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Tiivistelmi: Tutkiclmassa arvioidaan ilmastolain (609/2015) kaltaisen kansallisen puitelainsdéddannon
hy6dyntamistd luonnon monimuotoisuuden eli biodiversiteetin turvaamiseksi. Aihetta ei ole aiemmin kési-
telty kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa. Tarkasteltua lakia nimitetddn biodiversiteettilaiksi (BD-laiksi).
Thmistoiminnan aiheuttamaa luonnon monimuotoisuuden hévidmisti eli luontokatoa ei ole onnistuttu py-
sdyttdmadn kansallisella tai ylikansallisella tasolla, vaan luontokato etenee osin kiihtyvilla tahdilla.

BD-lain tarpeellisuutta ja soveltuvuutta arvioidaan ympariston tilan, biodiversiteettid koskevan sdadosym-
périston sekd osin myos ilmasto-oikeudellisen tutkimuksen perusteella. Luontokadon ohella ilmastonmuu-
tos on maailmanlaajuinen ymparistbongelma, joka edellyttdd laaja-alaisia muutoksia yhteiskunnan eri
aloilla. Ilmasto-oikeudelliset puitelait ovat yleistyneet maailmalla vastaamaan tarpeisiin ilmastopolitiikan
laaja-alaisuudesta, johdonmukaisuudesta, pitkdjénteisyydestd, tietoperusteisuudesta ja hyvaksyttdvyydesta.
BD-lailla voitaisiin tavoitella vastaavia biodiversiteetin turvaamiseen liittyvid hyStyja, minka arvioimiseksi
tyossd kartoitetaan my6s ilmastonmuutoksen ja luontokadon vilisid liittymékohtia, yhtéldisyyksid ja eroja.

Tutkielmassa BD-lain mahdollisten toteutustapojen arviointia tukee oikeusvertaileva katsaus, joka kattaa
Norjan, Ranskan ja Japanin “’biodiversiteettilait”. Lisdksi BD-lain toteutustapojen arvioinnissa hyédynne-
tddn ilmasto-oikeudellisia puitelakeja koskevaa kirjallisuutta. Lopuksi tutkielmassa arvioidaan BD-lain
suhdetta muuhun lainsdddantoon kéyttden esimerkkind luonnonsuojelulakia (1096/1996), joka on parhail-
laan uudistettavana. Tutkielmassa tarkastellaan BD-lain ja luonnonsuojelulain vilisid soveltamisalakysy-
myksid, kytkemismahdollisuuksia seka tiettyjen sdédnndsten vaihtoehtoisia sijoituspaikkoja.

Tutkielman johtopaitoksend BD-laki vaikuttaa tarpeelliselta ja soveltuvalta keinolta biodiversiteettid tur-
vaavan sddntelyn kehittdmiseen. Samalla se on vain yksi vaihtoehdoista sdéntelyn kehittdmiseksi, eik il-
mastolakia suinkaan voida yksioikoisesti toisintaa BD-laiksi, koska ilmi6t eroavat toisistaan. Tutkimus-
ndyttd puitelakien vaikutuksista on yhd vahiisti niin ilmasto-oikeudessa kuin biodiversiteettioikeudessa.
BD-laki voitaisiin toteuttaa siséll6llisesti eri tavoin, ja valinnat toteutustapojen vililld yhdessi lain toimeen-
panon kanssa méairdisivit lain vaikutukset. Tarked on jarjestdd BD-lain ja muun lainsdddanndn suhde ta-
valla, joka mahdollistaa riittdvin tehokkaan biodiversiteettid turvaavan vaikutuksen, kun oikeutta tarkas-
tellaan kokonaisuutena. Sddddssuhteiden konkreettinen arviointi edellyttdd pitemmalle jalostunutta ehdo-
tusta BD-lain sisillosté ja tietoa luonnonsuojelulainsdidinndn kokonaisuudistuksen lopputuloksesta.

Jatkossa luontokadon pysiyttdmiseksi on arvioitava biodiversiteettid turvaavan sdintelyn kehitystarpeita ja
vaihtoehtoja avoimesti ja perusteellisesti. Tutkielma avaa oven monitieteiselle jatkotutkimukselle, jossa
arvioidaan BD-lakia suhteessa muihin sdéntelyn vaihtoehtoihin ottaen huomioon myds ylikansallinen ke-
hitys. Taimdn mahdollistamiseksi on tirkeéé ryhtyd yksityiskohtaisemmin méérittelemaéin BD-lain vaihto-
ehtoisia toteutustapoja ja BD-lain suhdetta muuhun oikeuteen.
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1 Johdanto
1.1 Alkusanat

Téssd oikeustieteen maisterin tutkielmassa arvioidaan ilmastolain (609/2015) kaltaisen
puitelainsdddinnon hyddyntdmistd luonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi. Jiljem-

pini tillaista arvioitavaa puitelakia nimitetééin biodiversiteettilaiksi, lyhyesti BD-laiksi'.

Luonnon monimuotoisuus® on paitsi vuosimiljardien evoluution tulos, myds erilaisten
eldmén jarjestelmien toiminnan elinehto. Thmistoiminnan aiheuttama, hélyttavélla tah-
dilla etenevd luonnon monimuotoisuuden heikkeneminen (luontokato) on yksi atkamme
suurimpia maailmanlaajuisia ympéristohaasteita, johon vastaamista edellyttavét niin ih-
miskeskeiset arvot kuin luonnon itseisarvo®. Luontokato liittyy monin tavoin aikaamme

médrittiviin ilmidihin, ja sen pysiyttiminen on osa laajaa kestivyysmurrosta®.

Merkittava kansainvilisoikeudellinen edistysaskel luonnon monimuotoisuuden suojele-
miseksi otettiin vuonna 1992, kun Rio de Janeirossa solmittiin biologista monimuotoi-
suutta koskeva yleissopimus (biodiversiteettisopimus)’. Vaikka Suomessa on viime vuo-
sikymmenind uudistettu lainsdddintoa ja laadittu erilaisia hallinnon strategioita ja toimen-
pideohjelmia, luontokatoa ei ole saatu pysiytettyd®. Nyt, lihes 30 vuotta kansainvilisen
biodiversiteettisopimuksen solmimisen jdlkeen, on perusteltua tarkastella oikeutemme ra-
kenteita, jotta luontokadon pysdyttimisen haasteisiin voitaisiin uskottavasti vastata.
Emme ole toivottoman edessé: inspiraatiota oikeuden uudistumisesta sekd oikeudellisen

innovatiivisuuden ja kunnianhimon lisddntymisestd voidaan hakea viimeaikaisesta

! Vaihtoehtoisia nimityksid téllaiselle uudelle laille ovat esimerkiksi luontolaki, laki luonnon monimuotoi-
suudesta tai monimuotoisuuslaki. Huolimatta siitd, ettd biodiversiteettilaki (BD-laki) on anglismin sisél-
tdm4, laajemmalle oikeusyleisolle mahdollisesti vaikeasti hahmotettava kisite, kdytetdin sitd tdssd luetta-
vuuden helpottamiseksi: "BD-laki” késitteend erottuu hyvin selvisti nykyisesti lainsdddanndsta.

2 Jiljempénid synonyymeini luonnon monimuotoisuudelle kiytetisin termié biodiversiteetti. Luonnon mo-
nimuotoisuudella tarkoitetaan lajien sisdisti, lajien vilistd sekd ekosysteemien tasolla esiintyvéd vaihtele-
vuutta (Kokko 2017a, s. 104). Luonnon monimuotoisuuden heikkenemisen ilmioon viitataan myds ter-
meilld luontokato ja biodiversiteetin heikkeneminen.

* Biodiversiteetin turvaamisen eri arvoperusteista, ks. esim. Kokko 2003, s. 4—S5; Dasgupta 2021, s. 49.
Thmiskeskeisilld arvoilla viitataan luonnon monimuotoisuuden arvoon ihmiselle esimerkiksi taloudellisen
hyodyn; itseisarvollinen ajattelu puolestaan myontéd luonnolle arvon ihmisesté riippumatta.

4 Simild 2021. Tarkemmin luontokadosta, ks. luku 2.

5 SopS 78/1994.

® Viimeaikainen kuvaus Suomen luonnon monimuotoisuuden kehityksesti seké tehtyjen toimenpiteiden
vaikutuksista, ks. Auvinen ym. 2020, s. 12—17. Tarkemmin, ks. luku 2.1.



globaalista ilmasto-oikeuden valtavirtaistumista tukevasta kehityksesté, esimerkiksi eri-

laisten ilmasto-oikeudellisten puitelakien yleistymisesti’.

Puitelaki on sdaddstyyppi, jolle ei ole yksiselitteistd vakiintunutta maaritelmad ympéris-
tooikeudessa. Yleisesti puitelailla viitataan lakiin, joka siséltii tiettyd asiaa koskevat pe-
russddnnokset, mutta ei yksityiskohtaista sddntelyd. Téssd tutkielmassa puitelailla viita-
taan lahtokohtaisesti merkitykseen, joka késitteelle on annettu ilmasto-oikeudessa. Ilmas-
tolaki on julkisvaltaa velvoittava laki, joka ennen kaikkea luo puitteet kansalliselle ilmas-
topolitiitkan suunnittelujirjestelmaélle. Erilaisia ilmasto-oikeudellisia puitelakeja on sdi-
detty ulkomailla verrattain runsaasti. Yhteisté niille on kansallisen, useita toimialoja kat-
tavan ilmastopolititkan tavoitteista, suunnittelusta ja hallinnosta sddtdminen lain tasoi-
sessa sidddoksessd, jolla edistetiin myos demokraattisia osallistumisoikeuksia.® Kuten
jaljempéna kdy ilmi, puitelainsdddéntoa esitettiin yhtend vaihtoehtona my6s luonnon mo-
nimuotoisuuden suojelemiseksi Suomessa jo 1dhes 30 vuotta sitten, mutta asiaa ei tiettd-
vasti ole oikeuskirjallisuudessa késitelty. Aivan viime vuosina biodiversiteettiin liittyva
puitelainsdddiantd vaihtoehtona on kuitenkin noussut esiin eri yhteyksissd, ja tdma tut-

kielma tarjoaa merkittdvisti uutta sisiltod tulevaan keskusteluun.

Tassd yhteydessd ilmaisen syvén kiitollisuuteni tutkielman ohjanneelle professori Kai
Kokolle. Osoitan myos mitd [dmpimimmat kiitokseni niille lukuisille niin ympéaristooi-
keuden kuin muidenkin alojen johtaville asiantuntijoille, jotka auliisti tarjosivat apuaan
kddntyessdni heiddn puoleensa tutkielman kirjoittamisen aikana. Parhaimmat kiitokseni

esitidn perheelleni ja Riikalle, joiden tukea pidédn etuoikeuksistani suurimpana.

1.2 Tutkimustehtdva ja sen rajaukset

BD-laki edustaisi merkittdvdd muutosta ympéristdoikeuden sdddosarkkitehtuurissa. Pui-
telaki voitaisiin toteuttaa monin eri tavoin, ja eri tapoihin liittyy erilaisia ja epdvarmoja
vaikutuksia. Tutkielmassa arvioidaan luonnon monimuotoisuuden turvaamista koskevan
puitelainsddddnnon tarpeellisuutta ja soveltuvuutta, toteutusvaihtoehtoja, vaikutuksia

sekd rajapintoja voimassa olevaan oikeuteen.

" Hildén ym. 2021, s. 168—190.
8 Tarkemmin puitelain kisitteestd, ks. luku 3.1.



Tutkielman péétutkimuskysymys on: voisiko BD-laki tukea luontokadon pysdyttamisti?
Paatutkimuskysymykseen vastaamista tukevat ja tutkielmaa jésentdvit seuraavat tutki-

muskysymykset:

1. Olisiko uusi BD-laki tarpeellinen ja soveltuva luonnon monimuotoisuuden turvaa-
miseksi ottaen huomioon oikeuden nykytila, luonnon monimuotoisuuden kehitys seké
puitelaki sdddostyyppind?

2. Millaisia vaihtoehtoja BD-lain toteutukseen on olemassa? Onko puitelainsdddantoa
hyddynnetty ulkomailla luonnon monimuotoisuuden suojelemiseksi?

3. Millainen olisi BD-lain ja muun lainsdédddnnon suhde? Millaisia soveltamisalarajauk-

siin liittyvid ongelmia ja uudistustarpeita voi ilmeti?

Tutkimuskohteena BD-lailla on merkittdvdd ympéristdoikeustieteellisti uutuusarvoa,
mutta samalla tutkimuskohteen tdsmentymittomyyden ja moniulotteisuuden vuoksi tut-
kielmassa ei pyritd tekeméén lopullisia johtopddtoksid. Aiheen uutuusarvon johdosta tut-
kielmaa on rajattava merkittivisti.” Tutkielmassa tarkastelu rajautuu ensinniikin nimen-
omaan puitelain arvioimiseen, vaikka puitelainsdddénté on vain yksi vaihtoehdoista ke-
hittda oikeutta luontokadon pyséyttdmiseksi. Tutkielmassa arvioidaan ajatusta BD-laista
sadntelykeinona ensisijaisesti siintelyjirjestelmin tarkastelun tasolla'?, eiki tutkielmassa
tehdd yksityiskohtaisia tai ehdottomia johtopddtoksid lain sisdllostd ja toteutustavasta.
Tutkielmassa ei siten tehdd ehdotuksia BD-lain sddnndsten muotoilemiseksi. Tutkiel-
massa tukeudutaan osin ilmasto-oikeuteen ja ilmastolakiin vertailukohtana BD-laille,
mutta on huomattava, ettd ilmastonmuutoksen ja luontokadon viliseen suhteeseen liitty-

vien johtopéétdsten lopullisuus ei ole mahdollista ilman monitieteisté jatkotutkimusta.

Tutkielman rajauksia ovat myos keskittyminen ennen kaikkea kotimaiseen sdddosympé-
ristoon, vaikka myds eurooppalaisen ja kansainvélisen sddntelykehyksen kehitys on erit-

tdin merkittdvid aiheen kannalta. Kotimaisen lainsdddédnnon késittelyn osalta painopiste

9 Mainittakoon, ettd aiemmassa oikeusnotaarin tutkielmassani (2021) kisittelin ajatusta BD-laista erityisesti
hallinnon valtiosddnnon, ymparistoperusoikeuden sekd demokraattisten vaikutusmahdollisuuksien niko-
kulmasta. Tassd OTM-tutkielmassa néitd nikokulmia ei voi sivuuttaa, mutta niiden késittely on tarkoituk-
sellisen suppeaa, jotta viltytddn tarpeettomalta paillekkdisyydeltd. Vuoden 2021 oikeusnotaarin tutkiel-
maani perustuvan artikkelin julkaisuprosessi Helsinki Law Review’ssd on téti kirjoitettaessa meneilldén.
10 Ympiristooikeudessa sidntelyjarjestelmilld (regulation regime) tarkoitetaan “institutionaalisten raken-
teiden, sddntdjen, kiytinteiden ja sddntelyn taustaideoiden” muodostamaa kokonaisuutta (Kokko 2017a, s.
251).



on aiheen kannalta keskeisimmissi laintasoisessa oikeudessa!!. Luonnon monimuotoi-
suuteen eri tavoin liittyvid sdddoksid on lukuisia, eikd sdddosymparistod voida kisitelld
tyhjentdvésti. BD-lain ja muun lainsddddnnon suhteen tarkastelussa rajaudutaan ennen
kaikkea BD-lain ja luonnonsuojelulain (LSL 1096/1996) viliseen suhteeseen'?. Katsaus
ulkomaisiin siéntelyesimerkkeihin rajautuu muutamiin vertailukohtiin ulkomailla sééde-

tyistd biodiversiteettilaeista.

1.3 Tutkimusmenetelmad, aineisto ja tutkielman rakenne

Tutkimusmenetelmén eli -metodin valintaan vaikuttavat ennen kaikkea tyon tiedonin-
tressi eli tutkimuskysymykset. Ymparistooikeuden alalle tyypillisesti tdssa tutkielmassa
yhdistelldiin eri metodeja.'® Tdmin tutkielman tiedonintressi liittyy ennen kaikkea tietyn
sdddostyypin (puitelainsddddnnon) arvioimiseen biodiversiteettisdéntelyn yhteydessa.
Tutkielma edustaa lainsdddéntotutkimusta, joka tarjoaa kokoavan tutkimusnikékulman
lainséidantdon kokonaisuutena tai yksittdiseen siiddshankkeeseen'*. Tutkielmaan sisél-
tyy molempien lainsdddantétutkimuksen ulottuvuuksien mukaista ainesta: aiempaan kir-
jallisuuteen ja tutkimukseen tukeutuva kuvaus nykyisestd biodiversiteettid koskevasta
lainséidannostid kokonaisuutena luo viitekehyksen!®, jossa biodiversiteettii koskevaa

puitelakia sdidostyyppind ja -hankkeena arvioidaan'®. Lainsdddintotutkimuksessa

! Tarkastelun ulkopuolelle rajautuvat sof? law ja vaihtoehtoinen siintely, misti poikkeuksena tutkielmassa
késitellddn erilaisia strategia- ja suunnitteluinstrumentteja, jotka eivit ole olleet lakisditeisid. Erds esi-
merkki vaihtoehtoisesta sidéntelystd luonnonsuojelun alalla on yksityinen metsésertifiointi (Simild — Kokko
2009, s. 108—110). Luonnon monimuotoisuuden huomioon ottamisesta osana yritysvastuuta vapaaehtoi-
sen kompensoinnin kautta ja vastaavasta soft law’sta, ks. esim. Pappila 2019, s. 98—106.

12 Titd kirjoitettaessa on luonnonsuojelulainsiidinnén kokonaisuudistus kesken ja jiljessd alkuperiisesti
aikataulustaan. Hallituksen esitys uudeksi luonnonsuojelulaiksi (HE 76/2022 vp) julkaistiin aivan tutkiel-
man kirjoitusprosessin loppupuolella. Tutkielmassa luonnonsuojelulainsdddianndn arviointi perustuu voi-
massa olevaan lakiin, 25.11.2021 julkaistuun luonnokseen uudesta hallituksen esityksestd (Ympéaristomi-
nisteri6 2021a) sekd 12.5.2022 julkaistuun hallituksen esitykseen (HE 76/2022 vp).

13 Monimetodinen ja -tieteinen tutkimus on yleistynyt ympéristoikeudessa erityisesti 2000-luvulla (Matti
2016, s. 214—215). Ilmasto-oikeuden alalta on mahdollista paikallistaa julkaisuja, joiden tiedonintressit
vaikuttavat olleen osin tdti tutkielmaa vastaavia. [lmastolain toteutusmalleja arvioinutta tutkimusta luon-
nehdittiin pddosin sdédntelyteoreettiseksi (Kokko ym. 2012, s. 6). Ilmastolain liittyméapintoja muuhun lain-
sdddant6on arvioineessa selvityksessd kiytettyd metodia ei lausuttu nimenomaisesti julki; lainsdddantokat-
sauksen liséksi kdytettiin myos haastatteluja (Ekroos ym. 2013a; vrt. myos Ekroos — Warsta 2012).

14 Tieteen termipankki 2019; Tala 2004, s. 380, 393—394; Tala 2005, s. 4—5. Tutkielma arvioi biodiver-
siteettid koskevaa sédntelyd kokonaisuutena, mutta keskittyy erityisesti BD-lain syntymisté edeltdvain vai-
heeseen (vrt. Tala 2004, s. 379—380). Lainsdddantotutkimus on suhteessa esimerkiksi lainoppiin uusi tut-
kimussuuntaus (Oksanen 2003, s. 8). Suomeen se saapui Suomeen verrattain myShéén, ja sitd harjoitettiin
pitkéén niukasti (Oksanen 2008, s. 8, 435).

15 Ks. Tala 2004, s. 381. Lainsdddédnndn nykytilan ymmértimiseksi sekd BD-lain arvioimiseksi tutkielmaan
siséltyy my0s luonnonsuojelulainsdddiannon historiallisen kehityksen kuvaus (luku 2.2). Tutkielmaan ei
kuitenkaan sisélly lainsdéddant6d instituutiona tai sdddosvalmistelua prosessina arvioivia elementteja.

16 Tala 2004, s. 387.



voidaan yhdistelld erilaisia menetelmid!” — niin my®ds téssd tutkielmassa, kuitenkin oi-

keustieteellisiin ndkdkulmiin rajautuen.

Tutkielmassa BD-lain tarpeellisuutta ja soveltuvuutta analysoivat osiot (luvut 2 ja 3) ovat
piiosin arviointi- ja ohjauskeinotutkimuksellisia'®, tosin luvussa 3.3 puitelainsiidintoi
arvioidaan lyhyesti my0s sddntelyteoreettisista nédkokulmista. Ensimmaéisen asteen oi-
keusvertailuksi luonnehdittava ulkomaisen oikeuden sédédntelyesimerkkien analysointi
(luku 4.1) palvelee sekd BD-lain toteutustapojen ettd mahdollisten vaikutusten arvioin-
tia!®. Analyysi BD-lain eri toteutustavoista (luku 4.2) seki suhteesta muuhun lainsiéidén-

toon (luku 5) kuuluvat edelld mainitun arviointi- ja ohjauskeinotutkimukseen alaan.

Ottaen huomioon yleiset lainsdddantotutkimuksen teoreettiset ja empiiriset metodologiset

haasteet®®

sekd sen, ettd kotimaista BD-lakia tai sitd koskevaa kirjallisuutta ei ennestdin
ole, ei tutkielman arviointi- ja ohjauskeinotutkimuksellisissa osissa voida tdsmaéllisesti
madrittdd BD-lain vaikutuksia, vaan luonnehdinta suhteessa erilaisiin arviointikriteerei-
hin?! on péiosin yleisluontoista. Tutkielman luokittelu lainsdadantdtutkimukseksi ei ole

ainoa mahdollinen?’. Erilaiset sidntelykeinoja tutkivat ympiristdoikeudelliset

17 Tieteen termipankki 2019.

18 Miittd 2016, s. 166: ympiristooikeudellisessa arviointi- ja ohjauskeinotutkimuksessa luodaan perusteita
ohjauskeinoja koskeville valinnoille, kdyttoonotolle ja kehitykselle sekd vaikutusten arvioimiseksi. Nykyi-
sin voitaisiin puhua myo6s sdédntelytutkimuksesta, johon ei kuitenkaan tissi tutkielmassa ensisijaisesti vii-
tata tutkielman kevyen lainopillisen painotuksen vuoksi (vrt. Kokko 2017b, s. 1057).

19 Ensimméisen asteen oikeusvertailua kilytetién tyypillisesti esimerkiksi lainvalmistelun yhteydessi (Husa
2013, s. 172—173). Tutkielmassa ulkomaisiin sdéntelyesimerkkeihin tutustuminen (Auslandsrechtskunde)
toimii siis katalyyttind kotimaisen oikeuden kehityskohtien pohtimiselle. Samalla, vaikkakin toissijaisena
tavoitteena, monipuolinen katsaus ulkomaisiin biodiversiteettilakeihin tuottaa myds tiedollista lisdarvoa oi-
keusvertailun varsinaisessa merkityksessa (s. 41—43), ja havaituille eroille ja yhtildisyyksille pyritdan 16y-
tdmadn selittdvid tekijoitd (s. 185—220). Yksityiskohtaisesti oikeusvertailevan osion menetelmékuvauk-
sesta, ks. luku 4.1.1 alaviitteineen.

20 Lakiuudistusten vaikutusten arvioinnin haasteista ja ehdollisuuksista, ks. Tala 2001, s. 13—18, 149,
322—323, 353—356. Lakien vaikutukset riippuvat paitsi sdddoksen tavoitteenasettelusta ja sisdllosta,
myo0s sen implementaatiosta ja sdédntelytahojen reagoinnista (s. 353; tarkemmin, s. 75—336). Kuitenkaan
paitelmien yleisluontoisuus ei tee niistd tarpeettomia, kunhan analyysin haasteet tiedostetaan (s. 356).

21 Miittd 2016, s. 166. Arviointikriteereistd tarkemmin, ks. luvut 3.3 ja 3.4.

22 Tissi on valittu lainsdddantotutkimus ylikésitteeksi tutkimukselliselle nikékulmalle (vrt. Oksanen 2003,
s. 463), mutta tutkielman voisi mieltdi ensisijaisesti myds arviointi- ja ohjauskeinotutkimukselliseksi, jonka
ominaispiirteisiin voidaan lukea tutkielman mukainen lainséétdjan ndkokulmasta tehty tarkastelun suuntau-
tuminen ennen kaikkea tulevaisuuden sdédntelyn kehitykseen osin eri oikeudellisia instrumentteja vertaillen
(Maatta 2016, s. 166—167). Tutkielmassa korostuu myds oikeuden instrumentalistinen luonne (Maétta
2016, s. 169; Simila 2007, s. 410; Tala 2004, s. 378). Eri kirjoittajien mukaan lainsdadantdtutkimukseen
voidaan lukea myds arviointitutkimus (Simild 2002, s. 179; Maatta 2016, s. 163—164), kuten tissa tutkiel-
massa on tehty. Toisaalta myo0s sédédntelyteorian selvirajainen erottaminen muusta ymparistdoikeudellisesta
tutkimuksesta voi olla haastavaa (Simild — Kokko 2009, s. 75—76).



tutkimussuuntaukset palvelevatkin osin samankaltaisia tiedonintresseji*’, ja tiukka rajan-
veto menetelmien vililld on osin tarpeetonta. Tutkielman tavoitehakuisuus nikyy kysy-

myksenasettelussa, joka ensisijaisesti etsii keinoja kehittiii biodiversiteetin turvaamista?*.

Aineiston osalta tutkimuksen konkreettisen rajoituksen muodostaa kysymyksenasettelun
uutuusarvosta seuraava abstraktisuus: kotimaista BD-lakia tai sitd koskevaa ehdotusta ei
ole olemassa, eikd aihetta suoraan késittelevad kirjallisuutta tai muuta aineistoa ole saa-
tavilla. Tutkielmassa hyodynnetddn laajasti atheen kisittelyyn soveltuvaa kotimaista ja

kansainvilistd oikeuskirjallisuutta sekd sdddoksid ja virallisaineistoa.

Tutkielman rakenne koostuu neljistd paidluvusta, jotka rakentuvat tutkimuskysymysten
mukaisesti. Luvussa 2 arvioidaan BD-lain tarpeellisuutta luonnon monimuotoisuuden ti-
lan, luontokadon ominaispiirteiden ja voimassa olevan oikeuden perusteella®®. Luvussa 3
arvioidaan BD-lain soveltuvuutta sddntelykeinona niin yleisesti sdéntelyteorian ndkokul-
masta kuin empirian perusteella. Valittujen ulkomaisten biodiversiteettioikeudellisten
saantelyesimerkkien ja ilmasto-oikeudellisten puitelakien perusteella luvussa 4 tunniste-
taan ja arvioidaan BD-lain eri elementteja ja toteutusvaihtoehtoja. Luvussa 5 tarkastellaan
BD-lain suhdetta muuhun lainsdddéntoon yleiselld tasolla sekd LSL:a esimerkkind kéyt-

tden. Kokoavat johtopditokset esitetdén lyhyesti luvussa 6.

2 Miksi BD-lakia olisi tarpeen harkita?

2.1 Biodiversiteetin tila ja luontokadon pysédyttimisen ongelmat
Huolimatta aiemmista tavoitteista ja pyrkimyksistd, luontokadon pysédyttdmisessd on epa-

onnistuttu maailmanlaajuisesti, Euroopan unionin (EU:n) tasolla sekd kansallisella tasolla

23 Sisntelykeinoja (ohjauskeinoja) tutkivat esimerkiksi mainitut lainsdidéntdtutkimus, sdéintelyteoria seké
Miidtdn arviointi- ja ohjauskeinotutkimukseksi kutsuma tutkimussuuntaus, joista viimeinen heijastelee 13-
heisyyttd yhteiskuntatieteelliseen ympéristdtutkimukseen (Méattda 2016, s. 161—162). Mddttd luonnehtii
arviointi- ja ohjauskeinotutkimusta vihemman teoreettiseksi ja vdljemmaksi verrattuna sdintelyteoreetti-
seen tutkimukseen (s. 162—164).

24 Biodiversiteetin turvaamisen eli heikentymisen estimisen kisitteesti, ks. luku 2.2 sekii Kokko 2003, s.
44—49. Mainitun kaltainen tavoitehakuisuus on tyypillistd ympéristoikeudessa (Simild 2007, s. 410). Po-
sitio on silti tirked tiedostaa. Kysymyksenasettelussa on tiettyja kriittisen ympéristdoikeuden piirteitd
(Maatta 2016, s. 180—186), vaikkakin kriittinen ympéristooikeus ei pyri muokkaamaan lainsdéddiant6d vaan
muuttamaan voimassa olevan oikeuden tulkintaa (ks. s. 142, 181). Lainsdéddianndn kehittiminen katsotaan
kuuluvan ohjauskeinotutkimuksen piiriin, mutta samalla ohjauskeinotutkimus voi sopia yhteen kriittisen
lainopin kanssa (s. 183). Kriittisesté laintulkinnasta, vrt. myos Kokko 2003, s. 6—S8.

25 Kattavaa ja syvillisti lainsdidéntokatsausta ei ole tissd yhteydessd mahdollista tehdi, vaan katsaus kan-
sainvilisen, unionin ja kotimaisen oikeuden kokonaisuuden nykytilaan ja kehitykseen pyrkii ensisijaisesti
tunnistamaan sddntely-ympériston keskeiset elementit, jotka on otettava huomioon BD-lakia arvioitaessa.



jo useaan otteeseen®®. Luontokato on monimutkainen ongelma ratkaistavaksi: se ilmenee
eri tavoin riippuen ilmidn ajallisesta ja alueellisesta rajauksesta sekd luonnontieteellisen
tarkastelun tasosta, ja silld on lukuisia suoria ja episuoria syitd?’. Luontokadon pysiytti-
minen on kuitenkin olennaisen tidrkedd: luonnon monimuotoisuus on planeettamme

elima, josta myds ihmiselimi on riippuvainen?®,

Maailmanlaajuisesti luonnon monimuotoisuus vihenee nopeammin kuin koskaan aiem-
min historiassa®’. Antroposeenin aikana ihmiskunta on planeettaa muokkaava voima’?, ja
tilannetta verrataan esihistoriallisiin massasukupuuttoihin®!. Maailmanlaajuista luonnon
tilaa havainnollistavat lukemattomat himmastyttdvit esimerkit: sukupuuton arvioidaan
uhkaavan jopa 25 % maailman eliin- ja kasvilajeista’®, ihmistoiminta on merkittivisti
muokannut 75 % globaalista maapinta-alasta, yli 85 % kosteikoista on kadonnut, puolet
koralliriutoista on menetetty vuoden 1870-luvun jilkeen. Nykyisen tahdin, jolla eligitd
kuolee sukupuuttoon, arvioidaan olevan kymmenistd satoihin kertoithin nopeampi kuin
keskimédirin edeltdvin kymmenen miljoonan vuoden aikana — merkittdvi osa luontoka-

toon liittyvistd kehityskuluista on yhi kiihtyvissi vaiheessa.>

Kotimaamme luonnon monimuotoisuuden tilan arvioinnissa voidaan tukeutua viimeai-
kaiseen koosteeseen, jonka perusteella biodiversiteetti heikkenee, osin kiihtyvii tahtia®.

Uhanalaisuutta arvioidaan tyypillisesti erikseen elidlajien ja elinympdristdjen suhteen®.

26 Merkittivid tavoitteita on aiemmin kiinnitetty esimerkiksi vuosiin 2010 ja 2020. Globaalista tasosta, ks.
esim. Secretariat of the Convention on Biological Diversity 2020, s. 132; IPBES 2019, s. 10—19. Euroopan
unionin tasosta, ks. esim. Komissio (2015) 478 lopullinen, s. 20. Kansallisesta tasosta, ks. esim. Auvinen
ym. 2020, s. 14—16.

27 Bowman ym. 2010, s. 587; IPBES 2019, s. 12; Secretariat of the Convention on Biological Diversity
2020, s. 133, 141; Ortiz 201 1. Tarkemmin luontokadon syistd jéljempéna tissi luvussa.

28 Esimerkkeji riippuvuudestamme, ks. esim. Bowman ym. 2010, s. 588—589. Luonnon monimuotoisuu-
desta 4,5 miljardin vuoden evoluution tuloksena, ks. esim. Swanson 1994, s. 1—6. Luonnon itseisarvosta
ja antroposentrisistd arvoista (biodiversiteetti)oikeudessa, ks. esim. Kokko 2003, s. 28—34. Luonnon hy6-
dyllisyydestd ekosysteemipalvelukisitteen kautta, ks. esim. Hiedanpdi ym. 2010. Luonnon merkityksesta
taloudelle ja luontokadon torjunnasta taloustieteen nakokulmasta, ks. Dasgupta 2021.

2 IPBES 2019, s. 10.

30 Hirvonen 2019, s. 216; IPBES 2019, s. 24.

31 Auvinen ym. 2020, s. 78; Strona 2022, s. 21.

32 Arvio kisittdd lajit, joista luotettava arvio kyetidin muodostamaan (IPBES 2019, s. 24—25).

3 IPBES 2019, s. 11—12. Bowman ym. viittaavat arvioon jopa tuhansia kertoja luonnollista nopeammasta
sukupuuttotahdista, ks. Bowman ym. 2010, s. 588.

3% Auvinen ym. 2020, s. 78.

35 Elinympéristoon viitataan myos termeilld luontotyyppi, habitaatti, biotooppi tai ekosysteemi (HE
76/2022 vp, s. 17). Luontotyyppi voidaan mééritelld rajattavissa olevaksi maa- tai vesialueeksi, joilla val-
litsevat samankaltaiset ympdaristotekijéit ja eliostd, ja jotka eroavat ndiden ominaisuuksien perusteella
muista luontotyypeistd (Kontula — Raunio 2018, s. 347).



Kehityksen luotettava, tarkka arviointi pitkilld aikavélilld on vaikeaa tiedollisten puuttei-
den vuoksi: metodologia ja tietopohja ovat kehittyneet viime vuosiin saakka, ja esimer-
kiksi vuosina 2010—2018/2019 koostetutkaan tulokset eivit ole suoraan vertailtavia,
aiemmista arvioinneista puhumattakaan®. Suomen /ajien uhanalaisuutta on arvioitu vii-
desti, viimeksi vuonna 2019, jolloin Suomessa esiintyvistd noin 48 000 lajista arvioitiin
yli 22 000 kappaletta, joista uhanalaisia oli noin 12 %.3” Tiedossa olevien uhanalaisten
lajien osuuden arvioiduista lajeista on arvioitu kasvaneen selvésti vuosina 2010—2019.
Vuoden 2019 arviossa Suomesta hdvinneiden lajien lukumairi on ldhes kolminkertaistu-
nut vuoden 2010 arvioon verrattuna. Kehitys on osin erilaista eri lajiryhmissé: esimerkiksi
lintujen ja jakélien tilanteen arvioitiin heikentyneen eniten, kun taas nisdkkaiden tilanteen
arvioitiin parantuneen.’® Elinympiiristojen suhteen Suomessa arvioiduista yhteensi 388
luontotyypistéd ldhes puolet on arvioitu uhanalaisiksi, ja Eteld-Suomessa luontotyyppien
uhanalaisuus on selvésti yleisempai kuin Pohjois-Suomessa. Koko maassa 52 % luonto-

tyypeisti arvioitiin laadultaan heikkeneviksi ja viisi prosenttia paraneviksi.*

Kokoavana toteamuksena Suomen luonnon tilasta ja kehityskulusta viitattakoon seuraa-
vaan johtopddtokseen: huolimatta yksittdisten lajiryhmien tai elinympéristdjen heikkene-
misen hidastumisesta tai jopa pysdhtymisestd,”’[k]aiken kaikkiaan monimuotoisuuden ke-
hityssuuntaa ei ole saatu miltéin osin kifinnettyd”*’. Etenevin ilmastonmuutoksen vaiku-

tusten arvioidaan lisddvin biodiversiteetin voimallisia muutoksia*!.

Mité yhteiskunnallisia ja oikeudellisia ilmi6itd on edelld kuvatun luontokadon taustalla?
Luontokatoa aiheutuu erilaisista ihmisen toiminnoista, ja monimuotoisuuden hdvidmisen
syyt vaihtelevat esimerkiksi alueittain ja elioryhmittiin. Biodiversiteetti vihenee, kun
luonnolliset elinymparistdt hdvidvit, pirstoutuvat ja heikkenevét laadultaan, vieraslajit

valtaavat alaa, ilmasto muuttuu ja ekosysteemien toiminta heikkenee*’. Nimi

36 Metodologiasta lajien osalta, ks. Hyvérinen ym. 2019, s. 107; vastaavasti luontotyyppien osalta, ks. Kon-
tula — Raunio 2018, s. 351.

37 Hyvirinen ym. 2019, s. 11, 25.

38 Auvinen ym. 2020, s. 72. Muutokset voivat johtua monista syisti, kuten tietopohjan tiydentymisesti.

39 Kontula — Raunio 2018, s. 349. Ks. tarkemmin uhanalaisuusarvioinnin tulokset, s. 349—352. Luonto-
tyyppien uhanalaisuus on epitasaisesti jakautunutta luontotyyppiryhmittiin: esimerkiksi kaikki 42 perin-
nebiotooppia ovat uhanalaisia, valtaosa (40 kpl) d4drimméisen uhanalaisia (s. 349—350).

40 Auvinen ym. 2020, s. 78. Pistelidiind poikkeuksena tutkijat mainitsevat alkuperdisten kotieldinrotujen ja
viljelykasvien geneettisen monimuotoisuuden heikkenemisen pysayttdmisen.

41 Auvinen ym. 2020, s. 78. Suomen luonnon monimuotoisuuden tilasta koosteena, ks. myds Auvinen ym.
2020, s. 69—74; HE 76/2022 vp, s. 14—23.

42 Auvinen ym. 2020, s. 56—57.



biodiversiteetin vidhenemisen syyt voivat johtaa my0s vaikeasti ennakoitaviin yhteisvai-
kutuksiin ja seurauksiin®’. Tyypillisesti niille viihenemisen syille tunnistetaan viisi péa-
asiallista, suoraa syytd (direct drivers), jotka ovat maan- tai vesistojen kdyton muutokset,
luonnonvarojen kéytto, ilmastonmuutos, saastuminen seké haitalliset vieraslajit. Merkit-
tavimpédnd syynd globaaliin luontokatoon pidetddan muutoksia maan- ja vesistdjen kiy-
tossd.** Suomessa lajien uhanalaistumisen merkittivimmiksi syiksi on arvioitu metsien
talouskdytostd johtuvat metsdelinympéristojen muutokset seké erilaisten avointen aluei-
den sulkeutuminen®. Luontotyyppien uhanalaistumisen merkittdvimpini syini puoles-
taan pidetddn metsdtalouteen liittyvid toimia, pellonraivausta, rakentamista sekd vesien
rehevoitymistd. Tulevaisuudessa ilmastonmuutoksen ja vieraslajien luontotyypeille ai-

heuttamien uhkien on arvioitu kasvavan.*®

Néama suorat ajurit eivit ole ihmiskunnan toiminnan itsetarkoituksellisia pddmaarid, vaan
ne aiheutuvat niin sanotuista epdsuorista syistd tai muutostekijoistd (indirect drivers), joi-
hin kuuluvat yhteiskuntien demografiset ja kulttuuriset tekijit, talouden ja teknologian

kehitys, instituutiot ja hallinto sek erilaiset konfliktit.*’

Epésuoria syitd nimitetddn myos
luontokadon juurisyiksi, joihin nykyisen kansainvilisen monimuotoisuuspolitiikan sano-
taan pyrkivin erityisesti puuttumaan®. Epdsuoriin syihin ovat siis luettavissa monet olen-
naiset taustatekijit, kuten kulttuurimme arvot, oikeuden antroposentrisyys*’, luontosuh-

teemme’’ seki epistemologiset ja ontologiset lihtokohdat®!, joiden lipi tarkastelemme

43 Auvinen ym. 2020, s. 57, 60.

4 Suorien ajurien suhteellisesta vaikutuksesta luontokatoon, ks. esim. IPBES 2019, s. 12, 25. Meriekosys-
teemeissd merkittdvimpéna syynd pidetddn luonnonvarojen litkakdyttod. Vieraslajeista biodiversiteetin va-
henemisen syyni (Auvinen ym. 2020, s. 57), vrt. yhtend viidesti suorasta ajurista (IPBES 2019, s. 25, 40).
4 Hyvérinen ym. 2019, s. 32—33. Lajien uhanalaistumisen kokonaisuutta voidaan kuvata my6s esimerkiksi
uhanalaisuusindeksilld (Hyvérinen ym. 2019, s. 114). Uhanalaisuusindeksiin perustuvan arvioinnin perus-
teella kokonaisuutena Suomen lajiston hdvidminen on kiithtynyt (s. 115). Uhanalaisuusindekseilld voidaan
kuvata kehitystd elioryhmittdin tai elinympéristoittdin. Lajiryhmien valilld on merkittiavid eroja: lintujen
tilanne on heikentynyt merkittavasti, nisikkdiden puolestaan parantunut hieman vuosina 2010—2019.
Elinympdristdistd tunturipaljakoiden, soiden ja vesien lajiston tilanne on heikentynyt eniten vuosina
2010—2019. (Hyvérinen ym. 2019, s. 115—117).

46 Luontotyyppien uhanalaistumisen syisti Suomessa tiiviisti, ks. Kontula — Raunio 2018, s. 351.

47 Secretariat of the Convention on Biological Diversity 2020, s. 11; IPBES 2019, s. 12, 25; Auvinen ym.
2020, s. 57. Kotimainen viimeaikainen esitys luontokadon juurisyisti, ks. Hyysalo ym. 2022, s. 16.

4 Hyysalo ym. 2022, s. 7, 16—17; lipiisyperiaatteen merkityksesti, ks. Ekroos ym. 2014, s. 492—493.
4 Hirvonen 2019, s. 217; antroposentrisyyden historiasta tarkemmin, ks. Burdon 2020, s. 37—39.

