Lausunto perustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestda HE 43/2017 vp
erdiden ymparistod koskevien hallintoasioiden muutoksenhakusdanndsten
tarkistamiseksi

1. Johdanto

Hallituksen esityksesséd ehdotetaan uudistettavaksi erdiden ympéristdasioiden muutoksenhakua
koskevaa saantelyé siten, ettd muutoksenhaku hallinto-oikeuden paatdksestd korkeimpaan hallinto-
oikeuteen (KHO) edellyttéisi valituslupaa. Valituslupajarjestelmé otettaisiin ehdotuksen mukaan
kayttoon ymparistonsuojelulain (YSL 527/2014), maa-aineslain (MaL 555/1981) ja vesilain (VL
587/2011) mukaisissa asioissa. Maankaytto- ja rakennuslain (MRL 132/1999) valituslupajérjestelmé
uudistettaisiin vastaamaan hallintolainkéyttélain saannoksia ja samalla valituslupajérjestelméa
laajennettaisiin ldhes kaikkiin lain asiaryhmiin. Néiden liséksi luonnonsuojelulain (LSL 1096/1996)
valituslupajérjestelméd ehdotetaan laajennettavaksi. Lakiehdotukset sisaltavat myds joitakin
muutoksia mainittujen asioiden kasittelyyn viranomaisissa. Keskityn lausunnossani perustuslain 20
8:n ja mainittujen ehdotusten suhteeseen.

Perustuslain  208:n mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympéristostad ja
kulttuuriperinndsta kuuluu kaikille. Tdman liséksi julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan jokaiselle
oikeus terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympéristdadn koskevaan
paatoksentekoon.

Sen ohella, ettd ympadristoperusoikeussddnndés on tuonut perus- ja ihmisoikeusjarjestelmaan
ekologisen ulottuvuuden, se on vahvistanut osallisuuden merkitystéa ymparistdé ja luontoa koskevassa
paatoksenteossa. Ympaéristod ja luontoa koskevat ratkaisut sisaltavat toisinaan ndkékulmia, joista eri
osapuolten on mahdoton paésta yhteisymmarrykseen. Taméankaltaisissa ilmeisen intressiristiriidan
tilanteissa on olennaista vahvistaa nimenomaan osallisuuden merkitystd. Koska kompromissia
ymparistonkaytosta ei vélttdmatta ole edes mahdollista saavuttaa, keskeista on, ettd kaikilla asian
osapuolilla on mahdollisuus tuoda esiin omat perustellut ndkdkantansa mahdollisimman tehokkaalla
tavalla.

2. Oikeus osallisuuteen ymparistéperusoikeuden osana

PL 20 8:n ympéristoperusoikeus merkitsee perustuslaillista toimeksiantoa ympéristolainsaaddnnon
kehittdmiseksi siten, ettd ihmisten vaikutusmahdollisuuksia omaa elinymparistodédn koskevaan
paatoksentekoon laajennetaan.t

Menettelyllisten oikeuksien merkitys on ollut korostunut myos kansainvélisessd keskustelussa
koskien ymparistollistd p&atoksentekoa. Tamé ilmenee muun muassa siing, ettd Rio de Janeiron
ympéristod ja kehitystd koskevassa julistuksessa vuodelta 1992 kansalaisten osallistumiseen
perustuva ymparistopéatoksenteko néhtiin parhaana mahdollisena vaihtoehtona. Julistuksen 10
periaatteessa asia todetaan seuraavasti:

”Ymparistokysymyksié hoidetaan parhaiten siten, ettd kaikki asianomaiset kansalaiset osallistuvat
sopivalla tasolla. Kansallisella tasolla jokaisen tulee tarvittaessa saada julkisten viranomaisten
hallussa olevia ympéristdd koskevia tietoja, mukaan lukien tiedot vaarallisista materiaaleista ja
toimenpiteistd omissa yhteisOissdén, ja jokaisella tulee olla mahdollisuus osallistua

1 HE 309/1993 vp, s. 67/1.



paatoksentekoprosessiin. Valtioiden on helpotettava ja rohkaistava kansalaisten tietoisuuden kasvua
ja osallistumista saattamalla tiedot laajalti saataviksi. Kansalaiset saavat oikeuden kéyttaa oikeus- ja
hallintoprosesseja, mukaan lukien oikaisu- ja muutoksenhakuoikeus.”

