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ESIPUHE

Maakuntakaava on alueidenkayttlain mukaisessa suunnittelujarjestelmassa yleis-
piirteisin kaavataso, joka toteutuu paaosin valillisesti yksityiskohtaisempaan
suunnitteluun kohdistuvan ohjausvaikutuksensa kautta. Maakuntakaavaankin
sovelletaan kuitenkin luonnonsuojelulain (LSL) Natura 2000 -verkostoa koskevia
saannoksid, joiden keskeista sisaltoa ovat LSL 34 § mukainen heikentamiskielto ja
35 § mukainen arviointivelvollisuus.

Yleispiirteisen maakuntakaavoituksen ja Natura-alueita koskevan sadantelyn yhteen-
sovittaminen on koettu osin vaikeaksi. Maakuntakaavan tehtavana ei ole ratkaista
alueidenkayttoa yksityiskohtaisesti, vaan jattaa liikkkumavaraa yksityiskohtai-
sempaan suunnitteluun, erityisesti kuntien yleis- ja asemakaavoitukseen. Kuinka
arvioida vaikutuksia Natura-alueisiin, jos kaavan ohjaaman alueidenkayton toteutu-
mistapa ei ole tarkasti tiedossa?

Tama julkaisu on oikeudellinen selvitys, jonka tarkoituksena on lisatd ymmarrysta
LSL 35 § mukaisen Natura-arvioinnin tarpeen syntymiseen vaikuttavista tekijoista
maakuntakaavaa laadittaessa. Erityishuomion kohteena on ollut ajankohtainen tuu-
livoimarakentamisen ohjaus, mutta selvitys ja sen johtopaatokset ovat sovelletta-
vissa muihinkin maakuntakaavoituksessa kasiteltaviin alueidenkaytdn teemoihin.
Selvityksen kirjoittamisajankohtana alueidenkayttdlain uudistaminen on ollut kes-
ken, ja maakuntakaavoitusta on tarkasteltu padasiassa voimassa olevien sadnnosten
mukaisena. Alueidenkayttolain uudistuksen valmistelussa maakuntakaavan tehta-
vdan alueidenkayton suunnittelujarjestelmadssa ja sen tarkastelutasoon on esitetty
muutoksia, mutta itse edella mainitut Natura-alueita koskevat LSL:n saannokset
eivat tassa yhteydessa muutu.

Selvityksessa todetaan, etta Natura-arvioinnin tekemisen tarkoituksenmukaisin
ajankohta ei yleensa ole yleispiirteisen maakuntakaavan laadinta. Taman vuoksi
maakuntakaavan suunnitteluratkaisujen lahtokohdaksi on kannattavaa ottaa
Natura 2000 -verkoston alueisiin kohdistuvien merkittavasti heikentavien vaikutus-
ten poissulkeminen. Aina tama ei valttamatta ole esimerkiksi kaavan tavoitteista
johtuen mahdollista, missa tapauksissa maakuntakaavankin yhteydessa on varau-
duttava asianmukaisen arvioinnin tekemiseen.
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1 Johdanto

Luonnonsuojelulain (9/2023, LSL) 34 §:n mukaan Natura 2000 -verkostoon kuulu-
van alueen suojelun perusteena olevia luonnonarvoja ei saa merkittavasti heiken-
taa. LSL 35 §:n mukaan, jos hanke tai suunnitelma joko yksindan tai tarkasteltuna
yhdessa muiden hankkeiden ja suunnitelmien kanssa todennakdisesti merkittavasti
heikentaa valtioneuvoston Natura 2000 -verkostoon ehdottaman tai verkostoon
sisallytetyn alueen niitad luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on sisdllytetty tai
on tarkoitus sisallyttaa Natura 2000 -verkostoon, hankkeen toteuttajan tai suunni-
telman laatijan on asianmukaisella tavalla arvioitava nama vaikutukset sen kannalta,
miten ne vaikuttavat alueen suojelutavoitteisiin. Sama koskee sellaista hanketta tai
suunnitelmaa alueen ulkopuolella, jolla todennakoisesti on alueelle ulottuvia mer-
kittavia haitallisia vaikutuksia.

Alueidenkayttolain (132/1999, AKL') mukaiset kaavat ovat Natura-arviointia kos-
kevassa saantelyssa tarkoitettuja suunnitelmia.? Kaavoituksen yhteydessa on ndin
huolehdittava LSL 34 §:n heikentamiskiellon toteutumisesta selvittamalla kaavan
vaikutukset verkostoon kuuluvien alueiden suojelun perustana oleviin luonnon-
arvoihin. Mikali selvitysten perusteella LSL 35 §:ssa tarkoitettuja merkittavia vaiku-
tuksia sanamuodon mukaan todennakdisesti aiheutuu, on laadittava lainkohdan
mukainen varsinainen Natura-arviointi. Natura 2000 -verkostoon kohdistuvien vai-
kutusten arviointi tapahtuu nain kaksiportaisesti. Ensimmainen, varsinaisen Natu-
ra-arvioinnin tarvearviointi tehdaan lahtokohtaisesti jokaisessa kaavahankkeessa,
jolla potentiaalisesti saattaa olla vaikutuksia LSL 34 §:ssa viitattuihin arvoihin. Var-
sinainen arviointi tehddan vasta, mikali arviointi osoittaa, etta suunnitelma "toden-
nakoisesti merkittavasti heikentaa” niita luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue
verkostoon sisdltyy. Tama selvitys koskee juuri tata varsinaisen arviointikynnyksen
ylittymistd ja siihen liittyvid seikkoja maakuntakaavoituksen kontekstissa.

1 Selvityksessa kdytetddn voimassa olevaan lainsdadantoon viitattaessa lain 1.1.2025 voi-
maan tullutta lain uutta nimea alueidenkayttolaki ja lyhennetta AKL, tata edeltavaa
tilannetta esimerkiksi oikeuskdytannon osalta kasiteltdessa aiempaa nimitystd maan-
kaytto- ja rakennuslaki ja lyhennettd MRL.

2 Ks. esim. Suvantola, Leila — Simild, Jukka: Luonnonsuojeluoikeus. Edita 2024, s. 85.
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Suomalainen maankdytén suunnittelujarjestelma on moniportainen ja tar-
kentuvaan suunnitteluun perustuva. Maakuntakaava on varsinaisista kaava-
instrumenteista yleispiirteisin, ja siina eri tavoin mahdollistetut tai osoitetut
alueidenkdyttotoimenpiteet toteutuvat yksityiskohtaisempien, joko AKL:n taikka
erityislainsaadannon mukaisten suunnitelmien ja hallintolupien perusteella. Natu-
ra-arviointivelvollisuutta koskeva saantely ei kuitenkaan lahtokohtaisesti erottele
suunnitelmia sen mukaan, millaisia ne sisalloltadn ovat.

Maakuntakaavan kaltaisten hyvin yleispiirteisten ja oikeusvaikutuksiltaan ensisijai-
sesti vain yksityiskohtaisempaa suunnittelua ohjaavien kaavojen osalta erityiseksi
ongelmaksi muodostuu nain kysymys nadiden kaavojen vaikutuksista Natura-arvi-
ointivelvollisuuden nakokulmasta. Ndma vaikutukset ovat niiden luonteen vuoksi
Iahtokohtaisesti vdilillisid: ne yhtadlta mahdollistavat ja toisaalta muodostavat reu-
naehtoja tasmallisemmalle suunnittelulle seudullista, maakunnallista tai valtakun-
nallista merkitysta omaavissa hankkeissa. Tallaisessa tilanteessa maakuntakaavan
sisallolla, sen tosiasiallisilla kaavamerkinnoillad ja -maarayksilla (mita se mahdollistaa
ja minkalaisin reunaehdoin) on suuri merkitys sen suhteen, miten kaavaa on arvioi-
tava Natura-vaikutusten ja -arviointivelvollisuuden nakdkulmasta.?

Kaavojen vaikutusten arviointiin ja edelleen ndiden arviointien asianmukaisuuden
arviointiin liittyy aina haasteita, mutta yleispiirteisten kaavojen vaikutusten osalta
haasteet korostuvat. Esimerkiksi maakuntakaavan vaikutuksia koskevilta selvityk-
silta ei kaavan luonteesta johtuen voida edellyttaa samankaltaista tarkkuustasoa
kuin yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa (eika toisaalta yksityiskohtaisessa-
kaan kaavoituksessa sita tarkkuustasoa kuin esimerkiksi tietyn teollisuushank-
keen lupamenettelyissa?), mutta on usein vaikea maaritelld, millaiselle tasolle
selvitys- ja arviointitarve asettuu. Natura 2000 -verkostoon kohdistuvien vaikutus-
ten osalta arviointitarve seuraa erityislakiin perustuvasta saantelysta, johon liittyy

3 Selvityksessa kdytetdadn kaavamerkinnoista ja -maardyksista selvyyden vuoksi koko
MRL:n voimassaoloajan kaytettyd, vakiintunutta kasitteistoa. Kaavojen myds lainsaa-
dédnnollisen digitalisoitumisen my6ta esimerkiksi maakuntakaava laaditaan viimeis-
taan siirtymaaikojen kuluttua valtakunnallisesti yhteen toimivassa tietomallimuodossa.
Maakuntakaava koostuu kaavakohteista ja kaavamaarayksista (ks. MRL 29 §). Kyse on
kuitenkin lahinna kasitteistossa tapahtuvista muutoksista, vaikka kaavan oikeusvaiku-
tukset lahtokohtaisesti ilmaiseva sisalto sisaltyykin tulevaisuudessa kokonaisuudessaan
kaavamaarayksiin, "kaavakohteen” madrittdessa yksinomaan maardysten ulottuvuuden.

4 Ks. esim. Finnpulp-hankkeen asemakaavaa koskeva vuosikirjaratkaisu KHO 2018:10 ja
maakuntakaavan turvetuotantovarauksia koskenut KHO 3.3.2017 T 913 (Irs).

10
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oma kasitteistonsa ja EU-oikeudellinen perustansa. Kaavoitusta ja Natura-arvioin-
teja koskevissa oikeudellisissa ratkaisutilanteissa sovelletaan yhtdaikaisesti seka kaa-
voitus- ettd luonnonsuojelusaantelya.

Puheena olevaa arviointivelvollisuutta koskevissa kysymyksissa yhdistyy siten kah-
den eri sektorin sadntely, mika on omiaan lisdédmaan ratkaistavia kysymyksia. Tassa
selvityksessa tarkastellaan tata saantelykokonaisuutta koskevaa EU:n ja kansal-

lista oikeuslahde- ja muuta aineistoa pyrkien tdismentamaan sita, minkdlaiset seikat
oikeudellisesti vaikuttavat Natura-arviointivelvollisuuden syntymiseen maakunta-
kaavoituksessa. Selvityksessa kiinnitetdan ymparistoministerion tietotarpeen
mukaisesti huomiota erityisesti tuulivoimarakentamiseen liittyviin kysymyksiin ja
oikeuskdytantoon. Sen tulokset ovat kuitenkin hyddynnettavissa myds muunlaisten
alueidenkdyttomuotojen yhteydessa, silla itse saantely on samaa. Ndin myds muun-
laisia hankkeita ja suunnitelmia koskeva oikeuskdytanto on relevanttia tuulivoimaa
koskevan oikeustilan kannalta.

Tavoitteena on, ettd selvityksen perusteella voidaan 1) tunnistaa ja arvioida enna-
koitavammin kulloisiakin Natura 2000 -verkostoon ja sita koskevaan arviointivel-
vollisuuteen liittyvia kysymyksia ja 2) tehda kaavan sisaltoa koskevia valintoja, jotka
vaikuttavat arviointivelvollisuuden syntymiseen.® Oikeudellisesti Natura-saantelyn
lahtokohtana on nimenomaan Natura-luontoarvoihin kohdistuvien haitallisten

5 Ks.esim.KHO 2020:53.

Hankkeita koskevat suunnitelmat ja selvitykset tdsmentyvét (ja myds muuttuvat) edet-
taessa yleispiirteiselta yksityiskohtaisemmille suunnittelutasoille; voimassa olevan
oikeuden mukaan eri vaiheissa on tarvittaessa tehtdava useampia Natura-arviointeja,
mikali tama osoittautuu tarpeelliseksi.

1
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vaikutusten (LSL 34 §:n heikentamiskiellon vastaisten seurausten) valttaminen.”
Ndin ollen Iahtokohta myds maakuntakaavoituksessa on se, etta tallaisia seurauksia
ei laadittavasta kaavasta aiheudu.®

Kdytannon tilanteet ja suunnittelutavoitteet vaihtelevat. Eri hankkeiden yhteisvaiku-
tusten arviointi ja ohjaaminen seututasolla on suunnittelujarjestelmassa lahtokoh-
taisesti maakuntakaavoituksen tehtava, jolloin ndiden vaikutusten selvittamis- ja
hallintatarve maakuntakaavoituksessa korostuu. Viime kadessa arviointivelvollisuus
maaraytyy aina kulloisenkin kaavan sisallén perusteella, kulloistenkin ekologisten ja
muiden olosuhteiden vallitessa.

7  Ks. esim. Euroopan komissio: Natura 2000 -alueiden suojelu ja kaytto. Luontodirektii-
vin 92/43/ETY 6 artiklan saannokset (2019/C 33/01) s. 23. Komission tulkintaohjeessa on
kyse soft law -tyyppisestd, lahtdkohtaisesti ei-velvoittavasta aineistosta, jollainen esim.
suomalaisessa oikeuskdytdnndssa on voitu ottaa "selvityksenad” huomioon (ks. esim.
KHO 2004:26). EU-oikeudessa on kuitenkin erityisesti Grimaldi-tapaukseen (C-322/88,
Salvatore Grimaldi v. Fonds des maladies professionnelles, EU:C:1989:646) nojaten myds
doktriini, jonka mukaan kansallisilla tuomioistuimilla on velvollisuus ottaa eurooppalai-
nen soft law huomioon asioita ratkaistessaan. Eurooppalainen soft law on siis periaat-
teessa, "selvityksend’, jossain madrin velvoittavampaa kuin kansallinen soft law (mista
tietenkin aukeaa mielenkiintoisia kysymyksia velvoittavuuden mahdollisista asteista,
samoin kuin “selvityksen” ja normien suhteista). Tulkintaohjeen osalta on kuitenkin
syytda huomioida, ettd vaikka sen kannanotot paljolti nojaavat EU-tuomioistuimen rat-
kaisuihin, ne ovat viime kddessa komission ndakemyksia.

8  Esimerkiksi tuulivoiman suunnittelua koskevassa ohjeessa on todettu, etta "[y]leispiir-
teista kaavaa laadittaessa on huolehdittava siita, etta kaava on mahdollista toteuttaa
siten, ettei merkittavaa heikennysta Natura-alueen luontoarvoille tapahdu.” Ymparis-
toministerio: Tuulivoimarakentamisen suunnittelu. Paivitys 2016. Ympadristohallinnon
ohjeita 5/2016. Ymparistoministerié 2016, s. 49.

12
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2  Maakuntakaava alueidenkayton
suunnittelujarjestelmassa ja sen
vaikutusten arviointi

2.1 Maakuntakaavan tarkkuustaso ja tehtava
suunnittelujarjestelmassa

Voimassa olevan kaavoitus- ja rakentamislainsaddannon suunnittelujarjestelman on
kuvattu perustuvan tarkentuvan suunnittelun periaatteelle, joka kiinnittyy yhtaalta
kaavahierarkian mukaiseen kaavojen ohjausvaikutukseen, toisaalta maankayttoa
koskevien suunnitelmien tdsmentymiseen edettdessa yleispiirteisesta yksityiskoh-
taiseen suunnitteluun.’ Ylemmanasteiset instrumentit muodostavat erityisesti val-
takunnallisista ja seudullisista nakékohdista johtuvia puitteita alemmanasteisille
suunnitelmille, mutta jattavat samalla tilaa, paitsi paikallisempien tavoitteiden ja
hankkeiden toteuttamiselle yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa myds sille, min-
kalaisin ratkaisuin yleispiirteisempien instrumenttien mahdollistama tai edellyttama
maankaytto toteutetaan.'

Taman mukaisesti AKL 25.4 §:n mukaan maakuntakaavan tehtavana on esittaa
alueiden kayton ja yhdyskuntarakenteen periaatteet ja osoittaa maakunnan kehit-
tamisen kannalta tarpeellisia alueita. Aluevarauksia osoitetaan saannéksen mukaan
vain silta osin ja silla tarkkuudella kuin alueiden kdytt6a koskevien valtakunnal-
listen tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka useamman kuin yhden
kunnan alueiden kayton yhteen sovittamiseksi on tarpeen. Lainkohta korostaa
maakuntakaavan keskeistd asemaa valtakunnallisten tavoitteiden yksil6innissa ja

9  Ks.esim. Jadskeldinen, Lauri - Syrjanen, Olavi - Hurmeranta, Jyrki - Wahd, Susanna:
Maankaytto- ja rakennuslaki. 5., uudistettu painos. Rakennustieto, Helsinki 2018, s. 323,
373.

10 Ks. esim. HE 101/1998 vp, hallituksen esitys eduskunnalle rakennuslainsaadannén
uudistamiseksi, s. 70. Tassa selvityksessa ei enemmialti tarkastella erityisesti maakun-
takaavoituksen kannalta keskeisia valtakunnallisia alueidenkdytttavoitteita. Niista ja
niiden tehtavista ks. esim. Heinila, Aleksi — Partinen, Hanna: Valtakunnalliset alueiden-
kayttotavoitteet ja niiden kehittdminen. VAT-esiselvityshankkeen loppuraportti. Ympa-
ristdministerion julkaisuja 2022:27. Ymparistoministerio 2022.
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konkretisoinnissa alueiden kdyton maakunnallisiksi periaatteiksi ja aluevarauksik-
si.’ Siita kay kuitenkin ilmi my0s se, ettd maakuntakaavoitus tuo laissa ja valtakun-
nallisissa alueidenkdyttotavoitteissa madriteltyjen alueidenkayttdintressien oheen
myos maakunnan ja useamman kuin yhden kunnan laajuiset alueidenkayttokysy-
mykset. Maakuntakaavalle voidaan siten tunnistaa kaksi tehtavaa, yhtaalta laissa ja
valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa ilmaistujen vaatimusten ja tavoittei-
den konkretisoinnin ja toisaalta niiden yhteensovittamisen seudullisten ja paikallis-
ten tavoitteiden kanssa.'? Naita tehtdvia se toteuttaa samanaikaisesti ja rinnakkain.
Maakuntakaavoituksessa on velvollisuus kasitella ja konkretisoida valtakunnallisia ja
maakunnallisia suunnittelukysymyksia ja tarpeen mukaan yhteensovittaa eritasoisia
tavoitteita, mutta yhta lailla velvollisuus jattaa tilaa kysymysten yksityiskohtaisem-
milla tasoilla tapahtuville ratkaisuille.

Kyse on siis paitsi valtakunnallisten intressien alueellisesta konkretisoinnista ja valit-
tamisesta kunnalliseen paatoksentekoon, myos samalla eri intressien valisten jan-
nitteiden - jotka voivat olla myds valtakunnallisten tavoitteiden valisia — hallinnasta
siten, etta alemmille suunnittelun tasoille jaa tilaa ratkaista niille kuuluvat kysymyk-
set.” Nain maakuntakaava on ohjausvaikutukseltaan nimenomaan joustava. AKL
32.1 &:n perusteluissa maakuntakaavan alemmanasteiseen suunnitteluun kohdistu-
vasta ohjausvaikutuksesta todetaan, etta lainkohdan muotoilu "on ohjeena” kuvaa
maakuntakaavan yleispiirteista luonnetta ja sallii kaavajarjestelman tarkoituksen-
mukaisen toimivuuden kannalta tarpeellisen joustavuuden. Maakuntakaavan yleis-
piirteinen luonne onkin saannoksen perustelujen mukaan otettava huomioon
kaavan ohjausvaikutuksia koskevan saanndksen soveltamisessa.' Ohjausvaikutuk-
sesta ja tarkentuvasta suunnittelusta on todettu myds seuraavaa:

Maakuntakaavan oleminen ohjeena kaavaa laadittaessa tai muutetta-
essa ei merkitse, etta kaavaa olisi aina valttamatdnta noudattaa sellai-
senaan. Tama johtuu osaksi jo siitd, etta yksityiskohtaisemmat kaavat

11 HE101/1998 vp, s. 70; Hallberg, Pekka — Haapanala, Auvo - Koljonen, Ritva - Ranta,
Hannu - Reinikainen, Jukka: Maankaytto- ja rakennuslaki. 4., uudistettu painos. Alma
Talent Oy, Helsinki 2020, s. 141.

12 MRL 25.4 §&:n ohella yhteensovittaminen maaritellddn keskeiseksi tehtavaksi myds maa-
kuntakaavoituksen ohella maakuntasuunnitelmaa ja alueellista kehittamisohjelmaa
koskevassa MRL 25.2 §:ssd, jonka mukaan maakunnan suunnittelussa otetaan huo-
mioon valtakunnalliset tavoitteet sovittaen ne yhteen alueiden kayttoon liittyvien maa-
kunnallisten ja paikallisten tavoitteiden kanssa.

13 Tuulivoimaa koskevassa maakuntakaavoituksessa valtakunnallisten intressien valiset
jannitteet ovat tyypillisimmin (uusiutuvan) energian tuotantoon ja ekologisten arvojen,
erityisesti linnuston, suojelun valisig, ks. esim. KHO 2020:53, KHO 2016:14.

14 HE101/1998 vp, s. 72.
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perustuvat tarkempaan tutkimiseen ja suunnitteluun, joka voi osoittaa
maakuntakaavassa tarkoitetun tuloksen olevan saavutettavissa siita jos-
sakin maarin poikkeavalla kaavaratkaisulla. Lisaksi kunnalle kuuluva kaa-
vallinen harkintavalta antaa mahdollisuuden pidemmallekin menevaan
poikkeamiseen maakuntakaavaratkaisusta, jos poikkeaminen voidaan
patevasti perustella, eika se johda maakuntakaavan perusteena olevien
seudullisten tai valtakunnallisten tavoitteiden heikentymiseen. Tassa
suhteessa on usein tarkeda merkitys silld, esitetdankd maakuntakaavasta
poikettaessa riittavan konkreettinen selvitys ndiden tavoitteiden saavut-
tamisesta toisella hyvaksyttavalla tavalla.’

Olennaista on siten se, etta esim. valtakunnan tason tavoitteet saavutetaan niita
heikentamatta eika valttamatta se, ettd ne saavutetaan tasmalleen silla tavoin kuin
maakuntakaavassa on osoitettu. On kuitenkin pystyttava konkreettisin selvityksin
osoittamaan, etta samassa kaavassa osoitettavalla vaihtoehtoisella ratkaisulla nama
tavoitteet saavutetaan (vahintaan) yhta hyvin. Toki mahdollisten vaihtoehtoisten
ratkaisujen maara riippuu paljolti myos kasiteltavasta kysymyksesta; jotkin ratkaisut
ovat tiukemmin paikkaan sidottuja kuin toiset. Maakuntakaavaratkaisusta poikkea-
mista ei toisaalta ole katsottu mahdolliseksi silloin, kun kyse on maakuntakaavan
keskeisista periaatteista poikkeamisesta. Naihin keskeisiin periaatteisiin on katsottu
kuuluviksi erityisesti maakuntakaavassa esitetyt valtakunnallisten alueidenkaytto-
tavoitteiden konkretisoinnit.’ Nailtakin osin kaava on kuitenkin enemman taikka
vahemman joustava ja yksityiskohtaisessa kaavoituksessa tarkentuva.

Yksityiskohtaisemman kaavoituksen liikkumavaraa suhteessa maakun-
takaavan sisaltoon kuvaa maakuntakaavan tuulivoimavarauksia koskeva
vuosikirjaratkaisu KHO 2023:57, jossa kunta oli hyvaksynyt osayleiskaa-
van, jossa osoitetuille tuulivoimaloiden alueille oli mahdollista sijoit-

taa yhteensa 42 tuulivoimalaa. Yksittdisen voimalan enimmaiskorkeus
maanpinnasta sai olla enintaan 280 metria.

Osayleiskaava-alue sijoittui osin tuulivoimarakentamista ohjaavassa
vaihemaakuntakaavassa osoitetulle tuulivoimaloiden alueelle, mutta
osa kaava-alueesta ja puolet eli 21 osayleiskaavassa osoitetuista tuuli-
voimaloiden alueista sijaitsi vaihemaakuntakaavan tuulivoimala-aluei-
den aluevarausten ulkopuolella siten, etta tuulivoimaloiden ohjeellisten

15 Hallberg ym. 2020, s. 228. Ks. my&s Ympadristoministerio: Maakuntakaavan oikeusvaiku-
tukset. Ymparistoministerio, Helsinki 2002, s. 39-40, jossa myds erotetaan tarkentuvaan
suunnitteluun perustuva maakuntakaavan tasmentyminen kaavan joustavuudesta.
Kyse onkin kahdesta eri asiasta, koska maakuntakaavan puitteissa pysyva ratkaisu ei
edellytd joustamista kaavan ratkaisuista poikkeamisen merkityksessa. Sindnsa sekin on
rajatapauksissa tulkintakysymys, milloin kaavan puitteissa pysyvasta tarkentuvasta rat-
kaisusta siirrytdan ohjausvaikutuksen joustavuuden rajoissa pysyvaan hyvaksyttavaan
poikkeamiseen kaavasta.

16  Ymparistoministerio 2002, s. 40.
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sijaintipaikkojen etdisyys vaihemaakuntakaavassa osoitetuista tuuli-
voimaloiden alueista oli enimmilldan 1,5 kilometrid."” Ratkaisu koski
nimenomaan sitda, onko maakuntakaava ollut riittavasti "ohjeena” tuuli-
voimayleiskaavaa laadittaessa.

KHO totesi, ettd tuulivoimarakentamista ohjaava vaihemaakun-
takaava muodostaa lahtékohdan merkitykseltaan seudullisten tuuli-
voimahankkeiden suunnittelulle ja osoittaa alueet, joille seudullisen
mittaluokan hankkeet on ensisijaisesti sijoitettava. Vaihemaakunta-
kaava oli kuitenkin yleispiirteinen maankadyton suunnitelma, jossa esi-
tetyt ratkaisut oli tarkoitettu tarkentumaan yksityiskohtaisemmassa
kaavoituksessa. Vaihemaakuntakaavassa ei ollut ratkaistu esimerkiksi
tuulivoimaloiden alueille sijoittuvien tuulivoimaloiden lukumaaraa,
kokoa tai sijoittelua. Myds vaihemaakuntakaavassa osoitetut yleispiirtei-
set aluerajaukset oli tarkoitettu tasmentymaan yksityiskohtaisemmassa
suunnittelussa. Vaihemaakuntakaavassa osoitetuista tuulivoimala-aluei-
den aluerajauksista poikettaessa oli kuitenkin yleiskaavatasoisten sel-
vitysten perusteella voitava varmistua, etteivat vaihemaakuntakaavan
maankayttoa koskevat keskeiset ratkaisut ja tavoitteet vaarannu alue-
rajauksista poikkeamisten vuoksi ja etta yleiskaavaratkaisu muutoinkin
taytti sille maankaytto- ja rakennuslaissa asetetut sisaltovaatimukset.

Osayleiskaava-alue oli tassa tapauksessa vaihemaakuntakaa-
vassa osoitettuja tuulivoimala-alueita merkittavasti laajempi. Kaikki
osayleiskaavassa osoitetut tuulivoimaloiden alueet sijoittuivat kuiten-
kin vaihemaakuntakaavassa osoitettujen aluerajausten tuntumaan, ja
osayleiskaava-alueen voitiin katsoa muodostavan yhden vaihemaa-
kuntakaavassa osoitettuihin tuulivoimaloiden alueisiin tukeutuvan
hankekokonaisuuden.

Vaikka osayleiskaava-alue oli maakuntakaavassa osoitettuja tuuli-
voimala-alueita laajempi, kaavaratkaisu ei sen perusteena olleiden sel-
vitysten mukaan vaikeuttanut vaihemaakuntakaavan toteuttamista
eika ollut ristiriidassa vaihemaakuntakaavan keskeisten tavoitteiden ja
periaatteiden kanssa. Osayleiskaava-aluetta ei myoskaan ollut vaihe-
maakuntakaavassa varattu sellaiseen muuhun tarkoitukseen, joka olisi
estanyt kaavan mukaisen tuulivoimarakentamisen. Kysymys oli siten
KHO:n mukaan sellaisesta vaihemaakuntakaavassa osoitetun maan-
kayttoratkaisun tarkentamisesta, jota ei ollut pidettava maankuntakaa-
van ohjausvaikutuksen huomioon ottamista koskevien maankaytto- ja
rakennuslain sadanndsten vastaisena.

17 MRL 10 a luvun sadnndsten nojalla ja edellytyksin yleiskaavaa voidaan kayttaa tuuli-
voimarakentamista ohjaavana kaavana siten, etta rakennusluvat voimaloille voidaan
myontda kaavan perusteella.
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Kullakin suunnittelujarjestelman tasolla pyritaan siis kasittelemdan nimenomaan
kyseiselle tasolle kuuluvia kysymyksia (joiden maarittelyyn tietenkin liittyy enem-
man taikka vahemman tulkinnanvaraisuutta ja samalla mahdollisia nakemyse-
roja) ja jattamaan muut kysymykset yksityiskohtaisemmilla tasoilla kasiteltaviksi.
Maakuntakaavan osalta tama tehtava liittyy ja rajoittuu nimenomaan valtakunnal-
lisiin ja seudullisiin kysymyksiin.'® Ndin maakuntakaavoituksen tehtdvana on nykyi-
sellaan tarkastella eri maankayttdmuotoja ylikunnallisessa mittakaavassa. Tassa
mittakaavassa erityisesti useamman kunnan alueelle sijoittuvien aluevarausten
yhteisvaikutukset ovat keskeinen maakuntakaavoituksessa hallittava seikka. Yksityis-
kohtaisemmassa kaavoituksessa tama ei valttamatta ole edes mahdollista.

Yhteisvaikutukset ja maakuntakaavan jarjestelmanmukainen tehtava
seudullisten kysymysten hallinnan vélineena muodostuivat ratkaiseviksi
vuosikirjaratkaisussa KHO 2016:14. Ratkaisun kohteena olleessa maa-
kuntakaavassa oli osoitettu ita-lansi -suuntaisesti perakkdin yhdeksan
tuulivoimaloiden aluetta Kymenlaakson rannikkoalueelle. Kaavaselos-
tuksen mukaan kullekin tuulivoimaloiden alueelle oli arvioitu voitavan
sijoittaa 5-26 voimalaa. Kymenlaakson rannikkoalue oli Suomen tarkein
arktisten suurikokoisten lintulajien ja suurikokoisten petolintujen muut-
toreittien keskittymaalue.

KHO:n mukaan maakuntakaavassa ei ollut aluekohtaisesti tai muu-
toinkaan maaratty siitd, kuinka monta voimalaa kullekin tuulivoimaloi-
den alueelle oli mahdollista sijoittaa ja miten voimalat oli sijoitettava
suhteessa muiden alueiden voimaloihin. Linnuston osalta kaavan yleis-
piirteinen suunnittelumaardys velvoitti ottamaan huomioon vain kysei-
sen alueen linnuston erityispiirteet.

18 Yksi maakuntakaavoitukseen liittyva tulkintakysymys on se, missa maarin “seudulli-
sia” hankkeita on mahdollista suunnitella ja toteuttaa yksityiskohtaisessa kaavoituk-
sessa ilman maakuntakaavan nimenomaista tukea. Maakuntakaavoja laadittaessa ja
tulkittaessa on joskus pyritty sen kaltaiseen tulkintaan, ettd mika tahansa merkityksel-
taan "seudullinen” maankaytto edellyttdisi maakuntakaavan nimenomaista, kaavassa
osoitettua tukea. Kaupan sijainninohjauksen osalta tama on perustunut vuodesta 2011
lahtien erityissaannoksiin, jonka nojalla tallaiset hankkeet ovat edellyttdneet toteutuak-
seen nimenomaista tukea maakuntakaavoituksessa. Muiden alueidenkdyttdtapojen
osalta tallaista erityissadntelya ei ole, ja kysymysta arvioidaan viime kddessa yleisten,
kaavan ohjausvaikutusta koskevien sdanndsten ja myos kulloisenkin kaavan merkinto-
jen ja maaraysten valossa. Ndin ollen ei voida kategorisesti todeta, ettd mika tahansa
merkitykseltdan seudulliseksi tulkittu hanke edellyttdisi nimenomaista osoittamista
maakuntakaavassa ollakseen mahdollinen yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa.
Tamankaltaiset merkitystad kuvaavat madreet ovat usein vaikeita tulkintakysymyksia,
minka vuoksi kaupan ohjauksessa seudullisen yksikon kokoraja on nimenomaisesti tul-
lut maaritelld kulloisessakin kaavassa.
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Vaikka maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisend maankayton suun-
nitteluvdlineena ei yleensa edellytd, etta maakuntakaavassa osoitetun
maankayton sopivuus tulisi yksityiskohtaisesti ratkaista maakunta-
kaavavaiheessa, puheena olevaa maakuntakaavaa hyvaksyttaessa ja
vahvistettaessa oli kuitenkin voitava varmistua siitd, etta lintujen paa-
muuttoreiteille tai valittdmasti niiden laheisyyteen osoitettavien tuu-
livoimaloiden toteuttamisesta ei aiheudu sellaisia yhteisvaikutuksia,
jotka estaisivat kaavassa Kymenlaakson rannikkoalueelle tarkoitetun
tuulivoimaratkaisun toteuttamisen. Kaavaa varten laadituissa selvityk-
sissa ei kuitenkaan ollut esitetty arvioita siitd, millaisia yhteisvaikutuksia
maakuntakaavan mahdollistamalla tuulivoimarakentamisella olisi lin-
nustolle. Yhteisvaikutusten tarkempi selvittaminen oli jatetty yksityis-
kohtaisemmassa suunnittelussa aluekohtaisesti tehtavaksi.

Yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa oli sindnsa |6ydettavissa
toteuttamistapoja, joilla linnustovaikutuksia voitiin lieventaa. Kun kui-
tenkin otettiin huomioon maakuntakaavan tehtava tuulivoimarakenta-
misen kokonaisuuden ohjaamisessa ja nyt kysymyksessa olevan alueen
sijoittuminen osin valtakunnallisesti merkittaville arktisten lintulajien ja
suurikokoisten petolintulajien pdamuuttoreiteille tai niiden valittdmaan
laheisyyteen, kaavan toteuttamisen yhteisvaikutusten selvittamista ei
ollut voitu jattaa pelkastaan tai suurimmilta osiltaan yksityiskohtaisem-
massa kaavoituksessa tehtavaksi. Maakuntakaavan merkitysta tuuli-
voimarakentamisen yhteisvaikutusten hallinnassa korosti myos se, etta
keinot suuruusluokaltaan maakunnallista kokoluokkaa olevien ran-
nikon suuntaisesti sijoittuvien tuulivoima-alueiden linnustovaikutus-
ten véahentamiseksi olivat jatkosuunnittelussa varsin rajalliset erityisesti
niiden alueiden osalta, joilla voimaloita ei alueiden koon tai muodon
vuoksi ollut mahdollista sijoittaa muuttolinjojen suuntaisesti.”

Edelld lausuttu huomioon ottaen korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd tuulivoimarakentamisen yhteisvaikutuksia koskevien selvitysten
ja vaikutusten arviointien puuttuessa ei ollut mahdollista arvioida sit3,
olivatko valituksen kohteena olevat tuulivoimaloiden alueiden alueva-
raukset asianmukaisesti sovitettavissa yhteen luonnonarvojen vaalimi-
seen liittyvien alueidenkayttttavoitteiden ja kaavan sisaltovaatimusten
kanssa. Taman vuoksi ja kun maakuntakaavan tarkoittaman tuulivoi-
maratkaisun yhteisvaikutukset eivat voineet tulla yksittdisen tuulivoi-
ma-alueen yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa riittavasti arvioiduksi,
maakuntakaava ei ollut perustunut maankaytto- ja rakennuslain 9 §:n
mukaisiin riittaviin selvityksiin ja vaikutusten arviointiin. Maakun-
tavaltuuston paatos oli siten valituksessa tarkoitettujen yhdeksan
tuulivoimaloiden alueen osalta selvitysten ja vaikutusten arvioinnin riit-
tamattomyyden vuoksi lainvastainen.

19 Talta osin voidaan sindnsa viitata myos ylla kasiteltyyn maakuntakaavan ohjausvaiku-
tuksen yleispiirteisyyteen, mika vaikuttaa esim. vuosikirjaratkaisusta KHO 2023:57 ilmi
kayvalla tavoin aluevarausten kartalle piirrettyjen rajojen lIahtokohtaiseen oikeudelli-
seen valjyyteen.
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Vaikka ratkaisussa arvioitavana ollut kaava kaatui lopulta yhteisvaikutusten hallin-
nan ja arvioinnin puutteisiin (ottaen huomioon kaavan suunnittelumaaraykset),
korosti KHO tassakin ratkaisussa sitd, etta maakuntakaavassa osoitetun maankay-
ton sopivuus yksityiskohdiltaan ratkaistaan yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa.
Maakuntakaavan suunnittelujdrjestelman mukaisen tehtavan mukaisesti esimer-
kiksi tuulivoimaloiden rakentaminen ei koskaan perustukaan yksinomaan maa-
kuntakaavoitukselle, vaan se edellyttaa yksityiskohtaisempia suunnitteluratkaisuja
ennen hankkeita koskevien lupien myontamista. MRL 137 §:ssa tarkoitettu suun-
nittelutarveratkaisu, 1.1.2025 lukien rakentamislain (751/2023, RalL) 43 ja 46 &:n
mukainen suunnittelutarvealueen sijoittamislupa, on periaatteessa myos tallainen
ratkaisu, joskin silla voidaan yksinomaan ratkaista tietyn hankkeen sallittavuus, ei
hankealueen maankayttéa miltaan muulta osin.?® Suunnittelutarve- ja poikkeamis-
paatoksenteossa (RalL 57 §) sovellettava niin sanottu ehdoton luvanmydntamiseste
rajaa maankayttohankkeet, jotka johtavat merkittavaan rakentamiseen tai joista
aiheutuu merkittavia haitallisia ymparistdvaikutuksia, Iahtokohtaisesti yksinomaan
rakentamista ohjaavalla kaavalla toteutettaviksi. Tama on lainsadadanndsta johdet-
tavissa olevan, rakentamisen riittdvan suunnitelmallisuuden lahtokohdan kannalta
tarkea peralauta. Tallaisella rakentamisella on vaikutuksia, joita ei ole mahdollista
hallita yksittaista hanketta koskevassa lupamenettelyssd, minka vuoksi tdamankaltai-
sen rakentamisen tulee perustua ohjaustavoitteiltaan ja -tarkkuudeltaan rakenta-
mista ohjaavaan kaavaan.”'

Natura-arviointivelvollisuus koskee mita tahansa hankkeita niiden seudulli-
sesta merkittavyydesta riippumatta, mikali niilla on LSL 34 §:ssa tarkoitettu
todennakoinen heikentdva vaikutus Natura-alueen valinnan perusteena oleviin

20 Oikeuskdytanndssa onkin suhtauduttu hyvin pidattyvaisesti muutamienkin tuulivoi-
maloiden toteuttamiseen rakentamista ohjaavasta kaavasta irrallisina ratkaisuina (jol-
lainen voi tuulivoimarakentamisen osalta siis olla myds MRL 10 a luvussa tarkoitettu
yleiskaava), ks. KHO 2013:183 ja esim. muina ratkaisuina julkaistut KHO 28.12.2017 T
6782, KHO 24.8.2016 T 3485, KHO 5.3.2015 T 628, KHO 1.7.2014 T 2096. Maakuntakaa-
van ohjausvaikutus sindnsa lahtokohtaisesti kohdistuu myds ndihin varsinaisen kaavoi-
tuksen korvaaviin luparatkaisuihin, ks. KHO 2010:88.

21 Ks.laajemmin Heinild, Aleksi: Oikeus rakentaa. Tutkimus suunnittelutarveratkaisu- ja
poikkeamispaatoksenteosta maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmdssa. Suomalai-
nen lakimiesyhdistys 2017, s. 329-336, 378-381 ja siina viitattu. Toisaalta rakentamisla-
kiin on esitetty muutoksia, joista hallituksen esityksen 43 a §:n mukainen niin sanottu
puhtaan siirtyman sijoittamislupa nayttaa pyrkivan mahdollistamaan nimenomaan sel-
laisten hankkeiden toteuttamisen ilman kaavoitusta, joita alueidenkayton ohjausjar-
jestelmadssa on nimenomaisesti koskenut poikkeukseton suunnitteluvelvollisuus niin
sanotun ehdottoman luvanmydntamisesteen kautta. Ks. HE 101/2024 vp, Hallituk-
sen esitys eduskunnalle laiksi rakentamislain muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi, s. 61-62, 90.
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luontoarvoihin.?? Maakuntakaavoituksessa kuitenkin tarkastellaan vain seudullisen
mittakaavan kysymyksid. Maakuntakaavan keskeinen oikeusvaikutus onkin maa-
kuntakaavassa osoitetun maankayton yksityiskohtaisempaan suunnitteluun kohdis-
tuva ohjausvaikutus; se toteutuu nimenomaan taman ohjausvaikutuksensa kautta.?

Ohjausvaikutus ja maakuntakaavan rajautuminen seudullisiin alueidenkayttoky-
symyksiin kuitenkin merkitsee myds, etta maakuntakaavan merkitys tietyn maan-
kayttdmuodon ja sen vaikutusten ohjaamisessa on rajallinen: maakuntakaava ei
varsinaisesti ohjaa sellaisia hankkeita, jotka voivat toteutua taysin maakuntakaa-
voituksesta rijppumatta - jotka eivat toisin sanoen ole maakuntakaavan vastaisia
tai mittakaavaltaan ja merkitykseltaan sellaisia, etta niiden tulisi nimenomaisesti
perustua maakuntakaavaan.?* Nain lopulta toteutuva maankaytto ja sen vaikutuk-
set tietylla alueella poikkeavat maakuntakaavassa tarkastellusta seka 1) tarkentuvan
suunnittelun etta 2) maakuntakaavan tarkastelumittakaavasta johtuvien rajoitus-
ten vuoksi. Maakuntakaavat sisaltavat taman vuoksi merkittavassa maarin muun
muassa niin sanottuja valkoisia alueita. Maakuntakaavan tarkastelumittakaava,
yleispiirteisyys ja oikeusvaikutukset heijastuvat nain siihen, millaisella tarkkuudella
ja miten tehokkaasti maakuntakaavat erilaisia ymparistonkayttohankkeita ja nii-
den yhteisvaikutuksia ohjaavat.” Tietyn maankdyttémuodon kokonaisvaltainen
ohjaaminen ja sen vaikutusten hallinta ei siten lopulta ole maakuntakaavoituksen
keinoin mahdollista. Maakuntakaavaa ja sen ohjausvaikutusta arvioidaan kaavan
sisallon perusteella, mutta sen yleispiirteisyydesta johtuen yksityiskohtaisemman
kaavoituksen - ja osin suoraan eri lakien mukaisten lupamenettelyjen perusteella -
toteutuva maankaytto ja sen vaikutukset eivat valttamatta tai useinkaan tosiasiassa
vastaa tallaisen yleispiirteisen kaavan mukaista maankayttoratkaisua ja vaikutuksia.

22 Ks.esim. HE 76/2022 vp, s. 162, Suvantola - Simila 2024, s. 86.
23 Ks. esim. jaljempana referoitu KHO 2022:11.

24 Monenlainen maankaytté on mahdollista myds riippumatta maankayton suunnitte-
lusta. Esimerkiksi ylld mainittujen ja suunnittelukynnysten alle jadva rakentaminen voi
tapahtua ilman maankaytdn suunnittelua, sikali kuin se ei ole kaavoissa asetettujen
maankayttorajoitusten vastaista (joista poikkeaminen on myos yksittaisten hankkeiden
osalta mahdollista). Natura 2000 -verkoston luonnonarvoja koskeva heikentamiskielto
ja arviointivelvollisuus koskevat myos tallaisia hankkeita.

25 Ks. esim. turvetuotannon ymparistolupaa koskenut KHO 2010:32, jossa oli kyse myds
(muun ohella) maankaytto- ja rakennuslain mukaisen kaavoituksen ja ymparistonsuo-
jelulain (527/2014, YSL) mukaisen ymparistoluvan valisistd, niin sanotuista nivelpyka-
lista — siitd, mita suunnittelujarjestelman instrumentteja ympadristdlupamenettelyssa on
huomioitava ja miten.

20



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2025:15

Maakuntakaavan ylikunnallisiin intresseihin perustuva ohjausvaiku-
tus on siis kuitenkin yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa otettava
huomioon, siind maarin kuin maakuntakaavan sisaltoé suunnitteluun
vaikuttaa. Maakuntakaavan ohjausvaikutusta koskeneessa vuosikir-
jaratkaisussa KHO 2022:12 kaupunginvaltuusto oli hyvaksynyt tuu-
livoimaosayleiskaavan, joka mahdollisti yhteensa 54 tuulivoimalan
rakentamisen tuulivoimaloiden alueiksi (tv) osoitetuille alueille. Tuu-
livoimaloiden kokonaiskorkeus sai olla enintddn 250 metria. Osayleis-
kaava-alue sijoittui padosin alueelle, joka oli vaihemaakuntakaavassa
osoitettu soveltuvaksi merkitykseltdan seudullisen tuulivoima-alueen
rakentamiseen. Osayleiskaava-alue sijoittui lisaksi kokonaisuudessaan
poronhoitoalueelle, jolla vaihemaakuntakaavan suunnittelumaarayk-
sen mukaan oli turvattava poronhoidon ja muiden luontaiselinkeinojen
alueidenkaytolliset toiminta- ja kehittamisedellytykset.

Osayleiskaavaratkaisun perusteena olleet selvitykset osoittivat, etta
osayleiskaavan mahdollistaman tuulivoimarakentamisen vaikutuk-
set alueella harjoitettavalle poronhoidolle olisivat merkittavan kieltei-
sia huolimatta siitd, etta kaava-alue ja erityisesti tuulivoimahankkeen
rakenteiden vaatima pinta-ala varasivat vain pienen osan paliskun-
nan laidunnettavan maa-alueen kokonaispinta-alasta. Kaava-alueelle
sijoittuvilla laidunalueilla oli saadun selvityksen perusteella keskeinen
merkitys alueella harjoitettavalle poronhoidolle, ja hankkeen toteutta-
misen oli arvioitu vaikuttavan haitallisesti myds porojen laidunkiertoon
ja muihin elinolosuhteisiin. Naitad haitallisia vaikutuksia ei esitetyn sel-
vityksen perusteella ollut enaa kaavan toteuttamisvaiheessa mahdol-
lista olennaisella tavalla lieventaa. Osayleiskaava ei ndin ollen tayttanyt
vaihemaakuntakaavan suunnittelumaarayksissa asetettuja vaatimuk-
sia poronhoidon edellytysten turvaamisesta, eika vaihemaakuntakaava
ollut talta osin ollut maankaytto- ja rakennuslain 32 §:n 1 momentissa ja
39 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla ohjeena osayleiskaavaa laadit-
taessa. Kaupunginvaltuuston paatos osayleiskaavan hyvaksymisesta oli
talla paliskunnan valituksessa esitetylla perusteella lainvastainen.

Ratkaisussa oli siten kyse siitd, oliko yleiskaavaratkaisu sen yhteydessa tehtyjen sel-
vitysten perusteella riittavasti sopusoinnussa vaihemaakuntakaavan poronhoitoa
koskevan suunnittelumaarayksen mukaan, joka asetti reunaehtoja kaavassa mah-
dollisten ratkaisujen - ja niiden sallittavien vaikutusten — suhteen.?

Sen ohella, ettd maakuntakaava mahdollistaa seudullista merkitysta omaavien
hankkeiden toteuttamisen yksityiskohtaisen kaavoituksen kautta, se siis asettaa
my0s reunaehtoja ndille samoin kuin tietyilta osin muillekin hankkeille, rajoittaen

26 Ks. my0s edelld kasitelty KHO 2023:57, jossa lopputulos yleiskaavan maakuntakaavan
mukaisuuden suhteen oli pdinvastainen.
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yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa sallittavaa maankayttda ja sen erilaisia hai-
tallisia vaikutuksia. Tama on olennaista esimerkiksi yhteisvaikutusten hallinnassa ja
ylipdatdaan maakuntakaavalle asetettavien (niin kaavoitusta kuin luonnonsuojelua-
kin koskevien) oikeudellisten vaatimusten tayttamisessa, vaikka siihen sisaltyykin
edelld kuvatut rajoituksensa.

