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Luonnos hallituksen esitykseksi laiksi ymparistovahinkorahastosta

Lausunnonantajan lausunto

Luku 1 Asian tausta ja valmistelu

Yleisia huomioita:

Lausunnoilla olevan hallituksen esitysluonnoksen valmistelu perustuu pdaministeri Marinin
hallituksen ohjelman kirjaukseen, jonka mukaan kehitetaan ymparistévahinkojen toissijaisia
vastuujarjestelmia (valtioneuvoston julkaisuja 2019:31, s. 42).

Ymparistévahinkojen toissijaisten vastuujarjestelmien tarkoituksena on varautua ymparistoriskien
hallintaan, ymparistévahinkojen korvaamiseen seka torjunta- ja ennallistamistoimien
toteuttamiseen tarvittavan rahoituksen jarjestamiseen, kun vastuutaho on maksukyvyton,
tuntematon tai tavoittamattomissa. Esitysluonnoksen (HE s. 6) mukaan valtion tapauskohtainen
talousarviorahoitus on ollut kdytdnnossa merkittavin viimesijainen rahoitusmuoto toissijaisissa
vastuutilanteissa. Kyse on ollut toimista tilanteissa, joissa ympariston pilaantumisen vaaraa
aiheuttavasta toiminnasta on aiheutunut tai uhannut aiheutua vakavaa vaaraa tai vakavaa haittaa
terveydelle tai ymparistolle.

Eduskunnan ymparistévaliokunta on kannanotoissaan kiirehtinyt toissijaisten
ymparistévastuujarjestelmien kehittamistyon jatkamista ja erityisesti kaivostoimintaan liittyvan
6ljysuojarahaston tapaisen rahaston perustamisen selvittamista (YmVL 40/2018 vp, s. 7, YmVM
13/2018 vp, s. 3). Valiokunta on ymparistonsuojelulain muutosta koskevassa mietinndssaan
todennut, ettad I[ahtokohtaisesta pilaaja maksaa -periaatteen mukaisesta vastuusta ei tule tinkia,
mutta toissijaisilla vastuujarjestelmilla on varauduttava poikkeustilanteisiin, jotta vakavien
ymparisto- ja terveysriskien torjumisen kannalta valttamattémat toimet tulevat hoidetuiksi
maksukyvyttomyystilanteissa ja silloin, kun maksuvelvollinen on tuntematon tai tavoittamattomissa
(YmVM 13/2018 vp, s. 2). Tarvetta kehittaa toissijaisia ymparistovastuujarjestelmia on lisaksi
korostettu muun muassa valtiovarainvaliokunnan antamassa mietinngssa valtion
talousarvioesityksesta (VaVM 22/2017 vp, s. 90).
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Eduskunta on myds 6ljysuojarahastolain muuttamista koskevassa vastauksessaan edellyttanyt, etta
hallitus selvittdaa mahdollisuuksia laajentaa 6ljysuojarahaston rahoituspohjaa seka huolehtii sen
jatkuvuudesta ja toimintakyvyn turvaamisesta tarvittaessa talousarvioratkaisuin (HE 167/2009 vp —
EV 231/20009 vp).

Nyt lausuttavana olevassa esityksessa ehdotetaan uuden valtion talousarvion ulkopuolisen
ymparistévahinkorahaston perustamista seka nykyisen ymparistévahinkovakuutuksen ja
Oljysuojarahastojarjestelman lakkauttamista. Ehdotettavan jarjestelman tavoitteena on turvata
ympariston hyva tila maksamalla korvaus ympariston pilaantumisen torjunnasta ja pilaantuneen
ympariston ennallistamisesta aiheutuneista kustannuksista seka turvata korvauksen saaminen
aiheutuneesta vahingosta toissijaisissa vastuutilanteissa.

Suunniteltu uudistus laajentaisi ymparistovahinkojen toissijaisen vastuujarjestelman soveltamisalaa
erityisesti nykyiseen ymparistovahinkovakuutukseen verrattuna. Uuden rahaston varat kerattaisiin
ympadriston pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan harjoittajilta ymparistévahinkomaksuilla
kollektiivisen vastuun ja aiheuttaja maksaa -periaatteiden mukaisesti. Rahaston maksu- ja
toimintakykya tilanteissa, joissa rahaston varat eivat riittdisi korvausten maksamiseen, turvaisi
mahdollisuus siirtda rahastoon varoja valtion talousarviosta.