Menettelyllisilld oikeuksilla on muitakin avuja kuin osallisuuden tukeminen. Menettelyllisten
oikeuksien kautta pyritddn parantamaan myds aineellisten ratkaisujen sisaltoa. Ymparistod koskevat
moniulotteiset ongelmat edellyttdvat eri alojen asiantuntemusta ja niihin liittyy erilaisia
arvoratkaisuja. Naihin tekijoihin liittyva asiantuntijuus on siten hankittava monesta eri l&hteesta.
Menettelyllisten oikeuksien etuna on lisaksi, ettd ne Kiinnittdvat huomion ymparistollisen
paatoksenteon dynaamisuuteen. Ymparistod koskevat paatokset ovat epdvarmuuteen perustuvia
prosesseja. Vain osallistumisen ja osallistamisen my6té voidaan tuottaa sellaista informaatiota, jonka
kautta ymparistokysymyksiin liittyvad epavarmuutta voidaan hallita. Menettelyllisten oikeuksien
paastaan myos aineellisia oikeuksia paremmin kiinni niihin maarittelyprosesseihin, joissa
ympéristoongelmat ja niiden ratkaisut konstruoidaan. Osallistumisoikeudet voidaan n&hda néin ollen
myos olennaisena osana ympaéristosaantelylle tyypillisten joustavien normien tdydentamista.

Osallistumisoikeuksien toteutumisen kannalta tarkein kansainvalinen instrumentti on vuonna 1998
solmittu Arhusin yleissopimus tiedon saannista, yleison osallistumisoikeudesta paatoksentekoon seké
muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ympéristoasioissa (SopS 122/2004).2 Kaytan sopimuksen
rakennetta apuna sen arvioimiselle, mistd elementeistd tehokas osallisuus ympéristolliseen
paatdksentekoon koostuu.

Arhusin sopimus rakentuu kolmen pilarin varaan. Ndméa ovat oikeus informaatioon, yleisén oikeus
osallistua ympéristda koskevaan paatoksentekoon ja muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeus.
Kullakin sopimuspuolella on velvollisuus varmistaa, ettd viranomaiset antavat ymparistoa koskevia
tietoja niita pyytaville kohtuullisessa ajassa. Tamén lisaksi sopimuspuolten pitaa huolehtia siitd, etta
viranomaisilla on hallussaan ajanmukaista ja tehokkaasti hyoddynnettdvissa olevaa ympéristoa
koskevaa tietoa. Relevantin ja saatavilla olevan ymparistdinformaation lisaksi yleis6lla on oltava
mahdollisuus osallistua ympéristod koskevaan paatoksentekoon. Arhusin sopimus vahvistaa edelleen
my6s muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeuksia.

Osallisuus ympadristolliseen paatoksentekoon rakentuu siten kolmesta padasiallisesta elementisté:
oikeus informaatioon, oikeus osallistua padtoksentekoon ja  muutoksenhakuoikeus.
Muutoksenhakuoikeus on siten vain yksi tekija arvioitaessa jokaisen oikeutta osallistua
elinympdristdaan koskevaan paatoksentekoon.

3. Arvio lakiehdotuksista
Kuten edelld todettiin, merkitsee PL 208 perustuslaillista toimeksiantoa ympéristélainsaadannon

kehittdmiseksi siten, ettd ihmisten vaikutusmahdollisuuksia omaa elinympéristodédn koskevaan
paatoksentekoon laajennetaan. Arvioitaessa kasilla olevia lakiehdotuksia tulee siten arvioida, miké

2 Periaatteen suomenkielinen teksti, ks. esim. Ympdaristdministerién ja Ulkoasiainministerioén julkaisu, UNCED: YK:n
ympéristo- ja kehityskonferenssi Rio de Janeiro 3. — 14.6.1992, 1993.