50 Ks. esim. Hughes 2008, s. 352—358; Aaltola 2013, s. 12—16.

5L Ks. esim. Reydon 2019, s. 172—189; Di Marco 2019, s. 320—322.



ympiristdimme ja muodostamme maailmankuvamme®?. Kun puhutaan luontokadon tor-
junnan valtavirtaistamisesta ja laaja-alaistamisesta, on kyse luonnon monimuotoisuuden
turvaamisesta laajasti yhteiskunnan toiminnassa, osin nimenomaan juurisyihin puuttuen
— ei vain uhanalaistuneiden luontotyyppien tai lajien suojelemisesta. Ajatus luontokadon
eri syihin (ei ainoastaan seurauksiin) keskittymisestd on myos BD-lain taustalla. Toisaalta
siind missd luontokatoa aiheuttavat tietyt ajurit, toiset myonteiset muutostekijét tukevat

tai tukisivat monimuotoisuuden sdilymisti tai elpymisti>?.

Viime vuosikymmenind luonnon monimuotoisuuden suojaamiseksi on kansainvélisesti
asetettu erilaisia tavoitteita, joista suurinta osaa ei ole kuitenkaan saavutettu. Luontoka-
don pysayttaimisen arvioidaan edellyttivén pikaisia ja yhtendisid, aidosti yhteiskuntaa uu-
distavia muutoksia (transformative change), jotka puuttuisivat luontokadon juurisyihin®.
Hallitustenvélinen luontopaneeli (The Intergovernmental Science-Policy Platform on
Biodiversity and Ecosystem Services, IPBES) tunnistaa tillaisen muutoksen l&hteiksi
muun muassa ymparistdoikeuden vahvistamisen seka erityisesti kokonaisvaltaisemman

piitoksentekojirjestelmin nykyisen toimialoittain siiloutuneen tarkastelutavan tilalle.>

Luontokato on siis reaalimaailmassa yhteiskunnan toiminnot ldpileikkaava ilmi6. Kuten
Auvinen ym. osuvasti toteavat: "Koska ldhestulkoon kaikki taloudellinen toiminta perus-
tuu luontoon ja vaikuttaa sithen, ei nykyisté tilannetta voida korjata ilman laajamittaista
toimintatapojen muutosta."*®. Kuten jiljempini kiy ilmi, vaikuttaa siltd, ettei vastaavaa
kehysté ole vield tdysimaardisesti luotu oikeuden maailmaan. Oikeuden roolia luontoka-
toa merkittdvisti laajemmassa yhteiskunnan kestavyysmurroksessa voi hahmottaa mo-
nella tapaa.’’ Sininsi ei ole yllittivii, ettd oikeusjirjestelmi ei ole tihin mennessi ky-

ennyt tarjoamaan valmiita vastauksia nykyajan kestdvyysongelmiin: oikeuden pintatason

32 Esimerkki raamatullisessa mittakaavassa, 1. Moos. 1:26 (1992): “Jumala sanoi: »Tehkiimme ihminen,
tehkddmme héinet kuvaksemme, kaltaiseksemme, ja hallitkoon hidn meren kaloja, taivaan lintuja, karja-
eldimid, maata ja kaikkia pikkueldimii, joita maan paalla litkkuu»”.

33 Ks. esim. Auvinen ym. 2020, s. 59—60. Biodiversiteettii tukevia taustavoimia ovat muun muassa tietoon
perustuva paitdksenteko, yhteiskunnallinen vakaus ja kestdvét perinteet. Konkreettiset toimet, kuten
elinympéristdjen suojelu ja ennallistaminen seké ekologisesti kestdvd maan ja vesien kéyttd, voidaan ja-
otella neljdén luokkaan: tietoisuus, osallisuus, rakenteellinen muutos, talouskasvun irtikytkenta.

54 IPBES 2019, s. 15—16.

55 IPBES 2019, s. 17.

% Auvinen ym. 2020, s. 306

57 Simild 2021, s. 6—7, 15—20.
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muutokset niikyvit hitaasti oikeuskulttuurin syvirakenteessa®®, ja oikeuskulttuurimme
periytyy merkittaviltd osin ajalta ennen nykyisid ympéaristdongelmia. Uudenlaiset oikeu-
delliset ldhestymistavat, kuten BD-laki, voisivat tarjota kansallisella tasolla tarpeellisen,
uuden ldhestymistavan luontokadon pysdyttimiseen. Jiljempéni tehtdvin BD-lain tar-
peellisuuden ja soveltuvuuden arvioimiseksi tunnistetaan seuraavassa osiossa biodiversi-
teetin kannalta tdrkeimmaét kansainviliset, EU-oikeudelliset ja kansalliset sdddokset ja
instrumentit. Samassa yhteydessa esitettdva lyhyt luonnonsuojeluoikeuden ja LSL:n his-
toriallisen taustan kisittely tukee arviointia BD-lain tarpeellisuudesta sekd LSL:n ja BD-

lain suhteesta (luku 5).

2.2 Biodiversiteettid koskevan sdddosympadriston tirkeimmat elementit ja
historiallista taustaa

Luonnonsuojelun merkitys osana ympiristdoikeutta on muuttunut ajan saatossa”’, ja
luonnonsuojelu edeltdd luonnon monimuotoisuuden kisitteellistimistéd, joka vakiintui
vasta 1980-luvulla®®. Kansainvilisesti luonnonsuojeluaatteen voi katsoa juontavan juu-
rensa 1800-luvun loppupuolelle, jolloin luonnon taloudellisen hyvéksikdyton voimistu-
essa nopeasti ryhdyttiin suojelemaan eldimistoltidan rikkaita alueita. Luonnonsuojelu ym-
marrettiin pitkddn ennen kaikkea ihmissilmaan kauniiden maisemien ja ympéristojen suo-

jeluna ihmisten nauttimista varten.®’ Luonnonsuojelu keskittyi 1900-luvulla tiettyjen

58 Yksi tapa hahmottaa oikeutta on Kaarlo Tuorin esittelemé kolmiportainen Oikeuden tasot -malli, jossa
pintatasoa uudet sdddokset ja ratkaisut muuttavat jatkuvasti. Muutokset oikeuskulttuurin tasolla ovat puo-
lestaan hitaampia ja oikeuden syvdrakenteessa muutosprosessit ovat pitkdkestoisimpia (Tuori 2000, s.
165—167, yksityiskohtaisesti, s. 163—216.

%9 Yleisesti ottaen varhaisimpia esimerkkeji ympéristdoikeudesta paikannetaan muinaishistoriaan. Esimer-
kiksi Babyloniassa oli metsénsuojelusddadoksid 1900-1. eKr. ja Egyptissd sdddos koskien luonnonsuojelua
1370-1. eKr. (Bowman ym. 2010, s. 3). Luontoa ei juuri suojattu ihmistoiminnalta muinaisessa Roomassa
taikka vield keskiajallakaan (Garcia-Ureta 2019, s. 461—462). Mydhéiskeskiaikaa pidetddn orastavan ”ym-
péristosdédntelyn alkamisajankohtana” myos Suomessa (Hollo 2004, s. 7). Vanhin osa ympdéristéoikeutta,
naapuruussuhdeoikeus, havainnollistaa oikeudenalan alkuperéisid juuria ihmisten vdlisen toiminnan nor-
mistona (Ekroos ym. 2013b, jakso 1.1 Oikeudenalan syntyminen). Ihmiskeskinen ldhestymistapa on ollut
alun perin luonnonsuojeluoikeudenkin ldhtdkohta. Modernissa biodiversiteetin turvaamissuhteessa konk-
retisoituu varsinaisista oikeussuhteista erillinen ja erilainen suhde (Kokko 2003, s. 76—383).

60 Stanford Encyclopedia of Philosophy 2021; Garson ym. 2016, s. 1. Biologisen monimuotoisuuden (bio-
logical diversity) ja biodiversiteetin késitteet syntyivit 1980-luvun puolivilissd. Aiemmin 1970-luvulla bi-
oottista monimuotoisuutta (biotic diversity) koskenut tutkimus oli alkanut tunnistamaan luonnon kokonais-
jarjestelmien tirkeyttd (esim. Myers 1976); titid aiempi luonnonsuojelutyd rajoittui padosin yksittdisiin ih-
miselle tirkeisiin lajeihin (Stanford Encyclopedia of Philosophy 2021). Kulttuurimme on saanut merkittdva
perinndn ajalta, jolloin ihmiskunta ei teknologisesti kyennyt vahingoittamaan luontoa nykyisellé tavalla.

l Bowman ym. 2010, s. 3; Kuusiniemi 1996, s. 1010; Kokko 2003, s. 28; Hollo 2004, s. 8—11. Tuolloin
ensisijainen tavoite saattoi olla esimerkiksi kansallispuistojen perustaminen luonnon tutkimuksen ja kansa-
laistiedon edistdmiseksi (Hollo 1998, s. 141).
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lajien ja alueiden suojeluun®?. Vasta 1900-luvun jélkipuolella, luonnon kdyhtymisen kiy-
dessi ilmeiseksi ja ymmarryksen biodiversiteetin merkityksesti kasvaessa, luonnon mo-
nimuotoisuuden suojaaminen alkoi saada kasvavaa jalansijaa ja on sittemmin noussut
luonnonsuojeluoikeuden keskioon. Luonnon monimuotoisuuden kisite kertookin erosta
perinteiseen luonnonsuojeluoikeuteen: ihmistoiminnan uhka luonnolle voi ilmetd itse
suojelukohteessa, mutta myds sen vuorovaikutussuhteissa muuhun ympiristodn®. Hollon
mukaan valtiot kuitenkin katsoivat vield 1980-luvulla, ettei niilld ollut varaa yksipuoli-
sesti luopua luonnonvarojensa kiytostd®, miki pitéinee osin yhi paikkansa. Vuoden 1972
Tukholman konferenssi oli erdinlainen ldhtdlaukaus kansainvéliselle ymparistopolitii-
kalle, joka johti vuoden 1992 Rio de Janeiron konferenssissa useisiin ymparistooikeudel-

lisiin sopimuksiin, mukaan lukien biodiversiteettisopimukseen. %

Kansainvilisessd oikeudessa keskeinen instituutio luonnon monimuotoisuuden suojele-
miseksi on mainittu biodiversiteettisopimus®, joka Suomessa saatettiin voimaan vuoden
1994 lokakuussa®’. Biodiversiteettisopimuksen 1 artiklan mukaiset kolme tavoitetta (bio-
diversiteetin suojelu, sen osien kestdvid kiyttd sekd geenivaroista saatujen hyotyjen oi-
keudenmukainen ja tasapuolinen jako) heijastavat niiden intressien kompromissia, joita
sopimuksen neuvotteluun liittyi®®. Biodiversiteettisopimuksessa korostuvat erityisesti
luonnonsuojelu ja kestivin kiyton periaate®. Biodiversiteetin turvaaminen eli heikenty-
misen estdiminen ei kuitenkaan pelkisty biodiversiteettisopimuksen kolmeen tavoittee-
seen, vaan liittyy myos esimerkiksi ympériston pilaantumiseen estdmiseen ja ilmansuo-
jeluun’® sekd enenevissd midrin ilmastonmuutoksen hillintéién ja sithen sopeutumiseen.
Biodiversiteettisopimus on puitesopimus, jonka laveat sddnnokset saavat tosiasiallisesti
sisiltonsi erikseen neuvoteltavien poytikirjojen myoti’!. Tdhidn mennessi biodiversiteet-

tisopimuksen puitteissa on neuvoteltu kaksi poytékirjaa, joiden ei kuitenkaan voi katsoa

62 Garcia-Ureta 2019, s. 462. Hollon mukaan perinteisessi luonnonsuojelussa suojelu kohdistui suojeltavan
lajin elinympéristo6n alueen monipuolisuuden tai luonnontilaisuuden vaalimiseksi, ja vasta myShemmin
yksittdisen lajin rajatummat elinymparistot, kuten “tikkametsi”, saivat itsendisen aseman (Hollo 2004, s.
7—38; Hollo 2009, s. 60). Luonnonsuojelun historiallisista polkuriippuvuuksista, ks. esim. Adams 2010.

9 Hollo 2009, s. 240—241; Strona 2022, s. 37—38.

% Hollo 2004, s. 10—T11.

% Hollo 1997, s. 112—116; HE 79/1996 vp, s. 6—7.

6 SopS 78/1994. Ks. esim. Kokko 2003, s. 38—39; Lim 2019.

7 SopS 78/1994.

8 Lim 2019, s. 87—388; Glowka ym. 1994. s. 2—3.

% Kokko 2003, s. 35 alaviitteineen.

70 Kokko 2003, s. 44—49.

" Lim 2019, s. 90; ks. biodiversiteettisopimuksen 28 artikla.
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koskevan biodiversiteetin suojelun tai kestivin kéyton ydinalueita’. Témin tutkielman
aiheen kannalta merkityksellisend mainittakoon biodiversiteettisopimuksen 10(a) artikla,
joka edellyttdd sopimuspuolten ottavan biologisen monimuotoisuuden suojelun ja kesta-
véan kdyton huomioon kansallisessa paatoksenteossaan seké 6 artikla, jossa sdddetdédn so-
pimuspuolten velvollisuudesta erityisolosuhteidensa ja valmiuksiensa mukaisesti laatia
kansallisia strategioita, suunnitelmia ja ohjelmia (6(a) artikla) sekd velvollisuudesta mah-
dollisuuksiensa mukaan ja soveltuvin osin siséllyttdd suojelu ja kestéva kayttd yhteiskun-
nan eri sektoreiden sisdisiin ja niiden vilisiin suunnitelmiin, ohjelmiin ja toimintaperiaat-

teisiin (6(b) artikla)”>.

Kansainvilistd biodiversiteettipolitiikkaa on harjoitettu biodiversiteettisopimuksen osa-
puolikokousten hyviksymin pddtoksin: esimerkiksi viimeisimmait hyviksytyt, vuoteen
2020 ulottuneet Aichi-tavoitteet hyviksyttiin 10. osapuolikokouksen paitokselld vuonna
2010.7* Vuosille 2010 ja 2020 asetetut tavoitteet jdivit pidosin saavuttamatta’, ja seu-
raavat kansainviliset pddmaéérdt alatavoitteineen on tarkoitus neuvotella biodiversiteetti-
sopimuksen 15. osapuolikokouksessa Kunmingissa alkusyksylld 2022.7¢ Muita kansain-
viliselld tasolla luonnon monimuotoisuuteen liittyvid sopimuksia, joihin ei tdssd ole mah-
dollista syventyd, ovat muun muassa CITES-sopimus’’, Bonnin sopimus’®, Ramsarin

kosteikkosopimus’ sekdi Bernin sopimus®’. Lisiksi on olemassa lukuisa kirjo erilaisia

72 Nagoyan pdytikirja liittyen geenivarojen saatavuuteen ja hydtyjen jakoon vuodelta 2010 (SopS 46/2016)
sekd Cartagenan bioturvallisuuspdytikirja vuodelta 2000 (SopS 130/2004). Ks. esim. Kokko 2017a, s. 35;
Lim 2019, s. 91.

3 Biodiversiteettisopimuksen 6 artiklan edellyttimisti eri toimialoja yhteensovittavan lihestymistavan ja
koordinoidun politiikan merkityksestd biodiversiteettisopimuksen jirjestelmissd tarkemmin, ks. esim.
Glowka ym. 1994, s. 29—32. Artikla ei nimenomaisesti edellyti lainsdddant6d varmistamaan kansallisten
biodiversiteettistrategioiden tdytdntoonpanoa, mutta lainsdddannon hyddyntdmistd on suositeltu kansallis-
ten biodiversiteettistrategioiden laatimisen institutionalisoimiseksi (Glowka ym. 1994, s. 32). Biodiversi-
teettisopimuksen kansallisesta tidytintdonpanosta, ks. myds Bowman ym. 2010, s. 618—619.

™ Ortiz 2011, s. 1.

5 Lim 2019, s. 91—93; IPBES 2019, s. 15.

76 CBD 2021; UNEP 2021; Ympiristoministerid 2022a.

77 Villieldimiston ja -kasviston uhanalaisten lajien kansainvilistd kauppaa koskeva yleissopimus, SopS
44/1976 ja SopS 45/1976.

8 Yleissopimus muuttavien luonnonvaraisten eldinten suojelemisesta, SopS 62/1988.

" Vesilintujen elinympéristond kansainvilisesti merkittivid vesiperiisid maita koskeva yleissopimus, SopS
3/1976 ja SopS 4/1976.

80 Yleissopimus Euroopan luonnonvaraisen kasviston ja eldimiston sekd niiden elinympériston suojelusta,
SopS 29/1986. Yleisesti edelld mainituista, ks. esim. Kokko 2017a, s. 35; Sands — Peel 2018, s. 409—428.
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kansainvilisoikeudellisia, ekosysteemi- tai elidryhmékohtaisia sopimusinstrumentteja

seki alueellisesti rajattuja sopimuksia®!.

Euroopan unioni (tai sen edeltdja Euroopan yhteisd, EY) on sitoutunut kansainvilisiin
luonnon monimuotoisuutta koskeviin sopimuksiin seké saattanut voimaan omaa saénte-
ly4, joka tavoittelee biodiversiteetin suojelemista®?. Euroopan unionin ympéristdoikeuden
perusta ja periaatteet ovat primaarioikeudessa®’. Tirkeimpini unionin sekundaarioikeu-
den sdddoksind luonnon monimuotoisuuden suojelun kannalta pidetdén yleisesti alun pe-
rin vuodelta 1979 olevaa lintudirektiivia®* seki vuodelta 1992 olevaa luontodirektiivia®>,
joista jalkimmiiseen perustuu Natura 2000 -suojeluverkosto®®. Natura 2000 -verkosto on
ollut EU:n luonnonsuojelupolitiikan kulmakivi, joka perustuu tiettyjen luonto- ja lintudi-
rektiivien liitteissd lueteltujen luontotyyppien ja lajien sisiltimien alueiden suojelulle®’.
Luonnon monimuotoisuuden suojelemiseen suoraan liittyy myds esimerkiksi vieraslaji-
asetus®®. Epdsuoraa merkitysti on lukemattomilla sdidoksilld, jotka méarittivit luonto-
katoon merkittidvéasti vaikuttavia yhteiskunnallisia toimintoja, kuten maankéyttod, raken-
tamista ja luonnonvarojen hyddyntimisti®. Korostaa voidaan esimerkiksi YV A-direktii-

vid”, joka vaikuttaa luontodirektiivin 6 artiklan mukaiseen arviointimenettelyyn®' seki

81 Ks. Long 2014, s. 189—216; Sands — Peel 2018, s. 409—450 tarkemmin kansainvilisen oikeuden ulot-
tuvuuksista luonnon monimuotoisuuden suhteen. Tiivis kuvaus luonnonsuojelun kansainvilisestd sddnte-
lystd, ks. HE 76/2022 vp, s. 34—35.

82 Kokko 2003, s. 40.

83 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT, EUVL C326, 26.10.2012, s. 47-390) 191—193 artikla;
Kestdvin kehityksen edistimisestd sopimuksen Euroopan unionista (SEU, EUVL C326, 26.10.2012, s. 13—
46) 3(3) ja 3(5) artiklat. Unionin toimivalta ympériston alalla on jasenvaltioiden kanssa jaettua (SEUT 4(2)
artikla); jaetun toimivallan merkityksestd, ks. SEU 2(2) artikla. Ympéristdoikeuden ldpéisyperiaate unionin
oikeudessa ja politiikassa, ks. SEUT 11 artikla, Euroopan perusoikeuskirjan (2016/C 202/02) 37 artikla
sekd Kokko 2017a, s. 57.

8 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/147/EY luonnonvaraisten lintujen suojelusta.

85 Neuvoston direktiivi 92/43/ETY luontotyyppien sekii luonnonvaraisen eldimistdn ja kasviston suojelusta.
86 Kokko 2017a, s. 110—112; Calster — Reins 2017, s. 183—186.

87 Kokko 2017a, s. 110.

8 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1143/2014 haitallisten vieraslajien tuonnin ja levia-
misen ennalta ehkdisemisesté ja hallinnasta; Calster — Reins 2017, s. 213—214.

8 Lyhyt kuvaus EU-sdéintelyn merkityksesti luonnonsuojelulle, ks. HE 76/2022 vp, s. 35—36.

%0 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/92/EU tiettyjen julkisten ja yksityisten hankkeiden
ympdéristovaikutusten arvioinnista.

1 Calster — Reins 2017, s. 204—206.
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SOV A-direktiivid®>. EU:ssa (ja sen edeltijissi EY:ssid) on hyviksytty lukuisia biodiver-

siteettistrategioita®, joista viimeisin julkaistiin vuonna 2020.%*

Euroopan komissio valmistelee julkisuuteen tihkuneiden tietojen mukaan biodiversiteet-
tistrategiansa mukaisesti sitovat ennallistamistavoitteet sisiltivii asetusta®, joka toteu-
tuessaan olisi huomattava merkkipaalu unionin biodiversiteettipolitiikassa. Kestévié ra-
hoitusta koskevan taksonomia-asetuksen mukaisesti on puolestaan tarkoitus sadtdi arvi-
ointikriteereistd sille, millainen taloudellinen toiminta merkittdvasti edistdd biologisen

monimuotoisuuden ja ekosysteemien suojelua ja ennallistamista®®.

Kotimaisessa, kansallisessa oikeudessa luonnon monimuotoisuuden suojelu ilmenee mo-
nitahoisesti. Kirjallisuudessa on aiemmin tehty useita systematisoivia katsauksia luonnon
monimuotoisuuteen liittyviin oikeuteen®’. On selvi, etti ainoastaan luonnonsuojelulli-
siin tai ensisijaisesti luonnon monimuotoisuuden suojelua tavoitteleviin siddoksiin rajau-
tuva katsaus antaa puutteellisen kuvan biodiversiteetin kannalta olennaisista sddddske-
hyksestd ottaen huomioon luontokadon lukuisat syyt. Koska kaikenkattava lainsdddéanto-
katsaus on tutkielman laajuuden ulkopuolella, keskitytddn tdssd kuitenkin ensisijaisesti

suoraan luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen liittyvddn kotimaiseen oikeuteen.

Osana ympéristoperusoikeutta vastuu luonnon monimuotoisuudesta kuuluu perustuslain
(PL 731/1999) 20.1 §:n mukaan kaikille. Lainkohta juontaa juurensa vuoden 1995 perus-
oikeusuudistukseen ja tuolloin uudistettuun hallitusmuotoon®®, josta se on siirtynyt sisél-

16]lisesti vastaavana voimassa olevaan perustuslakiin®. Nykyistdi PL 20.1 §:d on

92 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2001/42/EY tiettyjen suunnitelmien ja ohjelmien ympiris-
tovaikutusten arvioinnista; Calster — Reins 2017, s. 210—211.

3 Ensimmiinen EY:n biodiversiteettistrategia hyviksyttiin vuonna 1998, minké jilkeen siti piivitettiin
useaan otteeseen. Vuoteen 2010 ulottuvien tavoitteiden saavuttamisessa epaonnistuttiin, joten vuonna 2011
laadittiin vuoteen 2020 ulottuva biodiversiteettistrategia, ks. esim. Komissio (2011) 244 lopullinen; Calster
— Reins 2017, s. 181. Viliarviossaan vuonna 2015 komissio piti vuoteen 2020 ulottuvan strategian tavoit-
teiden saavuttamista epdtodennidkodisend, ks. Komissio (2015) 478 lopullinen, s. 20. Yhtend vuoden 2020
tavoitteiden saavuttamisen epdonnistumisen syyni pidetién lahestymistavan liiallista perustumista kohde-
suojeluun kokonaisvaltaisen ekosysteemindkdkulman sijaan (Gehring ym. 2019, s. 160).

%4 Komissio (2020) 380 lopullinen.

%5 Helsingin Sanomat 2022.

%6 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) 2020/852 kestiivéi sijoittamista helpottavasta kehyk-
sestd ja asetuksen (EU) 2019/2088 muuttamisesta 9 artikla f kohta; 15(2) artiklan a kohta.

97 Kuusiniemi 2001; Kokko 2003; Hollo 2009 (s. 235—419); Suvantola — Simild 2011; Ekroos ym. 2014
(s. 491—526); Kokko 2017a, s. 104—113; viimeaikainen, pintapuolinen kuvaus luonnon monimuotoi-
suutta tukevasta kansallisesta ja EU-lainsdddanndsté, ks. Leskinen 2020, s. 75—78. Luonnonsuojelulain-
sdddédnnon ja muun lainsdddiannon yhteyksisti, ks. Simild 2010, s. 62—65; Jantunen ym. 2020, s. 30—40.
%8 Suomen Hallitusmuoto 94/1919. Uudistus toteutettiin lailla 969/1995, joka tuli voimaan 1.8.1995.

% HE 1/1998 wvp, s. 80.
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luonnehdittu julistuksenomaiseksi, eikd sen ole katsottu voivan suoraan perustaa oikeu-
dellisia velvoitteita'®”. Luonnehdinnasta huolimatta sifinnokselle on annettu merki-
tystd'®!. PL 20.1 §:n mukainen vastuu koskee niin julkista valtaa kuin luonnollisia henki-

16it4 ja oikeushenkilditi!'*?

. Vastuusddnnoksen taustalla on ajatus tulevien sukupolvien
oikeuksista ja luonnon itseisarvosta'®. PL 20.2 § sisiltid julkiseen valtaan kohdistuvan
perustuslaillisen toimeksiannon edistdd ymparistosdantelyn niin aineellista kuin menette-
lyllistd ulottuvuutta'®. Julkisella vallalla on PL 22 §:n mukaan velvollisuus turvata pe-
rusoikeuksien toteutuminen, milld on merkitystd myds ymparistoperusoikeuden toteutu-

misen suhteen.

Lain tasolla merkittivimpini sdidokseni pidetiin LSL:a!'®, jolla on pantu kansallisesti
tdytantoon unionin luontodirektiivi ja lintudirektiivi seké erdiltd osin unionin ympéaristo-
vastuudirektiivi'®®. Luonnonsuojelulaki on kiintefisti yhteydessid muuhun ympéristdnsuo-
jelua ja luonnonvarojen kiyttdd koskevaan lainsdidintoon'?’. LSL:n voi katsoa rakentu-
van ajatuksille klassisesta luonnonsuojelusta, ja sen keskeistd keinovalikoimaa ovat en-
nen kaikkea luonnonsuojelualueiden perustaminen ja kdyttorajoitukset sekd elidlajien ja

108

luontotyyppien suojelu *°, mité osaltaan selittdd siddoksen 1920-luvulle ulottuva historia.

Maamme ensimméinen luonnonsuojelulaki'®

sdddettiin jo vuonna 1923, ja tuolloin sii-
dettyd lakia Simild luonnehtii ”aikanaan moderniksi ja kansainvélistd kehitystd vastaa-

vaksi”. Luonnonsuojelualueita oli muodostettu jo ennen vuoden 1923 luonnonsuojelulain

100 Ekroos ym. 2014, s. 60.

101 Ympiristdperusoikeuden on arvioitu saaneen perustuslakivaliokunnan (PeV:n) kdytinndssi ”samanlai-
sen painoarvon kuin muutkin perusoikeudet” (Kokko 2017a, s. 124, 126). PeV:n kdytdnnon on katsottu
jopa vahvistaneen ympéristoperusoikeuden merkitysti lainvalmistelussa, (Albrecth ym. 2020, s. 388).

102 K okko 2017a, s. 124.

103 PeVM 25/1994 vp, s. 9—10; HE 309/1993 vp, s. 20—21, 66—67.

104 Ekroos ym. 2014, s. 60.

105 Kokko 2003, s. 41. LSL 1.1 §:n mukaan lain tavoitteena on muun muassa luonnon monimuotoisuuden
yllapitiminen. LSL siséltdd yleiset sddnnokset (1 luku) sekd sdanndkset koskien luonnonsuojelusuunnitte-
lua (2 luku)'?, luonnonsuojelualueita ja luonnonmuistomerkkeji (3 luku), luontotyyppien, maiseman ja
elidlajien suojelua (4—6 luvut), luonnonsuojelun toteuttamista (7 luku), toimenpidekieltoja, pakkokeinoja
ja rangaistuksia (8 luku), muutoksenhakua (9 luku) sek erityissddnnokset koskien Natura 2000 -verkostoa
(10 luku). Yhtddn lain 2 luvun mukaista luonnonsuojeluohjelmaa ei ole laadittu lain voimassaolon aikana
(HE 76/2022 vp, s. 37).

196 Buroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/35/EY ympéristovastuusta ympéristdvahinkojen eh-
kiisemisen ja korjaamisen osalta; LSL 3 §; HE 79/1996 vp, s. 16—17, 24; HE 76/2022 vp, s. 28.

107 Suvantola — Simild 2011, s. 133—137, 358. Kuitenkin esimerkiksi biodiversiteetin tai suotuisan suoje-
lutason vastainen maankéyttd on mahdollista LSL:n tavoitteiden vastaisesti riippuen muun sovellettavan
lain edellyttimén harkinnan perusteista ja biodiversiteetin huomioon ottamisesta (Ekroos ym. 2014, s. 493).
108 Suvantola — Simild 2011, s. 17, 49; HE 76/2022 vp, s. 54.

1090, 23.2.1923/71.
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1% Vuoden 1923 luonnonsuojelulain lihtdkohtana oli valtion mailla sijainnei-

sddtdmista
den, ennen muuta kauniiden alueiden tai harvinaistuvien lajien suojelu'!!. Lakiin tehtiin
vahdisid muutoksia vuosikymmenten saatossa, ja kattavampaa kokonaisuudistusta ryh-
dyttiin edistimdian 1960-luvulla tuloksettomasti. Simildn mukaan 1990-luvun alkupuo-
lella tehtiin useita osittais- ja kokonaisuudistusehdotuksia luonnonsuojelulain uudista-

miseksi''?.

Vuoden 1992 biodiversiteettisopimuksen myotd nimenomaan luonnon monimuotoisuu-
den suojelusta tuli my®ds “kansallisen luonnonsuojelutydn johtoajatus”!!3. Puitesopimuk-
sena biodiversiteettisopimus ei merkinnyt suoraan uusia luonnonsuojeluvelvoitteita, vaan
tavoitteiden midrittely ja toteutus jaivit pitkilti sopimusosapuolten harkintaan''*. Paine
kotimaisen luonnonsuojelulainsddddnnon uudistamiseksi kasvoi, ja uusi luonnonsuojelu-
laki tuli voimaan vuonna 1997 sen jilkeen, kun Suomi oli jo sitoutunut kansainvéliseen

biodiversiteettisopimukseen seka liittynyt EY:0n, jonka luonnonsuojelua koskeva oikeus

115

tuli Suomea sitovaksi vuoden 1995 alusta’ *°. Yhteison luonnonsuojeluoikeudellisten sda-

dosten tiytintdonpano tapahtui LSL:n lisiksi metsistys- ja kalastuslailla''®.

Vuoden 1997 alussa voimaan tullut LSL on yhd voimassa ja sen lahtokohta on alue- ja

117

lajisuojelullinen’'’. Vuoden 1997 LSL:n kokonaisuudistus perustui voimassa olleen, vuo-

118

den 1923 luonnonsuojelulain pohjalle’ *°. Myods metsilainsdddantdd uudistettiin merkitté-

visti 1990-luvulla, jota Simild pitdd maamme luonnonsuojelua koskevan lainsdadannon

10 Simild 1997, s. 1. Sairinen jakaa kotimaisen ympiristosééintelyn kehityksen neljiéin vaiheeseen: varhai-
set luonnonsuojelualoitteet (1800—1939), ympéristdasioiden laiminlyonnin (1945—1969), ympériston
institutionalisoitumisen (environmental institutionalisation) (1970—1986) sekd sddntelyn uudistus
(1987—), huom. tarkastelu péittyy kirjoitusajankohtaan, vuoteen 2000. Ks. Sairinen 2000, s. 249—257.
M Kyusiniemi 1996, s. 1010. Luonnonkauneus, erikoisuus ja harvinaisuus erdini luonnonsuojelualueen
vaihtoehtoisista perustamisedellytyksistd, ks. esim LSL 10.2 §:n 3, 4 ja 7 kohdat sek lain 23.1 §.

12 Simild 1997, s. 3.

13 Kyusiniemi 1996, s. 1011.

114 yon Weissenberg 1997, s. 225, 233.

15 HE 79/1996 vp, s. 16—17, 24—25; Simild 1997, s. 1-—3, 5: Unioniin liityttdessi keskeisimpid yhteiso-
oikeudellisia luonnonsuojelusdddoksid olivat luontodirektiivi, lintudirektiivi (tuolloin versio 79/409/ETY)
sekd CITES-asetus (tuolloin neuvoston asetus luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston uhanalaisten lajien
kansainvilistd kauppaa koskevan yleissopimuksen soveltamisesta yhteisdssé, (ETY) N:o 3626/82).

116 Simild 1997, s. 6. Jakolinja riista- ja muihin luonnonvaraisiin lajeihin nidkyy yhid LSL 37—38 §:ssi.

17 Simild 1997, s. 3—4; Ekroos ym. 2013b, jakso V1.1 Luonnon suojelemisen tavoitteet ja keinot — Luon-
nonsuojelun keinot.

18 T uonnonsuojelulakitydryhmin mietinndssd (3/1994) ehdotuksen perustuminen voimassa olevan lain
pohjalle todetaan nimenomaisesti, minki arvioidaan aiheuttavan sen, ettd ’luonnonsuojelulainsédédédnnon ja
sitd sivuavien muiden lainsddddnnén alojen tiysi yhteenniveltdminen - - ole ollut mahdollista” (Ymparis-
toministerid 1994, s. 6).
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kannalta tirkeimpéni vuosikymmeneni sitten 1920-luvun'"’. Luonnonsuojelun keinova-
likoima laajeni suojelualueiden perustamisesta, kun ymmarrettiin monien ympéristoa
muuttavien toimintojen merkitys luonnon monimuotoisuudelle'?’. Vield vuonna 1998,
siis LSL-uudistuksen jilkeen, pidettiin uutta luonnon monimuotoisuuden kisitetti tieteel-
lisesti osin tdismentyméttdmana, misti johtuen sen edellyttimét lainsddadintotoimenpiteet
olivat “vasta hahmoteltavina”.!?!* Sittemmin LSL:a on piivitetty useaan otteeseen, ja

vuonna 2019 kiynnistyi yhid meneillién oleva lain kokonaisuudistus.'??

Muusta voimassa olevasta lainsddddnndstd voidaan nostaa esiin lukuisia biodiversiteetin
kannalta erityisen merkityksellisid sdddoksid, kuten maankayttd- ja rakennuslaki (MRL
132/1999)'2* metsilaki (1093/1996)!'?*, kestiviin metsitalouden méiriaikainen rahoitus-
laki (KMRL 34/2015)'?%) vesilaki (VL 587/2011)'%%, ympéristonsuojelulaki (YSL
527/2014)'?7, kalastuslaki (379/2015)'?® seké laki vesienhoidon ja merenhoidon jérjesti-
misestid (VHIL 1299/2004)'%°, joihin kaikkiin on kirjattu eriasteisia biodiversiteettiin tur-
vaamiseen liittyvid tavoitteita. Merkityksellisid lakeja ovat myds metsdstyslaki
(615/1993), kaivoslaki (621/2011), laki ympéristovaikutusten arviointimenettelysti
(YVAL 225/2017), vieraslajeista aiheutuvien riskien hallinnasta annettu laki
(1709/2015), edellda mainittu ilmastolaki sekd laki viranomaisten suunnitelmien ja ohjel-
mien ympiristovaikutusten arvioinnista (SOVAL 200/2005)'3°. Kohdesuojelun kannalta

myds koskiensuojelulaki (35/1987) ja erimaalaki (62/1991)"3! seki lait tiettyjen jokien

119 Simild 1997, s. 3.

120 Kuusiniemi 1996, s. 1012. Kuusiniemi toteaakin (s. 1015) painokkaasti: - - Suojelualueiden perustami-
nen taikka lajien rauhoittaminen pyydystdmiseltd tai kerddmiseltd eivét sellaisinaan riitd turvaamaan biodi-
versiteetin suojelua. Tarvitaan kattavampaa, ldpitunkevaa oikeudellista sddntelyd.”

121 Hollo 1998, s. 166.

122 HE 76/2022 vp, s. 11—14. Luonnonsuojelulaissa vuoden 1997 jilkeen tapahtuneiden muutosten pii-
piirteistd, ks. esim. HE 76/2022 vp, s. 28—29. Tarkemmin LSL:n sisdllostd, ks. HE 76/2022 vp, s. 36—39.
123 Ks. esim. MRL 1 §ja 5.1 §4 k.

124 Ks. esim. metsilain 1 § (lIain tarkoitus) seki 3 luku (metsiluonnon monimuotoisuuden turvaaminen seki
luontotyyppisuojelu), erityisesti 10 §:n mukainen metséluontotyyppien suojelu.

125 Ks. KMRL 1.1 § 3 k ja 4 luku.

126 Ks. VL 2:11 (eriiden vesiluontotyyppien suojelu).

27Ks. YSL 1.1 § 2 k.

128 Ks. kalastuslain 1 §.

129 Ks. VHJL 1.3 § (tavoitesdinnos) sekd 2.1 § 13 k (meriympériston hyvin tilan maéritelma).

130 Erids SOVAL:n mukaan arvioitavista ympdristdvaikutuksista on vaikutus luonnon monimuotoisuuteen
(SOVAL 2.1 §:n 2 kohdan b-alakohta)

131 Kokko 2017a, s. 109—110.
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erityissuojelusta ovat perinteisen luonnonsuojelun kannalta tirkeitd!*?. Lakia alemman

tasoisesta normistosta mainittakoon erityisesti luonnonsuojeluasetus (LSA 160/1997).

Kaytdnnossi kotimaista biodiversiteettipolitiikkaa on toteutettu suunnittelujérjestelmalla,
jota perinteisin sanankiintein on luonnehdittu hallinnolliseksi ohjauskeinoksi'**. Suun-
nittelu on konkretisoitunut biodiversiteettistrategioissa ja toimintaohjelmissa. Kyseiseen
sddntelystrategiseen lahestymistapaan saattaa tulla tietty muutos, kun suunnittelujirjes-
telmid on meneilldin olevassa LSL:n uudistuksessa ehdotettu lakiin kirjattavaksi'*.
Luonnon monimuotoisuuden turvaamisen suunnittelujédrjestelmén historiallinen tausta on
vuonna 1995 valtioneuvoston hyviksymadssi periaatepddtoksessa erdistd biodiversiteetin
ylldpitoa ja tutkimusta edistivistd toimenpiteistd, joiden toteuttamiseksi ympéristominis-
teri0 asetti eri yhteiskunnan toimijoista koostetun kansallisen biodiversiteettitoimikunnan
vuonna 1996. Toimikunta luovutti ehdotuksensa Suomen ensimmadiseksi kansalliseksi
toimintaohjelmaksi 1997—2005 ympéristdministerille vuonna 1997."*° Vuonna 2007 jul-
kaistiin vuodet 2006—2016 kattava biodiversiteettistrategia ja -toimintaohjelma. Vuonna
2012 valtioneuvosto hyviksyi periaatepdétoksellddan Suomen luonnon monimuotoisuu-
den suojelun ja kestivin kiyton strategian vuosille 2012—2020.'3¢ Strategiaan liittyen
laadittiin my6s Suomen luonnon monimuotoisuuden suojelun ja kestdvén kdyton toimin-
taohjelma vuosille 2013—2020.!*7 Valtioneuvoston periaatepditokset ovat poliittisia
kannanottoja, eikd niilld ole vilittémid oikeusvaikutuksia. Meneillddn on vuoteen 2030

ulottuvan kansallisen biodiversiteettistrategian seki toimintaohjelman valmistelutys'.

Kotimaassa on tilla hetkelld meneilldén useita biodiversiteetin suojaamisen kannalta mer-

kittavid sdddoshankkeita: luonnonsuojelulainsdddantd, ilmastolaki sekd maankéytto- ja

132 Simild 1997, s. 2—3. Luonnonsuojelun lainsiidinnon kehityksesti, ks. myds Hollo 2004, s. 192—194.
133 Hakkarainen — Kvist 2000, s. 28—29. NyKkyisin lienee perustellumpaa puhua siéntelykeinosta ohjaus-
keinon sijaan.

134 Tarkemmin LSL:n uudistuksen merkityksestd BD-laille, ks. luku 5.

135 Hakkarainen — Kvist 2000, s. 28—30; Kokko 2003, s. 123; ks. myds Biodiversiteettityéryhmi 1995, s.
7, 11: Ympéristoministerion vuonna 1994 asettama biodiversiteettitydryhmé selvitti biodiversiteettisopi-
muksen kansallisen toimeenpanon tehtdvéalueita ja vastuusuhteita. Tyoryhma ehdotti yhtend poikkisekto-
raalisena toimenpiteend kansallisen toimintaohjelman laadintaa.

136 Valtioneuvosto 2012; Ymparistdministerio 2012.

137 Biodiversiteettisopimuksen mukainen Suomen tiedonvilitysjérjestelmé 2019.

138 Ympiristoministerio 2021b. Suomessa laaditaan my6s monia muita hallinnollisia strategioita, jotka liit-
tyvét luonnon monimuotoisuuteen. Esimerkiksi ensimméinen kansallinen luonnonvarastrategia tehtiin
vuonna 2009 (Rannikko — Maéttd 2010, s. 9). Sektoristrategiat voivat lahestyé tiettyd kokonaisuutta niin eri
tavoin, ettd niiden vilille jd4 sovittamattomia ristiriitoja: esimerkiksi kansalliset metséstrategia, biotalous-
strategia ja biodiversiteettistrategia suhtautuvat metsiin merkittdvésti eri tavoin (Blattert ym. 2022).
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139

rakennuslaki ovat uudistettavina'>”. Uudistettava ilmastolaki pyrkii paremmin tunnista-

maan etenevin ilmastonmuutoksen vaikutuksia luonnon monimuotoisuudelle'4°

, ja tule-
vaisuudessa ilmastolain mukaisten suunnitelmien laatimisessa olisi otettava huomioon
vaikutukset luonnon monimuotoisuuteen'#'. LSL:n uudistuksessa ehdotetaan uuteen la-
kiin sisdllytettdvén lukuisia sdannoksii, joita voisi harkita siséllytettdvin myos BD-la-
kiin'*?. Kotimaisten uudistushankkeiden lisiksi tuleva EU-oikeuden kehitys seki meneil-
ladn olevat kansainvéliset neuvottelut voivat vaikuttaa merkittdvasti luonnon monimuo-

toisuuden sdadosymparistoon.