Maakuntakaavan ohjausvaikutuksen merkitysta tuulivoiman ja eri-
tyisesti sen seudullisten yhteisvaikutusten kannalta tarkasteltiin Poh-
jois-Suomen hallinto-oikeuden ratkaisussa 10.06.2022 22/0026/1
(lainvoimainen). Kyse oli myds maakuntakaavan ohjausvaikutuksesta
suhteessa muihin kuin seudullista merkitystda omaaviin tuulivoimahank-
keisiin tilanteessa, jossa maakuntakaavalla ja sen madrayksilla pyrittiin
niidenkin osalta hallitsemaan tuulivoiman seudullisia yhteisvaikutuksia
- mika siis on maakuntakaavainstrumentille kuuluva tehtava.

Asiassa kunnanvaltuusto oli hyvaksynyt tuulivoimapuiston osayleis-
kaavan laajennuksen. Kaava mahdollisti kuuden tuulivoimalan raken-
tamisen tuulivoimaloiden alueeksi (tv) osoitetuille alueille. Yksittdisen
tuulivoimalan kokonaiskorkeus sai olla enintdan 230 metria maan-
pinnasta. Osayleiskaavan yleisen maarayksen mukaan osayleiskaavaa
voitiin kayttaa yleiskaavan mukaisten tuulivoimaloiden rakennuslu-
van mydntamisen perusteena tuulivoimaloiden alueilla (tv-alue), eli
kyseessa oli tuulivoimarakentamista suoraan ohjaava kaava.

Alueella voimassa olevassa vaihemaakuntakaavassa oli 0soi-
tettu tuulivoimaloiden alueiksi (tv-1) maa-alueita, jotka soveltuvat
merkitykseltaan seudullisten tuulivoimala-alueiden rakentamiseen.
Vaihemaakuntakaavan tuulivoimarakentamista koskevat yleiset suun-
nittelumaaraykset mahdollistivat myos sen, ettd maakuntakaavassa
osoitettujen tuulivoimala-alueiden ulkopuolelle voitiin toteuttaa tuu-
livoimapuistoja, jotka eivat ole merkitykseltaan seudullisia. Perame-
ren rannikkoalueella tuulivoimarakentaminen tuli sijoittaa ensisijaisesti
maakuntakaavassa osoitetuille tuulivoimaloiden alueille. Tapauskohtai-
sesti voitiin harkita tuulivoimaloiden sijoittamista myds muille alueille,
mikali se ei merkittavasti lisannyt tuulivoimarakentamisesta aiheutu-
via haitallisia yhteisvaikutuksia muun muassa linnustoon. Tuulivoima-
lat tuli Idht6kohtaisesti sijoittaa linnuston kannalta tarkeiden alueiden
ulkopuolelle. Tapauskohtaisesti voitiin harkita tuulivoimarakentamista
myds naille alueille, mikali tuulivoimarakentaminen ei heikentanyt aluei-
den linnustoarvoja. Tuulivoimarakentamista suunniteltaessa oli otettava
huomioon eri hankkeiden yhteisvaikutukset erityisesti muun ohella lin-
nustoon seka pyrittava ehkdisemaan haitallisia vaikutuksia.

Kysymyksessa olevaa osayleiskaavan kaava-aluetta ei ollut vaihe-
maakuntakaavassa osoitettu tuulivoimaloiden alueeksi. Kaava-alue
sijoittui maakuntakaavassa osoitettujen kahden seudullisen tuulivoi-
maloiden alueen viliin niihin rajautuen. Kaava-alue sijaitsi lintujen val-
takunnallisella padmuuttoreitilld ja vaihemaakuntakaavan yleisissa
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suunnittelumaarayksissa tarkoitetulla valtakunnallista paamuuttoreit-
tialuetta suppeammalla lintumuuton painopistealueella Perameren
rannikkoalueella. Lintujen paamuuttoreittien alueelle oli osoitettu ja
toteutettu useita tuulivoima-alueita, ja alueen rajaamiselle vaihemaa-
kuntakaavoituksessa osoitettujen tuulivoimala-alueiden ulkopuolelle
oli ollut perusteena lintujen vaistamismahdollisuuksien ja esteettéman
muuton turvaaminen paamuuttoreitilla. Vaihemaakuntakaavaa laadit-
taessa tuulivoimarakentamisesta linnustolle aiheutuvaa estevaikutusta
oli haluttu vahentaa tuulivoimala-alueiden valiin jadvan vapaan lento-
kaytavan avulla.

Perameren rannikkoalueen merkityksesta muuttolinnuille seka mai-
nitulle rannikkoalueelle sijoittuvien tuulivoimaloiden maarasta ja yhteis-
vaikutuksista saadun selvityksen huomioon ottaen hallinto-oikeus
totesi, ettd asiassa oli voitava osayleiskaavaa valmisteltaessa kaytetta-
vissa olevan selvityksen perusteella varmistua siitd, etta maakuntakaa-
vassa muuttolinnuille nimenomaisesti varatun vapaan lentokaytavan
sulkeminen ei ollut maakuntakaavan suunnittelumaaraysten vastaista.
Osayleiskaavaa laadittaessa oli esitetty kaavaratkaisua tukeva selvitys,
jonka mukaan maakuntakaavan mukainen tuulivoimaloista vapaa alue
ei ole merkityksellinen muuttolinnuille. Télta osin hallinto-oikeus totesi,
etta kysymyksessa olevalle lintujen muuttoalueelle maakuntakaavassa
ja lainvoimaisissa yleiskaavoissa osoitettuja tuulivoimapuistoja ei ollut
kuitenkaan viela paaosin toteutettu, eika niiden rakentamisesta aiheu-
tuvista vaikutuksista muuttolintujen kayttaytymiseen ollut saatavissa
sellaista tietoa, jonka perusteella ei olisi jaanyt varteen otettavaa epa-
varmuutta siitd, kuinka merkittaviksi ja laaja-alaisiksi osayleiskaavan
mahdollistamien tuulivoimaloiden rakentamisesta ja kaytosta aiheutu-
vat vaikutukset muuttolinnustoon muodostuisivat. Nain ollen ja ottaen
huomioon linnustovaikutuksista saadut selvitykset ja vaikutusarvioinnit
kokonaisuudessaan, hallinto-oikeus katsoi, ettd osayleiskaavaratkaisun
perusteeksi ei ollut esitetty sellaista selvitystd, jonka johdosta olisi voitu
vakuuttua siitd, ettd kaavassa osoitettujen tuulivoimaloiden alueiden
toteuttaminen on maakuntakaavan tuulivoimaloiden rakentamista kos-
kevien yleisten suunnittelumaaraysten mukaista. Vaihemaakuntakaava
ei siten ollut ollut maankaytto- ja rakennuslain 32 §:n 1 momentissa ja
39 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla ohjeena osayleiskaavaa laadit-
taessa. Paatos osayleiskaavan hyvaksymisesta kumottiin lainvastaisena.

Ratkaisusta kdy ilmi my0s kaavoitukseen liittyvien, vasta tulevaisuudessa toteutu-
vien vaikutusten arvioimisen haasteellisuus. Kun maakuntakaavan mahdollistama

— ja sellaisena my0s esimerkiksi yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa huomioon
otettava — maankaytto oli vield padosin toteuttamatta, eivat sen tosiasialliset vaiku-
tukset olleet todettavissa. Ratkaisun perustelujen valossa voidaan todeta, etta varo-
vaisuusperiaatteelle annettiin merkitystd pohdittaessa sitd, onko maakuntakaavasta
poikkeava (siina nimenomaan vaistamismahdollisuuksien turvaamiseksi tuulivoi-
malta vapaaksi jatetylle alueelle sijoittuva) yleiskaavaratkaisu mahdollinen, kun kyse
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oli lintujen valtakunnallisesta paamuuttoreitistd. Maakuntakaavan kaltaisen yleis-
piirteisen kaavan ohjausvaikutuksen merkityksen arviointi tapahtuu viime kdadessa
tapauskohtaisesti.

Maakuntakaavan yleispiirteisyydesta huolimatta suhteellisen pienialai-
setkin toiminnot voivat sinansa olla ristiriidassa sen ohjausvaikutuksen
kanssa, ainakin mikali alemmanasteisen kaavan merkinnoissa ja maa-
rayksissa ei ole riittavasti ja yksityiskohtaisessa kaavoituksessa ja eri
lakien mukaisissa lupamenettelyissa sitovalla tavalla huomioitu maa-
kuntakaavan asettamia reunaehtoja esimerkiksi ymparistévaikutusten
osalta. Tama oli tilanne ratkaisussa KHO 2016:183, jossa yleiskaavassa
oli osoitettu noin viiden hehtaarin suuruinen energiahuollon alue (EN)
maantien varteen ja olemassa olevan asutuksen laheisyyteen. Kaava-
maardyksen mukaan EN-alueelle voitiin sijoittaa energiatuotantotoi-
mintoja, jotka rekisterdidaan ympadristonsuojelun tietojarjestelmaan.
EN-aluetta koskevan suunnitteluohjeen mukaan alueen kaytto oli suun-
niteltava siten, etteivat valtioneuvoston paatoksen mukaiset melutason
ohjearvot ylity viereisilld alueilla. EN-alue rajautui ita-, eteld- ja lansipuo-
lella kaavassa osoitettuihin suojaviheraluevyohykkeisiin (EV). EN-alueen
itdpuolelle noin 100 metrin padhan oli yleiskaavassa osoitettu pienta-
lovaltainen asuntoalue (AP). EN-alueen etelapuolelle [ahimmilldan noin
100 metrin paahan oli yleiskaavassa osoitettu laajahko asuntoaluere-
servi (A/res).

Alue sijaitsi maakuntakaavassa osoitetulla taajamatoimintojen
alueella (A). Maakuntakaavan merkinnalla (A) oli osoitettu asumisen ja
muiden taajamatoimintojen alueita. Merkinta sisalsi kaupan, palvelujen
ja hallinnon ja tyopaikkatoimintojen alueita seka pienehkéja ymparisto-
hairioita aiheuttamattoman teollisuuden alueita.

Kaavaselostuksen mukaan EN-alueelle oli suunniteltu sijoittaa 10
MW:n l[ampdovoimala seka sen polttoaineena kaytettavan puhtaan puu-
hakkeen valmistaminen ja varastointi. Lisaksi EN-alueelle oli tarkoi-
tus sijoittaa toiminnan mahdollisesti laajentuessa myds toinen haketta
polttava 10 MW:n [ampdévoimala. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta
EN-alueen lainmukaisuutta oli arvioitava alueelle suunnitellun toiminta-
kokonaisuuden perusteella.

Kaava-asiakirjojen perusteella EN-alueelle suunnitellun toiminnan
ympadristovaikutukset rinnastuivat KHO:n mukaan ymparistohairiota
aiheuttavaan teollisuustoimintaan. Yleiskaavan suunnitteluohjeella
ei voitu sitovasti ohjata alueen tulevaa suunnittelua eika sille voitu
antaa ratkaisevaa merkitysta arvioitaessa yleiskaavan lainmukaisuutta.
EN-alueen kaavamaardysta, jonka mukaan alueella harjoitettava ener-
giatuotantotoiminta oli rekisteroitava, oli pidettava oikeusvaikutuk-
siltaan tulkinnanvaraisena. Kaava-asiakirjoissa olevien selvitysten
perusteella ei voitu paatelld, ettd alueelle suunniteltu toiminta voitaisiin
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jarjestaa siten, ettei toiminnasta aiheutuisi Iahialueille melu- ja pélyhait-
taa. Maakuntakaava ei ollut KHO:n mukaan EN-alueen osalta ollut riitta-
vasti ohjeena yleiskaavaa laadittaessa.

Oikeudellisesti maakuntakaavaa leimaa siis nimenomaan yleispiirteisyys ja sen
mukaisen maankdyton toteutumisen valillisyys, mutta toisaalta silla on selva toimin-
toja seka mahdollistava etta niita rajoittava ohjausvaikutus. Kaavan yleispiirteisyys
ja sen mahdollistavat ja rajoittavat vaikutukset ovatkin ne keskeiset tekijat, joiden
kautta maakuntakaavan mukaiset, Natura 2000 -alueisiin kohdistuvat vaikutukset ja
nain myds niiden vaikutusarviointi maaraytyvat.

2.2 Kaavan vaikutusten AKL:n mukainen arviointi ja
kaavan yleispiirteisyys

Kuten on jo kdynyt ilmi, maakuntakaavan tehtavalla ja luonteella on kytkentd myds
sen yhteydessa tehtavien vaikutusarviointien sisaltoon. Vaikka kaavojen vaikutusten
arvioinnista on erityissadannoksia laissa ja asetuksessa (ks. AKL 9 § ja maankaytto- ja
rakennusasetuksen 895/1999, MRA, 1 §) ja muun muassa lain sanamuodon muutok-
silla on pyritty myds vaikuttamaan selvitysten maaraan ja sisaltoon,?” maaraytyvat
kaavapdatoksenteon edellyttamat selvitykset viime kddessa sen kautta, voidaanko
kaavaa varten laadittujen selvitysten perusteella todeta kaavalle oikeudellisesti
asetettujen vaatimusten tayttyminen. Kaavojen sisdltovaatimukset maarittelevat
nain kaytannossa sen, minkalaisia oikeudellisia vaatimuksia laadittaviin selvityk-

siin kohdistuu. Nain, kuten useista edelld olevista ratkaisuistakin kay ilmi, kaavan
sisaltovaatimusten mukaisuuden (esimerkiksi ylemmanasteisten instrumenttien
ohjausvaikutuksen osalta) ja kaavan perustaksi laadittujen selvitysten asianmukai-
suuden tarkastelu kulkevat kasi kadessa.?®

Tama kay ilmi esimerkiksi tuulivoimayleiskaavaa koskevasta vuosi-
kirjaratkaisusta KHO 2021:52, jossa oli kyse niin ikdan eri hankkeiden
yhteisvaikutuksista. Maakuntakaavan alueelle mahdollistama maa-
kunnallisesti merkittava tuulivoimatuotanto oli myds keskeisessa ase-
massa ratkaisun lopputuloksen kannalta. Tapauksessa kunnanvaltuusto
oli hyvaksynyt osayleiskaavan, joka mahdollisti yhteensa 12 kokonais-
korkeudeltaan enintadan 240 metria korkean tuulivoimalan rakentami-
sen tuulivoimaloiden alueiksi (tv) osoitetuille alueille. Osayleiskaava oli

27 Ks.L 204/2015 ja HE 334/2014 vp, hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi maankaytto- ja
rakennuslain sekd maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta annetun lain voimaan-
tulosaannoksen muuttamisesta, s. 14.

28 Ks. my6s esim. KHO 2022:56, KHO 2020:26, KHO 2018:151, KHO 2017:31 ja KHO 2014:54.
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osa yhtena kokonaisuutena valmisteltua kahden kunnan alueelle sijoit-
tuvaa kokonaisuutta, joka mahdollisti yhteensa 15 tuulivoimalan raken-
tamisen. Kaava-alue sijoittui valtakunnallisesti arvokkaaksi maaritetyn
Kyronjokilaakson maisema-alueen ita- ja pohjoispuolelle. Lahimmat
suunnitellut voimalat sijaitsivat noin 800 metrin etdisyydella jokilaak-
sosta. Muutoksenhakijat olivat vaatineet osayleiskaavan kumoamista
lainvastaisena muun ohella silla perusteella, ettd osayleiskaavan toteut-
tamisesta aiheutuvat maisemavaikutukset oli selvitetty puutteellisesti
seka silla perusteella, ettd osayleiskaava ei tayttanyt maiseman vaali-
mista ja tuulivoimarakentamisen maisemaan sopeutumista koskevia
yleiskaavan sisaltovaatimuksia.

KHO:n mukaan osayleiskaavaratkaisun perusteena olevissa maise-
maselvityksessa oli arvioitu kaavan mahdollistaman tuulivoimahank-
keen maisemavaikutuksia eri suunnista ja eri etdisyyksilta tarkasteltuna.
Tuulivoimaloiden nakymista maisemassa oli lisaksi havainnollistettu
kuvasovittein. Vaikutusten arvioinnissa oli otettu huomioon erityisesti
hankkeen vaikutukset valtakunnallisesti arvokkaaseen Kyrénjokilaakson
maisema-alueeseen. Lisdksi oli tarkasteltu kaavahankkeen maisemalli-
sia yhteisvaikutuksia toisen nyt kysymyksessa olevan hankkeen vaiku-
tusalueelle sijoittuvan tuulivoimapuiston kanssa. Selvityksia voitiin pitaa
riittavan kattavina sen arvioimiseksi, tayttikd osayleiskaava maisema-
vaikutuksia koskevilta osin yleiskaavalle maankaytto- ja rakennuslaissa
asetetut sisadltovaatimukset. Osayleiskaavaratkaisu perustui siten maise-
mavaikutuksia koskevilta osin maankaytt6- ja rakennuslain 9 §:ssa tar-
koitettuihin riittaviin selvityksiin ja vaikutusten arviointeihin.

Osayleiskaavassa osoitetut tuulivoimaloiden alueet sijoittui-
vat alueelle, jolle oli Pohjanmaan vaihemaakuntakaava 2:ssa arvioitu
mahdolliseksi sijoittaa kokoluokaltaan maakunnallisesti merkittava
tuulivoimaloiden alue. Vaikka osayleiskaavan mahdollistamien tuuli-
voimaloiden vaikutus Kyronjokilaakson maisemaan oli laaditun vai-
kutusten arvioinnin perusteella paikoin merkittava, maisema-alueelle
aiheutuvien haitallisten vaikutusten voitiin kuitenkin arvioida jaavan
kokonaisuutena tarkasteltuna kohtalaisiksi muun ohella siita syysta, etta
kaava-alue sijoittui peltolaaksojen rajaaman metsaisen alueen keskelle,
eivatka voimalat siten rikkoneet tarkeaa Kyronjokilaakson maisemati-
lan reunaa. Nyt kysymyksessa olleen tuulivoimahankkeen maisemalli-
sia yhteisvaikutuksia toisen lahialueelle sijoittuvan tuulivoimapuiston
kanssa ei voitu pitaa merkittavina.

Osayleiskaavan mahdollistamien tuulivoimaloiden rakentamisesta
Kyronjokilaakson maisema-alueelle ja muille hankkeen ldhialueelle
sijoittuvien maiseman ja rakennetun kulttuuriympariston kannalta
arvokkaille kohteille aiheutuvia haitallisia vaikutuksia ei KHO:n mukaan
edelld mainittujen seikkojen vuoksi ollut kokonaisuutena arvioiden
pidettava niin merkittaving, ettad osayleiskaava olisi ollut maiseman vaa-
limista ja tuulivoimarakentamisen maisemaan sopeutuvuutta koskevien
yleiskaavan sisaltovaatimusten vastainen.
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Ratkaisussa KHO 2007:59 oli puolestaan kyse luontodirektiivin® liit-
teessa IV a mainittujen, tiukasti suojeltujen eldinlajien lisadantymis- ja
levéahdyspaikkojen lisdantymis- ja levahdyspaikkojen sailyttamisesta
yleispiirteisessa kaavoituksessa. Yleiskaavassa osoitetusta APR-alueesta
(rantaan tukeutuva pientalovaltainen asuntoalue) noin puolet, muun
muassa koko rantaviivaan rajoittuva osa, oli kaavassa rajattu luonnon
monimuotoisuuden kannalta erityisen tarkedksi alueeksi (luo-mer-
kintd). Luo-merkintda koskevan kaavamaarayksen mukaan alueen
yksityiskohtaisessa suunnittelussa ja toteutuksessa oli otettava huo-
mioon luonnon monimuotoisuuden kannalta tarkeiden elinymparisto-
jen ja elidlajiesiintymien sdilyttamisedellytykset, erityisesti lepakoiden
elinmahdollisuuksien turvaaminen. Koko APR-aluetta ympardi yleis-
kaavassa lahivirkistysalue (VL). Lahivirkistysaluetta ja siten myos lepa-
koiden ita-lansi-suuntaista kulkuyhteytta koski toimenpiderajoitus,
jonka mukaan muun ohella puiden kaatamista ei saanut suorittaa ilman
maisematyolupaa.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan, kun otettiin huomioon
yleiskaavan yleispiirteisyys maankayton suunnitelmana ja etta kysy-
myksessa olevassa yleiskaavassa rantaan tukeutuvan pientalovaltaisen
asuntoalueen (APR) kdyttaminen rakentamiseen ja muihin kayttotar-
koituksiin tarkentui yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa ja muussa
suunnittelussa seka osin vield mahdollisen myéhemman asemakaavan
toteuttamiseksi tarpeellisissa lupamenettelyissa, jolloin alueella havait-
tujen lepakoiden lisdantymis- ja levahdyspaikat oli mahdollista vield tar-
kemmin rajata, yleiskaava ei valituksenalaisen APR-aluevarauksen osalta
havittanyt eikd heikentényt alueella havaittujen lepakkolajien lisaanty-
mis- eika levahdyspaikkoja. Hyvaksytty osayleiskaava taytti maankaytto-
ja rakennuslain 39 §:n 2 momentin 8 kohdassa ja 3 momentissa seka
aiemman luonnonsuojelulain (1096/1996) 49 §:n 1 momentissa saade-
tyt vaatimukset. Yleiskaavassa oli siten otettu huomioon luonnonarvo-
jen vaaliminen.

Maakuntakaavaa koskevien selvitysten osalta erityiseksi haasteeksi muodostuu kaa-
van huomattava yleispiirteisyys ja sen edelld kuvatun kaltainen ohjausvaikutuksen
valjyys. Nain ollen kaavaan liittyvat selvityksetkdan eivat voi olla samaa tasoa kuin
yksityiskohtaisessa kaavoituksessa, jonka sisall6lle maakuntakaavan lain mukaan

29 Neuvoston direktiivi 92/43/ETY, annettu 21.5.1992, luontotyyppien sekd luonnonvarai-
sen eldimiston ja kasviston suojelusta (EYVL L 206, 22.7.1992, s. 114-158).
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tuleekin jattaa liilkkumavaraa.*® Suunnitelmien yleispiirteisyyden heijastuminen
niiden edellyttamiin selvityksiin on tunnistettu myos suunnitelmien ja ohjelmien
vaikutusten arviointia koskevassa, niin sanotussa SEA-direktiivissa®', joka on kaavoi-
tuksen osalta implementoitu kaavoitus- ja rakentamislainsaadannalla. Direktiivin
ympadristoselostusta koskevan 5 artiklan ja sen 2 kohdan mukaan ymparistdselos-
tuksessa on oltava ne tiedot, joita kohtuudella voidaan vaatia, kun otetaan huo-
mioon viimeisimmat tiedot ja arviointimenetelmat, suunnitelman tai ohjelman
sisaltd ja yksityiskohtaisuus seka se, missa vaiheessa se on paatoksentekomenette-
lyssa ja se, missa maarin tiettyja asioita voidaan arvioida asianmukaisemmin tuon
menettelyn eri vaiheissa, jotta vdltetaan kaksinkertainen arviointi.??

Lahtokohtaisesti kyse on tasta huolimatta samankaltaisesta arviointivelvollisuu-
desta kuin kaikessa kaavoituksessa, selvityksin on pystyttava perustelemaan kaavan
sisdltdvaatimusten tayttyminen. Koska kaava kuitenkin on sisalléltaan yleispiirtei-
nen ja valjd, sen sisaltdvaatimusten tayttymisen perustelevia selvityksia arvioidaan
taman valjyyden puitteissa.

Maakuntakaavan yleispiirteisyys ja kaavan selvitysten riittavyys olivat
tarkasteltavana erityisesti tuulivoiman ja poronhoidon yhteensovitta-
misen kannalta vuosikirjaratkaisussa KHO 2022:11, jonka olosuhtei-
den erityispiirteena tosin oli se, ettd maakuntakaavaa ja hankkeen

30 Ks.esim. KHO 3.3.2017 T 913 (Irs), jossa todettiin maakuntakaavan perustaksi laadittu-
jen selvitysten olevan kaavan tarkkuustaso huomioon ottaen maankaytto- ja rakennus-
lain 9 &:n kannalta riittavat. Lyhyen ratkaisuselosteen mukaan maakuntakaava ei voinut
olla oikeusvaikutuksiinsa ndhden lainvastainen silld perusteella, etteivat selvitykset
tayttaneet yksityiskohtaisuudeltaan ymparistolupamenettelyn lupaharkinnan pohjaksi
vaadittaville selvityksille asetettavia vaatimuksia. Selvitysten pohjalta oli riittavasti arvi-
oitavissa, ettd tu-2 -alueet soveltuivat merkinnan selityksen mukaisesti ainakin padosin
turvetuotantoon.

31 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi tiettyjen suunnitelmien ja ohjelmien
ympadristovaikutusten arvioinnista 2001/42/EY (EYVL L 197, 21.7.2001, s. 30-37).

32 Tassa on siis kyse nimenomaan yleista suunnitelmien ja ohjelmien vaikutusten arvioin-
tia koskevasta saantelysta, ei luontodirektiiviin perustuvaa Natura-arviointia koskevasta
saantelysta. Silla voitaneen kuitenkin arvioida olevan jonkinlaista analogista merkitysta
tarkasteltaessa Natura-arviointiin liittyvia kysymyksia. Komissio viittaa luontodirektii-
vin 6 artiklaa koskevassa soveltamisohjeessaan mm. “suunnitelman” kdsitteen osalta
siihen, etta SEA-direktiivi voidaan talta osin ottaa “soveltuvin osin” huomioon; Komis-
sio 2019, s. 25; ks. myds Suvantola - Simild 2024, s. 85. Waddenzee-ratkaisussa (Asia
C-127/02, Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee ja Nederlandse Vereni-
ging tot Bescherming van Vogels, EU:C:2004:48) unionin tuomioistuin viittasi tuolloisen
YVA-direktiivin 85/337/ETY hankemaaritelmaan (kohta 24) tarkastellessaan, oliko kyse
hankkeesta Natura-arviointia koskevan sadntelyn ndkékulmasta ja saman direktiivin
arviointikynnykseen (kohta 42) tarkastellessaan Natura-arviointikynnysta.
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toteuttamisen mahdollistavaa yleiskaavaa oli laadittu samanaikaises-
ti.** Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa todettiin, etta maa-
kuntakaava oli maankayton suunnittelujarjestelman yleispiirteisin
kaavamuoto. Arvioitaessa sitd, oliko kaavaratkaisu nyt kysymyksessa
olleelta osin perustunut maankaytto- ja rakennuslain 9 §:ssa tarkoi-
tettuihin kaavan merkittavat vaikutukset arvioivaan suunnitteluun ja
sen edellyttamiin tutkimuksiin ja selvityksiin, oli otettava huomioon
maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisenda maankayton suunnittelu-
valineena sekda maakuntakaavan oikeusvaikutuksien toteutuminen
alemman asteiseen kaavoitukseen kohdistuvan ohjausvaikutuksen
kautta. Maakuntakaavan tarkoitus ei edellyttanyt, ettda maakuntakaa-
vassa osoitetun maankayton toteuttaminen olisi tullut yksityiskohtai-
sesti ratkaista jo maakuntakaavatasolla.

Vaikka vaihemaakuntakaavan laatiminen ja kysymyksessa olevalle
alueelle tavoitellun tuulivoimahankkeen yksityiskohtaisempi suun-
nittelu olivat olleet kdaynnissa samanaikaisesti ja tuulivoimahankkeen
yksityiskohtaisempaan suunnitteluun liittyvia selvityksia oli hyddyn-
netty myds vaihemaakuntakaavan laadinnassa, vaihemaakuntakaavalla
ei korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kuitenkaan ollut ratkaistu
alueelle sijoittuvien tuulivoimaloiden tarkkaa lukumaaraa, kokoa tai
sijoittelua. Vaihemaakuntakaavalla oli ratkaistu ainoastaan se, etta tuu-
livoimaloiden alueeksi merkitylle alueelle oli mahdollista toteuttaa
kokoluokaltaan seudullisesti merkittava tuulivoimala-alue. Vaihemaa-
kuntakaavan perusteena olevia selvityksia voitiin tuulivoimaloiden

33 Naiden jannitteisten tavoitteiden toteuttamisesta kaavoituksessa KHO totesi, etta vai-
hemaakuntakaavaa laadittaessa voimassa olleet valtakunnalliset alueidenkayttota-
voitteet olivat edellyttdneet yhtaaltd poronhoidon alueidenkaytéllisten edellytysten
turvaamista poronhoitoalueella seka toisaalta uusiutuvien energialdhteiden hyddyn-
tamismahdollisuuksien edistamista esimerkiksi siten, etta maankuntakaavoituksessa
osoitetaan tuulivoiman hyddyntdamiseen parhaiten soveltuvat alueet. Koska vaatimus
valtakunnallisten alueidenkdyttétavoitteiden huomioon ottamisesta merkitsi useiden
erisuuntaisten nakokohtien ja maankayttotarpeiden yhteensovittamisesta, kaikkia eri
tavoitteita ei lahtokohtaisesti ollut mahdollista toteuttaa tdysimaaraisesti. Vastaavasti
maakuntakaavan sisaltdvaatimuksena olevan maakunnan elinkeinoeldaman toiminta-
edellytyksien huomioon ottamisen osalta kysymys oli yhtdalta poronhoidon edellytys-
ten ja toisaalta energiantuotannon edellytysten yhteensovittamisesta.
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alueen toteuttamisesta alueella harjoitettavalle poronhoidolle aiheutu-
via vaikutuksia koskevilta osin pitda maakuntakaavan tarkkuustaso huo-
mioon ottaen riittavina.**

Kysymyksessa oleva tuulivoimaloiden alue oli KHO:n ratkaisun
mukaan vaihemaakuntakaavassa rajattu kooltaan ja muodoltaan siten,
ettd se mahdollisti useita suunnitteluvaihtoehtoja kokoluokaltaan seu-
dullisesti merkittavan tuulivoimala-alueen toteuttamiselle. Alueen yksi-
tyiskohtaisemmassa suunnittelussa, jossa ratkaistiin tuulivoimaloiden
lukumaara ja sijoittuminen, oli vaihemaakuntakaavan suunnittelu-
maardysten mukaisesti otettava huomioon poronhoidon edellytysten
turvaaminen poronhoitoalueella. Kun lisdksi otettiin huomioon, etta
tuulivoimarakentamisesta alueella harjoitettavalle poronhoidolle aiheu-
tuviin haitallisiin vaikutuksiin voitiin laadittujen selvitysten perusteella
vaikuttaa muun muassa toteutettavien voimaloiden kokonaismaaraa ja
sijoittelua koskevilla ratkaisuilla, tuulivoimaloiden alueen toteuttami-
selle kokoluokaltaan seudullisesti merkittavana tuulivoimala-alueena ei
ennalta arvioiden ollut estetta.

Kuten ylla olevassa tapauksessa, maakuntakaava mahdollistaa siind osoitetun
maankayton, vaikka taman maankadyton yksityiskohdat ratkeavat yksityiskohtai-
semmassa maankdyton suunnittelussa ja eri lupamenettelyissa. Maakuntakaavan
puitteissa on ndin kuitenkin kyettava laatimaan maakuntakaavan mukaisen maan-
kayton (edelld kuvatussa tapauksessa kokoluokaltaan seudullisesti merkittavan
tuulivoimala-alueen) toteuttava, kaavan sisaltovaatimukset tayttava yksityiskoh-
taisempi kaava. Ndin maakuntakaavan pohjaksi laadittujen selvitysten taytyy pys-
tya perustelemaan se, etta ndin on mahdollista tehd3, vaikkakaan maakuntakaava

34 Hanketta koskien oli laadittu my6s ympdristdvaikutusten arvioinnista annetun lain
(252/2017, YVAL) mukainen arviointi, johon KHO ratkaisussaan viittasi. Tuulivoimahan-
ketta koskevan ympdristdvaikutusten arviointiselostuksen mukaan tarkastelluista han-
kevaihtoehdoista (VE1, 61 voimalaa ja VE2, 45 voimalaa) olisi aiheutunut merkittavia
kielteisia vaikutuksia poronhoitoon. Hankealue sijoittui paliskunnan parhaalle kesalai-
dunalueelle, jolla oli merkitysta myds talvilaidunalueena. Suunnitellut voimalat olisi-
vat sijoittuneet myos rykima- ja jakalalaidunalueelle, ja hankealueen pohjoisosassa oli
tarkea vasomisalue. Laidunkiertoreitit kulkivat hankealueen lavitse, ja hanke saattoi
vaikuttaa merkittavasti porojen laidunkiertoreitteihin. Tarkasteltujen sahkonsiirtolinjo-
jen oli arvioitu aiheuttavan enintaan kohtalaista haittaa poronhoidolle. Poronhoidolle
aiheutuvien kielteisten vaikutusten lieventaminen oli arviointiselostuksen mukaan kui-
tenkin mahdollista erityisesti voimaloiden sijoittelulla ja voimaloiden kokonaismaaraa
vahentamalla. YVA-menettelyssa tarkastellut vaihtoehdot olivat huomattavasti maa-
kuntakaavan sisaltoa yksityiskohtaisempia.
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ei ratkaise maankayton yksityiskohtia.?* Kaavan alemmanasteista kaavoitusta ohjaa-
vat maaraykset ovat edelld kuvatun ratkaisunkin mukaan olennaisia, kun kaavan
mahdollistama maankaytto on se asia, joka on ratkaisevaa vaadittavien selvitysten
nakokulmasta. Myds Natura 2000 -alueiden luonnonarvoihin kohdistuvia vaikutuk-
sia voidaan ja usein tulee rajata kaavamaarayksin, vaikka toisaalta maakuntakaa-
vaa koskevien selvitysten perusteella on lahtokohtaisesti samanaikaisesti kyettava
toteamaan, ettd kaavan mukainen maankayttdé on mahdollista ainakin jonkin sisal-
toisena toteuttaa ilman, etta kaavan sisaltovaatimukset tai esimerkiksi Natura 2000
-verkostoa koskevat saanndkset sen estaisivat.* Jaljempana tarkastellaan tata vaati-
musta tasmallisemmin ja my0s erilaisten kaavamerkintdjen valossa.

Natura-arviointi ja sen tarpeen selvittaminen tapahtuu verkostoa koskevien eri-
tyissddnnosten perusteella, joiden tulkintaa ohjaavat myos ja erityisesti EU-oi-
keudelliset oikeuslahteet.’” Nadin kaavojen sisdltdvaatimusten mukaisuuden
perustelemiseksi laadittuja selvityksia ja vaikutusarviointeja koskeva sdaantely ja
oikeuskaytanto soveltuu Natura-arviointiin vain osittain. Maakuntakaava on kui-
tenkin Natura-saantelynkin osalta edella kuvatulla tavoin yleispiirteinen kaava ja se
toteutuu nimenomaan AKL:n mukaisen roolinsa ja oikeusvaikutustensa kautta, mika
vaikuttaa merkittavasti myos Natura 20000 -verkostoa koskevien erityissaanndsten
tulkintaan ja arviointiin. Naita erityissaannoksia tarkastellaan jaljempana.

35 Ks. esim. jdljempana tarkemmin kasiteltdva vuosikirjaratkaisu KHO 2020:53, jossa kor-
kein hallinto-oikeus totesi muun muassa, ettd kun otettiin huomioon yksityiskohtai-
sempaan suunnitteluun jaanyt suunnitteluvara seka se selvityksista ilmennyt seikka,
ettd linnustoon kohdistuvia vaikutuksia voitiin tuulivoimaloiden sijoittelulla ja voimala-
maarda supistamalla oleellisesti pienentad, yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa oli
ennalta arvioiden I6ydettdvissa sellainen toteuttamistapa, joka riittavalla tavalla huo-
mioi alueen linnustollisen merkityksen ja siten taytti luonnonarvojen vaalimiseen liitty-
vat valtakunnalliset alueiden kadyttotavoitteet ja kaavan sisdltovaatimukset.

36 Ks.KHO 2023:53, jossa KHO totesi myds, ettd kun lisdksi otettiin huomioon vaihemaa-
kuntakaavassa annetut suunnittelumaaraykset koskien Natura 2000 -alueiden luonnon-
arvojen huomioon ottamista seka luonnonsuojelulaista ja komission ohjeesta ilmeneva
velvoite uuden arvioinnin laatimisesta yksityiskohtaisemman suunnittelun yhteydessg,
kun hankkeesta oli saatu enemman tietoa, Soderskarin ja Langdrenin saariston Natura
2000- alueelle ei voitu arvioida kohdistuvan sellaisia merkittdvia vaikutuksia, joiden
vuoksi luonnonsuojelulain 65 §:n 1 momentissa tarkoitettu arviointi olisi ollut tarpeen.

37 Ks.esim. KHO 2018:121.
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2.3 Kaynnissa oleva alueidenkayttdlain uudistus

Maakuntakaavan rooli suunnittelujarjestelmassa on kaynnissa olevan alueiden-
kayttolain uudistuksen myo6ta talla tietoa jossain maarin muuttumassa.®® Uudistuk-
sen tdmanhetkisten maakuntakaavan tarkoitusta koskevien sadgnndsluonnosten

ja niiden perustelujen mukaan maakuntakaavassa esitettaisiin maakunnan aluei-
denkayton periaatteet ja osoitettaisiin maakunnan kehittamisen kannalta tarpeel-
lisia alueita. Voimassa olevaan lakiin verrattuna maakuntakaavan tehtaviin ei enaa
kuuluisi yhdyskuntarakenteen periaatteiden esittaminen, mika johtuu maakunta-
kaavan tehtavan rajaamisesta maakunnallisesti tai valtakunnallisesti merkittaviin
alueidenkayton kysymyksiin. Yhdyskuntarakenteen tarkastelu kuuluu kaavataso-
jen tyOnjaossa pddasiassa kuntakaavoituksen tehtdviin. Muutos ei kuitenkaan estaisi
esimerkiksi maakunnan kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteeseen ja liikennejar-
jestelmaan tai niiden yhteensovittamiseen liittyvien alueidenkaytdn periaatteiden
kasittelya maakuntakaavassa, jos nailla kysymyksilla on vahintadn maakunnallista
merkitystd. Tama tulisi kuitenkin tehda maakuntakaavan tehtdavan mukaisella tark-
kuudella. Naita seikkoja kasiteltdisiin maakuntakaavassa vain siltd osin ja silla tark-
kuudella kuin alueidenkayttda koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten
tavoitteiden kannalta on tarpeen. Voimassa olevaan lakiin verrattuna useamman
kuin yhden kunnan alueidenkayton yhteensovittaminen ei enaa kuuluisi maakunta-
kaavassa tehtavaksi, ellei kyse ole vahintdaan maakunnallisesti merkittavasta asiasta.
Muutosten tarkoitus on korostaa maakuntakaavan yleispiirteisyytta ja tarkentaa
kaavatasojen tyonjakoa kohdentamalla maakuntakaavan tehtavaa merkitykseltaan
valtakunnallisten ja maakunnallisten asioiden kasittelyyn.*®

Maakuntakaavassa kasiteltaisiin siis tulevaisuudessa lahtokohtaisesti nykyista pie-
nempda joukkoa alueidenkdyttokysymyksid, kun talla hetkellda maakuntakaava-
tasolla tarkasteltavat yhta kuntaa laajemmat alueidenkayttokysymykset jaavat
Iahtokohtaisesti maakuntakaavan ulkopuolelle. Vaikka kyse on tulkinnanvaraisista
kasitteista, tama kuitenkin samalla merkitsee my0s, etta nykyiseen jarjestelmaan
verrattuna maakunta- ja kuntakaavoituksen valiin jaa tietynlainen aukko, kun yli-
kunnalliset mutta ei-maakunnalliset kysymykset jaavat asiaksi, jonka kasittelyyn

38 Alueidenkayttolain uudistusta koskien on tata kirjoitettaessa kdytettavissa 14.11.2024
julkistettu luonnos hallituksen esitykseksi, josta ei vield ole pyydetty lausuntoja. Tyo-
ryhmavalmistelussa luonnokseen jatettiin joukko eridvia mielipiteita ja tdydentavia lau-
sumia. Tassd sanottu perustuu tahan esitysluonnokseen, johon maakuntakaavoituksen
osalta ovat vaikuttaneet muun muassa hallitusohjelmakirjaukset. Historiallisesti kaa-
voitus- ja rakentamislainsdadannon kokonaisuudistukset ovat osoittautuneet vaikeiksi,
joten uudistuksen etenemiseen ja lopulliseen sisdltoon liittyy epavarmuustekijoita.

39 Esitysluonnoksen 22 § ja s. 84.
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suunnittelujarjestelmassa ei ole enaa sadnndénmukaista valinetta. Suunnittelujarjes-
telma sisaltaa mahdollisuuden kuntien yhteisten yleiskaavojen laatimiselle, mutta
mahdollisuutta on toistaiseksi kdytetty varsin vahan. Esimerkiksi taman selvityk-
sen kannalta merkityksellisten yhteisvaikutusten kannalta tallainen aukko voi jois-
sakin tapauksissa osoittautua ongelmalliseksi. Maakuntakaavoituksessa kasitellaan
ja hallitaan kuitenkin tulevaisuudessakin maakuntakaavassa osoitetun maankaytén
yhteisvaikutuksia.

My&s maakuntakaavan ohjausvaikutusta koskevan saannodksen sanamuoto on
tamanhetkisen lainvalmistelun tilanteen mukaan muuttumassa. Sddannésluonnos-
ten perustelujen mukaan muutosten tarkoitus on selkeyttdaa maakuntakaavan kun-
takaavoitukseen kohdistuvaa ohjausvaikutusta ja toteuttaa jo voimassa olevan lain
esitoissa tavoitteeksi asetettua kaavajarjestelman toimivuuden kannalta tarpeel-
lista maakuntakaavan joustavuutta ja sen yleispiirteisen luonteen mukaista tulkin-
taa. Kdytannossa voimassa olevan lain sanamuoto “maakuntakaava on ohjeena”
on luonnoksen perustelujen mukaan osoittautunut jossain maarin epdselvaksi, ja
"ohjeena olemista” on osin tulkittu tiukemmin kuin mita sen yleensa ajatellaan tar-
koittavan. Esitetty uusi sanamuoto "maakuntakaava on otettava huomioon yleis-
kaavaa laadittaessa” tarkoittaisi maakuntakaavan kevyempda ohjausvaikutusta
yleiskaavoitukseen kuin miten voimassa olevaa lakia on tulkittu. Muutoksilla mah-
dollistettaisiin lisaksi poikkeaminen maakuntakaavasta, jos poikkeamiselle on
perusteltu syy.*

Tekeilla olevat muutokset merkitsevat nain sitd, etta maakuntakaava on ohjaus-
vaikutukseltaan tulevaisuudessa mita ilmeisimmin aiempaa joustavampi, vaikka
viittaukset aiemman sanamuodon tulkintaan viitannevat ehka ensisijaisesti ohjaus-
vaikutuksen tulkintaan hallintokdytanndissa pikemmin kuin oikeuskadytanndssa,
jota on kasitelty edelld. Muutos kuitenkin korostaa sita, mita edelld on sanottu maa-
kuntakaavan yleispiirteisyydesta ja ohjausvaikutuksen joustavuudesta ja ndiden
seikkojen vaikutuksesta maakuntakaavan tarkasteluun myos Natura 2000 -sadn-
telyn nakdkulmasta. Sddnndsluonnosten perusteluissa ohjausvaikutuksesta on
todettu seuraavaa:

Maakuntakaavan yleispiirteisyydesta johtuen maakuntakaavan tul-
kintaan yleiskaavaa laadittaessa sisaltyisi liilkkumavaraa. Maa-
kuntakaavaratkaisun tasmentyminen yleiskaavoituksessa kuuluu
suunnittelujarjestelman perusperiaatteisiin. Esimerkiksi maakuntakaa-
van taajamatoimintojen alue tasmentyy yleiskaavassa siten, etta sii-
hen voi sisdltya muun muassa asumisen, palveluiden, virkistyksen tai

40 Esitysluonnoksen 28 § ja s. 90.
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liilkenteen alueita. Maakuntakaavaratkaisun tasmentyminen voi tar-
koittaa myOs maakuntakaavassa esitetyn aluevarauksen tai erityso-
minaisuutta koskevan kaavakohteen koon ja rajauksen muuttumista
suunnittelun ja vaikutusten arvioinnin tarkentuessa. Yleiskaavan rat-
kaisu voisi my6s suunnittelun ja vaikutusten arvioinnin tarkentumisen
johdosta jossain madrin erota maakuntakaavasta ilman etta kyse olisi
varsinaisesta poikkeamisesta. Tallaisessa tilanteessa voisi olla kyse esi-
merkiksi aluevarauksen tai erityisominaisuutta kuvaavan kaavakoh-
teen laajuuden tai sijainnin muuttamisesta, siita luopumisesta tai alueen
kayttotarkoituksen muuttamisesta. Edellytyksena olisi, etta yleiskaa-
vassa tehtavalla muutoksella maakuntakaavaratkaisuun nahden ei ole
laajempaa kuin paikallista merkitysta. Koska maakuntakaavassa kasi-
teltdisiin vain vahintaan maakunnallisesti merkittavia alueidenkayton
kysymyksia, siihen yleensa kuuluisi myds alueita, joille ei ole maakun-
takaavassa osoitettu kehittamisperiaatteita, aluevarauksia tai erityiso-
minaisuuksia. Maakuntakaavan ohjausvaikutus yksityiskohtaisempaan
suunnitteluun tarkoittaisi ndiden niin sanottujen valkoisten alueiden
osalta sitd, ettd maakuntakaava ei muodostaisi estetta yleiskaavaa laa-
dittaessa osoittaa my6s maakunnallisesti merkittavaa alueidenkayttda
naille alueille, ellei erikseen ole laissa toisin sdadetty. Maakuntakaavan
muu sisalto ja siita mahdollisesti aiheutuvat reunaehdot yleiskaavan
laadintaan tulisi kuitenkin talldinkin ottaa huomioon edella kuvatulla
tavalla ja maakuntakaavan yleispiirteisyyden puitteissa.
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3 Natura 2000 -saantely ja
arviointivelvollisuus

3.1 Vleista

Natura 2000 -verkostoon kuuluvien alueiden suojelun kannalta keskeiset EU-oikeu-
delliset mekanismit sisaltyvat olennaisilta osiltaan luontodirektiivin 6 artiklaan.*
Nama ovat verkostoon kuuluvien alueiden suojelu siten, etta suojeluarvojen hei-
kentaminen estyy, Natura-luontoarvoihin mahdollisesti kohdistuvien heikentavien
vaikutusten arviointivelvollisuus ja korjaavat toimenpiteet niissa tilanteissa, joissa
kielletty heikentyminen sallitaan erittdin tarkean yleisen edun kannalta pakotta-
vasta syystd.*? Tassa ndistda mekanismeista kasitelladn heikentamiskieltoa ja eri-
tyisesti mahdollisesti heikentavia toimenpiteitad koskevaa arviointivelvollisuutta,
keskittyen arviointikynnyksen ylittymiseen, jolloin varsinaisen "asianmukaisen arvi-
oinnin”sisdltoa koskevat kysymykset eivat ole erityisen tarkastelun kohteena.*
Mydskaan 6 artiklan 4 kohdan poikkeamiseen liittyvat korjaavat toimenpiteet eivat
taman selvityksen nakokulmasta ole merkityksellisia, kun tarkastelun kohteena on
nimenomaan arviointikynnys ja sen ylittyminen.** Heikentamiskielto sen sijaan liit-
tyy arviointikynnyksen ylittymiseen, koska kynnys ylittyy juuri mahdollisten heiken-
tavien vaikutusten seurauksena.

