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ESIPUHE JA TIIVISTELMA

Tassa selvityksessa arvioidaan ympdristonsuojelulain aloituslupajarjestelman toimivuutta
ja asiaa koskevien sadannosten kehittdmismahdollisuuksia. Analysoidun oikeuskdytannén
perusteella aloituslupaa ja ymparistluvan taytantdonpanoa koskevan saantelyn todetaan
olevan talla hetkelld oikeudellisesti toimivia. Niissd ei ndyttaisi esiintyvan sellaisia oikeu-
dellisia ongelmia tai puutteita, jotka olisivat esteena niiden tehokkaalle soveltamiselle. Sel-
vityksessa ei esitetd muutoksia aloituslupaa koskevaan saantelyyn.

Selvityksessa toteutetuissa haastatteluissa kavi ilmi, etta aloituslupamahdollisuus lienee
varsin hyvin toiminnanharjoittajien tiedossa. Haastatteluissa kavi kuitenkin ilmi, etta joilla-
kin toimijoilla on epatietoisuutta aloituslupasaantelyn yksityiskohdista. Esimerkiksi ym-
paristonsuojelulain aloituslupaa koskevan saanndksen perusteltua syyta koskevan edelly-
tyksen tulkintaan liittyy toiminnanharjoittajien keskuudessa epatietoisuutta. Selvitykses-
sa esitetdan kehittdmissuosituksina, etta Vaasan hallinto-oikeuden aloituslupaa koskeva
oikeuskaytdnto analysoidaan aloituslupaa koskevien saanndsten tulkinnan tietopohjan
laajentamiseksi. Toiseksi lupaviranomaisille ja toiminnanharjoittajille jarjestetaan koulu-
tusta voimassa olevasta aloituslupaa koskevasta saantelysta seka sen soveltamismahdolli-
suuksista.

Ty6njakomme on ollut padpiirteittdin sellainen, etta Tero Laakso on suorittanut oikeus-
kaytannon analyysin ja Hilkka Heinonen selvittanyt uuteen saantelytilanteeseen liittyvia
kysymyksia seka hoitanut aluehallintovirastojen haastattelut.

Hallinto-oikeustuomari Sinikka Kangasmaa Vaasan hallinto-oikeudesta seka oikeusneuvos
Kari Kuusiniemi korkeimmasta hallinto-oikeudesta ovat ystavallisesti vastanneet kysymyk-
siimme ja antaneet kommentteja selvityksen aikana erityisesti silta osin kuin kyse on ollut
oikeuskaytannon analyysista. Kiitos paljon ndistd kannustavista, asiantuntevista ja tyotam-
me kehittdneista kommenteista ja ideoista. Saamastamme palautteesta huolimatta vas-
taamme luonnollisesti itse kokonaisuudessaan tekstistamme ja siina esitetyista tulkinnois-
ta ja kannanotoista.
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Korkeimman hallinto-oikeuden tietopalvelupaallikké Satu-Maarit Tarkkasta kiitamme ri-
pedsta korkeimman hallinto-oikeuden paatosten kerdamisesta.

Selvitysta tehtaessa on haastateltu Veli-Matti Uskia Itd-Suomen aluehallintovirastosta,
Reko Vuotilaa Lansi- ja Sisa-Suomen aluehallintovirastosta seka Riitta Riihimakea Pohjois-
Suomen aluehallintovirastosta. Paljon kiitoksia teille antamistanne arvioista ja yhteis-
tyosta.

Selvitystyota varten asetettiin ohjausryhma, johon kuuluivat ymparistdneuvos Arja
Johansson Etela-Suomen aluehallintovirastosta seka hallitussihteerit Katariina Haavan-
lammi ja Tia Laine-Ylijoki-Laakso ymparistoministeriosta. Kiitdmme teitd saamistamme
kaytannon kokemuksista ja ndkokulmista, kehittamisehdotuksista ja kysymyksistd, jotka
ovat ohjanneet tata selvitystydtamme eteenpain.

Hattulassa, Nurmeksessa ja Joensuussa marraskuussa 2017,

Tero Laakso, Hilkka Heinonen, Tapio Mddittd
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1 Selvityksen kohde ja siihen liittyvia
taustatietoja

1.1 Ympadristolupamenettelyn sujuvoittaminen ja selvityksen
kohde

1.1.1  Ymparistolupamenettelyn sujuvoittaminen

Paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelman' yhden osan muodostaa jakso digitalisaatio, ko-
keilut ja normien purkaminen. Sddddsten sujuvoittaminen on yksi tdhan osaan kuuluvista
karkihankkeista. Osana saadosten sujuvoittamisen karkihanketta hallitusohjelman mu-
kaan "sujuvoitetaan lupa- ja valitusprosessit ja annetaan niita koskeva palvelulupaus”?

Jo ennen Sipilan hallitusohjelman antamista ymparistdministerié on vuonna 2011 kdyn-
nistanyt hankkeen ymparistdnsuojelulain uudistamiseksi. Tassa uudistamistydssa on
edetty sen 3. vaiheeseen. Tahdn kuuluu muun ohella projekti 1 eli lupamenettelyn suju-
voittamisen jatkaminen. Sita koskevassa projektin loppumuistiossa, jdljempana sujuvoitta-
misprojektin loppumuistio, tuodaan esiin kaytannon tietoja ymparistolupien kasittelysta.
Esimerkiksi neljassa aluehallintovirastossa ymparistdluvan keskimaardinen kasittelyaika

oli 17,3 kuukautta ja mediaani 13,8 kuukautta.? Edelleen muistiossa todetaan muutoksen-
hakuun liittyen, etta ajallisesti kaikkein pisimmat lupakasittelyt ovat niitd, joissa lupaviran-
omaisen paatoksesta valitetaan Vaasan hallinto-oikeuteen tai korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen. Jos muutoksenhakutuomioistuin palauttaa lupahakemuksen uudelleen ratkaistavak-

1 Ratkaisujen Suomi. Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma, 29.5.2015. Hallituksen julkaisusar-
ja 10/2015. Saatavissa: valtioneuvosto.fi > Sipilan hallitus > Hallitusohjelma. Kayty 16.10.2017.

2 Ratkaisujen Suomi 2015, s. 27.

3 Ympdristélupamenettelyn sujuvoittaminen. Ympadristonsuojelulain uudistamishankkeen 3. vaihe, Projekti 1
muistio. Ei paivamaaraa. Saatavissa: ym.fi > Ymparisto > Lainsdadanto ja ohjeet > Ymparistonsuojelun valmisteilla
oleva lainsddadanto > Ymparistonsuojelulain uudistaminen. Kéyty 16.10.2017. Muistion mukaan (s. 6) kuntien ympa-

ristdnsuojeluviranomaisia on yhteensd 212 kappaletta, eika niiden osalta ole vastaavia kasittelyaikatietoja saatavil-
la.

1
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si, lupa-asia ratkeaa vasta uuden lupamenettelyn jalkeen. Keskimaaraiset kasittelyajat ovat
molemmissa muutoksenhakutuomioistuimissa yli vuoden mittaisia (15-18 kk). Muistion
mukaan talla hetkelld 15 prosenttia ymparistolupapaatoksista paatyy Vaasan hallinto-
oikeuteen ja noin 8 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen.* Lupamenettelyn suju-
voittamista koskevassa muistiossa kiinnitetaan siten huomiota menettelyn kestoon lupa-
viranomaisessa sekd mahdollisessa muutoksenhakuvaiheessa.

Sujuvoittamisprojektin loppumuistiossa todetaan edelleen, ettd ymparistonsuojelulain
muutoksenhakujarjestelman uudistamista valmistellaan siten, ettd muutoksenhaku kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen edellyttaisi valituslupaa. Taman oletetaan lyhentavan paa-
toksen lainvoimaiseksi tulon aikaa huomattavasti niissa asioissa, jotka etenevat korkeim-
paan hallinto-oikeuteen asti ja joissa ei valituslupaa mydnnetd.> Tata koskeva hallituksen
esitys (HE 43/2017 vp. erdiden ymparistoa koskevien hallintoasioiden muutoksenhaku-
sadnnosten tarkistamiseksi) on eduskunnan kasittelyssa, ja eduskunnan perustuslakivalio-
kunta on jo antanut siitd myds lausuntonsa (PeVL 29/2017 vp).

Sujuvoittamisprojektin loppumuistion mukaan lupamenettelyn sujuvoittamista kasitel-
leessa projektiryhmassa keskusteltiin siitd, voidaanko lupapadtds panna taytantéon koko-
naan tai osittain jo ennen kuin paatds on lainvoimainen. Padsaanto on, etta toimintaa ei
saa aloittaa ennen kuin padatds on saanut lainvoiman, ei edes silloin, kun luvan hakija on
ainut muutosta hakenut. Toisaalta laissa on sdannokset siita, etta hakija voi hakea oikeutta
aloittaa toiminnan muutoksenhausta huolimatta eli jo ennen lainvoimaisuutta. Projekti-
ryhmadssa todettiin, ettd voimassa olevan lain tarjoamat mahdollisuudet taytanto6n-
panoon tunnetaan huonosti ja pidettiin tarpeellisena selvittaa, miten nykysaannokset toi-
mivat. Projektiryhma esittikin (ehdotus toiminnanaloittamisluvan toimivuuden selvittami-
seksi) selvitettavaksi hallinto- ja oikeuskdytannon perusteella tédytantdonpanosadnndsten
toimivuutta ja merkitysta ymparistdvaikutusten kannalta. Lisaksi selvitettdisiin sitd, kuinka
hyvin toiminnanharjoittajat tuntevat ymparistonsuojelulain lupapaatdsten taytantoon-
panosdannosten kayttomahdollisuudet.®

Sujuvoittamisprojektin loppumuistioon sisaltyy myds useita lupamenettelyn ja toiminta-
tapojen kehittamista koskevia ehdotuksia koskien esimerkiksi neuvonnan tehostamista,
viranomaisyhteistyota ja lausuntopyyntoja, selkeda lupapaatosta, julkipanomenettelyn ja
kuuluttamisen paivittamista seka sahkoista lupajarjestelmaa.’

Ympdristélupamenettelyn sujuvoittaminen, s. 15.
Ympadristdlupamenettelyn sujuvoittaminen, s. 15.

Ympdristélupamenettelyn sujuvoittaminen, s. 16.

