ottaminen p&dtoksenteossa,
joilla on merkitysté asian ratkaisun kannalta.®* Nain ollen ndkemykset otetaan
huomioon vain silta osin, kuin ne kuuluvat sovellettavan lain soveltamisalaan.
Yleison seurantaan osallistumisen nékokulmasta tdma tarkoittaa sitg, etta ylei-
solla on mahdollisuus esittda nakemyksia ja huomioita yksittdisen hankkeen
seurannasta vain paatdksenteon yhteydessa jalain soveltamisalan méaarittamissa

% Ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 177; Morrison-Saunders— Arts 2004, s. 8.

7 Ks. Morrison-Saunders ym. 2023, s. 51.

% Ks. Morrison-Saunders ym. 2023, s. 52.

7 Ks. Hollick 1981, s. 215; Au — Hui 2004, s. 197-223; Devlin — Tubino 2012, s. 106-115;
Morrison-Saunders ym. 2023, s. 52.

8 Ks. Maenpda 2023, Il 7. Asianosaisen kuuleminen. Hallintolain (434/2003) 41 §:ssd
séédetédn yleisesta vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta sellaisissa asioissa, joilla voi
olla huomattava vaikutus my6s muiden kuin asianosaisten elinympéristoon.

8 Ks. Méenpad 2023 I11 7. Asianosaisen kuuleminen.
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rgjoissa.® Y VA-lainsdadannon erééna tarkoituksena on lagjentaa pagtoksente-
koon osallistumisen keinoja merkittavissa ympéristdhankkeissa, mutta Y VA-
menettelyssa  osallistumismahdollisuudet painottuvat  ympdristéhankkeiden
suunnitteluvaiheeseen, koska Suomessa Y VA on rgjattu téhan hankkeen varhai-
seen vaiheiseen.

Kaiken kaikkiaan demokraattiseen funktioon kuuluva yleison oikeus tulla
kuulluksi vaikutusten seurannassa el voi toteutua sellaisissa oikeugarjestelmis-
S8, joissa osallistuminen toteutetaan ainoastaan padtoksentekomenettelyiden
kuulemisoikeuksien kautta. Hallintomenettelyihin kuuluvien kuulemisten li-
séksi lainsaadantdon tulisi sisdltya myods muita tapauskohtaisesti sovellettavia
osallistumismekanismeja, joiden avullayleiso voi olla aktiivisesti mukana seu-
rannassa, jotta demokraattinen funktio toteutuisi téysimaéréisesti. Vallitsevan
jarjestelmén paéttksentekomenettelyitakohtaan onliséks esitetty kritiikkiasilla
perusteella, etté jatkuvayleison aktiivinen osallistuminen padtok sentekoon saat-
taa johtaa ympéristovaikutusten arvioinnin ja hallinnan kannalta epasuotuisaan
tilanteeseen. Ruhlin mukaan oikeus kyseenalaistaa jokainen arviointiprosessiin
sisdltyva tarkistuspaétos tarkoittaa sitd, etté yleiso voi tarkoituksellisesti toimia
estdvana voimana® Tama sotisi ympéristovaikutusten hallinnan léhtékohtia
vastaan, silla vaikutusten halinta edellyttéa dynaamisia mukauttamiskeinoja
ilman raskasta menettelyllista taakkaa. Yleison osallistumisen keinovalikoiman
tulisi siten olla sellainen, etta se edistéa ympaéristovaikutusten hallintaa.®

Joka tapauksessa hankkeissa, jotka tapauskohtaisesti edellyttavat aktiivi-
sempia osallistumisen keinoja, yleison osallistumisen tulisi ndyttéytya yhteis-
toiminnallisena menettelynd, jossa yleiso voi toimia niin vastaanottavana kuin
aoitteellisenakin osapuolena seurannassa.® Y hteistydlahttisyyden tarpeen on
katsottu korostuvan esimerkiksi hankkeissa, joihin liittyy alkuperéiskansan in-
tressgjd seké moniulotteisia ja kumulatiivisia vaikutuksia® Lopulta yleisd voi
olla voimavara ympéristbvaikutusten seurannassa, silla esimerkiksi paikalli-
silla yhteisgilla voi olla arvokasta tietoa hankealueen ympéristosta. Y leisolta
saatu palaute voi tehostaa haitallisten vaikutusten lieventdmistoimenpiteiden

8 Suomen perustusain valossa osdlistumis- ja vaikuttamiskeinoilla tarkoitetaan myds
erilaisia ihmisten yhteistoiminnan muotoja. Ks. HE 1/1998 vp, s. 74. Ks. lisdksi Heinila —
Polénen - Belinskij 2021, s. 59-68, joiden mukaan kyseinen julkisen vallan perustuslaillinen
toimeksianto turvata paéttksentekoon osallistuminen on varsin pitkélle meneva

8 Ks. Ruhl 2002, s. 405.

8 Ks. Ruhl —Craig 2014, s. 29-31 ja42-44.

&% Ks. esm. Morrison-Saunders ym. 2001, s. 295. Esimerkikss Hong Kongin YVA-
jarjestelmassa on kaytossa raportointimekanismi, jolla yleisd voi osoittaa havaintojaan
ympéristovaikutuksista. Ks. Hong Kongin ympéristonsuoj el uviranomai sen nettisivut.

& Ks. Morrison-Saunders ym. 2001, s. 295; Morrison-Saunders ym. 2021, s. 5.
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toimivuutta ja edistéa ennakoimattomien merkittavien haittavaikutusten ehkai-
sya® Néin ollen laadukkaassa seurannassa tulisi tarpeen mukaan nékya yleison
ké&denjaki varsinaisessa ymparistOvaikutusten seurannassa ja tiedon tuottami-
sessa. Kaiken kaikkiaan demokraattista funktiota toteuttava seuranta olisi par-
haimmillaan kaksisuuntaista kommunikointia, joissa osapuolten intressit ote-
taan tasapuolisesti huomioon.®

2.5 Oppimiseen tahtdava funktio

Kolmas seurannan funktioista on oppimiseen téhtdava funktio, joka lahtokoh-
diltaan tarkoittaa tietdmyksen lisdémista ja hanketoiminnan kehittémista.® Op-
pimiseen tahtédvan funktion nakokulmasta seuranta toimii pal autteenantomeka-
nismina.* Seurannan tulisi liséaté tietdmysta hankkeen ympéristévaikutuksistaja
niitd hallinnoivien arviointimenetelmien toimivuudesta, jotta arviointi- ja seu-
rantamenettelyita voidaan kehittéé ja haitallisia ympéristévaikutuksia ehkaista
entisté paremmin tulevai suudessa.®* Esimerkiksi ennakkoarviointien varmenta-
misella on myds oppi mista edistéva tehtava, silla arviointien paikkansapitavyy-
destéa saadut kokemukset voivat hyodyttaa tulevia samantyyppisia hankkeita.*
Oppimiseen téhtaéva funktio limittyykin keskeisesti kontrolloivan funktion
kanssa, ja sen voi katsoa tdydentavan kontrolloivaa funktiota etenkin epavar-
muuksien huomioon ottamisen osalta.® Koska ympéristévaikutuksiin liittyy
huolellisenkin arvioinnin jélkeen vai stamétta epdvarmuutta, seurantaa tarvitaan
ympéristovaikutuksia koskevien tiedollisten aukkojen paikkaamiseen.® Y mpa:
ristévaikutuksiin liittyvien epavarmuuksien tunnistamisen ja huomioon ottami-
sen hyotyiné ovat seka vaikutuksia koskevan tiedon lisdantyminen, eli oppimi-
nen, etta haitallisten ymparistovaikutusten ehkaiseminen ja kontrollointi.
Erityisesti oppimiseen tdhtddvan funktion merkitys nakyy myds yksittéi-
si& hankkeita laajemmalla tasolla, silla oppimisen edellytyksenéa voi olla use-
asta hankkeesta saadut kokemukset arviointimenettelyistd seka pitkdn aika-
valin seuranta. Lagjempi oppimistavoite on relevantti etenkin lainséétdjan ja

8 Ks. Morrison-Saunders— Baker — Arts 2003, s. 51. Ks. my6s Morrison-Saundersym. 2023, s.
53-54.

8 Ks. Morrison-Saunders ym. 2023, s. 53. Ks. my6s Heinil& — P6l6nen — Belinskij 2021, s. 84.

8 Ks. Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 8; Polonen 2007, s. 244: Hanna — Arnold 2022, s. 14.

0 Ks. Sadler 1996, s. 21.

% Ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 181.

92 Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 155.

% Ks. Arts— Morrison-Saunders 2004, s. 311; Sadler 1996, s. 127.

% Ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 181.
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lainsd&danndn muuttamisen ndkokulmasta.® Taman tutkimuksen nakokulma
rajautuu hanketason seurantaséantelyyn, joten oppimisfunktion laajempaa mer-
kitysta ei ole tassa yhteydessa tarkoituksenmukaista kasitel |4

Y ksittéisen hankkeen nakokulmasta oppimisen merkitys kiteytyy siihen,
etta seurannan myo6ta hankkeen toteuttajat voivat jatkuvasti kehittéd menette-
lyitédn.® Palautteen kerddminen Y VA-menettelysta ja sen eri vaiheista auttaa
kehittamaan arviointimenetelmid, kuten ennustamista ja vaikutusten lieven-
témistoimia.” Y mpéristévaikutusten arviointia koskevissa tutkimuksissa on
katsottu, etté oppimistehtava toteutuu seurantatulosten ja muun seurantatiedon
dokumentoinnin myéta, jolloin toimivia seurantatoimenpiteita ja seurannan tu-
loksia on mahdollista hyddyntéa tulevissa arvioinneissa.® Oppimisen hy6tyjen
maksimoimiseksi seurannan tulosten olisi syyta olla saatavillaja sisdllytettavis-
sdlagjasti erilaisiin ympdristdarviointeihin, kuten myéhempiin hankekohtaisiin
arviointethin, yhteisvaikutusten arviointeihin ja muihin aueellisiin arviointei-
hin, kuten viranomai sjohtoiseen ympaériston tilan seurantaan.®® Oppimisfunkti-
oon jatiedon lisdamistavoitteeseen liittyy keskeisesti lisdksi se, ettd eri seuran-
tajarjestelyt, niin hankekohtai set kuin lagjemmat viranomai sjohtoiset seurannat,
nivotaan tarkoituksenmukaisellatavallayhteen. Tama edistaa vai kutusten koko-
naisvaltaista tarkastelua.*® Morrison-Saunders ym. mukaan seurantaprosesseja
ja-kéytantdja on pitkéan kritisoitu niiden " reduktionistisuudesta’, koska niissi
on ollut tapana kasitel|& vaikutuksia pisteméisesti. Siksi he korostavat vaikutus-
ten kokonaisvaltaista tarkastel ua ja seuranta- ja arviointiprosessien yhteensovit-
tamista térkeind seurannan kehityskohtina.?*

Liséksi oppimisen keinona on pidetty yleison ja sidosryhmien osallistu-
mista palautteenantoon, joten oppimisfunktiolla on ilmeinen yhteys myds de-
mokraatti seen funktioon.*? Yleison ja sidosryhmien osallistuminen vaikutusten
seurantaan edistda samalla vaikutuksiin liittyvan tietémyksen lisédmistéd janéin

% Ks. Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 6-7 ja 9; Morrison-Saundersym. 2021, s. 7.

% Ks. Morrison-Saunders— Arts 2004, s. 8.

7 Ks. Arts 1999, s. 339; Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 6; Noble — Sorey 2005, s. 170;
P6l6nen 2007, s. 244.

% Ks. Joseph — Gunton — Rutherford 2015, s. 241. Ks. myds Sadler 1996, s. 98; Kwasniak 2010,
S. 443.

% Ks. Fitzpatrick — Williams 2020, s. 17; Morrison-Saunders ym. 2021, s. 7.

0 Ks. Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 9.

0 Ks. Morrison-Saunders ym. 2021, s. 5.

02 Ks. Morrison-Saunders ym. 2021, s. 7: “EIA follow-up should not be static; it should always
strive to maximize learning from experience through active feedback. Thus good EIA follow-
up requires good communication.”
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ollen aiemmasta oppimista, mika osaltaan tukee véitetta siita, ettayleisollatulisi
ollatiedonsaantia | agjempia mahdollisuuksia osallistua seurantaan.'®

2.6 Mukautuvan hallinnan suhde seurantaan ja sen funktioihin

Viimeaikaisessa monitieteisessa saantelytutkimuksessa on tarkasteltu mukau-
tuvaa ympéristthallintaa ja sen suhdetta perintei seen ymparistolainsdadantoon.
L htolaukauksena mukautuvuutta selittéville teorioille voidaan pitda Hollingin
ja hdnen kollegoidensa 1970-luvulla tekemidan padtelmia siita, etta ympéris-
tovaikutusten luotettava etukéteinen arviointi on mahdotonta ekosysteemi-
en monimutkaisen luonteen vuoksi. He ymmaérsivét, ettd luonnon toimintaan
ja ihmisten aiheuttamiin ekosysteemivaikutuksiin liittyy aina epdvarmuuksia.
Y mpéristovaikutuksia aiheuttavia ihmisen toimia e voitu luotettavasti ennus-
tag, tai &8rimmaéisessa tapauksessa ne olivat luonnostaan arvaamattomia. N&in
ollen ympéristévaikutusten hallinnan oli muututtava joustavampaan ja muuttu-
viin olosuhteisiin mukautuvaan hallintaan. Tatéa |éhestymistapaa he kutsuivat
mukautuvaks hallinnaks (adaptive management). Mukautuvassa hallinnassa
e pyrita taydelliseen hankkeen vaikutusten etukétei seen ennakoimiseen, vaan
pidetéan itsestddn selvang, etté tietoa saadaan prosessin aikana.’*
Mukautuvalla oikeudella (adaptive law) tarkoitetaan sellaisten oikeusjar-
jestelmien, instituutioiden ja instrumenttien luomista, jotka hel pottavat mukau-
tuvan hallinnan toteuttamista, toisin sanoen tarjoavat joustavuutta ja dynaami-
suuttamonimutkai sten sosi aalis-ekol ogisten systeemien hallintaan. M ukautuvaa
oikeutta voidaan pitéa vastauksena perinteisen séantelyn, erityisesti ympéristo-
jaluonnonvarojen hallintaa koskevan lainsd&adannon, puutteisiin.’® Perinteiset
command and control -sédntelyjéarjestelmat’® perustuvat jaykkiin séantéihin ja
lupaprosesseihin, jotka edellyttévéat lagjaa etukéteisarviointia toiminnan vai-
kutuksista ja padtoksenteon jalkeista riitojenratkaisua, sekd sisdltavat rajal-
lisia mahdollisuuksia paatosten jalkikateiseen mukauttamiseen. Téllaiselle
jarjestelmalle rakentuvan padtoksenteon katsotaan olevan haaste mukautuvan

08 Ks. Fitzpatrick 2006; Sanchez — Mitchell 2017, s. 199.

14 Ks. Holling 1978, s. 133-138.

105 Ks. Ruhl — Cosens — Soininen 2021, s. 522.

106 Command and control -s@ntelystd ks. Gunningham — Grabosky — Sinclair 1998, s.
38-41. Euroopan unionin ympéaristosdantelystrategioissa on nykyadn néhtdvissd sekad
perinteistd command and control -strategiaa etté 'modernia’ new governance -strategiaa,
jonka ominaispiirteitd ovat standardointi, laajempi joustavuus jasenvaltioille, huomion
kiinnittdminen alueellisiin eroihin, sidosryhmien mukaan ottaminen ja painotuksen
siirtyminen aineellisista velvoitteista menettelyllisiin. Ks. Braaksma — Tolsma 2020, s. 317.
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hallinnoinnin toteuttamiselle.’” Perinteinen valvontasdantely toimii suhteelli-
sen hyvin kasiteltdessa ongelmia, joissa toiminnan syyt ja vaikutukset ekosys-
teemiin ovat helposti tunnistettavissa, kuten pistekuormituksessa. Perinteisella
saantelylla e kuitenkaan ole juurikaan pystytty ratkaisemaan moniulottei sem-
piin ympéristovaikutuksiin liittyvid ongelmia.*®®

Mukautuvalle oikeudelle ovat ominaisiaiteratiiviset prosessit, jotka edisté-
vét sosiaalis-ekologisten jarjestelmien seurantaa ja arviointia muutosten tunnis-
tamiseksi ja uuden tiedon tuottamiseksi. M ukautuvaan oikeuteen integroitunee-
na mukautuvassa hallinnassa keskitytddn mikrotason paéttksentekoon, jonka
keskei sena e ementtina on joustavuus.’® Mukautuvan hallinnan tulisi olla suun-
nitelmallista toimintaa, joka rakentuu pohjustusvaiheesta, jossa suunnitellaan
toimintaa ja toimenpiteitd, seké sen jalkeisesta iteratiivisesta toimintavai heesta,
jossa tehdaén pagtoksentekoa, seurantaa, arviointia ja pal autteenantoa.**

Y mpéristévaikutusten seurannan ja mukautuvan hallinnan kytkds on ilmei-
nen. Mukautuva hallintakehittyi aikana, jolloin ympéristovaikutusten arvioinnit
olivat jo kaytdssa. Y VA:ssajasiihen kuuluvassa seurannassa nakyi pdallimmai-
sena vaikutusennusteiden varmentamisen tavoite, mika erotti Y VA:n mukau-
tuvan hallinnan teoreettisista |ahtokohdista.** Hollingin mukaan léhtokohtana
kuitenkin oli, etta Y VA-prosessin olisi oltava jatkuvaa vaikutusten tutkimista,
jonka aikana tehdéén toistuvia ympéristonhallintatoimia®2, miké on véhitellen
omaksuttu yleiseksi Iahtokohdaksi ympdristdvaikutusten arvioinnin teoriassa.'®
Nykyaén ympéristovaikutusten arvioinnin teoriassa mukautuva halinta integ-
roidaan |ahtokohtaiseksi toimintatavaksi Y VA-menettelyyn linkittyvéssa vai-
kutusten seurannassa, ja mukautuvan hallinnan elementit sisdltyvat seurannan
mééritel maan.®

07 Ks. Ruhl —Craig 2014, s. 4; Ruhl — Cosens — Soininen 2021, s. 521.

18 Ks. Ruhl 2005, s. 21-22.

1 Ks, Ruhl — Cosens — Soininen 2021, s. 523-524.

0 Ks. Ruhl —Craig 2014, s. 17-18.

™ Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 155; Paloniitty 2023, s. 57.

12 Ks. Holling 1978, s. 133.

43 Mukautuva halinta on nakyva teema ympéristbvaikutusten arvioinnin teoriassa ja sita
tésmennetaén esimerkiksi kansainvélisissa laadukkaan seurannan periaatteissa: M ukautuvuus
on keskeinen elementti maksimoitaessa hy6tyj 4, joita seurannalla on ympériston hallinnassa
(periaate 6); Seurannan tulisi olla tavoiteldhtdistd, ja yhtena tavoitteena on péétdksenteon
joustavuuden lisd8minen ja mukautuvan halinnan edistdminen (periaate 13); Seurannalla
tulisi reagoida lyhyen ja pitkan aikavalin ympéristéol osuhteiden muutoksiin (periaate 16); ja
seurannallatulisi varmistaa, ettd ymparistonhallintatoimenpiteitatehdadn silloin, kun niilleon
tarve (periaate 17). Ks. Marshall — Arts — Morrison-Saunders 2005; Morrison-Saunders ym.
2021.

4 Sekd mukautuvassa hallinnassa etté vai kutusten seurannassa on kyse seurannasta, arvioinnista
jatarkistamistoimista. Ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 177; Ruhl 2008, s. 4.
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Luvussa 2.3.1 esitetyn mukaisesti seurannan kontrollointifunktion kolman-
tena elementtind — vaikutusten tarkkailun ja arvioinnin lisédksi — on asianmu-
kaisten toimenpiteiden toteuttaminen silloin, kun seurannan my6téa havaitaan
muutostarpeita. Pinto ym. maarittévéat seurantaan kytkeytyvan vaikutusten hal-
linnan prosessiksi, jossa tehdéan vaikutusarviointeihin perustuvia péatoksia ja
ryhdyt&8n asianmukaisiin toimiin gjoissa. > Mukautuvan hallinnan |18hestymis-
tapaa soveltavan seurannan funktiona ei ole ensisijaisesti kontrolloida hank-
keelle asetettujen méaréysten noudattamista, vaan reagoida ympériston tilassa
jaolosuhteissa tapahtuviin muutoksiin.®¢ Viimekétisenatavoitteena el tulisi olla
paikkansapitavéat ennusteet ja maaraysten noudattamisen varmistaminen, vaan
ympéristdn suojelu.” Mukautuvaa hallintaa ilmentéva seuranta on syklinen
prosessi, johon liittyy tarkedna vaiheena mukautuvuuden suunnittelu. Suunnit-
telu- ja arviointivaiheessa olisi esimerkiksi maériteltava mukautuvan hallinnan
tarpeellisuus ja tavoitteet, onnistumisen mittarit, toimenpidevaihtoehdot, odo-
tukset, keskeiset epavarmuudet ja vai htoehtoiset hypoteesit. Keskeinen osavar-
sinai sesta mukautuvasta hallinnasta tapahtuu kuitenkin arviointivaiheen jalkeen
hankkeen toimintavai heessa.™®

Seurantatuloksiin perustuvilla asianmukaisilla toimenpiteill& tarkoitetaan
ensinnakin hankkeen toteuttajan yleista velvollisuutta ryhtya haittavaikutuksia
ehkéiseviinjatorjuviin toimiin merkittavien haitallisten vaikutusten estdmiseksi
tai rgjoittamiseksi.'* Y mpdristdvaikutusten arvioinnin ja viranomaisen tekeman
hanketta koskevan padtoksen valisessa suhteessa mukautuva halinta ilmenee
viranomaisen toimivaltana ja velvollisuutena muuttaa paétosta tai sen ehtoja
seurannassa havaittujen haitallisten ymparistévaikutusten ehkaisemiseksi. Val-
tuutus muutosten tekemiseen voi perustua joko lain séannokseen tai pagtoksen
ehtoihin, joilla mydnnetéan viranomaiselle valta tietyin edellytyksin muuttaa
ehtoja.*®

Vaikka mukautuva hallinta on ollut esilla ympéristévaikutusten arvioin-
nin teoriassa jo pitk&an, sen painoarvo niin tieteellisissa tutkimuksissa, lain-
sdadannossa kuin Y VA-menettelyd koskevissa toimintaohjeistuksissakin on
kasvanut. Laadukkaan seurannan periaatteita uudelleen arvioivassa tutkimuk-
sessa todettiin, ettd erdés syy periaatteiden paivittdmiselle on tarve vahvistaa

15 Ks. Pinto ym. 2019, s. 13.

16 Ks. Morrison-Saunder s— Jenkins—Bailey 2004, s. 154; Kwasniak 2010, s. 438-439; Ol szynski
2021, s. 5-6.

17 Ks. Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 156.

8 Ks. Olzsynski 2021, s. 5-6.

19 Suomen jérjestelmassa haitallisten vaikutusten ehkéisy jatorjunta perustuvat etenkin ennalta
ehkaisyn periaatteeseen jalainséddanndssa ne konkretisoituvat esimerkiksi YSL 7.1ja 14 8:n
jakaivoslain (621/2011) 6 8:n mukaisina yleisind velvollisuuksina

20 Ks. Kwasniak 2010, s. 431. Ks. myds Pinto ym. 2019, s. 13.
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ymparistovaikutusten arvioinnin, seurannan ja hallinnan valista linkkia.** Vaik-
ka mukautuvan hallinnan edistaminen on jo 2000-luvun alusta asti ollut yksi
laadukkaan seurannan tavoitteista, sen merkitysta on edelleen téhdennetty maa-
rittamalla uusi laadukkaan seurannan periaate, jonka mukaan seurannan tulisi
mahdollistaa vaikutusten mukautuva hallinta.*?2

Mukautuva hallinta on pohjimmiltaan yhteisty6éhon perustuva menettely-
tapa®®, joten se liittyy keskeisesti my6s seurannan demokraatti seen funktioon.
Demokraattiseen funktioon onkin nimenomaisesti katsottu kuuluvan yleison
osallistuminen mukautuvan hallinnan suunnitteluun ja toteuttamiseen.'® Ylei-
sollavoi ollamerkittéavarooli seurannassa vaikutusten hallinnan ndkokul masta.
Koska yleisolla saattaa olla tietoa vaikutuksista, joihin ymparistdvaikutusten
arvioinnissa on liittynyt epdvarmuutta, heidan osallistumistaan myds epavar-
muuksien hallintaan pidetéan perusteltuna. Samoin yleiso voi osoittaa vaikutuk-
Sia, jotka ovat alun perin jdaneet seurannan ulkopuolelle, mutta jotka saattavat
osoittautua merkittaviksi. Seurantaan osallistumalla yleisd voi osaltaan ilmoit-
taa haittavaikutuksen uhasta ja siten indikoida tarvetta mukauttaville toimenpi-
teille®

Perinteistda hallinto-oikeudellista osallistumista pidetdan toisaalta haas-
teena mukautuvan hallinnan toteuttamiselle. Yleistn osallistuminen jokaiseen
viranomaisen mukauttavaan padatoksentekoon véitetysti heikentda joustavaa
vaikutusten hallintaa.**® Jannite yleisdn osallistumisoikeuksien ja viranomaisen
tehokkaan padétdksenteon valilla on tunnistettu jo pitkaén — hallinnon toiminta-
kyvyn on katsottu vaarantuvan liiallisista menettel yvaatimuksista, jotka kulut-
tavat virastojen resursseja ja viivyttavét tarpeettomasti virastojen toimintaa.**’
Monet mukautuvan hallinnan puolesta puhujat pitavét osallistumista kuitenkin
ratkai sevan térkednd. Ruhl ja Craig toteavat, ettd yleison osallistumisen kannal-
ta keskeista onkin tarkastella sité, milloin yleisd osallistuu. Heiddn mukaansa
yleisdn osallistuminen sopisi erityisesti mukautuvan hallinnan suunnitteluvai-
heeseen. Y leistn osallistuminen toiminnan ja sen tavoitteiden suunnitteluun véa-
hentéisi tarvetta osalistua varsinaisiin taytantoonpaneviin toimiin. Taldinkin

2t Ks. Morrison-Saundersym. 2021, s. 2.

2 Ks. Morrison-Saunders ym. 2021, s. 6.

2 Erityisesti kun mukautuva hallinta asetetaan osaksi |agjempaa mukautuvan hallinnon teoriaa,
sen keskeisena rakenneosana korostuu yhteistoiminnallisuus. Ks. Ruhl — Cosens — Soininen
2021, s. 521-523. Ks. myds Kwasniak 2010, s. 438.

24 Ks. Fitzpatrick — Williams 2020, s. 11.

25 Ks. Kwasniak 2010, s. 437-438; Pinto ym. 2019, s. 13.

26 Muodollisia, ajalisesti rgoitettuja yleisdn osallistumismenettelyitd, kuten perinteisia
ilmoitus- ja lausuntomenettelyitd, ei pideta mukautuvan hallinnan ominaispiirteind. Ks. Ruhl
—Craig 2014, s. 7 ja42-43.

27 Ks. Mantel 2009, s. 343 ja 388.
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olisi tarke&d, ettd hankkeen toteuttagjat ja viranomaiset raportoivat avoimesti toi-
menpiteista ja mahdollisista muutosten tarpeesta.'®

Mukautuva hallinta sitoo yhteen myds kontrolloivan ja oppimiseen téhtaa-
van funktion. Mukautuvuuden tarkoituksena on mahdollistaa toimenpiteiden
kehittdminen ja kokemuksista oppiminen, mitk& samalla edistévét vaikutusten
kontrollointia. Mukautuva hallinta edist8a siten seké vaikutusennusteita koske-
vien virhearviointien korjaamista ettd kokemuksi sta oppimista.

Merkittavimpana haasteena mukautuvan hallinnan integroimiselle ympé-
ristdlainsé&dantdon ja siten osaksi seurantasdantel ya pidetdan perinteistéa hallin-
to-oikeudellistajarjestel mdaympaéristévaikutusten arvioinnissajahallinnassa.**
Vallitseva jérjestelma perustuu ennakkoarvioinnin pagsadnndlle, vakaudelle ja
paatosten pysyvyydelle, mitka tormadvét yhteen mukautuvuuden edellytyksind
olevien joustavuuden ja syklisen uudelleenarviointimahdollisuuden kanssa.*
Hallinto-oikeudellisen jérjestelmén osana ympéristvaikutusten arviointipro-
sessi edellyttda lisdksi menettel yllisten sdantdjen ja periaattei den noudattamista,
mika osaltaan rajoittaa arviointiprosessien joustavuutta.**> Mukautuvan hallin-
nan soveltamista vaikeuttaa myos kéasitteen epdmaarai syys. Mukautuvan hallin-
nan oikeudellista maéritelmaa on hahmotettu teoriassa, mutta selkeda yksimie-
lisyytta madritelmasta el toistaiseksi vallitse.*** Néiden rakenteellisten seikkojen
lisBksi on syyta ottaa huomioon, ettd mukautuvaan hallintaan kuuluvien syklis-
ten toimenpiteiden, kuten myds seurannan, toteuttaminen vaatii resursseja niin
viranomaisilta kuin hankkeen toteuttajiltakin.**

28 Ks. Ruhl —Craig 2014, s. 28-32 ja42-44.

29 Ks, Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 9; Kwasniak 2010, s. 426.

0 Ks. Ruhl 2008, s. 32—-33.

B Ks. Tarlock 1994, s. 1140; Ruhl — Craig 2014, s. 37-38. Keskeisina oikeusperiaatteellisina
esteind mukautuvan hallinnan soveltamiselle mainitaan tyypillisesti pysyvyys, oikeusvarmuus
jalopullisuus. Ks. Frohlich ym. 2018, s. 7-8.

%2 Ruhlin ja Craigin mukaan mukautuvan hallinnan |&httkohtia toteuttavassa viranomaisten
paétoksenteossalisdhaasteenaon yleensé se, ettd arviointi prosessi ssatul ee sovel taauseamman
kuin yhden sdddoksen menettelyvaatimuksia. Ks. Ruhl — Craig 2014, s. 49.

% Ks. Paloniitty 2023, s. 87-88. Ruhl ja Craig ovat laatineet malliesimerkin mukautuvan
hallinnan méarittavastéd séadoksesté. Ks. Ruhl — Craig 2014, s. 63. Vrt. kuitenkin Biber 2019,
s. 272-275.

13 Ks. Arts— Caldwell — Morrison-Saunders 2001, s. 184.
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Kuvio 1. Seurannan funktiot.

3 SEURANTA EU:N JA SUOMEN
YVA-LAINSAADANNOSSA

3.1 Johdanto

Suomessa yksittéisten hankkeiden ymparistbvaikutusten arviointia séanteleva
keskeisin saados on laki ympdristévaikutusten arviointimenettel ysta (252/2017,
YVAL), minkalisaksi valtioneuvoston asetus ympdristovaikutusten arviointime-
nettelysta (277/2017, YVAA) sisdltda yksityiskohtaisempia Y VA-menettelyyn
liittyvia séénnoksid. Suomen Y VA-lainséadantd perustuu keskeisesti tiettyjen
julkisten ja yksityisten hankkeiden ympéristovaikutusten arvioinnista annet-
tuun direktiiviin (Y VA-direktiivi).*> Ensimmainen Y VA-direktiivi tuli voimaan
vuonna 1985, jonka jalkeen sitd on muutettu nelja kertaa. Jo vuoden 1985 di-
rektiivia koskevaan luonnokseen sisdllytettiin sé8nnds vaikutusten seurannasta,
mutta se el paatynyt direktiivin lopulliseen versioon.** Direktiivin tehokkuutta
arvioivissa komission kertomuksissa on kuitenkin saannollisesti todettu, etta
yksi epékohta direktiivin tehokkuuden ndkokulmasta on nimenomaisen seuran-

%5 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston direktiivi 2011/92/EU tiettyjen julkisten ja yksityisten
hankkeiden ympéristbvaikutusten arvioinnista.
16 Ks. KOM (80) 313 lopull.
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tavelvollisuuden puute.™*” Viimeisin direktiivin muutostarpeiden arviointi johti
siihen, ettd vuoden 2014 muutoksessa direktiiviin viimein kirjattiin seurantaa
koskeva artikla.

Y VA-direktiivin ja Suomen Y VA-lain soveltamisalat ulottuvat paasséantoi-
sesti kaikkiin julkisiin ja yksityisiin hankkeisiin, joilla todenndkisesti on mer-
kittavia ympéristovaikutuksia. Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti EU:n direk-
tilveissa asetetaan tavoitteet, jotka kaikkien EU-maiden on saavutettava, mutta
jésenvaltiot voivat valita keinot tavoitteiden saavuttamiseksi. Vaikka Y VA-di-
rektiivissa sdadetéén yhdenmukaisista standardeista ja séanngista ympéristo-
vaikutusten arvioinnille EU:ssa, kaytannossa jasenvaltioilla on harkintavaltaa
yksityiskohtien méaérittelyssa ja taytantoonpanossa’® Y VA-muutosdirektiivin
8a(4) artiklassa ndin ollen sdadetdan, etta seurantajrjestelyt voidaan toteuttaa
jo olemassa olevan muun unionin tai kansallisen lainsdddanndn nojalla paallek-
kéisten seurantavelvoitteiden valttamiseks.**® Taman perusteella Suomessa on
katsottu, ettd ympéristovaikutusten seuranta voidaan jarjestda lupal ainsdadan-
non puitteissa, silla se sisdltéa jo ennestéan hankkeiden vaikutusten seuranta-
séantelya. Tarkoituksena lienee ollut valttda pdallekkéiset seurantavelvoitteet,
mihin Y VA-muutosdirektiivin 8a(4) artiklakin ohjaa.** Kun seuranta jarjeste-
taén lupal akien puittei ssa, seurantavel voitteet koskevat ainoastaan kyseessd ole-
van lupalain soveltamisalaan kuuluvia vaikutuksia.*** Téllainen ratkaisu estéa
seurannan kohdistamisen kaikkiin Y VA-lainsdadannon edellyttamiin arvioita-
viin vaikutuksiin. Sektorikohtai sen seurantajarjestelyn vaarana on, etta ne eivét
muodosta koherenttia seurantakokonai suutta, mika voi aiheuttaa katvea ueitaja
menettelyllista padllekkéisyyttd, mikai eri seurantgjarjestelyita el ole linkitetty
toisiinsa. Seuraavissa luvuissa tarkastelen tarkemmin, millaiseksi seurantasdan-
tely on muodostunut Y VA-lainsdadannon ja keskeisimpien hankkeita ohjaavien
lupal akien kokonaisuudessa.

¥ Ks. KOM (93) 28 lopull., s. 93; KOM (2003) 334 lopull., s. 105; KOM (2009) 378 lopull., s.
7.

88 Geiller — Koppel —Grimm 2022, s. 282-283.

9 Komissionmukaan ontérkesdd, jadirektiivinvaatimus, vl ttéapaél | ekkai set seurantamenettel yt.
Ks. European Commission 2017, s. 57. Ks. myds KOM (2012) 628 lopull, s. 6.

1“0 Ks. myds Polonen — Perho 2018, s. 148, jotka viittaavat vuoden 1998 Y VA-lainsdadannon
tarki stami sty &ryhman mietint6n, j ossaseurannan mai nitaan perustuvan pagosin lupapdétdsten
lupaméérayksiin.

4 Pglonen — Perho 2018, s. 148.
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3.2 Seurannan funktiot YVA-direktiivissa

3.2.1 Kontrolloiva funktio

Y VA-muutosdirektiivin 8a(4) artiklan mukaan jasenvaltioiden on 8a(1)(b) artik-
|assa tarkoitettujen vaatimusten mukaisesti varmistettava, etta hankkeesta vas-
taava toteuttaa hankkeen ominaisuudet ja/tai toimenpiteet, joillapyritéan valtta:
maan, ehkaisemaan tai vahentdmaan ja, jos mahdollista, poistamaan merkittavia
haitallisiaympéristdvai kutuksia, sekamaaritettava merkittavien haitallisten ym-
péristovaikutusten seurantamenettel yt. Kyseinen séanngs asettaa jasenvaltioille
velvollisuuden haittojen ehkaisytoimien ja mahdollisten kompensoimistoimien
toteuttamisen varmistamiseen ja merkittavien ymparistdvaikutusten seuranta-
menettelyjen maarittamiseen.? Sédnnoksella haluttiin varmistaa, ettd jasenval-
tioissa noudatetaan yhtendista |ahestymistapaa seurantaa koskien.*** Komission
ehdotuksen mukaan seurantamenettelyiden méarittdminen olisi pakollista vain
niille hankkeille, joilla on todennakdisesti merkittavia ympéristovaikutuksia '+

Artiklan sanamuoto viittaa siihen, etta seurantgjarjestelyiden maérittami-
nen on jasenvaltioiden velvollisuus, mutta siina e velvoiteta séétdmaan kan-
sallisesti nimenomaista seurantavelvollisuutta hankkeen toteuttgjille. Komis-
sion ehdotus YVA-muutosdirektiiviksi osoittaa, ettéd komission alkuperéinen
tarkoitus oli velvoittaa lupaviranomaiset varmistamaan, ettd hankkeen toteut-
tajalle myonnettdvassa luvassa asetetaan madrdys seurannasta. Ehdotuksessa
esitettiin, etta "jos toimivaltainen viranomainen padaitéa myontaa luvan, sen
on varmistettava, etta lupa kattaa toimet, joilla seurataan merkittavia haital-
lisa ympéristovaikutuksia’ . Kohtaa kuitenkin tarkistettiin ja se uudelleen
muotoiltiin siten, etté lupaviranomaisen on varmistettava seurannan jérjestami-
nen, mutta siitd e ole valttamatonta maéréta luvassa.**® Lopulliseen versioon
e kuitenkaan sdadetty seurantavelvollisuuden kohdistamisesta tietylle taholle.
Padtokseen lienevét vaikuttaneen ensinndkin kriittiset seurantaa koskevat lau-
sunnot, joiden mukaan ymparistdvaikutusten arviointia koskevassa padtoksessa
tulis maérata seurannasta vain, jos se on ehdottoman vattamatontd, silla se
lisda niin viranomaisten kuin hankkeen toteuttajien taakkaa siita syysta, etta lu-
pasddntelyssa velvoitetaan jo ennestdan toiminnan valvontaan.’*” Kun otetaan
lisdksi huomioondirektiivintavoitekeventddjayhdenmukaistaaY VA -menettelyn

“2 Pglonen 2016, s. 21.

4 Ks. KOM/2012/0628 lopull., s. 13.

- Ks. KOM/2012/0628 lopull., s. 6 ja 13.

1“5 Ks. KOM/2012/0628 lopull., s. 20.

146 Ks. Euroopan parlamentti 2016, tarkistus 51.

1“7 Ks. Euroopan talous- ja sosiaalikomitea 2013, kohta 4.7; Alueiden komitea 2013, kohta 37.
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vaatimuksia seka valttéa menettelysaannosten padllekkaisyyksia, Y VA-muu-
tosdirektiivin 8a(4) artiklan seurantasddnnoksen tarkoituksena voi katsoa ole-
van jéttéa kansallisesti méériteltdvaks se, kenen toimesta seuranta tarvittaessa
jérjestetdan.

Komission mukaan Y VA-muutosdirektiivin johdannon kohdassa 35 té&s-
mennetaan seurannan merkitysta. Kysei sen kohdan mukaan jasenvaltioiden olisi
varmistettava, etta " haittojen lieventéamis- ja korvaustoimenpiteet pannaan tay-
tantoon ja ettd maéritell&an asianmukaiset menettelyt hankkeen rakentamises-
ta ja toiminnasta aiheutuvien merkittavien ympéristohaittojen seurantaa varten
muun muassa ennakoimattomien merkittavien haitallisten vaikutusten havait-
semiseksi, jotta voidaan toteuttaa asianmukaisia korjaavia toimia.”**° Komis-
sio on néin ollen tarkoittanut, ettéd Y VA-muutosdirektiivin mukainen seuranta
késittéd paits ennustettujen vaikutusten, myds ennakoimattomien vaikutusten
seurannan, ja ettd toimintaa voidaan tarkistaa mahdollisten ennakoimattomien
haittavaikutusten varalta.

YVA-direktiivi edellyttéd lagjasti erilaisten ympéristévaikutusten arvioin-
tig, sillaY VA-direktiivin 3 artiklan mukaan arviointi kattaa” hankkeen suorat ja
valilliset vaikutukset seuraaviin tekijoihin: @) ihmisiin, eldmiin jakasveihin; b)
maaperadn, veteen, ilmaan, ilmastoon ja maisemaan; ¢) kiintedan ja irtaimeen
omaisuuteen ja kulttuuriperintdon; d) a, b ja ¢ dlakohdassa tarkoitettujen teki-
joiden vuorovaikutukseen.” Y VA-muutosdirektiivin 8a(4) artiklan sanamuodon
mukaan seurantavelvollisuus koskee kuitenkin vain merkittavien haitallisten
vaikutusten seurantaa. Merkittavyyden tulkinnan ldhtokohtana on se, ettéd ym-
péristévaikutusten arviointi kattaa vain olennaiset vaikutukset, jotka kartoite-
taan arviointiohjelmavaiheessa (scoping-vaihe). Merkittavyyden méarittaminen
perustuu asiantuntijoiden arvioon siitd, mika on térkedé, toivottavaa tai hyvak-
syttavaa kyseisen hankkeen aiheuttamien muutosten kannalta. Merkittéavyyden
tésméllisempi sisdltd méaréytyy tapauskohtaisesti hankkeen ominaisuuksien
perusteella.**

Ennakoimattomien vaikutusten hallinnan nékokulmasta on epgjohdonmu-
kaista, ettd YVA-direktiivi ohjaa seuraamaan vain sellaisia merkittavia vaiku-
tuksia, jotka arvioidaan haitallisiksi. Erityisesti pitkdaikaiset ja lagjalle ulottu-
vat hankkeet saattavat ajan kuluessa ja kumuloitumisen vaikutuksena aiheuttaa
vaikutuksia, joita alun perin pidettiin todennakdisesti ei-haitallisina. Velvalli-
suuden rajautuminen vain merkittévien haitallisten vaikutusten seuraamiseen

48 Ks. YVA-muutosdirektiivin (2014/52/EU) johdannon kohdat 6 ja 35.

149 YVA-muutosdirektiivin (2014/52/EU) johdannon kohta 35.

%0 Ks. Lawrence 2007, s. 757—761; Pdlénen — Perho 2016, s. 115-117; European Commission
2017, s. 41.
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on epdjohdonmukainen myds silloin, jos merkittavyytta tulkitaan systeemisesti
siten, ettatiettyjamerkittévia haitallisiaympéristovaikutuksia el 18htokohtai ses-
ti pitdis syntya lupalainsééddantoon sisdtyvien aineellisten normien vaikutuk-
sesta.’®! Kuten edella on todettu, Suomen jarjestel massa ympéristolupa voidaan
myontééd vain hankkeille, joista etukéteen arvioituna el todenndkoisesti aiheudu
merkittévda Y SL:n suojaamiin ympéristbarvoihin kohdistuvaa haittaa. Mer-
kittdvien haittavaikutusten véalttdmiseksi hankkeesta vastaavan tulee méérittaa
Y VA-menettel yssa toimenpiteet vaikutusten vahentdmiseksi, ehk&isemiseks, ja
jos mahdollista, poistamiseksi.>?

Vaikka seurannan tarkoitus viittaa siihen, etta vaikutusten tarkkailun lisaksi
seurantamenettelyi hin kuuluu mya6s toiminnan tarkistaminen tarvittaessa, direk-
tiilvissa e velvoiteta korjaavien toimenpiteiden méaérittémiseen. Tarkoitukse-
na lienee ollut jéttda korjaavien toimenpiteiden maérittdminen jasenvaltioiden
kansallisen lainsgddannon tehtévaksi, silla korjaavat toimenpiteet perustuvat
yleensi hanketoimintaan liittyvaan sektorilainsd&dantoon.”® Lisaksi direktiivin
pédasiallisena tehtavana on ainoastaan madrittaa vahimmai svaatimukset ympéa-
ristéarvioinnille ja -tiedolle, jotka tulee ottaa huomioon lupamenettelyissa.’>*
Direktiivissa ei néin ollen nimenomaisesti velvoiteta korjaaviin toimiin tai mui-
hin mukauttaviin toimenpiteisiin.

3.2.2 Demokraattinen funktio

Y VA-direktiivin yleisdn osallistumista koskevat sddnnokset perustuvat Arhusin
yleissopimukseen, jollaturvataan yleison tiedonsaanti ympéristbasi oistaja osal-
listumisoikeus ympéristoa koskevaan paétoksentekoon. Arhusin yleissopimuk-
sen tarkoituksena on vahvistaa kansalaisten menettelyllisia oikeuksia kaikessa
ympéristoon vaikuttavassa pagatdksenteossa. Se ulottuu varsinaisen paattksen-
tekoprosessin liséks pdatdksentekoa edeltavaan ymparistéhankkeiden suunnit-
teluvaiheeseen.”>® Koska Arhusin yleissopimuksella ja Y VA-direktiivilla sién-
nelldan yleison osallistumista pédtoksentekoon ja sen vamisteluvaiheeseen,
ne turvaavat etenkin ennakollista osalistumista. Niihin ei nédin ollen sisdlly
sddnnoksia paétdksenteon jalkei sesta osallistumisesta muutoin kuin paétoksen-
tekoon liittyvien muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeuksien osalta. Seurannan

51 Ks. Polonen 2013, s. 26.

%2 Ks. YVA-muutosdirektiivin (2014/52/EU) artikla 8a(1)(b).

1% Komissio on todennut, ettd jasenvaltiot voivat hyddyntdd mukautuvaa hallintaa YVA- ja
lupaprosesseissaan, jos hankkeen toteuttaminen mahdollistaa muutosten tekemisen. Ks.
European Commission 2013, s. 41.

% Ks. YVA-direktiivin (211/92/EU) johdannon kohdat 3 ja 6.

% Ks. Kumpula 2004, s. 77.
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demokraattinen funktio itsessidn kumpuaa osittain Arhusin yleissopimuksen
periaatteellisista |&htokohdista, minka liséksi demokraattinen funktio rakentuu
oikeudellis-hallinnollisesta paétoksenteosta riippumattomi sta el ementei sta.*

Arhusin yleissopimus vahvisti Y VA-direktiivin menettelyllisia séannoksia
ensinnakin tiedon saatavuuden osalta. Vuonna 2003 Arhusin yleissopimuksen
velvoitteiden t&ytantdonpanemiseksi annettiin osallistumisdirektiivi, jollatar-
kennettiin sdantelya, joka turvaa yleison oikeuden saada arvioitavaa hanketta ja
arviointimenettelyn tuloksia koskevaa informaatiota. S8antelyn tavoitteena on
turvatatietojen vaihtaminen: viranomaisen on turvattava arviointimenettel ya tai
lupamenettelya varten tuotetun padtoksenteossa huomioon otettavan aineiston
saatavuus.™®

Arhusin yleissopimukseen perustuva yleison tiedonsaantioikeus kohdistuu
viranomaiseen ja sen asiakirjoihin, ja'YVA-direktiiviin siséltyvat hankkeen to-
teuttgjan velvollisuudet koskevat tietojen antamista viranomaisille. Seurantaa
koskeva tiedonantovelvollisuus on néin ollen viranomaisen velvollisuus, eika
hankkeen toteuttagjalla ole velvollisuutta asettaa seurantaa koskevia tietoja suo-
raan yleison saataville. YVA-direktiivin 5 artiklan mukaan jasenvaltioiden on
varmistettava, etta hankkeen toteuttaja toimittaa direktiivin liitteessa IV yksi-
|6idyt tiedot artiklassa tarkemmin méaritellyissa tilanteissa. Y VA-muutosdirek-
tiivin liitteen IV mukaan téllainen tieto on muun ohella kuvaus toimenpiteistg,
joillapyritéaén valttémaan, ehkéi seméan, vahentamaén tai, jos mahdollista, pois-
tamaan tunnistettuja merkittavia haitallisia ympéristovaikutuksia, ja tapauksen
mukaan mahdollisista ehdotetuista seurantajarjestelyista (esimerkiksi jalkiarvi-
oinnin laatiminen). Edelleen Y VA-direktiivin 6(2)(e) artiklan mukaan yleisolle
on annettava joko julkisin ilmoituksin tai muin asianmukaisin keinoin ilmoitus
Y VA-direktiivin 5 artiklan mukaisesti saadun tiedon saatavilla olosta viimeis-
t&88n heti, kun tiedot voidaan kohtuudellaantaa. Liséks Y VA-direktiivin 9 artik-
| assa séadetéén tiedoista, jotka on saatettava yleistll e saataville hanketta koske-
van lupapéétoksen jalkeen. YVA-direktiivin 9(1)(a) artiklan mukaan paétoksen
sisdllon jasiihen mahdollisesti liittyvien ehtojen on oltavayleisille saatavilla, ja
Y VA-muutosdirektiivin my6té lupapaéatokseen on sisdllytettava tapauksen mu-
kaan kuvaus seurantatoimenpiteista. Nain ollen yleisolle saataville asettaminen
koskee suunniteltuja ja vahvistettuja seurantatoimenpiteita, jos ne sisallytetdéan
lupapédtokseen Y VA -muutosdirektiivin 8a(1)(b) artiklan mukaisesti. Seurannan

%6 Ks. myds Poldnen — Perho 2016, s. 8.

%7 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/35/EY yleistn osallistumisesta tiettyjen
ympéristoa koskevien suunnitelmien ja ohjelmien laatimiseen seké neuvoston direktiivien
85/337/ETY ja 96/61/EY muuttamisesta yleisdn osallistumisen sekd muutoksenhaku- ja
vireillepano-oikeuden osalta.

%8 Ks. Kumpula 2004, s. 281.
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tuloksista tiedottamisesta tai niiden raportoinnista direktiivissa ei sdannella ni-
menomai sesti.

Demokraattiseen funktioon katsotaan kuuluvan seurantatiedon julkinen
ja aktiivinen raportointi. Arhusin yleissopimuksen l&htokohtana on yleison oi-
keus saada julkista tietoa pyynnosta ja ilman perusteluvelvollisuutta (Arhusin
yleissopimuksen 4 artikla), mikéa yksindan el velvoita jésenvaltioita aktiiviseen
tiedottamiseen. Viranomaisten aktiivinen tiedottamisvelvollisuus koskee 1&h-
tokohtaisesti olennaisena pidettévéa ympéaristotietoa™, joita ovat esimerkik-
s ympéaristoon liittyvéat lainsdadannon tekstit, ymparistoon liittyvat politiikat,
suunnitelmat ja ohjelmat. Oikeus ympéristda koskevaan tietoon toisaalta laa-
jentaa tiedonsaantioi keutta asettamalla viranomaiselle velvollisuuden yl18pitéa
julkisia tietokantoja kaikesta ympéri stotiedosta tiedon saatavuuden hel pottami-
seksi. %Y VA-direktiivin 6 artiklan sanamuoto kuitenkin ilment& viranomaisen
aktiivista tiedottamisvelvollisuutta, sillé artiklan mukaan ”yleisolle on ilmoitet-
tava [...] saadun tiedon saatavilla olosta’, eli muun ohellatieto suunnitellusta
seurantaj arjestelysta. Sen sijaan lupapadatdkseen sisdltyvien tietojen osaltariittéa
Y VA-direktiivin 9 artiklan mukaisesti, etté ne ovat yleison saatavilla. Huomi-
oon ottaen Arhusin yleissopimuksen tavoite tiedon saatavuuden edistamisests,
tietojen tulee olla kohtuullisen vaivattomasti jailman esteita saatavilla.

Y VA-direktiivissi sdddetdan mya6s yleison kuulemisesta. Y VA-direktiivin
6(4) artiklan mukaan yleisolle, jota asia koskee, on annettava gjoissa ja tehok-
kaalla tavalla mahdollisuus osallistua direktiivissa maariteltyihin ymparistéa
koskeviin pagtoksentekomenettelyihin ja silléa on tété tarkoitusta varten oltava
oikeus esittéa toimivaltaisille viranomaisille huomautuksensa ja mielipiteensa,
ennen kuin lupahakemuksesta paétetdan, vaihtoehtojen ollessa viela avoinna
Yleisdlla on nédin ollen oltava oikeus esittda mielipiteensa vaikutusten seuran-
nasta ennen lupapédatosta. Y VA-direktiivin 9(1)(b) artiklan mukaan viranomai-
sen on tiedotettava yleison, jota asiakoskee, ilmaisemat mielipiteet seka paétok-
sen perusteena olevat tarkeimmét seikat, mikaturvaa mielipiteiden tosiasiallista
huomioon ottamista ja l8pinakyvyytta.

Y VA-direktiivin osallistumi sséénnosten tarkoituksena on turvata erityisesti
ennakollinen ja mahdollismman varhainen osallistuminen ymparistévaikutus-
ten arviointiin ja sitd koskevaan padtoksentekoon.*®* Toisaalta'Y VA-menettelyn
tarkoituksenaon taata osallistuminen kaikissa Y VA-menettel yn vaiheissa.*® Di-
rektiivi ei kuitenkaan siséllé sddnnoksiahanketta koskevan padtoksen jalkeisesta

% Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/4/EY ympéristétiedon julkisesta
saatavuudesta ja neuvoston direktiivin 90/313/ETY kumoamisesta, 7 artikla.