41 Ks. esim. Komissio 2019, s. 4.

42 Ks. Suvantola - Simild 2024, s. 77-80.

43 Ks. varsinaisen Natura-arvioinnin sisallollisista vaatimuksista esim. P6lonen 2019,
s. 25-26 ja siina viitattu.

44  Ks. esim. C-258/2011 Sweetman ym., kohta 35, jossa todetaan, etta luontodirektiivin
6 artiklan 4 kohtaa voidaan poikkeussaannoksena lupakriteeriin, joka vahvistetaan

6 artiklan 3 kohdan toisessa virkkeessd, soveltaa vasta sen jalkeen, kun suunnitelman
tai hankeen vaikutukset on tutkittu 3 kohdan sdanndsten mukaisesti.
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Komission tulkintaohjeen ja siina viitatun oikeuskaytannon mukaan luontodirektii-
vin "6 artiklan 2 ja 3 kohta tulee ymmartaa yhtenaisena kokonaisuutena, jolla pyri-
taan varmistamaan luontotyypeille ja lajien elinymparistdille sama suojelun taso”.*
Saantelyn keskeisena tavoitteena — jonka valossa saantelya on tarkasteltava — on
ehkaista merkittavat haitalliset vaikutukset Natura-luontoarvoihin. Tavoitteen toteu-
tuminen edellyttas, ettda mahdollisesti haitallisia vaikutuksia omaavien hankkeiden
tai suunnitelmien vaikutukset arvioidaan ennen niiden hyvaksymista.* Seka var-
sinaisen Natura-arvioinnin ettad sitd edeltavan arviointitarpeen selvittamisen funk-
tio on tasta nakokulmasta sama, tiedon tuottaminen sen ratkaisemiseksi, mika on
hankkeen tai suunnitelman suhde heikentamiskieltoon. Arviointitarpeen selvitta-
mista ja varsinaista Natura-arviointia koskeva saantely ei kuitenkaan ole samansisal-
toista, vaikka molemmissa on kyse vaikutusten arvioinnista.

Luontodirektiivin ja kansallisen luonnonsuojelulain séanndkset ovat aikojen
kuluessa poikenneet sanamuodoiltaan toisistaan enemman taikka vahemman,
minka vuoksi kansallisen saantelyn EU-oikeusmyodnteinen tulkinta on pitkdan ollut
tarkedssa asemassa. Toisaalta my6s EU-tuomioistuimen tulkintakdytannon voidaan
sanoa niin ikaan erkaantuneen luontodirektiivin sanamuodoista. Varovaisuusperi-
aatteella on ollut tassa kehityksessa keskeinen rooli.*” Se on keskeinen EU-ympa-
ristooikeudellinen periaate, Euroopan unionin toiminnasta annetun sopimuksen
(SEUT 13.12.2007)* 191 artiklan 2 kohdassa todetaan unionin ympadristdpolitiikan
perustuvan ennalta varautumisen periaatteelle seka periaatteille, joiden mukaan
ennalta ehkaiseviin toimiin olisi ryhdyttava, ymparistovahingot olisi torjuttava ensi-
sijaisesti niiden lahteelld ja saastuttajan olisi maksettava.

45 Komissio 2019, s. 20, ks. my&s P6lonen 2019, s. 29. Kallio (Kallio, Pasi: Terve, ja kiitos sim-
pukoista - luontodirektiivin 6 artiklan tulkintaa EY-tuomioistuimen ratkaisun C-127/02
valossa. Ymparistojuridiikka 1/2006, s. 7-33, s. 9-10) toteaa, etta "6 artikla koostuu paa-
asiassa kolmesta itsenadisestd, mutta toisiaan tukevasta Natura 2000 -alueita koskevasta
suojelumekanismista. Artikla muodostaa systemaattisen kokonaisuuden, joten sen eril-
listen alakohtien (1-4) tulkinta tulee suhteuttaa koko artiklan tavoitteisiin.” 6 artiklan
alakohtien mekanismit voidaan hajottaa jaljempana kuvatulla tavalla viela useampiin
vaiheisiin, mika vain korostaa niiden luonnetta kokonaisuutena.

46 Ks.C-127/02 Waddenzee, kohta 26, luontodirektiivin 6 artiklan 2 ja 3 kohtien vlisista
suhteista kohdat 35-38; sddntelyn tavoitteista ja niiden merkityksesta saantelyn siséllon
kannalta P6l6nen 2019, s. 11-12.

47 Ks. Polonen, Ismo: Mika riittaa vai riittaako mikaan? Natura-arvioinnille asetetut vaati-
mukset unionin tuomioistuimen linjan mukaan. Ymparistojuridiikka 2/2019, s. 10-31,
s. 10-11.

48 Konsolidoitu toisinto EUVL C 202, 7.6.2016, s. 47-360.
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Varovaisuus- tai ennalta varautumisen periaate, jonka mukaan tayden tieteellisen
varmuuden puuttuminen ei saa olla este ymparistolle haitallisten toimenpitei-

den ehkdisemiseen ryhtymiselle (epavarmuus tulee toisin sanoen lukea muun
muassa ymparistovaikutuksia koskevia selvitysvelvollisuuksia ja haittojen ehkaisy-
toimenpiteitd puoltavaksi argumentiksi — in dubio pro natura), on omiaan laske-
maan kynnysta ymparistolle potentiaalisesti haitallisten toimenpiteiden vaikutusten
arviointiin ryhtymiselle, kuten Natura-arviointivelvollisuutta koskevasta oikeus-
kaytannosta kay ilmi.* Periaatteen perustana on nimenomaan ymparistda ja esi-
merkiksi sen monimutkaisia vuorovaikutussuhteita koskevan tiedon epavarmuus
erityisesti ymparistollisissa paatoksentekotilanteissa, joissa tyypillisesti arvioidaan
vasta tulevaisuudessa toteutuvien hankkeiden ja suunnitelmien tulevaisuudessa
toteutuvia vaikutuksia. Toisaalta unionin tuomioistuimen Natura-arviointia kos-
kevaa ratkaisukdytdntoa ja erityisesti sen viittauksia taydellisiin ja epavarmuudet
poissulkeviin arviointeihin on kritisoitu nimenomaan tasta nakokulmasta, silla tal-
laisten vaikutusten arviointien todellisuus on vaistamatta aina jonkinasteisten epa-
varmuuksien hallintaa.>

Maakuntakaavoituksessa epavarmuuksia liittyy edella kuvatulla tavoin myos kaavan
ja sen ohjausvaikutuksen valjyyteen, mutta tassa on kyse suunnitteluinstrumentin
piirteesta, joka tekee mahdolliseksi monenlaiset ratkaisut ja edella kuvatulla tavoin
my6s maakuntakaavasta jossain maarin poikkeavat ratkaisut. Varovaisuusperiaate
ei tallaisen suunnitelman yhteydessa merkitse, etta vaikutuksia olisi tarkasteltava
jokaisen sen mahdollistaman, kuviteltavissa olevan konkreettisen toteuttamisvaih-
toehdon osalta (mika olisi tosiasiassa mahdotonta, silla se tarkoittaisi samaa kuin
lukemattomien yksityiskohtaisten suunnitelmien vaikutusten arviointi), vaan tarkas-
telu tapahtuu silla 1ahtokohtaisesti yleisella tasolla, jolla kaava maankayttda ohjaa.>'

49 Ks.Polonen 2019, s. 20, laajemmin varovaisuusperiaatteesta ja sitd koskevasta oikeus-
kdytannostd esim. Kokko, Kai: Uuden luonnonsuojelulain mukaisen varovaisuusperiaat-
teen sisalto ja merkitys laintulkinnassa sekd mahdollinen lain muutostarve. Edilex 2023,
jossa mm. EU:n ja kansallisten tuomioistuinten oikeuskaytdnnon kritisoidaan uuden
LSL:n periaatetta koskevan 7 §:n sddannoksen eduskunnassa lopullisen muotonsa saa-
nutta sanamuotoa periaatteen oikeudellisen sisallén vastaiseksi.

50 Ks.Polonen 2019,s.11,29-30.

51 Kuten edellad on todettu, mm. SEA-direktiivi tunnistaa vaikutusarviointien sisallon osalta
suunnitelmien erilaiset yleisyysasteet ja sen, minkalaisia vaiheita paatoksentekoon
sisaltyy.
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3.2 Heikentamiskielto

Luontodirektiivin 6 artiklan 1 kohdan mukaan jasenvaltioiden on toteutettava eri-
tyisten suojelutoimien alueilla tarvittavat suojelutoimenpiteet ja laadittava tarvit-
taessa tarkoituksenmukaisia kdyttosuunnitelmia, jotka koskevat erityisesti ndita
alueita tai jotka sisaltyvat muihin kehityssuunnitelmiin, seka tarpeellisia lainsaa-
danndllisia, hallinnollisia tai sopimusoikeudellisia toimenpiteitd, jotka vastaavat liit-
teen | luontotyyppien ja liitteessa Il esitettyjen lajien ekologisia vaatimuksia alueilla.
Jasenvaltioiden on 2 kohdan mukaan toteutettava erityisten suojelutoimien alueilla
tarpeellisia toimenpiteita luontotyyppien ja lajien elinymparistdjen heikentymisen
seka niita lajeja koskevien hairididen estamiseksi, joita varten alueet on osoitettu,
siind maarin kuin nama hairiot saattaisivat vaikuttaa merkittavasti taman direktiivin
tavoitteisiin. Direktiivi edellyttda ndin estamaan Natura 2000 -verkostoon sisaltyvien
alueiden verkostoon sisdllyttamisen perusteina olevien luontoarvojen merkitta-
van heikentamisen.>? Komission tulkintaohjeen mukaan jasenvaltioiden edellyte-
tdan toteuttavan kaikki tarpeelliset toimet sen varmistamiseksi, ettd heikentymista
tai merkittavia hairioita ei tapahdu. Se edellyttaa luontotyyppien ja lajien elinympa-
ristdjen heikentymisen estamistd, olipa kyseessa ihmisen aiheuttama tai ennakoi-
tavissa oleva luonnollinen heikentyminen.>® Nama toimenpiteet koskevat vain niita
luontotyyppeja ja lajeja, joita varten alueet on osoitettu. Vaatimus on ndin kohdis-
tettu alueen valintaperusteena olleisiin lajeihin ja luontotyyppeihin - niihin lajeihin
ja luontotyyppeihin, joita kutakin alueetta koskevan Natura 2000 -tietolomakkeen
tietojen mukaan esiintyy asianomaisella alueella merkittavassa maarin ja jotka on
nimetty alueen osoittamisesta laaditussa asiakirjassa.>

Kansallisesti keskeinen saannos direktiivin vaatimusten toteuttamiseksi talta osin on
luonnonsuojelulain 34 §, jonka mukaan Natura 2000 -verkostoon kuuluvan alueen
suojelun perusteena olevia luonnonarvoja ei saa merkittavasti heikentda. Kyseessa
on yleinen aineellinen kielto merkittavasti heikentaa Natura 2000 -verkostoon kuu-
luvan alueen suojelun perusteena olevia lajeja tai luontotyyppejd.> Kielto ei koske
yksinomaan erilaisia viranomaismenettelyja edellyttavia toimenpiteitd, mutta

52 Ks. Suvantola - Simila 2024, s. 77.

53 Komissio 2019, s. 18, jossa todetaan myds, etta 6 artiklan 2 kohdan soveltamisala on
laajempi kuin 3 ja 4 kohtien, jotka koskevat ainoastaan suunnitelmia ja hankkeita. Hei-
kentamiskieltoa merkitsevaa kohtaa sovelletaan pysyvasti myos kaikkeen meneilldén
olevaan toimintaan. Tulkintaohjeen (mp.) mukaan vaatimusta ei ole rajoitettu myos-
kaan tahallisiin toimiin eikd mydskaan ihmisen toimintaan.

54 Komissio 2019, s. 33.

55 HE 76/2022 vp, hallituksen esitys eduskunnalle luonnonsuojelulaiksi ja erdiden siihen
liittyvien lakien muuttamisesta, s. 162.
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erityisesti viranomaisen hyvaksyntaa edellyttavia hankkeita koskien LSL 39 §:ssa
saadetddn LSL 34 §:aa vastaavasti, ettd viranomainen ei saa myontad lupaa hank-
keen toteuttamiseen eika hyvaksya tai vahvistaa suunnitelmaa, jos LSL 35 &:n
mukainen Natura-arviointi osoittaa hankkeen tai suunnitelman merkittavasti hei-
kentavan niita luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on sisallytetty tai on
tarkoitus sisallyttaa Natura 2000 -verkostoon. Kiellot kattavat niin luonto- kuin lintu-
direktiivinkin nojalla verkostoon sisallytetyt alueet.>®

Natura 2000 -verkosto koostuu lintudirektiivin mukaisista erityisista lin-
nustonsuojelualueista (SPA) ja luontodirektiivin yhteison tarkeina pita-
mista alueista (SCI), joista muodostetaan luontodirektiivin edellyttamia
erityisten suojelutoimenpiteiden alueita (SAC). SPA-alueiksi on osoi-
tettava lintudirektiivin liitteessa | lueteltujen lajien seka muuttavien
lajien suojelemiseen lukumaaraltaan ja kooltaan sopivimmat alueet
alueella, jolla direktiivia sovelletaan. Niiden valintaan kaytetdaan yksin-
omaan luonnonsuojelubiologisia seikkoja, eika alueiden valintaan liity
erityista EU-tason paatoksentekomenettelya. Luontodirektiivi puoles-
taan pyrkii sdilyttamaan sen liitteessa | lueteltujen luontotyyppien ja
liitteen Il lajien elinymparistdjen suotuisa suojelun taso tai saattaa se
ennalleen lajien luontaisella levinneisyysalueella. Jasenvaltiot tekevat
ehdotuksen SCl-alueista, joiden ne katsovat soveltuvan yhteison ver-
kostoon mainittujen luontotyyppien ja lajien suojelemiseksi. Kun EU-ta-
solla on vahvistettu SCl-alueet, jasenvaltioiden on muodostettava ne
erityisten suojelutoimien alueiksi, jolloin niista tulee muodollisesti osa
Natura-verkostoa.”’

Kielto koskee siis nimenomaan alueen suojelun perusteena olevia luonnonarvoja,
jotka kayvat lahtokohtaisesti ilmi kutakin aluetta koskevasta, LSL 41.2 §:n mukai-
sesta tietolomakkeesta. Tietolomakkeeseen merkitadan komission taytantoon-
panopadtoksen® mukaan muun muassa arviot alueesta kolmiportaiseen (A-C) tai
neliportaiseen (A-D) luokitteluun perustuen. Alueen suojelun perusteisiin eivat
kuulu merkittavyydeltaan luokkaan D (ei merkittava) luokitellut luontotyypit tai
lajit.>® Lintudirektiivin mukaisten SPA-alueiden tietolomakkeissa on tieto myds luon-
todirektiivin lajeista ja luontotyypeistd, mutta ne eivat ole alueen suojelun perus-
teena, eika toisaalta SAC-alueiden tietolomakkeilla todetuilla alueen lintulajeilla ole

56 HE76/2022 vp,s. 162.

57 Suvantola - Simild 2024, s. 57, 60, 62-63. Ks. laajemmin verkostoon kuuluvista alueiden
suojelun toteuttamisesta esim. Suvantola — Simild 2024, s. 59-66, 72-77.

58 Komission taytantdonpanopaatds 2011/484/EU, annettu 11 pdivand heindkuuta 2011,
Natura 2000 -alueiden tietolomakkeesta (EUVL L 198, 30.7.2011, s. 39-70).

59 HE76/2022 vp, s. 162, ks. s. 161 koskien luokkien muutoksissa sovellettavaa menettelya.
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oikeudellista merkitysta. Molempien direktiivien mukaiset lajit ja luontotyypit ovat
merkityksellisid kuitenkin silloin, kun alueet ovat seka SPA- ettd SAC-alueita.®® Tallai-
sia seka SPA- ettd SAC-alueita on suhteellisen paljon, esimerkiksi merialueilla.

Natura 2000 -verkoston suojelutavoitteiden ndkdkulmasta ongelman muodostaa
se, ettd luonnontieteellinen tieto on usein vajavaista ja my6s muuttuvaa.®’ Komis-
sion taytantédnpanopaatoksen johdanto-osassa onkin todettu, etta tietolomak-
keen sisaltoa olisi paivitettava saannollisesti parhailla kustakin verkoston alueesta
saatavilla olevilla tiedoilla. Tama ei kuitenkaan valttamatta riittavan usein toteudu
kaytanndssa ja on havaittu, etta joiltakin alueilta esimerkiksi puuttuu tietoja luon-
todirektiivin liitteen Il lajeista (esimerkiksi metsapeura), joiden tulisi olla alueen suo-
jeluperusteena mutta joita ei ole ilmoitettu tietolomakkeella. Tietolomakkeella
olevien lajien tai luontotyyppien lisadmiselle ja poistamiselle on kuitenkin oma
erityinen menettelynsa (LSL 33.3 §), koska ndilla muutoksilla voi olla vaikutuksia
asianosaisten oikeuksiin.s?

Heikentamiskiellon piiriin kuuluvat myos lajeihin kohdistuvat merkittavat hairiot
luontotyyppien ja lajien elinympadristdjen ohella.5®* Tama kay ilmi esimerkiksi ahmaa
koskeneista vuosikirjaratkaisuista KHO 2020:31 ja KHO 2024:29. Komission tulkinta-
ohjeessa tunnistetaan ero lajeja koskevien hairididen ja luontotyyppien heikenta-
misen valilla, kun luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan mukaan lajeihin kohdistuvat
hairiot tulee estaa "siind maarin kuin nama hairiot saattaisivat vaikuttaa merkitta-
vasti taman direktiivin tavoitteisiin.” Luontotyyppien — kattaen seka luontotyypit
etta lajien elinymparistot — osalta mainittu direktiivin kohta ei puolestaan komission
ohjeen mukaan suhteuta vaikutusta direktiivin tavoitteisiin, vaan ainoastaan edel-
lyttaa luontotyyppien heikentymisen estamista. Nain tulkintaohjeessa paadytaan
esittdmaan, ettd lajeja koskevat hairiot on estettdva siind maarin kuin nama hai-

riot saattaisivat vaikuttaa merkittavasti luontodirektiivin tavoitteisiin.** “"Luontotyy-
pin tai lajin elinympdriston heikentymiseen ei sita vastoin sovelleta vaatimusta siita,
ettd heikentymisen tulisi vaikuttaa merkittavasti direktiivin tavoitteisiin — heikenty-
mista on yksinkertaisesti kerta kaikkiaan valtettava.”s> Tama nayttaa kuitenkin melko

60 Suvantola - Simild 2024, s. 67-68.

61 Ks. esim. Suvantola - Simila 2024, s. 70.

62 Ks.HE 76/2022 vp, s. 161, Suvantola — Simila 2024, s. 71.
63 HE 76/2022 vp, s. 162; Komissio 2019, s. 20-21.

64 Tata tdsmennetddn tulkintaohjeessa siten, ettd lajeja koskevien "hdirididen on oltava
merkityksellisid lajin suojelun tason kannalta (niiden on vaikutettava lajin suojelun
tasoon) direktiivin tavoitteisiin nahden. Jasenvaltion on siis selvitettava nimenomaan
naihin tavoitteisiin nahden, ovatko hairiot merkittavia.” Komissio 2019, s. 20.

65 Komissio 2019, s. 20.
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pitkalle menevalta tulkinnalta direktiivin sanamuodosta, eika tulkintaohjeessa vii-
tata esimerkiksi tata tukevaan oikeuskaytantoon. Heikentamiskiellon sisaltoa tar-
kastellaan jaljempana erityisesti arviointivelvollisuuden syntymisen nakdkulmasta,
mutta unionin tuomioistuin on todennut heikentamiskiellon sisallosta muun
muassa, etta luontodirektiivin 6 artiklan 2 kohdan saannoksilla vahvistetaan ylei-
nen suojeluvelvollisuus, joka muodostuu sellaisten heikentymisten tai hairididen
valttamisesta, joilla voisi olla merkittavia vaikutuksia direktiivin tavoitteiden kannal-
ta.% Myos arviointikynnys maarittyy osaltaan vaikutusten merkittavyyden kasitteen
kautta.

Komission tulkintaohjeen mukaan "luontotyyppi (tai lajin elinymparistd) heiken-
tyy alueella silloin, kun alueella oleva luontotyypin tai lajin elinympariston kat-
tama ala pienenee tai kun se erityinen rakenne ja ne erityiset toiminnot, jotka ovat
tarpeen taman luontotyypin tai talle luontotyypille luonteenomaisten lajien tilan
sailyttamiseksi pitkalla aikavalilla, supistuvat alkuperdiseen taikka ennalleen saa-
tettuun tasoonsa verrattuna. Tama arviointi perustuu alueen suojelutavoitteisiin ja
siihen, miten alue vaikuttaa verkoston yhtenaisyyteen.” Lajeja koskevat hairiot alu-
eilla puolestaan “johtuvat tapahtumista, toiminnoista tai prosesseista, jotka vaikut-
tavat alueella niin, etta lajin kanta pienenee pitkalla aikavalilla, sen levinneisyysalue
supistuu tai on vaarassa supistua ja sen kdytettavissa oleva elinymparistd pienenee.
Tama arviointi perustuu alueen suojelutavoitteisiin ja silhen, miten alue vaikuttaa
verkoston yhtendisyyteen.”s” Heikentamista arvioidaan siihen nahden, minkalai-
nen tila ndiden luontoarvojen suhteen vallitsi silloin, kun se osoitettiin suojelun
kohteena - ellei tilaa ole saatu parannettua, jolloin parannettua tilaa tulisi kayttaa
viitekohtana.®

3.3 Arviointivelvollisuus ja sen syntyminen

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan ensimmaisen virkkeen mukaan kaikki suun-
nitelmat tai hankkeet, jotka eivat liity suoranaisesti alueen kayttdon tai ole sen
kannalta tarpeellisia, mutta ovat omiaan vaikuttamaan tahan alueeseen merkit-
tavasti joko erikseen tai yhdessa muiden suunnitelmien tai hankkeiden kanssa,
on arvioitava asianmukaisesti sen kannalta, miten ne vaikuttavat alueen suo-
jelutavoitteisiin. S4annds ilmaisee nain tietyn todennakoisyyskynnyksen (“on

66 Ks. asia C-226/08, Stadt Papenburg, ECLI:EU:C:2010:10, kohta 49, asia C-258/11, Sweet-
man ym., ECLI:EU:C:2013:220, kohta 33, C-127/02 Waddenzee, kohta 38.

67 Komissio 2019, s. 22.
68 Komissio 2019, s. 20-21.
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omiaan vaikuttamaan”), tietyn vaikutusten tason ("vaikuttamaan - — merkitta-
vasti), sen, ettd yhteisvaikutukset on otettava tarkastelussa huomioon (“erikseen
tai yhdessa muiden suunnitelmien kanssa”) seka sen, ettd kynnyksen ylittyessa vai-
kutukset Natura-suojelutavoitteisiin on arvioitava laadullisesti riittavalla tavalla
("asianmukaisesti”).

Luontodirektiivin 6 artiklan edellyttamat tarkastelut voidaan jakaa ajallisesti selvitys-
vaiheeseen, johon liittyvat kysymykset siitd, onko suunnitelma tai hanke sellainen,
ettd se kuuluu artiklan soveltamisalaan (kyse on suunnitelmasta tai hankkeesta,
joka ei liity suoranaisesti alueen kayttoon tai ole sen kannalta tarpeellinen) ja onko
suunnitelma tai hanke omiaan vaikuttamaan merkittavasti alueeseen, ja asianmu-
kaisen arvioinnin vaiheeseen, jossa arviointikynnyksen ylityttya arvioidaan vaikutuk-
set asianmukaisesti ja todetaan, onko suunnitelma tai hanke mahdollista hyvaksya
tai onko sitd muutettava kielteisten vaikutusten vahentamiseksi esimerkiksi lieven-
tavilla toimenpiteilla. Tama suunnitelman tai hankkeen rajoittaminen siten, etta se
ei vaikuta kyseisen alueen koskemattomuuteen, voidaan kuvata lahtokohtaisesti
omaksi, asianmukaisen arvioinnin jalkeiseksi vaiheekseen.®® Toisaalta asianmukai-
sen arvioinnin ja kiellettyjen seurausten toteamisen jalkeen on mahdollista tarkas-
tella 6 artiklan 4 kohdan mukaisen poikkeamisen edellytyksid, joiden tayttyessa
viranomaishyvaksynta on tehtavissa, kun riittavat korvaavat toimenpiteet toteute-
taan.”® 6 artiklan 3 ja 4 kohdan sa@annokset muodostavat ndin tietynlaisen vaiheit-
taisen luvanantomenettelyn, jossa arvioidaan mahdollisia haitallisia vaikutuksia ja
madritellaan sitd, millaisin edellytyksin hankkeet tai suunnitelmat voidaan hyvaksya
tai jattaa hyvaksymattd.”” Unionin tuomioistuin on todennut, ettd poikkeamista kos-
kevien edellytysten tarkastelu on erillinen 6 artiklan 3 kohdan asianmukaisesta arvi-
oinnista. Arvioinnin tulee siten aina edeltaa poikkeamisperusteiden tarkastelua.”?

69 Ks. asia C-258/11, Sweetman ym., kohdat 29-31, asia C-411/17, Inter-Environnement
Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen ASBL, EU:C:2019:622, kohta 119.

70 Ks. Komissio 2019, s. 56.

71  Komissio 2019, s. 23, Euroopan komissio: Natura 2000 -alueisiin liittyvien suunnitel-
mien ja hankkeiden arviointi - Luontodirektiivin 92/43/ETY 6 artiklan 3 ja 4 kohtaa kos-

kevat menetelméaohjeet (2021/C 437/01) 2021, s. 4-5, ks. myds C-127/02 Waddenzee,
kohta 34.

72 Ks. asia C-441/03, Komissio v. Alankomaat, EU:C:2005:233, kohdat 27-28, asia C-258/11
Sweetman ym., kohta 35.
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Erdissa viimeaikaisissa EU-saaddksissa, kuten kriittisia raaka-aineita
koskevassa CRMA-asetuksessa’, on tietyt hankkeet saadetty tiettyjen
edellytysten vallitessa kategorisesti sellaisiksi, ettd luontodirektiivin 6
artiklan 4 kohdan mukainen erittdin tarkeaa yleista etua koskeva vaati-
mus tayttyy.”* Nama sadnnokset eivat siis kuitenkaan vaikuta heikenta-
miskiellon olemassaoloon taikka arviointivelvollisuuteen siten, etta ne
voitaisiin jattaa huomiotta. Esimerkiksi Natura-arvioinnit on puheena
olevien saadostenkin perusteella nimenomaisesti tehtava. Natura 2000
-verkoston suojelumekanismit asettuvat tiettyyn ajalliseen jarjestyk-
seen, joista mahdollisten poikkeamisperusteiden kasillaolon arviointi
ajoittuu Natura-arviointia koskevien kysymysten jalkeen.”® Kyse on myds
vain erittdin tarkeaan yleiseen etuun liittyvan pakottavan syyn edelly-
tyksestd, esimerkiksi 6 artiklan 4 kohdan mukainen vaatimus korvaa-
vien toimenpiteiden toteuttamisesta on ndista saannoksista riippumatta
voimassa.’®

Arviointivelvollisuuden soveltamisala ja arviointikynnys on kansallisesti imple-
mentoitu LSL 35.1 §:n saannokselld, jonka mukaan jos hanke tai suunnitelma joko
yksindan tai tarkasteltuna yhdessa muiden hankkeiden ja suunnitelmien kanssa
todennakoisesti merkittavasti heikentaa valtioneuvoston Natura 2000 -verkostoon
ehdottaman tai verkostoon sisallytetyn alueen niita luonnonarvoja, joiden suoje-
lemiseksi alue on sisallytetty tai on tarkoitus sisallyttda Natura 2000 -verkostoon,
hankkeen toteuttajan tai suunnitelman laatijan on asianmukaisella tavalla arvioitava
nama vaikutukset sen kannalta, miten ne vaikuttavat alueen suojelutavoitteisiin.””

73 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2024/1252, annettu 11 pdivana huhti-
kuuta 2024, puitteiden vahvistamisesta kriittisten raaka-aineiden turvatun ja kestavan
tarjonnan varmistamiseksi ja asetusten (EU) 168/2013, (EU) 2018/858, (EU) 2018/1724 ja
(EU) 2019/1020 muuttamisesta (EUVL L, 3.5.2024).

74  Ks. esim. CRMA-asetuksen 10 artiklan 2 kohta. Erittdin tarkedn yleisen edun tayttymi-
sestd edelleen olisi ilmeisesti ratkaistava my0s se, ettd hankkeen toteuttamiselle on
tahan yleiseen etuun kiinnittyva pakottava syy, ks. HE 41/2024 vp, hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi luonnonsuojelulain muuttamisesta, s. 8, 10, 12-13.

75 Ks.ylld viitatun ohella esim. asia C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond
Beter Leefmilieu Vlaanderen ASBL, kohta 150, Komissio 2019, s. 39 ja siind viitattu
oikeuskaytanto.

76 Esim.CRMA 10(2) artiklan mukaan strategisten hankkeiden katsotaan olevan yleisen
edun mukaisia tai palvelevan kansanterveytta ja yleista turvallisuutta ja niiden voidaan
katsoa olevan erittdin tarkedn yleisen edun mukaisia silla edellytykselld, etta kaikki mai-
nituissa unionin saddoksissa saddetyt edellytykset tayttyvat.

77 Saannos koskee siis myds uusia alueita, eli sen oikeusvaikutukset alkavat jo siitd, kun
valtioneuvosto on ehdottanut aluetta Natura 2000 -verkostoon. HE 76/2022 vp, s. 163.
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Sama koskee sellaista hanketta tai suunnitelmaa alueen ulkopuolella, jolla todenna-
koisesti on alueelle ulottuvia merkittavia haitallisia vaikutuksia. Sdannoksia on tul-
kittava EU-oikeuden mukaisesti.

Luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan ja siten my6s kansallisen sadntelyn sovelta-
misalaan kuuluvat siis lahtokohtaisesti kaikki suunnitelmat tai hankkeet, jotka eivat
liity suoranaisesti alueen kayttdon tai ole sen kannalta tarpeellisia, mutta joilla voi
olla kiellettyja vaikutuksia Natura-luontoarvoihin. Silld, onko kyseessa hanke vai
suunnitelma (rajanveto voi joskus olla vaikeaa), ei ole oikeudellista merkitystd.”® On
selvag, etta maakuntakaavat ovat tallaisia suunnitelmia. Tama on todettu nimen-
omaisesti myds korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukaytanndssa.”” Jopa oike-
usvaikutukseton kaava voi olla arviointivelvollisuuden soveltamisalaan kuuluva
kaava.® Maakuntakaavan erityispiirteend on sen yleispiirteisyys ja se, etta sen vaiku-
tukset Natura-luontoarvoihin ovat valillisia kaavan toteutuessa yksityiskohtaisem-
man kaavoituksen ja erilaisten hallintolupien valityksella, mutta tama ei merkitse
sitd, etteiko kyseessa olisi sadntelyn soveltamisalaan kuuluva suunnitelma.®'

Ratkaisussa KHO 8.3.2002 T 495 (ATK) oli kyse kaupunginvaltuuston
hyvaksymasta oikeusvaikutuksettomasta yleiskaavasta, joka kasitti kol-
meen Natura 2000 -verkostoon ehdotettuun kohteeseen kuuluvia
alueita. KHO katsoi, etta oikeusvaikutuksetontakin yleiskaavaa oli pidet-
tava luonnonsuojelulain (1096/1996, kumottu lailla 9/2023) 65 §:n 1
momentissa tarkoitettuna suunnitelmana. Harkitessaan vaikutusten sel-
vittamisvelvoitteen ulottuvuutta korkein hallinto-oikeus otti huomioon,
ettd vaikutukset voidaan mainitun luonnonsuojelulain pykalan mukai-
sesti selvittaa myos arvioimalla ne asianmukaisella tavalla. Selvitysten
yksityiskohtaisuudelle asetettavia vaatimuksia ratkaistaessa on otettava
huomioon kaavan sisalto.

Kaava-alueella olevista kohteista Natura 2000 -tietokannan mukaan
SCl ja SPA -kohde F10200079 Kokemaenjoen suisto oli Suomen edus-
tavin suistomuodostuma, jonka alueella oli monipuolinen linnusto.
Alueella esiintyi 28 lintudirektiivin liitteessa | tarkoitettua lajia ja yhdek-
san luontodirektiivin liitteessa | tarkoitettua luontotyyppia. SCl-alueeksi
ehdotettu kohde F10200080, Preiviikinlahti, edusti 21 luontodirektiivin

78 Suvantola - Simila 2024, s. 86.

79 Ks. esim. KHO 2020:53, KHO 20.3.2008 T 591 (Irs). Ks. myds HE 76/2022 vp, s. 163, Komis-
sio 2019, s. 25-26, Suvantola — Simila 2024, s. 85-86.

80 Ks. Suvantola — Simila 2024, s. 85; Suvantola, Leila: Valitusoikeus Natura 2000 -verkoston
valvontakeinona. Edilex 2003, s. 40, 47-48 ja seuraavassa referoitu KHO 8.3.2002 T 495
(ATK).

81 C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen ASBL,
kohta 144; Komissio 2019, s. 26.

44



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2025:15

litteen I luontotyyppid. SPA-alueeksi ilmoitetussa kohteessa FI0200151,
Preiviikinlahti, esiintyi 20 lintudirektiivin liitteessa | mainittua lajia, joihin
kuuluivat muun ohella ruskosuohaukka (Circus aeruginosus) ja luhta-
huitti (Porzana porzana). Kohteet oli valituksenalaisilta osiltaan merkitty
toteutettavaksi luonnonsuojelulain nojalla.

Kaavassa Natura-kohteiden alueille oli osoitettu nelja uutta ruoppa-
usmassojen lajitysaluetta (ER-1). Alueita tarvittiin venevaylien kunnos-
tuksessa poistettavien maamassojen ldjittdmiseen. Kaavassa oli lisdksi
osoitettu venevaylia, varauksia pienvenesatamille ja venevalkamille seka
ulkoilureitteja. Pienvenesatamat ja venevalkamat olivat olemassa ole-
via venepaikkoja. Venevaylat oli merkitty nykyisille paikoilleen lukuun
ottamatta erdan deltasaaren ldpaisevaa vaylag, joka oli saaren luonnon-
tilan palauttamiseksi osoitettu yhdistettavaksi toiseen vaylaan. Ulkoilu-
reitit olivat paaosin jo kaytossa, uusi ulkoilureitti oli osoitettu ulkoilun
ja lintujen tarkkailun siirtamiseksi lintujen pesimarauhaa vahemman
hairitsevaan paikkaan. Ulkoilureitit olivat ohjeellisia. Venevalkamien,
venepaikkojen ja ulkoilureittien ei voitu tahan nahden katsoa toden-
nakoisesti merkittavasti heikentavan kohteen valintaperusteina olleita
luonnonarvoja.

Natura-tietolomakkeen mukaan luontotyyppien peittoprosentti on
yhteensa 2 885 hehtaarin suuruisen Kokemaenjoen suiston alueella
95% kohteen pinta-alasta. Pesivien lintujen parimaara on tietolomak-
keen mukaan enimmillaan 110 paria. Preiviikinlahdella luontotyyppien
peittoprosentti on 66% yhteensa 5 552 hehtaarin suuruisen kohteen
pinta-alasta. Pesivien lintujen parimaara on enimmillaan 530 paria.
Luontotyyppien esiintymien taikka kohteissa pesivien lintulajien revii-
rien tarkemmasta sijainnista kummankaan kohteen alueella ei ollut
yleiskaava-asiakirjoissa yksityiskohtaisempaa selvitysta.

Kaupunginhallituksen toimittaman selvityksen mukaan Preivii-
kinlahden l3jitysalueet olivat kooltaan 1,4 hehtaaria ja 3,8 hehtaaria.
Lajitysalueet olivat padosin kuivalla maalla. Kokemaenjoen suiston |&ji-
tysalueet olivat pinta-alaltaan 17,0 hehtaaria ja 5,3 hehtaaria. Molemmat
lajitysalueet olivat kosteikossa ja pienensivat sitd. Toinen alue oli lahella
luhtahuitin ja ruskosuohaukan reviireja.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, kun otettiin huomioon lgjitysalueiden
koko ja sijainti, valtioneuvoston padatos toteuttaa kohteet esilld olevalta
osaltaan muodostamalla ne luonnonsuojelulain mukaisiksi luonnon-
suojelualueiksi sekd valintaperusteina olleiden luontotyyppiesiintymien
peittoprosentit, olevan todennakdistad, etta lajittaminen heikensi merkit-
tavasti kohteiden valintaperusteina olevia luonnonarvoja.

Kun luonnonsuojelulain (1096/1996, kumottu lailla 9/2023) 65 §:ssa
tarkoitettua arviointia puheena olevien l3jitysalueiden osalta ei ollut
tehty, kaupunginvaltuuston paatos oli luonnonsuojelulain 65 §:n 1
momentin vastainen.
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Varsinaisen asianmukaisen arvioinnin kynnys on luonnonsuojelulaissa ilmaistu
todenndkoisyyden ja merkittavyyden kasitteiden kautta. Ne ovat lahtokohtaisesti
erillisia asioita.®2 Muun muassa Waddenzee-ratkaisussa vahvasti omaksutulla varau-
tumis- tai varovaisuusperiaatteella on merkitysta molempien arvioinnissa (kuitenkin
erityisesti todennakdisyyden arvioinnissa, kun epavarmuuksien hallinta on varo-
vaisuusperiaatteen nimenomainen funktio), mutta edellytyksena on LSL 35.1 §:n
mukaisesti sekd vaikutusten todenndkoisyys etta merkittavyys.® Nain ollen vaiku-
tuksen tulee olla seka tietyn — oikeuskdytannén mukaan sanamuotoja alemmas
asettuvan — todenndkdisyyden ylittava, etta vaikutukseltaan tietyn tasoinen, jotta
arviointikynnys ylittyy.®

Oikeudellinen arviointikynnys on muotoutunut keskeisesti Euroopan unionin
tuomioistuimen oikeuskaytanndssa ja sita seuraavassa kansallisessa oikeuskay-
tannodssa. Waddenzee-ratkaisun mukaan luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdassa
asianmukaisen arvioinnin suorittamisen edellytykseksi asetetaan se, etta on ole-
massa todenndkdisyys tai vaara siitd, ettd suunnitelma tai hanke vaikuttaa kyseiseen
alueeseen merkittavasti. EU-oikeuden ennalta varautumisen periaatteen vaikutuk-
sesta todennakaoisyyskynnys asettuu huomattavan alas: mikali on epailyksia mer-
kittdvien vaikutusten aiheutumatta jadmisesta, tallainen arviointi on suoritettava.®
Tuomioistuimen mukaan luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan ensimmadista virketta
on tulkittava siten, etta sen soveltamisalaan kuuluvat hankkeet ja suunnitelmat

on arvioitava asianmukaisesti sen kannalta, miten ne vaikuttavat alueen suojelu-
tavoitteisiin, mikali objektiivisten seikkojen perusteella ei ole poissuljettua, etta ne
vaikuttavat kyseiseen alueeseen merkittavasti joko erikseen tai yhdessa muiden
suunnitelmien tai hankkeiden kanssa.® Inter-Environnement Wallonie ja Bond Beter
Leefmilieu Vlaanderen -ratkaisussa arviointikynnys muotoiltiin siten, ettd erityisesti
ennalta varautumisen periaatteen perusteella téllainen riski on olemassa, kun alaa kos-
kevan parhaan tieteellisen tiedon perusteella ei voida sulkea pois, ettd suunnitelma tai
hanke voi vaikuttaa tdtd aluetta koskeviin suojelutavoitteisiin. Riskié on arvioitava eri-
tyisesti sen alueen, jota tdmd suunnitelma tai hanke koskee, ominaisuuksien ja erityis-
ten ympdristéolosuhteiden valossa.

82 Ks.esim.C-127/02 Waddenzee, kohdat 40-43, Komissio 2019, s. 29, P6lonen 2019, s. 18.
83 Ks. Suvantola — Simila 2024, s. 86-87.

84 Esim.C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen
ASBL, kohta 134.

85 Ks.myos C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vliaan-
deren ASBL, kohta 134.

86 (-127/02 Waddenzee, kohdat 43-45. Ks. Waddenzee-ratkaisusta laajemmin Kallio 2006.
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Tuomioistuimen muotoilut riskin todennakdisyyden suhteen ovat melkoisen ehdot-
tomia, erityisesti kun huomioidaan tallaisten tulevaisuudessa toteutuvien vaiku-
tusten arvioinnin luonne. Kyse on kuitenkin nimenomaan merkittavien vaikutusten
todennakoisyydesta. Todenndkdisyyden arvioinnin on sanottu olevan tasapainon
hakemista varovaisuusperiaatteen ja ylivarovaisuuden valillg; vaikka heikennyksen
todennakdisyys asettuu alas, sen on oltava jollakin tavalla ennakoitavissa hankkeen
vaikutuksia koskevan tiedon perusteella.®”

Vaikutusten merkittavyytta puolestaan arvioidaan suhteessa alueen sailyttamisen
tavoitteisiin. Kun suunnitelma tai hanke, jolla on vaikutusta kyseiseen alueeseen, ei
vaaranna sen sdilyttamisen tavoitteita, sita ei voida pitaa sellaisena, etta se voisi vai-
kuttaa merkittavasti kyseessa olevaan alueeseen. Merkittavyys madritetdan unionin
oikeuden mukaan erityisesti sen alueen, jota tdma suunnitelma tai hanke koskee,
ominaisuuksien ja erityisten ymparistdolosuhteiden valossa. Merkittavyyden kyn-
nys maarittyy alueen suojelutavoitteiden vaarantumisen perusteella.t® Merkittavyys
vaihtelee komission tulkintaohjeen mukaan eri tekijoiden, kuten vaikutuksen suu-
ruuden, tyypin, laajuuden, keston, voimakkuuden, ajoituksen, todennakdisyyden,
kumulatiivisten vaikutusten ja kyseisten luontotyyppien ja lajien haavoittuvuuden
mukaan.®

87 Ks. Suvantola, Leila — Simild, Jukka: Luonnonsuojeluoikeus. Edita 2011, s. 227.

88 Ks.C-127/02 Waddenzee, kohdat 46-49. Suojelutavoitteet voidaan ratkaisun kohdan 54
mukaan (jossa sindnsa kasitellaan varsinaista Natura-arviointia) maarittaa sen perus-
teella, miten merkittavia alueet ovat liitteessa | olevan luontotyypin tai liitteessa Il ole-
van lajin suotuisan suojelun tason sdilyttamisen tai ennalleen saattamisen ja Natura
2000:n yhtenadisyyden kannalta, seka alueita uhkaavan huononemisen tai haviami-
sen perusteella. Ks. myos P6lonen 2019, s. 18. Komission (2019, s. 29) tulkintaohjeen
mukaan vaikutusten "merkittavyys on maaritettdva suhteessa suunnitelman tai hank-
keen kohteena olevan suojeltavan alueen erityispiirteisiin ja ymparistoolosuhteisiin, ja
erityisesti on otettava huomioon alueen suojelutavoitteet ja ekologiset ominaispiirteet.”

89 Komissio 2019, s. 29, jossa siis viitataan myo6s vaikutuksen todenndkoisyyteen, vaikka se
on lahtokohtaisesti eri asia merkittavyyteen ndahden ja merkittavien vaikutusten mah-
dollisuus olisi oikeuskaytannon mukaan kyettava "objektiivisten seikkojen perusteella
poissulkemaan”.

Varovaisuusperiaate yhtaalta laskee arviointikynnysta, mutta toisaalta sen keskeinen
peruste on ymparistoa koskevan tiedon epavarmuus erityisesti tilanteissa, joissa arvi-
oidaan vasta tulevaisuudessa ilmenevia vaikutuksia. Taydelliseen varmuuteen tulevai-
suudessa ilmenevista vaikutuksista tuskin on mahdollista paasta. Ks. myds Pélonen
2019, s. 19, joka tarkastelee asiaa varsinaisen "asianmukaisen arvioinnin” ja sita koske-
van oikeuskaytannon kannalta. Unionin tuomioistuimen oikeuskaytanndssa vaatimuk-
set asianmukaiselle arvioinnille ovatkin sanottuun nahden tiukkoja, esimerkiksi asiassa
C-461/17, Holohan ym., EU:C:2018:883 (kohdat 34 ja 50) todetaan, ettd arvioinnissa ei
saa olla aukkoja, ja siina pitaa olla taydellisia, tasmallisia ja lopullisia toteamuksia ja paa-
telmig, joilla voidaan hadlventda kaikenlainen perusteltu tieteellinen epdilys asianomai-
sella suojelualueella suunniteltujen toiden vaikutuksista. Jos tallaisia paatelmia, jotka
ovat omiaan hdlventamaan kaikki perustellut epailyt kdytettavissa olevien tietojen riit-
tavyydestad, ei ole, varsinaista arviointia ei voida pitda luontodirektiivin 6 artiklan 3 koh-
dassa tarkoitetulla tavalla asianmukaisena.

47



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2025:15

Komission menetelmaohjeessa on lueteltu esimerkkeja indikaatto-
reista, joilla vaikutusten merkittavyytta on mahdollista mitata. Ohjeen
mukaan esimerkiksi luontotyypin alueen menetyksen osalta merkitta-
vyysindikaattorina on menetetty luontotyyppi hehtaareina ja mene-
tetyn luontotyypin prosenttiosuus; heikentymisen indikaattorina alue
(absoluuttisina lukuina ja prosenttiosuuksina), jolla lajin tai luontotyy-
pin suojelun tason maarittamisessa kaytetyt ominaisuudet ovat hei-
kentyneet, sekd kunkin ominaisuuden heikentymisen laajuus; hdirién
indikaattorina hairidtekijan voimakkuus, kesto tai pysyvyys ja sen etai-
syys lisdantymisalueista; pirstoutumisen indikaattorina muutos alku-
perdiseen ja haluttuun tilaan verrattuna (esimerkiksi useiden pienten
luontotyyppipalstojen luominen yhden suuren luontotyypin sijasta ja
reunavaikutukselle altistuva luontotyyppi hehtaareina). Vdilillisten vai-
kutusten indikaattorina puolestaan on se, missa madrin alue on avoin
muille uhkille (haitalliset vieraslajit, ihmisten ja eldinten tunkeutuminen
alueelle sekd muu kehitys).*°

Ratkaisussa KHO 2018:121 korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli
ensisijaisesti kysymys yhtion lupahakemuksessa tarkoitetun tekopoh-
javesihankkeen kahteen Natura 2000 -alueeseen kohdistuvista vaiku-
tuksista. Naiden vaikutusten arviointia ja arvioinnin tulosten huomioon
ottamista oli KHO:n mukaan tarkasteltava erityisesti unionin tuomiois-
tuimen luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohtaa koskevan oikeuskaytannon
valossa.

Lupahakemuksen mukaan tekopohjavesilaitoksen toiminta jakautui
kolmeen erilliseen tuotantoalueeseen. Tuotantoalueiden 1 ja 2 raken-
teet sijoittuivat osin Keisarinharju-Vehoniemenharjun Natura-alueelle
ja hankkeen vaikutukset kohdistuivat niiden osalta kyseiseen Natu-
ra-alueeseen. Tuotantoalueen 3 rakenteet sijoittuivat Keinidanrannan
Natura-alueen laheisyyteen ja hankkeen vaikutukset kohdistuivat sen
osalta tahan Natura-alueeseen. Luonnonsuojelulain 65 §&:n (1096/1996,

90 Komissio 2021, s. 13. Nama ovat kuitenkin viime kadessa vain esimerkkeja, eika arviointi
ndiden indikaattorien perusteella ole mydskaan valttamatta suoraviivaista. Esim. asiassa
C-258/11 Sweetman ym. tienrakennushanke merkitsi noin 1,47 hehtaarin paljaiden
kalkkikivikallioiden menettamista pysyvasti yhteison tarkeana pitamalla alueella. Tama
1,47 hehtaarin pinta-ala menetettiin alueella, jota oli kuvailtu “erilliseksi osa-alueeksi ja
alueeksi, jonka erityisen ominaispiirteen muodostavat tarkeat ensisijaisesti suojeltavien
luontotyyppien alueet”ja jolla oli yhteensa 85 hehtaaria paljaita kalkkikivikallioita. Tama
pinta-ala oli itse osa kyseisten paljaiden kalkkikivikallioiden, jotka ovat luontodirektiivin
liitteessa | tarkoitettu ensisijaisesti suojeltava luontotyyppi, 270 hehtaarin kokonaispin-
ta-alaa, joka sijaitsi kokonaisuudessaan kyseiselld yhteison tarkedana pitamalla alueella.
Unionin tuomioistuin katsoi heikennyksen merkittavaksi keskeisesti silla perusteella,
ettd kyse oli ensisijaisesti suojeltavan luontotyypin osan pysyvasta ja korjaamattomasta
menettamisestd. Tuomioistuimen mukaan kansalliset viranomaiset eivat voi hyvaksya
toimintaa, joka voi vaarantaa pysyvasti sellaisten alueiden ekologiset ominaispiirteet,
joilla esiintyy ensisijaisesti suojeltavia luontotyyppeja. Asia C-258/11 Sweetman ym.,
kohdat 12, 43-48.
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kumottu lailla 9/2023)1 momentissa ja 66 §:n 1 momentissa tarkoitet-
tuja vaikutuksia Natura-alueiden suojelun perusteena oleviin luonnon-
arvoihin oli arvioitava erikseen kummankin Natura-alueen osalta ottaen
huomioon suojeltavan alueen ekologiset ominaispiirteet ja luonnon-
olosuhteet. Huomioon oli otettava muun ohella, kuinka merkittavina
vaikutuksia Natura-alueiden suojelun kohteena oleviin luontotyyppei-
hin voitiin pitda suhteessa luontotyyppien kokonaispinta-alaan ja edus-
tavuuteen seka kuinka herkkia kyseiset luontotyypit olivat pohjaveden
maarassa ja laadussa tapahtuville muutoksille.