N o b

Ympadristolupamenettelyn sujuvoittaminen, s. 7-17.
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Ottaen huomioon muistiossa esitetyt hakemusten ja valitusten kasittelyaikoja koskevat
tiedot seka esitetyt ehdotukset, koko ympdiristélupaan liittyvin menettelyn nopeuttaminen
on kehittamisen keskeisena tavoitteena. Sen taustalla olevana perimmaisena tavoitteena
voi nahdd tavoitteen pddistd aloittamaan luvanvarainen toiminta nykyistd nopeammin.

Varsinaisen tydryhmamuistion tekstiosan liséksi muistion liitteend on muun ohella eri
lahteista koottu ideataulukko ymparistoluvan kehittamiseksi. Tassa taulukossa esitetaan
yhtenad ideana, ettd jos hakija on ainoa valittaja yksittdisesta lupamaarayksesta, niin voisiko
toiminnan aloittaa muilta osin. Muina ideoina mainitaan paatoksen noudattaminen lu-
kuun ottamatta lupamaarayksia, joista hakija on valittanut, seka aloitusluvan perusteiden
selkeyttaminen ja mydntamisen helpottaminen edellyttaen, etta ennallistamismahdolli-
suudet ovat olemassa.? Kaikki esitetyt ideat eivdt ole muotoutuneet kyseisen tydryhman
esittamiksi ehdotuksiksi.

1.1.2 Toteutettava selvitys

Edelld selostettuun perustuen ympadristoministerio kdynnisti erillisen hankkeen
ympadristonsuojelulain (527/2014) tadytantdonpanosaanndsten merkityksesta ja toimivuu-
desta ympadristovaikutusten kannalta (YM 109/481/2016). Hankkeen toimeksianto sisaltaa
kaksi selvityskokonaisuutta.

Ensinndikin siina on tarkoitus selvittad, a) missa maarin ymparistonsuojelulain taytantdon-
panosadnnodkset ovat toiminnanharjoittajien tiedossa ja b) millaisia ratkaisuja asiassa on
annettu. Talta osin tulisi selvittaa kuinka paljon ja milla perusteilla haetaan toiminnan
aloittamislupaa ennen lupapaatdksen lainvoimaa ymparistonsuojelulain 199 §:n nojalla
sekd miten hallintopaatdksissa ja oikeuskdytanndssa aloittamislupahakemus tai sita koske-
va valitus on ratkaistu ja perusteltu.

Talla selvityskokonaisuudella on siten selked kytkenta sujuvoittamisprojektin loppu-
muistioon ja tehtyihin ehdotuksiin.

Toiseksi hankkeessa tulisi yleiselld tasolla pohtia, olisiko mahdollista muuttaa saantelya si-
ten, etta toiminnan voisi aloittaa ilman hakijalle myonteisen ymparistolupapaatoksen lain-
voimaa, jos hakija on ainut muutosta hakenut, eikd muutoksenhakutuomioistuin paattaisi
toisin. Selvityksessa tulisi pohtia, edellyttdisikoé tdamdnkaltainen muutos lisdedellytyksia
muun ohella muiden tahojen osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien nakékulmasta. Sa-
moin tulisi arvioida, mitka olisivat tallaisten muutosten vaikutukset muun ohella hallinto-
oikeuden tyon ja hakijan riskin kannalta, ja merkitsisikd muutos kdytanndssa ympariston-

8 Ympadristolupamenettelyn sujuvoittaminen, liite 2, s. 22-26.
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suojelun tason laskua. Hankkeessa tulisi my0s tarkastella mahdollisuutta selventda tul-
kintaa siitd, voisiko toiminnan aloittaa valvovan viranomaisen luvalla osittain, jos hakija
olisi ainoa valittaja ja valitus ei mitenkdan koske osittain aloitettavan toiminnan osaa.
Selvityksessa tulisi huomioida perustuslakivaliokunnan muutoksenhakuoikeuksia koskeva
kaytanto.

Talla jalkimmaisella selvityskokonaisuudella nayttaisi olevan ainakin joiltakin osin kytkenta
sujuvoittamisprojektin loppumuistioon ja sen liitteena olevaan ideataulukkoon.

Jalkimmaisesta selvityskokonaisuudesta tulee huomata, ettd myos se liittyy ymparisto-
lupamenettelyn sujuvoittamiseen ymmarrettyna menettelyn nopeuttamisena nykyiseen
tilanteeseen verrattuna. Samoin on huomattava, ettd ymparistoministerion nyt kdynnis-
tamassa selvityshankkeessa esittdma idea kohdistuu ajallisesti ymparistolupapdatoksen
valitusaikaan ja mahdollisen muutoksenhaun alkuvaiheeseen. Esitetyssa ideassa ei ole tar-
koitus puuttua muuhun voimassa olevaan lainsaadantéon, kuten hallintotuomioistuin-
ten hallintolainkayttolain (586/1996) 32.1 §:n perustuvaan toimivaltaan maarata valituk-
sen kohteena olevan paatoksen taytantdonpanosta. Idea koskee siis Iahinna sitd, missd
"kulmassa” valituksen kohteena oleva asia tulee Vaasan hallinto-oikeuteen: onko pohjana
lupaviranomaisen ymparistonsuojelulain nojalla tekema ja sen tavoitteet huomioon ot-
tava hallintopaatos aloitusluvasta, vai mahdollisesti suoraan lain séanndkseen perustuva
hakijan kaavamainen oikeus aloittaa toiminta lainvoimaa vailla olevana, johon muutok-
senhakutuomioistuimen tulisi tarvittaessa reagoida hallintolainkdyttomenettelya yleisesti
koskevan lain eli hallintolainkayttolain nojalla. Lisdksi esitetty idea koskisi vain rajoitettuja
tilanteita, joissa hakija ainoa muutosta hakenut. Ideassa ei oteta kantaa siihen, miten toi-
mittaisiin, jos asiassa valittajana olisi toinen henkil6 kuin ymparistdluvan haltija.

Ympadristoministerion nyt kaynnistamassa hankkeessa esittama idea valvovan viranomai-
sen suostumuksesta perustuu taas eri lahtokohdille. Siina ei olisi kyse lupaviranomaisen
myodntamasta luvasta, vaan valvontaviranomaisen suostumuksesta, sen antamasta eraan-
laisesta "lainvoimaisuustodistuksesta’, jossa katsottaisiin osa ymparistdlupapaatoksesta
silld tavoin "osittain lainvoimaiseksi’, ettei tita paatoksen osaa voitaisi tehdyn valitusten
perusteella muuttaa.’

Tamadkin idea koskisi vain rajoitettuja tilanteita eli joissa luvan hakija olisi ainoa valittaja,
eika valitus millaan tavalla koskisi aloitettavan toiminnan osaa. Ideassa ei oteta kantaa sii-

9 “Lainvoimaisuustodistus” ja “osittain lainvoimainen” on téssa laitettu lainausmerkkeihin, koska voimassa oleva
sdantely ei tunne hallintopdatoksen osittaista lainvoimaisuutta. Paatos kokonaisuudessaan on lainvoimainen tai
vailla lainvoimaa (jos siitd on valitettu). Lisaksi lainvoimaisuustodistuksen antaa hallinto-oikeus. Eri asia sitten on,
ettd eraat paatokset voidaan panna tdytantoon lainvoimaa vailla olevina, tai etta prosessuaaliset sadannokset rajaa-
vat tuomioistuimen tutkimisvallan laajuutta.
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hen, miten toimittaisiin, jos valittajana olisi muu henkild, tai valitus kohdistuisi sellaiseen
toimintaan, joka olisi tarkoitus aloittaa.

1.1.3 Selvitykseen liittyvista rajauksista ja kdytetyista menetelmista

Tassa selvityksessa on analysoitu edelld selostettuja selvityskokonaisuuksia silla erotuk-
sella, etta selvityksen ulkopuolelle on padsadntoisesti jatetty kysymykset, jotka liittyivat
toiminnanharjoittajien tietoisuuteen ja nakemyksiin ymparisténsuojelulain taytantoon-
panosadnnoksista ja aloittamislupamahdollisuudesta. Niiden syvéllinen selvittdminen olisi
vaatinut sellaisen tutkimusasetelman luomista, johon tassa hankkeessa ei ollut mahdolli-
suuksia.

Ymparistonsuojelulain, maa-aineslain (555/1981) ja vesilain (587/2011) mukaiset yhteis-
kasittelyasiat on rajattu taman selvityksen ulkopuolelle.

Aloittamislupaa koskevien hallintopaatdsten ja niista tehtyjen valitusten ratkaisujen
sisaltda on selvitetty myohemmin jaksossa 2 kuvatulla tavalla korkeimmalta hallinto-
oikeudelta kerattyyn pdatosaineistoon perustuen. Jaksoon sisaltyy empiirista analyysia ja
lainopillisia havaintoja.

Toisessa selvityskokonaisuudessa on tarkasteltu sadntelyidean variaatioiden toimivuut-
ta eri tilanteissa ja arvioitu oikeudellisia reunaehtoja jaksossa 3 kuvattavalla tavalla. Tassa
osiossa on kaytetty ennakollista lain vaikutusten arviointia koskevia menetelmia seka
lainoppia.

lImauksia aloittamislupa ja aloituslupa kaytetaan tassa selvityksessa rinnakkain toistensa
synonyymeina.

1.2 Voimassa olevan oikeuden sisalto ja lahtokohdat

1.2.1 Paatoksen taytantoonpanokelpoisuus

Hallintolainkayttdlain saantely

Voimassa olevan ympdristonsuojelulain (527/2014) 190.1 §&n mukaan ymparistonsuojelu-
lain nojalla annettuun viranomaisen paatokseen saa hakea valittamalla muutosta Vaasan
hallinto-oikeudelta siten kuin hallintolainkdyttolaissa (586/1996) saddetddn. Edelleen lain
190.5 §:n mukaan Vaasan hallinto-oikeuden paatokseen haetaan valittamalla muutosta
korkeimmalta hallinto-oikeudelta siten kuin hallintolainkdyttolaissa saddetaan. Ymparisto-
suojelulain mukainen muutoksenhakukeino on siten hallintovalitus esimerkiksi ymparisto-
lupapaatdsten tai 199 §:n mukaisten ns. aloituslupapaatdsten osalta.
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Hallintolainkayttolain (586/1996) 31 §:ssd saddetdan paatdksen taytantdonpanokelpoisuu-
desta ja 32 §:ssd valitusviranomaisen maarayksesta taytantdonpanosta.

