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Luontokato on yksi aikamme suurimmista ymparistollisista ja yhteiskunnallisista haasteista.
Luontokadon hillintd ja luonnon monimuotoisuuden turvaaminen tulevat vaatimaan seuraa-
van kymmenen vuoden aikana erittdin kunnianhimoista luontopolitiikkaa ja -lainsaadantoa.
Selvityksessa tarkastellaan neljaa mahdollista lainsddd@nnon kehityspolkua:

1. Tarvittavat luontokatoa hillitsevat muutokset tehd&dan lapaisevasti eri lakeihin.

2. Saddetadn uusi puitemainen luontolaki, jossa asetetaan luontokadon hillinnén ja luonnon
tilan parantamisen ja ennallistamisen tavoitteet viranomaisille ja luodaan suunnittelu- ja
tiedontuotantojarjestelma tata varten.

3. Saadetdan uusi, aineellisia velvoitteita viranomaisille ja yksityisille luova vahva luontolaki,
joka ldpaisee kaiken alueidenkaytto- ja luonnonvarasaantelyn sekd ohjaa luontokadon
hillintda seka luonnon tilan parantamista ja ennallistamista. My6s tahan siséltyy suunnittelu-
ja tiedontuotantojarjestelma.

4. Synteesimalli, jossa on piirteita kaikista edelld mainituista vaihtoehdoista. Synteesimallin
lahtdkohtana on vahva luontolakimalli, joka yhdistyy muun lainsdéddannén muutoksiin.

Vaihtoehdot 1-3 eivat vaikutuksiltaan tai aikataulultaan tule todenndkdisesti riittamaan
luontokadon YK:n ja EU:n asettamien luontotavoitteiden saavuttamiseksi. Taman vuoksi
selvityksessa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin vaihtoehtoa 4.
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Forlusten av biologisk mangfald ar en av de storsta utmaningarna fér miljon och samhallet i
var tid. Bromsandet av forlusten av biologisk mangfald och tryggandet av biologisk mang-fald
kraver en mycket ambitids naturpolitik och naturlagstiftning under de kommande tio aren. |
utredningen granskas fyra méjliga utvecklingsscenarier:

1. De &ndringar som bromsar férlusten av biologisk mangfald inférs genomgédende i olika
lagar.
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. Det stiftas en ny, rambildande naturlag dar det stélls upp mal for myndigheterna for att
bromsa férlusten av biologisk méngfald och férbattra och restaurera naturens tillstand samt
skapas ett system for planering och forbattra for detta andamal.
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. Det stiftas en ny, stark naturlag som skapar materiella skyldigheter for myndigheter och
foretag och ar genomgdende i alla bestdammelser om omradesanvandning och naturresur-
ser samt styr bromsandet av férlusten av biologisk mangfald samt styr forbattrandet
och restaureringen av naturtillstdndet. Aven har ingér ett system for planering och
informationsproduktion.

4. En syntesmodell som innehaller drag av alla alternativ som namns ovan. Utgangspunkten
for syntesmodellen &r en modell med en stark naturlag som férenas med andringar i annan
lagstiftning.

Med tanke pa effekterna och tidsplanen kommer alternativen 1-3 sannolikt inte att vara

tillrdckliga for att uppna FN:s och EU:s naturmal for att minska forlusten av biologisk mangfald.
Som en foljd av detta granskas alternativ 4 mera noggrant i utredningen.

forlust av biologisk mangfald, biologisk mangfald, naturvardslag, naturlag, restaurering,
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Biodiversity loss is one of the greatest environmental and societal challenges of our time.
Over the next ten years, mitigating biodiversity loss and protecting biodiversity will require
highly ambitious biodiversity policies and legislation. The prestudy explores four potential
development paths for the legislation:

1. Incorporating necessary amendments to mitigate biodiversity loss into different legislative
acts in an integrativeg manner.

2. Adopting a new framework act on biodiversity that sets targets for the authorities for
mitigating biodiversity loss and improving and restoring the state of nature and creating a
planning and information production system for this.

3. Adopting a new strong Biodiversity Act that creates substantive obligations for the
authorities and private parties. The Act covers all land use and natural resources regulation
and guides the efforts to mitigate biodiversity loss and improve and restore nature. This
includes a planning and knowledge inproduction system.

4. Developing a synthesis model that has features from all of the above alternatives. The
synthesis model is based on a strong Biodiversity Act, combined with amendments to other
legislation.

In terms of their impacts and timetable, alternatives 1-3 will probably not be sufficient to

achieve the biodiversity targets set by the UN and EU. This is why alternative 4 has been
explored in greater detail in this prestudy.
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1  Selvityksen tausta ja tavoitteet

Luontokato on yksi aikamme suurimmista ymparistollisista ja yhteiskunnallisista kysy-
myksista.! Luontokadon torjuminen ja luonnon monimuotoisuuden turvaaminen tule-
vat vaatimaan seuraavan kymmenen vuoden aikana kunnianhimoista luontopolitiikkaa
ja -lainsdadantoa.? Siind missa kansainvalisen monimuotoisuussopimuksen alaisuudessa
on asetettu kunnianhimoisia globaaleja tavoitteita luontokadon hillinnalle ja luonnon
tilan® parantamiselle, on ndiden toimeenpano ylikansallisella ja kansallisella tasolla laa-
hannut pitkaan perassa. Talla hetkella EU:n ja Suomen lainsaadanto ei ole riittdvan kun-
nianhimoista luontokadon hillitsemiseksi.* Luontokato tulee suurella todennakoisyydella
jatkumaan uudistetusta luonnonsuojelulaista (9/2023, LSL) huolimatta, silla uuteen lakiin
ei sisdlly riittavia muutoksia oikeudelliseen nykytilaan ndhden.’

Luontokadon hillintadn saatiin uudet kansainvaliset tavoitteet vuoden 2022 joulukuussa,
kun YK:n biodiversiteettisopimuksen osapuolet, Suomi ja EU mukaan lukien, kokoontui-
vat Montrealissa Kanadassa (COP-15). Kokouksessa sovittuihin tavoitteisiin sisaltyvat muun
muassa suojelualueiden maaran kasvattaminen 30 prosenttiin maailman maa- ja meri-
alueista; luonnon ennallistaminen; lajien uhanalaisuuskehityksen pysayttaminen; luonnon
kestava kayttd maa-, metsa- ja kalataloudessa; seka ekosysteemipalveluja ja kaupun-

kien viheralueita koskevat tavoitteet. Ennallistamisen osalta tavoitteena on, ettad vuoteen
2030 mennessd 30 % heikentyneista maa- ja vesiekosysteemeistad on ennallistettu luon-
non monimuotoisuuden, ekosysteemipalvelujen ja ekologisen kytkeytyneisyyden turvaa-
miseksi. Lisaksi tavoitteisiin sisaltyy velvoite varmistaa, etta kaikki maa- ja vesialueet ovat
sellaisen aluesuunnittelun alaisia, jolla mm. pystytadn pysdyttamaan arvokkaiden eko-
systeemien havittaminen vuoteen 2030 mennessa. Suunnittelun tulee olla osallistavaa ja
kaikki luonnon monimuotoisuutta heikentavat toiminnot huomioonottavaa.®

IPBES 2019.
IPBES 2019.

Luonnon tilasta puhuessamme tarkoitamme luonnon senhetkista ekologista tilaa.
Luonnontilalla puolestaan tarkoitamme tilaa, jossa ihminen on hyvin vahan tai ei lain-
kaan vaikuttanut luontoon. (Tdysin ihmisvaikutuksilta vapaata luontoa ei maapallolta
enaa l[oydy mm. ilmansaasteiden vuoksi.) Ks. esim. luonnontilaisen metsan maaritel-
masta Kotiaho ym. 2021, s. 55-56.
Trinomics 2021; Jantunen ym. 2020.

5 HE76/2022 vp.
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Luonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi EU ja sen jasenvaltiot ovat biodiversiteetti-
strategiassaan’ sitoutuneet pysayttamaan luontokadon seka parantamaan luontoymparis-
ton tilaa vuoteen 2030 mennessa. Strategian konkreettisina tavoitteina on muun muassa
suojella 30 % EU:n ekosysteemien pinta-alasta, josta kolmannes eli 10 % pinta-alasta on
tiukan oikeudellisen suojelun alaisena. Vuonna 2018 Suomessa oli suojeltu noin 14 %
kokonaismaa-alasta eri tiukkuusasteisin ohjauskeinoing, joten aluesuojelua tulee merkitta-
vasti laajentaa nykyisestd.® Kdytannossa luontokadon pysayttaminen edellyttad paamaara-
tietoisia toimia myds suojeltujen alueiden ulkopuolella. Lisaksi strategian tavoitteena on
muun muassa, ettd yli 20.000 asukkaan kaupungeilla on kunnianhimoiset viherryttamis-
suunnitelmat ja etta EU:n tasolla ennallistetaan vapaasti virtaavaksi vahintaan 25.000
jokikilometria.

Biodiversiteettistrategian ohella komissio on julkaissut ehdotuksen asetukseksi luonnon
ennallistamisesta. Ennallistamisasetusluonnoksen lahtokohta on, etta luontokadon hil-
linndn lisaksi luonnon tilaa pitdada myos parantaa ja ennallistaa, jotta luonnon monimuo-
toisuuden tila saadaan riittavan hyvalle tasolle.” Osa ennallistamistoimista sisaltyy myos
edelld mainittuun EU:n biodiversiteettistrategiaan, mutta asetus on huomattavasti strate-
giaa yksityiskohtaisempi ja kunnianhimoisempi seka oikeudellisesti suoraan jasenvaltioita
velvoittava. Biodiversiteettistrategiaa vastaavasti jasenvaltioiden tulee ehdotetun art. 1.2:n
mukaan tehda parantamistoimia vahintaan 30 %:lla maapinta-alasta ja vuoteen 2050 men-
nessa kaikkien kunnostamista tarvitsevien luontotyyppien tulee olla kansallisten ennallis-
tamistoimien piirissa. Lisaksi ehdotuksen 4 artiklassa ja liitteessa | esitetdan konkreettisia
velvoitteita eri luontotyyppien tilan asteittaiseen parantamiseen kohti hyvaa tilaa (kostei-
kot, ruohoalueet, joet ja muut vesialueet, metsat, arot, kivikot ja hiekka-alueet)."

Kasilld olevan selvityksen tarkoituksena on tuottaa tietoa, millaisin lainsdadantémuutoksin
tai uusin oikeudellisin keinoin luontokatoa voidaan hillita kokonaisheikentymattomyys-
periaatteen mukaisesti ja miten luonnon tilan parantamista voidaan edistda. Hankkeessa
tarkastellaan neljaa oikeudellista kehityspolkua:

7  Euroopan komissio 2020.
Karkkdinen — Koljonen 2021.

Suomen 6. kansallinen biodiversiteettisopimuksen taytantdonpanoa koskeva raportti
2019.

10 Euroopan komissio 2022.

11 Luontokadon hillinnan, luonnon parantamisen ja luonnon ennallistamisen kannalta
ennallistamisasetusluonnokseen sisaltyy kuitenkin talla hetkelld valuvika siind mielessa,
ettd velvoitteet kohdistuisivat ennen kaikkea luontodirektiivin (92/42/ETY) luontotyyp-
peihin ja lajeihin, eli toisin sanoen jo merkittavasti heikentyneeseen luontoon. Ennallis-
tamisen osalta rajaus on perusteltu, mutta luontokadon hillinta edellyttda nykytiedon
valossa huomattavasti laaja-alaisempaa otetta.
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Tarvittavat luontokatoa hillitsevat muutokset tehddan kaikkiin oleellisiin
lakeihin, kuten maankaytto- ja rakennuslakiin (132/1999, MRL), metsalakiin
(1093/1996), vesilakiin (587/2011, VL), ymparistonsuojelulakiin (527/2014,
YSL), maa-aineslakiin (555/1981) ja kaivoslakiin (621/2011).

Saadetaan uusi, ilmastolakia (609/2015) vastaava puitemainen luontolaki,
jossa asetetaan luontokadon hillinnan ja luonnon tilan parantamisen
tavoitteet viranomaisille ja luodaan suunnittelu- ja tiedontuotantojarjestelma
tavoitteiden toimeenpanemiseksi.

Saddetaan uusi, aineellisia velvoitteita viranomaisille ja yksityisille luova vahva
luontolaki, joka lapadisee kaiken alueidenkaytto- ja luonnonvarasaantelyn

ja ohjaa luontokadon hillintdaan seka luonnon tilan parantamiseen ja
ennallistamiseen vaikuttavaa toimintaa. Koordinoivaa luontolakia vastaavasti
myos vahvaan luontolakiin sisaltyy suunnittelu- ja tiedontuotantojarjestelma
tavoitteiden ja velvoitteiden konkretisoimiseksi ja toimeenpanemiseksi.

Synteesimalli, jossa on piirteita kaikista edella mainituista vaihtoehdoista.
Synteesimallin Iahtokohtana on vahva luontolakimalli, mika yhdistyy muun
ympadristosadntelyn muutoksiin ja rakentaa mahdollisuuksien mukaan
olemassa olevien suunnittelu- ja luontotietojarjestelmien varaan.

hillintdd, mutta jatkossa hillintédkeinoja on tarkeaa suunnitella ja toteuttaa yhdessa aina

kun mahdollista.’? Padsaantoisesti luonnon monimuotoisuutta turvaavat keinot turvaa-
vat my0s hiilinieluja ja parantavat mahdollisuuksia hiilensidontaan. Imastonmuutoksen

hillintdkeinot eivat puolestaan aina edesauta luontokadon hillitsemista.”

12 Aihetta on tarkasteltu Luontopaneelin selvityksessd, ks. Ketola ym. 2022.

13

Ks. Independent Group of Scientists 2019; Pértner ym. 2021.
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Kuvio 1. Luontoa turvaavan saantelyn eri kerrkokset

Luonnonsuojelulaki arvokkaimpien ja
tiukkaa suojelua vaativien alueiden ja
lajien suojaamiseen

Koordinoiva tai vahva luontolaki,
jossa velvoitteet ja suunnittelujarjestelma
arkiluonnon suojelemiseksi ja ennallistamiseksi

Muutokset alueidenkdyttd-ja
luonnonvaralainsdadéntodn luontokadon
hillintda ja ennallistamista koskien

Mallin taustalla on ajatus, ettd luonnonsuojelulaki (9/2023) sailyy monimuotoisuudeltaan
arvokkaimman luonnon viimekatisena ja oikeudellisesti vahvimpana suojana. Selvityk-
sessa lahdetaan myds siita, etta luonnonsuojelulaki sisaltda jo nykyisellaan riittavat keinot
EU:n biodiversiteettistrategian ja ennallistamisasetusluonnoksen tiukkaa oikeudellisesta
velvoittavuutta edellyttavien aluesuojelutavoitteiden (10 %) saavuttamiseksi. Myos osa

30 % aluesuojelutavoitteesta voidaan toteuttaa nykyisen luonnonsuojelulain keinoin. Tata
taustaa vasten kaikki selvityksessa esitetyt ehdotukset sisaltavat vaihtoehtoisia saantely-
malleja sen osalta, miten ekosysteemit voidaan ottaa huomioon kokonaisuuksina ja miten
ns. "arkiluonnon” monimuotoisuutta voidaan parantaa eli kuinka luonnonsuojelulain ulko-
puolella jadvan luonnon suojelu toteutetaan ja miten luonnon ennallistamisen velvoitteet
toimeenpannaan kansallisesti.

Selvityksessa tarkasteltavat kehityspolut jakautuvat eri tasoille ja niitd on mahdollista
yhdistelld ja soveltaa yhteiskunnan poliittisen tahtotilan mukaan. Viimeaikaiset kriisit ovat
osoittaneet, ettd nopeatkin muutokset kadyttaytymisessaimme ovat mahdollisia. Korona-
kriisi vdhensi lentomatkustamista ja lisdsi etatydskentelya niilla, joilla se oli mahdollista.
Energiakriisi puolestaan sai kansalaiset ja yritykset sadstamaan energiaa, erityisesti sahkoa.
Muutokset eivat kuitenkaan tapahtuneet hallitusti, ja moni joutui kohtuuttomaan tilantee-
seen sahkodn hinnan moninkertaistuttua. Pysyvan muutoksen saavuttamiseksi tulee muu-
tosten oikeudenmukaisuuteen kiinnittaa huomiota.

10
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Esittdmamme lainsdadannon kehittamispolut on jaoteltu sosio-ekologisia jarjestelmia kos-
kevan tutkimusperinteen™ mukaisesti yleiselle jarjestelmatasolle seka yksittaisten julkisten
ja yksityisten toimintojen ohjaamisen tasolle. Padpaino on kuitenkin jarjestelmatason tar-
kastelussa ja erityisesti siind, millaisia lainsaadantomalleja luontokadon hillitsemiseksi ja
luonnon tilan parantamiseksi ja ennallistamiseksi on esitettavissa.

Kuvio 2. Luontokadon hillintaan tarvittavat toimet

Luonnon
ennallistaminen

Luonnon tilan parantaminen

Luontokadon hillinta

Selvitys pohjautuu kolmeen lieventdamishierarkiaa' konkretisoivaan keskeiskasitteeseen:
1) luontokadon hillintd; 2) luonnon tilan parantaminen; ja 3) luonnon ennallistaminen.
Luontokadon hillinnalla tarkoitetaan uudesta alueiden- tai luonnonvarojenkaytosta joh-
tuvan luontokadon valttamista, lieventamista ja korvaamista. Luonnon tilan parantami-
nen puolestaan soveltuu jo olemassa oleviin alueidenkdytto- ja luonnonvarahankkeisiin,
joiden puitteissa monimuotoisuutta voidaan lisata. Luonnon ennallistaminen tarkoittaa

14 Gunderson - Holling 2001.

15 Lieventamishierarkian mukaisesti luontohaittoja tulee aina ensisijaisesti valttaa ja tois-
sijaisesti lieventaa. Jaljelle jaavat haitat on kompensoitava parantamalla luonnonarvoja
toisaalla ja ennallistettava alue mahdollisimman hyvin toiminnan paatyttya. Lieven-
tamishierarkia esitetddn usein my0s jarjestyksessa valta, lievenng, ennallista ja kom-
pensoi. Ennallistaminen on kuitenkin hyvin harvoin mahdollista ennen toiminnan
paattymistd, ja ennallistamisen siirtdmiseksi viimeiseksi vaiheeksi mahdollistaa netto-
positiivisuuden tavoittelun: kun haitat on jo ennen toiminnan alkua taysimaaraisesti
kompensoitu, tuottaa esimerkiksi kaivoksen tai turpeenottoalueen luonnon tilan paran-
taminen toiminnan paatyttya nettopositiivisen vaikutuksen. Moilanen — Kotiaho 2021.
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kertakaikkisia toimenpiteita alueen luonnon tilan saattamiseksi luonnontilan kaltaiseen
tilaan.'® Siind missa luonnon tilan parantaminen on yhteensovitettavissa monien eri kayt-
tomuotojen kanssa (esimerkiksi kaupunkien luontopohjaiset viherratkaisut), ennallistami-
nen vaatii tyypillisesti monista kilpailevista alueenkdyttdmuodoista luopumista.