©0  Ks. Kumpula 2004, s. 95.

161 Ks. erityisesti YVA-direktiivin (211/92/EU) artikla 6(4).

162 Ks. Ross 2004, s. 178; Hanna — Arnold 2022, s. 15; Morrison-Saunders ym. 2023, s. 48.
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vaikutusten arviointiin osallistumisesta. Y leison jakikéteinen valvontakeino on
Y VA-direktiiviin siséltyva vireillepano-oikeus, joka merkitsee oikeutta saattaa
viranomaisen ratkaistavaks sellainen asia, jota viranomainen ei itse ole oma
aloitteisesti ottanut kasittelyyn. Myos vireillepano-oikeus perustuu Arhusin
yleissopimukseen, jonka 9(3) artiklan mukaan yleisoll& tulee olla mahdollisuus
turvautua hallinnollisiin tai tuomioistuinmenettelyihin yksityishenkildiden ja
viranomaisten sellaisten toimien tai laiminlyontien tutkimiseksi uudelleen, jot-
ka ovat sopimuspuolen kansallisen ympéristolainsdéddannon sédnnosten kanssa
ristiriidassa. Vireillepano-oikeuden tarkoituksena on yht&élta turvata asianosai-
sen oikeusturvaa, toisaalta varmistaa |ainséadannén noudattaminen jaympéris-
tonsuojelun korkea taso.*®® Yleiso voi vireillepano-oikeutta kayttamalla pyytéa
viranomaista ratkaisemaan, onko hankkeen toteuttaja laiminlyonyt hanketta
koskevaan pagtdkseen kirjattujen ehtojen noudattamista. Vireillepano-oikeus
toteuttaa seurannan demokraattista funktiota siten siltd osin, etta sen avullaylei-
sb voi osalistua ehtojen noudattamisen seurantaan. Varsinaiseen toiminnasta
aiheutuvien vaikutusten tarkkailuun osallistumisesta direktiivissi ei kuitenkaan
sdadeta.

3.2.3 Oppimiseen tahtadva funktio

Edella luvuissa 2.4 ja 2.5 kuvattujen oppimisfunktion teoreettisen 18htokoh-
tien mukaan oppimistavoitetta edistévét erityisesti Y VA-menettelyyn sisdltyvét
pal autteenantomekanismit, seurantatiedon ja -tulosten dokumentointi, tietojen
lagja hyddynnettévyysjaintegrointi seké mukautuvahallinta. Kuten demokraat-
tisen funktion tarkastelun yhteydessa mainittiin, direktiivissa sdadetty ympéa-
ristévaikutusten arviointivelvoite keskittyy hanketta koskevaa paétdksentekoa
edeltdvadn aikaan, eika vaikutusten jakikéteiselle arvioinnille anneta suurta
painoarvoa. Y VA-direktiivissa el néin ollen sdannella toiminnan alkamisen jal-
keisista mekanismeista, joiden avulla sidosryhmét voivat osallistua toiminnan
jasen vaikutusten seurantaan ja siten antaa jatkuvaa pal autetta toiminnan kehit-
tamista varten.

Y VA-muutosdirektiivilla 6(5) artiklaan kirjattiin, ettd jasenvaltioiden on
varmistettava tarvittavin toimenpitein, etta asianmukaisella hallintotasolla on
olemassa vahintaéan keskitetty tietojérjestelma tai helposti kaytettévissa olevat
yhteyspisteet, joiden kautta yleisd saa asiaa koskevat tiedot sahkdisesti. Lisdyk-
sen tarkoituksena on turvata ja vahvistaa yleison tiedonsaantia'®, mutta tiedon
kokoaminen ja keskittaminen toteuttaa samalla  oppimistehtavaa.

13 Ks. KOM (2003) 624 lopull., s. 3; Kumpula 2004, s. 300-301.
14 Ks. YVA-muutosdirektiivin (2014/52/EU) johdannon kohta 18.
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YVA-direktiivissa e kuitenkaan nimenomaisesti ohjata seurantatoimenpiteita
koskevan tiedon ja seurantatul osten kokoamiseen ja séilyttémiseen, joten lisdys
e varmista seurantatiedon systemaattista dokumentointia jasenvaltiotasolla.

Direktiivissa tunnistetaan arviointien integroimisen hyodyllisyys seka kai-
ken saatavilla olevan tiedon huomioon ottaminen arviointien laadukkuuden
varmistamiseksi.’® Direktiivin johdannossa todetaan myos, etté ”hyvaan hal-
lintotapaan kuuluu, etté otetaan huomioon muista lahteistd, kuten yleisolta tai
viranomaisilta, mahdollisesti saadut oma-al oittei set kommentit, vaikka viralis-
ta kuulemista ei edellyteta tarpeellisuussel vitysvaiheessa’ .* Direktiivi raken-
tuu néain ollen oppimisfunktiotakin ilmentévélle |ahtokohdalle, jonka mukaan
vaikutusten arvioinnissa on hyodynnettéva lagjaa tietopohjaa. Seurantatiedon
hyodynnettévyydesta tai seurantaprosessien yhteensovittamisesta direktiivissa
e kuitenkaan nimenomaisesti sé&deta.

3.3 Seurannan funktiot Suomen Y VA-lainsdadannossa

3.3.2 Kontrolloiva funktio

YVAL:n ainoa seurantaan viittaava sédnnGs on arviointiselostusta koskeva
Y VAL 19.2 §, jonkamukaan " arviointisel ostuksen tul ee sisdl t8a tarvittavat tiedot
[...] hankkeen ja sen kohtuullisten vaihtoehtojen todennakdisesti merkittavista
ympéristovaikutuksista, niiden lieventdmisestd, seurannasta ja vaihtoehtojen
vertaillusta[...]”. YVAL 19.2 §:n mukaan arviointisel ostuksen sisdll 6sta sé&de-
tédn tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Valtioneuvoston asetus (Y VAA) el
kuitenkaan sisdlla tarkempia seurantaa koskevia vaatimuksia. YVAA 4.1 8:n 11
kohdan mukaan arviointisel ostuksessa on esitettéava tapauksen mukaan ehdotus
mahdollisista merkittaviin haitallisiin ympéristdvaikutuksiin liittyvista seuran-
tajarjestelyista

YVAL 19.2 8:'ssdjaYVAA 4.1 8n 11 kohdassa ei sanamuodon mukai ses-
ti tulkiten méérata hankkeen toteuttajan seurantavelvollisuudesta, vaan niissa
edellytetédn ainoastaan, ettd arviointiselostukseen sisdllytetdan tiedot seuran-
nasta, mita tdsmennetddn Y VAA:ssa siten, ettd hankkeen toteuttajan on tapauk-
sen mukaan |aadittava ehdotus seurantgj érjestel yista.

Edella tarkastellusti mytdsk&an Y VA-direktiivissi e sd&deté nimenomaan
hankkeen toteuttgjan seurantavelvollisuudesta. Y VA-direktiivin véhimmais-
vaatimus on, etta jasenvaltiot varmistavat, ettd todenndkoisesti merkittavia

%5 Ks. YVA-muutosdirektiivin (2014/52/EU) johdannon kohdat 29 ja 32.
166 Ks. YVA-muutosdirektiivin (2014/52/EU) johdannon kohta 29.
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haitallisia vaikutuksia aiheuttaville hankkeille maaritetéddn seurantajarjestelyt
(YVA-muutosdirektiivin 8a(4) artikla). Y VA-muutosdirektiivin 8a(4) artiklas-
ta on komission tarkoitus huomioon ottaen tulkittavissa, etti seurantasddnnok-
sen taytantéonpanon tavoitteena on valttéa péallekkaiset seurantavelvoitteet.
Y VA-muutosdirektiivin 8a(4) artiklan valossa tulkiten kansallisen lainséétdjan
voi katsoa tarkoittaneen jattaa tapauskohtaisesti maariteltévaksi, onko seuran-
taa tehtdva ja kenen toimesta. Niihin hankkeisiin, jotka edellyttavéat ymparis-
t6- tai vesitalouslupaa, soveltuvat Y SL:n javesilain (587/2011, VL) sd8nnokset
tarkkailuvelvoitteista ja viranomaisen jalkivalvonnasta. Paallekkaiset seuran-
tavelvoitteet valttavaan tilanteeseen padstédn parhaiten, jos seurantajarjestelyt
voidaan méadrittda tapauskohtaisesti riippuen siitd, tuleeko hankkeelle hakea
ymparisto- tai vesitalouslupaa.’® Nan ollen YVAL:iin ei ndhdékseni sisdlly
hankkeen toteuttajan velvollisuutta seurantaan.

Direktiivin 18htokohtana on toisaalta, ettd ympéristovaikutusten arviointi
ulottuu lagja-alaisesti ympériston eri osiin.*® Myos YVAL:n mukaan ympé
ristévaikutusten arvioinnin tulee kattaa lagjasti erilaiset vaikutukset ja niiden
keskinaiset vuorovaikutussuhteet.'®® Kansallisiin sektorilakeihin sisdltyvét seu-
rantavelvoitteet koskevat puolestaan vain lakien soveltamisalaan kuuluvien
vaikutusten seurantaa, jolloin muut vaikutukset jadvat seurannan ulkopuolel-
le.® Seurantavelvollisuuden ulottaminen ainoastaan osaan Y VA-direktiivin ja
Y VAL:n ympéristovaikutus -kasitteen osatekijoista on sdadosten tarkoitukseen
nahden epa ooginen ratkaisu.*”* Nimenomaisen seurantavel vollisuuden puuttu-
mista Y VAL :sta voi kritisoida vastaavasti kontrolloivan funktion nékokulmas-
ta, jonka mukaan hankekohtaisen vaikutusten seurannan tulisi tarpeen mukaan
ulottua kokonaisvaltaisesti ympériston eri osiin.

%7 Ks. my6s Pélonen — Perho 2018, s. 148, jotka ovat tulkinneet lainsaétdj an tarkoittaneen, etta
seuranta jérjestetaan | éhtokohtaisesti sektorilakien puitteissa.

%8 YVA-direktiivin (211/92/EU) 3 artiklan perusteella ympéristdvaikutuksen késite on lagja.

%9 YVAL:n mukaisella ympéristovaikutuksen kasitteellé tarkoitetaan hankkeen aiheuttamia
valittdomia ja vélillisid vaikutuksia Suomessa ja sen alueen ulkopuolella véestoon seka
ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen, maahan, maaperdén, vesin, ilmaan,
ilmastoon, kasvillisuuteen seka elidihin ja luonnon monimuotoisuuteen, erityisesti niihin
Igjeihinjaluontotyyppeihin, jotkaon suojeltu luontotyyppien sekaluonnonvarai sen elémiston
ja kasviston suojelusta annetun neuvoston direktiivin 92/43/ETY ja luonnonvaraisten
lintujen suojelusta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2009/147/EY
nojalla, yhdyskuntarakenteeseen, aineelliseen omaisuuteen, maisemaan, kaupunkikuvaan
ja kulttuuriperintdon, luonnonvarojen hyddyntamiseen, seka kaikkien ndiden tekijéiden
keskindisiin vuorovaikutussuhteisiin.

0 Ks. Polonen — Perho 2018, s. 148.

- Ks. my6s Polonen — Perho 2018, s. 148-149, joiden mukaan seurantasdantely ja YVAL:n
uudistuksessa puutteelliseksi seurannan tavoitteiden saavuttamisen ja direktiivin tehokkaan
téytantdonpanon nakokulmista.
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YVAL:ssatai lain esitdissa el tdsmennetd seurannan késitetta. Y VAL 19 8:n
sanamuodosta on paételtaviss, ettd seuranta tulee kohdistaa vain todennakai-
sesti merkittaviin ympéristovaikutuksiin, ja sédnndsta tasmentévan YVAA 4.1
8:n 11 kohdan perusteella vain merkittaviin haitallisiin vaikutuksiin. Tulkintaa
ohjaamyo6sY VA-direktiivissa ilmaistu seurannan tarkoitus.*? Koska direktiivin
tarkoituksena on jattaa seurantajarjestelyt pitkalti tapauskohtaisesti mééritelta:
vaksi, seurantasaannos ja sita koskevat perustelut eivét kuitenkaan tarjoa katta-
vaa tulkintaohjetta. Y VA-direktiivin johdannossa todetaan seurannan tarkoituk-
sena olevan ennakoitujen vaikutusten varmentamisen lisaksi ennakoimattomien
vaikutusten havaitseminen. Seurantaa koskeva sédnnos ei kuitenkaan vaadi seu-
rannalta tietty& toteuttamistapaa. Ennakoimattomien vaikutusten kontrolloinnin
ndkokulmastaolisi perusteltua, etté seuranta ul otettaisiin tarvittaessa myos mui-
hin kuin todenndkoisesti haitallisiin vaikutuksiin.

Téassa yhteydessa on liséksi huomionarvoista, ettéa ennen voimassa olevaa
Y VA-direktiivia seuranta ymmarrettiin [ahtokohtaisesti kapeasti ehtojen nou-
dattamisen seurannaksi sek& ennusteiden varmentamiseksi.'”® Voimassa oleva
YVAL e selkedsti ilmenng, ettd seurannan merkitys olisi lagjentunut ja siten
yhdenmukainen teoriassa jasennetyn kontrolloivan funktion kanssa. Lain seu-
rantaséannos el ohjaa epavarmuuksien yksildimiseen ja mukautuvan hallinnan,
€li uudelleenarvioinnin ja mukauttavien toimenpiteiden suunnitteluun.

3.3.3 Demokraattinen funktio

Y VA-direktiiviamukaillen Y VAL :ssaei sddnnellé sellaisen tiedon saattamisesta
yleisdn saataville, joka syntyy vasta lupapdédtoksen jalkeen. Sen sijaan arvioin-
tisel ostuksesta tiedottami sesta sé&detddn Y VAL 20 § ja 17 8:ssi. Arviointiselos-
tuksesta on tiedotettava kuulutuksella, ja kuulutuksesta on kaytavailmi riittavét
tiedot hankkeesta, miten hankkeesta ja sen ymparistévaikutuksista ja niiden ar-
vioimisesta on mahdollista saada tietoa, ja miten niista voi esittéa mielipiteita.
Koska arviointiselostukseen on YVAL 19 8n mukaisesti sisdllytettava tiedot
merkittavien vaikutusten seurannasta, yleisolla on oikeus saada tietoonsa suun-
niteltu seurantajarjestely ilman erillista pyyntoa

72 Direktiivin tulkintavaikutuksella tarkoitetaan viranomaisen ja tuomioistuimen velvollisuutta
tulkita kansalista lainsdédantdd mahdollisimman pitkélle kyseessd olevan direktiivin
sanamuodon ja tarkoituksen mukaisesti direktiivillatavoitellun tuloksen saavuttamiseksi. Ks.
Asia C-106/89 Marleasing, ECLI:EU:C:1990:395, kohta 8. Direktiivill& tavoiteltu tulos kéy
ilmi muun muassadirektiivin sd8nnoksist, johdanto-osan perustel ukappaleistajadirektiivista
kokonaisuutena. Ks. Mé@enpaa 2011, s. 118.

% Ks. European Commission 1997, s. 11; KOM (2003) 334 lopull. s. 99.
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Samoissa lainkohdissa séadetéan myos yleison oikeudesta esittéaa mielipi-
teensd arviointiselostuksesta. Edelleen YVAL 26 8:ssi sBadetaan, ettd lupapds:
toksessa on asianmukaisesti otettava huomioon arviointiselostusta koskevien
kuulemisten tulokset. Viranomainen el ole suoraan sidottu esitettyihin mielipi-
teisiin, vaan sen pédétosvalta perustuu lakiin. Vain sellaiset mielipiteet ovat si-
ten merkityksellisig, joilla on sovellettavien lainkohtien kannalta merkitysta.*
Seurantaa koskeva séannos velvoittaa vain hyvin yleispiirtei sesti sisdllyttamaan
arviointisel ostukseen ” kuvauksen merkittavien vaikutusten seurannasta’, joten
viranomainen ei ole sidottu yleison esittdmiin vaatimuksiin seurannan toteutta-
mistakoskien. Y VAL el mydskdan sisdllaaineellisiavelvoitteital”, mika kaven-
taa yleison ndkemysten huomioon ottamista entisestaén.

Ainedllisilla normeilla on merkitystéa osallistumisnékokohtien kannalta,
silléa ne mahdollistavat osallistumisprosessei ssa esitettyjen nakokohtien huomi-
oonottamisen padtoksenteossa.’® Mita |agja-alaisemmin ja vahvemmin erilai set
intressit ovat nakyvilla suunnitelmien hyvaksymisté ja hankkeiden sallittavuutta
madrittavissi ainedl lisissa normeissa, sitd useammanlaiset nakemykset jaarvos-
tukset saavat oikeudellista painoa suunnitteluvaiheessa. Jos hankkeiden vaiku-
tusten arvioinneille e aseteta aineellisia vaatimuksia, hankkeen toteuttgjala ei
valttdmaétta ole kannustinta eika viranomaisella velvollisuutta ottaa huomioon
yleisdn ymparistoon liittyvié intressgf&'”” Suomen jarjestelméssa aineelliset
velvoitteet sisdltyvét padasiassa |upalainséadantéon, jonka nojalla arvioidaan
varsinainen hankkeen sallittavuus. Lupaharkintanormien aineelliset vaatimuk-
set kannustavat yleison esittémien ndkokohtien huomioon ottamistasiisjo suun-
nitteluvaiheessa, vaikka suunnittelua ohjaavaan lainséddantton ei aineellisia
normeja sisaltyisi. Tahan nahden merkitysta on siis lupalakien soveltamisalalla
ja niiden muodostamalla ainedllisella ulottuvuudella, silla ne méarittéavat huo-
mioon otettavat yleistn ymparistoon liittyvéat ndkemykset.

YVAL 21 8:ssi sdadetdan, ettd sen lisdks, mitd YVAL 17 ja 20 8:ssd sé&-
detddn, hankkeen toteuttgja ja yhteysviranomainen voivat sopia myds muun
osalistumisen jarjestdmisestéd. YVAL:n viimeismman uudistuksen tavoitteena
oli lagjentaa yleistn osallistumismahdollisuuksia'®®, minka myéta YVAL 21 &n
mukai sta osallistumi ssédnnosta tarkennettiin niin, ett sen nojalla olisi mahdol-
lista sopia my6s muista osallistumismahdollisuuksista kuin tiedottamisesta ja

74 Ks. M&enpéé 2023, s. 474.

5 Euroopan unionin tuomioistuin (EUTI) on linjannut, ettéd YVA-direktiivissa e aseteta
ainecllisia velvoitteita. Ks. asiat C-418/04, Komissio v. Irlanti, EU:C:2007:780, kohta 231;
C-420/11, Leth, EU:C:2013:166, kohta 46.

76 Ks. Kumpula 2004 s. 17-19; Heinilé — Polonen — Belinskij 2021, s. 54 adav. 3.

7 Ks, Heinila — Polonen — Belinskij 2021, s. 105.

7 Ks, HE 259/2016 vp, s. 54.
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kuulemisesta. Lain esitdissa todetaan, etta tdlaisia osallistumiskeinoja voisivat
olla esmerkiks arviointiohjelman ja -selostuksen yleisotilaisuudet.'”® S&8nnos
mahdollistaa osallistumisen jarjestamisen tapauskohtaisesti tarkoituksenmukai-
simmalla tavalla, joten sen nojala vois olla mahdollista jarjestéd esimerkiksi
seurantaohjelman suunnitteluun liittyviatilaisuuksia. Ottaen kuitenkin huomioon
Y VAL kokonaisuudessaan, erityisesti sen tarkoitus turvata yleison osallistumis-
mahdollisuudet etukéteisessa vaikutusten arvioinnissa seka Y VA-menettelyn
luonne menettelyllisend informaatio-ohjauksen keinona®, YVAL 21 § e ohjaa
jarjestamaén yhtei stoiminnallisia seurantajarjestelyitd, joissamédritettéisiin ylei-
sbn rooli pagtoksenteon jalkei sessd vaikutusten seurannassa ja otettaisiin vaikut-
tavasti huomioon yleison seurantaan liittyvét intressit. Téhan tulkintaan vaikuttaa
my0s se edell& mainittu seikka, ettd YVAL:ssa @ ole ainedllisia velvoitteita tai
edes menettelyllisia vaatimuksia seurannan toteuttamiseen liittyen. 2t

3.3.4 Oppimiseen tahtadva funktio

Y leison lakiséétei set vai kuttami smahdollisuudet tyhjentyvét edellisessa luvussa
kuvattuihin kuulemisoikeuksiin. YVAL:iin e sen sijaan sisdlly toiminnan al-
kamisen jalkeisia mekanismeja, joilla yleisd voisi osallistua palautteenantoon
toiminnan vaikutuksista ja niiden seurannasta.

Y VA-direktiiviin tehdyn muutoksen my6ta jasenvaltioiden tuli varmistaa
Y VA-menettelyyn siséltyvien tietojen keskitetympi valittaminen seka menet-
telyn sujuvoittaminen yhdistdmalla eri arvioinnit tarpeen mukaan toisiinsa.*®
Seurannan sdantely jéi kuitenkin edelleen niukaksi ja edell& mainitun mukai ses-
ti seurantgjarjestelyt tapauskohtaisesti maériteltéavaksi, eika direktiivissa oteta
kantaa seurantatul osten kokoamiseen tai eri seurantaprosessien integroimiseen.
Mydskaan direktiivia téytantdonpanevassa Y VAL :ssa e séddeta seurantatiedon
kokoamisesta, dokumentoinnista tai séilyttamisestd, hankekohtaisen seurannan
hyodyntémisesta lagjemmin, tai eri seurantaprosessien yhteensovittamisesta
Kaiken kaikkiaan tdméan voi katsoa johtuvan Y VA-lainsdddannon suunnittelua
ohjaavasta roolista, minka vuoksi jalkikéateisia toimenpiteitd, kuten vaikutusten
seurantaa, séannell&an 18htokohtai sesti muussa lainsaadanntssa.

7 Ks. HE 259/2016 vp.

0 Ks, Kokko 2017, s. 311.

B Heinila, Polonen ja Belinskij tuovat esiin ongelman, joka liittyy yhteistoiminnallisten
menettelyiden alisteisuuteen suhteessa oikeudellis-hallinnolliseen pé&étdksentekoon: ”Kun
yhteistoiminnassa tuotettu tieto ja k&silla oleviin kysymyksiin tuotetut ratkaisut eivét
lopulta sido péétoksentekijda, on tdméan mahdollista poiketa enemman taikka vahemman
yhteistoiminnallisten menettelyjen tuottamista ratkaisuista. Viranomaisella voi toisaalta
olla jopa oikeudellinen velvollisuus poiketa yhteistoiminnallisissa menettelyissé tuotetuista
suosituksista” Ks. Heinila — Polonen — Belinskij 2021, s. 105.

®2  Ks. YVA-muutosdirektiivin (2014/52/EU) johdannon kohdat 18 ja 37.
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4 SEURANTAYMPARISTONSUOJELU- JA
VESILAINSAADANNOSSA

4.1 Ymparistonsuojelulain ja vesilain seurantasdanndsten taustaa

Sektorilainsdddannosta YSL ja VL sisdltéavéat hankkeen toteuttgjan velvolli-
suuksia tarkkailla hanketoiminnan aikaisia ymparistovaikutuksia, minka takia
kyseiset lait on valittu téssa artikkelissa tarkastelun kohteiksi. Y SL:n péaasial-
linen tarkoitus on pyrkia ehkaisemaan ja vahentdamaan ympériston pilaantumis-
ta. Sita sovelletaan kaikkiin pdastdja aiheuttaviin toimintoihin, joista aiheutuu
tal saattaa aiheutua ympériston pilaantumista.®®* Y SL:n soveltamisala ulottuu
nain ollen vain paastoista aiheutuviin ympéristdvaikutuksiin, lain sanamuodon
mukaisesti ympariston pilaantumiseen. Vaikka Y SL:n mukaisen ympériston pi-
laantumisen merkityssisdllon tulkintaa ohjaa Y SL:n tavoite turvata ympériston
kokonaisvaltainen huomioon ottaminen, vaikutuksen tulee joka tapauksessa ai-
heutua paastostéd®, mika rgjoittaa Y SL:11a huomioon otettavien ympéristoné-
kokohtien alaa.*®* Y SL 5.1 8:n 2 kohdan perusteella ympériston merkityssisalto
on lagja, silla pilaantumisella tarkoitetaan muun ohella” haittaa luonnolle ja sen
toiminnoille”. Siten myods vesien pilaantumisen ehkaisy kuuluu Y SL:n sovelta-
misalaan. Sen sijaan VL:n tehtévana on séénnella vesien muutoksia aiheuttavaa
vesirakentamista.®® VL :n nojalla huomioon otettavat vesistovaikutukset kayvét
ilmi VL 3:2:st8, jonka mukaan vesital oushankkeel la on oltava lupaviranomaisen
lupa, jos se voi muuttaa vesiston asemaa, syvyyttd, vedenkorkeutta tai virtaa-
maa, rantaatai vesiymparistoa taikka pohjaveden laatua tai maaraé ja jos muu-
tos aiheuttaa lainkohdassa tarkemmin maériteltyja vesiin liittyvia vaikutuksia.
YSL:iinjaVL:iin sisdtyvét seurantasddnnokset ovat osalakien niin kutsut-
tua lupamaarayssdantel ya, joka yhdessa lupaharkinnan kanssa muodostaa lupa
jarjestelmén ytimen. Ympéristbluvan tai vesitalousluvan myontamista koske-
vassa lupaharkinnassa viranomaisen on harkittava, onko hankkeelle méaréttava
tarkkailuvelvoitteita, jotta lupa voidaan myontaa (YSL 62 § jaVL 3:11). Lupa
jarjestelmén tarkoituksena on muotoilla luvanvarainen toiminta sellaiseksi ko-
konaisuudeksi, etta toiminnasta aiheutuvat haitat ympéristolle véltetdan tai niita

1 Ks. Kuusiniemi ym. 2015, s. 3.

8 Pagastolla tarkoitetaan aineen tai energian johtamista, laskemista tai muuta vapauttamista
ymparistdon. Padstamiseen rinnastuvaa on aineen tai esineen hylkdaminen eli jattaminen.
Padstdmuotoinaovat energian jaaineen padstaminen tai jattaminen. Ks. HE 84/1999 vp, s. 39.

8 Ks. HE 84/1999, vp s. 39; Kumpula 2013, VII 1. Y mpéristonsuojelulain yleiset tavoitteet ja
soveltamisala.

18 Ks, Hollo 2021, s. 26-27.
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vahennetddn.®” Lupamaardysten avulla varmistetaan se, ettd vaikka ympéristoa
kuormittavalle toiminnalle annetaan hyvaksynta, se ei kuitenkaan merkittavasti
loukkaa lakien turvaamia etuja.'e®

YSL:njaVL:n seurantaséénnokset ovat perusteiltaan samanlaisia. Lakien
késitteistd ja ominaispiirteet vastaavat monilta osin toisiaan niiden historiallisen
yhteyden vuoksi.® Y mpéristonsuojelu- ja vesilainsdddanndn kokonaisuudis-
tuksessa oli tarkoitus jattéd lakien pagtoksentekojarjestelmét ja menettelylliset
sddnnokset riittdvan yhtendisiksi.** Tarkkailuvelvollisuuksien keskeisimpana
erona on ndin ollen niiden aineellinen ulottuvuus, mika ilmenee tapauskohtai-
sesti |aaditui ssa tarkkail umaardyksi ssa.

YSL:n ja VL:n mukaiset lupamaéréykset perustuvat pitkdti erilaisiin ai-
nedllisiin standardeihin, jotka asettavat tdsmentévia ragjoja tai tavoitteita ym-
paristoa pilaavalle tai vesien muutoksia aiheuttavalle toiminnalle.** Standardit
ovat keskeisia séantelykeinoja command and control -sdantelyyn perustuvissa
lupgjdrjestelmissa.’® Yleisesti niilla tarkoitetaan jonkin arvon, pédmaaran tai
tuloksen saavuttamista méérittelemétta vaadittavia toimia niiden saavuttami-
seksi.® Télaiset rgjoina kaytettévat mitattavissa olevat suureet varmistavat
lupapéattksenteon ennustettavuutta ja johdonmukaisuutta.*** Standardeihin pe-
rustuvilla tarkkailumaarayksilla hankkeen toteuttaja velvoitetaan seuraamaan,
etta toiminnan pastot tal vastaanottavan ympériston tila tai laatu eivét ylita
standardien mukaisiarajojajanéin ollen aiheuta laissa kiellettya seurausta.

Seuraavissa luvuissa tarkastelen Y SL:ssa ja VL:ssa sédnneltya hankekoh-
taisten ympéristovaikutusten seurantakehikkoa. Luvuissa 4.2—4.3 tarkastelen
kontrolloivan funktion ndkokulmasta keskeisi sédnnoksia, jotka liittyvat ym-
paristo- tai vesitalousluvanvaraisen hankkeen toteuttajan velvollisuuteen tark-
kailla toimintansa ympéristovaikutuksia, siihen liittyvéd mééraysten taytan-
tédnpanon valvontaa seka hanketoiminnasta aiheutuvien ymparistovaikutusten

®7 Ks. Kuusniemi 1995, s. 143.

188 Ks, Kuusiniemi 1995, s. 144; Kuusiniemi 2013, s. 167.

189 Ks. Hollo 2021, s. 26-27.

0 Ks. HE 84/1999, vp s. 21; HE 277/2009, vp s. 9.

¥ Ks. Kokko 2017, s. 382.

®2 Ks. Gunningham — Grabosky — Sinclair 1998, s. 39-41. Ks. standardeista pilaamisen
torjunnassa Smila 2007, s. 42-52. Erilaisten standardien kéyttd on lisééntynyt EU-
oikeuden mydté, ja esimerkiksi Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa (2010/75/
EU) teollisuuden pééstbistéa kéytetdén standardeina pééstdjen raja-arvoa, jolla tarkoitetaan
tietyilla erityisill& parametreill& ilmaistua pédstdn méardg, pitoisuutta ja/tal tasoa, jota tietyn
gjanjakson tai tiettyjen gjanjaksojen kuluessa ei saa ylittéa seka ymparistdlaatunormia, jolla
tarkoitetaan unionin oikeudessa eriteltyjé vaatimuksia, jotkatietyn ympériston tai ympériston
tietyn osan on tiettyné gjankohtana taytettavéa.

1% Ks. Scott 2010, s. 105.

94 Ks. Kokko 2017, s. 382.
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seurantaan kytkeytyvia luvan mukauttamismahdollisuuksia. Luvuissa 4.4. ja
4.5 tarkastelen keskeisid Y SL:n ja VL:n sdannoksid seurannan demokraattisen
funktion ja oppimiseen téhtd&van funktion nékokul masta.

4.2 Kontrolloiva funktio ympéristonsuojelulaissa

4.2.1 Ympéristoluvan seuranta- ja tarkkailumaar aykset

Y mpéristbluvassa annettavasta seuranta ja -tarkkailuvelvoitteesta sdddetdan
Y SL 62 8:ss8, mink& lisaksi viranomainen voi Y SL 64 8:n nojalla maérata seu-
rantasuunnitelman esittamisestéd. Seurantasuunnitelmassa tarkennetaan tark-
kailun sisdltda. Velvollisuus noudattaa seurantasuunnitelmaa voidaan perustaa
tarkkailumaaréykseen, jolla velvoitetaan toteuttamaan tarkkailua suunnitelmas-
sa kuvatulla tavalla® Y mpéristluvassa on annettava tarpeelliset mééréykset
paastdjen ja toiminnan tarkkailusta seka toiminnan vaikutusten tarkkailusta
(YSL 62.1 8). Tarkkailun toteuttamiseksi luvassa on méaéréttava mittausmene-
telmista ja mittausten tiheydesta (YSL 62.2 8). Luvassa on my6s maaréttava
siitd, miten seurannan ja tarkkailun tulokset arvioidaan ja miten tulokset toimi-
tetaan valvontaviranomaiselle. Toiminnanharjoittaja voidaan maéréta antamaan
valvontaa varten myds muita tarpeellisia tietoja. Toiminnanharjoittajan on toi-
mitettava valvontaviranomaiselle séannollisesti paastojen tarkkailun tulokset ja
muut valvontaa varten tarvittavat tiedot, siten kuin ympéristéluvassa tarkemmin
madréataan (Y SL 62.3 §).

Tarkkailu muodostuu paéstt-, toiminta- javaikutustarkkailusta, joka perus-
tuu lupamééréyksin asetettuihin standardeihin ja muihin ympéristoa koskeviin
vaatimuksiin. Tarkkailun tarkoituksena on néin ollen varmistaa, etteivét toimin-
nan paastot ylita raja-arvoja, etta hankkeen toiminnot pysyvat maaratyn mu-
kaisina ja etta vaikutukset pysyvét tietyissa rgjoissa, jotka maarittavat vaaditun
ympéristonsuojelun tason. Tarkkailun avulla pyritéén siten ylldpitamaan tiettya
ympéristonsuojelullista tasoa ja nain ollen noudattamaan lakisééteisia aineel-
lisia velvoitteita. Kuten Y VA-teoriassakin esitetdan, seurannan pédasiallisena
tehtévana el tulisi olla ennakkoarviointien varmentamien. Arviointien paikkan-
sapitdvyyden varmentamisella on kuitenkin oppimista edistéva tehtava, silla
arviointien tarkkuudesta saatuja kokemuksia voidaan hyodyntaa tulevissa sa-
mantyyppisten hankkeiden arvioinneissa.*® Y SL:n mukaisen tarkkailun avulla

1% Tarkkailuméérayksessavoidaan esimerkiksi maérétd, ettatoi minnan kaytto- japaastotarkkailua
on tehtava padttksen liitteend olevan suunnitelman mukaisesti. Ks. esm. KHO 2019:72.
1% Morrison-Saunders — Jenkins — Bailey 2004, s. 155.
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voidaan varmentaa ja todentaa ympéristovaikutusten arvioinnissa ennakoituja
ja skenarioituja vaikutuksia, silla Y VA-menettelyssa kerdtty tieto on otettava
huomioon lupaharkinnassa, vaikkakaan arvioinnit eivét sido padtoksentekijéa
(YVAL 26§, VL 11:21.2jaY SL 83.2 §). Y SL:n soveltamisal an takia ennakoitu-
jen ja skenarioitujen vaikutusten varmentaminen ulottuu kuitenkin vain pilaan-
tumisvaikutuksiin.

Kokonaisuutena tulkiten Y SL:n mukainen tarkkailu siséltéd saman ratio-
naliteetin kuin mika ympéristovaikutusten arvioinnin teoriassa jasennetylla
seurannala on: tarkoituksena on tarkkailla, pysyvétko vaikutukset tietyissa
hankkeelle etukéteen asetetuissa rgjoissa. Toisaalta viranomaisen asettamista
méaarayksisté riippumatta hanketoiminnasta ei saa aiheutua 'Y SL:n suojaamien,
ympéristonsuojeluun liittyvien etujen loukkauksia. " Tarkkailun perustavanlaa-
tuisena tarkoituksena on néain ollen varmistaa, ettei toiminnasta aiheudu ym-
périston pilaantumista tai muuta lain mukaan kiellettya seurausta.**® Talta osin
Y SL:n mukaisen tarkkailun funktio ilmentééa ympéristovaikutusten arviointia
koskevissa aiemmissa tutkimuksissa peraankuulutettua tavoiteorientoitunutta
Seurantaa sen sijaan, etta seurannalla varmistettaisiin vain vaikutusennusteiden
paikkansapitavyys tai maaraysten taytantdonpano.

Y SL:ssd médrdysten taytanttdnpanon seurannalla tarkoitetaan viranomai-
sen suorittamaa luvan noudattamisen valvontaal® Luvassa on maaréttava,
miten seurantatulokset ja muut valvontaa varten tarvittavat tiedot toimitetaan
viranomaisille. Lupaméaérdysten taytantdonpanon ja lain séénndsten noudatta-
misen valvonnasta séadetéén liséks tédydentévasti Y SL:n 18 luvussa

Y SL:n mukainen tarkkailuvelvollisuus eroaa Y VA-lainsdadannon tarkoit-
tamasta seurannasta siten, etta tarkkailumaéraykset ovat velvoittaviatoisin kuin
YVAL:n seurantasdanns. Y SL:n mukaista tarkkailua e ole mydskaan rajattu
vain merkittaviin haitallisiin vaikutuksiin. Lisdksi Y SL 63 8:ssi sadetéan yh-
teistarkkailusta, jonka mukaan lupaviranomainen voi tarvittaessa ymparistolu-
vassa méarédta useat luvanhaltijat yhdessa tarkkailemaan toimintojensa vaiku-
tustatai hyvaksya toiminnan tarkkailemiseksi osallistumisen alueella tehtévaan
seurantaan. Y hteistarkkailu voi koskeaY SL:iin jaVL:iin perustuvaa tarkkailua.
Y SL:n esitdissd tarkennetaan, etté yhteistarkkailu on tarpeen yleensasilloin, jos
samaa auetta kuormittaa useita toimintoja, joiden vaikutuksia ei voida yksi-
selitteisesti erottaa toisistaan.?® Y SL:n mukainen tarkkailu mahdollistaa néin
ollen vaikutusten tarkkailun lagjempana kokonaisuutena seka niihin liittyvien

7 Ks. Kumpula 2013, VII 1. Pilaantumista aiheuttavat toimet.

%8 Ks. Kuusiniemi 1995, s. 144; Kuusiniemi 2013, s. 167.

% Ks. HE 84/1999 vp, s. 72 yksityiskohtaiset perustelut, joiden mukaan toiminnan valvontaa
koskevalla maaréyksella pyrittéisiin varmistamaan |uvan noudattamista.

20 Ks. HE 84/1999 vp, s. 72.

99



Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

vuorovaikutussuhteiden huomioon ottamisen. Toisaalta vaikutusten kokonais-
valtaista huomioon ottamista rgjoittaa Y SL:n soveltamisalan ulottuminen vain
paastdjen ja niiden vaikutusten tarkkailuun. Kontrolloivan funktion nakokul-
masta puutteena voidaan pitéd myos sitd, ettd tarkkailusddnnoksessa tai tark-
kailusuunnitelmaa koskevassa sddnnotksessa ei nimenomaisesti velvoiteta tai
ohjata yksilgiméaan vaikutuksiin liittyvia epdvarmuuksia.

4.2.2 Seurantaan linkittyva ymparistoluvan muuttaminen ja peruuttaminen

Kontrolloivan funktion nékdkulmasta yksi seurannan keskeisista osatekijoista
on mukauttavien toimenpiteiden tekeminen seurantatulosten perusteella. Lah-
tokohtaisesti ympéristolliset luvat saavuttavat oikeusvoiman, minka vuoksi
padsdantona on, ettei niité voida muuttaa. Toisaalta luottamuksensuojaan perus-
tuvan luvan pysyvyyden ohella my6s ympéristonsuojel undkokohdilla on oikeu-
dellistamerkityst& mink& perusteellaluvan pysyvyydestd on mahdollista poike-
ta ympéristotavoitteiden saavuttamiseksi.* Y mpéristolupa voidaan kokonaan
peruuttaa, jos hankkeesta al heutuu ympériston pilaantumistatai sen vaaraa, joita
e voida lupaa muuttamalla ehkéaista (Y SL 93.1 8:n 3 kohta).? Luvan perutta-
minen on kuitenkin viimesijainen keino, joten luvan mukauttamisen kannalta
on keskeista tarkastella, millaisia luvan muuttamissdannoksia Y SL:iin sisdltyy.
Luvanhaltijalla on aina mahdollisuus tehda toimintaansa sellaisia muutok-
sig, jotka eivét ole luvanvaraisia?®, jaluvanvaraiset muutoksetkin ovat mahdol-
lisia hakemuksesta (Y SL 89.1 8). Viranomaisella on ragjoitetumpi mahdollisuus
tehdalupaan muutoksialuvan pysyvyyssuojan vuoksi. Epdvarmuuksiin jaenna-
koimattomuuteen liittyvét luvan muutostarpeet on otettu huomioon ensinndkin
siltdosin, ettd Y SL 65 8:n mukaan lupa- tai valvontaviranomainen voi tarvitta-
essa muuttaa antamiaan tarkkailumaarayksia tai tarkkailua koskevaa suunnitel-
maa niiden voimassaol osta huolimatta.? Toiseks Y SL 89 §:ssd sdédetéén luvan

2 Ks, Kuusiniemi 1992, s. 733-736.

22 Ks. mydsesim. KHO 2018:41.

23 | uvanvaraisesta ja ei-luvanvaraisesta muutoksesta vesilain piirissa ks. Hollo 2021, s. 202,
jonka mukaan luvantarpeesta vapautuminen tulee kysymykseen |8hinné sellaisissa til antei ssa,
joissa hankkeen rakennelmiin tai kaytt6tapaan tehdd&n muutoksia, joilla el ole vaikutuksia
vesistéoloihin elka niista riippuviin yleisiin ja yksityisiin etuihin. Esimerkkind mainitaan
laitoksen koneiston vaihtaminen tai gjanmukai staminen.

24 Ks.esim.ratkaisuKHO 2019: 72, jossaK HO:n perustel uistakay il mi, ettatarkkailumééréystenja
-suunnitelman muuttamismahdollisuudella on tarkoitus mahdollistaa seurantatoimenpiteiden
muuttaminen, t8ydentdminen ja lisédminen ainatarvittaessa.
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muuttamisesta?®, mika kuitenkin edellyttda tiettyjen edellytysten tayttymista,
jos muuttamista hakee muu kuin luvanhaltija. Lupaviranomainen ei mydskaan
voi oma-aloittei sesti laittaaluvan muuttamisasiaavireille, vaan viranomaisal oit-
teen on tultava valvontaviranomaiselta.

Hanketoiminnasta aiheutuviin haitallisiin ympéristdmuutoksiin liittyvind
mukauttamisen edellytyksind ovat YSL 89.2 8:n 1 ja 2 kohtien mukaan, etta
toiminnasta aiheutuva pilaantuminen tai sen vaara poikkeaa olennaisesti en-
nalta arvioidusta tai toiminnasta voi aiheutua ympdristonsuojel ulaissa kielletty
seuraus. Luvan muuttaminen edellyttéa ensinnakin pilaantumista tai sen vaaraa
sekd pilaantumisarvioinnin olennaista virhed lisyytta. Jo sddnndksen sanamuo-
don perusteella on selvaa, etté lupaaja sen madrayksid el voida muuttaa pelkés-
tédn ennakollisten arviointien virheellisyyden perusteella. Y SL 89 §:é4 el voida
toisin sanoen soveltaatilanteissa, jossa ennakolliset arvioinnit osoittautuvat vir-
heellisiksi tai mé&aréykset muutoin puutteellisiksi, muttajoissa merkittévan hait-
tavaikutuksen vaaraa ei viela ole ilmennyt. Lupa- ja valvontaviranomaiskaytan-
nossa on paatelty, ettel lainkohta sovellu ympéristoriskien hallintaan, silla luvan
muuttamiskynnys on tulkittu korkeaksi .2

YSL 89 8:nlisdks YSL 90 8:ssd sdadetdan luvan muuttamisesta Y SL 54
8:n mukaisen erityisen selvityksen perusteella. Y SL 54 8:n mukaan ympéristo-
luvassa voidaan maéréatd, ettd toiminnanharjoittajan on tehtava erityinen selvitys
toi minnasta ai heutuvan ympériston pil aantumisen tai sen vaaran selvittamiseks,
jos lupaharkintaa varten ei ole voitu toimittaa yksityiskohtaisia tietoja paastois-
t§, jétteista tai toiminnan vaikutuksista. Y SL 90 8§:n mukaan lupaviranomainen
voi tasmentda lupamaardystatal taydentad lupaa erityisen selvityksen perusteel -
la. YSL 90 8&:n soveltamista kuitenkin rajoittaa erityisen selvityksen kayttoala.
Y SL:n esitéiden mukaan Y SL 54 §:84 el voida soveltaa, jos selvitettdvan tiedon
on oltava lupaviranomaisen kéytettavissa luvan myontamisen edellytysten har-
kitsemiseksi tai keskeisten lupaméaraysten antamiseksi.?®” Y SL 90 &:n nojallaei
siten voidatehda muutoksia sellaisiin lupaméardyksiin, joitailman lupaaei olisi
voitu myontaa.

Aiemmin Y SL:iin sisdltyi toistaiseksi voimassa olevan luvan tarkistamis-
menettely*®, jonka mukaan luvassa voitiin maarata, etté lupamaéraykset tuli ko-

25 |uvan muuttaminen Y SL 89 8:n nojalla eroaa Y SL 29 8:n mukaisesta luvan muuttamisesta
toiminnan olennai sen muutoksen perusteella siten, ettdY SL 89 §:n mukainen muutos koskee
luvan mukaista ennallaan pysyvda toimintaa, jossa e ole kyse olennaisesta toiminnan
muuttamisesta. Ks. Hepola 2007, s. 485-486.

26 Ks, Ymparistoministerio 2019, s. 19-21 ja 34-35.

27 Ks. HE 214/2013 vp, s. 114.

28 Nykyisessd hallitusohjelmassa todetaan, ettéd "Mahdollisuutta palauttaa lupamédréyksiin
lupien tarkastamisen edellytyksid tarkastellaan ja tarkastelun pohjalta tehdéén tarpeelliset
|ainsdadantdmuutokset.” Ks. Valtioneuvosto 2023, s. 145.
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konai suudessaan tarkistaa maaragj oin.2® Tarkistamismenettely ilmensi sitd, etta
ympéristdluvanvaraisen toiminnan jakikateiseen mukauttamisen tarpeeseen
voidaan varautua ennakollisesti loukkaamatta luvan pysyvyyssuojaa.?® Tarkis-
tamismenettely oli kevyempi kuin normaali lupamenettely, vaikkakin tiettyja
menettelysadnnoksid, kuten asianosaisen oikeusturvaa varmistavia séantoja,
tuli joka tapauksessa soveltaa.? Kumottuun Y SL:iin (86/2000) sisdltyi my6s
nykyista 'Y SL 89 8§44 vastaava luvan muuttamissdannds, jonka alakohdan mu-
kaan lupaa oli muutettava, jos lupaméaréyksen perusteiden havaitaan olevan
virheelliset elké maérayksen muuttamisesta aiheudu tarvetta harkita uudelleen
luvan myontamisen edellytyksia.?? Lainkohdan taustalla oli gjatus siita, ettajos
toiminnasta saatujen tarkkailutietojen tai muutoin saatujen tietojen perusteella
tulee esiin, etta pdastdille lupamaérayksi ssé annetut sitovat raja-arvot ovat riitta:
méttomiatai niita el ole annettu kaikille ympariston pilaantumistatal sen vaaraa
aiheuttaville paéstéille, olisi lupamaaréayksid muutettava tosiasiallisia vaikutus-
tietoja vastaaviksi.?* S88nnods mahdollisti tahattomien virhearviointien 1&8hinna
teknisluonteiset oikaisut.?

Lupamééraysten tarkistamismenettely poistettiin YSL:std, ja lainséaté
jan mukaan tarkistamismenettelya koskeva pykdla "korvattaisiin ehdotetta-
vallaYSL 89 &llajasilla etta valvontaviranomaisella on velvollisuus seura-
ta luvan muuttamisen perusteiden esiintymisté osana séannollista ja muutakin
valvontaa.” 2> Voimassa oleva Y SL 89 § e kuitenkaan sisélldllisesti vastaa tar-
kistamismenettelyd, silla tarkistamismenettely oli maaréttdessa ehdoton, kun
taas luvan muuttaminen Y SL 89 8:n mukaan edellyttéa erityisten vaatimusten
tayttymista. YSL 89 8§ ei mydskadn enda sisdlla alakohtaa, jonka nojala oli-
si mahdollista muuttaa lupamaardyksia sen nojalla, ettd tarkkailussa saatujen
tietojen tai muutoin aiemmasta opitun perusteella mééréykset perustuvat vir-
hearviointeihin tai ne ovat muutoin puutteellisia. Myds korkein hallinto-oikeus
(KHO) on todennut ratkai suk&ytanndssaan, ettel voimassaolevan Y SL:n nojalla
ole mahdollistalagja-alaisesti tarkistaa lupaa tai sen médrayksia.

Ratkaisussa 2019:166 KHO totesi, ettéd voimassa olevan Y SL:n mukaan ym-
paristélupa on myonnettdvissa vain madraaikaisena tai toistaiseks voimassa

29 Kumotun Y SL 55.2 §:n mukaan toistaiseksi voimassa olevassa luvassa tuli maéarétd, mihin
mennessa hakemus lupamé&rdysten tarkistamiseksi on tehtévéjamitka selvitykset on tuolloin
esitettdva, jollel téllaista méréysta ol e pidettéva ilmeisen tarpeettomana.

20 Ks, Kuusiniemi 2013, | 1. Y mpéristoikeuden periaatteista; Puharinen 2017, s. 187.

2t Ks. HE 84/1999 vp, s. 75; Kuusiniemi 2015, s. 278.

22 Ks, kumottu YSL 58.1 § 3 a) kohta.

23 Ks. HE 277/2009 vp, s. 199; Kumpula 2013, VII 1. Luvan voimassaol o ja pysyvyys.

24 Ks, HE 277/2009 vp, s. 199.

25 Ks. HE 257/2014 vp, s. 45.

102



Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

olevana ilman luvan tarkistamismahdollisuutta. Y mpéristénsuojelulain 89 8:n
2 momentin mukainen mahdollisuus muuttaa lupaa valvontaviranomaisen tai
haitankarsijoiden vaatimuksista edellyttéa pilaantumista tai sen vaaraa, jota ei
ole voitu ennakoida lupaa myonnettdessa. Lisdksi poikkeamisen ennakoidusta
on oltava olennaista.

KHO katsoi lisdksi, ettéd ymparistonsuojel ulain séénnokset ovat osin puutteellisia
EU:n vesipuitedirektiivin taytantéonpanemiseks siltd osin kuin luvan muuttami-
selle on asetettu Y SL 89 8:s34 erityisia vaatimuksia, sillé vesipuitedirektiivissi
edellytetdén vesien tilaan vaikuttavien lupien maéraai kai sta tarkistamista.

YSL 54 8&:n osalta KHO katsoi, etta erityista selvitystd koskevan maaréyksen
kéyttdala el ole yhté lagja kuin aiemmin lainsdédénndssa olleen lupamaaraysten
tarkistamismenettelyn. Erityista selvitysta koskevan médréyksen el ole tarkoitus
korvata aiemmin lainsééddénndssa ollutta lupamédréysten tarkistamisvelvolli-
suutta eiké se mahdollista lagja-alaista, koko toiminnan edellytyksia koskevaa
uudelleentarkastelua. Selvitysvelvollisuutta ei siis voida kayttda, jos selvitetté-
van tiedon on oltava lupaviranomaisen kaytettavissa luvan myontdmisen edel-
lytysten harkitsemiseksi tai keskeisten lupamééraysten antamiseksi. Téamén
perusteella KHO totesi, ettd tapauksessa kyseessa olevan hankkeen haitallisiin
ympéristovaikutuksiin liittyvéd epdvarmuutta el voitu hallita asettamalla toimin-
nanharjoittajalle erityista selvitysvelvollisuutta hankkeen vaikutusten ja ympé-
ristén pilaantumisen ehkéi semisen kannalta keskeisesta tiedosta.

Tarkkailuvelvoitetta voi siis jatkuvasti taydentédd muuttamalla tarkkailusuunni-
telmaa tai -madrayksia, mutta sité lagjemmille luvan muutoksille el ole auto-
maattista mahdollisuutta. Voimassa olevan Y SL:n mukaan luvan muuttamiselle
ei ole edellytyksia muutoin kuin silloin, kun vahintéén vaara ympériston pilaan-
tumisestaon jo kasilla Talléin muutos tulisi ympéristonsuojelun nakdkulmasta
tehdakiireellisesti, mikataas edellyttéisi sellaista menettelyllisista sédnnoksista
tinkimistd, mika el Y SL:n puitteissa ole mahdollista.?® YSL ei siten nykyisel-
l8an ilmenna sdllaista mukautuvan hallinnan jarjestelmag, joka mahdollistaa
lagja-alaisen, joustavan ja nopean uudelleenarviointien ja ympéristonhallinta-
toimenpiteiden tekemisen aina kun muutoksille olisi ymparistonsuojelullisia
perusteita,?” eika néin ollen taysin ilmenna seurannan kontrolloivan funktion
toteutumista. Edell& esitetyn vuoksi on my6s johdonmukaista, ettei |aissa myds-
k&an ohjata mukauttamisen suunnitteluun. Seurantasuunnitelmaa koskevassa
YSL 64 8:ssa el ole vaatimuksia suunnitelman sisdlldlle vaan se on jétetty ta-
pauskohtaisesti méériteltavaksi.

