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LUONNONSUOJELULAINSAADANNON ARVIOINTI

Y mpéristoministerio on 11.3.2011 pavatylla kirjeelddn (YM1/500/2011) pyytanyt
Valtiontalouden tarkastusviraston lausuntoa " Luonnonsuojelulainsdadannon arvioint
- Lain toimivuus ja kehittamistarpeet' -raportista, jossa kasitelld8n [uonnonsuoj el
lainsdadannon (luonnonsuojelulaki ja -asetus seka eramaalaki) toimivuutta, tavoittei-
den toteutumista ja kehittémistarpeita.

L ausuntonaan V altiontalouden tarkastusvirasto esittda seuraavan.

Yleista

Y mpéaristoministerio tilas kilpailuttamisen perusteella syksylla 2009 luonnonsuojel-
lainsé&dannon arvioinnin Suomen ympéristokeskukselta. Koska arviointitutkimuksella
voidaan tarkoittaa julkishallinnon lainsé&dannon, toimintapolitiikan, organisaation
toiminnan, ohjelman tai hankkeen onnistumisen arviointia, voidaan tehtya tyota pitéa
arviointitutkimuksena. Lainsdadannon toimivuuden ja vaikuttavuuden (laissa asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamisen) arvioinnit ovat térkeita lainséédannon kehittémisen
kannalta. Y mpéristéministerié on Valtiontalouden tarkastusviraston hallinnonalan d
jaugérjestelmaén kohdistuneen tarkastuksen perusteella (tuloksellisuustarkastusker-
tomus 220/2011) toteuttanut hyvin toimiadlansa erilaisa arviointitutkimuksia. Myads
kasiI|& oleva luonnonsuoj el ulainsgddantoa koskeva arviointitutkimus on perusteellinen
ja osoittaa vahvaa osaamista ja ammattitaitoa.

Luonnonsuojelulainsaddannoén arviointitutkimuksen lahtokohdat

Luonnonsuojelulainsd&ddannon arvioinnin tavoitteeks asetettiin jérjestelmallisesti le-
réttyyn tietoon pohjautuvan ndkemyksen tuottaminen lainsdadannon toimivuudesta se-
k& vastaavuudesta | ainsd&danndlle aikanaan asetettuihin tavoitteisiin. Tutkimus keskit-
tyy erityisesti lain vaikuttavuuteen ja sen kehittémiseen. Tutkimuksen [&htokohdista
todetaan, etta ” kun nékopiirissa e ole budjettikehysten yleista kasvua, ratkaisut edel-
Iyttévét voimavarojen uudelleenkohdentamista ja/tai uusien rahoituskeinojen luomis-
ta.” Valtiontalouden tarkastusvirasto pitéé tarkeand, etté toiminnan arvioinnin ja kehit-
tami snaékemysten |ahtokohtana on aina redistinen valtiontaloudd linen nakdkulma.
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Tarkastusvirasto yhtyy arvioinnissa esitettyyn nakemykseen, ettéd ” sdddosmuutokset,
joiden ansiosta tunnistetut ongelmat voidaan ratkaista nykyisten voimavarojen puit-
teissa, voivat edellyttdd ongel man maarittelyd uudella tavalla esimerkiks siten, etta
aikaisemmin julkisen vallan tehtéavaks mielletty asia nahdaan osittain yksityisen sek-
torin tehtdvana tai siten, ettéa 10ydetdan julkisen sektorin sisélla tehostamismahdolli-
suuksia tyonjaon tai maararahojen kayton uudelleen jarjestelyn kautta. Myds vastuu-
kysymysten uudelleen m&arittely voi johtaa ratkaisuihin, joissa julkisen vallan voima-
varatarve e olennaisesti kasva, vaikka itse luonnonsuojelullinen ongelma saadaankin
ratkaistuksi.” Tarkastusvirasto toteaa, etté viraston lausunto arvioi esitettyja luonnorn-
suojelun hallintomenettelyn ja keinojen kehittamista tasta nakokulmasta.,

Luonnonsuojelulain 698: kenelld on vastuu korvaavista toimenpitei sta?