Hallinto-oikeuden paatds kumottiin silta osin kuin se oli koskenut
suunnitellun tekopohjavesilaitoksen tuotantoaluetta 3, jonka osalta
hankkeen vaikutukset kohdistuivat Keinidnrannan Natura-alueeseen.
Aluehallintoviraston hakemuksen hylkaava paatos saatettiin talta osin
voimaan. Esitetyn selvityksen perusteella oli olemassa vaara, etta teko-
pohjavesihanke merkittavasti heikentaisi suojelun perusteena olevia
luonnonarvoja Keinianrannan Natura-alueella.

Merkittavien vaikutusten mahdollisuus on siis arviointitarpeen selvittdmisessa
kyettava "objektiivisten seikkojen perusteella poissulkemaan’, jotta varsinaisen,
"asianmukaisen” Natura-arvioinnin tarvetta ei synny.” Komission tulkintaohjeessa
korostetaan merkittavyyden kdsitteen objektiivista tulkintaa.”? Objektiivinen tarkas-
telu tapahtuu kuitenkin aina kyseisen alueen olosuhteissa.”

Esimerkiksi Pdijat-Hameen maakuntakaavaa koskeneessa, muuna rat-
kaisuna julkaistussa paatoksessa KHO 15.4.2019T 1510 oli kyse muun
muassa maakuntakaavassa osoitettujen loma- ja matkailualueiden (R)
vaikutuksista Natura-luontoarvoihin. Tarkastellun Natura-alueen suoje-
luperusteena oli luontodirektiivin luontotyyppi boreaalinen luonnon-
metsd. Rakentamisalueiden laajentuminen ja alueen matkailukayton

91

92
93

Waddenzee-ratkaisussa (kohdat 53-61) kasiteltiin myos tallaiselle asianmukaiselle arvi-
oinnille asetettavia vaatimuksia. Ratkaisun (kohta 61) mukaan tallainen arviointi mer-
kitsee sitd, etta on alaa koskevat parhaat tutkimustulokset huomioon ottaen yksiloitava
suunnitelman tai hankkeen kaikki sellaiset nakkohdat, joka voivat yksinadn tai yhdis-
tettyind muiden suunnitelmien tai hankkeiden kanssa vaikuttaa taman alueen suo-
jelutavoitteisiin. Toimivaltaiset kansalliset viranomaiset voivat hyvaksya hankkeen tai
suunnitelman vain varmistuttuaan siitd, etta se ei vaikuta haitallisesti kyseisen alueen
koskemattomuuteen, kun otetaan huomioon taman toiminnan vaikutusten asianmu-
kaista arviointia koskevat paatelmat. Nain on silloin, kun ei ole olemassa mitaan tieteel-
liselta kannalta jarkevaa epadilya tallaisten vaikutusten aiheutumatta jaamisesta.
Komissio 2019, s. 29.

Komission (2019, s. 29) mukaan “objektiivisuutta ei voida selvastikdan erottaa suun-
nitelman tai hankkeen kohteena olevan suojeltavan alueen erityispiirteista ja ympa-
ristdolosuhteista. Ndin ollen alueen suojelutavoitteet seka sitd koskevat ennakko- tai
lahtotilannetta koskevat tiedot voivat olla hyvin tarkeitd, koska niiden avulla voidaan
maadrittad tarkemmin suojelun kannalta erityisen tarkasti huomioon otettavat seikat.”
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lisadntyminen saattoivat KHO:n mukaan kohdistaa lisarasitusta saa-

ren virkistysalueille ja luonnonsuojelualueille. Alueen yksityiskohtai-
sempaa suunnittelua ohjaavaa matkailun ja virkistyksen kehittamisen
kohdealue -merkintda koskevan suunnittelumaarayksen mukaan eri-
tyista huomiota oli kuitenkin kiinnitettdva suojeluohjelmien ja Natura
2000 -verkoston alueisiin, ettei niitd luontoarvoja, joiden suojelemiseksi
alueet on valittu suojeluohjelmaan tai Natura 2000 -verkostoon, heiken-
neta merkittavasti.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan kysymyksessa olleiden
R-alueiden toteuttamisesta Natura-alueelle ulottuvien haitallisten vaiku-
tusten todennadkdisyytta ja merkittavyytta arvioitaessa oli otettava huo-
mioon, ettd alueen suojeluperusteena oli metsatyyppi ja ettd alue oli
Natura-tietolomakkeessa esitetyn kohdekuvauksen mukaan jo nykyisel-
[adn osa alueen retkeilykokonaisuutta ja alueella kdy paljon retkeilijoita.
Alueelle oli jo tehty polkuverkko ja luontopolku, jotka véahensivat maas-
ton kulumista. Lisdrasituksen haitalliset vaikutukset jdivat siten hyvin
todennakdisesti vahaisiksi. Natura-aluetta ymparoi lisaksi yhtendinen
virkistysalue, eivatkd loma- ja matkailualueeksi osoitetut R-alueet siten
olleet valittdmassa yhteydessa Natura-alueeseen. Yhtendinen virkistys-
alue muodosti korkeimman hallinto-oikeuden mukaan riittavan laa-
jan puskurivydhykkeen Natura-alueen ymparille. Tahan nahden ja kun
lisaksi otettiin huomioon alueelle osoitetun rakentamisen luonne seka
edelld mainittu alueen yksityiskohtaisempaa suunnittelua ohjaava suun-
nittelumaarays, ei jaanyt tieteelliselta kannalta jarkevaa epailya kohteen
valintaperusteena oleviin luontoarvoihin kohdistuvien merkittavasti
heikentdvien vaikutusten aiheutumatta jaamisesta. Kaytettavissa olevan
aineiston pohjalta voitiin siten todeta, ettei puheena olleilla R-alueilla
ollut merkittavia ja todenndkdisia Natura-alueelle ulottuvia haitallisia
vaikutuksia.

Merkittavyyden arvioinnissa on katsottu voitavan saada tukea ymparistévastuu-
direktiivin®* sadnnoksistd, jonka valmistelussa on tukeuduttu luontodirektiiviin ja
molemmissa direktiiveissa kdytetdadn samoja, lahtokohtaisesti yndenmukaisesti tul-
kittavia kasitteita. Ymparistovastuudirektiivin liitteen 1 mukaan perusteisiin, joilla
vaikutusten merkittavyytta arvioidaan kuuluvat lajien 1) yksildiden lukumaara, nii-
den esiintymistiheys tai esiintymisalue; 2) tiettyjen yksildiden tai vahingoittuneen
alueen merkitys suhteessa kyseisen lajin tai luontotyypin suojeluun, lajin tai luon-
totyypin harvinaisuus (arvioituna paikallisesti, alueellisesti ja ylemmalla tasolla,
yhteison taso mukaan luettuna); 3) lajin leviamiskyky (kyseiselle lajille tai kannalle
ominaisen dynamiikan mukaan) tai elinkelpoisuus eli luontotyypin luontainen

94 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/35/EY, annettu 21 pdivana huhti-
kuuta 2004, ympadristovastuusta ymparistdvahinkojen ehkaisemisen ja korjaamisen
osalta, EUVL L 143, 30.4.2004, p. 56-75.
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uudistumiskyky (sille tyypillisen lajeille tai niiden kannoille ominaisen dynamii-
kan mukaan); 4) lajin tai luontotyypin kyky palautua nopeasti vahingon tapahdut-
tua ilman muita toimia kuin tehostetut suojelutoimet sellaiseen tilaan, joka johtaa
pelkdstaan lajin tai luontotyypin dynamiikan ansiosta tilaan, jota voidaan pitaa
perustilaa vastaavana tai sitd parempana.” Esimerkiksi Sweetman ym. -tapauksessa
EU-tuomioistuin korosti sita, etta tiehankkeen vaikutusten kohteena oli luonnon-
vara (paljaat kalkkikivikalliot), jota ei voida korvata, kun se on kerran tuhottu.*

Kun arviointikynnys ylittyy Natura-luontoarvoihin kohdistuvien vaikutusten toden-
nakoisyyden ja merkittavyyden perusteella, ovat nama keskeisia seikkoja, joihin
arviointitarpeen selvittamisen johtopaatoksissa on otettava perustellusti kan-
taa.”” Suomen ymparistokeskuksen julkaiseman luontoselvityksia ja luontovaiku-
tusten arviointia koskevan ohjeistuksen mukaan Natura-arvioinnin tarpeellisuutta
koskevaan selvitykseen tulisi koota my0s vahintaan kuvaus hankkeesta tai suun-
nitelmasta, sen toiminnoista ja sijainnista suhteessa Natura-alueeseen, toiminnan
vaikutusalueen rajaus ja talle alueelle aiheutuvat valittomat tai valilliset ymparisto-
muutokset, Natura-alueen yleiskuvaus ja suojelutavoitteet ja toiminnan vaikutuk-
set ja yhteisvaikutukset Natura-alueen suojeluperusteena oleviin luonnonarvoihin.*®
Myos komission menetelmdohjeessa on yleisid ohjeita selvityksen tekemiseksi, ja
siind esimerkkeina selvityksessa kaytettavista tietolahteista on mainittu:

— Natura 2000 -aluetta koskeva tietolomake;

— aluekohtaiset suojelutavoitteet (jotka on vahvistettu erityisten
suojelutoimien alueita koskevissa nimeamissaadoksissa, erityisten
suojelualueiden luokittelusaadoksissa, alueen kayttdsuunnitelmassa tai
erillisessa saadoksessa);

95 Suvantola - Simila 2024, s. 92. Ympadristovastuudirektiivin liitteen 1 mukaan merkit-
taviksi vahingoiksi ei puolestaan tarvitse luokitella kielteisia muutoksia, jotka ovat
vahdisempia kuin kyseisen lajin tai luontotyypin kannalta normaaleiksi katsottavat
luonnolliset vaihtelut; kielteisia muutoksia, jotka johtuvat luonnollisista syista tai toi-
mista, jotka kuuluvat alueiden normaaliin hoitoon sellaisena kuin hoito on maaritelty
luontotyyppia koskevissa rekistereissa tai tavoiteasiakirjoissa tai kuin alueen omistajat
tai toiminnanharjoittajat ovat hoidon aiemmin toteuttaneet; lajeille tai elinymparistéille
aiheutuneita vahinkoja, joiden osalta on todettu, etta lajit tai elinymparistot palautuvat
lyhyessa ajassa ja ilman toimenpiteitd joko perustilaan tai sellaiseen tilaan, joka johtaa
pelkastaan lajin tai luontotyypin dynamiikan ansiosta tilaan, jota voidaan pitaa perusti-
laa vastaavana tai sitd parempana.

96 (C-258/2011 Sweetman ym., kohta 45.
97 Ks. esim. muuna ratkaisuna julkaistu KHO 15.4.2019T 1510.

98 Makeld, Katariina — Salo, Palvi: Luontoselvitykset ja luontovaikutusten arviointi: Opas
tekijalle, tilaajalle ja viranomaiselle. 2. korjattu painos. Suomen ymparistokeskuksen
raportteja 43/2023. Suomen ympadristokeskus 2023, s. 249.
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— alueen kayttdsuunnitelmat (joissa esimerkiksi maaritetaan alueen
paineita ja uhkia);

— olemassa olevat tutkimukset ja seurantatiedot asiaankuuluvista lajeista
ja luontotyypeistd, niiden levinneisyydesta alueella ja sen ymparistdssa,
niiden suojelun tasosta seka niihin kohdistuvista paineista ja uhkista;

— alueen nykyiset ja aiemmat kartat;

— maankayttdsuunnitelmat ja muut asiaa koskevat olemassa olevat
suunnitelmat;

— olemassa oleva alueen kartoitusaineisto;

— olemassa olevat hydrogeologiaa koskevat tiedot;

— olemassa olevat tiedot merkityksellisista aineista (esimerkiksi
typpilaskeumat tai paastettyjen jatevesien koostumus);

— samankaltaisten hankkeiden tai suunnitelmien ymparistévaikutusten
arvioinnit;

— asiaankuuluvat ympariston tilaa koskevat raportit;

— kartat ja maantieteelliset tietojarjestelmat;

— alueen historiaa koskevat tiedot jne.”

Tassa selvityksessa maakuntakaavan vaikutuksia itsessaan kutsutaan valillisiksi, sen
toteutuessa ensisijaisesti yksityiskohtaisemman suunnittelun kautta. Edella sano-
tusta kay toisaalta ilmi, ettd suunnitelmilla ja hankkeilla on seka suoria etta valillisia
vaikutuksia Natura-luontoarvoihin. Molemman tyyppiset vaikutukset on huomioi-
tava tarkasteltaessa arviointitarpeen syntymista. Varsinaista Natura-arviointia kos-
kien unionin tuomioistuin on todennut, etta yhtaalta asianmukaisessa arvioinnissa

99 Komissio 2021, s. 10-11. Menetelmaohjeessa (s. 7) on todettu, ettd "[k]oska selvitys
on ennakkoarviointivaihe, se voi yleensa perustua jo olemassa oleviin tietoihin, kuten
asiantuntijalausuntoihin (esimerkiksi toimivaltaisten ympadristoviranomaisten lausun-
not) tai julkaistuun aineistoon (esimerkiksi luontotyyppikartat tai lajikartoitukset), sen
sijaan, etta vaadittaisiin yksityiskohtaisen uuden naytdn kerdamista. Jos riittavia tie-
toja esimerkiksi suojeltujen luontotyyppien ja lajien esiintymisesta silla alueella, johon
suunnitelma tai hanke mahdollisesti vaikuttaa, ei ole tai ne ovat vanhentuneita, saate-
taan kuitenkin joutua kerdamaan ja analysoimaan lisatietoja, jotta voidaan maarittaa,
onko odotettavissa merkittavia vaikutuksia. Jos tietoja ei ole, on oletettava, etta merkit-
tavat vaikutukset ovat todenndkdisia ja ettd asianmukainen arviointi on tarpeen.” Ajatus
selvityksen perustumisesta olemassa oleviin tietoihin onkin kritiikille altis; ensisijaisena
lienee pidettava sita, etta arviointitarpeen selvittamiseksi hankitaan riittava tieto sen
sijaan, ettd merkittavien kielteisten vaikutusten poissulkemiseksi tarvittavien tietojen
puuttumisen vuoksi todettaisiin arviointikynnyksen ylittyvan. Olemassa oleva tieto joko
antaa riittavat tiedot arviointivelvollisuutta koskevan kysymyksen ratkaisemiseksi taikka
ei. Oikeudellisesti ei ole mitdaan merkitysta silld, onko tieto olemassa olevaa vai arvioin-
tivelvollisuutta koskevien johtopdatosten tekemiseksi erikseen hankittua. Ks. teemasta
my®6s Suvantola - Simild 2024, s. 86-89.
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on luetteloitava kaikki elinymparistotyypit ja lajit, joita varten alue on suojeltu, ja
toisaalta siind on yksiloitava seka ehdotetun hankkeen vaikutukset alueella esiin-
tyviin lajeihin, joita varten sita ei ole lisatty luetteloon, etta vaikutukset alueen
ulkopuolella oleviin elinymparistotyyppeihin ja lajeihin ja tarkasteltava naita vai-
kutuksia, sikali kuin kyseiset vaikutukset ovat omiaan vaikuttamaan alueen suoje-
lutavoitteisiin.’® Toisin sanoen vaikutukset myds muihin kuin suojelun perusteena
oleviin luontoarvoihin niin kyseisella Natura-alueella kuin sen ulkopuolellakin ovat
osa vaikutuksia ja niiden arviointia, jos ndilla vaikutuksilla on merkitysta suojelun
perusteena olevien luontoarvojen kannalta.

Esimerkiksi Helsingin yleiskaavaa koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO
2018:151 oli kyse myos kaavan valillisista vaikutuksista. Kyseessa oli-

vat asuntorakentamisen vaikutukset Vanhankaupunginlahden lintuvesi
(FI0100062) Natura 2000 -alueeseen, joka on suojeltu seka luonto-

ettd lintudirektiivin mukaisena alueena. Yleiskaavassa asuinrakenta-
miseen osoitettujen A2- ja A4-alueiden laheisyyteen sijoittuvat osat
Etu-Viikin peltoalueesta olivat erityisen tarkeita ruokailu- ja levéahdys-
alueita usealle Natura 2000 -alueen suojelun perusteena olevalle lajille.
Rakennuksista ja niiden kaytdsta aiheutui naille linnuille rakentamis-
alueen ulkopuolelle ulottuva hairidvaikutus. Peltoalue oli valittdmassa
yhteydessa Natura-alueeseen, ja peltoalue ja Natura-alue muodostivat
asiassa esitetyn selvityksen perusteella usean Natura-alueen suojelun
perusteena olevan lajin osalta yhden ekologisen kokonaisuuden. Pel-
toalueelle kohdistuvat vaikutukset heijastuivat siten myos varsinaiselle
Natura-alueelle, minka vuoksi myds kysymyksessa olevalle peltoalueelle
kohdistuvat vaikutukset oli tullut arvioida vastaavalla tavalla kuin Natu-
ra-alueelle kohdistuvat vaikutukset.

Yleiskaavaan liittyvassa Natura-arvioinnissa peltoalueelle rakenta-
misen kielteisiin vaikutuksiin oli mainittu lukeutuvan peltoalueen pie-
neneminen, alueen maisemallinen sulkeutuminen seka rakentamisesta
aiheutuva hairio. Arvioinnissa kaytetyt lintujen parimaaratiedot perus-
tuivat Natura-tietolomakkeeseen, tietolomakkeen paivitystietoihin seka
osittain linnustoseurantatietojen koontijulkaisuun. Arvioinnissa ei ollut
kuitenkaan ilmoitettu lajikohtaisia tietoja siitd, millaisia maaria lintuja
esiintyy A2- ja A4-alueiden vaikutusalueilla. Arvioinnissa ei ollut myos-
kaan kiinnitetty huomiota siihen, milla tavoin rakentamisen tehok-
kuus ja toteutustapa vaikuttivat lajikohtaiseen hairidvaikutusalueen
laajuuteen.

Yleiskaavaan liittyvaa Natura-arviointia ei edella esitetty huomioon
ottaen voitu kaikilta osin pitaa asianmukaisena, eivatka siina esitetyt
johtopdatokset merkittavien haitallisten vaikutusten toteutumatta jaa-
misesta kaikilta osin perustuneet sellaisiin unionin tuomioistuimen

100 Asia C-461/17, Holohan ym., kohta 40.
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oikeuskdytannossa tarkoitettuihin taydellisiin, tasmallisiin ja lopullisiin
padtelmiin, joilla voidaan hadlventaa kaikenlainen tieteellinen epailys
asianomaisella suunnittelualueella suunniteltujen téiden vaikutuksista.
Koska yleiskaavaratkaisun mahdollisia heikentavia vaikutuksia Natu-
ra-alueen suojelun perusteena oleviin lintulajeihin ja Natura-alueen
linnustollisesti arvokkaaseen aluekokonaisuuteen ei ollut riittavasti
poissuljettu, oli esitetyn selvityksen perusteella olemassa vaara, etta pel-
toalueelle osoitetut uudet rakentamisalueet merkittavasti heikentavat
suojelun perusteena olevia luonnonarvoja Natura 2000 -alueella.'

Arviointitarpeen syntyminen - se, onko alueen suojelutavoitteiden vaarantumi-

nen objektiivisten seikkojen perusteella poissuljettavissa, maaraytyy lahtokohtai-
sesti kolmella perusteella: 1) Natura-alueen luontoarvojen perusteella, 2) hankkeen
tai suunnitelman sisdllon perusteella ja 3) muiden Natura-alueen luontoarvoihin vai-
kuttavien hankkeiden/suunnitelmien perusteella. Merkitysta ei ole silla, mita aluetta
hanke tai suunnitelma koskee, vaan sen vaikutuksilla Natura-luontoarvoihin.'?
Nama kaikki maardytyvat viime kddessa tapauskohtaisesti.’®

Luontodirektiivin 6 artiklan velvoitteiden tarkoituksena on varmistaa yhteisén tdr-
kednd pitdmien luontotyyppien ja luonnonvaraisten eldin- ja kasvilajien suotui-

san suojelun tason sdilyttdminen tai tarvittaessa sen ennalleen saattaminen saman
direktiivin yleisemman tavoitteen, joka on ymparistonsuojelun korkean tason takaa-
minen sen nojalla suojelluilla alueilla, toteutumiseksi.”® Arviointivelvollisuuden
kannalta merkitysta on edelld kuvatun mukaisesti vain niilla verkostoon kuuluvan

101 Ks. valillisista vaikutuksista myds jaljempana kasiteltava, tuulivoimamaakuntakaavoi-
tusta koskenut KHO 2020:53, jossa tarkastellun vaihemaakuntakaavan vaikutusten
arvioinnin yhteydessa laaditun Natura-arvioinnin tarveharkinnan mukaan Porvoon tuu-
livoima-alueesta ei aiheutunut Séderskarin ja Langoérenin saariston Natura-alueelle
suoria hairiévaikutuksia. Vaikutuksia Natura-alueelle voi kuitenkin muodostua lintujen
liikehtiessa suunnitellun tuulivoima-alueen ja Natura-alueen vililla ja vaikutusten oli
arvioitu kohdistuvat lajeihin, jotka joko ruokailevat tuulivoima-alueilla tai joko muutta-
vat tai lentavat ruokailu-/lepailyalueelle. Vaikutukset Natura-alueella esiintyviin lintuihin
voivat aiheutua ruokailu-, lepaily- ja pesimahabitaattien vahenemisesta, estevaikutuk-
sista tai populaatioiden pienenemisesta térmayksista johtuen.

102 Asia C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen
ASBL, kohta 136; asia C-441/03 Komissio v. Alankomaat, kohta 23; HE 76/2022, s. 163;
Suvantola - Similda 2011, s. 219, Suvantola — Simila 2024, s. 79, 82.

103 Ks. C-127/02 Waddenzee, kohta 48, Komissio 2019, s. 34, P6lonen 2019, s. 31.

104 Esim. asia C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vlaan-
deren ASBL, kohta 116; Kallio 2006, s. 9, jossa todetaan, ettd suotuisan suojelutason
kasitteen tarkoituksena on lahtokohtaisesti luonnonsuojelutoimenpiteiden arviointi ja
niiden toteuttaminen luontodirektiivissd erikseen madriteltyjen ekologisten kriteerien
mukaisesti.
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alueen luonnonarvoilla, jotka ovat olleet alueen valinnan perusteena.'® Kulloisen-
kin aluetyypin (luontodirektiivin mukaiset SCl-alueet taikka lintudirektiivin'® mukai-
set SPA-alueet, jotka voivat olla myds esimerkiksi paallekkaisia tai limittaisia) osalta
huomioidaan siten vain tietolomakkeessa mainitut lajit tai luontotyypit, lukuun
ottamatta niita lajeja, jotka ovat merkitty tietolomakkeessa luokkaan D (joiden
merkitys alueen valinnan kannalta on todettu merkittémaksi).'” Arviointitarpeen
selvittamisessa merkittavien vaikutusten todennakoisyytta tarkastellaan ndiden
luontoarvojen nakokulmasta. Aiheutuvien haitallisten vaikutusten todenndkoinen
merkittavyys riippuu siitd, mita luonnonarvoja Natura-alueen valinnalla pyritdaan
turvaamaan. Vaikutusten kannalta merkityksellista on esimerkiksi se, miten mitka-
kin Natura-luontoarvot alueella sijaitsevat.'®® Yksittdisten Natura-alueiden rajauspe-
riaatteet saattavat poiketa toisistaan esimerkiksi niin, etta jotkin alueet on rajattu
tiukasti luontotyypin esiintymien mukaisesti ja toiset taas laajempina kokonaisuuk-
sina.'” Tarkastelu tapahtuu kuitenkin nimenomaan aluekohtaisesti.'"® Jos maakun-
takaavalla voi olla vaikutuksia useampiin Natura-alueisiin, tarkastellaan vaikutuksia
jokaisen alueen osalta erikseen. Suojelun lainsdddannollinen toteutustapa alueella
voi indikoida seka tarvittavan suojelun voimakkuutta etta sellaisten toimenpiteiden
luonnetta, jotka ovat omiaan heikentamdan Natura-luontoarvoja, mutta heikenta-
miskielto ja arviointivelvollisuus eivat silti ole riippuvaisia ndista erityislakien instru-
menteista ja siitd, minkalaisia haitallisia vaikutuksia niilla on mahdollista ehkaista.'""

105 HE 76/2022 vp, s. 162; Suvantola - Simila 2024, s. 77-78, 89, P6lonen 2019, s. 13. Ndiden
tietojen kannalta keskeinen on siis kustakin alueesta laadittu tietolomake.

106 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/147/EY, annettu 30 pdivana marras-
kuuta 2009, luonnonvaraisten lintujen suojelusta (kodifioitu toisinto), EUVL 26.1.2010, s.
7-25.

107 Suvantola - Simila 2024, s. 78.

108 Ks. esim. Komissio 2019, s. 29, jossa todetaan, etta vaikutus, joka on merkittava yhdella
alueella ei valttamatta ole sita toisella ja kaytetaan esimerkkina sita, ettd sadan neli6-
metrin menetys luontotyypin alueesta voi olla merkittava, jos kysymyksessa on harvi-
naisen orkidean pieni kasvupaikka, kun taas laajan aromaan kannalta vastaava menetys
voi olla merkitykseton, ellei se vaikuta alueen suojelutavoitteisiin.

109 Suvantola - Simild 2024, s. 92 ja siina viitattu.

110 Suvantola - Simila 2011, s. 230, ks. KHO 2018:121.

111 Ks. Suvantola - Simila 2011, s. 222-223. Natura-luontoarvojen suojelu on siis toteutettu
monin muunlaisinkin instrumentein kuin luonnonsuojelulain nojalla. Toteutustapa kay
ilmi aluetta koskevasta tietolomakkeesta. Ks. esim. KHO 2020:3, jossa kyseessa ollut
Natura-alue on toteutettu paaosin ulkoilulailla ja muilta osin luonnonsuojelulain ja vesi-

lain nojalla, mahdollisista toteuttamissaadoksista ja muista mahdollisista toteutusta-
voista Suvantola - Simila 2024, s. 75-77.
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Vuosikirjaratkaisussa 2001:67 seutukaavaan oli otettu seututien tielin-
jamerkintd, joka lapaisi Natura 2000 -verkostoehdotukseen sisallyte-
tyn kohteen. Seutukaavaa laadittaessa alustavaakaan ehdotusta Natura
2000 -verkostosta ei ollut kaytettavissa. Tien rakentamisen vaikutuk-
set nahtavilla pidetystd 1.4.1997 paivatysta kohdekuvauksesta ilmene-
viin luonnonarvoihin arvioitiin laadittaessa seutukaavaa toteuttavaa
tiesuunnitelmaa. Arvioinnissa, joka oli laadittu 1997, luonnonarvot oli
inventoitu ja todettu, ettei tien rakentamisella ollut niitd heikentavaa
vaikutusta.

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd Natura 2000 -verkostoehdotus-
padtoksen asiakirja-aineistoon kuuluneen kartan mukaan kohde oli
rajattu kasittamaan vain vesialuetta. Kohdekuvauksen mukaan koh-
teen valintaperusteena oli talta osalta, etta se edusti luontotyyppia 3210
fennoskandian luonnontilaiset jokireitit. Toteuttamistavaksi oli mer-
kitty vesilaki. Laadittaessa luontoselvitys tiesuunnitelman yhteydessa
kohteen lajisto ja luontotyypit oli inventoitu ja arvioitu tien rakentami-
sen vaikutukset niihin. Tiesuunnitelmaa laadittaessa tehdyn arvioinnin
mukaan silta, joka tuli vesioikeuden paatoksen mukaan rakennetta-
vaksi niin, ettei joen uomaa korkeankaan veden aikana kavennettu, ei
vaikuttanut heikentavasti nahtavilla pidetysta ehdotuksesta ilmeneviin
luonnonarvoihin. Kun luontotyypin esiintymaa ei supistettu taikka sen
ilmentajalajien elinymparistoja havitetty, eika yksinomaan visuaalisella
haitalla ollut oikeudellista merkitysta, korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd arviointivelvollisuutta ei ollut."'?

Ratkaisussa KHO 2008:72 ymparistolupaa oli haettu turvetuotan-
non harjoittamiseen noin yhden kilometrin etdisyydella Natura 2000
-kohteen rajasta olevalla tuotantoalueella. Hankkeen kuivatusvedet oli
tarkoitus johtaa noin 2,1 kilometria pitkan laskuojan kautta Natura-koh-
teen alueella olevaan jarveen. Jarvi edusti kohteen erdana valintape-
rusteena ollutta luontotyyppia humuspitoiset jarvet ja lammet (3160).
Jarven keskisyvyys oli vain noin 1 metri. Hakijan ilmoittama odotetta-
vissa oleva kuormitus huomioon ottaen ei ollut ennalta objektiivisesti
arvioiden pois suljettua, ettd suunniteltu tuotanto merkittavasti hei-
kentdisi kohteen valintaperusteina jarven osalta olleita luonnonarvoja.
Turvetuotantohankkeen vaikutukset Natura-kohteen valintaperusteina
olleisiin luonnonarvoihin olisi taman vuoksi ollut arvioitava luonnon-
suojelulain (1096/1996, kumottu lailla 9/2023) 65 §:ssa saadetylla tavalla
ennen ymparistéluvan myontamista.

112 Tapaus oli siis sindnsa poikkeuksellinen, etta Natura-verkostoehdotusta ei viela ollut
seutukaavaa hyvaksyttaessa. Varsinaisen, "asianmukaisen” Natura-arvioinnin osalta EU:n
tuomioistuimen oikeuskdytanndssa on todettu, ettd Natura-arvioinnin on tapahduttava
ennen hankkeen tai suunnitelman hyvaksymista, jos tallainen arviointi on tarpeen, ks.
C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen ASBL,
kohta 140-141.
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Ratkaisussa KHO 10.1.2010 T 17 (Irs) kunnanhallitus oli antamallaan
paatoksellda myontanyt L Oyj:lle maa-ainesluvan ottaa soraa ja hiekkaa
ottamisalueelta yhteensa 900 000 m? (vuotuinen otto 90 000 m?) muun
ohella lupamaarayksin, etta Natura 2000 -verkostoon kuuluvaa naa-
purialuetta Iahinna oleva ottamisalueen puusto saadaan poistaa vasta
sitten, kun se on kaivuun kannalta valttamatonta. Asiassa ei ollut suo-
ritettu luonnonsuojelulain (1096/1996, kumottu lailla 9/2023) 65 §:ssa
tarkoitettua arviointi- ja lausuntomenettelya. Hallinto-oikeus oli kun-
nan jasenen valituksesta paatoksestaan lahemmin ilmenevin perus-
tein kumonnut kunnanhallituksen paatoksen luonnonsuojelulain 65 §:n
mukaisen arviointivelvollisuuden sivuuttamisen vuoksi ja palauttanut
asian kunnanhallitukselle uudelleen kasiteltavaksi. KHO hylkasi L Oyj:n
valituksen ja jatti hallinto-oikeuden paatdksen lopputuloksen pysyvaksi.

Kysymyksessa ollut kohde oli otettu Natura-verkostoon toisaalta
luontodirektiivin SCl-alueena ja toisaalta lintudirektiivin mukaisena
SPA-alueena. Verkostoon ottamisen perusteena oli luontodirektiivin liit-
teen Il lajeista valtioneuvoston 20.8.1998 tekemaan pdatokseen liitty-
van tietolomakkeen mukaan ollut liito-orava ja lintudirektiivin liitteen Il
lajeista yhdeksan lintulajia. Luontodirektiivin liitteen | luontotyypeista
perusteena olivat olleet muun ohella boreaaliset luonnonmetsdit.

Maa-aineslupavalitusta oli perusteltu muun ohella sill3, etta lupahar-
kinnassa oli jatetty huomiotta ekologisen vyohykkeen rikkoutuminen
L Oyj:n aikoessa ottaa maa-ainesten oton piiriin Natura 2000 -verkos-
ton kohteen kannalta tarkeata aluetta, josta seurasi alueen pintave-
sien ohjautuminen pohjaveteen. Alueen luonnonrauhaan merkittavasti
vaikuttavan ottotoiminnan vaikutusta aanimaisemaan ei ollut kartoi-
tettu. Valituksen oli katsottava sisaltavan vaatimuksen lupapadatoksen
kumoamisesta myds silla perusteella, ettd Natura 2000 -verkoston koh-
teen ulkopuolella, mutta sen valittémassa laheisyydessa toteutettavasta
ottamishankkeesta todenndkdisesti aiheutuisi Natura-kohteen luon-
nonarvoille arviointivelvollisuuden perustavia merkittavia haitallisia
vaikutuksia. Asiassa oli laadittu L Oyj:n toimeksiannosta ottamissuunni-
telman Natura-tarveselvitys, mutta asiassa ei ollut suoritettu luonnon-
suojelulain 65 §:ssa tarkoitettua arviointi- ja lausuntomenettelya.

Maa-aineslupa oli mydnnetty L Oyj:n suunnitelman mukaisesti siten,
ettd suojavydhykkeen leveys edelld mainitun Natura-alueen Iahinna
ottamisaluetta olevaan osa-alueeseen nahden oli 30 metria. Hallinto-oi-
keuden paatoksesta ilmenevat perusteet muutoin huomioon ottaen
luonnonsuojelulain 65 §:ssa tarkoitettu arviointi- ja lausuntomenettely
oli, toisin kuin tarveselvityksessa oli katsottu, ollut tarpeen. Ottamislu-
paa ei siten, maa-aineslain 1 §:n 2 momentti huomioon ottaen, olisi tul-
lut myontaa edellyttamatta arviointi- ja lausuntomenettelya.
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Hankkeen tai suunnitelman ominaisuudet maarittelevat tietenkin lahtokohtai-

sesti sen vaikutukset Natura 2000 -verkostoon kuuluviin alueisiin ja niiden valinnan
perusteena oleviin luontoarvoihin, samoin kuin paljolti my&s ndiden vaikutusten
todennakoisyyden. Hankkeen tai suunnitelman sisaltéon vaikuttamalla on mahdol-
lista vaikuttaa myos sen vaikutuksiin. Tama on olennaista erityisesti siina tilanteessa,
jossa asianmukaisen arvioinnin tuloksena todetaan hankkeen tai suunnitelman vai-
kuttavan kielletylla tavalla alueen koskemattomuuteen (jolloin hanketta tai suunni-
telmaa lahtokohtaisesti rajoitetaan siten, ettei kiellettyja seurauksia aiheudu), mutta
yhta lailla esimerkiksi suunnitelman sisall6lla voidaan vaikuttaa varsinaisen arvioin-
titarpeen syntymiseen.

My6s olemassa olevien hankkeiden muutokset voivat edellyttaa Natu-
ra-arviointia, ja siten niidenkin osalta on tarvittaessa selvitettava arvi-
ointitarpeen syntyminen. Ratkaisussa 2.4.2020 T 1511 (Irs) oli kyse
paperitehtaan ymparistdluvan tarkistamisesta sen jalkeen, kun komis-
sio oli antanut teollisuuspaastodirektiivin mukaiset parhaita kaytetta-
vissa olevia tekniikoita (BAT) koskevat paatelmat massan, paperin ja
kartongin tuotantoa varten. Aluehallintovirasto oli yhtion hakemuksen
johdosta maarannyt paperitehtaan vesistopaastoihin sisaltyvalle kiin-
toaineelle paatelmien mukaista paastotasoa lievemmat raja-arvot. Teh-
taan vesistopaastot kohdistuivat Natura 2000 -kohteeseen sisaltyvalle
vesistdalueelle. Natura-kohteen suojelun perusteena olivat muun ohella
jokihelmisimpukka ja vuollejokisimpukka. Jokihelmisimpukan lisdanty-
misen edistamiseksi alueella oli tehty ja kdynnissa useita toimenpiteita
kannan elinvoimaisuuden ja luontaisen elinkierron palauttamiseksi.
Lohikalojen vaellusesteiden poistamisen jalkeen suurin uhka jokihelmi-
simpukalle oli joen kokonaiskiintoainevirtaama. Asiassa oli ELY-keskuk-
sen valituksen johdosta otettava kantaa siihen, edellyttiko paatelmien
mukaista padstotasoa lievemmista raja-arvoista paattaminen luonnon-
suojelulain mukaista Natura-arviointia.

Korkein hallinto-oikeus totesi, etta lupaviranomaisen paatos oli kos-
kenut komission paatelmien mukaisesta kiintoaineen paastttasosta
poikkeamista, minka kannalta merkityksellista oli arvioida taman poik-
keaman vaikutuksia. Natura-arviointia ei tallaisessa tilanteessa voitu
pitda tarpeettomana pelkastdan silla perusteella, etta kuormituksen
tasossa ei tapahtunut merkittdvaa muutosta. Aikaisemman lupahake-
muksen ja ymparistdvaikutusten arviointimenettelyn (YVA) yhteydessa
Natura-kohteeseen kohdistuvien vaikutusten arviointi oli perustunut
nyt esitettya selvasti alhaisempaan kiintoainekuormituksen tasoon.
Yhtion hakemuksen mukainen kiintoainepaastojen lievempi raja-arvo
olisi mahdollistanut yli kaksinkertaisen kiintoainekuormituksen paa-
telmien mukaiseen paastotasoon verrattuna. Ymparistoluvan tarkista-
misen yhteydessa paperitehtaan kiintoainekuormituksen vaikutuksista
Natura-kohteen simpukkakantoihin ei tasta huolimatta ollut esitetty
asianmukaista selvitysta.
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Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd saadun selvityksen perusteella ei
ollut voitu sulkea pois sitd, etta paperitehtaan kiintoainepdastot ja lupa-
paadtoksessa paastojen osalta maaratyt paatelmien mukaisia paastota-
soja lievemmat raja-arvot tarkasteltuna yhdessa muun kuormituksen
kanssa vaikuttivat merkittavasti heikentavasti Natura-kohteen suojelun
perusteena oleviin luonnonarvoihin. Aluehallintoviraston ei olisi tullut
padttaa tehtaan ymparistéluvan maaraysten tarkistamisesta ennen kuin
luonnonsuojelulain (1096/1996, kumottu lailla 9/2023) 65 §:n mukainen
Natura-arviointi oli suoritettu. Hallinto-oikeuden ja aluehallintoviraston
padtokset kumottiin ja asia palautettiin aluehallintovirastolle uudelleen
kasiteltavaksi.

Hankkeen ominaisuuksista ja erityisesti muutoksista olevaan tilan-
teeseen nahden oli kyse my0s ratkaisussa KHO 2006:101, jossa korkein
hallinto-oikeus totesi, ettd toiminnassa olevan, Natura 2000 -alueen
ulkopuolella usean kilometrin paassa sijaitsevan voimalaitoksen ilmaan
johdettavien rikki- ja typpipaastojen vaikutukset Natura 2000 -kohtee-
seen oli ennen luvan mydntamista arvioitava asianmukaisesti, jollei
objektiivisesti arvioiden ollut poissuljettua, etta ne vaikuttivat kyseiseen
kohteeseen merkittavasti yhdessa muiden hankkeiden ja suunnitel-
mien kanssa. Laitoksesta lahimmillaan noin 3,5 kilometrin padssa oleva
Natura 2000 -alue oli sisallytetty verkostoon seka luontodirektiivissa
tarkoitettuna SCl-alueena etta lintudirektiivissa tarkoitettuna SPA-alu-
eena. Kyseessa oleva voimalaitos oli suurin yksittainen rikkidioksidin ja
typen oksidien paastolahde Turun ja Naantalin seudulla. Laitoksen paas-
tot eivat kuitenkaan lupamaaraykset ja ennustettu kdayntiaika huomioon
ottaen ainakaan merkittavasti lisddntyneet aikaisempaan verrattuna.
Laitoksen piippujen korkeudet olivat 134 ja 82 metria. Yhden kattilan
kayton lisadmisella oli korvattu toisen laitoksen kaytosta poistumisesta
johtuvaa energiantuotantoa. Ymparistoluvalla sallittu voimalaitoksen
rikki- ja typpipdastojen synnyttama kuormituslisdys Natura-alueella oli
ennalta arvioiden niin vdahdinen, etta merkittavien haitallisten vaikutus-
ten aiheutuminen alueen suojelun perusteena oleville luonnonarvoille
oli ennalta varautumisen periaatekin huomioon ottaen poissuljettu.

Arviointivelvollisuuden syntymiseen vaikuttaa kuitenkin hankkeen tai suunni-
telman omien vaikutusten ohella myds sen ja muiden hankkeiden kumuloituvat
yhteisvaikutukset.""® Yhteisvaikutuksiin vaikuttaminen puolestaan on hankkeiden
osalta usein mahdotonta, mutta maakuntakaavan kaltaisten suunnitelmien osalta
on tunnistettava kahdenlaisia yhteisvaikutuksia: maakuntakaavan mukaisen maan-
kayton (aluevaraukset ja kaavamaaraykset) yhteisvaikutukset (jolloin ne kuitenkin
ovat viime kddessa kyseisen suunnitelman vaikutuksia) ja toisaalta maakuntakaa-
van ja sellaisten hankkeiden ja suunnitelmien yhteisvaikutukset, jotka eivat ole

113 Suvantola - Simild 2024, s. 91.
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maakuntakaavaan perustuvia tai siita riippuvaisia. Yhteisvaikutuksista voidaan siis
puhua kahdessa eri merkityksessd, luontodirektiivin 6 artiklan ja LSL 35 §:n viita-
tessa yhteisvaikutuksiin nimenomaan jalkimmaisessa merkityksessa (koska suunni-
telman vaikutukset ovat suunnitelmien vaikutuksia). Arviointitarvetta arvioitaessa
esimerkiksi maakuntakaavoitusta koskevassa oikeuskdytanndssa viitataan taas
useimmiten nimenomaan yksittdisen kaavan eri aluevarausten yhteisvaikutuksiin."*
Ero on kasitteellinen, mutta tarkea tunnistaa. Natura-arviointikynnys voi ylittya jois-
sain tapauksissa my6s useamman maakuntakaavan yhteisvaikutusten perusteella.'

Yksittdisen kaavan sisallon Natura-yhteisvaikutuksista oli kysymys kol-
men kunnan yhteista yleiskaavaa koskeneessa vuosikirjaratkaisussa
KHO 2021:60, jossa tarkastellun kaavan tarkoituksena oli mahdollis-
taa asuntojen rakentaminen noin 80 000-100 000 uudelle asukkaalle ja
noin 15 000-40 000 uutta tyopaikkaa kaava-alueella. Kaavassa osoite-
tut uudet rakentamisalueet muodostivat rannikon suuntaisen taajama-
rakenteen, joka sijoittui osin Natura 2000 -verkostoon kuuluvan alueen
valittdmaan laheisyyteen. Kaavasta oli laadittu Natura-arviointi, jonka
asianmukaisuudesta ratkaisussa oli kyse.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd yleiskaavaa laadittaessa oli tul-
lut erityisesti selvittaa kaavan toteuttamisesta Natura-alueelle kohdistu-
vat yhteisvaikutukset. Yhteisvaikutusten kattavan tarkastelun merkitysta
korostivat kaavaratkaisun tarkoittaman maankayttomuutoksen merkit-
tavyys ja laaja-alaisuus seka lisaksi se, ettd yhteinen yleiskaava muodosti
viimeisen suunnittelutason, jolla koko alueelle osoitetun maankay-
ton yhteisvaikutuksia oli mahdollista kattavasti arvioida. Kaava-alue
ja siten myos yleiskaavaa toteuttava jatkosuunnittelu jakautuivat kol-
men eri kunnan alueelle, eika kattava yhteisvaikutusten arviointi enaa
alueen osayleiskaava- tai asemakaavatasoisessa suunnittelussa ollut
mahdollista.

Natura-alueelle kohdistuvia vaikutuksia arvioitaessa oli tassa tapauk-
sessa tullut ottaa huomioon yleiskaavassa osoitettujen uusien rakenta-
misalueiden ohella myds Natura-alueeseen rajautuva pinta-alaltaan 2,8
neliokilometrin suuruinen yleiskaavassa selvitysalueeksi osoitettu alue.
Selvitysaluetta koskevan kaavamaardayksen mukaan alueella oli selvitys-
alueeseen rajautuvan Natura-alueen suojelun perusteena olevia luon-
toarvoja. Alueen maankaytto ja tarvittavat suojelualueet ratkaistiin
tarkemmassa suunnittelussa.

114 Ks. esim. KHO 2020:53 ja KHO 2016:14.

115 Ks. esim. jaljempana kasitelty KHO 2020:53, jossa téllaisilla vaikutuksilla ei kuitenkaan
ollut asiassa merkitysta.
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Selvitysaluetta koskeva merkinta ja siihen liittyvat kaavamaarayk-
set eivat edellyttaneet alueen sailyttamista nykyisellaan, mika oli ollut
laaditun Natura-arvioinnin lahtokohtana, vaan kaavamerkinta mer-
kitsi ainoastaan alueen maankayton ratkaisemisen siirtymista yleis-
kaavaan ndhden erilliseen tarkempaan suunnitteluun. Tasta aiheutui
yleiskaavan vaikutusten arviointiin ja erityisesti kaavan toteuttami-
sesta Natura-alueelle kohdistuvia yhteisvaikutuksia koskevaan arvioin-
tiin epavarmuutta, jota ei voitu pitaa merkitykseltaan vahaisena. Taman
epavarmuuden merkitysta lisasi erityisesti se, ettda kolmen eri kunnan
alueelle jakautuneen kaava-alueen kattava yhteisvaikutusten arviointi
ei ollut enda alueen osayleiskaava- tai asemakaavatasoisessa suunnitte-
lussa mahdollista. Selvitysalueen maankayttoratkaisun siirtdminen tar-
kempaan suunnitteluun aiheutti lisaksi epavarmuutta Natura-alueelle
kohdistuvien haitallisten vaikutusten lieventamiseen liittyvien toimen-
piteiden toteutumiseen ja riittavyyteen.

Yleiskaavaan liittyvaa Natura-arviointia ei erityisesti kaavan toteutta-
misesta aiheutuvien yhteisvaikutusten arviointiin liittyvat epavarmuus-
tekijat huomioon ottaen voitu pitaa riittavana, eivatka siina esitetyt
johtopaatokset merkittavien haitallisten vaikutusten toteutumatta jaa-
misesta kaikilta osin perustuneet sellaisiin unionin tuomioistuimen
oikeuskdytannossa tarkoitettuihin taydellisiin, tasmallisiin ja lopulli-
siin paatelmiin, joilla voitiin halventaa kaikenlainen tieteellinen epailys
asianomaisella suunnittelualueella suunniteltujen téiden vaikutuksista.
Koska yleiskaavaratkaisun mahdollisia heikentavia vaikutuksia erityisesti
Natura-alueen suojelun perusteena oleviin lintulajeihin ja Natura-alueen
linnustollisesti arvokkaaseen aluekokonaisuuteen ei ollut riittavasti
poissuljettu, oli esitetyn selvityksen perusteella olemassa vaara, etta
yleiskaavassa Natura-alueen ldheisyyteen osoitettu uusi maankaytto ja
kaavaratkaisun mahdollistama alueen asukasmaaran voimakas liséan-
tyminen yleiskaavaratkaisuun sisdltyvista lieventamistoimenpiteista
huolimatta merkittavasti heikentavat suojelun perusteena olevia luon-
nonarvoja Natura 2000 -alueella.