26 Ks. Hepola 2007, s. 496.
a1 Ks. myos Belinskij — Soininen 2020, s. 3-4.
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4.3 Kontrolloiva funktio vesilaissa

4.3.1 \esitalousluvan seuranta- ja tarkkailumaaraykset

VL 3:11.1:n mukaan luvassa on mééréttava luvanhaltija tarvittaessa tarkkaile-
maan hankkeen toteuttamista ja sen vaikutuksia. Samassa lainkohdassa sdade-
tédn myo6s toiminnanharjoittgjien yhteistarkkailusta ja tarkkailusuunnitelman
esittamisesta. VL:n esitdiden mukaan tarkkailuakoskeva VL 3:11 sisdltédyleisen
sadnnoksen vesitaloushankkeen ja sen vaikutusten tarkkailusta, ja sééannos olisi
padosin samansisdltdinen kuin kumotun Y SL:n tarkkailuvelvoite, joka vastas
nykyistd YSL:n tarkkailuvelvoitetta?® VL 3:11:n mukainen tarkkailuvelvoite
eroaa Y SL:n vastaavasta silta osin, ettei siina maéréta tarkkailun téytantéonpa:
non valvonnasta. M &éraysten ja séénndsten noudattami sen val vonnasta séédetdan
kuitenkin VL 14 luvussa, jossa muun ohella séédetdan viranomaisen oikeudesta
saada toiminnanharjoittajalta valvontaa varten tarvittaviatietoja (VL 14:3.1).

Kuten YSL:n, myds VL:n mukainen vaikutusten tarkkailu perustuu lu-
pamadrayksin asetettuihin vaatimuksiin, kuten erilaisiin standardeihin.?® Esi-
merkiks vedenkorkeuteen vaikuttaville hankkeille asetetaan tarvittaessa mag-
réyksia veden enimmaéis- tai vahimmaiskorkeudesta. Jos vesital oushankkeesta
voi aiheutua vesien muutoksien liséksi vesien pilaantumisvaikutuksia, luvassa
voidaan asettaa lupa- ja tarkkailuméérayksiaY SL:n nojala (VL 3:10.3). Myo6s
VL:n mukainen tarkkailu palautuu viime kadessa VL:n tavoitteiden ja vaati-
musten tayttamiseen, eikd hankkeen toteuttajan vastuu tyhjenny ainoastaan sen
varmentamiseen, ettatoiminta noudattaa tiettyjélupamadrayksin asetettujarajo-
ja Tamaperustuu VL 2:7:n yleiseen haittojen minimoinnin periaatteeseen, joka
soveltuu lupatilanteita lagiemmin kaikkeen vesienkayttéon.® VL:n tarkkai-
luséénnds vastaa siten |éhtokohdiltaan Y SL:n tarkkailusdannosta. Vastaavasti
VL:n mukainen tarkkailu mahdollistaa Y VAL :n mukaisten ennakkoarviointien
varmentamisen ainoastaan lain soveltamisalaan kuuluvien vaikutusten osalta.

VL:n mukainen tarkkailuvelvoite eroaa YSL:n mukaisen tarkkailuvel-
voitteen tapaan YVAL:iin sisdltyvasta seurantaséénnoksesta siten, etta saan-
noksen nojalla viranomainen voi velvoittaa hankkeen toteuttajan toteuttamaan
seurantaa, eika seurantaa rgjata merkittaviin haitalisiin vaikutuksiin. Kaikkia
seurantasddnnoksia yhdistéa kuitenkin se, ettei niissa nimenomaisesti ohjata tai
velvoiteta yksilimaan tai muutoin ottamaan huomioon vaikutuksiin liittyvia
epavarmuuksia.

28 Ks, HE 277/2009 vp, s. 67 jakumotun Y SL:n 46 8.

29 Vesilain mukaisella tarkkailulla tarkoitetaan luvansagjalle lain tai lupapadtoksen nojalla
asetettua velvoitetta seurata hankkeen toteuttamista ja sen aiheuttamia vaikutuksia. Hollo
2021, s. 187-188.

20 Ks. Ekroos 2013, V 2. Lupajérjestelméa.
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4.3.2 Seurantaan linkittyva vesital ousluvan muuttaminen

Ratkaisussa 2023:4 KHO otti paékysymykseen vastaamiseks kantaa siihen,
mik& on tarkkailusuunnitelman merkitys osana vesilain mukaista lupaa. KHO:n
mukaan ”vesilain nojalla myénnetyn vedenottoluvan tarkkailumaarayksill& seu-
rataan hankkeen vaikutuksia ja valvotaan pdattksen lupaméédréysten noudatte-
mista seké varmistetaan lupapaétoksen oikeellisuus ja riittévyys haittojen eh-
k&isemiseksi. Pohjavedenotto saattaa vaikuttaa vedenottamon 18hiympéristdssa
pohjavedenpinnan korkeuksiin seké toisinaan myds pohjaveden laatuun. Vaiku-
tuksia voi olla myds yleisemmin vesistdjen vedenkorkeuteen, virtaamiin, veden
laatuun tai ottamoal ueen |8hialueen kaivoihin. Tarkkailu mahdollistaa hankkeen
valkutusten seuraamisen seka lupamaaraysten riittdvyyden ja luvan muutostar-
peiden arvioinnin.”?* (kurs. tassé)

Myo6s VL:ssa siis tunnistetaan ymparistossa tapahtuvien muutosten mahdolli-
suus ja niista johtuvat muutostarpeet hanketoi minnassa.?? Vesirakentamishank-
keissa vesitalousluvan pysyvyys on kuitenkin ympéristdluvan pysyvyyssuojaa
vahvempi, silla vesitalouslupa mahdollistaa pysyvaksi tarkoitetun rakennuksen
tal rakennelman sijoittamisen tiettyyn paikkaan. Laillisesti rakennetun raken-
nuksen tai rakennelman maaradminen poistettavaksi el yleensa ole mahdollista,
minka vuoksi lupapdadtoksen peruuttamiseen ei ole laissa valtuutusta.?® Aino-
astaan luvanhaltija voi hakea luvan médréédmista raukeamaan (VL 3:24.1:n 3
kohta). Vesirakentamishankkeisiin kuuluu usein myés sellaisia muita kuin ra-
kentamistoimintoja, jotka eivat samalla tavalla ole pysyvia.?* Néitékin toimin-
toja ohjataan lupaméardyksillg, joita voidaan tietyin edellytyksin VL:n nojala
muuttaa.

Valtuuksista vesitalousluvan lupamadraysten muuttamiseen sdddetdan
VL:n 3 luvussa. Hankkeen toteuttajavoi VL 3:23:n nojalla hakea muutettavaksi
kosketoisen oikeuttatai etua. Lisaks yhteistarkkailuatai tarkkailusuunnitelman
hyvaksymista koskevan pddtoksen tehnyt viranomainen voi aina muuttaa pag-
tostéluvan voimassaol osta huolimatta (VL 3:11.3). Toisin kuin Y SL:ss4, VL:ssa
on sdilytetty luvan tarkistamismenettely (VL 3:20), jolla voidaan etukéteen va-
rata oikeus luvan mukauttamiseen toiminnan aloittamisen jalkeen. Pykadléa on
tarkoitettu sovellettavan erityisesti hankkeissa, joiden haittavaikutuksiin liittyy
epavarmuutta. Lain esitdissa todetaan myos, ettd jatkuvaluonteiset hankkeet

21 Ks, KHO 2023:4, kohta 31.

22 Olosuhteiden muutokset, ympéristdn tilaa ja toimintaa koskevan tiedon lisdéntyminen seka
muut syyt sasattavat johtaa siihen, etté vesitaloushankkeelle annettua lupaa on tarkistettava.
HE 277/2009 vp, s. 72.

22 Ks, Kuusiniemi 2001, s. 237; Hollo 2021, s. 205.

24 Esimerkiksi veden sd8nndstelytoiminnot. Ks. Kuusiniemi 2001, s. 237.
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edellyttévéat yleensa dynaamisempaa ohjausta, johon ymparistossa tapahtunei-
den muutosten tulisi vaikuttaa.?® Tarkistamiseen voidaan méaaréta vain, jos se
on tarpeen hankkeesta aiheutuvien merkittavien haittojen valttamiseksi. Tarkis-
tamismaaraysta on nain ollen tarkoitettu sovellettavan vain hankkeissa, joista
saattaa aiheutua merkittévia haittavaikutuksia.

VL:ssd otetaan huomioon myds tilanteet, joissa hankkeen toteuttamisesta
aiheutuu ennakoimattomia haitallisia vaikutuksia. VL 3:21:n 1 kohdan mukaan
lupaviranomainen voi hakemuksesta tarkistaa lupamééréyksia ja antaa uusia
madrayksig, jos hankkeen toteuttamisesta lupaméaéraysten mukaisesti aiheu-
tuu haitallisia vaikutuksia, joita lupamaarayksia annettaessa e ole ennakoitu
jajoita e muutoin voida riittavasti vahentdd. Ennakoimattomuudella tarkoite-
taan sellaista vaikutusta, jota ei ole etukateen arvioitu eika sitd ndin ollen ole
edellytetty lupaharkinnassa, tai jokailmenee olennaisessa osin lagjempana, kuin
lupapdétoksessa on arvioitu.”® Tarkistamisaloitteen on tultava VL 3:21.4:ss8
nimetyilta tahoilta, eik& lupaviranomainen voi oma-aloitteisesti tarkistaa lupa-
madrayksia. V0L 3:21.2:ssa saadetddn lisaksi 10 vuoden aikargjoitteesta lupa-
madrdysten muuttamiselle. VL 3:21:84 on tarkoitettu sovellettavan toissijaisesti
VL 3:20:48n ndhden €li tilanteissa, joissa haittavaikutukset ovat olleet téysin
ennakoimattomia eiké luvassa ole sen vuoksi voitu maaréta tarkistamismenette-
lysta tai luvan méaéraaikai suudesta.®’

Vaikkavesitalouslupaaei voidahaitallisten ympéristovai kutusten vuoksi pe-
ruuttaa, sen lupamaarayksi a on edellamainitun mukai sesti mahdollistatarkistaa,
toisin kuin voimassa olevan Y SL:n nojalla. Tarkistamismenettelymaarédyksen
voi ndhdakseni hahmottaa erdénlai sena mukautuvuuden suunnittel umekani smi-
na: mikali hankkeen vaikutuksiin liittyy epavarmuutta, tarkistamismaarayksella
varataan oikeus maardysten jalkikéateiseen mukauttamiseen. Ne lupamaarayk-
set, jotka on maaratty tarkistettavaksi, eivat ndin ollen nauti pysyvyyssuojaa.?®
Né&in ollen kontrolloiva funktio toteutuu VL:ssa Y SL:ia selkeammin silta osin,
ettd VL:iin sisdltyy mahdollisuus etukéteen suunnitella lupaméérdysten mu-
kauttamista tarkistamismenettelyn keinoin. Toisaalta tédysin ennakoimattomien
vaikutusten tilanteissa VL:n mukaiselle méardysten muuttamiselle on YSL:ia
tiukemmat edellytykset. Edelleen mukautuvan hallinnan l18htokohtana on, etta
muutokset voidaan tehda heti, kun muutostarve havaitaan. Hallintomenettelya
soveltavassa lupajarjestelmassa tama el ole tdysin mahdollista, vaikkakin lu-
van muuttaminen kasitell&én kevennetyssd menettelyssa (VL 3:20.3 ja 3:21.4).

25 Ks. HE 277/2009 vp, s. 72.

26 Ks. esim. KHO 2020:164.

21 Ks. HE 277/2009 vp, s. 73; Hollo 2021, s. 207.
28 Ks, Hollo 2021, s. 205.
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Luvan joustavaa muuttamista rajoittaa myos se, etta lupapadtoksen tehnyt vi-
ranomainen e voi oma-aloitteisesti laittaa luvan muuttamisasiaa vireille. Néin
ollen mukauttavien toimenpiteiden tekeminen on lupajérjestelmaan liittyvista
periaatteellisista syista ragjoitettua. Taman vuoks seka siita syysta, ettd VL:n
seurantasddnnoksessa el nimenomaisesti madraté tai ohjata tunnistamaan vaiku-
tusten epavarmuuksia tai muutoin kattavasti suunnittelemaan vaikutusten seu-
rantag, VL:n seurantasdantely ei téysin ilmenna kontrolloivaa funktiota.

4.4 Demokraattinen funktio ymparistonsuojelulaissa ja vesilaissa

Y SL:ssitai VL:ssi el velvoitetatiedottamaan seurantatul oksista. Seurantatiedot
on annettava ainoastaan valvontaviranomaiselle valvontaa varten. Viranomai-
sen hallussa olevat seurantatiedot ja -tulokset ovat kuitenkin pa&sdantoises-
ti julkista tietoa?®, joten yleisolla on oikeus saada tietoonsa kaikki seurantaa
koskevat tiedot. Y SL 223 8:ss8 velvoitetaan valvontaviranomainen tall ettamaan
ympéristdnsuojelun tietojarjestelmédn hankkeiden seuranta- ja tarkkailutiedot
sekda Y SL 64 §:n mukainen tarkkailusuunnitelma, joten julkiset tiedot tulee olla
saatavilla tietojarjestelméassa. Sen sijaan VL:iin e sisélly vastaavaa sédnnos-
ta seuranta- ja tarkkailutietojen tallentamisesta, vaikkakin VL 18:1:n mukaan
ympéristonsuojelun tietojarjestelmaan on tallennettava myos erindiset VL:n
nojalla tehdyt padtokset. Vesitalousasioista annetun valtioneuvoston asetuksen
(1560/2011) 32 §:ssé luetellaan tietojarjestelmédn merkittavét tiedot VL 18:1:n
mukaisista paatoksista. Kéytannossa VL :n nojallatoteutetun tarkkailun tul okset
tallennetaan erindisiin viranomaisten yllapitamiin tietorekistereihin, silla viran-
omainen keraé tietoja valvontatehtavidan varten. Tarkkailutulosten raportointi
kuitenkin méaaritell8an tapauskohtaisesti, joten tietojen raportointi ja saatavuus
vaihtelee hankkeittain.

Tala hetkella tietoj érjestelmana kaytetdéan Y LVA-tietojérjestel mag®, joka
Y SL 223 8§:88n perustuen toimii padasiassa valvonnan tyokaluna. Tietojarjes-
telman tarkoitus on edistéd lain taytantéonpanoa, ja jarjestelma sisdltda lain
valvomiseksi tarpeellisia tietoja.? Vaikka tietojarjestelméan sisdltyvét tiedot

20 Y8l :n soveltamisalaan kuuluvien tarkkailutietojen julkisuus perustuu nimenomaisesti Y SL
210 §:8a8n, mutta viime kadessa myds Suomen perustuslain 12.2 8:n julkisuusperiaatteeseen,
jonka mukaan viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, ellei niiden julkisuutta ole lailla erikseen
rajoitettu.

20 Ks, Rintala 2019, s. 40-43jas. 77-80.

1t Ks, Elinkeino-, liikenne- jaympéristokeskuksen Y LVA-j&rjestelmén nettisivut. [https://www.
ely-keskus.fi/web/ylva]

22 Ks. HE 84/1999 vp, s. 55; Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksen Y LVA-jérjestelmén
nettisivut. [https://www.ely-keskus.fi/web/ylva]
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ovat julkista tietoa, yleisolla ei ole suoraa padsya niihin, silla jarjestelma on
tarkoitettu vain valvojien ja toiminnanharjoittajien kayttoon. Yleisd saa tiedot
ainoastaan pyydettdessa. Tietojen e Y SL:n nojalla edellyteté olevan yleistajui-
siatal esittdmismuodoltaan muutoinkaan yleison saavutettavissa olevia. Y LVA-
jarjestelmén kehittémiseksi asetettiin vuonna 2019 hanke, jonka kehittémistoi-
met liittyivét muun ohella jarjestelmén tiedoista koostettaviin raportteihin seka
tietojen julkaisuun internetissi. Toisaalta hankkeen tavoite Kiinnittyi Y SL 223
8:n taustalla olevaan tarkoitukseen, €li valvonnan edistamiseen, eika kehitta
mistoimia perusteltu yleison tiedonsaannin ndkékulmasta.® Yleisolla ei ndin
ollen ole suoraa padsya seuranta- ja tarkkailutietoihin, eika tietojen edellyteta
olevan yleisolle ymmarrettavassi muodossa, kuten koosteena.

Asianosaisella on padsaantoisesti aina oltava oikeus esittéa nakemyksen-
saYSL:njaVL:n mukaisissa lupamenettelyissi. Asianosaisella on siten oikeus
esittda mieli piteensa seurantasuunnitel man vahvi stami sta koskevassa paatésme-
nettelyssg, tarkkailumaérayksista lupamenettelyissa seké mukauttamistoimen-
piteistd luvan muuttamismenettelyissa. Asianosaisen esittdmét ndkemykset on
otettava huomioon silté osin, kuin niill& on merkitystéa asian ratkaisun kannalta.

Toisin kuin YVAL:n osalta, Y SL:iin jaVL:iin sisdtyvét aineelliset velvoit-
teet turvaavat Sitd, ettd asianosainen voi vaikuttavasti vedota lupaharkinnassa
huomioon otettaviin ympéristointresseihin. Y SL:n ja VL:n mukaiset tarkkailu-
méadraykset linkittyvét séédosten aineellisiin velvoitteisiin. Tarkkailua on teht&
v4, jottei toiminnasta aiheudu Y SL:n tai VL:n mukaan kiellettya seurausta. Asi-
anosaiset voivat siten vedota seurantaa koskien niihin vaikutuksiin, jotka ovat
merkityksellisia YSL:n ja VL:n aineellisten velvoitteiden kannalta. Toisin sa-
noen Y SL:n soveltamisalan mukaisesti asianosaiset voivat vedota vaikuttavasti
vain paastol ahtdi sten vaikutusten seurantaan, ja VL :n soveltamisalan mukaises-
ti vain vesistovaikutusten seurantaan. Demokraattisen funktion toteutumisen
nékokulmasta voidaan pitéd puutteena sitd, ettei yleisolla ole mahdollisuutta
esittda vaikuttavasti nékemyksia kaikista Y VAL :n ympéristovaikutus-kasitteen
aaisista vaikutuksista ja vaikutustekij 6ista.

Seurannan demokraattiseen funktioon kuuluu liséksi mahdollisuus kuulla
yleisba aina tarvittaessa ja joustavasti, vaikkakin hallinto-oikeudellisen jarjes-
telman kontekstissa kuulemissddnndksia on pidetty mukautuvan hallinnan né
kokulmasta osin epaedullisina.* Y SL tai VL eivét sisdlla mekanismejayleison
sédnndlliselle kuulemiselle muutoin kuin hallintomenettelyiden [ahtokohtai-
sesti asianosaisia koskevien kuulemissddnnosten muodossa. Lagjempi yleison

28 Ks. Ympéristoministerio 2018.
2t Ks. edellaluku 2.5.

108



Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

kuuleminen seurantaa koskien ja néin ollen lakiin perustumattomien jarjeste-
lyiden varaan.

YSL 186 8&:njaVL 14:14:n nojalla asianosaisilla ja paikalisilla ympéris-
toyhdistyksilla on vireillepano-oikeus tilanteissa, joissa hankkeen toteuttgjalai-
minlyd tai rikkoo lupamaaréyksen noudattamista, mika ilmentéé demokraatti-
seen funktioon kuuluvaa yleison oikeutta osallistua méaérdysten noudattamisen
seurantaan. Y SL 186 8:n jaVL 14:14:n mukaiset normit ovat osa hallintopak-
kosdantelya ja niiden tarkoitus on toimia viimesijaisena haitallisten ympéris-
tovaikutusten ehkaisemiskeinoina ja lakisdétei sten velvoitteiden noudattamisen
turvagjina.® Lait eivét sen sijaan sisdlla mekanismeja, jotka tarvittaessa mah-
dollistaisivat yleison aktiivisin toimin ja aloitteellisesti osallistumaan varsinai-
seen toiminnan ja sen vaikutusten seurantaan, tai seurannan suunnitteluun. Y SL
ja VL eivét ylipadtdan sisdlla kommunikointia edistavia yhteistoiminnallisia
osallistumigarjestelyjd, vaan kommunikaatio tapahtuu pééosin hallinto-oikeu-
dellisissa kuulemismenettelyissg, jotka noudattavat kirjallisen menettelyn paé-
séantba. Nahdakseni tama el ole ongelma suuressa osassa hankkeita, mutta tie-
tyissa lagjalle ulottuvissa ja pitkakestoisissa hankkeissa, joissa korostuu pitkéan
aikavélin vaikutuksiin liittyva epavarmuus, olisi demokraattista funktion nako-
kulmasta perusteltua edellyttaa yleison aktiivisen osallistumisen mahdollisuut-
ta. VesistOvaikutusten osalta demokraatti sta funktiota toteuttaa kuitenkin se, etta
yleisdlla on mahdollisuus osallistua lagjemman vesien ja meren tilan seurannan
suunnitteluun VM JL:n nojallalaadittavien vesien- ja mertenhoitosuunnitelmien
kautta, seké kirjata havaintojaan vesien ja merten tilan seurantaohjelmiin sisal-
tyvien raportointimekanismien kautta.>® Tata kautta yleiso voi osallistua myos
yksittéisten hankkeiden vaikutusten seurantaan.

4.5 Oppimiseen tahtaava funktio ympéristonsuojelulaissa ja vesilaissa

Yleison mahdollisuus hanketoiminnan aikaiseen palautteenantoon rajoittuu
edellisessa luvussa kuvattuihin asianosaisia koskeviin kuulemissaannoksiin.
Asianosaisilla on siten mahdollisuus lausua toiminnan aikaisissa luvan muu-
tosmenettelyissa, jos sellainen laitetaan vireille. Muutoin Y SL:iin tai VL:iin el
sisdlly keinoja yleisolahtdiseen pal autteenantoon.

Edellisessa luvussa tarkasteltu velvollisuus tiedon tallentamiseen toteut-
taa osaltaan oppimisfunktiota, silla sen nojalla seuranta- ja tarkkailutiedot on

25 Ks. HE 63/1990 vp, s. 3. Ks. myos Kumpula 2013, VII 1. Valvonta ja hallintopakko.
6 Ks. Y mpéristohallinnon nettisivut. [https://www.ymparisto.fi/fi/luonto-vesistot-ja-meri/vedet-
jarvesi stot/vesien-ja-merensuoj el u/vesi en-ja-merenhoi don-suunnittel uvai heet-ja-toimijat]

109



Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

dokumentoitava tietojarjestel méan. Talta kannalta puutteena voidaan pitda sité,
ettd VL:n nojalla keréttévaa tarkkailutietoa el velvoiteta tallennettavan samaan
tietoj arjestelmdan muiden tietojen kanssa. Oppimisfunktioon kuuluu myds seu-
rantatiedon hyddyntaminen tulevissa arvioinneissaja eri seurantaprosessien in-
tegroiminen toisiinsa, mitk& edistévéat paitsi ailemmasta oppimista, myos vaiku-
tusten kokonaisvaltaista tarkastelua. Lupapdatoksentekija ei ole sidottu YVAA
4.1 8:n 11 kohdan mukaiseen arviointiselostukseen liitettavaan seurantajarjes-
telyehdotukseen, mutta se tulee ottaa huomioon ympéristélupaa tai vesitalous-
lupaa koskevassa paétosharkinnassa. Lupaharkinta tehddan kuitenkin oikeus-
harkintaisesti itsendisten, Y SL:ssé ja VL :ssd séadettyjen kriteerien nojalla (Y SL
48.28jaVL 3:2.1). Lisdks Y SL:njaVL:nympéristovaikutuksen kasitteet ovat
sisdll6ltaén kapeampiakuin Y VAL :n ympéristovaikutuksen kasite, joten YVAA
4.1 &:n 11 kohdan seurantajarjestel yehdotus vaikuttaa lupaharkinnassa vain sil-
t& osin, kuin se sisdltéd YSL:n ja VL:n soveltamisalaan kuuluvia vaikutuksia.
Y VA-lainsdadannon ja sektoril ainséddannon seurantgjarjestelmien vélilla ainoa
normatiivinen linkki on ndin ollen se, etta Y VA-menettelyssa tehty seuranta-
suunnitelma on soveltuvin osin otettava huomioon lupaharkinnassa
Vesistbvaikutukset ovat siltéd osin erityisasemassa ympéristésaantelyn ko-
konaisuudessa, ettd niiden tarkkailu kiinnittyy osaksi lagjempaa vesienhoidon
jamerenhoidon suunnittelua. Vesistdvaikutusten koordinoidumpi seuranta joh-
tuu etenkin EU:n vesipolitiikasta, jossa vesiekosysteemien suojelua pidetéan
erityisen tarpeellisena. Vesienhoidon ja merenhoidon suunnittelu EU:n tasolla
perustuu mukautuvan hallinnan [ahtokohdille, jossa tunnistetaan ekosysteemien
toiminnalle luontainen epavarmuus.®’ Vesistjen seurantaa ja tarkkailua ohja-
taan puitesadntelyll, jonkatarkoituksenaon suojellajaparantaa vesistdja koko-
naisvaltaisesti, suunnitelmallisesti ja koordinoimalla vesistdja koskevia toimen-
piteité.>* Vesienhoidon ja merenhoidon suunnittel uinstrumenttiin kuuluu vesien
seurantaohjelma, jossa otetaan huomioon eri toimijoiden velvollisuutena oleva
vesientilan tarkkailu. Tallaviitataan Y SL:njaVL:n nojallamaéréttaviin seuran-
ta- jatarkkailuvelvoitteisiin.®® Vastaavasti Y SL:njaVL:n tarkkailusdédnnoksissa
(YSL 62.4 §jaVL 3:11.4) sdadetdan, etta toiminnan vesiin tai meriymparistoon
kohdistuvien vaikutusten tarkkailuméaéraysté annettaessa on otettava huomioon,

=1 Ks. Soininen — Platjouw, s. 17-18.

28 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/60/EY yhteison vesipolitiikan
puitteista, johdannon kohdat 18 ja 35. Direktiiviin perustuvan VMJL:n erdéna tarkoituksena
on tehda ja toimeenpanna vesienhoidon ja merenhoidon suunnittelua yhteen sovittaen ja
yhtenevin tavoittein (1.1 §)

20 Ks. HE 120/2004 vp, s. 22 ja 43. VMJL:ss4 sdadetdan, ettd seurantaohjelmaa laadittaessa
otetaan soveltuvin osin huomioon toiminnan harjoittajalle muun lain nojallakuuluvatarkkailu
(9.2 8).
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mité vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta annetussa lai ssa tarkoitetus-
sa vesien tal meriympériston tilaa koskevassa seurantaohjelmassa on pidetty
tarpeellisena seurannan jarjestéamiseksi. Toiminnan tarkkailun tietoja voidaan
kéyttéd mainitun lain mukaisessa seurannassa ja vesienhoitosuunnitelman ja
merenhoitosuunnitelman laadinnassa. Vesienhoidon ja merenhoidon sdantely-
kokonaisuudella on tarkoitus varmistaa, etté vesistojen tilan seurantatoimenpi-
teet integroidaan yhteen mahdollisimman kattavan seurannan jarjestamiseksi
jaetté erillisten seurantaprosessien tiedot hyddyttavét toisiaan.®® MuitaYSL:n
soveltamisal aan kuuluvia paéstol éhtoisia vaikutuksia kuin vesistovaikutuksia el
koske samanlainen seurannan suunnitelmallinen integrointi. Muidenkin pdasto-
|8ht6i sen vaikutusten osalta hankekohtainen seuranta voidaan kuitenkin tarpeen
mukaan kytked osaksi lagjempaa aueellista seurantaa. Jo vuoden 2000 Y SL:n
valmistelussa todettiin, etta Y SL 46 &:n (nykyinen 63 8) mukainen vaikutusten
yhteistarkkailu tarkoittaa sité, etté toiminnanharjoittajat voivat tarvittaessa sopia
yhteisesta tarkkailusta tai kunnan seurantaan osallistumisesta.?*

Suomen oikeusjarjestyksen malli tarkastellaympéristoa sektoreittain ragjoit-
taa oppi miseen téhtédvan funktion toteutumista, mikali sektoreitaei tarvittavilta
osin linkiteta tai yhdistetéa toisiinsa. Vaikka Y VAA 4.1 8:n 11 kohdan mukainen
ehdotus seurantgjarjestelyksi on otettava huomioon lupapadtoksenteossa, sen
vaikuttavuutta heikentda se, ettd Y SL:n jaVL:n tarkkailum&araykset ja -suunni-
telmat muotoillaan lakien itsendisista |ahtokohdista késin ilman vahvaa norma-
tiivista linkitysta ennakkoarviointeihin. Tama el varmista hankkeiden vaikutus-
ten seurannan kattavaa ja kokonai svaltai sta suunnittel ua.

5 SEURANTAYHDYSVALTOJEN JA KANADAN
YVA-LAINSAADANNOSSA

5.1 Yhdysvaltojen ja Kanadan Y VA-lainsdadannon taustaa

Y mpéristbvaikutusten arvioinnin puitteet ovat alun perin laht6isin Y hdysval-
loista, jossa vuonna 1970 sd&dettiin ympéristOvaikutusten arviointiin velvoit-
tava National Environmental Policy Act (NEPA). NEPA:ia on hyodynnetty

20 Seppédlé toteaa gjatuksena olleen, ettd seurantaa varten tietoja kerétdén eri lahteista ja
tarvittaessa tehddan erillisia viranomaisten itsensé kustantamia tutkimuksia riittavan kattavan
seurannanjarjestéamiseksi. Ks. Seppal 82004, s. 101. Vesi enhoidossajamerenhoidossakorostuu
suunnitelmallisuus, jossa useat toimenpiteet yhdistyvét yhteen suunnittelukokonaisuuteen.
Ks. Hollo 2001, s. 43.

21 Ks. HE 84/1999 vp s. 72. Kunnan velvollisuutena olevasta ympériston tilan seurannasta
sdadetéddn Y SL 143 8:ss4.
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maailmanlagjuisesti eri maiden, mukaan lukien EU:n, Y VA-lainsdddannon
pohjana.?*? NEPA itsessdan e sisdllé nimenomaisia seurantasddnnoksia, vaan
seurantasddnnokset 10ytyvat NEPA:n taytantdonpanosta vastaavan Council on
Environmental Quality (CEQ) laatimista sitovistamaarayksista, Regulationsfor
Implementing the Procedural Provisions of NEPA (CEQ:n maaréykset).>* Sen
sijaan Kanadan (sittemmin kumottu) Canadian Environmental Assessment Act
oli yksi maailman ensimmaisistd seurantaa sdantelevista Y VA-saadoksista. >
Kanadan voimassa olevan Impact Assessment Act:n (IAA) mukaan seurantaoh-
jelman laatiminen on pakollista hankkeille, joillavoi olla merkittavia haitallisia
ymparistovaikutuksia.?®

Kasilla olevan luvun tarkoituksena on esittda ja analysoida Y hdysvaltojen
ja Kanadan Y VA-lainsdadannon seurantasdantelymalli Suomen lainséddannon
kehittamistarpeiden ja -mahdollisuuksien arvioinnin tueksi. Rajauksellisista
syistden tarkastele Y hdysvaltojen ja Kanadan lupal ainsdadantoon, tai osavaltio-
japrovinssitason Y VA-lainsdadantton sisdltyvia seurantasddnnoks 4, enka siten
tassayhteydessa arvioi Y VA- jalupalainsdadannon véliseen suhteeseen liittyvia
kysymyksia Mukautuvan hallinnan mielekas tarkastelu edellyttda myds vaiku-
tusten hallintaa ohjaavan sektorilainsé&dannon tarkastelua, minka vuoksi késit-
telen mukautuvaa hallintaa ainoastaan silta osin, kuin lainsdadann®ssa ohjataan
mukauttamisen suunnittel uun.

Y hdysvalloissa ympéristdvai kutusten arviointimenettely soveltuu liittoval -
tion toimiin, joista saattaa aiheutua merkittéavia ymparistovaikutuksia. Liitto-
valtion toimen kasite on lagja, mink& my6ta NEPA:n soveltamisalaan kuuluvat
kaikki hankkeet, joihin liittyy jokin liittovaltion toimi. Kytkdksend pidetéan esi-
merkiksi sitd, etta liittovaltio rahoittaa hanketta tai myontda hankkeelle luvan.
Na&in ollen NEPA:Ila sdannell&én paasaantoisesti liittovaltion toimintaa, mutta
epasuorasti myds niita yksityisia hankkeita, jotka edellyttavét liittovaltion toi-
mia.?* Kanadassa ymparistovaikutusten arviointimenettely soveltuu kaikkiin
Kanadassa tai sen liittovaltion mailla toteutettaviin, todennakdisesti merkitta-
viaymparistovaikutuksia aiheuttaviin nimettyihin hanketyyppeihin (designated

2 Ks. Nitaym. 2021, s. 2.

28 Ks., Yhdysvatojen ympéristonsuojeluviranomaisen nettisivut, kohta What is the National
Environmental Policy Act? ja tapaus Trustee for Alaska v. Hodel, jossa tuomioistuin katsoi,
ettéd " The CEQ regulations are binding on all federal agencies and provide formal guidance
to the courts for interpreting NEPA requirements’. Ohjeistusten oikeusl&hdeopillinen
asema on kaytannossa varsin merkittéva ja esimerkiksi Y hdysvaltojen tuomioistuimet ovat
perusteluissaan tukeutuneet niihin. Ks. esim. tapaus San Juan Citizens All v U.S. Bureau of
Land Mgmt.

24 Ks. Sadler 1996, s. 126.

%5 Ks. Physical Activities Regulations, SOR/2019-285; |AA 64(4)(b).

6 Ks. tarkemmin CEQ:n mééréys § 1508.1(q)(3); Lindstrom — West 2022, s. 303.
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projects), jotka listataan erillisessa stadoksessa tai jotka ministeri nimeda arvi-
oitavaks (IAA 109(b)).

Sekd NEPA :ssa etta | AA:ssa sdadetédan ympéristovaikutusten arvioinnista
tehtavasta padtoksesta. |AA:n mukaan paatos tehdaadn kuitenkin vain, jos hank-
keen todennakoisesti merkittaviin vaikutuksiin liittyy julkinen intressi (IAA
60(1)). Kéytannossa hankkeille tarvitaan liséksi useita liittovaltion ja alemman
tason lupia, minka liséksi osavaltioilla ja provinsseilla on omia ympéristovai-
kutusten arviointia koskevia médréyksig, jotka taydentavét liittovaltion Y VA-
saéantelya. Y VA-menettelyn luomisen taustalla olikin alkujaan gjatus siitd, etta
sadtamalla kaiken kattava ympéri stosaados paastaisiin eroon liittovaltiolle omi-
naisista kerroksittai sen ympaéristéhallinnon kahleista.?*

Y hdysvaltojen ja Kanadan Y VA-lainsdadantéa yhdistéa myads niiden vai-
herikas historia, jota ovat leimanneet poliittiset kdénteet. Vuonna 2020 Y hdys-
valtojen silloisen hallituksen kritiikki koskien NEPA:n teollisuudelle luomaa
taakkaa pitkine kasittelyaikoineen kulminoitui siihen, ettd CEQ:n maaraykset
uudistettiin enssimmaista kertaa vuoden 1978 jalkeen. Uudistuksen tavoitteina
oli muun muassakeventdaY VA-prosessiaja virtaviivaistaainfrastruktuurihank-
keiden kehittéamista.2*® Tama poliittinen suunnanmuutos selittaa | ainsd&dannon
rikkonaista kehityskulkua.

Jo vuonna 2002 asetettiin NEPA :n kehittémistyoryhmé (NEPA Task Force),
jonka oli méaéra tutkia NEPA:n taytantdonpanon kehittémista muun ohella mu-
kautuvan hallinnan nékdkulmasta. Kehittamisryhman raportin lopputul oksena
oli perusteellinen analyysi mukautuvasta hallinnastaja sen soveltamisesta. Tyo-
ryhmaehdotti, etta mukautuvahallintatulisi integroida CEQ:n sitoviin maérayk-
siin tai antaa sitd koskevia ohjeistuksia.?* Vuonna 2011 CEQ laatikin virastoille
ohjeistuksen lieventdmistoimenpiteiden seurantaa ja mukautuvaa hallintaa kos-
kien. Vuonna 2020 uudistettuihin CEQ:n maarayksiin analyysit mukautuvasta
hallinnasta eivéat kuitenkaan vaikuttaneet. CEQ antoi vuonna 2021 véliaikai-
sen méaréyksen, jossa todettiin, ettd CEQ on aloittanut vuonna 2020 uudistet-
tujen madraysten uudelleentarkastelun, koska se on huomattavan huolestunut

1 Ks. Lindstrom — West 2022, s. 307. Saantelyn keskittdminen on toisaalta osoittautunut
haastavaks tehtévaksi. Lokakuussa 2023 Kanadan korkein-oikeus antoi merkittavan
paétoksen, jossa se linjasi, ettéd IAA on merkittévalta osin perustuslainvastainen siita syyta,
ettdseantaaliittovaltion ylittdatoimivaltansaarvioitavaks nimettyjen hankkeiden vaikutusten
arvioinnin osalta. Ks. Reference re Impact Assessment Act, 2023 SCC 23.

8 Ks. Lindstrom—West 2022, s. 312 ja 314.

20 Tyoryhma ehdotti esimerkiksi, ettd mukautuvan hallinnan méaéritelma  liséttéisiin
CEQ:n médrdyksiin. Samoin tyoryhma kannatti, etté virastojen olisi otettava kayttéon
seurantajdrjestelmd, jonka avulla voidaan tarkastella toimen ympéristovaikutuksia, jotta
virasto voi maarittaa, tarvitaanko muutoksia ennakoimattomien vaikutusten valttamiseksi.
Ks. tarkemmin NEPA Task Force 2003, s. 45-56.
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kyseisten sédnttjen ja niiden laatimisprosessin laillisuudesta.®®® Uudelleentar-
kastelun myotéa CEQ antoi kesélla 2023 ehdotuksen maaréysten kokonaisvaltai-
seksi uudistamiseksi, ja uudet madraykset tulivat voimaan vuonna 2024.2!

My6s Kanadan |AA on mutkitellut tiensa nykyhetkeen poliittisten kiistojen
saattelemana. Vuonna 2012 voimaan tulleen, alkuperdisen YVA-lain korvaa-
van Canadian Environmental Assessment Actin katsottiin heikentdvan YVA:n
ympéaristonsuojelullista tasoa tavoitteinaan tydllistymisen, kasvun ja Kanadan
talouden yll&pitémisen tukeminen sek& nopean arviointimenettelyn varmista-
minen ja esteiden poistaminen resurssien kehittdmisyrityksilté.?? Uudistuksessa
esimerkiksi kavennettiin arvioitavien ympéristévaikutusten ja osallistumiseen
oikeutetun yleisdn maéritelmi&>= seka poistettiin alkuperédisessa Y VA-laissa
mukana ollut viittaus — jota tosin on luonnehdittu pintapuoliseksi ja epamag-
raiseksi® — mukautuvaan hallintaan.? Y mpéristonakokohdat nostettiin kui-
tenkin j&8lleen jalustalle vuonna 2019, kun Kanadan uuden hallituksen valinnan
jalkimainingeissa saadettiin voimassa oleva |AA, jonka tavoitteiksi asetettiin
muun ohella aiempaa kokonaisvaltaisempi, kestévyyden periaatetta ilmentava
ympéristOvaikutusten arviointi ja yleison osallistumismahdollisuuksien paran-
taminen.?

5.2 Seurannan funktiot NEPA:ssa

Y mpéristovaikutusten seurantaan ohjataan NEPA:n puitteissa, vaikka edella
mainitusti NEPA:iin e sisdlly nimenomaisia ympéristbvaikutusten seurantaa
koskevia séénnoksia. NEPA:ia taytantdonpanevissa CEQ:n madrayksissi ja ei-
sitovissa ohjei stuksissa kuitenkin tunnistetaan seurannan térkeys, ja ohjeistukset
sisdltavat seurantaa koskevia suosituksia®” Ohjeistusten oikeuslahdeopillinen
asemaon kaytannossa varsin merkittava jaesimerkiksi Y hdysvaltojen tuomiois-

20 CEQ muun muassa katsoi, etté vuoden 2020 maérdykset aheuttavat sekaannusta NEPA:n
téytantdonpanossa, poikkeavat NEPA:n |akiséétei sia vaatimuksia tulkitsevasta pitk&ai kai sesta
oikeuskdyténnostd ja saattavat rajoittaa tarkoituksellisesti tal  epdasianmukaisesti
ympéristdvaikutusten arviointia, milla on kielteisia vaikutuksia ilmastonmuutoksen ja
ympéristooikeudenmukaisuuden kaltaisillakriittisilld aloilla. Ks. CEQ 2021, s. 34155.

st Ks. CEQ 2023.

22 Ks. Nishima-Miller 2022, s. 336.

%3 Ks. Nishima-Miller 2022, s. 336-337.

4 Ks. Olszynski 2021, s. 6.

25 Alkuperdisessa YVA-laissa todettiin, ettd seurantaohjelmien tuloksia voidaan kayttéaa
mukautuvan hallinnan toimenpiteiden toteuttamiseen tai tulevien ympéristdarviointien laadun
parantamiseen. Ks. Canadian Environmental Assessment Act, 1992, kohta 38(5).

2 Ks. Nishima-Miller 2022, s. 338-339.

&7 Ks, CEQ 1971; CEQ 2011. Ks. myds Bjorkland 2013, s. 130 ja 133.
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tuimet ovat perusteluissaan tukeutuneet niihin.?® Uusissa CEQ:n maérayksissa
seurannalle on asetettu tiettyja vaatimuksia, joita aiempiin maérayksiin el sisal-
tynyt.

5.2.1 Kontrolloiva funktio

Y hdysvaltojen Y VA-lainsdadanntssa ympéri stovaikutusten seurannalla tarkoi-
tetaan hankkeen haitallisten vaikutusten lieventémistoimenpiteiden tehokkuu-
den seurantaa. CEQ:n mukaan seuranta on olennaisen tarkeda lieventamistoi-
menpiteiden taytantéonpanon ja tehokkuuden varmistamiseksi, oikeudellisten
velvoitteiden ja lupamaéraysten noudattamisen valvomiseksi sek& mahdollisten
muutostarpeiden tunnistamiseksi.?>® NEPA:iin perustuva seuranta koostuu kah-
desta paael ementista, a) lieventamistoi menpiteiden téytantdonpanon valvonnas-
ta (vaatimusten noudattaminen) seké b) sen varmistamisesta, etta lieventdmis-
toimenpiteilla saavutetaan odotetut tulokset (ympéaristollinen tehokkuus).?°

Voimassa olevassa CEQ:n maérayksessa § 1505.2(3) todetaan, etta—toisin
kuin Suomen Y VA -jérjestel méssi — seuranta- ja tdytantéonpano-ohjelman | aati-
minen on viranomaisen vastuulla. Uusien maéraysten myo6ta seurantaohjelman
laatiminen on pakollista silloin, kun hankkeen vaikutusten arviointi tukeutuu
vaikutusten lieventamistoimenpiteisiin, silld madrayksessa § 1505.3(c) sdade-
tédn, etta viranomaisen on laadittava seuranta- ja tytantéonpanosuunnitelma,
kun " [...] ympéristdvaikutusten arvioinnissa tukeudutaan lieventdmistoimiin
ehdotetun hankkeen osana, jotta voidaan anaysoida kohtuullisesti ennakoita-
vissa olevia ympéristovaikutuksia, mukaan lukien néiden vaikutusten merkitt&-
vyyden méadrittaminen, seuraavan mukai sesti:

(1) Sisélto. Viraston olisi rédtal ditéava suunnitel ma sen mukaan, miten monimut-
kaisialieventédmistoimet ovat, ja sen olisi sisdllettévé seuraavat tiedot:

(i) Peruskuvaus lieventamistoimenpiteesta tai -toimenpiteista;

28 Ks, esim. San Juan Citizens All v U.S. Bureau of Land Mgmt.

% Ks. CEQ 2011, s. 10.

%0 Ks, CEQ 2011, s. 11. Vastaavaa jaottel ua tdytantdonpanon ja tehokkuuden seurantaan kéytet-
tiin jo essimerkiksi NEPA:n ja CEQ:n méérayksi & taytéantédnpanevassa, vuonna 1988 annetus-
saY hdysvaltojen Department of the Armyn s88nndssé, jossa vahvistettiin toi mintaperiaatteet,
menettelyt ja vastuualueet armeijan toimien ymparistévaikutusten arviointia varten. Sen mu-
kaan seuranta koostuu taytantédnpanon seurannasta (enforcement monitoring), jolla varmis-
tetaan, etta lieventémistoimet toteutetaan asiakirjassa kuvatullatavalla, lieventdmisvaatimuk-
seurannasta (effectiveness monitoring), jolla mitataan lieventémistoimien onnistumista jaltai
ympéristdvaikutusten tilaa. Ks. Department of the Army 1988, s. 46322—-46361.
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(ii) lieventamistoimenpiteiden seurannasta ja taytantdonpanosta vastaavat osa-
puolet;

(i) tarvittaessa se, miten seurantatiedot saatetaan julkisesti saataville;

(iv) ennakoitu aikataulu lieventamistoimien toteuttamiselle jaloppuun saattami-
selle;

(V) lieventémistoimien noudattami sen méérittamisstandardit ja niiden noudatta-
matta jattamisen seuraukset; [...] "

Saannoksesta ilmenee, etta seurannan keskeinen tehtéva on seurata arvioinnissa
vahvistettujen lieventamistoimenpiteiden toimivuutta, eli seurata ennakoituja
vaikutuksia. Samassa sédnnoksessa saadetéan myds ympéristovai kutusten arvi-
ointia koskevan padtoksen taytantéonpanon seurannasta, jota on tehtéva vahin-
tadn tarkeiksi luokiteltujen hankkeiden osalta. !

CEQ:n mukaan seurantachjelman sisdltéd koskeva sdénnos edellyttéisi
suunnitelmaa kaikista lieventdmistoimista, joihin tukeudutaan ja jotka hyvak-
sytéan ehdotetun hankkeen kohtuullisesti ennakoitavissa olevien vaikutusten
analysoinnin perustaksi. Suunnitelmien olisi oltava riittdvan yksityiskohtaisia,
jotta osallistuville virastoille jayleisolle voidaan tiedottaa asiaankuul uvista sei-
koista, kuten lieventamisen kohteena olevien ympéristdvaikutusten suuruudes-
ta, siitd, missamadrin lieventéminen edustaainnovatiivistaldhestymistapaa, lie-
ventamisen tehokkuuteen liittyvasta epdvarmuudesta ja muista asiaankuuluvista
seikoista.®®? Suomen jarjestelmadan verrattuna CEQ:n méaérayksissa ohjataan
yhdenmukaisempaan seurannan suunnitteluun ja esimerkiks epavarmuuksien
yksi|6imiseen seurantaa varten.

5.2.2 Demokraattinen funktio

NEPA:n demokraattinen funktio ilmenee ensinndkin yleison osallistumista kos-
kevasta CEQ:n madrayksestd § 1501.9, jonka mukaan yleison osallistumisen
tarkoituksena on "tiedottaa yleisolle viranomaisen ehdottamasta toimesta, mah-
dollistaa mielekés osallistuminen NEPA-prosessin aikanajavarmistaa, etta paa-
toksentekijat saavat tietoa yleison ndkemyksistd’. Huomattakoon, ettd CEQ:n
uusissa madrayksissa aiempi otsikko ”public involvement” korvattiin otsikol-
la”public engagement”, silla kyseinen ilmaisu kuvastaa paremmin sitd, miten
liittovaltion viranomaisten tulisi olla vuorovaikutuksessa yleison kanssa. Sana

*1 CEQ listaa ohjeessaan esimerkkeja kriteereistd, joilla voidaan arvioida hankkeen téarkeys ja
siten tayténtddnpanon seurannan tarpeel lisuus. Kriteereitd ovat esimerkiksi lainséddannon ja
hanketta koskevien lupien vaatimukset, ihmisten terveys ja turvallisuus, hankkeen kohdistu-
minen suojeltuihin kohteisiin ja hanketta koskevan yleisen edun aste. Ks. CEQ 2011, s. 10.

%2 Ks, CEQ 2023, s. 49954.
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"engagement’ kuvastaa prosessia, joka on vuorovaikutteisempi ja yhteistoimin-
nallisempi kuin pelkka yleisdn mukaan ottaminen (involvement) tai toimenpi-
tei st tiedottaminen” .2

Maarayksen § 1505.3(d)(3) mukaan seurantaohjelmassa tulisi tarvittaessa
yksil6idd, miten seurantatiedot julkaistaan yleisolle. Lisdksi médréyksessa §
1501.9(d) sdadetdan yleison osallistumisesta ympéristvaikutusten arvioinnin
eri vaiheisiin. Sen mukaan viranomaisen tulee "jarjestaa julkisia kuulemistilai-
suuksia, julkisia kokouksia tai muita yleison osallistumismahdollisuuksia aina
tarvittaessa tai |akisddteisten vaatimusten tayttamiseksi”. Vaikka CEQ:n maara
yksissa asetetaan NEPA:n séannoksia tarkempia velvoitteita yleison osallistu-
mistakoskien, niissa el eksplisiittisesti madrata ottamaan ylei sbd mukaan ympé-
ristévaikutusten seurantaan, silla edellakin todetusti Y VA-séantelylla ohjataan
|ahtokohtai sesti vain hankkeiden suunnittelua. Toisaalta tarkoitusta ottaa yleiso
mukaan myos vaikutusten seurantaan ilmentda CEQ:n ohjeistus, jonka mukaan
yleisdn osallistuminen on NEPA:n keskeinen menettelyvaatimus, ja siita oli-
s huolehdittava tdysimagraisesti lieventdmis- ja seurantamenettelyita kehitet-
téessd. Edelleen CEQ ohjeistaa, ettd viranomaisten olisi suositeltavaa harkita
yleison osallistumiskeinojen sisdllyttamista lieventamiskeinojen seurantaan, ja
ettd yleisO voi avustaa varsinaisessa vaikutusten seurannassa erilaisten seuran-
taohjelmien valityksell&.%

CEQ:n tarkoitus huomioon ottaen yleison osallistumista koskevat maaré-
ykset mahdollistavat yleison osallistumisen seurantaan tiedonsaannin ja nake-
mysten esittamisen keinoin. Uusissa madrayksissa korostetaan aiempaan nah-
den yleison aktiivisen osallistumisen térkeytté. Vaikka seurantaan osallistumista
e saadnnella nimenomaisesti, méardyksiin sisdltyy osallistumismekanismeja,
jotka mahdollistavat vuorovaikutteisen osallistumisen my0ds seurantaa koskien
erityisesti seurannan suunnittel uvaiheessa.

5.2.3 Oppimiseen tahtadva funktio

CEQ:n mukaan NEPA:n aaisen lieventamistoimenpiteiden tehokkuuden seu-
rannan eréana tarkoituksena on antaa pal autetta siitd, onko lieventamistoimen-
piteillasellaisiavaikutuksiajahyotyjd, joitaniillaon ympéristbvaikutusten arvi-
oinnissa arvioitu olevan.?® Lieventamistoimenpiteiden toimivuutta seuraamalla
hankkeen toteuttajat pystyvét jatkuvasti kehittdmaan toi mintojaan.

%3 Ks. CEQ 2023, s. 49942.
%+ Ks. CEQ 2011, s. 13-14.
% Ks CEQ 2011, s. 4.
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CEQ:n madrayksiin tai NEPA:n puitteisiin muutoinkaan e toisadta sisally
kolmansille osapuolille suunnattuja mekanismeja hanketoiminnan aikaista pa-
lautteenantoa varten. CEQ:n uusissa méérayksissa korostetaan yleisdn osallistu-
misen lagjentamista, muttaitse médrayksiin e sisdlly sidosryhmiental yleison pa-
lautteenantomekanismeja. Oppimistehtévad konkretisoi 18hinnd NEPA:iin lisatty
kohta, jossa méaréatéan CEQ tekemaan tutkimus sellaisten digitaalisten menetel-
mien kehittdmisestd, joiden avulla voidaan muun ohella tehostaa arviointgja ja
parantaa tiedon saatavuutta, avoimuutta ja keskittémista. Tavoitteena olisi koota
Y VA-menettelya koskevat tiedot samaan paikkaan ja helposti seavutettaviksi.?®

5.3 Seurannan funktiot |AA:ssa

Kuten Y hdysvaltojen jarjestelmassd, myds Kanadassa toimii Y VA-sdadosten
sisdltajatarkoitusta tdsmentéva liittovaltion virasto, Canadian Environmental
Assessment Agency (Kanadan Y VA-virasto), jokaon laatinut ohjeistuksial AA:n
tulkintaa ja soveltamista koskien. Nama toimintaohjeistukset (operational po-
licy statements tai policy documents) eivét ole oikeudellisesti sitovia, mutta ne
ohjeistavat viranomaisia esimerkiksi Y VA-menettelyyn liittyvissi prosesseissa
ja pdatdksenteossa. Myoskaan IAA:ssatai sen edeltdjissi el ole yksityiskohtai-
sia madrayksia vaikutusten seurannasta, vaan seurannan nimetyt tavoitteet ja
tehtavét selviavéat suurelta osin ei-sitovista ohjeistuksista.

5.3.1 Kontrolloiva funktio

Toisin kuin NEPA:n alaiseen seurantaan, IAA:n tarkoittamaan seurantaohjel-
maan (follow-up program) ei kuulu lieventamistoimenpitei den téytantddnpanon
seuranta (compliance monitoring). Talla Kanadan Y VVA-virasto tarkoittaa sité,
ettd pelkadstdan lieventdmistoimenpiteiden téytantdbnpanon seuranta e tay-
ta Y VA-seurannan kriteereitd.?” Tama on linjassa myds ymparistovaikutusten
arvioinnin teoriassa muodostetun maaritelman kanssa, silla Y VA-menettelyyn
kuuluva seuranta ymmarretéan lagjana ” sateenvarjo-termind’, jonka paaasialli-
sena tarkoituksena on ympaéristévaikutusten seuraaminen, mutta joka voi ulot-
tua my6s ehtojen noudattamisen seurantaan.?® Tasta huolimatta IAA sisdltéa
sddnnokset myos lieventémistoimenpiteiden téytantdonpanon valvonnasta, ne
eivét vain kuulu seurantaohjelman piiriin.