Pidan esitysluonnoksessa ehdotettuja peruslahtokohtia yleisesti ottaen kannatettavina ja katson
esityksen selkeyttavan nykyisia toissijaisia ymparistovastuujarjestelmia ja niita koskevaa
lainsdadantda. Ehdotetun ymparistovahinkorahaston tarkoitus ja tehtavat kytkeytyvat vahvasti
ymparistéperusoikeuteen liittyvien tavoitteiden toteutumisen varmistamiseen.

Luku 2 Nykytila ja sen arviointi

Luku 3 Esityksen tavoitteet

Luku 4 Ehdotukset ja niiden vaikutukset

Luku 5 Muut toteuttamisvaihtoehdot

Luku 8 Lakia alemman asteinen saantely

Perustuslain 80 §:n mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio voivat antaa
asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa sdadetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin sdadettava
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yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten
kuuluvat lain alaan.

Asetuksenantovaltuuksiin on perustuslakivaliokunnan kaytanndssa kohdistettu vaatimuksia
saantelyn tasmallisyydesta ja tarkkarajaisuudesta. Sdanneltavasta asiasta tulee olla riittavat
perussadannokset laissa ja valtuus on syyta sijoittaa padasaantoisesti lain asianomaisen
perussaannoksen yhteyteen (ks. esim. PeVL 26/2017 vp ja siind mainitut lausunnot, s. 26).
Valiokunta on myds kiinnittanyt huomiota siihen, etta perustuslain sdannokset rajoittavat suoraan
valtuussaannosten tulkintaa samoin kuin valtuuksien nojalla annettavien saanndésten ja maaraysten
sisaltoa (ks. esim. PeVL 21/2018 vp ja siind mainitut lausunnot, s. 2).

Perustuslakivaliokunta on myds korostanut hyvan lainvalmistelun periaatteiden ja
asetuksenantovaltuuksien valtiosdaantoisten arvioinnin edellyttavan, etta hallituksen esityksen
perusteluissa selostetaan riittavallad seikkaperaisyydelld asetuksenantovaltuuden tarkoitusta seka
selostamalla myos mahdollisuuksien mukaan annettavaksi tarkoitetun asetuksen paiakohtia (PeVL
26/2017 vp, s. 27).

Ehdotettuun lakiin sisaltyy kaksi asetuksenantovaltuutta. Lakiehdotuksen 18 §:n (korvauksen
hakeminen) 4 momentin mukaan hakemuksen kasittelemiseksi vaadittavista muista selvityksista ja
hakemusmenettelysta sadadettaisiin tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Toinen
asetuksenantovaltuus siséltyisi lakiehdotuksen 22 §:dan (avustus torjuntakaluston hankkimiseen),
jonka mukaan valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia saannoksia avustuksen
hakemisesta, sen maardytymisen perusteista ja avustuksen enimmaismadrasta.

Esitysluonnoksessa ei ole mukana asetusluonnosta eika asetuksenantovaltuuden tarkoitusta ole
edelld kuvattua tarkemmin siina selostettu. Katson, etta esityksen saatamisjarjestysperusteluissa
olisi hyva tiiviisti kuvata, miten perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanto on otettu ehdotettujen
asetuksenantovaltuuksien osalta huomioon. Totean lisdksi teknisend huomiona, etta
esitysluonnokseen (s. 63) tulisi korjata oikeat pykalaviittaukset eli 18 ja 22 §.

Luku 10 Toimeenpano ja seuranta

Luku 12 Suhde perustuslakiin ja sdatamisjarjestys

Yleista:

Ehdotettu laki on merkityksellinen useiden perustuslain sadannosten kannalta. Totean yleisena
huomionani, ettd sdatamisjarjestysperustelut ovat varsin kattavat. Perusteluita olisi kuitenkin
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hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaisesti vield aiheellista tdsmentaa viittauksilla niihin
lakiehdotuksen pykaliin, jotka liittyvat lueteltuihin perustuslain saannoksiin.