Hallintolainkayttolain 31.1 §:ssa sdaddetdan, etta paatostd, johon saa hakea muutosta va-
littamalla, ei saa panna taytantoon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Lain 31.2 &:n
mukaan pdatos voidaan kuitenkin panna taytantdon, jos laissa niin sdddetdan, tai jos
padtos on luonteeltaan sellainen, ettd se on pantava taytantdon heti, tai jos paatdksen
taytantdonpanoa ei yleisen edun vuoksi voida lykata.

Hallintolainkdyttolain mukainen pddsddntd on, ettd ainoastaan lainvoimainen pdditds voi-
daan panna téytdntéon. Tasta padsaannosta voidaan poiketa laissa olevalla erityiselld saan-
nokselld tai hallintolainkdyttolain 31.2 §:ssd saddetyilla edellytyksilla (padtoksen luonne,
yleinen etu).

Hallintolainkayttdlain 31.3 §:ssd on erityinen saannds niihin tilanteisiin, joissa valitukseen
tarvitaan valituslupa. Lainkohdan mukaan jos asiassa tarvitaan valituslupa, valitus ei esta
tdytantoonpanoa. Taytantdonpanoon ei kuitenkaan saa ryhtya, jos valitus kay taytantoon-
panon johdosta hyodyttomaksi tai jos korkein hallinto-oikeus kieltaa taytantédnpanon.

Valituslupatilanteet muodostavat siten erdanlaisen toisen poikkeusten ryhman siihen
padsaantoon, ettd ainoastaan lainvoimainen paatds on taytantéonpantavissa. Valituslupa-
tilanteissa tehdysta valituksesta huolimatta paatds on taytantdonpantavissa. Saannok-
sen tarkoitus huomioon ottaen sdaannds lienee ymmarrettdva myos niin, ettd jatkovalitus-
aikana paatos on taytantdoonpantavissa riippumatta siitd, tehdaanko jatkovalitusta vai ei.
Ympadristoasioiden kannalta tarkea poikkeuksen poikkeus kuitenkin on, etta taytantoon-
panoon ei saa ryhtyd, jos valitus kavisi tdaman johdosta hyodyttomaksi.

Tuleeko tata jatkovalituksen hyddyttomaksi tulemista sitten arvioida yleisella tasolla vai
konkreettisesti? Kun valitus on tehty, valituksen hyodyttomaksi tulemista lienee arvioita-
va paatoksen taytantdonpanon ennustettujen tosiasiallisten vaikutusten perusteella, ja
suhteuttaa ne tehdyn valituksen sisaltoon. Jos taas valitusta ei ole (vield) tehty, paatdksen
taytantdonpanon ennustettuja tosiasiallisia vaikutuksia lienee arvioitava yleisella tasol-

la. Onko talla erolla miten suuri merkitys kdytanndssd, on vaikea arvioida. Toiseksi tulee
huomata, ettd tama sdannos tulee sovellettavaksi suoraan lain nojalla eikd se edellytd, etta
Vaasan hallinto-oikeus tai korkein hallinto-oikeus olisi kieltanyt paatoksen taytantoon-
panon tallaisiin vaikutuksiin perustuen.

Toinen poikkeuksen poikkeus koskee tilanteita, joissa valituslupatilanteissa korkein
hallinto-oikeus kieltaa paatdksen taytantéonpanon hallintolainkdyttolain 31.3 §:n nojal-
la. Tdamad sdaannds taydentaa hallintolainkdyttdlain 32.1 §:n saantelya valitusviranomaisen
taytantoonpanoa koskevista maarayksista.
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Hallintolainkayttolain 32.1 §:n mukaan kun valitus on tehty, valitusviranomainen voi
kieltaa padtoksen taytantdonpanon tai madrata sen keskeytettavaksi tai antaa muun
taytantoonpanoa koskevan maarayksen. Sanamuodon mukaisesti tima saannos koskee
niita tilanteita, joissa valitus on tehty, eli asia on vireilla valitusviranomaisessa. Valitusviran-
omainen eli esimerkiksi hallinto-oikeus ei voi mdarata paatoksen taytantdonpanoa kiellet-
tavdksi tai keskeytettavaksi valitusaikana ennen kuin vahintdan yksi valitus on tehty.

Lain 32.2 §:n mukaan asian kasittelyn lopettavassa paatoksessaan valitusviranomaisen

on tarvittaessa lausuttava taytantdonpanoa koskevan madrayksen voimassaolosta. Jos
padtoksesta saa valittaa, siind voidaan maarata, etta taytantoonpanoa koskeva maardys
on voimassa, kunnes paatos on lainvoimainen tai ylempi valitusviranomainen maaraa
toisin. Pykalan ensimmadisen lauseen perusteella hallinto-oikeuden tai korkeimman
hallinto-oikeuden tulee lausua mahdollisesta paatdksen taytantdonpanoa koskevasta
madrayksesta lopullisessa padasiapaatoksessaan. Pykalan toinen lause tulee sovellettavak-
si hallinto-oikeudessa ja niissa asioissa tai tilanteissa, joissa esimerkiksi tdytantddnpanon
keskeyttaminen tai kieltdaminen on edelleen tarpeen asian mahdollisen jatkokasittelyn
turvaamiseksi.

Lain 32.3 §:s58 on oma sdaanndksessa niihin tilanteisiin, joissa tuomioistuin on kumonnut ja
palauttanut asian uudelleen kasiteltavaksi. Naissa tapauksissa valituksen kohteena ollutta
padtosta ei tavallaan enaa ole, koska se on kumottu, mutta silti saattaa olla tarpeen estaa
asian joutuminen saantelemattdmaan tilaan, tai etta kdynnissa oleva toiminta tulisi
lainvastaiseksi. Lainkohdassa todetaankin, ettd jos valitusviranomainen paatdksen kumo-
tessaan palauttaa tai siirtaa asian uudelleen kasiteltavaksi, se voi samalla maarata, etta
kumottua paatdsta on edelleen noudatettava, kunnes asia ratkaistaan tai sita kasitteleva
viranomainen maaraa toisin. Taman saannoksen perusteella tuomioistuin voi esimerkiksi
madrata, ettd kumotun lupapaatdoksen maarayksia on edelleen noudatettava.

Paatoksen taytantoonpanokelpoisuutta hallintolainkadyttolain nojalla
voidaan kuvata seuraavalla tavalla:

Padsaanto: Paatoksen on oltava lainvoimainen (HLL 31.1 §).
® Poikkeus 1: laissa niin sdadetdan (HLL 31.2 §)
® Poikkeus 2: padtoksen tietynlainen luonne tai yleisen edun vuoksi ei voi lykata (HLL 31.2 §)
— poikkeuksen poikkeus (1 ja 2): valitusviranomainen kieltaa, kun valitus on tehty
(HLL 32.1 8)
® Poikkeus 3: asiassa tarvitaan valituslupa (HLL 31.3 §)
— poikkeuksen poikkeus (3): valitus kdy tayt.panon vuoksi hyodyttomaksi (HLL 31.3 §)
— poikkeuksen poikkeus (3): KHO kieltaa paatoksen tayt.panon (HLL 31.3 §)

10 Talla voisi olla merkitysta esimerkiksi tilanteissa, joissa ymparistdlupapaatds olisi valittdmasti tdytantdonpanta-
vissa sen antamisen jalkeen.
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Ymparistonsuojelulain saantely

Hallintolainkayttolain (586/1996) 3.1 §:n mukaan jos muussa laissa tai ennen taman lain
voimaantuloa annetussa asetuksessa on tastad laista poikkeavia saannoksid, niita sovelle-
taan taman lain asemasta.

Ympéristonsuojelulain (527/2014) 199 §:ssa sdddetdan luvanvaraisen toiminnan aloittami-
sesta muutoksenhausta huolimatta. Kyseinen saannds on hallintolainkayttolain 31.2 §:ssa

tarkoitettu laissa saddetty poikkeus siita, etta paatoksen tulee olla lainvoimainen, jotta se

olisi tdytantdonpantavissa.

Ymparistonsuojelulain 199 § kuuluu seuraavasti:

Lupaviranomainen voi perustellusta syysta ja edellyttaen, ettei taytantéonpano tee
muutoksenhakua hyddyttomaksi, luvan hakijan pyynndsta lupapaatdksessa maara-
t3, ettd toiminta voidaan muutoksenhausta huolimatta aloittaa lupapaatdsta nou-
dattaen, jos hakija asettaa hyvaksyttavan vakuuden ympariston saattamiseksi ennal-
leen lupapadtdksen kumoamisen tai lupamaardayksen muuttamisen varalle. Vaatimus
vakuuden asettamisesta ei koske valtiota tai sen laitosta eika kuntaa tai kuntayhty-
maa. Lupaviranomainen voi tarvittaessa madrata taytantdonpanon lupapaatosta
suppeammaksi sekd madrata taytantdonpanon aloitusajankohdasta.

Lupaviranomainen voi myodntaa oikeuden aloittaa toiminta T momentissa saadetyin
edellytyksin myos enintdadn 14 paivan kuluessa valitusajan paattymisestd erikseen
tehdysta hakemuksesta. Hakemuksesta on kuultava valvontaviranomaisia ja lupa-
paatokseen muutosta hakeneita. Paatos on taman jalkeen tehtava viivytyksetta.
Paatokseen haetaan muutosta Vaasan hallinto-oikeudelta siten kuin hallintolainkayt-
tolaissa saadetdan. Paatos, jolla on mydnnetty 1 momentissa tarkoitettu oikeus, on
valittdmasti toimitettava Vaasan hallinto-oikeudelle seka muutosta hakeneille.