%6 Ks. tarkemmin NEPA sec. 110; 42 U.S.C. § 4336d.
%7 Canadian Environmental Assessment Agency 2011, s. 1.
28 Ks. Morrison-Saunders — Arts 2004, s. 2-4.
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Kuten Yhdysvaltojen lainsdddanndssa, myds IAA:iin sisdltyva seuran-
tasddnnos viittaa siihen, ettd lieventdmistoimenpiteiden ympéristollinen te-
hokkuus perustuu ennakollisiin vaikutusarviointeihin. Y VA-viraston mukaan
lieventamistoimenpiteiden seurantaa voidaan kayttda sen todentamiseksi, etta
lieventamistoimenpiteet ovat lieventaneet ennakoituja haitallisia ympéristovai-
kutuksia siten kuin hanketta koskevassa padtoksessa on ennakoitu.? Seuranta-
ohjelman laatiminen on maarétty pakolliseksi merkittaville hankkeille, joihin
liittyy julkinen intressi. IAA 22(1) §:n mukaan "nimettyjen hankkeiden vaiku-
tusten arvioinnissa[...] on otettava huomioon [...] (k) seurantaohjelman vaati-
mukset”. Lisaksi IAA 64(4) &:n mukaan nimettya hanketta koskevassa paatok-
sessd on oltava ehto seurantaohjelman taytantéonpanosta. Erona Y VAL:iin on
se, etté |AA:ssa méardtdan seurantaohjelman taytantdonpanovel vollisuudesta,
silla seurannan toteuttami seen madratédn Y VA-menettel ysta tehtavassa paatok-
sessd, jollaista Suomen jérjestelma el tunne.

Y VA-viraston mukaan seurannan tarkoituksena on myds epavarmuuksien
huomioon ottaminen.?° Sitailmentéa | AA 64(4) §, jonka mukaan hanketta kos-
kevaan pagtdkseen on tarpeen mukaan otettava ento mukautuvaa hallintaa kos-
kevan suunnitelman laatimisesta. Kyseinen sdannés ohjaa suunnittelemaan vai-
kutuksiin liittyvdan ennakoimattomuuteen varautumista. Laissa ei tarkemmin
maéaéritella, mita mukautuvan hallinnan suunnitelman tulee sisaltéa. Y VA-viras-
ton ohjeistuksen mukaan mukautuva hallinta on suunniteltu ja jarjestelmallinen
prosessi, jossa ymparistonhallintatoimintoja parannetaan jatkuvasti oppimalla
niiden tuloksista. Mukautuva hallinta tarjoaa joustavuutta uusien lieventamis-
toimenpitelden maarittdmiseen ja toteuttamiseen tai olemassa olevien toimen-
piteiden muuttamiseen hankkeen elinkaaren aikana. Mukautuvan hallinnan
suunnittelu olisi aloitettava mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ympéristo-
vaikutusten arviointiprosessia. Vaikka erityisiad mukautuvan hallinnan toimenpi-
teitd e valttamatta olisi vield méaariteltavissa arviointivaiheessa, olisi laadittava
suunnitelma, joka antaa viitekehyksen sille, milloin, miten ja missa mukautuvaa
hallintaa voidaan kayttda. Padtokset erityisten mukautuvien hallintatoimenpi-
teiden toteuttamisesta voidaan tehda mychemmin hankkeen elinkaaren aikana,
kun seurannan tuottamia tietoja analysoidaan. M ukautuvan hallinnan suunnitel-
maa tulee kayttaa i eventamistoi menpiteiden tukena, eika suunnitel man laatimi-
nen itsessdan voi kompensoida lieventamistoimenpiteisiin liittyvié merkittavia
epavarmuuksia.®*

%0 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2009, s. 2.
20 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2009, s. 2.
1 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2009, s. 3-4.
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Vastaavasti Olszynski on tulkinnut, ettéa termi mukautuvan hallinnan suun-
nitelma viittaa monivaiheiseen prosessiin, johon voi kuulua esimerkiksi ep&-
varmuustekijoiden tunnistaminen, hypoteesien kehittaminen, indikaattorien va-
linta ja seurantaohjelmien suunnittelu. Hanen mukaansa mukautuvan hallinnan
suunnitelma on ikéén kuin erityinen seurantaohjelma, jossa tavoitteena e ole
pelkastéén vaikutusten ennusteiden tai lieventadmistoimien tehokkuuden tarkis-
taminen, vaan mukautumistarpeen maérittaminen.??

Liséksi YVA-virasto ohjeistaa, etté seurannasta saatujen tietojen perusteel -
la olisi oltava valmis aoittamaan mukautuvan hallinnoinnin toimenpiteet, jos
lieventdmistoimet eivét riita poistamaan, vahentdmaan tai hallitsemaan haital -
lisia ympéristovaikutuksia. Mukauttavia toimenpiteité olis suositeltavaa tehda
silloin, kun toiminta aiheuttaa vaikutuksia, jotka ylittavat ennalta méaritellyn
kynnysarvon tai kun uusia ongelmiailmenee.?”

Edell& kuvatun perusteella my6s |AA:n |8htokohtana on ennustettujen vai-
kutusten seuranta, mika ilmenee seurantaohjelman méaaritelmasta. Kontrolloin-
tifunktiota vahvistaa merkittaville hankkeille kohdistuva seurantaohjelman laa-
timis- ja tdytantéonpanovel vollisuus. IAA:iin perustuvan seurannan tarkoitusta
kontrolloida vaikutuksiin liittyvid epavarmuuksia ilment&a lakiin sisillytetty
viranomaisen valtuus méérété tarvittaessa mukautuvan hallinnan suunnitel-
man laatimiseen. Seurannan ja mukautuvan hallinnan kasitteisiin liittyy myos
epaselvyyttd. Seurantasdannoksessa e tarkemmin méadritelld, mitka tekijét ja
vaikutukset seurannan tulisi kattaa tai mita osatekij6ita seurantaohjelman tulisi
sisdltda?™ Myoskaan mukautuvan hallinnan suunnitelmaa el mééritella laissa,
joten késite on sisall6lta8n epasel va eika nimenomaisesti ohjaa suunnittel emaan
vaikutusten epavarmuuksiin varautumista. Mukautuvan hallinnan maaritelmaa
on kuitenkin avattu seikkaperaisesti YVA-viraston ei-sitovissa ohjeistuksissa,
vaikkakaan se ei takaa mukautuvan hallinnan yhdenmukai sta soveltamista.

5.3.2 Demokraattinen funktio

IAA 6(1) &n mukaan sdddoksen tavoitteena on "[...] (h) varmistaa, ettd ym-
péristovaikutusten arviointimenettelyn aikana tarjotaan mahdollisuuksia ylei-
sbn mielekkadseen osallistumiseen jaetta|...] (j) arviointimenettel yssa otetaan
huomioon tieteellinen tieto seka alkuperai skansojen ja yhteisojen tietdmys.”

22 Ks, Olszynski 2021, s. 5-6.

28 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2011, s. 6.

4 Ks. Fitzpatrick — Wiliams 2020, s. 2, jotka pitévét puutteena sité, etté | AA:n seurantasdannds
e tédsmenng, mitd osatekijoitd seurantaohjelmaan tulisi kuulua, kuten vaikutusten
merkittdvyyden ja varmuuden asteiden seuranta.
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IAA 105 ja 106 8:ssa séédetdén Y VA-viraston yll&pitdmésta tietorekiste-
rista 1AA 105(2)(e) 8:n mukaan Y VA-viraston tulee varmistaa, etté kuvaus ni-
metyn hankkeen osalta toteutetun seurantachjelman tuloksista tai yhteenveto
tuloksistajailmoitus siité, miten tallainen kuvaus on saatavissa, on julkaistu in-
ternetissi. |AA 106(1) 8:n mukaan viraston on yllapidettava kustakin hankkees-
tahankekansiota (Project File) ja saman pyka an (3)(d):n mukaan hankekansion
on siséllettéva kaikki seurantaohjelman suunnitteluun tai toteuttamiseen liitty-
vét asiakirjat.

Y VA-viraston ohjei stuksessatarkennetaan, ettaY VA-rekisterin tarkoitukse-
naon helpottaa yleistn pdasyatietoihin jaarkistoihin, jotkaliittyvét lain nojalla
suoritettuihin ymparistdarviointeihin, ja antaa arvioinneista tietoa oikea-aikai-
sesti. Rekisteri koostuu kahdesta toisiaan tdydentavasta osasta, hankekansi osta
jainternet-sivustosta.?” Y leison tiedonsaantia toisaalta ragj oittavat hankekansion
sisdltémia tietoja koskevat salassapitosédnndt, jotka tyypillisesti liittyvéat kol-
mannen osapuolen, kuten ympéristokonsulttien omistamiin tietoihin. Toisaalta
julkistaintressia olevien ymparistoa koskevien tietojen ei |ahtokohtaisesti tulisi
olla salassa pidettavaa tietoa.?”s Joka tapauksessa yleisoll& on oikeus saada tie-
toonsa seurantaohjelman tul osten yhteenveto.

Yleisdlla on myés mahdollisuus esittéa ndkemyksensa ymparistévai kutus-
ten arvioinnista, mukaan lukien siihen sisdltyvéastd seurantaochjelmasta. Y VA-
viraston on vamisteltava Y VA-menettelya koskeva raportti, jossa on esitettéva
yhteenveto yleisolta saaduista kommentei sta seka ympéristéviraston suositukset
mahdollisista lieventémistoimenpiteisté ja seurantaohjelmasta. Niissa merkitté-
vissa tapauksissa, joissa seuranta on ehtona hankkeen toteuttamiselle, yleisd voi
valkuttavasti vedota seurantaohjelmaan ja sen taytantdonpanovelvollisuuteen.
Kuulemisen liséks yleisdlle voidaan IAA 27 8:n nojalla tarvittaessa tarjota kat-
tavampiakin osallistumiskeinoja.?”” Y VA-viraston ohjeistuksessa tdsmennetéan,
etta asianomainen yleisd voidaan tarvittaessa ottaa mukaan seurantachjelman
suunnitteluun ja toteuttamiseen, ja seurantaohjelman tulokset olis vélitettava
heille. Tamaolis erityisen térkeda suurissajamahdollisesti kiistanalaisissa hank-
keissa.?® Yleisdlla on lisaks oikeus IAA 141(1) 8&n nojalla ilmoittaa todenna
koisesté hankepédtoksen ehtojenvastaisuudesta, jonka my6ta viranomainen voi

25 Ks, Canadian Environmental Assessment Agency 2011, s. 2.

26 Ks, Accessto Information Act. R.S,, 1985, c. A-1 [ATIA]. Ks. myds Olzsynski 2021, s. 4.

21 1AA 27 8:n mukaan “ The Agency must ensure that the public is provided with an opportunity
to participate meaningfully, in a manner that the Agency considers appropriate, within the
time period specified by the Agency, in the impact assessment of a designated project.”

28 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2011, s. 6.
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ryhtyakorjaaviin toimenpiteisiin.?2® Taltaosin lAA ilmentdayleison vireillepano-
oikeutta eli mahdollisuutta reagoida seurantaan liittyvaan ehtojenvastai suuteen.

IAA 156(2)(e) 8§ antaa Y VA-virastolle valtuuden perustaa seurantakomi-
teoita seurantaohjelmien ja mukautuvan hallinnan suunnitelmien taytantéon-
panoon liittyvia asioita varten, myds Kanadan alkuperéiskansojen etujen ja
huolenaiheiden osalta. Y VA-viraston mukaan seurantakomiteat voivat olla tér-
kea véline, jonka avulla voidaan valvoa ja ohjata hankkeiden toteuttajien seu-
rantaohjelmassa asetettuja vaatimuksia. Seurantakomiteat voivat myos auttaa
lisddmaan luottamusta tieteeseen, alkuperaiskansojen tietdmykseen ja muihin
seurantaohjelmissa kaytettaviin aineistoihin, mika viime kadessa liséé yleison
luottamusta arviointiprosessiin. Yleiso voi ehdottaa seurantakomitean perusta-
mista seka osallistua seurantakomitean toimintaan.?® Paikallisyhteison jasenten
ottaminen mukaan seurantakomiteaan on yksi keino valvoa, etta lieventamistoi-
met on toteutettu onnistuneesti ja etté kaikki ennakoimattomat ympéristévai ku-
tukset tunnistetaan ja niihin puututaan mukautuvan hallinnan toimenpiteill 8.2
YVA-viraston ohjeistuksessa madritetddn kriteerit sen arvioimiseksi, milloin
seurantakomitean perustaminen voi ollatarpeen.

Komitea voidaan perustaa esimerkiksi hankkeissa, joihin liittyy yleison huo-
lenaiheita merkittavia vaikutuksia koskien, ristiriitaisuuksia alkuperdiskansojen
oikeuksia koskien, suojeltavia tai muutoin ympéristollisesti tai kulttuurillisesti
herkkia alueita, uutta teknologiaa tai toimenpiteitd, jotka edellyttévét erityista
tarkkailua, sekd epavarmuutta ympéristovaikutuksista, mukaan lukien alkupe-
réi skansoi hin kohdistuvista vaikutuksi sta.??

IAA:n seurantakokonai suuden tarkoituksena on mahdollistaa yleison aloitteel-
linen ja aktiivinen osallistuminen erityisesti silloin, kun hankkeen luonteeseen
ndhden on tarkoituksenmukaista. Yleisolla voi néin ollen olla mahdollisuus
tuottaa aktiivisesti tietoa varsinaista seurantaa varten osallistumalla seuranta-
ohjelmien suunnittel uun ja seurantakomitean toimintaan. Y hdysvaltojen ja Suo-
men Y VA-lainsdadantoon verrattuna Kanadan 1AA sisaltéé monimuotoisempia
yleisdn osallistumismahdollisuuksia ja ndin ollen ilmentéa selkeimmin seuran-
nan demokraattista funktiota.

2% YVA-viraston ohjeistuksen mukaan yleiso voi osallistua seurantaan muun muassa kayttamalla
vapaaehtoista ilmoitusmekanismia. Ks. Kanadan YVA-viraston nettisivut. [https://www.
canada.ca/en/impact-assessment-agency/services/policy-guidance/impact-assessment-
process-overview/phases.html]

20 Ks, Canadian Environmental Assessment Agency 2020; Kanadan Y VA-viraston nettisivut.
[ https://www.canada.ca/en/impact-assessment-agency/services/policy-guidance/impact-
assessment-process-overview/phases.html]

21 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2009, s. 7.

%2 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2020.
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5.3.3 Oppimiseen tahtadva funktio

Oppimisen edistéminen seurantachjelmien avulla mainitaan 1AA:ssa lain ni-
menomaisena tavoitteena. Y VA-viraston ohjeistuksen mukaan seurannan tar-
koituksena on tuottaa ympéristévaikutuksia ja vaikutusten lieventdmista kos-
kevia tietoja, ja néita tietoja voitaisiin kayttaa tulevien vaikutusten arviointien
parantamiseen.?® Lisaksi mukautuvaa hallintaa koskevassa ohjei stuksessa tode-
taan, etta mukautuvan hallinnan toimenpiteiden avulla voidaan parantaa ympé:
ristonhal lintak&yténtoja oppimalla niiden tuloksista.®

IAA 104-108 8:ssd sdadetdan Y VA-viraston yllgpitamasta tietorekisteris-
tg, johon Y VA-menettel ya koskevat asiakirjat tulee dokumentoida. IAA 105(2)
8§:s5a séadetddn, ettd viraston yll&pitdmasta Y VA-rekisterista tulee 16ytya muun
muassa kaikki tieteelliset tiedot, jotka virasto saa ehdotuksen tekijalta tai liit-
tovaltion viranomaiselta, tai tiivistelma tieteellisista tiedoista ja ilmoitus siité,
miten nama tiedot voidaan saada, kuvaus sen seurantaohjelman tuloksista,
jokatoteutetaan kyseisen nimetyn hankkeen osalta, tai yhteenveto tuloksista ja
maininta siitd, miten télainen kuvaus on saatavissa, seka kaikki muut viraston
tarpeellisiksi katsomat tiedot, mukaan luettuna luettelo asiaankuuluvista asia-
kirjoista. Lisaksi |AA 106(3) 8:ssd saadetaan, etta rekisterissa oleviin nimettyja
hankkeita koskeviin hankekansioihin on sisdllytettava kaikki asiakirjat, jotka
on tuotettu, kerétty tai vastaanotettu liittyen viraston valmisteluihin nimetyn
hankkeen mahdollisen vaikutustenarvioinnin osaltajaliittyen kyseisen nimetyn
hankkeen vaikutustenarviointiin, kuten kaikki seurannan suunnitteluun tai to-
teuttamiseen liittyvét asiakirjat seké kaikki tiedot, jotkaliittyvét lieventdmistoi-
menpiteiden toteuttamiseen. Rekisterin perustamista koskeva saannos tietojen
asettamisesta yleison saataville viittaa siihen, etté rekisterin pdallimmainen tar-
koitus on yleison tiedonsaannin varmistaminen ja lapingkyvyys (IAA 104(1-3)
8). Samalla tietojen systemaattinen kokoaminen toteuttaa seurannan oppimis-
tehtavaa.

My0s edell& mainittu mahdollisuus perustaa hankekohtainen seurantako-
mitea toteuttaa oppimiseen téhtadvaa funktiota. Seurantakomitean toimintaa ei
séadella laissa, mutta sen yleisena tarkoituksena on mahdollistaa joustava pa-
lautteenanto ja tiedon lis&&minen. Eras seurantakomitean perustamisen kritee-
reisté on hanketta koskeva ragjalinen tieteellinen tai alkuperéiskansoja koskeva
tieto, mika ei mahdollista vaikutusten taydellista analysointia.?® Seurantakomi-
tean lisdksi myos mukautuvaan hallintaan jasen suunnittel uun ohjaavat séannok-
set ilmentévét al emmasta oppimisen jatoimenpiteiden kehittamisen merkitysta.

3 Ks, Canadian Environmental Assessment Agency 2011, s. 2.
24 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2009, s. 1.
%5 Ks. Canadian Environmental Assessment Agency 2020.
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6 LAINSAADANNON KEHITTAMISTARPEIDEN
JA-MAHDOLLISUUKSIEN ARVIOINT]I

6.1 Kokonaisarvio funktioiden toteutumisesta Suomen YVA- ja
lupalainsaadanndssa

Y VA-direktiivi muodostaa véljat kehykset seurannan toteuttamiselle, ja se sal-
lii jsenvaltioiden ottavan kayttotnsa direktiivissi sdddettya tiukempia sdanto-
ja ympériston suojelemiseksi.¢ Direktiivin vahimmaisvaatimuksena on, etta
jasenvaltiot médrittavat hankkeiden merkittavien haitallisten ympéristévaiku-
tusten seurantamenettelyt. YVA-direktiivin tarkoittama seuranta vastaa ympa:
ristévaikutusten arvioinnin teoriassa omaksuttua seurannan tarkoitusta, mutta
samalla direktiivin tarkoituksena on jattaa seurantamenettelyt kansallisesti tar-
kemmin mééritettévaksi. Kansallisia ratkaisuja ohjaa Y VA-muutosdirektiivin
8a(4) artiklassa todettu padllekkéisten seurantamenettelyiden va ttémiskehotus,
joka on perustana niin ikaan Suomessa valitulle ratkaisulle maérittéa hanke-
kohtaiset seurantavel voitteet. Koska lupal ainsdddant6 sisaltéé jo ennestédn seu-
rantavelvoitteita, Suomessa paadyttiin ollaliséémétta Y VAL :iin seurantavel voi-
tetta. YVAL 19 8:88n perustuva YVAA 4.1 8:n 11 kohta velvoittaa ainoastaan
laatimaan ehdotuksen merkittavien haitallisten vaikutusten seurantaj érjestelyik-
si. Lainsdadanndn muutostarpeiden- ja mahdollisuuksien analysoimiseksi on
nadin ollen arvioitava, miten seurantasdantely kokonaisuutena ilmentaa seuran-
nan funktioita.

Ennustettujen vaikutusten kontrollointitehtéava nakyy sektorilakien tarkkai-
luséénnoksissa ensinndkin viranomaisen tehtdvana valvoa tarkkailu- ja lupa
maardysten taytantdonpanoa, mita varten Y SL:ssd ja VL :ssd sdddetdan tietojen
antamisesta valvontaa varten. Tarkkailusédnnosten tarkoituksena on niin ikéén
varmistaa ja yllapitéa hanketoiminnan ympaéristonsuojelullista tasoa, mika pe-
rustuu etukdteen méadritellyille standardeille ja muille mé&réyksin asetetuille
vaatimuksille. Ennakoitujen vaikutusten tarkkailun osalta on ongelmallista,
ettd sektorilakien ja Y VAL:iin perustuvan seurannan suunnittelun vélilla el ole
vahvaa normatiivista linkki&. Seurantaohjelman tiedot voidaan ottaa huomi-
oon YSL:n ja VL:n mukaisten tarkkailumaaraysten asettamisessa, mutta aino-
astaan silta osin, kuin ne kuuluvat lakien soveltamisalaan. Y VAL:n mukaisen
seurantasuunnitelman merkitys jda nykyisen sdantelyn puitteissa jokseenkin
epaselvaksi, kun sdantelyratkaisuks on valittu YVAL:n mukaisesta seuranta-
suunnitelmastairrallinen sektorilakeihin perustuva seurannan suunnittelu ja tay-
tantéonpano. Nykyinen malli mahdollistaa sen, etta Y VAL:n nojalla laaditussa

26 Ks. YVA-direktiivin (2011/92/EU) johdannon kohta 3.
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seurantaohjelmassa kuvataan ainoastaan suurpiirteisesti ja lyhyesti seurattavia
vaikutuksia seka todetaan, ettéd seuranta ja sen suunnittelu jarjestetdan lupalain-
sdddanndn puitteissa. Nykyisen mallin sijaan YVAL:ssa olisi perusteltua edel-
lyttéd kattavaa merkittavien vaikutusten seurantasuunnitelmaa, joka perustaisi
raamit lupal akien nojalla taytantdonpantavalle seurannalle.

Seurannan tehtévad kontrolloida ennakoimattomia vaikutuksia ilmentéisi
paremmin se, ettd Y VAL :n mukainen seurantavelvollisuus ulotettaisiin kaikkiin
merkityksellisiksi arvioituihin vaikutuksiin, eikd ainoastaan todennakoisesti
haitallisiin. Mydskaan lupal ainséédantoon sisdltyvia seurantavelvoitteita ei ole
rgjattu vain todennakdisesti haitallisiin vaikutuksiin. Y mpéristéluvan saanei-
den hankkeiden osalta vain merkittévien haitallisten vaikutusten tarkkailu olis
epaloogista siita syysta, etta luvan saaneella hankkeella el tulisi etukateen arvi-
oituna olla Y SL:n mukaisia merkittévia haittavaikutuksia. Ennakoimattomien
vaikutusten kontrolloinnin ja seurannan kokonai sval tai suuden ndkokulmasta on
myds puutteellista, etté sektorilakeihin nojautuva seurantavelvollisuus kattaa
ainoastaan paasto- ja vesistOvaikutusten seurannan. Erityisesti pitk&aikaisilla
ja lagjale ulottuvilla hankkeilla saattaa olla ennakoimattomia, gjan kuluessa
kumuloituvia vaikutuksia, mika perustelee seurannan ulottamista tarvittaessa
myds muihin hanketoiminnasta aiheutuviin vaikutuksiin. Téllaisia vaikutuksia
voivat ollaesimerkiks rakentamisesta muualle kuin vesistoihin aiheutuvat vai-
kutukset.

K okonaisuudessaan tarkastel un kohteena ol eva hanketason seurantaséante-
ly on puutteellista hankekohtai sen seurannan suunnittelun osalta, eika se ilmen-
na koordinoitua seurantaa ja sen suunnittelua. Seurannan kokonai svaltai suuden
nakokulmasta seurannan ja sen suunnittelun koordinointi on tarkeda ulottaa
tarvittaessa myos lagjempaan ympariston tilan seurantaan. Koordinoitua seu-
rantaséantelya on esimerkiksi vesiensuojelusektorilla, jossa VMJIL edellyttéa
integroimaan strategista vesien seurantaa velvoitetarkkailuun seké laatimaan
strategisen seurantaohjelman. Laissa viitataan nimenomaisesti |upal ainsdadan-
non velvoitetarkkailuun jakiinnitetdén se osaksi viranomaisjohtoista vesi stojen
seurantaa. Kaiken kaikkiaan seurantajarjestelyiden irrallisuus heikentéé niin
kontrolloivan kuin oppimiseen tdhtdavan funktion toteutumista.

Funktioi den toteutumi sen nakdkul masta puutteenavoidaan pitaalisaks sité,
etta YVAL:iin tai sektorilakeihin perustuvat seurantasaannokset eivét selkeasti
ohjaa tai velvoita epdvarmuuksien yksildimiseen ja tarkkailuun, mika edistéis
ennakoimattomien vaikutusten kontrollointia ja auttais hahmottamaan luvan
jakikateisen tarkistamisen perusteet. Toisaalta my0dsk&an voimassa oleva lupi-
en tarkistamissdantely ei tdysin vastaa seurannan tarkoitusta. Y mpéaristéluvan ja
vesitalousluvan pysyvyyssuojan lahtokohdat ovat osittain erilaiset, ja vesitalo-
usluvan pysyvyys on siltd osin ympaéristolupaa vahvempi, ettei vesitalouslupaa
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voi muiden kuin luvanhaltijan aloitteesta peruuttaa. My6s Y SL:n paasaantona
on, ettd myonnetty lupa on pysyva. Hanketoiminnasta aiheutuvien haitallisten
ympéristovaikutusten ehkéisy on néin ollen tarkoitus varmistaa ensisijaisesti
lupamééardysten muuttamisen saantelylla. Seurantaan kytkeytyvan mukautuvan
hallinnan ideana on mahdollistaa toiminnan mukauttaminen silloin, kun seu-
rannan tulosten perusteella ilmenee muutostarpeita. Mukautuvassa hallinnassa
tulisi nakya mukauttamisen suunnittelu, ja mukauttamisen tulisi olla joustavaa
ja nopeaa. Mukautuvaa hallintaa e ole kuitenkaan systemaattisesti integroitu
lupasééntelyyn muun muassa oikeusjarjestelmaan liittyvista periaatteellisista
syista. Vain VL:ssa sdadetdan luvan tarkistamismenettelystd, ja toisaalta tay-
sin ennakoimattomien vaikutusten tilanteissa VL :n mukaiselle lupamaaraysten
muuttamiselle on Y SL:i& tiukemmat edellytykset. Kummassakaan laissa luvan
muuttaminen viranomaisen toimesta ei ole mahdollista ainoastaan virheel liseen
tietoon perustuvien tai puutteellisten lupaméardysten perusteella. Vallitsevassa
lupgjérjestelmassd mukautuvan hallinnan soveltamista rgjoittavat lupien paé-
séantdisen pysyvyyssuojan liséks tietyt menettelylliset sd8nndt, joita luvan
tarkistamismenettelyissa tulee noudattaa. Viranomaisten mahdollisuutta laittaa
luvan muuttamisasiaa vireille ragjoittaa ymparistollinen pédtoksenteko- ja oh-
jaugarjestelmé, jossa pddtoksenteko eriytetdan lupa- ja valvontaviranomaisen
kesken riippumattomuuden varmistamiseksi.?" Lisaks valtioséanttoikeudellis-
ten periaatteiden, kuten oikeusturvan vuoksi kaikista menettelysaannoksista ei
ole mahdollista tinki&.>®

Néaista rgjoitteista huolimatta mukautuvaa hallintaa olis mahdollista so-
veltaa myods vallitsevassa jarjestelmassa. L uvan mukauttamisessa on kyse tasa
painon l6ytdmisesta ennustettavuuden ja ympéristdarvojen suojaamisen valil-
le. Luvan pysyvyytta ei pideté ehdottomana, sillé etenkin pitkan gjan kuluessa
toiminnan ympéristossa saattaa tapahtua merkittavia muutoksia, ja tekniikka,
ymparistotutkimus ja ymparistdon liittyvéat arvostukset saattavat kehittyd.?®
Y mpéristonsuojelulliset intressit perustelevat ensinndkin tarkistamismenette-
lyma&réyksen palauttamista Y SL:iin.2* Mukautuvaa hallintaa edistéisi myos
seurannan kokonaisvaltaisempi suunnittelu. YVAL:n, YSL:n ja VL:n nojala
laadittavat seuranta- ja tarkkailusuunnitelmat voisivat toimia myos mukautta-
misen suunnittelun valineend, jossa mukauttamistarve kohdistettaisiin erityi-
sesti niihin seurattaviin tekijoihin ja vaikutuksiin, joihin liittyy epavarmuutta
Taloin tarkistamismenettelyssa korostuisi suunnitelmallisuus, ja menettelyssa

27 Ks. Kuusiniemi 2013, | 2. Y mpéristéllinen paadtdksenteko- ja ohjausjérjestelma.

28 Ks, Méenpaa 2023, s. 90-91; Kuusiniemi 2013, | 1. Y mpéristdoikeuden periaatteista.

2 Ks, Kuusiniemi 1992, s. 735-736.

20 Taman artikkelin viimeistelyn aikaan on annettu luonnos hallituksen esitykseksi ympériston-
suojelulain muuttamisesta, jolla palautettai siin lupaméérdysten tarkistamismenettely Y SL:iin.
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voitaisiin arvioidakokonaisvaltai sesti toimintaan liittyvét epavarmuudet, niiden
kehittyminen ja lupaméaréysten mukauttaminen. Tama séilyttaisi myos luvan
muuttamisen ennakoitavuutta, jolloin luvan pysyvyyssuoja suhteellistuisi ym-
paristénsuojelullisiin intresseihin nahden.*

Niin Y VA-lainséddannossa kuin lupalainsdaddannossékéan e [ahtokohtai-
sesti sédnnella yleison osallistumista hankkeen vaikutusten seurantaan. Y VA-
direktiivi velvoittaa Arhusin yleissopimukseen perustuen varmistamaan yleison
osallistumisen hanketta koskevaan pdatoksentekoon, johon kuuluvat p&dasiassa
yleison kuulemis-, vireillepano- ja muutoksenhakuoikeus. Y VA-direktiiviin pe-
rustuen Y VA L :ssa saddetddn yleison oikeudesta esittéd nakemyksié arviointise-
lostukseen sisdltyvasta merkittavien haitallisten vaikutusten seurantaehdotuk-
sesta. YVAL e kuitenkaan sisdlla aineellisia velvaitteita, joten viranomaisella
e ole velvallisuutta ottaa huomioon yleistn aineellisia vaatimuksia seurantaa
koskien muutoin kuin luvan myontémisharkinnassa siltéa osin, kuin ne kuulu-
vat YSL:njaVL:n soveltamisalaan. Y VA- tai lupalainséédannossa ei my6skadn
velvoiteta tiedottamaan seurannan tuloksista yleisille, eika lainsdadanto sisélla
mekanismeja yleison osallistumiselle vaikutusten tarkkailuun ja seurantaa kos-
kevaan palautteenantoon. Y VAL 21 &:n nojallalienee mahdollista jérjestéa seu-
rantaa kasittelevia suunnittelutilaisuuksia, mutta Y VAL :n tarkoitus huomioon
ottaen se ei ohjaa méaarittamaén yleisdn roolia vaikutusten seurannassa. Vesis-
tovaikutusten osalta yleisolla on myds mahdollisuus osallistua VM JL:n nojala
laadittavien vesien- ja merenhoitosuunnitelmien laadintaan, jossa yleiso voi ot-
taa kantaa vesien ja meren tilan seurannan suunnitteluun ja sité kautta hankkei-
den vesistovaikutusten seurantaan.

6.2 Kokoavat huomiot NEPA:n ja lAA:n seurantasdantelysta

Y hdysvaltojen ja Kanadan Y VA-lainsdadannon ominaispiirteet eroavat Suo-
men Y VA-lainsdadannosta ensinnakin siten, ettd NEPA:ssa ja |AA:ssa sééde-
téén YVA-menettelysta tehtavasta paétoksestd, joten YVA-viranomaisella on
Suomen jarjestelmaan verrattuna nakyvampi rooli YVA-menettelyn toteutta-
misessa. Suomessa Y VA-menettelya el alisteta paattksentekomenettelyyn, eika
Y VA-menettelyssd aseteta vaikutusten arviointia ja hallintaa koskevia ehtoja.
Suomessa Y VA-menettely on hankkeen toteuttajan vastuulla, vaikka myds vi-
ranomaisella on joitakin arviointiin liittyvia velvollisuuksia. Hankkeen toteut-
taminen, sen ehdot ja sallittavuus vahvistetaan kokonai suudessaan vasta vaiku-
tusten arviointiin ndhden itsendi sessa lupapadétok senteossa.

21 Ks. Kuusiniemi 2013, | 1. Y mpéristéoikeuden periaatteista; Hollo 2021, s. 205.
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Osin edella mainitusta syysta NEPA:n ja lAA:n seurannan keskeisena tar-
koituksena on seurata vaikutusten arvioinnissa ennustettuja vaikutuksia ja néi-
den pohjalta méariteltyjen vaikutusten lieventdmistoimenpiteiden toimivuutta.
Koska Suomessa Y VA-direktiivin edellyttdma seurantajarjestely on paétetty
implementoi da kokonai suudessaan lupasdantelyllg, seurantaei linkity yhté vah-
vasti ympéristdvaikutusten arviointiin. Seka |AA:ssa ettd CEQ:n mééréyksissa
séddetdan (tietyin edellytyksin) pakollisesta seurannan toteuttamisesta, joka on
ehtona hankkeen toteuttamiselle.

CEQ:n uudet méaraykset ohjaavat aiempaa kattavampaan seurannan suun-
nittelun, silla madrayksissa on tasmennetty seurantaohjelman sisdltéd. CEQ:n
mukaan seurantaohjelman eréana tarkoituksena olisi yksil6ida arvioinnissatun-
nistetut epavarmuudet ja méaéritella seurattavien vaikutusten merkittavyyden
aste. Uutena vaatimuksena olisi myos yksil6ida vastuunjako seurannassa. Ky-
seiset uudistukset selkeyttdisivét erityisesti seurannan suunnittel ua.

Tarkastelun kohteenaoleviaoikeug érjestyksiayhdistéa se, ettavaikutuksiin
liittyvan epéavarmuuden huomioon ottamista e ole systemaattisesti pyritty so-
vittamaan Y VA-saantelyyn. Seurantasaantelyssi nakyy edelleen varsin vahvasti
tarkoitus kontrolloida ennustettuja vaikutuksia sen sijaan, etté painopiste olisi
epavarmuuden huomioon ottamisessa. Etenkin Kanadan Y VA-lainséédannon
tavoitteistossa on kuitenkin nahtavissa epavarmuuksia korostavan nakokulman
vahvistumista. Vuonna 2003 Kanadan Y VA-lain seurantaséannoksen alle kirjat-
tiin, etté seurantaohjelmien tuloksia voidaan kayttéd mukautuvan hallinnan toi-
menpiteiden toteuttamiseen tai tulevien ymparistdarviointien laadun parantami-
seen. Viimeisimmassg, vuoden 2019 |ainsdadantdmuutoksessa lain tavoitteeks
asetettiin muun muassa ympaéristovaikutusten alan lagjentaminen ja kestévampi
vaikutusten hallinta. Sen myota lAA:iin liséttiin kohta, jonka mukaan hankkeen
hyvaksymisté koskevassa paatoksessa olisi tarpeen mukaan maaréttava mukau-
tuvaa hallintaa koskevan suunnitel man tekemisesta. Mukautuva hallintaon ndin
ollen tunnistettu tarkedks |ahestymistavaksi, mutta toistaiseksi sen oikeudelli-
nen maaritelma ja soveltamiskehikko ovat epaselvid, eikd |AA:ssa tarkenneta,
mitd mukautuvalla hallinnalla tarkoitetaan.

Kanadan |AA edistda edella tarkastelluista Y VA-sdadoksistd ilmeisimmin
my6s demokraattisen funktion toteutumista. |AA:ssa séadetédn nimenomaises-
ti yleisdn oikeudesta saada tietoa seurannan tuloksista seka tietojarjestel masta,
jonne kaikki arviointia koskevat tiedot on tallennettava tiedonsaannin edistami-
seksi. Suomen Y VA-jarjestelmaan verrattuna yleison oikeus esittéa nékemyk-
sensd kaikkien ympéristOvaikutusten arviointiin kuuluvien vaikutusten seu-
rannasta on vaikuttavampaa, sillé seurannasta on méaaréttava Y VA-menettelyn
lopuksi tehtévassa paatdksessa. Lisdksi |AA tarjoaa yleistlle mahdollisuuden
olla mukana erityisissi seurantakomiteoissa seké ehdottaa niiden perustamista.
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6.3 Suomen seurantasdantelyn kehittdmisehdotukset YVA- ja
lupasdantelyn kokonaisuudessa

6.3.1 Seurannan perusteiden sdataminen YVAL:ssa

Y VAL onluonteeltaan menettelyllinen saados, eikasiihen sisélly aineellisiasdan-
noksia. Seurannan kannalta merkitykselliset aineelliset velvoitteet perustuvat
vain lupal akeihin ja niiden nojalla annettuihin maarayksiin. Y VAL :n mahdollis-
ta aineellista ulottuvuutta on pohdittu ja perusteltu aiemmissa tutkimuksissa,*?
mutta se el ole téhan péivaan asti saanut tukea oikeuskdytanndssé?® tai lain-
sadtgjata. Vaikka YVAL:iin e jatkossakaan sisdllytettdisi aineellista element-
tig, lainsdadannon ympéristonsuojelullisten nékokohtien asemaa on mahdol-
lista vahvistaa seurantasddnnosta uudelleen muotoilemalla ja tasmentamalla
Esimerkiksi Yhdysvaltojen NEPA:iin perustuvien, uusien CEQ:n maaraysten
mukaan viranomaisen tulisi |aatia seurantaohjelma, jonka sisalto maéraytyy tar-
kemmin lainkohdassa listattujen sisdtdvaatimusten mukaisesti jéttéen toisaalta
tilaa myos tapauskohtaisille ratkaisuille. K ehittémisehdotuksena on néin ollen
yleisen seurantavel vollisuuden sadtéminen YVAL:ssa, jonka yhteydessa saadet-
taisiin nykyisenkaltaisesta seurantasuunnitelman tai -ehdotuksen laatimises-
ta. Koska Suomessa Y VA-menettelyssa e tehda oikeusvaikutteisia ratkaisuja
ehdotetuista lieventdmistoimenpiteistd, seurantasuunnitelma ei olisi suoraan
YVAL:n nojala taytantoonpantavissa. Y VAL :ssa voitaisiin kuitenkin yksildida
seurantasuunnitelman vahimmaisvaatimuksia, kuten epavarmuuksien yksildi-
minen, seurattavien tekijoiden merkittavyyden aste seka seurannasta vastaavat
osapuolet. Seurantasaannos olisi lisaksi perusteltua muotoilla yhdenmukai seksi
lupalakien kanssa siten, etta seurantavelvollisuutta el rgjattaisi ainoastaan mer-
kittéviin haitallisiin vaikutuksiin.

Vallitsevan jarjestelman perustavanlaatuisena ongelmana on lupaséantelyn
rgjattu aineellinen ulottuvuus. Vaikka hankkeen toteuttajalla olisi velvollisuus
Seurata arvioituja vaikutuksia, hanketoimintaan liittyvét aineelliset maaréykset
koskevat vain pdasto- ja vesistovaikutuksia. Lakien soveltamisalojen myoéta
lupaviranomaisilla ei néin ollen ole toimivaltaa asettaa muita kuin pédsto- ja
vesistovaikutuksiin liittyvia maérayksia, eikd viranomaisvalvonta siten koh-
distu muihin YVAL:n mukaisiin ympéristovaikutuksiin. Téta ongelmaa voi-
nee paikata muu alueelle ulottuva ympariston tilan seuranta. Eri seurantapro-
sessien linkkid voisi vahvistaa vaatimuksella siitd, etta eri lakeihin perustuvat

22 Ks. esim. Holder 2004, s. 237 ja 270; P6ldnen 2007, s. 288.

23 Ks. EUTI:n oikeuskdytannosta asia C-420/11, Leth, EU:C:2013:166, ja Suomen osalta KHO
2005:70 ja KHO 2005:27, joissa todetaan ympéristOvaikutusten arvioinnin menettelyllinen
luonne.
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seurantajdrjestelyt, kuten viranomaisgjohtoinen ympariston ja luonnon moni-
muotoisuuden tilan seuranta ja hankkeen toteuttajan suorittama vaikutusten
tarkkailu tulisi koordinoida ja osoittaa hankkeiden seurantasuunnitelmissa.
Tama tarkoittaisi suunnitelmaa siitd, milta osin alueelle ulottuva muu seuranta
voi paikata hankkeen toteuttgjan suorittamaa seurantaa. T&man vuoksi jo seu-
rantasuunnitelmassa olisi perusteltua tdsmentaa seurantaa koskeva vastuiden
jako.

6.3.2 Mukautuva hallinta ja sen suunnittelu

EU:n tai Suomen Y VA-lainsdadanntssa el velvoiteta ennakoimattomia haitta-
vaikutuksia ehk&iseviin mukauttaviin toimenpiteisiin, vaikka Y VA-direktiivin
tarkoittamaan seurantaan kuuluu asianmukaisten korjaavien toimenpiteiden
tekeminen tarvittaessa. YVAL:ssa tal sen esitoissd e viitata lainkaan mukau-
tuvaan hallintaan. Tama johtuu pddosin siita, ettd Y VA-sdantelyn perinteisena
tarkoituksena on ohjata hankkeiden suunnittelua ja valmistelua. Tahan nahden
on ongelmallista, etté sektorilakeihin siséityvét mukautuvaa hallintaa ilmenté-
vét sédnnokset ovat puutteel lisia seurannan kontrolloivan funktion toteutumisen
nakokulmasta.

Mukautuvan hallinnan |&htopisteenatulisi ollamukautuvuuden suunnittelu.
Kuten edella on esitetty, suunnittel uvaiheeseen katsotaan kuuluvan esimerkiksi
mukautuvan hallinnan tarpeellisuuden ja tavoitteiden méarittely, keskeiset epé-
varmuudet ja toimenpidevaihtoehdot niiden hallitsemiseksi. Toisin kuin esimer-
kiksi Kanadan jérjestelmassd, Suomen voimassaolevaY VA- tai lupalainsdadan-
td e nimenomaisesti velvoita tai ohjaa mukautuvuuden suunnitteluun. Vaikka
Kanadan |AA sisdltéa pdaosin varsin edistynyttd seurannan saantelya, mukau-
tuvan hallinnan suunnitelman laatimisehtoa on kritisoitu sen epamaaraisyyden
vuoksi. Mikéli tavoitteena on integroida mukautuva hallinta ympéristolainséé:
dantoon, sen merkityssisalto tulis méaritellariittavan tarkasti lain tasolla.

Y VAL :n mukai sen seurantasuunnitelman sisdltbvaatimuksiin vois ollatar-
peen lisdtd myds mukautuvan hallinnan suunnittelu tarvittaessa, mikali hank-
keeseen liittyvét erityispiirteet, kuten hankkeen pitk&kestoi suudesta aiheutuvat
epavarmuudet, sita perustelevat. Ennen muutosta mukautuvan hallinnan kasite
olisi kuitenkin maariteltava riittavalla tarkkuudella, ja toimivaltaiset viranomai-
set voisivat laatia ohjeistuksia mukautuvan hallinnan suunnitteluun. Lisaksi [u-
palainsaadantdon sisdltyvat luvan muuttami ssdannokset tulisi tarkistaa. Kuten
artikkelissa on todettu, kontrolloivan funktion toteutuminen edellyttéisi VL:iin
jo sisdltyvan, kevennettyja menettel yséannoksi & noudattavan luvan tarkistamis-
menettelyn palauttamista my6s Y SL:iin. Pagsdantbisen luvan pysyvyyssuojan
vuoksi nykyisessa lupajarjestelméssa mukautuvan hallinnan soveltaminen on

130



Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

haastavaa, silla mukauttavat toimenpiteet ovat poikkeuksellisia ja néin ollen
tiettyjen edellytysten alaisia. Y mpéristonsuojelullisten tavoitteiden toteutumi-
nen toisaalta perustel ee edellytysten suhteuttamista. Voimassa olevaan Y SL:iin
ta VL:iin @ sisédly luvan muuttamissddnnostd, jonka nojalla tahattomiin vir-
hearviointeihin perustuvia lupaméaréyksid olisi mahdollista muuttaa. Tallaisen
sddnnoksen lisdamista olisi syyta harkita.

6.3.3 Yleison osallistumismekanismien kehittaminen

Tarkastelun kohteena olevassa lainsdddanndssa seurantaan liittyvaa osallistu-
mista sédnnel|&&n 18hinné asianosai sten kuulemissédnnoksin ja vireillepano-oi-
keuksin, jonkanojallaasianomainen yleiso voi raportoida havaitsemastaan séén-
nosten tai madraysten rikkomisesta. Yksi seurannan keskeisista elementeistéa on
kommunikointi, johon ensinnakin kuuluu seurannasta tiedottaminen. Seurannan
[&pindkyvan suunnittelun liséksi demokraattiseen funktioon kuuluu seurantatu-
losten aktiivinen raportointi. Demokraattista funktiota toteuttava ratkaisu olisi
lisita lainsdadantdon velvollisuus seurantatulosten julkaisuun yleisoa varten.
Samoin tietojarjestelmien kehittdmisessa ja keskittamisessa olisi syyta ottaa
huomioon yleistn tiedonsaannin tarve. Esimerkiksi Kanadan |AA:ssa sééde-
tédn seurantatiedon tallentamisesta kootusti julkiseen rekisteriin, seké erikseen
seurantatul osten tiedottamisesta yleisod varten. Niin yleison tiedonsaantia kuin
oppimiseen téahtédavaa funktiota edistaisi se, etté seurantaa koskevat tiedot oli-
sivat saatavilla samasta paikasta ja yleistajuisessa muodossa.

Suomen lupaj drjestelmassa yleison aktiivinen osallistuminen toteutuu ah-
tokohtai sesti asianosaisten jatarvittaessa muun yleison kuulemisenalupamenet-
telyissi. Nain ollen yleisdn osallistumisoikeus seurantaan rajautuu nékemysten
esittdmismahdollisuuteen paétoksenteon yhteydessd. Lupasdantelyn rakenteel-
listen seikkojen vuoks demokraattisen funktion elementtejd el ole mahdollis-
ta taysimadraisesti integroida lainsdadantoon, joten lagjimmat osallistumisen
keinot jadnevéat vapaaehtoisin jarjestelyin toteutettavaksi. YVAL:iin perustuva
yleinen seurantavelvollisuus voisi kuitenkin ohjata toteuttamaan seurannan yh-
teistoiminnallista suunnittelua Y VAL 21 8:n nojala. Demokraattisen funktion
nakokulmasta pelkkéa seurannan suunnitteluun osallistuminen ei toisaata riita,
vaan yleisolla tulisi olla tarvittaessa mahdollisuus aktiivisempaan vaikutusten
tarkkailuun osallistumiseen. Tasta syysta olisi tarve selvittéa yleisdn kuulemis-
mahdollisuuksien kehittamista hanketoiminnan aikaista pal autteenantoa varten
sekd muuta yleison mahdollisuutta osallistua ympéristovaikutuksen tarkkai-
luun. Téssa yhteydessa on syyta ottaa huomioon my6és lagjemman ympériston
tilan seurannan merkitys. Osallistuminen kokonaisvaltaiseen ja integroituun
vaikutusten seurantaan edistéd kattavamman kokonaiskuvan saamista. Suomen
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seurantasaddntelyyn voitaisiinkin ottaa mallia Kanadan |AA:iin perustuvasta eri
osapuolistaja sidosryhmistd koostuvasta seurantakomiteasta, jonka tarkoitukse-
na on jarjestdd seurantaa yhteistoiminnallisesti vaikutusten kannalta keskeisia
osapuolia kuullen.

6.3.4 Seurannan yhteensovittaminen ja kokonaisvaltaisuus

Niin oppimiseen téhtd&van kuin myds kontrolloivan funktion ndkokulmas-
ta ongelmana voidaan pitéa sitd, ettd eri |akisddteiset seurantamenettelyt ovat
|ahtokohtaisesti toisistaan irralisia. Lupaviranomainen e ole sidottu Y VA-me-
nettelyssa laadittavaan seurantaehdotukseen, joten Y VA- ja lupalakien seuran-
tajérjestelyilla el ole vahvaa normatiivista linkkia Linkki& heikentda se, etta
lupalakien mukaiset seuranta- ja tarkkailumaérdykset laaditaan kyseisten laki-
en soveltamisalojen puitteissa, joiden aineellinen ulottuvuus eroaa Y VAL :sta
Hankkeiden suunnittel ua ohjaavalainséédant® ei néin ollen ohjaa seurannan pe-
rusteelliseen ja kokonaisvaltaiseen suunnitteluun. Kun seurantaan ja sen suun-
nitteluun maérétéén vasta padtoksenteossa, Y VAL :n mukaisen seurantasuunni-
telman merkitys j&& epdmaéaréiseksi. Oppimisfunktion nakokulmasta keskeinen
kehityskohde on néin ollen YVAL.: n ja lupal akien mukai sten seur antasaannosten
yhteensovittaminen.

Toiseks oppimistehtévaa tehostaisi se, etta yksittéisen hankkeen seurannan
suunnittelussa tulisi kartoittaa ja osoittaa alueella toimivat muut seurantgjérjes-
telyt. Seurannasta vastaavien osapuolten erittelylla voisi olla myds positiivista
vaikutusta yleison luottamuksen rakentamisessa. Mikali hankkeiden seuranta-
tiedot tulisi tallentaa samaan tietojérjestelmaan, edistéis se hankkeiden seuran-
tatietojen hyodyntémisté muissa tulevissa arvioinneissa (sal assapitosdannosten
ja muiden yksinoikeuksien ragjoissa).?* Oppimisfunktion toteutumista edistéi-
sivat my0ds edella kasitellyt mukautuvan hallinnan soveltaminen seka erilaiset
toiminnan aikaiset yleisdn pal autteenantomekanismit. Esimerkiksi edelld mai-
nitut seurantakomiteat voisivat myos sitoa tiiviimmin yhteen ympériston tilan
seurannan ja hankkeiden vaikutusten seurannan.

24 Seurantatietojen yhteensovittamistajahyodynnettavyytté on pohdittu lagjalti aikai semminkin.
Ks. Ymparistoministerid 2022, s. 40.

132



Anni Kérkkainen: Ymparistovaikutusten seurannan funktiot ja asema...

7 LOPUKSI

Tassa artikkelissa olen lahestynyt hankkeiden ympéristovaikutusten seurantaa
velvoittavan ympéristosaantelyn osana. Samaan aikaan kun Y VA-tiedeyhtei-
sossd perddnkuulutetaan seurannan ja sen saantelyn kehittémistd, kéytannon
toiminnasta |6ytyy jo esimerkkeja vapaaehtoisuuteen ja itsesddntelyyn perus-
tuvista yhteistoiminnallisista seurantamenettelyista. Vapaaehtoisilla seuranta-
jarjestelyilla on saavutettu lupaavia tuloksia esimerkiks kiistanalaisten hank-
keiden 18pindkyvyyden ja hyvaksyttavyyden nakokulmasta.®® Y hdenmukaisen
ja ympéristétavoitteiden saavuttamista edistévan seurantakehikon luominen el
voi kuitenkaan perustua ainoastaan vapaaehtoisten jarjestelyiden varaan, vaan
lainsdddanndlla tulee varmistaa tietyt vahimméaisvaatimukset seurannan to-
keiden moninaisuuden ja erityispiirteiden edellyttdma tapauskohtaisuus seké
hankekohtaisen seurannan mahdollisuudet kytkeytya osaksi viranomaisjohtois-
ta ympaériston tilan seurantaa, minkad vuoksi seuranta ei ole (sen lagjimmassa
muodossaan) tarpeen jokaisessa merkittavassa hankkeessa. Nahdakseni hanke-
kohtaisesta seurannasta hyotyvét 1ahtokohtaisesti eniten pitkdkestoiset ja laa-
jalle ulottuvat hankkeet, kuten kaivoshankkeet, joiden pitkaaikaisvaikutuksiin
liittyy usein epavarmuutta.

Seurantasdantelya kehitettéessa e voida mydskaan sivuuttaa aineellisten
normien merkitysta. Pelkét menettelysaannokset jainformaatio-ohjaus eivét ta-
kaa haitallisten ympéristdvaikutusten ehkaisya tai eri osapuolten ymparistéint-
ressien suojaamista. Seuranta el tosiasiassa johda ympaéristén kannalta suotui-
siin tuloksiin, jos sitéd e kiinniteté aineelliseen séantelyyn. Tata osin haasteita
aiheuttaa ympéristosaantel yn hajanaisuus, joka synnyttéd helposti katvealueita
ainedliseen sdantelyyn.