Natura 2000 -sadannoksissa viitatuilla yhteisvaikutuksilla viitataan siis kuitenkin lah-
tokohtaisesti samanaikaisesti suunnitteilla oleviin muihin hankkeisiin ja suunni-
telmiin. Tallaisia ovat 1) hyvaksymisvaiheessa olevat hankkeet ja suunnitelmat,

2) jo hyvaksytyt hankkeet ja suunnitelmat, joita ei ole viela toteutettu ja komis-
sion ohjeen mukaan myds 3) sellaiset hankkeet, jotka eivat ole viela hyvaksymis-
vaiheessa, mutta siind maarin selvillg, etta niiden vaikutuksista voidaan tehda
paatelmia ja niiden toteutuminen on todennakaista. Tallaisia lienevat ainakin esi-
merkiksi nahtaville asetetut kaavaehdotukset. Jo toteutetut hankkeet eivat kuulu
"yhteisvaikutusten” kasitteeseen, vaan niiden vaikutukset tulevat huomioiduksi
osana vaikutusten arvioinnin "lahtétilannetta”. Yhteisvaikutusten osalta ei oteta
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huomioon pelkastaan keskenaan samanlaisia hankkeita, merkitys riippuu niiden
vaikutuksista Natura-luontoarvoihin (jotka sindnsa vaihtelevat suunnitelma- ja
hankekohtaisesti)."®

Yhteisvaikutukset ja muiden hankkeiden ja suunnitelmien valmiusaste
olivat esilla muun muassa Vuosaaren satamahankkeeseen liittynytta
yleiskaavaa koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2004:26. Kyseisessa
yleiskaavassa oli muun ohella osoitettu liikennevaylamerkinnat kaa-
va-alueen kaakkoispuolelle suunnitellun sataman edellyttamille tie- ja
rautatieyhteyksille. Mainittujen liilkennevaylien linjaukset puheena ole-
valla kaava-alueella kulkivat osittain Suomen Natura 2000 -verkostoeh-
dotukseen sisallytetyn, neljasta erillisestad osa-alueesta muodostuvan
kohteen yhden osa-alueen kautta. Asiassa oli luonnonsuojelulain ja
luontodirektiivin sadanndsten perusteella ratkaistava, heikensikd sata-
mahanke kokonaisuutena ja tarkasteltuna yhdessa muiden hankkei-
den tai suunnitelmien kanssa merkittavasti niita luonnonarvoja, joiden
suojelemiseksi edella mainittu kohde oli ehdotettu ja ilmoitettu komis-
siolle sisallytettavaksi Natura 2000 -verkostoon. Satamahankekokonai-
suutta koskeva luonnonsuojelulain (1096/1996, kumottu lailla 9/2023)
65 §:n ja 66 §:n 1 momentin mukainen arviointi- ja lausuntomenettely
oli suoritettu satamaa ja sen maaliikenneyhteyksia koskeneen seutukaa-
va-asian yhteydessa. Kohteeseen kuuluvan toisen osa-alueen laheisyy-
teen suunniteltua kauppakeskusta koskeneet kaavoitushankkeet eivat
korkeimman hallinto-oikeuden mukaan olleet satamaa ja sen maaliiken-
neyhteyksia koskenutta seutukaava-asiaa kasiteltdessa sellaisia valmiita
suunnitelmia, joiden vaikutuksia olisi tullut arvioida yhdessa satama-
hankekokonaisuuden kanssa. Asia oli jossain maarin poikkeuksellinen,
silla kasiteltavana ollut kauppakeskushanke oli kaavoituksen osalta vas-
tatuulessa, sen maakuntakaavamerkinta oli kumottu vahvistamisme-
nettelyssa (jonka ratkaisun KHO piti voimassa vuosikirjaratkaisussa KHO
2003:60) ja kauppakeskusta koskevasta asemakaavasta (joka hyvaksyt-
tiin nelja paivaa vuosikirjaratkaisun 2003:60 antamisen jalkeen) oli vali-
tettu hallinto-oikeuteen. Talla lienee ollut merkitysta ratkaisun kannalta.

116 Komissio 2019, s. 28-29, Suvantola - Simila 2011, s. 225, jotka viittaavat tarkastelun
samankaltaisuuteen vesioikeudellisen resipienttiperiaatteen kanssa, jonka mukaisesti
tietyn toiminnan vaikutukset huomioidaan nimenomaan kulloisissakin olosuhteissa
siten, ettd niin muut kuormittavat tekijat kuin ympariston (tdssa tapauksessa Natu-
ra-luontoarvojen) kyky sietda kuormitusta huomioidaan.
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Komission menetelmdohjeessa todetaan, etta hankkeen tai suunnitelman vaikutus-
tekijoita tarkasteltaessa sen kaikki vaiheet, mukaan lukien rakentaminen, kaytto ja
kaytosta poisto, tulee huomioida.'” Ohjeessa on edelleen annettu esimerkkeja arvi-
ointitarvetta koskevassa selvityksessa huomioon otettavista osatekijoista, joiksi on
mainittu hankkeen tai suunnitelman:

— koko (esimerkiksi suhteessa suoraan maankayttoon);

— kokonaisvaikutusalue, mukaan lukien valillisten vaikutusten (esimerkiksi
melu, sameus tai tarind) vaikutusalue;

— ympdriston fyysiset muutokset (esimerkiksi joenuomien tai muiden
vesistdjen morfologian ja metsapeitteen tiheyden muutokset);

— muutokset olemassa olevan paineen voimakkuudessa (esimerkiksi
melun, saastumisen tai liilkenteen lisaéantyminen);

— resurssitarpeet (esimerkiksi vedenotto ja mineraalien louhinta);

— paastot (esimerkiksi typpilaskeumat) ja jatteet (ja se, havitetadnko ne
maahan, veteen vai ilmaan);

— kuljetustarpeet (esimerkiksi kulkutiet);

— muun muassa rakentamisen, kayton ja kaytosta poiston kesto;

— ajalliset ndkokohdat (suunnitelman tai hankkeen eri vaiheiden ajoitus);

— etdisyys Natura 2000 -alueista ja erityisesti niiden tunnusomaisista
piirteista;

— muiden hankkeiden ja suunnitelmien aiheuttamat kumulatiiviset
vaikutukset."®

Maakuntakaavoituksen yhteydessa on kuitenkin huomioitava sen myds seuraavissa
jaksoissa kuvatut erityispiirteet Natura-saantelyn mukaisena suunnitelmana. Esi-
merkiksi ylld kuvattujen tekijoiden osalta maakuntakaava laaditaan tyypillisesti sel-
laisessa vaiheessa ja niin yleispiirteisena suunnitelmana, ettd mainitut seikat ovat
vain joiltakin osin tiedossa.

117 Komissio 2021, s. 9.
118 Komissio 2021, s. 9.
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4  Arviointivelvollisuus
maakuntakaavainstrumentin
nakokulmasta

4.1 Maakuntakaavan joustavuus ja valillisyys ja Natura-
arviointi

Maakuntakaavoitukseen liittyy erityispiirteita Natura-arviointivelvollisuuden ja arvi-
ointikynnyksen nakdkulmasta. N&itd on tuotu jo edella esiin, mutta niitad on syyta
kasitella tasmallisemmin nimenomaan Natura 2000 -sadntelyn valossa. Ensimmai-
nen naista piirteistd on maakuntakaavan yleispiirteisyys ja sen valillisyys suhteessa
konkreettisten hankkeiden toteuttamiseen. Paitsi etta konkreettisten, mittakaaval-
taan maakunnallisten hankkeiden toteutuminen edellyttaa omia lupamenettely-
jaan, ne edellyttavat suomalaisessa maankayton suunnittelujdrjestelmdssa yleensa
— ja esimerkiksi tuulivoimahankkeiden osalta sédannénmukaisesti - myds maakunta-
kaavaa yksityiskohtaisempaa maankdyton suunnittelua. Muiden kuin rakentamistoi-
menpiteita merkitsevien hankkeiden osalta, jollaisia voivat olla esimerkiksi monet
luonnonvarojen kayttoa koskevat hankkeet, yksityiskohtaisempaa kaavoitusta ei
valttamatta tarvita. Talldinkin maakuntakaavassa osoitettava uusi maankayttétapa
edellyttad yleensa viranomaishyvaksyntaa esimerkiksi hallinnollisten lupien muo-
dossa, joiden eri sektorilakien mukaisiin lupaedellytyksiin useimmiten - ja kunkin
sektorilain mukaan vaihtelevilla tavoin - sisdltyy voimassa olevien kaavojen huo-
mioon ottaminen ainakin joiltakin osin.' Tallaisia toimintoja, joiden osalta Natura
2000 -verkostoon liittyva heikentamiskielto ja arviointivelvollisuus voivat tieten-

kin niin ikaan tulla kyseeseen, maakuntakaava ohjaa vaihtelevasti ja tyypillisesti
jokseenkin rajallisesti.'® Maakuntakaavan oikeudellinen merkitys eri tyyppisten
hankkeiden kannalta voi siis olla erilainen.

119 Ks. esim. valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ja maakuntakaavan merkitysta
ympadristolupaharkinnassa koskenut KHO 2010:32.

120 Ks. kaavoituksen ja sektorilakien rooleista ja suhteista ekologisen kytkeytyvyyden ja
luonnon monimuotoisuuden hallinnassa esim. Hautamaki, Ranja — Heinila, Aleksi - Moi-
lanen, Atte — Rajaniemi, Juho: Ekologinen kytkeytyvyys ja luonnon monimuotoisuus
alueidenkdyton suunnittelussa. Tietokooste. Suomalainen tiedeakatemia 2024. (https://
acadsci.fi/wp-content/uploads/2024/03/Ekologinen-kytkeytyvyys-ja-luonnon-moni-
muotoisuus-2024.pdf, haettu 21.9.2024), erit. s. 40-53.
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Komission tulkintaohjeessa on tunnistettu vaikutuksiltaan valillisten suunnitelmien
olemassaolo. Tulkintaohjeen mukaan

"Luontodirektiivin kannalta erityisen olennaisia ovat luonnollisesti
maankayttoon ja aluesuunnitteluun liittyvat suunnitelmat. Joillakin
suunnitelmilla on maankayttdon suoria oikeudellisia vaikutuksia, toi-
silla vain valillisia. Esimerkiksi alueellisia tai maantieteellisesti laajoja
alueiden kayttdsuunnitelmia ei useinkaan sovelleta suoraan, vaan ne
muodostavat perustan yksityiskohtaisemmille suunnitelmille tai toi-
mivat kehyksena kehittamisluville, joilla puolestaan on suoria oikeu-
dellisia vaikutuksia. Kummankin tyyppisten maankayttosuunnitelmien
olisi katsottava kuuluvan 6 artiklan 3 kohdan soveltamisalaan silta osin
kuin ne ovat omiaan vaikuttamaan merkittavasti Natura 2000 -alueisiin.”
Ohjeessa todetaan toisaalta my0s, etta jos “suunnitelma sisaltaa yleisella
tasolla yhden tai useamman yksittdisen hankkeen, joista ei kuitenkaan
esiteta yksityiskohtia, suunnitelmasta tehty arvio ei vapauta yksittaisia
hankkeita 6 artiklan 3 kohdan mukaisista arviointivaatimuksista myo-
hemmassa vaiheessa, jolloin niista on saatu enemman tietoa.”’”'

Tulkintaohjeessa kuitenkin tarkastellaan taman luonteisia valillisia vaikutuksia
omaavia suunnitelmia vain siitd nakokulmasta, ovatko ne arviointisaantelyn sovel-
tamisalaan kuuluvia suunnitelmia (ovat), ei niihin liittyvien mahdollisten, esimer-
kiksi arviointikynnyksen ylittymiseen liittyvien erityiskysymysten nakékulmasta. On
kuitenkin selvaa, etta suunnitelmat, jotka mahdollistavat monenlaiset ratkaisut ja
toteutuvat vasta yksityiskohtaisempien maankadyttosuunnitelmien ja niihin perustu-
vien hallintolupien valitykselld, ovat luonteeltaan ja my6s esimerkiksi "todennakdis-
ten merkittavien” vaikutusten syntymisen arvioinnin kannalta vaistamatta erilaisia
suhteessa yksityiskohtaisempiin suunnitelmiin, joihin esimerkiksi tuulivoimahank-
keiden toteuttaminen perustuu. Vaikka tuulivoimahankkeita on mahdollista ohjata
suoraan yleiskaavalla, on tallaisen kaavan taytettava sisaltonsa yksityiskohtaisuuden
ja oikeusvaikutusten osalta tietyt tasmallisyysvaatimukset.’??

121 Komissio 2019, s. 26.

122 Ks. MRL 77 a ja b §. Toisaalta yksityiskohtaistenkin kaavojen toteuttamiseen liittyy eri-
laisia poikkeamismahdollisuuksia. Arviointikynnys saattaa tallaisissakin menettelyissa
periaatteessa ylittyd, jos esimerkiksi nimenomaan suunnitelman mukaisella tuulivoi-
maloiden sijoittelulla on pyritty ehkdisemaan todennakdiset merkittavat haitalliset
vaikutukset Natura-luontoarvoihin. Ks. esim. tuulivoimakaavoista tehdyista poikkeamis-
paatoksista KHO 2023:59 ja KHO 2023:124, Natura-arvioinnin tarpeesta suunnittelutar-
veratkaisun yhteydessa KHO 2008:29.
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Komission menetelmdohjeessa on taman kysymyksen osalta tuotu esiin, etta suun-
nitelmien osalta voi olla vaikeaa arvioida kaikkien yksittaisiin alueisiin kohdistu-
vien mahdollisten vaikutusten laajuutta ja merkittavyytta riippuen suunnitelman eri
nékokohtien ja osien mddrittelyn tasosta ja yksityiskohdista. Natura 2000 -alueeseen
kohdistuvien merkittavien vaikutusten todenndkdisyytta voidaan kuitenkin viela
arvioida esimerkiksi suunnitelman tai hankkeen tyypin ja mahdollisen vaikutusalu-
een perusteella. Menetelmaohjeen mukaan suunnitelmille "on sen vuoksi tehtava
riittdvan tarkka (siten, ettei perusteltua epailysta ole) selvitys ennalta varautumisen
periaatteen mukaisesti, jotta valtetaan sellaisten osien tai toimien poissulkeminen,
joilla voi olla vaikutuksia Natura 2000 -alueeseen.”'?* Talla viitattaneen erityisesti sii-
hen, etta esimerkiksi maakuntakaavan osalta otetaan huomioon kaikki relevantti
maankaytto kaavan mahdollisia Natura-vaikutuksia tarkasteltaessa. Suunnitelman
joustavuuden ja yleispiirteisyyden arviointivelvollisuutta koskevien saanndsten tul-
kinnalle asettamaa haastetta tama ei kuitenkaan auta ratkaisemaan.

Asianmukaiseen eli varsinaiseen Natura-arviointiin liittyen jossain maarin taman-
kaltaisia tilanteita on joskus kasitelty unionin tuomioistuimen oikeuskaytannossa.
Talloin on siis kuitenkin kyse lahtokohtaisesti eri sédanndsten — asianmukaiselle arvi-
oinnille asetettavien vaatimusten - soveltamisesta eika arviointitarpeen selvitta-
misesta (onko hankkeella/suunnitelmalla todennakoisesti merkittavia haitallisia
vaikutuksia Natura-luontoarvoihin).'** Ja kun kyse on samalla myéhemmadsta vai-
heesta luontodirektiivin 6 artiklan muodostamassa jarjestelmassd, analogialla on
rajoitteensa. Toisaalta analogiaa puoltaa se, etta kyse on viime kadessa kokonaisuu-
tena tarkasteltavasta saantelystd, jolla on sama paatavoite: ehkaista Natura-luonto-
arvoihin kohdistuvat haitalliset vaikutukset.

Tapauksessa Holohan ym. unionin tuomioistuimelle esitetyssa ennak-
koratkaisupyynndssa kysyttiin muun muassa, onko luontodirektiivin
tavoitteiden saavuttamisen kanssa yhteensopivaa se, etta rakennusvai-
heen yksityiskohdista (kuten rakennuskompleksin sijoituspaikasta ja
kuljetusreiteista) voidaan paattaa vasta luvan saamisen jalkeen tehta-
vassa paatoksessa. Tahan kysymykseen vastatessaan unionin tuomiois-
tuin totesi muun muassa, etta toimivaltainen viranomainen voi antaa
luvan suunnitelmalle tai hankkeelle, jossa jatetdaan hankkeen toteutta-
jan myohemmin vapaasti maaritettavaksi tietyt rakentamisvaiheeseen
liittyvat parametrit, joita ovat esimerkiksi rakennuskompleksin sijoi-
tuspaikka ja kuljetusreitit, vain siina tapauksessa, etta on varmaa, etta
luvassa vahvistetaan riittavan tiukat ehdot, joilla taataan se, etta kysei-
silla parametreilla ei vaikuteta alueen koskemattomuuteen.’?

123 Komissio 2021, s. 13-14.

124 Ks. arviointitarvetta koskevan selvityksen ja asianmukaisen arvioinnin eroista esim.
Komissio 2021, s. 8.

125 Asia C-461/17, Holohan ym., kohta 47.
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Muutokset ovat nain mahdollisia — asianmukaisen arvioinnin jalkeen — vain, mikali
sitovasti varmistutaan siitd, etta hankkeen muuttuminen tai tdsmentyminen ei
aiheuta kiellettyja vaikutuksia Natura-luontoarvoihin. Ratkaisun on sanottu ilmen-
tavan tiettya joustavuutta, koska sen vaihtoehtona olisi tiukka varovaisuusperiaat-
teeseen nojaava tulkinta, jonka mukaan arviointia ei voitaisi pitda asianmukaisena,
ennen kuin sen kaikki parametrit olisivat selvilla."?® Maakuntakaavoituksen nako-
kulmasta tama toisaalta merkitsisi kaiketi, ettei asianmukaista arviointia olisi
maakuntakaavoitusvaiheessa oikeastaan edes mahdollista tehda, ellei kyse olisi kaa-
voituksesta, joka tapahtuu tosiasiallisesti hankkeen yksityiskohtaisen suunnittelun
rinnalla. Joka tapauksessa siita kay ilmi, ettd myohempia vaiheita varten asetetta-
villa oikeudellisilla reunaehdoilla on merkitysta luontodirektiivin 6 artiklan 3 koh-
dassa tarkoitetun viranomaishyvaksynnan kannalta.

Maakuntakaavoituksen luonteisessa suunnittelussa on kuitenkin kyse siitd, etta
suunnitelmat ja hankkeet nimenomaan tasmentyvat ja muuttuvat huomattavasti-
kin suunnittelun myohemmissa vaiheissa (joita on tyypillisesti useita).'*” Kaavan
mukaisen maankayton lopulliset parametrit ovat aina vaistamatta auki, eika niita
maakuntakaavan jarjestelmanmukainen tehtava huomioiden ole yleisesti ottaen
edes lahtokohtaisesti sallittua maaritelld maakuntakaavassa. Maakuntakaavassa
tulisi siten kahden eri saantelysektorin vaatimusten vaikutuksesta yhtaalta kyeta
"objektiivisesti arvioituna poissulkemaan” merkittavien haitallisten vaikutusten
todennakoisyys, jotta Natura-arviointikynnys ei ylity, toisaalta jattaa siina osoite-
tun maankayton parametrit muun muassa yksityiskohtaisemmassa kaavoituk-
sessa ratkaistaviksi. Kaava ei ohjausvaikutuksensa joustavuuden vuoksi edes pysty
ohjaamaan yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa tehtavia ratkaisuja kuin rajalli-
sesti, silla monenlaiset maakuntakaavan tavoitteet ja ratkaisut toteuttavat vaihto-
ehdot ovat yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa mahdollisia, ja maakuntakaavan
tulee lahtokohtaisesti tulee jattaa tilaa paikallisille ratkaisuille (kaytannossa liikku-
mavara esimerkiksi valtakunnallisten intressien toteuttamiselle vaihtelee tilanteesta
riippuen).

Edelld on jo tuotu esiin, etta tama valjyys ja siita seuraava tietynlainen epdvar-
muus ei ole luonteeltaan sellaista epavarmuutta, joka laskisi muun muassa varovai-
suusperiaatteen vaikutuksesta arviointikynnysta. Toisenlainen tulkinta merkitsisi

126 Po6lénen 2019, s. 19.

127 Suunnitelmat saattavat elad myos varsin myohaisessa vaiheessa hankkeiden toteutta-
mista, ks. edella viitattujen poikkeamisasioiden ohella aloituskokouksessa rakennus|u-
papiirustuksiin ndhden sallittua poikkeamista koskenut KHO 2023:67 ja KHO 20203:73,
jossa oli kyse siitd, oliko rakennusluvassa rakennettavien tuulivoimaloiden ominaisuu-
det esitetty rakennuslupahakemuksessa riittavan tarkasti.

67



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2025:15

kaytannossa, etta maakuntakaavoituksessa tulisi tarkastella kaikkien sen nojalla
mahdollisten toteutusvaihtoehtojen vaikutuksia, jotta merkittavat haitalliset vai-
kutukset Natura-luontoarvoihin voitaisiin poissulkea. Maakuntakaavan sisallon ja
ohjausvaikutuksen valjyyden vuoksi tallaista jokaista teoriassa mahdollista hanketta
koskevaa poissuljentaa ei voida tehdd. Maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisena
maankadyton suunnitteluvdlineena ei lahtokohtaisesti edellyta, etta maakun-
takaavassa osoitetun maankdyton sopivuus tulisi yksityiskohtaisesti ratkaista
maakuntakaavassa.'?®

Maakuntakaavan oikeudellinen joustavuus ja sen toteutumisen valillisyys aiheutta-
vatkin vaistamatta tietyn jannitteen Natura-saantelyn lahtokohtien kanssa. EU-tuo-
mioistuimen oikeuskaytdanndssa arvioinnin ajankohdasta on todettu, etta arviointi
on lahtdkohtaisesti suoritettava heti, kun kaikki vaikutukset, joita kyseisella hank-
keella todenndkoisesti on suojeltuun alueeseen, ovat riittavasti tunnistettavissa.’
Vaikutukset ovat kaytdanndssa sita paremmin tunnistettavissa, mita konkreettisem-
pia hankkeet tai suunnitelmat ovat. Arvioinnin ajalliseen tarkoituksenmukaisuuteen
liittyen on myd&s sanottu, etta varsinaisen arvioinnin tekeminen on mielekasta vain,
jos hankkeen toteutuksen muut edellytykset ovat olemassa merkiten, etta ainakin
alustavasti on selvitetty hankkeeseen soveltuvan sadntelyn sektorilakien mukaisten
edellytysten tayttyminen.”® Maakuntakaavoituksen yhteydessa ei kuitenkaan ole
valttamatta alustavastikaan mahdollista arvioida esimerkiksi tuulivoiman vaikutus-
perusteisesti mahdollisesti edellyttaiman ymparistluvan edellytysten tayttymista,
koska kaavan yleispiirteisyydesta ja ohjausvaikutuksen joustavuudesta johtuen ei
ole mahdollista arvioida edes ympdristoluvan tarvetta tilanteessa, jossa voimaloi-
den lukumaara ja sijainti ratkaistaan vasta yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa.''
Kaavojen ohella myds lainsaadanté esimerkiksi luvantarvekynnysten ja lupaedel-
lytysten osalta voi muuttua, ja viime kddessa toimivalta tietyn luvan myontamisen
edellytysten osalta on lupaviranomaisella, jossa vaiheessa vasta voidaan edellyttaa
riittavan tasmallisia suunnitelmia ja selvityksia luvan myéntamiseksi.

128 Ks. esim. jdljempana kasiteltava KHO 2020:53.

129 Asia C-411/17, Inter-Environnement Wallonie ASBL ja Bond Beter Leefmilieu Vlaanderen
ASBL, kohta 143.

130 Ks. Suvantola - Simild 2011, s. 217. Jos muun lain mukaiset luvan mydntamisen edel-
lytykset eivat tayty, Natura-arviointi on tehty kdytannossa turhaan. Muiden lupaehto-
jen harkinta on ndin ensisijaista, ja tama nakyy myds nykyisessa luonnonsuojelulaissa,
jonka 39.2 §:ssd viitataan nimenomaan muutoin lainsadadanndssa saddetyt edellytykset
tayttaviin hankkeisiin ja suunnitelmiin. Ks. sddannoksesta Suvantola — Simila 2024, s. 99.

131 Ks. tuulivoimaloiden ymparistéluvan tarpeen arvioinnista ja sen edellyttamien suunni-
telmien ja selvitysten yksityiskohtaisuudesta esim. KHO 2016:13.
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Arviointitarvetta koskevan selvityksen osalta onkin toisaalta komission menetel-
maohjeissa korostettu selvityksen tekemista nimenomaan varhaisessa vaiheessa

eli "yleensa ennen kuin kaikki suunnitelman tai hankkeen yksityiskohdat on vah-
vistettu ja esimerkiksi silloin, kun hankkeen sijainti ja yleinen luonne ovat tiedossa,
mutta suunnitteluprosessia ei ole vield aloitettu.” Talla nahdaan olevan etuja esimer-
kiksi my6hempien viivastysten ja lisdkustannusten riskien vahentamisessa, eri taho-
jen varhaisen vuorovaikutuksen edistamisessa, ennakoitavuuden parantamisessa ja
Natura-verkostoon sisdltyvien luontoarvojen ja hankkeen tai suunnitelman ja sen
parametrien yhteensovittamisessa. Toisaalta menetelméaohjeessa todetaan yhta
lailla my®s, ettd varhaisessa vaiheessa tehtdva selvitys merkitsee my®os sitd, etta sel-
vitystd voi olla tarpeen tarkastella uudelleen myéhemmassa vaiheessa, kun suun-
nitelmasta tai hankkeesta saadaan tarkempia tietoja.’? Asianmukaisen arvioinnin
tarpeen kannalta on siten korostettu riittavan yksityiskohtaista tietoa hankkeesta,
arviointitarvetta koskevan selvityksen osalta varhaista vaihetta. Maakuntakaavoi-
tus onkin tyypillisesti nimenomaan tallainen varhainen vaihe, jolloin edella sanotun
perusteella sita voitaisiin ajatella sopivaksi arviointitarvetta koskevan selvityksen
tekemiseksi. Tamakaan ei kuitenkaan ratkaise kaavan valjyyden ja riittavan yksityis-
kohtaisen tiedon jannitetts, silld arviointitarvetta koskevan selvityksen tehtavana
on nimenomaan ratkaista se, onko varsinainen asianmukainen arviointi tehtava,

ja jos selvityksen johtopdatos on, etta merkittavia haitallisia vaikutuksia ei voida
poissulkea, arviointi tehdaan, oli kyse kuinka varhaisesta vaiheesta suunnittelua
tahansa. On siten ristiriitainen ajatus, etta arviointitarvetta koskeva selvitys tehtai-
siin varhaisessa vaiheessa ja varsinainen arviointi vasta yksityiskohtien ollessa riit-
tavasti selvilla. Arviointitarvetta koskevan selvityksen tekemisessa ei mydskaan ole
kyse siitd, onko sen tekeminen tarkoituksenmukaista, vaan arviointitarve selvitetaan
puhtaasti oikeudellisten nakokohtien perusteella aina, kun kyse on Natura-saannos-
ten tarkoittamista hankkeista ja suunnitelmista ja haitalliset vaikutukset Natura-ar-
voihin ovat mahdollisia.

Tavanomaisissa maakuntakaavoitustilanteissa asiaa on vdistamatta tarkasteltava
toisin kuin konkreettisten hankkeiden yhteydessa. Natura-saantelyn lahtokohta on
siis se, ettd heikentaminen valtetaan, toisaalta lopullinen asianmukainen arviointi
on ylipdatdaan mahdollista tehda vasta kun hankkeen tai suunnitelman parametrit
ovat riittavasti selvilla. Naista lahtokohdista voidaan sanoa, ettd maakuntakaavoitus
ei tavallisesti ole ensisijainen ja tarkoituksenmukainen suunnittelun taso ja vaihe,
jolla Natura-arviointi tulee tehtavaksi ja jos tulee, arviointi on yleensa tehtava uudel-
leen siina vaiheessa, kun hankkeiden sisalto on riittavdassa maarin tasmentynyt.
Sanottu ei tarkoita, etta arviointi aina sijoittuisi tasta syysta maakuntakaavoitusta

132 Komissio 2021, s.7.
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myohempadan vaiheeseen. Arviointivelvollisuus syntyy aina suoraan voimassa ole-
van oikeuden nojalla siina vaiheessa, kun merkittavat vaikutukset, joita kyseisella
hankkeella todenndkoisesti on heikentamiskiellon piirissa oleviin luontoarvoihin,
ovat riittavasti tunnistettavissa. Arviointia ei ole tallaisessa tilanteessa my6skaan
mahdollista esimerkiksi kaavamaarayksin siirtaa yksityiskohtaisemmassa suunnitte-
lussa tehtavaksi. Mikali arviointikynnys ylittyy, arviointi on tehtava, oli se tarkoituk-
senmukaista tai ei.

Maakuntakaavaa koskeneessa ratkaisussa KHO 20.3.2008 T 591 (Irs)
korkein hallinto-oikeus totesi, etta luonnonsuojelulain (1096/1996,
kumottu lailla 9/2023) 65 §:n 1 momentin saannds edellytti vaikutusten
arvioimista, jos hanke tai suunnitelma joko yksistaan tai tarkasteltuna
yhdessa muiden hankkeiden tai suunnitelmien kanssa todennakoisesti
merkittavasti heikentaisi Natura 2000 -verkostoon sisallytetyn kohteen
niita luontoarvoja, joiden suojelemiseksi alue oli sisallytetty verkostoon.
Maakuntakaava oli sindnsa mainitussa lainkohdassa tarkoitettu suunni-
telma. Jos maakuntakaavan aluevarauksessa tai kaavamerkinnassa edel-
lytetyn maankayton tai sen eri vaihtoehtojen toteuttamisen vaikutukset
Natura 2000 -verkoston kohteeseen olivat siten tdsmentyneet, etta arvi-
ointi oli mahdollista suorittaa, vaikutusarviointi oli tehtava ennen maa-
kuntakaavan hyvaksymista ja vahvistamista. Tallaisessa tapauksessa ei
ollut riittavaa, etta kaavamaarayksella vaikutusarviointi maarattiin tehta-
vaksi yksityiskohtaisemman suunnittelun yhteydessa.’?

Valtatien 12 parantamisvaihtoehdot Kirkkojarven kohdalla olivat tien
sijainnin ja Natura 2000 -kohteen ldheisyyden vuoksi poikkeuksellisen
rajatut.’** Vaikka maakuntakaavan laatimisen yhteydessa oli selvitetty
tien parantamisen vaihtoehtoja ja myds otettu kantaa ndiden vaihtoeh-
tojen vaikutuksiin, asiakirjoihin ei sisaltynyt luonnonsuojelulain 65 &:n 1
momentissa edellytettya arviointia maakuntakaavan vaikutuksista koh-
teen suojelun perusteena oleviin luontotyyppeihin ja lajeihin. Tdman
vuoksi maakuntakaavan hyvaksymispaatos oli kysymyksessa olevilta
osin lainvastainen.

133 Kaavaselostuksessa oli todettu, etta tien merkittava parantaminen voi heikentaa alueen
Natura-arvoja, minka vuoksi tien parantamisen yksityiskohtaisessa suunnittelussa on
varmistuttava siitd, ettd valittu toteuttamistapa on Natura-arvojen kannalta haitaton,
ja yksityiskohtaisen suunnittelun yhteydessa tulee tehda Natura-arviointi. Merkittavien
haitallisten vaikutusten todenndkdisyyskynnys oli siten jo tassa vaiheessa tosiasiallisesti
ylitetty.

134 Kyse oli merkittavasti parannettavan tien kaavamerkinnasta, ja merkinta tarkoitti kay-
tannossa tien parantamista kyseiselld paikallaan. Maakuntakaavan toteuttamiselle ei
tassa tapauksessa siten ollut yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa vaihtoehtoja kuin
parantamisen toteuttamisen yksityiskohtien suhteen.
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Natura-verkostoa koskeva heikentamiskielto ja arviointivelvollisuus koskevat kaa-
van luonteesta riippumatta my6s maakuntakaavoitusta, jolloin jo maakunta-
kaavoituksen yhteydessa on kyettdva riittavasti tayttamaan sen vaatimukset.
Natura-saantelyn lahtokohtien mukaisesti on huolehdittava siitd, etta heiken-
tamiskieltoa ei rikota ja mikali merkittava heikentaminen tulisi kaavan sisallon
vuoksi todenndkdiseksi (siind merkityksessa, etta epailyksia merkittavien vaikutus-
ten aiheutumatta jaamisesta ei pystyttaisi poistamaan), suunnitelman vaikutukset
Natura-arvoihin on asianmukaisesti arvioitava. Natura-sadntelyn vaatimukset tayt-
taa se, ettd maakuntakaavoituksessa varmistetaan selvityksin ja niihin perustuvin
kaavamerkinndin ja -maarayksin, ettd maakuntakaavan ohjausvaikutuksen ja muut
sisdltovaatimukset tayttava kaava on laadittavissa ainakin jonkin sisaltdisena niin,
ettd todennakdisia merkittavia haitallisia vaikutuksia (oikeuskdytanndssa tulkitulla
tavoin) ei aiheudu.

Tama lahtokohta kady ilmi esimerkiksi vuosikirjaratkaisusta KHO 2018:49,
jossa tosin oli kyse siitd, onko yleiskaavassa osoitettu, muun muassa
asianmukaiseen Natura-arviointiin perustuva maankaytto toteutetta-
vissa ilman, etta Natura-luontoarvoja koskevaa heikentamiskieltoa riko-
taan. Yleiskaavan toteuttaminen edellytti eri sektorilakien mukaisia
suunnittelu- ja lupamenettelyita ennen kuin sen mukainen maankaytto
oli toteutettavissa. Asiassa kunta oli hyvaksynyt osayleiskaavan, joka
yhdessa toisen kunnan samanaikaisesti hyvaksyman osayleiskaavan
kanssa mahdollisti padaosin pengertiena toteutettavan kiintean tieyh-
teyden rakentamisen mantereelta toisen kunnan alueella sijaitsevaan
saareen.

Tieyhteys sijoittui luonnonsuojelullisesti erittdin arvokkaalle alueelle,
jonka laheisyydessa oli muiden ohella useita Natura 2000 -verkos-
toon sisallytettyja alueita. Taman vuoksi ja valituksen sisdltdé huomioon
ottaen kaavan lainmukaisuutta arvioitaessa oli maankaytt6- ja raken-
nuslain 39 §:n 2 momentissa saddettyjen sisaltdvaatimusten lisaksi
varmistettava, ettei kaavaratkaisun mahdollistamasta maankaytosta
aiheutunut luonnonsuojelulain (1096/1996, kumottu lailla 9/2023)
66 §:n 1 momentissa kiellettya Natura 2000 -alueiden suojelun perus-
teena olevien luonnonarvojen merkittavaa heikentymista.

Kaavaa laadittaessa tehtyihin selvityksiin sisaltyivat muun ohella
hankkeesta tehty ymparistovaikutusten arviointi seka siihen sisaltyvat
Natura 2000 -vaikutusarvioinnit tdydennyksineen ja ympadristoministe-
rion antamine lausuntoineen. Natura 2000 -arvioinnista ja ymparistomi-
nisterion antamasta luonnonsuojelulain 65 §:n mukaisesta lausunnosta
kavi riittavan luotettavasti ilmi, etta kaavalla sallittu maankaytto oli
toteutettavissa aiheuttamatta luonnonsuojelulain 66 §:n 1 momen-
tissa kiellettya merkittavaa heikentymista, mikali arvioinnissa ja lau-
sunnossa edellytetyt, erityisesti jaderoosion vahenemisen vaikutuksiin
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liittyvat, lieventamistoimenpiteet toteutetaan. Lieventamistoimenpi-
teiden vaikuttavuutta ja toteuttamiskelpoisuutta oli arvioitu erillisessa
selvityksessa.

Kaavassa osoitetun tieyhteyden toteuttaminen edellytti lisaksi aina-
kin maantielain mukaisten yleis- ja tiesuunnitelman hyvaksymista seka
vesilain mukaista lupaa tiepenkereen ja siltojen rakentamiseen. Mainit-
tuja paatoksia aikanaan tehtaessa oli varmistettava, ettei hankkeesta
aiheudu luonnonsuojelulaissa kiellettyja seurauksia. Kaavaratkai-
sun perusteena olevien selvitysten perusteella tarvittavista lieventa-
mistoimenpiteista oli mahdollista sitovasti maarata ainakin vesilain
mukaisessa lupamenettelyssa. Tahan nahden oli ennakolta riittavasti
varmistettu, ettad valituksen kohteena olevassa yleiskaavassa tarkoi-
tettu maankaytto oli toteutettavissa niin, etta se taytti maankaytto- ja
rakennuslain 39 §:n 2 momentin 8 kohdan ja luonnonsuojelulain 66 §:n
saannokset.

Tietenkin myds maakuntakaavalle asetetut tavoitteet esimerkiksi tietyn hank-

keen tai hankkeiden osalta voivat olla sellaisia, ettd merkittavat haitalliset vaiku-
tukset Natura-arvoihin eivat ole poissuljettavissa.’ Talldin asianmukainen arviointi
on suoritettava ennen maakuntakaavan hyvaksymista, vaikka arviointia usein olisi-
kin tarkennettava suunnitelmien tasmennyttya. Heikentamiskieltoa tallainenkaan
kaava ei lahtokohtaisesti saa rikkoa, vaan kuten ylla viitatusta ratkaisustakin kay
ilmi, asianmukaisen arvioinnin jalkeen suunnitelman sisaltd on ensisijaisesti muo-
kattava sellaiseksi, etta se ei vaikuta kyseisen alueen koskemattomuuteen.®

Maakuntakaavan perusteella on siis oltava laadittavissa kaava, joka tayttaad Natura
2000 -verkostoa koskevat oikeudelliset vaatimukset — AKL:n vaatimusten ohella -
siten, etta merkittavat haitalliset vaikutukset Natura-luontoarvoihin ovat selvitysten
mukaan poissuljettuja (mikali Natura-arviointia ei ole tehty). Kaikkien sen ohjausvai-
kutuksen toteuttavien mahdollisten kaavojen ei tarvitse olla merkittavat haitalliset
vaikutukset poissulkevia. Maakuntakaava on joustava, mista syysta tama tuskin on
edes mahdollista, eika arviointikynnyksessa ole edes kyse ehdottomasta kiellosta,
jonka ylittyminen yksityiskohtaisessa kaavoituksessa olisi edes tarpeen estad, vaan
viime kadessa menettelya koskevasta vaatimuksesta. Koska maakuntakaava kuiten-
kin "on ohjeena” yksityiskohtaisempia suunnitelmia laadittaessa, on varmistuttava
siitd, etta kaavan ohjausvaikutus on toteutettavissa siten, ettd my6s muut kaavalle
asetettavat oikeudelliset ehdot ovat taytettdvissa. Tassa merkitystd on myos maa-
kuntakaavan sisallolla (jota kasitellaan jaljempana).

135 Ks. esim. edella viitattu KHO 20.3.2008 T 591 (Irs).
136 Ks. esim. asia C-461/17, Holohan ym., kohta 31.
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Nama lahtokohdat kayvat ilmi maakuntakaavaa ja Natura-arviointitar-
vetta tuulivoiman maakuntakaavoitusta koskeneesta ratkaisusta KHO
2020:53. Asiassa oli kyse my6s laajemmin kaavan sisaltdvaatimusten
mukaisuudesta ja sen selvitysten riittdvyydesta MRL:n mukaan. Tar-
kasteltavina olivat siis yhtaalta kaavan linnustovaikutukset yleisesti
suhteessa kaavoitus- ja rakentamislainsaddanndssa asetettuihin vaati-
muksiin, toisaalta sen vaikutukset Natura-luontoarvoihin. Nama kysy-
mykset on syyta erottaa, vaikka molempien osalta on tassa tapauksessa
kyse erityisesti linnustovaikutuksista.

Kyseessa olleessa Uudenmaan 4. vaihemaakuntakaavassa oli Por-
voon edustan merialueelle osoitettu tuulivoiman tuotantoon sovel-
tuva alue merkinnalla TV. Alue oli kooltaan noin 54 nelidkilometria ja
sijoittui Porvoon edustan merialueelle noin kahden kilometrin paa-
han lahimmista ulkosaariston saarista. Merkinnan kuvauksen mukaan
mainitulla ominaisuusmerkinnalld osoitettiin maakunnallisesti mer-
kittavat tuulivoiman tuotantoon soveltuvat alueet eli alueet, jonne oli
mahdollista sijoittaa vahintdan 10 tuulivoimayksikkdd.”™” Séderskarin
ja Langorenin saariston Natura-alueen (FI0100077, SCl ja SPA, 18 219
hehtaaria) Soderskarin osa-alue sijaitsi noin kahden kilometrin ja Lan-
gorenin osa-alue noin kuuden kilometrin etdisyydelld Porvoon tuulivoi-
ma-alueesta. Porvoon tuulivoima-alue sijoittui laadittujen selvitysten
perusteella useiden lintulajien valtakunnallisesti ja my6s kansainvali-
sesti merkittaville paamuuttoreiteille ja alueella esiintyi usean lajin suu-
rimmat lintutiheydet Suomen tuulivoima-alueista. Alueella oli liséksi
merkitysta linnuston pesima-, ruokailu- ja levéahdysalueena. My6s Natu-
ra-alueen merkittavimmat luontoarvot liittyivat tietolomakkeen mukaan
linnustoon.

137 TV-merkintaan liittyvissa suunnittelumaarayksissa todettiin muun muassa, etta tuuli-
voiman tuotantoon soveltuvien alueiden sijainti ja laajuus seka toteuttamisedellytykset
selvitetdan ja maaritelldan tarkemmin yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa. Yksityis-
kohtaisemmassa suunnittelussa on otettava huomioon tuulivoima-alueiden ymparis-
tovaikutukset, erityisesti maisemaan, kulttuuriymparistoon, luontotyyppiin, lajistoon ja
elinymparistoon kohdistuvat vaikutukset, liikenteen toiminnasta aiheutuvat rajoitteet
seka yhteisvaikutukset muiden tuulivoimahankkeiden kanssa. Yksityiskohtaisemmassa
suunnittelussa ja ratkaistaessa alueelle sijoitettavien tuulivoimayksikdiden maara on
otettava huomioon alueen sijainti ja merkitys lintujen pesima-, ruokailu-, levahdys- ja
lapimuuttoalueena. Alueen kdyttda suunniteltaessa ja ratkaistaessa alueelle sijoitet-
tavien tuulivoimayksikdiden maara on huolehdittava siita, etta rakentaminen tai muu
kaytto ei yksistadn tai tarkasteltuna yhdessa muiden hankkeiden ja suunnitelmien
kanssa aiheuta aluevaraukseen rajoittuvalla tai alueen ldheisyydessa sijaitsevalla Natura
2000 -verkostoon kuuluvalla tai valtioneuvoston verkostoon ehdottamalla alueella sel-
laisia haitallisia vaikutuksia, jotka merkittavasti heikentdvat alueen niita luonnonar-
voja, joiden suojelemiseksi alue on sisallytetty tai on tarkoitus sisallyttaa Natura 2000
-verkostoon. Erityistd huomiota on kiinnitettdva Natura-alueen niihin luonnonarvoihin,
jotka perustuvat alueen merkitykseen linnuston pesima-, ruokailu- ja levdhdysalueina.
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Asiassa oli kysymys siitd, tayttiko vaihemaakuntakaava Porvoon tuu-
livoima-alueen osalta maankaytto- ja rakennuslain 28 §:n 3 momentissa
saddetyt luonnonarvojen vaalimista koskevat edellytykset ja perustuiko
vaihemaakuntakaava talta osin riittaviin, erityisesti linnustovaikutuksia
koskeviin selvityksiin ja vaikutusten arviointeihin. Asiassa oli lisaksi kysy-
mys siita, oliko Porvoon tuulivoima-alueen vaikutukset Soderskarin ja
Langorenin saariston Natura 2000 -alueeseen selvitetty luonnonsuojelu-
laissa edellytetylla tavalla.

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettei maakuntakaavan tarkoitus yleis-
piirteisena maankayton suunnitteluvalineena lahtdkohtaisesti edellyt-
tanyt, etta maakuntakaavassa osoitetun maankayton sopivuus tulisi
yksityiskohtaisesti ratkaista maakuntakaavassa. Porvoon tuulivoi-
ma-alueella ei my6dskaan ollut muiden maakunnan alueelle osoitettujen
tuulivoima-alueiden kanssa sellaisia yhteisvaikutuksia, joiden selvitta-
mista tai lieventamiskeinoja ei ole mahdollista jattaa yksittaisen tuuli-
voima-alueen suunnittelussa ratkaistavaksi.'*®

Vaihemaakuntakaavassa ei ollut maaritelty Porvoon tuulivoi-
ma-alueelle sijoitettavien tuulivoimaloiden tarkkaa lukumaarag, kokoa
tai sijoittelua. Tuulivoima-alueen koko ja muoto mahdollistivat useita
suunnitteluvaihtoehtoja kokoluokaltaan maakunnallisesti merkittavan
tuulivoima-alueen toteuttamiselle.

Vaihemaakuntakaavan perusteena olevissa selvityksissa oli tar-
kasteltu Porvoon tuulivoima-alueen keskeisia vaikutuksia linnustoon.
Laaditut selvitykset olivat kaavan tarkkuustasoon ndhden riittavia, ja
vaihemaakuntakaava oli siten perustunut linnustovaikutuksia koskevilta
osin maankaytto- ja rakennuslain 9 §:n edellyttamiin selvityksiin ja vai-
kutusten arviointeihin. Kun otettiin huomioon yksityiskohtaisempaan
suunnitteluun jaanyt suunnitteluvara seka se selvityksista ilmennyt
seikka, ettd linnustoon kohdistuvia vaikutuksia voitiin tuulivoimaloiden
sijoittelulla ja voimalamaaraa supistamalla oleellisesti pienentaa, yksi-
tyiskohtaisemmassa suunnittelussa oli ennalta arvioiden |dydettavissa

138 Vaihemaakuntakaavassa oli osoitettu nelja tuulivoiman tuotantoon sopivaa aluetta.
Niistd ainoastaan valituksenalainen alue sijaitsi merialueella muiden sijaitessa valituk-
sessa tarkoitettujen paaosin rannikon suuntaisten lintujen muuttoreittien ulkopuolella
sisdmaassa. Uudenmaan maakuntakaavassa Inkoon edustalle osoitettu TV-alue sijaitsi
noin 80 kilometrin etdisyydelld valituksenalaisesta alueesta. Helsingin hallinto-oikeus
totesi ratkaisunsa perusteluissa, etta tilanne erosi ndin valituksissakin viitatusta, Kymen-
laakson maakuntakaavaa koskevassa vuosikirjaratkaisussa KHO 2016:14 esilla olleesta
tilanteesta paitsi tuulivoima-alueiden maaran myds niiden keskindisen etdisyyden suh-
teen. Mainituista syista kysymyksessa olleen vaihemaakuntakaavaratkaisun toteutu-
minen ei my&skaan olisi hallinto-oikeuden mukaan johtanut vastaavan yhtenaisen
tuulivoima-alueiden muodostaman linjan muodostumiseen kuin Kymenlaakson
maakuntakaavassa.
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sellainen toteuttamistapa, joka riittavalla tavalla huomioi alueen linnus-
tollisen merkityksen ja siten taytti luonnonarvojen vaalimiseen liittyvat
valtakunnalliset alueiden kayttotavoitteet ja kaavan sisaltévaatimukset.