Menetelmaillisesti selvitys perustuu aiemmin laadittujen selvitysten ja tutkimustiedon
synteesiin sekd ymparistdministerion toteuttaman eDelphi-kyselyn (tammikuu 2023)"

ja sen pohjalta 7.2.2023 jarjestetyn asiantuntijatydpajan tuloksiin. Aluksi toteutetussa
eDelphi-kyselyssa oli 32 vastaajaa ja se oli vastattavana 19.-27.1.2023. Tydpajaan osallis-
tuivat selvityksen kirjoittajien (professori Niko Soininen ja erikoistutkija Minna Pappila)
lisaksi ulkopuolisina asiantuntijoina korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Kari Kuusi-
niemi, ymparistdoikeuden professori Kai Kokko, tutkimusprofessori Juha Hiedanpaa, joh-
tava asiantuntija Lasse Miettinen ja yliopistonlehtori Aleksi Heinila. Tydpajan jarjestdjina
toimivat Leila Suvantola, Johanna Korpi ja Hanne Lohilahti ymparistdministeridsta ja tyo-
pajaa fasilitoi Jaakko Kuosmanen Suomalaisesta Tiedeakatemiasta. Vastuu selvityksessa
esitettyjen avausten sisallosta on kuitenkin selvityksen kirjoittajilla.

Rakenteellisesti selvitys on jaettu niin, ettd jaksossa 2 tarkastellaan ensin tiiviisti Suo-

men monimuotoisuutta turvaavan lainsaadannon tilannekuvaa ja kipupisteita erityisesti
eDelphi-kyselyn ja tydpajan valossa. Taman jalkeen siirrytdaan luontokadon hillinnan, luon-
non tilan parantamisen ja ennallistamisen lainsdadantovaihtoehtojen tarkasteluun. Vaihto-
ehdot 1-3 kasitellaan yleisella tasolla ja tarkempi oikeudellinen tarkastelu kohdistuu
synteesivaihtoehtoon 4. Tama johtuu siitd, ettd eDelphi-kyselyssa ja tyopajassa esitettiin
lahes yksimielisesti nakemyksid, ettei mikaan malleista 1-3 ole yksindan toimiva ratkaisu
asetettuihin tavoitteisiin nahden. Jakso 4 vetda yhteen selvityksen tulokset.

16 Ennallistamisasetusluonnoksessa kdytetty ennallistamisen kasite sisaltda seka tassa
kdytetyn parantamisen etta syvallekdyvemman ennallistamisen. Kasitteiden kuvaavuu-
den ja selkeyden vuoksi tassa selvityksessa on paadytty kuitenkin asetusluonnosta tar-
kempaan jaotteluun. Asetusluonnoksen 3 artiklan mukaan ennallistaminen tarkoittaa:
"menettelyd, jonka kuluessa avustetaan ekosysteemeja kohti hyvaa tilaa joko aktiivisin
tai passiivisin toimin [...]” Euroopan komissio 2022.

17 Kysely lahetettiin laajasti Suomen ympadristdoikeuden ja -hallinnan asiantuntijoille. Vas-
tauksia kdytettiin ensisijaisesti tydpajan suunnitteluun, mutta niihin on tukeuduttu
my®os tdssa raportissa monimuotoisuuden sdantelyn kipupisteiden tunnistamisessa ja
mahdollisten ratkaisupolkujen hahmottelussa. Kirjoittajat kiittavat kaikkia kyselyyn vas-
tanneita ja tydpajaan osallistuneita arvokkaasta panoksesta taman selvityksen sisallon
muotoutumiseen.
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2 Suomen oikeudellisen ohjauksen
tilannekuva ja kipupisteet

2.1 Taustaa

Luontokadon pysayttaminen on ollut kansainvalisena ja kansallisena tavoitteena jo pit-
kaan. Luonnon monimuotoisuuden turvaamisen on viimeistaan vuoden 1992 biodiversi-
teettisopimuksesta lahtien todettu edellyttavan seka suojelualueiden perustamista etta
alueiden ja luonnonvarojen kestavaa kayttoa. Suomenkin lainsaadantoa on 1990-luvulta
lahtien entistd enemman muutettu tahan suuntaan. Luonnonsuojelua on lapaisyperi-
aatteen mukaisesti luonnonsuojelulain ohella sisallytetty myds muuhun lainsdadantdon,
mutta sadantelyn hajanaisuus ja heikkous ja suhde eri saantelylohkojen sisdiseen kokonai-
suuteen ei aina ole riittdvan selked tai vahva. Luonnonsuojelulain lisaksi 1990-luvulla vesi-
lakiin ja metsalakiin sisallytettiin nimenomaisesti luontotyyppisuojelusaannoksia. Lisdksi
mm. maa-aineslaki, joka suojasi alun perin vain erityisen kauniita maisemia ja erikoisia
geologisia muodostumia, turvaa nyt jossain maarin myds luonnon monimuotoisuutta.
My®6s maankadytto- ja rakennuslaki turvaa tarkeimpia, luonnonsuojelulain alaan kuuluvia
luontoarvoja, mutta laki ei riittavasti ohjaa esimerkiksi turvaamaan yhtenaisia viheralueita
ja viherkdytavia eika riittdvan vahvasti ohjaa rakentamista ns. ruskeille alueille viheraluei-
den sijaan.’® Ymparistonsuojelulaki puolestaan ohjaa rajatusti toiminnan sijoittumista
viittaamalla suojeltujen luontoarvojen huomiooon ottamiseen ja luonnonsuojelulain
suojelumadraysten noudattamiseen.

Luontokato on hyvin monitahoinen ilmi6, mika vaatii lainsaadannolta kykya ylittaa
politiikkasektorit ja nykyiset viranomaisten toimivaltarajat. Talla hetkelld tama ei toteudu.
Kasilld olevan raportin tukena kaytetyn eDelphi-kyselyn vastauksista kdy ilmi, etta lahes
kaikki vastaajat pitivat nykyistd Suomen ympadristolainsdadantda luontokadon hillinnén
sekd luonnon parantamisen ja ennallistamisen nakdkulmasta rakenteellisesti puutteelli-
sena. Vastauksista ilmenevia lainsdaadannon rakenteellisia puutteita voi luokitella neljaan
kokonaisuuteen: 1) lainsdadannoén hajanaisuus ja pistemaisyys; 2) lainsaddannon (ja sen
taytantdonpanon) kunnianhimon puute; 3) sadantelyaukot; ja 4) lainsaadannon jaykkyys.'
Lisaksi nykyisen lainsaddannon toimeenpanoon liittyy haasteita, mutta tassa selvityksessa
keskitytaan lainsaadannon asettamien tavoitteiden ja velvoitteiden kehittamiseen.

18 Selvitysta kirjoittaessa hyvaksyttiin uusi rakentamislaki, joka tulee voimaan 1.1.2025.
Maankayttoa koskeva sddntely sen sijaan sailyy toistaiseksi ennallaan.

19  Ks. luonnonsuojelusdantelyn puutteista mm. Suvantola 2008.
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2.2 lLainsaadannon hajanaisuus ja pistemaisyys

Lainsdddannon hajanaisuus ilmenee siitd, ettd Suomen nykyinen ympadristolainsadadanto
rakentuu padosin itsendisista saarekkeista, joissa useimmilla ymparistosektorin laeilla on
omat sdantelyalueensa ja vastuuviranomaisensa. Esimerkiksi luonnonsuojelulain, maan-
kaytto- ja rakennuslain, vesilain ja ymparistonsuojelulain on katsottu vakiintuneesti ole-
van itsendisia siten, ettei yhden lain mukaisella paatoksella ole ratkaisevaa vaikutusta
toisen lain mukaiseen paatoksentekoon.® Vaikka lakien valilla on paljon viittaussaannoksia
ja huomioonottamisvelvoitteita, ne eivat olennaisesti muuta tata lahtokohta-asetelmaa.
Hajaantuneisuus aiheuttaa sen, ettei yhdenkaan lain nojalla ohjata luontokadon hillin-
taa kokonaisuutena. Toki yleiskaava ja erityisesti asemakaavoitus vaikuttaa merkittavasti
luvanvaraisten toimintojen sijoittamiseen, mutta yksityiskohtainen kaavoitus ei kata kaik-
kia alueita ja sisaltda luonnonarvojen huomioonottamisen osalta usein puutteita.?’

On konkreettinen puute, etta Suomesta puuttuu suunnittelujarjestelma, joka rajaa hank-
keiden toteuttamismahdollisuuksia niin, ettei paatdksenteko perustu yksittaisiin, pis-
temaisiin lupamenettelyihin ja yksittdisen hankkeen mahdollisten esteiden arviointiin.
Luontotieto ja sen soveltaminenkin on usein pistemadistd. Lupamenettelyistad puuttuu
padsaantoisesti nakemys valuma-alue- tai maisematasolta eika hankkeiden yhteis- ja
kokonaisvaikutuksia luontoon nykylainsdddannon valossa huomioida riittavasti. Suunnit-
telu lahtee yksittaisen hankkeen toteuttajan tarpeista.?

Alueidenkaytt6- ja luonnonvaralainsdadannon ohella myos luonnonsuojelusaantely on
pistemaista: suojelun fokus on paaosin vain lajeissa ja luontotyypeissa, kun tarkastelun
painopisteen tulee olla kokonaisten ekosysteemien toiminnan turvaamisessa. Pistemai-
syyteen sisaltyy myos se ongelma, ettd monet sadntelykeinot koskevat vain toiminnan
alueellisuutta ja laatua, mutta ei maaraa, mika on talouden jatkuvasti kasvaessa mahdoton
yhtalo. Esimerkiksi metsien kayttoa rajoitetaan tietyilla tarkeina pidettavilla alueilla (laatu)
ja toivotaan esimerkiksi jatettavan sadstopuita (laatu), mutta taman ohella mikdan ei
rajoita hakkuiden vuotuista maaraa. Vastaavasti maankayton suunnittelua ja rakentamista
ohjaavat tietyt alueelliset ("ei rakenneta suojelualueille”) rajoitteet, mutta maarallisesti
rakentamista ei rajoiteta, lukuun ottamatta aluekohtaista rajoitusta rantarakentamisen

20 Ks.Soininen 2015, jossa tarkastellaan Suomen ympdristolainsaadannon
edellytyssuhteita.

21 Samantyyppisia puutteita biodiversiteetin turvaamisessa on tunnistanut Kokko 2003.

22 Ks. edelleen ajankohtainen artikkeli Kuusiniemi 2001: "Ymparistollinen ohjausjarjes-
telmad perustuu rakenteellisesti omistajan kdyttovapautta lahtdkohtana pitavdan ajat-
teluun seka pistemdiseen, hankekohtaiseen paatoksentekoon (lupasdantely ym.). Vain
adrimmaisen poikkeuksellisesti on osoitettavissa, etta yksittdinen maankayttoratkaisu
estaa kestavan kehityksen maailmanlaajuisen tavoitteen saavuttamisen.”
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madrassa. Tama johtaa siihen, ettd luontokadon rinnalla vahaisilta vaikuttavilla alueiden-
kadytto- ja luonnonvarahankkeilla nakerretaan luontoa vaha vahalta ilman etta viranomai-
silla on keinoja saatikka velvoitetta puuttua luonnon heikkenemiseen. Jossain maissa,
kuten Saksassa, on asetettu tavoite vahentaa rakentamisen alle jaavan tai muutoin heiken-
nettavan maan maaraa, ja sielld suuntaus onkin saatu kdantymaan laskevaksi.? Suomessa
valmisteilla oleva maankdyton muutosmaksu voi olla osa tulevaa ratkaisukeinopalettia.®*

Parhaisiin kokonaisratkaisuihin paastaan, kun toimet sovitetaan yhteen ilmastonmuutok-
sen hillinnan kanssa. Soiden ennallistaminen ja vuosittaisten hakkuiden maltillinen taso
tukevat seka luonnon monimuotoisuutta etta vahvistavat hiilinieluja ja -varastoja. Eri-
tyisesti maa- ja metsataloudessa, maankdyton suunnittelussa ja rakentamisessa tarvi-
taan kunnianhimoista loikkaa kohti kokonaisvaltaisempaa suunnittelua ja kestavampia
toimintatapoja.®

2.3 Llainsdadanndn ja taytantoonpanon kunnianhimon
puute

Toinen haaste liittyy nykylainsdddannon ja sen kdytannon soveltamisen heikkouksiin ja
kunnianhimon puutteeseen. Nykyiselladn luonnonsuojelulaki toimii vain ns. peradlautana
ja suojelee jo heikentyneita lajeja ja luontotyyppeja, mutta se ei pysty estamaan luonnon-
tilan heikkenemista kokonaisuutena. Alueidenkdytt6- ja luonnonvaralainsddadanndssa
heikkoudet tulevat puolestaan ilmi siitd, etta silloinkin kun luontoa pyritaan turvaamaan,
velvoitteet eivat ole joko riittavan vahvoja tai laaja-alaisia tavoitteen toteuttamiseksi. Lain-
sdaddanto mahdollistaa paikoin luontoarvot paremmin turvaavan tulkinnan, mutta usein
siihen ei paadyta muiden kilpailevien - yleensa taloudellisten - intressien vuoksi. Taman
ohella my6s varsinaisten velvoitteiden taytantdonpanossa on vajetta.

Osa velvoitteista on vain huomioonottamisvelvoitteita, jolloin monimuotoisuuden tur-
vaamisesta poikkeamiseen ei tarvita kovin merkittavia perusteita. Esimerkiksi yleiskaavan
sisaltovaatimusten kohdalla huomioonottamiseen liittyy melkoisesti liikkkumavaraa,
"joka on laajimmillaan ehka silloin, kun laadittavaan kaavaan liittyy selvasti ristiriitaisia,
sisaltoa koskevia vaatimuksia. Talldin kysymys on erilaisten arvojen painottamisesta.”?

23 Suomessa kaupungistumisen aiheuttama maankaytto (land take) lisaantyy edelleen.
European Environment Agency 2021. Ks. myds Wunder — Bodle 2019.

24 MMM 2022.
25 Raunioym.2019.
26 Ekroos - Majamaa 2018.
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Luontoarvot, joilla ei ole luonnonsuojelulain suojaa, jadvat talldin helposti jalkoihin. Vel-
voitteiden laatuun vaikuttaa paljon se, katsotaanko velvoitteen rajoittavan maanomistajan
nykyista maankayttod, kuten metsataloutta. Maankayton muutoksia on lainsaatdjan ollut
helpompi rajoittaa, vaikka myds luonnonvarojen kdyton sadantelyn on todettu olevan tar-
kedssa asemassa luontokadon hillinnassa.?”

Myds yhteisvaikutusten huomioon ottaminen on usein puutteellista. Tdma on erityisesti
vesilain, mutta myos ymparistonsuojelulain ongelma.?® Maankayton ohjaustakin on ympa-
ristondkokulmasta paikoin osittain heikennetty. Esimerkiksi valtakunnallisten alueiden-
kdyton tavoitteiden muutokset vahensivat ympdristdarvojen painoarvoa.? Lisaksi uusi
rakentamislaki uhkaa joltain osin heikentda saantelya.*

Luonnonsuojelun aluesuojelukeinojen osalta nykysaantely on periaatteessa riittavaa,
mutta alueiden kattavuutta ja kytkeytyneisyytta pitda parantaa merkittavasti.' Tama tuo
mukanaan omaisuudensuojaan ja kustannusten kattamiseen liittyvat kysymykset. Suojelu-
alueiden kytkeytyneisyys on heikkoa, eika sen parantamiseen nyt ole olemassa juuri muita
keinoja kuin suojelualueiden liséaminen. Tiukkaa suojelua kevyempia keinoja kytkeytynei-
syyden parantamiseksi tulee myds harkita.

Kaiken kaikkiaan nykysaantely ei toteuta kokonaisheikentymattomyyteen tahtaavaa lie-
ventamishierarkiaa kuin pienelta osin.3? Kaavoitussadntely ei mm. sisalla velvoitteita sads-
taa rakentamiselta sellaisia arvokkaita luontoalueita, joilla ei ole luonnonsuojelulailla
turvattuja luontoarvoja. (Toki muitakin kuin LSL:lla suojattuja luontoarvoja monissa kaa-
voissa turvataan ja tata kaavojen sisaltovaatimuksetkin yleisella tasolla edellyttavatkin.)
Rakennuslupajarjestelmassakin todistustaakka toimii niin pdin, etta luvan myontajalla

on vahva ndyttotaakka rakentamisesteen olemassaolon osoittamiseksi, jollei kaava tur-
vaa tiettyja luontoarvoja. Yleisemminkin ymparistélainsaddannon lupamenettelyissa lupa
on myonnettava, jollei ole laissa saddettyja esteitd; puuttuu tarveharkinta ja mahdollisuus
ohjata hanke haitattomampaan kohteeseen.

27 Erityisesti biodiversiteettisopimuksen solmimisesta ldhtien on korostettu suojelun
ohella luonnonvarojen kestavaa kayttoa biodiversiteetin turvaamisessa. Ks. esim. Simila
2016; Urho 2007; Kokko 2003.