Tarkastusvirasto totesi Natura 2000 -verkoston valmistelua koskevassa tuloksellisuus-
tarkastuksessaan (104/2007), ettd Naturan valtiontaloudellista merkitysté pohdittaessa
on syyta ottaa huomioon myos luontodirektiivin ja luonnonsuojelulain (69 8) sisdltama
kompensointivelvoite. Velvoite "laukead’, jos yleisen edun nimissd sallitaan sellainen
hanke tai suunnitelma, joka merkittéavasti heikentdé Natura 2000 -verkostoon sisdlty-
van tai siihen ehdotetun dueen niitd luontoarvoja, jotka ovat olleet alueen valintape-
rusteena. Kompensointi voi tapahtua osoittamalla verkostoon uusi korvaava aue, jolla
kompensoinnin kohteena olevaa lgjia tai luontotyyppia esiintyy vastaavanlagjuisesti.
Heikentymisen korvaamisesta on luonnonsuojelulaissa asetettu ympéristoministeridlle
velvollisuus ryhtya korvaaviin toimenpitessiin. Taman on oikeuskirjallisuudessa tul-
kittu merkitsevan myo6s kustannusvastuun siirtymistd valtiolle sen sijaan, ettd kompen-
sointivastuu kuuluis hankkeenta suunnitelman toteuttgjalle, mité "aiheuttgjamaksaa’
-periaatteen mukaan tulisi pitéa lahtokohtana. Lisaks EU:n valtiontukisédnndsto peri-
aatteessa rgjoittaa valtion mahdollisuuksia huolehtia kustannuksista Natura 2000 -
tarkoituksenmukaista, ettd kompensointivastuu e kohdennu valtiolle, vaan perustellus-
ti sille taholle, joka on vastuussa Natura-verkoston heikentdmisesté yleisen "aheuttgja
maksad' -periaatteen mukaisesti.

Tarkastusvirasto suoritti Natura-tarkastuksen jélkiseurannan kahden vuoden kuluttua
kertomuksen valmistumisesta. Taldin ympéaristoministerion vastauksessa valtion vas-
tuusta todettiin, ettel  kompensointipykdlan tulkinta oe yksiselitteinen. Ministerion
mukaan kyseinen sdannds voidaan ymmartéa siten, etta silla asetetaan erityinen toi-
mintavelvoite ministeritlle ryhtyd niihin toimenpiteisiin, joita verkostoehdotuksen
téydentdminen edellyttda asian kasittelemiseks valtioneuvoston yleisistunnossa, elka
silla siten sédnneltdis kustannusvastuuta mitenk&an. Ministeri6 katsoi, ettd EU:n ko-
mission laatiman kyseisen artiklan tulkintaohjei stuksen, muissa maissa toteutuneiden
verkoston kompensointien seka valtion tukia koskevan yhteisdlainséadanntn perus-
tedla lienee ilmeistd, ettd mikai verkoston helkentémiskysymys nousiss Suomessa
esille, asiaa késitetéaisiin "aiheuttaja maksaa periaatteen mukaisesti”. Ministerio totes,
etta selvyyden vuoks kyseiseen lainkohtaan tullaan kuitenkin kiinnittdmaan huomiota
luonnonsuojel ulainsdadanndn kokonai starkastel ussa.

L uonnonsuojelulainsdadannon arviointitutkimuksessa todetaan, etta luontodirektiivin
6 artiklan 4 kohdan tarkoittamien korvaavien toimenpiteiden séantely on EU-oikeuden
kannalta ongelmallinen. EU-sddntelyn takana on gjatus Siitg, etté korvaavat toimenpi-
teet toteuttaa suunnitelman tai hankkeen toteuttgja, kun taas Suiomen kansallista sdan-
telya voidaan lukea kahdella eri tapaa. Ensmmadisen tulkinnan mukaan valtioneuvosto,
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tehdessdan nykyisen luonnonsuojelulain 66 8 2 momentin mukaisen paétoksen, asettaa
télle ehdoks, etta tarvittavat kompensaati otoimenpiteet suoritetaan hakijan kustannuk-
sella. Toisen tulkintavaihtoehdon mukaan luonnonsuojelulain 69 8:ssi on sdadetty
ymparistdministerion velvollisuudesta ryhtya korvaaviin toimenpiteisiin vasta, kun
p&&tos on tehty. Tdman gattelutavan mukaan valtioneuvosto tekee siis vain periaat-
teellisen paétdksen ja lupaehdot m&dréa asianomainen lupaviranomainen sen ao. lupa-
lainsd&dannon mukaan. Tassa vaihtoehdossa kustannusvastuu jais valtiolle. Arviointi-
tutkimuksessa todetaan edelleen, ettd ilmeisesti jAlkimméinen tulkinta on se, mika
lainsdéatgdla on ollut mielessdan lakia séadettéesss, ja ettd ensimmaéiseen tukintaan
voidaan oikeuskayténntssa kuitenkin mahdollisesti paétya luovan laintulkinnan kaut-
ta. Tarkastusvirasto katsoo, ettéa téta tulkintaristiriitaa - ja sen ratkaisumahdollisuuksia
- tulis edelleen selvittda