Todettakoon myds, etté artikkelissa esitettya lainséaddannon kehittéamisana
lyysidei olemielek&stdymmartédirrallisenaympérill&tapahtuvastavihredn siir-
tyman vauhdittamasta yhteiskunnallisesta muutoksesta. Kun vihredn siirtyman
kannalta kriittisilla aoilla pyritdan edistdmaan ilmastonmuutosta ehkéaisevien
ja ympéristénsuojelua edistéavien toimintatapojen ja teknologioiden kayttoon-
ottoa, on valtion- ja ympdristéhallinnon rakenteisiin kohdistunut viime vuosi-
na entisté voimakkaampia muutospaineita. Paineet ovat johtaneet moniin lain-
sdadanndllisiin uudistuksiin ja edelleen huomioihin perustavanlaatuisempien

25 Ks. Luoma ym. 2023, s. 27-28. Myds EU:n sdantelyyn perustuvalla yritysten vapaaehtoi-
sella EMAS-jarjestelmalla (the Eco-Management and Audit Scheme) on pyritty edistaméaan
hankkeiden vaikutusten hallintaa, mutta niiden tehokkuudesta on saatu vaihtelevia tuloksia.
Ks. Testa — Iraldo — Daddi 2018, Discussion and conclusions, Garcia-Alvarez — Diaz de
Junguitu 2023, s. 9.
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uudistusten tarpeesta. Seurantasdantelyyn liittyva keskeinen meneilléén oleva
lainsdddannon kehittdmishanke on yhden luukun lainséédantéhanke, jolla py-
ritédn sujuvoittamaan lupamenettelyitéd.>*® Menettelyiden sujuvoittamisen ja
yhdenmukaistamisen yhteydessa on esitetty pohdintoja myos YVA- ja lupa
séantelyn tiiviimmasta yhteensovittamisesta ja rakenteel lisista uudistuksista.®”
Nakyvissa olevat, mahdollisesti lagjatkin ympéristéhallinnon- ja sééntelyn uu-
distukset méagrittavat myos seurantasaantel yn kehittémisen suuntaa. Hankekoh-
taisen seurannan ohella kehitetd&dn my6s ympériston tilan seurantaa, jossa on
vastaavasti tunnistettu puutteita eri seurantaprosessien integroinnissa ja tiedon
hyddynnettavyydessa.?® Ehdotukset ja al oitteet sééntelyn uudistamiseksi entei-
levét toivottua suuntaa myos artikkelissa sivutun ympéristosagantelyn hajanai-
suuden problematiikan nakokulmasta.

Y mpéristésdantelyn rakenteellisista léhtdkohdista puhuttaessa on lopuksi
nostettava esille artikkelin erédna keskeisend fokuksena oleva vaikutusten mu-
kautuvahallinta, jokaon hiljalleen vahvistunut tietyillasektoreilla, etenkin EU:n
ymparistopolitiikassa. Mukautuva halinta kiinnittyy keskeisesti esimerkiksi
EU:n vesien- ja mertensuojel usektorin sddntel ystrategi seen | ahestymistapaan.®®
Mukautuva hallintaei ole kuitenkaan viel&integroitunut systemaattisesti ympé-
ristésddntelyyn ja eri saantelysektoreiden rakenteisiin etenkin siita syystg, etta
késitteella e ole selkedd normatiivista merkitystd, vaan se ilmenee eri tavoin
eri konteksteissa. Toisekseen mukautuvan hallinnan sovittaminen oikeusjérjes-
telmaén edellytténee myos oikeuden syvarakenteisiin kuuluvien rakenteellisten
seikkojen haastamista. Mukautuvan hallinnan periaatteelle tukeutuvien séénte-
lyinstrumenttien tutkimisellajakehittémisella on kuitenkin olennaistamerkitys-
ta suunnattaessa kohti kestdvampaa ympéristésaantelya.

6 Ks. Ympiristoministerion nettisivut. [https://ym.fi/yksiluukku]
27 Ks. Polonen 2024.

28 Ks. Ympéristoministerio 2022, s. 40-43.

2 Ks. esim. Soininen — Platjouw 2018, s. 18-19.
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TIIVISTELMA

Arhusin yleissopimus (SopS 121-122/2004) sek& Suomen perustuslaki
(731/1999) mahdollistavat ympéristojarjesttille monipuoliset mahdollisuudet
ottaa osaa ympéristta koskevaan paéatdksentekoon. Y mpéristojéarjestdjen osal-
listuminen nakyy myds lainsdadantdprosessissa: lausuntojen antaminen on
muodostunut erittain merkitykselliseksi sek& ministerio- ettd valiokuntatasol-
la Y mpéristojarjestdjen lisdks lausunnonantoon osallistuu jonkin verran myos
esimerkiksi eldinsuojelujarjestéja. Antaessaan lausuntoja jarjestot voivat tuoda
tehokkaasti esiin nakemyksensa ja kayttéa lainsaédantdprosessin kohteena ole-
vaan aiheeseen liittyvaa substanssiosaamistaan. Samalla kansalaiset padsevét
vaikuttamaan ympaéristéasioihin: Suomessa eri intressiryhmia integroidaan po-
liittiseen ja hallinnolliseen p&&tdksentekoon nimenomaisesti kansalaisjérjesto-
jen kautta.

Artikkelissa tutkitaan empiirisesti ymparistojarjestéjen lausunnonantoa
ympéristd- ja maa- ja metsdtalousalan ministeridissa ja valiokunnissa. Empii-
rinen tutkimus perustuu artikkelissa tilastoai neistoon seka ymparistojarjestojen
edustajien jaministeridissa ja valiokunnissa ty dskentel evien virkamiesten haas-
tatteluihin. Teoreettisena pohjanatoimivat osallistava ja deliberatiivinen demo-
kratia — teoriat siitd, kuinka demokraattisen paattksenteon tulisi olla nykyisin
osallistavaa ja keskustel evaa.

Empiirisen tutkimusmateriaalin perusteella on selvéd, etta vaikka jarjes-
t6jen lausuntomahdollisuuksia arvostetaan seka jarjesttissa etta viranomaisten
keskuudessa, on osallistavan ja deliberatiivisen demokratian toteutumisessa
Suomessa vield puutteita. Haasteina ndhdaén erityisesti lyhyet vastausajat seka
se, ettad jarjestdjen edustajat kokevat heitd kuultavan valmistelun vaiheissa, jois-
sa he eivét koe voivansa vaikuttaa valmisteltavan lain sisdlt6on. Haastattel uissa
esiintyi myds ndkemyksia ympéristojarjestdjen laadukkaista lausunnoista, 1au-
suntoja antavien sidosryhmien mahdollisimman tasapuolisesta kohtel ustajatoi-
veista kuulla enemman sidosryhmié.
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Terhi Raikas: Ymparistojarjestot ministerio- ja valiokuntatason lausunnonantomenettelyssé

1 JOHDANTO

1.1 Ymparistojarjestdjen osallistaminen lausunnonantoon

Demokratian ytimena on integroida eri intressiryhnmia poliittiseen ja halin-
nolliseen padatdksentekoon — esimerkiksi ympéristdlainséadannosta eivéat ole
paattamassa vain ymparistbviranomaiset, vaan paattksentekoprosessiin voivat
osallistua myds esimerkiksi ympéristo- ja eldinoikeusarjestét, joiden osallis-
tumista ymparistd- sekd maa- ja metsitalousasioita koskevaan ministerio- ja
valiokuntatason lai nséadantoprosessin lausunnonantoon tutkitaan tassa artikke-
lissa.! Suomessa ja Euroopan unionissa integrointi tapahtuukin erityisesti kan-
salaigarjestdjen kautta, joihin osalistuminen on puoluetoiminnan ohella yksi
yhteiskunnallisen pédtoksenteon keskeisia muotoja.? Jarjestétoiminta on mer-
kityksellistd varsinkin osallistavan ja deliberatiivisen demokratian toteutumisen
kannalta: osallistavaan demokratiaan lukeutuu monia keinoja, joilla kansal aiset
osdlistuvat valittdmammin poliittiseen paéatdksentekoon ja keskusteluun, joka
on oleellinen osa deliberatiiviseen demokratiaan kuuluvaa keskustel ua.
Osallistavan demokratian keinot edesauttavat sita, etta lainsdadantoproses-
siin osallistuu toimijoita, joilla el vattamétta ole oikeudellista koulutusta, vaan
sen sijaan esimerkiksi niin sanottua substanssiosaamista kulloisenkin lainsaé-
dantdehdotuksen aihepiirista. Tallaisiakeinoja ovat muun muassa kansandanes-
tykset, viranomaisten ja hallinnon yhteisty® kansalai syhtei skunnan kanssa seka
erilaiset lausunnot ja kuulemistilaisuudet. Nama keinot liittyvat myos delibera-
tiiviseen demokratiaan, jollaon moniayhteisia tavoitteita osallistavan demokra-
tian kanssa, vaikka osallistava demokratia onkin teoriana lagjempi.® Talla kai-
kella pyritddn mahdollistamaan kansalaisten oma, osittain suora osallistuminen
poliittisiin paétoksentekoprosesseihin, koska d&nestamista el pideta riittévana
vaikuttamiskeinona.* Matalan aanestysaktiivisuuden ja poliittisten puolueiden
aiheuttamat pettymykset ovat aikaansaaneet sen, ettd ihmiset ovat alkaneet kai-
vata muitakin vaikuttamisen muotojaja” ruchonjuuritason” toimijoiden lagjem-
paa osallistumista padtoksentekoon.® Y mpéristbasioissa kansalaisten osallis-
tumisen on katsottu edistévan julkisen pédtoksenteon parempia lopputuloksia
ympériston suhteen — tdllaisten positiivisten kokemusten vuoksi voidaankin

1 Christiansen — Rommetvedt 1999, s. 215; Lisi 2024, s. 162.

2 Butler 2017, s. 1; Keindnen — Pajuoja 2020, s. 49; Golmohammadi 2023, s. 66.

8 Jyranki 2003, s. 118; Dacombe — Parvin 2021, s. 148. Osdlistavasta ja keskustelevasta
demokratiasta ks. lisda Kotilainen — Peltonen — Sairinen 2021.

4 Setédla 2003, s. 103; Oikeusministerid 2010, s. 30-31; Vuorela — Keinanen — Lehtoviita 2015,
s. 259.

5 Keindnen — Lehtoviita 2014, s. 1. Ks myds Saurugger — Eberwein 2009.
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pitéd yllattavana, etta Pohjoismaista lagjamittaista ja avointa kuulemisprosessia
ké&ytetddn nykyisin vain Norjassa.®

Y mpéristo- ja eldinoikeug érjestot ovat olleet tyypillisesti niin sanottuja ul-
kopiirin vaikuttgjia ja kéyttaneet vaikuttamiseen ulkoisen vaikuttamisen tapoja,
kuten kansalaisten mobilisointia erilaisiin mielenosoituksiin jamuuhun julkiseen
mielipiteenilmaisuun, millapyritéén vaikuttamaan poliittiseen paéatoksentekoon.”
Vaikka julkinen mielipiteenilmaisu on ympéristéjarjestdille ominaista toimintaa,
jérjest6ja on viime vuosikymmenind haluttu entistéd enemman mukaan virali-
seen péatbksentekoon. Ministeriot pyrkivat nykyisin lainval mistel uprosessissaan
siihen, etté ne lahettdisivat lausuntopyynnét keskeisille toimijaille, jotteivat eri
sidosryhmét joutuis aktiivisesti seuraamaan ministeridissakaynnissaolevialain-
vamisteluprosessgja. Yleisimpia jarjestdja, joille pyynnot |ahetetdén, ovat Suo-
men Luonnonsuojeluliitto jaWWF seka Natur och Miljo rf, mikali katsotaan, etta
pyynnon kohteella on vaikutusta ruotsinkieliseen vaestoon.

Ministeriotasolla lausuntomenettely on eri lainva mistelun vaiheista sidok-
sissaperusval misteluun, jotakutsutaan myosvirkatyoksi. Perusvalmistelullatar-
koitetaan prosessia, jokatehdaén joko virkatyonatai valmisteluelimessi. Minis-
teri® antaa toimeksiannon erilliselle valmisteluelimelle, kun valmistelu tehddén
lagjemmassa kokoonpanossa kuin virkatyona. Perusvalmistelu alkaa hankkeen
toimeksiannosta ja pééattyy hallituksen esityksen luonnoksen val mistumiseen.®
Ministeri6ssa tapahtuvan lainval mistel un sidosryhmid, kuten ympéristojarjesto-
j&, voidaan kuulla asiantuntijoina myéhemmin myds valiokuntavai heessa.

Tass artikkelissa empiirisesti toteutettavan tutkimuksen?®, eli haastattelu-
jen ja tilastoinnin kautta pyritédn arvioimaan, ovatko osallistava ja delibera-
tilvinen demokratia toteutuneet ympéaristojarjestdjen kohdalla ymparisté- seka
maa- ja metsdtalousasioita koskevassa |ainsdadantoprosessissa ministerié- ja
valiokuntatasoilla, joilla ne ovat vakiintuneet yhdeksi kuultavista sidosryhmis-
ta. Lausuntomenettelyyn osallistuminen on kansalaigjarjestoille tarkedd — siina
sidosryhmét voivat vaikuttaa laadittavan ehdotuksen sisaltéon tarjoamalla eri-
laisia tietoja, ndkokohtia ja argumentteja, joiden hankkiminen on viranomai-
sille merkityksellista valmisteltavana olevien séaddsten kehittamiseksi.® Kan-
salaisten ja kansalaigérjestdjen kuulemista lainvalmisteluvaiheessa on pidetty

5 Newig ym. 2018, s. 269; Aula 2022, s. 13.

7 Oikeusministerio 2021, s. 87; Abbot — Lee 2021, s. 27; Climate Change Committee 2022, s.
27.

8 Ympéristoministerion viranomainen A 19.1.2021; Ymparistdministerién viranomainen B
10.7.2024.

°  Valtioneuvosto 4.2.2016, kohta 2b; Lonka ym. 2020, s. 11; Finlex 6.6.2024.

0 Ks. tutkimuksessa kéytettavista metodei sta tarkemmin luku 3.

1 Ahtonen — Keinanen 2012, s. 3; Valtioneuvosto 2013, s. 31.
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oikeuskirjallisuudessa tarkeana tutkimusteemana, silla siihen tarkemmin pereh-
tymall & voidaan saadatietoa kansalaisten todellisi sta osallistumismahdol li suuk-
sista lainvalmistelussa.*? Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin todettu kansalais-
jarjestdjen vaikutusmahdollisuuksien olevan kuulemismenettel yssa suhteel lisen
pieni& verrattuna muihin intressitahoihin.*®

1.2 Tutkimuksen merkitys

Y mpéristojarjestjen ja muiden kansalaigjarjestdjen toimintamahdollisuuksien
gantasainen kartoittaminen on térkedd. Aiemmin kirjallisuudessa on arvioitu,
etta niilla on heikommat toimintamahdollisuudet kuin esimerkiksi taloudellisil-
la eturyhmillatai muilla vahvoilla eturyhmilld, joiden on aiemman lainsdadan-
toprosessiin kohdistuneen empiirisen tutkimuksen perusteella katsottu voivan
ohjailla voimakkaastikin lakiuudistusten sisadltéd. Tama epétasapaino on saat-
tanut johtua varsinkin siitd, etta useissatilanteissa esimerkiksi teollisuudella on
saattanut olla useita tahoja antamassa lausuntoja samalla, kun ympaéristojérjes-
téista lausunnon antaa samaan aikaan vain yksi toimija.*

Y mpéristéjarjestdjen ja muiden sidosryhmien osallistumismahdol lisuuksi-
en tutkiminen on oleellista paitsi tutkimuksellisesti, my6s kaytannon kannalta:
kun ministeritt ja valiokunnat arvioivat osallistamiskaytantdjaan, tulee niilla
olla tietoa eri sidosryhmien osallistamisen muodoista. Sidosryhmien aktiivi-
semmallaja aikaisemmalla osallistamisella voidaan vahvistaa | ainsdddantépro-
sessin tietoperustaa ja siten lainséadannon laatua, séantelyn hyvaksyttavyyttaja
noudattamista.® Y mparistojarjestdjen vakiinnuttua merkittévaks sidosryhmak-
S ympéristo- ja maa- ja metsdtal ousministeri6issa seka néiden alojen valiokun-
nissa, tutkimus ympéristojarjestdja koskevasta osallistamisesta palvelee taten
my®ds viranomaisia ja poliittisia paatdksentekijoita.

1.3 Tutkimuksen rajaukset ja tutkimuskysymykset
Tassa artikkelissa vastataan empiirisen aineiston ja sita taydentédvan oikeus-

kirjallisuuden perusteella seuraaviin kysymyksiin: 1) Kuinka paljon ympéris-
tojarjestot osalistuvat kuulemismenettelyyn ympéristo- seka maa- ja metsita

2 Vuorela — Keinanen — Lehtoviita 2015, s. 276-277. Nuorten osallistumisesta ks. Albrecht ym.
2021.

B Keinanen 2012, s. 141.

1“4 Pakarinen 2011, s. 4, 52; Rantala ym. 2021, s. 4. Ks. myds Vesa — Kantola 2016.

% Borgstrom 2011, s. 67; Keindnen — Vartiainen 2023, s. 30, 60.
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lousministeritssa? 2) Kuinka paljon ympéristojarjestét osallistuvat kuulemisiin
ympéristd- sek maa- ja metsétal ousvaliokunnassa? 3) Miten ympéristojarjesto-
jen lausuntoihin suhtaudutaan viranomaisissa ja miten lausunnonantamismah-
dollisuuteen suhtaudutaan ymparistojéarjestoissa? seka 4) Voidaanko osallista-
van demokratian ja deliberatiivisen demokratian tavoitteiden katsoa toteutuvan
ympaéristojérjestjen osallistumisessa ministerididen ja valiokuntien kuulemis-
menettelyihin?

Térkein rgjaus tutkimuksessa on, ettd ymparistojarjestdilla tarkoitetaan
sellaisia rekisterdityja ja voittoa tavoittelemattomia kansal aigarjesttja, joiden
tehtévana on edustaa ympéristé- ja luonnonsuojeluintressejd, vaikka nykypéi-
vana myds muut kuin ympdristojrjesttt ovat |agjentaneet agendaansa ympéris-
tokysymyksiin.®e Liséksi on tehty myds muitarajauksia: EU-tasollatapahtuvaan
lainvalmisteluun osallistuminen sek& muut kotimaisen lakien sédtamisen vai-
heet kuin lausunnonanto ministeri6- javaliokuntatasolla on rajattu tutkimukses-
ta pois tutkimuksen tiivistdmiseksi.*” Rajauksia on tehty myos ministerididen ja
valiokuntien osalta. Vaikka artikkelissa tutkittavien ympéri stoministerion, maa-
ja metsdtalousminiterion, ympéristovaliokunnan sekd maa- ja metsétalousva-
liokunnan liséks relevanttia ympéristotietoa kasitellaén nykyisin jotakuinkin
kaikilla valtioneuvoston hallinnonalailla, on tutkittavien ministerididen ja va-
liokuntien maaréa rajattu naihin useimmiten ymparistoon liittyvia kysymyksia
kasitteleviin toimijoihin.*®

1.4 Tutkittavien ministerididen ja valiokuntien toimialat

Maa- ja metsdtalousministerién seka maa- ja metsdtal ousvaliokunnan toimi-
aaan kuuluvat maa- ja puutarhatal ous, maaseudun kehittdminen ja metsatal ous,
kala- jariista- japorotalouteen kuuluvat kysymykset, elintarvikke den jamaata-
louden tuotantotarvikkeiden turvallisuus jalaatu, eldinten terveysjahyvinvointi

s Ympéristjarjestdjen lahikasitteitd ovat mm. luonnonsuojelujdrjestd ja eldinsuojelu- tai
eléinoikeugarjestd — artikkelin selkeyttdmiseksi kéytetdén ympéristo-termia ja lagjentaen
keskustelua myods lahikasitteisiin, kun se on aihepiirin kasittelyn kannalta olennaista.
El&insuojelujérjestdt mainitaan ensisijai sesti tilastoinnin yhteydessa, sill&ne on otettu mukaan
tilastoitaessa jérjestdjen osallistumista lausunnonantoon. Y mpéristoliikkeiksi puolestaan
kutsutaan toimijoita, jotka eivét ole rekisterdityja kansalaigjérjestoja yhdistyslain (503/1989)
nojalla. Y mpéristdjarjestd-kasitteen madrittelystd ks. Mantyla 2006, s. 24. Muiden kuin
ympaéristoj arjestdjen ymparistotoiminnasta ks. Pakarinen 2011, s. 17, 29.

7 Suomalaisten kansaaigérjestdjen mahdollisuuksista vaikuttaa EU-tasolla tapahtuvaan
paatoksentekoon ks. Hyvarinen 2008; Kingston ym. 2023. Jérjesttjen roolistakansainvalisessa
ympaéristdd koskevassa lainval mistel ussa ks. Spiro 2006.

¥ Vuola 20009, s. 239.
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sekd kasviterveys. Lisaksi ministerio hoitaa maanmittaukseen ja paikkatietojen
yhteiskayttoon seka kiinteistojen kirjaamisasioihin liittyvid asioita.’® Maa- ja
metsédtal ousministerion sdantelyn alalla esiintyy jonkin verran ristiriitoja ympé-
ristéjarjestéjen intresseihin liittyvissa kysymyksissa — niinpa ympaéristojarjes-
tojen lagja-alainen edustaminen ympdristoministerion lisdksi myds sen lainséa:
dantohankkeissa on usein perusteltua.

Y mpéristéministerion toimialaan lukeutuvat puolestaan ympéristénsuojelu
ja ympéristévahinkojen torjunta, alueiden kayttod, luonnonsuojelu, rakentami-
nen jaasuminen. Sen perusval mistelun kohteina ovat muun muassaympériston-
suojelu ja ympdristévahinkojen torjunta, alueiden kayttd, luonnonsuojelu seka
rakentaminen jaasuminen.® Y mpéristovaliokunta késittel ee toiminnassaan vas-
taaviaaihepiirgja.®

2 TEOREETTINEN JA OIKEUDELLINEN
VIITEKEHYS

2.1 Osallistava demokratia

Osdllistava demokratiateoria, jota kirjallisuudessa on kutsuttu myés siviilidia-
logiksi, sai alkunsa 1900-Iuvun kansalaisaktivismiliikkeess4, jolloin esiin nousi
paljon muun muassa kansal ai soikeuksiin ja naisten vapautusliikkeeseen liittyvia
teemoja. IThmiset osoittivat mieltdan vaatiakseen aktiivisempaa osallistumista
hallinnolliseen pagttksentekoon.? Kun osallistuminen on sittemmin vakiintunut
osaks demokraattisten yhteiskuntien paatdksentekoa edustuksellisen demokra-
tian aettua tédydentya osalistavalla demokratialla, on teorian merkitys vahen-
tynyt. Kirjallisuudessa on tasta huolimatta esitetty arvioita myds osallistavan
demokratiateorian el pymismahdollisuuksista. Teorian merkittévimpina vuosina
sevaikultti jarjestodiplomatian jaymparistopolitiikan kehitykseen jarjestdjen ol -
|essa ol ennai sia toi mijoita ensimmai sten ympéari stosektorin neuvottel ujen kehit-
témisessa.? Y mparistbongel mien ratkai sussa osalli stavan demokratian merkitys
on tiedostettu jo vuosikymmeni, ja tdma on heijastunut myds ympéristddemo-

¥ Niemivuo 2020, s. 112: Eduskunta 11.7.2024a.

2 Niemivuo 2020, s. 113, 115.

2 Eduskunta 14.11.2019, s. 27-28; Eduskunta 11.7.2024b.
2 Beger 2004, s. 3. Ks. myds Elstub — Carson 2019.

% Hokkanen 2008, s. 23; Hilmer 2010, s. 43-44.
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kratian ajatuksen kehittymiseen, johon kuuluu merkityksellisena osana myos
osdllistava hallinto.*

Kirjallisuudessa osallistamiselle lainvalmistelussa on mééritelty kuus ta-
2) sdaddshankkeen tietopohjan vahvistaminen, 3) séadoksen legitimiteetin vah-
vistaminen, 4) poliittisen hyvaksyttéavyyden arviointi, 5) sdadoksen sovelletta-
vuuden ja taytantéonpanon parantaminen seka 6) lainséddanndn laadun vah-
vistaminen.® Kansalaigarjestbistd on muodostunut olennainen toimija néiden
kaikkien tavoitteiden saavuttamisessa, joilla osaltaan toteutetaan osallistavan
demokratian ja demokraattisen padtksenteon ideaa seka valtionhallinnon vies-
tinndn periaatteita muun muassa avoimuudesta ja luotettavuudesta.® Jarjestdjen
merkitysta kasvattaa erityisesti se, ettane ovat tyypillisesti keskittyneet ajamaan
jotain tiettyd asiaa, kuten tydvaeston, yritysten, kuluttajien tai ympériston etuja.
Jérjestoissa téta tiettya aihepiiria kohtaan mielenkiintoa kokevilla kansalaisilla
on mahdollisuus kokoontua yhteen ja vaikuttaa téten tehokkaammin aihepiiria
koskevaan pagtoksentekoon kuin mikai he toimisivat yksittaisind kansalaisina.?’

Kuuleminen on kirjallisuudessa todettu osallistavan demokratian kannalta
valttamattomaksi.? Kuulemisen pohjana on Suomessa osallistavan paattksen-
teon perinne, joka turvataan perustuslaissa (731/1999). Perustusain 14 &:n 4
momentin mukaan julkisen vallan tul ee edistéa yksilén mahdollisuuksia osallis-
tua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itsedan koskevaan pdatoksente-
koon. Osallistumisella ja padtdksentekoon vaikuttamisella on kansanvaltai suu-
den kannalta térked merkitys, vaikka se ei automaattisesti tarkoitakaan sita, etta
tulisi aidosti kuulluksi ja huomioiduksi tai etta pystyisi aidosti vaikuttamaan.®
Kansalai sten tul ee saadatietoa valmisteilla ol evista padtoksistd javoidailmaista
mielipiteensa valmisteilla olevista padtoksi sta, jotta heidan tosiasialliset vaikut-
tamismahdollisuutensa parantuisivat nykyisestéa.

Kansalaisten osallistumismahdollisuus on perinteisesti organisoitu kuule-
mismenettelyn kautta: menettelyssa hankitaan eri sidosryhmien ndkemyksig,
tietoja ja kokemuksia parantamaan tietopohjaa koskien valmisteilla olevaa asi-
aa. Sidosryhmét voivat osallistua séadosten valmisteluun eri valmisteluelimissa
tal heidan ndkemyksiaén voidaan kuulla muilla tavoilla valmistelun kuluessa
esimerkiksi lausuntokierrosten, kuulemistilaisuuksien tai keskustelufoorumien

2 Hayward 1995, s. 215; Pickering — Backstrand — Schlosberg 2020, s. 2.
% Keinanen — Palvimaki 2022, s. 2-3; Jukka ym. 2023, s. 5.

% Pateman 2012, s. 7; Kuivalainen — Keinanen 2016, s. 8.

27 Pakarinen 2011, s. 1.

2 Paukku — Jaakko 2021, s. 345.

2 HE /1998 vp, s. 75; Hantula ym. 2024, s. 12.
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valityksdla®* Mita merkittavammasta lainsdadantdhankkeesta on kyse, sita
enemman tulee keskittyd myds sidosryhmien osallistamiseen.®® Osallistumis-
mahdollisuuksien kayttaminen edesauttaakansal ai sten ympéristéon kohdistuvaa
arvopohjaa seka halukkuutta osallistua ympéaristbongelmien ratkai semiseen.®
Perustuslain 14 8:n 4 momentin sisaltd e rajoitu vain yksityisiin kansalaisiin,
vaan 13 8&:n turvaama kokoontumis- ja yhdistymisvapaus mahdollistaa my6s
ymparistojarjestdjen osallistumisoikeudet, jotka ovat juonnettavissa my6s Suo-
mea sitovista kansainvaisista velvoitteista, kuten Arhusin yleissopimuksesta
(SopS 121-122/2004).*

Osallistumis- ja vaikuttamiskeinot ovat lisééntyneet Suomessa vasta viime
vuosikymmenind. Monisdvyisemmaks kehittynyt jérjestétoiminta on vaikutta-
nut myos osallistavan demokratian monimutkai stumiseen. Suomessa on ollut
pitkéat perinteet edustuksellisesta vallankaytostd, jossa pagtdksenteko on oh-
jattu kansalaisyhteiskunnan sijaan asiantuntijoille, virkamiehille ja luottamus-
henkilGille. Y mpéristojérjestdjen ja muiden kansalaisyhteiskunnan toimijoiden
toimintamahdollisuudet olivat Suomessa varsin rgjalisia, kunnes ne akoivat
kehittya 1990-luvulla.® Vaikuttaa kuitenkin silta, etta erilaisten kansaaigérjes-
t6jen toimintamahdollisuuksiatulisi kehittda osallistavan demokratian nékokul-
masta yha edelleen: kirjallisuudessa on muun muassa esitetty, etta kansalais-
jarjestoja osallistetaan usein sellaisissa lainsdadantoprosessin vaiheissa, joissa
muutosten ailkaansaaminen voi todellisuudessa olla vaikeaa.® Asian ratkaise-
minen edellyttaisikin paremmin sen toteuttamista, mita vuonna 2016 annetussa
valtioneuvoston Sdaddsval mistelun kuul emisohjeessa sanotaan: ohjeen mukaan
sidosryhmid ja kansalaisia tulisi kuulla valmisteluvaiheissa, joissa voidaan te-
hokkaasti vaikuttaa valmisteltavaan asiaan.®

Osallistumis- javaikuttamiskeinojen lisdantyminen on tarkeda, sillaosallis-
tuminen jatiedonsaanti ovat keskeisia elementteja ymparistopolitiikan toteutta-
misessa niin ymparistolainsdaddannon valmistelussa kuin sen toimeenpanemi-
sessa.®” Lausunto- ja kuulemismenettel yssa eri intressitahojen eridvét kasitykset
tulevat selkedsti ndkyviin —esimerkiksi ympéristojarjestdjen nakemykset voivat
erota maanomistgjatahon tai muiden aihepiirin sidosryhmien nékemyksista.®
Esimerkikss maa- ja metsatalousministerioon tulevissa ympéristojérjestdjen

% Ahtonen — Keinanen 2012, s. 3; Keskinen 13.10.2023, s. 3.
3t Eduskunta 2020, s. 114.

%2 Pickering 2023, s. 144.

®  \iljanen ym. 2014, s. 21.

% Hokkanen 2008, s. 23.

%  Rantalaym. 2021, s. 4.

% Valtioneuvosto 4.2.2016, kohta 1.4.

37 Honkonen 2023, s. 53; Konttinen ym. 2024, s. 50.

% Tala 2005b, s. 225.
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lausunnoissa on usein eroavaisuuksia verrattuna elinkeinoelaman edustajien
lausuntoihin. Vaikka lausuntojen sisdllot voivat olla toisistaan poikkeavia, on
niissa havaittavissa kuitenkin tiettyja yhtenevéisyyksia esimerkiksi lausuntojen
rakenteen osalta. Vaikka hyvin perustellut lausunnot vaikuttavatkin usein lain-
sdddantéprosessiin, ei tilanne ole aina selke&: toisinaan lausunnot voivat jopa
kumota toisensa tai jokin olemassa olevan lainsdddannon sisalto estda lausun-
nossa esitetyn nakemyksen toteuttamisen. Suhteellisen usein lausunnot johtavat
kuitenkin hallituksen esitysluonnoksen tarkistamiseen.*

Ongelmia osallistavan demokratian toteuttamisessa suomal ai sessa | ainséa-
danttty6ssa alheuttaa myos se, etté sidosryhmia e voida ottaa huomioon tdysin
tasapuolisesti. TAma aiheuttaa hankaluuksia ympéristdjérjestdjen osallistumis-
mahdollisuuksille. Koska kuulemisella pyritéén parantamaan tiedonsaantia, on
lainvalmistelun rajallisten resurssien puittei ssapyrittavaarvioimaan, mitkatahot
omaavat tietoa kulloinkin kasiteltédvasta aiheesta. TAmavoi vahentéd kuultavien
tahojen tarvetta ja aiheuttaa sen, ettd varsinkin pienempia ymparistojarjestoja
kuullaan harvemmin. Lausuntopyyntdjen valikoivalla léhettamisella voi olla
kielteisid seurauksia jarjestdjen vaikuttamishalukkuuteen — tdma voi vahentda
kansal ai syhteiskunnan osallistumista lakien valmisteluun ja séétamiseen. Kiel-
teista vaikutusta saattaa ol la myds nettikeskustel uilla, joita kohtaan viranomais-
ten suhtautuminen on tosin aiempaa kielteisempéda. Kielteinen suhtautuminen
kohdistuu siihen, katsovatko viranomaiset mahdolliseks viranomaisten ja kan-
salaisten valisen kommunikaation tapahtumisen niiden valityksella* Nettikes-
kustelut ovat ylipaétédn osa lagjempaa poliittisen jarjestelman ja demokratian
muutosta, johon on vaikuttanut erityisesti sosiaalinen mediajajonka my6tajar-
jestéjen toiminnan voidaan myos katsoa muuttuneen jarjestétoiminnan osallis-
tumiskynnyksen laskemisen my¢6ta.*

Osdllistavan demokratian toteuttamisessa hankaluuksia esiintyy mydos sik-
si, etta ministeriot osaavat kuulla oman alansa jarjesttja, mutteivat aina vatta
métta vieraiden alojen jarjestdjd, vaikka kasiteltavat asiat saattaisivatkin koskea
niitd. Y mpéristdjérjestot ovat tastd hyva esimerkki — vaikka ympéristokysy-
mykset liittyvét nykypéivanatavallatai toisella kaikkeen pédtksentekoon, ym-
paristojarjestoja on tyypillisesti kuultu vain t&ssi artikkelissa tarkasteltavissa
ministeridissa ja valiokunnissa. Muissa ministeridissa tai valiokunnissa ym-
paristojarjestdja kuullaan lahinna yksittéisissa kysymyksissa, kuten valtiova
rainministerion kasittelemissa kaivoskysymyksissa® Téaten onkin perusteltua

% Maa- ja metsatalousministerion viranomainen D 26.9.2023.
0 Jukka — Keindnen — Keskinen 2022, s. 4.

“ \esa— Kantola 2016, s. 63.

2 Maa- ja metsitalousministerion viranomainen D 26.9.2023.
4 Ks. esim. Lausuntopalvelu 15.6.2024.
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sanoa, ettel ympéristojarjestdjen kannalta kaikkien ministerididen sidosryhmé-
ty6ta voida viel & pitéd kokonai svaltaisesti osallistavana.

Ministeridissa tapahtuvassa kuulemisessa jarjestdjen osallistaminen on
merkityksellistd myos siksi, etta se vaikuttaa osaltaan valiokuntakuulemisiin.
Kun valiokunnissa valitaan, mité tahoja kuullaan pakollisesti kuultavan |&het-
tévan ministerion lisdksi, valitaan kuultavaksi usein samat tahot kuin ministe-
ridvaiheessa — kuultavien tahojen valinnat ovat sidosryhmien kannalta térkeita,
silla ne vaikuttavat sithen, mill& tahoilla on valiokuntakuulemisessa vaikutus-
valtaa. Vuonna 2011 tehdyn tutkimuksen perusteella vaikutusvaltaisimpia va-
liokunnissa ovat |dhettavan ministerion edustgjat, joiden jalkeen eniten valtaa
on riippumattomilla asiantuntijoilla, kuten tutkimuslaitosten ja yliopistojen tut-
kijoilla. Naiden jalkeen vaikutusvaltaisimpia ovat muiden ministerididen edus-
tajat sekatahot, jotka edustavat €linkeinoel dma, palkansagj ajarjesttjaja kansa-
laigérjestdjd, joihin my6s ympdristojarjesttt lukeutuvat.*

2.2 Ddiberatiivinen demokratia

Y mpéristohallinnon voidaan kaikkein lagjimmillaan tulkita tarkoittavan yhteis-
kunnallisia ja poliittisia prosessegja, joilla pyritéén ohjailemaan ihmisten luon-
toon ja ympéristoon kohdistuvaa toimintaa. Téllainen ohjailu pitda sisdlldan
monipuolista padtoksentekoa, virallisten ja epavirallisten instituutioiden muo-
dostamista seka keskustelua erilaisten toimijoiden kanssa.® Viimeksi mainitun
ympéristohallinnon osan vuoksi tassa artikkelissa nousee esiin edella esitellyn
osdllistavan demokratian lisdks tarkedks teoreettiseksi nakdkulmaksi myos
deliberatiivinen, €li niin sanottu keskusteleva demokratia.*® Keskustelevan de-
mokratian keskidssd on yhteisymmarryksen [dytaminen: tama |dydetéén kes-
kustelun eri osapuolten intressien tasapainottamisella ja sovittelevan ratkaisun
muodostamisella.*’

Deliberatiivinen demokratia muodostui 1990-Iuvun lopulla demokratiateo-
reettisen keskustelun kulmakiveksi ja on séilyttanyt asemansa myos 2000-|u-
vun aikana. Kokonaisuutena se e kuitenkaan ole tdysin yksiselitteinen — tutki-
muskirjallisuuden nékemykset koskien deliberatiivista demokratiaa ovat varsin

“  Kyllénen 2011, s. 18; Keindnen 2012, s. 148; Maa- ja metsétal ousvaliokunnan viranomainen
E 7.3.2023; Seppénen ym. 2023, s. 7.

4 Rodela—Udovc—Bostrém2017, s. 2. Deliberatiivisestademokratiastaympéristokysymyksissa
ks. lisda Smith 2003; Pellizzoni 2010.

% Rask —Karjalainen 9.6.2015.

4 Brand — Blok — Verweij 2019, s. 6, 9; Kotilainen — Peltonen — Sairinen 2021, s. 22.
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monimuotoisia.® Kirjallisuudessa deliberatiivinen demokratia on nahty eréan-
laisena postmodernin yhteiskunnan vastauksena ja korvikkeena aiemmille de-
mokratian teorioille ja muodoille, kuten &8nestykseen ja edustamiseen perus-
tuvalle demokratialle, jossa paéattksenteko perustuu eniten kannatusta saaneen
ehdotuksen valitsemiselle.*

Y mpéristojarjestdjen ja muiden kansalai syhtei skunnan toimijoiden osallis-
tumista on kirjallisuudessa pidetty deliberatiivisen demokratian toteutumisen
kannalta ensiarvoisen térkednd, silla jarjestoilla on mahdollisuus tuoda esiin
erilaisia mielipiteitd seka tarjota vaihtoehtoisia nékemyksia ja parantaa téten
osaltaan laadittavien sédnndsten laatua.® Y mpéristojarjestdjen kaltaisten toimi-
joiden, joilla on selked "agenda’, tulee kuitenkin ottaa deliberatiivisen demo-
kratian mukai sessa keskustel ussa huomioon, etté deliberatiivisen teorian malliin
kuuluu gjatus siita, ettd keskustelu on luonteeltaan jarkiperdista seka irti oman
tal ryhméan edun tavoittelusta ja sananvapaus on keskeinen tapa mahdollistaa
keskustelu.* Y mpéristdjarjestdjen kohdalla taman voidaan katsoa tarkoittavan
sitg, ettajarjesttjen tulee pyrkia puol ueettomaan ratkai suun ja ottamaan keskus-
telussa huomioon my6s muiden sidosryhmien ndkemykset.

Deliberatiivisen demokratian mahdollisuudet on tunnustettu myads kirjal-
lisuudessa, silla se on néhty lupaavana vaihtoehtona vahvistaa ymparistéon
kohdistuvaa paatoksentekoa. Tama tarjoaa mahdollisuuden inklusiiviseen ja
kunnioittavaan keskusteluun, joka edistda pitkdaikaisia ja yhtenéisia intresse-
ja®? Déeliberatiivisen demokratian entista paremmaksi toteuttamiseksi tarvitaan
kommunikoinnin parantamista ja tiedonvalitystd, jonka turvin keskusteluun
osdllistuvat tahot voivat monipuolisemmin analysoida keskustelunalaista aihe-
piiriaja muodosta téten perustellut mielipiteensa.®

Tassa artikkelissa kaytettyjen teorioiden, osallistavan ja deliberatiivisen
demokratian, voidaan katsoa tukevan toisiaan merkittavalla tavalla. Samalla,
kun osallistavassa demokratiassa keskitytaén toimijoihin ja niiden véliseen yh-
teistyohon, deliberatiivinen demokratia painottaa kielté jaargumentointia. Deli-
beratiivisessa hallinnossa painopisteena on ei-hierarkkinen hallintojarjestelma,
jonka avulla eri sidosryhmét voivat pyrkia kaikkia miellyttévaan ja kaikkien
hyvaksyttavissi olevaan kompromissiin.® Puutteel listen resurssien vuoks ym-
péristojarjestot ovat usein padtoksenteossa erdanl ai sessa altavastagjan asemassa

“  VMuorela — Keinanen — Lehtoviita 2015, s. 261.

“  Pekkanen 2012, s. 630; Mustalahti — Matschoss — Hyle 2015, s. 395.
% Nasiritousi — Hjerpe — Buhr 2014, s. 177; Jauhiainen 2023, s. 1.

51 Neuvonen 2019, s. 993.

%2 Pickering — Backstrand — Schlosberg 2020, s. 2.

% Kyllénen 2006, s. 605.

% Savola 2013, s. 143; Ludwig — Kok 2018, s. 9.
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verrattuna esimerkiksi yrityksiin, joten niiden kannalta deliberatiivista hallintoa
voidaan pitda ihanteellisena — siiné tavoitteena oleva tasapuolinen keskustelu
edesauttaa juurikin jarjestdjen kaltaisia toimijoita.

2.3 Oikeudelliset kysymykset

Suomessa, kuten monissa muissakin maissa, lainséddantoprosessia koskien
on vain véhan lainsdadantdd. L akitasoinen sdantely on ohutta, ja sen soveltu-
minen on paikoin tulkinnanvaraista. Lainsdadantoa taydennetédn eduskunnan
oikeusasiamiehen, valtioneuvoston oikeuskanslerin seka eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan valmisteluun liittyvalla k&ytannolla Lisdksi on olemassa eri-
laisia periaatepaatoksia, ohjeita, suosituksia ja oppaita, kuten Lainvalmistelun
prosessiopas, johon on kirjattu ohjeistuksia hallituksen esitysten laatimisesta,
kuulemisesta jalain kirjoittamisesta.®

Yleisen lakien valmistelua ja sadtdmista koskevan sdantelyn liséks artik-
kelin kannalta olennaista on myds saéntely, joka koskee ympéristojérjestdjen
toimintaa ja osallistumista. Y htena merkittavimmista ympéristojarjestojen osal-
listumista koskevista saadospohjista voidaan EU:n jasenmaissa pitda Arhusin
yleissopimusta (1998), joka on vahvasti sidoksissa osallistavaan demokratiaan
ja kansalaisten ympaéristdoikeuksiin. Sopimuksella edistetdan kansalaisten vai-
kuttamismahdollisuuksia heidan elinympéristoaéan koskeviin paatoksiins Ar-
husin yleissopimuksen mukaan tehokkaiden oikeudellisten mekanismien tulisi
olla saavutettavia yleisolle, mukaan [ukien jarjesttille.””

Jarjestdjen asema on oikeudellisten mekanismien saavutettavuuden to-
teutumisessa oleellinen kysymys, silla ympéristojérjesttt voivat vaikuttaa te-
hokkaammin pa&étoksentekoon kuin yksittéiset kansalaiset — jarjestoissa yksi-
tyishenkil6t yhdistavét osaamisensa ja osallistuvat padtoksentekoon kayttéen
yhdistysten resursseja. Arhusin yleissopimuksessa yhteisdtason péatksenteon
kannaltamerkityksellinen osaon varsinkin 8 artikl a, jokaedel lyttd& osalli stumis-
mahdollisuuksien turvaamista viranomaisten vastuulla olevien ja mahdollisesti
merkityksellisid ympéristovaikutuksia omaavien viranomai smaaraysten ja mui-
den yleisesti sovellettavien oikeudellisesti sitovien sééntdjen |aatimiseen. Sopi-
musmaarays on kuitenkin vain heikosti velvoittava.® Niinpa on hyva tiedostaa,
etta lainsdadantoprosessiin osallistumisen lisdksi ympéristdjarjestot vaikuttavat

%5 Hamalainen — Salminen 2024, s. 194; Finlex 6.6.2024.

% Kravchenko 2006, s. 106; Mantyla 2011, s. 117; Albrecht — Viljanen — Vaara 2020, s. 380.
5 Passarini 2023, s. 291.

% Kumpula 2004, s. 143; Abbot — Lee 2024, s. 89.
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yleisella tasolla usein myds osallistumalla ympéristopoliittiseen keskusteluun,
jolla on ympéristdlainséaddannon kehittami sessa merkittéva rooli.*

Y mpéristojarjestdjen vaikutusmahdollisuuksista huolehtiminen on Suo-
messa kansallisella tasolla merkityksellista myds perustuslain kannalta: perus-
tudain 20 8:n turvaama ympéristoperusoikeus seké 2 8:n turvaama, kansan-
valtaan sisdltyva yksilon osallistumis- ja vaikuttamisoikeus yhteiskunnan ja
einymparistonsa kehittdmiseen kannustavat aktiiviseen kansalaisosallistumi-
seen edistamalla tiedonsaantia, osallistumista pédtoksentekoon seka vahvista-
malla muutoksenhakuoikeutta. Y mpéristoperusoikeus merkitsee perustusail-
lista toimeksiantoa ympéristolainséaddannon kehittdmiseksi siten, etté ihmisten
vaikutusmahdollisuuksia omaa elinympéristédan koskevaan pédtoksentekoon
lagj ennetaan.® Y mpéri stoperusoikeus edel l yttad, ettélaadittaessaympéristolain-
sdadantoa etuj arj esttjen vaikutusmahdol lisuudet huomioidaan jatéten lagjenne-
taan eri ympéristdalan toimijoiden mahdollisuuksia vaikuttaa.s* Y mpéristojéar-
jestéjen aseman on kirjallisuudessatodettu olevan yksi ympéristoperusoikeuden
painoarvoon vaikuttavista kysymyksi sta.®2

3 AINEISTO JAMENETELMAT

3.1 Tutkimuskysymys osana lainsdadantétutkimusta ja
ympaéristdoikeutta

Artikkelissatehtévan tutkimuksen kannalta on ol eel lista kiinnittd& huomiota sii-
hen, etté se yhdistel ee tutkimuskysymyksen luonteen vuoksi lainséadantotutki-
musta ja ympéristéoikeutta. [Imi6 — ympéristojarjestdjen vaikuttamismahdolli-
suudet ympéristtasi oita koskevaan lakien valmistel uun ja séétami seen — koskee
sinansa lainsdadantotutkimusta, jossa tutkimuksen kohteena ovat olleet muun
muassa vaihtoehtoiset séantelyratkaisut, vaikutusarvioinnit, avoimuus, jalkiar-
viointi ja kuuleminen, joihin tassa artikkelissa perehdytéan.s

Y mpéristojarjestoihin kohdistuva rajaus tekee aiheesta samalla my6s ym-
péristdoikeudellisen. Kun pohditaan lakien saétdmiseen liittyvia kysymyksia
jollain tietylla oikeudenalalla, ei lainsdadantttutkimusta voida koskaan erottaa
téysin tasta kyseisesta oikeudenalasta — lainvalmistelu on olennainen osa niin

% Nyman 2005, s. 80.

©  HE 309/1993 vp, s. 67.

& Mantyla 2011, s. 7; Albrecht ym. 2021, s. 388.
®  Boyd 2011, s. 119-120.

8 Hamalainen — Salminen 2024, s. 196.
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ympéaristooikeudellisten kuin muihinkin oikeudenaloihin kuuluvien saadosten
elinkaarta. Jokainen sdddetyn oikeuden normi syntyy lainval mistel utoiminnas-
sS4, jossa selvitetdan sédntelyn tarve, sisalto, vaihtoehdot ja ennakoidaan eri séé-
dosvaihtoehtojen vaikutuksia.®

Lainséadantotutkimuksen elementit ympéristooikeudellisissa kysymyk-
sissa nostavat esiin tehokkaasti elementtejd, jotka vastaavat lopulta siihen,
toteutuvatko osallistava ja deliberatiivinen demokratia ympéristojarjestdjen
lausunnonantomahdollisuuksien osalta Suomessa. Demokraattisissa kansallis-
valtioissa vaaleilla valitut parlamentit ovat lainlaadinnan térkeimpia toimijoita.
L ainlaadintaa edel tda kuitenkin monipuolinen julkinen keskustelu ja mielipitei-
den antaminen |ainval misteluvaiheessa ja parlamenttikasittelyssa. Myods ympé-
etta oikeussaantelya voidaan pitda hyvaksyttdvana ja sitovana.® Kuten tama
artikkelin alussa todettiin, Suomessa suuri osa kansalaisten ja eri intressiryhmi-
en integroinnista lainvalmisteluun tapahtuu kansalaisjarjestdjen kautta. Niinpa
jarjestojen osallistamisella demokratiaan on myds ympaéristé- sekd maa- ja met-
sétalousministerion hallinnonaloilla merkittava rooli siing, ettd lakeja voidaan
niiden voimaantulon jalkeen pitaa oikeutettuina.

Edellakuvattu tekeekin merkityksel lista sen sel vittémisestd, miten ympéris-
t6jérjestot todelli suudessa osal listuvat ministerididen javaliokuntien lausunnon-
antoon. Arhusin yleissopimuksen tuomat ympéristojarjestdjen oikeudet tuovat
esiin myds yhteyden kansalaisten jajarjesttjen seka ymparistonsuojelun valill 4,
kuten myds ihmisoikeuksien ja ympéariston valilla Arhusin yleissopimuksen
jéarjestoille tuottamat oikeudet liittyvét vahvasti ihmisoikeuskysymyksiin, ku-
ten sananvapauden kayttamiseen ja vapaaseen tiedonsaantiin.® Kansainvalises-
ti on arvioitu, ettei varsinkaan ihmisoikeuksiin liittyvid ymparistokysymyksia
otettaisi tarpeeksi huomioon lainvalmistelussa.®” L ainsdadantotutkimuksen ele-
mentteja voidaankin hyddyntda myos selvitettdessa ympaéristdoikeudessa sita,
kuinka jarjesttjen asemaa hyddynnetéén ympéristonsuoj el ussa.

3.2 Empiirinen tutkimus oikeudellisen tutkimuksen menetelména

Aiemmin empiiriset tutkimusmenetelmét eivét ole olleet oikeudellisessa tut-
kimuksessa yleisia — sittemmin muun muassa ympéristéoikeudelliseen tutki-

%  Tala 2004, s. 379; Tala 2005, s. 1321.

% Tala 2004, s. 382; Berger 2016, s. 84-85.
% Ks. luku 2.2.

5 Abbot — Lee 2024, s. 95.
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mukseen on ilmestynyt runsaasti empiiristen aineistojen analyysiin perustuvia
selvityksia ja tutkimuksia.® Y mpéristdoikeudessa empiirinen tutkimus pyrkii
uusien lakien sddtdminen, voimaansaattaminen, ymparistdsdantelyn kohteena
olevien tahojen kaytoksen muuttaminen seké maapallon ympéaristoon liittyvien
jamuiden olosuhteiden parantuminen.®

Tassa artikkelissa empiirisella tutkimuksella tarjotaan kaytannon tietoa
ympéristojarjestéjen osallistumisesta lainsdddantdprosessin  valtioneuvoston
paatoksentekoa edeltéviin vaiheisiin lukeutuvaan lausunnonantoon ympéris-
t6- sekd maa- ja metsdtal ousministeridssa ja myéhemmin lain jo edettya edus-
kuntaan ympéristd- seké& maa- ja metsétalousvaliokunnassa.” Taten tutkimuk-
sen tarkoituksena e ole ensisijaisesti lainopillisesti tulkita tai systematisoida
oikeusnormeja, jotka mahdollistavat ymparistojarjestdjen osallistumisen lain-
valmisteluun, vaan todellisuudessa selvittad, miten ympéristojarjestot kayttavét
mahdollisuuksiaan ja kuinka niihin suhtaudutaan. Lainopillisia havaintoja kay-
tetdadn ainoastaan tdydentamaan ja tasmentamaan anal ysoinnin kohteena olevas-
ta empiirisesta tutkimusmateriaalista esiin nousevia huomioita.”

Kuten edella todettiin, tutkimus edustaa ympéristéoikeudellisen tutkimuk-
sen lisdksi myos lainsdadantétutki musta. Empiirista l ainséadantotutkimusta laa-
dittaessa e analysoida vain tavoitteita, vaan voidaan syventya lainvalmistelun
ihanteisiin, merkityksiin ja todellisuuteen.” Todellisuuden esiin nostaminen
edustaa tutkimuksessa osaltaan myos oikeussosiologista tutkimusperinnetta ja
niin sanottua Law in action -ndkékulmaa, joka tuo esiin tosiasiallisia, monesti
vallitsevasta lainsdddanndsta poikkeavia juridisia kaytanteita.” Todellisuuden
selvittaminen on merkityksellista, jotta voidaan arvioida, toteutuvatko osallista-
vaja deliberatiivinen demokratia Suomessa ympdristoj arjestdjen toimintamah-
dollisuuksien osalta.