Vaihemaakuntakaavassa ei sen yleispiirteisyydesta johtuen ollut rat-
kaistu Porvoon tuulivoima-alueen toteutukseen liittyvia yksityiskoh-
tia kuten alueelle tulevien tuulivoimaloiden lukumaaraa tai sijoittelua
suhteessa Soderskarin ja Langorenin saariston Natura 2000 -aluee-
seen, vaan nama seikat ratkaistiin vasta yleis- tai asemakaavatasoisessa
alueen yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa. Laaditun Natura-arvioin-
nin tarveharkinnan perusteella Natura-alueelle kohdistuvia vaikutuksia
voitiin merkittavasti vahentdaa voimalamaaria supistamalla seka keskit-
tamalla voimalat etaalle Natura-alueesta, ja Porvoon tuulivoima-alue oli
ainakin selvityksessa tarkastellulla pienemmalla voimalamaéaralla toteu-
tettavissa ilman merkittdvia vaikutuksia Natura-alueelle.’

Kun KHO:n mukaan lisdksi otettiin huomioon vaihemaakuntakaa-
vassa annetut suunnittelumaaraykset koskien Natura 2000 -aluei-
den luonnonarvojen huomioon ottamista seka luonnonsuojelulaista
ja komission ohjeesta ilmeneva velvoite uuden arvioinnin laatimi-
sesta yksityiskohtaisemman suunnittelun yhteydessa, kun hankkeesta
oli saatu enemman tietoa, Soderskarin ja Ldngorenin saariston Natura
2000- alueelle ei voitu arvioida kohdistuvan sellaisia merkittavia vai-
kutuksia, joiden vuoksi luonnonsuojelulain (1096/1996, kumottu lailla
9/2023) 65 §:n 1 momentissa tarkoitettu arviointi olisi ollut tarpeen.

Ratkaisussa tarkasteltiin seka luontoarvoja ja niita koskevia selvityksia kaavan
MRL:n mukaisten sisdltdvaatimusten ja selvitysten riittavyytta koskevien vaatimus-
ten valossa ja Natura-arviointivelvollisuuden kasillaoloa ja erityisesti sitd, olivatko
selvitykset riittavat sen ratkaisemiseksi, etta varsinaisen Natura-arvioinnin tarvetta
ei ollut. Nama kysymykset ovat varsin samankaltaisia siltd osin, ettd molempien

139 KHO:n ratkaisussa todettiin Natura 2000 -vaikutuksiin liittyvista selvityksista, etta vaihe-
maakuntakaavan vaikutusten arvioinnin yhteydessa laaditun Natura-arvioinnin tarve-
harkinnan mukaan Porvoon tuulivoima-alueesta ei aiheudu Séderskarin ja Ldngorenin
saariston Natura-alueelle suoria hdiriévaikutuksia. Vaikutuksia Natura-alueelle voi kui-
tenkin muodostua lintujen liikehtiessa suunnitellun tuulivoima-alueen ja Natura-alueen
valilla ja vaikutusten on arvioitu kohdistuvat lajeihin, jotka joko ruokailevat tuulivoi-
ma-alueilla tai joko muuttavat tai lentavat ruokailu-/lepailyalueelle. Vaikutukset Natu-
ra-alueella esiintyviin lintuihin voivat aiheutua ruokailu-, lepadily- ja pesimdhabitaattien
vahenemisestd, estevaikutuksista tai populaatioiden pienenemisesta tormayksista joh-
tuen. Natura-arvioinnin tarveharkinnan johtopaatoksina todettiin, etta lintudirektii-
vin lajeihin voi aiheutua vaikutuksia usean kilometrin etdisyydelle, mutta merkittavien
vaikutusten aiheutuminen on epatodenndkdista. Lisdksi todettiin, ettd Natura-alueelle
kohdistuvia vaikutuksia voidaan merkittavasti vahentaa voimalamaaria supistamalla
seka keskittamalla voimalat etddlle Natura-alueesta. Esimerkiksi tormaysriskeja voitiin
ndin vahentaa selvityksen mukaan merkittavasti.
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arvioinnissa oikeudellisten vaatimusten tarkastelu kiinnittyy nimenomaan maakun-
takaavan yleispiirteisyyteen ja siihen, ettd maankayton sopivuus yksityiskohtaisem-
malla tasolla ratkaistaan yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa.'* Kuitenkin, siind
missa kaavan sisaltovaatimusten tayttymisen arviointi on suurelta osin keskenaan
osin jannitteisten nakdkohtien punnintaa (kuitenkin niin, ettd kaavan tulee jokai-
sen sisdltovaatimuksen osalta tayttda tietty minimitaso), ei Natura 2000 -verkostoa
koskevaan heikentamiskieltoon ja arviointivelvollisuuteen liity punnintaa suhteessa
kilpaileviin intresseihin. Siina missa esimerkiksi valtakunnallisista alueidenkayttota-
voitteissakin mainittuja uusiutuvaan energiaan ja luontoarvoihin liittyvia seikkoja
punnitaan myos vastakkain, Natura-saantely ei heikentamiskiellon tai arviointivel-
vollisuuden osalta mahdollista tallaista punnintaa. Muut, erityisen painavat intres-
sit voivat tulla tarkasteltaviksi vasta asianmukaisen arvioinnin jalkeen, mikali on
tarpeen harkita luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdan poikkeamisen edellytysten
tayttymista.'

4.2  Kaavan oikeudellisesti mahdollistama maankaytto ja
sen Natura-vaikutuksia rajoittavat vaikutukset

Ratkaisusta KHO 2020:53 kdy ilmi my0s se, ettd maankadytdn suunnittelussa myos
Natura-luontoarvoihin kohdistuviin vaikutuksiin voidaan kaavan sisallolla merkit-
tavasti vaikuttaa. Kaavoituksella voidaan oikeusvaikutteisesti ohjata maankayttoa
muutoinkin kuin vain yksittdisten hankkeiden osalta, mika mahdollistaa eri toi-
mintojen yhteensovittamisen. Natura-vaikutuksia on kuitenkin mahdollista rajoit-
taa vain vaikutuksia aiheuttavia toimintoja ohjaamalla, silla Natura-alueiden sijainti
ja oikeudellinen status on ratkaistu muun lainsaadannon nojalla. Ndiden aluei-
den luontoarvoihin kohdistuvien vaikutusten osalta ne my&s poikkeavat esi-
merkiksi luonnonsuojelualueista, silla LSL 34 §:n heikennyskielto koskee myds

140 Esimerkiksi Helsingin hallinto-oikeus totesi ylla kuvatussa asiassa perusteluissaan, etta
maakuntakaava on maankayton suunnittelujarjestelman yleispiirteisin kaavamuoto.
Maakuntakaavan tehtdvana on konkretisoida valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita
seka osoittaa maakunnan tasolla alueiden kayton ja yhdyskuntarakenteen periaatteet
ja maakunnan kehityksen kannalta tarpeelliset alueet. Maakuntakaavan suunnittelu-
tarkkuus ei edellytd, ettd siind osoitetun maankdyton sopivuus on yksityiskohtaisesti
selvitetty ja ratkaistu. Tuulivoimarakentamista ohjaavan maakuntakaavan osalta on
kuitenkin oltava arvioitavissa ainakin sellaiset tuulivoima-alueista aiheutuvat yhteis-
vaikutukset, joiden selvittamista tai lieventamiskeinoja ei voida jattaa yksittaisen tuuli-
voima-alueen suunnittelussa ratkaistavaksi.

141 Ks. esim. asia C-258/2011 Sweetman ym., kohdat 32 ja 35.
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Natura-alueiden ulkopuolella tehtavia toimenpiteita. Tavanomaisten luonnonsuoje-
lualueiden? ulkopuolella on periaatteessa ollut mahdollista toimia vapaasti, joskin
esimerkiksi maankayton suunnittelussa kaavojen luontoarvoja koskevat sisalto-
vaatimukset ovat voineet edellyttaa sitd, etta kaavoituksella tallaisiin alueisiin koh-
distuvia vaikutuksia lievennetdaan esimerkiksi puskurivyéhykkein.'* Tama on myds
Natura-vaikutusten hallinnassa taysin mahdollista, joskin oikeudellisesti on ole-
massa jaljempana kuvattu ero ennalta ehkdisevien ja lieventdvien toimenpitei-

den valill3, joista jalkimmaiset ovat sallittuja ainoastaan asianmukaisen arvioinnin
jalkeen.™*

Vaikka Natura-luontoarvojen ja muiden maankayttointressien yhteensovittami-
seen liittyy Natura-sadntelyyn perustuvat reunaehtonsa, on maankaytdn suunnit-
telussa toimintojen sijaintia ja muita parametreja ohjaamalla mahdollista yleensa
merkittavasti vaikuttaa suunnitelmien Natura-luontoarvoihin kohdistuviin vaikutuk-
siin. Maakuntakaavan osalta on talldinkin tunnistettava sen sisallon ja ohjausvaiku-
tuksen joustavuus, jonka vuoksi maakuntakaavan sisalté on mahdollista toteuttaa
lahtokohtaisesti monella eri tavalla. Tama on omiaan korostamaan kaavan suun-
nittelumaaraysten merkitysta haitallisten vaikutusten ehkaisyssa maakuntakaavan
toteutuessa ensisijaisesti sen ohjausvaikutuksen kautta, vaikka kaavan joustavuu-
desta huolimatta myds sen aluevarausten rajauksilla voidaan vaikuttaa Natura-luon-
toarvoihin kohdistuviin vaikutuksiin. Kun kaavan ohjausvaikutuksen joustavuuden
tulkinnassa on merkitysta aiemmin kuvatulla tavoin silld, onko kyse kaavan val-
takunnallisia intresseja toteuttavista tai muutoin keskeisista ratkaisuista, voidaan
arvioida, etta Natura-luontoarvoihin kohdistuvien (merkittavien) haitallisten vaiku-
tusten ehkaisemisen turvaamiseen tahtaavia kaavan ratkaisuja niin kaavamerkin-
téjen kuin -maardystenkin osalta tulkitaan lahtokohtaisesti vahemman joustavina
reunaehtoina yksityiskohtaisemmalle kaavoitukselle. Kaava on kuitenkin talldin-

kin joustava, ja mikali asianmukaisin selvityksin osoitetaan, etta Natura-heikenta-
miskieltoa voidaan noudattaa, kaavan ohjausvaikutus talta osin lahtdkohtaisesti
toteutunee.

Suunnittelumaarayksilla maakuntakaavan ohjausvaikutus on mahdollista kohdis-
taa tiettyjen kaavamerkintjen ohella koskemaan myo6s esimerkiksi niita alueita,
joille kaavassa ei ole osoitettu erityista maankayttda. Esimerkiksi tuulivoiman osalta

142 Natura 2000 -verkoston alueet on osin toteutettu luonnonsuojelulailla, jolloin ne ovat
(nailtd osin) samalla luonnonsuojelulain mukaisia luonnonsuojelualueita. LSL 34 §:n
heikentamiskielto koskee silti niiden ulkopuolelle sijoittuvaakin toimintaa alueen Natu-
ra-statuksen vuoksi.

143 Ks. Suvantola - Simild 2011, s. 219, Suvantola - Simild 2024, s. 78-79.

144 Ks. Komissio 2021, s. 14 ja jaljempana viitattu unionin tuomioistuimen oikeuskaytanto.
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on tallaisin kaavamaarayksin pyritty mahdollisuuksien mukaan hallitsemaan myos
muiden kuin maakuntakaavassa osoitettujen hankkeiden (yhteis)vaikutuksia koko-
naisuutena. Esimerkiksi aiemmin viitatussa Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden
ratkaisussa 10.06.2022 22/0026/1 tarkasteltiin maakuntakaavan ohjausvaikutuk-
sen toteutumista muun muassa sen moninaisten tuulivoimaa koskevien yleis-

ten suunnittelumaardysten nakdkulmasta. Naista maardyksista kayvat ilmi myos
ne moninaiset alueidenkayttointressit, joita tuulivoiman suunnittelussa joudutaan
tarkastelemaan:

Maakuntakaavassa osoitettujen tuulivoimala-alueiden ulkopuolelle voi-
daan toteuttaa tuulipuistoja, jotka eivat ole merkitykseltdan seudullisia.

Perameren rannikkoalueella tuulivoimarakentaminen tulee sijoittaa
ensisijaisesti maakuntakaavassa osoitetuille tuulivoimaloiden alueille.
Tapauskohtaisesti voidaan harkita tuulivoimaloiden sijoittamista my&s
muille alueille, mikali se ei merkittavasti lisaa tuulivoimarakentamisesta
aiheutuvia haitallisia yhteisvaikutuksia asutukseen, maisemaan, linnus-
toon tai muuhun ymparistoon.

Tuulivoimalat tulee lahtokohtaisesti sijoittaa linnuston kannalta tar-
keiden alueiden ulkopuolelle. Tapauskohtaisesti voidaan harkita tuuli-
voimarakentamista myos naille alueille, mikali tuulivoimarakentaminen
ei heikenna alueiden linnustoarvoja.

Tuulivoimarakentamista suunniteltaessa voimalat tulee sijoittaa val-
takunnallisesti ja maakunnallisesti arvokkaiden maisema-alueiden ja
rakennettujen kulttuuriymparistdjen, luonnonsuojelualueiden, Natura
2000 -verkoston alueiden, harjujensuojeluohjelman alueiden, maakun-
takaavan luo-alueiden ja seudullisesti merkittavien virkistysalueiden
ulkopuolelle.

Tuulivoimarakentamista suunniteltaessa on otettava huomioon eri
hankkeiden yhteisvaikutukset erityisesti asutukseen, maisemaan ja lin-
nustoon seka pyrittava ehkdisemaan haitallisia vaikutuksia. Tuulivoima-
rakentamisen yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa on varmistettava,
ettei asutukselle aiheudu merkittavia melu- ja valkevaikutuksia ja etta
valtakunnallisten kulttuuriymparistdjen arvot sailyvat. Lahekkain sijoit-
tuvien tuulivoimala-alueiden liittdminen sahkoverkkoon on pyrittava
keskittamaan yhteiseen johtokaytavaan.

Tuulivoimarakentamista suunniteltaessa on otettava huomioon len-
toliikenteesta, lilkennevaylista ja tutkajarjestelmistd johtuvat rajoitteet
voimaloiden koolle ja sijoittelulle seka selvitettava tuulivoimaloiden vai-
kutukset puolustusvoimien toimintaan. Poronhoitoalueella tulee tur-
vata poronhoidon edellytykset.

Tuulivoimarakentamista suunniteltaessa on kuultava puolustusvoi-
mia. Suunnittelussa tulee turvata puolustusvoimien toimintaedelly-
tykset seka ottaa erityisesti huomioon puolustusvoimien toiminnasta,
kuten tutkajarjestelmista ja radioyhteyksien turvaamisesta johtuvat
rajoitteet.
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Tamankaltaisia maardyksia annettaessa on huomioitava se, ettd maakuntakaa-
valla ohjataan maankayttda vain silta osin ja silla tarkkuudella kuin alueiden kayt-
t6a koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka
useamman kuin yhden kunnan alueiden kayton yhteen sovittamiseksi on tarpeen
(AKL 25.4 8). Eurooppalaiseen Natura 2000 -verkostoon kohdistuvien kielletty-

jen haitallisten vaikutusten ehkdiseminen lahtokohtaisesti on tallainen valtakun-
nallinen tai maakunnallinen intressi, mutta maakuntakaavan tehtava huomioiden
voidaan suhtautua jossain maarin varauksellisesti siihen, etta merkitykseltdan seu-
dullista (tulevaisuudessa maakunnallista) vahdisempaa — lahtokohtaisesti siis maa-
kuntakaavan mittakaavan ulkopuolelle jaavaa - maankayttda erityisesti ohjattaisiin
maakuntakaavan (yleis)maarayksin. Maakuntakaavassa on tunnistettava valtakun-
nalliset ja maakunnalliset alueidenkayttotarpeet ja -intressit, mutta Iahtékohtana
tulisi olla, etta paikallinen alueidenkaytto ratkaistaan siihen tarkoitetulla kaavata-
solla."® Maakuntakaavamaaraykset liittyvat seka kaavan tehtavaan etta sisaltovaati-
musten tayttymiseen (ks. AKL 30.1 8), jolloin maardyksissa kasitellyilla seikoilla tulee
olla oleellista merkitysta kaavan tehtavan ja sisaltévaatimusten kannalta.™¢ Ndissa
puitteissa maakuntakaavassa on sindnsa mahdollista antaa my6s esimerkiksi koko
maakuntakaava-aluetta koskevia tarpeellisia suunnittelumaarayksia.'*” LSL 34 §:n
mukaisen heikentamiskiellon ja LSL 35 §:n arviointovelvollisuuden osalta on kuiten-
kin selvaa, etta ne koskevat paikallisen mittakaavan alueidenkayttéa maakuntakaa-
van merkinndista ja maarayksista riippumatta, eikd maakuntakaavassa tarvitse sita
koskevien sisdlto- tai Natura-sadntelyn vaatimusten tayttamiseksi ohjata maakunta-
kaavan mittakaavan ulkopuolelle jadvaa alueidenkayttoa talta osin.

145 Ks. edelld jakso 2.1 ja esim. Heinil3, Aleksi: Ylikunnallinen maankaytén suunnittelu ja
maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus. Ymparistdpolitiikan ja -oikeuden vuo-
sikirja XIV. Itd-Suomen yliopisto 2021, s. 273-274. Ymparistoministerion (2003, s. 24)
maakuntakaavamerkintdja madrayksia koskevassa oppaassa todetaan, etta ” suunnit-
telumaardyksia ei myoskaan tulisi kdyttaa niin, etta lain tarkoittama, eri kaavatasojen
vélinen tehtavdjako hamartyy. Taman mukaisesti kaavamaarayksilla tulee puuttua vain
sellaisiin kysymyksiin, joilla on véhintaan ylikunnallista tai seudullista merkitysta. Vas-
taavasti maakuntakaavaa ja siihen kuuluvia suunnittelumadarayksia ei tule laatia niin
yleispiirteising, ettd maakuntakaavatasolle kuuluvat suunnittelutehtavat siirtyvat kay-
tdnndssa kuntatasolla ratkaistaviksi.”

146 Ks.Ympadristoministerio: Maakuntakaavamerkinnét ja -maardykset. Maankaytto- ja
rakennuslaki 2000, opas 10. Ympadristoministerio, Helsinki 2003, s. 23. Talta osin lienee
merkityksellistd, ettd julkistetussa alueidenkayttolakiluonnoksessa ei aiemmin maini-
tulla tavoin maériteltaisi nykysaanndsten tapaan maakuntakaavan tehtavaksi valta-
kunnallisten tavoitteiden huomioon ottamista sovittaen ne yhteen alueiden kaytto6n
littyvien maakunnallisten ja paikallisten tavoitteiden kanssa (AKL 25.2 §).

147 Esim.Ymparistoministerié 2003, s. 22.
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Maakuntakaavan (valilliset) vaikutukset Natura-luontoarvoihin muodostuvat ndin
yhtaalta siitd, mita kaava mahdollistaa, ja toisaalta siitd, miten kaava sen mahdollis-
tamia toimintoja ohjaa ja rajoittaa.'* Tahan vaikuttaa huomattavasti maakuntakaa-
van yleispiirteisyys, mutta ndiden tekijoiden perusteella ratkeaa viime kadessa se,
onko kaavalla todenndkoisia merkittavia heikentavia vaikutuksia Natura-luontoar-
voihin. Maakuntakaavan tulee ohjata yksityiskohtaisempaa suunnittelua riittavasti
kiellettyjen vaikutusten ehkaisemiseksi, vaikka itse heikentamiskielto ja arvioin-
tivelvollisuus ovatkin voimassa yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa maakun-
takaavan sisallosta riippumatta.’ Suunnittelumaaraykset ja kaavan muu sisalto
muotoavat yksityiskohtaisemman kaavoituksen mahdollisuuksia my®s siten, etta
merkittavat haitalliset vaikutukset voidaan maakuntakaavoitusvaiheessa mahdol-
lisesti “poissulkea”.’° Paitsi etta maakuntakaavan sisalto ja esimerkiksi kaavamaa-
raykset ovat ndin myoétavaikuttamassa siihen, etta Natura-arviointikynnys ei ylity, ne
my®&s ohjaavat kaavaa varten laadittuihin selvityksiin perustuen alemmanasteista
kaavoitusta siten, ettd muun muassa Natura-sadntelysta tulevat vaatimukset tulevat
huomioiduiksi ja taytetyiksi.™"

148 Edella esimerkinomaisesti viitatuissa tuulivoimaa koskevissa kaavamadrayksissa erik-
seen "sallitaan” muiden kuin seudullisten tuulivoimapuistojen sijoittaminen, mutta
maakuntakaava ei lahtokohtaisesti voine kuin valtakunnallisten tai maakunnallis-
ten intressien sitd nimenomaisesti edellyttdaessa rajoittaa mittakaavaltaan paikallisia
alueidenkayttohankkeita.

149 Esim. vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:53 tarkastellussa vaihemaakuntakaavassa oli
suunnittelumdardyksessa paljolti toistettu heikentdamiskielto, mutta sita oli myos téas-
mennetty kyseessa olevan maankdyton (tuulivoima-alue) vaikutusten hallitsemiseksi
kyseessa olevan Natura-alueen luonnonarvojen kannalta.

150 Holohan-ratkaisussa (asia C-461/17, Holohan ym.), vaikkakin se koski huomattavasti
myohdisempaa vaihetta niin Natura-prosessissa kuin hankkeen suunnittelussakin, siis
todettiin, ettd parametreja voidaan jattaa maaritettavaksi myohemmassa vaiheessa
vain, mikali varmistutaan siitd, ettd hankkeen muuttuminen tai tdismentyminen ei
aiheuta haitallisia Natura-vaikutuksia. Ratkaisun olosuhteet poikkeavat maakunta-
kaavoituksesta erityisesti siing, etta maakuntakaavan jélkeen seuraa tyypillisesti viela
useampia viranomaishyvaksynnan vaiheita. Ks. my6s edelld viitattu KHO 2018:49.

151 Maakuntakaavaa varten laaditut selvitykset siis ohjaavat ja myos rajoittavat maakun-
takaavan sisaltoa. Edelld on todettu, ettd maakuntakaavan puitteissa on oltava 16y-
dettdvissa alemmanasteisessa kaavoituksessa ratkaisu tai ratkaisuja, joiden osalta
merkittavat haitalliset vaikutukset Natura-luontoarvoihin on poissuljettu. Tama ei kui-
tenkaan tarkoita, ettda maakuntakaava muuten voisi olla sisalléltaan minkalainen
tahansa. Esimerkiksi tuulivoiman osalta kaava ei voine muodollisesti mahdollistaa vaik-
kapa 50 tuulivoimalan sijoittamista, jos selvityksen perusteella on todettu, ettd 10
voimalan sijoittaminen yksityiskohtaisessa kaavoituksessa on mahdollista ilman asian-
mukaisen arvioinnin kynnyksen ylittymista. Kaavan mahdollistaman maankayton tulee
perustua selvityksiin, ja sen vaikutukset arvioidaan nimenomaan sen perusteella, mita
kaava mahdollistaa.
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Maakuntakaavan tehtavan vuoksi sen mahdollistavien ja rajoittavien tekijoiden kan-
nalta varsin keskeisiksi nousevat maakuntakaavan kokonaisuuden ja esimerkiksi

eri kuntien alueille sijoittuvien hankkeiden yhteisvaikutusten hallinta - erityisesti
suunnitelmassa osoitetun maankayton yhteisvaikutusten merkityksessa. Esimer-
kiksi jo aiemmin viitatussa vuosikirjaratkaisussa KHO 2016:14 maakuntakaava kaa-
tui juuri yhteisvaikutusten hallinnan ja niita koskevien selvitysten puutteisiin (MRL:n
saannosten nojalla). Merkitysta asiassa oli my0s sill, etta haitallisten vaikutusten
rajoittamiseen yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa oli vain rajallisesti mahdolli-
suuksia.”*Vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:53 puolestaan kaavan suunnittelumaa-
raykset olivat yhtena perusteena sille, etta kaavan katsottiin tayttavan niin MRL:n
kuin Natura 2000 -saantelydkin koskevat vaatimukset.' Ratkaisussa todettiin, etta

152 KHO totesi talta osin muun muassa, etta vaikka maakuntakaavan tarkoitus yleispiir-
teisenda maankadyton suunnitteluvalineena ei yleensa edellyta, ettd maakuntakaavassa
osoitetun maankadyton sopivuus tulisi yksityiskohtaisesti ratkaista maakuntakaavavai-
heessa, puheena olevaa maakuntakaavaa hyvaksyttaessa ja vahvistettaessa oli kui-
tenkin voitava varmistua siitd, etta lintujen paamuuttoreiteille tai valittdmasti niiden
laheisyyteen osoitettavien tuulivoimaloiden toteuttamisesta ei aiheudu sellaisia yhteis-
vaikutuksia, jotka estaisivat kaavassa Kymenlaakson rannikkoalueelle tarkoitetun tuu-
livoimaratkaisun toteuttamisen. Kaavaa varten laadituissa selvityksissa ei kuitenkaan
ollut esitetty arvioita siita, millaisia yhteisvaikutuksia maakuntakaavan mahdollista-
malla tuulivoimarakentamisella olisi linnustolle. Yhteisvaikutusten tarkempi selvitta-
minen oli jatetty yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa aluekohtaisesti tehtavaksi.
Yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa oli sindnsa I6ydettavissa toteuttamistapoja,
joilla linnustovaikutuksia voitiin lieventaa. Kun kuitenkin otettiin huomioon maakun-
takaavan tehtava tuulivoimarakentamisen kokonaisuuden ohjaamisessa ja nyt kysy-
myksessa olevan alueen sijoittuminen osin valtakunnallisesti merkittaville arktisten
lintulajien ja suurikokoisten petolintulajien paamuuttoreiteille tai niiden valittdmaan
laheisyyteen, kaavan toteuttamisen yhteisvaikutusten selvittamista ei ollut voitu jattaa
pelkdstaan tai suurimmilta osiltaan yksityiskohtaisemmassa kaavoituksessa tehtavaksi.
Maakuntakaavan merkitysta tuulivoimarakentamisen yhteisvaikutusten hallinnassa
korosti my0s se, etta keinot suuruusluokaltaan maakunnallista kokoluokkaa olevien
rannikon suuntaisesti sijoittuvien tuulivoima-alueiden linnustovaikutusten vahentami-
seksi olivat jatkosuunnittelussa varsin rajalliset erityisesti niiden alueiden osalta, joilla
voimaloita ei alueiden koon tai muodon vuoksi ollut mahdollista sijoittaa muuttolinjo-
jen suuntaisesti.

153 Esimerkiksi hallinto-oikeus, jonka perusteluihin KHO myds ratkaisussaan viittasi, totesi,
ettd tuulivoiman tuotantoon soveltuvia alueita koskevassa suunnittelumaardyksessa
oli kiinnitetty huomiota muun ohella alueen sijaintiin ja merkitykseen lintujen pesima-,
ruokailu-, levdhdys- ja ldpimuuttoalueena. Erityistd huomiota oli kiinnitettdva myds
Natura-alueen niihin luonnonarvoihin, jotka perustuvat alueen merkitykseen linnuston
pesimd-, ruokailu- ja levéhdysalueina. Tahan ndhden ja kun otettiin huomioon edella
lukuisista erilaisista suunnitteluvaihtoehdoista lausuttu, tuulivoima-alueen toteutta-
misen joka tapauksessa edellyttdma yksityiskohtaisempi suunnittelu joko asema- tai
yleiskaavalla seka se, ettd Natura-tarveharkinnassa on muun ohella todettu, ettd muun
ohella kysymyksessa ollut tuulivoima-alue oli mahdollista toteuttaa ainakin VE2:n
mukaisena ilman merkittavia vaikutuksia Natura-alueisiin, asiassa ei ilmennyt tarvetta
luonnonsuojelulain 65 §:ssd tarkoitetun arvioinnin suorittamiseksi maakuntakaavaa
varten.
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tarkastellulla tuulivoima-alueella ei ollut muiden maakunnan alueelle osoitettujen
tuulivoima-alueiden kanssa sellaisia yhteisvaikutuksia, joiden selvittamista tai lie-
ventamiskeinoja ei ollut mahdollista jattaa yksittdisen tuulivoima-alueen suunnitte-
lussa ratkaistavaksi. Toisaalta on huomattava, etta yhteisvaikutusten tarkastelu on
littynyt yleensa nimenomaan kaavan sisaltovaatimusten mukaisuuden tarkaste-
luun lintujen muuttoreittien kannalta; yhteisvaikutukset aluekohtaisiin Natura-luon-
toarvoihin tulevat kyseeseen silloin, kun alueen laheisyydessa on useampia niihin
samalla tai eri tavoin vaikuttavia kaavamerkintoja.

Osin samankaltaista tehtdavaa kaavan myohempaa suunnittelua ohjaa-
vien maaraysten kanssa toteuttavat Natura-mekanismeihin liittyvat
lieventdvidit toimenpiteet, joilla voidaan ehkaista hankkeesta tai suunni-
telmasta aiheutuvat kielletyt vaikutukset Natura-luontoarvoihin siten,
ettd viranomaishyvaksynta hankkeelle on mahdollista antaa. Naita lie-
ventavia toimenpiteitd voidaan kuitenkin toteuttaa vasta asianmukaisen
Natura-arvioinnin suorittamisen jalkeen, juuri arvioinnissa todettu-

jen haitallisten vaikutusten ehkaisemiseksi. Komission tulkintaohjeen
mukaan jos "asianmukaisen arvioinnin aikana on havaittu alueen kos-
kemattomuuteen kohdistuvia haitallisia vaikutuksia tai niita ei voida
sulkea pois, kyseista suunnitelmaa tai hanketta ei voida hyvaksya. Havai-
tun vaikutuksen suuruuden mukaan saattaa kuitenkin olla mahdollista
ottaa kayttoon tiettyja lieventavia toimenpiteitd, joilla nama vaikutukset
voidaan estda tai niita voidaan vdahentaa niin paljon, ettad ne eivat enaa
vaikuta haitallisesti alueen koskemattomuuteen. Lieventavien toimen-
piteiden on oltava suorassa yhteydessa asianmukaisessa arvioinnissa
havaittuihin todennakdisiin vaikutuksiin, ja ne voidaan maaritella vasta
sen jalkeen, kun ndma vaikutukset on perusteellisesti arvioitu ja kuvattu
asianmukaisessa arvioinnissa. — — Lieventdvat toimenpiteet voidaan siis
ottaa huomioon vasta tdssa vaiheessa eika selvitysvaiheessa.'**

Lieventavista toimenpiteista pitda toisaalta erottaa aiemmin viitatut
korjaavat toimenpiteet, jotka puolestaan liittyvat luontodirektiivin 6
artiklan poikkeamismenettelyn kautta aiheutuneisiin haitallisiin vaiku-
tuksiin. Nama eri kasitteet liittyvat jalleen 6 artiklan saantelykokonaisuu-
den eri vaiheisiin.">

Lieventavia ja korvaavia toimenpiteita kasiteltiin Hailuodon penger-
tiehankkeen vesilain mukaista lupa-asiaa koskeneessa ratkaisussa KHO
2024:11, jossa oli kysymys lupamaarayksistd, joilla vahennettiin hank-
keen mahdollisia vaikutuksia Natura 2000 -verkoston alueiden suojelun
perusteena oleviin luonnonarvoihin.'*® Korkeimmassa hallinto-oikeu-

154 Komissio 2019, s. 35.
155 Ks. Komissio 2019, s. 35-36 ja siind viitattu unionin tuomioistuimen oikeuskaytanto.
156 Asian yleiskaavavaiheesta ja lieventavista toimenpiteista ks. KHO 2018:49.
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dessa oli ratkaistavana, olivatko maaratyt toimenpiteet sellaisia lieventa-
vid toimenpiteita, jotka oli voitu ottaa huomioon arvioitaessa hankkeen
vaikutuksia Natura-alueiden suojelun perusteena oleviin luonnonarvoi-
hin vai olivatko ne luontodirektiivin 6 artiklan 4 kohdassa tarkoitettuun
poikkeamismenettelyyn liittyvia korvaavia toimenpiteitd, joita ei voitu
ottaa huomioon Natura-arvioinnissa. Korkein hallinto-oikeus totesi, etta
lieventavien ja korvaavien toimenpiteiden erottelu ei kaikissa tilanteissa
ollut yksiselitteista. Lieventavina toimenpiteina voitiin yleisesti ilmaisten
pitaa hankkeen yhteydessa toteutettavia toimenpiteitd, joilla vahennet-
tiin kyseisesta hankkeesta aiheutuvia haitallisia vaikutuksia. Korvaavat
toimenpiteet sitd vastoin olivat toimenpiteitd, joilla tahdattiin haitallis-
ten vaikutusten tasapainottamiseen kompensoimalla hankkeesta aiheu-
tuvat haitat.

Hankkeen haitallisin vaikutusmekanismi Natura-alueiden luonnon-
arvoille oli mekaanisen jaderoosion mahdollisen heikkenemisen vai-
kutus maankohoamisrannikon kasvillisuuden ja avointa tilaa vaativan
eldaimiston elinymparistoille. Vaikutuksia lieventavana toimenpiteena oli
Natura-arvioinnissa tarkasteltu nykyisen lauttavaylan alueen aukipitoa
talviaikaan. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd lauttavaylan aukipitami-
selld pyrittiin estamaan muutoksia jaderoosiossa ja ndin varmistamaan
Natura-alueen olosuhteiden sailyminen. Kyse oli KHO:n mukaan penger-
tiehankkeen toteuttamiseen kiinteasti liittyvasta lieventavasta toimen-
piteestd, joka voitiin ottaa huomioon Natura-arvioinnissa.

Vaikutuksia lieventdvina toimenpiteina oli lisaksi tarkasteltu mahdol-
listen jaderoosiossa tapahtuvien muutosten ranta-alueilla aiheuttamien
vaikutusten vahentamista aktiivisin toimenpitein, eli kasittelemalla kas-
villisuutta niittamalla, laiduntamalla tai murskaamalla taikka maaperan
mekaanisella kasittelylld. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd mainittuja
toimenpiteita voitiin periaatteessa toteuttaa joko vaikutusten lieventa-
miseksi tai aiheutuneiden haittojen korvaamiseksi. Tassa tapauksessa
toimenpiteiden tarkoituksena oli hankkeesta olemassa oleville luon-
totyyppien esiintymille aiheutuvien vaikutusten vahentdaminen. Toi-
menpiteilla ei pyritty luomaan uusia tai korvaamaan olemassa olevia
luontotyyppien esiintymia taikka tavoiteltu alueen muuttamista, vaan
niilla tahdattiin jaderoosiota jaljittelemalla olemassa olevien yleisten
fyysisten olosuhteiden sailyttamiseen, jotta edellytykset nykyisten luon-
totyyppien ja lajien esiintymiselle alueilla sailyivat.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta vesitalousluvassa maaratyt ran-
ta-alueilla toteutettavat toimenpiteet olivat ndissa olosuhteissa lieven-
tavia toimenpiteitd, jotka voitiin ottaa huomioon arvioitaessa hankkeen
vaikutuksia Natura-alueiden suojelun perusteena oleviin luonnonarvoi-
hin. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin tdydensi lupamadrayksia erityi-
sesti tarkkailun osalta.
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Unionin tuomioistuimen oikeuskdytannon mukaan naita varsinaisia lieventavia
toimenpiteita ei voida ottaa huomioon asianmukaisen arvioinnin suorittamisen
tarpeen selvittamisessa. People Over Wind ja Sweetman -ratkaisussa'’ tuomiois-
tuin totesi, etta luontodirektiivin 6 artiklassa jaetaan toimenpiteet kolmeen ryh-
maan: suojelutoimenpiteisiin (1 kohta), ehkaiseviin toimenpiteisiin (2 kohta) ja
korvaaviin toimenpiteisiin (4 kohta). 6 artiklassa ei sen sijaan ole minkdanlaista viit-
tausta lieventamistoimenpiteen kasitteeseen.’™ Ne kuitenkin paikantuvat varsinai-
sen arvioinnin jalkeiseen vaiheeseen, jossa hanketta tai suunnitelmaa tarvittaessa
rajoitetaan siten, etta kielletyt seuraukset voidaan valttaa ja viranomaishyvaksynta
antaa. Tallaisia lieventavia toimenpiteita ei tuomioistuimen mukaan voida ottaa
huomioon arviointitarvetta selvitettaessa. Jos toimenpiteet, joilla pyritdan valtta-
maadn suunnitelman tai hankkeen haitalliset vaikutukset kyseiseen alueeseen tai
vahentamaan niitd, otettaisiin huomioon tarkasteltaessa tarvetta tehda asianmukai-
nen arviointi, tarkoittaisi tama lahtokohtaisesti jo olevan todennakoista, etta aluee-
seen vaikutetaan merkittavasti, jolloin arviointi olisi siis tehtava. Tulkintaa tukee
tuomioistuimen mukaan se, etta taydellista ja tarkkaa arviointia toimenpiteista,
joilla voidaan valttaa mahdolliset merkittavat vaikutukset asianomaiseen alueeseen
tai vahentaa niita, ei pida tehda selvitysvaiheessa vaan nimenomaan asianmukaisen
arvioinnin vaiheessa.”™ Lieventdvien toimenpiteiden tarve toisin sanoen merkitsee,
ettd arviointikynnys on jo ylittynyt, ja ndma lieventavat toimenpiteet ovat maaritel-
tavissa "tdydellisesti ja tarkasti” vasta asianmukaisen arvioinnin sisallén perusteella.
Nain tuomioistuin paatyy toteamaan, ettd maaritettaessa sitd, onko myohemmin
tarpeen tehda asianmukainen arviointi suunnitelman tai hankkeen vaikutuksista
asianomaiseen alueeseen, selvitysvaiheessa ei ole asianmukaista ottaa huomioon
toimenpiteita, joilla pyritaan valttamaan kyseisen suunnitelman tai hankkeen haital-
liset vaikutukset asianomaiseen alueeseen tai vahentamaan niita.'®

Kuitenkin my0s tassa ratkaisussa tuomioistuin korostaa sita, etta luontodirektiivin 6
artiklan saannokset muodostavat kokonaisuuden, jolla on yhteinen tavoite. Ratkai-
sua ei voidakaan tulkita siten, etta heikentamiskiellon toteutumisen varmistamisen
tahtaaviin nakokohtiin olisi sallittua kiinnittdd huomiota tai ohjata tallaisia kysymyk-
sid vasta asianmukaisen arvioinnin jdlkeen - joka on mahdollista tehda vasta kun
hankkeen parametrit ovat riittavan tasmallisesti selvilld. On ymmarrettavaa, etta
tuomioistuin paatyy tallaiseen ratkaisuun lieventavien toimenpiteiden osalta, joilla

157 Asia C-323/17, People over Wind ja Sweetman v. Coillte Teoranta, EU:C:2018:244. Kyse oli
tuulivoimapuiston sahkdverkkoon liittavan kaapelin asentamiseen tarvittavista toista.

158 Asia C-323/17, People over Wind ja Sweetman v. Coillte Teoranta, kohta 25.
159 Asia C-323/17, People over Wind ja Sweetman v. Coillte Teoranta, kohdat 35 ja 36.
160 Asia C-323/17, People over Wind ja Sweetman v. Coillte Teoranta, kohta 40.
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ei ole varsinaista perustaa 6 artiklassa ja ne on johdettu vaatimuksesta rajoittaa
asianmukaisessa arvioinnissa todettuja haitallisia vaikutuksia siten, ettd hanke tai
suunnitelma voidaan heikentamiskiellon estamatta hyvaksya.

Ehkaisevat toimenpiteet, kansallisessa lainsdaddannossa keskeisesti Natura-alueiden
erilaiset toteuttamismekanismit ja erityisesti LSL 34 §:n heikentamiskielto, sen sijaan
perustuvat nimenomaisesti 6 artiklan saantelyyn. Maakuntakaavan aluevaraus- ja
muut merkinnat ja maaraykset, joiden tarkoituksena on muun muassa ohjata valt-
tamaan (todennakoisid) haitallisia vaikutuksia, eivat ole konkreettisia lieventavia
toimenpiteitd, vaan lahtokohtaisesti heikentamiskieltoa konkretisoivaa myohem-
man suunnittelun ohjausta ja siten lahinna naita "ehkaisevia toimenpiteita”. Se, etta
konkreettisia "lieventavia toimenpiteita” voidaan tehda vasta asianmukaisen arvi-
oinnin jalkeen viranomaishyvaksynnan mahdollistamiseksi, ei siis merkitse, etta se
olisi ensimmainen vaihe, jossa heikentamiskiellon toteutumiseen olisi lupa kiinnit-
taa huomiota. Maakuntakaavamaarayksilla pyritdan ohjaamaan myéhempaa suun-
nittelua tdman tavoitteen mukaiseksi — ja samalla tayttdmaan maakuntakaavalle
asetetut oikeudelliset vaatimukset.

Maakuntakaavan merkinndilld ja maarayksilld ja konkreettisilla lieventavilla toi-
menpiteilld on viime kadessa sama, luontodirektiivin 6 artiklan sadntelykokonai-
suuteen liittyva funktionsa, huolehtia heikentamiskiellon toteutumisesta, mutta
ne ajoittuvat mahdollisia poikkeustapauksia lukuun ottamatta suunnitteluproses-
sin eri vaiheisiin. Mikali kuitenkin kaavoituksessa ilmenee tarve maarata kovin yksi-
tyiskohtaisesti konkreettisista toimenpiteista Natura-luontoarvoihin kohdistuvien
merkittavien haitallisten vaikutusten ehkadisemiseksi, on se varsin selva indikaattori

85



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2025:15

varsinaisen Natura-arvioinnin tarpeellisuudesta.’®’ Tallaisessa tilanteessa esimerkiksi
kaavamaarayksilla ei People over Wind ja Sweetman v. Coillte Teoranta. -ratkaisun
mukaisesti voida valttaa asianmukaisen arvioinnin tarvetta.'s

Myds komission menetelmdohjeessa on tunnistettu se, etta esimerkiksi hankkeiden
suunnitteluvaiheessa voidaan pyrkia vahentamaan niiden vaikutuksia my6s muu-
toin kuin konkreettisten lieventavien toimenpiteiden kautta. Ohjeessa todetaan:

Hankkeiden toteuttajat voivat kuitenkin joskus suunnitella hankkeita
siten, etta mahdollisia vaikutuksia valtetaan tai minimoidaan alusta
alkaen. Tama voidaan toteuttaa kayttamalla parasta kdytettavissa olevaa
tekniikkaa tai soveltamalla ennalta ehkaisevia toimenpiteita, mukaan
lukien lakisdateiset toimenpiteet (esimerkiksi kieltoalueet), joista sdade-
taan esimerkiksi alakohtaisissa asetuksissa, Natura 2000 -kdyttdsuunni-
telmissa tai alue- tai kaavoitussuunnitelmissa. Tallaiset hankkeen yleiset
osat voidaan ottaa huomioon selvityksessa, toisin kuin suunnitelma- tai
hankekohtaiset lieventavat toimenpiteet, joita ei pida tassa vaiheessa
ottaa huomioon.'®®

Toisin sanoen on EU-oikeuden ndakékulmasta vahintaankin sallittua ja kansallisen
kaavoitukseen sovellettavan sadntelyn ja oikeuskdaytannon perusteella tarpeellista
ja usein valttamatontakin pyrkia esimerkiksi kaavamaarayksin ennaltaehkaise-
maan kielteisia Natura-vaikutuksia jo ennen arviointikynnyksen ylittymista ja ndin

161 People over Wind ja Sweetman v. Coillte Teoranta -ratkaisun kohdassa 35 tuomioistuin
viittasi siihen, etta tallaisten toimenpiteiden tarve tarkoittaa lahtokohtana olevan, etta
on todenndkdistd, ettd alueeseen vaikutetaan merkittavasti ja ettd asianmukainen arvi-
ointi on siis tehtdva. Ratkaisun kohdan 36 mukaan taydellista ja tarkkaa arviointia toi-
menpiteistd, joilla voidaan valttda mahdolliset merkittavat vaikutukset asianomaiseen
alueeseen tai vahentda niitd, ei pida tehda selvitysvaiheessa vaan nimenomaan asian-
mubkaisen arvioinnin vaiheessa. Ks. lieventdvista ja korvaavista toimenpiteista myos
Polonen 2019, s. 26-29.

162 Ks. Ympadristoministerio 2003, s. 53, jossa todetaan, ettd mikali "kaavassa osoitetaan sel-
laista maankayttoa, jonka voidaan arvioida merkittavasti heikentavan Natura-alueen
niitd luonnonarvoja, joiden vuoksi alue kuuluu Natura-verkostoon, on tarpeen antaa
kaavamadardyksia ndiden vaikutusten ehkaisemiseksi tai lieventamiseksi." Tallaisten maa-
rdysten antaminen on valttamatonta suunnitelman hyvaksymiseksi, mikali asianmu-
kaisen luonnonsuojelulain mukaisen arvioinnin jdlkeen téllaisia vaikutuksia todetaan
suunnitelmalla olevan. Itse LSL:n mukaista arviointia tallaisilla maarayksilla ei kuiten-
kaan siis voida valttaa.

163 Komissio 2021, s. 14.
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huolehtimaan heikentamiskiellon toteutumisesta my6s suunnittelun yksityiskoh-
taisemmissa vaiheissa. Tallaiset tekijat on my6s mahdollista huomioida arviointitar-
vetta koskevassa selvityksessa, toisin kuin varsinaiset lieventavat toimenpiteet.’s

Oikeuskdytanndsta esiin nouseva seikka, jolla on selvasti merkitysta myos Natu-
ra-sadantelyn vaatimusten toteuttamisen kannalta, on toisaalta myds se, minkalaisia
mahdollisuuksia kaavaratkaisu jattaa haitallisten vaikutusten hallinnalle asian yksi-
tyiskohtaisemmassa suunnittelussa. Esimerkiksi edelld kasitellyissa ratkaisuissa KHO
2016:14 ja KHO 2020:53 yksityiskohtaisemman suunnittelun mahdollisuudet haital-
listen vaikutusten ehkdisemisessa olivat merkityksellisia, joskin ratkaisuissa kasitel-
tiin naita mahdollisuuksia ensisijaisesti kaavan MRL:n mukaisten sisaltoévaatimusten
tayttymisen kannalta. Ensin mainitussa ratkaisussa KHO kiinnitti huomiota siihen,
ettd maakuntakaavan merkitysta tuulivoimarakentamisen yhteisvaikutusten hal-
linnassa korosti se, etta keinot suuruusluokaltaan maakunnallista kokoluokkaa ole-
vien rannikon suuntaisesti sijoittuvien tuulivoima-alueiden linnustovaikutusten
vahentamiseksi olivat jatkosuunnittelussa varsin rajalliset erityisesti niiden alueiden
osalta, joilla voimaloita ei alueiden koon tai muodon vuoksi ollut mahdollista sijoit-
taa muuttolinjojen suuntaisesti. Ratkaisussa KHO 2020:53 tuomioistuin viittasi myos
Natura-sdantelyn vaatimusten osalta yksityiskohtaisempaan suunnitteluun jadanee-
seen suunnitteluvaraan ja siihen, etta yksityiskohtaisessa suunnittelussa tuulivoima-
loiden vaikutuksiin voitiin tehtyjen selvitysten perusteella vaikuttaa huomattavasti.

4.3  Erilaiset maakuntakaavamerkinnat ja niiden
oikeusvaikutukset

Yksityiskohtaisemman suunnittelun vapausasteisiin, mutta erityisesti maakuntakaa-
van oikeudellisiin vaikutuksiin liittyy kysymys siitd, minkalaisia merkintdja maakun-
takaavassa kulloinkin kdytetdan. Hyvin yleispiirteisena kaavana maakuntakaavassa
kaytetaan varsinaisten aluevarausmerkintdjen ohella usein myds erityisen valjia,
tyypillisesti erilaisia alueidenkayttoon liittyvia intresseja ilmaisevia kehittamisperi-
aatemerkintoja. Myos alueiden erityisominaisuuksia kuvaavat merkinnat ovat usein
tallaiset erityisominaisuudet l1ahinna toteavia, joskaan eivat aina. Tallaiset merkin-
nat eivat, vaikka tulkinnat joudutaankin tekemaan viime kadessa tapauskohtai-
sesti, yleensa luo edellytyksia tietynlaiselle alueidenkaytodlle vaan ilmaisevat ndiden
alueiden kayttoon liittyvia intresseja, jotka on tarpeen huomioida kyseisen alueen

164 Esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:53 KHO siis viittasi myos kaavan suunnitte-
lumadrayksiin todetessaan, etta varsinaisen Natura-arvioinnin tarvetta ei ollut.
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suunnittelussa ja kdytdssa. Mainitut merkinnat ovat tyypillisesti paallekkaisia mui-
den kaavamerkintojen kanssa eivatka aluevarausmerkintdjen tapaan toisensa
poissulkevia.’®> Ndin esimerkiksi ymparistdministerion kaavamerkintaoppaassa
korostetaan sitd, ettd muun muassa kehittamisperiaatemerkint6ja kaytettaessa on
huomioitava alueeseen kohdistuvat muut merkinnat ja huolehdittava niiden valis-
ten suhteiden selkeydesta.'® Tietyn alueen Natura-arvojen kanssa selvasti ristiriitai-
sen alueidenkayttdintressin osoittaminen maakuntakaavassa edellyttaneekin, etta
niiden valiset suhteet huomioidaan esimerkiksi kaavamaarayksissa. Kuten aiemmin
on todettu, Natura-alueiden ulottuvuus ja oikeudellinen status ja vaikutukset on
maadritelty muualla lainsdadanndssa, eika niihin ole mahdollista maakuntakaavalla
vaikuttaa.