Ylla esiteltyja sdadosympariston padelementtejd sekd historiallista taustaa vasten esite-
tddn seuraavaksi ne ehdotukset, joita Suomessa on aiemmin tehty liittyen biodiversiteettia

koskevaan yleis- tai puitelakiin, ja joiden jatkumoon tdmé tutkielma siis liittyy.

2.3 Aiemmat ehdotukset liittyen biodiversiteettid koskevaan puitelakiin

Oikeuskirjallisuudessa puitelain hyddyntdmistd luonnon monimuotoisuuden turvaa-
miseksi ei ole esitetty. Kiinnostavasti ensimmadinen viittaus puitelain kaltaisen lainsaa-
dantéinstrumentin hyddyntdmiseen biodiversiteetin turvaamiseksi paikantuu kirjoittajan
tietojen mukaan kuitenkin ldhes 30 vuoden taakse. Vuonna 1992 solmitun biodiversiteet-
tisopimuksen hyvédksymiselle Suomessa haluttiin sen merkityksen ja laajakantoisuuden
vuoksi hakea eduskunnan hyviksyntdi'*. Eduskunnassa hallituksen esitysti biologista
monimuotoisuutta koskevan yleissopimuksen hyviksymisestd késitteli valmistelevasti

ulkoasiainvaliokunta'#*

, joka pyysi asiaan pyydettiin lausuntoa eduskunnan ympaéristova-
liokunnalta. Ympdaristovaliokunta katsoi lausunnossaan, ettd yleissopimuksen taytdntoon-
panemiseksi tulisi Suomen sdétid puitelaki tai uudistaa vastaavasti erityislainsaddantoa
yleissopimuksen tavoitteiden mukaisesti. Lausunnossaan ympaéristovaliokunta esitti epai-
lyksensa siité, ettd ohjelmatyyppisen strategian varaan jadva yleissopimuksen tdytdntoon-

pano johtaisi siihen, etteivdt eri alojen suojelutavoitteet muodostu riittdvin

139 MRL:n kokonaisuudistus toteutuu vain rakentamisen osalta (Ympéristdministerio 2022b).
140 HE 27/2022 vp, s. 18.

141 HE 27/2022 vp, s. 19, 60, 86: ehdotetun ilmastolain 8.2 §:n 8 kohta.

1“2 HE 76/2022 vp, s. 102—103; ks. luku 5.

143 HE 55/1994 vp, s. 1.

144 UaVM 8/1994 vp.
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yhdenmukaisiksi eikd viranomaisten yhteistoiminta toimi toivottavalla tavalla.'* Koti-
maisessa lainsdddédnndssi on sittemmin paiddytty nimenomaan erityislainsdddannén uu-

distamiseen 4.

Aivan viime vuosina ajatus mahdollisesta luonnon monimuotoisuuteen liittyvésti puite-
laista on noussut esiin muutamassa eri yhteydessd. Niistd ensimmaéisessd, vuonna 2020
julkaistussa Suomen biodiversiteettistrategian ja toimintaohjelman 2012—-2020 toteutuk-
sen ja vaikutusten arvioinnissa, mainitaan sdddospohjan selkeyttimisen yhdeksi vaihto-
ehdoksi ’biodiversiteettilaki”, mutta kyseinen ehdotus ei sisilly julkaisun varsinaisiin toi-
menpide-ehdotuksiin'#’. Toiseksi vuonna 2020 julkaistussa LSL:n uudistustarpeita arvi-
oineessa selvityksessd uuden, ilmastolain kaltaisen “biodiversiteettilain” selvittdmisté pi-
dettiin vaihtoehtona LSL:iin liséttiville, suunnittelujirjestelmii koskevalle luvulle!*s.
Kolmanneksi mainittakoon vuonna 2021 ympéristoministerion koolle kutsuma, yhteis-
kunnan ekologisen siirtymén ja erityisesti kotimaisen biodiversiteettipolitiikkan muutos-

polkuja kartoittanut Biodiversiteettiareena 2021 -hanke, jonka loppuraportissa esiin tuo-

tiin yhteni mahdollisena tulevaisuuden ratkaisuna uuden puitelain siitiminen'*’.

Vuoden 1997 alussa toteutuneessa luonnonsuojelulainsdddénnén kokonaisuudistuksessa
keskityttiin uudistamaan luonnonsuojelulakia. Tuolloin hallituksen esityksessd luonnon-
suojelulainsddddnndn uudistamiseksi viitattiin eduskunnan ympaéristovaliokunnan lau-
suntoon, jossa vaihtoehtoina mainittiin puitelaki (yleislaki) ja erityislainsddddnnon uudis-
taminen'>’, mutta niitd vaihtoehtoja ei vuoden 1996 esityksessi arvioitu, miti ei tietti-

visti ole tapahtunut mydskdadn myohemmin. Tata kirjoitettaessa kevailla 2022 meneillddn

145 YmVL 6/1994 vp, s. 4. Puitelain synonyymini kiytetdéin lausunnossa myos termié yleislaki. Eduskun-
nan kirjaston arkistoissa saatavilla olevan valmistelumateriaalin perusteella ympéristovaliokunnan lausun-
non luonnos on puitelakiehdotuksen kannalta huomiota herdttdva. Lausunnon /uonnoksessa 1ahtékohtana
oli nimittiin, ettd valiokunta katsoi yleissopimuksen tiytintdonpanon edellyttivin nimenomaan puitelakia
(ei siis puitelakia fai erityislainsdddannén uudistuksia). Luonnoksen perusteella epdilykset eri alojen epdyh-
denmukaisuudesta ja eri viranomaisten yhteistoiminnasta liittyivit sekd ohjelmatyyppiseen strategian etti
erityislainsdddidnnon varaan jadviin taytdntoonpanoon. (YmVL 6/1994 vp (Luonnos)). Lopulta valiokunta
paitti yksimielisesti esittdd vaihtoehtoisina keinoina puitelakia tai erityislainsdddédnnon uudistamista (Poy-
tékirja 9.6.1994, N:0 40/1994 vp, kohta 5 §).

146 Kokko 2003, s. 52—53, 66—67.

147 Auvinen ym. 2020, s. 180; 188—196, vrt. Liite 8, s. 306—335.

148 Jantunen ym. 2020, s. 81.

149 Hyysalo ym. 2022, s. 36—38. Julkaisun perusteella uuden puitelain sisiltd jiid avoimeksi: uuden lain
alle voitaisiin esimerkiksi koota kaikki luonnon monimuotoisuuteen vaikuttavat lait taikka se voisi olla
suppeampi vahvistaen ylivaalikautisia ja poikkisektoraalisia tavoitteita. Julkaisussa erotetaan laajempi
biodiversiteettipuitelaki” ja laaja integroitu biodiversiteettilaki” néité kisitteitd maarittelemétta (s. 39).

150 HE 79/1996 vp, s. 23.
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on luonnonsuojelulain uudistus'!, ja hallituksen esityksessd uudeksi luonnonsuojelu-
laiksi todetaan julkisissa kuulemisissa esitetyn “esimerkiksi Ruotsin ymparistokaaren
kaltaista ympéristosddntelyn kokonaisratkaisua tai kokonaan uudenlaista, puitelain kal-
taista biodiversiteettilakia”, joiden sijasta on kuitenkin paddytty maltillisempaan uudis-
tukseen. Pditokseen vaikuttivat hallituksen esityksen mukaan nykyisen LSL:n selkeys,
sen myotd vakiintuneet tulkinnat sekd uudistuksen aikataulu. Toisaalta hallituksen esityk-
sessd mainitaan, ettd kokonaisvaltaisempi uudistus (oletettavasti esimerkiksi BD-laki)
olisi voinut vahvistaa biodiversiteetin huomioon ottamista poikki yhteiskunnan, mutta
laaja uudistus olisi edellyttinyt ”laajaa yhteiskunnallista keskustelua koko ympaéristélain-
saddannon ldhtokohdista ja tavoitteista sekd lisinnyt toimintaympériston epavarmuutta
sek hallinnollisia kustannuksia”!'*? Yllittivisti mainittujen vuoden 2020 tutkimusjulkai-

suiden BD-lakeja koskevia ehdotuksia lain esitdissi ei sen sijaan mainita'.

2.4 Arviointia BD-lain tarpeellisuudesta

Kuinka tarpeellisena uudenlaista sdintelyé, kuten BD-lakia, siis voidaan pitii ottaen huo-
mioon biodiversiteetin tila ja sitd turvaava oikeusjérjestys? Y1l esitetyn perusteella luon-
non monimuotoisuuden nykyinen tila on heikko ja yhé heikkenevd maailmanlaajuisesti.
Oikeus ei ole kyennyt vastaamaan luonnon monimuotoisuuden turvaamisen tavoitteisiin
ylikansallisella tai kansallisella tasolla huolimatta esimerkiksi vuosiin 2010 ja 2020 koh-

distuneista tavoitteista'>*.

Suomessa luonnon monimuotoisuuden turvaamisen kysymystd on perinteisesti hahmo-

tettu dikotomian “luonnonsuojelu — luonnonvarojen kayttd” kautta. Uhanalaiset tai

131 Ympiristoministerié 2021b.

152 HE 76/2022 vp, s. 103. Lienee itsestiin selviii, etti laajat oikeudelliset uudistukset edellyttivit demo-
kratiassa laajaa yhteiskunnallista keskustelua. Mainituille viittauksille (liike)toimintaympériston epévar-
muudelle ja kasvaville hallinnollisille kustannuksille ei esitdissé sen sijaan anneta perusteluja (s. 103), joten
toteamusten tietoperusteisuutta on vaikea arvioida. Tietyltd epdilykseltd ndiden perustelujen suhteen ei voi
vilttyd, varsinkin kun hallituksen esityksessd arvio viitetddn tehdyn “valmistelun alkuvaiheessa”, mutta
kyseisid argumentteja ei esitetty vield hallituksen esityksen luonnosversiossa, joka julkaistiin marraskuussa
2021 (vrt. Ympéristoministerio 2021a, s. 102; HE 76/2022 vp, s. 103).

153 Hallituksen esityksen toimivuusarviointeja koskevassa kohdassa ei ole tuotu esiin eréstid vuoden 2020
arvioinnin johtopaatoksistd lainsdddannon rakenteen kehittdmisen vaihtoehdoista, nimittéin erillisen biodi-
versiteettilain sddtdmisen selvittdmistd vaihtoehtona (vrt. HE 76/2022 vp, 31—33; Jantunen ym. 2020, s.
81). Siind missi timén keskeisen, viimeisimman luonnonsuojelulainsdddinnon toimivuutta arvioineen tut-
kimusjulkaisun johtopéétds on ndiltd osin sivuutettu, esitdissd mainitaan ajatus biodiversiteettilaista nous-
seen (vain) kuulemisten yhteydessa (HE 76/2022 vp, s. 103).

154 Vaikka oikeus on vain yksi biodiversiteetin turvaamisen mahdollistajista, on se eittimétti erittiin kes-
keinen sellainen. Fi ole perusteltua luopua ajatuksesta, ettd oikeudellisia instituutioita luonnon monimuo-
toisuuden turvaamisen olisi yhé syytd vahvistaa mahdollisten muiden keinojen ohella.
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harvinaiset luonnon arvot ovat johtaneet tiukkaan suojeluun ja luonnonvarojen taloudel-
lisen hyodyntdmisen estymiseen kyseiselld alueella. Kestdvén kdyton periaate ja tavoite-
sddnnokset yksittdisissd laeissa eivdt ole juuri luoneet rajoitteita biodiversiteetin tur-
vaksi.!>> Kansallisella tasolla luonnon monimuotoisuuden turvaaminen on keskittynyt
LSL:iin, joka kuitenkin kdytdnndssd padosin rajautuu erilaisten luonnonsuojelualueiden
perustamiseen ja niilld soveltuviin, suhteellisen tiukkoihin kdyton ja toiminnan rajoituk-
siin sekd uhanalaistuneiden lajien ja luontotyyppien suojeluun. LSL:n voi ajatella kanta-
van painavaa historiallista taakkaa, ja sen keinovalikoiman painottuminen nimenomaan
erilaisiin suojeluun on ymmirrettivii ylli esitetty sdidoshistoria huomioon ottaen!¢.
LSL:n mukainen, ldht6kohtaisesti tiukka, mutta alueelliselta soveltuvuudeltaan suppea
suojelu ottaa huomioon kuitenkin lopulta hyvin rajallisesti suojelualueiden ulkopuolista,

niin sanottua tavanomaista luontoa'’

. Kun ymmérrys luonnon toiminnasta on viime vuo-
sikymmenind kehittynyt, on enenevissd médrin alettu vaatimaan ekosysteemien kytkey-
tyneisyyden ja ekologisten prosessien toimivuuden kisittivii sddntelystrategiaa'>®. Tiuk-
koihin kéytonrajoituksiin perustuva suojelu pédasiallisena biodiversiteetin turvaamisen
keinona on omiaan nostattamaan my0s vastustusta esimerkiksi maanomistajien keskuu-

dessa ja vihentimiin biodiversiteetin turvaamisen yhteiskunnallista hyviksyttivyytti!>.

Kotimaisen luonnonsuojelulainsddddnnon toimivuutta ja kehittimistarpeita on arvioitu
vuosina 2010 ja 2020 tehdyissé selvityksissd. Vuoden 2010 selvityksessd luonnonsuoje-

lulainsddddnnon  uudistusta  (1996) pidettiin =~ merkittdvdnd, mutta kuitenkin

155 Hiedanpdi ym. 2010, s. 11.

156 Mieleen tulee J. L. Runebergin Vinrikki Stoolin tarinoiden maaherra Wibeliuksen toteamus, joka tosin
myoOnnettivasti lausuttiin perin erilaisessa yhteydessi: ”- - laki ennen mua syntynyt, jalkeheni jaa”.

157 Muiden kuin Natura-perustaisten suojelualueiden tapauksessa kiyttorajoitukset rajautuvat koskemaan
vain suojelualueella tehtivid toimia; alueen ulkopuolinen, suojelualueeseen merkittavistikin vaikuttava toi-
minta ei ole kéyttorajoitusten piirissd (Ekroos ym. 2013b, jakso VI.1 — Luonnonsuojelualueet — Kayttora-
joitusten ulottuvuus). Sen sijaan Natura 2000 -verkostoon kuuluvan alueen suojelun perusteena olevia luon-
nonarvoja ei saa merkittdvisti heikentdd (LSL 64 a §), ja LSL 65.1 §:n mukaisen arviointivelvollisuuden
piirisséd oleva hanke voi sijaita myos Natura-suojelualueen ulkopuolella (Ekroos ym. 2014, s. 503). Lupaa
toiminnalle ei saa myontdd eikd suunnitelmaa vahvistaa, jos vaikutusten arvioinnin perusteella kyseiset
luonnonarvot merkittivasti heikkenevit (LSL 66.1 §), paitsi poikkeuksellisesti (LSL 66.2 §). Viimeaikai-
sesta varovaisuusperiaatteen korostumisesta unionin tuomioistuimen kiytinnossé, ks. P616nen 2019, s. 30.
Heikentidmiskielto (LSL 64 a §) ei sen sijaan sovellu hankkeisiin tai toimiin, jotka eivét edellytd lupaa
(Suvantola — Simild 2010, s. 260; Ekroos ym. 2013b, jakso VI.1 — Natura 2000 -verkosto — Katveita).
Heikentimiskielto ei my0dskdén sovellu aiemmin suoritettuihin toimiin tai olemassa oleviin rakenteisiin
(Ekroos ym. 2013b, jakso VI.1 — Natura 2000 -verkosto — Olemassa olevat hankkeet).

158 Jantunen ym. 2020, s. 81—82.

159 Vapaaehtoisen suojelun merkitys on kasvanut 2000-luvulla Suomessa (Suvantola — Simild 2011, s. 26),
minka on arvioitu johtuvan luonnonsuojelun legitimiteettivajeesta (Rannikko — Maitta 2010, s. 10).
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riittimattoméni niin yksin kuin muiden toteutettujen lainsdddantdmuutosten kanssa py-
sdyttdmédn luonnon monimuotoisuuden heikkenemistd. Ylipdétdan luonnonsuojelulain-
sdddannon katsottiin soveltuvan huonosti esimerkiksi elinkeinorakenteen muutoksista tai
taloudellisen toiminnan vaikutuksista seuraavien paineiden torjumiseen.'® Muun lains#i-
dédnnon nojalla tapahtuva luonnon monimuotoisuuden suojelu arvioitiin puolestaan mo-
nin tavoin puutteelliseksi'®'. Vuonna 2020 luonnonsuojelulain kehittimistarpeista tehtiin
paivitetty selvitys, jonka keskeisiin johtopdétoksiin koskien lainsdddannon rakenteen ke-
hitystarpeita sisdltyl muun muassa luonnonsuojelun keinovalikoiman laajentamisen tarve
sekd huomio LSL:n heikosta soveltuvuudesta uusien ohjauskeinojen perustaksi. Kuten

mainittua, erddnd vaihtoehtona vuoden 2020 selvityksessé esitettiin uuden biodiversiteet-

tilain sditimistd ilmastolain tapaan.'®

Mité lainsdddannon ja oikeuden nykyisestd rakenteesta sitten seuraa biodiversiteetin tur-
vaamiselle? Nykyisen LSL:n uudistuksen yhteydessé biodiversiteetin turvaamista arvioi-
nut monitieteellinen tukiryhma kiinnitti padviesteissddn huomiota siihen, ettei pelkéstiin
LSL:n ja suojelualueiden avulla pystytd turvaamaan luonnon monimuotoisuutta, vaan
monimuotoisuuspolitiikan valtavirtaistamista tarvitaan eri politiikkasektoreilla'é®. Tama
lienee yksi keskeisimmistd argumenteista uudenlaisen sddntelyn tarpeellisuutta harkitta-
essa. Kuusiniemi kiinnitti huomiota jo vuonna 2001 sithen, kuinka liiallisesti yksittéista-
paukselliseen harkintaan nojaava paitoksentekojirjestelmé vaarantaa luonnon monimuo-
toisuutta koskevan kokonaisuuden sidantelytavoitteet, koska yksittdisen hankkeen vaiku-
tus luontoon mielletdéin niin pieneksi'®*. Joustaviin normeihin perustuvan lupajirjestel-
man mukaisessa yksittdistapauksellisessa oikeusharkinnassa biodiversiteetin huomioon
ottaminen on periaatteessa ollut usein mahdollista, mutta kdytdnndssd konkreettiset bio-

diversiteetti turvaavat rajoitukset ovat edellyttineet vahvoja syiti'®>. Nykyisin LSL:n,

160 Simild ym. 2010, s. 24, 83—84.. Osana arviota toteutetun luonnonsuojeluammattilaisiin kohdistuneen
kyselytutkimuksen perusteella luonnonsuojelulain suurimpia ongelmia olivat muun muassa lainmukaisen
suojelun aliresursointi, raskaat menettelyt seki se, ettd luonnonsuojelualueiden ulkopuolista luonnon mo-
nimuotoisuutta ei oteta huomioon, eikd LSL:Ila voida asiaan juuri vaikuttaa, ks. s. 21—23, erityisesti s. 22.
161 Simild ym. 2010, s. 62—65.

162 Jantunen ym. 2020, s. 9, 79—=81. Muista selvityksen keskeisistd johtopadtoksistd, ks. s. 9—15. Edelld
mainittujen arviointien huomioon ottamisesta meneilldén olevan LSL:n uudistuksen yhteydessa, ks. HE
76/2022 vp, s. 29—33.

163 Ympiristéministerio 2020, s. 12—13. Eri sektorien ja toimijoiden yhteistydti on aiemmin korostettu
muun muassa lajien uhanalaistumiskehityksen pyséyttdmiseksi (Ympéristoministerié 2017, s. 47—48).

164 Kyusiniemi 2001, s. 292—295.

165 Ekroos ym. 2014, s. 493.
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metsdlain ja vesilain kesken hajautettua luontotyyppisuojelua pidettiin kokonaisuutena jo
vuoden 2010 luonnonsuojelulainsdddinndn arvioinnissa vaikutuksiltaan huomattavan
puutteellisena: uhanalaisten luontotyyppien arvo jad maankdyton hankkeiden suunnitte-
lussa ja arvioinnissa seki erilaisissa lupamenettelyissi liian pieneksi. !°® Tarvittaisiin sel-

vésti kokonaisvaltaisempaa ja pitkdjanteisempéd otetta.

Sadntelyn sisdinen johdonmukaisuus eli koherenssi on tiarkea kriteeri arviointikirjallisuu-

167

dessa'®’. Kokonaisvaltaisen strategisen suunnittelun tirkeyttd on korostettu myds meneil-

l44in olevassa LSL:n uudistuksen yhteydessi!®

. Nykytilanteesta yksi esimerkki on luon-
non monimuotoisuutta koskeva hallinnollinen suunnittelu, joka kérsii eri sektoristrategi-
oiden ristiriidoista ja yhteensovittamattomuudesta: biodiversiteetti-, metsi- ja biotalous-
strategiat ovat keskeniin epdjohdonmukaisia esimerkiksi metsien kdytdon suhteen'®.
Suunnittelussa korostuvat my0s osallistumiseen ja tiedonsaantiin liittyvit, ympéristope-
rusoikeudelliset ndkokulmat: lakisddteinen suunnittelujirjestelmé voisi parantaa toimien

5170

hyviksyttavyytta' ™. My0s luontotiedon kaytettdvyyttd olisi parannettava: tietoa on jo
<171

suhteellisen paljon, mutta sen kéytettdvyys on heikkoa hajautuneisuuden vuoksi .

Tdhéan saakka luonnon monimuotoisuutta koskevan strategisen suunnittelun ja toimenpi-
deohjelmien vaikutuksia biodiversiteetille onkin luonnehdittu ylipddtddn pddosin pie-
niksi'’2. Kotimaiset strategiset tavoitteet ovat kylld noudattaneet kansainvilisid ja EU:n
tavoitteita, mutta esimerkiksi kansalliseen biodiversiteettistrategiaan kirjattuja tavoitteita
ei ole muotoiltu niin yksityiskohtaisesti kuin mihin Aichi-tavoitteilla pyrittiin, ja kotimai-
sista tavoitteista on puuttunut kunnianhimoa, konkretiaa ja seurannan mahdollistavaa

méadarillisyytta!

. Viimeisimmaén toimintaohjelman arviossa vain joka kymmenennen toi-
menpiteen arvioitiin johtaneen “toimenpiteen teeman osalta selvisti paranevaan kehityk-
seen”!7*, Ylip4itiin tavoitteiden asettamisen ja niiden tiytintdonpanon suhteen Kuusi-

niemen jo yli kaksikymmentd vuotta sitten tekemid havainto siitd, ettd luonnon

166 Simild ym. 2010, s. 58; Jantunen ym. 2020, s. 84, 88.

167 Simild — Kokko 2009, s. 80.

168 Y mpiristdministerio 2020, s. 5.

169 Blattert ym. 2022.

170 Y mpéristoministerié 2020, s. 8.

171 Ympiristdministerio 2020, s. 20—21.

172 Auvinen ym. 2020, s. 16.

173 Auvinen ym. 2020, s. 15—17. Toisaalta Suomea on pidetty jopa biodiversiteettisopimuksen toimeenpa-
non mallimaana (Auvinen ym. 2020, s. 17)

174 Auvinen ym. 2020, s. 14.
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monimuotoisuuden tavoitteet tyypillisesti operationalisoidaan ei-sitovalla sdintelylld

sekd puutteellisin tavoin'”, vaikuttaa yhi pitévin huolestuttavan laajalti paikkansa.

Millaisia ratkaisuja on tarjolla, mikdli luontokadon pysdyttdmistd aidosti tavoiteltaisiin
oikeuden keinoin? Selvii on, ettd vaihtoehtoja on monia: tulkinta- ja soveltamiskaytantoa
voidaan kehittdd voimassa olevan lainsdddannon puitteissa, mutta lopulta oikeuskulttuu-
rissamme lainsdddédnnon merkitys korostuu oikeudellisen kehityksen 1dhteend. Lainsovel-
tajan on punninnassaan otettava huomioon biodiversiteetin suojelun liséksi useita muita
oikeushyvid ja -periaatteita, jotka yksittdistapauksessa tyypillisesti estdvét sindnsd mah-

176 Niin ollen nimenomaan lain-

dollisen biodiversiteetin kannalta myonteisen tulkinnan
saddiannon kehitystd pohtivan, uudenlaisen oikeudellisen ajattelun tarvetta on syyta ko-
rostaa: ymmarryksemme luonnon toiminnasta on kasvanut merkittivésti aivan viime vuo-
sikymmenind, eikd historiallisiin oikeudellisiin kehyksiin ole parhaista aitkomuksista huo-
limatta vilttamattd sovitettavissa uudenlaisia l1dhestymistapoja. Vaikka LSL on monin ta-
voin olennaisen tirked suojelusdddos, sen uudistaminen mittakaavassa, jota luontokadon
juurisyihin puuttuminen edellyttdd, ei valttdméittd ole mahdollista saati tarkoituksenmu-

kaista'”’

. Vaihtoehtoisia ldhestymistapoja sédéntelyn kehittimiseksi on ilmiselvisti useita
— voidaan puhua erilaisista sdintelystrategioista tai -keinoista riippuen siitd, milld tasolla
vaihtoehtoja tarkastellaan. Voidaan vahvistaa joko aineellisia tai menettelyllisid ymparis-
toperusoikeuden ulottuvuuksia!’® ja uudistaa tai s#itidi uusia aineellisia oikeusnormeja.
Oikeutemme perusrakenteitakin ja ldhtokohtiakin voidaan esittdd radikaalisti muokatta-
van, mutta samalla on myonnettdvi, ettd mitd perustavanlaatuisemmasta oikeuden syva-

rakenteen muutoksesta on kyse, sitd vaikeampaa sitd on todellisuudessa toteuttaa luonto-

kadon torjumisen edellyttdmassé aikataulussa.

Saédntelyteoreettisessa arviointitutkimuksessa lainsdddédnndn vaikuttavuutta kritisoidaan
tyypillisesti joko véittimalld, ettei sddntely (riittdvésti) tunnista sdénneltdvin toiminnan
ja turvaamistavoitteiden yhteyttd taikka kiinnittimalld huomiota sddntelyn puutteelliseen

toimeenpanoon'”®. Edelld esitetyn nojalla nykyinen yhteiskunnallinen ja oikeudellinen

175 Kuusiniemi 2001, s. 292. Operationalisoinnilla viitataan yleisen tai abstraktin tavoitteen pilkkomista
alatavoitteikseen ja sisdistdmistd konkreettisiin toimintanormeihin, ks. esim. Kuusiniemi 2001, s. 166, 294.
176 Kuusiniemi 2001, s. 216—217.

177 Useita edelli esitetyisti sdéintelyn kehityskohdista on pyritty tavalla tai toisella otettu huomioon meneil-
ld4n olevassa LSL:n uudistuksessa, ks. luku 5.

178 Ks. PL 20.1 §.

179 Simild — Kokko 2009, s. 79—80.
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suhtautuminen biodiversiteettiin voitaneen perustellusti kyseenalaistaa nimenomaan en-
simmdiisen argumenttityypin (sdéntelyn aukko tai yleisesti heikko sdéntely) nojalla: ennen
kaikkea klassiseen luonnonsuojeluun perustuva siintely ei (riittdvasti) tunnista luontoka-
don pyséyttdmisen tarpeita, jotka edellyttdvét biodiversiteettiasioiden merkittdvai valta-
virtaistamista yhteiskunnallisessa padtoksenteossa. Téllaista siirtymad voisi tukea erddani

180 Vaikka nimenomaista ehdo-

vaihtoehtona uuden puitelainsdddannon hyodyntdminen
tusta tdllaiseen ei ole kotimaisessa oikeuskirjallisuudessa aiemmin esitetty, niin hieman
sen suuntaisia kannanottoja on kirjallisuudestakin 18ydettivissi'®!. Aiemmin Hollo on
luonnehtinut ympéristoperusoikeutta toteuttavan lainsdddannon olevan ”luonnonvarata-
louden kokonaisvaltaisen hallinnan kannalta puutteellinen” ja tehnyt myds viitteenomai-
sen maininnan ruotsalaisesta ratkaisusta saataa “erdanlaiseksi kattolaiksi” luonnonvara-

laki (naturresurslag)'®?

. Vuonna 2001 Kuusiniemi puolestaan ehdotti oikeusjarjestyksen
ja biodiversiteetin suojelun ristiriitojen sovittamiseksi jokseenkin abstraktina ratkaisuna
“uudenlaisten instrumenttien kdyttoonottoa ja uuden ldihestymistavan omaksumista” ja
piti vélttamittdméana luoda jonkinlainen yleisempi suunnittelujérjestelma tai vastaava
perusta, jonka tasolla intressien punninta (yksityinen — julkinen; nykypolvet— tulevat su-

kupolvet jne.) toteutetaan”!®>.

Néiden harvojen oikeuskirjallisuudesta paikannettavien viittausten liséksi biodiversiteet-
tisddntelyn kehittdmisen suuntaviivoja voidaan hakea siitd, kuinka oikeusjarjestyksissa
on ryhdytty vastaamaan ilmastonmuutokseen liittyvdén sdéntelytarpeeseen aivan viime
vuosina. Kuten luontokato, myos ilmastonmuutos on maailmanlaajuinen ilmio, jonka va-
kavuus kévi selvéksi viimeistddn 1900-luvun loppupuolella. Vuosien ponnistelujen jil-
keen ilmastonmuutos vaikuttaa vakiinnuttaneen paikkansa osana talouden, politiikan ja
oikeuden valtavirtaa 2010-luvun loppupuolella. [Imastonmuutos hahmotetaan laajasti yh-
teiskunnan ldpileikkaavana ilmiond, jonka hillitseminen ja johon varautuminen edellytté-
vit kokonaisvaltaista ja pitkdjénteistd 1dhestymistapaa. Tdhan sdéntelytarpeeseen on maa-

ilmalla syntynyt suhteellisen nopeasti joukko erilaista ilmastolainsdddiantéd ja

180 Edelld mainitussa Similin ja Kokon esittimissi dikotomiassa jalkimméinen argumentti liittyy puutteel-
liseen toimeenpanoon, josta esimerkkind on niin sanottu lex imperfecta -tyyppinen saddos. Kiinnostavasti
puitelainsdddinto voi olla tarkoituksellisesti téllainen lex imperfecta, misti tarkemmin luvussa 3.3.

181 Huom. myos aiemmat maininnat puitelaista oikeuskirjallisuuden ulkopuolella ylli kisitellysti: YmVL
6/1994 vp; Auvinen ym. 2020; Jantunen ym. 2020; Hyysalo ym. 2022.

132 Hollo 2009, s. 278—279; ks. maininta Ruotsin “kattolaista” ratkaisuna jo Hollo 1998, s. 166.

183 Kuusiniemi 2001, s. 295—296.
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ilmastolakeja, joista osa on niin kutsuttuja puitelakeja. Myds kotimainen ilmastolakimme
on esimerkki tdllaisesta ilmasto-oikeudellisesta puitelaista. Luonnon monimuotoisuuden
turvaamiseksi on yleisesti toivottu ilmastonmuutoksen verrattavaa, monimuotoisuutta ko-
konaisuutena huomioon ottavaa lihestymistapaa'®*, mutta toistaiseksi oikeus, lainsii-
déanto ja oikeustiede eivit ole tyydyttivisti vastanneet tdhédn tarpeeseen. Y1la esitetyn pe-
rusteella puitelaki voisi hyvinkin olla tarpeellinen (joskaan ei ainut) vaihtoehto biodiver-
siteettid koskevan sddntelyn kehittdmiseksi. Ndin ollen puitelainsdddinnon kisitettd ja
merkitystd sekd mainittua ilmasto-oikeudellista analogiaa arvioidaan seuraavassa lu-

vussa.

Ennen paneutumista tarkemmin puitelainsddddnndén asemaan ja sen toteutustapoihin, on
syytd vield korostaa, ettd on monia vaihtoehtoja edistia tiettyd tavoitetta, kuten biodiver-
siteetin turvaamista: puitelaille on vaihtoehtoja niin oikeudellisen sééntelyn siséllad kuin

sen ulkopuolella!®

. Uutta lainsdddantod harkittaessa merkittdva periaatteellinen ero liit-
tyy siihen, tarkastellaanko kdytettdvin aineellisia oikeusnormeja sisdltavad sdddostd vai
puitelainsdddiantdd. Seuraava tarkastelu keskittyy padosin puitelainsddddnnoén hyodynta-

miseen ja laajempi vaihtoehtojen tarkastelu jd4 myohemmén tutkimuksen varaan.

3 Puitelain soveltuvuus sdintelykeinona

3.1 Puitelainsddddnnon kasitteestd

Puitelainsdddannolla (puitelailla) viitataan tdssé ensisijaisesti ilmastolain kaltaiseen ym-
piristdoikeudelliseen puitelakiin'®®. Tieteen termipankin méiritelmin mukaan ”[p]Juite-
laiksi voidaan maédritelld laki, joka siséltdd perussddnnokset tietystd asiasta, ilmiostd tai
eldamidnalasta. Olennaista on, ettd tdssd laissa sdédntely ei ole erityisen yksityiskohtaista.
Yleensd edellytetddnkin, ettd tarkemmat sddnnokset annetaan alemmanasteisilla sidnnok-
silla”!%7, Sisillollisesti liheisid sdiddstyyppeji ovat myds suunnittelulaki ja tavoitelaki'®®,

silld vaikka vuoden 2015 ilmastolakia on luonnehdittu puitelaiksi, on siind selkedsti myos

suunnittelulain ja tavoitelain piirteitd (suunnittelujdrjestelmd sekd tavoitteiden

184 K. esim. Auvinen ym. 2020, s. 58.

185 Sddntelyn eri muodoista, ks. esim. Tala 2005, s. 17—22; Simild 2010, s. 99—103.

186 My®s muilla oikeudenaloilla on hyddynnetty puitelaeiksi kutsuttuja si@idoksid, joihin ei tissd yhteydessi
paneuduta. Esimerkiksi puitesdédntelysté sosiaali- ja terveyshallinnossa, ks. Tala 2012, s. 47—48.

187 Tieteen termipankki 2020.

188 Suunnittelulaissa siddetidn suunnittelujirjestelmisti, tavoitelaissa puolestaan korostuvat tavoitteet, ei-
vit keinot niiden saavuttamiseksi (Tieteen termipankki 2015; Tieteen termipankki 2020).
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tdsmentiminen keinojen sijasta)'®. Ilmastolain abstraktisuus ja yleistasoisuus viittaa

my®os yleislain ominaispiirteisiin.'°

Tésséd tutkielmassa BD-lakia luonnehditaan puitelaiksi ensisijaisesti ilmastolain yhtey-
dessi kisitteelle annetussa merkityksessd'®!. Ilmasto-oikeuden piirissi puitelakeja on

192

hy6dynnetty verrattain runsaasti, mutta ilmasto-oikeudessakaan puitelaille’” ei ole va-

193 Kansainvilisessd ilmasto-oikeudellisessa tietokannassa ter-

kiintunutta méaaritelmaa
milla puitelaki tarkoitetaan lakia, jolla on useampi tai kaikki seuraavista ominaisuuksista:
laki 1) méarittad strategiset suuntaviivat kansalliselle ilmastopolitiikalle, 2) muodollisesti
sdddetddn lainsdddantovallan toimesta, 3) sisdltdd kansallisia pitkédn ja/tai keskipitkén ai-
kavilin tavoitteita tai tavoitepolkuja, 4) asettaa institutionaalisia jarjestelyjd kansalliseen
ilmastopolitiitkan hallintoon, 5) kattaa useita toimialoja, sekd 6) sisdltdd lapindkyvyyttd
tai selontekovelvollisuutta lisi4vid elementteji'®*. Tami méairitelmd heijastelee puitela-
kien kdyton syitd ilmasto-oikeudessa: pyrkimyksid oikeudelliseen pysyvyyteen ja pitka-
janteisyyteen, legitimiteettiin sekd politiikan kokonaisvaltaisuuteen erotuksena poliitti-
sista sitoumuksista tai sektorikohtaisesta lainsdidinnosti'®. Puitelaille on esitetty myds
muita mairitelmid'®®, ja esimerkiksi Mehling painottaa méiiritelmin joustavuutta, joka

ottaisi huomioon erilaisten oikeuskulttuurien erot'®’. Ilmasto-oikeudessa Mehling nikee,

ettei puitelain madrittelyd tule kytked tiettyyn sisdltoon, kuten tietynlaiseen

189 Toisaalta on huomattava, ettei ilmastolain asema ole sifiddshierarkiassa ole muita lakeja ylempi, eikd
lain mukaista asetuksenantovaltuutta ole kiytetty (vrt. ilmastolain 15.4 §; Ekroos ym. 2020, s. 81).

190 Yleislaissa sdddetiisin kattavasti ja yleisluontoisesti tietysti asiasta (Tieteen termipankki 2020).

191 Huomaa ympéristdoikeudessa kisitteelle annettu yleinen merkitys, joka viittaa viljisisiltoisid tavoitteita
tai joustavia normeja siséltdvin sdddokseen, jonka perusteella annetaan yksityiskohtaisempaa, teknisempaé
normistoa (Ekroos ym. 2013b, jakso 1.3 Ympdristollisen padtoksenteon erityispiirteistd — Puitelait ja valja-
sisdltdiset normit). Tutkielmassa BD-laki puitelakina ei perustu ajatukselle siddoksestd, joka ensisijaisesti
sisdltdisi vain avoimia punnintanormeja taikka vaikutuksiltaan perustuisi asetuksenantovaltuuden kaytta-
miseen yksityiskohtaisen teknisen normiston antamiseen, vaan se vertautuu ilmasto-oikeuden puitelaki-
késitteeseen. Vrt. my0ds esim. LSL:iin viittaaminen yleislakina tai puitelakina erotuksena konkreettisen nor-
mipaitoksen siséltdvistd luonnonsuojeluoikeudellisesta sdddoksestd (Ekroos ym. 2013b, jakso VI.1 —
Luonnon suojelemisen tavoitteet ja keinot — Perustaminen normipéétokselld).

192 TImasto-oikeudellisiin puitelakeihin viitataan termein ’framework climate law’ tai ’climate change fra-
mework law’. Ks. Mehling 2021, s. 169; Grantham Research Institute ym. 2022.

193 Mehling 2021, s. 169. Oikeusvertaileva katsaus ilmastolakeihin, ks. esim. Mehling 2021, s. 168—176.
Liaheskaén kaikki kansalliset ilmastolait eivét ole muodoltaan puitelakeja (framework climate legislation).
Puitelakien vélilld on suurta vaihtelua, eika puitelaille ole vakiintunutta maéritelméaa ilmasto-oikeudessa (s.
169—172). Maakohtainen arvio ilmastolakien piirteistd, ks. s. 177—190.

194 Grantham Research Institute ym. 2022.

195 Mehling 2021, s. 170—171.

196 Erilaisista puitelakien médritelmistd ilmasto-oikeuden piirissd, ks. esim. Nachmany ym. 2015, s. 13;
Nash — Steurer 2019, s. 3; World Bank 2020.

197 Mehling 2021, s. 170.
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paistovahennystavoitteeseen, vaan médritelmén tulisi ottaa huomioon erilaiset séédntely-

t!98. Hén ottaa ilmastopuitelainsdidinnon madritelmélliseksi lihtokohdaksi nimen-

tarpee
omaisesti ilmastonmuutokseen liittyvin lainsdddannon, joka tuottaa lakisééteisen, koko
talouden kattavan tai poikki toimialojen ulottuvan ilmastopolitiikan suunnittelu-, tdytan-

toonpano-, arviointi- ja koordinaatiojirjestelmén'®’.

Kotimaisen, vuoden 2015 ilmastolakimme esitdissé lain korostettiin olevan nimenomaan
puitelaki, joka koskee valtion viranomaisia eika sisélld toimialoja koskevaa aineellista
lainsdddintod. [lmastolailla luotiin lakimédédrdinen kotimainen ilmastopolitiikan suunnit-
telujirjestelma.?*” Esityksen vaikutusten arvioinnissa korostettiin, etti ilmastolaki kehit-
tad ilmastopolitiikan jarjestelmad, mutta ei maaritd sen sisdltdd: lain arvioidut ympéristo-
ja ilmastovaikutukset ovat epdsuoria ja maardytyvit kdytanndssi vasta esimerkiksi suun-

201

nitelmia laadittaessa ja niitd tdytdntoon pantaessa” . On selvdd, ettei vuoden 2015 ilmas-

tolakimme ole puitelakina toteutustavaltaan ainoa mahdollinen®?.

Téssd tutkielmassa BD-lakia arvioidaan ldhtSkohtaisesti puitelakina. Tutkielmassa BD-
lain sisdllollistd toteutustapaa ei kuitenkaan ole tarkoituksenmukaista tarkasti maaritelld.
Kuten ylld ndhtiin, ilmasto-oikeudellisetkin puitelait eroavat merkittdvisti keskendén,
eikd kiinteistd kriteereistd ole valttdmatti erityistd hyotyd. Lahtokohdaksi BD-lain luon-
nehdinnassa otetaan edelld mainittu Mehlingin esittimé kaytdnnollinen (ilmastopuitela-
keihin sovellettu) méaaritelma. Taten BD-laki olisi ldhtokohtaisesti puitelaki, joka nimen-

omaisesti koskisi luonnon monimuotoisuutta ja loisi kaikki talouden toimialat sekéa

198 Tietyissi ilmastopuitelaeissa esimerkiksi painotetaan enemmiin ilmastonmuutokseen sopeutumista kuin
sen hillintdd, ks. Mehling 2021, s. 171.