Saannoksestd on tassa vaiheessa syytd huomata, etta siinad saddetaan edellytyksista, joi-
den tdyttyessa lupaviranomainen voi antaa varsinaisessa ymparistolupapaatoksessaan

tai erillisessa 199.2 §:ssa tarkoitetussa paatoksessa maardyksia toiminnan aloittamisesta
lupapaatosta noudattaen. Vaikka pykalan 1 ja 2 momentissa kdytetdaan hieman eri kasittei-
ta ("maaratd’, "voidaan aloittaa” vs. myontaa oikeus”), talla erolla ei liene merkitystd, vaan
saantelyn tarkoituksena on, etta luvanhakija voi halutessaan aloittaa toiminnan muutok-
senhausta huolimatta. Kun hallintolainkayttolaki edellyttaa padsaantoisesti paatoksen ole-
van lainvoimainen, jotta se voidaan panna tdytantdon, ja ymparistonsuojelulain 199 §:ssa
saddetdan hallintolainkdyttolain 31.2 §&:n mukaisesti edellytyksistd, joiden tayttyessa tasta
voidaan poiketa, niin kyseessa on erdanlainen lupa. Taman vuoksi siita kdytettdaneen usein

nimitysta aloituslupa tai aloittamislupa, vaikka laissa ei tallaista nimitysta kayteta.
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Tallainen aloittamislupa voi perustua siten varsinaiseen ymparistélupaan tai erilliseen lu-
paan. Jalkimmadisen osalta on huomattava, etta aloittamista koskeva hakemus on mah-
dollista tehda vield 14 pdivan kuluessa valitusajan paattymisesta lukien. Taman erillisen
hakemuksen varhaisinta tekoaikaa ei sadannoksessa maaritelld. Kun sdannoksen mukaan
hakemus voidaan tehda viela 14 pdivaa valitusajan paattymisen jdlkeen ja siita on kuultava
muutosta hakeneita, niin saédnndksen tarkoituksena nayttdisi olevan, ettd tama hakemus
voidaan tehda varsinaisen ympadristélupapaatdksen antamisen jalkeen valitusaikana tai
14 paivaa sen paattymisen jdlkeen. Joka tapauksessa hakemusta tehtaessa voi olla tiedos-
sa, minka sisaltoiset valitukset on tehty, tai sitten téllaista tietoa ei ole. Kokonaisuutta lie-
nee tulkittava niin, ettei mahdollisen konkreettisen valituksen sisallolle anneta merkitysta
harkittaessa aloittamisoikeuden myontamisen edellytyksia (kuten ettei taytantdéonpano
tee muutoksenhakua hyddyttémaéksi), vaan arviointi tehdaan yleisella tasolla.

Ympadristonsuojelulain 199.2 §:n tapauksessa on kyse erillisesta hallintopaatoksesta. Mo-
mentissa on taman vuoksi sdannokset eri henkilétahojen kuulemisesta (muutosta hake-
neet, valvontaviranomainen), paatoksenteon aikataulusta ja tehdyn paatoksen valitus-
kelpoisuudesta.

Ymparistonsuojelulain 199.2 §:ssa on mielenkiintoista sen ajallinen synkronointi
muutoksenhakumenettelyyn. Sddnndksen soveltamistilanteissa ymparistdlupa-asia voi
olla vireilld jo hallinto-oikeudessa, mutta ymparistlupaan asiallisesti liittyva aloittamis-
lupa-asia on vireilla lupaviranomaisessa. Lainsdaadanndssa on siten tehty ratkaisu, jossa toi-
minnan aloittamisesta ilman lainvoimaa pdattaa ensiasteena lupaviranomainen jokaisessa
tapauksessa, my0s siind, etta ymparistdlupa-asia on vireilld jo hallinto-oikeudessa.

Eri asia on, ettd hallinto-oikeus voi kieltda paatoksen taytantdonpanon seka siina tapauk-
sessa, ettd toiminnan aloittamista koskeva maardys on ympadristdluvassa, etta siina tapauk-
sessa, etta madrays on erillisessa aloittamislupapaatoksessa.

Valvontaviranomaisen tehtdavana on luonnollisesti valvoa, ettei toimintaa aloiteta ilman
sitd koskevaa maardystd, ja ettd toimitaan annettujen maardysten mukaisesti (esim. aloit-
tamisajankohta, aloitettavan toiminnan laajuus jne.). Jos tata rikotaan, valvontaviranomai-
nen voi kieltaa tai keskeyttaa toiminnan talta osin ymparistonsuojelulain 175 tai 181 &:n
nojalla, ja tasta paatoksesta voi luvanhaltija luonnollisesti valittaa erikseen."

Taytantoonpanoasian kasittelyyn muutoksenhakutuomioistuimessa liittyy ympariston-
suojelulain 201 §, joka kuuluu seuraavasti:

11 Ymparistonsuojelulain 200 §:ssd saadetaan tilanteista, joissa paatoksen tehnyt viranomainen voi maarata, etta
paatosta tai madrdysta on noudatettava muutoksenhausta huolimatta. Nama tilanteet liittyvat ldhinna toiminnan
kieltamiseen tai keskeyttdmiseen, poikkeustilanteisiin, maaperan tai pohjaveden puhdistamiseen, mutta myos seu-
ranta- ja tarkkailumaarayksiin. Tama sddntely ei ole relevanttia suhteessa toiminnan aloittamiseen ilman lainvoi-
maista lupapaatosta.
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Muutoksenhakutuomioistuin voi valituksesta kumota 199 ja 200 §:ssa tarkoitetun
madrdyksen tai muuttaa sita tai muutoinkin kieltaa lupapaatoksen taytantoon-
panon. Hallinto-oikeuden pdatoksesta taytantéonpanoa koskevassa asiassa voidaan
valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain padasian yhteydessa.

Se, joka on valittanut ymparistdlupapaatoksestd, voi hallinto-oikeudessa vaatia
199 §:n 2 momentissa tarkoitettua ratkaisua kumottavaksi tai muutettavaksi ilman,
etta hanen olisi siita erikseen valitettava.

Jos lupa-asiassa on kysymys olemassa olevan toiminnan jatkamisesta, Vaasan hallinto-
oikeus voi paatoksessaan maarata, etta paatdsta on muutoksenhausta huolimatta ko-
konaan tai osittain noudatettava, jollei korkein hallinto-oikeus toisin maaraa.

Saannoksen 1 momentin mukaan muutoksenhakutuomioistuin voi valituksesta kumota
199 §:ssd tarkoitetun maardyksen tai muuttaa sita tai muutoinkin kieltad lupapaatoksen
taytantdonpanon. Sdannoksen jalkiosa mahdollistaa sen, etta asian kasittelyn ajaksi tilan-
ne voidaan rauhoittaa tekemalla tasta valipaatos. Valituksen perusteella toiminnan aloitta-
mista koskevaa maardysta voidaan myos muuttaa tai kumota se kokonaan. Sdannds on si-
salloltaan pitkalti saman suuntainen kuin hallintolainkdyttolain 32.1 §, mutta aloitusluvan
osalta tuomioistuin soveltaa luonnollisesti tata ymparistonsuojelulain 199.1 §:3a hallinto-
lainkdyttolain 3.1 §:sta johtuen.

Jatkomuutoksenhakuun liittyy myos ymparistonsuojelulain 201.1 &:n toinen lause, jonka
mukaan hallinto-oikeuden paatoksesta taytantdonpanoa koskevassa asiassa voidaan valittaa
korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain padasian yhteydessa. Tehdysta toiminnan aloittamista
koskevasta valipdatoksesta ei siten voida valittaa ensin korkeimpaan hallinto-oikeuteen, ja
varsinaisesta pddasiaratkaisusta myohemmin. Kaytannossa luvan hakijan kannalta tama mer-
kitsee sitd, ettd jos hallinto-oikeus kieltaa toiminnan aloittamisen valipaatoksellaan, toimin-
nan aloittaminen pysahtyy hallinto-oikeuden kasittelyn ajaksi, eli keskimdadrin noin vuodeksi.

Systemaattisesti ajateltuna jokaisesta tehdysta hallintopaatoksesta tulee valittaa erikseen,
jos muutoksenhakija haluaa paatdokseen muutosta tai sen kumottua. Ympadristonsuojelu-
lain 201.2 §:ssd on kuitenkin tahan liittyen erityissdannds koskien ymparistonsuojelulain
199.2 §:ssa tarkoitettua erillistd aloituslupapaatosta. Sdanndksen mukaan se, joka on va-
littanut ymparistolupapdatoksestd, voi hallinto-oikeudessa vaatia 199 §:n 2 momentissa
tarkoitettua ratkaisua kumottavaksi tai muutettavaksi ilman, etta hanen olisi siita erikseen
valitettava. S8annos siis tarkoittaa sitd, ettd jos henkild on jo valittanut ymparistdlupa-
padtoksestd, hdnen ei tarvitse erikseen ldhtea tekemaan valitusta erillisesta aloituslupa-
paatoksestd, vaan han voi tdydentaa jo tekemaansa ymparistolupavalitusta tekemalla
uuden vaatimuksen ja esittamalla sithen perusteet. Ymparistonsuojelulain 199.2 §:n paa-
tosta tehtdessa on kuultava jo muutosta hakeneita, jolloin jo valituksen tehneet saavat
tiedon tata kautta. Kun ymparistonsuojelulain 199.2 §:n mukainen pdatos voidaan sana-
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muodon perusteella tehda myds silloin, kun valitusaikaa varsinaisen ymparistélupapaatok-
seen on vield jaljelld, niin kysymys kuuluu, voivatko myds nama ymparistélupapadtoksesta
valittajat tehda toiminnan aloittamiseen kohdistuvan vaatimuksen tassa ympadristolupa-
valituksessa vai edellytetdaanko heilta erillisen aloittamislupapaatdkseen kohdistuvan vali-
tuksen tekemista. Kun talla tulkintakysymyksella ei liene liityntaa nyt selvitettavaan asiaa,
jatetdaan tama kysymys auki. Se kuitenkin kuvaa osaltaan menettelyjen moninaisuutta jo
talla hetkella. Selvaa lienee, ettd heilla on oikeus valittaa erillisesta aloituslupapaatoksesta
sita koskevan valitusajan mukaisesti.

Kun hallinto-oikeus tekee padasiaratkaisun, sen tulee tarvittaessa tdassa yhteydessa lau-
sua valipaatoksellaan tekemasta taytantdonpanoa koskevasta ratkaisustaan. Jos paatok-
sen pohjalla on lupaviranomaisen tekema aloittamisluparatkaisu, hallinto-oikeuden tulee
luonnollisesti lausua tastakin.

Oma kokonaisuutensa koskee tilanteita, joissa kysymys on jo olemassa olevan toiminnan
jatkamisesta, eli kyse ei ole uuden toiminnan aloittamisesta ja sita koskevasta ymparisto-
luvasta. Ymparistonsuojelulain 201.3 §:n mukaan jos lupa-asiassa on kysymys olemassa
olevan toiminnan jatkamisesta, Vaasan hallinto-oikeus voi paatoksessaan maarata, etta
padtosta on muutoksenhausta huolimatta kokonaan tai osittain noudatettava, jollei
korkein hallinto-oikeus toisin maaraa.