28 Kuismanen ym. 2022.
29 Heinild - Partinen 2022.

30 Esimerkiksi uuden rakentamislain tavoitesddnnoksessa eika juuri muissakaan saannok-
sissd ole mainittu luontoarvoja. Liséksi rakentamisen luvanvaraisuuden lieventaminen
saattaa vaikeuttaa luonnonarvojen huomioonottamista. HE 139/2022 vp.

31 Esim. Aapala 2020; Heinonen - Alanen 2022; Kuusela ym. 2022.
32 Pappila 2017.
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Esimerkkind kunnianhimon puutteesta voidaan mainita myds metsasaantely. Metsa-
talouden asema vaistyvana maankayttomuotona (ks. metsalain 3 §) mahdollistaa metsan
poistamisen erilaisten rakentamishankkeiden tieltd ja siten metsédpinta-alan vahentdmisen
ilman ennallistamis- tai kompensaatiovelvollisuutta. Metsdlain 10 §:n mukainen ns. erityi-
sen tarkeiden elinymparistdjen suojelu on ekologisen vaikuttavuuden osalta riittdmatonta.
Lisaksi varsinainen metsienkdyton ohjaus rakentuu nykymuodossaan liiaksi suosituksiin

ja metsasertifiointijarjestelmiin. Ne ovat olleet kayt6ssa yli kaksi vuosikymmentd, mutta
hyddyt eivat juuri ndy esimerkiksi lahopuun maarassa tai pienvesien suojelutilanteen
paranemisena.®

Nykylainsaddannon heikkouksiin nivoutuu myds laajempi oikeudellinen haaste. Nyky-
muodossaan luontokatoa ohjaavan lainsdddannon luontoa turvaavat velvoitteet koske-
vat erityisesti sitd, mita tietyilla alueilla tai tietyille lajeille ei saa tehdd. Naiden ihmisen
kayttdytymista ohjaavien velvoitteiden ohella on tarpeen ohjata velvoittavasti myos sitd,
missdi tilassa luontoa halutaan pitdd tai mihin tilaan luontoa parannetaan tai ennalliste-
taan.?*Vain jalkimmaisten, vaikutusperustaisten velvoitteiden kautta voidaan mielekkaasti
ohjata systeemisia ymparistdongelmia, kuten luontokatoa. Globaalissa mittakaavassa
aihetta on kasitelty erityisesti nk. sopeutuvan oikeuden (adaptive law) alla, mika tarkoittaa
vaikutuksiin sidoksissa olevia velvoitteita, joiden sisdlté muuttuu kunkin alueen luonto-
arvojen ja suunniteltujen ihmistoimien vaikutusten perusteella. Tallainen sadntelystrate-
gia on jo nykyisin kaytossa vesipuitedirektiivin®* hyvan tilan ohjauksessa ja sita pyritaan
soveltamaan jossain maarin myds ilmastopuolella asettamalla ilmastotavoitteet, luomalla
niitd koskeva suunnittelujarjestelma ja sopeuttamalla kulloinkin voimassa olevat oikeudel-
liset velvoitteet tapauskohtaisiin erityispiirteisiin ja niita koskevaan luonnontieteelliseen
tietoon. Luontokadon kontekstissa tallaista sdantelystrategiaa ei ole kokonaisvaltaisesti
tarkasteltu Suomessa, vaikka yksittdisia opinndytteitd ja muita avauksia aiheesta onkin
olemassa.*

33 Keto-Tokoi ym. 2021; Kontula — Raunio 2018.

34 Ks.Rose 2005, jossa tarkastellaan ymparistooikeutta erilaisten sddntelystrategioiden
kautta. Sddntelystrategialla tarkoitetaan niita perusvalintoja, joita lainsdddanndssa teh-
daan, eli esimerkiksi sitd, ohjaako lainsadadanto tietynlaiseen kayttdytymiseen vai tietyn
ympadriston tilan saavuttamiseen. Talla valinnalla on perustavanlaatuinen merkitys sii-
hen, mitka toimet ovat sddantelyn kohteena ja missa maarin suojan sisaltd kykenee huo-
mioimaan viimeisimman tieteellisen tiedon.

35 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/60/EY yhteison vesipolitiikan
puitteista.

36 Laukkanen 2022.
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2.4 Aukot lainsaadannossa

Kolmas haaste on, etta siind missa alue- ja lajisuojelun taustalla on verraten kehittyneet
oikeudelliset velvoitteet, ei luonnon tilan parantamisen ja ennallistamisen lainsaadan-
toa ole vield olemassa muutoin kuin pistemaisesti.3” Vain Natura 2000 -alueisiin kohdistuu
I6yha velvoite tehda ennallistamistoimia; alueiden hoito- ja kdyttdsuunnitelmia laadit-
taessa tulee tdhdata alueen suojelun perusteisiin kuuluvien luontotyyppien ja lajien tilan
sdilyttamiseen tai parantamiseen (uusi LSL 41.2 §). Suojelualueilla toki tehdaan hoito- ja
kayttdosuunnitelmien mukaisia ennallistamis- ja muita hoitotoimenpiteita.

Korjaamis- tai korvaamisvelvoite ei my6skaan ole ennakollista, ja koskee vain lainvastai-
sesti tehtyja toimia ja niitakin vain osittain (esim. metsalain 20 §). Nykylainsaadanto tur-
vaa vain jo ennestadn luonnontilaisia tai luonnontilaisen kaltaisia kohteita. Kuitenkin
esimerkiksi uhanalaistumistrendit nayttavat heikentymista kaikilla havumetsavyohykkeen
virtavesiluontotyypeilld noroista erittdin suuriin jokiin.®® Nykyinen lainsdddanto ei selvasti
riita, vaan tarvitaan myos suunnan muuttavia toimia.

2.5 Lainsaadannon jaykkyys

Neljas, eli jaykkyyden haaste liittyy edelliseen: silloinkin kun ennallistamistoimia tehddan
viranomaisten tai yksityisten aloitteesta ilman suoraa velvoitetta, voivat ennallistamis-
toimet estya sitd vastaan puhuvista oikeudellisista velvoitteista johtuen. Vesilain puolelta
esimerkkina voidaan mainita vesilupien rajoitetut mahdollisuudet lupien muuttamiseen
ja rauettamiseen seka vesilain mukainen velvoite pitdaa ojat kunnossa. Metsatuholain
(1087/2013) saanndkset tuoreen kuolleen puun sallitusta enimmadismaarasta mainitaan
myds toisinaan lahopuun maaran lisddmista vaikeuttavana sadntelyna.®

Jaykkyydestad voitaneen puhua silloinkin, kun maanomistajien yhdenvertainen kohtelu
saattaa edellyttaa rakennusoikeuksien myéntamista myds luonnonarvoiltaan tarkeille
alueille, tai kun kaavoitus ei saa aiheuttaa "kohtuutonta haittaa” maanomistajalle eika
yhdenvertaisuutta vaarantavaa tilannetta. Lisaksi kaavojen sisdltovaatimuksissa aktiivista

37 Poikkeuksena esimerkiksi Natura-suojelusta poikkeaminen LSL 42 §:n mukaan sekd 41.2
§: "Viranomaisten on toteutettava Natura 2000 -verkoston alueiden suojelun perus-
teena olevien luontotyyppien ja elidlajien ekologisia vaatimuksia vastaavia, niiden
sdilyttdmiseen, lisddmiseen tai parantamiseen tahtaavia toimenpiteitd luonnonsuoje-
lualueita perustettaessa ja muista tdman lain mukaisista toimenpiteista paatettaessa.”

38 Kontula - Raunio 2018.

39 Keto-Tokoi 2018: "Nuorten runsaslahopuustoisten hairiometsien suojeleminen talous-
metsien luontokohteina on kuitenkin ongelmallista, silla se on yleensa ristiriidassa met-
satuhojen torjunnasta saatavan lain kanssa.” Ks. aiheesta myos Laakso 2003.
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maankayttoa pidetadn tasavertaisina tavoitteina olemassa olevien luontoarvojen tur-
vaamisen rinnalla, jolloin kdytanndssa luontoarvot helposti jaavat yhdyskuntarakenteen
kehittdmista suunniteltaessa sivurooliin.

Jaykkyytta on myos se, ettei lainsaadannon taytantéonpanossa voida reagoida muuttuviin
tilanteisiin ja tdydentyvaan ekologiseen tietoon. Sopeutuvassa saantelyssa, kuten vesien-
hoito- ja merenhoitosuunnitelmissa® tavoitteet ja keinot muuttuvat seuraillen vesistojen
ja meren tilatavoitteiden saavuttamista. Tosin vesien- ja merenhoitosuunnitelmien vaiku-
tuskin kohdistuu lahinna uusiin hankkeisiin ja kynnys muuttaa olemassa olevia lupia on
korkealla, joten taysin sopeutuvaksi ei vesien- ja merenhoidon sadntelyakaan voida viela
sanoa. Erityisesti vesilain mukaisilla luvilla on vahva pysyvyyssuoja.*! Vaikka sopeutuva
saantely vaatii tietyilta osin lainséadannon vahvasta ennakoitavuudesta ja pysyvyydesta
luopumista, voidaan sadntelyn ennakoitavuutta vahvistaa erilaisin oikeusturvakeinoin.*?

40 Laki vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta (1299/2004), 11 ja26 b §.
41 Ks. esim. Belinskij ym. 2019.
42 Ebbesson 2010; Cosens ym. 2020; Soininen ym. 2023.
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3 Selvityksessa tarkasteltavat
lainsaadannon kehittamisen polut ja
uudet avaukset

Luonnon tarjoamat ekosysteemipalvelut ovat kokonaisuutena mittaamattoman arvok-
kaita, mutta télla hetkelld kaikille ekosysteemien toimivuuteen ja ihmisten hyvinvointiin
ratkaisevasti vaikuttaville ekosysteemipalveluille ei tarjota riittavaa oikeudellista suo-

jaa. Taman seurauksena alueiden- ja luonnonvarojenkayton monimuotoisuushaitat eivat
sisally tuotteiden hintaan, mika vaaristaa luonnonvarojen kayttoa ja niitd koskevia mark-
kinoita. Tassa jaksossa esitetaan nelja kehityspolkua luontokadon hillinnan seka luonnon-
tilan parantamisen ja ennallistamisen oikeudellisen suojan vahvistamiseksi.

3.1 Pistemadiset muutokset ymparistosaantelyyn

3.1.1 Lainsaadantomallin paapiirteet

Pistemaisid lainsaadantdmuutoksia koskeva malli on siind mielessa nykyista oikeusjarjes-
telmaa sailyttava, ettei se vaadi kokonaan uuden lain sdatamista. Kdytannossa tama malli
tarkoittaa séanndstason muutoksia kautta linjan nykyiseen alueidenkdytto- ja luonnon-
varalainsaddantoon. Alueidenkaytdn osalta keskeisimpana on maankaytto- ja rakennus-
laki (tulevat alueidenkayttolaki ja rakennuslaki) ja luonnonvarojen kdytén osalta muun
muassa metsalaki, vesilaki, kaivoslaki, maa-aineslaki ja ymparistonsuojelulaki. Tassa mal-
lissa luonnonsuojelulaki suojaa nykytilaa vastaavasti jo merkittavasti heikentyneita lajeja ja
luontotyyppeja sekd monimuotoisuuden kannalta arvokkaita alueita. Yksittdisten ymparis-
tolakien muutoksin pyritadn suojelemaan muuta luontoa ko. lakien suunnittelu-, ilmoitus-,
lupa- ja valvontajarjestelmien puitteissa.

3.1.2 Soveltamisala ja suhde muuhun lainsaadantoon

Eri lakien soveltamisalaan, lakien valisiin suhteisiin tai vastuuviranomaisiin ei tehda
muutoksia.
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3.1.3 Toimeenpano ja ohjauskeinot

Luontokadon hillinnan seka luonnon tilan parantamisen ja luonnon ennallistamisen
tavoitteita ei koordinoida lain tasolla keskitetysti, vaan jokainen sektoriministerio ja nii-
den alaisuudessa toimivat viranomaiset ottavat osavastuun luontotavoitteiden toimeen-
panosta osana sektorikohtaista (kaavoitus- ja rakentaminen; metsienkdytto; maatalous;
ympadristoa pilaavat hankkeet; vesirakentaminen; kaivostoiminta ja niin edelleen) paatok-
sentekoa. Kdytanndssa luontokadon hillinndn, luonnon tilan parantamisen ja ennallista-
misen toimeenpano saa erityispiirteensa sen mukaan, millainen toimeenpanojarjestelma
kullakin sektorilla nykyisin on kdytdssd. Tama edellyttda myos lieventamishierarkian sisal-
Iyttamista kaikkine osineen osaksi kaikkia ymparistolakeja.

Ympéristonsuojelulain ja vesilain jarjestelmissa tama tarkoittaa yhden sdanndksen tai
luvun lisdamista lakiin, missa asetetaan velvoite olla heikentamatta luontoa, minimoimaan
siihen liittyva haitta ja velvoite olla merkittavasti vaikeuttamatta luonnon tilan paranta-
mista ja ennallistamista. Ndihin velvoitteisiin kytketadan toiminnanharjoittajan selvitys-

ja selvilldaolovelvollisuus, ja luontokatoa koskevat vaikutukset otetaan lupaharkinnassa
huomioon yhtena keskeisena tekijana. Luontoarvojen vaaliminen on turvattava nykyista
paremmin myds ilmoitusmenettelyjen yhteydessa.”®

Huomion kiinnittdminen luonnon rakenteelliseen muuttamiseen ympadristonsuojelu-
sddntelyssa vaatii hieman nykyista YSL 13 §:3a vastaavan lisdyksen ymparistonsuojelu-
lakiin, mutta laajennettuna kaikkiin lain ohjaamiin toimintoihin ja suhteessa kaikkiin
luontoarvoihin.** Vesilain osalta tama tarkoittaa sitd, etta luontoarvojen rooli VL 3:6.2:n
mukaisessa intressivertailussa korostuu ja kynnys ehdottoman luvanmydntamisesteen
soveltamiseen luontoperustaisesti madaltuu. Myds VL 2:7:n haittojen minimointisaanndsta
tulee vahvistaa.* Luonnon tilan parantaminen ja ennallistaminen vieddan yhtena kritee-
rind sisaan lupien muuttamisen yleisen tarpeen ja sallittavuuden arviointiin VL 19 ja 3
lukujen mukaisessa paatdksenteossa.

Metsalain jarjestelmdssa muutos tarkoittaa ns. erityisen tarkeiden elinympadristoja kos-
kevan turvan laajentamista nykymaaritelmia laajemmalle koskemaan myds pienialaista
suurempia kohteita. Erityisesti luonnontilaisuuden tai luonnontilaisen kaltaisuuden edel-
lytysta tulee hollentdd, jotta myos heikentyneet kohteet paasevat ennallistumaan kohti
luonnontilaa. Metsalain velvoitteisiin lisdtadn muun muassa selkedt saasto- ja lahopuu-
velvoitteet seka suojakaistat vesistdjen varrelle ja suojelualueiden ymparille.

43 Pappila - Puharinen 2022; Halonen ym. 2020.
44 Vrt. nykyinen kirjaus valtakunnallisesti merkittavista arvoista.
45 Halonen ym. 2020, s. 99-100.
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Maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmassa lievennyshierarkia ja luontokadon hillinta voi-
daan sisallyttaa nykyista vahvemmin maakunta-, yleis- ja asemakaavojen sisaltovaati-
muksiin (MRL 28 §, 39 § ja 54 §). Luontokadon hillinta tulee saada myds vahvasti osaksi
valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita, joiden tehtava on nykyiselldankin tuoda
Suomen kansainvalisida ymparistovelvoitteita osaksi maankayton suunnittelua.*® Luonto-
kadon hillinnadn sekd luonnon tilan parantamisen ja ennallistamisen vaikuttavuus edellyt-
tavat, etta kaikilla kaavatasoilla luontohaitat on arvioitava ja luontokatoa aiheuttavaa tai
luonnon ennallistamista vaikeuttavaa kaavaa ei voida hyvaksya ilman haittoja minimoivia
ja kompensoivia toimenpiteita.

Luontokadon hillintaa ja ennallistamista koskevien velvoitteiden haitallisten yhteis-
kunnallisten vaikutusten vahentamiseksi on tarpeen saataa poikkeukset tietylle
maanpuolustuksen, huoltovarmuuden ja infrastruktuurin toiminnalle seka luoda
ympadristolakien sisaan jarjestelmat, joilla omaisuudensuojaan kohdistuvien rajoitusten
vaikutuksia hillitdan. Yksi mahdollisuus tdhan on jaljempana jaksossa 3.3 tarkasteltava
aluevaihto- ja korvausjarjestelma.

3.1.4 Vaikutustenarviointia

Luontokadon hillinnan sekd luonnon tilan parantamisen ja ennallistamisen nakdkulmasta
pistemaisilla lainsadadannollisilla muutoksilla voidaan saada aikaan hyvia tuloksia, jos
muutokset ovat kunnianhimoisia ja velvoitteet kanavoituvat konkreettiseen viranomais-
ten ja yksityisten paatdksentekoon. Mallin keskeisena heikkoutuna on kuitenkin se, etta
ilman yleisia tavoitteita seka tieto- ja suunnittelujarjestelmia sektorimalli jattaa luontoka-
don poikkileikkaavan kokonaiskuvan lainsdadadannélliseen pimentoon ja paatoksenteko
perustuu usein sirpaleiseen yksittaistapauksia koskevaan luontovaikutusten tarkasteluun,
jolloin eri toimintojen yhteisvaikutukset jadavat huomiotta. Pahimmassa tapauksessa ajau-
dutaan jatkuvasti vanhentuneeseen tai aukolliseen lainsdadantoon tai ristiriitoihin lakien
valilla. Irralliset muutokset eivat myoskadn varmista, ettd ekosysteemeja tarkastellaan
kokonaisvaltaisesti, koska yksittdiset lait sédntelevat vain pientd osaa (puustoa, vesiuomaa,
uhanalaisia lajeja, pilaantumisvaikutusta) kustakin ekosysteemista ja niihin kohdistuvista
paineista (pilaantuminen, rakentaminen, hakkuut, perkaus, ruoppaus jne.). Nailla perus-
teilla on vaikea ndhda, etta pistemaisilla muutoksilla eri lakeihin voidaan yksindan saavut-
taa kunnianhimoiset luontotavoitteet nopealla aikataululla.