199 Mehling 2021, s. 172.

200 HE 82/2014 vp, s. 1, 27—28.

201 HE 82/2014 vp, s. 29.

202 Osana ilmastolain esiselvitysti laaditussa selvityksessi kartoitettiin ilmastolain toteutusvaihtoehtoja,
joita identifioitiin kolme kappaletta, joista vain yhtd nimitettiin puitelaiksi seuraavien ominaispiirteidensa
vuoksi: 1) yleislaille ominaiset ohjausperiaatteet, 2) viranomaisille selkeisti lain alussa asetut yleiset vel-
vollisuudet ottaa kaikessa toiminnassa huomioon ilmastolain toimenpideohjelmat ja 3) selked linkitys eri-
tyislakeihin, jotka ohjaavat yksityisten toimintaa ilmastonmuutoksen hillinnéssé ja sithen sopeuttamisessa”,
ks. Kokko ym. 2012, s. 6 alaviitteineen. [lmastopuitelainsdddanndn ulottuvuuksia havainnollistava esitys,
ks. World Bank 2020, s. 36—37. Uudessa hallituksen esityksessa ilmastolaiksi (HE 27/2022 vp) lain pui-
teluonnetta ei endd mainita, lukuun ottamatta viittausta lausuntopalautteessa mainittuun kommenttiin voi-
massa olevan puitelain toimivuudesta (HE 27/2022 vp, s. 46) seki viittausta Lainsddddnnon arviointineu-
voston antamaan lausuntoon esitysluonnoksesta (s. 51). Lain oikeudellista vaikuttavuutta on pyritty vah-
vistamaan lisidmalla lakiin muutoksenhakua koskeva sddnnds erikseen myohemmin annettavassa esityk-
sessd (HE 27/2022 vp, s. 6—7). Vrt. my0s valtion viranomaisiin kohdistuvan edistimisvelvollisuuden muu-
tos: ilmastolain (609/2015) 4 § ja esitetyn uuden ilmastolain 5 § (HE 27/2022 vp, s. 57, 84).
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hallinnon alat kattavan monimuotoisuuspolititkan suunnittelu-, tdytdntéonpano-, arvi-
ointi- ja koordinaatiojirjestelmén®*®. Tdmin viljin madritelmin puitteissa lakiin olisi
mahdollista siséllyttdd tai olla siséllyttdmaitta useita erilaisia elementtejd, jokainen ele-

mentti sisallollisesti eri tavoin%*

. Koska BD-lain puitelakiluonteen esikuvana on ilmasto-
oikeus, on téllainen ldhtokohta perusteltava ja kiinnitettivd huomioita eroihin, vastaa-
vuuksiin ja vuorovaikutuksiin ilmastonmuutoksen ja luontokadon vililli**®. T#ten osana
puitelain soveltuvuusarviointia on tarkasteltava, missd mairin vertaus ilmastonmuutok-

sen ja luontokadon vililld on perusteltu niin ilmidind kuin oikeudellisesta ndkdkulmasta.

3.2 llmasto-oikeudellisen analogian perusteltavuus

Reaalimaailman ilmi6ind ilmastonmuutos ja luontokato liittyvat monin tavoin toisiinsa ja
jakavat lukuisia yhteisid piirteitd, vaikka erojakin on. Ensinndkin on pantava merkille il-
mastonmuutoksen vaikutus luontokadon aiheuttajana. Etenevd ilmastonmuutos on yksi
paidsyistd luonnon monimuotoisuuden vidhenemiseen, ja sen roolin arvioidaan kasva-
van?%. Kiytdnndssi ilmastonmuutos ja luontokato liittyvit toisiinsa tavoin, joiden takia
niistd yhden etenemisen pysdyttiminen vaatii toisen huomioon ottamista. Ilmastonmuu-

toksen eteneminen kiihdyttdd luontokatoa, ja luontokadon etenemisen aiheuttamat hairiot

luonnon kiertokuluissa vaikuttavat ilmastoon.2’

[Imastonmuutoksella ja luontokadolla on useita yhteisia piirteiti, jotka perustelevat aja-
tusta siitd, ettd niihin voitaisiin soveltaa samankaltaisia sdéntelystrategioita. Kumpaankin
ilmioon vaikuttavat osin samat ihmistoiminnan syyt, ja molempien vaikutukset yhteis-
kunnille ovat pddosin kielteisid?*®. Kumpikin ilmidistd edellyttdd perustavia yhteiskun-
nallisten toimintatapojen muutoksia, joita voidaan edistdé kattavien politiikkojen ja sddn-

telykehysten kautta?”®. Puhutaan jopa uudesta suojelun paradigmasta, joka olisi tarpeen

sekii ilmastonmuutoksen ettd luontokadon kannalta®!®, Osittain kyse voi olla samoista

203 vrt. Mehling 2021, s. 172.

204 N4iti toteutustapoja tarkastellaan jiljempénd luvussa 4.2.

205 Sadntelyn vaikutuksia arvioivassa tutkimuksessa analogiapdittelyyn perustuva vertailu on yksi keino
arvioida vaihtoehtoisia sédntelykeinoja (ohjauskeinoja) (Simild 2002, s. 183).

206 JPBES 2019, s. 13, 16, 25.

207 Portner ym. 2021, s. 15: kohdat 2, 4 ja 5.

208 Portner ym. 2021, s. 15: kohta 2. Ilmidita edistivit juurisyyt ovat osin samankaltaisia, ks. Portner ym.
2021, s. 20—21: kohta 28.

209 Portner ym. 2021, s. 15: kohta 3.

219 psrtner ym. 2021, s. 16: kohdat 7—S.
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ratkaisuista, joilla kyetiin torjumaan molempia ilmigiti®!!. Toisaalta tietyt ratkaisut voi-
vat aiheuttaa myonteisen vaikutuksen yhden ongelman ratkaisemiseksi, mutta kielteisen
vaikutuksen toiseen’'?. Sekd ilmastonmuutoksen etti luontokadon pyséyttimisen nih-
dédén edellyttdvén systeemisti ldhestymistapaa, joka ottaa huomioon ilmididen monimut-
kaisuutta lisddvét piirteet, kuten palautemekanismit (feedbacks), keikahduspisteet (tip-
ping points), kaukaiset vaikutukset (telecoupling) ja epalineaariset vuorovaikutussuhteet.
Yhteiskunnallisten toimintatavoilta vaaditun muutoksen perusteellisuus seké suhteellis-
ten pitkat aikajénteet tekevit my0ds sukupolvien sisdisistd ja vilisistd oikeudenmukaisuus-
kysymyksisti tirkeitd.>!* Molempien ilmididen suhteen ympiristohallinnolta vaaditaan

yhi laajempaa vuorovaikutuksellisuutta yhteiskunnan eri toimijoiden kanssa®'*,

Erot ilmastonmuutoksen ja luontokadon vililld on kriittisen tarkedd panna merkille BD-
lain soveltuvuutta arvioitaessa. Luonnon monimuotoisuus ilmenee kolmella eri tasolla:
geneettiselld, lajien viliseni seki ekosysteemien tasolla®!'>. Luonnon monimuotoisuuteen
liittyy merkittidva paikallisuuden elementti, eikd monimuotoisuus ole tasaisesti alueelli-

sesti jakautunutta®!®

. lmastonmuutosta fysikaalisena ilmiond voidaan pitdd verrattain yk-
sinkertainen verrattuna luontokatoon: ilmastonmuutos riippuu padasiassa ilmakehin
(muutamien merkittivimpien) kasvihuonekaasujen pitoisuuksista, kun taas eldmaén jérjes-

telmien vuorovaikutussuhteet ovat olennaisesti monimutkaisempia. Siind missd

211 Portner ym. 2021, s. 16—17: kohdat 9 ja 12—14. Tillaisia yhteishydtyjd (co-benefits) tuovia keinoja
ovat esimerkiksi huomattavasti nykyistd suurempi suojeltu osuus maailmanlaajuisesta maa- ja meripinta-
alasta, hiili- ja lajirikkaiden ekosysteemien heikentymisen pysdyttiminen seké kestdvit maankéyttotavat.
212 Portner ym. 2021, s. 16: kohta 10. Esimerkiksi biopolttoainetuotantoa varten istutetut laajat monokult-
tuurit ja yksipuoliset metsityshankkeet ovat haitallisia luonnon monimuotoisuudelle (s. 18: kohdat 18—
19). Monet ilmastonmuutoksen hillintéén ja sithen sopeutumiseen ehdotetut teknologiset ja tekniset ratkai-
sut voivat aiheuttaa vakavia uhkia luonnon monimuotoisuudelle (s. 19: kohdat 20—21).

213 Strona 2022, s. 9, 37—38, 181—182, 200; Pértner ym. 2021, s. 21—22: kohdat 30—32. Luonnon
ekosysteemien epilineaarisuuden merkityksesti oikeudelliselle sddntelylle ottaen huomioon ennakoitavuu-
den ja tismillisyyden vaatimukset, ks. esim. Simild 2010, s. 111—112. Nama4 tarpeet sovittava sdintely voi
Simildn mukaan vaatia uusia ldhestymistapoja (s. 112). Epélineaarisuuden merkityksesti biodiversiteetin
suojelulle, ks. myds Kuusiniemi 2001, s. 294—295.

214 pgrtner ym. 2021, s. 23: kohdat 38 ja 41.

215 Biodiversiteettisopimuksen 2 artikla; Kokko 2017a, s. 104—105.

216 Ks. esim. Portner ym. 2021, s. 20—21: kohdat 26—27, 29. Luonnon monimuotoisuuden epitasaisen
alueellisen jakauman ja paikkasidonnaisuuden ldhtokohdan voi néhdé vaikuttavan perinteisen luonnonsuo-
jeluajattelun taustalla. Puitelain tarkoituksena ei olisi korvata perinteisen luonnonsuojelun merkitysté, vaan
luoda sen lisdksi valtavirtaistava biodiversiteettid turvaava vaikutus. Todenndkdistd kuitenkin on, ettd ai-
nakin lyhyelld aikavililld biodiversiteettiin liittyvin suunnittelujéirjestelmén vaikuttavuus voisi olla ilmas-
tolain suunnittelua vihdisempi. Toisaalta ero paikallisuudessa liittyy myds ilmididen ajureihin: ilmaston-
muutoksen suhteen merkitysté ei ole silld, missé padstovihennykset tapahtuvat. Luontokato puolestaan ei
ole vastaavassa merkityksessd globaali ilmid. Tamén eroavuuden merkitystd liudentanee se, ettd kiytin-
ndssd myos ilmastonmuutoksen tehokas hillintd edellyttinee toimenpiteiti kaikilla alueilla ja toimialoilla.
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ilmastonmuutoksen yksittdiseksi, suoraksi syyksi kyetiddn esittdmiin kasvihuonekaasu-
jen padstot, luontokadolle tunnistetaan vakiintuneesti viisi pédéasiallista suoraa ajuria,
joista ilmastonmuutos kokonaisuutena on vain yksi?!”. Niin ollen (oikeudellisten) tavoit-
teiden asettamiseen liittyy keskeisid eroja. Luonnon monimuotoisuuden mairéllinen mit-
taaminen tavalla, joka mahdollistaisi yksiselitteisten tavoitteiden asettamisen on ongel-
mallista®'®. Témi kiy ilmeiseksi, kun verrataan ilmasto-oikeuden alalla Pariisin sopimuk-
sen myoOtd saavutettua konkreettista tavoitetta kansainvilisiin tavoitteisiin luonnon moni-
muotoisuuden pysiyttimiseksi?'®. Limin mukaan seki kansainvilisessi tiedeyhteisossi
ettd ympéristohallinnossa vastustetaan laajasti ajatusta yhdestd kaikenkattavasta tavoit-

teesta luonnon monimuotoisuudelle??’

. Voikin osoittautua, ettd vasta tulevien vuosien
luonnontieteellinen edistys mahdollistaa BD-lain méaéarilliset tavoitteet tai ylipdatdan bio-

diversiteettioikeudellisen puitelain mielekkidssd merkityksessi®>!.

Kaiken kaikkiaan luonnon monimuotoisuuden vahvistaminen ja ilmastonmuutoksen hil-
lintd kuitenkin jakavat monia ominaispiirteitd, ja siten sddntelyn kehitystarpeet vaikutta-
vat monilta osin samankaltaisilta, vaikka ilmididen eroavaisuuksien merkitys on pidettdva
mielessd. Itse asiassa vaikuttaa silté, ettd ilmasto-oikeutta pidetdédn jo tietynlaisena impli-

siittisend esikuvana kotimaisen luonnonsuojeluoikeuden kehittimiselle, silld useita

27 yrt. IPCC 2021, s. 7 ja IPBES 2019, s. 25, 40.

213 Biodiversiteetin tilan seurantaan on kehitetty ja ehdotettu kymmenittiin erilaisia indikaattoreita, ks.
esim. Biodiversity Indicators Partnership, 2022. Suureen osaan mainituista Aichi-tavoitteista ei liitetty lain-
kaan indikaattoreita tai ne madriteltiin puutteellisesti (Mcowen ym. 2016, s. 489). Méarillisidkin tavoitteita,
kuten tiettyd suojelupinta-alan tavoiteosuutta, voidaan kritisoida siit4, ettd ne eivit valttimétta liity suoraan
ympdériston tilaan (biodiversiteettiin, jota on niin hankala méérittdd), vaan pikemminkin olettavat siind suo-
raviivaisia parannuksia jéttden arvioimatta muita méaéraévia tekijoitd (Collen — Nicholson 2014, s. 166).
219 Pariisin ilmastosopimuksen tavoite pitis maapallon keskilimpétilan nousu selvisti alle 2 °C:ssa suh-
teessa esiteolliseen aikaan ja pyrkien toimiin, joilla limpdtilan nousu saataisiin rajattua 1,5 °C:een suhteessa
esiteolliseen aikaan (SopS 75—76/2016, 2(1)(a) artikla), vrt. biodiversiteettisopimuksen mukaiset Aichi-
tavoitteet (UNEP 2010, s. 8—9). Vuoteen 2020 ulottuneet Aichi-tavoitteet koostuivat viidestd pédtavoit-
teesta, joita tdsmennettiin yhteensi 20 alatavoitteella. Tosin myds ilmastotavoitteiden ja -indikaattorien
médrittelyynkin liittyy merkittdvid yksinkertaistuksia ja epavarmuuksia (ks. esim. IPCC 2021, s. 20—22,
28—29). My®és Pariisin sopimuksen mukaiset osapuolten julkistamat NDC-tavoitteet (nationally deter-
mined contributions) ovat heterogeenisii: ne ovat perustuneet esimerkiksi absoluuttisiin kasvihuonekaasu-
paistoihin, padstointensiteettiin, energiatehokkuuteen ja uusiutuvan energian méérdén (Mehling 2018, s.
673—674). Mainitut ilmastotieteessd (ja -politiikassa) tehdyt approksimaatiot ja heterogeenisyyden hyvik-
syminen eivét estd, vaan mahdollistavat ilmastopolitiikan. Kansainvélisen ilmasto-oikeusjérjestelmén tar-
joamasta inspiraatiosta biodiversiteettitavoitteiden kehittdmiseksi, ks. esim. [IUCN 2018, s. 3—S5.

220 1im 2019, s. 83—84.

221 BD-lain ydinajatuksina vaikuttavat tekijét, kuten tictoon perustuva pitkdjinteinen ja laaja-alainen suun-
nittelu, tiedon tuottaminen ja jakaminen yhteiskunnassa seka osallistumisen edistdminen, toteutunevat olen-
naisesti heikommin, jos ei vallitse riittivaa yksimielisyyttd biodiversiteetin olemuksesta ja mitattavuudesta.
Varoittava esimerkki kiistanalaisen tilanteen luomasta mahdollisuudesta viivyttelyyn ja epdvarmuuden sie-
menten kylvimiseen ilmastonmuutokseen liittyen, ks. esim. Oreskes — Conway 2011, s. 133—167.
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ilmastolakiin sisillytettyjd elementtejéd vastaavia sadnnoksid harkitaan sisillytettdvén uu-
teen LSL:iin meneillddn olevan luonnonsuojelulainsdddédnnon kokonaisuudistuksen yh-

4222 Voisiko vihelidiisyydessiin ja monimutkaisuudessaan ilmastonmuutosta vai-

teydess
keammin torjuttavan luontokadon sééntelytarpeisiin kuitenkaan olla riittdvaa tai optimaa-
lista pelkkd muokkausten tekeminen saddokseen, jonka ajalliset juuret ja osin myos la-
hestymistapa ovat suhteellisen kaukana nykyisen kestdvyysmurroksen edellyttdmisti sys-
teemisistd uudistuksista? Koska vastaus kysymykseen ei selvéstikéddn ole yksiselitteisen
myonteinen, vaikuttaa perustellulta arvioida biodiversiteettid koskevan puitelainsdddan-
non soveltuvuutta sdéntelystrategisena vaihtoehtona. Seuraavissa osioissa arvioidaan pui-
telainsdddéantod niin sddntelyteorian kuin empirian ndkokulmasta. Myos ilmastopuitela-
eista tehtyjé arvioita hyddynnetddn, koska lakeja on lukumaéiriisesti runsaasti verrattuna

biodiversiteettioikeudellisiin puitelakeihin??>.

3.3 Puitelainsdddanto sddntelyteorian ndkokulmasta — vertailukohtana
ilmasto-oikeus

Puitelainsddddnnon hyoddyntdmistd nykyisiin, globaaleihin ympaéristdongelmiin liitty-
vissd hallinnossa vaikuttaa kirjallisuudessa analysoidun melko rajallisesti. Sdéntelystra-
tegian ndkokulmasta puitelainsddddnnon voi katsoa sijoittuvan osaksi informaatio-oh-

jausta??*

. Yleisesti informaatio-ohjaus voidaan liittdd ennemminkin esimerkiksi kulutta-
jan tietopohjan vahvistamiseen kaltaisiin toimiin??>, mutta ympéristoikeudessa infor-
maatio-ohjauksen epdyhtendiseen ryhméén kuuluvat luontevasti esimerkiksi ilmastolain
mukaiset suunnitelmat®?®. Ilmastolakia voidaan pitii tyyppiesimerkkini informaatio-oi-
keudellisesta siidoksestd, joka luo menettelyn tiedon kerddmiseen ja vilittimiseen®?’. On

my0s pantava merkille ilmastolain tietty normatiivinen luonne, silld laki asettaa maaral-

lisid tavoitteita, vaikka niiden saavuttamista ei voida pitdd oikeudellisesti varmistettuna.

222 Ajheesta tarkemmin, ks. luku 5.

223 Seuraavaksi pyritifin arvioimaan nimenomaan puitelain vaikutuksia sifiddstyyppin ja siintelystrategi-
sena valintana, eikd se kuvaa tietyn puitelain sisidltimien elementtien eli yksittdisten sdintelykeinojen vai-
kutuksia. Yhdistyneen kuningaskunnan tapauksessa tillaista arviointia on esitetty yksittéisistd elementeisti,
ks. Averchenkova ym. 2020, s. 261. Ulkomaisia biodiversiteettilakeja koskevat arviot esitetéddn luvussa 4.1.
224 Tlmastolain tapauksessa, ks. Kokko 2017a, s. 263—264. Siiintelystrategioista yleisesti, ks. Balwin ym.
2012, s. 105—136. Vrt. my6s ympéristosuunnittelua koskeva luku oikeusvertailevassa ympéristooikeuden
teoksessa, jossa ympéristosuunnittelu on sijoitettu osaksi Command & control -siéntelyéd, ks. Wang 2019.
225 Balwin ym. s. 119.

226 Kokko 2017a, s. 257—258.

227 Kokko 2017a, s. 22.
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Yleisesti ottaen ympéristdongelmiin liittyvan julkisvetoisen suunnittelu yleistyi 1970-lu-
vulla, ja védhitellen nidkokulmat ovat laajentuneet maailmanlaajuisten ympéristdongel-
mien hallintaan. Samalla hallinnon koordinaatio ja toiminta on muuttunut vaikeammaksi,
kun suunnittelussa on otettava lukuun eri yhteiskunnan toimialat seki tasot paikallisesta
globaaliin.?*® Wangin mukaan tillaisiin hallinnon kehitystarpeisiin vastataan usein juuri
puitelaeilla, joilla sdddetddn ympéristosuunnitelmien oikeudellisesta perustasta seké hal-
linnon alojen toiminnan yhteensovittamisesta®”. Si#ntelyteorian nikokulmasta esimer-
kiksi ilmastopuitelain voi luonnehtia muodostavan tietynlaisen katto- tai metasdddoksen,
jossa sdddetddn esimerkiksi ilmastopolitiikan yleisisté tavoitteista, instituutioista ja peri-
aatteista, vaikka kyseessd ei ole sddddshierarkkisesti muita lakeja ylempi sdddos. Vas-
taava BD-laki voisi mahdollistaa kokonaisvaltaisemman ldhestymistavan biodiversiteetin
turvaamiseksi, ja sen myotd voisi olla mahdollista paremmin ottaa huomioon erilaiset

luonnon monimuotoisuuteen kohdistuvat paineet ja ajurit.>*

Lainsddadannolld ja sen uudistuksilla on erilaisia vaikutuksia. Yleisesti ympaéristooikeu-
dessa sdédntelyn vaikutuksista merkityksellisimpind voidaan pitdéd esimerkiksi sddntelyn
ympaéristollistd vaikuttavuutta, kustannustehokkuutta, dynaamista tehokkuutta, oikeuden-
mukaisuutta, padtoksenteon demokraattisuutta, merkityksellisyyttd sekd ennakoitavuutta
ja joustavuutta®!. Seuraavassa alaluvussa esitetiiéin empiirisid arvioita ilmastopuitelakien
vaikutuksista. Todettakoon tdssd, ettd esitdidensd mukaan vuoden 2015 ilmastolailla ja
ehdotuksella uudeksi ilmastolaiksi on tavoiteltu ja arvioitu olevan kaikkia edelld maini-

tuista vaikutuksista ilmastopolitiikalle niiden my®onteisessi merkityksessd>*?. Niin ollen

228 Wang 2019, s. 832.

229 Wang 2019, s. 831.

230 Tlmastopuitelakien hyddyisti lyhyesti, ks. Mehling 2021, s. 175—176.

231 Simild 2002, s. 185—199; vrt. kansallinen ilmastoséintely, jonka tirkeimpind mittareina Mehling pitdi
sddntelyn ymparistollistd vaikuttavuutta, kustannustehokkuutta, oikeudenmukaisuutta sekd poliittista ja
hallinnollista toteutettavuutta (Mehling 2020, s. 14). Vaikutuslajeista yleisesti, ks. Tala 2001, s. 57—74.
232 Tlmastolain tavoitteina ja arvioituina vaikutuksina ympéristollinen vaikuttavuus ja sen arviointi (HE
82/2014 vp, s. 29), kustannustehokkuus (s. 25), dynaaminen tehokkuus (s. 32), pdatoksenteon demokraat-
tisuus (s. 30), merkityksellisyys (yhteiskunnallinen nékyvyys ja painoarvo s. 30), ennakoitavuus (s. 31) ja
joustavuus (s. 28) Oikeudenmukaisuus korostuu ehdotuksessa uudeksi ilmastolaiksi (HE 27/2022 vp, s. 27,
34). Toisaalta on todettava, ettd kestdvyysmurroksessa on luonnollisesti seka voittajia ettd havijid esimer-
kiksi taloudellisessa mielessd. Todennédkdisesti pitkdjanteisemman (biodiversiteetti)politiikan ja 1dpindky-
vimmaén suunnittelun mahdollistava puitelaki voisi yleisesti ottaen lisdtd oikeusvarmuutta, tuoda taloudel-
lisia hyotyjé ja vihentda arvaamattoman politiikan aiheuttamia kustannuksia. Ylipaétaan hallittu kestavyys-
siirtyma mahdollistaisi osaltaan yhteiskunnallisen jatkuvuuden (vrt. Ehrlich — Ehrlich 2013), ja luontoka-
don pysiyttdminen ehkiisisi tai vdhentdisi etenevin luontokadon aiheuttamia kustannuksia. Kuitenkaan
BD-lain mahdollisia kielteisid taloudellisia vaikutuksia ei luonnollisesti voida sulkea pois. Lopulta
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puitelainsdddidnnolld, jollainen BD-lakikin olisi, on mahdollista vdhintédn tavoitella ja ar-

vioida saavutettavan useita ympiristdoikeudellisia hyotyj. >

Puitelakeja on vuosikymmenten saatossa laadittu erilaisia, eivitkd niiden vaikutukset ole
yksiselitteisid. Perusteltua kritiikkid puitelainsdédiant6d kohtaan voidaan esittdd muun
muassa sen kiyttdmisestd vallan delegoimiseen eduskunnalta hallinnolle, mitd voidaan

234

pitdd demokratian kannalta haitallisena™”. Kotimaisen ilmastolain tapauksessa tillaiseen

235

delegointiin ei kiytdnnossa ole paddytty”~, eikd puitelainsddddnnodn periaatteellinen de-

legointimahdollisuus vaikuta ehdottomalta esteelti BD-lain harkitsemiselle®*.

Puitelakeja voidaan kritisoida erityisesti niiden heikosta velvoittavuudesta. Puitelailla ei
valttdmattd ole vilittomid oikeusvaikutuksia (kuin valtionhallintoon): esimerkiksi koti-
maisen ilmastolain esitdissd korostettiin, ettei se vaikuta yksilon oikeuksiin tai velvolli-
suuksiin?’. Ilmastolakiamme onkin luonnehdittu epétiydelliseksi sdéntelyksi (lex imper-
fecta), koska sen mukaisen suunnittelujdrjestelmin noudattaminen sanktiokeinojen puut-

tuessa perustuu oikeastaan demokraattiseen avoimuuteen, poliittiseen vastuuseen ja

taloudelliset vaikutukset méiraytyisivit BD-lain toteutustavan, hallinnollisen toimeenpanon, mutta myds
merkittdvissd maérin ylikansallisen kehityksen perusteella.

233 Ej ole valmista tai ehdotonta kriteeristod BD-lain soveltuvuuden arvioimiseksi suhteessa biodiversiteetin
turvaamiseen. Edelld esitetyn ilmastopuitelain vaikutusten tarkastelun perusteella voidaan kuitenkin tehda
lyhyt ekskurssi, jossa suuntaa antavasti arvioidaan BD-lain soveltuvuutta tarkoitukseensa suhteessa Kokon
(2003) esittdmiin suuntaviivoihin biodiversiteettid turvaavien oikeudellisten toimenpiteiden perustaksi, to-
sin silld varauksella, ettd Kokko on tarkoittanut teesinsd materiaalisten sdénnosten (ei siis puitelainsdadan-
non) sddtdmisen ohjenuoriksi (Kokko 2003, s. 285). BD-laki puitelakina voisi lahtokohtaisesti vastata hyvin
Kokon esiin nostamiin kattavuuden, laaja-alaisuuden, seurannan, avoimuuden ja yleison osallistumismah-
dollisuuksien edistimisen vaatimuksiin (teesit 1—2, 8—10). Lain tasoisena sdddokseni puitelaki voisi pe-
riaatteessa (tosin epdsuorasti tai ennen pitkdd) lisdtd biodiversiteetin turvaamisen painoarvoa ja vihentdd
lex superior -sdanndn mukaista normihierarkiasta johtuvan konfliktin ratkeamista biodiversiteetin tappioksi
(teesi 3). Toisaalta puitelain yleisluontoisuus ei saisi aiheuttaa sddnndsten epéselkeyttd (teesi 1), ja sisallol-
linen (aineellinen) tehokkuus, konkreettiset kiyttdytymisnormit ja laatustandardit (teesit 4, 6 ja 7) eivit
todennékdisesti toteutuisi puitelaissa. Puitelain luonne puitesdddoksend voi aiheuttaa epdselvyyttd sidnnds-
ten luonteesta (teesi 5). (Kokko 2003, s. 285—286). Ndin BD-laki vaikuttaa 1dhtokohtaisesti pddosin sovel-
tuvalta keinolta biodiversiteetin turvaamiseen, jos hyviksytdén lahtokohdaksi se puitelainsddddnnén omi-
naispiirre, etti silli ei tavoitellakaan aineellisia, vilittdmid oikeusvaikutuksia.

234 Tieteen termipankki 2020. Valtuuttava laki voi olla véljiluontoinen puitelaki (HE 1/1998 vp, s. 132; vrt.
Jyrdnki — Husa 2012, s. 249—251). Asetuksenantovaltuuden PL 80 §:n mukaisesta tarkkarajaisuuden ja
tdsmaéllisyyden vaatimuksesta PeV:n kéytinnossd, ks. PeVL 16/2002 vp, s. 2; Tuominen 2019.

235 Aiheen arviointia varhaisessa ilmastolain esiselvitysvaiheessa, ks. Utter 2008, s. 11, 23—28. Vrt. ilmas-
tolain asetuksenantovaltuus (15.4 §), jota ei ole kéytetty (Ekroos ym. 2020, s. 81).

236 Asiaa tulisi arvioida perusteellisesti BD-lain toteutukseen liittyvissi jatkotutkimuksessa. Yhtédltd luon-
non monimuotoisuuden epitasainen alueellinen jakauma ja toisaalta kuntien kaavoitusmonopoli ja merkitys
maankéytollisessd padtoksenteossa saattavat vihentéé valtion viranomaisten suunnittelun tehokkuutta. Yksi
kompromissi voisi olla lakisddteinen alueellisella tasolla tapahtuva suunnittelu (ks. luku 4.2).

37 HE 82/2014 vp, s. 47. llmastolain mukaisten suunnitelmien oikeusvaikutuksista ja oikeudellisesta mer-
kityksestd, ks. esim. Belinskij ym. 2021, s. 446—447.
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virkavelvollisuuteen. Sadintelyteorian nakdkulmasta Lex imperfecta -sdintelyn kayttdmi-
sen hyodyllisyys ja tarkoituksenmukaisuus ratkeaa tapauskohtaisesti; esimerkiksi ilmas-

tolain tapauksessa valinta oli tarkoituksellinen.?*8

Kritiikki puitelainsdddédnnon heikoista oikeusvaikutuksista on sinéinsd perusteltua, kun ar-
vioidaan puitelainsdddintod siddntelystrategisena vaihtoehtona: on véltettdva luomasta
sellaista lainsdddantd4, jolla ei ole vaikutusta ja joka jopa lisdd sddntelytaakkaa. Keskeisti
on kuitenkin huomata, ettei sddntelyn vahva velvoittavuus suinkaan ole synonyymi, edel-
lytys tai tae sen vaikuttavuudelle tai toimivuudelle>*. Jos puitelaki vaihtoehtona lihto-
kohtaisesti sivuutettaisiin kritisoiden tdllaisen sddddstyypin “oikeudellista hampaatto-
muutta”, ei tilloin ole tdysin ymmadrretty tai hyvéksytty puitesddntelyn 1dhtokohtia (esi-
merkiksi kohdistuminen julkiseen valtaan, tarkoituksellinen lex imperfecta -luonne). Tél-
laisessa kritiikissd on oikeastaan kyse siitd, tulisiko kéyttda puitelainsdddidntda vai muita
siintelykeinoja, kuten aineellisoikeudellisia normeja luovia sdidoksia®*’, eli siitd, saa-
daanko vahvemmin velvoittavilla sdddoksilld aikaan enemmaéan ympéristollistd vaikutta-

vuutta ja milld edellytyksin tdma on mahdollista.

Tosiasia on, ettd aineellisen oikeustilan merkittdvd muuttaminen edellyttda laajaa kanna-
tusta uudelle sddntelylle, ja mitd merkittivdmmin normin odotetaan ohjaavan toimijoiden
kaytostd, sitd voimakkaampina ndyttdytyvét jannitteet esimerkiksi ymparistoperusoikeu-
den ja muiden perusoikeuksien kanssa. Puitelakeja on ympéristooikeudessa kéytetty osin

siksi, ettd ne valjasisdltdisind sdddoksind ottavat huomioon tekniikan, talouden ja

238 Kokko 2017a, s. 283; myds Aarnio 2016, s. 87—88. Oikeusministerid kritisoi heikosti velvoittavien
sddnndsten siséllyttdmistd lainsdddantoon, mutta piti ratkaisua ilmastolain tavoitteellisen luonteen vuoksi
hyvéksyttdvani (Oikeusministerié 2014, s. 2) Myos maa- ja metsitalousministerio kritisoi ilmastolain séa-
tdmisen ldhtokohtia ja arvioi silld olevan useita kielteisid vaikutuksia (Maa- ja metsitalousministerié 2014,
s. 1). Vuoden 2015 ilmastolain jarjestelmédssd muutoksenhaun on arvioitu rajautuvan yleiseen hallinto-oi-
keudelliseen valitusperusteeseen koskien valtioneuvoston hyviksymispddtoksid ilmastosuunnitelmista,
mutta oikeustilaa on pidetty epdselvini (Belinskij ym. 2021, s. 452; Ekroos ym. 2020, s. 40—41). Ilmas-
tolain uudistushankkeessa muutoksenhakusdénnos jétettiin lausuntopalautteeseen vedoten myohemmin
erikseen sdddettaviksi, vrt. Belinskij ym. 2021, s. 452—453; HE 27/2022 vp, s. 6—7. Julkisvallan ympa-
rist6on liittyvien suunnitelmien oikeudellinen merkitys lienee vield epdselvempi ilman puitelain hyddynta-
mistd (Wang 2019, s. 831).

239 Ks. myds Kokko 2017a, s. 415. Esimerkiksi Tala on ehdottanut luokittelua lakiuudistuksen vaikutusten
kohdentumisesta seuraavasti: vaikutukset 1) oikeussubjektien materiaaliseen eldménpiiriin, 2) viranomai-
siin, 3) oikeudellisiin menettelytapoihin seké 4) tietoisuuden, arvojen, ideoiden ja moraalin alalla. Vaikka
esimerkiksi ilmastolailla ei ole tarkoitettu sdddettdvin materiaalisia vaikutuksia (luokka 1), niin laki aiheut-
tanee merkittdvid muiden kolmen luokan mukaisia vaikutuksia.

240 Tlmastolain uudistushankkeessa yksityisiin kohdistuvia aineellisoikeudellisia vaikutuksia sisiltivien
sdannosten siséllyttdminen ilmastolakiin puitelakina néhtiin epatarkoituksenmukaisena. Téllaisten normien
johdonmukaiseksi paikaksi katsottiin muu lainséédénto tai uudet erillislait (Hildén ym. 2021, s. 141—142).
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yhteiskuntapoliittisten hyviksyttivyyden®*!. Puitesdéintely ajatuksena vastaa tiettyyn
sddntelyn tarpeeseen, joka ei ole se, ettd yksiloiden kidytdstd ohjaavien normien olisi muu-
tuttava voimakkaasti lain voimaantulon hetkelld. Pikemminkin puitelain voi ajatella luo-
van instituutioita tietoperusteiselle yhteiskunnalliselle keskustelulle ja péaatoksenteolle,
joka on laajasti osallistavaa, kokonaisvaltaista, hallinnonaloja yhteensovittavaa ja ajalli-
sesti pitkdjénteistd. Vasta ndisséd instituutioissa tapahtuvan tiedon muodostuksen ja ko-
koamisen kautta voi syntyé késitys siitd, kuinka sdintelykohteiden kayttaytymista, ja siis
mahdollisesti aineellista oikeutta, tdsmallisesti tulisi muokata. Puitelainsddddannon arvi-
oinnissa (tietyn puitelain taikka yleisesti sdddostyypin tapauksessa) tulisikin kiinnittda
huomio siihen, kuinka puitelaki onnistuu téssi tehtavéssiddn eli ensisijaisesti tiedon muo-

dostuksessa, ei siithen, millaisia valittomid oikeusvaikutuksia sdddos saa aikaan.

Sairinen arvioi jo vuonna 2000, ettd yhd intensiivisemmaksi kehittyvd ymparistopoli-
tiikka edellyttiii laajaa julkista hyviksyttivyytti.?*> Kaksi vuosikymmenti mydhemmin
kisitykseen on helppo yhtyd**}. Nimenomaan timin, laajemman ympéristdsiéintelyn le-
gitimiteetin suhteen puitelaki on sdédntelyteoreettisesti mielenkiintoinen sdintelykeino.
Yhtddltd kyse on tietynlaisesta yldtason sdddoksestd, jonka on tarkoitus ohjata ja yhteen-
sovittaa muiden sdddosten soveltamista sekd viranomaisten toimintaa. Puitelakeihin tyy-
pillisesti liitettdvat keskusjohtoiset (top-down) suunnittelujirjestelmét heijastavat uskoa
keskitetyn suunnittelun (tai ylipddtddan yhteiskunnallisen suunnittelun) hyddyllisyy-
teen®**. Samalla yksi puitelain tyypillinen ratio legis on mahdollistaa yhteiskunnan eri
toimijoiden ja kansalaisten osallistuminen (botfom-up) suunnitelmien laatimiseen. Puite-
lait eivit titen vertaudu tyhjentévisti joko top-down- tai bottom-up-malliseen sddntelyyn;

voisi sanoa kyse olevan jossain mddrin uudenlaisesta ympéristohallinnon

241 Ekroos ym. 2013b, jakso 1.3 Ympiristollisen pditoksenteon erityispiirteisti — Puitelait ja viljisisiltdiset
normit.

242 Sairinen 2000, s. 266—267.

243 Ks. esim. keskustelu kestivyysmurroksen syvillisyydesti ja edellytyksistd, Simild 2021, s. 3.

244 Toki puitelainsifidintodn on mahdollista siséllyttdi sdinnoksid myos kansallista tasoa alempien tasojen
harjoittamaa suunnittelua.
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245

toteutustavasta®™, joka parhaimmillaan edistdd kestdvyysmurroksen edellyttimén sddn-

telyn legitimiteettia®*¢.

Kansallisen sdddosarkkitehtuurin nikokulmasta BD-laki néyttaytyy tietylld tavalla my0s
uudenlaisena oikeudellisena alustana, joka monipuolistaa sddntelyn jatkokehittimisen
vaihtoehtoja. Pitkélld aikavalilld tarkasteltuna lainsdadéantd tai oikeus eivit ole staattisia,
vaan ne ovat jatkuvassa muutoksessa. [lmasto-oikeudessa puitelait on yleisesti tunnistettu
sadntelyn edistimisen ja kehittimisen tydkaluiksi**’. Heikosta velvoittavuudestaan kriti-
soituun ilmastolakiin harkitaan lain uudistuksen yhteydessd muutoksenhakua koskevaa

saannosta’*

, mikd kuvastaa puitelain dynaamista merkitystd. Vaikka vuoden 2015 ilmas-
tolain merkitys kotimaisille ilmasto-oikeudenkdynneille oli alun perin epéselvé, niin kiy-
tannossd laki muodosti juridisen alustan, jolle oikeudenkdynnit selkedsti mahdollistava
elementti vaikuttaa olevan mahdollista lisiti.>** Vastaavasti myds BD-laki puitelakina
voisi mahdollistaa uudenlaisten elementtien lakisddteisyyden tulevaisuudessa ja siten

joustavan tavan vastata sdédntelytarpeiden kehittymiseen. Ilman puitelain sédtdmista

245 Vrt. Sairinen 2000, s. 266—267. Suunnitelma- ja ohjelmaohjauksen merkityksesti kansalaisten osallis-
tumis- ja vaikutusmahdollisuuksien edistdjéni, ks. myos Karhu — Maattd 2010, s. 67—68. Moderniin ym-
péristosuunnitteluun voi yhdistya erilaisten markkinamekanismien tai vapaaehtoisten sopimusten hyodyn-
tamistd (Wang 2019, s. 832). Suunnittelujérjestelmén ja laajojen osallistumismahdollisuuksien voi ajatella
kuvastavan Habermasin deliberatiivisen demokratian mallia, jossa legitiimi oikeus ja vallan kéyttd perus-
tuu demokraattiseen, kansalaisyhteiskunnan osallistumisen mahdollistavaan menettelyyn (ks. esim. Tuori
2000, s. 118—123). Toisaalta Habermasin ajatusmallin kiistdvistd yhteiskuntateoreetikoista esimerkiksi
Mouffenkin 1dhtokohta on, etti niin sanotussa agonistisessa demokratiassa vihamielistikin poliittista kon-
fliktia on hallittava, jotta demokratia ei luhistu sithen (Petman 2010, s. 322).

246 egitimiteetti viittaa oikeutettuuteen tai hyviksyttivyyteen. Oikeudellinen legitimiteetin kisite syntyi
1600-luvun poliittisessa filosofiassa, ja Hobbesin, Locken ja Rousseaun teorioissa vallan legitimiteetin 1dh-
teend toimi tasavertaisten ja vapaiden ihmisten solmima yhteiskuntasopimus. (Kyllénen 2010, s. 23). Ym-
péristosdédntelyn legitimiteetin perusteita voidaan hahmottaa eri tavoin. Legitimiteetti voi olla luonteeltaan
normatiivista tai empiiristd (Kyllénen 2010, s. 24), ja siiti voidaan erottaa panos- ja tuotosulottuvuus (Borg-
strom 2011, s. 63—65). Ympiristosadntelyn kokonaislegitimiteetin voi ndhdd muodostuvan poliittis-oikeu-
dellisen legitimiteetin liséksi taloudellisesta, yhteiskunnallis-kulttuurisesta sekd ekologisesta legitimitee-
tistd (Karhu — Mattd 2010, s. 60—62). Postmodernissa, polysentrisessé ja moniarvoisessa yhteiskunnassa
esimerkiksi joustava sdédntely voi edistdd oikeudellista legitimiteettid, jota voi lisdtd myos ymparistooikeu-
dellisen ohjelma- ja suunnitelmaohjauksen kéyttdminen (Karhu — Mééttd 2010, s. 66.). Muita kirjoittajien
tunnistamia erityisesti ympéristd- ja luonnonvarasdéntelyn kehityskulkuja, jotka vaikuttavat legitimiteet-
tiin, ovat muun muassa sdédntelyn ylikansalliset ldhteet, sddntelyn yksityiskohtaistuiminen sekd sddntelyn
integroituminen. (Karhu — Maéttd 2010, s. 69—74). Erityisesti luonnon jérjestelmien riippuvuussuhteet,
jotka ylittdvat valtion rajoja, voivat olla haaste poliittiselle legitimiteetille (Karhu — Maatta 2010, s. 70—
71). Juuri ilmastonmuutokseen ja luontokatoon on viitattu ekologisen legitimiteetin kynnyskysymyksina
(Karhu — Maittd 2010, s. 63, 81—82; Naskali 2010, s. 113—115).