3 Osallistumisoikeuksia sisdltyy muihinkin kansainvalisiin ympéristdsopimuksiin. Vanhemmista sopimuksista 16ytyy
erityisesti muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeuden turvaavia sddnnoksia. Ks. esim. Norjan, Ruotsin, Suomen ja Tanskan
vélinen  ympdristonsuojelusopimus  (SopS  75-76/1976) art. 3. Uudemmissa  ympdristosopimuksissa
osallistumisoikeuksien kirjo on laajempi. Ks. mm. yleissopimus valtioiden rajat ylittdvien ymparistévaikutusten
arvioinnista (SopS 67/1997) art. 2 (6) ja art. 4 (2); yleissopimus teollisuusonnettomuuksien rajojen yli ulottuvista
vaikutuksista (SopS 26/2000) art. 9; vuoden 1992 Itdmeren alueen merellisen ympaéristdn suojelua koskeva yleissopimus
(SopS 2/2000) art. 17; yleissopimus Koillis-Atlantin merellisen ympariston suojelusta (SopS 51/1998) art. 9 ja
yleissopimus maasta toiseen ulottuvien vesistdjen ja kansainvalisten jarvien suojelusta ja kdytosta (SopS 71/1996) art. 16.
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tdman toimeksiannon merkitys on ja miten se suhteutuu perus-ja ihmisoikeuksien muodostamaan
kokonaisuuteen.

Lakiehdotuksissa ldhdetdéan siita, ettd muutoksenhaku hallinto-oikeuden paatoksista korkeimpaan
hallinto-oikeuteen edellyttéisi valituslupaa. Kyse on siten muutoksenhakuoikeuden rajaamisesta
nykytilaan verrattuna. Talla hetkelld hallintop&atokseen on mainituissa laeissa mahdollisuus hakea
muutosta padosin kahdesti: ensin valittamalla hallinto-oikeuteen ja sen jalkeen korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Muutosta perustellaan hallituksen esityksessa silla, ettd korkeimpaa hallinto-oikeutta
pyritddn kehittdmaén hallintolainkayttda ohjaavaksi ylimmaksi tuomioistuimeksi, mikd puolestaan
edellyttad, ettd silla on riittavat mahdollisuudet keskittyd niiden asioiden ratkaisemiseen, joista on
erityisen tirkeéda saada korkeimman oikeusasteen ratkaisu. Hallituksen esityksessé todetaan samoin,
ettd nykyinen muutoksenhakujarjestelmé voi olla oikeusturvan kannalta perusteltu, mutta toisaalta se
on my0s omiaan johtamaan pidentyneisiin prosesseihin ja kustannuksiin. Pyrkimys prosessien
sujuvoittamiseen mainitaan myos keskeisené perusteena ehdotetuille muutoksille.

Mainitsin edelld, ettd osallisuus ymparistolliseen paatdksentekoon muodostuu useasta elementista.
Muutoksenhaun rajaamista on ndin ollen syyta tarkastella sitd taustaa vasten, missa maarin se
kaventaa osallistumisoikeutta ottaen huomioon ympdriston- ja luonnonsuojelulainsdadannon
muodostaman kokonaisuuden.

Ymparistonsuojelulaki siséltdd lukuisia saannoksid, joiden tavoitteena on vahvistaa jokaisen
osallisuutta ymparistolliseen paatoksentekoon. YSL:n mukaan ympériston pilaantumisen vaaraa
aiheuttavaan toimintaan on oltava lupa. Lupajarjestelma itsessaan on keskeinen keino pitdd huolta
siit4, ettd tehokas osallistuminen p&atoksentekoon on mahdollista. Lupaviranomaisella on mm.
velvollisuus hankkia lausuntoja (YSL 428), samoin sen on ennen asian ratkaisemista varattava
asianosaisille tilaisuus tehda muistutuksia (YSL 438). Muille kuin asianosaisille on edelleen varattava
tilaisuus ilmaista mielipiteensd (438) lupa-asian johdosta. Ta&mén lisdksi lupa-asioissa on
noudatettava hallintolaissa saddettyja madrayksida kuulemisesta. Kun lupaviranomainen tutkii
ymparistdluvan myontamisen edellytyksida, sen on edelleen otettava huomioon asiassa annetut
lausunnot ja tehdyt muistutukset ja mielipiteet (YSL 488). Vesilaissa l&htékohdat ovat vastaavat (ks.
VL 11 luku).