Vaasan hallinto-oikeuden ratkaisussa 8.12.2021 T 21/0150/2 (lainvoimai-
nen) oli kyse maakuntakaavan tieyhteystarvemerkinnasta tilanteessa,
jossa tiehankkeen yksityiskohtaisempaan suunnitteluun liittyen oli maa-
kuntakaavan laatimisen aikana tekeilld ymparistovaikutusten arvioin-
timenettely ja Natura-arviointi. Natura-arvioinnissa tarkastellut tien
kolme toteutusvaihtoehtoa todettiin sellaiseksi, etta niihin liittyi mah-
dollisuus Natura-arvojen merkittaviin heikennyksiin. Maakuntakaavaan
littyvan tarveharkinnan mukaan maakuntakaavassa esitetty ratkaisu ei
aiheuttanut todennakdisesti merkittavaa heikennysta minkaan Natu-
ra-alueen suojelun perusteina oleviin luontoarvoihin.

Kaikkia Natura 2000 -verkoston kohteita koski maakuntakaavassa
suunnittelumaaradys, jonka mukaan maankaytto ja toimenpiteet tulee
suunnitella ja toteuttaa niin, etteivat ne merkittavasti heikenna niita
luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on sisallytetty Natura 2000
-verkostoon. Tieliikenteen yhteystarvetta koskevassa suunnittelumaa-
rayksessa todettiin, etta jatkosuunnittelussa tulee huomioida tulvasuo-
jelutoimenpiteet, kulttuuriymparistd-, maisema- ja luontoarvot seka
turvata alkutuotannon toimintaedellytykset.

Hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan, etta Natura-aluetta koskevan
yksityiskohtaisemman Natura-arvioinnin tarveharkinnan mukaan maa-
ilmanperintoétie oli osoitettu yhteystarvemerkintana, joka on oikeus-
vaikutuksiltaan aluevarausmerkintdja kevyempi. Merkintaan liittyneen
Mustasaaren kunnan maailmanperintdtiehankkeen yksityiskohtaisem-
man suunnittelun osana kdynnistetyn ymparistovaikutusten arviointi-
menettelyn yhteydessa oli laadittu Natura-arviointi. YVA-menettelyssa ja
sen yhteydessa laaditussa Natura-arvioinnissa oli tutkittu kolmea eri tien
toteutusvaihtoehtoa alavaihtoehtoineen. Natura-arvioinnin alustavien

165 Ks. erilaisista maakuntakaavamerkinndista yleisesti ja erilaisista kehittdmisperiaatemer-
kinndista Ymparistoministerio 2003, s. 18-20, 38-46.

166 Ymparistoministerio 2003, s. 19.
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tulosten perusteella kaikkiin tutkittuihin vaihtoehtoihin liittyi mahdolli-
suus Natura-alueen suojeluperusteiden merkittavasta heikennyksesta.
Merkittava heikennys aiheutui ensisijaisesti virtaamamuutoksista ja sen
valillisista vaikutuksista Natura-alueen vesiluontotyypeille. Lisaksi Natu-
ra-alueen kautta kulkevissa vaihtoehdoissa aiheutui merkittavia kieltei-
sid vaikutuksia yhteen suojeluperusteena olevaan lintulajiin.

Hallinto-oikeuden mukaan yhteystarvemerkinta ei ottanut kantaa sii-
hen, miten tieyhteys tulee toteuttaa. Taman vuoksi jatkosuunnittelussa
oli edelleen mahdollista I6ytaa sellainen ratkaisu yhteystarpeelle, joka
kiertaa Natura-alueen niin kaukaa, etta virtaamamuutoksia tai muita
suoria tai valillisia vaikutuksia ei aiheudu Natura-alueelle. Hallinto-oi-
keuden mukaan, kun otettiin huomioon kyseessa olevan tieliikenteen
yhteystarvemerkinnan kehittamiseen liittyva periaatteellinen luonne
ja se, ettd suunnittelumaarayksen avulla voitiin turvata maankayton
sopeutuminen ldhelld sijaitsevaan Natura-alueeseen, tehty kaavarat-
kaisu oli perustunut riittavaan selvitykseen ja ettd maakuntakaava taytti
talta osin maakuntakaavan sisaltévaatimukset. Yhteystarpeen tarkempi
sijainti oli voitu jattaa suunnittelumaarayksen mukaisesti jatkosuunnit-
telun varaan. Kun maakuntakaava ohjasi ratkaisemaan alueen maan-
kdyton yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa ja kaavoituksessa tavalla,
joka mahdollisti muun muassa luonnonarvojen huomioon ottamisen,
maakuntavaltuuston paatos ei ollut elinkeino-, liikenne- ja ymparisto-
keskuksen valituksessa esitetyilla perusteilla lainvastainen.'®’

Onkin ilmeistd, etta kaavamerkinnan luonteella on oma merkityksensa Natura-arvi-
ointitarpeen kannalta, silla esimerkiksi yhteystarvemerkinta jattaa enemman suun-
nitteluvaraa merkinnan toteuttamiselle kuin viivamerkinnalla osoitettu tieyhteys
(joka sekin on maakuntakaavamerkintana enemman taikka vahemman joustava).
Kaytettava merkintdtapa voi siten helpottaa myds sellaisen ratkaisun 16ytamista,
jonka nojalla todenndkoiset merkittavat heikentdvat vaikutukset Natura-luonto-
arvoihin ovat poissuljettavissa. Ylla mainitussa hallinto-oikeuden ratkaisussa kui-
tenkin ndyttaisi myos riittaneen, etta jatkosuunnittelussa saattoi olla mahdollista
I6ytaa sellainen ratkaisu, jossa tayttaa Natura-alueita koskevan saantelyn vaatimuk-
set; yksityiskohtaisempaan suunnitteluun liittyvassa Natura-arvioinnissa tallaista
vaihtoehtoa ei tapauksessa ollut tunnistettu. Ratkaisu siis lahtokohtaisesti poikkeaa
talta osin aiemmin sanotusta, silla kaavassa ei ilmeisesti oltu selvityksiin perustuen

167 Elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskus oli valittanut kaavasta muun muassa perus-
teella, ettd maakuntakaava oli laadittu ja hyvdksytty vastoin aiemman luonnonsuo-
jelulain 65-66 &:id ja ilman maankaytto- ja rakennuslain 9 §:n edellyttamaa riittavaa
vaikutusten selvittamista ja arviointia kaavaa laadittaessa.
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osoitettu, etta yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa on I6ydettavissa ainakin yksi
sellainen ratkaisu, jolla ei ole todenndkoisia merkittavia haitallisia vaikutuksia Natu-
ra-luontoarvoihin. Sellainen ainoastaan saattoi olla I6ydettavissa.'s®

Maakuntakaavamerkinnat kuitenkin selvasti poikkeavat toisistaan oikeudellisen
luonteensa perusteella. Maakuntakaava voi sisdltdaa esimerkiksi kolmen eri tasoisia
tieliilkenteen merkintgja: tielilkenteen yhteystarvemerkinnan, ohjeellisen tai vaihto-
ehtoisen tielinjauksen ja varsinaiset viivamerkinnalla osoitetut tie- tai katumerkin-
nat.'®® Kehittamisperiaatemerkint6ihin kuuluvasta tieyhteystarvemerkinnasta on
ympadristdministerion kaavamerkintdaoppaassa todettu, etta merkinnalla osoitetaan
sellaiset "tieyhteydet, joiden tarve on voitu todeta, mutta joiden sijaintiin tai toteut-
tamiseen liittyy niin huomattavaa epavarmuutta, ettei ohjeellisen tai vaihtoehtoisen
tielinjauksen osoittaminen ole mahdollista. Yleisista teista annetun lain [nykyisin
laki liilkennejarjestelmasta ja maanteista 503/2005] mukaisen tien yleissuunnitelman
tai tiesuunnitelman laatiminen ei voi perustua yhteystarvetta osoittavaan merkin-
taan.""”° Yhteystarvemerkinta ei siten varsinaisesti edellyta sitd, etta sen toteuttamis-
kelpoisuutta on muiltakaan kuin Natura-saantelyn kannalta tarkasteltu. Nain ollen
on mahdollista, etta riittavilla suunnittelumaarayksilla (jotka esimerkiksi asetta-

vat yhteystarpeen toteuttamisen edellytykseksi, ettd on |6ydettavissa Natura-saan-
telyn vaatimukset tayttava vaihtoehto sen toteuttamiselle) tallaiset 1ahinna tietyn
alueidenkayttointressin olemassaoloa ilmaisevat merkinnat ovat mahdollista ilman,
ettd selvityksin osoitetaan merkinnan toteuttamisen olevan ainakin jonkin sisaltoi-
send mahdollista yksityiskohtaisessa kaavoituksessa. Natura-alueita koskeva hei-
kentamiskielto ja arviointivelvollisuus ovat tietenkin voimassa kaavamaarayksista
riippumatta, mutta erityisesti tilanteessa, jossa tunnistetaan jannite Natura-alueita
koskevien vaatimusten ja yhteystarpeen valilla, tdma on tarpeen huomioida kaavan
oikeusvaikutteisessa osassa (merkinndissa ja maardyksissa).'”

168 Kaavaan liittyvdssa vaikutusten arviointiraportissa oli hallinto-oikeuden paatok-
sen mukaan suorastaan todettu, etta puheena oleva tiehanke saattoi potentiaalisesti
aiheuttaa negatiivisia alueen suojeluperusteisiin kohdistuvia vaikutuksia. Tallaisessa
tilanteessa olisi siis lahtokohtaisesti kyettava sulkemaan pois ndiden vaikutusten mer-
kittavyys, jotta arviointia ei olisi tarpeen suorittaa.

169 Ks.Ympadristoministerio 2003, s. 43-45, 88-89.
170 Ymparistoministerio 2003, s. 45.

171 On toisaalta jossain madrin kyseenalaista nojata tallaisten merkintdjen osoittamisessa
yksinomaan sellaisiin toteuttamisvaihtoehtoihin, jotka eivét ole teknisesti taikka talou-
dellisesti lainkaan toteuttamiskelpoisia. Ymparistoministerion kaavamerkintaoppaan
mukaisesti olisi siis mahdollista tasmentaa tallaista merkintaa toteamalla esimerkiksi,
ettd sen toteuttaminen edellyttda sellaisen ratkaisun |6ytamistd, joka ei merkittavasti
heikenna Natura-luontoarvoja, mutta mikali toteuttamiskelpoista ratkaisua ei selvasti-
kadan ole |8ydettavissa, merkinta tuskin edustaa ainakaan hyvaa kaavoituskaytantoa.
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Mikali tallaisten yhteystarpeiden toteuttaminen on kaavan mukaisen muun maan-
kayton toteuttamisen edellytys (kuten esimerkiksi tuulivoiman suunnittelussa
tuulivoima-alueiden yhteydet sdhkoverkkoon), ei yhteyden toteuttamista lahtokoh-
taisesti voitane jattaa pelkdn "toiveen” varaan. Tallaisessa tapauksessa merkinnan
toteuttamiskelpoisuus myds Natura-sadantelyn nakdkulmasta on kyettava selvityksin
perustelemaan.’”?

Kehittamisperiaatemerkinnan luonnetta suhteessa Natura-vaikutuk-
siin sivuttiin myds Pirkanmaan maakuntakaavaa 2040 koskevien valitus-
ten yhteydessa. Kyse oli teknisen huollon kehittamisen kohdealueen/
pohjavesialueen (tk) -merkinnasta, jota osin tarkasteltiin my&s Natu-
ra-arviointivelvollisuuden nakdkulmasta. Kysymys Natura-arvioinnin tar-
peellisuudesta ei ollut asiassa valitusperusteena, silla talta osin muuna
ratkaisuna julkaistussa ratkaisussa KHO 24.4.2019/1687 oli kysymys
alun perin kunnan valituksen johdosta ja korkeimmassa hallinto-oikeu-
dessa maakuntahallituksen valituksesta siitd, voitiinko mainittu kehitta-
misperiaatemerkinta ulottaa aluevarauksina osoitettujen tyopaikka- ja
taajamatoimintojen alueille. Tekopohjaveden tuotanto ja sen Natu-
ra-vaikutukset olivat sinansa olleet esilld ja kiistanalaisia jo pitkdan, ja
hankkeen yksityiskohdat olivat vaihdelleet puheena olevan maakun-
takaavan laadinnankin eri vaiheissa.'”> Maakuntakaavan osalta kyse oli
kuitenkin nimenomaan kehittamisperiaatemerkinnasta ja sen oikeudel-
lisesta luonteesta.

172

173

Ks. my6s kuntien yhteista yleiskaavaa koskenut KHO 2021:60, jossa kasiteltiin muun
muassa yleiskaavassa selvitysalueeksi osoitetun alueen merkitysta Natura-arvioinnissa.
KHO:n mukaan selvitysaluetta koskeva merkinta ja siihen liittyvat kaavamaaraykset
eivat edellyttaneet alueen sdilyttamista nykyiselladn, mika oli ollut laaditun Natura-arvi-
oinnin ldhtokohtana, vaan kaavamerkinta merkitsi ainoastaan alueen maankayton rat-
kaisemisen siirtymista yleiskaavaan nahden erilliseen tarkempaan suunnitteluun. Tasta
aiheutui yleiskaavan vaikutusten arviointiin ja erityisesti kaavan toteuttamisesta Natu-
ra-alueelle kohdistuvia yhteisvaikutuksia koskevaan arviointiin epavarmuutta, jota ei
voitu pitda merkitykseltddn vahaisend. Tamadn epdavarmuuden merkitysta lisasi KHO:n
mukaan erityisesti se, ettd kolmen eri kunnan alueelle jakautuneen kaava-alueen kat-
tava yhteisvaikutusten arviointi ei ollut enda alueen osayleiskaava- tai asemakaavata-
soisessa suunnittelussa mahdollista. Selvitysalueen maankdyttoratkaisun siirtdminen
tarkempaan suunnitteluun aiheutti lisdksi epavarmuutta Natura-alueelle kohdistu-
vien haitallisten vaikutusten lieventdmiseen liittyvien toimenpiteiden toteutumiseen ja
riittavyyteen.

Ks. esim. KHO 2018:121, joka koski tekopohjavesilaitoksen vesilain mukaista lupaa ja
hankkeen vaikutuksia Natura-luontoarvoihin. Kysymysta tarkasteltiin myos jo alueen
ensimmaistd MRL:n mukaista maakuntakaavaa muutoksenhaussa kasiteltdessa, ks.
KHO 20.3.2008 T 591, joka julkaistiin erdiltd osin lyhyena ratkaisuselosteena, joskaan ei
puheena olevaa hanketta ja merkintaa koskien.
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Hallinto-oikeus totesi, ettad kehittamisperiaatemerkinnalla ei ole sito-
via oikeusvaikutuksia yksityiskohtaisempaan suunnitteluun, eika mer-
kinta sindnsa velvoita sen toteuttamiseen tietylla tavalla. Merkinta
osoittaa vain alueen, joka mahdollisesti soveltuu vedenhankintaan. Tar-
kempi toteuttaminen edellytti jo maakuntakaavan suunnittelumaardys-
ten mukaankin yksityiskohtaisia selvityksia. Hallinto-oikeus totesi, etta
toisin kuin kaavaselostuksessa oli arvioitu, maakuntakaavaa varten laa-
dittujen selvitysten perusteella ei ollut mahdollista eika kehittamis-
periaatemerkinnan oikeusvaikutukset huomioon ottaen tarpeenkaan
yksityiskohtaisemmin ratkaista oliko mahdollista yhteensovittaa teko-
pohjavesihankkeen ymparistovaikutukset ja alueen suojelun perusteena
olevien luontoarvojen turvaaminen. Natura 2000 -alueisiin liittyvat
suunnittelumaaraykset huomioon ottaen kehittamisperiaatemerkinta tk
sindnsa ei kuitenkaan ollut vastoin luonnonsuojelulakia eika maakunta-
kaavan sisaltévaatimuksia.

Korkein hallinto-oikeus viittasi muun muassa kaavan suunnitte-
lumaaraykseen, jonka mukaan maakuntakaavassa on kuvattu kaikki
potentiaaliset Pirkanmaalla sijaitsevat tekopohjaveden tuotanto-
alueet.””* Alueiden mahdollisen kayttéonoton valmistelusta paatetaan
erikseen yksityiskohtaisemman suunnittelun, kuten kunnan kaavoituk-
sen yhteydessa. Isokankaan-Syrjanharjun ja Vehoniemenharjun alueella
tuli kaavamaarayksen mukaan varautua mahdolliseen tekopohjave-
den muodostamiseen. Alueelle ei saanut sijoittaa sellaista maankayt-
t64, joka voi vaarantaa alueen vaihtoehtoisia kdyttémahdollisuuksia
vedenhankintaan.

My6s KHO:n perustelujen mukaan tk-merkinta oli kehittamisperi-
aatemerkinta, jolla ei ole sitovia oikeusvaikutuksia merkinnalla osoi-
tetun alueen yksityiskohtaisempaan suunnitteluun. Tk-merkinnan
rajauksen sisdapuolelle sijoittuvien alueiden padkayttomuoto oli osoi-
tettu aluevarausmerkinngilla. Mainitun alueen yksityiskohtaisempaa
suunnittelua ohjasivat lisaksi maakuntakaavassa osoitetut alueen mai-
semalliset ja luonnonsuojelulliset arvot seka alueiden sijoittuminen
arvokkaiden geologisten muodostumien alueelle. KHO:n mukaan Iso-
kankaan-Syrjanharjun ja Vehoniemenharjun alueella mahdollisesti
toteutettava vedenhankinta ratkaistaan yksityiskohtaisemman suunnit-
telun ja erityislainsaddantoon perustuvien lupamenettelyiden kautta.
Maakuntakaavalla ei siten oltu ratkaistu, eika oltu voitukaan ratkaista
vedenhankintaa koskevan vesitaloushankkeen toteuttamisedellytyksia.
Yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa tulevat KHO:n mukaan arvioita-
vaksi myos hankkeen vaikutukset alueelle alemmanasteisessa kaavoi-
tuksessa osoitettuun maankadyttéon, mahdolliset korvauskysymykset
seka Keinianrannan Natura 2000 -alueeseen ja alueen muihin luontoar-
voihin kohdistuvat vaikutukset. Keinianrannan Natura-alueen huomioon

174 Tassa suhteessa merkinta oli siten perusteiltaan erilainen, kuin edella kuvatun tapauk-
sen tieyhteystarvemerkinta.
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ottaminen on lisaksi varmistettu tk-merkintaan liittyvalla erityismaa-
rayksellda em9, jonka mukaan yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa
on varmistauduttava siita, etteivat Keinianrannan (FI0338005) Natu-
ra-alueen laheisyydessa suoritettavat toimenpiteet yksin tai yhdessa
muiden hankkeiden ja suunnitelmien kanssa merkittavasti heikennd
niitd luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on sisallytetty Natura
2000 -verkostoon. Erityista huomiota tulee kiinnittaa vesitalouteen koh-
distuvien haitallisten vaikutusten vdhentamiseen.'”

Vaikka ratkaisussa oli siis kyse ensisijaisesti muista oikeudellisista kysymyksista
kuin kaavamerkinnan ja Natura-arviointitarpeen suhteesta eika se ollut vuosikir-
jaratkaisu, nayttaisi tamankaltaisten kehittamisperiaatemerkintdjen osalta silta,
etta merkinnat, joilla Iahinna todetaan tietyn intressin olemassaolo ja joiden vai-
kutukset ovat sellaisia, etta niiden ilmaisema intressi tulee 1ahinna otettavaksi huo-
mioon muussa maankaytossa ja sen suunnittelussa, olisivat mahdollisia ilman, etta
taman alueidenkayttdintressin toteuttamismahdollisuuksia on selvityksiin perus-
tuen Natura-arviointitarpeen kannalta selvitetty. Tall6inkin siis kuitenkin suunnitte-
lumaarayksin on syyta varmistua siita, etta Natura-saantelyn asettamat reunaehdot
tunnistetaan tallaisten intressien toteuttamispyrkimyksissa alemmanasteisessa
suunnittelussa.

Ylla kuvattu tilanne on my®ds sikali mielenkiintoinen, etta tosiasiassa tekopohjave-
den tuotantoa puheena olevalla alueella oli jo pitkdan yksityiskohtaisemmin suun-
niteltu. Tosiasiallisesti kyse ei siis ollut yksinomaan pelkasta intressista tai toiveesta,
vaan konkreettisesta maankayttohankkeesta.'”® Tassa tapauksessa maakuntakaava
ei siis kuitenkaan varsinaisesti ottanut kantaa tahan hankkeeseen, ja kaavaa arvioi-
tiin lahtokohtaisesti kuin mitdaan hanketta ei olisi ollut.

Kehittamisperiaatemerkinta ei my6skaan toisaalta ole oikeudellisesti taysin merki-
tykseton tallaisten hankkeiden toteuttamisen kannalta, silla se luo ainakin jossain
maadrin alueidenkaytollisia edellytyksia tallaiselle toiminnalle niin alueidenkayttolain

175 Tassakin tapauksessa kaavamaaraykselld oli ensisijaisesti toistettu ilman kaavamaarayk-
siakin voimassa oleva heikentamiskielto, sita toki jossain maarin tdsmentéaen.

176 Asian aiemmissa vaiheissa valittajat vetosivat myds tahan seikkaan ja siihen, etta han-
ketta koskevat Natura-arvioinnit ja niistd annetut lausunnot ilmaisivat hankkeella ole-
van selvityksiin liittyvista epavarmuuksista johtuen mahdollisesti merkittavia haitallisia
vaikutuksia Natura-luontoarvoihin; ks. KHO 20.3.2008 T 591 (jota ei taltd osin ole jul-
kaistu lyhyena ratkaisuselosteena).
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kuin ymparistonkayton sektorilakienkin soveltamisen kannalta.'”” Pelkdstaan tiettya
alueen ominaisuuteen liittyvaa intressia kuvaava maakuntakaavan kehittamisperi-
aatemerkinta ei kuitenkaan nahtavasti viela sellaisenaan laukaise arviointitarpeen
selvittamistarvetta, kun merkinta ei mahdollista tietyn maankayton toteutta-

mista. Kaavamerkintdjen luonteen ohella on kuitenkin huomioitava my&s mer-
kintoihin kulloinkin liittyvat kaavamaaraykset, jotka niin ikdan vaikuttavat kaavan
oikeudelliseen sisaltoon ja ndin myds siihen, minkalaisia toteuttamisedellytyksia

ne tamankaltaisille merkinndille luovat.'”8 Tilanteita onkin tarkasteltava aina myos
tapauskohtaisesti.

Alueen erityisominaisuuksia kuvaavat merkinnat ovat mielenkiintoinen kaavamer-
kintajoukko erityisesti tuulivoimaa koskevien maakuntakaavamerkintdjen kannalta.
Tallaisia merkintdja on naet kaytetty maakuntakaavoissa tuulivoima-alueita osoitet-
taessa. Kaavamerkintaoppaassa erityisominaisuuksia kuvaavista merkinnoista on
todettu seuraavaa:

Maakuntakaavan osa-alueiden erityisominaisuudet voivat liittya luon-
non- tai kulttuuriymparistdn, maiseman seka luonnonvarojen erityisiin
arvoihin. Erityisominaisuuksia voivat olla my&s osa-alueiden alueiden-
kayttoa erityisesti rajoittavat ominaisuudet, kuten melu- ja vaara-alueet
tai suojavyohykkeet. — — Erityisominaisuuksia osoittavien merkintojen
alueella voi olla monenlaista alueidenkayttoa. Jotkin erityisominaisuuk-
sia osoittavat merkinnat viittaavat tarpeisiin, joiden toteutus tapah-

tuu erityislainsadadannon kautta. Talldin osa-aluemerkinnan merkitys on
ensisijaisesti informatiivinen. Kuten kehittamisperiaatemerkintojakin,
voidaan erityisominaisuuksia osoittavia merkintdja kayttaa muiden mer-
kintdjen kanssa paallekkaisesti.'”®

Osa-aluemerkintoja kdytetaan osoittamaan niita vahintaan seu-
dullisesti merkittavia osa-alueiden erityisominaisuuksia, joiden saily-
minen halutaan turvata tai joiden asettamat reunaehdot on otettava
huomioon suunniteltaessa alueiden kayttda. - - Osa-aluemerkinto-
jen luonteen vuoksi on niihin yleensa suositeltavaa liittaa osa-alueen
ominaisuuksia tai alueiden kayton reunaehtoja tdsmentavia maakun-
takaavamaarayksia. Osa-aluemerkintdihin liittyvat maaraykset ovat

177 Esim. vesilain (587/2011, VL) osalta kaavojen merkityksestd lain mukaisessa lupamenet-
telyssd on saddetty VL 3:5:ssd. Kyse oli kaavan mukaan vesihuollon kehittadmisen koh-
dealueesta, vaikka kaava ei muodollisesti ottanut kantaa siihen, milla keinoin tama
tapahtuisi - vaikka se oli tosiasiallisesti tiedossa.

178 Kaavoihin voi sisaltyd my0s erilaisia suosituksia, joilla ei ole oikeusvaikutuksia. Edelld on
toisaalta todettu, ettd oikeusvaikutuksetonkin kaava voi olla suunnitelma, joka laukai-
see arviointivelvollisuuden.

179 Ymparistoministerio 2003, s. 19.
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useimmiten suunnittelumaarayksia, mutta myos suojelumaarayk-

set ovat naiden merkintdjen yhteydessa usein perusteltuja. — — Koska
kyseessa ovat osa-alueiden erityisominaisuuksia kuvaavat merkinnat,
joilla ei osoiteta alueita mitaan erityista tarkoitusta varten, ei MRL 33 &:n
mukainen rakentamisrajoitus ole naihin merkintoihin liittyen myodskaan
lahtokohtaisesti voimassa. Sen kdytto saattaa kuitenkin monessa yhtey-
dessa olla tarpeellista.'®

Tuulivoimaan liittyvdassa maakuntakaavoituksessa naita merkintéja on kuitenkin
kaytetty tavalla, joka merkintaan liittyvien maardysten perusteella mahdollistaa
maakunnallista kokoluokkaa olevien tuulivoimaloiden toteuttamisen. Esimer-

kiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:53 kasitellyssa kaavassa oli merkinnalld osoi-
tettu tuulivoiman tuotantoon soveltuva alue merkinnalla TV. Merkinnan kuvauksen
mukaan mainitulla ominaisuusmerkinnallad osoitettiin maakunnallisesti merkitta-
vat tuulivoiman tuotantoon soveltuvat alueet, ja téllaisella alueella tarkoitetaan
sellaista aluetta, jonne on mahdollista sijoittaa vahintaan 10 tuulivoimayksikkoa.
Merkintaa koskevat maaraykset olivat kdytanndssa juuri MRL:n mukaisella kaavoi-
tuksella tapahtuvaa yksityiskohtaisempaa suunnittelua ohjaavia maarayksia. Taman-
kaltainen merkinta muodostaa maakuntakaavalliset edellytykset maakunnallista
kokoluokkaa olevien tuulivoimaloiden toteuttamiselle, jolloin ei ole korkeimman
hallinto-oikeuden oikeuskdytanndnkaan perusteella riittavaa, etta tallainen hanke
saattaisi olla toteutettavissa esimerkiksi Natura 2000 -alueita koskevan saantelyn
kannalta. Mainitussa ratkaisussa KHO nimenomaisesti totesi ratkaisun tiivistelmassa,
ettd merkinnan toteuttamiseen oli I6ydettavissa vaihtoehto, josta ei aiheutunut
merkittavia vaikutuksia Natura-alueille (tehdyn arviointitarvetta koskevan selvityk-
sen perusteella). Alueen erityisominaisuuksia kuvaavienkin merkint6jen osalta mer-
kitystd on vaistamatta merkintdjen ja maardaysten muodostamalla tapauskohtaisella
kokonaisuudella.

Merkitysta ndyttaa joka tapauksessa olevan silld, minkalaiset oikeudelliset edel-
lytykset tietylle, mahdollisesti Natura-luontoarvoihin vaikuttavalle maankaytoélle
kaava merkintdineen ja maarayksineen luo. Kun kaava nimenomaisesti oikeudel-
lisesti mahdollistaa tietynlaisen maankaytdn, merkinndn osoittaman maankayton
tulee olla yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa toteutettavissa jonkin sisaltdisena
niin alueidenkdyttolain kuin luonnonsuojelulainkin vaatimusten nakdkulmasta.'®’

180 Ymparistoministerio 2003, s. 48.

181 Ongelman muodostaa se, ettd esimerkiksi eri sektorilainsdddannon erilaisten nivel-
pykalien valitykselld samantyyppisillda merkinngilla voi olla erilainen merkitys paatok-
senteossa. Kehittamisperiaatemerkinnatkin saattavat vaikuttaa hankkeita koskevassa
paatoksenteossa edelld kuvatulla tavoin siten, ettd ne tavalla tai toisella luovat edelly-
tyksia tietyn hankkeen hyvdksynnalle vaikkapa ympadristonsuojelu- tai vesilainsaadan-
non mukaisessa paatoksenteossa.
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Taman edellytyksen tayttyminen tulee perustella riittavin selvityksin. Tama aiem-
min kuvattu lahtdkohta on todettu edelld mainitun lisaksi esimerkiksi korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisun KHO 20.3.2008 T 591 yhteydessag, jossa valtioneuvosto
perusteli vahvistamispadtostaan muun muassa todeten, etta

Maakuntakaava on yleispiirteinen pitkan aikatahtayksen suunnitelma,
joka tasmentyy yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa. Tasta huoli-
matta jo maakuntakaavatasolla on oltava selvilla kaavan toteuttamisen
vaikutuksista Natura 2000 -verkostoon. Maakuntakaava voidaan hyvak-
syd ja vahvistaa, jos riittaviin selvityksiin perustuen voidaan todeta, etta
kaavalle |oytyy sellainen toteuttamiskelpoinen toteuttamistapa, joka ei
merkittavasti heikenna niita luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue
on sisallytetty Natura 2000 -verkostoon.

Pelkastdan tietynlaisia alueidenkayttointresseja ilmaisevat merkinnat puolestaan
eivat nayta tata edellyttavan. Talloinkin yleensa kaavamaardyksin on syyta konkre-
tisoida Natura-saantelyn intressin toteuttamiselle asettamia vaatimuksia ja mah-
dollisia rajoituksia, vaikka Natura-saantely onkin voimassa ja sita on kaavoituksessa
noudatettava ilman etta asiasta kaavassa nimenomaisesti maarataan. Yksinomaan
heikentamiskiellon asiallisesti toistaviin maarayksiin voidaan kuitenkin suhtau-

tua varauksella, silla tallaisia vain lain sisallon toistavia maarayksia ei ylipaataan ole
pidetty suotavina niiden mahdollisesti hamartdessa tallaisten vaatimusten normi-
hierarkkista asemaa ja soveltamisalaa.'®? Oikeuskdytannossa kaavamaardysten ole-
massaoloon ja sisaltoon on varsin sadannénmukaisesti viitattu, kun on tarkasteltu
kysymysta kaavan vaikutuksista Natura-luontoarvoihin. Ne muotoavat osaltaan kaa-
van mahdollisia vaikutuksia my&s ndihin arvoihin.

Se, ettd edelld Natura-sdantelyn asettamien vaatimusten kannalta on useamman-
laisia kaavamerkintdja, voi luoda kiusauksen parhaiden palojen poimimiseen eli
siihen, etta kaavan merkinndin ja maarayksin pyritdan yhtaalta minimoimaan selvi-
tykset mutta toisaalta samalla maksimoimaan kaavan oikeusvaikutukset, kun miten-
kaan yksiselitteista rajanveto yksittdisissa tapauksissa ei valttamatta ole. Kaikkea

ei kuitenkaan voi saada, eivatka oikeudellisesti valjat kaavamerkinnat ja alemma-
nasteiseen suunnitteluun kohdistuvat suunnittelumaaraykset ole aina asianmukai-
sia. Maakuntakaavalla on lakisaateiset tehtavansa muun muassa valtakunnallisten

182 Ks. esim. Ymparistoministerio 2003, s. 53, jossa todetaan, etta “[k]loska luonnonsuojelu-
laissa on jo sadadetty Natura-alueiden luonnonarvojen huomioon ottamisesta lupa- ja
suunnittelumenettelyssd, ndita koskevia kaavamaarayksia ei yleensa tarvita. Monesti
riittda esimerkiksi merkinnan kuvauksessa osoitettu viittaus luonnonsuojelulakiin - -.
Kaavaselostuksessa on kuitenkin syyta tuoda esille alueiden luonnonarvot ja niiden
suojelemiseen liittyvat velvoitteet”
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alueidenkayttotavoitteiden konkretisoimisessa paikkaan sidotuiksi aluevarauksiksi,
eritasoisten alueidenkayttdintressien yhteensovittamisessa ja ylikunnallisten yhteis-
vaikutusten hallinnassa. Kaavamerkinnat onkin syyta valita nimenomaan kaavan
suunnittelutavoitteen mukaan eika sen perusteella, minkalaisia selvityksia ne mah-
dollisesti esimerkiksi Natura-saantelyn kannalta edellyttavat. Ja mikali vaikkapa
kehittamisperiaatemerkint6ihin yhdistyy tietyn alueidenkayttointressin toteuttami-
seen tdahtadvia maarayksid, voi Natura 2000 -verkostoa koskevien saanndsten oikeu-
dellinen merkitys hyvinkin tulla tarkasteltavaksi.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta kukin kaavamerkinta ja -maardys edellyttaa riit-
tavia selvityksia sen sisaltoon ja oikeusvaikutuksiin ndhden.'®® Lahtokohtaisesti
niiden tulee perustua selvityksiin, joiden nojalla voidaan joko 1) todeta, etta yksi-
tyiskohtaisemmassa suunnittelussa on laadittavissa kaava, jolla ei ole todennakai-
sia merkittavia heikentavia vaikutuksia Natura-arvoihin (eli varsinaisen arvioinnin
tarvetta ei ole), tai 2) asianmukaisen Natura-arvioinnin jalkeen todeta, etta heiken-
téamiskieltoa ei (mahdollisten lieventavien toimenpiteiden myotavaikutuksella) lou-
kata. Se, etta varsinaisen Natura-arvioinnin tarvetta ei ole, on pystyttava selvityksin
"poissulkemaan” silloin kun arviointia ei ole tehty. On kuitenkin olemassa edella
kuvatulla tavoin myods kaavamerkintdja (erityisesti kehittamisperiaatemerkinnat),
joihin tama vaatimus ei lahtokohtaisesti ulotu. Ndissakin tapauksissa kaavamer-
kinta- ja maardysyhdistelmaa on tarkasteltava kokonaisuutena sen suhteen, ilmai-
seeko merkinta yksinomaan tietyn alueidenkayttoon liittyvan intressin vai luoko se
maakuntakaavalliset edellytykset tietylle toiminnalle.

183 Kaavan tulee perustua selvityksiin, joissa tarkastellaan nimenomaan sen mahdollista-
man maankdyton vaikutuksia ja joilla kyetaan perustelemaan seka kaavan AKL:n etta
erityislainsddadannon asettamien vaatimusten tayttyminen.

97



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2025:15

5 Tarkastelun tulokset

51 Yleista

Maakuntakaava on maankdyton suunnittelujarjestelman yleispiirteisin kaavamuoto.
Sen tehtdvana on konkretisoida valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita seka
osoittaa maakunnan tasolla alueiden kayton ja yhdyskuntarakenteen periaatteet ja
maakunnan kehityksen kannalta tarpeelliset alueet. Aluevarauksia osoitetaan vain
silla tarkkuudella kuin valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden toteut-
tamiseksi on tarpeen. Alueidenkayttdintressien ohella tama heijastuu myos kaa-
van tarkkuuteen ja ohjausvaikutukseen: kaavajdrjestelman perusajatuksiin (muun
muassa paikallisdemokratiaan liittyen) kuuluu se, ettd esimerkiksi valtakunnallis-
ten intressien toteuttamistapa jatetdan mahdollisuuksien mukaan yksityiskohtai-
semmassa suunnittelussa ratkaistavaksi. Maakuntakaava toteutuu ensisijaisesti
ohjausvaikutuksensa kautta, joka on muun muassa ylla mainituista syista joustava.
Maakuntakaavan suunnittelutarkkuus ei siksi oikeudellisesti edellytd, etta siind osoi-
tetun maankaytdn sopivuus on yksityiskohtaisesti selvitetty ja ratkaistu.

Maakuntakaavan tulee luontoarvojen osalta kuitenkin tayttaa seka alueidenkaytto-
lain etta luonnonsuojelulain sille asettamat vaatimukset. Siind missa kaavan MRL:n
mukaisten sisaltévaatimusten tayttymisen arviointi on suurelta osin keskenaan osin
jannitteisten nakokohtien punnintaa, ei Natura 2000 -verkostoa koskevaan heiken-
tamiskieltoon ja arviointivelvollisuuteen liity minkdanlaista punnintaa suhteessa kil-
paileviin intresseihin. Muut intressit voivat tulla tarkasteltaviksi vasta asianmukaisen
arvioinnin jalkeen, mikali on tarpeen tarkastella luontodirektiivin 6 artiklan 4 koh-
dan poikkeamisen edellytysten tayttymista.

Heikentamiskielto muodostaa Natura 2000 -verkostoa koskevan sadntelyn 1ahto-
kohdan. Tama lahtokohta sdilyy silloinkin, kun merkittavia haitallisia vaikutuksia
Natura-luontoarvoihin todetaan varsinaisen asianmukaisen arvioinnin perus-

teella aiheutuvan. Tallaisessa tilanteessa hanke tai suunnitelma rajoitetaan ensi-
sijaisesti sellaiseksi, etta heikentamiskiellon vastaiset seuraukset voidaan valttaa.
Tahan tahtaavia lieventavia toimenpiteitd on mahdollista tehda vasta asianmukai-
sen arvioinnin jalkeen. Nain, mikali maakuntakaavoitusvaiheessa ilmenee tarve
Natura-saantelyn vuoksi ohjata kovin konkreettisesti esimerkiksi alemmanasteisessa
suunnittelussa tehtdvia toimenpiteitd, on tama usein merkki arviointikynnyksen
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ylittymisesta — tallaisen tarpeen indikoidessa kielteisten vaikutusten todennakoi-
syytta. Toisaalta vaikutusten on oltava myos merkittavia, jotta arviointikynnys ylit-
tyy.'8* Merkittavyytta arvioidaan suhteessa alueen sailyttamisen tavoitteisiin.

Maakuntakaavoituksessakin on siis valtettava merkittavien haitallisten vaikutus-
ten aiheuttamista, silla se on Natura 2000 -verkostoa koskevan sdantelyn ensisijai-
nen tavoite. Tasta nakdkulmasta voitaisiin ajatella olevan perusteltua myos pyrkia
selvityksiin perustuen poissulkemaan merkittavien haitallisten vaikutusten aiheu-
tuminen, jolloin varsinaisen Natura-arvioinninkaan tarvetta ei ole, kun maakun-
takaavoitus tavallisesti sijoittuu hyvin varhaiseen vaiheeseen erilaisten erilaisten
hankkeiden suunnittelua ja toteuttamista. Tama on samalla omiaan ehkdisemaan
heikentamiskiellon vastaisia seurauksia suunnittelun yksityiskohtaisemmissa
vaiheissa.

Talle pyrkimykselle on kuitenkin lopulta ensisijaisesti tarkoituksenmukaisuussyita
maakuntakaavan ohjaustavoitteen ja -tarkkuuden merkitessa sitd, etta Natura 2000
-alueisiin mahdollisesti vaikuttavan maankdytdn parametreja ei maariteta eivatka
ne yleensa ole muutoinkaan siind maarin selvilla, etta arvioinnin tekeminen tassa
vaiheessa olisi tarkoituksenmukaista.'® Tarkastelu on suunnitelmien ja hankkeiden
muuttuessa ja tdsmentyessa tehtava uudestaan, olipa kyse sitten arviointitarpeen
selvittdmisesta tai varsinaisesta Natura-arvioinnista.’® Euroopan unionin tuomiois-
tuimen ratkaisukaytannossa yhtaalta korostetaan sitd, ettd maakuntakaavan tyyp-
piset suunnitelmat ovat arviointivelvollisuuden piiriin kuuluvia suunnitelmia, mutta
toisaalta korostetaan arvioinnin tekemista nimenomaan siina vaiheessa, kun sen
suorittamiseksi on kaytettavissa riittavan tasmalliset tiedot. Heikentamiskielto ja
arviointikynnys ovat kaksi eri asiaa, eika Natura-saantelyn tavoitteena ole se, etta
arviointeja ei tehtdisi vaan nimenomaan se, ettad ne tehdaan tilanteissa, joissa hai-
tallisia vaikutuksia ei voida poissulkea. Arviointikynnyksen alittamiseen pyrkiminen

184 Ks. esim. KHO 2020:53 ja siind arviointitarpeen selvittimisen johtopaatoksista todettu ja
asian oikeudellinen arviointi.

185 Aiemmin viitatussa oikeuskdytdannossa maakuntakaavojen sisaltéa on toisaalta arvi-
oitu nimenomaan nédiden kaavojen sisallon perusteella silloinkin, kun kaavamerkinttjen
taustalla on ollut konkreettisia alueidenkdyttohankkeita.

186 Ks. esim. Komissio 2021, s. 6.
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on siis ensisijaisesti tarkoituksenmukaisuuskysymys, koska kyse on lahtékohtaisesti
"vain” menettelyllisestd vaatimuksesta (joka kuitenkin tahtaa heikentamiskiellon
toteutumiseen).’®’

Arviointikynnys asettuu heikentdmiskieltoa alemmaksi siksi, etta se ylittyy mer-
kittavien vaikutusten riskin, lakitekstissa todennakoéisyyden, perusteella. Tata ris-

kia arvioidaan korostuneesti varovaisuusperiaatteen valossa, jonka vaikutuksesta
kynnys asettuu oikeudellisesti alas. Laht6kohtainen arviointikynnys voidaan maa-
kuntakaavan osalta muotoilla siten, etta kaavoituksen yhteydessa on lahtokohtai-
sesti kyettdva riittaviin selvityksiin nojaten perustelemaan, ettd maakuntakaava

on jonkin sisdltoisena toteutettavissa siten, ettd merkittavat haitalliset vaikutuk-

set Natura-alueen luonnonarvoihin voidaan selvityksiin perustuen poissulkea. Tata
vaatimusta ei kuitenkaan voida tulkita niin, ettd kunhan jokin yksittdinen vaatimuk-
sen toteuttava (esimerkiksi merkittavasti maakuntakaavassa osoitettua vahaisempi)
kaavaratkaisu 16ytyy, kaava voi muutoin olla minkalainen tahansa. Kaavan vaikutuk-
sia, samoin kuin niiden sisaltda oikeudellisesti, arvioidaan aina sen mahdollistaman
maankayton perusteella, jolloin kaavassa osoitettu maankayttd on suhteutettava
esimerkiksi sille luonnonsuojelundakoékulmasta asetettaviin vaatimuksiin. Sen tulee
ndin sekd mahdollistamansa maankdyton ettd alemmanasteiselle suunnittelulle esi-
merkiksi suunnittelumaarayksin asettamiensa reunaehtojen osalta pyrkia taytta-
maan ndma vaatimukset.

Ylla mainittu vaatimus ei toisaalta ndyta patevan sen tyyppisiin maakuntakaava-
merkint6ihin, joilla yksinomaan todetaan tietyn alueidenkayttdintressin olemas-
saolo ilman, etta merkinnalla luodaan kaavallisia edellytyksia merkintaan liittyvan
maankadyton toteuttamiselle. Kysymys ei vain ole selvapiirteisen kaksijakoinen, tilan-
teita on viime kadessa tarkasteltava tapauskohtaisesti. Arviointivelvollisuus joka
tapauksessa syntyy valittdmasti arviointikynnyksen ylittyessa, eika arvioinnin dele-
goiminen esimerkiksi yksityiskohtaisemmalle kaavatasolle ole tallaisessa tilanteessa

187 Toisaalta esimerkiksi vuosikirjaratkaisun KHO 2020:53 tiivistelmassa korkein hallinto-oi-
keus totesi, etta kun (lisaksi) otettiin huomioon vaihemaakuntakaavassa annetut suun-
nittelumaaraykset koskien Natura 2000 -alueiden luonnonarvojen huomioon ottamista
sekd luonnonsuojelulaista ja komission ohjeesta ilmeneva velvoite uuden arvioinnin
laatimisesta yksityiskohtaisemman suunnittelun yhteydessd, kun hankkeesta oli saatu
enemman tietoa, kyseessa olleelle Natura 2000- alueelle ei voitu arvioida kohdistuvan
sellaisia merkittavia vaikutuksia, joiden vuoksi Natura-arviointi olisi ollut tarpeen. Nain
ratkaisun lopputuloksen kannalta voidaan arvioida olleen jonkinlaista merkitysta silla,
ettd suunnitelmien tdsmentyminen myéhemmassa vaiheessa oli selvio, samoin kuin se,
ettd arviointivelvollisuus tuossa myohemmassa vaiheessa tulee vdistamatta — hanketta
ja/tai suunnitelmaa koskevin tasmallisemmin tiedoin — uudelleen tarkasteltavaksi.
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oikeudellisesti mahdollista. Arviointi on suoritettava heti, kun kaikki relevantit vai-
kutukset, joita kyseiselld hankkeella todenndkdisesti on suojeltuun alueeseen, ovat
riittavasti tunnistettavissa.

Maakuntakaavan (valilliset) vaikutukset Natura-luontoarvoihin muotoutuvat
yhtaalta sen perusteella, mita kaava mahdollistaa ja toisaalta sen perusteella, miten
kaava tata sen mahdollistamaa maankayttoa rajoittaa. Kaava ohjaa, joustavasti, vain
sen oikeudellisesti rajatun ohjaustehtavan - joka valmisteilla olevan lakiuudistuksen
toteutuessa ilmeisesti kohdistuisi vain valtakunnallisiin ja maakunnallisiin maan-
kayttokysymyksiin — piiriin kuuluvia toimintoja, eikd kaavan vaikutusten osalta tie-
tenkaan tarvitse huomioida sellaista maakuntakaavan nakékulmasta hypoteettista
maankayttod, joka voi tapahtua taysin maakuntakaavasta riippumatta alemmanas-
teisen kaavoituksen nojalla taikka ilman sita. Kyse on siis ensisijaisesti nimenomaan
maakuntakaavan mukaisen maankadyton — kaavan merkintdjen ja maardysten —
kokonaisvaikutusten tarkastelusta suhteessa Natura-luontoarvoihin.