Ymparistonsuojelulain ja hallintolainkdyttolain nojalla ymparistolupa-
paatoksen taytantoonpanokelpoisuus voidaan voimassa olevan oikeuden
osalta kuvata seuraavalla tavalla:

Padsaanto: Ymparistolupapaatoksen on oltava lainvoimainen (HLL 31.1 §)

® Poikkeus 1: Ympadristolupaviranomainen myontaa aloitusluvan (YSL 199 §)
— Poikkeuksen poikkeus (1): muutoksenhakutuomioistuin valituksesta kumoaa tai
muuttaa maaraysta tai muutoin kieltaa paatoksen tayt.panon (YSL 201.1 §)
® Poikkeus 2: Jos kyse on toiminnan jatkamisesta seka jatkovalituksesta hallinto-oikeudesta
korkeimpaan hallinto-oikeuteen, Vaasan hallinto-oikeus voi paatoksessaan maarata, etta
paatosta on muutoksenhausta huolimatta kokonaan tai osittain noudatettava, jollei
korkein hallinto-oikeus toisin maaraa (YSL 201.3 §)

Vastaisuudessa, jos ymparistolupa-asioissa edellytettaisiin valituslupaa valitettaessa
korkeimpaan hallinto-oikeuteen hallituksen esityksessa (HE 43/2017 vp) kuvatulla
tavalla, erityissddanndsten puuttuessa ymparistonsuojelulaista sovellettaisiin suoraan
hallintolainkdyttolakia ja ympadristlupa-asioihin syntyisi uusi poikkeusryhma:

® Poikkeus 3: asiassa tarvitaan valituslupa (HLL 31.3 §)
— poikkeuksen poikkeus (3): valitus kdy tayt.panon vuoksi hyodyttomaksi (HLL 31.3 §)
— poikkeuksen poikkeus (3): KHO kieltaa paatoksen tayt.panon (HLL 31.3 §)
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1.2.2 Oikeus hakea muutosta ja valituslupa

Hallintolainkayttolain (586/1996) 2 luvussa saddetadn valitusoikeudesta ja valitusviran-
omaisesta. Lain 4 §:n mukaan hallintoasiassa tehdystd paatoksesta saa valittaa sen mu-
kaan kuin tdssa laissa saadetaan. Edelleen lain 7.1 §:n mukaan (sellaisena kuin se on laissa
891/2015) valtioneuvoston alaisen viranomaisen ja ministerion paatokseen saa hakea
muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Valtioneuvoston yleisistunnon paatokseen saa
hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Pykalan 2 momentin mu-
kaan valituksen saa tehda silla perusteella, etta paatos on lainvastainen.

Hallintolainkayttolain 13 §:ssa sdddetdan taman valitusoikeuden rajoittamisesta. Sen

1 momentin mukaan laissa sdadetaan erikseen siita, milloin hallintolainkayttolain 7-9 §:ssa
tarkoitetun viranomaisen paatokseen ei saa hakea muutosta valittamalla tai milloin valitta-
miseen korkeimmalle hallinto-oikeudelle tarvitaan valituslupa.

Hallintolainkayttolain mukaisena lahtokohtana tai pddsadantona on, etta valtion hallinto-
viranomaisen paatokseen tai hallinto-oikeuden paatokseen saa hakea muutosta valitta-
malla, eika niihin liity valituskieltoa tai velvollisuutta hakea valituslupaa. Vain lailla voidaan
saataa tahan poikkeuksia eli vain lailla voidaan rajoittaa valittamista hallinto-oikeuden
padtoksesta esimerkiksi liittamalla siihen edellytykseksi valitusluvan saaminen.

Hallintolainkayttolain 13.2 §:ssd saddetdan niista edellytyksista, joiden tayttyessa korkeim-
man hallinto-oikeuden on mydénnettdvd valituslupa. Mainitun lainkohdan mukaan kun
muutoksenhaussa hallinto-oikeuden paatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen tarvi-
taan muun lain mukaan valituslupa, lupa on mydnnettava, jos:

1. lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai
oikeuskaytannon yhtendisyyden vuoksi on tarkedta saattaa asia kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi;

2. asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on
erityistd aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi; tai

3. valitusluvan mydntamiseen on muu painava syy.

Hallintolainkayttolain 13.3 §:n mukaan valituslupa voidaan myéntaa myds siten, etta se
koskee vain osaa muutoksenhaun kohteena olevasta hallinto-oikeuden paatoksesta. Edel-
leen lain 13.4 §:n mukaan jos pddasiassa annetusta ratkaisusta valittaminen on kielletty tai
valittamiseen tarvitaan valituslupa, vastaava rajoitus koskee myds valittamista padasiaan
liittyvasta ratkaisusta.

Voimassa olevaan ympadristonsuojelulakiin ei sisally sadannostd, jossa valituskielto liitettai-

siin ymparistdlupaviranomaisen eli aluehallintoviraston tai kunnan ymparistonsuojelu-
viranomaisen tekemaan paatokseen. Siihen ei mydskaan nykyiselldan sisally saannos-
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td, jossa jatkovalitus hallinto-oikeuden ymparistolupaa tai aloittamislupaa koskevas-

ta paatoksesta edellyttdisi korkeimman hallinto-oikeuden mydntamaa valituslupaa.
Ympadristonsuojelulain 190.1 §&:n mukaan taman ympdristonsuojelulain nojalla annettuun
viranomaisen paatdkseen saa hakea valittamalla muutosta Vaasan hallinto-oikeudel-

ta siten kuin hallintolainkdyttolaissa (586/1996) saddetaan. Edelleen lain 190.5 §:n mu-
kaan Vaasan hallinto-oikeuden paatdkseen haetaan valittamalla muutosta korkeimmalta
hallinto-oikeudelta siten kuin hallintolainkdytt6laissa saadetaan.

Tatd voimassa olevaa saantelya ollaan kuitenkin muuttamassa. Hallitus on antanut edus-
kunnalle esityksen eraiden ymparistda koskevien hallintoasioiden muutoksenhakusaan-
nosten tarkistamiseksi (HE 43/2017 vp). Eduskunnan perustuslakivaliokunta on jo anta-
nut siitd myos lausuntonsa (PeVL 29/2017 vp). Esityksessa ymparistdasioiden muutok-
senhakua koskevaa jarjestelmaa ehdotetaan muutettavaksi siten, etta muutoksenhaku
hallinto-oikeuden paatdksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttaisi valituslupaa.
Valituslupajdrjestelma otettaisiin kayttdon ymparistonsuojelulain, maa-aineslain ja vesi-
lain mukaisissa asioissa. Maankaytto- ja rakennuslain valituslupajarjestelma muutettai-
siin vastaamaan hallintolainkdyttolain sdannoksia ja sen kdyttdalaa laajennettaisiin. Myods
luonnonsuojelulakiin sisaltyvaa valituslupajarjestelmaa laajennettaisiin.'?

Ympéristonsuojelulain 190 §:3 ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd sen 1 momentin
mukaan ympadristonsuojelulain nojalla annettuun viranomaisen paatdkseen saa hakea
muutosta valittamalla Vaasan hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkdyttolaissa saade-
taan, jollei jaljempana toisin saddeta. Hallinto-oikeuden paatokseen saa hakea muutosta
valittamalla vain, jos korkein hallinto-oikeus myontaa valitusluvan. Lain 190.2-190.4 §:ssa
on joitakin erityissaannoksia muutoksenhausta. Tehty uudistus koskisi siten muun ohella
ympadristolupapaatoksid. Sen lisaksi se koskisi ymparistonsuojelulain 199.2 §:ssa tarkoi-
tettua ns. aloittamislupapdatostad, josta haetaan muutosta mainitun lainkohdan mukaan
siten kuin hallintolainkayttolaissa saddetaan. Tata ympdristonsuojelulain 199 §:3a ei esiteta
muutettavaksi.

Uudistuksen taustana on ennen muuta perustuslakivaliokunnan lausunto

(PeVL 32/2012 vp, HE 133/2012 laiksi julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta seka erdiden
siihen liittyvien lakien muuttamisesta), jossa valiokunta tarkisti aikaisempaa pidattyvaa
kantaansa valituslupasaantelyn poikkeuksellisuudesta. Myéhemmin perustuslakivalio-
kunta on (PeVL 55/2014, HE 230/2014 erdiden hallintoasioiden muutoksenhakusaannos-
ten tarkistamisesta) pitéanyt tarkeana, etta oikaisuvaatimusjarjestelman ja valituslupajarjes-
telman johdonmukaista kehittamista ja laajentamista jatketaan. Uudistuksen voi ajatella
myos liittyvan ympadristollisten lupamenettelyjen sujuvoittamiseen.

12 HE43/2017 vp,s. 1.
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1.2.3 Voimassa oleva saantely ja selvityksen kohde

18

Aloituslupaan ja ymparistélupapaatoksen taytantddnpanoon muutoksenhakutilanteissa
liittyvia variaatioita voidaan kuvata kuvassa 1 esitetylla tavalla. Kuvan tarkoituksena on
havainnollistaa sitd, etta kyse on varsin monitahoisesta ilmiosta. Kuvassa 1 on kyse pelkis-

tetysta esityksestd, jolla pyritdadn tuomaan esiin taman monitahoisen asiakokonaisuuden

paapiirteita.

Aikaisempi ympdristolupa tai ei aikaisempaa ymparistolupaa

) Yrr]périst_élupaha!(emus .
Hakija (toiminnanharjoittaja) jasiind toiminnanaloituspyynté

1

Ympéristolupahakemus

Ympéristolupahakemus

Aloituslupahakemus

l

Ympiristo- ja aloituslupa
osittaisena

!

Ymparisto- ja aloituslupa
hakemuksen mukaisena

!

Kylls
0o

AVI:n tai KYSV:n paatos

Muun asianosaisen tai vir.om:n valitus

El Kylla El

Hakijan valitus

Vaasan HaO:n valipdatos Téytantonpanokielto o

Ei
aloituslupaa

l

Vaasan Ha0:n padasiapdatos Aloituslupa hakem.

mukaisena

Aloituslupa
osittaisena

KHO:n vélipaatos i .
Tdytdntoonpanokielto osittaisena

KHO:n padasiapaatos
Lausuminen aloitusluvasta raukeaa

Ympéristolupa, mutta

Kylla

0,0 KFEDKDE KFPEDKDE K| E

Taytantoonpanokielto

Tdytantoonpanokielto

R

Ei ymparistolupaa
eikd aloituslupaa

!