Luonnonsuojelulain hallintomenettely ja keinovalikoima

Luonnonsuojelualueiden perustaminen on edelleen keskeisin keino toteuttaa luonnon-
suojelulailla suojelupalitiikkaa. Lain nojallaon kuitenkin ollut hankala puuttua esi-
merkiks luonnonsuojelualueiden kytkeytyneisyyden edistémiseen tai lagojen luonto-
tyyppien suojeluun. Myds hallintomenettelyjen raskaus ja farvittavien voimavarojen
suuri mittakaava voivat rgjoittaa suojelun vaikuttavuutta.

L uonnonsuojelulainsdddannon arviointitutkimuksessa todetaan, ettd ilmeisesti uusien
keinojen edellyttdmét hallinnolliset kustannukset tulisivat olemaan merkittavét suh-
teessa suojeltujen kohteiden kokonai spinta-alaan. Tama johtuu pitkalti sitd, etta uudet
keinot edellyttavét tydintensiivisté hallintopéétdsta oikeusturvan takaamiseks. Kus-
tannustehokkuuden tarkastelun tulis sisdltéd myos laadun arviointi, silla perusteelli-
nen vamistelu todenndkoisesti parantaa syntyvien suojelupdétosten oikeata kohden-
tamista ja perusteluja. Kasilla olevassa arviointitutkimuksessa e ole tehty (voitu teh-
dd) laskelmia uusien keinojen kustannuksista. Vationtalouden tarkastusvirasto pitéa
tarkedna sitg, etta uusien luonnonsuojelun keinojen pohdinnan ja arvioinnin yhteydes-
sa my6s niiden kustannusvaikuttavuus aina arvioitaisiin,

Suojelualueiden perustaminen

Suurin osa Suomen suojelualueista kuuluu EU:n Natura 2000 -verkostoon. Luonnon-
suojelulain 68 8:n mukaan Natura 2000 -verkostoon sisdllytetyilla alueilla suojel uta-
voitteita vastaava suojelu on toteutettava viimeistddn kuudessa vuodessa Sitd, kun
komissio on hyvaksynyt alueen yhteison térkedna pitémaks alueeksi. Suomen boreaa-
lisen alueen Natura 2000 -aueilla tdma médraaika tuli pddosin téyteen 13.1.2011, jo-
hon mennessi tulis sé&doksin perustaa ainakin ne |akisdéteisind luonnonsuojelualuei-
na suojeltavat Natura-kohteet, joissa luontodirektiivin luontotyyppien ja lgjien turvaa-
minen edellyttéd séédosten antamista.

S&addsvalmistelu on kuitenkin ruuhkaantunut. N&in Natura 2000 -alueille suunniteltu-
jasuojelualueita e ole saatu aikaan sdadetyssa méérdgjassa. Ongelmaa on pyritty rat-
kaisemaan laatimalla tydohjelmat luonnonsuojelualueiden séaddsvalmistelulle ja kiin-
teistbnmuodostukselle. Nama antavat edellytykset perustamismenettelyn tehostamisel-
le. Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa, etté velvoitteiden tayttamiseks pyrkimyk-
sia suojelualueiden perustamismenettelyn tehostamiseks on jatkettava.
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Maaraaikaiset rauhoitukset

Luonnonsuojelulain mukaan alue voidaan rauhoittaa maéraaikaisesti joko kokonaan
tal tiettyjen toimenpiteiden osalta. ELY -keskus ja maanomistaja voivat tehdatallaisen
sopimuksen enintéén 20 vuodeks kerrallaan. M &&r&aikaista rauhoittamista voidaan si-
nansa pitéd joustavana keinona, joka parantaa mahdollisuutta |6yt kulloiseenkin ti-
lanteeseen sopiva suojelukeino.

Mé&&réaikaista suojelua aettiin kayttda lagjemmin METSO-ohjelmassa. Mé&dréaikai-
sesta suojeusta on tullut maanomistgjien hyvaksyma suojelukeino, ja sks se on tér-
ked. Joissakin tilanteissa se voi olla ainoa keino tietyn alueen suojelemiseksi.