46 Heinila 2021.
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3.2 Koordinoiva luontolaki

3.2.1 Lainsaadantomallin paapiirteet

Tassa mallissa sdddetdan uusi koordinoiva luontolaki, joka on ns. puitelaki?, ja jossa
ilmastolakia vastaavasti asetetaan luontopolitiikan tavoitteet eri aikavaleille ja sadadetaan
téhan liittyvien tieto- ja suunnittelujérjestelmien oikeudellinen perusta. Koordinoivaan
luontolakiin kirjoitetaan luontokadon pysayttamisesta esimerkiksi niin, ettd luontohai-
tat ovat enintaan yhta suuret kuin luonnon tilan paranemat vuonna 2030, ja etta vuoteen
2035 mennessa luonnon tila on parempi kuin se oli vuonna 2020. Naiden tavoitteiden
kustannustehokas saavuttaminen on mahdollista, kunhan aiheuttaja maksaa -periaate ja
siihen liittyva ekologinen kompensaatio kirjoitetaan lakiin kattavasti kaytt6on otettavaksi
periaatteeksi. Koordinoiva luontolaki tarjoaa kansalaisille ja yrityksille ennakoitavuutta ja
avoimuutta, joita ne tarvitsevat toimintansa vastuullisuuden osoittamiseksi ja todellisen
muutoksen toteuttamiseksi.

3.2.2 Llainjasuunnittelujarjestelman tavoitteet

Koordinoivan luontolain ja sen mukaisen luontopolitiikan suunnittelujarjestelman tavoit-
teena on osaltaan varmistaa, etta:

1. suunnitelmallisia toimia ja lieventamishierarkiaa noudattaen ihmisen
toiminnasta aiheutuva luontokato saadaan pysaytettya vuoteen 2030
mennessa ja ihmisen toiminta muuttuu luontopositiiviseksi vuoteen 2035

mennessa;

2. saavutetaan kansalliset luonnon tilan parantamis- ja ennallistamistavoitteet
2050 mennessa. Ennallistamistavoitteiden saatamisella valmistaudutaan
myo6s EU:n ennallistamisasetuksen toimeenpanoon ja tavoitteet voidaan
ottaa ennallistamisasetuksesta.

3. eduskunta saatda viranomaisia ja yksityisia toimijoita velvoittavaa
lainsaddantod, mikali asetettuja tavoitteita ei seurantakausien aikana ole
saavutettu.

47 llmastolakia koskevassa selvityksessa on puitelain tyypilliset elementit maaritelty seu-
raavasti: "1) yleislaille ominaiset ohjausperiaatteet, 2) viranomaisille selkeasti lain alussa
asetut yleiset velvollisuudet ottaa kaikessa toiminnassa huomioon ilmastolain toimen-
pideohjelmat ja 3) selked linkitys erityislakeihin, jotka ohjaavat yksityisten toimintaa
ilmastonmuutoksen hillinndssa ja siihen sopeuttamisessa.” Kokko ym. 2012, s. 6.
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3.2.3 Soveltamisala ja suhde muuhun lainsaadantoon

Koordinoivaa luontolakia sovelletaan valtion ja kuntien viranomaisten laatimien luonto-
suunnitelmien laatimisessa ja taytantéonpanossa. Lain tavoitteet ja sen nojalla laadi-

tut kansalliset ja alueelliset luontosuunnitelmat on otettava huomioon suunniteltaessa ja
paatettdessa muun lainsdadadanndn nojalla maankayttoa tai maankayton muutosta koske-
vista toimista ja suunnitelmista poikkeaminen vaatii vahvat perusteet. Laki koskee tietyin
rajauksin kaikkea ihmistoimintaa ja lisda valtion ja kuntien velvoitteita kerata tietoa luon-
nontilasta. Koordinoivan luontolain mukaiset luontosuunnitelmat eivat sisalla suoraan
maanomistajia tai muita yksityisid toimijoita sitovia kaavamaardysten kaltaisia maarayk-
sia. Laki kuitenkin sisaltaa lieventamishierarkian noudattamisvelvoitteen yleisenad ohjeena
luontosuunnitelmien laadinnassa.

3.2.4 Toimeenpano ja ohjauskeinot

Koordinoiva luontolaki koskee vain viranomaisia. Viranomaisilla on velvoite kerata katta-
vasti tietoa ekosysteemien maarasta ja laadusta ja seurata muutoksia (ekosysteemitilin-
pito) ja raportoida niista saannollisesti eduskunnalle. Tiedonkeruuvelvoite koskee myds
niita syita, joiden vuoksi muutoksia luonnossa tapahtuu ja eri hallinnonaloilla on velvoite
kehittda suunnitelmia, joilla tavoitteisiin pddstaan ja joilla alueiden- ja luonnonvarojen-
kayton luontohaittoja pyritadn vahentamaan.*®

Tavoitteiden saavuttaminen edellyttda hyvin laajalti uuden luonnonsuojelulain mukaisen
vapaaehtoisen ekologisen kompensaation kayttéonottoa, sekd muuta suojelu- ja ennal-
listamistyota. Myos yksityisilla toimialoilla ja toimijoilla on vahva kannustin kehittda omia
suunnitelmia yhdessa hallinnonalojen kanssa ja myds hallinnonalojen suunnitelmia tay-
dentdvasti. Mikali eri sektorit eivat nopeasti pysty osoittamaan merkittavia konkreettisia
muutoksia toiminnassaan ja luontohaittojen vahenemista, kiristetdan kyseisen toimialan
toimintaehtoja lainsaadannon avulla.

48 Myohemmin tiedonkeruu- ja tilinpitovelvoite voidaan erimuotoisena kohdistaa tuonti-
tavaroiden jalanjaljen seurantaan. Yritysten ja muiden toimijoiden kirjanpitoon perus-
tuva ekosysteemijalanjaljen laskennan kehittely on jo pitkalla. Ks. Pouta ym. 2023a; El
Geneidy ym. 2021.
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Koordinoivan luontolain mukainen luontopolitiikan suunnittelujarjestelma voi muodostua
esimerkiksi seuraavista suunnitelmista:

1. pitkdn aikavalin kansallinen suunnitelma ennallistamisesta,
luontokadon pysayttamisesta ja luontopositiivisuuden saavuttamisesta
(luontosuunnitelma);

2. keskipitkan aikavalin kansallinen suunnitelma ennallistamisesta,
luontokadon pysdyttamisestad ja luontopositiivisuuden saavuttamisesta;

3. laissa maadriteltyjen talouden toimialojen, eri hallinnonalat lapileikkaavat
(valtioneuvoston kanslian koordinoima, eri ministerididen yhdessa laatima)
suunnitelmat luontokadon pysayttamisesta ja luontopositiivisuuden
saavuttamisesta;

4. kuntien pitkan ja keskipitkan aikavalin suunnitelma ennallistamisesta,
luontokadon pysayttamisestad ja luontopositiivisuuden saavuttamisesta.

Suunnitelmat koskevat koko Suomen pinta-alaa ja kaikkea ihmistoimintaa ja ihmistoimin-
nan aiheuttamia vaikutuksia.* Suunnitelmissa tunnistetaan tarkeimmat elamaa yllapita-
vat ekosysteemipalvelut ja niiden turvaamiseksi tarvittavat toimenpiteet eri toimialoilla ja
hallinnonaloilla. Ne my&s ottavat huomioon luonnon kokonaisina toisiinsa kytkeytyneina
ekosysteemeind sen sijaan, ettd vain tunnistetaan yksittdiset uhanalaisimmat luontotyypit
ja lajit. Luontolakiin kirjataan, ettd suunnitelmien valmistelussa tulee ottaa huomioon
muun muassa kansalliset uhanalaisuusselvitykset seka uusin tieteellinen tieto.

Kaikkien valtakunnallisten suunnitelmien laatimista koordinoi valtioneuvoston kanslia,
jotta paastaan tehokkaasti ministerididen valisten toimivaltarajojen yli. My6s eri toimialoja
koskevien suunnitelmien koordinointi valtioneuvoston kanslian toimesta on tarkead, jotta
eri toimialoja ja niiden luontovaikutuksia voidaan tarkastella monipuolisesti ja yhden tai
kahden ministerion toimialaa laajemmin. Suunnitelmissa yhdistyvat esimerkiksi nykyisen
biodiversiteettistrategian, metsastrategian, biotalousstrategian, kaupunkistrategian ja kes-
tavan kehityksen strategian sisallot niilta osin kuin ne vaikuttavat ekosysteemien maaran
tai tilan heikkenemiseen tai parantamiseen. Koordinoivan luontolain nojalla laaditut suun-
nitelmat on otettava lahtokohdaksi, kun viranomaiset laativat muita suunnitelmia ja stra-
tegioita eri sektoreille.

49 Laajentaen suunnitelmilla voidaan pyrkia myds Suomessa tapahtuvan toiminnan glo-
baalien luontohaittavaikutusten mittaamiseen seka naita koskevan hillinnan suun-
nitteluun. Talta osin saantely voidaan mahdollisesti linkittda julkisten hankintojen
ohjaukseen.
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3.2.5 Vaikutustenarviointia

Hyvaa koordinoivassa luontolaissa on kattavuus ja suunnitelmallisuus. Vaikuttavuutta
parantaa myos tieto, ettd eduskunta saataa viranomaisille (ja tata kautta yksityisille) oikeu-
dellisesti sitovia velvoitteita, mikali lain ja ekosysteemisuunnitelmien tavoitteet eivat riit-
tavan tehokkaasti ja vaikuttavasti vality eri sektoreiden toimintaan. Positiivista on myos,
etta eri sektoreille jad vapaus paattaa miten tavoitteet voidaan tehokkaimmin saavut-

taa omalla toimialalla. Suunnitelmallisuus puolestaan varmistaa, etta kaikki hallinnonalat
ja toimialat tietavat, etta niilta odotetaan nopeita, konkreettisia ja merkittavia parannuk-
sia, jotka aidosti johtavat luonnon tilan heikkenemisen pysahtymiseen ja kadantymiseen
elpymislinjalle. Tiedonkeruun parantuminen ja ekosysteemitilinpidon kaytto6notto tuovat
muutokset luonnossa nakyviksi ja voivat lisata vapaaehtoista vastuunottoa luonnosta esi-
merkiksi vapaaehtoisten ekologisten kompensaatioiden ja muiden luontotekojen kautta.

Toisaalta koordinoivan luontolain vaikutukset eri toimialoilla ovat valillisia ja epavarmoja
ja lain vaikuttavuus luontokadon hillintaan seka luonnontilan parantamiseen ja ennallis-
tamiseen saattaa olla heikkoa. On epdvarmaa, miten kattavampi ekosysteemitieto ote-
taan huomioon ja vaikuttaa esimerkiksi kaavoitukseen tai metsienkayttoon, mikali jo
koordinoivan luontolain sadtamisen yhteydessa ei saddeta muutoksia myos yksittdisiin
ympadristolakeihin. Ekosysteemitilinpitojarjestelman luominen seka valtakunnallisten ja
sektorikohtaisten suunnitelmien laatiminen vaatii jo useamman vuoden. Lisdksi suunnitel-
mien toteutumista ja vaikuttavuutta tulee seurata riittavan pitkaan, jotta lainsaddannon
kiristamistarpeista paastaan yhteisymmarrykseen. Vaarana on, etta luontosuunnitelmat
jaavat yhdeksi monista, osin vastakkaisia tavoitteita sisdltavista suunnitelmista, jotka viran-
omaisten on jo nykyisin "otettava huomioon”. Ei ole my&skdan takeita siitd, ettd eduskunta
todella saataa riittavan vahvoja muutoksia lainsaddantoon, mikali tietyn seurantakauden
jalkeen yksittdisten toimialojen luontohaittoja ei olisi kdytdnndssa pystytty vahentamaan.
On suuri vaara, ettd jatketaan nykyiselld, pienten - ja osittain jopa kosmeettisten - muu-
tosten tielld valttaen haitalliselta vaikuttavia mutta mahdollisesti lyhytaikaisia vaikutuk-
sia talouskasvuun. Tdssd menetetddn pahimmillaan vuosikymmen tai enemman aikaa, jota
tarvitaan valittdmien luonnon tilan parannusten saavuttamiseksi. Viimeksi mainittu vaara
voidaan valttaa, mikali samaan aikaan luontolain kanssa aletaan valmistella muutoksia esi-
merkiksi kaavoitusta, metsien ja vesistojen kayttoa koskevaan saantelyyn.
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3.3 Vahvasti velvoittava luontolaki

3.3.1 Lainsaadantomallin paapiirteet

EU:n ennallistamisasetusluonnosta ja vesipuitedirektiivia mukailevassa vahvasti velvoit-
tavassa luontolaissa asetetaan oikeudellisesti sitovat tavoitteet luontokadon hillinnalle,
parantamiselle ja ennallistamiselle tiettyyn maardaikaan mennessa. Koordinoivaa luonto-
lakia vastaavasti vahva luontolaki tarjoaa ennakoitavuutta luontokadon hillinnalle ja luon-
non ennallistamiselle ja muodostaa luontopolitiikalle oikeudellisen perustan. [Imastolakia
muistuttavasta koordinoivasta luontolaista poiketen vahva luontolaki luo suoraan lain
nojalla velvoitteita myos yksityisille alueiden- ja luonnonvarojen omistajille ja kayttajille.

3.3.2 Tavoitteet ja periaatteet

Lain tavoitteena on, ettd ihmisen toiminnasta aiheutuva luontokato saadaan pysaytettya
vuoteen 2030 mennessd ja ihmisen toiminta muuttuu luontopositiiviseksi vuoteen 2035
mennessa. Lakiin sisaltyy yleisend periaatteena se, etta yksittaisilla viranomaisen tai yksi-
tyisen toimilla ei saa heikentdd luonnon monimuotoisuutta tai vaarantaa luonnon hyvan
tilan saavuttamista. Heikentymista arvioidaan lain yksityiskohtaisemman ekologisen mitta-
riston valossa, johon kuuluvat ekosysteemin fyysiset, kemialliset, rakenteelliset, toiminnal-
liset ja maisematason tekijat.>*® Nama tekijat maardytyvat ekosysteemityyppikohtaisesti’’
laissa asetetun yksityiskohtaisen ekologisen luokittelumittariston perusteella. Hyva ekolo-
ginen tila tarkoittaa sitd, ettd ekosysteemi on ekologisen mittariston valossa vakaa ja eko-
logisesti toimintakykyinen nyt ja tulevaisuudessa.

Yleista tavoitetta konkretisoivana periaatteena sovelletaan lieventamishierarkiaa siten,
etta ekosysteemille aiheutuva haitta tulee ensisijaisesti valttaa, toissijaisesti minimoida

ja viimesijaisesti korvata ja ennallistaa. Tahan kytketadn uusi ennallistamishierarkia, jossa
myo6s kunnostus- ja ennallistamistoimia priorisoidaan niiden ekologisen vaikuttavuu-
den mukaan. Alueilla, joilla ennallistamisella on ekologisesti merkittdvaa potentiaalia,
tulee pyrkia tayteen ennallistamiseen eli palauttamaan alue tai luontotyyppi niin lahelle
luonnontilaa kuin mahdollista. Toissijaisesti tulee pyrkia osittaiseen ennallistamiseen niin,
ettd luontotyypin keskeiset ekologiset tehtavat turvataan. Viimesijaisesti kasilla oleva alue
jaa kokonaan ennallistamistoimien ulkopuolelle, mista keratddn maanomistajalta maksu
kaytettavaksi ennallistamiskohteessa toisaalla. Lieventdamis- ja ennallistamishierarkian
sisaltda ja velvoitteita avataan tarkemmin jaksossa 3.4.

50 Maaritelma kirjoitettu ennallistamisasetusluonnoksen 3 artiklan ekosysteemien hyvan
tilan tavoitetta soveltaen.

51 Ks. esim. ennallistamisasetusluonnoksen liitteen | ekosysteemiluokittelut.
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Kolmantena periaatteena on varovaisuusperiaate, eli tieteellista epavarmuutta on tulkit-
tava siten, ettei sita kdyteta argumenttina toimimattomuudelle.

3.3.3 Soveltamisala ja suhde muuhun lainsaadantéon

Lain velvoittava tavoite ohjaa suoraan kaikkea tietylla alueella tapahtuvaa ihmistoimin-
taa. Liikenne on rajattu lain soveltamisalan ulkopuolelle, koska sen vaikutukset moni-
muotoisuuteen aiheutuvat etupadssa padstoista, joita on mielekdsta ohjata esimerkiksi
tuotesdantelyn kautta. Rajaus paikallaan pysyvaan toimintaan vastaa pitkalti nykyisen
ympadristovahinkolain (737/1994) 1 §:n muotoilua.

Luontolaki asettaa suoria laintasoisia velvoitteita viranomaisten ohella my&s toiminnan-
harjoittajille ja kansalaisille suhteessa siihen, milla tavoin maa- ja vesialueita seka niiden
luonnonvaroja hoidetaan. Luontolailla on lapdiseva vaikutus siten, etta sita on velvoit-
tavana noudatettava suoraan lain nojalla kaikessa alueiden- ja luonnonvarojenkayton
suunnittelussa ja ohjauksessa. Kdytanndssa luontolaki velvoittaa siihen, etta esimerkiksi
ymparistoluvituksen yhteydessa luvanhakijan tulee esittdd, miten lieventdmishierarkiaa on
noudatettu, ja ettei suunniteltu toiminta heikennd monimuotoisuutta tai vaaranna mah-
dollisuutta parantaa tai ennallistaa luontoa.

3.3.4 Toimeenpano ja ohjauskeinot

Lain velvoitteet toimeenpannaan monimuotoisuuden tilaa koskevan tieto- ja suunnittelu-
jarjestelman avulla.>? Lain liitteisiin sisaltyy yksityiskohtainen, luontokatoa mittaaviin avai-
nindikaattoreihin pohjaava luokittelu, jonka valossa luonnon tilan heikentymista ja hyvan
tilan saavuttamista arvioidaan.>* My6s vapaaehtoisen ekologisen kompensaation puit-
teissa on kehitetty asteikkoa, jolla luontotyyppien ekologista laatua voidaan arvioida.
Tahan arviointiin vaikuttavat useat kunkin luontotyypin lajeille keskeiset luonnon ominais-
piirteet. Ekosysteemi-indikaattorien ja niita koskevan luokittelun perusteella esitetdan
karttamuotoinen ekosysteemisuunnitelma, joka konkretisoi lain yleisia velvoitteita alue- ja
hanketasolla.