247 Setzer — Nachmany 2018, s. 51—52.

248 Vihervuori 2022.

249 Ekroos ym. ovat pitineet mahdollisena muutoksenhakua valtioneuvoston suunnitelmapitdksiin (Ek-
roos ym. 2020, s. 40—41), mutta ilman lain selkeda tukea asiaan liittyy epdselvyyksid koskien muun mu-
assa paitosten valituskelpoisuutta (Vihervuori 2022, s. 24, 33) ja muutoksenhakuun oikeutettujen piirid
(Vihervuori 2022, s. 25—26, 33, 46).
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vaihtoehtojen valikoima on yksinkertaisesti suppeampi. Liséksi laajoja, merkittavésti ai-
neellisoikeudellisia normeja siséltdvien lakien, kuten LSL:n, uudistaminen voi olla kiy-

tannossd hankalampaa kuin puitelain.

3.4 Puitelainsddddannon empiria — vertailukohtana ilmasto-oikeus

Tutkimusndyttd ilmastopuitelakien vaikutuksista on yhé vahaisté, vaikka ilmastopuitela-
keja on maailmalla sdddetty puitelain madritelmésta riippuen jopa useita kymmenid, joista
merkittivi osa aivan viime vuosina.>>’ Vaikutusten (ex post) arviointien vihiisyytti se-
littdvat lakien sddtdmisestd on kulunut lyhyt aika ja kestdvyysmurroksen keskenerdi-
syys®!. Tyypillisesti ilmasto-oikeudellisia puitelakien vaikutuksia on luonnehdittu laa-
dullisesti yleisluontoisella, jopa abstraktilla tasolla. Suorastaan silmiinpistdvéa on, kuinka
pieni joukko tutkijoita vaikuttaa tuottaneen valtaosan ilmastopuitelakeja kisittelevista
kansainvilisestd tutkimuksesta®>?. Empiiristd tutkimusta puitelainsiidinnon vaikutuk-

sista tarvitaan selkedsti lisdé, vaikka muutamia empiirisluonteisia arvioita on julkaistu.

Huhtikuussa 2022 hallitustenvélisen ilmastonmuutospaneelin (Intergovernmental Panel
on Climate Change, IPCC) raportissa puitelakeja kdsitellddn ensimmaistd kertaa IPCC:n
julkaisussa erikseen omana séintelykeinonaan®. Ilmastohallinto ylip#itiin arvioidaan
vaikutuksellisimmaksi silloin, kun se sovittaa yhteen eri polititkanlohkoja, hyodyntda sy-
nergioita ja yhdistii eri tasoista piitoksentekoa®*. Esitetyn yhteenvedon perusteella il-
mastopuitelakien arvioinnissa painotetaan tyypillisesti pitkdn aikavilin tavoitteiden mer-
kitystd yhdistettynd lyhyen aikavélin instrumentteihin sekd hallinnon velvollisuuksien ja
vastuiden selkedn jaon, vuotuisen raportoinnin ja itsendisen tieteellisen asiantuntijaeli-
men tirkeyttd?>. Empiirisid arvioita ilmastopuitelakien kokonaisvaikutuksista koroste-

taan olevan ddrimméaisen vihan>°,

Muutamissa ilmasto-oikeudellisissa tutkimuksissa on pyritty arvioimaan puitelakien vai-

kutuksia. Duwe ym. (2017) arvioivat ilmasto-oikeudellista puitesddntelyd niin

250 Mehling 2021, s. 168, 173—174.

! Duwe ym. 2017, s. 12.

252 Ks. esim. Maailmanpankin julkaisu koskien ilmasto-oikeudellisia puitelakeja; julkaisussa kiitellddn eri-
tyisesti Alina Averchenkovan uraauurtavaa tutkimusta, ks. World Bank 2020, s. 5, 39—40.

23 IPCC 2022, s. 2209—2211 (Chapter 13.2.1). Vrt. aiemmat ilmastonmuutoksen hillinnén keinoja kisi-
telleet osaraportit: IPCC 2007 ja IPCC 2014.

24 IPCC 2022, s. 60 (SPM E.3).

25 IPCC 2022, 5. 2210 (Chapter 13.2.1).

26 IPCC 2022, 5. 2210 (Chapter 13.2.1).

40



kansallisella kuin sitd alemmilla tasoilla 13 tapaustutkimuksen kautta, mutta tutkimuksen
johtopéétdsten tunnustettiin kuvastavan péddosin potentiaalia eikd toteutunutta kehi-

257 Kyseisessi tutkimuksessa arvioitiin puitelakien laintasoisina siiddksinid mahdol-

tysta
listavan tehokkaammin kestdvyysmurroksen toteutuksen, niiden voivan nostaa ilmasto-
politiikan kunnianhimon tasoa seki lisddvian laajaa poliittista sitoutumista. Pitkdjanteisen
ilmastopolitiikan tavoitteiden ja puitteiden kodifioimisella lakiin arvioitiin olevan myos
voimakasta symbolista merkitysti.?>® Vuonna 2019 Espanjan ilmastolainsiidinnén val-
mistelun tueksi laatimassaan arviossa Averchenkova painotti tutkimiensa seitsemén kan-
sallisen siintelyratkaisun maakohtaista arviointia®>®. Luotettavia johtopditoksii puite-
lainsddddnnon vaikutuksista on olemassa olevan tutkimuksen perusteella haastavaa tehda,

vaikka ilmastolakien nopean yleistymisen voikin ymmaértia viestiksi laaja-alaisista usko-

muksista niiden hyodyllisyyteen.

Kotimaisessa viitekehyksessd vuoden 2015 ilmastolain kokonaisvaikutuksia ei ole tdhin
mennessd arvioitu; lain uudistushankkeen yhteydessd tehdysséd selvityksessd viitattiin
yleisluontoisiin kokemuksiin Yhdistyneen kuningaskunnan ilmastolainsdddéannon vaiku-
tuksista®®’. Yksin tillainen arviointi toisessa oikeusjirjestyksessi ja -kulttuurissa saa-
duista kokemuksista ei selvisti ole optimaalista kansallisen sddntelyn arvioimisen ja ke-
hittdmisen kannalta. Kotimaisen ilmastopuitelainsddddnnon vaikutusten arvioiminen olisi

hyddyllistd myos BD-lain vaikutusten suuntaa antavassa (ex ante) arviossa.

3.5 Vilitilinpdatos
Tdhdn saakka esitetyn perusteella esitetddn seuraavat johtopaitokset BD-lain tarpeelli-
suudesta ja soveltuvuudesta. Ensinndkin luonnon monimuotoisuuden heikkenemistd ei

ole pystytty pysayttdimddn kdytinnossd millddn tarkastelun tasolla, ei Suomessa eika

257 Duwe ym. 2017, s. 3—35 alaviitteineen.

258 Duwe ym. 2017.

259 Averchenkova 2019, s. 69: ”There is no one-size-fits all template for climate polices and frameworks.
Different approaches will suit different national systems.”

260 Hildén ym. 2021, s. 17. Viitatussa selvityksessi Yhdistyneen kuningaskunnan vuoden 2008 ilmastolakia
(UK:n ilmastolakia) arvioitiin haastattelututkimuksella, jonka tulosten perusteella UK:n ilmastolakia pidet-
tiin olennaisen tdrkedna kansallisen ilmastopolitiikan instrumenttina, jota oli kuitenkin syytd paivittaa tek-
nisluonteisten tavoitekirjausten osalta sekd vahvistaa ilmastopolitiikan tdytdntoonpanon varmistamiseksi
sekd kaikkien hallinnonalojen sitoutumisen takaamiseksi (Fankhauser ym. 2018, s. 1—>5). Toisaalla UK:n
ilmastolakia on kiitelty sen luomasta foorumista laadukkaammalle ilmastopolitiikan keskustelulle seka
myonteisestd vaikutuksesta yhteiskunnallisen konsensuksen rakentumiselle. Ilmastopolitiikkaa pidetdin
sen myoté tietopohjaltaan parantuneena, ennakoitavampana seké pitkédjanteisempand, mutta pessimistisem-
pidkin arvioita on esitetty (Averchenkova ym. 2020, s. 260—261).
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ylikansallisesti. Toiseksi voimassa olevassa oikeudessa luonnon monimuotoisuuden tur-
vaamiseen viitataan lukuisissa sdddoksissd, mutta vaikuttavuus biodiversiteetin kannalta
on jadnyt laajasti riittdméattomaksi. Biodiversiteetin kannalta keskeiseni pidetyn luonnon-
suojelulainsdddannon ldhestymistapa juontaa juurensa aikaan ennen kuin biodiversiteettii
hahmotettiin tiedollisesti mielekkailla tavalla, minka voi katsoa yha merkittavésti rajoit-
tavan LSL:n soveltamisalaa, 1dhestymistapaa ja vaikuttavuutta. Nykyinen LSL perustuu
ensisijaisesti ajatukseen uhanalaisten tai harvinaisten lajien ja kohteiden suojelusta, mutta
el kykene estiméén uhanalaistumista taikka harvinaistumista, saati vaikuttamaan luonto-
kadon juurisyihin. Kolmanneksi paivityksid ja lisdyksid luonnonsuojelulainsdddantoon
tekemdlld tilannetta voidaan epdileméittd parantaa, mutta muutosten kokonaisvaikutusten
voi arvioida jédvin rajallisiksi ja luontokadon torjumisen kannalta riittiméittomiksi*®!. Jos
ndma seikat ollaan valmiita myontdméaan nykyhetkessd, mutta niiden perusteella ei ryh-
dytd pééttavaisiin lisdtoimiin, on kysyttiva, kuinka yhteiskuntamme tai oikeutemme oi-

keastaan suhtautuu luontokatoon ja sen riskeihin®

. Neljanneksi biodiversiteettisopimuk-
sen vahvistamisen yhteydesséd sopimuksen tdytdntdonpanemiseksi niin sanottua yleislakia
tai puitelakia pohdittiin eduskunnan ymparistovaliokunnassa aluksi jopa ensisijaisena

vaihtoehtona sdintelyn kehitykselle?®?

, mutta lopulta vaihtoehdoksi nostettiin erityislain-
sdddannon paivittdiminen, johon on myds paddytty. Tuon péddtdksen hedelmistd on nau-
tittu usean vuosikymmenen ajan, mutta kdsilld olevan kestdvyysmurroksen yhteydessé on

264 viidenneksi ilmasto-oi-

perusteltua harkita myos uudenlaisia oikeudellisia ratkaisuita
keudessa valtavirtaistava kehitys halki oikeusjérjestysten on ollut biodiversiteettioikeutta
ponnekkaampaa, ja kansalliset ilmastopuitelait ovat yleistyneet verrattain nopeasti 2010-
luvun aikana. Puitelainsdddédntd sindnsd voidaan sisédllollisesti toteuttaa lukuisin eri ta-
voin, mutta keskeisesti puitelaeilla pyritddn luomaan kokonaisvaltainen oikeudellinen ke-

hys yksityiskohtaisemmalle politiikalle, kokoamaan lainsdddéntdd, asettamaan selkeitd

261 T.SL:n uudistusta tukenut monitieteinen tukiryhmé niki ainoastaan LSL:iin ja suojelualueisiin nojaavan
lahestymistavan riittimdttdoménd: monimuotoisuuspolitiikan valtavirtaistamista tarvitaan eri sektoreilla
(Ympdristoministerié 2020, s. 12—13). Yksin lajien rauhoittamisella ja suojelualueiden perustamisella ny-
kymerkityksissdén ei riitd biodiversiteetin kannalta (Ekroos ym. 2014, s. 491).

262 Luontokadon pysiyttimisen kiytinnollistd, antroposentristd imperatiivia on vuosi vuodelta yhi vaike-
ampi kiistdd puhumattakaan luonnon itseisarvon tunnustavista ja moraalisista ndkokulmista; timén merki-
tyksesté tiiviisti, ks. esim. yli 15 000 tutkijan allekirjoittama vetoomus vuodelta 2017 (Ripple ym. 2017).
263 YmVL 6/1994 vp (Luonnos), vrt. YmVL 6/1994 vp.

264 Mieleen tulee luonnehdinta erilti kenties niin sanotun laajemman oikeusyleison ajattelijalta: ~Should
you find yourself in a chronically leaking boat, energy devoted to changing vessels is likely to be more
productive than energy devoted to patching leaks”. (Warren Buffett, kuten siteerattu teoksessa Kowalski
2012, kansilehti — tissa sitaatin ldhteen ja sen tutkielmaan soveltumisen vililld voi ndhda tiettya ironiaa).
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tulevaisuuden politiikan kehityssuuntia sekd luomaan tarpeellisten menettelyiden ja ins-

tituutioiden perusta’®®

. Vaikka ilmastonmuutos ja luontokato ovat osin erillisié ja erilaisia
ilmiditd, ne my0s jakavat useita piirteitd ja nithin vastaamiselta on edellyttdva suurelta
osin samankaltaista osallistavaa, kokonaisvaltaista ja pitkédjanteistd 1dhestymistapaa. Ta-
ten johtopédédtoksend on todettava, ettd ei ole perusteltua syyti olla vakavasti harkitsematta

puitelakia myds biodiversiteetin turvaamiseksi®®°.

Ndin ollen puitelainsddddnnoén tarpeellisuutta ja soveltuvuutta luonnon monimuotoisuu-
den turvaamiseen ei voida sulkea pois — sen sijaan BD-laki ndyttdytyy arvioinnin perus-
teella jopa houkuttelevana siéntelystrategisena vaihtoehtona. Suomi ei olisi ensimmaiinen
maa, jossa luonnon monimuotoisuuden kokonaisvaltaiselle turvaamiselle omistetaan oma
saados, jos puitelakiin jonain pdivind paddytddn. Seuraavassa luvussa esitellddn valittuja
ulkomaisia esimerkkejd ja kokemuksia biodiversiteettilaeista (luku 4.1), joiden perus-
teella arvioidaan kotimaisen BD-lain elementtejd ja erilaisia toteutustapoja (luku 4.2).

Luvun 4.2 arvioinnissa tukeudutaan osin myos ilmasto-oikeudellisiin puitelakeihin.

4 Biodiversiteettid koskevan puitelain toteutustavoista

4.1 Biodiversiteettioikeudellisia sddntelyesimerkkejd ulkomailta

4.1.1 Yleista

Robinsonin mukaan valtaosa maailman maista ei ole tehnyt merkittavid muutoksia luon-
non monimuotoisuuden turvaamista koskevaan sddddsarkkitehtuuriinsa vuoden 1992 bio-
diversiteettisopimuksen jdlkeen: kansallisissa lainsdddédnnoissd on tyypillisesti tdyden-
netty ja muokattu aiempia sdddoksid, jotka ovat rakentuneet erilaisille, alkuperéisille 1dh-
tokohdilleen. Niinpd sddntelyn ristiriidoilta ja vajeilta ei ole viltytty.?” Ulkomailla on
kuitenkin kourallinen tapauksia, joissa on vuoden 1992 biodiversiteettisopimuksen jal-
keen pédddytty sddtiméédn erillinen kansallinen biodiversiteettilaki. Kuten todettua, il-
masto-oikeudenkin perusteella puitelain maéritelmi on perusteltua pitdd melko avoi-
mena, eikd yksittdisen sdddoksen tyyppi aina ole yksiselitteisesti méaritettdvissd. Niinpa
tdssd ulkomaisten biodiversiteettilakien katsauksessa tarkastellaan erilaisia sddntelyrat-

kaisuja, vaikka niitd ei valttimattd voida yksiselitteisesti médritelld puitelaeiksi ottaen

265 [PCC 2022, s. 2210 (Chapter 13.2.1).

266 Tdmin harkinnan tulee luonnollisesti kisittdd puitelain lisdksi myds muut vaihtoehtoiset tai tdydentévit
tavat, joilla lainsdadéntoa ja oikeutta voidaan kehittdd, mukaan lukien aineellinen oikeus.

267 Robinson 2017, s. 36.
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huomioon my0s oikeuskulttuuriset erot. Sdddokset tarjoavat joka tapauksessa oivallista

perustaa kansallisen BD-lain toteutuksen arvioimiseksi.

Seuraavassa niin sanotussa ensimméisen asteen oikeusvertailevassa osiossa®® tarkastelun
kohteina ovat biodiversiteettilait Norjasta, Ranskasta ja Japanista.?®® Aineiston saatavuu-
den rajoissa esitetddn kunkin sddadoksen historiallinen tausta ja asema luonnon monimuo-
toisuutta koskevassa lainsdadéannossa sekd sdddosten sisdltaimat keskeiset elementit, peri-

aatteet ja arvioidut vaikutukset.

4.1.2 Norja

Norjan oikeuskulttuuri on pohjoismainen, mutta maa ei ole EU:n jdsenvaltio. Norjassa
saddettiin vuonna 2009 laki luonnon monimuotoisuuden hoidosta (Lov om forvaltning av
naturens mangfold (naturmangfoldloven), joka tuli voimaan 1.7.2009.27° T#hén lakiin vii-

tataan jaljempana késitteelld Norjan BD-laki.

Norjan BD-lain valmistelun taustalla vaikuttivat erityisesti Norjan perustuslain ympéris-

toperusoikeudellinen sdéinnds®’!, kansainvilinen biodiversiteettisopimus sekd Norjan

268 Ensimmdisen asteen oikeusvertailua kéytetéin tyypillisesti lainvalmistelun yhteydessd (Husa 2013, s.
172—173). Tekniset perusvalinnat oikeusvertailun metodologian suhteen ovat Husan esittimai mukaillen
sdddoksen tai instituution tasolla (mikrotaso) samassa ajanhetkessi tapahtuvaa useiden oikeusjérjestysten
(multilateraalista ja horisontaalista), osin monioikeuskulttuurista vertailua (Husa 2013, s. 125—144). Ver-
tailun nikokulma on strukturaalinen eli rakenteellinen: kuinka luonnon monimuotoisuuden hividmiseen on
pyritty vastaamaan kansallisin, kokonaisvaltaisin sdddoksin, ks. Husa 2013, s. 145, 156—162. Ilmeisistd
haasteistaan huolimatta oikeusvertailuun on kirjoittajaa kannustanut Miyamoto Musashin (1584—1645)
ajatelma "1t is difficult to understand the universe if you only study one planet” (kuten kddnnetty lahteessi
Husa 2015, kansilehti) sekd Husan (2010) vakuuttelu siitd, ettei hyddyllinen oikeusvertailu valttdmétta
edellytd tekijénsé olevan tieteen Olympos-vuorella asuva Herkules-komparatisti (Husa 2010, s. 702, 711).
269 On useita muitakin ulkomaisia sifintelyesimerkkeji. Selvisti erilaisena séfintelystrategisena vaihtoeh-
tona voidaan mainita ruotsalaisen ympéristolainsdddannon kokoava ymparistokaari (Miljébalken 1998:808,
ks. esim. HE 76/2022 vp, s. 115—117). Tdmén katsauksen ulkopuolelle jadvind sdintelyesimerkkein voi-
daan mainita Costa Rican jo vuonna 1998 siddetty BD-laki (Ley N° 7788 - Ley de Biodiversidad), jonka
tavoitteet, terminologia ja rakenne perustuvat kansainvéliseen biodiversiteettisopimukseen (Cabrera ym.
2012, s. 5, 8). Costa Rican lain toimeenpano on kérsinyt puutteellisista resursseista (tarkemmin, ks. Steed
2003, s. 189; Sanchez 2015, s. 475, 480). Kahden voittoa tavoittelemattoman jérjeston vuonna 2012 teke-
missé katsauksessa eri valtioiden biodiversiteettilakeihin nostetaan esille myos Eteld-Afrikka ja Bhutan,
joissa on selvityksen tekijoiden mukaan esimerkillisend pidettavad sddntelyd (tarkemmin, ks. Cabrera ym.
2012, s. 14—18). Lisiksi mainittakoon Medaglian ym. (2014) esitys edistyksellisestd biodiversiteettid kos-
kevasta lainsdddidnnostd Costa Ricassa, Intiassa, Japanissa, Norjassa, Eteld-Afrikassa, Eteld-Koreassa, Viet-
namissa sekd EU:ssa. Kyseinen Medaglian ym. esitys on luonteeltaan kuvaileva kartoitus kansallisista la-
eista vailla merkittdvad empiiristd arviointia.

270 Laki 19.6.2009 no. 100. Voimaantulo 1.7.2009 lukuun ottamatta lain vieraslajeja koskevaa lukua
(Backer 2009, s. 36).

27! Norjan perustuslain (Grunnloven, LOV-1814-05-17) 112 § koskee ympiristdd: sen mukaan luonnonva-
roja on kiytettivd myos tulevat sukupolvet huomioon ottaen. Sdannos lisdttiin Norjan perustuslakiin pian
vuoden 1992 Rio de Janeiron konferenssin jalkeen (Backer 1995, s. 393: silloisen perustuslain 110 b §).
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ensimméinen kansallinen biodiversiteettistrategia vuosilta 2000—200127%, Norjan BD-
lain valmistelu perustui Norjassa vuonna 2001 asetetun Biodiversiteettilakikomitean eh-
dotukseen uudesta luonnon monimuotoisuutta koskevasta laista®’*. Norjan BD-lain val-

274 Valmistelun tavoitteena oli luoda

mistelulla arvioidaan olleen laaja poliittinen tuki
laki, joka méadrittéisi yleiset suuntaviivat ja periaatteet koskien luonnon monimuotoisuu-
den eri ulottuvuuksia (suojelu, kestdva kayttod, hydtyjen jako) kaikilla yhteiskunnan aloilla
ja soveltuen kaikkeen luontoon, ei vain esimerkiksi uhanalaistuneisiin luontotyyppeihin
tai lajeihin. Vaikka lakiin oli tarkoitus sisdllyttda tiettyjd aineellisia normeja, paddosa ai-
neellisoikeudellisesta, konkreettisesta lainsddddnndstd sijoittuisi muuhun lainsdddan-
t66n.2”> Tissd mielessid Norjan BD-lain valmistelun lihtokohdat kuvastavat puitelakiajat-
telua, jonka taustalla oli késitys siitd, ettei lakia edeltédnyt, voimassa ollut oikeus kokonai-
suutena vastannut lukuisiin luonnon monimuotoisuuteen liittyviin tarpeisiin: lainsdddén-
toon ei esimerkiksi sisdltynyt tavoitteita ja yleisid periaatteita biodiversiteetin kestaville
kaytolle eikd sddnnoksid, jotka koskisivat kaikkia lajeja tai kaikkia vieraslajeja. Norjassa
nidhtiin tarve koordinoivalle lainsddddnndlle, joka asettaisi johdonmukaiset puitteet ja jae-
tut 1ahtokohdat sektorikohtaiselle ymparistosééntelylle. Aiemmin Norjassa ei ollut onnis-
tuttu luomaan kattavaa ldhestymistapaa biodiversiteetin huomioon ottamiseksi eri toi-

mialoilla. Uudella lailla pyrittiin luomaan ldhestymistavaltaan kokonaisvaltainen, pitka-

janteinen ja oikeudellisesti sitova perusta biodiversiteetin suojaamiseen.>’®

Norjan BD-laki sijoittuu osaksi Norjan ympéristdoikeuden jatkumoa, ja ennen BD-lain

saatdmistd Norjassa oli lukuisia erilaisia luonnon monimuotoisuuteen liittyvid

272 Backer 2009, s. 36; Norjan kuudes maaraportti 2018, s. 8; Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 57. Huom.
tuolloisen perustuslain ymparistosddnnos (110 b §) on nykyisin perustuslain 112 §, ks. esim. Backer 2015,
s. 75 alaviitteineen. Valmistelussa pyrittiin ottamaan huomioon my6s muut kansainvilisesti hyviksytyt
suositukset ja periaatteet kuin ne, jotka sisdltyvét oikeudellisesti sitoviin ldhteisiin. Erityisesti huomiota
kiinnitettiin muun muassa ekosysteemildhestymistapaan, ks. NOU 2004:28, s. 46.

273 Vuonna 2001 Norjassa asetettiin komitea valmistelemaan ehdotusta uudeksi oikeudelliseksi perustaksi
luonnon monimuotoisuuden kokonaisvaltaiseen hallintaan (NOU 2004:28, s. 45). Ks my6s Ot.prp. nr. 52
(2008-2009), s. 14. Norjan BD-lain esityot noudattelevat pitkélti komitean ehdotusta (Backer s. 37). Eng-
lanninkielinen kooste komitean ehdotuksesta, ks. NOU 2004:28, s. 45—55.

274 Backer 2009, s. 36—37.

5 NOU 2004:28, s. 45—46.

276 QOt.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 13—14. Muiksi siéntelyn aukoiksi esitdissd mainitaan muun muassa
geneettisiin resursseihin liittyvén sdéntelyn puute, uusien suojeluinstrumenttien tarve luontotyypeille ja la-
jeille sekd vuoden 1992 kansainvilisen biodiversiteettisopimuksen tunnistama yhteys kéyton, suojelun ja
resurssien jaon vélilld, mitd norjalainen lainséédénto ei kokonaisuutena ollut ottanut huomioon. Norjan BD-
lain esitdissé tuotiin myos esille, ettd sittemmin sédddettyd BD-lakia laajempiakin sééntelyvaihtoehtoja oli
valmistelussa arvioitu. Erilaisista ehdotuksista tarkemmin, ks. Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 54.
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sidadoksia?’’. Yksittdiset lait koskivat tietyntyyppisii yhteiskunnan toimintoja tai luon-
nonvaroja: esimerkiksi maankéytt6d ja rakentamista koskeva lainsdddinto ei siséltinyt
sdadnnoksid luonnonvaroista tai vieraslajeista, kun taas luonnonsuojelulainsdadanto rajau-
tui koskemaan suojelua, mutta siind ei sdddetty kestdviastd kdytostd tai ilmastonmuutok-
sesta. Norjan BD-lailla pyrittiin muun muassa ekosysteemildhestymistapaan tukeutuen
modernisoimaan luonnonsuojelun 1dhtokohtia, paikkaamaan sdintelyaukkoja, selkeytta-
miin sddntelyd sekd muodostamaan hajanaisista sdddoksistd toisiaan tukeva koko-
naisuus.?’® Lain valmistelussa kiinnitettiin erityisti huomiota uuden BD-lain ja muiden
saddosten yhteensopivuuteen, erityisesti lainsdddantoon koskien maankéyttdd ja rakenta-
mista, merellisii luonnonvaroja seki villieldiimi4*”®. Norjan BD-laki korvasi kansallisen

vuoden 1970 luonnonsuojelulain®®® seki osia muusta ympéristolainsiadinnostiZs!,

Norjan BD-laki koostuu 10 luvusta ja yhteensi 78 pykilisti?®2. Norjan BD-lain tavoite-

saannoksessd (1 §) otetaan huomioon luonnon monimuotoisuuden merkitys ihmisen toi-
minnalle, kulttuurille, terveydelle ja hyvinvoinnille nyt ja tulevaisuudessa sekd saame-
laiskulttuurin perustana. Esitdissddn Norjan BD-lain sisdltimien sdéntelykeinojen esite-
tddn rakentuvan kolmitasoisen sddntelyn varaan. Ensimmadisen, niin sanotun tiukan suo-
jelun tason, muodostavat alueiden suojelu (lain luku V) seki lain 23—24 §:ien mukainen
ensisijaisten lajien suojelu. Toinen taso koskee kestavaan kéyttoon liittyvia erityisiad sdin-

t0jd, jotka perustuvat seké alakohtaiseen erityislainsdddantoon ettd tiettyihin Norjan BD-

277 Kuvaus Norjan BD-lain valmistelun aikaisesta oikeustilasta ja luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen
liittyvistd sdddoksistd, ks. esim. NOU 2004:28, s. 746—762; Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 51—56. Lyhyt
yleiskuvaus Norjan ympéristooikeudesta, ks. Backer 2015.

278 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 51.

279 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 55—56.

280 Vuoden 1970 luonnonsuojelulakia (Lov om naturvern (19.6.1970 No. 63)) edelsivit Norjassa vuosien
1954 ja 1910 luonnonsuojelulait (ks. Store Norske Leksikon, 2019).

281 Backer 2009, s. 35—36; Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 13.

282 Kuvaus lain olennaisesta sisillosti oikeuskirjallisuudessa lain séitdmisen aikoihin, ks. Backer 2009.
Lain paipiirteinen kisittely, ks. Irgensen-Jensen 2019, s. 566—573; Medaglia ym. 2014, s. 115—128; pe-
rusteellinen kisittely, ks. Backer 2010. Lyhyt selonteko lain péasisillostd Suomen LSL-uudistuksen yhtey-
dessd, ks. HE 76/2022 vp, s. 112—113. Lain rakenne on seuraava: Luku I: Tarkoitus ja laajuus (Formdl og
virkeomrdade mv., 1—3 §); luku II: Yleiset sdéinnokset kestdvastd kiytostd (A/minnelige bestemmelser om
beerekraftig bruk, 4—14 §); luku III: Lajien hoito (Artsforvaltning mv., 15—27 §); luku IV: Vieraslajit
(Fremmede organismer, 28—32 §); luku V: Aluesuojelu (Omrédevern, 33—-51 §); luku VI: Valitut luon-
totyypit (Utvalgte naturtyper, 52—56 §), luku VII: Geneettisen materiaalin ja siihen liittyvidn perinteisen
tiedon saatavuus (7ilgang til genetisk materiale og tradisjonell kunnskap knyttet til genetisk materiale
(57—61 a §); luku VIII: Toimivalta ja valvonta (Myndighet etter loven, tilsyn mv., 62—68 §); luku IX:
Taytintdonpano ja valvonta (Handheving og sanksjoner, 69—75 §); luku X: Loppusdénnokset (4 vsluttende
bestemmelser, 76—78 §).
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lain lukuihin®®

. Kolmas taso koskee kestidviin kéyttoon liittyvid yleisid sdéntoja, jotka
kattavat kaiken luonnon ja perustuvat seké sektorilainsdddantdon ettd Norjan BD-lain toi-

seen lukuun (Yleiset sdsinnokset kestivisti kiytosti). 25

Norjan BD-lain tirkedn osan muodostaa luonnon monimuotoisuuden kestdvd kiytto,
vaikka kisitettd ei laissa tarkemmin maiéritelld ja sdéntelyn tavoitteita luonnehtii yleis-
luontoisuus®®. Laki asettaa luontotyyppeji ja lajeja koskevat tavoitteet (4—35 §) sek ylei-
sen huolellisuusvelvoitteen luonnon monimuotoisuudelle aiheutuvien vahinkojen valtta-
miseen (6 §). Laissa sdddetddan ympéristooikeudellisista periaatteista, jotka koskevat jul-
kisvallan péaatoksentekoa (7—12 §). Téllaisia periaatteita ovat tieteelliseen tietoon perus-
tuva ja perimitiedon huomioon ottava paatdksenteko (8 §), varovaisuusperiaate (9 §),
ekosysteemildhestymistapa (10 §), rakennuttaja/kehittdjd maksaa -periaate (11 §) seka
periaate koskien ympiristdystivillisen tekniikan kiyttod (12 §)?%. Backer pitia niiti pe-
riaatteita lain tirkeimpini sisiltonid?®’. Laissa siddetdsin myds lajien ja alueiden suoje-
lusta, vieraslajeista ja geneettisen materiaalin kiytdstd?®®. Lajisuojelun osalta uusi sééin-
telykeino laissa on ensisijaisiksi médriteltivien lajien suojelu (23—24 §)*%°. Fauchaldin
mukaan Norjan BD-lain valmistelussa yksi kiistanalaisimmista aiheista oli se, pitdisikod
alueiden saada automaattista suojelua uhanalaisuutensa perusteella. Lopulta pdddyttiin

toteutustapaan, joka perustuu erikseen valittavien luontotyyppien suojeluun.?*°

Norjan BD-lain vaikutusten on arvioitu riippuvan lain tdytdntdonpanosta, minkéa liséksi
arvioinnissa on otettava huomioon luontokadon ylikansallisten ja maailmanlaajuisten vai-
kutusten merkitys Norjan luonnon kehitykselle ja luontokadon torjumiselle. Backer arvioi
Norjan BD-lain tarjoavan mahdollisuuden parempaan luonnon monimuotoisuuden tur-
vaamiseen sekd tdmén tavoitteen laajempaan hyviksyttivyyteen yhteiskunnassa. Joka ta-

pauksessa Norjan BD-lain on arvioitu vaikuttavan myodnteisesti vahintdénkin sééntelyn

283 Frityisesti lain luvut III (Lajien hoito), IV (Vieraslajit) ja VI (Valitut luontotyypit).

284 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009), s. 14. Ks. lain kolmiportaisesta lihestymistavasta myds Backer 2009, s.
35—36.

285 Backer 2009, s. 40.

286 Ks. periaatteista tarkemmin Backer 2009, s. 41—43. Backerin mukaan periaatteet velvoittavat julkista
valtaa, mutta on episelvad, missd méirin ne koskevat esimerkiksi valtio-omisteisia yrityksid, ks. s. 43.

287 Backer 2015, s. 82.

288 Backer 2015, s. 82; Norjan BD-lain luvut I[IV—VIL

289 Backer 2009, s. 44—46. Lajien hoitoa ja kéyttod koskevat sidnndkset (luku III) riippuvat elidtyypistd.
290 Fauchald 2016, s. 390; Backer 2009, s. 51—52.
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mallina muille maille.?*! Empiirinen ndytté on yhi valitettavan vihiisti: vuoden 2015
kansallisessa toimintasuunnitelmassa todettiin, ettd Norjan BD-lain soveltamisesta saadut
kokemukset ovat vaikuttaneet kansalliseen monimuotoisuuspolitiikkaan, mutta arviointi
lain vaikutuksista ekosysteemeihin katsottiin vield liian varhaiseksi?*?. Tiettyji kehitys-

ehdotuksia koskien Norjan BD-lakia on jo tehty?*?

. Viimeisessé norjalaisessa punaisen
kirjan arvioinnissa uhanalaisten lajien kokonaismédiré ja suhteellinen osuus arvioiduista
lajeista on kasvanut vuosina 2015—2021, mutta valtaosan muutoksista arvioidaan johtu-
van parantuneesta tietopohjasta®**. Norjan kuudennessa biodiversiteettisopimuksen mu-
kaisessa maaraportissa vuodelta 2018 Norjan BD-laki arvioidaan vaikuttavaksi (effec-
tive), mutta samalla korostetaan sen olevan vain yksi kiytetyistd keinoista ja aikaa kulu-

neen liian vihin luotettavaa ekosysteemivaikutusten arviointia varten®.

4.1.3 Ranska

Ranskan civil law -kulttuuria sanotaan leimaavan sen historiasta kumpuava valistusajat-
telu ja usko rationalismiin.?®® Ranskan ympiristdoikeuden voi nihdi juontavan juurensa

osin jopa varhaisen 1800-luvun siadoksiin?®’

. Maan perustuslakiin lisdttiin vuonna 2005
ympiristdoikeudellinen peruskirja (Charte de l'environnement®*®), jossa siidetiin useista
ympéristooikeudellisista periaatteista, kuten ennaltachkdisyn periaatteesta ja varovai-
suusperiaatteesta, jotka vaikuttavat perustuslaillisina sddnnoksind uutta lainsdddantdoa
valmisteltaessa ja tuottavat my0ds horisontaalisen vaikutuksen yksityisten valisissd suh-
teissa.>”” Ranskassa ympiristdlainsdadintd koottiin vuonna 2000 Ympiristokoodiin
(Code de l'environnement), joka kisittda periti 40 ymparistooikeudellista lakia. Ympé-

ristoon  liittyvdd sddntelyd on kuitenkin  myds muualla  lainsdidinndssi. >

291 Backer 2009, s. 55—56. Arvio Norjan BD-lain menestyksellisyydesti sekii haasteista, ks. myds Me-
daglia ym. 2014, s. 126—128.

292 Norwegian Ministry of Climate and Environment 2015, s. 20.

293 Norwegian Ministry of Climate and Environment 2015, s. 21. Viitatuilla ehdotuksilla pyrittiin erityisesti
selkeyttdimédin lain soveltamiskdytdntod esimerkiksi erillisten suuntaviivojen (guidelines) avulla.

2% Norwegian Biodiversity Information Centre 2021. Todellinen muutos elididen populaatioissa oli vain
noin joka kymmenennen muutoksen taustalla.

295 Norjan kuudes maaraportti 2018, s. 8—9. Norjan BD-lain merkityksesti erilaisten biodiversiteettitavoit-
teiden saavuttamisessa, ks. kyseinen raportti laajemmin.

296 Tamm — Letto-Vennamo 2015, s. 36—38.

297 Prieur 2001, s. 12.

298 Loi constitutionnelle n® 2005-205 du 1er mars 2005.

299 Neyret 2019, s. 173—174. Neyret’n mukaan peruskirja on ainoa tiysin ympiriston suojelulle omistettu
perustuslaillinen teksti” [text] maailmassa. Ja4 epdselviksi, mitd Neyret toteamuksellaan tdsmaéllisesti tar-
koittaa.

300 Neyret 2019, s. 173; Desforges 2014, s. 522.
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Ympiristokoodiin siséltyvét viisi kestdvan kehityksen tavoitetta, mukaan lukien luonnon

301

monimuotoisuuden suojelu’”’, seké kirjaus luonnon monimuotoisuudesta yleisend etuna

302

ja osana kansakunnan yhteistd perintod”"~. Ranska on EU:n jésenvaltio, ja suuri osa ym-

303

paristosdintelystd on perdisin unionista™ ", kuten Suomessakin.

Ranskassa sdddettiin vuonna 2016 biodiversiteettid koskeva puitelaki (Loi n° 2016—1087
du 8 aout 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la nature et des paysages), johon
jiljempénd viitataan Ranskan BD-lakina®**. Ranskan BD-laki sijoittuu osaksi Ranskan
Ympiristokoodia ja siddosympéristod, johon kuului ennalta muun muassa vuodelta 1930

oleva laki koskien luonnon monumenttien suojelua®®>, vuonna 1976 siidetty luonnon-

306 307

suojelulaki®™® sekd vuonna 1993 sidddetty maisemansuojelulaki

Ranskan BD-lain valmistelu sai kiaytdnnossé alkunsa vuonna 2012 pidetyssi kansallisessa
ympéristokonferenssissa, jonka loppupéédtelmien mukaisesti sddddstd ryhdyttiin valmis-

°*%%. Ranskan BD-lain tarkoituksena oli siti

telemaan nimenomaan puitelakina (/oi-cadre
koskevan hallituksen esityksen®”” mukaan nimenomaan biodiversiteettiéi koskevan julki-
sen toiminnan ja oikeudellisen ldhestymistavan merkittdvd uudistaminen ja laajentaminen
verrattuna voimassa olleen vuoden 1976 luonnonsuojelulain 1dhtokohtiin. Esitdidensd
mukaan Ranskan BD-lailla pyrittiin luomaan luonnon monimuotoisuuden kokonaisuu-

tena huomioon ottava sdidos, joka kattaisi tasot geeneisti ekosysteemeihin.’'® Osana

301 Ympiristokoodin (Code de I’environnement) art. L. 110-1 II 2°; Desforges 2014, s. 521.

302 Neyret 2019, s. 177: Article L. 110-1 I et IT du Code de I’environnement.

303 Desforges 2014, s. 521—522.

304 Lain alkuperiinen versio on julkaistu Ranskan Virallisessa Lehdessi 9.8.2016 (Journal Officiel de la
République Frangaise, 9 aoit 2016). Lain versiohistoria seki ajantasainen versio ovat saatavilla osoitteessa
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/id/LEGIARTI000033018684/2016-08-10/.

305 Vuoden 1930 lain (Loi du 2 mai 1930 ayant pour objet de réorganiser la protection des monuments
naturels et des sites de caracteére artistique, historique, scientifique, légendaire ou pittoresque) taustalla on
vuoden 1906 sdddos (Loi du 21 avril 1906 organisant la protection des sites et monuments naturels de
caractere artistique), ks. esim. Prieur 2001, s. 12; Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 11.

306 Loi n® 76-629 du 10 juillet 1976 relative a la protection de la nature.

307 Loi n° 9324 du 8 janvier 1993 sur la protection et la mise en valeur des paysages et modifiant certaines
dispositions législatives en matiére d'enquétes publiques (1). Ministére de la Transition Ecologique, 2017.
Laajemmin ranskalaisen ympéristooikeuden taustasta, ks. esim. Prieur 2001.

308 La conférence environnementale 2012, s. 9; Assemblée nationale 2014a, s. 4. Puitelakiluonteesta, ks.
my0s Blanc — Bougrain Dubourg 2013, s. 7, 13, 19; Assemblée nationale 2014b, s. 183.

309 Kyseinen Ranskan lainvalmistelun vaihe (dépdt) edeltid lakialoitteen (projet de loi) parlamenttikisitte-
lyd ja vastannee siten valmisteluasiakirjoista eniten kotimaista hallituksen esitystd. Lainsdddédntomenettely
on Ranskassa monivaiheinen, ja Ranskan BD-lakikin muuttui varsin paljon verrattuna hallituksen esityk-
seen menettelyssd. Ranskan BD-lain valmistelumateriaalit kokonaisuutena, ks. https://www.assemblee-na-
tionale.fr/dyn/14/dossiers/alt/biodiversite. Ranskan lainsdadantdprosessista yleisesti, ks. Assemblée nati-
onale 2019.