K1 E

ei aloituslupaa

!

El Kylla
Ei tdytantoonpanokieltoa

0Oo. toiminnan
jatkaminen, YSL 201.3§

Kumotaan ja
palautetaan

Ei téytdntddnpanokieltoa

Kumotaan ja palautetaan

Kuva 1. Aloituslupa ja ymparistolupapaatoksen taytantoonpano muutoksenhakutilanteissa. 0=ei

todennakoista.

Toiminnanharjoittaja voi saattaa aloituslupa-asian vireille ympdaristdlupaviranomaisessa

osana ymparistolupahakemusta tai erilliselld hakemuksella.

Ympdristélupaviranomainen eli aluehallintovirasto tai kunnan ympdristdnsuojeluviran-

omainen voi myontaa ympdristéluvan hakemuksen mukaisena, osittain muutettuna tai hy-

[ata ymparistolupahakemuksen. Ympadristdluvan myodntamiselld hakemuksen mukaisena

tai osittaisena tarkoitetaan tassa esimerkiksi sitd, ettd viranomainen myontaa luvan osalle

haettua toimintaa, mutta hylkaa sen jonkin toiminnan osalta
aina muotoaa lupahakemusta ympadristolupamaarayksilla.
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Ympéristolupaviranomainen voi myodntaa aloitusluvan hakemuksen mukaisena, osittaisena
(esimerkiksi osa toiminnasta tai vasta tietysta ajankohdasta lahtien) tai hylata aloituslupa-
hakemuksen. Jos viranomainen ei myonna ymparistdlupaa, ei se voi myontaa luonnollises-
ti toiminnan aloituslupaakaan talta osin.

Ympdiristéluvan hakija tai mydnnetyn luvan haltija voi valittaa ymparistolupapaatoksesta
kokonaisuudessaan tai joiltakin osin. Vaikka esimerkiksi hakijalle olisi myonnetty ymparisto-
lupa koko haetulle toiminnalle, hakija voi hakea muutosta yksittdiseen ymparisto-
lupamaaraykseen. Koska tdssa selvityksessa kohteena on toiminnan aloituslupa, ymparis-
tolupaan kohdistuvan muutoksenhaun eri vaihtoehdot jatetaan tassa kuvassa enemmalti
huomiotta. Ympadristoluvassa annetut toiminnan aloittamista koskevat maaraykset ymmar-
retddn tassa selvyyden vuoksi toiminnan aloitusluvaksi, vaikka ne voidaan ymmartaa myos
ymparistoluvan maarayksiksi silloin kun ne annetaan osana ymparistdlupaa.

Systemaattisesti tarkastellen ymparistdluvan haltija voi hakea muutosta toiminnan aloitus-
luvasta tai ei hae sitd, milla on vaikutusta syntyviin variaatioihin. Jos hakijalle on mydnnet-
ty ympadristolupa ja toiminnan aloituslupa hakemuksen mukaisena, tdma ei kdytannossa
hae muutosta eika hdnelld ole oikeussuojan tarvetta. Sen sijaan jos hanelle on myonnet-
ty aloituslupa osittaisena tai se on evatty kokonaan, ymparistéluvanhaltija saattaa ha-

kea muutosta. Toisaalta eri syistd johtuen han saattaa jattaa hakematta muutosta ndissa
tilanteissa.

Ympéristoluvan hakijan tai haltijan liséksi myds muut asianosaiset, kuten haitankarsijat,
taikka eri viranomaiset saattavat hakea muutosta ymparistélupaan ja toiminnan aloitus-
lupaan. Tama lisada muutoksenhakuvaiheessa eri variaatioiden maaraa.

Vaasan hallinto-oikeudella on systemaattisesti ajateltuna mahdollista kieltaa tai rajata vali-
pddtoksellddn paatoksen taytantddnpano kunnes se tekee asiassa paaasiaratkaisun. Pdid-
asiaratkaisussaan hallinto-oikeus voi kumota aloitusluvan kokonaisuudessaan tai muuttaa
sita joiltakin kohdin. Tdllé hetkelld hallinto-oikeus voi my&s paaasiaratkaisussaan maarata
hallintolainkayttolain 32.2 §:n nojalla, ettei lupapadatdstd saa panna taytantdon ennen paa-
toksen tuloa lainvoimaiseksi, ellei korkein hallinto-oikeus toisin maaraa. Hallinto-oikeus
voi my6s kumota tai palauttaa asian uudelleen lupaviranomaiselle kasiteltavaksi ja tas-

sd yhteydessa maarata, mitd lupamaarayksia tulee noudattaa kunnes lupaviranomainen
on ratkaissut asian uudelleen tai toisin maaraa. Jos kyseessa on olemassa olevan toimin-
nan jatkaminen, Vaasan hallinto-oikeus voi maarata, etta hallinto-oikeuden paatosta on
muutoksenhausta huolimatta noudatettava, ellei korkein hallinto-oikeus toisin maaraa.

Vastaisuudessa jos valituslupamenettely tulee osaksi jatkomuutoksenhakua hallinto-

oikeudesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen, hallinto-oikeuden paatds on hallintolain-
kayttolain 31.3 §:n nojalla heti tadytantdonpantavissa, ellei jatkovalitus kay taytantoon-
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panon johdosta hyodyttomaksi, tai ellei korkein hallinto-oikeus toisin maaraa. Talldin paa-
saanto hallinto-oikeuden paatoksen taytantéonpanokelpoisuudesta tulee muodostumaan
painvastaiseksi nykyiseen tilanteeseen verrattuna. Paatdksen taytantdonpanokelpoisuutta
kuitenkin rajoittaa hallintolainkdyttolain 31.3 §:n saannds valituksen hyodyttomaksi tule-
misesta seka mahdollinen korkeimman hallinto-oikeuden maarays. Koska valituslupa ei
tarkoita kieltoa valittaa, eli paatoksesta saa edelleen valittaa, hallintolainkayttdlain 32.2
§:n toisen virkkeen saannds lienee edelleen lahtokohtaisesti sovellettavissa. Kaytannossa
sadannoksen soveltaminen tdssa yhteydessa jadanee kuitenkin varsin teoreettiseksi mah-
dollisuudeksi. Korkeimman hallinto-oikeuden tehtdvana lienee maarata hallinto-oikeuden
paatoksen taytantdénpanosta, jos vastapuoli hakee valituslupaa.’

Vaasan hallinto-oikeus ei voi ensiasteena myontaa toiminnan aloituslupaa eli antaa
maardysta siitd, etta toiminta olisi aloitettavissa ilman lainvoimaista paatosta. Toiminnan
aloitusluvan myontda ensiasteena aina ymparistolupaviranomainen.

Vaasan hallinto-oikeuden paatoksen jalkeen toiminnan aloituslupa voi olla hakemuk-
sen mukainen, se voi olla sisall6ltaan muutettu tai alkuperdiseen hakemukseen nahden
osittainen taikka hallinto-oikeuden paatds on pantavissa taytantdoon vain lainvoimaise-
na. Luvanhaltija voi valittaa toiminnan aloittamista koskevasta hallinto-oikeuden anta-
masta maarayksestd edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Korkein hallinto-oikeus
voi vdlipddtoksellddn keskeyttaa paatoksen taytantdonpanon. Koska korkeimman hal-
linto-oikeuden paaasiapaatds tulee heti sen antamisen jalkeen lainvoimaiseksi, paatok-
sen tdytantdonpanosta ei tuossa paatdksessa yleensa tarvitse lausua. Poikkeuksen tdsta
muodostavat lIdhinna tilanteet, joissa korkein hallinto-oikeus poistaa aikaisemman taytan-
tdonpanoa koskevan maarayksensa, tai jos lupaviranomaisen (ja mahdollisesti hallinto-
oikeuden) paatds kumotaan ja asia palautetaan uudelleen kasiteltavaksi. Talloin voidaan
madrata siitd, mita lupamaaradyksia on noudatettava kunnes asia ratkaistaan uudelleen
tai lupaviranomainen toisin maaraa. Jalkimmaisessa tilanteessa on voitu myds selvyyden
vuoksi antaa ohjaus siitd, etta kun ei ole ympadristolupaa niin ei voi olla siihen liittyvaa
aloitusoikeuttakaan.

Ymparistoluvan haltijan lisaksi jatkomuutoksenhaun hallinto-oikeudesta korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen voi tehda muu asianosainen tai viranomainen.

Edelld kuvatun lisaksi tdytantddnpanoa koskevan lainsaddannon soveltamistilanteet
voivat vaihdella sen suhteen, onko kyseessa kyseista toimintaa koskeva ensimmdinen
ympdristdlupa, vai onko toiminnalla jo aikaisempia lupia. Jos kyse on jalkimmaisesta tilan-

13 Tassa yhteydessa nousee esiin myos kysymys siitd, tuleeko valvontaviranomaisen arvioida sita, tekisiko paatok-
sen taytantdonpano muutoksenhaun hyodyttomaksi, vai kuuluuko tama tehtdva ensivaiheessa tuomioistuimelle.
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teesta eli olemassa oleva toiminnan jatkamisesta, padtoksen taytantdonpanoa koskeva ky-
symys voi koskea sitd, kumpaa lupaa noudatetaan.

Edelleen oman kokonaisuutensa muodostavat tilanteet, joissa ymparistdlupaa koskeva
paatos kumotaan ja palautetaan lupaviranomaiselle uudelleen kasiteltavaksi. Jos kyseessa
on olemassa olevan toiminnan jatkaminen, talloin taytantdonpanoa koskeva kysymys voi
koskea sitd, minka maardysten mukaisesti toimintaa voidaan jatkaa asian ollessa vireilla
lupaviranomaisessa.

Koska toiminnan aloitusluvalla on suurin merkitys valitettaessa lupaviranomaisen paatok-
sesta hallinto-oikeuteen, keskitytaan analyysissa tahan vaiheeseen. Taman vuoksi kuvassa
1 on kuvattu erityisesti tdhan vaiheeseen liittyvia variaatioita.