Kirjallisuudessa on esiintynyt voimakkaankin eridvia mielipiteita sité,
mik& oikeastaan on empiirisen tutkimuksen asema oikeustieteessa.”™ Té&ssa ar-
tikkelissa empiirinen tutkimus on luonteeltaan seka kvalitatiivista etta kvanti-
tatiivista. Kvalitatiivinen, eli laadullinen tutkimus perustuu artikkelia varten
tehtyihin haastatteluihin. Kvantitatiivinen, eli madrélinen tutkimus perustuu

8 Ervasti 2011, s. 66; Maatta 2016, s. 186; Mateeva 2023, s. 44.

%  Coglianse — Courcy 2010, s. 485.

Ervasti 2004, s. 12.

™ Hirvonen 2011, s. 21.

2 Rantala— Alasuutari 2021, s. 71.

s Ervasti 1998, s. 364; Ervasti 2015, s. 68. Law in action -ndkdkulman jalainsdadantdatutkivan
Law in books -nakdkulman eroista ks. liséa Leeuw — Schmeets 2016, s. 2.

™ Mantyla 2012, s. 82.
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ymparistojarjestdjen osallistumismadrda koskevaan tilastointiin. Tutkimuksen
empiirisesti kerétyn tutkimusmateriaalin tulkintaa™ ohjaamaan on valittu edel-
la luvussa 2 esitellyt osdlistava ja deliberatiivinen demokratia. Laadullinen ja
maéarallinen nakokul ma tdydentavét tutkimuksessa toisiaan™: niiden avulla saa-
daan seka lukumaarallista etté viranomaisten ja ympéristojérjestdjen edustajien
kokemuksiin perustuvaa tietoa ympéristojarjestdjen osalistumisesta ymparis-
t6- sekd maa- ja metsatal ousalan ministerididen ja valiokuntien harjoittamaan
|ainsdadantéprosessiin.

3.3 Tilastot

3.3.1 Tilastot empiirisessa tutkimuksessa

Empiirisessa oikeustutkimuksessa tilastoja hyddynnetéén nayttdamaan |ainséd-
danndssa méaériteltyjen seikkojen kaytantoa ja edistamaéan niiden tutkimusta —
tilastoilla voidaan esimerkiksi osoittaa, miten erilaisia lainsdadannossa turvat-
tuja oikeuksiatodellisuudessa hyddynnetéan.” Tilastot ja erilaisten tilastollisten
korrelaatioiden etsiminen ovat varsinkin aiemmin olleet merkittavin empiirisen
oikeustutkimuksen menetelmé.” Tilastollisen tutkimuksen ja koulutuksen, ku-
ten myds laajemminkin empiirisen oikeustieteen tarpeen, on arvioitu kasvavan
oikeustieteessd, ja niinpa taman metodin kaytto on gjankohtaista.”™

Tilastojen kayttd tutkimuksessa lukeutuu kvantitatiiviseen tutkimukseen,
ja sen tavoitteena on kuvailla ja selittéa lukumaarallisesti tutkimuksessa tehty-
ja havaintoja. Kvantitatiivisessa tutkimuksessa voidaan tarkastella useamman
muuttujan vaikutusta sasmanaikaisesti.®® Téassa artikkelissa on tilastollista dataa
kerd@mall& tutkittu, miten paljon ympaéristéjarjestot hyodyntavat mahdollisuut-
ta lausunnonantoon tutkituissa ministerifissa ja miten paljon niitd myéhemmin
kuullaan asiantuntijoina valiokuntakasittel yn vaiheessa.

3.3.2 Artikkelia varten tehdyt tilastot

Tilastoitaessa ympaéristojarjestjen osallistumista ymparisto- sekd maa- ja met-
sétal ousministerion sidosryhmien kuulemisiin kéytettiin apunalausuntopal vel u.

% Nieminen — Lahteenmaki 2021, s. 11, 24.

" \WUIf 2016, s. 39; Korai ym. 2021, a. 571.

7 Pemjakov 2007, s. 45; Khadka 2019, s. 444.

s Argyrou 2017, s. 98; Engert 2022, s. 9.

7 Leeuw 2015, s. 22; Herrera— Serrano 2021, s. 82.
8 Nieminen — Lahteenmaki 2021, s. 27-28.
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fi-nettipalvelua. Tilastoinnissa on otettu huomioon myos tapaukset, joissa lau-
sunnon on antanut jokin elé@inoikeusjarjestoks luokiteltava jérjestd. Nettipalve-
lun tavoitteena on tehostaa lausuntomenettel yé tarjoamalla kansala@isille, jarjes-
téille javiranomaisille seka muille mahdollisille sidosryhmille yhdenmukainen
verkkopalvelu, missa lausuntopyyntdjé voidaan julkaista seké késitell& ja antaa
lausuntoja. Lausuntoja saavat antaa kaikki organisaatiot ja kansalaiset.®* Minis-
terididen lainvalmisteluprosessin aikana lausuntopalvelu.fi-palvelussa julkaise-
mat lausuntopyynnot mahdollistavat kansalaigjarjestdjen tehokkaan osallistu-
misen lausunnonval misteluun. Kyseinen verkkopal velu tarjoaa mahdollisuuden
pyytéa ja antaa lausuntoja sahkoisesti, ja tdman artikkelin ministerittason lau-
sunnonantoa koskevat tilastoinnit on tehty sivuston siséltamien tietojen perus-
teella

Tutkimuksessa tarkasteltiin nettipalvelussa julkaistujen ymparistd- seka
maa- ja metsdtalousministerion lausuntopyyntdjen avulla sité, kuinka paljon
ympéristojarjestt osallistuivat tuona aikana ministerididen lausuntopyynt6ihin.
Tutkimuksessa kaytiin [8pi kaikki ennen tutkimuksen al oittamista 5.6.2024 lau-
suntopalvelu.fi:ssd suljetut lausuntopyynnot. Avoimia lausuntopyynt6jé ei otet-
tu késittelyyn, koska téllaisiin lausuntopyyntdihin saattoi tulla lausuntoja viela
tutkimuksen teon jalkeenkin. Lausuntopyyntdja on téten kasitelty gjalta ennen
koronapandemiaa, sen gjaltajalisaks gatapandemian jalkeen. Covid-19-pan-
demian on kirjallisuudessa arvioitu ai heuttaneen ministerididen lainval mistelul-
le lukuisia haasteita muun muassa siksi, etta ministeriot joutuivat muuttamaan
toimintatapojaan kasvokkain tapahtuvan kanssakaymisen ja tdten erilaisten
kuulemistilaisuuksien kayttomahdollisuuksien vahentymisen vuoksi.®

Tulokset poikkesivat ministeritiden kesken voimakkaasti toisistaan |ahin-
n& julkaistujen lausuntopyynttjen lukuméarien perusteella. Y mpyrékuviot jar-
jestéjen osallistumisesta artikkelissa tutkittujen ministerididen lainval mistelu-
prosesseihin esitellédn artikkelin luvuissa 4.1.1 ja 4.1.2. Kesdkuun 2024 alkua
edeltidvind aikana ympéristoministerio oli julkaissut lausuntopalvelu.fi:ssd 236
lausuntopyynt6d, kun taas maa- ja metsital ousministerion julkaisemia lausun-
topyyntéja oli sivulla julkaistuina 38 kpl. Y mpéristojarjestdjen osallistamisen
osalta ministerididen kéytanntt ovat melko yhtenevaisia ympéristoministerio
oli véittanyt 69 %:ssa lausuntopyynnoistdan (164 kpl) lausuntopyynnén yh-
delle tai useammalle ympéristojarjestdlle, kun taas maa- ja metsatalousminis-
teri6 oli valittanyt ymparistojarjestolle 73 % (28 kpl) julkaisemistaan lausun-
topyynndistd. Molemmissa ministeridissa lausuntoja pyydetdan hallituksen
esityksien lisaksi my®s muusta ministeri 6i ssa tehtavasta tydsta, kuten erilaisista

8 Lonka ym. 2020, s. 12-13; Uusikyld ym. 2023, s. 123.
8 Jukka ym. 2023, s. 16.
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suojelusuunnitelmista. Myos tallaisten téiden valmisteluun kohdistuvat lausun-
topyynndt on otettu tilastoinnissa huomioon.

Vaikka lausuntopyyntdjen méarét vaihtelevatkin merkittavasti ministerioit-
tain, kiinnostava seikka tassa kohtaa on, ettéd maa- ja metsétal ousministerion on
kirjallisuudessa tilastoitu antavan enemman hallituksen esityksia kuin ympé-
ristdministerion. Tama aiemmin julkaistu tilasto koski vain vuosia 2010-2020,
joten se e ole gjalisesti tdysin verrattavissa téata artikkelia varten tehtyyn ti-
lastointiin, mutta antaa kuitenkin suuntaviivoja ministerididen julkaisemien
hallituksen esitysten kokonaismé&érille. Tuona aikavaind maa- ja metsital ous-
ministerion hallinnonal alla annettiin 192 hallituksen esitysta, kun taas ympéris-
téministeriossa niitd annettiin 125.% Vaikka maa- ja metsatal ousministeriossa
onkin annettu huomattavasti enemméan hallituksen esityksia kuin ympéristémi-
nisteridssa, osallistuvat ympéristojarjestot silti eniten ympdristéministerion har-
joittamaan perusval misteluun.

Y mpéristd- seké maa- ja metsdtal ousvaliokuntien osalta tilastoinnissa kay-
tettiin hyddyksi eduskunnan valiokuntien julkisia kuulemisia ja avoimia koko-
uksial8hettdvad sivua® sekd eduskunnan sivuje®, joissaoli listattuna mietintdja
valiokuntien mukaan jaoteltuina. Eduskunnan sivuilla olleita nauhoituksia
avoimista kuulemisista kaytiin [api 16 kpl vuosilta 2017—2024. Niista 31 %:ssa
(5 kpl) oli mukana ympaéristojarjeston edustaja. Tilastoinnissa yhdistettiin ym-
péaristovaliokunta sek& maa- ja metsdtalousvaliokunta yhteen tilastoon, silla
kuulemisissa oli mukana my6s kyseisten valiokuntien yhteiskuulemisia. Edus-
kunnan sivulla, jossa oli hallituksen esityksia valiokuntien mukaan jaoteltuina,
oli 280 kpl maa- ja metsétal ousvaliokunnan ja 167 kpl ymparistévaliokunnan
kasittelemad mietintéa. Naiden aikavéli oli huomattavasti lagjempi, silla hal-
lituksen esityksia koskevat mietinnét olivat vuosilta 1995-2024. Maa- ja met-
sétalousvaliokunnan mietinngista 24 %:ssa (68 kpl) ympéristojéarjeston edusta-
jaoli joko kuultava tai jarjesto oli antanut lausunnon. Y mpéaristévaliokunnan
mietinndisté ympéristojarjeston edustaja oli ollut joko kuultavana tai antanut
lausunnon 49 %:ssa (81 kpl) tapauksista.

8  Keinanen — Pajuoja 2022, s. 20, 25.
8 Eduskunta 17.7.2024.
8 Eduskunta 18.7.2024.
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3.4 Haastattelut

3.4.1 Haastattelut empiirisessa tutkimuksessa

Haastattelut ovat merkittavimpia laadullisessa empiirisessa tutkimuksessa kay-
tetyistd metodeista.® Niiden kayttdminen tutkimuksessa on yleisté varsinkin
poliittisissa ja yhteiskuntatieteissd, mutta oikeustieteessa sen sijaan harvinai-
sempaa, vaikka niiden avulla on mahdollista saada monipuolisesti informaatiota
haastatel tavan tyotehtavistéd ja muusta kokemuksesta perdisin olevan asiantunte-
muksen seurauksena.®

Harvinai suudesta huolimatta taman artikkelin empiiriseen oikeustutkimuk-
seen haastattelut ovat valikoituneet yhdeksi keinoksi kerdtd aineistoa — niiden
avulla on saatu kokoon k&ytannon kokemuksia, jotka antavat tietoa siitd, miten
ympéaristojarjestdissa seka tutkituissa viranomaisissa suhtaudutaan jarjestdjen
mahdollisuuksiin antaa lausuntoja. Haastattelut on kéyty 18pi siséllonanalyysil-
las

3.4.2 Artikkelia varten keratyt haastattel ut

Tataartikkeliavarten kerdttiin puolistrukturoituja® haastattel uja: néissa haastat-
teluun osallistuneille henkilGille laaditaan etukéateen kullekin omat kysymykset,
joihin he saavat vastata. Lisdks jokaisen haastattelun lopussa oli my6s avoin
kysymys, mikali haastateltava halusi lisdta jotain vastauksiinsa.

Haastatteluita kertyi 9 kpl, ja ne kerdttiin ympéristéviranomaisilta ja ym-
péristojarjestdjen tai -liikkeiden edustgjilta. Koska yhdessa haastattel ussa vas-
tagjia oli kolme jayhdessd kaksi samanaikaisesti, oli vastagjia yhteensa 12 kpl.
Kaikkien haastateltujen vastaukset on kasitelty anonymisoituina ja tietosuojaan
liittyvét kysymykset huomioiden.

Haastateltavat on valikoitu ministerididen virkamiesten osalta seka jarjes-
tojen edustgjista siten, etta vastaukset saatiin mahdollisimman monipuolisesti
ja asiantuntevasti.® Talla on pyritty selvittdmaén kattavasti ympéri stojarjesto-
jen seka viranomaisten suhtautumista jarjestdjen lausunnonantoon seka valt-
téméaén haasteet, joita voisi syntya tiedon luotettavuuden osalta. Kun haasta-
teltavia on useampia seka viranomaisista ettéa ymparistojarjestoistd, on heidan

8% Bell 2016, s. 266; Grabham 2022, s. 11.

87 Korkea-aho —Leino 2019, s. 18; Lahteenmaki 2021, s. 167.

8 Maatta 2016, s. 200-201. Ks. sisdllénanalyysista menetelmana Sarajarvi — Tuomi 2018, s.
133-134.

8 Nieminen — Lahteenméki 2021, s. 16. Ks. puolistrukturoiduista haastattel uista Albaret — Dess
2023.

% Linos— Carlson 2017, s. 220.
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nakemyksiaéan yhdistelemalla ja analysoimalla saatavissa luotettavampi kuva
tutkittavasta aihepiirista. Y mpéristdjérjestdjen edustajat on valittu haastatelta-
viksi siten, etté haastatel tavia saatiin mahdollisimman eri kokoisistajéarjestoista.

Artikkelia varten toteutettiin seuraavat haastattel ut:

—  Ympéristoministeri6sta haastattel uun vastasivat virkamiehet A (19.1.2021)
jaB (10.7.2024).*

— Maa ja metsitalousministeriosté haastatteluun vastasi kolme virkamiesta
C1, C2jaC3(5.2.2021) sekéavirkamies D (26.9.2023).%

— Maa ja metsdtalousvaliokunnasta haastatteluun vastasi virkamies E
(7.3.2023).%

— Ympéristovaliokunnasta kysymyksiin vastasi ympéristovaliokunnan vir-
kamies F (11.7.2024).%

—  Ympéristojérjestoisti haastattel uun vastasivat Suomen Luonnonsuojelulii-
ton edustaja G (1.3.2021)%, Luonto-Liiton edustaja H (28.12.2022)% seké
Luonnonsuojeluliitto Tapiolary:n edustajat 11 jal2 (28.12.2022)°".

Seka viranomaisista etta ymparistojarjestoista haastatel luille esitetyt kysymyk-
set ovat luettavissatdman artikkelin liitteistéd 1-7. Kysymykset liittyvét vahvasti
osallistavan ja deliberatiivisen demokratiateorian kéytannon toteutumisen sel-
vittamiseen. Kysymyksilla perehdyttiin siihen, miten paljon jarjestdilta pyyde-
téan lausuntoja ja kuinka paljon ndihin pyyntdihin vastataan, millaisilta muil-
ta sidosryhmilta lausuntoja pyydetédn ja miten saatuja lausuntoja kasitellaan.
Nailla kysymyksilla selvitetddn paitsi jarjestdjen osallistumista yhteiskunnalli-
seen keskusteluun ja paétoksentekoon, myos sdaddshankkeiden tietopohjan ja
sdddosten legitimiteetin vahvistamiseen liittyvia teemoja seka jarjestdjen koke-
muksia.®

% Kysymykset liitteessa 1.
%2 Kysymykset liitteessa 2.
% Kysymykset liitteessa 3.
% Kysymykset liitteessa 4.
% Kysymykset liitteessa 5.
% Kysymykset liitteessa 6.
7 Kysymykset liitteessa 7.
% Keinanen — Palvimaki 2022, s. 2-3.
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4 ANALYYS

4.1 Ministeridvaihe
4.1.1 Ympéristojarjestdjen tilastollinen aktiivisuus

Lainvalmisteluprosessiin kuuluu merkityksellisena osana sidosryhmien kuule-
minen. Tyypillistd on, etta hallituksen esitysluonnokseen pyydetéan kirjallisia
lausuntoja siten, ettd pyyntd suunnataan keskeisimmille sidosryhmille. Mer-
kittavimmissa yhtei skuntapoliittisissa lakiuudistuksissa lausuntoja saattaa olla
jopa toistasataa, mutta useimmiten lausuntojen méardt jdavéat pienemmiksi.
Kirjalisten lausuntopyyntdjen ohella mahdollisia kuulemismenetelmi& voivat
ollamuun muassa kyselyt, kuulemistilai suudet, tydpajat, seminaarit, asiantunti-
jakuulemiset tydryhmissa ja muissa toimielimissa seka erilaiset verkkokeskus-
telut. Lisaks sidosryhmié& voidaan joskus kuulla my6s epévirallisesti.®

Seuraavassa analysoidaan jarjestdjen osallistumisesta ymparistoministe-
rion sekd maa- ja metsétalousministerion lainvalmisteluprosesseihin tehtyja
tilastoja ja niisté esiin nousevia huomioita (luvut 4.1.1 ja 4.1.2). Tilastoihin
kohdistuvalla analyysilla vastataan artikkelin kysymykseen 1) Kuinka paljon
ymparistdjarjestot osallistuvat kuulemismenettel yyn ymparisto- ja maa- ja met-
satalousministeriossa?

4.1.1.1 Ympéristéministerio

Kuvio 1. Ympiristoministerion lausuntopalvelu.fissi julkaisemat lausuntopyynnot,
jotka on suljettu 5.6.2024 mennessa.

% Tala 2016, s. 6; Rantala — Alasuutari 2021, s. 87.
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Ympiristoministerion lausuntopalvelu.fi:ssd julkaisemat, tétd artikkelia varten
analysoidut lausunnot ovat gjata 12.3.2016-5.6.2024. Aikavdlilla julkaistuja
lausuntoja analysoitiin 236 kpl. Ne on kirjattu kuvioon 1 sen mukaan, miten
ympéristojarjestét ovat reagoineet ympadri stoministerion lausuntopyyntoon.

Y mpéristoministerion viranomainen A kuvaili haastattel ussaan (19.1.2021)
ympéristoministerion tyota sidosryhmakuulemisten osalta kunnianhimoiseksi
ja sellaiseksi, etta ministerid saa kunnioitusta ympéristojarjestilta. Ministe-
rion lausuntopyyntdjen menestyksekkyydesta tehdysta tilastosta on kuitenkin
havaittavissa, ettei télla kunnianhimolla ja ministerion sidosryhmékuulemisella
kovinkaan usein saavuteta toivottua lopputul osta.® Valittéessdan lausuntopal -
velu.fi:ssd lausuntopyynnén ympéristdjérjestolle tai muulle sidosryhmiaille, vi-
ranomainen arvioi, ettd sidosryhma olisi lausuntopyynnon aiheen perusteella
kykeneva antamaan asiassa lausunnon. Kovinkaan usein ympari stoministerion
lainvalmistelijoiden arviot eivét ole olleet oikeita: ympéristo- tai eldinoikeusjar-
jestot jattivat tdysin vastaamatta 50 ympaéristoministerion lausuntopyyntoon, ja
69 lausuntopyynnon kohdalla vastauksia kertyi véhemman kuin ministerio oli
valittanyt lausuntopyyntdja ympéristo- tai eldinoikeus arjestoille.

Tama el kuitenkaan kerro siita, etteivatko ympéristo- tai eléinoikeusjarjes-
tot olisi aktiivisialausuntojen antamisen suhteen: tutkimus osoitti, etta 21 kertaa
vastanneiden jarjesttjen lukumaéra oli suurempi kuin maarg, joille ymparisto-
ministerio oli valittanyt lausuntopyynndn, ja 4 tapauksessa ymparistéministerio
oli saanut vastauksen vahintédn yhdelta jarjestoltd, vaikkei se ollut valittanyt
lausuntopyyntdja yhdellek&an. Jarjestéjen lukumaéran kasvuun vaikutti vahvas-
ti se, ettd Suomen luonnonsuojeluliiton kaltaisilla kansalisillatoimijoilla, joille
lausuntopyyntoja vélitetéén, on mahdollisuus valittéa niita eteenpain. Tasta seu-
ras se, etté vaikka lausuntopyynto oli [ahetetty ”vain” Suomen Luonnonsuoje-
[uliitolle, saattoi lausunnon antajissa olla monesti useampia L uonnonsuojelulii-
ton paikallisyhdistyksia.

Tilastoja tarkasteltaessa on hyva tiedostaa, etteivat lausuntopyyntéja saa-
neet jarjestot ja lausunnon antaneet jarjestot useinkaan valttdmatta ole olleet
samoja toimijoita. Koska lausuntopalvelu.fi:ssd minki tahansa sidosryhmén jé-
senella on mahdollisuus antaa lausunto avoinna olevaan lausuntopyyntotn, on
tarkastellulla aikavdilla ollut useita tilanteita, joissa pyynndn saaneet ja pyyn-
toihin vastanneet jérjesttt eivét ole olleet samoja. Téta seikkaa ei voida kuiten-
kaan pitda ministerion lainvalmistelutyon kannalta olennaisena seikkana, silla
mika tahansa jarjestd tai muu sidosryhmétoimija voi tuottaa merkityksellista
tietoa.

100 Ympéristéministerion viranomainen A 19.1.2021.
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Tilastosta esiin nousee niiden lausuntopyynttjen maara, joihin ympéristo-
ministerio e ole joko saanut lainkaan lausuntoja tai niité on tullut véhemman
lagjemmalle jatkoselvitykselle: olisi aiheellista tutkia, milla keinoin pystyttéi-
siin edistdmaan sitd, ettd ympéristo- ja eldinoikeusjérjestot vastaisivat niille va-
litettyihin lausuntopyyntdihin, jotta jarjesttt saataisiin todellisuudessa kaytta-
maan Arhusin yleissopimuksen ja perustuslain niille takaamia mahdollisuuksia
jaosallistumaan entista tehokkaammin ja aktiivisemmin lainval misteluun.

4.1.1.2 Maa- ja metsdtalousministerio

Kuvio 2. Maa- ja metsitalousministerion lausuntopalvelu.fi:ssi julkaisemat, 5.6.2024
mennessa suljetut |ausuntopyynnét.

Maa- ja metsédtalousministerion lausuntopalvelu.fi:ssd julkaisemat, tétd artik-
kelia varten analysoidut lausunnot ovat gjalta 26.4.2017-5.6.2024. Aikavalilla
julkaistujalausuntoja analysoitiin 38 kpl. Ne on kirjattu kuvioon 2 sen mukaan,
miten ympéristojérjestot ovat reagoineet maa- ja metsitalousministerion lau-
suntopyyntoon.

Maa- ja metsétal ousministerion lausuntopyyntoja koskevan tilaston analy-
soinnin laatua heikensivit lausuntopalvelu.fi:ssd julkaistujen lausuntopyynto-
jen edella esiteltyyn ymparistoministerioon verrattuna huomattavasti pienempi
lukumaéra seké se, ettd ministerion julkaisemista lausuntopyynnoistd kuudes-
sa e ollut listattu, mille sidosryhmille kyseinen lausuntopyynt6 oli |&hetetty.
Y mpéristoministeriota huomattavasti pienempi lausuntopyyntéjen lukumaara
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on osittain seurausta siita, ettéd maa- ja metsatalousministerid on julkaissut en-
simmadisen lausuntopyyntonsi lausuntopalvelu.fi:ssd yli vuotta ympéristominis-
teriéta myohemmin.

Tapauksista, jotka oli mahdollista analysoida (32 kpl), on kuitenkin havait-
tavissa, etta ministerio valittaa noin 2/3 lausuntopyynndistéan yhdelle tai use-
ammalle ympéristo- tai eldinoikeusjarjestolle (22 kpl). Artikkelia varten tehty
tilastointi osoittaa, ettei maa- jametsdtal ousministerit saa ympéristo- ja eldinoi-
keus &rjestdilta kuitenkaan kai paamaansa méaaraa vastauksia: yli puolessa tapa-
uksista, joissalausuntopyynto oli vélitetty jarjestdlle, siihen tuli jarjestoiltéjoko
vahemman lausuntoja kuin niita oli pyydetty (12 kpl), tai niitd e tullut ollen-
kaan (1 kpl). Tilanteet, joissa jérjestdilta saatiin joko enemman (5 kpl) tai saman
verran (1 kpl) lausuntoja kuin pyydettiin, olivat lukumé&aréllisesti huomattavasti
harvinaisempia. Kuten ympéristoministerion tilanteessa, myds maa- ja metsé-
talousministerion kohdalla annettujen lausuntojen suurempi maéré suhteessa
lausuntopyyntdihin johtui useimmiten siitd, ettd Suomen Luonnonsuojeluliitto
oli valittanyt lausuntopyyntoa eteenpain paikallisryhmilleen, jotka antoivat lau-
sunnon sittemmin omissa nimissaan.

Oikeusministerion vuonna 2021 julkaiseman selvityksen mukaan maa- ja
metsatal ousministerion lainsdddantthankkeisiin annetaan huomattavasti enem-
man lausuntoja kuin ympéristoministerion hankkeisiin. Y mpéristé- ja eléinoi-
keugjarjestdista kuullaan erityisesti Suomen Luonnonsuojeluliittoa, Animaliaa,
SEY:ta ja WWF:84.1* Tieto aktiivisemmasta lausunnonannosta seké havainto,
ettd maa- ja metsitalousministerion lausuntopalvelu.fi:ssd julkaisemat tiedot
ovat osittain puutteellisia, ovat viitteita siitd, etta ymparisto- ja eldinoikeusjar-
jestdjen seka myos muiden sidosryhmien osallistuminen edellyttdisi ministerio-
tasollalag empaajatarkempaa tutkimusta, jossa otettaisiin huomioon myoés lau-
suntojen vilitystiedoissa lausuntopalvelu.fi:ssi esiintyneet lievit epatarkkuudet.

Ennen mahdollista lagjempaa tutkimusta téhan artikkeliin laadittua tilas-
toa voidaan pitaa kuitenkin osoituksena maa- ja metsétal ousministerion lausun-
nonannon tuloksellisuuden tasosta: on havaittavissa suuria linjoja siitd, kuinka
maa- ja metsdtalousministerio padsee melko harvoin tavoitteisiinsa jarjestéilta
pyydettévien lausuntojen méaérassi. Aihepiiria koskevassa jatkotutkimuksessa
tulisikin selvittda myds sitd, miten ymparisto- ja eldinoikeusarjestdjavoitaisiin
paremmin saada osallistumaan |ausunnonantoon.

01 Oikeusministerio 2021, s. 55.
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4.1.2 Haastatteluanalyysi

4.1.2.1Y mparistojarjestdjen rooli lausuntomenettel yssa

Haastattelujen avulla kerdttiin ministerididen viranomaisten sek& ymparisto-
jarjestdjen edustgjien ndkemyksia ympadristojarjestdjen osallistumisesta mi-
nisterididen lausunnonantomenettelyyn. Talla tavoin vastataan ministerifissa
tapahtuvan lausunnonannon osalta artikkelin kysymykseen 3) Miten ymparisto-
jarjestdjen lausuntoihin suhtaudutaan viranomaisissa ja miten lausunnonanta-
mismahdollisuuteen suhtaudutaan ymparistoj arjestoi ssa?

Vaikka ainakin ympéristoministerié pyytéd haastatteluvastausten perus-
teella lausuntoja yleensd varsin lagjapohjaisesti, ministerididen tulee kuitenkin
jonkin verran myo6s keskittéd lausuntopyynttjdan.t? Taldin tarkedd on ottaa
huomioon ympiristdjirjestdjen profiloituminen, joka heijastuu erityisesti sii-
hen, milta jarjestdilta lausuntoja pyydetddn.® Y mpéristojarjestdilta toivotaan
erityisesti nékemysta hallituksen esityksen vaikutuksesta luonto- ja ympéristo-
arvoihin japaikallistatai alueellista ndkemysta esityksen vaikutuksesta. Lisaksi
ministeriotasolla kiinnostavat my6s ympéristd- ja eldinoikeusjérjestdjen néke-
mykset jarjestojen osallistumisoikeuksiin liittyvista kysymyksista ja jarjestojen
yleinen suhtautuminen lausuttavana olevaan asiaan.’** Ministerididen lisaksi
my06s ymparistojarjestot harjoittavat toiminnassaan karsimista: samaan tapaan
kuin ministeritt valikoivat, mille jérjestdille lausuntopyyntéja kulloinkin 1&he-
tetdan, myds ymparistojarjesttt valikoivat, mitéalausuntopyyntdja ne pitavét tér-
keindjamihin ne jattavat vastaamatta.’®®

Jirjestojen profiloitumisen seurauksena Suomen Luonnonsuojeluliittoa
kuullaan, kun lausuntopyyntd koskee ympadristonsuojelua, luonnonsuojelua tai
alueiden kayton suunnittelua. Natur och Miljo rf on kuultavien listalla varsin-
kin, mikali lausuttavalla asialla on vaikutusta ruotsinkielisiin alueisiin. WWF:n
katsotaan profiloituneen vesiluontoon, luonnonsuojelulakiin seké tiettyihin yk-
sittéisiin hankkeisiin. BirdLife Suomi -jérjestda kuullaan usein luonnonsuoje-
luasioissa. Greenpeace, Maan ystavét ry tai erilaiset alueelliset jarjestét eivat
sen sijaan ole kovin usein olleet mukana lausuntopyynnoissa. Naiden eri pai-
nopisteiden tiedostaminen tehostaa paitsi ministerididen lainva mistelua, myos
jarjestdjen toimintaa. Osassa ympdristojarjestbista tyd kohdistuu enemméan

102 Ymparistéministerion viranomainen B 10.7.2024.

8 YmpéristOministerion viranomainen A 19.1.2021; Maa- ja metsatalousministerion
viranomaiset C1, C2 ja C3 5.2.2021.

104 Ymparistéministerion viranomainen B 10.7.2024.

%5 Suomen Luonnonsuojeluliiton edustaja G 1.3.2021.
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kéytannon toimintaan, eika hallinnolliseen lausunnon kirjoittamiseen valttamét-
tatalloin ole kaytettavissa henkil bresursseja.'®

4.1.2.2 Ministerididen suhtautuminen jarjesttjen lausunnonantoon

Viranomaisten suhtautumista jarjestdjen lausunnonantoon leimaa vastausten
perusteella neutraalius: viranomaisten tulee tiedostaa, etta jarjestét eivat poik-
kea muista sidosryhmistg, joilta pyydetddn lausuntoa, ja niinpa térkeimmassa
roolissa onkin annettavien lausuntojen sisalto. Se, etta kaikki lausunnonantajat
ovat "samallaviivalla’, heijastuu siihen, etta lausuntoyhteenvedossa e katsota,
kuka on antanut lausunnon, vaan miten eri lausunnonantajat ovat suhtautuneet
eri kysymyksiin.

Mydbskaan hallituksen esityksissa el luetellajokaistalausunnonantajaa erik-
seen. Muita sidosryhmid, joilta lausuntoja pyydetéan, ovat esimerkiks ELY-
keskukset, aluehallintovirastot (AVI), erilaiset edunvalvontajérjestot, korkein
hallinto-oikeus (KHO) tai Vaasan hallinto-oikeus seké teollisuuden ja tieteen
edustgjat. Jarjestdjen — kuten muidenkin sidosryhmien — tuleekin perustella
lausuntonsa huolellisesti ja rakentavasti. Tarkedks ja keskeiseksi haastattelu-
vastauksissa nostettiin erityisesti huomion kiinnittdminen siihen, mikali lausun-
nonalainen ehdotus vaikuttaisi parantavasti tai heikentavasti osallistumisoikeu-
teen.’%” Tallai sten ndkdkulmien esiintyminen olisi Suomessa olennaista: vuonna
2021 julkaistussa Euroopan perusoikeusviraston raportissa Suomen kansalais-
jarjestdjen toiminnasta todettiin, ettei Suomessa kansalaisjérjestoja ole kuultu
tarpeeksi 1ainval mistel uprosesseissa, joissa valmisteltavallalailla on vaikutusta
kansal ai syhtei skunnan toi mintaan.*®

Y mpéristojérjestdjen antamien lausuntojen mahdollinen poikkeaminen
muiden sidosryhmien antamista lausunnoista on ymparistoministeriosta annet-
tujen vastausten perusteella tapauskohtaista. Positiivisena piirteend pidetéan
Sitg, ettd ympéristojarjestot tuovat esille kdytéannon tilanteita lain uudistamisen
tarpeen tueksi. Se on auttanut ministeriGita nykytilanteen arvioinnissa monipuo-
lisesti ympari Suomea jatuonut esille, millaisia perusteita lainsdadannén muut-
tamiselle esiintyy.’® Y mpéristoj érjestdjen antamien lausuntojen sisdllon lisaksi
jarjestot poikkeavat muista sidosryhmistéa myos aktiivisuutensa osalta: maa- ja
metsatal ousministeritssa 5.2.2021 toteutetussa viranomai shaastattel ussa vasta-
uksissa nousi esiin vahvasti se, ettd kyseisessd ministerissa jarjestot vastaavat

106 Ymparistéministerion viranomainen A 19.1.2021.

w7 YmparistOministerion viranomainen A 19.1.2021; Maa- ja metsatalousministerion
viranomaiset C1, C2 ja C3 5.2.2021. Ks. my¢s Ervasti 2015, s. 88; Nieminen ym. 2019.

18| undell —Hanski 2021, s. 3.

19 Ymparistoministerion viranomainen A 19.1.2021.
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eri sidosryhmista lausuntopyyntdihin kaikkein tunnollisimmin. Tunnollisuus
on heijastunut myos jérjestdjen antamien lausuntojen sisaltéon, silla ymparis-
tojarjestdjen lausunnoille tyypillista on ol lut se, etté niissé on paneuduttu asiaan
janiista tulee esille asiantuntijuus.®® Tata nakemysta tukee myds kirjallisuus,
jossa on todettu ympéristojérjestdjen nousseen lainvalmistelussa asiantuntija-
asemaan sen lisaksi, ettd ne ovat oppineet kayttamaan poliittisen vaikuttamisen
kieltd ja padsseet mukaan Saétytalolla tapahtuviin neuvottel uihin.**

4.1.2.3 Y mpéristdjarjestdjen suhtautuminen lausuntopyyntdihin

Jarjestdjen suhtautuminen lausuntopyyntéihin on ollut positiivista: jarjestét
ilmaisevat lausunnoissaan tyypillisesti olevansa kiitollisia lausunnonantomah-
dollisuudesta ja tilaisuudesta edistéd lainvalmistelua? Jarjestét ovat olleet
padsdantoisesti tyytyvaisia osallistumismahdollisuuksiinsa.** Lausunnonanto-
mahdollisuutta itsesséén e kuitenkaan katsota jarjestdissd merkittavaksi: tar-
keimmaks vaikuttamisen keinoksi katsotaan sen sijaan erilaisiin tyéryhmiin
osallistuminen.

Y mpéristjarjestdjen toimintaa leimaa usein taloudellisten ja henkil6-
resurssien vahyys niiden toimi pédasi assa vapaaehtoisvoimin. Tamatarkoit-
taa sitg, etté varsinkin tilanteissa, joissa ministeritt |&hettévét kerralla useampia
lausuntopyyntoja, jarjestot joutuvat priorisoimaan, mihin néista pyynndistaniil-
|& on mahdollisuus vastata. Jarjestdjen toimintamahdol li suuksia tuetaan kuiten-
kin aktiivisella tiedottamisella: jarjestot saavat ajoissa tiedon tulevista lausun-
topyynndista ja téten voivat valmistautua niihin. Lisdksi varsinkin kuultaessa
lagjemmista lakiehdotuksista, ministeriot tehostavat jarjestdjen toimintaa tie-
dottamalla tarkemmin, mista asioista lausuntoja pyydet&an.>

Toimintamahdollisuuksien tukemisesta huolimatta jérjestét antavat gjoit-
tain negatiivista palautetta liittyen lyhyeen valmisteluaikaan tai kesdlla tapah-
tuvaan valmisteluun. Kritiikki téllaisiin kysymyksiin kohdistuen el tyypillisesti
ole kuitenkaan jérjestdjen suunnalta ol lut ainakaan ympéari stomini steri dssa mer-
kittavad.'* Y mpéristdjarjestdjen ja muiden lausunnonantajien lausuntoaika on
kuus tai loma-aikana kahdeksan viikkoa. Lausuntoaikaa tulee pidentda, mikali

0 Maa- ja metsatalousministerion viranomaiset C1, C2 ja C3 5.2.2021.

- Pakarinen 2011, s. 49.

12 Ymparistdministerion viranomainen A 19.1.2021.

13 Maa- ja metsdtalousministerion viranomaiset Cl, C2 ja C3 5.2.2021; Maa- ja
metsatal ousministerion viranomainen B 26.9.2023.

14 Suomen Luonnonsuojeluliiton edustaja G 1.3.2021.

15 Ymparistoministerion viranomainen A 19.1.2021.

16 Ymparistoministerion viranomainen A 19.1.2021.
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se muuten gjoittuisi yleiseen lomakauteen. Lausuntoaika voi ollalyhyempi vain
perustelluista syista™” Maa- ja metsétalousministerion toiminnassa leimallista
on ollut, etté lausunnonantoajat ovat olleet lyhyita jalyhyempié& kuin oikeusmi-
nisterion lausunnonantoai koja koskevissa suosituksissa. Tamaon johtunut haas-
tatteluvastausten perusteella esimerkiks siitd, ettd metsastyksen rgjoittamisen
kaltaiset kysymykset saattaisivat "tulla turhiksi”, jos lausuntoaikoja venytettéi-
siin. Talaisista lyhyita lausuntoaikoja oikeuttavista kdytanndn kysymyksista
huolimatta my0s maa- ja metsatal ousministeriossa ympaéristoj arjestot kohdista-
vat konkreettista kritiikki& nimenomaan lyhyisiin lausuntoaikoihin.*#

Kysymys lausuntogjan lyhyydesta e ole kuitenkaan nédin yksioikoinen:
ympéristojarjestdjen osalta haastatteluun annetuissa vastauksissa nous esin
se, etta lausuntopyynnét tulevat usein melko myoéhaén. Lainvamistelun alus-
sa tapahtuva lausuntojen pyytdminen koetaan harvinaisemmaksi, ja enemman
pyydet&dn loppulausuntoja. Jérjestdista toivottaisiinkin enemman vaihtoehtoja.
Myohéisen lausunnonantomahdollisuuden katsotaan vaikuttavan myds siihen,
etta lausunnonantokierroksella asiat ovat jo pitkdlti sovittuja. Tasta syysta lain-
valmisteluprosessin myohemméssé vaiheessa annettujen lausuntojen koetaan
tuovan muutoksia vain harvoin.™®

Jarjestdista esiin noussut nakemys loppulausunnoilla tapahtuvan vaikutta-
misen haasteellisuudesta tuo hyvin esiin myds kirjallisuudessa esiin tulleen k&
sityksen siitd, kuinka sidosryhmia osallistetaan lainvalmisteluun vain vaiheissa,
joissa vaikuttaminen todellisuudessa on vaikeaa.*** Huomionarvoista kuitenkin
on, ettéd Suomessatoimivat ympéristoj érjestot eivét ole yksin taman nékemyksen
kanssa — sama naékemys on esiintynyt ympéaristjarjestdjen keskuudessa myos
esimerkiksi Alankomaissa huolimatta siita, etté Alankomaissa ymparistojarjes-
t6ja kannustetaan lausuntojen antamiseen ja mielipiteenilmai suun.*?* Ongelman
kansainvalisyydesta huolimatta liian lyhyisiin m&&r&aikoihin liittyvid ongelmia
tulisi kuitenkin pyrkid poistamaan, silla ne aiheuttavat haasteita mielipiteiden
huolelliselle laatimiselle. Mielipiteiden vaikuttavuus varsinaiseen padtoksente-
koon saattaa heikentya asianmukaisten argumenttien puuttuessa, ja tdma onkin
nostettu ongelmaksi erityisesti paikallisten ymparistéjarjestojen toiminnan kan-
nalta.'?

Y mpéristojdrjestdjen suhtautuminen lausunnonantoon poikkeaa muista si-
dosryhmista osittain my6s sisdllollisen tunteisiin vetoamisen vuoksi. Maa- ja

7 Niemivuo 2020, s. 134.

18 Maa- ja metsatalousministerion viranomaiset C1, C2 ja C3 5.2.2021.
19 Suomen Luonnonsuojeluliiton edustaja G 1.3.2021.

20 Rantalaym. 2021, s. 4.

2t Kingston ym. 2023, s. 484.

22 \fljanen ym. 2014, s. 47.
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metsatal ousministerion viranomaisten vastauksista kavi ilmi, etté ministeridssa
on kiinnitetty huomiota siihen, etta ymparistojarjestdjen vastaukset poikkeavat
muista sidosryhmista siksi, etté ne tulevat usein ulos tiedotteella tai muulla uu-
tisoinnilla omilla nettisivuillaan, kun taas muut sidosryhmét lausuvat ”vahan
pienemmdilla profiililla” ** Joskus lausunnot etenevét myds mediaan. Hyvana
esimerkkind tasté on Turun Sanomien uutinen vuodelta 2018: tuolloin uutisoi-
tiln WWF:n suhteellisen karkevin sanavalinnoin kuvatusta nékemyksesta siité,
kuinka maa- ja metsatalousministerio olisi ”jattanyt luonnon sivurooliin ja esi-
merkiksi kasvavien hakkuuméarien jalkoihin” .24

Y mpéristéjarjestojen toiminnassa tunteisiin vetoavuutta kasvattaa myos se,
etta ne usein keskittyvét johonkin tiettyyn aihepiiriin, johon ne pyrkivét vaikut-
tamaan usein eri tavoin. Esimerkiksi Luonto-Liitto on erikoistunut toiminnas-
saan vahvasti metsastykseen ja suurpetoihin liittyviin teemoihin: Liitolla on toi-
minnassaan oma susiryhma, jalisdksi Liiton edustaja H totesi haastattel ussaan,
kuinka jarjesto on ollut paitsi mukana kampanjoimassa kansal aisal oitteesta liit-
tyen metsastysrautojen kieltéamiseen, myos viitannut lausunnoissaan karhujen
loukkaantumisten kaltaisiin teemoihin.*”® Tallainen selkeisiin aihekokonai suuk-
siin keskittyminen on omiaan lisédmaan ympéristojarjestdjen lausuntojen vai-
kuttavuutta ja edustaa juuri sitd profiloitumista, joka nousi esiin ministerioistd
tullei ssa haastattel uvastauksissa.'#

4.2 Valiokuntavaihe
4.2.1 Ymparistojarjestdjen tilastollinen aktiivisuus

Kun lainvalmistelu on saatu valmiiksi ministeritssa, etenevét lait eduskunnan
kasittelyyn, jossa valiokuntavaihe on tarkedssa roolissa lain viimeistelyn kan-
nalta. My0s tassi vaiheessa tapahtuu asiantuntijakuulemisia — seuraavaks k&
sitelldan, kuinka paljon ympéristojarjestét osallistuvat kuulemisiin ympéristo-
on. Naiden valiokuntien lisdksi ympéristdasioita kasitell88n myds muissavalio-
kunnissa, kuten perustuslakivaliokunnassa, joissa ympéristdaktivisteja voidaan
tilaisuuden tullen myds kuulla asiantuntijoina?, mutta ne on rajattu taman tut-
kimuksen ulkopuolelle.

2 Maa- ja metsatalousministerion viranomaiset C1, C2 ja C3 5.2.2021.
24 Jokinen 10.12.2018. Suoralainaus lehtiartikkelista.

25 Borgstrom 2011, s. 367; Luonto-Liiton edustaja H 28.12.2022.

126 Ks. luku4.1.2.1.

27 Dahlberg 20223, s. 1072; Dahlberg 2022b, s. 502.
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Valiokuntavaiheeseen siirryttéessi asian kasittely jatkuu hankkimalla k&
sittelyn kannalta tarpeellista selvitysta: téléin eri sidosryhmié edustavia asian-
tuntijoita kuullaan seka suullisesti etta kirjallisesti. Aiemmin kirjallisuudessa on
todettu, etté kuultavana olevat asiantuntijat voidaan jaotella viiteen ryhméén:

1. oman ministerion edustajat

2. toisen ministerion edustajat

3. muut viranomaiset

4. sitoutumattomat asiantuntijat ja

5. jonkin intressiryhman edustajat.'®

Y mpéristojarjestot lukeutuvat néista kuultavistaryhmistédryhmaan 5, eli edusta-
vat toiminnallaan tiettya intressiryhmaé. Heidan kuulemisensa kéasittelylla vas-
tataan artikkelin kysymykseen 2) Kuinka paljon ymparisttjarjesttt osallistuvat
kuulemisiin ympéaristo- ja maa- ja metsatal ousvaliokunnassa?

4.2.1.1 Ympéristbvaliokunta

Kuvio 3. Y mpéristévaliokunnan mietinnét, jotka koskevat eduskunnan sivuillajulkai-
stuja hallituksen esityksia vuosina 1995-2024.

Eduskunnan sivuillajulkaistut hallituksen esitykset ja niita koskevat ympaéristo-
valiokunnan mietinnét, ovat gjalta 1995-2024. Tuona aikana mietintdja kertyi
167 kpl. Ne on kirjattu kuvioon 3 sen mukaan, miten ympéristojérjestot ovat
reagoineet ymparistovaliokunnan mietintdihin.

Tilastoista on havaittavissa, etta jarjestdjen edustgjia on kuultu ympé
ristbvaliokunnassa asiantuntijoina yli puolessa tutkimuksessa kasitellyista

128 Ahtonen — Keinanen 2012, s. 17; Eduskunta 14.11.2019, s. 90.
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ympéaristovaliokunnan mietinndista: 51 %:ssa mietinndista oli valiokunnassa
kuultu vahintéan yhta ympéristojarjeston edustajaa. Taman liséks jarjestdjen
edustgjat olivat antaneet lausunnon 10 mietint6on, ja lisdks kuudessa mietin-
nossa oli eri jarjestdjen edustgjia seka kuultu asiantuntijoina etté jarjestd oli
antanut lausunnon. Téten yhteensd 61 %:ssa tutkimuksessa kasitellyisté mietin-
noista ympéaristdjarjesto oli tuonut jossain muodossa ndkemyksensa esiin.

Y mpéristojarjestdjen osallistumisen maaréda voidaan pitéa suurena eri-
tyisesti siihen ndhden, etté kirjallisuudessa on aiemmin todettu muun muassa
erilaisten etujérjestdjen tuoneen esille, etta eduskunnan valiokuntakasittely ei
ole enda kovin keskeinen vaihe lakien siséltoon vaikuttamisen kannalta. Vai-
kuttamisen tuloksellisuuden kannalta on korostettu aikaisemmin osallistumisen
merkitysta.*?® Kun otetaan huomioon, etta kirjallisuudessa on arvioitu jarjestoja
kuultavan varsinkin vaiheissa, joissa muutosten aikaansaamista e voida enda
pitéa erityisen todenngkdisend, e jarjestdjen edustajien lagja kuuleminen asian-
tuntijoina endé valiokuntavai heessa vél ttamétté saa aikaan jarjestdjen toivomia
muutoksia, vaikka asiantuntijakuulemisia voidaankin pitda yhtena valiokunta-
valmistelun keskei simmistd vaiheista.**

Téaten valiokunnan tulisikin kiinnitté& huomiotasiihen, vaikuttavatko ympé-
ristdjarjestéjen jamuiden usein kuultavien sidosryhmien nakemykset valiokun-
tavaiheessa laadittavien lakien sisdltoon sidosryhmien nakokulmasta riittavissa
madrin, ja tulisiko tilannetta kehittéd jotenkin. Aiemmin tehdyissa tutkimuk-
sissa on selvitetty, etté suurin osa valiokuntaneuvoksista ja puheenjohtgjista on
sitd mieltg, ettd valiokunnissa kuullaan sopivassa méérin asiantuntijatahoja —
0saon jopa katsonut, etté valiokunnissa kuullaan liikaa asiantuntijoita. Samassa
tutkimuksessa haastatellut katsoivat, etta valiokuntien tulisi kuulla ” enemméan
tutkijoita ja muita kyseiseen asiaan erityisesti perehtyneita tahoja” ja lisaksi
tulisi kuulla” enemman kaytannon toteuttajia, vahemman perusvirkamiehia” . *
Y mpéristojarjestdjen edustgjilla on usein paljon tietoa ymparistbvaliokunnan
mietinndissaan kasittelemistd kysymyksista, ja jarjestot myos toimivat monien
ympéristojuridiikan kysymysten kéytannon toteuttajina, joten mikali valiokun-
nassa haluttaisiin kuulla enemman asiantuntijoita, olisivat jarjestdissa tydsken-
televét ja vapaaehtoistytta tekevat asiantuntijat monessa tapauksessa perusteltu
vaihtoehto.

129 Pakarinen 2011, s. 51-55. Ks. myds Keindnen — Kilpel@inen 2013.
0 Vainio 2007, s. 186; Rantala ym. 2021, s. 4.
181 Ahtonen — Keinanen 2012, s. 15.
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4.2.1.2 Maa- ja metsdtal ousvaliokunta

Kuvio 4. Maa- jametsatal ousvaliokunnan mietinnét, jotka koskevat eduskunnan
sivuillajulkaistuja hallituksen esityksia vuosina 1995-2024.

Eduskunnan sivuilla julkaistut hallituksen esitykset ja niitd koskevat maa- ja
metsétal ousvaliokunnan mietinndt ovat ajalta 1995-2024. Tuona aikana mietin-
tojakertyi 280 kpl. Ne on kirjattu kuvioon 4 sen mukaan, miten ympéristojarjes-
tot ovat reagoineet maa- ja metsétal ousvaliokunnan mietint6ihin.

Tilastosta on havaittavissa, ettd ymparisttjarjestdjen edustajien lausunnon-
anto tai kuuleminen asiantuntijoina on tuona aikana ollut huomattavasti harvi-
naisempaa maa- ja metsatal ousvaliokunnassa kuin ympéristovaliokunnassa (K s.
luku 4.2.1.1). Valiokunnan analysoiduista 280 mietinntsta ympéristojérjesto oli
antanut lausuntonsa 34:88n, minka lisaksi edustgjiaoli kuultu asiantuntijana 23
kertaa, ja 11 mietinntssa ympdristojdrjeston edustgjaa oli sekéa kuultu asiantun-
tijana etté ympéristgjarjestd oli myos antanut mietintdd koskien lausuntonsa.
Taten ympaéristojarjestdjen mielipiteet olivat tuotuina esiin 24 %:ssa valiokun-
nan mietinndi sté.

Mietintdjen |8pik&ynnisté oli havaittavissa, etté valiokunnassa on tapahtu-
nut selkeitd muutoksia suhtautumisessa ympéristojarjestéihin ja niiden edusta-
jien asiantuntemukseen. 1990-luvulta peréisin olevissa maa- ja metsétalousva-
liokunnan mietinndissa el eduskunnan sivuillat® ollut havaittavissa melkeinpa
ollenkaan ympéristdjarjestdjen kuulemisiata lausuntoja. Lausuntojen mééaraon
kasvanut myohemmin huomattavasti. Kehityslinjaa voidaan pitéa positiivisena
sekd osallistavan etta deliberatiivisen demokratian nakdkulmasta — suullisissa
asiantuntijakuulemisissa toteutuu sekéd osalistaminen ettd myos keskustelun
mahdollisuus paremmin kuin virallisessa kirjallisessa lausumisessa. Keskustelu

2 Eduskunta 18.7.2024.

178



Terhi Raikas: Ymparistojarjestdt ministerio- ja valiokuntatason lausunnonantomenettelyssé

on valiokuntakuulemisissa muodoltaan varsin virallista: tdma edistéa myos
osaltaan deliberatiivisen demokratian toteutumista, silla virallinen keskustelu
edistéd eri sidosryhmien edustgjien kunnioittamista ja inklusiivisuutta, jotka
ovat tarkeita piirteita deliberatiivisen demokratian tavoitteiden toteutumisessa.

4.2.1.3 Valiokuntien julkiset kuulemiset

Kuvio 5. Y mpéristdjarjestdjen osallistuminen ympéristovaliokunnan seké maa- ja
metsétal ousvaliokunnan julkisiin kuulemisiin aikavélilla 15.3.2017-5.6.2024.

Ymparisto- tai maa- ja
metsatalousvaliokunnan julkiset kuulemiset
15.3.2017 - 5.6.2024
12

10

Ympaéristojarjeston edustaja mukana (5 Ymparistojarjeston edustajaa ei mukana
kpl) (11kpy)

Valiokunnissa keskustel evuutta edistévat osaltaan myds julkiset kuulemiset, joi-
ta eduskunnan sivuilla on taltioituina ympéristé- tai maa- ja metsétalousvalio-
kunnan pitdmina 16 kpl vuosina 2017-2024. Y mpéristojarjestdjen edustajia oli
kuultavina néista kuulemistilai suuksista viidessa. Julkiset kuulemiset on kirjattu
kuvioon 5 jaotellen sen mukaan, onko ymparistojarjestdjen edustgjia osallistu-
nut julkiseen kuulemiseen.