Maa-aineslain lahtékohta on samoin se, ettd maa-ainesten ottamiseen on oltava lupa. Maa-aineslupaa
koskeva hakemus laukaisee kuulemisvelvollisuuden. MaL:n 138:n mukaan hakemuksesta on
kuulutettava kunnan ilmoitustaululla 30 pdivan ajan. Taman ohella kunnan on varattava
ottamisalueen sisaltdvaan kiinteistoon rajoittuvien kiinteistdjen ja muiden alueiden omistajille ja
haltijoille tilaisuus tulla kuulluiksi, paitsi milloin se on ilmeisen tarpeetonta. Jos hankkeella voi olla
huomattavaa vaikutusta laajalla alueella tai lukuisten henkiléiden oloihin, hakemuksesta on liséksi
ilmoitettava ainakin yhdessa hankkeen vaikutusalueella yleisesti levidvassa sanomalehdessé.

Hallituksen ehdotuksessa esitetddn myos, ettd maankaytto- ja rakennuslakia muutetaan siten, etta
valituslupajérjestelmé ulottuisi tdman hetkistd laajempaan ryhmé&an asioita. MRL:n yhtend
tavoitteena on turvata jokaisen osallistumismahdollisuus asioiden valmisteluun, suunnittelun laatu ja
vuorovaikutteisuus, asiantuntemuksen monipuolisuus seké avoin tiedottaminen késiteltavina olevissa
asioissa (MRL 18). Tatd tavoitetta konkretisoivat lukuisat sadnnokset, kuten esim.
kaavoitusmenettelya ja vuorovaikutusta koskeva MRL:n 8 luku.

Luonnonsuojelulakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd valituslupa vaadittaisiin myds LSL 498:n
3 momentissa tarkoitettua Euroopan unionin (EU) lajisuojelua koskevista erityissddnnoksisté
poikkeamista.



LSL 498:n 3 momentin mukaan elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskus voi yksittéistapauksessa
myontad luvan poiketa 1 momentin kiellosta sekd 2 momentissa tarkoitettujen eldin- ja kasvilajien
osalta 39 §:n, 42 8:n 2 momentin sekd 47 §:n 2 ja 5 momentin kielloista luontodirektiivin 92/43/ETY
artiklassa 16 (1) mainituilla perusteilla. Vastaavasti lintudirektiivin 79/409/ETY artiklassa 1
tarkoitettujen lintujen osalta voidaan myontaa poikkeus sanotun direktiivin artiklassa 9 mainituilla
perusteilla.

Mainitun sadntelyn tarkoituksena on suojata ns. tiukan suojelusaantelyn alaisia uhanalaisia lajeja.
Tallaisia ovat mm. saimaannorppa (Phoca hispida saimensis) ja liito-orava (Pteromys volans).
Luonnonsuojelullisesta ndkdkulmasta tarkastellen lajien suojelun tarve on erityisen painava, mika
Voisi puoltaa sitd, ettd poikkeuksista voidaan valittaa myods korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Toisaalta
mainitun luontodirektiivin artikla 16(1) mukaan jasenvaltioiden on toimitettava komissiolle kahden
vuoden valein erityisen komitean laatiman mallin mukainen kertomus 1 kohdan mukaisesti
taytantoonpannuista poikkeuksista. Komissio antaa lausuntonsa ndistd poikkeuksista viimeistdén
kahdentoista kuukauden kuluessa kertomuksen vastaanottamisesta ja ilmoittaa siitd komitealle.
Kyseessd on erityinen valvontamekanismi, joka toimii kansallisen rinnalla. Lintudirektiivista
tehtavistad poikkeuksista on samoin annettava komissiolle kertomus asiaa koskeva raportti vuosittain.

Jasenvaltiolla on velvollisuus saattaa EU:n direktiivit tehokkaasti tdytantoon. Jos nain en tehda,
Euroopan komissio voi nostaa jasenyysvelvoitteiden noudattamista koskevan kanteen, jossa
vaaditaan EU:n tuomioistuinta toteamaan, ettd jasenmaa ei ole riittavéalla tavalla saattanut voimaan
jonkin direktiivin sdannoksid. Tdma puolestaan merkitsee, etta lajiensuojelua valvoo talta osin myds
EU:n tuomioistuin. Mainittakoon tassd, ettda luonto- ja lintudirektiivin osalta kanteita on myds
nostettu.

Liséksi voi vield todeta, ettd tiukan suojelusééntelyn lajit ovat luonteeltaan sellaisia, ettd on melko
oletettavaa, ettd niitd koskevien paatosten kohdalla valitusluvan edellytykset joka tapauksessa
tayttyisivat. Edelld mainittu EU-ulottuvuus ja lajien erityinen luonne huomioon ottaen valituslupa ei
nahdakseni olisi ongelmallinen.