Ympadristonluvanvaraisen toiminnan aloittamiseen tai toiminnan jatkamiseen ymparisto-
lupapaatoksen antamisen jalkeen voi poikkeuksellisesti liittyd my0s valvontaviranomaisen
pddtds. Luvanvaraisen toiminnan harjoittajan tulee ymparistonsuojelulain 170 §:n mukaan
ilmoittaa valvontaviranomaiselle toiminnan aloittamisesta, ellei se kay ilmi lupahakemuk-
sesta tai lupapdatoksestd tai muuttuu etukateen ilmoitetusta. Valtion valvontaviranomai-
sen ja kunnan ymparistonsuojeluviranomaisen on lain 167 §:n mukaisesti huolehdittava
valvonnan jarjestamisestd. Tarvittaessa valvontaviranomainen voi lain 175.1 § 1 kohdan
nojalla kieltaa jatkamasta menettelyd. Esimerkiksi toiminnan aloittaminen lainvoimaa vail-
la olevan ymparist6luvan perusteella ilman lain 199 §:n toiminnan aloituslupaa voidaan
kieltaa. Tasta valvontaviranomaisen paatoksesta on ymparistdluvan haltijalla luonnollisesti
valitusoikeus.

1.3 Paapiirteita aikaisemmin voimassa olleesta toiminnan
aloituslupaa koskevasta saantelysta

Uuden ymparistdsuojelulain 199 §:n mukaisesta sddntelystd ei ole vield olemassa korkeim-
man hallinto-oikeuden oikeuskaytantoa. Tassa selvityksessa tehtava toiminnan aloitus-
lupaa koskeva oikeuskdytannon analyysi perustuu siten aikaisemmin voimassa ollee-

seen oikeudelliseen sdantelyyn. Taman vuoksi on tarpeen paapiirteittdin selvittdaa myos
aikaisemmin voimassa ollutta sadntelyad. Tata aikaisemman oikeuskaytannon merkitysta
korostaa se, etta uutta ympadristonsuojelulakia saddettdessa sen esitdissa todettiin uuden
198-201 §:n vastaavan sadtamisajankohtana voimassa olleita ymparistdnsuojelulain
(86/2000, VYSL) 100, 101 ja 101a &:id. VYSL 101.3 &:n ensimmadinen virke hallintolainkaytto-
lain 6 luvun saanndsten soveltamisesta poistettaisiin kuitenkin turhana, koska sen katsot-
tiin olevan hallintolainkéyttélain 3 § huomioon ottaen tarpeeton.'

14 HE 214/2013 vp, s. 167.
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Uutta ympadristonsuojelulakia saddettdessa aikaisemmin voimassa olleen ympériston-
suojelulain (86/2000) 100, 101 ja 101a § kuuluivat seuraavasti.

100 § Paatoksen taytantdonpanokelpoisuus
Toimintaa ei saa aloittaa tai muuttaa ennen kuin siihen oikeuttava lupapaatos on
lainvoimainen. Valitus korvauksesta ei esta toiminnan aloittamista.

Lupaviranomaisen lainvoimaisen paatoksen taytantdonpanosta on, silta osin kuin
on kysymys lain 11 luvun sddnndsten perusteella maaratyista korvauksista tai 49 §:n
nojalla mydnnetysta kdyttdoikeudesta ja siita maksettavasta korvauksesta, soveltu-
vin osin voimassa, mita lainvoimaisen tuomion taytantdonpanosta saadetaan.

101 § (252/2005) Paatoksen taytantéonpano muutoksenhausta huolimatta
Lupaviranomainen voi perustellusta syysta ja edellyttaen, ettei tdytantéonpano tee
muutoksenhakua hyddyttomaksi, luvan hakijan pyynnosta lupapdatoksessa maara-
ta, etta toiminta voidaan muutoksenhausta huolimatta aloittaa lupapaatosta nou-
dattaen, jos hakija asettaa hyvaksyttavan vakuuden ympdriston saattamiseksi ennal-
leen lupapadtdksen kumoamisen tai lupamadrayksen muuttamisen varalle. Vaatimus
vakuuden asettamisesta ei koske valtiota tai sen laitosta eika kuntaa tai kuntayhty-
maa. Lupaviranomainen voi tarvittaessa maarata taytantdonpanon lupapaatosta
suppeammaksi sekd maarata taytantdonpanon aloitusajankohdasta.

Edelld T momentissa tarkoitettu oikeus voidaan myontda samoin edellytyksin enin-

taan 14 pdivan kuluessa valitusajan paattymisesta erikseen tehdysta hakemuksesta.
Hakemuksesta on kuultava valvontaviranomaisia ja lupapaatokseen muutosta hake-
neita. Paatos on taman jalkeen tehtava viivytyksettd. Paddtokseen haetaan muutosta

Vaasan hallinto-oikeudelta siten kuin hallintolainkdyttolaissa saddetaan. Paatos, jolla
on mydnnetty 1 momentissa tarkoitettu oikeus, on valittdmasti toimitettava Vaasan

hallinto-oikeudelle sekd muutosta hakeneille.

Viranomainen voi maarata, ettd 46, 64, 64 a, 78, 79, 82, 84, 84 a ja 85-87 §:ssa tar-
koitettua maardysta tai paatosta on muutoksenhausta huolimatta noudatettava.
(385/2009)

101 a § (252/2005) Taytantdonpanoasian kasittely muutoksenhakutuomioistuimessa
Muutoksenhakutuomioistuin voi valituksesta kumota 101 §:ssa tarkoitetun maa-
rayksen tai muuttaa sitd tai muutoinkin kieltaa lupapaatoksen taytantdonpanon.
Hallinto-oikeuden paatoksesta taytantdonpanoa koskevassa asiassa voidaan valittaa
korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain padasian yhteydessa.
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Se, joka on valittanut ymparistdlupapaatoksestd, voi hallinto-oikeudessa vaa-

tia 101 §&:n 2 momentissa tarkoitettua ratkaisua kumottavaksi tai muutettavaksi
ilman, ettd hanen olisi siita erikseen valitettava. Muutoksenhausta on muutoin voi-
massa, mita taman pykalan 1 momentissa saddetaan.

Hallintolainkayttolain 6 luvun sdannoksia lainvoimaa vailla olevan paatdksen
taytantoonpanosta ei sovelleta taman lain mukaiseen muutoksenhakuun, siten et-
ta toiminta olisi aloitettavissa ilman lainvoimaista lupaa tai 101 §:ssa tarkoitettua
maardysta. Jos lupa-asiassa on kysymys olemassa olevan toiminnan jatkamisesta,
Vaasan hallinto-oikeus voi paatoksessaan maarata, ettd paatosta on muutoksen-
hausta huolimatta kokonaan tai osittain noudatettava, jollei korkein hallinto-oikeus
toisin maaraa.

Saannoksista on syytd huomata, etta taytantoonpanokelpoisuuteen liittyvia saannoksia
muutettiin merkittavasti saddokselld 252/2005. Lain alkuperaiset (86/2000) taytantoon-
panokelpoisuutta koskevat sadannokset olivat taytantdOnpanon osalta seuraavan sisaltoisia.

100 § Paatoksen taytantdonpanokelpoisuus
Toimintaa ei saa aloittaa tai muuttaa ennen kuin siihen oikeuttava lupapaatos on
lainvoimainen. Valitus korvauksesta ei esta toiminnan aloittamista.

Lupaviranomaisen lainvoimaisen paatoksen taytantdonpanosta on, silta osin kuin
on kysymys lain 11 luvun sdadnndsten perusteella maaratyista korvauksista tai 49 §&:n
nojalla mydnnetysta kdyttdoikeudesta ja siita maksettavasta korvauksesta, soveltu-
vin osin voimassa, mita lainvoimaisen tuomion taytantdonpanosta saadetaan.

101 § Paatoksen taytantddnpano muutoksenhausta huolimatta

Lupaviranomainen voi luvan hakijan pyynndsta maarata, etta toiminta voidaan muu-
toksenhausta huolimatta aloittaa lupapdatosta noudattaen, jos hakija asettaa hyvak-
syttavan vakuuden ympariston saattamiseksi ennalleen lupapaatdksen kumoamisen
tai lupamaardysten muuttamisen varalle. Vaatimus vakuuden asettamisesta ei koske
valtiota tai sen laitosta eika kuntaa tai kuntayhtymaa. Maardys voidaan antaa vain
perustellusta syysta ja edellyttaen, ettei taytantéonpano tee muutoksenhakua hyo-
dyttomaksi. Muutoksenhakutuomioistuin voi kieltda paatoksen tdytantédnpanon.

Viranomainen voi maarata, etta 64, 78, 79, 82 ja 84-87 §:ssa tarkoitettua maarays-
ta tai paatdsta on muutoksenhausta huolimatta noudatettava. Muutoksenhaku-

tuomioistuin voi kieltda paatoksen taytantddnpanon.

Hallintolainkayttolain 6 luvun sdaannoksia lainvoimaa vailla olevan paatdksen
taytantoonpanosta ei sovelleta taman lain mukaiseen muutoksenhakuun. Jos lupa-
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asiassa on kysymys olemassa olevan toiminnan jatkamisesta, Vaasan hallinto-oikeus
voi paatoksessaan maarata, etta paatdsta on muutoksenhausta huolimatta koko-
naan tai osittain noudatettava, jollei korkein hallinto-oikeus toisin maaraa.

Lainmuutoksella (252/2005) aloittamislupaa koskevaan VYSL 101.1 &:n lisattiin edellytyk-
seksi, ettei tdytdntéonpano tee muutoksenhakua hy6dyttomdksi. Samoin vakuutta koskevaa
edellytykseen lisattiin maare siitd, ettd hakija asettaa vakuuden ympdristdn saattamiseen
ennalleen lupapaatoksen kumoamisen tai lupamaardysten muuttamisen varalle. Kokonaan
uusi séannoskokonaisuus (VYSL 101.2 §) koski sitd, ettd edella tarkoitettu oikeus voitiin
myontda enintadn 14 padivan kuluessa valitusajan paattymisesta samoin edellytyksin.

Lainmuutoksella taytantédnpanoasian kasittelyda muutoksenhakutuomioistuimessa
koskevaa sdaantelyd myds muutettiin (101.1 § viimeinen virke ja 101.3 § laissa 86/2000
vs.VYSL 101a § laissa 252/2005). Tuolloin saadettiin, etta hallintotuomioistuin voi paitsi
kieltaa paatoksen taytantddnpanon, myds kumota VYSL 101 §:ssa tarkoitetun maarayk-
sen (aloitusluvan) tai muuttaa sita. Samoin saddettiin, etta hallinto-oikeuden paatoksesta
tdytantoonpanoa koskevassa asiassa voitiin valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain
paaasian yhteydessa. Edelleen VYSL 1071a.2 §:3an otettiin sisalloltdan uudet saanndkset liit-
tyen aloittamisoikeuden mydntamiseen enintadn 14 pdivaa valitusajan paattymisesta siita,
ettd se, joka on valittanut ymparistolupapaatoksestd, voi vaatia tata erillista aloituslupa-
paatdsta muutettavaksi tai kumottavaksi ilman, etta hanen olisi siitd paatdksesta erikseen
valitettava.