310 gssemblée nationale 20144, s. 4.
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lainvalmistelua tehdyssé vaikutusten arvioinnissa mainittiin erityisesti tavoite siirtyé tiet-
tyjen kasvi- ja eldinlajien poikkeuksellisuuteen perustuvasta nidkdkulmasta kohti dynaa-
misempaa, tavallisen luonnon ja ekosysteemipalvelut huomioon ottavaa lahestymista-
paa®!!. Lisiksi valmistelussa tavoitteena korostettiin hallinnon kehittimisti ja puitteiden
luomista geneettisten resurssien hydtyjen jaolle®'?. Lailla oli hallinnon kehittimisen suh-
teen kaksi pditavoitetta: kansallisen ja alueellisen hallintojirjestelmin selkeyttiminen®!'®
sekd selkedmmain eron tekeminen ensisijaisesti tieteellisten tai teknisten asiantuntijaelin-
ten sekd yhteiskunnallista keskustelua ja yleison tiedonsaantia edistidvien toimielinten vé-
lille.3'* Erityisesti uuden biodiversiteettiviraston perustamisen vuoksi uusi laki nihtiin
vilttimittdmina’'>: lailla pyrittiin parempaan tietohallintoon, eri hallinnon tasoja tuke-
van viranomaistahon luomiseen, tehokkaampaan ja eri aloja yhteen sovittavaan politiikan
taytantoonpanoon sekd suojeltujen alueiden ulkopuolisen luonnon huomioon ottami-

seen’'®,

Ranskan BD-laki on laaja: se koostuu seitseméstd osastosta ja kisittdd kaikkiaan 174 ar-
tiklaa®!”. Artiklaméériisesti laajin, lain kuudes osasto koskien luonnonympiristdd ja la-
jien suojelua kattaa peréti 121 artiklaa. Ranskan BD-lain myo6ti kansallisen ympéristo-
koodin yleiset ympadristooikeudelliset periaatteet tdydentyivét: lainsdddantoon lisdttiin
neljd uutta ympaéristooikeudellista periaatetta, minké lisdksi ennalta varautumisen periaa-
tetta tdydennettiin luontokadon mitigaatiohierarkian osalta®'®. Ranskan BD-lain my®&ti
uusia periaatteita ranskalaisessa lainsdddannossa ovat ekologisen solidaarisuuden peri-

aate (principe de solidarité écologique), kestivin kdyton periaate (principe de

3 gssemblée nationale 2014b, s. 15.

312 gssemblée nationale 2014b, s. 22, 100—102, 141, 246.

313 Luonnonvarojen kiyton luvitus muutettiin lailla ”yhden luvan” menettelyksi (HE 76/2022 vp, s. 111).
314 Assemblée nationale 2014a, s. 8. Ympéristoon liittyvin tiedonsaannin edistimisesti sididetééin ympé-
ristoperuskirjan (Charte de ['environnement) 7 artiklassa. Tarkemmin Ranskan BD-lain aikaansaamista
muutoksista kansallisessa hallinnossa, ks. Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 19—22.

315 gssemblée nationale 2014b, s. 54.

316 gssemblée nationale 2014b, s. 39—40.

317 Lain rakenne on seuraava: Osasto I: Perustavaa laatua olevat periaatteet (Principes fondamentaux, ar-
tiklat 1—12); Osasto II: Biodiversiteetin hallinto (Gouvernance de la biodiversité, artiklat 13—19); Osasto
III: Ranskan biodiversiteettivirasto (Agence francaise pour la biodiversité, artiklat 20—33); Osasto 1V:
Vesipolitiikan hallinto (Gouvernance de la politique de l'eau, artiklat 34—36); Osasto V : Paédsy geneetti-
siin resursseihin ja oikeudenmukainen hyddynjako (Accés aux ressources génétiques et partage juste et
équitable des avantages, artiklat 37—46); Osasto VI: Luonnonympéristo ja lajien suojelu (Espaces naturels
et protection des especes, artiklat 47—167); Osasto VII: Maisema (Paysage, artiklat 168—174). Ranskan
BD-lain siséllon lyhyt kuvaus Suomen LSL-uudistuksen yhteydessé, ks. HE 76/2022 vp, s. 111—112.

318 Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 14—16, 102—103. Mitigaatiohierarkia ranskalaisittain: ”Eviter,
réduire, compenser”, ks. esim. Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 15.
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[utilisation durable), tiydentdvin ldhestymistavan periaate (principe de complementa-
rité) sekid ympiriston heikentymittdmyyden periaate (principe de non-régression)®!.
Ranskan BD-lain esitdissd periaatteilla ei kuitenkaan tavoiteltu suoria oikeudellisia seu-
rauksia, ja osa niistd saa vaikutusta myos muualta lainsdddédnndstd tai oikeuskaytin-

nosta’?’,

Ranskan BD-laki siséltdé useita kiinnostavia elementteji, kuten ekologisen kompensaa-

322

tion*?! ja luonnon monimuotoisuuden suojelun sopimuksia®*?. Ranskan BD-lailla myds

ratifioitiin ja pantiin tiytdntoon kansainvilisen biodiversiteettisopimuksen Nagoyan poy-

tidkirja geneettisten resurssien ja hydtyjen jakamisesta®?’

, ja se uudisti merkittdvasti kan-
sallista biodiversiteetin hallintoa. Ranskan BD-lailla luotiin kansallinen biodiversiteetti-
virasto (lain osasto III).>** Hallinnon suhteen Ranskan BD-laissa sdéidetisin myos kansal-
lisesta biodiversiteettistrategiasta ja sen laatimismenettelystd seké alueellisista biodiver-
siteettistrategioista, joiden laatimisen tueksi seka tdytdntoonpanon valvomiseksi on laissa

osoitettu oma viranomainen’>’.

Ranskan puitelain tdytdntoonpanoa on arvioitu vuonna 2018 julkaistussa raportissa, jossa

painotettiin lain tdytdntdonpanon lisdksi muiden toimenpiteiden térkeyttd: Ranskan BD-

;326

laki yksin ei takaisi menestystd’~°. Raportissa kiiteltiin tiettyjd Ranskan BD-lain sisdlté-

mid elementtejd, kuten ekologista kompensaatiota, heikentyméttoémyyden periaatetta seka

319 Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 14—15, 103. Uudet periaatteet sisiltyvit Ympiristokoodin L. 110-
1, I, kohdat 6—9. Téydentdvyyden periaate viittaa ajatukseen siitd, ettd tunnistetaan eri toimintojen (esi-
merkiksi maatalouden, metsénhoidon) vaikutukset eri ekosysteemien vilisten vuorovaikutusten valittdmi-
sessid. Ks. tarkemmin Ympéristokoodi artikla L110-1, II, 8°. Ympériston heikentymittomyyden periaate
kohdistuu julkisvaltaan, ei yksityisiin toimijoihin (HE 76/2022 vp, s. 111); periaatteiden siséllostd myos
HE 76/2022 vp, s. 111—112.

320 gssemblée nationale 2014b, s. 18.

321 Neyret 2019, s. 176, 183—185.

322 Obligations réelles environmentales, ks. Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 16; Neyret 2019, s. 179;
Ranskan BD-lain 72 artikla.

323 Ks. esim. Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 17—18.

324 Neyret 'n mukaan ranskalainen ympiristdoikeuden tiytintoonpano on yleisesti ottaen ollut hyvin valtio-
vetoista ja keskusjohtoista (Neyret 2019, s. 180). Ranskan ympéristoministerion alaisuuteen vuosien saa-
tossa syntyneiden viraston lukuméérdinen runsaus johti sddntelyn sirpaloitumiseen ja monimutkaisuuteen.
Luonnon monimuotoisuuspolitiikan selkeyttdmiseksi Ranskassa yhdistettiin neljd viranomaista uudeksi
Ranskan biodiversiteettivirastoksi vuonna 2016 (Neyret 2019, s. 181). Biodiversiteettivirasto voi muun
muassa nostaa kanteen ekologiseen kompensaatioon velvoittamiseksi (Neyret 2019, s. 184). My6hemmin,
vuonna 2020 biodiversiteettivirastoon paatettiin yhdistdd myds kansallinen metséstyksesti ja villieldimista
vastaava viranomainen (Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 18—19).

325 Ympéristokoodi artiklat L110-3, L131-8; Ranskan kuudes maaraportti, s. 49.

326 Bassire — Tuffnell 2018, s. 10—11. Osana Ranskan BD-lain valmistelua lain vaikutuksia arvioitiin en-
nalta monipuolisesti jokaiselle lain luvulle erikseen, ks. Assemblée nationale 2014b, esim s. 18—19, 27—
30.
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uuden biodiversiteettiviraston perustamista, mutta samalla kiinnitettiin huomiota lain mo-

nilta osin puutteelliseen tiytintddnpanoon®?’

. Vuonna 2020 julkaistiin laaja vaikutusar-
vio®?®, jonka keskeinen huomio oli, etti Ranskan BD-laki ei ole kiiynnistiinyt lain tavoit-
telemaa luonnon elpymisti (recounquéte), vaan luontokato etenee yhi Ranskassa’®’. Ar-
viossa kritisoitiin lain tiytintddnpanoa monilta osin**°; sen mukaan Ranskan BD-laki loi
uusia mielenkiintoisia instrumentteja, mutta kansallisen biodiversiteettiviraston perusta-
mista lukuun ottamatta nidmé instrumentit ovat jadneet padosin vaille tdytdntoonpanoa.
Ranskan kansallisten biodiversiteettistrategioiden tulokset ovat merkittavisti jadneet nii-
den tavoitteista.>’! Ranskan toinen biodiversiteettistrategia (vuosille 2011—2020) tai
vuoden 2018 kansallinen biodiversiteettisuunnitelma eivét ole tuottaneet toivottuja tulok-
sia, joten vuoden 2020 arviossa pdddyttiin korostamaan seuraavan strategiakauden

333 Ranskan

(2021—2030) tirkeyttd®*? sekd esittiméiin kymmenen suositusta jatkotydlle
kuudennessa biodiversiteettisopimuksen mukaisessa maaraportissa Ranskan BD-lain ar-
vioidaan olleen osittain vaikuttava (partially effective) esimerkiksi kansallisten strategi-

oiden ja suunnitelmien edistimisessd**.

4.1.4 Japani
Japanin oikeuskulttuuri ei sijoitu luontevasti kiintedksi osaksi mitddn yksittdistd, perin-
teistd oikeusperhettd: sen sanotaan ottaneen vaikutteita kiinalaisesta, manner-eurooppa-

laisesta sekd anglo-amerikkalaisesta oikeusajattelusta.’*® Japanin perustuslaissa ei ole

327 Bassire — Tuffnell 2018, s. 12—14. Kaiken kaikkiaan raportissa esitetéin 49 toimenpidesuositusta liit-
tyen Ranskan BD-lakiin.

328 Bougrain Dubourg — Férey 2020. Timikéin arviointi ei pyrkinyt kattamaan lain jokaista artiklaa ja
luontokadon kaikkia ulottuvuuksia kattavaan arviointiin, vaan keskittyi neljdén teemaan: suunnitteluun,
maaperdén, resurssien ja hyotyjen jakoon seka hallintoon, ks. s. 9.

329 Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 9.

330 Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 22—40. Arvio piti esimerkiksi ekologisen kompensaation ja miti-
gaatiohierarkian tdytintoonpanoa monin tavoin puutteellisena (s. 22—24), hallinnolle osoitettuja resursseja
riittimattomind sen tehtdvien tiyttdmiseen (s. 33), julkisissa kuulemisissa esitettyjen kantojen tosiasiallista
huomioon ottamista paétoksenteossa riittimattoméana (s. 34) seké eri hallinnontasojen koordinointia riitti-
méttomana (s. 34—35). Raportissa myds myonnettiin, etté joiltain osin oli liian aikaista tehda johtopaatok-
sid uudistusten vaikutuksista (s. 33).

331 Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 11.

332 Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 61.

333 Bougrain Dubourg — Férey 2020, s. 5—6, tarkemmin 41—60.

334 Ranskan kuudes maaraportti 2019, s. 49 Ranskan BD-lain merkityksesti muiden biodiversiteettitavoit-
teiden saavuttamisessa, ks. kyseinen raportti laajemmin.

335 Tamm — Letto-Vennamo 2015, s. 184, 188. Tamm ja Letto-Vennamo luonnehtivat Japanissa lailla ja
oikeudella olevan “’rajoitettu merkitys” siind mielessa, ettd maassa erilaisten lakiin kirjaamattomien kult-
tuuristen ja sosiaalisten normien merkitys on huomattava. Tosin he myontivét oikeuden roolin Japanissa
viime vuosikymmenini vahvistuneen. Vrt. Gresser ym. 1981, s. 27, joka painottaa vahvan keskushallinnon
ja osaavan hallintobyrokratian merkitysti Japanin ympéristdoikeuden modernin kehityksen taustalla.
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:336

ymparistod koskevaa sddnndstd’>°. Maan ympéristdoikeuden juuret ulottuvat 1800-luvun

loppupuolelle.®*” Luonnonsuojelu perinteisessi merkityksessi on hajautunut 1950-luvun

338

jélkeen annettuihin sdddoksiin®~°. Vuosien 1992—2008 vililld Japanissa sdddettiin nelja

339

luonnon monimuotoisuutta koskevaa lakia’>”, joista yksi on tdssd tarkemman tarkastelun

kohteena.

Japanissa sdddettiin vuonna 2008 biodiversiteettilaki (engl. Basic Act on Biodiversity, Act
No. 58 of June 6, 2008), johon jiljempéni viitataan termilld Japanin BD-laki.*** Fujikuran
ym. mukaan lain mukaisella englanninkieliselld termilld basic act (tai basic law) ei ole
tiukkaa maaritelmad, mutta yleisesti tdllainen laki sddtda tietyn politiikka-alan puitteista
ja suunnasta, eikd sisilld kansalaisen oikeusasemaan vaikuttavia siinnoksid**!. Japanin
BD-laissa heijastuu vahvasti puitelakiajattelu: laki itsessddn luo vain puitteet monimuo-
toisuuspolititkan valmistelulle ja toteutukselle, ja varsinainen aineellinen biodiversiteet-

tioikeus sisiltyy alakohtaiseen erityislainsdidantdon+?

. Néin ollen vaikuttaa perustellulta
luonnehtia Japanin BD-lakia puitelaiksi. Japanin BD-laki sdddettiin vuonna 2008 alun
perin lainsditijin (yksittdisen edustajan), ei hallituksen lainsdidintoaloitteesta’®. Lain
historiallisessa taustassa korostuu japanilaisten ympéristojarjestdjen rooli osana puitelain

vuonna 2003 kdynnistynyttd valmistelua®*.

336 Weitzdorfer — Reimers 2019, s. 256.

337 Varhaisessa japanilaisessa ympiristooikeudessa korostuu teollisten ympéristokatastrofien merkitys
(esim. Minamata-tapaus 1960-luvulla). Ensimmaéisid merkittdvid ymparistdoikeudellisia sdddoksid annet-
tiin 1960—1970-lukujen vaihteessa, ja 1980-luvun lopulla seurasi uusi sidéntelyn harppaus (Weitzdorfer —
Reimers 2019, s. 254—256; Heineken — Wada 2014, s. 779—780, Gresser ym. 1980, s. 29—30).

338 Muun muassa kulttuuristen kohteiden suojelua, kansallispuistoja, luonnonsuojelua sekii uhanalaisten
elididen suojelua koskevat lait, ks. Weitzdorfer — Reimers 2019, s. 260—261.

339 Weitzdorfer — Reimers 2019, s. 256.

340 Law No. 58/2008 (Seibutsu tayé-sei kihon-ho). Englanninkielisessi kirjallisuudessa kiiytetifin my®s ter-
mid Basic Law on Biodiversity (esim Weitzdorfer — Reimers 2019, s. 261). Japanin BD-lain ajantasainen,
epdvirallinen englanninkielinen kddnnds on saatavilla Japanin oikeusministerion yllapitdmilld sivuilla
osoitteessa: http://www.japaneselawtranslation.go.jp. Japanin biodiversiteettioikeudesta ja BD-laista ylei-
sesti, ks. Medaglia ym. 2014, s. 101—112.

341 Fujikura ym. 2016, s. 79, 81. 90. Vuoden 2015 loppuun mennessé Japanissa oli yhteensi 48 vastaavaa
puitelakia (basic law), mukaan lukien erillinen ymparistopuitelaki (Basic Environmental Law). Japanilais-
ten puitelakien oikeudellinen merkitystd pidetddn osin epdselvini. Tietylld tapaa niiden voi ndhda sijoittu-
van Japanin perustuslain ja tavallisten lakien vélimaastoon, vaikka muodollisesti niin ei ole. Tarkemmin,
ks. Fujikura ym. 2016, s. 79—80, 84—87.

342 Japanin luonnon monimuotoisuuden oikeudellisen sifintelyn kuvataan koostuvan erilaisista alasystee-
meistd kattaen esimerkiksi aluesuojelun, tiettyjen luonnonvaraisten elididen késittelyn, ympéristovaikutus-
ten vihentdmisen seké biodiversiteetin suojelun ja sen osien kestdvin kéyton. Luonnon monimuotoisuuden
sdadosympéristostd tarkemmin, ks. Japanin kansallinen biodiversiteettistrategia 2012—2020, s. 49—S51.
343 Fujikura ym. 2016, s. 87—88. Japanin BD-laki on siis niin sanottu diet law, jonka merkityksesti tar-
kemmin, ks. Fujikura ym. 2016, s. 80—83.

34 Fyjikura ym. 2016, s. 88.
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Japanin BD-laissa on kolme lukua ja yhteensa 27 artiklaa, ja siind sdddetdan luonnon mo-
nimuotoisuuden suojelun ja kestdvéin kidyton perusteista (luku I), kansallisesta biodiver-
siteettistrategiasta (luku IT) sekd valtion ja paikallishallinnon monimuotoisuuspolitiikan
perusteista (luku III). Lyhyehkon lain sdinndskohtaisesti alaviitteessd>*® kuvattu sisélto
viittaa selvésti puitteet asettavaan, mutta toisaalta vaikutuksiltaan tdytéintoonpanosta riip-

puvaan puitesdddokseen.

Laajan biodiversiteettilakien katsauksen laatineet Medaglia ym. (2014) pitdvat Japanin

5346

BD-lakia esimerkillisend monesta syystda>**. Vaikka Japanin BD-lakia on kehuttu sen luo-

masta hallinto- ja suunnittelukehyksesta, tietojenvaihdon tehostumisesta seké yleison vai-

kutusmahdollisuuksien edistimisesti4’

, on lain vaikutuksia hallinnolle toisaalta myds
kritisoitu siitd, ettd laki osin vain vahvisti jo sddtimistdén edeltdneen oikeustilan, eikd
siten aiheuttanut merkittdvid muutoksia menettelyihin. Toisaalta Japanin BD-laki on en-
simmiinen japanilainen siidos, joka soveltuu kaikkiin elidryhmiin®*®, ja silli edistettiin
biodiversiteetin huomioon ottamista esimerkiksi suurten hankkeiden ympéristovaikutus-

ten arviointimenettelyssi**. Japanin viidennen biodiversiteettistrategian (2012—2020)

345 Japanin BD-lain ensimmiisessi luvussa on tavoitesiinnéksen (1 artikla) ja legaalimééritelmien (2 ar-
tikla) liséksi perustavat periaatteet (3 artikla) sekd vastuusdéinnoksia koskien erikseen valtiota, paikallishal-
lintoa, yrityksid seké kansalaisia ja yksityishenkiloitd (artiklat 4—7). Lisdksi lukuun sisdltyy julkiseen val-
taan kohdistuva velvoite ryhtyd tarvittaviin toimenpiteisiin (8 artikla), sidnnos eri kestivyysteemojen oh-
jauskeinojen yhteensovittamisesta (9 artikla) ja valtioon kohdistuva velvoite raportoida vuosittain biodiver-
siteetin tilasta sekd toteuttamistaan ja suunnittelemistaan toimista sen turvaamiseksi (10 artikla). Japanin
BD-lain toinen luku koskee kansallista biodiversiteettistrategiaa: sen valmisteluprosessia (11 artikla) ja
suhdetta muihin kansallisiin suunnitelmiin (12 artikla). Lisdksi luvussa on sddnnds alueellisten biodiversi-
teettistrategioiden laatimiseen liittyen (13 artikla). Lain kolmannessa luvussa on kaksi osaa, joista ensim-
maéisessd on sddnnoksid koskien valtionhallinnon velvoitteita suojella tiettyjé alueita (14 artikla) ja lajeja
(15 artikla) seka ehkdistd vieraslajeista johtuvia vahinkoja (16 artikla). Valtion tulee my6s edistda luonnon-
varojen ja maan kestavad kiyttod ottaen huomioon myds sosiaaliset kysymykset (17 ja 18 artiklat). Liséksi
valtion tulee edistdd luontoystavallistd liiketoimintaa, ilmastonmuutoksen hillintid, vapaaehtoisia toimia,
kansalaiskyselyiti, tiedettd ja teknologiaa, kansalaisten ymmaérrysti ja tietoa biodiversiteetistd sekd luonnon
monimuotoisuuden huomioon ottavien ymparistovaikutusten arviointimenettelyiden asiallista kayttoa (ar-
tiklat 19—24). Valtion tulee myo6s olla aloitteellinen ja edistdd kansainvélistd yhteisty6td esimerkiksi bio-
diversiteettisopimuksen puitteissa (26 artikla). Paikallishallinnon on alueensa sosiaaliset ja luonnon olo-
suhteet ottaen huomioon pantava tdytint6on vastaavat toimet kuin misté valtion osalta lain 14—26 artik-
loissa sdddettiin (27 artikla). Lain loppusiddnnoksissd (Supplementary Provisions, artiklat 1—3) merkityk-
sellisend mainittakoon valtion velvollisuus arvioida muuta kotimaista lainsdddént6a Japanin BD-lain tar-
koitus huomioon ottaen seké ryhtya tarpeellisiin toimenpiteisiin arvioinnin perusteella.

346 Medaglia ym. 2014, s. 112. Néiti syitd ovat muun muassa sen siiddskenttii selkiyttéivi luonne ja asema,
nojautuminen ennaltachkdisevadin lahestymistapaan, pitkdjinteisyys, eri tahoihin kohdistuvat velvoitteet,
eri hallinnon tasojen yhteistoiminnan tukeminen seké biodiversiteetin huomioon ottaminen ympéristovai-
kutusten arviointimenettelyssa.

347 Medaglia ym. 2014, s. 109—110.

348 Fyjikura ym. 2016, s. 89.

349 Okubo 2016, s. 495; Medaglia ym. 2014, s. 108.
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mukaan Japanin BD-laki erityisesti sovittaa yhteen Japanin muuta biodiversiteetin suoje-
lua ja sen osien kestivii kiyttdd koskevaa lainsafdint4®>°. Japanin kuudennessa biodi-
versiteettisopimuksen mukaisessa maaraportissa Japanin BD-laki mainitaan, mutta siitd

ei esitetd vaikutusarvioita®>!

. Alemmissa maaraporteissa mainitaan lain mukaisia alueel-
lisia strategioita laaditun maan 47 prefektuurista vain kolmessa vuoteen 2009 mennessi>>>
ja yhteensi 26 marraskuuhun 2013 mennessi*>®, joten alueellisten suunnitelmien laadin-
nan voi arvioida edenneen varsin hitaasti. Kaiken kaikkiaan luonnehdintoja Japanin BD-
lain vaikuttavuuden haasteista, kuten riippuvuutta myohemmasté tdytdntdonpanosta, kan-

354

salaisten matalaa tietotasoa seké eri toimien yhteensovittamisen tarvetta’>", voi pitdd san-

gen tyypillisind biodiversiteettisdédntelylle.

4.1.5 Johtopéétokset oikeusvertailevasta katsauksesta
Ulkomaisia sddntelyesimerkkejé arvioitaessa on pidettdvd mielessd tyypilliset varaukset

sen suhteen, etti osin kyse on erilaisista oikeuskulttuureista>’

, eikd arvioinnissa tule tyy-
tya yksioikoisiin johtopddtoksiin. Kukin edelld esitelty lainsdddéntoratkaisu on toteutettu
omassa ajassaan sekid oikeudellisessa ympdristdssddn. Sanottu ei estd yleisten johtopéa-

tosten tekemista.

Ensinnédkin ulkomailla on sdddetty erilaisia, niin sanottuja biodiversiteettilakeja, jotka
merkittaviltd osin ovat puitesddntelyd. Kotimainen BD-laki ei siten olisi laatuaan ensim-
madinen maailmassa, ja mahdollisessa kotimaisen BD-lain jatkotutkimuksessa tulee kar-

toittaa yhi kattavammin ulkomaisia sééntelyratkaisuja ja kokemuksia.

Toiseksi tarkastellut BD-lait Norjassa, Ranskassa ja Japanissa eroavat merkittavésti toi-
sistaan. Norjassa BD-laki korvasi aiemman luonnonsuojelulain, ja se sisdltdé aineellisia
saannoksid koskien esimerkiksi luonnonsuojelua. Ranskassa erityinen painopiste vaikut-
taa olleen hallinnon uudistamisessa, miké konkretisoitui uuden kansallisen biodiversiteet-
tiviraston perustamisena. Japanin BD-laki on sisélloltdén hyvin yleisluontoinen, ja sen
voi arvioida tavallaan olevan ldhinnd puitelakiajatusta siind merkityksessi kuin se esi-

merkiksi kotimaisessa vuoden 2015 ilmastolaissamme ilmenee: suhteellisen lyhyessd

350 Japanin kansallinen biodiversiteettistrategia 2012—2020, s. 49. Aluesuojelusta, ks. s. 51—353.
351 Japanin kuudes maaraportti 2018, s. 5—19, 121.

352 Japanin neljds maaraportti 2009, s. 97—98.

353 Japanin viides maaraportti 2014, s. 49—351.

354 Medaglia 2014, s. 110—111.

355 Husa 2013, s. 20—21.
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laissa on huomattavasti viranomaisia koskevia sdinndksid. Ranskan ja Japanin BD-la-

eissa sdddetddn kansallisesta suunnittelujérjestelmasta.

Kolmanneksi tarkastelluissa lacissa on myos yhteisid piirteitd. Sddntelyn ldhtokohtana
kokonaisvaltaisuus, kattavuus kaiken luonnon suhteen, poikkileikkaavuus yli toimialojen
sekd ajallinen pitkdjanteisyys heijastuvat niin Norjan, Ranskan kuin Japanin BD-laeissa.
Tama ilmenee usein eri tavoin. Lait pyrkivit vastaamaan erilaisiin luonnon monimuotoi-
suuteen kohdistuviin paineisiin. Lait myds kattavat kansainvélisen biodiversiteettisopi-
muksen kolme tavoitetta: biodiversiteetin suojelun, sen osien kestdvan kdyton ja geneet-
tisten hyotyjen oikeudenmukaisen jaon*>®. Jokaiseen tarkasteltuun BD-lakiin on kodifi-

oitu useita ympdristooikeudellisia periaatteita.

Neljanneksi on todettava, ettei ulkomaisten BD-lakien kokonaisvaikutuksista ole saata-
villa kovinkaan kattavaa tai konkreettista tutkimustietoa. Tietyiltd osin kyse on esimer-
kiksi luontovaikutusten ilmenemisen hitaudesta ja lakien viimeaikaisuudesta. Toisaalta
kyseiset lait ovat vain yksi osa kansallista sdddosympéristodén, ja kausaalisuhteita ympé-
riston tilan ja yksittdisen siidoksen vililld on ylipaitiin hankala luotettavasti osoittaa®>’.
Sen sijaan tiettyjd sddntelyn kehityskohteita ja tdytdntdonpanon vajeita on jo paikannettu,
erityisesti Ranskan BD-lain tapauksessa. Lienee perusteltua olettaa, ettd kaikkien lakien
vaikutukset riippuvat keskeisesti myohemmaésti toimeenpanosta, jota voivat rajoittaa esi-
merkiksi puutteelliset voimavarat suhteessa tavoitteisiin. Kaiken kaikkiaan tarkastellut
ulkomaiset BD-lait ovat jokainen oikeusjérjestyksensd biodiversiteettioikeuden ja -poli-
titkkan keskiOssd, ja jokaisen lain myonteiseen vaikuttavuuteen kohdistuu suuria odotuk-

sia. Vain my6hempi tutkimus voi osoittaa, miké lakien tosiasiallinen vaikutus on.

4.2 Biodiversiteettid koskevan puitelain eri elementit vaihtoehtoineen

Edellad luvussa 3 tehty arvioinnin perusteella ilmasto-oikeudellisista puitelaeista voidaan
perustellusti, joskin ilmastonmuutoksen ja luontokadon eroavaisuuksiin liittyvin varauk-
sin, hakea mallia BD-puitelain toteutustapojen arvioimiseksi. Tétéd tehtivid tukee myos

edellinen biodiversiteettioikeudellinen oikeusvertaileva osio. Nidin ollen seuraavaksi

356 Tosin esimerkiksi Ranskan BD-lain heikentimittdmyysperiaatteen (Ympéristokoodi L. 110-1, 11, kohta
9) voi ndhda ulottuvan biodiversiteettisopimuksen tavoitteita laajemmalle, vrt. Suomessa biodiversiteetin
turvaamisen késite suhteessa biodiversiteettisopimuksen tavoitteisiin (Kokko 2003, s. 44—49 ja s. 35 ala-
viitteineen).

357 Kyseessi on vaikutusongelmana (impact problem) tunnettu haaste (Simild — Kokko 2009, s. 79).
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tunnistetaan, jasennelldén ja alustavasti arvioidaan BD-lain térkeitd elementtejé ja niiden

toteutuksen vaihtoehtoja®>®. Esitettiivi jisentely ei luonnollisesti ole ainoa mahdollinen.

EU- ja kansainvilisten velvoitteiden mukaisuus sekd suhde muuhun lainsddddntéon. Pui-
telainsddddnnon on muodostettava kansainvélisen ja EU-oikeuden vaatimukset huomioon
ottava kokonaisuus. Samaten perustuslaki seké perus- ja ihmisoikeudet on luonnollisesti
otettava huomioon.>> BD-lain tapauksessa kansainvilisen biodiversiteettisopimuksen
puitteissa tapahtuva neuvottelukehitys ja paivittyvét ylikansalliset biodiversiteettitavoit-
teet olisi pyrittdva ottamaan huomioon laissa jo ennakollisesti niin, ettd lakia olisi mah-
dollista joustavasti pdivittdd uusien ylikansallisten velvoitteiden mukaisesti. BD-lakiin
voitaisiin ottaa my0s suora viittaus esimerkiksi biodiversiteettisopimukseen tai sen puit-
teissa tehtdviin sopimuksiin tai pdytikirjoihin. Unionin oikeuden, esimerkiksi EU:n bio-
diversiteettistrategian tai sitd toimeenpanevan uuden sdidntelyn merkitystd BD-laille on

360

tarkoin arvioitava’®”. BD-lakia valmisteltaessa olisi harkittava erityisesti puitelain asemaa

ja vaikutusta suhteessa muihin sdddoksiin, joiden soveltamisessa myds puitelainsdddantod

voisi saada merkitysti®¢!.

Perus- ja ihmisoikeudet. Puitelaeilla voi sisdllostdédn riippuen olla useita valtiosdéntoisia
liittymékohtia. BD-lailla voitaisiin pyrkid edistimién useita perusoikeuksia, kuten ilmas-
tolaillakin on tehty: esitdissddn uuden esitetyn ilmastolain katsotaan toteuttavan erityi-
sesti ympadristoperusoikeuden aineellista (PL 20.1 §) ja menettelyllistd (PL 20.2 §) ulot-
tuvuutta, mutta myds muita vaikutusmahdollisuuksiin liittyvid perusoikeussddnnoksia
(PL 2.2 § ja 14.4 §), saamelaisten oikeuksia alkuperdiskansana (PL 17.3 §) sekd yhden-
vertaisuutta (PL 6 §)*%2. Lisdksi BD-lain tapauksessa luontokadon hillintitoimenpiteiden
mahdollisesti aiheuttamat jannitteet ympaéristoperusoikeuden seké omaisuudensuojan (PL

15 §) tai elinkeinovapauden (PL 18 §) vililld olisi syyta harkita erityisen tarkasti BD-lain

358 Tarkastelu in concreto BD-lain suhteesta voimassa olevaan ja uudistettavaan luonnonsuojelulainsiidén-
to0n puolestaan esitellddn jaljempana luvussa 5.

359 Esimerkki ilmastolain uudistuksen yhteydessi tehdysti arvioinnista, ks. esim. Hildén ym. 2021, s. 27—
28. Perustuslainmukaisuutta olisi arvioitava esimerkiksi asetuksenantovaltuuden suhteen (ks. luku 3.3).

360 Tarvittaessa olisi esimerkiksi pohdittava, kuinka BD-laissa olisi otettava huomioon EU:n mahdollinen
ennallistamislainsdéddantd, ks. Helsingin Sanomat 2022.

36! Tlmastolain yhteydessd, ks. Kokko ym. 2012, s. 6 alaviitteineen. Puitelainsdddinnon yhteyksistd muuhun
lainsd4dént66n ilmastolain valmistelun ja uudistuksen tapauksissa, ks. Ekroos ym. 2013a seké Ekroos ym.
2020. T4ta nakokulmaa kisitellddn tarkemmin jéljempané luvussa 5.

362 HE 27/2022 vp, s. 77—78. Myos ilmastolain edellyttimi valtioneuvoston selonteko ja eduskunnalle
annettavat kertomukset liittyvit kiintedsti valtiosdéntdoikeuteen, ks. HE 27/2022 vp, s. 80—82.
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toteutustapoja tarkemmin arvioitaessa. Ylipaataan BD-lain suhdetta perustuslakiin ja pe-

rusoikeusjérjestelméén olisi arvioitava huolellisesti lain siséllon tdsmentyessa.

Lain (ja suunnittelujdrjestelmdn) tarkoitus ja tavoitteet. Puitelainsdddannon erilaisia tar-

363 BD-lakiin olisi sen toteu-

koituksia voidaan kirjata tavoitesaannoksiin hyvin eri tavoin
tustavasta riippuen mahdollista kirjata yksi tai useampi tavoite. Jos BD-lailla luotaisiin
suunnittelujarjestelmi ja viranomaisiin kohdistuvia velvoitteita, ndiden seikkojen olisi
luontevaa heijastua tavoitesdinndksissd®®*. BD-lakiin voitaisiin harkita siséllytettédvin
my0ds muita tavoitteita liittyen esimerkiksi oikeudenmukaiseen siirtyméin ja haavoittu-

vaisten ryhmien osallistumiseen’®®

. Yleisluontoisten, tdsmentymittomien tai ei-méaéréal-
listen tavoitesddnndsten oikeudellinen merkitys voi jiddd avoimeksi tai pieneksi, mutta
samalla biodiversiteettid koskevien mééréllisten tavoitteiden kirjaaminen lakiin on kysy-
myksend huomattavan moniulotteinen. Kuten luvussa 3.2 tuotiin esille, ei biodiversitee-
tille ole yhté indikaattoria, ja BD-lakiin kirjattavien tavoitteiden laatua ja lukumaarad olisi
harkittava erittdin tarkasti. Jotta tavoitekirjaukset eivit jdisi siséllollisesti ja oikeudelli-
selta merkitykseltiin tyhjiksi, BD-lain tavoitteiden tulisi olla selkeitd ja méirillisi*e.
Tavoitteiden ajallinen kiinnittiminen suhteellisen kaukaiseen ajanhetkeen lienee tarkoi-
tuksenmukaista monimuotoisuuspolitiikan pitkéjénteisyyden kannalta, mutta tdlloin tulisi
hyddyntdd myds vilitavoitteita, jotta kyetdén varmistumaan riittdvistd edistyksestéd lyhy-

367

emmalldkin aikavililla®®’. Tavoitteiden ajallisuuden suhteen on harkittava myds vertailu-

kohdan ajallisuutta, jos tavoite suhteutetaan lain sddtdmisen aikana vallitsevaan tai sitd

363 Ulkomaisten BD-lakien osalta, ks. Norjan BD-lain 1 § ja Japanin BD-lain 1 §. Ilmastonmuutokseen
liittyvéssé puitelainsdddinnossé keskeisessi asemassa ovat médrélliset kasvihuonekaasupdastdihin liittyvat
tavoitteet, jotka voivat kattaa kaikki yhteiskunnan toiminnot tai olla toimialakohtaisia. Méarélliset tavoitteet
voivat koskea eri aikavileja (ks. esim. World Bank 2020, s. 17—21). Vuoden 2015 ilmastolain tarkoituk-
sena on vahvistaa puitteet ilmastopolitiikan suunnittelu- ja seurantajirjestelmille, yhteensovittaa valtion
viranomaisten toimintaa seké vahvistaa eduskunnan ja yleison vaikutusmahdollisuuksia ilmastopolitiikan
suunnittelussa (lain 1.1 §).

364 Vrt. ilmastolain 6.3 §:n mukaan suunnittelujérjestelmén tavoitteena on osaltaan varmistaa kasvihuone-
kaasupdistdjen vihentyminen.

365 TImastolain yhteydessé, ks. HE 27/2022 vp, s. 13, 18, 83—84: lakiehdotuksen 2.3 §. Oikeudenmukai-
suuteen ja saamelaisten oikeuksiin liittyvit nikokulmat voitaisiin BD-laissa siséllyttdd myds esimerkiksi
periaatesdanndsten yhteyteen.

366 Kyse on biodiversiteettipolitiikan murheenkryynisti: jo pitkddn on kansainvilisesti pyritty sellaisten ta-
voitteiden asettamiseen, jotka noudattaisivat SMART-periaatetta (Specific, Measurable, Ambitious, Realis-
tic, Time-bound), ks. esim. Lim 2019, s. 92—93, 100.

367 Vrt. uuteen ilmastolakiin esitetyt vilitavoitteet (tavoitepolku) koskien paistdvihennyksid (lakichdotuk-
sen 2.1 §, HE 27/2022 vp, s. 18—19, 83). Vilitavoitteiden arvioidaan tukevan sdantelyn ja politiikan jat-
kuvuutta ja pitkdjanteisyyttd, mutta parantavan myds polititkan ennakoitavuutta, mista voi seurata kansan-
taloudellisia hyotyja (HE 27/2022 vp, s. 29, 32).
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edeltéineeseen tilaan*®®. BD-lakiin voitaisiin harkita otettavan tavoitesdannoksia liittyen
kaikkiin kolmeen biodiversiteettisopimuksen tavoitteeseen (suojelu, kestiva kiytto ja oi-

keudenmukainen hyddynjako) liittyen®®

. Toisaalta BD-lakiin voitaisiin laaja-alaisen bio-
diversiteetin turvaamisen mukaisesti siséllyttdd tietyssd mielessd biodiversiteettisopi-
musta pidemmélle menevia tai laajempia tavoitteita liittyen esimerkiksi ympériston pi-
laantumisen estimiseen tai ilmastonmuutoksen hillintééin ja sopeutumiseen®’?. BD-lain
tavoitteet voisivat eri tavoin liittyd siis luontokadon suoriin tai epdsuoriin ajureihin. Har-
kittava olisi my®ds sitd, tulisiko BD-lain tavoitekirjauksissa ottaa etenevdén luontokatoon

371

sopeutuminen”’’. Lisdksi aiemmin luonnonsuojelulainsdddidntoon on ehdotettu sisillytet-

372

tavan ekologisten prosessien toimivuuteen liittyva tavoite®’“, joka voitaisiin vaihtoehtoi-

sesti sisillyttdd myos BD-lakiin">.

Lain soveltamisala. Yleisesti ottaen puitelainsdddannolld pyritdén soveltamisalaltaan laa-
jaan ldhestymistapaan erotuksena pistemadisestd, tiettyihin toimialoihin, toimintoihin tai
vaikutuksiin rajautuvista sdddoksistd. Soveltamisalan suhteen BD-lain arvioinnissa on
pohdittava ensinnékin sitd, mihin tahoihin lain velvoitteet kohdistuisivat. Ldht6kohtana

tutkielmassa on vain valtion viranomaisia velvoittava laki.  Toiseksi

368 Kun luontokatoa on pyritty vuosikymmenten aikana laadituissa asiakirjoissa yhi uudelleen pysiytti-
médn, voi téllaisten tavoitteiden katsoa tarkoittaneen tosiasiassa erilaista ympéristollistd tavoitetilaa, koska
luonnon monimuotoisuus on jatkanut heikentymistién. Ympériston heikentyneen tilan hyvéksyminen uu-
deksi ldhtokohdaksi seuraavassa paidtossukupolvessa on tunnettu piirre ymparistosidntelyn kehityksessa.
Ilmasto-oikeudessa vertailukohta ilmaston l&mpenemisen tavoitetasoille on suhteutettu “esiteolliseen ai-
kaan” (Pariisin sopimuksen 2(1)(a) artikla). Esimerkiksi luontotyyppien uhanalaisuutta on viimeisimmassa
Luontotyyppien punaisessa kirjassa arvioitu neljilla eri ajanjaksolla: suhteessa 1) viimeisiin 50 vuoteen, 2)
tuleviin 50 vuoteen, 3) suhteessa 50 vuoteen, joka sisdltdd sekd menneisyyttd ettd tulevaisuutta sekd 4)
suhteessa vuoteen 1750 (esiteolliseen aikaan) (Kontula — Raunio 2018, s. 348).

3% Biodiversiteettisopimuksen 1 artikla.