Esitan alla yksityiskohtaiset huomioni perustuslain 87 ja 20 §:n nakokulmassa (ks. edella perustuslain
80 §:n osalta).

Talousarvion ulkopuoliset rahastot:

Perustuslain 87 § sallii valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen perustamisen lailla edellyttden,
ettd "valtion pysyvan tehtavan hoitaminen sita valttamatta edellyttaa”. Lakiehdotuksen
hyvaksymiseen vaaditaan eduskunnassa vahintaan kahden kolmasosan enemmistd annetuista
aanista. Erityisella madraenemmistovaatimuksella pyritdan suojaamaan eduskunnan budjettivaltaa
(HE 1/1998 vp, s. 139, ks. myds esim. PeVL 24/2009 vp).

Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessa todetaan, etta talousarvion ulkopuoliset rahastot
merkitsevat poikkeusta talousarvion taydellisyysperiaatteesta ja niiden katsotaan kaventavan
eduskunnan budjettivaltaa. Taman vuoksi rahastojen perustamiseen on syyta suhtautua
pidattyvaisesti (HE 1/1998 vp, s. 139, PeVM 10/1998 vp, s. 24, ks. myds esim. PeVL 14/2012 vp, s. 5).
Perustuslain esitdissa pidettiin kuitenkin ilmeisena, etta rahastoille on olemassa pysyvaa tarvetta.
Jarjestelmaa voidaan pitaa tarpeellisena erityisesti silloin, kun on varauduttava vuosittain
merkittdvasti vaihteleviin tai toteutumiseltaan epavarmoihin menoihin. Rahastojen etuina ovat my0ds
niiden toiminnan itsendisyys, varainkdyton joustavuus sekd mahdollisuus sitoa tietyt tulot ja menot
toisiinsa (HE 1/1998 vp, s. 139).

Valtion tehtdvan hoitamisen voidaan perustuslain esitéiden mukaan katsoa valttamatta edellyttavan
rahaston perustamista silloin, kun tehtava kuuluu pysyvasti valtion hoidettavaksi eivatka
budjettitalouden piirissa olevat keinot, kuten nettobudjetointi, monivuotinen budjetointi taikka
arvio- tai siirtomaaradrahat soveltuisi tehtavan hoitamiseen. Tallainen tilanne saattaa syntya silloin,
kun tehtavan hoitamiseen liittyvien maaraltdan huomattavien menoerien toteutuminen on vaikeasti
ennakoitavissa. Tallaisia tehtadvia ovat esimerkiksi erilaiset vakuutusluonteiset toiminnot
ymparistonsuojelun alalla, joihin nykyisista rahastoista kuuluu 1ahinna 6ljysuojarahasto (HE 1/1998
vp, s. 139).

Rahastojen perustamisesta aiheutuvaa rajoitusta eduskunnan budjettivaltaan tulisi perustuslain
esitoiden mukaan pyrkia eri tavoin vahentamaan, kuten maarittelemalla rahastosta suoritettavat
menot tyhjentdvasti rahastoa koskevassa erityislaissa, kieltamalla rahaston itsendinen lainanotto ja
rajoittamalla rahaston varojen sijoittamista. Rahaston tulisi myo6s olla valtiontilintarkastajien ja
valtiontalouden tarkastusviraston valvonnan alaisia (HE 1/1998 vp, s. 140). Perustuslakivaliokunta on
mietinndssdaan PeVM 10/1998 vp (s. 24) pitanyt tarkedna, ettd mainittuihin eduskunnan
paatosvaltaa rahastojen toiminnassa turvaaviin jarjestelyihin turvaudutaan tarpeen mukaan.
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Nyt lausuttavana olevan esityksen keskeinen valtiosdantooikeudellinen kysymys koskee sita,
tayttdadko uusi ymparistévahinkorahasto perustuslain 87 §:n mukaisen edellytyksen, jonka mukaan
valtion pysyvan tehtavan hoitaminen edellyttdaa valttamatta sen perustamista, sellaisena kuin tata
edellytysta on perustuslain esitoissa ja perustuslakivaliokunnan kdytanndssa tulkittu. Kuten edelld on
todettu, edellytyksia talousarvion ulkopuoliselle rahastolle on tulkittava tiukan pidattyvasti.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 35/2014 vp arvioinut ehdotusta rahoitusvakausrahaston
perustamisesta ja katsonut perustuslain 87 §:ssa sdadetyn edellytyksen tayttyvan. Arvioon vaikutti
muun muassa vaikeus ennakoida tarvetta luottolaitoksen kriisinratkaisuun ja sen rahoittamiseen
samoin kuin se, etta rahoitusvakausrahastolle kuuluvat varautumistehtavat ovat luonteeltaan
pysyvia valtion tehtavia, joiden hoitamiseen liittyvien mahdollisesti maaraltaan huomattavien
menoerien ennakoiminen ja rahoittaminen budjettitalouden piiriin kuuluvin keinoin on vaikeaa.