Lopuksi on syytd mainita laki viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparistovaikutuksista
(YVA 200/2005), jonka mukaan viranomaisen on huolehdittava siitd, ett4 suunnitelman tai ohjelman
ymparistovaikutukset selvitetddn ja arvioidaan riittdvassa maarin valmistelun kuluessa, jos
suunnitelman tai ohjelman toteuttamisella saattaa olla merkittavia ymparistovaikutuksia (YVA 38).
Ymparistovaikutusten arvioinnissa keskeistd on tarvittavien kuulemisten jarjestaminen ja niiden
tulosten huomioon ottamista paatoksenteossa.

Kuten edelld jo on mainittu, moniportainen valituslupajarjestelméd voidaan ndhd& oikeusturvaa
vahvistavana seikkana. Ymparistoperusoikeuteen sisaltyvan osallistumisoikeuden kannalta keskeista
on, ettd jokaisella on mahdollisuus saada asianmukaista tietoa ympaéristoasioista ja etta jokaisella on
oikeus vaikuttaa elinympdristdddn koskevaan péatoksentekoon mahdollisimman tehokkaasti.
Osallisuusoikeuden voidaan samoin katsoa pitaa siséllaéan mahdollisuuden hakea hallintopaatokseen
muutosta  hallinto-oikeudelta. Oikeus vaikuttaa ei kuitenkaan tarkoita rajoittamatonta
osallistumisoikeutta, eikd ymparistoperusoikeudesta nahdékseni voida johtaa velvollisuutta tehd&
mahdolliseksi kaikkien asioiden kasittelyd korkeimmassa oikeusasteessa, etenkin kun tdmé vayla on
auki valitusluvan edellytysten tdyttyessd. Jos muutoksenhaun mahdollisuuksia kavennetaan,
ymparisto- ja luonnonsuojelulakia edelleen kehitettdessda on kuitenkin syyta kiinnittadd erityinen
huomio siihen, ettd tehokas osallistuminen pdaatoksentekoon turvataan jo suunnittelu- ja
valmisteluvaiheessa.

Ymparistoperusoikeus on nahtéva osana perusoikeuksien kokonaisuutta. Talta osin merkityksellinen
on erityisesti perustuslain 218, jonka mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
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asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd. Kasittelyn joutuisuus on siten osa oikeutta
oikeusturvaan. Valituslupajarjestelmé voidaan nédhda keinona tehostaa asioiden késittelyd. Vaikka
valituslupa vaajaamatta kaventaa mahdollisuutta asian oikeudelliseen kasittelyyn, sille on kuitenkin
I0ydettavissa perustelu perusoikeusjarjestelman sisélta. Lisdksi on otettava huomioon edella lyhyesti
esitellyt osallisuutta tukevat lahtokohdat késilla olevissa ympaérist6- ja luonnonsuojelulaeissa.
Muutoksenhaku on vain yksi osatekija osallisuutta tukevien seikkojen kokonaisuudessa. En née
valituslupajérjestelmén laajentamista niin olennaisena heikennyksena, etta silla olisi kokonaisuus
huomioon ottaen merkitysté lainsdatamisjarjestyksen kannalta.

Tatd péaatelméd tukee osaltaan myos perustuslakivaliokunnan uudempi kéytantd, jonka mukaan
perustuslakivaliokunta pitaa tarkeana, ettd valituslupajarjestelméan johdonmukaista kehittamista ja
laajentamista jatketaan. Perustuslakivaliokuntahan on hiljattain jopa esittdnyt, ettd olisi syyta
arvioida, tulisiko hallintolainkéyttolakia syytda muuttaa siten, ettd valituslupasaantely olisi paa-
saanto, jolloin poikkeuksista siihen saddettiisiin erikseen.

4. Johtopaatos
Edella esitetyn perusteella totean, ettd kasilla olevat lakiehdotukset eivét ole ymparistoperusoikeuden

nakdkulmasta silla tavoin osallisuusoikeutta kaventavia, etteikd lakiehdotuksia voisi kasitelld
tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa.

Turku, 4.9.2017

Kunnioittavasti,

Elina Pirjatanniemi
Professor i statsratt och folkratt

4 PeVL 55/2014 vp.