370 Kokko 2003, s. 44—45; Kokko 2017a, s. 105—106.

371 Vrt. ilmasto-oikeudessa ilmastonmuutoksen hillinti ja sithen sopeutuminen (ilmastolain 4 §). Luonto-
katoa koskevassa keskustelussa etenevéin luontokatoon sopeutuminen vaikuttaan jadneen toistaiseksi va-
hélle huomiolle. LSL:n uudistushankkeen yhteydessd sopeutuminen on noussut esiin ainoastaan etenevin
ilmastonmuutoksen aiheuttamien vaikutusten kautta: ilmastonmuutokseen sopeutumista ehdotetaan jopa
lain tavoitesddnnokseen (HE 76/2022 vp, s. 46—48, 327, lakiehdotuksen 1.1 § 3 k). Sen sijaan laaja-alai-
sesti luontokadon etenemisen kattava sopeutumista koskeva sddntely ja keskustelu vaikuttavat yhé odotta-
van aikaansa. Jossain mdérin sopeutumista /uonnon osalta kuvastaa myds ehdotettu sidnnds avustetusta
levidmisestd; tdlloinkin siirron kriteereihin liittyy kiintedsti kuitenkin ilmastonmuutokseen sopeutuminen
(HE 76/2022 vp, s. 208). Sopeutuminen luontokadon yhteydessé voisi koskea esimerkiksi sitd, kuinka olisi
varauduttava yksipuolistuvan luonnon aiheuttamiin riskeihin vaikkapa maa- ja metsitaloudessa, rakenta-
misessa tai hallinnossa. Luontokatoon sopeutumista koskeva keskustelu edellyttiisi sen seikan toteamista
ja laajaa tunnustusta, ettd luontokatoa ei ole pystytty tai pystyta riittdvasti torjumaan.

372 Jantunen ym. 2020, s. 81: LSL:n tavoitesiinndksen muutosehdotus, jonka sanamuodossa korostuvat
elinympéristdjen kytkeytyneisyys sekd ekosysteemispalvelut, ks. myos Simild ym. 2010, s. 85.

373 Tiettyjen tavoitteiden kirjaaminen nimenomaan BD-lain kaltaiseen puitelakiin LSL:n sijasta voisi voi-
mistaa ja laajentaa niiden vaikutusta LSL:n mukaisesta perinteisesté ajattelusta.
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soveltamisalarajauksessa on pohdittava sitd, mihin yhteiskunnan toimialoihin tai toimin-
toihin BD-laki soveltuisi*’*. Lihtokohtaisesti jirkevini on pidettivi laajaa lihestymista-
paa, jossa laki koskisi mahdollisimman kattavasti niitd toimintoja, jotka luontokatoa ai-
heuttavat. Lisdkysymys seuraa siitd, tulisiko BD-lain soveltua vain Suomessa sijaitsevista
toiminnoista Suomessa aiheutuvaan luontokatoon vai ottaa lukuun my6s luontokadon yli-
kansallisia ulottuvuuksia. Lopulta soveltamisalan suhteen on pohdittava sitd, mitd osaa

luonnosta ja miti luontokadon syitd BD-laki koskisi.>”

Legaalimddritelmdt. Kuten muihinkin sdddoksiin, my0s puitelakeihin voidaan sisdllyttad
sadannos laissa kdytettyjen kisitteiden madritelmistd. Laissa médritellyt késitteet voivat
selkeyttdd oikeustilaa ja edistdd kdsitteiden johdonmukaista kayttod, joka kasittdd myos

376

ylikansallisen viitekehyksen kehittyvén terminologian”’®. BD-lakiin olisi luontevaa sisél-

lyttdd madritelmisiinnds.’””

Periaatteet. Puitelainsdddidntoon voidaan sisdllyttdd erilaisia oikeusperiaatteita, jotka
laissa tarkoitettujen tahojen olisi otettava huomioon toiminnassaan, esimerkiksi lain val-
mistelussa tai soveltamisessa’®. Olisi tarkoituksenmukaista harkita BD-lakiin sisillytet-
tavan erilaisia ymparistdoikeudellisia periaatteita. Mahdollisia BD-lakiin siséllytettavista

periaatteita ovat esimerkiksi kokonaisheikentymattomyyden periaate®”,

374 Vrt. ilmastolain soveltuminen pédstdkaupan ulkopuolella syntyviin pidstdihin (HE 82/2014 vp, s. 26).
375 Ulkomaiset BD-lait ovat soveltamisaloiltaan laajoja (ks. luku 4.1), ks. esim. Norjan BD-lain 2 §. BD-
lain soveltamisalan arvioinnista suhteessa LSL:iin, ks. luku 5.3.2.

376 Vrt. esim. Japanin BD-lain 2 artikla; Norjan BD-lain 3 §. Ks. myds Kokko ym. 2012, s. 25. Ilmastolain
5 §:ssd on yhdeksédn médriteltyd kisitettd, ja uudessa ehdotuksessa ilmastolaiksi mairitelmien méiérd on
kasvanut yhteentoista (Lakiehdotuksen 6 §, HE 27/2022 vp, s. 58—59, 84—385).

377 Legaalimédritelmii on ehdotettu liséttivin myos LSL:iin (ks. luku 5.3.1).

378 Ulkomaisten BD-lakien periaatteiden osalta vrt. esim. Ranskan ympiristokoodin L. 110-1, II, kohdat
6—9; Norjan BD-lain 7—12 §; Japanin BD-lain 3 artikla. Osana ilmastolain valmistelua tehdyssa selvityk-
sessid ohjausperiaatteiden kirjaaminen lakiin ndhtiin suotuisana. Ilmastolakia edeltdneessd oikeustilassa,
jossa ohjausperiaatteita ei ollut kirjattu puitelakiin, niiden kdyton luonnehdittiin olevan heikkoa ja epa-
méadrdistd, ja siitd puuttuu yhtendisyys”. (Kokko ym. 2012, s. 3, 6 (alaviitteineen), 23—25). Vuoden 2015
ilmastolakiin on kdytdnndssd kirjattu vain kestivén kehityksen periaate (6.5 § 2 kohta). Uuteen ilmastola-
kiin ehdotetaan siséllytettdvin kestdvin kehityksen periaate (lakiehdotuksen 8.2 § 3 kohta) kustannuste-
hokkuuden periaate (8.2 § 4 kohta), varautumisperiaate (8 §) sekéd oikeudenmukaisen siirtyméin periaate
(2.3 § 1 kohta). Omaa sdédnndstadn yleisistd ohjausperiaatteista lakiehdotukseen ei sisélly (HE 27/2022 vp).
379 K okonaisheikentyméttomyyden periaatetta (Ei biodiversiteetin nettohévikkié -periaatetta, No Net Loss
of Biodiversity) on ehdotettu siséllytettdvin kaikkeen maan-, vesien ja luonnonvarojen kiytt6én Suomen
biodiversiteettistrategiaa ja toimintaohjelmaa arvioineessa tutkimuksessa (Auvinen ym. 2020, s. 309). Jos
periaatteen kodifioimisella lainsdddéntdon halutaan viestid tai saada aikaan mainitun kaltainen kokonais-
valtainen vaikutus, olisi periaate luontevaa kirjata sektorilainsdidinnon sijaan BD-puitelakiin. (Vrt. HE
76/2022 vp, s. 61—62). Léheisid periaatteita ovat myds ekologisen kompensaation periaate ja nettopositii-
visen vaikutuksen periaate (Auvinen ym. 2020, s. 309).
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380

varovaisuusperiaate®®” sekd rakennuttaja/kehittdja maksaa -periaate (aiheuttamisperi-

aate)’8!

. Muita BD-lakiin mahdollisesti kirjattavia periaatteita voisivat olla ekologisen
kompensaation periaate tai lieventdmishierarkia sekii ekosysteemiperiaate®®?. Luontoka-
don pysédyttiminen edellyttdd todenndkdisesti merkittdvid yhteiskunnallisia muutoksia,
joten olisi perusteltua harkita jo ilmasto-oikeuden piirissd yleistyneen oikeudenmukaisen
siirtymiin periaatteen arvioimista myds biodiversiteettioikeudellisessa yhteydessi*®*.
Joko uutena periaatteena tai erillisend BD-lain sddnndksend voitaisiin edellyttdd muun
lainsdidinndn valmistelussa toteutettavan biodiversiteettinikokulmien arviointia®®*. La-

kiin mahdollisesti kirjattavien periaatteiden osalta olisi tehtdva selvéksi, ketd ne koskevat

ja miki niiden oikeudellinen merkitys on*’.

Suunnittelujdrjestelmd. Tyypillisesti puitelaeissa sdddetddn julkisen vallan laatimien kan-
sallisten ympéristosuunnitelmien oikeudellisesta perustasta sekd koordinaatiosta hallin-
nonalojen tai -tasojen vililla**®. Suunnittelujirjestelmisti sditiminen laissa voi selkiyttdi
viranomaisten vastuita, edistdd osallistumisoikeuksia, lisidtd valmistelun ldpindkyvyytta
ja tuoda suunnitteluun kokonaisvaltaisuutta ja pitkdjanteisyyttd. Ympdéristopuitelaissa
voidaan sddtdd suunnitelmista, jotka koskevat ympéristonmuutoksen hillintda tai sithen

sopeutumista. Sopeutumissuunnitelmien osana voi olla esimerkiksi riski- ja

380 Varovaisuusperiaate on méiritelty muun muassa biodiversiteettisopimuksen johdanto-osan 9 kohdassa.
Ennalta varautumisen periaate on keskeinen unionioikeudellinen ympéristoperiaate (SEUT 191.2 artikla),
joka saa laajimman muotonsa varovaisuusperiaatteessa (Kokko 2017a, s. 148—150). Kasitteitd kédytetdan
kaytdnndssd myods synonyymeind, ks. HE 76/2022 vp, s. 138. Varovaisuusperiaatteen merkityksen luon-
nonsuojelua koskevassa unionin tuomioistuimen oikeuskéytdnndssé voi katsoa voimistuneen ja vakiintu-
neen, ks. esim. C-399/14 (Grine Lige Sachsen v Freistaat Sachsen); yhdistetyt asiat C-387/15 ja C-388/15
(Orleans v Vlaams Gewest); Lees 2017; Polonen 2019. Periaatteen merkityksestd kotimaisessa oikeuskay-
tdnnossd, ks. esim. viimeaikainen KHO 2022:38.

381 Esimerkiksi ekologinen kompensaatio voi ilmentii ympiristoikeudessa yleisesti vakiintunutta aiheut-
taja maksaa -periaatetta (aiheuttamisperiaatetta) (HE 76/2022 vp, s. 309).

382 Ekosysteemilihestymistapa nikyy myos LSL:n uudistushankkeessa (HE 76/2022 vp, s. 17).

383 Luontokadon juurisyihin puuttuminen edellyttii muutoksia esimerkiksi maankiyttoon liittyen, misti
johtuen siirtyma on joka tapauksessa merkityksellinen yksityisten eduille ja oikeuksille. On korostetun tar-
kedd huolehtia siitd, ettd toimet tehdddn oikeudenmukaisesti, kuten ilmastonmuutoksenkin suhteen.

384 Vrt. Ekroos ym. 2013a, s. 177. Asiaa olisi mahdollista edistiii myds esimerkiksi lainvalmistelun ohjeissa.
385 K. luvussa jiljempiéni lain mukaisten velvoitteiden kohdistumisesta.

386 Wang 2019, s. 831. Suunnittelujirjestelmén puitteista sidtiminen on ilmastopuitelakien ominaispiirre.
Useampi kuin yhdeksdn kymmenesté ilmasto-oikeudellisesta puitelaista liittyy suunnitteluun ja strategioi-
hin (World Bank 2020, s. 36). Kyse on vuoden 2015 ilmastolain keskeisesti tarkoituksesta (1.1 §, 6—10
§). Tarkemmin niin lakisdateisten kuin muiden ilmastosuunnitelmien merkityksesti ja kirjosta, ks. Belinskij
ym. 2020, s. 442—443; my6s HE 27/2022 vp, s. 14. Ilmastolaissa sdddetdin kolmesta suunnitelmasta: pit-
kén ja keskipitkdn aikavélin suunnitelmista sekéd sopeutumissuunnitelmista (ilmastolain 6.1 §). Ehdotuk-
sessa uudeksi ilmastolaiksi esitetidédn lain suunnittelujéirjestelméin neljdntend maankayttosektorin ilmasto-
suunnitelmaa (Lakiehdotuksen 7.1 § 4 kohta seké 12 §, ks. HE 27/2022 vp, s. 59, 65—66.)
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387

haavoittuvuustarkastelu”®’. Myo6s BD-laissa olisi perusteltua siséllyttdd lakisddteinen

suunnittelujarjestelmi, johon kuuluisivat kansallinen biodiversiteettistrategia ja siithen

liittyvi toimintaohjelma seki esimerkiksi alueellinen suunnittelu®®

. BD-laissa olisi pe-
rusteltua sditdd tarkemmin ndiden suunnitelmien sisdltdvaatimuksista ja valmistelusta.
Suunnittelujdrjestelmiin liittyen tulisi harkita, sdddetddnko laissa suunnitelmien merki-
tyksesti esimerkiksi julkisessa piitoksenteossa®®’, suhteesta muihin hallinnon suunnitel-
miin tai strategioihin®"® taikka suunnitelmien huomioon ottamisesta muun lainsifdinndn
perusteella®®!. Suunnittelujérjestelmiin suhteen olisi tarpeen harkita siitimisti myds suh-

teesta esimerkiksi EU:n biodiversiteettistrategiaan tai muuhun aineelliseen oikeuteen’*?

sekd kansainvélisen monimuotoisuuspolitiikan keskeisiin instrumentteihin.

Seuranta ja valvonta. Vastaavasti kuin puitelainsddadannolld voidaan kehittdd polititkan
suunnittelua, on tirkedd myds ottaa huomioon toimeenpano ja kehityksen seuranta’®®.
BD-laissa my0s seuranta ja valvonta kytkeytyisivit osaksi suunnittelujdrjestelmai, jos
sellainen lakiin siséllytettdisiin. Toisaalta tiytdntdOnpano voisi edellyttdd, ettd BD-laissa
sdddettdisiin erillisistd toimielimistd, kuten tieteellisistd asiantuntijapaneeleista (esim.
Luontopaneeli). BD-lain seurannan suhteen olisi syytd pohtia myos sitd, mikd oikeudel-
linen merkitys laissa annettaisiin luonnon monimuotoisuutta koskevalle luonnontieteelli-
selle tiedolle, ympériston tilan arvioinneille seki erilaisille tietokannoille***. Oma koko-
naisuutensa tdytdntoonpanon suhteen muodostaisivat mahdollisuudet sddtda puitelainsaa-

dinndsti taloudellisesta toimeenpanosta ja rahoituksesta>®.

Velvoitteiden sisdlto, kohdistuminen ja oikeudellinen sitovuus. BD-lain oikeudellisen

merkityksen kannalta on olennaista se, millaisia oikeuksia ja velvoitteita lailla pyrittdisiin

387 World Bank 2020, s. 21—22, 36. Vrt. ilmastolain mukainen sopeutumissuunnitelma (8 §), joka siséltii
riski- ja haavoittuvuustarkastelun (8.2 §) sekd ilmastonmuutoksen hillinndn suunnitelmat (7 ja 9 §).

388 Vrt. myds Ranskan BD-laki (Ympiristokoodi L110-3) seké Japanin BD-laki (4 ja 5 artiklat).

389 Vrt. ilmastolain 4 §; uuden esitetyn ilmastolain 5 § (HE 27/2022 vp, s. 84).

390 Esimerkkini jilleen ilmasto-oikeus: ilman lakiperustaa laadittujen suunnitelmien ja strategioiden suhteet
ja merkitys ilmastolain mukaisille suunnitelmille ovat osin epéselvid (Belinskij ym. 2020, s. 442—443).
391 Linkkisafinnoksistd tarkemmin, ks. esimerkiksi jaljempéni luku 5.3.

392 Esim. komissiossa valmisteilla oleva ehdotus ennallistamislainsiéidinndksi (Helsingin Sanomat 2022).
393 Ulkomaisten BD-lakien mukaisesta seurannasta, ks. Ranskan Ympiristokoodin artiklat L110-3, L131-
8; Japanin BD-lain 3(3) artikla; Norjan BD-lain luku VIII, pakkokeinojen ja sanktioiden osalta myos luku
IX. Seuranta- ja valvontanidkokulmia sisiltyy ldhes jokaiseen ilmastopuitelakiin maailmalla (World Bank
2020, s. 32—33, 36). [lmastolaissa seuranta ja valvonta kytkeytyvit myds valtioneuvoston tiedotusvelvol-
lisuuksiin (ilmastolain 12 ja 14 §; Ekroos ym. 2020, s. 39—40).

3% BD-laissa olisi mahdollista mérittés esimerkiksi nykyistd tiheimmin tehtivistd taikka uudenlaisista
ekologisista arvioinneista ympariston tilan arvioimiseksi, mika edellyttdisi myo0s liséresursseja.

395 Vrt. World Bank 2020, s. 31.
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luomaan. Téssd arvioitu puitelaki kohdistaisi 1dhtokohtaisesti oikeudelliset velvoitteensa

3% Viranomaisille asetettua velvollisuutta ottaa huomioon lain mukaiset

viranomaisiin
suunnitelmat toiminnassaan voidaan luonnehtia yhdeksi puitelainsdéddédnnon ominaispiir-
teisti*’. BD-laissa olisi siten sdfdettivd viranomaisiin kohdistuvista velvoitteista. Vel-
vollisuuksia olisi mahdollista ulottaa koskemaan my®&s muita julkisia tahoja kuin valtion-
hallinnon toimielimi**®. Ei ole tiysin poissuljettua, ettdi BD-lain periaatteet tai tismélli-
semmat velvoitteet voisivat kohdistua myds yksityisiin, mutta tdmi eittdméattd muuttaisi
sidntelyn perusasetelmaa’®’. Jos BD-lakiin tuotaisiin esimerkiksi yrityksiin tai yksityis-
henkil6ihin kohdistuvia velvoitteita, ei ole selvdd, voidaanko sdddoksestd endéd puhua pui-

telain merkityksessd; tima riippuisi velvoitteiden siséllosti*®,

Vaikutusmahdollisuudet: tiedonsaanti, osallistuminen ja muutoksenhaku. Yleison laajoja
vaikutusmahdollisuuksia puoltavat muun muassa Arhusin sopimus*’! seki ympéristope-

rusoikeuden menettelyllinen ulottuvuus (PL 20.2 §)*°2

. Vaikutusmahdollisuuksien laajuu-
della ja toteutumisella on merkitysti erityisesti siéintelyn legitimiteetin kannalta*®>. BD-
lain, kuten ilmastolainkin, tapauksessa vaikutusmahdollisuudet niveltyisivit kiytannossa

todenndkdisesti osaksi suunnittelujarjestelméé koskevia sddnnoksia.

396 Vrt, keskustelu puitelain luonteesta sifddstyyppini luvussa 3.3. Ilmastolaissa lihtdkohtana on vain val-
tionhallintoon kohdistuva velvoittavuus, eiké lailla luotu sen mukaisille suunnitelmille erityistd oikeudel-
lista velvoittavuutta (HE 82/2014 vp, s. 47).

397 Kokko ym. 2012, s. 6 alaviitteineen; ratkaisu ei ole ainoa mahdollinen, vrt. HE 82/2014 vp, s. 20.

398 My®s uuteen ilmastolakiin tullaan todenniikdisesti mydhemmin lisddmaiin velvoite laatia ilmastosuun-
nitelmia kunta-, seutu- tai maakuntatasolla (HE 27/2022 vp, s. 6—7). Vrt. my6s Ranskan BD-laki (Ympé-
ristokoodi L110-3) sekd Japanin BD-laki (4 ja 5 artiklat).

399 Vrt. Japanin BD-lain 6—7 artiklat: yrityksid, kansalaisia ja yksityishenkil@iti koskevat velvoitteet.

400 Periaatteessa esimerkiksi julistuksenomainen siinnds voisi kohdistua ”jokaiseen”. Tillainen kirjaus kui-
tenkin voisi olla oikeusvarmuuden vaatimusten vastainen ja soveltuisi huonosti lain tasoiseen sdddokseen.
Julistuksellisuus ei mydskéin ole omiaan parantamaan ympéariston tilaa (muutoin kuin kenties oikeusvar-
muuden kustannuksella). Jos lakiin sisdllytettéisiin yksityisiin kohdistuvia velvoitteita, tulisi kenties puhua
yleislaista puitelain sijaan, jos halutaan sdilyttdd kisitteellinen selkeys tillaisen lain ja ilmastolain kaltaisen
puitelain valilla.

401 Yleissopimus tiedon saannista, yleisén osallistumisoikeudesta pitoksentekoon sekd muutoksenhaku-
ja vireillepano-oikeudesta ympdéristdasioissa, SopS 122/2004.

402 Vuorovaikutuskeinojen merkityksesti yleisesti biodiversiteettioikeudessa, ks. Kokko 2003, s. 290—292.
403 Esimerkiksi ilmastolain keskeiseni tavoitteena on parantaa vaikutusmahdollisuuksia (1.1 §:n 3 kohta).
Ennen ilmastolakia vallinneessa tilassa osallistumismahdollisuudet arvioitiin osin puutteellisiksi (HE
82/2014 vp, s. 23.) Laajemmin, ks. esim. Belinskij ym. 2021, s. 450—453. Ilmastolaissa vaikutusmahdol-
lisuuksia edistetdéin suunnitelmien laatimiseen ja tiedottamiseen liittyvissd sddnnoksissd (11—12, 14 §).
Vaikutusmahdollisuuksissa on nédhty kehitettdvaa (esim. Belinskij ym. 2021, s. 455), eiké lakiin ole kéy-
tdnnossi sisdltynyt muutoksenhakua (HE 82/2014 vp, s. 29, ks. kuitenkin Belinskij ym. 2021, s. 452). My0s
ehdotetun uuden ilmastolain esitdissd juuri ymparistdllisen demokratian ja osallisuuden toteuttaminen kat-
sotaan yhdeksi ilmastolain keskeiseksi sisdlloksi (HE 27/2022 vp, s. 78).
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Hallinnon kehittiminen ja toimielimet. Puitelainsdddianto tyypillisesti kohdistaa vaiku-
tuksensa julkisvaltaan, ja sen keskeinen tavoite voi olla hallinnon toiminnan kehittdmi-
nen*®*. Jos puitelainsidididnndlld pyritiin erityisesti tietyn ilmidén kokonaisvaltaiseen oi-
keudelliseen hallintaan, silld voidaan esimerkiksi tehostaa ja sovittaa yhteen eri valtion
viranomaisten toimintaa taikka hallinnon eri tasojen toimintaa*®. Puitelailla voidaan sel-
kiyttid eri viranomaisten vastuualueita*® tai perustaa uusia viranomaisia tai toimieli-

mi4?’

. BD-laissa hallinnon kehittdminen liittyisi kiintedsti osaksi edelld késiteltyja suun-
nittelujirjestelmad, viranomaisiin kohdistuvia velvollisuuksia, ndiden toimivaltasuhteista

sdatamista seka vaikutusmahdollisuuksien tukemista.

Instrumentit. Puitelakeihin on mahdollista harkita siséllytettdvin erilaisia sdéntelykei-
noja. Puitelaissa voidaan myos valtuuttaa viranomainen tai lainsdétdja kdyttdmaén tiettyja
tai tismentimittdmii siintelykeinoja lain tavoitteiden saavuttamiseksi.**® Myds BD-la-
kiin olisi mahdollista harkita sisdllytettdvén lukuisia erilaisia keinoja, mutta ne eivit valt-

tamattd sisdlly lain keskeiseen siséltoon, eikd asiaa ole tdssd mielekéstd laajemmin pohtia.

Kaiken kaikkiaan BD-lain yleinen arviointi puitelakina ei vield mééritd sdddoksen mer-
kitysté tai vaikutuksia, vaan laki voitaisiin toteuttaa sisélldllisesti hyvin monin eri tavoin.
BD-lain tapauksessa olisi harkittava miti elementteja lakiin sisdllytettdisiin ja kuinka va-
litut elementit toteutettaisiin. BD-lain keskeisiksi piirteiksi nimenomaan puitelakina voi-
taneen luonnehtia lain sisdltdmid ymparistooikeudellisia periaatteita, viranomaisiin koh-
distuvia velvoitteita sekd suunnittelujarjestelmééd. Naistd asioista sddtdminen juuri BD-
laissa ei yhtdiltd ole ainoa lainsdddéntotekninen vaihtoehto; toisaalta uudella puitelailla

olisi joka tapauksessa merkitystd lainsddddnnon kokonaisuuden kannalta. Tdstd syysti

404 Ulkomaisten BD-lakien osalta, ks. esim. Japanin BD-lain 21 artikla seki luvun 4.1.3 kuvaus Ranskan
biodiversiteettivirastosta. Ilmasto-oikeuden suhteen, vrt. ilmastolain 1.1 § 2 kohta.

405 World Bank 2020, s. 28—30.

406 Ks. esim. ilmastolain 15 §.

407 Esimerkiksi Suomen ilmastopaneelin asemasta siitiminen ilmastolain 16 §:ssi. Kansallisia asiantunti-
jaelimid pidetddn tirkeind esimerkiksi ilmastonmuutoksen hillinndssi ja sithen sopeutumisessa, ks. esim.
Averchenkova ym. 2018, s. 24; World Bank 2020, s. 27.

408 K. ylli tarkastelu ulkomaisten BD-lakien sisdltdmisti instrumenteista. Yleisesti biodiversiteettioikeu-
den yhteydessi, ks. Medaglia ym. 2014, s. 34—36; ilmasto-oikeuden yhteydessi, ks. World Bank 2020, s.
24—26, 36. [lmastolain uudistuksen yhteydessa selvitettiin lukuisia keinoja, joilla vuoden 2015 ilmastolain
ohjausvaikutusta olisi voitu “vahvistaa”. Tarkasteltavina olivat muun muassa paiastobudjetit, kompensaa-
tiot, hiilinielujen asema hiilimarkkinoilla, oikeudenmukaisen siirtymén periaate, kuntiin kohdistuvat vel-
voitteet seké lakien ja talousarvioiden ilmastovaikutusten arviointi (Hildén ym. 2021, s. 133—150.) Ai-
neellisoikeudellisten velvoitteiden lisdidmiseen ilmastolakiin sen sijaan suhtauduttiin erittiin pidattyviisesti
(Hildén ym. 2021, s. 141). Ks. my0s luvussa 3.3 esitetty arviointi vallan delegoinnista hallinnolle.
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seuraavassa luvussa arvioidaan uuden BD-lain suhdetta muuhun lainsdddantdon yleisesti
sekd erityisesti suhteessa LSL:iin. Téillaisen arvioinnin perusteellinen ja kattava toteutus
on valttdmitontd, jotta uuden lain sddtdmisen jalkeinen oikeustila olisi mahdollisimman

ristiriidaton ja eri lakien tavoitteita kokonaisuutena tukeva*®’.

5 BD-lain suhde muuhun lainsdadantoon

5.1 Yleista

Luonnon monimuotoisuuden turvaamista koskevia nikokulmia siséltyy jo lukuisiin sda-
doksiin halki oikeusjérjestyksen niin kansallisissa kuin ylikansallisissa oikeusléhteissd,
eikd uuden puitelain tyyppisen sdddoksen lisddminen jirjestelméédn ole yksinkertaista.
BD-lain asemaa ja toteutusta on arvioitava ensinnédkin suhteessa muuhun kansalliseen
lainsdddantoon. Y114 esitetysti ulkomaiset BD-lait ovat voineet edellyttdd merkittdvid uu-
distuksia useissa muissa kansallisissa laeissa. Toiseksi on arvioitava BD-lain suhdetta
EU-oikeuteen*!” sekd kansainviliseen oikeuteen. Lisdksi on korostettava sen arviointia,
mikd on yhtdiltd BD-lain ja perustuslain suhde ja toisaalta BD-lain suhde laajempaan

ihmis- ja perusoikeuksien jérjestelméain*!!.

Tallaisen tarkastelun tidysimittainen toteutus edellyttdd paitsi suurempaa laajuutta kuin
tdma kirjoitus sallii, my0s tdsmentyneemmaén ehdotuksen uuden BD-lain sisdllosté ja to-
teutustavasta. Téssd esitettivd BD-lain arviointi suhteessa muuhun oikeuteen jai siten

pintapuoliseksi, koska tutkielmassa ei esitetd mitdan yksittdistd toteutustapaa kotimaiselle

409 Vrt. ilmastolain sitdmistd sekd uudistusta edeltineet kattavat selvitykset suhteesta muuhun, ks. Ekroos
ym. 2013a; Ekroos ym. 2020.

419 Vuoden 2015 ilmastolain valmistelua tukeneen selvityksen katsaus tarkasteltujen vaihtoehtojen ja EU-
oikeuden suhteeseen, ks. Kokko ym. 2012, s. 19—23: muissa jasenvaltioissa jo hyviaksyttyjen ilmastolakien
oletettiin jo ldpdisseen yhteensopivuuden vaatimuksen unionin oikeuden kanssa (s. 22). BD-lain tapauk-
sessa yhtymékohtaa voidaan hakea Ranskan BD-laista, joka lienee vastaavasti tulkittavissa EU-oikeuden
mukaiseksi. Kotimainen BD-laki tuskin olisi kuitenkaan tdysin samankaltainen kuin Ranskan BD-laki, jo-
ten uutta sdéntelya olisi arvioitava erityisesti EU-oikeuden mukaisten toimivaltaperusteiden ja sekundiéri-
oikeuden ndkokulmista. [lmastolain yhteydessé kotimaiselta siddosratkaisulta edellytettiin riittdvas jousta-
vuutta, jotta puitelaki voisi mukautua niin EU-oikeuden kuin kansainvilisen oikeuden tuleviin muutoksiin
(s. 22—23). Viranomaisiin kohdistuvan puitelain soveltamisalaa ei kuitenkaan lahtokohtaisesti pidetty eri-
tyisen ongelmallisena suhteessa EU-oikeuteen (s. 23).

411 Vyoden 2015 ilmastolain valmistelua tukeneessa selvityksessé ilmastolain ei arvioitu olevan erityisen
ongelmallinen perusoikeuksien ndkdkulmasta, kunhan lakiin ei siséltynyt aineellisoikeudellista siéntelya,
ulkomaisesta oikeudesta omaksuttuja, vieraita valtuutussdannoksia taikka kuntiin kohdistuvia velvollisuuk-
sia. Sen sijaan ilmastolain arvioitiin edistdvan useiden perusoikeuksien toteutumista (Kokko ym. 2012, s.
18—19). Jos BD-laki toteutettaisiin samankaltaisena puitelakina, joka koskisi valtion viranomaisia, sen
sddtiminen voisi olla vastaavasti suhteellisen ongelmatonta perusoikeuksien ndkdkulmasta, tosin esimer-
kiksi kuntien keskeiseen rooliin maankéyton jérjestelméssé on kiinnitettivd huomiota. BD-lain perusoi-
keusnikokulmien asianmukainen arviointi edellyttiisi konkreettista ehdotusta BD-lain siséllosta.
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BD-laille eika siis tehdd konkreettista ehdotusta lain sisdllostd. Myds meneillddn olevan
luonnonsuojelulainsddddnnén kokonaisuudistuksen tuleva lopputulos vaikuttaa sdados-
suhteiden tarkasteluun. Niin ollen seuraava arviointi lainsdddannon yleisesti arkkitehtuu-
rista (luku 5.2) sekd BD-lain ja LSL:n suhteesta (luku 5.3) on ymmarrettdva alustavaksi:

tasméllinen rajankéynti on hankalaa, kun rajapyykit ovat ikdan kuin korkealla ilmassa.

5.2 Lainsdddannon arkkitehtuurista yleisesti

BD-lain merkitys lainsdddédnnon arkkitehtuurille riippuu ensinnikin siitd, sdddetdanko
BD-laki puitelakina olemassa olevan oikeuden lisdksi vai pyritddnko sithen kokoamaan
ja joiltain osin korvaamaan voimassa olevia sdddoksid. Kuten ulkomaisesta katsauksesta
kévi 1lmi, molemman tyyppisid ratkaisuja on ulkomailla tehty sdddettdessd kansallisia
biodiversiteettilakeja. Aiemmissa kotimaisissa julkaisuissa, joissa BD-laki on mainittu,
on ajatusta luonnehdittu erilaisista ldhtokohdista, joista osa vaikuttaisi puoltavan lyhyttad

puitelakia, osa laajempaa, kokoavaa sididosratkaisua*!2.

Tassé tutkielmassa 1dhtokohtana on ilmastolain kaltaisen puitelain arviointi, joten téssd
arvioidaan BD-lakia ensisijaisesti lakina, joka ei korvaisi tai kokoaisi voimassa olevaa
aineellista lainsdfidintd4, mutta sovitettaisiin yhteen sen kanssa*!®. Vaikka valinta johtuu
ensisijaisesti tutkielman kysymyksenasettelusta, perustelevat sitd seuraavat seikat esimer-
kiksi suhteessa LSL:iin, jonka mahdolliset pééllekkdisyydet BD-lain kanssa lienevit il-
meisimpid*'*. Suomessa LSL:n on arvioitu todennikdisesti edistineen luonnon moni-

muotoisuuden  turvaamista*’>, ja LSL:n keinoja on pidetty soveltuvina

412 Vrt. esim. toteamus ilmastolain tyyppisesti (suppeasta) puitelaista (Jantunen ym. 2020, s. 81; Hyysalo
ym. 2021, s. 36) sekd ajatus sektorilainsdddantdd kokoavasta biodiversiteettilaista (Hyysalo ym. 2021, s.
37). Huomattava on, ettd varsinaisesti ndissi julkaisuissa ei ole arvioitu biodiversiteettilakia, eikd niiden
viittauksenomaisista maininnoista voi vetid pitkille menevié johtopaatoksid.

413 Erityisesti harkittavaksi tulee suhde LSL:iin. Vastaavan kaltainen jénnite vasta mydhemmissi vaiheessa
tdsmentyvin toteutustavan suhteen oli ldsnd ilmastolain esiselvityksissé: esimerkiksi Ekroos ym. (2013)
olettivat ilmastolain muodostuvan luonteeltaan puitelaiksi, mutta pitivdt mahdollisena sitd, ettd jatkoval-
mistelussa ilmastolakiin sisdllytettdisiin myds muun tyyppisté sddntelyé, ks. Ekroos ym. 2013a, s. 16. Luon-
non monimuotoisuuden suojelun sdddoskokonaisuutta on arvioitu esimerkiksi luonnonsuojelulainsiaadan-
tod arvioineissa selvityksissd (Simild 2010, s. 62—65; Jantunen ym. 2020, s. 30—40).

414 Erityisesti ottaen huomioon LSL:n uudistushanke, jonka merkityksesti tarkemmin, ks. luku 5.3.1. Ky-
seisten vaihtoehtoisten sddnndsten sijaintia pohdittaessa BD-lakiin voitaisiin viitata sen muuta lainsdadéan-
tod korvaavassa merkityksessa.

415 Simild 2010, s. 83.
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unionioikeudellisen Natura 2000 -suojelun toteuttamiseen*'®. LSL:n meneilld#in olevan

kokonaisuudistuksen valmistuttua lienee luonnonsuojelulainsdédinto laajalti ajan tasalla.

Lahtokohtaisesti puitelakina sdddettdvin BD-lain suhde muuhun lainsdddantoon riippuu
suurelta osin lakiin lopulta sisillytettivistd elementeistd. Edelld osiossa 4.2 tarkasteltiin
puitelakien elementtejd perustuen myods esimerkkeihin ilmasto-oikeudellisista puitela-
eista. Merkille pantavaa on, ettd meneilldén olevassa luonnonsuojelulainsdéadinnon koko-
naisuudistuksessa useita edelld tarkastelluista elementeisti on ehdotettu tai harkittu sisél-
lytettivin LSL:iin, miti tarkastellaan osiossa 5.3.1.*'” Luonnon monimuotoisuutta kos-
kevan normiston sdddosarkkitehtuuri riippuu keskeisesti siitd, mitkd niistd elementeistad
paadytdén sijoittamaan uuteen LSL:iin tai mitd harkittaisiin mahdollisesti sisdllytettdvin

BD-lakiin.

Entd voidaanko tunnistaa vaikutuksia ja muutoksia, joita sdddosarkkitehtuurissa tapah-
tuisi riippumatta siitd, kuinka BD-laki yksityiskohtaisesti toteutetaan? Joka tapauksessa
luonnon monimuotoisuuteen liittyvid BD-lain mukaisia tavoitteita olisi tietenkin mahdol-
lista korostaa muussa lainsdddannossd, esimerkiksi tavoitesddnnoksissd tai aineellisia
normeja muuttaen*'®. BD-lain valmistelussa olisi arvioitava sen suhdetta perustuslakiin
sekd ihmis- ja perusoikeusjirjestelmédédn, samoin kuin EU-oikeuteen ja kansainvéliseen
oikeuteen. Samaten BD-lakia valmisteltaessa olisi joka tapauksessa harkittava sen suh-
detta useisiin muihin kansallisiin lakeihin jdljempana tarkemmin tarkasteltavan LSL:n li-
saksi. Esimerkiksi Norjassa BD-lain sddtdminen aiheutti kumotun luonnonsuojelulain li-
siksi muutoksia 15 muussa laissa*!®. Tarkemmin BD-lain merkitys muulle lainsiidén-
nolle riippuu siitd, sisdllytetddanké BD-lakiin esimerkiksi niin sanottuja linkkisddnnok-
sia*?, julkista valtaa ohjaavia periaatteita taikka viranomaisiin kohdistuvia velvoitteita
ottaa huomioon padtoksenteossaan BD-laki tavoitteineen. Esimerkiksi ilmastolain val-

mistelua tukeneessa selvityksessd todettiin johtopddtoksend, ettei puiteluontoinen

416 HE 76/2022 vp, s. 35—36. Voimassa olevaa LSL:a on pidetty pédosin toimivana, selkefini sek tulkin-
naltaan vakiintuneena (HE 76/2022 vp, s. 103).

417 Tillaisia elementtejd ovat muun muassa luonnonsuojelun suunnittelujirjestelms, legaaliméiritelmiit,
yleiset periaatteet, Luontopaneelin asemasta siddtdminen sekd yleisesti osallistumisoikeuksien ja tiedon-
vaihdon vahvistaminen.

418 Vrt. Ekroos ym. 2013a, s. 174.

419 Ot.prp. nr. 52, s. 13.

420 Termistd tarkemmin, ks. esim. Kokko 2017a, s. 429—430.
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ilmastolaki valttamatta edellyttényt yksityiskohtaista ja kattavaa sdddossuhteiden jérjes-

témisti, pois lukien viittaukset padstokauppaséintelyyn seki yksittiisiin sdadoksiin*?!.

On eri tapoja tunnistaa tai luokitella keskeisintd muuta lainsdddantda sen ja BD-lain vli-
sen suhteen hahmottamiseksi. Ensinndkin muun lainsddddnndn olennaisuutta BD-lain

suhteen voidaan arvioida esimerkiksi luontokadon ajureiden nikdkulmasta*??

. Maan- ja
vesistdjen kdyton muutosten myota tarkasteltavaksi nousee erityisesti BD-lain suhde
maankdytto- ja rakennuslainsdddéntoon. Luonnonvarojen kayton ndkokulmasta Suomen
tapauksessa tietynlaisen erityiskysymyksen muodostaa metsétalous, jonka merkitys on
suuri niin taloudelliselta kannalta kuin luontokadon merkittdvimpané aiheuttajana Suo-
messa*?. Niinpi metsélainséfidinndn ja BD-lain suhde lienee erityisen tirked. Myds mui-
den luonnonvarojen hyddyntdmistd koskevien sdddosten, kuten kaivoslain, maa-aineslain
sekd kalastus- ja metséstyslainsdddannon suhdetta BD-lakiin olisi tarkasteltava. [lmaston-
muutoksen luontokatoa edistdvén vaikutuksen voimistuessa myds ilmastolainsdéddantd on
merkityksellisti***. Saastumisen ja pilaantumisen estimisen kannalta esimerkiksi ympé-
ristonsuojelu- ja vesilainsdddintd tulevat luonnollisesti tarkasteltaviksi. Vieraslajien

osalta on arvioitava BD-lain suhdetta esimerkiksi vieraslajeista aiheutuvien riskien hal-

linnasta annettuun lakiin.

Toinen tapa arvioida muun kansallisen lainsdddédnnon olennaisuutta on tarkastella asiaa
yhteiskunnan toimintojen ndkokulmasta. Néin tehtiin esimerkiksi ilmastolakia valmiste-
lua tukeneessa arvioinnissa: erikseen suhteessa péédstokauppaan liittyvien toimintojen
sadntelyyn seké sdéntelyyn koskien padstokaupan ulkopuolisia sektoreita, kuten liitkenne-
sektoria, alueiden kdyttod ja rakentamista, maa- ja metsétaloutta, jatesektoria, prosessi-

425 Koska luontokadon

padstdja, vesilainsdddantod sekd tietyiltd osin energiantuotantoa
syyt vaikuttavat yhtd lailla yhteiskunnan ldpileikkaavilta kuin ilmastonmuutoksen ta-

pauksessa, BD-lain ja muun lainsdddannon tarkastelu voitaisiin jdsentdd vastaavalla

421 Ekroos ym. 2013a, s. 176.

422 Tyypillisesti luontokadolle tunnistetaan viisi pifiasiallista, suoraa syyti (direct drivers), jotka ovat maan-
tai vesistdjen kiyton muutokset, luonnonvarojen kayttd, ilmastonmuutos, saastuminen seka haitalliset vie-
raslajit. Tarkemmin, ks. luku 2.1.

423 Kontula — Raunio 2018, s. 351; ks. ylli luku 2.1.

424 Eriis vaihtoehto erilliselle BD-laille olisikin ilmastolain laajentaminen kattamaan keskeiset niikokulmat
my0s luonnon monimuotoisuuden turvaamisesta. Itse asiassa biodiversiteetin turvaamisen tavoite oli esilla
jo ilmastolakia valmisteltaessa, ks. Kokko ym. 2012, s. 12.

425 Ekroos ym. 2013a.

68



tavalla.*?® Tilldin on tietysti arvioitava erityisesti luontokadolle ominaisia kysymyksii

liittyen esimerkiksi luonnonsuojeluun ja vieraslajeihin.