Julkisia kuulemisia oli tuona aikana jérjestetty paitsi ympéristo- tai maa-
ja metsétal ousvaliokunnan yksin pitaming, myés néiden valiokuntien yhteisind
kuulemistilaisuuksina. Tasta syysta julkisia kuulemisia e tassa artikkelissa ti-
lastoitu molempien valiokuntien osalta erikseen, vaan yhteisend kuviona.

4.2.2 Haastatteluanalyysi

Kun vamisteltavat lait siirtyvét kasiteltaviksi ministerioista valiokuntiin, voi-
daan ympéristtjarjestdjen ja muiden sidosryhmien nakemyksia kuulla vield
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monin eri tavoin. Y mpéristdjarjesttja kutsutaan vaihtelevasti kuultavaks edus-
valiokuntien osalta artikkelin kysymysta 3) Miten ymparistéjarjestéjen lausun-
toihin suhtaudutaan viranomaisissa ja miten lausunnonantamismahdol lisuu-
teen suhtaudutaan ympéristojarjestdissa?

Valiokunnista ympéristovaliokunta on tyypillisesti kutsunut ymparistojar-
jestéja eniten kuultavaksi asiantuntijoina verrattuina muihin valiokuntiin —tama
on luonnollisesti seurausta valiokunnan kasittelemisté aihepiireista.*** El&inky-
symyksiin keskittyvét jérjestot ovat puolestaan olleet edustettuina maa- ja met-
sdtalousvaliokunnassa: esimerkiksi suurpetoja suojelevan Luonnonsuojeluliit-
to Tapiola ry:n edustgjat kuvasivat haastattelussaan, kuinka he ovat pyrkineet
vaikuttamaan lainsdadantoprosessiin antamalla lausuntoja paitsi maa- ja met-
sdtalousministeriolle ja ymparistoministeriolle, myds maa- ja metsétalousva
liokunnalle.®** Y mpéristdvaliokunnassa el dinoikeuksiin keskittyvien jérjestdjen
kuuleminen on sen sijaan huomattavasti harvinaisempaa, koska valiokunnan
kasittelemét teemat eivét tyypillisesti ole eléinoikeudellisia.*®

MinisteriOvai heessa tapahtuvien kuulemisten tavoin eri ympéristo- jaeldin-
oikeusjirjestdjen profiloituminen vaikuttaa osaltaan myds valiokuntavaiheessa
tapahtuvaan kuulemiseen. Kuultavissa jarjestdissa ovat korostuneet jarjestot,
joillaon lagjempi toimintakenttd. Suomen Luonnonsuojeluliitto on t&std syysta
yleisesti kuultavien joukossa valiokunnissa, jalisdksi se on suurempana jarjes-
tona saattanut olla jo aiemmin mukana eri tydryhmissa ja omata téten parem-
mat pohjatiedot késiteltdvasta asiasta. Moniapienempidjarjestdja el edesyriteta
kuulla ainakaan maa- ja metsdtalousvaliokunnan toiminnassa. Kuulemismah-
dollisuuksiin saattaa vaikuttaa jarjestén koon lisaksi my6s esimerkiksi se, toi-
mitaanko jé&rjestossa vapaaehtoi spohjalta. ™

%3 Suomen Luonnonsuojeluliiton edustaja G 1.3.2021.

%4 Luonnonsuojeluliitto Tapiola ry:n edustajat 11 ja 12 28.12.2022.

3 Ympéristévaliokunnan viranomainen F 11.7.2024; Eduskunta 11.7.2024b.
16 Maa- ja metsatal ousvaliokunnan viranomainen E 7.3.2023.
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5 JOHTOPAATOKSET: TOTEUTUVATKO
OSALLISTAVA JA DELIBERATIIVINEN
DEMOKRATIA YMPARISTOJARJESTOJEN
KOHDALLA?

Tassa artikkelissa on analysoitu empiirisia metodeja kayttamalla ministerididen
ja valiokuntien lainséédantdprosessissaan kéyttamaa |ausunnonantomahdolli-
suutta ympéristo- sekd maa- ja metsdtalousministerion ja samojen aojen va-
liokuntien osalta. Tutkimuksessa on selvitetty, miten paljon ymparistojarjestot
kéyttavéat tata mahdollisuuttaan ja miten ympéristdjarjestdjen lausunnonanto-
mahdollisuuksiin suhtaudutaan ymparistoj arj esttissa sekatarkastel luissaminis-
teri6issa ja valiokunnissa. Empiirisen tutkimuksen ja lainséddannon tarjoaman
tiedon seka kaytettyja teorioita koskevan tiedon perusteella vastataan lopuksi
artikkelin kysymykseen 4) Woidaanko osallistavan demokratian ja deliberatii-
visen demokratian tavoitteiden katsoa toteutuvan ymparistojarjestdjen osallis-
tumisessa ministerididen ja valiokuntien kuulemismenettelyihin?

Tutkimus osoitti, etté ymparistojarjestdjen osallistumisessa ministerididen
lausunnonantoon on edelleenkin havaittavissa puutteita. Téta nakemysta puol-
tavat paits tilastoinnissa havaitut ympéristdjarjestéjen ministeridille antamien
lausuntojen vahéiset vastausméaédrét, myos haastetteluissa esiin tulleet néke-
mykset jarjestdjen lausunnonannon haasteista. Haasteita on havaittavissa myos
aihepiiria koskevasta aiemmasta kirjallisuudesta. Ministeriét kuulevat ympé-
ristojarjestojen liséksi lausunnonantomenettel yssa muun muassa eri viranomai-
sia, elinkeinoeldmén edustajia seka tutkijoita, ja muilla sidosryhmilléa on usein
paremmat mahdollisuudet vaikuttaa lainvalmisteluprosessiin kuin ympérist6-
jarjestoilla. Kirjallisuudessa esitettyjen ndkemysten mukaan kaikilta néilta si-
dosryhmilta toivotaan liséa hyddynnettavaa tietoa, joten sidosryhmilté saatavan
lainvalmistelun ongelma.**

Y mpéristoministeriosta annetuista haastattel uvastuksista nous esiin, etta
ympari stdj arjestot saatetaan myds unohtaa muita sidosryhmié hel pommin. Tasta
huolimatta tavoitteena on, ettei lainvamistelun eri vaiheissa kiinnitettaisi huo-
miota siihen, mik& taho on lausunnon antanut.*® Haastattel uissa esille nousseet
nakemykset olivatkin keskendén kuitenkin jonkin verran ristiriitaisia. Sa-
malla, kun ympéristoministerion vastauksista nous esiin epéily siita, ettd
suhtautuminen eri sidosryhmiin el olisi tasapuolista, maa- ja metsdtal ousmi-
nisterion vuoden 2021 ryhméhaastattelussa esitettiin nakemys, ettda maa- ja

B7 Uusikyld ym. 2023, s. 105.
8 Ympéristoviranomainen A 19.1.2021.
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metsdtalousministerion lainvalmistelussa ympéristojarjestdjen rooli olisi tasa-
arvoinen verrattuna muihin sidosryhmiin. Haastatellut lainvalmistelijat kertoi-
vat suhtautuvansa kaikkien lausunnonantajien lausuntoihin samalla painoarvol-
|a suosimatta mitaan yksittaista tahoa.**®

Maa- ja metsdtalousministerion vastauksissa esiintyneesté positiivisesta
ndkemyksesta huolimatta vastauksista nousi esiin kuitenkin myds toive siitg,
etté osallistumismahdollisuuksia voisi olla enemman. Esteend osallistumismah-
dollisuuksien lisd8dmiselle on ollut erityisesti se, ettd maa- ja metsétalousmi-
nisteriossa e ole paljon lagjoja hankkeita, ja niinp& pienemmissa muutoksissa
e tarvita valttamatta kuin normaali lausuntokierros.*® Parempi kuuleminen ja
osdllistavan ja deliberatiivisen demokratian tehostaminen vaatisivat parempaa
suunnittelua, silla Kiire supistaa lausuntopyyntoprosessia*t Halu kuulla lisda
heijastelee ympaéristtjarjestdja kohtaan koettua arvostusta, joka on seurausta
ympéristdj arjestdjen huolellisesta lausunnonannosta ja ahkerasta ministerididen
lainval mistelutoiminnan seuraamisesta.’? 1Imi6 on tavallaan itsedan ruokkiva:
jarjestbjen ahkera osallistuminen vaikuttaa positiivisella tavalla niiden sub-
stanssiosaamisen kehittymiseen ja mahdollisuuksiin antaa lausuntoja lainval-
misteluhankkeisiin.

Kun otetaan huomioon molempien ministerididen viranomaisten ja ym-
paristojarjestdjen edustajien haastattelut, ympéristojarjestdjen osallistumista
ministerididen lainvalmisteluun koskeva tilastointi ja osallistavaa demokratiaa
koskevakirjallisuus, on selva, ettéa osallistavan demokratian tavoitteiden el voi-
da katsoa kokonaisuudessaan toteutuvan Suomessa ympaéristojarjestdjen osal-
li stumi sessa ministeri6iden kuulemismenettelyihin toivotullatavalla. Ongelmia
esiintyy erityisesti lyhyissa lausunnonantogjoissa sekéa jarjestdjen kuulemisessa
sellaisissa lainsdadantoprosessin vaiheissa, joissa jarjestot eivéat koe voivansa
todellisuudessa vaikuttaa prosessin lopputul okseen. Deliberatiivisen demokra-
tian tavoitteet ovat seavutettavissa erityisesti valiokunnissa toteutettavissa suul-
lisissa asiantuntijakuulemisissa. Kansalai §jérjestétoimijoiden osallistumista on
kirjallisuudessa pidetty erittéin tarkeana el ementtind keskustel evan demokratian
toteutumiselle, ja tilastot osoittavat, etta ympdristojérjestdja on viime vuosina
aettu kuulla asiantuntijoina huomattavasti enemman kuin aiemmin.

Kuten alussa todettiin, osallistamisella on lainvamistelun nékdkulmas-
ta arvioituna kuusi tavoitetta: sédddshankkeesta tiedottaminen ja valmistelun
avoimuus, sddddshankkeen tietopohjan vahvistaminen, séadoksen legitimiteetin

%9 Maa- ja metsitalousministerion viranomaiset C1, C2 ja C3 5.2.2021.
1“0 Maa- ja metsitalousministerion viranomaiset C1, C2 ja C3 5.2.2021.
1“1 Maa- ja metsatal ousministerion viranomainen D 26.9.2023.

“2 Maa- ja metsatal ousministerion viranomainen C1, C2 ja C3 5.2.2021.
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vahvistaminen, poliittisen hyvaksyttéavyyden arviointi, séadoksen sovelletta-
vuuden ja t&ytantoonpanon parantaminen seka lainsdadannon laadun vahvista
minen.** Haastattel uissa esiin tulleet ndkemykset siité, etta ymparistoj arjestoil-
le jaa liian vahan aikaa vastata ja valmistautua lausuntopyyntdihin, viittaavat
siihen, ettei sddddshankkeista ja tulossa olevista lausuntopyynnéista tiedoteta
gjoissa. Taman lisdédminen edellyttdisi samalla myos valmistelun avoimuuden
liséémista.

Talaisin kaytannon kysymyksiin puuttuminen edistéisi osallistavan de-
mokratian toteutumista ja tdman seurauksena myo6s sdadoshankkeiden tieto-
pohjaa ja legitimiteettid seka téata kautta myds lainsdadannon laatua. Tilanne
e ole viela toivotun kaltainen — toistaiseks jarjestdjen e voida katsoa osal-
listuvan lausuntojen antamiseen tarpeeksi monipuolisesti. Tama aiheuttaa sen,
etta ymparistojarjestot eivét ole riittavasti tarjoamassa panostaan saaddshank-
keiden tietopohjan vahvistamiseksi. Kun kansalaigérjestot eivét ole aktiivisesti
mukana sdaddshankkeissa, el séadosten legitimiteetti ole kansalaisten silmissa
tarpeeksi vahvaa, elka lainsaédant® ole laadultaan yhta hyvaa kuin se voisi olla,
mikali sen laatiminen perustuisi lagjempaan tietopohjaan. Onkin selvas, etta
ministerididen seka valiokuntien tulisi kehittéd lainsdadantdprosessiaan, jotta
ymparistojarjestéilla olisi nykyista paremmat mahdollisuudet osallistua siihen
jaeri sidosryhmét voitaisiin paremmin integroida paatok sentekoon demokratian
ydingjatuksen mukaisesti.

1“3 Keinanen — Palvimaki 2022, s. 2-3; Jukka ym. 2023, s. 5.
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L

ITTEET

Liitel

Kysymykset ympéaristoministerion viranomainen A 9.1.2021.

Samat kysymykset esitetty ymparistoministerion viranomainen B:lle 10.7.2024.

1)
2)

3)
4)

5)

6)

7)
8)

9

10)

192

Kuinka paljon ymparistéministeri6 |ahettéa lausuntopyyntdja ymparistoj ar-
jestéille?

Miten arvioisit, ettd kuinka paljon jarjesttt antavat lausuntoja ja kuinka pal-
jon jéttavét vastaamatta pyyntdihin?

Miten jarjest6t suhtautuvat niille esitettyihin lausuntopyynt6ihin?

Millaisia vastauksia ymparistoministeriossa toivottaisiin jarjestéjen anta-
van, jottaniista olisi mahdollisimman paljon hyotya?

Millaisilta muilta tahoilta ympéristoministerié pyytéa lausuntoja lainval-
misteluun liittyen jaeroavatko ymparistojarjestojen lausunnot jotenkin mui-
den lausunnonantajien lausunnoista?

Miten ympéristojarjestdjen lausuntoja kasitelldan lainval misteluprosessis-
sa?

Minkalainen vaikutus lausunnoilla on |ainval mistel uprosessi ssa?
Otetaanko néi ssé asioissa jotenkin huomioon se, ettd isoin osaympéaristojar-
jestdissa toimivista vapaaehtoisista on maallikoita?

Tulisiko lausuntojen antamista ja siihen liittyvia kaytantéja jotenkin kehit-
taa?

Onko vieldjotain, jota haluaisit kertoa aiheesta?
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Liite2
Kysymykset maa- ja metsétal ousministerion metsastys- ja riistahallinnon tyon-
tekijoille 5.2.2021.

Vastagjina virkamiehet C1, C2 jaCs3.

Samat kysymykset esitetty maa- ja metsatal ousministerion viranomainen D:lle
26.9.2023.

1) Kuinka paljon maa- ja metsdtalousministerio |ahettda vastuual allanne lau-
suntopyyntoja ymparistoj arjestoille?

2) Miten arvioisitte, ettd kuinka paljon ympéristojérjestot antavat lausuntoja
jakuinka paljon jattavét vastaamatta pyyntoihin? Poikkeavatko ympéristo-
jarjestot tassa kohtaa jotenkin el dinsuojel ujarjestoistd, kuten Animaliasta?

3) Miten jarjestot suhtautuvat niille esitettyihin lausuntopyynt6ihin?

4) Millaisiavastauksia maa- ja metsatal ousministeridssa toivottaisiin jarjesto-
jen antavan, jotta niistd olisi mahdollisimman paljon hy6ty&?

5) Millaisilta muilta tahoilta maa- ja metsatalousministerio pyytéa lausuntoja
lainvalmisteluun liittyen ja eroavatko ympéristoj arjestdjen lausunnot joten-
kin muiden lausunnonantajien lausunnoista?

6) Miten ympéristojérjestdjen lausuntoja kasitelldan lainval misteluprosessis-
sa?

7) Minkéalainen vaikutus lausunnoilla on lainval mistel uprosessissa?

8) Otetaanko néissd asioissa huomioon se, etté ympéristojarjestoissa suuri osa
toimivista henkil 6ista on maallikkoja?

9) Tulisiko lausuntojen antamista ja siihen liittyvié kéytantoja nakemyksenne
mukaan jotenkin kehittéa?

10) Onko vieldjotain, jota haluaisitte kertoa ai heesta?
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Liite3
Kysymykset Suomen Luonnonsuojeluliiton edustaja G:lle 1.3.2021.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Ennen kuin kaydaan varsinaiset kysymykset 18pi, niin kysyisin, mita téita
teet SLL:ss8?

Kuinka paljon SLL lahettda lausuntoja ministerididen lausuntopyyntdihin?
Enta pyritteko vastaamaan kaikkiin pyyntéihin, vai valikoitteko, mihin an-
natte lausunnon?

Oletteko olleet mukana ympéristdasioita koskevissa kansalaisal oitehank-
keissa? Millainen rooli ympaéristdjarjestoilla on mielestasi siing, etta ympé:
ristbasi oita koskeva kansalaisal oite voi menestya?

Onko SLL tehnyt yhteistyota muiden ympdristoj arjestdjen kanssa lausunto-
jentai kansalaisaloitteiden osalta? Millaiseksi koet yhteistydn merkityksen?
Pidetdankd Suomessa ympaéristojarjestdjen ndkokulmasta riittavasti huolta
Arhusin sopimuksen asettamista vaatimuksista? Millainen mahdollisuus
ymparistojarjestdilla on nakemyksesi mukaan vaikuttaa lainval misteluun?
Tulisko ympéristojarjestdjen vaikutusmahdollisuuksia lainvalmisteluun
SLL:n kokemuksen perusteella jotenkin kehittaa?

Onko vielajotain, jota haluaisit kertoa?
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Liite4
Y mpéristovaliokunnan viranomainen F.n vastaamat haastattelukysymykset
11.7.2024.

1) Tyoskentelet ympéristovaliokunnassa viranomaisena. Miten kuvailisit va-
liokuntaty6ssa kasiteltdvan sidosryhmien antamia asiantuntijandkemyksi&?

2) Miten ndmaasiantuntijanakemykset vaikuttavat valiokuntatydskentelyyn? —

3) Kuinka paljon ympéristbalan kansalaigérjestét osallistuvat valiokuntatyon
asiantuntijakuulemisiin?

4) Poikkeaako ympaéristojarjestjen asiantuntijatoiminta valiokuntatydskente-
lyssa mitenk&an el dinsuoj el ujarjestoistd, kuten Animaliasta, mikali niitasiis
kuullaan ympéristovaliokunnassa?

5) Vaikuttaako jéarjestojen asiantuntijuuteen mitenkadan se, ettd suuri osajérjes-
totoi mijoista tydskentel ee vapaaehtoispohjalta? Miten katsoisitte jarjestdjen

vapaaehtoispohjan vaikuttavan niiden mahdollisuuksiin antaa lausuntoja
|ainval mistel uprosessissa?

6) Keiltd muilta pyydétte lausuntoja kuin erilaisilta jarjestéilta ja viranomai-
silta?

7) Onko jarjestdjen vaikuttamismahdollisuuksissa lainséadantétyohon néke-
myksenne mukaan ilmennyt mink&anlaisia kehityskohteita?

8) Poikkeavatko nakdkohdat, joihin ympéristojarjestot kiinnittavét huomiota,
mitenk&an seikoista, joihin muut asiantuntijat antavat kommenttejaan lain-

valmistelussa?

9) Onko vieldjotain, jota haluaisitte tuoda esille aiheesta?

195



Terhi Raikas: Ymparistojarjestot ministerio- ja valiokuntatason lausunnonantomenettelyssé

Liite5
Luonto-Liiton edustaja H:n asiantuntijahaastattel u 28.12.2022

1)
2)
3)

4)

5)
6)
7)

8)

9)
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Oliko Luonto-Liitto mitenk&dn vaikuttamassa siihen, ettd kansalaisaloite
metsastysrautojen kieltdmiseks sai alkunsa?

Mita Luonto-Liitto on tehnyt metséstysrautojen kieltoa vaativassa kansa-
|ai sal oitteessa sen kdynnistamisen jalkeen?

Oletteko tehneet yhteisty6ta muiden kansalaigérjestdjen kanssa kansalais-
aoitteen tiimoilta?

Enta ol etteko tehneet yhteisty6ta yksityishenkil 6iden kanssa? Ainakin netin
perusteella vaikuttaisi, etta kansalaisaloitteen taustalla olisi yksityishenki-
[oitéa

Mik& sai Luonto-Liiton l&htem&an mukaan kansalaisaloitteen asian edistéd-
miseen?

Ovatko viranomaiset ottaneet teihin yhteyttatai ol etteko te olleet yhteydessa
viranomaisiin kansalaisal oitteen tiimoilta?

Onko Luonto-Liitto j&ttanyt aloitteesta lausuntoa? Netista |6ytyi Suomen
Luonnonsuojeluliiton edustajan lausunto.

Onko kansalaisal oitteen gjamisessa ol lut mitédn ongelmiatai olisiko Luon-
to-Liitto toivonut voivansa tehda jotain enemman edistédkseen kansalais-
aoitetta?

Sana on vapaa: Jos tulee mieleen jotain liséd, kuulen mielellani.
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Liite 6)
Maa- ja metsatalousvaliokunnan viranomaisen E asiantuntijahaastattelu
7.3.2023.

1) Tyoskentelet maa- ja metsétalousvaliokunnassa viranomaisena. Miten ku-
vailisit valiokuntatydssa késiteltdvan sidosryhmien antamia asiantuntijané-
kemyksia?

2) Miten nédma asiantuntijandkemykset vaikuttavat lainvalmisteluun ja valio-
kuntatyoskentelyyn?

3) Kuinka paljon ympéristbalan kansalaigarjestét osallistuvat valiokuntatyon
asiantuntijakuulemisiin?

4) Poikkeaako ympadristojarjestjen asiantuntijatoiminta valiokuntatydskente-
lyssa mitenk&an eléinsuojelujarjestoista, kuten Animaliasta?

5) Vaikuttaako jérjestdjen asiantuntijuuteen mitenk&n se, etta suuri osa jérjes-
totoi mijoista tydskentel ee vapaaehtoispohjalta? Miten katsoisitte jarjestdjen
vapaaehtoispohjan vaikuttavan niiden mahdollisuuksiin antaa lausuntoja
lai nsdadantbprosessei ssa?

6) Millaisilta muilta tahoilta pyydétte lausuntoja kuin erilaisilta jarjestéilta ja
viranomaisilta?

7) Onko jérjestdjen vaikuttamismahdollisuuksissa lainséatémistyohon nake-
myksenne mukaan ilmennyt minkaanlaisia kehityskohteita?

8) Poikkeavatko ndkokohdat, joihin ympéristojarjestot kiinnittévat huomiota,
mitenkaan seikoista, joihin muut asiantuntijat antavat kommenttejaan lakeja
s8adettéessd?

9) Julkaisit vuonna 2019 artikkelin jérjesttjen valitusoi keuden | agjentumisesta
ympéristdasi oissa ja oikeuskaytannon kehityksesté. Oletko seurannut aihet-
tamyéhemmin?

10) Onko vieldjotain, jota haluaisitte tuoda esille aiheesta?
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Liite7)
Luonnonsuojeluliitto Tapiolary:n edustagjien 11 ja |2 haastattelu 28.12.2022.
1) Koska tutkin ympadristojarjestdjen roolia Suomessa, minua kiinnostaa eri-

tyisesti se, miten Tapiola ry on muodostunut. Miten yhdistys on saanut al-
kunsa?
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Edlis Paukku

RAPORTOINTI KEINONA SAAVUTTAA
VIHREYTTA? EU:N UUDEN
RAPORTOINTISAANTELYN
VAIKUTUKSET

1 JOHDANTO

[Imastonmuutoksen torjunta ja kestava kehitys ovat olleet jo vuosia séantelyn
kehittémisen keskidssa, janiiden rooli tuskin ainakaan heikkenee tulevai suudes-
sa. Erityisesti EU:sta on viime vuosina tullut runsaasti uutta séantelya aiheesta.
Vuonna 2020 annettiin paljon julkista keskusteluakin heréttanyt taksonomia-
asetus'. Vuonna 2022 annettiin kestavyysraportointidirektiivi?, joka sindnsa ei
ole uusi direktiivi, vaan kolmen aiemman direktiivin muuttaminen. Muutok-
set erityisesti listatuille yhtidille ja rahoituslaitoksille ovat todella suuria, ja ne
alkavat ndkya ldhivuosina. Nama molemmat ovat olleet runsaan akateemisen
keskustelun ja tutkimuksen kohteena.® Suomessa aiheesta e ole juurikaan vie-
la kirjoitettu oikeustieteellista tutkimusta.* Taman katsauksen tarkoituksena on
tarkastella seké kestavyysraportointidirektiivia etté taksonomia-asetusta. Kat-
sauksen tavoite on tarkastella vihredén rahoitukseen liittyvaa aikaisempaa tut-
kimusta ja siella kehitettyja politiikkasuosituksia, ja verrata niita EU-sdantelyn
tavoitteisiin ja sééntelyvalintoihin. Tarkastelen seuraavia kysymyksi&: 1) Mitka
ovat raportointisdantelyn kannalta keskeisia seikkoja vihregn rahoituksen edis-
tamisessa, ja 2) Miten EU:n taksonomia-asetus ja kestavyysraportointidirektiivi
suhtautuvat ndihin keskeisiin seikkoihin?

t Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2020/852, 18.6.2020, kestévéa sijoittamis-
ta helpottavasta kehyksesta ja asetuksen (EU) 2019/2088 muuttamisesta PE/20/2020/INIT.
EUVL L 198, 22.6.2020, s. 13-43.

2 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2022/2464, annettu 14 péivana joulukuu-
ta 2022, asetuksen (EU) N:o 537/2014, direktiivin 2004/109/EY, direktiivin 2006/43/EY ja
direktiivin 2013/34/EU muuttamisesta yritysten kestvyysraportoinnin osalta PE/35/2022/
REV/1 EUVL L 322, 16.12.2022, s. 15—80.

8 Katso esimerkiksi kestévyysraportointidirektiivistéd Falkenberg — Schneeberger — Poecht-
rager 2023; Krasodomska — Zar zycka — Zieniuk 2023; Baumdiller — Grbenic 2021; Micha-
lak — Staszkiewicz - Waniak-Michalak 2023. Taksonomia-asetuksen osalta katso esimerkiksi
Lorenzo — Mastromatteo — Molocchi 2021; Hilde ym. 2023; Conea, 2022; Pacces 2021.

4 Paukku 2022; Rajavuori —Turtiainen 2021.
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Y ksi keskeinen asiaon valittavatermistd. Kansainvalisessakirjallisuudessa
kéytetédn samoista ilmidista termeja " sustainable finance” ja ” green finance”
eli vapaasti suomennettuna kestéva rahoitus ja vihrea rahoitus.® Kéytannossa
molemmilla termeilla puhutaan kansainvalisessa tutkimuskirjallisuudessa sa-
moista ilmidista ja asioista, vaikkakin termeilla on jossain méaarin erilaisia pai-
notuksia.® Suomessa monet viranomaiset, teemaan liittyen varmaankin tarkeim-
pana Finanssivalvonta, kayttavét termid ”kestdva rahoitus’.” Monet pankit ja
rahoituksen antajat k&yttévat viestinndssdan sen sijaan termid” vihredrahoitus’.
Kestava rahoitus olisi siitéa nékokulmasta selkedmpi valinta, etta kestavyyden
voitaisiin sanoa kattavan ympéristoasioiden €li vihreiden asioiden liséksi myos
taloudellisen ja sosiaalisen ndkokulman. Tama katsaus on tarkoitus asemoida
padosin ymparistooikeudelliseen kontekstiin, jolloin selkeampi valinta on termi
"vihred” eikd” kestava’. Kirjoituksessa hy6dynnetdan toki myos kestévaa rahoi-
tusta kasittelevaa tutkimuskirjallisuutta. Kestévyysraportointidirektiivin nimen
kohdalla on myos selkedmpéaa puhua kestavyysraportoinnista, vaikka tarkaste-
lukulma onkin padasi assa ymparisttoikeudellinen.

2 VIHREA RAHA

Vihred rahoitus, englanniksi ”green finance”, kérsii késitteend samoista ongel-
mista kuin mika tahansa yhteiskunta- tai ihmistietedllinen kasite. Sita ei kyeta
madrittelemaan tarkasti ja useat akateemiset tutkimukset pyrkivat méaarittele-
maan sen eri tavoin, usein keskendn ristiriitaisilla tai yhteensopimattomilla
tavoilla® Maaritelmét jakautuvat kolmeen padryhmaan: 1) ympéristonsuojelun
tasoa parantava rahoitus (" environmental finance”), 2) rahoitusmarkkinatuote,
jolla pyritéén vahentéamaén ympéristosta aiheutuvia riskeja sijoituskohteille tai
johon kootaan vihreita eli matalan ymparistériskin sijoituskohteita ja 3) sijoi-
tustoimintaa, joka pyrkii edistémaén ympéristolle hyodyllisté toimintaa seka
ilmastonmuutokseen sopeutumista sijoittamisen jainvestointien kautta.®
Rahoittgjien nakokulmasta vihredn rahoituksen méaéritelma on kuiten-
kin yksinkertainen: vihreys tai kestévyys méaritelldan jollain kriteeristélla ja

5 Kestavéa rahoitusta kaytetéén esimerkiks seuraavissa teksteissa Starks 2023, Ahlstrom —
Monciardini 2022, Nedopil Wang — Christoph — Wang 2022. Vihreésté rahoituksesta taas pu-
huvat Zhang — Zhang — Managi 2019; Tran 2022; Qingxian 2023.

5 Naeemym. 2023.

7 Finanssivalvonta 2023. Kestévi rahoitus. [https://www.finanssivalvonta.fi/kestava-rahoitus/]
Viitattu [26.11.2023]

8 Zhang — Zhang — Managi 2019.

9 Lee—Lee2022.
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sellaisia kohteita, jotka eivét tayta tata kriteeristdd, e rahoitetal® Kestavyytta
on maaritelty rahoituksen puolella siten, etta kestavasti toimiva yritys kykenee
tuottamaan voittoa osakkeenomistgjille aiheuttamatta negatiivisia sosiaalisia-
tal ymparistovaikutuksia* Kasitteen epaselvasta sisallosta huolimatta useissa
tutkimuksissa on |18ydetty empiirisia korrelaatioita siithen, ettd vihrea rahoitus
edistéd ympaéristdlle hyddyllisia tavoitteita ja usein myos talouskasvuaja usein
myds muitayhtei skunnallisesti hyviatavoitteita.? Vihrean rahoituksen on todet-
tu, vBhemman yll &tévasti, korreloivan vahvasti vihredks luokiteltavan teollisen
toiminnan mééran ja tuottavuuden kanssa.** Toisaalta on myds ristiriitaisia kan-
santaloustasolla tehtyja tutkimuksia, joiden perusteella merkittavia vaikutuksia
e olisi toistaiseks vield havaittavissa ainakaan merkittavimmissa kasvihuone-
kaasupaastdjen aiheuttajamaissa.

Puhuttaessa ymparisto- ja kestéavyysraportoinnista el voida jéttéa mainitse-
matta sen lieveilmiotd, eli viherpesua. Viherpesu voidaan mééritella yksinker-
tai suudessaan toiminnaksi, jossa sijoituskohteet viestivét olevansa vihredmpi&/
kestévampi 4, kuin netosiasiassaovat.” Taman ilmion taustallaon se, ettdjohdon
kannustimena on pé&saantoisesti aina tarkastella yhtion osakekurssin kehitysta,
jakoska kestévyys- ja ympéristoraportoinnilla voidaan saavuttaa osakekurssin
nousua, tehddan tallaista raportointia.’* Kevyimpana viherpesun muotona pi-
detddn yleens toimintaa, jossa yritykset esittévat ympéristd- ja kestdvyysasiat
itselleen positiivisessa val ossa antamatta sindnsa vaaréa tietoa.” Englanninkie-
lisessa kirjallisuudessa tasta kaytetéddn usein ilmaisua ”cherry picking”, jolla
viitataan siihen, ettd yrityksen toiminnasta poimitaan ilmaston kannalta parhaat
asiat, javiitataan niihin.®

Kestavyysraportointi on saanndnmukaisesti ylioptimisista ja sen el aina
voida katsoa edes pyrkivan totuudenmukaiseen esittdmiseen.® Ainakin EU:ssa
saantelylla on pyritty ratkai semaan sitd ongel maa, etta vapaaehtoinen raportoin-
ti on usein keskittynyt yrityksen kannalta edullisiin seikkoihin eika niihin, joita
useat sijoittajat tahtoisivat tietéd.?° V aérien tietojen antamisen sijaan ongelmana
on kuitenkin ndhty enemman |&pindkyvyyden puute, joka mahdollistaa sen, etta

0 Allevi ym. 2019

% Camodeca — Almici — Sagliaschi 2018.
2 Katso esimerkiksi Tran 2022; YunQian 2023; Hongji — Guoyin 2022.
B Lee—Lee2022.

% Qingxian 2023.

5 Kleffel —Muck 2023.

6 Camodeca — Almici — Sagliaschi 2018.
7 Tatomir ym. 2023.

8 Bingler ym. 2022.

¥ Laskin — Nesova 2022.

2 Pizz ym. 2022.
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yritykset jattavét raportoimattaitselleen epaedullisista seikoista, mutta viestivét
edullisista®

Yksi selitys vihreiden rahoitustuotteiden yleistymiselle on niin sanottu
signalointiteoria.?? Signalointiteoria on peliteoreettinen konsepti, jossa toimija
ryhtyy itselleen kalliisiin tai muutoin epaedullisiin toimenpiteisiin viestigkseen
olevansa tietynlainen toimija.?® Taloustieteen piirissi onkin selitetty vihreiden
rahoitustuotteiden yleistymistd nimenomaan rahoitusaitosten signaloinnilla,
jottanevoivat viestid ulospéin ottavansaymparistbasiat huomioon jasiten saada
sijoittajilta rahaa paremmilla ehdoilla® Samaa teoriaa on kaytetty selittamadn
myds yritysten toimintaa, jolloin kyse on sita, ettd kestavamméit tai " vihredm-
mét” yritykset pyrkivat saamaan kilpailuetuasiita, ettd ne hoitavat asiansasijoit-
tajien nakokulmasta paremmin. Aikaisemmin jo vihreiden rahoitustuotteiden
laskeminen markkinoille toimi yhdenlaisena signaalina markkinoille. Tosin t&
man vaikutusmekanismina selitettiin sitd, etta sijoittgjat eivat muutoin saaneet
tietoa sijoituskohteen ympéristdasioista.® Signaloinnin arvo nahtiinkin nimen-
omaan siing, etta talla yritysten ympéristoasi oista saatiin vakuutettua sijoittagjia,
koska muuta luotettavaa tietoa ei ollut tarjolla.®

Kestavyysraportointiin liittyy my0ds toinen peliteoreettinen ongelma,
“cheap talk’ %, i katteettomien véitteiden esittaminen silla perusteella, etta
véitteiden kuulija e kykene tai halua tarkistaa véitteiden paikkansapitavyytta
ennen padtoksentekohetked.® Peliteoria selittdd ilmi6ta, jossa toimijat tahtovat
antaa katteettomia lupauksia, koska niilla saadaan hyotya niin kauan, kun kat-
teettomien lupauksien antamisesta ei aiheudu kustannuksia ja lupausten paik-
kansapitavyytté ei voida tarkastaa.®* Toisaalta asiassa on huomioitava, etté pe-
liteoriassa signalointia voidaan kayttéa vaadrin antamalla virheellinen signaali,
mikavihreillasijoitusmarkkinoillatarkoittaisi vihrean sijoituskohteen laskemis-
ta liikkeelle, vaikka yhti6lla ei kokonaisuutena olisikaan aikomusta panostaa
ymparistdasioihin.® Talldin padstéan taas viherpesuun, mutta toimijalle kallii-
seen sellaiseen.

2 Kleffel —Muck 2023.

2 Nguyen ym. 2023.

% Teorian kehitti alun alkaen Spence, ja teoriaa on kehitetty mydhemmin runsaasti eteenpéin.
Katso alkuperéisteoriasta Spence 1973.

2 Nguyen ym. 2023.

% Pineiro-Chousa ym. 2016.

% Nguyen ym. 2023.

2 Flammer 2021.

% Alkuperéisteoriasta katso tarkemmin Farrell — Rabin 1996.

2 [Imidsté kestavyysraportoinnin yhteydessé ks. Lyon — Montgomery 2015.

% Camodeca — Almici — Sagliaschi 2018.

3 Flammer 2021.
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Vihredt velkakirjat ovat yksi merkittdvimpia sijoituskohteita vihreiden si-
joituskohteiden markkinoilla.®* Vihreiden velkakirjojen lagjamittainen mark-
kina kdynnistyi 2000-luvun ensimmaisen vuosikymmenen lopulla. Yksi syy
naiden yleistymiseen on, etta sijoittgjat arvostavat sita, etta rahoituslaitos las-
kee liikkeelle vihreita velkakirjoja.* Y hteiskunnallisesta nékokulmasta vihred
rahoitus ratkai see sitd ongelmaa, ettd maailmassa tarvittaisiin 5-7 biljoonaa dol-
laria investointeja, jotta YK:n kestéavan kehityksen tavoitteet saavutettaisiin.®
Kaytannossa moniin téllaisiin tarkoituksiin olisikin rahoitusta saatavilla, koska
merkittdva osa sijoittgjista suosii vihreita ja kestévaksi katsomiaan sijoituskoh-
teita.®> Myds investointi paéatoksia tekevét institutionaaliset tahot ovat etenevissa
ma&drin alkaneet ottaa huomioon sijoituskohteiden " vihreyttd”, osin riskinhallin-
tasyistd mutta osin my0s asiakkaiden paineesta.*®* Summa on myads hyvin pieni
verrattuna koko maailman pagomamarkkinoilla olevaan varallisuuteen, yli 150
biljoonaan dollariin.?” K&yténndssa néiden yhteensovittamista haittaa eniten tél-
|1a hetkella soveltuvien luokittel ujdrjestelmien puute.®

Vihredssa rahoituksessa ja kriteerien luomisessa nahdéan merkittavia mah-
dollisuuksia. Esimerkiksi OECD katsoo, etté julkisen tahon onnistuessa maa-
ritteleméaan vihrea rahoitus parantaa markkinoiden selkeytta ja |apinakyvyyt-
ta sekd mahdollistaa vihreiden rahavirtojen seuraamisen ja parantaa vihreiden
hankkeiden rahoituksen saantia merkittévasti helpottaessa sijoituspaatoksia.®
Sijoittgjat ovat valmiita hyvaksymaan hieman matalampia tuottoja sellaisilta
hankkeilta, jotka tayttavét vihreyden tai kestavyyden kriteerit, mika voi helpot-
taa useiden hankkeiden rahoituksen saantia.* Myo6s pagdomasijoitusmarkkinoilla
on teoreettista keskustel ua, jatatéa tukevaa empiirisid havaintoja siita, etta sijoit-
tajat tahtoisivat edistda kestavyyttajaolisivat valmiita tarkastel emaan matalam-
piatuottoja kestavyyden hintana.*

Osakemarkkinoilla listatuissa yhtitissa globaalisti yhtiot, joiden tuo-
toista suurempi osa on "vihreitd’, tuottavat yleensa paremmin kuin kyseisen

% Ryan 2021, s. 221-258.

% Jakubik — Uguz 2021.

% United Nations. 2020. The Sustainable Development Agenda. United Nations Sustainable
Development.

% Zerbib 2019.

% Qingxian 2023.

8 Zerbib 2019.

% \\ang — Christoph — \Wang 2022.

¥®  Martini 2020.

4 Zerbib 2019.

4 Fiskerstrand ym. 2020.
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markkinan keskiarvo.” Toisadlta taas kestavyytta tarkastelevissa tutkimuksis-
sa on ristiriitaa, joillain markkinoilla kest&vampaa liiketoimintaa harjoittavien
yhtididen osakkeet menestyvét verrokkeja paremmin, joillain huonommin, ja
joillain markkinoilla eroa e ole havaittavissa.* Joillain markkinoilla sijoittajat
ovat tosin valmiita maksamaan vihreisté sijoituskohteista niin paljon enemman,
etté niiden tuotto laskee alemmaksi kuin perinteisten sijoituskohteiden, vaikka
sijoituskohteet itsessddn menestyisivat.# Yleisesti ottaen sijoittgjien tyytyvai-
syys sijoitukseensa on myds korkeampi vihreiden sijoituskohteiden tapaukses-
sa, vaikka témé e aina realisoituisikaan taloudellisissa seikoissa.®® Tassa on
selvyyden vuoksi syyta korostaa, etta vaikka sijoituskohde, kuten osakeyhtio,
menestyisi, voi se olla sijoittgjalle kannattamaton sijoitus, jos han on maksanut
osakkeista korkeamman hinnan niiden ”vihreyden” vuoksi. Tahan liittyy mah-
dollisesti myds se, ettd sijoittajat myos uskovat vihreiden hankkeiden tuottavan
pitk&llaakavalilla paremmin, mistd on myosjonkin verran puoltavaa empiirista
nayttoa.

Kaytannossa kaikki olemassa olevat luokittelu- ja maarittelyjarjestelmét
ovat sisdltdneet merkittavid heikkouksia, jotka ovat johtaneet hyodyllisten vai-
kutusten lisdksi haitallisiin sosiaalisiin, ymparisto- tai talousvaikutuksiin.*” En-
nen EU:n kayttdéon ottamaa saantelya luokittelusta markkinoilla oli globaalisti
tarjolla valtava mééra erilaisia enemman tal véhemman toimivia luokittelujér-
jestelmid, mika oli sijoittajien ja muiden rahoituspaétsten tekijoiden nakokul-
masta hyvin negatiivinen asia ja johti ylimaéraiseen tychon rahoituskohteiden
etsimisessa.® Yksi valtavirtaselitys, jolla selitetéén sijoittgjien syité kestda ma-
talampia tuottoja, liittyy nimenomaan riskeihin, koska kestévien sijoituskoh-
teiden arvioidaan sisdltdvan matalampia riskeja.* Lapinakyvyyden, erityisesti
lainsdadanttpakolla luodun sellaisen, on ndhty vahentévan néita riskejd, koska
tallgin sijoittgjillaon jo ennakolta parempaatietoa sijoituskohtei sta ylipaataan.
Myds tutkimukset, joissatodetaan vihreiden sijoituskohtei den tuottavan parem-
min, esittavat suosituksia lainséddannon kehittdmiseksi, jotta sijoittajat voisivat

42 Bassen — Shu — Tan 2023. Tama tutkimus hyddynsi FTSE Russelin mittaria“ Green revenues’
jolla tarkasteltiin yrityksen liikevaihtoa sektoreittain sen mukaan, mitka sektorit katsottiin
"vihreiksi”.

4 Fiskerstrand ym. 2020.

4 Xianfang 2021.

% Song — Kangkang — Zhang 2017.

% Hartzmark — Sussman 2019.

4 Hootweg 2022.

“%  Marcacci 2023.

4 Fiskerstrand ym. 2020.

% Zhang ym. 2023.
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paremmin |8ytéé nama sijoituskohteet, jolloin pagdomasijoitusmarkkina toimisi
tehokkaammin.®

Sijoittajia ovat kiinnostaneet erityisesti ilmastonmuutokseen liittyvéat riskit
sijoituskohteissa ja sijoituskohteen kasvihuonekaasupaastot.>? Hiiliverot ovat-
kin aiheuttaneet negatiivisiavaikutuksiavéhemman "vihreille”’ yrityksille, min-
ké& vuoksi verotasojen noustessa vihreammét sijoituskohteet ovat menestyneet
verrokkeja paremmin.®® Myds taman ilmion selittémisessa on hyddynnetty sig-
nalointiteoriaa: yritykset pyrkivéat oma-al oitteisesti viestiméan olevansavihreit,
jotta ne vélttaisivat uuden pakottavan sdantelyn, ja tdman onnistumista voidaan
arvostaa positiivisesti markkinoilla> Verratessa fossiilisen ja uusiutuvan ener-
gian yhtididen osaketuottoja puhutaankin jopa energiamurrosriskista (energy
transition risk) eli ilmiostd, jossa sijoittgjat pyrkivét ennustamaan energiamur-
roksen nopeutta ja sitd kautta fossiilisen ja puhtaan energian yhtididen tulevia
tuottoja, ja osakemarkkinat reagoivat ennusteiden muutoksiin.® EU-komissio
jaottelee yritykseen kohdistuvat ilmastoriskit kahteen ryhmaan, 1) fysikaalisiin
riskeihin, jotka johtuvat ilmastonmuutoksen fysikaalisista vaikutuksista, kuten
l&mpétilan ja vedenpinnan nousu, ja 2) siirtymariskiksi, jotka johtuvat véha-
hiiliseen ja ilmastonkestévaan talouteen siirtymisestd, jotka nostavat yrityksen
kustannuksiatai vaativat investointeja.>®

Yrityksen ndkokulmasta vihreys ja kestévyys ovat erityisesti strategisia
kysymyksi&, joilla voidaan vaikuttaa yrityksen tulevaan kehitykseen useilla ta-
voillas Ympéristéon liittyvana haasteena néhdaéankin varsinaisen ymparisto-
toiminnan lisaksi se, miten siitd onnistutaan viestimaan uskottavasti sidosryh-
mille.® Padoman hankkimisen kannalta ympéristd- ja kestévyysraportointi on
nahty kannattavana, koska raportointi alentaa pagomakustannuksia enemman,
kuin mita raporttien tuottamisesta aiheutuu yritykselle kustannuksia.>®

* Bassen — Shu — Tan 2023.

% Gebhardt ym. 2023.

% Fiskerstrand ym. 2020.

5 Nguyen ym. 2023.

% Hassan 2022.

% Komission tiedonanto C/2019/4490.
5 Kumar ym. 2021.

% Radhouane ym. 2018.

% Tatomir ym. 2023.
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3 EU:N RAPORTOINTISAANTELYSTA

31 Ylesta

Y hteenvetona seka rahoituksen tutkimuksesta voidaan todeta, etté kestavyysra-
portoinnin merkittévimmat ongel mat, jamyds lainsd&ddannol | & ratkai stavat asit,
liittyvét kahteen seikkaan: yritysten mahdollisuuteen korostaa raportoi nnissaan
positiivisiaseikkoja, jayritysten mahdollisuuteen jattéa negatiivisiaseikkojara-
portoimatta. Nama kaksi voisivat joidenkin nakemysten mukaan olla samaasia,
mutta peliteoreettisesti kyseessa on kahdesta eri ongelmasta: vangin dilemmasta
jainnovoijan dilemmasta, joiden ratkaisut ovat myos erilaisia® Kestavyysra-
portointi on mydskin vaikea toteuttaa perinteisilla numeraalisillaja laskentatoi-
messa hyvaksytyilla menetelmilld, koskainformaatio on tyypillisesti laadullista
ja vaikeasti mitattavaa.®* Aikaisemmassa tutkimuksessa on my6s tunnistettu,
etta niissa valtioissa, joissa kestéavyysraportointia séénnelldan lainsdadannollg,
kestévyysraportoinin laatu on yleisesti ottaen parempaa kuin niissa valtioissa,
joissaraportointi perustuu vapaaehtoi suuteen.

Kestavyysraportoinnin ensimmaiset askeleet otettiin direktiivilla 2003/51/
EY®. Taloin toimintakertomusta koskevaa sdantelya lagjennettiin siten, etta
yritysten tuli raportoida tarvittavassa maarin myds ei-taloudellisia tulosindi-
kaattoreita, jotka saattoivat sisdltéd myos ympéristoa ja tyontekijoita koskevia
seikkoja. Tamatosin perustui yksinkertaisen olennaisuuden periaatteelle siten,
etta tietoja raportoitiin nimenomaan tarkoituksena antaa perintei sen tilinpd&tos-
raportoinnin tavoitteena oleva oikea jariittdva kuva, jotta osakkeenomistgjat ja
muut tilinpadtoksen kayttdjat voisivat muodostaa yrityksestd ja sen taloudelli-
Sesta asemasta oikean kuvan.® Tama vapaaehtoi suuteen perustuva ymparistora-
portointi sai jo 2000-luvun alussa kritiikki& sek& EU-parlamentilta ettd joiltain
sidosryhmiltd.® Taman jakeen vuonna 2006 taydennettiin tilinpaétosraportoin-
tiin liittyvia corporate governance -raportointivaatimuksia direktiivill& 2006/46/

% Pineiro-Chousa ym. 2016.

& Christensen — Hail — Leuz 2021.

8 Caputo ym. 2020.

% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/51/EY, annettu 18 péivana kesdkuuta
2003, yhtiémuodoltaan tietynlaisten yhtididen, pankkien ja muiden rahoituslaitosten sekéa
vakuutusyritysten tilinpadtoksista ja konsolidoiduista tilinpadtoksista annettujen direktii-
vien 78/660/ETY, 83/349/ETY, 86/635/ETY ja 91/674/ETY muuttamisesta EUVL L 178,
17.7.2003, s. 16—22.

% Direktiivi 2003/51/EY, perustelukappale 10.

% Raith 2023.
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EY®. Taldintietyillelistayrityksille luotiin velvoitteet sisallyttaa toi mintakerto-
mukseen tiettyja tietoja hallinto- ja ohjaus drjestel méasta. Tassa yhteydessi ndh-
tiin my0s, ettd samallayritykset voisivat siséllyttéaraporttiin lisda merkittaviks
katsomiaan ympéristo- ja yhteiskunnallisia nakokohtia, jotka ovat valttamatto-
mi& niiden kehityksen, toiminnan tuloksen ja aseman ymmartamiseksi.®
Ensimméinen merkittéva nimenomaan vihreyteen ja kestavyyteen liittyva
sdannos oli EU:n ESG-direktiivi 2014/95%.% Direktiivi oli heikosta oikeudelli-
sestavelvoittavuudestaan huolimattaerittéin merkittdva muutos globaalissa kes-
tavyysraportointisdantelyssa.” Tata ennen tosin moni jasenvaltio oli jo ottanut
kéyttoon kansallista séantelya aiheesta.”™ Direktiivi kasittelee yritysten julkis-
tamia ei-taloudellisia tietoja, mutta k&ytédnndssa ndméa tiedot ovat ympéristoon
tal kestavyyteen liittyviatietoja.”? Direktiivia edelsi komission tiedonanto ”Y h-
dessa uuteen kasvuun” vuodelta 2011, ” jossa kasiteltiin 12 eri toimenpidetta
sisamarkkinoiden kasvun vauhdittamiseksi ja luottamuksen liséémiseksi. Tata
seurasi EU:n yhteiskuntavastuuta kasitteleva strategia vuosille 2011-2014%,
jonka kohdassa 4.5 kasiteltiin yritysten yhteiskunta- ja ympéari stotiedottamisen
parantamista. Tiedottamisen mainittiin olevan tarkedé sidosryhmille jaerityises-
ti riskien tunnistamiseksi. Talla perusteella aettiin valmistelemaan nédiden tie-
tojen raportointilainsdddantda. EU-parlamentti otti tosin muutamissa paadtdsl au-
selmissaan kannan, joka oli ainakin taloustieteellisen kirjallisuuden perusteella
vaarassa johtaa tehottomaan raportointiin. Vuoden 2013 padtosauselmassa

% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/46/EY, annettu 14 péivana kesdkuuta
2006 , yhtidmuodoltaan tietynlaisten yhtididen tilinpadtoksista annetun neuvoston direktii-
vin 78/660/ETY, konsolidoiduista tilinpédtoksistd annetun neuvoston direktiivin 83/349/ETY,
pankkien ja muiden rahoituslaitosten tilinpaétoksesté ja konsolidoidusta tilinpéattksesta an-
netun neuvoston direktiivin 86/635/ETY sekd vakuutusyritysten tilinpddtoksista ja konsoli-
doiduista tilinpaatdksi sta annetun neuvoston direktiivin 91/674/ETY muuttamisesta EUVL L
224, 16.8.2006, s. 1—7.

5 Direktiivi 2006/46/EY, perustelukappale 10.

% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/95/EU, annettu 22 péivana lokakuuta
2014, neuvoston direktiivin 2013/34/EU muuttamisesta tietyilté suurilta yrityksilta ja kon-
serneilta edellytettdvien muiden kuin taloudellisten tietojen ja monimuotoisuutta koskevien
tietojen julkistamisen osalta VL L 330, 15.11.2014, s. 1-9.

&  Cerrato — Ferrando 2020.

™ Raith 2023.

" Caputo ym. 2020.

2. Michalak — Staszkiewicz - Waniak-Michalak 2023.

7 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomi-
tealle seké alueiden komitealle, Sisdmarkkinoiden toimenpidepaketti 12 viputekijdé kasvun
vauhdittamiseksi jaluottamuksen lisd&miseksi " Y hdessa uuteen kasvuun” /* KOM/2011/0206
lopull. */

™ Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomi-
tealle seké alueiden komitealle, Y ritysten yhtei skuntavastuuta koskeva uudistettu EU:n strate-
giavuosiks 2011-2014 /* KOM/2011/0681 lopullinen */
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korostettiin, etta raportointisddntelyn pitéisi vertailukel poisuuden liséksi mah-
dollistaa joustavuutta, jotta yritysten eri tavat tayttada yhteiskuntavastuuta voi-
taisiin huomioida.”™ Taloustieteellisessa kirjallisuudessa nimenomaan tama
joustavuus nahtiin haasteena, koska se mahdollisti cherry picking -ilmion, jossa
yritykset raportoivat itselleen edullisia seikkoja, mika taas vaarantaa vertailu-
kel poisuutta.