Pidan esitysluonnoksen valtiosadantdisen arvioinnin kannalta olennaisena rahoitusvakausrahastoa
koskevan perustuslakivaliokunnan kannanoton ohella sitd, etta 6ljysuojarahasto mainittiin
perustuslain esitoissa erikseen rahastona, jota valtion pysyvan tehtavan hoitamisen voidaan katsoa
edellyttavan perustuslain 87 §:n tarkoittamalla tavalla. Lisaksi voimassa oleva laki
oljysuojarahastosta on saddetty perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella (PeVL 31/2004 vp) ja
valiokunta on ottanut kahdesti kantaa rahaston laajentamiseen (PeVL 24/2009 vp ja PeVL 26/2012
vp). Perustuslakivaliokunta ei ole ndissa kannanotoissaan pitdanyt arvioimaansa lakiehdotusta
perustuslain 87 §:n kannalta ongelmallisena.

Katson, etta suunniteltu ymparistovahinkorahasto olisi 6ljysuojarahaston tavoin valtion pysyvaa
tehtdvaa varten ja myds sen toiminnot liittyisivat ymparistévahinkojen toissijaisen vastuun
toteuttamiseen. Lakiehdotuksen 1 §:n mukaan ymparistévahinkorahastosta maksettaisiin korvauksia
ympariston pilaantumisen torjunnasta ja pilaantuneen ympariston ennallistamisesta aiheutuneista
kustannuksista seka aiheutuneesta vahingosta toissijaisissa vastuutilanteissa. Rahasto toimisi
lakiehdotuksen 3 §:n mukaan ymparistdministerion alaisuudessa ja sen varat muodostuisivat
lakiehdotuksen 4 §:n mukaan rahastoon tuloutettavista ymparistévahinkomaksuista seka valtion
talousarviosta siirrettavasta maararahasta torjuntakaluston hankkimiseksi mydnnettaviin
avustuksiin.

Ymparistévahinkorahaston vuosittaisten menojen tulisi perustuslain esitoiden ja
perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon perusteella olla vaikeasti ennakoitavissa. Taman kriteerin
tayttymista tukee esitysluonnoksen kirjaus siita, etta tilastollisesti on mahdotonta arvioida tarkasti
tulevaisuudessa korvattavien ympariston pilaantumistilanteiden tai niista aiheutuvien korvattavien
vahinkojen todenndkaoisyyttd, lukumaaraa ja suuruusluokkaa (HE s. 26, 29-30). Téllaisten
mahdollisesti maaraltdan huomattavien menoerien rahoittamisen budjettitalouden piiriin kuuluvin
keinoin voidaan nadin arvioida olevan vaikeaa.
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Esitysluonnoksen mukaan rahaston maksukyky voisi vaihdella voimakkaastikin menojen
ennakoimattomuuden vuoksi. Ymparistovahinkorahaston maksu- ja toimintakykya tilanteissa, joissa
rahaston varat eivat riittaisi korvausten maksamiseen, turvaisi lakiehdotuksen 5 §:ssd sdaadetty
mahdollisuus siirtda rahastoon varoja valtion talousarviosta eraissa tilanteissa. Tarve harkittaisiin
tapauskohtaisesti ja paatos varojen siirrosta valtion talousarviosta tehtaisiin
talousarviomenettelyssa. Siirto olisi poikkeuksellinen ja valiaikainen toimi esimerkiksi tilanteissa,
joissa korvattavia tapauksia ilmenisi useampi lyhyen ajan sisalla. (HE s. 35, 42 sekd 5 §:n
yksityiskohtaiset perustelut s. 5)