Mé&aréaikainen suojelu voi kuitenkin pitkalla tahtéimella edel lyttéa enemman resursse-
ja kuin pysyva suojelu, ja sen valtiontaloudelliseen kustannusvaikuttavuuteen liittyy
arviointitutkimuksessa esitettyyn johtopadtokseen: méaraaikai sen suojelun tueks tulis
laatia selkeita kriteereitd ja sovettamisohjeita, jotka tunnistavat mahdollismman yksi-
selittelsesti ne tilanteet, joissa maéraaikainen suojelu on perusteltua. Tahan liittyen vi-
rasto katsoo, etté pééatdksenteon perusteluihin tulis sisdltya myos vationtaloudellinen
edullisuusarviointi.

Luontotyyppisuojelun hallinnon keventamistar peet

Luonnonsuojelulain 29 8:n mukaisten luontotyyppien inventointi ja rajaaminen vaati-
vat halinnollisesti paljon asiantuntemusta. Hallinnossa e ilmeisesti ole riittéavadti
voimavaroja luontotyyppien kattaviin inventointeihin ja rajauspaétosten tekoon. Luon-
totyyppien rgjauspdéatoksia oli ymparistoministerion tilastojen mukaan vuoden 2009
lopussa hieman yli tuhat, ja niiden pinta-ala oli yhteensd hieman yli kaksituhatta heh-
taaria. Pddosa rgjauksista on jalopuumetsikoissa, merenrantaniityilla, hiekkarannoilla
japéhkingpensad ehdoissa. Katgjaketojen inventointgjael ilmeisesti ole aoitettu.

Y hten& luontotyyppien toteuttamisen tehostamiskeinona vois olla ns. automaettisuoje-
lu, jossa luontotyypit olisivat suoraan lain nojalla suojetuja ilman erillista rgjauspéé-
tosté. Tdlaisessakin jarjestelmédssa maanomistajien (oikeusturvan lisdks) pitéis kui-
tenkin olla jollakin tavalla tietoisia luontotyyppikohteiden sjainnista, joten luonto-
tyyppeja olisi ainakin jossain maérin edelleen inventoitava ja tulokset saatettava tie-
doks maanomistgjille.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, etté vaikka nykyinen luontotyyppien suojelr
jarjestelma voidaan kokea tydldaks, on sen perustana pagtosten huoldlinen valmiste-
lu, ja ndin paatbsten hyva perusteltavuus. Myds luonnon monimuotoisuuden tunte-
muksen kannalta on positiivista, etta harvinaisista luontotyypeisté kerdtédn maastossa
inventointitietoa. Menettely on kuitenkin hallinnollisesti raskas, koska padtoksessa
osoitetaan kohteen rajat ja ndma annetaan asianomistajille tiedoksi. Automaattisuojelu
vahentdis hallinnollisia kustannuksia, mutta toisaalta aiheuttaisi epétietoi suutta raj ois-
ta. Tama vois aiheuttaa ristiriitoja maanomistgjien suhteen, seké tésta seuraten hei-
kenta& luonnonsuojelupoalitiikan hyvaksyttavyytta, kuten kévi Natura 2000 -verkoston
vamigelussa. Virasto yhtyy luonnonsuojelulainséddannon arviointitutkimuksen né-
kemykseen, etta toimintaa voidaan kuitenkin tehostaa parantamalla ohjeistusta ja kes
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kittamall& samantyyppisten asioiden kasittelya. Néin ollen toiminnan kustannustehok-
kuuden parantamista on edelleen edistettéava.

Luontotyyppisuojelun kustannusvaikuttavuutta voidaan mahdollisesti parantaa tarkis-
tamalla 29 8:n suojeltavien luontotyyppien méarittelya Taloin tulis paits etsa mah-
dollismman selvérgjaisia mééritelmia, myos tarkastella sitd, voidaanko rgjauksiin teh-
da lagennuksia siten, etté niihin saadaan mukaan toiminnalisia ekologisia kokonai-
suuksia, jolloin kohteiden séilyminen pitkall& aikavdlilla paranee ja pdéatosten vaikut-
tavuus luonnon monimuotoisuuden kannalta kasvaa