Natura-arviointitarvetta ratkaistaessa on kuitenkin huomioitava kulloisenkin maa-
kuntakaavan vaikutusten ohella my&s muut samoihin Natura-alueiden luon-
toarvoihin mahdollisesti vaikuttavat hankkeet ja suunnitelmat, jotka ovat joko
hyvaksymisvaiheessa, jo hyvaksyttyja mutta viela toteuttamatta tai joiden sisaltd on
muutoin siind maarin selvill, etta niiden vaikutuksista voidaan tehda paatelmia ja
niiden toteutuminen on todennakdista. Esimerkiksi tuulivoimakaavoituksessa tallai-
sia yhteisvaikutuksia voi aiheutua muiden maakuntakaavojen mukaisesta maankay-
tosta. Voimassa olevat naapurimaakuntien maakuntakaavat muodostavat toisaalta
my®&s AKL:n nojalla osaltaan suunnittelulle lahtokohtia.®®

Kaavan mahdollistaman maankayton ohella merkityksellisia Natura-arviointikyn-
nyksen ylittymisen kannalta ovat oikeuskdytannon perusteella selvasti myos alem-
manasteisen kaavoituksen mahdollisuuksia muotoavat reunaehdot erityisesti
suunnittelumaaraysten muodossa. Tallaiset ennalta ehkaisevat tekijat myotavaikut-
tavat siihen, etta merkittavat haitalliset vaikutukset on mahdollista maakuntakaa-
voitusvaiheessa poissulkea. Pelkka heikentamiskiellon ja arviointivelvollisuuden
toistaminen kaavassa on tarpeetonta ja epdsuotavaakin, mutta naita taysin kaa-
vasta riippumatta voimassa olevia vaatimuksia on perusteltua konkretisoida
suunnittelumaarayksissa kulloistenkin olosuhteiden ja alemmanasteisessa kaavoi-
tuksessa mahdollisesti vaikutusten kohteena olevien Natura-luontoarvojen kan-
nalta. Erilaiset maankayttotoimenpiteet vaikuttavat erilaisiin Natura-luontoarvoihin
hyvin eri tavoin, ja maakuntakaavoitusvaiheessa tata kokonaisuutta tarkastellaan

188 Ks. MRL 28.1 § ja Hallberg ym. 2020, s. 172.
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vahintaankin arviointitarpeen selvittdmisessa. Tama selvitys antaa informaatiota
mahdollisten Natura-luontoarvoihin liittyvien suunnittelumaardysten sisallol-

le.’® Nama maaraykset eivat ole merkityksellisid ainoastaan Natura-arviointivelvol-
lisuutta koskevien vaatimusten kannalta, vaan myds kaavalle asetettavien AKL:n
mukaisten vaatimusten (joita on usein konkretisoitu my&s valtakunnallisilla aluei-
denkayttotavoitteilla) kannalta.'®

Maakuntakaavan kokonaisuuden yhteisvaikutusten hallinta kaavan sisallon kautta
muodostuu keskeiseksi erityisesti sellaisten kaavan mukaisen maankayton vaiku-
tusten osalta, joita on vaikeaa tai mahdotonta ehkdistd endaa maantieteellisesti raja-
tumman suunnittelun yhteydessa. Tuulivoimamaakuntakaavoituksessa tallaiset
vaikutukset nayttavat toisaalta olleen kriittisia nimenomaan kaavalle kaavoitus- ja
rakentamislainsaadannén nojalla asetettavien vaatimusten tayttymisen kannalta
pikemmin kuin yksittdisiin Natura-alueisiin kohdistuvien, oikeudellisesti luonnon-
suojelulakiin kiinnittyvien vaikutusten nakokulmasta. Tallaiset vaikutukset voivat
Natura-luontoarvojenkin kannalta olla kuitenkin relevantteja, erityisesti kun hank-
keiden ja suunnitelmien epasuoratkin vaikutukset ovat heikentamiskiellon ja arvi-
ointitarpeen osalta relevantteja.

Toisaalta on jatkuvasti huomioitava maakuntakaavan rajoitukset ohjausvalineena.
Kaava on niin sisalloltadn kuin oikeusvaikutuksiltaan yleispiirteinen ja joustava, ja
se ohjaa vain valtakunnallista ja maakunnallista merkitystd omaavaa maankayttoa
alueellaan, vaikka kaava onkin oikeusvaikutustensa mukaisesti otettava huomioon.
Tama on myos Natura-arviointiin liittyvien kysymysten kannalta merkityksellinen
piirre, kaavan nimenomaisesti mahdollistaman maankayton ja sen sille asettamien
reunaehtojen ohella. Joustavuus muotoaa seka kaavan mahdollistaman maan-
kayton etta sen asettamien reunaehtojen tulkintaa. Se aiheuttaa myds jannitteen
Natura-arvioinnin oikeudellisten Iahtokohtien kanssa, unionin tuomioistuimen
oikeuskdytannon korostaessa tasmallisen tiedon tarvetta niin hankkeen tai suunni-
telman parametreista kuin niiden vaikutuksistakin — jalkimmaisen ollessa mahdol-
lista vasta parametrien ollessa riittavan tasmallisesti selvilla. Arvioinnin tekeminen

189 Ks. esim. KHO 2020:53.

190 Ks. esim. KHO 2016:14, jossa oli kyse nimenomaan kaavan sisaltévaatimusten tayt-
tymisen osoittamiseksi tarpeellisten riittavien selvitysten puuttumisesta, johon
myotavaikuttivat kaavan puutteellisiksi osoittautuneet suunnittelumaaraykset. Maa-
kuntakaavassa ei ollut aluekohtaisesti tai muutoinkaan maaratty siitd, kuinka monta
voimalaa kullekin tuulivoimaloiden alueelle oli mahdollista sijoittaa ja miten voimalat
oli sijoitettava suhteessa muiden alueiden voimaloihin. Linnuston osalta kaavan yleis-
piirteinen suunnittelumaardys velvoitti ottamaan huomioon vain kyseisen alueen lin-
nuston erityispiirteet.
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jo maakuntakaavoitusvaiheessa saattaakin vaikuttaa siten, ettd maakuntakaava
tosiasiallisesti ohjaa yksityiskohtaisempaa suunnittelua sitovammin kuin sen teh-
tava suunnittelujarjestelmassa lahtokohtaisesti edellyttaa tai edes sallii. Taman jan-
nitteen (samoin kuin heikentamiskiellon toteutumisen) nakdkulmasta yleensa
mielekas lahtokohta maakuntakaavoituksessa onkin, ettda merkittavat kielteiset vai-
kutukset Natura-arvoihin pyritdan poissulkemaan.

Valttamatonta on kuitenkin myos kaavalle asetettavien tavoitteiden yhteensovitta-
minen. Ei ole perusteltua tavoitella kaavalla niin intensiivista maankaytt6a, etta silla
kokonaisuutena on todenndkdisesti merkittavia haitallisia vaikutuksia Natura-luon-
toarvoihin ilman, etta tallaisen tavoitteenasettelun yhteydessa samalla hyvaksy-
taan se, etta varsinainen Natura-arviointi tulee tehtavaksi. Tallaisissakin tapauksissa
arviointia joudutaan hyvin suurella todenndkdisyydella myohemmissa vaiheissa
tarkistamaan.

5.2 Arviointivelvollisuuden syntymiseen
maakuntakaavoituksessa vaikuttavien seikkojen
tarkistuslista

Edella esitetyn oikeudellisen analyysin perusteella voidaan pyrkia nostamaan tarkis-
tuslistan kaltaisesti esiin niita seikkoja, joilla on keskeinen merkitys sen kysymyksen
ratkaisemisen kannalta, ylittyyké maakuntakaavoituksessa varsinaisen Natura-ar-
vioinnin suorittamiskynnys tietyssa yksittdistapauksessa. Nama seikat liittyvat kul-
loisenkin ratkaisun olosuhteisiin ja kaavan sisaltoon. Luettelo tuskin on kaikki
merkitykselliset seikat kaikissa olosuhteissa tunnistava ja siind yksildidyt nakdkoh-
dat ovat vaistamatta myos paallekkaisia. Luettelon avulla voidaan silti tuoda esiin
muun muassa oikeuskaytannodsta ja muista lahteista ilmi kayvia arviointivelvollisuu-
den syntymisen kannalta merkityksellisia seikkoja, joiden muodostama kehikko aut-
taa kaytannon tilanteiden analysoimisessa. Arviointikynnyksen ylittyminen on aina
tapauskohtaisesti tarkasteltava kysymys.
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Kuvio 1. Natura 2000-arviointivelvollisuutta maakuntakaavoituksessa maarittavat

seikat.'’
Natura 2000-alueen Maakuntakaavan sisilto Muiden suunnitelmien
valinnan perusteena e Kaavan mahdollistama tai hankkeiden
olevat luontoarvot maankaytto vaikutukset

ehkaisyyn

¢ Kaavan asettamat reuna-
ehdot alemmanasteiselle
suunnittelulle

e Kaavan joustavuus

e Yksityiskohtaiselle suun-
nittelulle jaava suunnitte-
luvara ja mahdollisuudet
haitallisten vaikutusten

¢ Yhteisvaikutusten hallinta

e Epavarmuudet ja varovaisuusperiaate

merkittavyydesta

Maakuntakaavan vaikutusarvioinnit ja arviointitarvetta koskeva selvitys
e Kaavan sisallon ja vaikutusarviointien vastaavuus

e Perusteltu johtopaatds vaikutusten todennakdéisyydesta ja

Epaily merkittavista
haitallisista vaikutuksista
voidaan sulkea pois: ei
varsinaisen arvioinnin
tarvetta

Natura 2000 -suojelun perusteena olevat luontoarvot. Merkittavien vaikutusten
riskia tarkastellaan aina suhteessa niihin luonnonarvoihin, jotka ovat olleet alueen
valinnan perusteena. Kulloisenkin aluetyypin osalta merkityksellisid ovat vain tie-
tolomakkeessa mainitut lajit tai luontotyypit, lukuun ottamatta niita lajeja, jotka

191 Kuvio on mukailtu nimenomaan maakuntakaavoitukseen soveltuvaksi teoksen Suvan-
tola - Simild 2011, s. 219 kuvion perusteella.
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ovat merkitty tietolomakkeessa luokkaan D."? Aiheutuvien haitallisten vaikutusten
todenndkdinen merkittavyys riippuu siitd, mitd luonnonarvoja Natura-alueen valin-
nalla pyritdan turvaamaan. Esimerkiksi tuulivoimarakentamisen kannalta kriittisiksi
luontotyypeiksi on tunnistettu erityisesti lintujen elinymparistot seka merenalaiset
jamerenrannan luontotyypit.'”* Vaikutusten kannalta merkityksellista on esimer-
kiksi se, miten mitkakin Natura-luontoarvot alueella sijaitsevat.

Tarkastelu tapahtuu aluekohtaisesti, ja jos maakuntakaavalla voi olla vaikutuksia
useampiin Natura-alueisiin, tarkastellaan vaikutuksia jokaisen alueen osalta erik-
seen.’® Nain ollen kunkin alueen kunkin valinnan perusteena olevan Natura-luonto-
arvon osalta olisi pystyttava perustelemaan, ettd maakuntakaava on toteutettavissa
siten, etta merkittavat heikennykset ovat poissuljettuja.' Huomioon otetaan kaa-
van mahdollistaman maankadyton seka valittomat etta valilliset vaikutukset. EU-
tuomioistuimen oikeuskdytanndssa on muun muassa todettu, asianmukaisessa
arvioinnissa on luetteloitava kaikki elinymparistotyypit ja lajit, joita varten alue

on suojeltu, ja toisaalta siind on yksiloitava seka ehdotetun hankkeen vaikutukset
alueella esiintyviin lajeihin, joita varten sita ei ole lisatty luetteloon, etta vaikutukset
alueen ulkopuolella oleviin elinymparistotyyppeihin ja lajeihin ja tarkasteltava naita
vaikutuksia, sikdli kuin kyseiset vaikutukset ovat omiaan vaikuttamaan alueen suo-
jelutavoitteisiin. Myds muihin luontotyyppeihin ja lajeihin kohdistuvat vaikutukset
ovat siis merkityksellisia heikentamiskiellon kannalta, mikali vaikutukset niihin puo-
lestaan vaikuttavat Natura-luontoarvoihin.'*

192 Tosiasiassa tietolomakkeiden tiedot eivat siis ole valttamatta aina ajantasaisia. Muun
muassa komissio on korostanut tietolomakkeiden riittavan usein tapahtuvan ajanta-
saistamisen tarpeellisuutta.

193 Ymparistoministerio 2016, s. 50.

194 Ks. esim. KHO 2018:121.

195 Toisaalta EU-tuomioistuin on todennut (asia C-461/17, Holohan ym., kohta 38) asian-
mubkaisen arvioinnin osalta, ettd koska arvioinnissa on osoitettava selvasti syy, jonka
vuoksi suojeltuihin elinymparistotyyppeihin ja lajeihin ei vaikuteta, saattaa olla riittavaa
osoittaa, ettd vain tietyt suojellut elinymparistotyypit ja lajit esiintyvat suojellun alueen
osalla, jota hanke koskee, ja ettd muihin alueella esiintyviin suojeltuihin elinympéristo-
tyyppeihin ja lajeihin ei todenndkdisesti vaikuteta.

196 Asia C-461/17, Holohan ym., kohta 40. Ks. myds esim. KHO 2020:3.
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Arvioinnin tapauskohtaisuutta on EU-oikeudellisissa oikeuslahteissa korostettu, joh-
tuen seka kunkin suunnitelman tai hankkeen yksil6llisista olosuhteista etta kullois-
tenkin Natura-luontoarvojen esiintymisen tapauskohtaisista olosuhteista.'” Muun
muassa korkein hallinto-oikeus on korostanut ndita luontoarvoja koskevan tiedon
ajantasaisuuden vaatimusta, jotta unionin tuomioistuimen oikeuskdytannén muo-
toamat tiukat vaatimukset voidaan tayttaa.’®®

Merkittavia vaikutuksia arvioidaan suhteessa alueen suojelutavoitteisiin. EU-tuo-
mioistuin on todennut muun ohella, etta se, ettei alueen koskemattomuuteen
luontotyyppina vaikuteta luontodirektiivin 6 artiklan 3 kohdan toisessa virkkeessa
tarkoitetulla tavalla, edellyttaa alueen suotuisan suojelun tason sailyttamista, mika
merkitsee alueen niiden perustavanlaatuisten ominaispiirteiden kestavaa sailyt-
tamista, jotka liittyvat sellaisen luontotyypin esiintymiseen, jonka suojelutavoite
oikeuttaa asianomaisen alueen merkitsemisen yhteison tarkeana pitamien alueiden
luetteloon direktiivissa tarkoitetulla tavalla.'®

197 Esim. vuosikirjaratkaisussa KHO 2020:3 korkein hallinto-oikeus totesi, ettd Natura-arvi-
ointia koskevan velvollisuuden edellytyksena ei ollut, ettd toimenpiteet kohdistuisivat
Natura-alueen suojelun perusteena olevan ensisijaisesti suojellun luontotyypin boreaa-
liset luonnonmetsat alueelle. Natura-arvioinnin tarveharkinnan kannalta merkitysta oli
hakkuiden kohdentumisen lisdksi hakkuiden laajuudella seka myos luontotyypin edus-
tavuudella, hakkuiden etdisyydellad luontotyypistd ja hakkuiden toteuttamistavalla.

198 Ks. varsinaista Natura-arviointia koskenut KHO 2024:29, jossa oli kyse ahman rauhoi-
tuksesta poikkeamisesta kolmen ahman tappamiseksi tilanteessa, jossa hakemuksen
kohteena olevaa aluetta sisdltyi sellaiseen Natura 2000 -kohteeseen, jonka yhtena suo-
jeluperusteena oli mainittu eldinlaji eli ahma. Korkein hallinto-oikeus viittasi unionin
tuomioistuimen vakiintuneeseen oikeuskdytantoon ja totesi, ettei Natura-arvioinnissa
saanut olla aukkoja ja siind piti olla taydellisia, tasmallisia ja lopullisia toteamuk-
sia ja paatelmia, joilla voitiin hdlventaa kaikenlainen perusteltu tieteellinen epailys
asianomaisella suojelualueella suunnitellun hankkeen vaikutuksista. Arvioinnin ei voitu
katsoa olevan asianmukainen, jos esimerkiksi lajeja koskevat paivitetyt tiedot puuttui-
vat. Hakijan toimittamaan Natura-arviointiin oli sisdltynyt epavarmuutta liittyen Natura
2000 -kohteen ahmakannan kokoon ja populaatiorakenteeseen sekd ahmayksildiden
poistojen vaikutuksiin. Suomen riistakeskuksen paatoksesta ei ilmennyt, etta silla olisi
ollut paatosta tehdessaan kdytossaan sellaisia arviointia tdydentdvia ja paivitettyja tie-
toja, joilla arvioinnin puutteet ja epdilyt poikkeusluvan vaikutuksista olisivat poistu-
neet. Kun myds otettiin huomioon, ettd ahma on harvalukuinen eldinlaji, pelkdstdan
se seikka, ettd poikkeuslupa oli myénnetty hakemuksesta poiketen vain yhden yksilon
tappamiseen, ei antanut aihetta arvioida Natura-arvioinnin puutteita toisin. Niin ikdan
ahmaan liittyvassa ratkaisussa KHO 2020:31 oli kyse arviointitarpeen selvittamisvai-
heesta. Arviointitarpeen selvittdmisen tulee KHO:n mukaan vastaavasti kuin varsinaisen
Natura-arvioinnin perustua tieteellisesti asianmukaiseen ja ajantasaiseen tietoon lupa-
paatdksen kohteena olevien toimenpiteiden vaikutuksista Natura-kohteen suojelupe-
rusteena oleviin luonnonarvoihin.

199 asia C-258/11, Sweetman ym., kohta 39.
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Kaavan mahdollistama maankaytto ja sen yksityiskohtaiselle suunnittelulle
asettamat reunaehdot. Maakuntakaavan erityispiirteitd on tdssa selvityksessa
korostettuy, silla sen yleispiirteisyys ja oikeusvaikutusten valillisyys muodostaa eri-
tyisen haasteen Natura-arviointikynnyksen tarkastelun kannalta. Maakuntakaa-
van tarkoitus yleispiirteisena maankdyton suunnitteluvdlineena ei lahtdkohtaisesti
edellytd, ettda maakuntakaavassa osoitetun maankayton sopivuus tulisi yksityiskoh-
taisesti ratkaista maakuntakaavassa.?® Tasta huolimatta maakuntakaava usein luo
tietyt — osittaiset — kaavalliset edellytykset erilaisten hankkeiden toteuttamiselle
alemmanasteisessa suunnittelussa. Esimerkiksi tuulivoimakaavoituskaytannoissa
kaava on luonut edellytykset seudullista merkitysta omaavien tuulivoimapuisto-
jen yksityiskohtaisemmalle suunnittelulle ja myohemmalle toteuttamiselle. Kaavan
merkinnat nadin sekd mahdollistavat etta rajaavat alemmanasteisen suunnittelun
sisaltoad, vaikkakin joustavasti. Mahdollistavat ja rajoittavat tekijat ovat ne keskeiset
elementit, jotka muotoaavat tallaisen kaavan vaikutukset Natura-luontoarvoihin ja
joiden perusteella ndita vaikutuksia tulee selvittaa ja arvioida. Selvityksille ja niiden
yksityiskohtaisuudelle asetettavat vaatimukset maarittelee ndin kaavan sisalt.2!

Ohjaustavoitteensa ja -vaikutuksensa vuoksi kaava jattaa alemmanasteiselle suun-
nittelulle monenlaisia toteuttamismahdollisuuksia, jolloin sen aluevarausmerkin-
natkin ovat joustavia.?®* Maakuntakaavoissa on toisaalta mahdollista kayttad myos
keskenaan varsin erilaisia merkintdja ja tapauskohtaisia kaavamaarayksia. Edella

on kasitelty erityisesti yhteystarpeita ja alueiden erityisominaisuuksia osoittavia
merkintdja ja niiden oikeudellista merkitysta esimerkiksi silloin, kun ne ilmaisevat
yksinomaan tietyn alueidenkayttdintressin olemassaolon. Tallaisessa tilanteessa
kaavamerkinta ei varsinaisesti luo oikeudellisia edellytyksia millekaan tietylle maan-
kaytolle, jolloin tallaisia merkintdja on my6s oikeuskaytannossa kasitelty omalla
tavallaan Natura-arviointitarvetta koskevan saantelyn kannalta. Tahan vaikuttanee
my®&s maakuntakaavan yleispiirteisyys.2® Tarkastelu on kuitenkin tehtava tapaus-
kohtaisesti yhdessa kaavamaardysten kanssa. Esimerkiksi tuulivoimakaavoituksessa

200 Ks. esim. KHO 2020:53.

201 Ks.KHO 8.3.2002 T 495 (ATK).

202 Ks. esim. KHO 2023:57.

203 Toisaalta kuitenkin my0s oikeusvaikutuksetonkin kaava voi olla Natura-arviointivelvol-
lisuuden alainen suunnitelma, ks. KHO 8.3.2002 T 495 (ATK). Kaavan tai kaavamerkin-
nan oikeudellinen merkitys ei siis sekdan yksin ratkaise arviointivelvollisuutta koskevaa
kysymystd. Mainitussa tapauksessa kyseessa ollut oikeusvaikutukseton yleiskaava oli
maakuntakaavaa selvasti yksityiskohtaisempi, ja siina oli osoitettu ruoppausmassojen
l&jitysalueita luonnonsuojelulailla toteutettavaksi tarkoitetulle Natura-alueelle.
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erityisominaisuuksia osoittavia merkintdja on yhdessa niita koskevien maarays-
ten kanssa kdytetty luomaan maakuntakaavalliset edellytykset tietyn kokoluokan
tuulivoimapuistoille.

Kaytettavat merkinnat ja madrdykset tulisi valita kaavan ohjaustavoitteen mukaan,
lainsaadannodn maarittelemissa puitteissa. Jos tarkoituksena on luoda kaavalliset
edellytykset valtakunnallisesti tai maakunnallisesti merkityksellisen alueidenkaytt6-
kysymyksen ratkaisemiseksi, tulee kaavassa pyrkia yhteensovittamaan tama aluei-
denkdytto niin ikdan valtakunnallisten Natura-arvojen kanssa. Yhteensovittaminen
edellyttaa Natura-arviointitarvetta koskevaa selvitysta.

Yhteensovittamistehtdavaa toteutetaan keskeisesti kaavamaardysten kautta, jotka
asettavat reunaehtoja ja vaatimuksia alemmanasteiselle kaavoitukselle. Kaavamaa-
raysten sisallolld on suuri merkitys tarkasteltaessa maakuntakaavalle asetettavia
oikeudellisia vaatimuksia. Asettaessaan vaatimuksia alemmanasteiselle kaavoi-
tukselle ne samalla vaikuttavat myods maakuntakaavan oikeudelliseen arviointiin
Natura 2000 -sadntelyn nakdkulmasta. Natura 2000 -verkoston vuoksi annetta-
vien madraysten perustana on erityisesti Natura-arviointitarvetta koskevan sel-
vityksen tuottama tieto, jonka perusteella suunnittelumaarayksissa kiinnitetaan
huomiota kulloisessakin tilanteessa merkityksellisiin seikkoihin.?** Maaraysten tulisi
riittavasti kattaa kaavan vaikutusten kannalta oikeudellisesti merkitykselliset sei-
kat. Kulloistenkin maaraysten muotoilulla on oikeuskdytannon perusteella sel-
vasti merkitysta.?®> Natura-heikentamiskielto ja arviointivelvollisuus ovat voimassa
kaavamaarayksista riippumatta. Kaavamaardysten tehtdavana onkin ensisijaisesti
konkretisoida niita kulloisissakin olosuhteissa. EU-oikeuden nakdkulmasta kaava-
madrdykset ovat niin sanottuja ennalta ehkaisevia toimenpiteitd, jotka on myds
mahdollista huomioida arviointitarvetta koskevassa selvityksessd, toisin kuin varsi-
naiset lieventavat toimenpiteet.?%

Suunnittelumaaraykset ovat erityisen merkityksellisia siksi, etta maakuntakaava
toteutuu keskeisesti yksityiskohtaisempaan suunnitteluun kohdistuvan ohjaus-
vaikutuksensa valityksella ja kaavan tulkinta alemmanasteisessa kaavoituksessa
on joustavaa. Toisaalta myos kaavamerkintéjen, tulevaisuudessa kaavakohteiden,

204 Ks. esim. KHO 2020:53.

205 Ks. esim. KHO 2016:14, jossa sisaltovaatimusten kannalta kriittiseksi kysymykseksi muo-
dostuivat kaavan tuulivoima-alueiden yhteisvaikutukset muuttaviin lintuihin. Kaavan
yleispiirteiset, vain kyseisen alueen linnuston huomioon ottamiseen velvoittavat suun-
nittelumaaraykset olivat KHO:n mukaan riittamattomia ohjaamaan yksityiskohtaisem-
paa suunnittelua.

206 Ks. Komissio 2021, s. 14.
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ulottuvuudella on merkitysta siksi, etta ne kuitenkin aina tietylla tarkkuudella maa-
rittelevat esimerkiksi toimintojen etdisyyksia Natura-alueista ja niiden laajuus
toisaalta maarittelee myds jaljempana mainitulla tavoin sitd, minkalaisia vapaus-
asteita maakuntakaavan mukaisen maankayton toteuttamiseen alemmanastei-
sessa kaavoituksessa liittyy.*” Viime kadessa merkinnat ja maardaykset muodostavat
kokonaisuuden.

Kaavat jattavat myohempiin suunnitteluvaiheisiin eri tilanteissa erilaisia vapausas-
teita. Myos maakuntakaava voi joissain tapauksissa olla sellainen hankekaava, jonka
toteuttamisen vaihtoehdot ovat hyvin rajatut. Tall6in kaavan vaikutuksia Natu-
ra-luontoarvoihin voi olla mahdotonta hallita siten, etta kaavamerkinnéin ja maara-
yksin olisi mahdollista ratkaisevasti vaikuttaa arviointivelvollisuuden syntymiseen.?*®
Edella on todettu, etta kovin yksityiskohtaisten maardysten asettamisen tarve ilman
arviointia indikoi lieventavien toimenpiteiden tarvetta ja siten arviointikynnyksen
ylittymista. Lieventdvia toimenpiteitd on mahdollista yksil6ida vasta varsinaisen,
asianmukaisen arvioinnin jalkeen.

Alemmanasteiseen kaavoitukseen jaava suunnitteluvara ja mahdollisuudet
rajoittaa haitallisia vaikutuksia Natura-luontoarvoihin. Kun maakuntakaava

on yleispiirteinen kaava, merkitysta on silld, minkalaisia mahdollisuuksia jaa hallita
alemmanasteisessa kaavoituksessa haitallisia, muun muassa Natura 2000 -verkos-
ton valinnan perusteena oleviin luontoarvoihin kohdistuvia vaikutuksia. Kaavoi-
tukselle jadvia riittavia vapausasteita kutsutaan suunnitteluvaraksi, ja esimerkiksi
tuulivoimakaavoituksessa suunnitteluvara liittyy paljolti tuulivoimaloiden maaraan
ja sijoitteluun. Sen maaraan voidaan vaikuttaa muun muassa aluerajausten koolla
ja muodolla.?®® Suunnitteluvaran avulla yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa voi-
daan 16ytaa sellainen toteuttamistapa, ettd merkittavia vaikutuksia Natura-luonto-
arvoille ei aiheudu.?™

207 Ks. esim. KHO 2016:14.

208 Ks. esim. KHO 20.3.2008 T 591 (Irs), jossa oli kyse merkittavasti parannettavan tien
kaavamerkinnastd, ja merkinta tarkoitti kdytdnndssa tien parantamista kyseisella
paikallaan. Maakuntakaavan toteuttamiselle ei tdssa tapauksessa siten ollut yksityiskoh-
taisemmassa suunnittelussa vaihtoehtoja kuin parantamisen toteuttamisen yksityiskoh-
tien suhteen. KHO katsoi arviointikynnyksen tapauksessa ylittyneen.

209 Ks. esim. KHO 2022:11, jossa tuulivoimaloiden alue oli KHO:n ratkaisun mukaan vai-
hemaakuntakaavassa rajattu kooltaan ja muodoltaan siten, ettd se mahdollisti useita
suunnitteluvaihtoehtoja kokoluokaltaan seudullisesti merkittavan tuulivoimala-alueen
toteuttamiselle.

210 Ks. esim. KHO 2020:53, vrt. KHO 2016:14.
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Yksityiskohtaisemmissa ratkaisuissa kielteisten vaikutusten hallinta on helpompaa
— toki kulloisenkin aineellisen saantelyn muodostamissa puitteissa — kuin maakun-
takaavoituksessa, joka on sisalloltaan ja ohjausvaikutukseltaan valja.?" Yleispiir-
teisessa kaavoituksessa on merkityksellistd, ettd mahdollisuuksia haitallisten
vaikutusten hallinnalle yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa ja lupaharkinnassa
jaa.2'2 Esimerkiksi tuulivoimamaakuntakaavoitusta koskeneessa tapauksessa KHO
2016:14 tallaisia mahdollisuuksia yksityiskohtaisemmalle kaavoitukselle ei riittavasti
jaanyt. Suunnittelumaarayksilla voidaan puolestaan suunnata sitd, kuinka — esimer-
kiksi minkalaisten haitallisten vaikutusten ehkaisemiseksi — suunnitteluvaraa tulee
mydhemmassa suunnittelussa kayttaa.

Yhteisvaikutusten hallinta kaavan puitteissa ja muut hankkeet ja suunnitel-
mat. Myds maakuntakaavassa osoitetun maankayton yhteisvaikutusten hallinta liit-
tyy sen suhteeseen yksityiskohtaisempaan kaavoitukseen. Maakuntakaavoituksessa
on sen mittakaavasta johtuen mahdollista hallita tai koordinoida vaikutusten hal-
lintaa tavalla, joka ei ole mahdollista yksittdisen kunnan kaavoituksessa. Oikeus-
kaytannossa tama on ollut merkityksellinen seikka erityisesti tuulivoimakaavojen
maankaytto- ja rakennuslain mukaisten sisaltévaatimusten tayttymisen arvioin-

nin kannalta, mutta se on yhta lailla merkityksellinen kysymys my®ds silloin, kun kaa-
van eri aluevarauksilla tai muilla merkinndilla voi olla erityisesti sellaisia vaikutuksia
Natura-luontoarvoihin, joita ei ole mahdollista yksityiskohtaisemmassa kaavoituk-
sessa hallita.?” Hallinnolliset rajat muodostuvat tdssa arvioinnissa merkityksellisiksi,
silla ne vaikuttavat yhteisvaikutusten selvittamisen ja hallinnan mahdollisuuksiin.
Esimerkiksi kolmen kunnan yhteista yleiskaavaa koskeneessa vuosikirjaratkaisussa
KHO 2021:60 juuri yleiskaavan moninaisten ja vaikutuksiltaan merkittavien alueva-
rausten kokonaisuuden yhteisvaikutukset ja niiden jatkosuunnittelun jakautumi-
nen kolmen eri kunnan asemakaavoitukseen olivat merkityksellisia tarkasteltaessa

211 Ks. esim. kallionlouhintaa ja murskausta koskeva vuosikirjaratkaisu KHO 2007:18, jossa
toiminta-aikoja rajaamalla ja toiminnanaikaisia vaikutuksia seuraamalla ja seuran-
nasta johtopaatoksia tekemalld luvan mydntamisen edellytysten voitiin todeta olevan
kasilld ilman Natura 2000-arvoihin kohdistuvia kiellettyja tai varsinaista arviointia edel-
lyttavia seurauksia. Ratkaisu on sindnsa kiinnostava ennalta ehkdisevien ja lieventa-
vien toimenpiteiden rajankdynnin kannalta, kun kyse oli toiminnan mahdollistavasta
hallintoluvasta.

212 Ks. myos Hailuodon pengertien yleiskaavaa koskenut KHO 2018:49, jossa tosin oli kyse
heikentamiskiellon vastaisuudesta tilanteessa, jossa asianmukainen Natura-arviointi oli
tehty ja jolloin esimerkiksi myds lieventavat toimenpiteet olivat mahdollisia. Ks. my&s
samaa hanketta koskeva vesitalousasia KHO 2024:11.

213 Ks.KHO 2016:14 ja KHO 2020:53.
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tapauksessa tehdyn Natura-arvioinnin riittavyyttd.?'* Maakuntakaavassa on huomi-
oitava nimenomaan sen mukaisen maankayton sellaiset yhteisvaikutuksia, joiden
selvittamista tai lieventamiskeinoja ei ole mahdollista jattaa yksittaisen kaavamer-
kinndn toteuttamisen jatkosuunnittelussa ratkaistavaksi.?’ Tallaisten yhteisvaiku-
tusten osalta maakuntakaavan alemmanasteista kaavoitusta ohjaavien merkintdjen
ja maaraysten voidaan sanoa olevan erityisen tarkeita. Esimerkiksi suunnitte-
lumadraysten tulisi olla maakuntakaavan tehtavan ja mittakaavan mukaisia ja
tarpeellisia.?'®

Natura-saantelyn kannalta ei toisaalta ole riittavaa tarkastella yksinomaan tekeilla
olevan kaavan vaikutuksia, vaan myds muut suunnitelmat ja hankkeet on huomi-
oitava arviointitarvetta selvitettdessa. Jo toteutetut suunnitelmat ja hankkeet ovat
osa arvioinnin niin sanottua lahtotilannetta, mutta hyvaksytyt, viela toteuttamatto-
mat suunnitelmat ja hankkeet ovat sellaisia, joiden vaikutukset yhdessa maakunta-
kaavan kanssa on huomioitava arviointitarvetta selvitettdessa. Muut kaavat voivat
olla yhta lailla maakuntakaavoja kuin yksityiskohtaisempia kaavojakin.

Jo hyvdksyttyjen suunnitelmien ja hankkeiden lisdksi komission tuottamassa soft
law -aineistossa on esitetty, ettd hankkeet, jotka eivat ole vield hyvaksymisvai-
heessa, mutta siina maarin selvilla, etta niiden vaikutuksista voidaan tehda paatel-
miad ja niiden toteutuminen on todennakoista, tulisi niin ikdan huomioida osana
arviointitarpeen selvittamista. Tallaisiksi voitaneen lukea ainakin nahtaville asetetta-
vaksi hyvaksytyt kaavaehdotukset. Sindnsa vaikutusten selvittamisen osalta tilanne

214 Korkein hallinto-oikeus katsoi ratkaisussaan, etta yleiskaavaa laadittaessa oli tullut eri-
tyisesti selvittda kaavan toteuttamisesta Natura-alueelle kohdistuvat yhteisvaikutukset.
Yhteisvaikutusten kattavan tarkastelun merkitysta korostivat kaavaratkaisun tarkoitta-
man maankdyttémuutoksen merkittavyys ja laaja-alaisuus seka lisdksi se, ettd yhteinen
yleiskaava muodosti viimeisen suunnittelutason, jolla koko alueelle osoitetun maankay-
ton yhteisvaikutuksia oli mahdollista kattavasti arvioida. Kaava-alue ja siten myos yleis-
kaavaa toteuttava jatkosuunnittelu jakautuivat kolmen eri kunnan alueelle, eika kattava
yhteisvaikutusten arviointi enda alueen osayleiskaava- tai asemakaavatasoisessa suun-
nittelussa ollut mahdollista.

215 Ks. KHO 2020:53 ja KHO 2016:14.

216 Maakuntakaavamaardysten tulee olla tarpeellisia kaavan tarkoitus ja sen siséllolle ase-
tettavat vaatimukset huomioon ottaen (ks. AKL 30.1 §). Ymparistoministerion (2003, s.
24) maakuntakaavamerkintdja maarayksia koskevassa oppaassa todetaan, etta “suun-
nittelumaarayksia ei myoskaan tulisi kdyttaa niin, etta lain tarkoittama, eri kaavataso-
jen vélinen tehtavajako hamartyy. Taman mukaisesti kaavamaarayksilla tulee puuttua
vain sellaisiin kysymyksiin, joilla on véhintaan ylikunnallista tai seudullista merkitysta.
Vastaavasti maakuntakaavaa ja siihen kuuluvia suunnittelumaarayksia ei tule laatia niin
yleispiirteising, ettd maakuntakaavatasolle kuuluvat suunnittelutehtavat siirtyvat kay-
tannossa kuntatasolla ratkaistaviksi.”
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on muiden hankkeiden ja suunnitelmien kannalta samanlainen kuin esimerkiksi
maakuntakaavan eri merkint6jen yhteisvaikutustenkin tarkastelussa, joskin hyvak-
syttyja hankkeita ja niiden vaikutuksia koskeva tieto on usein yksityiskohtaisempaa.
Komission ohjeen mukaan kumulatiivisten vaikutusten arvioinnin tulisi olla erotta-
maton osa arviointia eika vain sivuhuomio arviointiprosessin lopussa.?"’

Vaikutusarvioinnit ja arviointitarvetta koskeva selvitys. Kaavaan liittyvin sel-
vityksin on yleisesti ottaen kyettdva perustelemaan se, etta kaavalle asetetut
oikeudelliset vaatimukset tayttyvat.?'® Tama koskee niin kaavoitus- ja rakentamis-
lainsaadannosta kuin luonnonsuojelulainsaadanndstakin tulevia vaatimuksia. Maa-
kuntakaavaa hyvaksyttaessa on ndin oltava selvilla kaavan vaikutuksista Natura
2000 -verkostoon ja pystyttava perustelemaan se, ettda merkittavien haitallisten vai-
kutusten riski on joko suljettu pois tai vaihtoehtoisesti asianmukaisesti arvioitava
nama vaikutukset.

Maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisena maankayton suunnitteluvalineena ei
yleensa edellytd, etta maakuntakaavassa osoitetun maankayton sopivuus tulisi
yksityiskohtaisesti ratkaista maakuntakaavavaiheessa, mutta kaavaan liittyvin sel-
vityksin on kyettdva osoittamaan, etta yksityiskohtaisempi, muun muassa maa-
kuntakaavan ohjausvaikutuksen osalta sisaltdvaatimukset tayttava kaava on
laadittavissa ainakin jonkin sisdltdisena siten, etta merkittavat heikentavat vaikutuk-
set on poissuljettu (ellei asianmukaista arviointia ole suoritettu). Kaavan sisalto, sii-
hen kohdistuvat oikeudelliset vaatimukset ja kaavaa koskevat selvitykset ovat siten
erottamattomasti sidoksissa toisiinsa. Kaavan vaikutukset arvioidaan sen mukai-
sesti, mita kaava mahdollistaa.

Kaavan sisdltoa ei ole yleisesti ottaen mahdollista muuttaa arvioinnin tekemisen jal-
keen Natura-luontoarvoihin voimakkaammin vaikuttavaksi sen jalkeen, kun har-
kinta arviointivelvollisuuden ylittymisesta on tehty.?'? Mikali suunnitelma muuttuu,
on arviointitarvetta koskevaa selvitysta taikka asianmukaista arviointia tarkistetta-
va.?? Kysymys liittyy seuraavassa viitattuun selvitysten ja kaavan sisallon valiseen

217 Komissio 2019, s. 30. Ks. kumulatiivisten vaikutusten arvioinnista Komissio 2021, s.
14-15.

218 Ks. esim. KHO 2016:14.

219 Suvantola - Simila 2011, s. 220.

220 Komissio 2019, s. 31, komissio 2021, s. 6; ks. KHO 2020:53 ja esim. KHO 2004:52, jossa
tekopohjavesilaitoksen suunnitteluun liittyvaa vesilain mukaista tutkimuslupaa koske-
neessa asiassa KHO totesi, ettda aiemman luonnonsuojelulain 65 §:n mukaisessa arviossa
koeimeytysten vaikutuksista Natura 2000 -verkostoon ehdotettuun alueeseen oli lah-
detty siita, etta imeytyskoe kestaa yksittadisella alueella 1-2 kuukautta. Tasta lahtokoh-
dasta ei voitu poiketa ilman uutta arviointia. Taman vuoksi paatdsta muutettiin siten,
etta koeimeytys sai yksittaisella alueella kestda enintaan kaksi kuukautta kerrallaan.
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suhteeseen, joka muodostaa tietynlaisen riskin kaavoja laadittaessa, kun niiden
sisdltd kaavoituksen kuluessa elda. Edelld kuvatulla tavoin myos esimerkiksi Natu-
ra-luontoarvoja koskevan tiedon edellytetaan olevan ajantasaista.

Arviointitarvetta koskevan selvityksen on kuvattu sisaltdvan hankkeen tai suunni-
telman kuvauksen, sen toiminnot ja sijainnin suhteessa Natura-alueeseen, toimin-
nan vaikutusalueen rajauksen ja talle alueelle aiheutuvien valittomien tai valillisten
ymparistomuutosten kuvauksen, itse Natura-alueen yleiskuvauksen ja sen suoje-
lutavoitteet seka toiminnan vaikutukset ja yhteisvaikutukset Natura-alueen suo-
jeluperusteena oleviin luonnonarvoihin. Ndiden tietojen perusteella arvioinnissa
tehddan johtopdatos vaikutusten todenndkoisyydesta ja merkittavyydesta (merkit-
tavat vaikutukset ovat joko mahdollisia taikka niiden mahdollisuus on selvityksen
perusteella suljettu pois).?*'

Kaavan sisallon ja arviointien suhde. Kaavoille asetettavien oikeudellisten vaa-
timusten tarkastelussa ratkaisevaksi ongelmaksi muodostuu toisinaan se, etta
kaavan sisallon ja sen perusteena olevien selvitysten valilla on epasuhta. Kaavaa
koskevat selvitykset perustuvat tallaisissa tapauksissa joltakin osin erilaiseen tilan-
teeseen kuin minka kaava merkintéineen ja maardyksineen osoittaa. Esimerkiksi
tapauksessa KHO 2021:60 tarkasteltavana olleessa kuntien yhteisessa yleiskaavassa
oli osoitettu selvitysalue, jonka maankaytto ratkaistiin tarkemmassa suunnitte-
lussa. Kaavan Natura-arvioinnissa lahtokohtana oli kuitenkin ollut alueen sdilyminen
nykyisellaan. Helsingin yleiskaava puolestaan kaatui kaupunkibulevardien osalta
kaytanndssa siihen, etta sen selvitykset perustuivat tilanteeseen, jossa kaytossa

olisi ajoneuvoliikenteen hinnoittelu (tiemaksut) ja ruuhkautumista vahentavat rai-
deliikenteen ratkaisut olisi toteutettu. Kaavassa ei kuitenkaan ollut raideliikenteen
toteuttamista tai muita ajoitusmaarayksid, ja muilta osin selvityksissa esitetyt kei-
not autoliikenteen vahentamiseen ja liilkenteen ruuhkautumisen valttamiseen oli-
vat paadosin sellaisia, ettei niita voitu kaavoituksella ratkaista. Selvitykset perustuivat
nain kaupunkibulevardien osalta eri parametreihin kuin mitka kaava maarayksineen
muodosti.??? Tallainen tilanne muodostuu kohtalokkaaksi erityisesti Natura-arvioin-
nin tai sen tarvetta koskevan selvityksen kannalta, koska naita selvityksia koske-

vat vaatimukset ovat oikeudellisesti varsin tiukat. Esimerkiksi edelld ratkaisussa
KHO 2021:60 tarkasteltu kuntien yhteinen yleiskaava kaatui suurelta osin Natu-
ra-alueen luontoarvoihin kohdistuvien (yhteis)vaikutusten arviointiin liittyneisiin
epavarmuuksiin suhteessa kaavan sisaltoon.

221 Ks. Mdkeld - Salo 2023, s. 249, laajemmin 251-255; ks. arviointitarvetta koskevasta selvi-
tyksestd myos Komissio 2021, s. 7-17.

222 Ks.KHO 2018:151.
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Kaavan sisdllon tulee siten vastata arviointitarvetta koskevan selvityksen paramet-
reja. Jos kaavan sisalté muuttuu, on huolehdittava siita, etta arviointitarvetta koske-
vaa selvitysta tarvittaessa paivitetaan.

Epavarmuudet ja varovaisuusperiaate. Euroopan unionin oikeuskaytannon
perusteella arviointikynnykseksi muodostuu mahdollisuus tai vaara siitd, etta suun-
nitelma tai hanke vaikuttaa kyseiseen alueeseen merkittavasti. Mikali on epailyksia
merkittavien vaikutusten aiheutumatta jaamisestd, varsinainen arviointi on suoritet-
tava. Objektiivisten seikkojen perusteella tulisi pystya poissulkemaan se, ettd maa-
kuntakaava vaikuttaa Natura-luontoarvoihin merkittavasti joko erikseen tai yhdessa
muiden suunnitelmien tai hankkeiden kanssa. Erityisesti ennalta varautumisen peri-
aatteen perusteella tdllainen riski on olemassa, kun alaa koskevan parhaan tieteelli-
sen tiedon perusteella ei voida sulkea pois, ettd suunnitelma tai hanke voi vaikuttaa
tatd aluetta koskeviin suojelutavoitteisiin.??® Riskid on arvioitava erityisesti alueen, jota
tdmd suunnitelma tai hanke koskee, ominaisuuksien ja erityisten ympdiristéolosuhtei-
den valossa.

Varovaisuusperiaatteen mukaan epdavarmuus tulee lukea muun muassa ymparis-
tovaikutuksia koskevia selvitysvelvollisuuksia ja haittojen ehkaisytoimenpiteita
puoltavaksi argumentiksi. Ymparistoa ja esimerkiksi sen monimutkaisia vuorovaiku-
tussuhteita koskevaa tietoa leimaa epavarmuus erityisesti ymparistonkayttoa kos-
kevissa paatoksentekotilanteissa, joissa arvioidaan tulevaisuudessa toteutuvien
hankkeiden ja suunnitelmien tulevaisuudessa toteutuvia vaikutuksia.??* Epavarmuu-
det tulkitaan siis lahtokohtaisesti asianmukaisen arvioinnin suorittamista puolta-
vaksi seikaksi, kun johtopaatoksia arviointikynnyksen ylittymisesta tehdaan.

223 Ks. esim. asia C-98/03, komissio v. Saksa, ECLI:EU:C:2006:3, kohdat 40-41. Kansalli-
sesta oikeuskdytannosta ks. esim. KHO 2005:42, padinvastaisesta lopputuloksesta KHO
2014:37, jossa merkittavien haitallisten vaikutusten aiheutuminen alueen suojelun
perusteena oleville luontoarvoille oli ennalta varautumisen periaatekin huomioon
ottaen poissuljettu.

224 Esimerkiksi Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden ratkaisussa 10.06.2022 22/0026/1 (lain-
voimainen) viitattiin vield toteutumattomista tuulivoimamerkinndista seuranneeseen
epdvarmuuteen vaikutusten arvioinnissa. Hallinto-oikeus totesi, etta kysymyksessa
olleelle lintujen muuttoalueelle maakuntakaavassa ja lainvoimaisissa yleiskaavoissa
osoitettuja tuulivoimapuistoja ei ollut vield padosin toteutettu, eika niiden rakentami-
sesta aiheutuvista vaikutuksista muuttolintujen kayttaytymiseen ollut siten saatavissa
sellaista tietoa, jonka perusteella ei olisi jadnyt varteen otettavaa epavarmuutta siita,
kuinka merkittaviksi ja laaja-alaisiksi osayleiskaavan mahdollistamien tuulivoimaloiden
rakentamisesta ja kdytosta aiheutuvat vaikutukset muuttolinnustoon muodostuisivat.
N&in ollen ja ottaen huomioon linnustovaikutuksista saadut selvitykset ja vaikutusar-
vioinnit kokonaisuudessaan, hallinto-oikeus katsoi, etta osayleiskaavaratkaisun perus-
teeksi ei ollut esitetty sellaista selvitysta, jonka johdosta olisi voitu vakuuttua siitd, etta
kaavassa osoitettujen tuulivoimaloiden alueiden toteuttaminen on maakuntakaavan
tuulivoimaloiden rakentamista koskevien yleisten suunnittelumaardysten mukaista.
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Ymparistod ja tulevaisuutta koskevan tiedon epavarmuudesta huolimatta unionin
tuomioistuin on Natura-arviointia koskevassa ratkaisukdytanndssa viitannut esimer-
kiksi taydellisiin ja epavarmuudet poissulkeviin arviointeihin. Epdilykset merkitta-
vistd vaikutuksista tulisi pystya poissulkemaan, jotta arviointivelvollisuutta ei synny.
Nadin ollen, kun arviointivelvollisuus muodostuu yhtaalta todennakdisyyden ja toi-
saalta merkittavyyden kasitteiden kautta, ei riskin suuruudella voida oikeudellisesti
juuri operoida, vaan kyse on sen osoittamisesta riittaviin selvityksiin perustuen, etta
alueen suojelutavoitteet vaarantavia (eli merkittavia) vaikutuksia ei aiheudu.
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