Kéaytannossa direktiivi osoittautui kuitenkin sijoittgjien tarpeisiin liian
"pehmedks” jaraportointi ja Sijoittajien tiedonintressien nakokulmasta vaj aak-
s.® Yrityksillejéi merkittavasti harkintavaltaa siité, miten kestévyysasioita esi-
tetddn ja millaista kuvaa sijoittgjille annetaan.” Direktiivi sisdlsi kylla listauk-
sen merkittavista raportoitavista seikoi sta, mutta noudata-tai-selita -periaate teki
sdantelysta kaytannossa soft law -instrumenttia vastaavan.” Ongelmaksi jaikin
taloudelliselle raportoinnille keskeisen vertail ukel poi suuden ja harmonisoinnin
puute.” Tata ei kuitenkaan ndhty riittavand EU:n ympéristo- ja kestdvan kehi-
tyksen tavoitteiden saavuttamiseksi. Taman vuoksi EU-komissio antoi vuonna
2018 kestavan kasvun rahoituksen toimintasuunnitelman.® Y htena ongelmana
direktiivin vaikuttavuudessa nahtiin kestévyystietojen heikko vertailukelpoi-
suus, ja toisena yritysten mahdollisuus jéttaa itselleen epaedullisia seikkoja
raportoimatta.®* Tama taas perustui kestavan rahoituksen asiantuntijaryhman
loppuraporttiin.®

Vuoden 2014 direktiivin artiklalla 29 a liséttiin suurille listayhtigille ja
muille merkittaville yhtidille (PIE, Public Interest Entity) velvoite julkaista tie-
toja vahintéén ympéristbasioista, sosiadlisista ja tyontekijoihin liittyvista sei-
koista, ihmisoikeuksien kunnioittamisesta seka korruption ja lahjonnan torjun-
taan liittyvista seikoista. Tietoja piti antaa myds naiden seikkojen aiheuttamista
riskeista seka tulosindikaattoreista, joilla mitataan e taloudellisia seikkoja, ja
jotka ovat merkityksellisia konsernin liiketoiminnalle. Télté osin direktiivi vas-
tasikin muutamaan keskei seen kirjallisuudessa tunnistettuun vaatimukseen. Di-
rektiivi pantiin Suomessa taytantoon lisédmalla kirjanpitolakiin uusi 3a-luku,
jokaotsikaitiin " Selvitys muista kuin taloudellisista tiedoista’.

s Euroopan parlamentin paétdslauselma 6. helmikuuta 2013 yritysten yhteiskuntavastuusta: tili-
velvollinen, avoin ja vastuullinen yritystoiminta seké kestava kasvu (2012/2098(IN1)) kohta 26.

™ Pizzi ym. 2022.

7 Beretta— Demartini — Sotti 2023.

" Primec — Belak 2022.

™ Pizzi —Venturelli — Caputo 2021.

8  Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, Eurooppa-neuvostolle, neuvostolle, Euroopan
keskuspankille, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja adueiden komitealle Kestévan kas-
vun rahoitusta koskeva toimintasuunnitelma COM/2018/097 final.

8 Direktiivi 2022/2464, perustelukappale 13.

8 Final Report 2018 by the High-Level Expert Group on Sustainable Finance.
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Direktiivi sisdlsi myts comply or explain eli noudata tai selita -periaat-
teen.®® Periaate on artiklassa 29a(1). TAma periaate asettaa yritykselle mahdolli-
suuden olla raportoimatta jotain artiklassa 29 a vaadittua seikkaa, mutta télldin
yrityksen on annettava selked ja perusteltu selvitys, miks se el teeniin. Periaate
oli kuitenkin sidosryhmien kannalta ongelmallinen. Kaytanntssa se mahdollisti
ilmion, jossa itselle epaedulliset seikat jatettiin raportoimatta ja raportoinnissa
keskityttiin edullisiin seikkoihin.® Direktiivia pidettiin myds riittdmattomana
viherpesun ehkéisemiseksi.® Suomessa periaate on kirjanpitolain (1336/1997)
3a:2:n neljannessa momentissa: Jos kirjanpitovelvollinen ei joiltain osin nou-
data 3 momentin 2 kohdassa tarkoitettuja toi mintaperiaatteita [toi mintaperi aat-
teet ESG-asioiden huolehtimisesta] suhteessa 1 ja 3 momentissa mainittuihin
seikkoihin, selvityksessa on perusteltava syy noudattamatta jattamiselle. Taman
lisdksi toisessa momentissa on olennaisuusrajaus: Tiedot on annettava siina laa-
juudessa kuin se on tar peen kirjanpitovel vollisen toiminnan vaikutusten ymmér-
tamiseksi.

Direktiivin kaksi merkittavinta kritiikkia olivat noudata tai selita -periaat-
teen mahdollistama vapaaehtoisuus, seka informaation varmennuksen puut-
teet.® Kirjallisuudessa kylla todettiin, etté téllaisen ei-taloudellisen tiedon var-
mennuslisdisi sen kaytettavyytta jakayttdjien halukkuutta luottaatietoon, mutta
tésté huolimatta moni yritys péétti olla varmentamatta raportointia.®” Direktiivin
voimaantulo lisasi kylla varmennettujen raporttien osuutta kaikista raporteista,
vaikka varmennus oli tassd vai heessa vapaaehtoi sta.®

Seuraava merkittava EU-lainsdadanndn muutos oli asetus 2019/2088%
kestavyysraportoinnista rahoituspal velusektorilla. Asetus tunnetaan usein sen
englanninkielisella lyhenteella SFDR (Sustainability Related Disclosures in
Financial service sector), ja suomenkielisessi tekstissd se tunnetaan joissain
tapauksessa tiedonantovelvoiteasetuksena. Talla asetuksella tavoiteltiin, etta
kestévyysasioiden huomiointi padtoksenteossa ja neuvontamenettelyssa kehit-
tyisi, koska néihin liittyvien tietojen antamiseen alettaisiin soveltaa yhdenmu-
kaisia menettelya.*® Samalla tavoiteltiin myos pddomien etenevad mobilisointia
EU:n tavoitteisiin ehkéista ilmastonmuutosta ja muita kestavyyteen liittyvia

8 Termistd tarkemmin Pizzi — Veenturelli — Caputo 2021.

8  Caputo ym. 2021.

&  Caputo ym. 2021.

&  Sefanescu 2022.

& Stefanescu 2022.

8  Ottenstein ym. 2022.

8  Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2019/2088, annettu 27 péivana marraskuu-
ta 2019, kestévyyteen liittyvien tietojen antamisesta rahoituspal velusektorilla PE/87/2019/
REV/1VL L 317,9.12.2019, s. 1-16.

©  Asetus (EU) 2019/2088, perustelukappale 5.
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kysymyksia.® Tassa myds jossain maarin onnistuttiin, ja asetuksen séantely, tai
asetus osana EU:n muuta kestévyysraportointisddntel ya, johti muutoksiin useil-
la muilla markkina-alueilla, joilla aettiin tuottaa paremmin EU-vaatimusten
kanssa yhteensopivaa informaatiota.®

Téassi huomionarvoista on myds tavoitteiden painottuminen nimenomaan
ilmastonmuutokseen, kun muut kestavyysseikat mainittiin sivulauseessa. Pe-
rustel uissa mainittiin myos pirstaloitumisen riski seka sijoituspdatdsten vaaris-
tyminen erilaisten vapaaehtoisten raportointikaytosten vuoksi, seka kestévyys-
riskeihin liittyva padmies-agentti suhteen epasymmetria sijoittajia kiinnostavista
kestévyysseikoista.®® Asetuksen osalta ongelmalliseksi jai varmentamattomien
raporttien puute rahoituksen kohdeyrityksiltd, pankkien ja muiden sijoituslai-
tosten tuli raportoida sijoitusten kestévyys- jaympéristéseikkoja, muttane eivét
voineet taysin luottaa sijoituskohteiden raportointiin, koska merkittdva osa ra-
porteista oli varmentamattomia.®

Kéaytannossa tamakin pankkeja ja muita rahoituslaitoksia koskenut asetus
johti vaihteleviin raportointikaytantoihin, mika jatti myoés tilaa viherpesulle
sekavalikoivalle kestavyysraportoinnille, mihin osasyynaoli séantelyn epéatark-
ka luonne.®* Asetuksessa ndhtiin myds useita sijoittajia hyddyttavia seikkoja,
erityisesti se, ettd rahoituslaitokset joutuivat julkaisemaan tietoja siita, miten
ne arvioviat kestavyysriskeja ja miten ne huomioidaan sijoituskohteiden valin-
nassa.® Tama perustuu asetuksen artiklaan 7, jonka mukaan rahoituslaitoksen
on tietyissa tilanteissa annettava " selked ja perusteltu selvitys siita, otetaanko
rahoitustuotteessa huomioon padasialliset haitalliset vaikutukset kestavyysteki-
joihin, ja jos otetaan, miten.”

Toinen huomionarvoinen lahestyminen on kaksinkertaisen olennaisuuden
periaate (double materiality).”” Taloudellisten ja ei-taloudellisten tietojen ra-
portoinnissa perusperiaate on, ettd vain olennaiset seikat raportoidaan, jolloin
tietojen luokittelu olennaiseksi ratkaisee sen, raportoidaanko sita ylipadtaan.®
Kyseessd on alun perin kestavyysraportointitutkimuksen piirissa kehitetty kon-
septi, jota EU-lainséddanndssa on vahvasti kannustettu hyodyntamadan osana

9% Asetus (EU) 2019/2088, Perustel ukappale 6.

92 Alamillos — de Mariz 2022.

% Asetus (EU) 2019/2088, perustel ukappal e 9-10.

% Moneva 2023.

% Komarnicka — Komarnicki 2022, s. 699.

% Balcerzak ym. 2023.

9 Kéadnnoksestd esimerkiksi COM(2021) 189 final 2021/0104(COD) Ehdotus Euroopan parla-
mentin ja neuvoston direktiivi direktiivin 2013/34/EU, direktiivin 2004/109/EY, direktiivin
2006/43/EY ja asetuksen (EU) N:o 537/2014 muuttamisesta yritysten kestévyysraportoinnin
osalta {SEC(2021) 164 final} - {SWD(2021) 150 final} - {SWD(2021) 151 final}.

% Abhayawansa 2022.
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kestévyysraportointia, kaksinkertainen olennaisuus viittaa perinteisen lasken-
tatoimen olennaisuuden liséksi siihen, mité olennaisia vaikutuksia raportoivan
yksikdn toiminnalla on planeettaan ja elinympéaristéomme.® Osa kirjoittgjista
tiivistaakin kaksinkertaisen olennaisuuden siten, etta toinen olennaisuus on ta-
loudellinen (“financial”) ja toinen sosiaali- ja ympéristdolennaisuus.*® YKksin-
kertainen olennaisuus mahdollistaa sijoittgjien harhaanjohtamisen tai viherpe-
sun. Taloéin yritys voi joko raportoida vain toimintansa ulkoisia vaikutuksia
jéttéen litketoiminnan ympéristd- ja kestavyysriskit raportoimatta, tai sitten yri-
ulkoisia vaikutuksia.® Perinteinen laskentatoimen olennaisuuden periaate on
ohjannut yrityksia siihen, etta ne raportoivat ainoastaan niiden liiketoiminnan
kannaltamerkittaviaeli yritykseen jasen tuleviin kassavirtoihin vaikuttaviaym-
paristo- ja kestavyysseikkoja, jaitse ympéristévaikutusten raportointi on jadnyt
ettd on sidosryhmi, joille olennaista on my6s toiminnan ulkoiset vaikutukset.%3
Tama olettama on kuitenkin osoittautunut haastavaks kaytannon raportointi-
velvoitteille: yrityksilla on ollut k&ytannon haasteita tiedostaa, mitatietojatulisi
raportoida osakkeenomistajille ja mitd muille sidosryhmille.’*

Ensimmai set askel eet kaksinkertai sen olennaisuuden kayttoonottoon olivat
vuoden 2019 direktiivin kdyttdonotossa, jolloin otettiin k&yttéon ensimmaista
sadntelya, joka mahdollisti ulospéin suuntautuvien ympéaristovai kutusten rapor-
tointi pakon tulevai suudessa.*® Ensimmai sen kerran kaksi nkertai sen ol ennai suu-
den periaate mainittiin komission vuoden 2019 tiedonannossa ei-taloudel listen
tietojen raportoinnin suuntaviivoistal®.’” Naiden suuntaviivojen kohdassa 2.2
mainittiin, ettd nimenomaan yrityksen ulkopuolelleen aiheuttamien vaikutusten
huomiointi on raportoinnille uusi olennaisuuden kasite, joka olisi tullut omak-
sua jo aiemman sdantelyn perusteella, mutta jota tulisi tulevassa séantelyssd ja
suuntaviivoissa korostaa vield entisestéan. Kohdan 2.3 mukaan vuoden 2014
direktiivia el-taloudellisten tietojen julkistamisesta tulisi tulkita siten, etta il-
mastoon liittyviin tietoihin pitéis tarvittavassa lagjuudessa kuulua seké yrityk-
sen kehitykseen, tulokseen ja asemaan kohdistuvat ilmastonmuutoksen aihe-
uttamat merkittavimmat riskit ettd yrityksen toiminnoista johtuvien ilmastoon

®  Chiu 2022, s. 97.

10 Abhayawansa 2022.

0t Fjandrino ym. 2022.

192 Ng — Yorke — Nathwani 2022.

105 Direktiivi 2022/2464, perustel ukappale 37.
104 Abhayawansa 2022.

05 Chiu 2022,

106 Komission tiedonanto C/2019/4490.

07 Historiasta katso Abhayawansa 2022.
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kohdistuvien kielteisten vaikutusten aiheuttamat merkitt&vimmét riskit. Téssa
korostettiin vahvasti kaksinkertaisen olennai suuden nakdkulmaa.

Kirjallisuudessa ei juurikaan ole korostettu sijoitusten mahdollisia haital-
lisa ympdristd- tai kestdvyysvaikutuksia. Asetuksen 2019/2088 perusteluissa
nama sen sijaan mainittiin useaan kertaan. Perustel ukappal eessa todettiin, etta
koska sijoitusneuvonta ja -paatokset voivat aiheuttaa kestavyydelle haitallisia
epasuoriatai suoriavaikutuksia, minka vuoksi kestavien sijoitusten osalta otet-
tiin kdyttoon "ei merkittavaa haittaa’- eli "do no significant harm” -periaate.
108 Periaate tosin mainittiin ainoastaan kestavan sijoituksen maaritelmassa ase-
tuksen artiklassa 2. Periaate sai my6hemmin suuremman roolin taksonomia-
asetuksessa ja siihen asetettiin myos kirjallisuudessa merkittévia odotuksia, kun
teknisia kestdvyysstandardeja odotettiin.’® Kaytanndssa periaate jéikin vaiku-
tuksiltaan heikoksi ennen taksonomia-asetuksen julkaisua, minka jalkeen mer-
kittévad harmia tuottavat sijoituskohteet pystyttiin méarittelemaan tarkemmin,
mik& taas poisti viherpesun mahdollistavan valinnanvapauden.*

3.2 Taksonomiasta

EU:n taksonomia-asetus perustui korkean tason asiantuntijaryhmén vuonna
2018 julkaisemaan raporttiin kestavan kasvun rahoituksen edistamisesta™ Ra-
portissa suositeltiin luokittel ujarjestelman perustamista sen vuoksi, ettatamali-
sdis gijoittgjiien luottamusta ja yritysten ymmarrystd kestavyydestd, jérjestelma
estdis viherpesua. Raportissa myds todettiin, etté vihreiden velkakirjojen koh-
dallamarkkinoilla vakiintuneet luokittel ujarjestelméat mahdollistivat sijoittajien
luottamuksen ja tehokkaat markkinat, mutta useimpien sijoituskohteiden koh-
dalatélaisia el ole, ja monien sijoituskohteiden osalta on erilaisia kilpailevia
jarjestelmid, jotka sekoittavat markkinaa.*?

K omission kestévan rahoituksen toi mintasuunnitel massa nama konkretisoi-
tuivat vield pidemmaélle. toimintasuunnitelmassa esitettiin mm. numeraalisten
vertailuarvojen luomista viherpesun riskin vahentamiseksi.** Luokittelujarjes-
telmé& puollettiin my06s luotettavuuden lisd8miselld, sijoittajien tydmaéran va-
hentymisend, vapaaehtoisten luokittel ujarjestelmien puutteillajapiensijoittajien

18 Asetus (EU) 2019/2088, perustelukappale 5.

109 Balcerzak ym. 2023.

1o Tomassetti 2023.

M EU High-level expert group on sustainable finance 2018.

12 EU High-level expert group on sustainable finance 2018, s. 45-50.
15 COM/2018/097 final, kohta 2.5.
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sijoituspagtosten hel pottamisella.** Samassa toi mintasuunnitel massa paadyttiin
my6s suunnittelemaan ei-taloudellisten tietojen julkaisemisen kehittamistd,
koska vuoden 2018 uudistus ympéristd-, hallinnointi, ja yhteiskunnallisistaris-
keista jéatti vielaliikaa joustavuutta yrityksille valita, mita raportoidaan.*®
Taksonomia-asetusta sovelletaan samalla tavalla kuin tilinp&dtdsdirektiivin
2013/34/EU mukaisia velvoitteita julkaista muita kuin taloudellisia tietoja, €li
ké&ytannossa porssiyhtidihin ja muutamiin muihin yleisen edun kannata merkit-
taviin yrityksiin (PIE, Public Interest Entity). Téman liséks asetusta sovelletaan
asetuksen 2019/2088 soveltamisalalla eli finanssimarkkinatoimijoihin. Asetuk-
sen keskeiset velvoitteet astuivat sen artiklan 27 mukaan voimaan 1.1.2022 ja
1.1.2023. Kaytannossa taksonomiarasetus ei sisdltanyt viela toimialale vaikut-
tavaa sdantelyd, vaan komissiolle delegoitiin oikeus ja velvoite julkaista tekni-
set arviointikriteerit, miten eri toiminnot luokiteltaisiin taksonomiassa, ja vasta
nama arviointikriteerit aiheuttivat merkittévia oikeusvaikutuksia.*® Vuoden 2023
loppuun mennessé komissio on antanut delegoidut asetukset ilmastonmuutoksen
hillinnasta“’, ympéristénsuojelustat® ja kestévyystietojen esittémisesta.™® Taman

4 COM/2018/097 final, kohta 2.2.

15 COM/2018/097 final kohta 4.1.

16 Bond — Dusik 2022; Paukku 2022, s. 75.

17 Komission delegoitu asetus (EU) 2021/2139, annettu 4 pédivana kesdkuuta 2021, Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2020/852 téydentémisesta vahvistamalla tekniset
arviointikriteerit, joilla mééritetdén, milla edellytyksilla taloudellista toimintaa pidetéan il-
mastonmuutoksen hillint&& tai ilmastonmuutokseen sopeutumista merkittavasti edistavanaja
aiheuttaako kyseinen taloudellinen toiminta merkittavéa haittaa millek&&n muulle ympéristo-
tavoitteelle C/2021/2800 EUVL L 442, 9.12.2021, s. 1—349.

18 Komission delegoitu asetus (EU) 2023/2486, annettu 27 paivana kesdkuuta 2023, Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2020/852 téydentémisesta vahvistamalla tekniset
arviointikriteerit, joilla mééritetdan, milla edellytyksilléa taloudellisen toiminnan katsotaan
edistdvan merkittévasti vesivarojen ja merten luonnonvarojen kestdvaa kayttoa ja suojelua,
siirtymisté kiertotal outeen, ympériston pilaantumisen ehké semisté ja véhentémista tai biolo-
gisen monimuotoisuuden ja ekosysteemien suojelua ja ennallistamista ja aiheuttaako kysei-
nen taloudellinen toiminta merkittévaé haittaa millek&n muulle asiaankuuluvalle ympéris-
totavoitteelle, seké komission delegoidun asetuksen (EU) 2021/2178 muuttamisesta kyseisia
taloudellisia toimintoja koskevien erityisten tietojen antamisen osalta C/2023/3851 EUVL L,
2023/2486, 21.11.2023.

19 Komission delegoitu asetus (EU) 2021/2178, annettu 6 péivana heindkuuta 2021, Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2020/852 téydentémisesta tasmentamallaniiden tie-
tojen sisdltd ja esitystapa, jotka direktiivin 2013/34/EU 19 atai 29 a artiklan soveltamisalaan
kuuluvien yritysten on annettava ympériston kannalta kestévisté tal oudellisista toiminnoista,
seké kyseisen tiedonantovelvollisuuden noudattamiseksi kéytettédva menetelma C/2021/4987
EUVL L 443, 10.12.2021, s. 9—67.
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listks ilmastonmuutoksen hillintd& kasittelevid teknisid arviointikriteereitd on
muutettu kahdesti.'®
Taksonomia-asetuksen perusvelvoite on sen artiklassa 3, jonka mukana
tietty taloudellinen toiminta voidaan méaarittéa ympériston kannalta kestavaksi,
jos setayttda nelja kriteeri&
a) edistéd merkittavasti yhta tai useampaa 9 artiklassa asetettua ymparisto-
tavoitetta;
b) e aiheuta merkittavaa haittaa millekdan 9 artiklan ympéristotavoitteelle
(el merkittavaa haittaa);
c) toteutetaan vahimmaistason suojatoimien mukaisesti (sosiaalinen kesté-
vyys); ja
d) tayttdd komission delegoidulla asetuksella annetut tekniset arviointikri-
teerit.

Artiklan 9 mukaisia ympéristotavoitteita ovat: 1) ilmastonmuutoksen hillint&;
2) ilmastonmuutokseen sopeutuminen; 3) vesivarojen ja merten luonnonvaro-
jen kestava kaytto ja suojelu; 4) siirtyminen kiertotalouteen; 5) ympériston pi-
laantumisen ehk&iseminen ja vahentaminen; 6) biologisen monimuotoisuuden
ja ekosysteemien suojelu ja ennallistaminen. Artiklan 18 mukaiset véhimmais-
tason suojatoimet ovat OECD:n ja Y K:n toimintaohjeiden ja periaatteiden mu-
kaisia toimia ihmisoikeuksien vahimmaistason varmistamiseksi. Tahan sisaltyi
my0s sosiaalinen "el merkittévaa haittaa’ -periaate, joka sisdltyy asetuksen
2019/2088 artiklan 2 alakohtaan 17. Taman artiklan mukaan toiminta ei saa ai-
heuttaa merkittéavaa haittaa millekéén seuraavista: eriarvoisuuden torjunta, sosi-
aalinen yhteenkuuluvuus, yhteiskuntaan integroituminen, tydmarkkinasuhteet,
inhimillinen pd&oma ja/tai panostukset taloudellisesti tai sosiaalisesti heikom-
massa asemassa oleviin yhteisdihin.

EU:n taksonomiasdantelyn Kkatsottiin olevan pédasiassa yhdenmukai-
nen kansainvdlisten standardien kanssa, vaikkakin EU:n taksonomia sisdltéa
huomattavasti yksityiskohtaisempia vaatimuksia verrattuna kaikkiin muihin

20 Komission delegoitu asetus (EU) 2023/2485, annettu 27 péivana kesdkuuta 2023, asetuksen
(EVU) 2021/2139 muuttamisesta vahvistamalla tdydentévia teknisia arviointikriteereitd, joilla
mééritetdan, milla edellytyksill& taloudellista toimintaa pidetdan ilmastonmuutoksen hillintéa
tai ilmastonmuutokseen sopeutumista merkittéavasti edistévana ja aiheuttaako kyseinen talou-
dellinen toiminta merkittavéd haittaa millekédn muulle ympéristotavoitteelle C/2023/3850
EUVL L, 2023/2485, 21.11.2023; Komission delegoitu asetus (EU) 2022/1214, annettu 9
paivana maaliskuuta 2022, delegoidun asetuksen (EU) 2021/2139 muuttamisesta tiettyjen
energia-alojen taloudellisten toimintojen osalta ja delegoidun asetuksen (EU) 2021/2178
muuttamisesta kyseisia taloudellisia toimintoja koskevien tiettyjen tietojen antamisen osalta
C/2022/631 EUVL L 188, 15.7.2022, s. 1—45.
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luokittelujarjestelmiin.?* Asetuksella 2021/2139 pyrittiin maarittémaéan tal ou-
dellinen toiminta, joka edistéd merkittavasti ilmastonmuutoksen hillintaa tai
ilmastotavoitteeseen toteutumista. Asetuksessa tehtiin tdman perusteella hyvin
tarkoitushakuisia valintoja, asetuksen ensimmaisessi versiossa kasiteltiin vain
niitd toimialoja, joiden osuus kasvihuonekaasupaéstoista on suuri ja joilla on
mahdollista saavuttaa merkittavia paéstbvahenemia.’? Maatal oudelle e vahvis-
tettu kriteereitd maatal ouspolitiikan keskeneréisten neuvottelujen vuoksi, vaan
nama lykattiin tulevaisuuteen.® Asetus kattaa yhdeksan eri toimialaa, ja run-
saasti niiden alatoimialoja: 1) Metsétalous, 2) Y mpériston suojeluun jaennallis-
tamiseen liittyva toiminta, 3) Valmistus, 4) Energia, 5) Vesihuolto, vieméri- ja
jétevesihuolto, jatehuolto ja muu ympériston puhtaanapito, 6) Liikenne, 7) Ra-
kennus- ja kiinteistdalan toiminta, 8) Informaatio ja viestintd, 9) Ammatillinen,
tieteellinen ja tekninen toiminta.

Taksonomia-asetuksen yks julkisuudessa merkittavasti kritiikkia saanut
kohta on 10(2) artikla, jonka mukaan myos kasvihuonekaasupdésttja aiheut-
tavaa toimintaa voidaan pitéa tietyin edellytyksin ilmastonmuutoksen hillintéa
merkittévasti edistdvana toimintana: 1) toiminnalla el ole ei ole teknisesti ja
taloudellisesti toteuttamiskelpoista vahahiilista vaihtoehtoa, 2) se on linjassa
EU:n 1,5 celsiusasteen tavoitteen kanssa, 3) sen kasvihuonekaasupaastttasot
vastaavat alan tai toimialan parasta suorituskyky, 4) se e haittaa vahahiilisten
vaihtoehtojen kehittamista ja kayttoonottoa, 5) se e aiheuta lukkiutumista hiili-
intensiivisiin omaisuuseriin, kun otetaan huomioon kyseisten omaisuuserien
taloudellinen elinkaari. Asetuksessa 2021/2139 télaisiks toiminnoiks luetel-
tiin esimerkiksi sementin, alumiinin, raudan ja teréksen, hiilimustan, soodan,
kloorin, orgaanisten petrokemikaalien, typpihapon ja muoviaineiden valmistus,
rautateiden henkilOkaukoliikenne ja tavaraliikenne, erilaiset liikennepalvelut
goneuvailla, tieliikenteen tavaraliikennepalvelut, sisdvesi- ja meriliikenteen
henkil6- ja tavarakuljetus, rakennusten korjaus seké tietojenkasittely ja palve-
lintilan vuokraus. Merkittévaan osaan naista toiminnoista sallittiin yha suorien
kasvihuonekaasupaastdjen aiheuttaminen, kunhan padastét olivat tiettyjen rgja-
arvojen alla

Vield mahdollisesti enemman julkisuudessa keskustelua heréttanyt asetus
oli asetus 2022/1214, jolla vahvistettiin tiettyjen energia-alan toimintojen luo-
kittelu ilmastonmuutoksen hillint&a edistavaksi. Y dinvoiman roolia kasvihuo-
nekaasupdastdja vahentéavana toimintana pidettiin selkednd, mutta enemman
haasteita aiheutti sen suhde ”ei merkittévaa haittaa’ -periaatteeseen, erityisesti

221 Zetzsche — Bodellini — Consiglio 2022.
2 Komission delegoitu asetus (EU) 2021/2139 perustel ukappale 7.
2 Komission delegoitu asetus (EU) 2021/2139 perustel ukappal e 14.
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ydinjétteen osalta. Asetuksessa 2022/1214 tama kuitenkin katsottiin kestavak-
si, osin silla perusteella, etta hiilesta irtaantumista el pidetty mahdollisena il-
man merkittévia investointgja ydinvoimaan, miké taas edellytti sen saamista
kestévan rahoituksen piiriin.** Myos fossiilinen kaasu katsottiin valttamatto-
méksi siirtymékauden polttoaineeksi hiilesta irtautumiseksi.’® Télta osin ase-
tuksessa viitattiin 18hinn& komission aiempiin tiedonantoihin. Tiedonannossa
COM/2021/188 EU-komissio viittasi 1ahinna EU-parlamentin, jasenvaltioiden
ja Neuvoston kannanottoihin siitd, ettd nykyinen luokittelujérjestelma el edista
riittévasti ilmastoneutraalisuuteen siirtymista lahitul evai suudessa, minka vuok-
si komissio padtyi harkitsemaan maakaasun sisallyttamista kestavien toi minto-
jen luokitteluun.®® My0s tiedonannossa COM/2021/390 viitattiin pitkalti 11-
12.12.2020 kokoontuneen Eurooppa-neuvoston pagtelmiin, joissa tunnustettiin
pelkistetty, kohdassa 14 mainittiin useita perusteluita sille, miksi EU:n tulisi
kunnioittaa jésenvaltioiden oikeuttavalitaitselleen kaikkein soveltuvin energia-
portfolio jatekniikat, huomioiden myos siirtymavaiheen tekniikat, kuten kaasu.
Téata perusteltiin useilla seikoilla: solidariteetti jasenvaltioiden valill4, reiluus,
EU:n kilpailukyky, kansalliset olosuhteet ja pdastévahennyspotentiaali, ener-
giavarmuus seka energian hinta kotitalouksille ja yrityksille. Kaasu oli ainoa
yksittéinen energiantuotantomuoto, joka paétoslausel massa mainittiin, mika oli
sindnsd jo vahvaviesti.

Taman lisdks yritykset velvoitettiin asetuksen artiklalla 2 raportoimaan
ydinvoiman ja fossiilisen kaasun osuuden niiden keskeisissi tulosindikaatto-
reissa. Téata perusteltiin sillg, etta néilla tiedoilla saattaa olla merkitysta sijoitta-
jille.*?® Rahoitusmarkkinoilla onkin viitteita siitd, etté vihred rahoitus suosisi ni-
menomaan uusi utuvaan energiaan investoiviayrityksig, jafossiilinen maakaasu
olisi vastatoissijainen vaihtoehto.**®

24 Komission delegoitu asetus (EU) 2022/1214 perustel ukappal e 10.

25 Komission delegoitu asetus (EU) 2022/1214 perustel ukappale 3.

26 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaaliko-
mitealle ja alueiden komitealle EU:n kestavyysluokitugjarjestelma, yritysten kestavyysrapor-
tointi, kestdvyysmieltymykset luottamusvelvollisuudet: rahoituksen suunta kohti Euroopan
vihredn kehityksen ohjelmaa COM/2021/188 final, s. 8.

27 K omission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomi-
teallejaalueiden komitealle K estévaén tal outeen siirtymisen rahoitusstrategia COM/2021/390,
S. 6.

28 European Council meeting (10 and 11 December 2020) — Conclusions. EUCO 22/20 CO EUR
17 CONCL 8.

29 Komission delegoitu asetus (EU) 2022/1214 perustel ukappal e 15.

%0 Kosowski — Kosowska 2021.
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Vaikka maakaasu ja ydinvoima ovat kestavyyden nakokulmasta kritiikille
attiita polttoaineita, mahdollistettiin taksonomia-asetuksessa ndiden luokittelu
kestévaksi, ainakin siirtymakaudella. Toki poiketen muista kestavista toimin-
noista, nama tulee esittda erikseen kestavyysraportoinnissa, jotta viime kadessa
sijoittajat voivat tehda omat johtopadtoksensi. Talté osin on kuitenkin aiheellis-
ta korostaa, etté taksonomia-asetus, ja sen nojalla annetut Komission asetukset
muovaavat osin myds sijoittgjien ja muiden sidosryhmien ndkemysta tiettyjen
toimintojen hyvaksyttavyydestd, mink& vuoksi perustelu sijoittgjien mahdolli-
suudesta tehdé lopullinen valinta el ole téysin riidaton.*®* Taman liséksi EU:n
valtiontukisadntelya ollaan sovittamassa yhteen taksonomian kestévyysluokit-
telun kanssa.*** EU-politiikassa on vahva olettama, ettd valtiontukea tullaan
kéyttamaén sellaiseen tavoitteeseen, mihin sitd sallitaan EU:n puolesta kéytet-
tévan.'® Tasta syysta tietyn toiminnan luokittelu kestévaksi taksonomia-asetuk-
sessa tai sen teknisissd kriteereissd tulee siis ohjaamaan my6s julkisten varojen
kayttoa

Sosiadlisten ja hallintoasioiden osalta EU:n taksonomia-asetuksessa paé-
asiassa viitataan muiden kansainvalisten toimijoiden, kuten OECD:n, standardi-
en vaatimuksiin.®* Taksonomia-asetuksen perusteella raportoitavien seikkojen
hyddyllisyys eri sidosryhmille sai vaihtelevan vastaanoton, koska asetus huo-
mioi merkittavasti myds muita sidosryhmia kuin padomamarkkinoilla toimivia
sijoittgjia.** Taksonomiaa on kritisoitu siitd, etta se ylikorostaa ympéristonako-
kulmia muiden nakdkulmien kustannuksella.*** Toisaalta yhtendaisen luokittelu-
jérjestelmén on ndhty mahdollistavan sen, etta erilaiset taloudellisin perustein
sijoituksia tekevét institutionaaliset tahot, kuten elékerahastot, voivat huomi-
oida kestavyys- ja ympdristdasi oita sijoitustoiminnassaan, mika ennen on ollut
mahdollista vain rajoitetusti.**

Taksonomia-asetuksen “e merkittavaa haittaa” -periaate nahtiin merkityk-
selliseni, koska se vihensi monella tapaa ympéristoon liittyvien trade-offien
hyvaksyttavyyttd, koska talous- ja yhteiskunnallisilla nékékulmilla e voitu ai-
heuttaa endd merkittévad ympéristohaittaa ja kuvata toimintaa tasta huolimatta
kestévana.**® Periaatteen noudattaminen aiheutti jonkin verran epavarmuutta eri
sidosryhmiss&.** Periaate omaksuttiin mydsilmastotoi mien, ympdristonsuojelun

3t Bond — Dusik 2022.

2 Jourdan-Andersen — Brunt 2022.

¥ Paukku 2020, s. 280-282.

14 Zetzsche — Bodellini — Consiglio 2022.
5 Moneva 2023.

16 Zetzsche — Bodellini — Consiglio 2022.
137 Tomassetti 2023; Paukku 2022, s. 65-87.
8 Bond — Dusik 2022.98.

9 Hilde ym. 2023.
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ja energia-alan valtiontukisuuntaviivoihin** osana sen tarkastelua, miten tuen
hyodyt ylittévét sen haitat.’** Toisaalta periaatetta kritisoitiin myos riittamat-
témana sen yksityiskohtaisuuden vuoksi, koska merkittava harmi maaritettiin
teknisissa kriteerei ssa hyvin tarkasti, mink& vuoksi monien harmia aiheuttavien
toimintojen katsottiin jaévan sen ulkopuolelle.*

33 CSRD

Kestavyysraportointidirektiivin juuret ovat vuoden 2014 ei-taloudellisten tie-
tojen direktiivissa. Y ks merkittédva muutos oli terminol oginen muutos; enga el
puhuttu ei-taloudellisten tietojen raportoinnista, vaan raportoinnin nimi vaihtui
suoraan kestavyysraportoinniksi.** Y htend perustelunatéle oli, ettailmaisu luo
harhakasityksen siitg, ettatiedoilla e olis taloudellista merkitystd, ja aalle oli
vakiintunut termi ”kestévyysraportointi”.*** Euroopan parlamentti antoi 2018
paédtoslauselman, jossa todettiin, etté tarvitaan yksityiskohtaisempaa ja avoi-
muuteen pakottavaa sddntelyd, jotta sjoittajat saavat tietoja sijoituskohteista,
mink& lisdks viherpesun torjuminen edellyttda pidemmalle menevéa lainséé-
dantoa.

Direktiivin keskeinen ero yritysten kannalta oli, etta aikaisemmin nouda-
tata selita -periaatteen nojalla vapaaehtoisesti raportoitu informaatio muuttui
nyt pakolliseksi.*¢ Kestavyysraportointidirektiivi rakentuu viela vahvemmin
kaksinkertaisen olennaisuuden periaatteelle.’*” Kaksinkertaisen olennaisuuden
tarvetta perusteltiin kahdella kayttdjaryhmalla sijoittgjilla ja sidosryhmillg,
jotka tahtovat saada yritykset paremmin vastuuseen niiden vaikutuksista ihmi-
siin jaympéristoéon.*® Direktiivilla muutettiin tilinpaétosdirektiivin 19a artiklaa
siten, ettd yritysten tuli raportoida liiketoimintamallin ja -strategian resilienssi
kestavyysseikkoihin liittyviin riskeihin nahden eli perinteinen olennaisuus, ja
kuvaus siitd, miten yrityksen liiketoiminta ja tulevaisuuden suunnitelmat ovat

10 Komission tiedonanto — Vuoden 2022 suuntaviivat ilmastotoimiin, ympéristonsuojeluun ja
energia-alalle myonnettavélle valtiontuelle C/2022/481 EUVL C 80, 18.2.2022, s. 1—89.

1“1 Jourdan-Ander sen — Brunt 2022.

1“2 Bernstein ym. 2023, s. 508-517.

“ Primec — Belak 2022.

44 Direktiivi 2022/2464, perustel ukappale 8.

1“5 Euroopan unionin virallinen lehti, C 76, 9. maaliskuuta 2020 s. 33.

s Primec — Belak 2022.

“7 - Abhayawansa 2022.

148 Direktiivi 2022/2464, perustel ukappale 8.
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yhteensopivia Pariisin ilmastosopimuksen* tavoitteiden ja EU:n hiilineutraa-
lisuustavoitteiden' kanssa. Pariisin ilmastosopimuksen artiklan 2 mukainen
sitoumus on rgjata lampeneminen 2 celsiusasteeseen verrattuna esiteolliseen
aikaan ja sitoumus tavoitella lampenemisen jédmista vain 1,5 celsiusasteeseen.
EU:n oma hiilineutraalisuustavoite on vahvistettu Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetuksella 2021/1119, jonka artikla 2 sisdltda jésenvaltioita sitovat vel-
voitteet vuoden 2050 nettonollapadstoista. Taman liséksi asetuksen artiklassa
4 on vdlitavoitteita, 55 % vahennys kasvihuonekaasupaastdista vuoden 1990
tasosta vuoden 2030 tasoon, ja Komissiolle asetettu velvoite madrittda vuoden
2040 vélitavoite.

Kestavyysraportointidirektiivilla tilinpdatosdirektiiviin tehty 34 artiklan
muutos teki kestdvyysraportoinnin varmentamisesta pakollista. Artiklan pe-
rusteella yhteison tilintarkastgjan tai muun kestévyysraportin varmentajan on
annettava tarvittaessa ragjoitetun varmuuden antavan toimeksiannon perusteslla
lausunto siitd, noudatetaanko kestavyysraportoinnissa direktiivin ja sen perus-
teella hyvéksytyn standardin vaatimuksia. Talous- ja raha-asioiden valiokunta
korosti lausunnossaan sen lagiemmin asiaa perustelematta, etta lakisdateisten
tilintarkastgjien toimiminen myo6s kestéavyysraportoinnin varmentgjana tulisi
mahdollistaa.’**

Direktiivi lisds myos sosiaalisten seikkojen raportointivelvoitteita. Toi-
tu huomioon tarpeeksi.’? Kestavyysraportointistandardeja kasittelevan tilin-
paatosdirektiiviin lisdtyn 29b artiklan kohdan (2)(b) perusteella myo6s useita
yhdenvertai suuteen, héirintaan, tydoloihin, yhdistymisvapauteen, ihmisoikeuk-
siin, perusvapauksiin, demokratian periaatteisiin, Y K:nihmisoikeusasiakirjoihin

19 | Imastonmuutosta koskevan Y hdistyneiden kansakuntien puitesopimuksen nojalla 12 paivéa-
n& joulukuuta 2015 hyvaksytyn Pariisin sopimuksen hyvaksytty valtioneuvoston asetuksella
76/2016.

%0 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/1119, annettu 30 paivana kesékuuta
2021, puitteiden vahvistamisesta ilmastoneutraaliuden saavuttamiseksi seka asetusten (EY)
N:0 401/2009 ja (EU) 2018/1999 muuttamisesta (eurooppalainen ilmastolaki) (EUVL L 243,
9.7.2021, s. 1).

5t | ausunto talous- ja raha-asioiden valiokunnalta oikeudellisten asioiden valiokunnalle ehdo-
tuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi direktiivin 2013/34/EU, direktiivin
2004/109/EY, direktiivin 2006/43/EY ja asetuksen (EU) N:o 537/2014 muuttamisesta yri-
tysten kestavyysraportoinnin osalta (COM(2021)0189 - C9-0147/2021 - 2021/0104(COD))
AD/2022/700636, kohta 56.

%2 Lausunto naisten oikeuksien ja sukupuolten tasa-arvon valiokunnalta ocikeudellisten asioi-
den valiokunnalle ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi direktii-
vin 2013/34/EU, direktiivin 2004/109/EY, direktiivin 2006/43/EY ja asetuksen (EU) N:o
537/2014 muuttamisesta yritysten kestévyysraportoinnin osalta (COM(2021)0189 - C9-
0147/2021 - 2021/0104(COD)) AD/2022/700408, s. 1; Lausunto AD/2022/700718,.
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jaKansainvalisen tydjarjeston asiakirjoihin kuuluvia seikkoja tuli ottaa huomi-
oon raportointistandardeissa. Merkittava osa néista velvoitteista liséttiin EU-
parlamentin ty6llisyyden ja sosiaaliasioiden valiokunnan muutosehdotusten
perusteella, vaikka esitys sisdlsi jo ennen muutosehdotuksia useita raportointi-
velvollisuuksia sosiaalisten asioiden osalta.’*®

Kuten aiemmin peliteorian yhteydessa todettiin, kestdvyysinformaation
varmentaminen on keskeisessd roolissa tarkasteltaessa sen kaytettavyytta. Sig-
nalointiteoriaolikin yksi p&asiallisista tutkimussuuntauksi sta, joiden |&htokoh-
dista vuoden 2014 direktiivin kritiikkia rakennettiin.*> Tama tiedostettiin myos
kestavyysraportointidirektiivin valmistel utdissa jolloin todettiin, etta kestavyys-
raportointitietojen luotettava varmentaminen on erityisen térkeda tiedon kaytta-
jille. Varmentamisen merkitys nahtiin erityisesti kaksinkertaisen laskennan ja
viherpesun valttamisessa.**® Jo aiemmin sidosryhmét olivat ndhneet varmenta-
misen tarkeénd.®® Lagjan kirjallisuuskatsauksen perusteella merkittava osa ai-
emman Kkirjallisuuden politiikkasuosituksista otettiin huomioon direktiivin laa-
dinnassa, tosin taman katsauksen rajoituksena on, etta suurin osa tutkimuksista
ei sisdlla selkeita politiikkasuosituksia.**

Suomessa kestavyysraportointidirektiivi pantiin taytantoon 21.12.2023
hyvaksytyilla muutoksilla kirjanpitolakiin (1336/1997 alkuperéinen, muutos
1249/2023), tilintarkastuslakiin (1141/2015 alkuper&inen, muutos 1250/2023),
osakeyhtidlakiin (624/2006 alkuperéinen, muutos 1252/2023), osuuskuntal akiin
(421/2013 alkuperédinen, muutos 1253/2023). Kirjanpitolain muutos oli merkit-
tavin: vanha ei-taloudellisten tietojen julkistamista kasitellyt 3a-luku kumottiin,
jalakiin liséttiin uusi 7 luku otsikolla ” kestavyysraportti”. Kirjanpitolain osalta
muutos vastaa pitkdlti direktiivin sisallén kirjoittamista uudestaan kotimaisen
lainsd&danndn vaatimaan muotoon, eiké sisdlla juurikaan itsendisid muutoksia.

Saantelyn ulottaminen osuuskuntiin oli kansallinen valinta, direktiivi el
edellyttéanyt muiden kuin osakeyhtididen ottamista soveltamisalaan, mutta yh-
denmukaisuuden vuoksi Suomessa tahdottiin ulottaa séantely myds osuuskun-
tiin.®® Perusteluna télle kaytettiin yhtidoikeudellista neutraliteettiperiaatetta,
jonka mukaan samanlaista toimintaa harjoittavia tahoja kohdellaan samalla ta-
valla oikeudellisesta muodosta riippumatta.**® Téssa yhteydessa tehtiin kuiten-

% L ausunto (COM (2021)0189 - C9-0147/2021 - 2021/0104(COD)).

%4 Michalak — Saszkiewicz — Waniak-Michalak 2023.

55 Direktiivi 2022/2464, perustelukappale 13.

3% Vander Bauwhede — Van Cauwenberge 2022.

%7 Michalak — Staszkiewicz — \Waniak-Michal ak 2023.

%8 HE 20/2023 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kirjanpitolain ja tilintarkastuslain
muuttamisesta seka erdiksi niihin liittyviksi laeiksi, s. 14.

% HE 20/2023 vp, s. 14-15.
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kin valinta suojata akutuotantoa lisakustannuksilta tarjoamalla mahdollisuus
jéttaytya kestavyysraportointisdantel yn ulkopuol elle.*®

Osakeyhtidlaista taas muutettiin 6-luvun 16-alkuisia pykdia siten, etta
porssiyhtididen ja muiden yleisen edun kannalta merkittavien yhtididen hal-
lituksen ja tarkastusvaliokunnan velvoitteet ulotettiin kattamaan myos kesté-
vyysraportoinnin laatimista. Talta osin tehtiin kansallinen valinta ul ottaa vastuu
hallitukselle kollektiivina elka sen alaiseen elimeen, kun kestavyysraportointi-
direktiivilla muutetut artiklat 39(4) ja 39(6) mahdollistaisivat, etté kestavyysra-
portointiin ja kestavyysraportoinnin varmentamiseen liittyvét tehtévét suorittaa
hallinto- tai valvontaelin eli kotimai sessa osakeyhti ssé kokonai suutenatai hal-
linto- tai valvontaelimen perustama erityinen elin eli Suomessa tarkastusvalio-
kunta. Talta osin Suomessa aiemmin valittu séantelyrakenne oli asettaa vastuu
|ahtokohtaisesti hallitukselle ja korostaa tarkastusvaliokunnan roolia elimena,
jollaei oleitsenéista padtoksentekovaltaa.® Taman liséksi lukuun 7 liséttiin 6 a
8:llaerityinen velvollisuus valitakestavyysraportointitarkastaja nii ssa yhti 6issa,
joihin tulee kirjanpitolain mukaan valita kestavyysraportointitarkastaja.

4 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Tassa katsauksessa oli kaksi tutkimuskysymystd. Ensimmainen niista oli ” Mit-
k& ovat raportointisdantelyn kannalta keskeisia seikkoja vihrean rahoituksen
edistamisessd?”. Rahoittajien nakokulmaa tarkastellessa keskeisessa roolissa
on kaksi seikkaa. Ensimmaéinen niista on akateemisessa tutkimuksessa riidatto-
mampi havainto siit, ettd on runsaasti sijoittajia, jotkatahtovat painottaa vihre-
ytté ja kestavyytta sijoituspdatoksissdan. Taman vuoks markkinoilla on myos
merkittdva madra pédomia, joita voidaan sijoittaa muiden sijoituskohteiden si-
jastavihredmpiin jakestavampiin kohteisiin. Taman rahoituksen kohdistumisen
esteitd on tutkittu runsaasti aiemmassa akateemisessa tutkimuksessa. Merkit-
tévin este on sijoituskohteen ja sijoittajan valinen informaatioepasymmetria,
mikajohtaasiihen, etta sijoittajat eivéat voi tietdd, kuinkavihreita sijoituskohteet
tosiasiassa ovat.

Erilainen vapaaehtoinen kestavyys- ja ymparistéraportointi ei ole merkit-
tévasti parantanut tilannetta. Syita tahan on kuvattu erilaisilla liiketal oustieteel -
lisilla menetelmill&, erityisesti peliteoreettisilla, kvantitatiivisillaja kvalitatiivi-
silla. Perussyy ongelmaan on, ettd koskavihreisiin jakestéaviin sijoituskohteisiin
on saatavilla rahoitusta enemman ja paremmilla ehdoilla kuin taloudellisilta

%0 HE 20/2023 vp, s. 14-15.
81 HE 20/2023 vp, S. 45-46.
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ominaisuuksiltaan vastaaviin ei-vihreisiin ja ei-kestaviin, sijoituskohteelle on
kannattavaa yrittda vakuuttaa sijoittgjia omasta vihreydestéan ja kestavyydes-
téan. Sijoituskohteet voivat paéttaa itse mitaraportoivat, jatdhan asti sijoittaja
viestinnan sédntelyssa on keskitytty 18hinna totuusarvoltaan vaarien yksittéisten

Toinen vihredn rahoituksen kannaltamerkittava seikkaon, ettéd kestévyys- ja
ympéristOasiat vaikuttavat sijoituskohteiden tuottoon. Empiiristen tutkimusten
perusteella on kiistanalaista, tuottavatko vihredt ja kestévét sijoituskohteet pa-
remmin. Merkittava osatutkimuksista puoltaa sitg, etta naihin liittyy vahemman
tiettyja riskejd, mutta toisaalta toiset riskit vaikuttaisivat korostuvan. Vihreiden
jakestévien sijoituskohtei den tuottoon vaikuttaa alentavasti myos se, etta monet
sijoittgjat ovat valmiita maksamaan enemman kestavammista ja vihreammista
sijoituskohtei sta, mika taas vahentda niiden tuottoa.

Toinen tarkasteltava tutkimuskysymys oli, "Miten EU:n taksonomia-ase-
tus ja kestavyysraportointidirektiivi suhtautuvat naihin keskeisiin seikkoihin?”.
Tutkimuskysymysté on selkein |éhestya vuoden 2014 ei-taloudellisten tietojen
direktiivin kautta. Tal6in luotiin ensimméinen lagjempi pakottava jérjestelma
S useista syistd, jotka korostavat kestévyysraportoinnin ongelmia. Ensimmaéi-
nen ndista oli noudata tai selitd -periaate, joka mahdollisti sen, ettd yritykset
saattoivat jattaa joitain seikkoja raportoimatta oman harkintansa mukaan. Tama
mahdollisti sen ilmion jatkumisen, etta yritykset jéttivat raportoimatta itselleen
epéedullisia seikkoja. Toinen ongelma oli raportointikehyksen puute. Y ritykset
pystyivét raportoimaan seikkoja haluamallaan tavalla, mika mahdollisti sekait-
selle edullisten seikkojen ylikorostamisen etté esti tehokkaan vertailun yritysten
vailla

Na&ihin ongelmiin pyrittiin puuttumaan ensin taksonomia-asetuksella. Ase-
tus loi ensimmaisen kriteeriston siitd, milloin jokin toiminta pystyttiin luokitte-
lemaan kestévaksi. Asetuksella on toistaiseks vahvistettu ilmastonmuutokseen
jaymparistoon liittyvia kriteeristoja. Asetuksen luoma kriteeristo vaikuttaa eri-
tyisesti rahavirtojen ohjailuun isossa mittakaavassa ja instituutioiden tasolla
Taksonomia-asetuksen nahtiin vaikuttavan erityisesti vihreiden velkakirjojen
markkinoilla, mutta vaikutukset ndhtiin merkittévana myos suorissa sijoituksis-
sa. Taksonomia-asetuksen yksi keskeinen kritiikki on, etté se painottuu liiaksi
ympéristoseikkoihin muiden kestévyyden osatekijoiden kustannuksella. Myo6s
kestévyysraportointidirektiivin valmistelussa esitettiin runsaasti samaa kritiik-
ki&, miké&vaikutti myds sen valmistelussa siten, etta direktiivin johdanto-osassa
jamydsitse direktiivin tekstissa painotettiin aiempaa enemman muita kestévyy-
den osatekijoita
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Kestavyysraportointidirektiivi poikkeaa merkittavasti aikaisemmasta ti-
linpaétosraportoinnista. Aikaisemmin myds ei-taloudellisten raporttien kayt-
sijoituskohdetta koskevia taloudel lisia padtoksia raportoinnin perusteella. Tal-
16in riittédvéaks on katsottu niin sanottu yksinkertainen olennaisuus, jolla yritys
raportoi itseensa ja toimintaansa liittyvia merkittavia kestavyysseikkoja. EU:n
uudemmassa kestavyysraportointisaantelyssa on kuitenkin Kiinnitetty huomi-
ota my6s muihin sidosryhmiin, kuten kansalaigarjestoihin, ammattiliittoihin,
alkuperéiskansoihin ja paikallishallintoihin, joita el perinteisesti ole pidetty ti-
linpaétodsraportoinnin kayttdjind. Tavoitettakuvattiin politiikkatasollailmaisulla
"mahdollistaa yritysten ymparistdvastuun toteuttaminen”. Kaytannossa tarkoi-
tuksena olikin mahdollistaa raportointi sdantel yn lagjentaminen siten, etta ulko-
puoliset tahot voisivat vaikuttaa yrityksen ympéristévastuuasioihin erilaisilla
vaikuttamiskeinoilla. T&ma on merkittéva ero aiempaan sééntelyyn, ja tdma
saattaa olla myds raportointisdantel ya tul evai suudessa ohjaava seikka.
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