Silta osin kuin kyse on pyrkimyksista vahentaa rahastojen perustamisesta aiheutuvaa rajoitusta
eduskunnan budjettivaltaan, perustuslain esitéissa mainitut seikat ovat nahdakseni tulleet
lakiehdotuksessa asianmukaisesti huomioiduiksi. Rahastosta suoritettavat menot (korvaukset ja
avustukset torjuntakaluston hankkimiseen) lueteltaisiin tyhjentavasti lain 3 luvussa eika rahastolla
olisi itsenaista lainanotto-oikeutta tai oikeutta sijoittaa rahaston varoja. Lisaksi rahasto olisi
lakiehdotuksen 30 §:n mukaan valtiontilintarkastajien ja valtiontalouden tarkastusviraston
valvonnan alainen.

Yhteenvetona totean, ettd suunniteltu ymparistévahinkorahasto tayttda nakemykseni mukaan
perustuslain 87 §:n ensimmaisessa virkkeessa sdadetyn edellytyksen.

Perustuslain 87 §:n toisen virkkeen mukaan talousarvion ulkopuolisen rahaston perustamista
tarkoittavan lakiehdotuksen hyvaksymiseen vaaditaan eduskunnassa vahintaan kahden kolmasosan
enemmistd annetuista danista. Saatamisjarjestys ilmaistaan lain johtolauseessa (”Eduskunnan
paatdksen mukaisesti, joka on tehty perustuslain 87 §:ssd maaratylla tavalla”), jota on talta osin
syyta esityksessa tdydentaa.

Ymparistoperusoikeus:

Perustuslain 20 §:n 1 momentin mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ymparistosta
ja kulttuuriperinnosta kuuluu kaikille. Vastuu kohdistuu seka julkiseen valtaan etta yksityisiin
luonnollisiin henkildihin ja oikeushenkildihin (HE 309/1993 vp, s. 66).

Perustuslain 20 §:n 2 momentti vahvistaa julkisen vallan erityisaseman ymparistoperusoikeuden
toteutumisen turvaamisessa. Sen mukaan “julkisen vallan on pyrittdava turvaamaan jokaiselle oikeus
terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinymparistddan koskevaan
paatoksentekoon”. Sdannods kytkeytyy perustuslain 22 §:ssa sdadettyyn julkisen vallan
velvollisuuteen turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.
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Perustuslain 20 §:ssd saadetty ymparistovastuu on moniulotteinen ja sisadltda useita eri osia ja
oikeuksia. Sdannos ei sen perusteluiden mukaan liity vain talla hetkellad elavien ihmisten oikeuksiin
tassa ajassa, vaan siihen kuuluu myos luonnon itseisarvon ja tulevien sukupolvien oikeuksien
ulottuvuus (HE 309/1993 vp, s. 66). Sdannds ilmaisee ihmisten kaikinpuolisen vastuun sellaisesta
taloudellisen ja yhteiskunnallisen toiminnan ldhtokohdasta, joka turvaa elollisen ja elottoman
luonnon monimuotoisuuden sailymisen. Sdannoksen piiriin kuuluvat ympariston tuhoutumisen tai
pilaantumisen estdminen samoin kuin aktiiviset luonnolle suotuisat toimet.

Ymparistoperusoikeuden oikeudellinen merkitys on saatamisajankohdan ja silloin esitettyjen
julistuksenomaisuuteen viittaavien perustelujen jalkeen vahvistunut (ks. esim. PeVL 69/2018 vp, s.
2). Luonnon monimuotoisuuden turvaaminen, oikeus terveelliseen ymparistoon seka ymparistoa
koskevaan paatoksentekoon osallistumisen laajat mahdollisuudet ovat painoarvoltaan vahvistuvia
perus- ja ihmisoikeuksia niin kansainvalisessa ihmisoikeusajattelussa kuin Euroopan unionin ja
kansallisessa perusoikeusjarjestelmassa.