Lajien suojelu

Laien suojelun kannata luonnonsuojelulain keskeisend ongelmana voidaan nahda
sédnnbsten tayttamiseen kaytettévissd olevan tyOpanoksen kohdistuminen p&&osin
muihin kuin kiiregllistd suojelua vaativiin lajien suojeluun. Lajisuojelun resurssion-
gelmia on luonnonsuojeluhallinnossa |éhdetty ratkaisemaan ryhtymalla lgjisuojelussa
valtakunnallisesti ja auedlisesti priorisoimaan lgea ja niiden esintymid. Suomen
ympéristokeskuksen alulle panemia nk. priorisointineuvotteluja ELY -keskusten ja
Metsdhallituksen kanssa on kéyty jarjestelmallismmin putkilokasvien osdta, ja jos-
sain méarin muutamissa muissa lgjiryhmissa. Ratkaisuna ongelmaan luonnonsuojelun
tuottavuushankkeen LAJI-ryhmén yks keskeisin ehdotus on valtakunnallisten ja au-
edllisten priorisointien toteuttaminen. Valtakunnallista lgjisuojelun priorisointia varten
on ymparistoministerion rahoituksella SY KEssa vuonna 2010 aoitettu hanke valmis-
telemaan valtakunnallista 1gjisuojelun toimintaohjelmaa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto yhtyy luonnonsuojelulainséédannon arviointitutki-
muksessa esitettyyn nékemykseen, etta lgjisuojelun tehostamiseks ja suojelutason pa-
rantamiseks tulis pyrkié 16ytémadn uudentyyppisia keinoja ja jatkaa téhan liittyvaa
ty6ta Viraston ndkemyksen mukaan myds néiden keinojen valtiontaloudellinen kus-
tannusvaikuttavuus tulis arvioida. Samoin tulis myos selvittds, miten voitaisiin vah-
vistaa kaavoituksen kayttamista suojelukeinona uhandaisten ja harvinaisten lgien
keskittymien suojelemiseks. Lisaks tulis selvittéé voitaisinko lgjisuojelua - ja milla
edellytyksilla - taydentdd vapaaehtoisilla keinoilla, kuten yksinkertaisilla sopimusme-
nettelyilla

Lunastukset ja korvaukset

Maanomistgian ja muiden asianomistgjien oikeusturvan kannata nykyinen luonnon-
sugjelulaki lienee paasaéntoisesti tyydyttava. Luonnonsuojelualueiden lunastusmenet-
telyssi on k&ytdnnossa kuitenkin tunnistettu erdité vaikeuksia. Kaksivaiheinen lunas-
tusmenettely (ensin lunastuslupa ymparistoministeriostd ja sen jadkeen toimitus
maanmittaustoimistossa) vie paljon aikaa. Nain lunastuslupien pitkét kasittelygjat voi-
vat vaarantaa gjoittain hallinnon periaatetta as oiden nopeasta kasittelysté.

Y htenéd kaytanntn ongelmana valtiontalouden ndkokulmasta on se, etté luonastustoi-
mituksissa e aina riittévasti pohdita ymparistoluvansaantimahdollisuuden vaikutusta
korvausta méarittdessi. Nain turpeenottomahdollisuuden menetyksistd Natura 2000 -
aueilla saatetaan méadréata tays korvaus, vaikka "turpeenottolupaa’ (ympéristolupaa
turvetuotantoaluelle) e olis edes mahdollista saada.

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO

P Postiosoite: PL 1119, 00101 Helsinki P Kayntiosoite: Antinkatu 1, 00100 Helsinki
» Puhelin: (09) 4321 P Faksi: (09) 432 5820



oLo)

METSO-ohjelma on osoittanut, ettéd on edellytyksia kehittéd osalistuvaa ja avointa
suunnittelua monimuotoisuuden turvaamiseksi. Toisaata MET SO-ohjel massa makset-
tujen korvausten ongelmana on todettu olleen, etté sd&dospohjaa kilpailuttamiselle el

ole. Kéytannot eivét vattamatta ole vationtalouden kannalta taloudellismmat. Vati-
ontalouden tarkastusvirasto katsoo, etta edella esitetyt lunastus- ja korvausmenettelyyn
liittyvét ongelmat tulis selvittéd. Toiminnan kustannustehokkuuden ndkokulmasta
tarkastusvirasto yhtyy arviointitutkimuksessa tehtyyn péételmaan, etté on térkeda ke-
hitt&& |ainsdadant6a ja sen soveltamista erityisesti kilpailutuksen ja taloudellisen ohja-
uksen osdlta ja yll&pitéé avointa toiminnan seurantaa ja arviointia.

Ylijohtga Vesa Jakola

Tuloksallisuustarkastusneuvos Markku Turtiainen
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