52 Tahén jarjestelmaan voidaan ottaa soveltuvin osin mallia vesipuitedirektiivin ja ennallis-
tamisasetusluonnoksen liitteista.

53 Ks. talta osin esimerkiksi ennallistamisasetusluonnoksen liitteen VI indikaattorit
metsaluonnolle.
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Lain velvoitteita sovelletaan tdydentdvasti alueidenkaytto- ja luonnonvaralainsdadannon
kanssa. Jos viranomaisen suunnitelman tai paatoksen tai yksityisen toimijan hankkeen
vaikutukset ovat ristiriidassa luontolain tavoitteiden ja niitd koskevien ekosysteemisuun-
nitelmien ilmaiseman tilatiedon kanssa, ei toiminta ole luontolain mukaan sallittu ilman
poikkeussaantelyn tai korvaavien toimien eli ekologisen kompensaation toteuttamista.

Koska luontolaki asettaa tiukat velvoitteet ja rajoittaa alueiden- ja luonnonvarojen kayttoa
merkittavasti, on siita syyta saataa tiettyja poikkeuksia, kuten maanpuolustus seka yhteis-
kunnan kannalta tarkea infrastruktuurin rakentaminen.

Poikkeuslupamenettelyn ohella luontolakiin tulee sisallyttaa jarjestelma, jolla lain negatii-
visia vaikutuksia erityisesti omaisuudensuojaan voidaan vahentaa. Lakiin kirjataan oma-
vastuuosuus, jonka puitteissa alueen tai luonnonvaran omistaja on velvoitettu kantamaan
luontokadon hillinnastd, luonnon tilan parantamisesta ja ennallistamisesta aiheutuvat kus-
tannukset korvauksetta. Taman yli menevalta osin maksetaan maanomistajalle korvaus jul-
kisesti hallinnoidusta rahastosta. Rahaston varat kerataan siten, etta vapaasti kaytettavissa
olevien alueiden omistajilta keratdan maksu, jolla toisten alueiden omavastuuosuuden
ylittavien kayttorajoitusten kustannuksia katetaan. Kdytannossa tama tarkoittaa esimer-
kiksi metsienkayton osalta, etta talousmetsaa hakkaamaan oikeutettu maksaa julkisesti
hallinnoituun rahastoon maksun, jonka tuottoja kdytetdan sellaisten haittojen korvaami-
sen metsankayttdjille, jotka eivat voi luontolain rajoitusten vuoksi kdyttaa metsiaan talous-
kayttoon. Myds valtion ja yksityisten valiset aluevaihdot tulevat keinona kayttoon.

3.3.5 Vaikutustenarviointia

Vahvasti velvoittavan luontolain etuna on, etta se asettaa oikeudellisesti sitovat tavoitteet
yleisella tasolla ja ne kanavoituvat tiedontuotanto- ja suunnittelujarjestelman konkretisoi-
mina suoraan kaikkien alueiden- ja luonnonvarojenkayttolakien ohjaamaan viranomaisten
ja yksityisten toimintaan. Jos toimeenpanossa onnistutaan, jarjestelma on oikeudellisilta
osin riittdvan kunnianhimoinen luontokadon hillitsemiseksi seka luonnon tilan parantami-
seksi ja ennallistamiseksi. Lisdksi se tuo eri viranomaisten luontotiedon yhteen ja keskittaa
luontokadon ohjausta.

Jarjestelman heikkoutena on, etta se aiheuttaa merkittavia kustannuksia viranomaisille

ja yksityisille. Vesipuitedirektiivin ja ennallistamisasetuksen kaltaisen kattavan tiedon-
tuotanto- ja suunnittelujarjestelman aikaansaaminen nopealla aikataululla vaatii merkitta-
via ponnisteluja. Lisaksi maanomistajille ja toiminnanharjoittajille aiheutuu kustannuksia
yksittdisten hankkeiden luontovaikutusten selvittamisesta ja laki estaad hankkeita tai lisda
merkittavasti niiden toteuttamiskustannuksia.

Haasteena ovat myos hallintoalojen erilaiset kdytannot ja tavoitteet, joten taytantdonpano
voi jadda heikoksi laintasoisista velvoitteista huolimatta.
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3.4 Synteesimalli

3.41 Lainsaadantomallin paapiirteet

Selvityksen taustaksi tehdyssa kyselyssa ja tydpajassa paddyttiin siihen, ettda mikaan edella
mainitusta kolmesta saantelyvaihtoehdosta ei yksinaan ole riittava luontokadon pysayt-
tédmiseen, vaan tarvitaan ndiden yhdistelma. Lisdksi yksimielisyys vallitsi siitd, etta syn-
teesimallin toimenpiteet tulee toteuttaa vaiheittaisesti lainsaddantomuutosten ripedn
etenemisen turvaamiseksi.

Tassa jaksossa kuvattava synteesimalli pyrkii kddantamaan luonnon tilan heikkenemistren-
din, tekemaan ihmistoiminnan luontohaitan nakyvaksi ja tarjoamaan velvoitteet ja
kannustimet luontokadon hillitsemiseksi ja luonnon ennallistamiseksi. Tdman vuoksi syn-
teesimallin keinoihin kuuluvat 1) viranomaisia velvoittavat tavoitteet, 2) tata tukevat
tiedontuotanto- ja suunnittelujarjestelmat seka 3) toimeenpanotason ymparistolakeihin
tehtavat muutokset, joiden valityksella tavoitteet ja suunnittelujarjestelmdssa tuotettu
tieto kanavoituvat paatoksentekoon. Synteesimalli rakentuu olennaisin osin vahvan
luontolakimallin varaan.

Synteesimallin sisaltama luontolaki on hyva keino sanoittaa sita, etta on tarkeaa aset-

taa lainsdadannolla yhteiskunnallinen tavoitetila ja yhteinen velvoite luontokadon hillin-
taan seka luonnon tilan parantamiseen ja ennallistamiseen. Sitovien velvoitteiden ja niita
konkretisoivien tiedontuotanto- ja suunnittelujarjestelmien paalle voidaan rakentaa tark-
karajaisempia toimeenpanokeinoja (velvoitteet ja kannustimet). Tama on yksi luonto-
lain keskeisimmistd tehtavista, koska muutoin toimeenpanolle ei ole riittavaa selkanojaa
ja toimenpiteiden toteutuminen jaa yleisluontoisten suunnitelmien huomioonottamisen
varaan, kuten on riskind koordinoivan luontolain mallissa.>*

3.4.2 Tavoitteet ja periaatteet

Synteesimallissa luontolain yleisena tavoitteena on,

1. ettd suunnitelmallisia toimia ja lieventamishierarkiaa noudattaen ihmisen
toiminnasta aiheutuva luontokato saadaan pysaytettya vuoteen 2030 mennessa
ja ihmisen toiminta muuttuu luontopositiiviseksi vuoteen 2035 mennessa;

2. ettd luonnon hyva tila saavutetaan viimeistdan 2050 mennessa (good status of
biodiversity).

54  Ks. talta osin unionin tuomioistuimen Weser-ratkaisu (C-461/13), jossa tuomioistuin
korosti, etta vesipuitedirektiivin tavoitteilta ja suunnittelujarjestelmalta putoaisi pohja,
jolleivat niita koskevat tavoitteet ole oikeudellisesti sitovia.
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Taman lisdksi tarvitaan kansallisia parantamis- ja ennallistamistavoitteita. Ndiden tavoittei-
den saatamiselld valmistaudutaan myos EU:n ennallistamisasetuksen toimeenpanoon ja
tavoitteet voidaan ottaa soveltuvin osin ennallistamisasetuksesta.

Tavoitteet linkitetadn mm. luonto-, lintu-, vesipuite-, meristrategiapuitedirektiivin®>,

EU:n biodiversiteettistrategian ja biodiversiteettisopimuksen osapuolikokouksen
(COP15) tavoitteisiin. Kokonaisheikentymattomyytta ja luonnon elpymista suunnitel-
laan valtakunnan- ja alueiden tasolla, ja tavoitteet kanavoituvat lopulta tarkempien
viranomaissuunnitelmien ja paatdsten oikeusharkintaiseen arviointiin. Luonnon hyva tila
madritelldan valtakunnallisesti ja siind otetaan huomioon lajien ja luontotyyppien tila.
Tavoitteet eivat ole yksin numeerisia (esim. 30 % pinta-alasta oikeudellisen suojelun pii-
rissa tai tietty osa heikentyneista luontotyypeista ennallistettava tiettyyn vuoteen men-
nessa), koska lain tavoitteena on ehkaista nyt vield elinvoimaisten lajien ja luontotyyppien
tilan heikkenemista ja suojata luonnon monimuotoisuutta kaikkialla, ei vain tietyilla
alueilla.

Asiantuntijapaneeli tunnisti luontokadon pysdyttamisessa tarvittavan muun muassa varo-
vaisuusperiaatteen, selvilldolovelvollisuuden, aiheuttaja maksaa -periaatteen seka lieven-
tamishierarkian ja tarveharkinnan lisaamista osaksi saantelya ja paatoksentekoa. Naista
varovaisuusperiaate ja selvilldolovelvollisuus sisdltyvat jo nykylainsdddantoon. Sen sijaan
aiheuttaja maksaa -periaatetta ja Suomen perustuslain (731/1999, PL) 20.1 §&:n vastuuta
luonnon monimuotoisuudesta tasmennetdan jaljempana tassa jaksossa esitetylla kom-
pensaatiovelvollisuudella seka velvollisuudella jattaa tietyt alueet kdytdon ulkopuolelle tai
vahemmalle ihmiskaytolle (ns. omavastuun nosto). Lievennyksena esimerkiksi rakennus- ja
hakkuukiinti6ita voidaan siirtda omistajalta toiselle.

Erds synteesimallin periaatteista on lieventdmishierarkian noudattaminen kaikessa paa-
toksenteossa. Lieventdamishierarkia on my6s integroitava osaksi ymparistolainsaadantoa
nykyistd vahvemmin. Luontokadon pysdyttamiseksi tulee pyrkia kokonaisheikentymatto-
myyteen eli siihen, ettd ihmistoiminta ei kokonaisuudessaan, mm. kompensaatio mukaan
lukien, aiheuta haittaa luonnolle. Tama edellyttaa, etta kaikki aiheutetut haitat hyvitetaan
taysimadraisesti, uskottavasti ja lisdisesti.>

55 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston direktiivi 2008/56/EY yhteison meriymparistopoli-
tiikan puitteista.

56 Moilanen - Kotiaho 2017.
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Lieventamishierarkia mainitaan keinona kokonaisheikentymattomyyden saavuttamiseksi.
Lieventamishierarkian noudattaminen johtaa mm. siihen, etta vaihtoehdoista on aina
valittava kokonaisuutena arvioiden haitattomin toteutettavissa oleva vaihtoehto.”” Taman
‘paras kayttokelpoinen ratkaisu’ -periaatteen mukaan on aina harkittava ensin nollavaihto-
ehtoa eli hankkeen toteuttamatta jattamista ja seuraavaksi vahemman haitallista vaihto-
ehtoa. Mikali haittoja aiheutuu, tulee haitat hyvittdaa uuden luonnonsuojelulain tyyppisen
ekologisen kompensaation mukaisesti. Lisdksi laissa asetetaan velvoittava ennallistamis-
hierarkia, joka ohjaa luonnon tilan parantamiseen ja ennallistamiseen liittyviad viranomais-
ten ja yksityisten toimenpiteita.

3.4.3 Soveltamisala ja suhde muuhun lainsaadantoon

Synteesimalliin sisdltyvaa luontolakia sovelletaan kokonaisvaltaisesti luonnon suojeluun,
hoitoon, hyddyntamiseen, parantamiseen ja ennallistamiseen. Luontolaki koskee kaik-
kea tietyssa paikassa tehtdvaa toimintaa, jolla on valittémia vaikutuksia luonnon moni-
muotoisuuteen Suomessa. Liikenne rajautuu lain soveltamisalan ulkopuolelle. Myos
puhtaasti kotitalouskayttdoon tarkoitettu luonnonvarojen hyédyntaminen jaa lain sovelta-
misalan ulkopuolelle. Tama tarkoittaa esimerkiksi vdahdista veden*® ja maa-ainestenottoa®
seka polttopuiden hakkuuta ja tuotantoa kotitaloustarpeisiin®.

Synteesimallissa hahmotellun luontolain suhde muuhun lainsaadanté6n on raken-
nettu siten, ettd luontolaki soveltuu kaikkeen alueiden- ja luonnonvarojen kayttoon
luonnonsuojelulain soveltamisalan ulkopuolella. Luonnonsuojelulailla annetaan edel-
leen viimekatista suojaa sellaisille luontotyypeille ja lajeille, jotka ovat jo karsineet ihmis-
toiminnan vaikutuksesta siind mittakaavassa, etta niiden tiukka suojelu on tarpeen.

57 Tama haitattomuusperiaate on laajempi kuin nykyinen esim. vesilain 2:7 mukainen hait-
tojen minimointivelvoite, mika koskee lahtokohtaisesti vain suunnitellun toiminnan
haittojen minimointia kyseenalaistamatta itse toimintaa tai sen sijoittumista.

58 Ks. tdltd osin vesilain 2:4: "Jokaisella on my6s oikeus satunnaisesti ottaa vahdisessa maa-
rin vettd tai jaata toiselle kuuluvasta norosta tai sellaisesta lahteestd, joka ei ole sen
omistajan tai hanen luvallaan muun henkildn vakituisessa kdytdssa.” Mita tdssa sano-
taan toisen omistajan alueelta otettavasta vedestd soveltuisi luontolain soveltami-
salan osalta my0s alueen omistajan vedenotto-oikeuteen. Talldin muu kuin vahdinen
ja tilapainen vedenotto tuotaisiin luontolain soveltamisalan piiriin siten, ettd luonnolle
aiheutuva haitta olisi korvattava.

59 Maa-aineslain 4 §: "Lupa ei ole tarpeen, jos aineksia otetaan omaa tavanomaista kotitar-
vekdyttoa varten asumiseen tai maa- ja metsatalouteen.”

60 Metsdlain 14 §: "Metsankayttoilmoitusta ei kuitenkaan tarvitse tehda seuraavista hak-
kuista, elleivat ne kohdistu 10 §:n 2 momentissa tarkoitettuun erityisen tarkeaan eli-

"

nymparistdéon: 1) kotitarvehakkuusta [- -]!
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Luonnonsuojelulaki toimii jatkossakin tarkedssa roolissaan ns. perdlautana, joka turvaa
uhanalaisinta luontoa, vaikka ei pystykdaan estamaan ihmistoiminnasta johtuvaa suojele-
mattoman luonnon uhanalaistumiskehitysta.

Luontolain suhde muuhun lainsaadantéon on hierarkkinen. Luontolain saannoksille tulee
antaa etusija lukuun ottamatta olemassa olevia luonnon- ja ympaéristénsuojelun lain-
saadantoon sisaltyvia suojeluvelvoitteita. Jos luontolain asettamat velvoitteet ovat risti-
riidassa alueidenkaytto- ja luonnonvaralainsaddannon kanssa, luontolain velvoitteille on
annettava etusija. Muiden lakien muutoksilla toki pyritadn poistamaan tarpeettomat risti-
riidat. Jos luontolain velvoitteet ovat ristiriidassa ilmastoa tai vesien tilaa koskevien velvoit-
teiden kanssa, tulee ristiriidat pyrkia yhteensovittamaan toimeenpanevien viranomaisten
yhteistyossa.

Luontolaki kohdistuu seka viranomaistoimijoihin etta yksityisiin toimijoihin. Velvoitteet
kohdistuvat kuitenkin eri tavalla eri toimijaryhmiin. Yleisen luontotiedon keruu ja eri-
tasoisten suunnitelmien laadinta kohdistuvat viranomaisiin, mutta myds yksityisten toi-
mijoiden on edelleen hankittava tietoa hankealueen ja sen vaikutusalueen luonnosta.®’
Lisaksi esimerkiksi kaavoitus- ja lupaviranomaiset eivat voi hyvaksya alueiden- tai luonnon-
varankayttdsuunnitelmaa, jos se on ristiriidassa lain tavoitteiden ja suunnitelmien kanssa.
Lain velvoitteet yksityisille kanavoituvat ensisijaisesti alueiden- ja luonnonvarojen kayt-
toa koskevien suunnitelmien ja luvituksen kautta. Lieventamishierarkia kohdistuu kaikkiin
toimijoihin ja toimialoihin. Ennallistamishierarkia, joka koskee luonnon kunnostamista ja
ennallistamista, ohjaa ensisijaisesti viranomaisten toimintaa, mutta erdat sen velvoitteet
koskevat my0s yksityisia toimijoita suoraan.

3.44 Toimeenpano ja keskeiset ohjauskeinot

Synteesimalli Iahtee vaikutusperustaisesti siitd, mita muutoksia alueiden- ja luonnon-
varojen kdyton ohjaukseen tarvitaan, jotta luontokatoa saadaan hillittya ja luonnon
parantamis- ja ennallistamistavoitteet saavutetaan. Synteesimalliin siséltyva luontolaki
ei pyri suoraan kieltdmaan tietyntyyppista ihmistoimintaa, mutta edellyttaa toiminto-
jen vaikutusten selvittamista, valttamista, lieventamista ja hyvittamista. Hankekohtaiset
ennallistamisvelvoitteet rajoittuvat tietyille, erityisesti kdytosta poistetuille tai vahaista
maankayttopainetta sisdltaville alueille. Luonnon tilan parantamisvelvoite koskee lain
nojalla kaikkea maan- ja luonnonvarojen kayttda kotitarvekayton ulkopuolella.