Suunnitellun ymparistovahinkorahaston tarkoitus ja tehtavat kytkeytyvat vahvasti
ymparistoéperusoikeuteen liittyvien tavoitteiden toteutumisen varmistamiseen. Rahaston
tavoitteena olisi lakiehdotuksen 1 §:n mukaan ympariston hyvan tilan turvaaminen. Rahastosta
maksettaisiin lakiehdotuksen 14 §:ssd sdddetyn mukaisesti korvausta muun muassa
ymparistévahingosta, 6ljyvahingosta seka eraista kuljetuksista ja liikenteesta johtuvista 6ljy- tai
muun kemikaalipadstdn seurauksena aiheutuvista vahingoista. Lakiehdotuksen 15 § sisaltaisi lisaksi
saannokset korvattavista torjunta- ja ennallistamiskustannuksista.

Ehdotettu ymparistdvahinkojen toissijainen vastuujarjestelma on omiaan edistdmaan luonnon ja
ymparistén monimuotoisuuden ja terveellisyyden sdilymista perustuslain 20 §:n 1 momentissa
tarkoitetulla tavalla. Lisaksi esitysluonnos toteuttaisi perustuslain 20 §:n 2 momentissa ja 22 §:ssa
saadettya julkisen vallan vastuuta terveellisesta ymparistosta ja perusoikeuksien toteutumisesta.
Silla olisi kytkent6ja myos perustuslain 19 §:n 3 momenttiin silta osin, kuin julkisen vallan on
edistettdva vaeston terveytta.

Esitysluonnoksen (HE s. 27) mukaan toissijaisen vastuujarjestelman ulkopuolelle jaisivat
suuronnettomuudet tai kaikkein suurimmat ympariston pilaantumisen vaara- ja vahinkotilanteet.
Naissa poikkeuksellisissa tilanteissa syntyviin kustannuksiin varautuminen lisdisi suhteettomasti
jarjestelman yllapitokustannuksia. Valtio vastaisi viime kdadessa tietyn korvaussumman ylittavista
viranomaistoimien ja vahinkojen korvaamisesta aiheutuneista kustannuksista, vaikka se ei olisi
aiheuttamisperiaatteen mukaista. Katson myo6s taman seikan liittyvan perustuslain 20 §:n 2
momentin julkiselle vallalle asettamiin velvollisuuksiin ja siksi se olisi aiheellista nostaa
saatamisjarjestysperusteluihin.

Perustuslakivaliokunnan kdaytannon perusteella ymparistoperusoikeuden osalta on olennaista myos
eri perusoikeuksien tasapaino ja ymparistoperusoikeuden johdosta tehtdvan toisen perusoikeuden
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rajoituksen oikeasuhtaisuus tai pdinvastoin toisen perusoikeuden suojaamisen oikeasuhtaisuus
suhteessa ymparistoperusoikeuden toteuttamiseen. Esitysluonnoksessa tasapainondkokulmaa on
tarkasteltu asianmukaisesti muun muassa perustuslain 15 §:ssd turvatun omaisuudensuojan
kannalta.

Lakiehdotus saanndskohtaisine perusteluineen

1 luku Yleiset sdannokset (1-5 §)

2 luku Ympadristévahinkomaksu (6-12 §)

3 luku Korvaukset ja avustukset (13-23 §)

4 luku Ympadristovahinkorahaston hallinto ja talous (24-31 §)

5 luku Oikaisumenettely ja muutoksenhaku (32-34 §)

6 luku Erindiset sdanndkset (35-36 §)

7 luku Voimaantulo- ja siirtymasdannokset (37-40 §)
Muita huomioita esityksesta

Muut kommentit esityksesta

Honkapaa Heli
Oikeuskanslerinvirasto - Oikeuskansleri Tuomas Poysti; Vanhempi
oikeuskanslerinsihteeri Heli Honkapaa
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