Kolmas vaihtoehto muun lainsddddannon ja BD-lain liittymékohtien tunnistamiseen on
luokitella sdadoksid padasiallisen tarkoituksensa mukaan suunnittelu-, normi-, lupa-, tuki-
ja verolainsdddantoon. Erityyppisissd sdddoksissd BD-laki lienee perusteltua ottaa huo-
mioon eri tavoin, mihin ei tissid kohdin ole tarvetta syventyi.*?” Téirkeds on sen sijaan
hahmottaa mainittujen erilaisten katsantokantojen tarjoama lisdarvo, kun arvioidaan BD-

lain ja muun lainsdddédnnon suhdetta.

5.3 Esimerkkind BD-lain suhde luonnonsuojelulakiin

5.3.1 LSL:n uudistus ja tiettyjen sddnndsten vaihtoehtoiset sijoituspaikat

Ennen kuin tarkastellaan varsinaisesti BD-lain ja LSL:n suhdetta, on syytd tuoda esiin,
ettd LSL:n meneillddn olevassa uudistushankkeessa on pohdittu useiden sellaisten ele-
menttien siséllyttdmistd uuteen LSL:iin, jotka voitaisiin vaihtoehtoisesti sisdllyttdd myos
BD-lain tyyppiseen puitelakiin. Téllaisia elementtejd ovat lakisddteinen luonnonsuojelun
suunnittelujirjestelmi*?®, legaaliméiritelmit ja yleiset periaatteet**®, Luontopaneelin ase-

masta sddtiminen*’, viranomaisiin kohdistuva huomioonottovelvollisuus®' sekd

426 BD-lain tapauksessa lihestymistapa on tietenkin sovitettava luontokatoon (vrt. ilmasto-oikeudellinen
jaottelu padstokaupan sisiltdmiin ja sen ulkopuolisiin sektoreihin).

427 Vrt. Ekroos ym. 2013a, s. 166—167, 174—176.

428 Hallinnollista suunnittelua voidaan harjoittaa lain nojalla tai muilla perustein. Kuten ylli todettu, kan-
sallisessa tasolla useat eri suunnitelmat liittyvdt luonnon monimuotoisuuteen. Keskeisimpid suunnitte-
luinstrumentteja ovat olleet kansallinen biodiversiteettistrategia sekd siihen liittyvd toimenpideohjelma,
joita pidetdédn vakiintuneina osina biodiversiteetin turvaamisen jarjestelmad (HE 76/2022 vp, s. 55). Voi-
massa olevassa LSL:ssa sdddettyd suunnittelujirjestelmédid pidetddn vaatimattomana: luonnonsuojelun
suunnittelu perustuu valtioneuvoston hyviksymiin luonnonsuojeluohjelmiin, joita ei kuitenkaan ole laadittu
yhtékdin lain ollessa voimassa (HE 76/2022 vp, s. 88—89). Meneilldin olevassa LSL:n uudistushank-
keessa suunnittelujérjestelmai pyritdén laajentamaan. Hallituksen esityksessd uudeksi luonnonsuojelulaiksi
ehdotetaan uusia sddnnoksid koskien suunnittelujirjestelmas, johon sisiltyisivit paitsi biodiversiteettistra-
tegia ja toimintaohjelma, myds alueelliset luonnon monimuotoisuuden toimeenpanosuunnitelmat ja vapaa-
ehtoiset luonnonsuojelun toimenpideohjelmat (HE 76/2022 vp, 55, 88). Séinndstasolla, ks. esityksen la-
kiehdotuksen 3 luku (erityisesti 13—16 §) sekd s. 296. Biodiversiteettistrategian nimi on valmistelun jat-
kotydssd muutettu luonnon monimuotoisuutta koskevaksi strategiaksi (HE 76/2022 vp, s. 120).

429 Voimassa olevaan LSL:iin ei sisilly méiritelmisiinnosti eikd yleisid periaatteita. Yleisilld ympiristo-
oikeudellisilla periaatteilla on toki merkitystd soveltamiskdytinnossa (HE 76/2022 vp, s. 51—52, periaat-
teista s. 104—105). Varovaisuusperiaate siséltyy hallituksen esitykseen uudeksi luonnonsuojelulaiksi (HE
76/2022 vp, s. 329).

430 HE 76/2022 vp, s. 59.

431 Huomioonottovelvollisuus koskisi uhanalaisen luontotyypin ja lajin huomioon ottamista muun lains#-
diannon mukaisessa padtoksenteossa; sidnndsten ei ole kuitenkaan tarkoitettu muuttavan vallitsevaa oikeus-
tilaa, ks. HE 76/2022 vp, s. 199—200, 214 seké hallituksen esityksen lakiechdotuksen 65 § ja 78 §.
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yleisesti osallistumisoikeuksien ja tiedonvaihdon vahvistaminen**?. My®s LSL:n tavoite-

sddnnosta on ehdotettu tarkistettavan*>?

. Vaikuttaa osin puhtaan lakitekniseltd valinnalta,
tulisiko téllaisia elementteja sisdllyttdd uuteen LSL:iin vai mahdolliseen BD-lakiin: jois-
sain tapauksissa vaihtoehtojen vililld ei vélttdmattd ole juuri eroa vaikutusten suhteen.
Toisaalta jonkin elementin sisédllyttiminen uuteen LSL:iin ei valttimattd sulje pois sen
siséllyttamistd tavalla tai toisella myos BD-lakiin. Kolmanneksia on tapauksia, joissa va-
linta LSL:n ja BD-lain vilillda on kuitenkin toisen poissulkeva ja merkityksellinen: esi-
merkiksi suunnittelujédrjestelmén padpiirteittdisestd sisdllostd ja toiminnasta on yhtaalta
lahtokohtaisesti jarkevad sddtdd vain yhdessa laissa, ja toisaalta vaikutukset voivat olla
erilaisia riippuen siitd, kumpaan sdddokseen sddnnokset sisillytetddn. Jos pyrittdisiin sii-
hen, ettd luonnon monimuotoisuuden turvaamista koskeva lakisddteinen suunnittelujér-
jestelma kattaisi kokonaisvaltaisesti luontokadon juurisyyt, voisi sitd koskevien sdannds-
ten johdonmukaisempi sijoituspaikka olla puitelaki kuin laji- ja kohdesuojeluun 1dhto-
kohdiltaan perustuva LSL. Vastaavasti esimerkiksi sddnnokset tietyistd viranomaisiin
kohdistuvista velvollisuuksista voisivat tulla eri tavoin huomioon otetuksi, jos ne sisélly-
tettdisiin puitelakiin LSL:n sijasta ottaen huomioon LSL:n soveltamisalan 1dhtdkohtaisen
rajautumisen luonnon ja maiseman suojeluun ja hoitoon***. Luontotiedon hallintoa kos-
kevien sdédnndsten sijoittamista uuden LSL:n sijasta muuhun lakiin on harkittu osana uu-
distushanketta, koska tieto vaikuttaa laajasti myos luonnonsuojelujarjestelman ulkopuo-
lella**>; vaihtoehtoinen sijoituspaikka kattavammassa puitelaissa voisikin olla paremmin
perusteltavissa. On selvdd, ettd valinta ndiden elementtien sijoittamisesta joko LSL:iin tai
BD-lakiin on merkityksellinen lakien keskindistd suhdetta jdljempéna ja myohemmin ar-

vioitaessa.

432 HE 76/2022 vp, s. 98—99.

433 Voimassa olevan LSL:n tavoitteita pidetdin melko samankaltaisina kuin jo vuoden 1923 luonnonsuoje-
lulakiin kirjattuja tavoitteita (HE 76/2022 vp, s. 51).

434 Ylipd#tisin uuteen LSL:n suunnittelujirjestelmii koskevaan lukuun ei ole ehdotettu lisittivin vastaavia
selonteko- ja tiedoksiantovelvoitteita kuin ilmastolain suunnittelujirjestelmain liittyy: vrt. ilmastolain 11 §
(selonteko eduskunnalle) ja 14 § (ilmastovuosikertomus) sekd ehdotetun uuden LSL:n lain 3 luku (HE
76/2022 vp, s. 330—332).

435 HE 76/2022 vp, s. 108—109. Uuteen LSL:n on harkittu uutta lukua koskien tiedonhallintaa (HE 76/2022
vp, s. 62). Yhtéilta tiedonhallinnan sdéntely sopii nimenomaan LSL:ssa sdddettdviksi sen lain lapileikkaa-
van vaikutuksen vuoksi. Toisaalta luontotietoa hyddynnetidéin muussakin kuin ensisijaisesti LSL:n mukai-
sessa toiminnassa eri viranomaisten toimesta, joten myds yleisempi puitelaki voisi olla looginen sijainti
luontotietoa koskeville sdannoksille. Ks. HE 76/2022 vp, s. 49.
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Seuraavaksi arvioidaan lyhyesti BD-lain kytkemismahdollisuuksia ja soveltamissuhteita
suhteessa voimassa olevaan lainsdadantdon, erityisesti LSL:iin. Tiedonintressi on saman-
kaltainen kuin ilmastolakia valmisteltaessa, minka vuoksi ldhestymistapa noudattelee Ek-
roosin ym. tekemien ilmastolain sdatdmisté ja uudistamista tukeneiden katsausten tarkas-
telutapoja**. Kytkemismahdollisuuksilla viitataan lakien (tdssi tapauksessa LSL:n ja
BD-lain) keskindisiin viittauksiin sekd BD-laille muun lain soveltamisessa annettavaan
merkitykseen*?’. Soveltamisalakysymykselld tarkoitetaan tissd yhtiiltd sitd, miki on
BD-lain soveltamisala ja toisaalta sitd, kuinka BD-laki otetaan huomioon muun lain (tissi

tapauksessa LSL:n) soveltamisalassa**®.

5.3.2 Soveltamisalakysymykset

Yleisesti ottaen lain soveltamisala voi olla yksinomainen (muut lait poissulkeva) tai rin-
nakkainen (kokonaan tai osin péillekkiinen)*°. Siiddsten soveltamisaloja koskevat ky-
symykset liittyvit kiintedsti myds niiden “kytkemiseen”. Téssd tapauksessa soveltamis-
alakysymyksen vastaukset riippuvat keskeisesti valittavasta BD-lain toteutustavasta ja
soveltamisalasddnnoksen vaihtoehdoista: esimerkiksi ilmastolain toteutustapaa harkitta-
essa soveltamisalasdinnokselle tunnistettiin kolme vaihtoehtoista toteutustapaa®*’. Asi-
aan vaikuttaa my®0s se, sisdllytettdisiinko osiossa 5.3.1 mainitut elementit uuteen LSL:iin
vai BD-lakiin. Ndine varauksin téssd esitetddn ndkokulmia BD-lain soveltamisalakysy-

myksiin erityisesti suhteessa LSL:iin.

BD-lain soveltamisala olisi lahtokohtaisesti sdddettdava laajaksi, jotta puitelain tyyppisen
instrumentin kéyttdmiseen liittyvit tavoitteet ja hyodyt voitaisiin saavuttaa. BD-lain so-
veltamisala voisi olla luonteeltaan yleinen**! siind mielessi, etti lakia sovellettaisiin luon-
non monimuotoisuuden turvaamiseen yleisesti sisdltden biodiversiteetin suojelun, sen

osien kestdvdn kdyton sekd perintdaineksen kaytostd saatujen hyotyjen

436 Erityisesti Ekroos ym. 2013a, s. 16—17; my6s Ekroos ym. 2020. Huomattava on, etti kyseistd vuonna
2013 laadittua katsausta edelsi joukko ilmastolakia kisitelleitd kotimaisia kirjoituksia ja selvityksid (esim.
Utter 2008; Kulovesi 2010, s. 416—417; Hollo ym. 2011, s. 169—172; Kokko ym. 2012) sekd ensimmaéi-
nen konkreettinen ehdotus ilmastolaiksi (Ekroos — Warsta 2012, s. 101—123). BD-laista ei ole saatavilla
aiempaa aineistoa, miké osaltaan rajoittaa tarkastelua.

437 Ekroos ym. 2013a, s. 16—17; Ekroos ym. 2020, s. 105.

438 Vrt. Ekroos ym. 2013a, s. 17—18.

439 Ekroos ym. 2013a, s. 164.

440 TImastolain soveltamisalasiinndsten pidvaihtoehdot olivat: 1) hyvin yleiset soveltamisalasifinndkset, 2)
soveltamisalasddnnokset ja joitain erityisid viittauksia seké 3) soveltamisalasidnnokset laajoin erityisin viit-
tauksin (Ekroos ym. 2013a, s. 165).

441 yrt. Ekroos ym. 2013a, s. 167.
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oikeudenmukaisen ja tasapuolisen jaon**?. BD-lain soveltamisalasiinndkseen olisi mah-
dollista harkita sisillytettivin my®os tiettyji luontokatoon sopeutumisen elementteji*®:.
Jos BD-laki toteutettaisiin puitelakina, olisi soveltamisalasdannoksen perusteltua heijas-
tella titd tismentdmaélla lain soveltuvan erityisesti viranomaisten tehtaviin. BD-lain olisi
perusteltua ldhtokohtaisesti soveltua kaikkeen luontoon erotuksena LSL:n mukaisesta ra-
jauksesta uhanalaistuneisiin lajeihin ja luontotyyppeihin, luonnon ja maiseman suojeluun
ja hoitoon seka tosiasiallisesta rajoittumisesta koskemaan ennen kaikkea luonnonsuoje-
lualueita ja Natura 2000 -verkostoa. Kuten edelld esitetyssd norjalaisessa sddntelyesimer-
kissd, kotimainen BD-laki voisi soveltua kaikkeen luontoon, mutta sen vaikutukset voi-
sivat olla eriasteisia erilaisten luonnon kohteiden osalta. Vaihtoehtoisesti BD-laki voisi
kenties muodostaa alueelliselta soveltamisalaltaan LSL:n komplementin siind mielessa,
ettd se voisi soveltua luonnonsuojelualueiden ja Natura 2000 -verkoston ulkopuolisiin

alueisiin. Asian tarkempi punninta jad monitieteisen jatkotutkimuksen varaan.

Ilmastolakiin vertautuvaan puitelakiin kuuluu olennaisena osana suunnittelujirjestelma.
Kuten ylld todettua, luonnonsuojelun osalta tiettyjd suunnittelujirjestelmédd koskevia
saannoksid harkitaan siséllytettdvan uuteen LSL:iin. Jos suunnittelujarjestelma sisillytet-
taisiin LSL:n sijaan BD-lakiin, olisi BD-lain soveltamisalasddannoksessa perusteltua vii-
tata suunnittelujirjestelmédn liittyviin velvollisuuksiin***. Soveltamisalasisinnoksessi
olisi mahdollista sditdd myos esimerkiksi BD-lain toteuttavan tiettyd ylikansallista vel-
voitetta tai julkisvaltaa koskevista velvollisuuksista**®>. BD-lain soveltamisalasiinnok-
seen voitaisiin ottaa myds luonteeltaan informatiivinen lisdys noudattaa luonnon moni-

muotoisuuden turvaamista koskevissa asioissa myds muuta lainsaadantoa*4S.

Jos uuteen LSL:iin pdddytdédn sisillyttdmadn joitain edelld luvussa 5.3.1 mainituista ele-
menteistd, jotka soveltuisivat myds BD-lakiin sisdllytettidviksi, olisi myohemmin BD-la-
kia sdéddettiessd harkittava joko BD-laissa viitattavan kyseisiin LSL:n lainkohtiin taikka

kiytdnnossd siirrettdvdn sddnnokset BD-lakiin kumoamalla vastaavat sddnnokset

442 Vrt. biodiversiteettisopimuksen 1 artikla.

443 Vrt. ilmastonmuutokseen sopeutuminen. Luontokatoon sopeutumista koskeva keskustelu ei kuitenkaan
ole yhté pitkall4, ja asia vaatii huomattavasti tarkempaa arviointia. Ks. esitetty arviointi yll4 luvussa 4.2.
444 Vrt. ilmastolain 2.1 §.

445 T4mé riippuu BD-lakiin sisillytettivisti muista elementeisti. Ks. Ekroos ym. 2013a, s. 168.

446 rt. ilmastolain 2.2 §; Ekroos ym. 2013a, s. 167—168.
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LSL:sta. Asiaa ei ole mielekéstd pohtia tarkemmin tdssd yhteydessd LSL:n uudistamisen

keskenerdisyyden vuoksi.

BD-lakia valmisteltaessa on harkittava myds muiden sdddosten soveltamisalasddnnosten
tarkistuksia. LSL:n suhteen olisi mahdollisesti tarkistettava ainakin LSL:n soveltamisalaa
koskien suunnittelua joko lisddmalld LSL:iin viittaus ottaa suunnittelussa soveltuvilta
osin huomioon BD-laki taikka muuttamalla LSL:n soveltamisalasdédnndsté, jos suunnit-
telu siirtyisikin osaksi BD-lain jérjestelmad. Myos LSL:n tavoitesddnndksessd voitaisiin
ottaa huomioon LSL:n uutena alatavoitteena toteuttaa osaltaan myos BD-lain tavoitteita
(sekd periaatteita ettd suunnitelmia). LSL:n tavoitesddnndksen muuttaminen riippuu siitd,

kuinka soveltamisala lakien vélilld tarkemmin rajataan.

Tarkempi tarkastelu BD-lain ja (uuden) LSL:n soveltamisalojen vililla edellyttéisi erityi-
sesti pidemmille jalostettua ehdotusta BD-lain sisdllostd, mutta myds tietoa LSL:n uudis-
tuksen lopputuloksesta. BD-lain suhteesta muihin lakeihin vaikuttaisi perustellulta saataa
muissa sddnnoksissd kuin varsinaisessa soveltamisalasdédnnoksessé, jos olennaiseksi kat-
sottavia muita saadoksid on lukuisia**’. Seuraavaksi tarkastellaan lakien vilisid kytkemis-

mahdollisuuksia.

5.3.3 Kytkemismahdollisuudet

Osana ilmastolain esiselvitystd todettiin ilmastolaki voitavan kytked muuhun lainsdadan-
toon “teoriassa hyvin monella tavalla”, mutta kytkennan riippuvan keskeisesti ilmastolain
sisillostda**®. Tamai pitdd paikkansa myds BD-lain kohdalla. Yleisesti ottaen viittaukset
lakien vililld on mahdollista toteuttaa eri tavoin esimerkiksi sen suhteen, viitataanko toi-
seen lakiin yleisesti (avoimesti) vai konkreettisesti tiettyyn lainkohtaan tai sen mukaiseen

toimintaan (yksildidysti)*.

BD-lain ja LSL:n vilistd kytkentdd voitaisiin tiivistdd sisdllyttdmélld viittaussddnnoksid
laeista jompaankumpaan tai molempiin. BD-laissa voitaisiin esimerkiksi viitata LSL:iin
mahdollisesti sisdllytettdviin médritelmiin, periaatteisiin tai suunnittelujarjestelméén.

LSL:n soveltamisalasddnnokseen olisi puolestaan BD-lain sddtdmisen yhteydessd

447 Ekroos ym. 2013a, s. 168—169.
448 Ekroos ym. 2013a, s. 164.
449 Ekroos ym. 2013a, s. 167; Ekroos ym. 2020, s. 106; Ekroos ym. 2014, s. 492.
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mahdollista sisdllyttdd yleinen viittaus BD-lakiin, jonka todettaisiin esimerkiksi sddtdvéin

yleisesti luontokadon torjumisen ja sithen sopeutumisen tavoitteista*>’.

BD-lakiin olisi mahdollista sisdllyttdd sddnnds koskien lain suhdetta muuhun lainsdadén-
t6on*!. Vuoden 2015 ilmastolaissa paiistokauppasektorin méidrittely lain ulkopuolelle
toteutettiin osana soveltamisalasddannosta (ilmastolain 2.3 §). Ilmastolain 3 §:ssd puoles-
taan sdddetddn velvollisuudesta ottaa huomioon ilmastolain nojalla laaditut suunnitelmat
muun lainsddddnnon mukaisessa suunnittelussa ja padtoksenteossa. Vastaava lahestymis-
tapa koskien velvollisuutta ottaa huomioon BD-lain tavoitteet (ja suunnitelmat) muun lain
mukaisessa padtoksenteossa voisi soveltua myos BD-lain tapauksessa. Olisi harkittava,
olisiko LSL:iin perusteltua sisdllyttaa viittaus ottaa huomioon BD-laki esimerkiksi LSL:n

mukaisessa suunnittelussa tai paitoksenteossa*>?.

6 Lopuksi

Tassd tutkielmassa on késitelty luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen keskittyvia
uutta puitelakia. Téallaisen BD-lain ajatuksellisena 1dht6kohtana on toiminut vuoden 2015
ilmastolaki. Kirjoituksessa on analysoitu puitelain soveltuvuutta ja tarpeellisuutta luonto-
kadon pysdyttamiseksi, kartoitettu ulkomaisia sdéntelyn vertailukohtia seka esitetty alus-

tavia arvioita BD-lain suhteesta muuhun lainsdddantdon, erityisesti LSL:iin.

Tutkielman johtopddtoksind ja vastauksina alussa asetettuihin tutkimuskysymyksiin to-
detaan seuraava. Primo, ottaen huomioon luonnon monimuotoisuuden suojaamiseen liit-
tyvan oikeuden nykytila ja sen kehitys, biodiversiteetin tila ja sen kehitys seké puitelaki
saantelykeinona, on todettava, ettd sdéntelyn kehittdmistd ja uudenlaisiakin oikeudellisia
keinoja tarvitaan edelleen, jotta yhd kiihtyvin luontokadon ongelmaan voidaan 16ytaa
kestdvid ratkaisuja. Sdéntelyn kehittdmiseksi puitelaki ei ole ainoa mahdollinen vaihto-
ehto, eikd sen sddtdminen itsessdén ratkaise globaalia luontokadon ilmi6ti. Analyysin pe-
rusteella puitelaki vaikuttaa lahtokohtaisesti farpeelliselta instrumentilta ottaen huomi-
oon luontokadon juurisyyt ja laajemman kestdvyysmurroksen haasteet. Vaikka luontoka-
don moniulotteiset ominaispiirteet on jatkotutkimuksessa otettava huolellisesti huomi-

oon, ei ole ldhtokohtaisesti syytd kieltdd puitelain soveltuvuutta kokonaisvaltaisen

450 yrt. Ekroos ym. 2013a, s. 171.
451 Vrt. Ekroos ym. 2013a, s. 169—170.
452 Vrt. Ekroos ym. 2013a, s. 171.
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biodiversiteettioikeudellisen sddntelystrategian mukaiseksi sddntelykeinoksi. BD-lain
mahdollista tulevaa arviointia on tehtidvéa oikeustieteen lisdksi my0s muista nikokulmista;
kyse on kokonaisuudesta, jolla on esimerkiksi suurta ekologista, poliittista ja taloudellista
merkitysti**®. Secundo, miti tulee mahdollisen BD-lain toteutustapoihin, puitelakiin voi-
daan sisillyttdd monia eri elementteji eri tavoin, ja siten BD-laille on olemassa lukuisia
erilaisia toteutusvaihtoehtoja. Esimerkkejd on tutkielmassa haettu niin ulkomaisista bio-
diversiteettilaeista kuin ilmasto-oikeudellisista puitelaeista. Oikeusvertailevan katsauk-
sen perusteella Japanissa sdddettiin vuonna 2008 biodiversiteettioikeudelliseksi puite-
laiksi luonnehdittava sddados, joka asettaa lakisddteiset puitteet kansalliselle biodiversi-
teettipolitiikalle. Norjassa sdddettiin vuonna 2009 laki luonnon monimuotoisuudesta,
joka perustui kokonaisvaltaiseen ldhestymistapaan biodiversiteettipolititkassa. Toisaalta
Norjan BD-laki korvasi aiemman kansallisen luonnonsuojelulain, ja se sisdltdd siten myds
merkittdvisti myos aineellista oikeutta. Ranskassa puolestaan sdddettiin vuonna 2016 bio-
diversiteettioikeudellinen puitelaki, joka uudisti merkittdvasti biodiversiteettihallintoa ja
kodifioi useita merkittdvid ympéristooikeudellisia periaatteita. Kokemukset ulkomaisista
BD-laeista ovat moninaisia, mutta tutkimusndytoltddn yha valitettavan vajavaisia. Ulko-
maiset BD-lait eivit (ainakaan vield) ole osoittautuneet kansallisen tason kaikkivoipai-
siksi ratkaisuiksi luontokatoon, vaikka niitd onkin eri l&hteissd perusteltu monin myon-
teisin sanankééntein. Tertio, puitelain suhdetta muuhun lainsdddédntoon on huolellisesti
arvioitava, kuten tehtiin aiemmin myds ilmastolakia valmisteltaessa. Erityisen keskeinen
on BD-lain ja LSL:n suhde, mitd korostaa meneillddn oleva harkinta sisdllyttdd LSL:iin
useita ilmastolain sisdltdmien elementtien mukaisia sddnndksid, jotka voitaisiin vaihtoeh-
toisesti sisdllyttdd myds BD-lakiin. Riippumatta uuden LSL:n lopullisesta sisdllostd seka
mahdollisesti myohemmin valittavista BD-lain tavoitteista ja toteutustavasta, lakien so-
veltamisaloja ja kytkemismahdollisuuksia on tarkasteltava kokonaisuutena. Jos BD-lakia
halutaan edistéé, olisi tehtdvd huomattavan laaja ja syvéllinen selvitys BD-lain suhteesta
muuhun kansalliseen lainsdddantoon sekd ithmis- ja perusoikeusjdrjestelmdin, EU-oikeu-
teen ja kansainvilisen oikeuteen. Selkeitd esteitd sdéntelyn kehittdmiselle BD-lain avulla

osana titd jirjestelmdd ei tutkielman perusteella ole. Téten tutkielman

453 Lainsdadantdtutkimuksellisesti jatkotutkimuksen tulisi ehdottomasti olla monitieteisti (Tala 2004, s.
391).
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padtutkimuskysymykseen siitd, voisiko BD-laki tukea luontokadon pysdyttdmistd, on

vastattava myonteisesti.

Lisdksi tutkielman johtopéétoksina esitetdén seuraavat huomiot. Luonnon monimuotoi-
suuden turvaamiselle omistettua puitelakia ei aiemmin ole kotimaisessa oikeuskirjallisuu-
dessa kisitelty. Ajatus puitelain tyyppisestd sdddoksestd esiintyi sddntelyn kehittdmisen
vaihtoehtona vuonna 1994 eduskunnan ympéristovaliokunnan kansainvilisen biodiversi-
teettisopimuksen voimaan saattamista koskevassa lausunnossa, mutta sittemmin on péé-
dytty uudistamaan erityislainsdddidntdd. Vuosikymmenten saatossa luontokato on toistu-
vista sen pysdyttamiseen tdhtddvistd tavoitteista ja pyrkimyksistd huolimatta jatkunut ja
kithtynyt. Kolmekymmenti vuotta biodiversiteettisopimuksen solmimisen jidlkeen ei ole
liioittelua todeta, ettd luonnon monimuotoisuuden turvaamisessa on rdikeédsti epdonnis-
tuttu. Tilanne antaa aihetta uusien oikeudellisten 1dhestymistapojen pohdintaan, ja puite-
laki on noussut esiin yhteni vaihtoehtona séintelyn kehittimiseen.** BD-lain si#timisen
tarvetta, vaihtoehtoja ja toteutustapoja onkin perusteltua ryhtya aidosti ja laajasti selvit-
tamadn. On laajasti tunnustettua, ettd esimerkiksi luonnonsuojelulainsddadintd yksin ei voi

pysiyttia luontokatoa, ja BD-laki tarjoaa yhden vaihtoehdon siéntelyn kehittimiseksi*>>.

[Imasto-oikeudelliset puitelait ovat yleistyneet maailmalla verrattain nopeasti. Erityisesti
ilmasto-oikeuden oppeihin ja kokemuksiin tdssd yhteydessd tukeuduttaessa on pidettiva
mielessd se, ettd siind kyse on monin tavoin perustavanlaatuisesti erilaisesta yhteiskun-
nallisesta ja luonnontieteellisestd ilmiostd verrattuna luontokatoon, mistd seuraa myos
erilaisia oikeudellisia implikaatioita sddntelyn kehittimiselle. Toisaalta ilmi6t my0s jaka-
vat keskenddn useita ominaisuuksia, minké lisdksi ne my®ds liittyvét erottamattomasti toi-
siinsa. Ilmasto-oikeudellisten puitelakien vaikuttavuudesta ja tehokkuudesta on tois-
taiseksi saatavilla suhteellisen vdhén tutkimusaineistoa johtuen muun muassa sddddsten
viimeaikaisuudesta. Yksittdisen sdddoksen vaikuttavuutta on ylipditdén vaikea tarkasti
madrittad, silld oikeusjdrjestyksessd kyse on kokonaisuudesta, jossa lait ovat “vain” oi-

keuden pintatason elementteji  verrattuna  oikeuskulttuuriin  ja  oikeuden

454 Auvinen ym. 2020; Jantunen ym. 2020; Hyysalo ym. 2022. Tarkemmin, ks. yll4 luku 2.3.

455 Samalla on aiheellista arvioida myds muita vaihtoehtoja, jotka voivat olla BD-lain poissulkevia tai siti
tdydentdvid. BD-lain liséksi erilaisia 1dhestymistapoja biodiversiteettid turvaavan oikeuden kehitykseen
ovat muun muassa olemassa olevan aineellisen lainsdédédnnon merkittdva vahvistaminen, uuden erityislain-
sdadédnnon sddtdminen, ilmastolain laajentaminen kattamaan ilmastonmuutosta soveltuvilta osin vastaavalla
tavalla myo6s luontokadon sekd muun vaihtoehtoisen séédntelyn (kuten itsesédéntelyn) kehittdminen. Kansal-
lisen biodiversiteettioikeuden kehitystd ohjaa my6s EU-oikeuden ja kansainvélisen oikeuden kehittyminen.
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syvirakenteeseen. Yleisesti ottaen ilmasto-oikeudellisilla puitelaeilla arvioidaan kuiten-
kin olevan lukuisia hyodyllisid ominaispiirteitd, kuten kokonaisvaltaisen oikeudellisen
kehyksen luominen yksityiskohtaisemmalle politiikalle, lainsddddnnon kokoaminen, sel-
keiden tulevaisuuden politiikan kehityssuuntien asettaminen seki tarpeellisten menette-

lyiden ja instituutioiden perustasta siitiminen*>¢

. Ei ole perusteita epdilld, etteiko vastaa-
via hyo6tyja olisi saavutettavissa vahintiédn osittain my0ds luontokadon torjunnassa vastaa-

vaa sadntelystrategiaa soveltuvilta osin hyddyntéen.

Téahén johtopédétokseen viittaa myos se, ettd useita ilmastolain keskeisistd elementeistd on
ehdotettu sisdllytettdvan uuteen LSL:iin; voisi todeta vuoden 2015 ilmastolain tulleen jo
de facto esikuvaksi luonnon monimuotoisuuden sddntelyn kehittdmisessd, vaikkei julki-
seen erillisen puitelain selvitykseen ole ryhdytty. LSL:n uudistushankkeen yhteydessa
puitelaki sddntelystrategisena vaihtoehtona vaikuttaa tulleen sivuutetuksi valmistelun
varhaisessa vaiheessa, koska sen on katsottu edellyttdvan “koko lainsdddéntdjarjestel-
mimme uudistamista”®’. Ilman lainsd#tijin asiassa esittimii kyseistd johtopditdsti tu-
kevia perusteluja on vaikea arvioida, mihin toteamus perustuu ja mité se itse asiassa tar-
koittaa. Vaikka BD-lain sddtdminen olisi eittdméttd merkittdvd uudistusaskel kotimai-
sessa ympdristooikeudessa, vaikuttaa ylimalkainen viittaus ’koko lainsdadantojéarjestel-
mamme uudistamiseen” yliampuvalta ottaen huomioon, ettd kyseesséd voisi olla sovelta-
misalaltaan melko selkedsti esimerkiksi LSL:sta erotettu puitelaki, joka siis ei valttamatta
korvaisi esimerkiksi luonnonsuojelulainsdddéntéd. Vaikka arvioinnissa erillisen BD-lain
sadtamistarpeen suhteen verrattuna LSL:n laajentamiseen on osin kyse lakiteknisesti va-
linnasta, voisi erillinen BD-laki mahdollistaa kokonaisvaltaisemman ja osin tiydentdvén
lahestymistavan luontokadon pysdyttimiseen verrattuna vakiintuneeseen ja luonnonsuo-

jelullisilta pddmaériltaan suhteellisen hyvin toimivan LSL:n merkittdvain uudistamiseen.

BD-lain hyddyt riippuisivat olennaisesti valitusta toteutustavasta, yksityiskohtaisesta si-
sdllostd sekd sen tdytdntoonpanon tehokkuudesta. Tutkielmassa on osin ilmasto-oikeu-
dellisten puitelakien ja osin ulkomaisia biodiversiteettioikeudellisia sdéntelyesimerkkeji
kartoittavan katsauksen perusteella tunnistettu keskeisid BD-lain elementtejd ja alusta-

vasti arvioitu niiden vaihtoehtoisia toteutustapoja. Joka tapauksessa BD-laki luonnon

436 K. esim. IPCC 2022, s. 2210 (Chapter 13.2.1).
47T HE 76/2022 vp, s. 103.
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monimuotoisuudelle omistettuna puitelakina voisi toimia biodiversiteettipolitiikkaa val-
tavirtaistavana sdddoksend, jolla olisi paitsi merkittavdd symbolista, my0s tosiasiallista
merkitystd. Lahtokohtaisesti viranomaisiin velvoitteensa kohdistava BD-laki voisi edis-
tad biodiversiteettipolititkan kokonaisvaltaisuutta, pitkdjénteisyyttd ja johdonmukai-
suutta. Lakiin kirjattavat periaatteet ja tavoitteet, joista jalkimmaéisten tarkempaan maii-
rittelyyn on biodiversiteettipolitiikassa kiinnitettiva erityistd huomiota, voisivat luoda pe-
rustaa sen arvioimiseksi, millaisia toimenpiteitd luontokadon pysédyttiminen ja luonnon
monimuotoisuuden vahvistaminen todella edellyttavét. BD-laki voisi sovittaa yhteen hal-
linnonalojen toimintaa ja edistdd tiedonkulkua niin hallinnon sisélld sekd suhteessa edus-
kuntaan ja laajemmin yhteiskuntaan. Tiedonsaannin ja osallistumismahdollisuuksien
edistdminen tukisi ymparistoperusoikeuden toteutumista. Uutena puitelakina BD-laki
olisi my06s merkittdva uusi alusta kehittyville sdédntelylle, ja sen myd6té voitaisiin mahdol-
lisesti joustavammin vastata uusiin esimerkiksi EU-oikeudesta tai kansainvilisestd sdén-

telystd kumpuaviin sdédntelytarpeisiin.

Toisaalta puitelain hyodyntdmistd voidaan kritisoida esimerkiksi sen mahdollisesti lisda-
misti hallinnollisesta taakasta ja ylipditddn sdéintelyn méirin kasvusta®>®. BD-lain vai-
kuttavuutta luontokadon pysédyttdmisen suhteen on mahdotonta ennalta luotettavasti arvi-
oida: ylipddtdan sddntelyn vaikutukset riippuvat tutkimuksen mukaan esimerkiksi siddds-
ten siséltimén harkintavallan kdytosté, niiden yleisestd noudattamisesta ja tunnettuudesta
sekid poikkeaminen tavoitelluista vaikutuksista*. Puitelakityyppisti sdéintelyé on perus-
teltua epdilld nimenomaan sen vaikuttavuuden suhteen ottaen huomioon luontokadon py-
sayttamistd tukevien toimien tirkeys, laajuus ja kiireellisyys: aineellisia normeja sisdlté-
maton ja vailla sanktiouhkaa viranomaisiin velvoitteita kohdistava sdddos ei voi taata tiet-
tyd muutosta ympdriston tilassa. Téssd kohdin kritiikki voi kuitenkin osoittautua perus-
teettomaksi: puitelain vaikutukset eivit perustu vahvoihin oikeudellisiin velvoitteisiin,
vaan ne ovat ominaispiirteisesti episuoria verrattuna esimerkiksi yksittdistapauksessa so-
vellettavaan lupalainsdddéntoon tai suojelualuepédétosten harkinnassa sovellettaviin nor-
meihin. Tdmé on sddddstyypin vélttdmaton piirre: puitelain kokonaisvaltaisuuden ja kat-

tavuuden hintana on 16yhé sitovuus. Jos “puitelailla” tavoiteltaisiin vélittomiéd laajasti

458 Tala 2004, s. 382—383. Toisaalta puitelainsifidintd voi myds selkeyttii vallitsevaa oikeutta, eiki vilt-
tAmattd itsessdédn sisdlla yksityisiin toimijoihin suoraan kohdistuvaa séantelytaakkaa, joka kohdistunee en-
nemmin hallintoon.

439 Tala 2004, s. 387—388.
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yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin muutoksia aiheuttavia vaikutuksia, ei kyse endd ole
puitelaista timén tutkielman merkityksessd. Samalla on selvé, ettd puitelain hyodynti-
minen voi yksindén olla kaikkivoipainen oikeudellinen ratkaisu. Liséksi on korostettava,
ettd puitelainsdddanto, kuten oikeus ylipaitién, ei ole staattista: esimerkiksi ilmastolakia
voidaan merkittavasti uudistaa esimerkiksi koskien muutoksenhakua, ja oikeustila on ke-
hittyva*®?. Toisaalta vaikuttavuuskeskustelussa on pidettivi mielessi tdytintddnpanon

merkitys*®!,

Vaikuttavuuden suhteen on liséksi kiinnitettdvd huomiota my0s luontokadon ylikansalli-
siin ja maailmanlaajuisiin syihin ja vuorovaikutuksiin: mink&én yksittdisen maan lainsié-
dantoratkaisut eivét voi yksinddn pysdyttdd globaalia luontokatoa eikd niin tekisi myds-
kédn kotimainen BD-laki. Ylikansallisen sddntelyn ja sen kehityksen huomioon ottami-
nen on olennaista kansallisia sdéntelyratkaisuja kehitettdessa: kansallisten ratkaisuiden on
oltava yhteensopivia ylikansallisen sddntelyn kanssa, ja niitd on valmistauduttava myos
joustavasti sopeuttamaan tulevaan ylikansalliseen kehitykseen. Toisaalta ylikansallinen
ulottuvuus on BD-lain toteutettavuudessa ldsna siindkin mielessd, ettd luonnon monimuo-
toisuuden turvaamisen kannalta vahvan kansallisen BD-lain sditdminen voi osoittautua
poliittisesti haastavaksi, koska asiaan liittyy merkittaviksi koettuja kansallisia taloudelli-
sia ja poliittisia intressejd. Kansallisvaltioilla on ennenkin ollut vaikeuksia yksipuolisesti

sadtdd voimakasta suojaa luonnolle*?

. Globaalin luontokadon hillintd selvésti edellyttaa
lapimurtoja kansainvilisissd sopimusneuvotteluissa ja ylikansallisessa yhteistydssa,
mutta silti jaa tarve kansallisen tason viitekehysten kehittdmiselle. Kaiken kaikkiaan suh-
teessa luontokadon haittoihin ylla eritellyt kriittiset ndkokulmat BD-lakiin eivét ole riit-

tdvid perusteita pidéttdytyd BD-lain jatkotutkimuksista.

Jéljemmain selvityksen ja tutkimuksen varaan jda ensinnékin kattava biodiversiteettié tur-
vaavien sddntelyvaihtoehtojen selvittiminen ja niiden perusteellinen punninta suhteessa

BD-lakiin. Nimenomaan BD-lakiin liittyvié jatkoselvitystarpeita ovat kokonaisvaltainen

460 Toki teknisesti kyse on vuoden 2015 ilmastolain kumoamisesta ja uuden lain sééitimisesti.

461 Tala 2004, s. 388. Suomessa jo voimassa olevan LSL:n mukaisten luonnonsuojelutehtéivien suorittami-
nen on arvioitu olevan haasteellista alan viranomaisten liian vahéisen resursoinnin vuoksi (HE 76/2022 vp,
s. 70—71).

462 Hollo 2004, s. 10—11. Yksipuolisuuden ongelma oli 1isni my®ds jo ensimmiisessi ilmastolain soveltu-
vuutta Suomeen arvioineessa selvityksessa (Utter 2008, s. 18—19) — sittemmin tdmai ei selvistikdédn ole
osoittautunut ilmasto-oikeudellisten puitelakien sdatimisen esteeksi, joskin se lienee vdhentényt niiden
kunnianhimoa.
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ja syvillinen sdddosympériston tutkiminen sen suhteen, mitkd ovat nykyistd tulokselli-
semman biodiversiteettipolitiikan oikeudelliset ongelmat ja kuinka BD-laki voisi néihin
vastata. Lisdksi on syytd arvioida BD-lakia suhteessa kestdvyysmurroksen laajempaan
toteutukseen. Osittain tdllaisen tutkimuksen rinnalla olisi myds miéritettiva alustavat
BD-lain vaihtoehtoiset toteutustavat, jotta voidaan arvioida vaihtoehtojen vaikutuksia.
Koska meneilldan on mittava luonnonsuojelulainsdddannon kokonaisuudistus, on sen tul-
tua paitokseen arvioitava huolellisesti BD-lain tarpeellisuutta ottaen huomioon myds uusi

kansallinen biodiversiteettistrategia ja sen toimeenpano seka ylikansallinen kehitys.

Meneilldédn olevassa globaalissa kehityksessé aiheutetaan vuosikymmenissd mitattavassa
ajassa tuho, jonka vaikutukset ulottuvat todennékoisesti vahintdén vuosisatojen padhin —
siind madrin kuin kyseessd eivit ole peruuttamattomiksi osoittautuvat vahingot. Tutkiel-
man perusteella BD-laki on yksi mahdollinen oikeudellinen tydkalu laajentamaan luon-
non monimuotoisuuden aidosti huomioon ottavaa pédédtdksentekoa myos luonnonsuojelu-
jarjestelmin ulkopuolelle sekd sovittamaan yhteen niin yhteiskunnan sisdisié erilaisia in-

tressejd kuin thmisen ja muun eldmén tarpeita.

80