61 Jarjestelma ei siis muuttaisi sitd lahtdkohtaa, ettei yksityista tahoa voida velvoittaa
tuottamaan yleista luontotietoa, ks. KHO 2013:74.
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Luontolain velvoitteet kytkeytyvat luonnon ekologiseen tilaan, ja velvoitteiden siséltd
madraytyy tiedeperustaisesti sen pohjalta, mita toimia luontokadon hillinta seka luonnon
kunnostaminen ja ennallistaminen hyvaan tilaan vaativat. Velvoitteet paivittyvat uuden
tiedon myota sitd mukaa, kun monimuotoisuutta ja eldmaa yllapitavia ekosysteemipalve-
luja koskeva tieteellinen tieto ja mittarit kehittyvat. Tiedon karttuessa ja esimerkiksi kauko-
kartoitusmenetelmien kehittyessa mittareita arvioidaan uudelleen tietyin valiajoin. Tama
jatkuvaan oppimiseen pohjautuva jdrjestelma tarkoittaa ennen kaikkea ekosysteemitilin-
pitoa, johon sisaltyy seka ekosysteemien maara ja laatu etta paikkatiedot ja suunnitelmat.

Kuten edelld on todettu, synteesimalliin sisaltyvan luontolain keinoihin kuuluvat 1) velvoit-
tavat tavoitteet, 2) tata tukevat tiedontuotanto- ja suunnittelujarjestelmat seka 3) muutok-
set toimeenpanotason ymparistdlakeihin (maankaytto- ja rakennuslaki, metsalaki, vesilaki,
ympadristonsuojelulaki, maa-aineslaki, kaivoslaki jne.), mita kautta tavoitteet ja suunnittelu-
jarjestelmdssa tuotettu tieto kanavoituvat paatoksentekoon. Nama keinot esitellaan tar-
kemmin seuraavaksi.

3.4.5 Tietojarjestelman paapiirteet

Ekosysteemitilinpito. Valtion viranomaisten on tuotettava riittdva maara sen laatuista
luontotietoa, joka mahdollistaa ekosysteemitilinpidon pitamisen. Tiedon on oltava niin
tarkkaa, etta sen avulla pystytaan luomaan tilastot eri luontotyyppien maarasta ja laa-
dusta. Tilinpidon perusteella valtioneuvosto antaa eduskunnalle mdardajoin selonteon
luonnontilan kehittymisesta ja tahan vaikuttaneista tekijoista. Pohjan muodostavat jo ole-
massa olevat kuntien luontoselvitykset, tiedot uhanalaisten lajien esiintymista, tiedot
metsdlain 10 §:n elinymparistdistd, valtakunnan metsien inventointitiedot, metsien kauko-
kartoitustiedot, ja niin edelleen.

Tieto ja arvio tilan kehittymiseen vaikuttaneista tekijoista on oleellinen, jotta toimen-
piteitd voidaan jatkossa kohdentaa oikein. Kaukokartoitustieto tarkentuu jatkuvasti, mutta
sen lisdksi tarvitaan jatkossakin tietoa mm. yksittdisten lajien esiintymista ja lajien uhan-
alaisuudesta. Kartoitustiedon perusteella laaditaan ekosysteemitilinpitojarjestelma, joka
osoittaa alueen eri ekosysteemien pinta-alan, tilan ja muutossuunnan. Luonnon tilan maa-
rittdmiseksi laaditaan mittaristo. Mikali ekosysteemitilinpito osoittaa, ettd jonkun luonto-
tyypin tai lajin tilanne on heikkeneva, ja mikali asiaan voidaan kansallisin toimin vaikuttaa
(vrt. ilmastonmuutoksen aiheuttamat muutokset) tulee valtioneuvoston ryhtya lain-
saadanto- tai muihin toimiin.
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Yksityiskohtaiset luontoindikaattorit. Vesienhoitosuunnitelmia vastaavasti luontolain
mukaisen jarjestelman on kyettava tuottamaan tietoa luontotyyppien tilasta ja antamaan
niille riittavan yksinkertaiset indikaattorit. Nama indikaattorit ovat keskeinen edellytys
sille, etta luontolain velvoitteita voidaan soveltaa yksittdistapauksissa, ja ettei luontolain
jarjestelman hallinnollinen taakka muodostu niissa kohtuuttomaksi. Lain velvoitteiden
sisaltoa (esimerkiksi maankayton rajoitukset) arvioidaan sen valossa, miten suunniteltu
alueiden- tai luonnonvaran kdytén muutos vaikuttaa ko. indikaattorin kehitykseen.

Perustan indikaattoreille luo luonnonsuojelulain mukaisen ekologisen kompensaation
toteuttamiseksi laadittava luontotyyppien ja lajien elinymparistdjen tilan arviointiasteikko
ja itse indikaattoriksi ekologisen kompensaatioon sisaltyvien heikennyksen ja hyvityksen
laskemiseen kaavailtu luonnonarvohehtaari. Luokitteluun voidaan hyédyntaa soveltuvin
osin luonnonsuojelulain 11 luvun mukaisen vapaaehtoisen ekologisen kompensaation
tulevaa pisteytysta. Myos uhanalaisuuskerrointa, joka omalta osaltaan maarittelee kohteen
arvokkuutta luontotyypin tai sielld eldavan lajin uhanalaisuuden mukaan, voidaan lainata
tulevasta kompensaatioasetuksesta.

Vaikka monien uhanalaisten lajien ja luontotyyppien suojelusta séadetaan myos luonnon-
suojelulaissa, taytyy kokonaiskuvan saamiseksi seka uhanalaiset etta ei-uhanalaiset lajit ja
luontotyypit saada mukaan ekosysteemitilinpitoon ja -suunnitelmiin. Koska ekosysteemi-
tilinpito ja -suunnitelmat eivat voi sisaltaa tietoa kaikista lailla suojelluista kohteista (esim.
direktiivilajien lisaantymis- ja levahdyspaikat) ja koska luonto muuttuu jatkuvasti ilman
ihmisvaikutustakin, voi yksittdinen hanke estya luonnonsuojelulain nojalla, vaikka eko-
systeemisuunnitelma ndyttaa alueen sopivan esimerkiksi rakentamiseen.

Jotta muutosta saadaan aikaan ja luonnon asteittainen nakertaminen ja uhanalaistumis-
kehitys pysaytettyd, tulee jarjestelman ja mittariston joka tapauksessa olla sellaisia, etta
ne antavat suojaa myds ei-uhanalaiselle luonnolle. Toiminnot tulee pyrkia sijoittamaan
alueille, joissa on pitkalle heikennettya luontoa ja tamakin luontoarvojen véheneminen
tulee lieventamishierarkian mukaisesti kompensoida. Mahdollisesti erikseen on arvioitava
kaivostoiminnan kaltaisia toimintoja, joita voidaan sijoittaa vain niille alueille, josta kaivos-
mineraaleja I16ytyy. Ndidenkin osalta tulee arvokkaimmat, luonnonsuojelulailla suojellut
arvot aina turvata ja kompensoida aiheutuvat luontohaitat. Toiminnan ohessa ja toimin-
nan jalkeen tulee selvittdda myos mahdollisuudet ennallistaa luontoa alueella.
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3.4.6 Suunnittelujarjestelman paapiirteet

Ekosysteemitilinpitoon pohjautuen tehdaan pitkan ja keskipitkan aikavalin kansalliset
suunnitelmat luontokadon pysayttamisesta ja luontopositiivisuuden saavuttamisesta. Toi-
seksi laaditaan karttapohjaiset ja alueellisesti kohdennetut (esimerkiksi maakuntakohtai-
set) ekosysteemisuunnitelmat, jotka perustuvat yksityiskohtaisille luontoindikaattoreille.
Kolmanneksi laaditaan sektorikohtaiset suunnitelmat, kuinka eri alueiden- ja luonnon-
varojen kdyton toimialat edistavat lain tavoitteiden toteutumista.

Kansalliset luontosuunnitelmat. Valtakunnan tason luontosuunnitelmat pohjautuvat
kansalliseen ekosysteemitilinpitoon ja sen osoittamiin yhteiskunnallisiin muutostarpei-
siin. Pitkan ja keskipitkdn aikavalin kansalliset suunnitelmat yhdistavat mm. nykyisten bio-
diversiteetti- ja metsdstrategioiden tavoitteita ja keinoja. Suunnitelmilla voidaan tdydentaa
ja tehostaa vesienhoitosuunnitelmien ja meristrategian tavoitteita ja keinovalikoimaa.
Suunnitelmat sisaltdvat mm. keinot eri luontotyyppien parantamiseksi ja ennallistamiseksi
ja muut tarvittavat toimet julkisella ja yksityisella sektorilla, jotta luonnon hyva tila voidaan
saavuttaa.

Aluekohtaiset ekosysteemisuunnitelmat. Montrealissa COP15:ssa sovitut tavoitteet
sisdltavat tehokkaan aluesuunnittelun kayttoonoton. Aluesuunnittelun tulee ottaa huo-
mioon kaikki luonnon monimuotoisuutta heikentavat ihmistoiminnot, ja sen avulla tulee
pysdyttaa ekologisesti arvokkaiden havidaminen vuoteen 2030 mennessa. Tallaista suun-
nittelujarjestelmaa ei Suomessa nyt ole. Tassa esitetty aluekohtainen ekosysteemisuun-
nitelma sisdltaa toimenpideohjelman lisdksi ekosysteemitilinpitoa varten kerattyyn ja
muuhun aineistoon perustuvan paikkatietopohjaisen suunnittelujarjestelman (esim.
Zonation-suojelupriorisointiohjelman avulla®?), joka osoittaa ekologisesti tarkeimmat
alueet ja yhteydet (kytkeytyneisyyden) ja vaikuttaa sitd kautta muun muassa kaavoituk-
seen ja lupamenettelyihin.®® Suunnitelma voidaan tehda esimerkiksi maakuntakohtaisesti
tai jokaiselle ELY-keskuksen toimialueelle, tai jollekin pienemmalle alueelle.

Luontokadon ehkaisemisessa nimenomaan lieventamishierarkian ensimmainen askel,
valttaminen, on oleellisin. Valttamisessa on kuitenkin usein puutteita, ja valttamistoimien
osoittaminen voi olla vaikeaa ilman tietoa maisematason luontoarvoista.®* Ekosysteemi-
suunnitelmat vastaavat tahan ongelmaan ja ne tulevat vaikuttamaan suoraan maankayton

62 "Helsingin yliopistossa kehitetty uusi versio Zonation-ohjelmistosta pystyy hyédyn-
tamaan monipuolisesti tietoa esimerkiksi lajien ja luontotyyppien esiintymisesta ja
yhdistamaan naita tietoon alueen luontoa uhkaavista tekijoista ja suojelutoimien kus-
tannuksista.” Ks. lisda https://www.luomus fi/fi/uutinen/entistakin-tehokkaampi-tyoka-
lu-luonnon-monimuotoisuuden-suojeluun-maankayton-suunnitteluun.

63 Mikkonen ym.2018.

64 Bigard ym.2017.

36



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2023:18

muutosta edellyttaviin paatoksiin; ennen kaikkea lupaharkintaan ja kaavoitukseen (ts. eko-
systeemisuunnitelma madrittaa niin sanotut no go -alueet, joilla maankdyton muutos ei
ole sallittua, ja jotka eivat laheskaan kaikki ole suojelualueita — esim. maa- ja metsatalous
on pddosin sallittu). Ekosysteemisuunnitelmassa on hyva myos maaritelld alueet, jotka
sopivat erityisen hyvin ennallistamiseen ekologisten ominaisuuksiensa ja/tai sijaintinsa
vuoksi.

Ekosysteemisuunnitelmat vaikuttavat myos niiden pohjalta laadittaviin sektorisuunni-
telmiin, kuten alueellisiin metsanhoitosuunnitelmiin, joten niiden pohjalta tulee myos
rajoituksia metsanhakkuisiin seka yksittaisten hankkeiden tasolla alueidenkdaytonohjauk-
seen ja luvitukseen eri toimialoilla. Esimerkiksi maankadytto- ja rakennuslain valossa ei
voida hyvdksya kaavaa tai myontaa rakennuslupaa, jos alueella on ekosysteemiluokitte-
lun mukaisia arvokkaita luontotyyppeja, eika poikkeuksia ja kompensaatiomekanismeja
sovelleta. Sama toimintatapa on myds muun muassa vesilain, ymparisténsuojelulain ja
maa-aineslain mukaisessa luvituksessa. Metsienkdytdn osalta rajoitukset on tarkoituksen-
mukaista vieda metsienkdyton suunnittelua koskeviin velvoitteisiin.

Sektorikohtaiset jalkauttamissuunnitelmat. Lisdksi alueidenkdytto- ja luonnonvara-
sadntelyyn tarvitaan sektorikohtainen maisematason suunnittelujdrjestelmad, jossa muo-
dostetaan kokonaiskuva sektorin toiminnasta ja voidaan ohjata sektoria luontokadon
kannalta oikeaan suuntaan. Alueidenkdyton muutosten osalta tata tarkoitusta palve-
lee kaavoitus, mutta muiden sektorien osalta tarvitaan nykyista suunnitelmallisempaa
lahestymistapaa toimintojen ohjaukseen.

Kuvio 3. Suunnittelun eri tasot

Kansalliset luontosuunnitelmat

Aluekohtaiset
ekosysteemisuunnitelmat

Sektorikohtaiset
jalkauttamis-
suunnitelmat
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3.4.7 Konkreettiset oikeudelliset velvoitteet

Lieventamishierarkia. Kokonaisheikentymattomyystavoitteen saavuttamiseksi tarvitaan
lieventamishierarkia luontolain keskeiseksi ohjaavaksi periaatteeksi. Lieventamishierarkian
noudattamisella ei vield saavuteta luonnon tilan parantumista, vaan silla pyritdan pysayt-
tamaan tilan heikkeneminen.

Asiantuntijapaneeli korosti, etta lieventamishierarkia ei voi jaada vain yleisperiaatteen
tasolle, vaan sita on konkretisoitava lainsaadanndéssa, kuten nytkin on jo osin tehty esi-
merkiksi kaavojen sisaltovaatimusten ja haittoja lieventdvien lupaehtojen avulla. Kokonais-
valtaisessa synteesimallissa lieventdmishierarkian eri portaat konkretisoidaan seka vahvan
luontolain ettd muun ymparistélainsadadannon saanndsten valityksella. Muutoksia sektori-
lakeihin vaaditaan ainakin siind maarin, etta niihin kirjataan velvoite olla hyvaksymatta
suunnitelmaa tai olemaan myontamatta lupaa tai hyvaksyntaa, jos hanke on luontolain
tavoitteiden ja sen mukaisten suunnitelmien kanssa ristiriidassa, eika hankkeen luonto-
haittojen kompensaatiolle on hyvaksyttya suunnitelmaa.

Uusien hankkeiden yhteydessa haittojen lieventamishierarkia koostuu naista osa-alueista:

1. Lahtokohta ohjaukselle on, ettd luontohaitta pyritaan valttamaan
kokonaisuudessaan. Kdytanndssa tama tarkoittaa, etta
ekosysteemisuunnitelman pohjalta ja esimerkiksi kaavoituksella ohjataan
rakentamista mahdollisuuksien mukaan jo rakennetuille alueille.

2. Haittojen minimointi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd osa hankealueesta
jatetadn luonnontilaan tai hanke toteutetaan sellaisia ty6tapoja ja
teknologioita soveltaen, joista aiheutuu mahdollisimman vahan haittaa
luonnon monimuotoisuudelle. Lieventaminen voi tarkoittaa myds saasto- ja
lahopuiden jattamista hakkuiden yhteydessa.

3. Ekologiseen kompensaatioon ryhdytdan, jos luontohaittoja ei ole pystytty
valttamaan tai lieventdmaan riittdvasti. Kompensaatiossa hyvittavat
toimenpiteet - yleensa ennallistamistoimet, jotka tehddan etukateen muualla
kuin hankealueella - kattavat taysin hankkeella aiheutettavat luontohaitat.

4. Yksi lieventamishierarkian osa — hankkeen aiheuttaman luontohaitan
ennallistaminen - viittaa erityisesti siihen, etta hankealueella toteutetaan
luonnontilan parantamis- tai ennallistamistoimia. Yleensa tdma voidaan
toteuttaa vasta hankkeen paatyttyd; maa-ainesten tai turpeen ottoaluetta tai
kaivosaluetta voidaan muuttaa suuntaan, jossa sen luontoarvot paranevat.
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Taulukko 1. Lieventamishierarkia.

Vilttaminen

Lieventaminen

Kompensaatio

Parantaminen ja
ennallistaminen

Luontolaki

Suunnittelujdrjestelma

1) yleinen (tunnistaa tarkeimmat
luontoalueet ja yhteydet
kaavoitusta ja luvista varten)

2) sektorikohtainen (tarkemmat
suunnitelmat esim. maa- ja
metsatalouteen)

Yleinen velvoite noudattaa
lieventamishierarkiaa kaikille
tietyn kokoisille hankkeille tai
kaikille luontohaittaa aiheuttaville
hankkeille.®

Yleinen velvoite noudattaa
lieventamishierarkiaa kaikille
(tietyn kokoisille) hankkeille
-> lisaa yksityista rahoitusta
luonnon tilan parantamiseen ja
ennallistamiseen.

Yleinen velvoite noudattaa
lieventdmishierarkiaa kaikille
tietyn kokoisille hankkeille tai
kaikille luontohaittaa aiheuttaville
hankkeille.

Muut ymparistolait

Vahvistetaan ja laajennetaan
luontotyyppisuojelua (LSL, VL,
metsalaki)

Vahvistetaan
lieventamisvelvoitteita (esim.
rakentaminen, lahopuut, muut
saastopuut, maatalouden
suojavyohykkeet)

Lisdtdan systemaattiset
ennallistamisvelvoitteet
lainsaddantoon koskien toiminnan
paattymisen jalkeista aikaa.

Luontohaitan vélttaminen kohdistuu nykysaantelyssa vahvasti vain luonnonsuojelulailla

turvattuihin luontoarvoihin, minka on todettu olevan riittamatonta luontokadon pysayt-

tédmiseksi. Valttamista tapahtuu kaavoituksen yhteydessa nytkin, mutta sen osoittaminen

kaavoissa on vaikeaa, ja toisinaan arvokkaitakin alueita nakerretaan tai uhrataan kokonai-

suudessaan yhdyskuntarakentamisen vuoksi. Tarvitaan lapindkyvaa ja tieteeseen perustu-

vaa lisdohjausta ihmistoiminnan suuntaamiseksi haitattomiin sijainteihin. Tassa auttavat

ekosysteemisuunnitelmat. Ekosysteemisuunnitelman suunnittelu- ja tietojarjestelma nos-

tavat esiin arvokkaimmat luontoalueet ottaen huomioon mm. ekosysteemien laadun,

65 Kynnys velvoitteen noudattamiselle voi olla tarpeen hallinnollisen taakan hillitsemisen
vuoksi. Pienten rakennushankkeiden haittoja voidaan ehkaista ja lieventaa mm. kaava-
ja rakentamismaarayksin. Kompensaation hyvitystoimet voidaan toteuttaa kunnan toi-
mesta ja laskuttaa pienrakentajaa esim. neliomaaran mukaan.

39



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2023:18

kytkeytyneisyyden ja yhtendisyyden. Luontolain suunnittelujarjestelman sitovuus suh-
teessa kaavoitukseen ja lupamenettelyihin ohjaa valttamaan luontohaittoja. Luonnon-
suojelulain luontotyyppi- ja lajisuojeluinstrumentit sailyvat ennallaan.

Lieventamista koskeva velvoite tarkoittaa erityisia haittojen vahentamistoimia, joi-

den avulla hankkeen luontovaikutusta voidaan hillitd. Toiminnanharjoittajan tulee tuot-
taa ymparistovaikutuksia koskevien selvitysten yhteydessa selvitys myds mahdollisista
lieventamistoimista.

Koska lieventamishierarkian velvoitteet ovat aineellisesti tiukkoja, eika kaikkea heiken-
tamista voida estaa, luontolain yhteyteen rakennetaan kompensaatiojarjestelma, jonka
puitteissa luontokatoa aiheuttavat hankkeet velvoitetaan hyvittdmaan aiheuttamansa
luontoheikennykset eli kdytanndssa maksamaan luonnon tilan parantamisesta ja ennal-
listamisesta toisaalla. Hyvitystoimien tuottamiseksi on kdytanndssa jo syntymassa liike-
toimintaa. Kompensaatio on valttamaton, mikali maankaytosta ja sen muutoksista johtuva
luontokato halutaan pysayttaa. Ekologisten kompensaatioiden avulla tuodaan yhtaalta
luontokadon merkitys ja kustannus osaksi alueiden- ja luonnonvarojen kayttoa, ja toi-
saalta mahdollistetaan luonnon ennallistamisen yksityinen rahoitus. Ekologinen kom-
pensaatio on jo pitkadn ollut monissa maissa velvoitteena, kun aiemmin rakentamatonta
luontoaluetta muutetaan rakentamalla tai muulla vastaavalla tavalla. Sen sijaan jatku-
vaan maankdyttdon, kuten maa- ja metsatalouteen sita ei ilmeisesti ole missaan sovellettu,
vaikka kompensaatioiden on todettu soveltuvan myds niihin ja erityisesti koko lieventa-
mishierarkian nykyistd parempi toimeenpano myos jatkuvaa maankayttoa koskevaan lain-
saadantoon on tarkeda.®

Mikali ekologisia kompensaatioita ei haluta yhdistda jatkuvaan maankayttoon, erityyppis-
ten hankkeiden osalta voidaan myds harkita eriytettya lahestymistapaa:

1. maankdytén muutokseen johtavien hankkeiden luontohaittoja
kompensoidaan hyvitystoimilla uuden LSL:n 11 luvun mukaisten kriteerien
mukaisesti eli maankaytén muutoshankkeita tulee koskemaan velvoite:
tietyn neliomaaran ylittavat hankkeiden luontohaitat tulee aina kompensoida
hankkeesta vastaavan kustannuksella.

2. jatkuvaan maankadyttdon, erityisesti maa- ja metsdtalouteen voidaan
yhdistaa alueellinen suunnittelu (ml. prosentuaaliset suojelu/
monimuotoisuusvelvoitteet ja siirrettdvat luvat/oikeudet) ja/tai
luonnonparannusmaksu.

66 Aiamaym. 2015; Pappila 2018.
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Ennallistamishierarkia. Siind missa lieventamishierarkia soveltuu ennen kaikkea

uusien hankkeiden suunnitteluun ja ohjaukseen, on luonnon tilan parantamiseen ja
ennallistamiseen kehitettdva vastaava lainsaadantoon sisaltyva hierarkia. Tallainen
ennallistamishierarkia ohjaa meneilldan olevia ihmistoimia ja niiden uudelleenarviointia.
Ennallistamishierarkia on uusi periaate, jota ei sisally nykylainsaadantoon EU:n tai Suomen
tasolla. Ennallistamishierarkian ytimessa on ekologisin perustein nelja vaihetta: 1) ennal-

lista tdysimadraisesti; 2) ennallista osittain; 3) paranna; 4) ennallista tai paranna toisaalla.

Ennallistamishierarkia koskee taysimaardisen ennallistamisen osalta etupaassa viran-
omaisia ja toteutuu ensisijaisesti valtion alueilla. Osittainen ennallistaminen koskee myds

toiminnanharjoittajia kdyttoonotettujen alueiden jalkihoidon osalta. Tata vastoin paran-
tamistoimet koskevat lain soveltamisalan puitteissa kaikkea maan- ja luonnonvarojen
kayttoa. Kaupunkikontekstissa tdma voi tarkoittaa puiden istutusvelvoitteita kaupun-

gille ja maanomistajille, metsalain kontekstissa velvoitteita lisata lahopuustoa metsa-

alueella ja vesilain kontekstissa hoitokalastusta ja ympdristovirtaamavelvoitteita. Jos edes

parantamista ei ole ekologisesti ja taloudellisesti mielekdsta tehdd, voidaan maan- ja

luonnonvaran omistajalta kerdtd luonnonparannusmaksu, jota voidaan kadyttaa luonnon

ennallistamiseen tai parantamiseen toisaalla.

Taulukko 2. Ennallistamishierarkia.

Tdysimddrdinen
ennallistaminen

Osittainen
ennallistaminen

Luontolaki

Luontolakiin suunnittelu-
jarjestelmd, jonka avulla esitetddn
tdysimddrdisen ennallistamisen
piiriin saatettavat alueet. Naissd
olemassaolevat suojelualueet ja
valtion omistamat alueet ovat
etusijalla.

Luontolakiin suunnittelu-
jarjestelmd, jonka avulla esitetddn
osittaisen ennallistamisen piiriin
saatettavat alueet. Osittainen
ennallistaminen soveltuu seka
valtion etta yksityisille alueille.
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Muut ympiristolait

Asetetaan sektorilainsaadantoon
(mm. ymparistonsuojelulaki)
velvoite ennallistaa hankealue
toiminnan jalkeen (esimerkiksi
turvetuotantoalueen
metsittaminen tai vettaminen
riippuen ekologisista hyddyistd).

Helpotetaan eri ympdristdlakien
alaisuudessa tehtdvaa osittaista
ennallistamista ja lisataan
tahdn velvoitteet (esimerkiksi
vaelluskalojen kutualueen
ennallistaminen, vaikka joessa
olevaa patoa ei pureta).



Luonnon tilan
parantaminen

Luonnon ennallistaminen
tai parantaminen
toisaalla
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Luontolaki

Luontolakiin suunnittelu-
jarjestelmd, jonka avulla
priorisoidaan parantamisen piiriin
kuuluvat alueet. Parantaminen
soveltuu sekd valtion etta
yksityisille alueille.

Jos luonnon ennallistaminen
tai parantaminen ei ole jossain
kohteessa lainkaan ekologisesti
mielekastd, tulee alueen
omistajalta keratd maksu,

jolla katetaan muilla alueilla
tehtdvien ennallistamistdiden
ja kunnostusten kustannuksia.
Luontolailla luodaan téllainen
maksu- ja korvausjarjestelma.
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Muut ympristolait

Asetetaan kaikkiin luonnon-
varalakeihin velvoite parantaa
luonnon tilaa. Parantaminen
tarkoittaa esimerkiksi
luonnonmukaista nousu-
uomaa vaelluskaloille
voimalaitospadon ohi. Tdma voi
olla myds puistojen nurmikon
muuttamista osin niityksi.
Tamankaltaisiin pienimuotoisiin
ennallistamistoimiin

tulee ohjata ja kannustaa
nykyistd tehokkaammin
saantelykeinoin. Myds EU:n
ennallistamisasetusluonnos
edellyttda joihinkin
tamankaltaisiin toimenpiteisiin
ryhtymista.

Eri puolille ymparisto-
lainsdddantoa tarvitaan
saannokset, joiden nojalla
luonnon tilan parantamista

ja ennallistamista arvioidaan.
Tulee arvioida tarkemmin,

onko ennallistamistoimilla

(jos ne vaativat erillisen luvan)
esimerkiksi ymparistonsuojelulain
ja vesilain jarjestelmassa

joltain osin helpotettu
hyvaksymisprosessi niiden
positiivisten ymparistovaikutusten
vuoksi. Ennallistamistoimia

voi koskea esimerkiksi

YSL:n rekisterdinti- tai
ilmoitusmenettelyn kaltainen
menettely, jos vaikutukset on
arvioitu riittavan laajalti ja
noudatetaan tiettyja turvallisiksi
havaittuja menetelmia esim.
suon ennallistamisessa ja
vesiensuojelussa.
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Siirrettavat rakennus- ja luonnonvaraoikeudet. Kiintikauppajarjestelmaa on maail-
malla kdytetty monenlaisiin ympariston pilaamiseen ja luonnonvarojen kayttdon liitty-
viin tilanteisiin. Pdastokatto kasvihuonekaasuille ja myytavat padstokiintiot on parhaiten
tunnettu malli, samoin kaupattavat kalakiintiot voivat olla monelle tuttuja. EU:n vuosit-
tain valtiolle osoittama kokonaiskiintio jaetaan nykyaan Suomessakin osuuksina kalastus-
yrityksille ja ammatinharjoittajille. Tassa jarjestelmassa kalastajilla on mahdollisuus ostaa ja
myyda kayttdoikeuksia ja vuosittaisia kiintioita. Australiassa harjoitetaan myds esim. suo-
laisen veden paastokauppaa kaivosteollisuudelle. Jarjestelmat perustuvat erdanlaiselle
cap and trade -ajattelulle ja kohdistuvat yleensa ns. jaettuihin, yhteisiin luonnonvaroihin
(ilmasto, vesivarat, kalakannat), mutta niita on sovellettu Australiassa myos maanomista-
jien toimiin esimerkiksi alkuperdisen kasvillisuuden turvaamiseksi.*”

Siirrettavia oikeuksia voidaan soveltaa myos rakentamiseen. Siirrettavia rakennusoikeuksia
sovellettiin jo 1960-luvulla New Yorkissa ja myohemmin muuallakin. Ajatuksena on, etta
viheralueena sdilytettdvalta alueelta maata omistava taho voi myyda kayttamatta jadvan
rakennusoikeuden rakentamiseen varatun alueen maanomistajalle. Kun rakentamisoikeus
on myyty ja siirretty vastaanottavalle alueelle, "lahettava” alue tulee pysyvasti suojelluksi
rakentamishankkeilta.®® Jarjestelma vaatii koko rakennusoikeusjarjestelman muokkaamista
siten, etta tehokkaampaa rakentamista haluava ostaa lisdaa rakennusoikeutta joltakulta,
joka ei omistamallaan alueella halua tai voi esimerkiksi luonnonarvojen vuoksi rakentaa.
Nain korvaus rakentamisen estymisesta ei siirry kunnan tai valtion maksettavaksi.

Siirrettdvia kiintioita voidaan yhdistdd myods luonnonvarojen kayttoon, kuten metsiin,
mutta hakkuiden kohdentamiseksi ekologisesti jarkevasti kiintiot tulee yhdistaa suunnit-
telujarjestelmdan. Metsien talouskdyton ja biodiversiteetin suojelun yhdistamisen hel-
pottamiseksi on ehdotettu alueellisia metsasuunnitelmia, joissa biodiversiteetin suojelu
voidaan kohdistaa optimaalisesti.®® Tutkimuksissa on todettu, etta alueellisesti suunniteltu
monimuotoisuuden suojelu on taloudellisesti ja ekologisesti tehokkaampaa, kuin nykyi-
nen pddosin satunnaisten, tiettyja maariteltyja luonnonarvoja sisaltavien alueiden suo-
jelu. Oikein kohdennetuilla toimilla voidaan vahdisemmin taloudellisin kustannuksin saada
huomattavia ekologisia parannuksia.”® Ekologisesta nakokulmasta tarkasteltuna alueellista
suunnittelua puoltavat lieventamishierarkian valttamis- ja lieventamistavoitteet.

67 Suvantola 2010; Ks. Serre 2008; Convery ym. 2003.
68 Serre 2008.

69 Duflot ym. 2022; Michanek ym. 2018.

70 Monkkdnen ym. 2014.
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Alueellisen tai paikallisen tason metsasuunnitelmat perustuvat yleisempdaan eko-
systeemisuunnitelmaan. Metsasuunnitelmat voidaan tehda luonnontieteelliseen tietoon
pohjautuen yhdistden tédhan osallistumisoikeudet, jolloin metsdnomistajien metsa-
omistukselleen asettamia tavoitteita voidaan ottaa huomioon ja madritella erilaiset kaytto-
ja suojelualueet. Osalla kdyttoalueista kaikki hakkuumuodot ovat sallittuja, osalla esim.
vain jatkuvan kasvatuksen hakkuut. Jalkimmaisia alueita ovat esimerkiksi erityisen tar-
keiden elinymparistdjen ymparille muodostettavat puustoiset suojavydhykkeet. Kohteet
eivat sijoitu tasaisesti eri maanomistajien metsiin, joten vastuiden tasaamiseen maan-
omistajien yhdenvertaisuuden turvaamiseksi tulee I6ytaa ratkaisu.”

Lahtokohdaksi metsien kayton sektorikohtaiselle suunnittelulle voidaan ottaa esimerkiksi
lahtokohta, ettd maakuntatasolla luonnonarvoiltaan arvokkaimmat 10 % kaikista met-
sista — kun vanhat metsat sekd suojelualueet ja muut kaytén ulkopuolella olevat kohteet
otetaan huomioon - tulee suojella tiukasti. Tarkeimmat eli suojeltavat luontoarvot maa-
ritetddan luonnontieteellisessa ekosysteemisuunnitelmassa ja tarkemmin osallistumisme-
nettelyn sisdltavassa alueellisessa tai maisematason metsasuunnittelussa. Taman jdlkeen
voidaan edetd usealla eri tavalla. Ekologisesti tehokkaimmin ja varmimmin luontoarvot
turvaa velvoittava sdaantely, jossa ekosysteemisuunnitelmassa tunnistetut ekologisesti par-
haat alueet tulevat automaattisesti suojelun kohteeksi ja hakkuumahdollisuuksia menetta-
vdlle metsanomistajalle korvataan sovittu osa taloudellisesta menetyksesta valtion varoin
(nykymenetelma) tai esim. hakkuukiintidita myymalla. Hakkuukiintiot voidaan jakaa eko-
logisesti ja ilmastollisesti kestavan vuotuisen hakkuumaaran perusteella maakunnittain
metsdanomistuksen suhteessa. Metsdnomistajat voivat ostaa ja myyda kyseisia kiintioita.

Hakkuukiintiévaihtoehto kohdistuu potentiaalisesti tasaisimmin hyotyijiin eli metsan-
omistajiin ja puuraaka-aineen hyddyntajiin. Toisenlaisessa, metsanomistajaldhtoisessa
vaihtoehdossa ekosysteemisuunnitelma vain osoittaa kohteet, joilta metsanomistaja voi
saada parhaimmat korvaukset eli kyseessa on ns. luonnonarvokauppa.’? Luonnonarvo-
kauppaa kokeiltiin 2000-luvun alussa, mutta sittemmin siita luovuttiin. Suunnitelmalli-
suuden puuttuessa luonnonarvokauppajarjestelmdssa menetetddn hakkuiden johdosta
monia arvokkaita kohteita sekd heikennetdan mahdollisuutta yhtendisen suojelualue-
verkoston luomiseen.

71 Tutkimuksessa on havaittu 5 periaatetta, joiden perusteella luonnon monimuotoisuutta
turvaavaa metsasuunnittelua tulee tehda: 1) metsankasittelyn monimuotoisuus joh-
taa luontotyyppien moninaisuuteen 2) kasittelyn ajoittaminen alueellisesti mahdollis-
taa lajien siirtymisen ja kytkeytyneisyyden sailymisen 3) erilaisten (erilainen kasittely, eri
metsan kehitysvaihe) metsdalueiden sijoittuminen alueelle takaa samanaikaisen paa-
syn erilaisille alueille 4) erilaisia kasittelematta jatettavia suojeltuja metsaalueita tar-
vitaan talousmetsien sekaan ja 5) erilaisten kasittelytyyppien mosaiikki mahdollistaa
valiaikaisten (vaihtuvien) kdytavien luomisen suojeltujen metsaalueiden valilla. Duflot
ym. 2022.

72 Syrjanen ym. 2006.
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Osa suojeluvelvoitteesta aiheutuvista menetyksista tulee korvata metsanomistajalle,
mutta maksut voidaan jyvittad 20-30 vuodelle, jotta luontokadon pysdyttaminen ei vaadi
valtiolta lilan suurta kertainvestointia.

3.4.8 Valtiosaantooikeudellista pohdintaa

Synteesimalli ja siihen sisaltyva luontolaki tukevat vahvasti ymparistoperusoikeuden
toteutumista eikd malli ole perustavanlaatuisessa ristiriidassa omaisuudensuojan kanssa.
Omaisuudensuojaan sisaltyy jo nykyiselladan merkittavia rajoituksia, eika sen piiriin kuulu
tdysin vapaa kiinteistdjen ja luonnonvarojen kayttd.”® Perustuslain 20 § oikeuttaa ja
myos velvoittaa puuttumaan tarvittaessa myds omaisuudensuojaan ihmiskuntaa uhkaa-
van luontokadon hillitsemiseksi. Tahan liittyy erityisesti sellainen perusoikeusdoktriinin
muutos, jossa maanomistajan oikeuteen ei katsota sisaltyvan luonnon haitallinen muut-
taminen.”* Tasta huolimatta synteesimallin vahvat luontokadon hillintaa seka luonnon
parantamista ja ennallistamista koskevat velvoitteet voivat johtaa omaisuudensuojan
merkittaviin rajoituksiin yksittdistapauksissa, minka takia edelld on hahmoteltu erityista
maksu-, korvaus- ja aluevaihtojarjestelmaa.

Viimeisimmassa perustuslakivaliokunnan kdytanndssa on sallittu verraten merkitta-
vaakin puuttumista omaisuudensuojaan ilman korvauksia, jos lailla asetettu velvoite

on yhteiskunnallisesti poikkeuksellisen tarked ja omaisuudensuojan ydinalue sdilyy
ehednd. Kdytanndssa tama ilmenee esimerkiksi hiilenkieltolakia (416/2019) koskevasta
perustuslakivaliokunnan lausunnosta, jossa hiilen kielto energiantuotantolaitoksissa arvi-
oitiin omaisuudensuojan kannalta ongelmattomaksi, koska ilmastonmuutoksen hillintaa
koskeva tavoite on yhteiskunnallisesti ja PL 20 §:n ympéristoperusoikeuden kannalta kes-
keistd, laitosten omistajat ovat omaisuusmassaltaan merkittavia toimijoita, laitosten omis-
tajille oli mahdollisuus siirtya kayttamaan muita energiapolttoaineita ja laille asetettiin
verraten pitkd 10 vuoden siirtymaaika.”® Lisdksi arviointiin vaikutti se, ettei hiilella tapah-
tuva energiantuotanto ollut saantelyn kohteena olevien toimijoiden ainoa elinkeino.”

73 PeVL 67/2022: "Perustuslakivaliokunta on omaisuuden kayttorajoituksia koskevassa
hyvaksyttavyys- ja oikeasuhtaisuusarvioinnissa antanut erityista painoa perustuslain 20
§:3an kiinnittyville perusteille (esim. PeVL 55/2018 vp, s. 4, PeVL 10/2014 vp, s. 4/Il, PeVL
36/2013 vp, s. 2/1 ja PeVL 6/2010 vp, s. 3/1)." Ks. myds Maatta 1999.

74 Ks.Hepolaym. 2021; Maatta 1999.

75 PeVL 55/2018. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi hiilen energiakdyton kieltdmisesta
ja oikeudenkdynnistd markkinaoikeudessa annetun lain 1 luvun 2 §:n muuttamisesta.
Ks. perustuslakivaliokunnan omaisuudensuojaa koskevan tulkinnan muutoksesta laa-
jemmin Hepola ym. 2021, s. 7-42.

76 PeVL 55/2018.
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Luontokontekstiin sovellettaessa voidaan todeta, etta luontokato on ilmastonmuutokseen
verrattavissa oleva globaali ilmi6 ja luontokadon hillinta seka luonnon parantaminen ja
ennallistaminen kuuluvat PL 20 §:n ymparistoperusoikeuden ytimeen. Luontolain konteks-
tissa vaikeutena kuitenkin on se, ettd tavoiteaikataulu (luontokato pysahtyy 2030) on niin
tiukka, etta pitkat siirtymaajat alueiden- ja luonnonvarojen kayton rajoituksissa kuluttavat
huomattavan osan hillintd-, kunnostus- ja ennallistamistoimille varatusta ajasta. Lisaksi esi-
merkiksi metsien osalta merkittdava osa omaisuudensuojaan kohdistuvista rajoituksista ei
rajoitu varallisuusmassaltaan suuriin oikeushenkildihin vaan myds yksityisiin metsanomis-
tajiin. Nain ollen nyt kaavaillut velvoitteet vaativat rinnalleen poikkeus- ja korvausjarjestel-
mat, jotta kaavailtu synteesimalli on toteutettavissa ilman perustuslainsaatamisjarjestysta.
Kaytannossa tama voi tarkoittaa esimerkiksi ylla hahmoteltuja siirrettavia rakennus- ja
hyddyntamisoikeuksia ja ndihin liittyvaa korvausmallia.

3.4.9 Valvonta, osallistumisoikeudet ja valitusoikeus

Luontolain toimeenpanon seurantavastuu on luontosuunnitelmien osalta valtioneuvos-
ton kanslialla. Yksittdisten suunnitelmien, lupien ja muiden paatdsten valvonta on puoles-
taan ELY-keskusten vastuulla nykyisten sektorilakien tapaan. Luontoarvojen turvaaminen
edellyttaa joltain osin esim. kaavoitus- ja rakentamislainsaddannossa viranomaisen valitus-
oikeuksien laajentamista.

Suunnitelmien valmisteluun osallistetaan keskeiset ministeri6t ja viranomaiset. Myds kan-

salaisyhteiskunnan ja yritysten edustajia kuullaan ja naita edustavilla jarjestoilla on oikeus

valittaa suunnitelmista tuomioistuimeen (suunnitelmatasosta riippuen hallinto-oikeuteen

tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen). Yksittaisten suunnittelu- ja lupapaatosten osalta osal-
listumis- ja valitusoikeudet maaraytyvat paaosin nykylainsaddannén mukaan.

3.4.10 Institutionaalinen kotipesa

Luontolaki pyrkii ohjaamaan luontokadon hillintaa seka luonnon parantamista ja ennal-
listamista kokonaisvaltaisesti, ministerio- ja hallinnonalarajat ylittden. Taman vuoksi asian-
tuntijapaneeli korosti, etta kyseinen laki otetaan valtioneuvoston kanslian vastuulle, ja
toimeenpanoon liittyvat tehtavat jyvitetaan sektoriministeridille. Jyvittdmisen yhteydessa
on arvioitava, miten kunkin ministerion vastuualaan kuuluvaa lainsaadantoa tulee muut-
taa, jotta luontolain tavoitteisiin paastaan. Muussa tapauksessa on vaarana, ettei kunnian-
himoista lainsdadddntoa saada aikaiseksi tai toimeenpano kariutuu ministerididen valisiin
toimivaltasuhteisiin. Myds luontokadon hillinnan seka luonnon parantamisen ja ennallista-
misen strategiat tulee koordinoida valtioneuvoston kanslian tasolla, jotta voidaan varmis-
taa strategioiden lapileikkaavuus ministeri6tasolla.
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3.411 Voimaantulo ja siirtymaajat

Luontolain velvoitteet tulevat voimaan vaiheittain tiettyja siirtymaaikoja noudattaen. Esi-
merkiksi ekosysteemitilinpito voidaan ottaa kadyttoon vasta, kun jarjestelma on riittdvan
kehittynyt. EU:ssa valmistellaan ekosysteemitilinpidon ottamista osaksi jasenvaltioiden
ympadristotilinpitoa. Tavoitteena on saada tilastoasetuksen muutos koskien EU asetusta
691/2011 voimaan vuonna 2023 ja ensimmaiset raportoinnit tilastovuoden 2024 tiedoista
on jokaisen EU-jasenmaan tehtdva vuonna 2027.”

Lainsdddantojarjestyksen nakdkulmasta ensin valmistellaan jarjestelman kivijalkana toi-
miva luontolaki valtioneuvoston kanslian koordinoimana ja ymparistoministerion toteut-
tamana. Kun synteesimalliin sisdltyvan luontolain valmistelu on loppusuoralla, aletaan eri
ministeridissa valmistella luontolain toimeenpanevien sektorilakien muutoksia, jotka vii-
meistelldan, kun luontolaki on hyvaksytty eduskunnassa. Ensimmaiset pitkan ja keski-
pitkan aikavalin seka kuntien suunnitelmien tulee olla valmiina kahden-kolmen vuoden
kuluttua lain voimaantulosta. Lain tehokkaan toimeenpanon osalta tulee selvittaa tarkem-
min, voidaanko luontolaki vieda valtioneuvoston kanslian suoran valvonnan alaisuuteen,
jotta kaikki ministeriot saadaan riittavasti osallistettua lain toimeenpanoon.

3.4.12 Vaikutustenarviointia

Synteesimalli tarjoaa parhaat mahdollisuudet muuttaa luonnontilan heikkenemi-

nen elpymisuralle. Ekosysteemitilinpito osoittaa luonnontilassa tapahtuvat heikennyk-
set ja parannukset, ja suunnitelmallisuus auttaa koordinoimaan ja ennakoimaan tulevat
yhteiskunnalliset muutokset. Ekosysteemisuunnitelmat puolestaan tuovat konkretiaa
maankayttoon ja sen muutosten suunnitteluun, jotta toimenpiteet eivat jad vain suun-
nitelmatasolle ja eri tahojen erilaisten implementointivalmiuksien varaan. Ekosysteemi-
suunnitelmaan perustuvat sektorikohtaiset suunnitelmat tasmentavat eri toimialoille
asetettavia rajoituksia.

Vaikka esitetty jarjestelma on kunnianhimoinen, se luo Suomessa toimiville yrityksille
ennakoitavan toimintakehikon, jonka puitteissa luontokatoon liittyvia vaikutuksia arvioi-
daan ja ohjataan. Luontokato ja tarvittavat toimenpiteet ovat jo vuosikymmenia olleet tie-
dossa, mutta koska selkeat ja kunnianhimoiset kansalliset tavoitteet ja velvoitteet ovat
puuttuneet, joutuu esimerkiksi metsateollisuus puunhankinnan vaikeutuessa karsimaan
siitd, etta on luottanut nykytilan jatkuvan luontokadosta ja ilmastonmuutoksesta huo-
limatta. Innovatiiviset toimijat saavat uudesta lainsdadanndosta kilpailuetua ja pystyvat

77 Suomen ympadristokeskus 2022.
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parhaimmillaan luomaan liiketoimintamalleja, jotka menestyvat kansainvalisilla markki-
noilla ja vastaavat vastuullisen kuluttamisen megatrendiin. Synteesimalli ohjaa my®s eri
toimijoita korkeamman jalostusarvon tuotteiden kehittamiseen.

Jarjestelman heikkoutena on, etta se aiheuttaa merkittavia kustannuksia viranomaisille

ja yksityisille toimijoille. Ekosysteemitilinpidon ja monitasoisen suunnittelujarjestelmén
aikaansaaminen nopealla aikataululla vaatii viranomaisilta voimavaroja ja ponnisteluja.
Lisaksi toiminnanharjoittajille aiheutuu kustannuksia yksittaisten hankkeiden luontovai-
kutusten selvittamisesta. Laki tulee myds estaimaan hankkeita tai lisédamaan merkittavasti
niiden toteuttamiskustannuksia lyhyella aikavalilla. Koska synteesimalli asettaa tiukat vel-
voitteet ja rajoittaa alueiden- ja luonnonvarojen kayttoa merkittavasti, on siita syyta saataa
tiettyja poikkeuksia, kuten maanpuolustus seka yhteiskunnan kannalta tarkea infrastruk-
tuurin rakentaminen.

Synteesimalliin sisdltyva luontolaki ja muutokset muuhun ympéristélainsaadantoon vai-
kuttavat vaistamattd maanomistajien oikeuksiin. Lainsaddanndén muutos vahvan luonto-
lainsdddannon suuntaan tuo uusia vastuita maanomistajille ja siten konkretisoi ja
vahvistaa perustuslain 20.1 §:n mukaista vastuuta luonnon monimuotoisuudesta. Osa
menetyksista voidaan korvata, mutta maanomistajien omavastuuosuutta tulee nostaa
nykyisestd. Luonnonsuojelulain mukainen korvausvelvollisuus koskee merkittavaa hait-
taa ja vahadinen haittaa jaa korvaamatta. Sen sijaan esimerkiksi metsalaissa korvauksen saa,
kun taloudellinen menetys on vahaista suurempi. Vahdinen on metsalain 11.2 §:n mukaan
menetys, joka on pienempi kuin nelja prosenttia metsdkiinteiston markkinakelpoisen
puuston arvosta, tai alle 3 000 euroa. On katsottu, ettd korvausta on saatava helpommin,
jos kyse ei ole niin merkittavista luontoarvoista, kuin luonnonsuojelulailla suojellut luonto-
arvot ovat. Synteesimalliin sisdltyvan luontolain my6td muun kuin luonnonsuojelulain
mukaisten erityisten luontoarvojen turva paranee ja vaikutukset tulevat kohdistumaan
yha useampiin maanomistajiin. Ei ole realistista eika perustuslain 20.1 §:n kannalta perus-
teltua, ettd valtio maksaa kaikista luonnon heikkenemista estavista kielloista, vaan oma-
vastuuosuuden on noustava vahdisestd lahemmaksi merkittavaa menetysta. Tama vaatii
uudenlaista tarkastelua omaisuudensuojan ja ymparistdperusoikeuden painoarvoista
ottaen huomioon luontokadon ja ilmastonmuutoksen aiheuttamat riskit ihmiskunnan
tulevaisuudelle. Siirrettavat rakennus- ja metsankayttdoikeudet lisdavat maanomistajien
yhdenvertaisuutta, korostavat aiheuttaja maksaa -periaatetta ja helpottavat osaltaan val-
tion velvollisuutta maksaa korvauksia.
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4  Yhteenveto

Tassa selvityksessa on tarkasteltu nykyisen ympadristonlainsaadannon keskeisia kipu-
pisteita ja lainsaddannollisia muutospolkuja niihin vastaamiseksi. Nykylainsaddannon
puutteet luontokadon hillinnan sekd luonnontilan parantamisen ja ennallistamisen kan-
nalta voidaan jaotella neljaan kategoriaan: 1) lainsaadannon hajanaisuus ja pistemaisyys;
2) lainsdadannon kunnianhimon puute; 3) sdantelyaukot; ja 4) lainsdddannon jaykkyys.
Hajanaisuus ilmenee luontoa koskevan lainsadadannon ja ennen kaikkea paatoksenteon
pistemaisyytenad ja saantelyn hajaantumisena useiden ymparistolakien alle (luonnon-
suojelulaki, vesilaki, metsalaki, maankaytto- ja rakennuslaki jne.). Lainsdddannolta ja sen
toimeenpanokdytannoilta puuttuu myos kunnianhimoa siind mielessa, etta luonnon-
suojelulailla suojeltujen luontoarvojen ulkopuolella luontokadon hillintdén on vain vahan
oikeudellisesti velvoittavia keinoja. Tama on mahdollistanut tavallisen luonnon tilan heik-
kenemisen. Sddntelyaukot koskevat erityisesti luonnon kunnostamista ja ennallistamista;
talla hetkelld niihin liittyvia velvoitteita ei kansallisessa lainsdddanndssa juuri ole. Nel-

jas puute nykylainsdadanndssa on sen antama vahva suoja aiemmin sallituille hankkeille,
mika estda tai hidastaa luonnon tilan parantamis- ja ennallistamistoimia.

Selvityksessa on tarkasteltu neljaa lainsadadannon kehityspolkua, joista ensimmaisessa teh-
daan muutoksia nykyisiin lakeihin ilman uutta luontoa koskevaa kokonaislakia, mika ei
auta korjaamaan saantelyn pistemdisyydesta aiheutuvia puutteita. Toisessa vaihtoehdossa
saddetdan ilmastolakia vastaava, luontosuunnitelmia ja viranomaisten koordinaatiota kos-
keva luontolaki, joka ohjaa suunnitelmien valitykselld alueiden ja luonnonvarojen kayt-
t6d, mutta ei sisdlla suoria velvoitteita yksityisille toimijoille, ja jonka tehokkuus on ndin
epdvarmaa. Tassa mallissa riskina on, etta suunnitelmat eivat kanavoidu konkreettisiksi
oikeudellisiksi velvoitteiksi yksittdisten hankkeiden ja toimintojen tasolla. Kolmannessa
vaihtoehdossa saddetadn vahva luontolaki, jossa asetetaan koordinoivan luontolakimallin
suunnittelujarjestelman lisaksi aineellisoikeudellisesti sitovat luontotavoitteet alueiden ja
luonnonvarojen kaytolle. Tassa mallissa riskind on, etta velvoittavuudestaan huolimatta se
jaa ohjausta toimeenpanevasta lainsaddannosta irralliseksi. Neljannessa synteesimallissa
yhdistelldan kolmen edelld mainitun mallin keskeisia piirteita ja samalla pyritaan ratkaise-
maan muiden mallien puutteet, jotka nousevat erityisesti eri hallinnon- ja toimialojen eri-
laisista kdytanndista ja tavoitteista.
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Samantyyppisia keinoja luontokadon hillitsemiseksi ehdotetaan myos raportissa,
jossa on hahmoteltu ns. Dasguptan raportin pdaviesteja Suomen kannalta. Raportin
mukaan luontokadon hillitsemiseksi tarvitaan muutoksia kaikilla hallinnon ja elin-
keinoelaman tasoilla ja mm. keinovalikoiman laajentamista, laaja-alaista suunnitte-
lua, luontotiedon kerdadamisen ja hyédyntamisen parantamista, lievennyshierarkian
tehokkaampaa taytantoonpanoa ja ekosysteemipalvelumaksujen kdyttoonottoa.”®

Selvityksen johtopaatoksena on, etta Suomeen tarvitaan vahva luontolaki, jotta luonto-
kadon pysdyttamisen edellyttamat muutokset saadaan toteutettua. Liséksi muutokset vel-
voitteita toimeenpanevaan lainsaadantdon ovat tarpeen Suomea sitovien kansainvalisten
ja EU:n luontotavoitteiden taytantonpanemiseksi. Asiassa on kuitenkin mahdollista edeta
niin, ettd Suomeen saddetdan ensin koordinoiva luontolaki tiedontuotanto- ja suunnittelu-
jarjestelman aikaansaamiseksi. Velvoittavampi lainsaadanto voidaan saataa hitaam-

malla aikataululla. Koska vaadittavat muutokset ovat yhteiskunnallisesti merkittavia, tulee
samaan aikaan koordinoivan luontolain valmistelun kanssa alkaa suunnitella, milld tavoin
alueiden- ja luonnonvarojen kayttoa koskevat velvoitteet viedaan osaksi hanke- ja kaava-
tason paatoksentekoa esimerkiksi yhdistellen muutoksia nykylainsaadantoon ja/tai vieden
koordinoivaa luontolakia kohden vahvaa luontolakimallia.

78 Pouta ym.2023b.
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