Hallintolainkdyttolain 6 luvun saanndsten ja VYSL:n taytantoonpanosdannosten valista
suhdetta koskevaa saantelya puolestaan tarkennettiin lisdédmalla maare, jonka mukaan
hallintolainkayttdlain 6 luvun saannoksia lainvoimaa vailla olevan paatdksen taytantoon-
panosta ei sovelleta taman lain (VYSL) mukaiseen muutoksenhakuun, siten ettd toiminta
olisi aloitettavissa ilman lainvoimaista lupaa tai 101 §:ssd tarkoitettua mdcdirdystd.

Voimassa olevasta laista tata vastaava saannds on puolestaan jatetty esitéidensa mukaan
tarpeettomana pois. lImeisesti talla viitataan siihen, etta kun hallintolainkdyttélain 3.1 &:n
mukaan jos muussa laissa on tasta laista poikkeavia sdannoksia, niitd sovelletaan hallinto-
lainkdyttolain asemasta, ja kun uuden ymparistonsuojelulain 199 §:ssa on saannodkset lain-
voimaa vailla olevan paatoksen taytantdonpanosta, tdaman ympadristonsuojelulain sadnte-
lyn katsotaan hallintolainkayttdlain 3.1 §:n kautta estavan hallintolainkdyttolain soveltami-
sen talta osin.
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2 Korkeimman hallinto-
oikeuden soveltamiskaytantoa
ymparistonsuojelulain aloittamisluvan
osalta

2.1 Kaytetyt aineistot ja menetelmat

Tehtdvaa selvitysta varten pyydettiin korkeimmalta hallinto-oikeudelta kaikki ne korkeim-
man hallinto-oikeuden paatokset valituksiin, jotka koskevat tai joissa on mainittu ympa-
ristdnsuojelulain (86/2000) 101 § sellaisena kuin se on laissa 252/2005 tai ymparistonsuo-
jelulain (527/2014) 199 §, vuosilta 2012-2016. Sellaistenkin paatosten, joissa VYSL 101 §
tai YSL 199 § on pelkdstadan mainittu, todettiin olevan merkityksellisia tilastollisista syista.
Taman lisaksi korkeimmalta hallinto-oikeudelta pyydettiin ndita aikaisemmilta vuosilta
sellaiset paatokset, jotka ovat mainittujen saanndsten oikeudellisen tulkinnan kannalta
merkityksellisia.

Hankkeen toteuttamissuunnitelman mukaisesti aineistopyynnon tarkoituksena oli koota
sellainen empiirinen aineisto, jonka perusteella VYSL:n ja YSL:n mukaisen aloittamisluvan
kayttoa ymparistolupajarjestelman osana voitaisiin arvioida. Toiseksi tarkoituksena oli
saada koottua sellainen oikeuskaytantoa koskeva aineisto, jonka pohjalta voitaisiin oikeu-
dellisesti arvioida, milla tavoin aloittamislupaa koskevaa saantelya on tulkittu ja sovellettu
hallintoviranomaisissa ja hallintotuomioistuimissa.

Pyydetyn paatdsaineiston hankkimiseksi tehtiin tutkimuslupahakemus korkeimmal-

le hallinto-oikeudelle ja allekirjoitettiin tarvittavat sitoumukset. Luvan saamisen jalkeen
tuomioistuimen tietopalvelupaallikkoé poimi paatdkset korkeimman hallinto-oikeuden
tietokannasta. Paatokset poimittiin kokotekstihaulla.
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Korkeimmasta hallinto-oikeudesta saaduista paatoksista poimittiin, jos kysymyksessa

oli valitus ympdiristélupa-asiassa, muun ohella korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu-
vuosi, ympdristéluvan myontdnyt viranomainen (ymparistokeskus, ymparistdlupaviras-
to, aluehallintovirasto tai paatoksen kunnassa tehnyt viranomainen) seka toimiala, johon
ympdristoluvan mukainen toiminta liittyi. Toimialalla tarkoitettiin tassa niita korkeimman
hallinto-oikeuden kdyttdamaa 14 asiaryhmaa, joita se kdyttdd muun ohella ymparistdlupa-
asioiden tilastoinnissa.” Koska tuomioistuimen kdyttamien luokkien madrittely ei ollut
taysin selvaa, ja koska toisaalta tietty toiminta voidaan luokitella eri tavalla tilanteesta riip-
puen esimerkiksi itsendisend toimintana tai osana jotakin laajempaa toimintakokonaisuut-
ta (esimerkiksi energiapuun haketus, murskaus ja valivarastointi), luokiteltuun aineistoon
voi liittya talta osin pienta epatarkkuutta.

Taman jalkeen paatokseen tutustuttiin sisallollisesti tarkemmin ja tutkittiin erityisesti

VYSL 101 §&:n soveltamista. Jos paatdksesta ei ilmennyt, etta VYSL 101 §:aa olisi sovellettu
hallintoviranomaisessa tai tuomioistuimessa, kyseista paatosta ei otettu jatkoanalyysiin.
Jatkoon paasivat siten sekd ne tapaukset, joissa valitus kohdistui VYSL:n 101 §:n mukai-
seen aloittamislupaan tai jossa vaadittiin esimerkiksi tdytantdonpanon keskeyttamists,
mutta myos ne tapaukset, joissa KHO:n paatdksesta kavi ilmi, etta hallintoviranomainen oli
maininnut VYSL 101 §:n. Tuoretta 199 §:3a (527/2014) ei ollut sovellettu vield yhdessdkaan
tarkastellussa tapauksessa.

Jos kysymyksessa oli muu kuin valitus ympdiristélupa-asiassa, kuten valitus VYSL:n valvon-
ta- ja pakkokeinoasiassa, paatdkseen tutustuttiin kursorisemmin. Tapausaineistoon sisaltyi
myos nelja laajaa paatosta (tekopohjavesilaitos, rahtisatama, suuri kaivos seka koneellinen
kullankaivaminen), joissa oli kysymys sekd ympdristonsuojelulain mukaisesta ymparisto-
luvasta ettd vesilain mukaisesta vesitalousasiasta. Ndista kdytannossa suhteellisen harvoin
esiintyvista tilanteista jatettiin tekopohjavesilaitosta koskevat paatokset ohjausryhmassa
tehtyjen linjausten mukaisesti tarkemman analyysin ulkopuolelle.

Kun korkeimmasta hallinto-oikeudesta saatiin aineistoksi seka paatoksia ymparistdlupa-
valituksiin ettd myds muita paatoksia, tama viittaisi siihen, ettd aineiston haku on ollut kat-
tavaa.

Oma kysymyksensa liittyy tuomioistuinten paatosten kirjoittamistapaan eli siihen, kirjoit-
taako tuomioistuin paatdksensa alkuosaan (kertoelmaan eli resiittiin) aina lupaviranomai-
sen paatodksestd ilmenevan toiminnan aloitusluvan vai ainoastaan silloin, jos aloitusluvalla
on oikeudellista merkitystd tuomioistuimessa ratkaistavan valituksen kannalta (esimerkiksi

15 Tama luokittelu nayttaisi jossakin suhteissa poikkeavan ymparistonsuojelulain liitteessa 1 olevasta luvanvarai-
sen toiminnan luokittelusta.
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valituksen vaatimus tai sen perustelut kohdistuvat juuri siihen). Vaasan hallinto-oikeudesta
saadun tiedon mukaan paatdksen selostukseen on tapana kirjoittaa aloittamislupa, vaik-
ka asiassa ei olisi siita kysymyskaan, mutta toisaalta joskus ei kirjoiteta.’® Korkeimmas-

ta hallinto-oikeudesta saadun tiedon mukaan aloittamislupaa ei mainita, jos siita ei ole
kysymys asiassa. Toisaalta joskus ehka silla halutaan osoittaa, etta toiminta on voinut olla
kdynnissa. Samoin toisinaan on tulkinnanvaraista, koskeeko muutoksenhaku vield myos
aloituslupaa. Joskus maininta voi jaada myos epahuomiossa pois.'”

Aineistopyynt6 kohdistui korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuihin. Osassa sielta saa-
duista paatoksista aloitusluvasta oli lausuttu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu-
0s5assa, ja osassa paatoksia maininta siita oli esimerkiksi Vaasan hallinto-oikeuden paatos-
0sassa, mutta siitd ei enda lausuttu korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa. Tasta
voidaan tehda se johtopaatods, etta nama paatokset kylla kuvaavat niita tapauksia, joihin
on liittynyt toiminnan aloittamislupa, mutta valttamatta kaikissa niissa ei valitusasiassa ole
ollut kyse juuri aloitusluvasta (valitus ei ole kohdistunut siihen tai aloituslupa ei muutoin
ole ollut relevantti asian kannalta). Nama tapaukset kuitenkin kuvaavat sita ymparistolupa-
joukkoa, joihin on liittynyt aloituslupa ja jotka ovat paatyneet korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen asti, mutta muutoksenhaku ei valttamatta ole kohdistunut juuri aloituslupaan. Tama
on tarkea seikka, kun arvioidaan esimerkiksi aloitusluvan sisaltaneiden valituksiin annet-
tujen paatosten osuutta kaikista valituksiin annetuista paatoksista. Epavarmuutta syntyy
kuitenkin siitd, onko korkein hallinto-oikeus kirjoittanut Vaasan hallinto-oikeuden paatok-
sestd ilmenevan aloittamislupaa koskevat tiedot oman paatoksensa alkuosan kuvaukseen.

Koska kummallakin tuomioistuimella on oma yhtendinen, paasaantdinen, joskin ei taysin
aukoton kirjoittamistapansa, aineistoa voi pitda tassa suhteessa yhtendisend. Jos tulevai-
suudessa ryhdyttaisiin tekemaan empiirisia vertailuja Vaasan hallinto-oikeuden ja korkeim-
man hallinto-oikeuden paatosten valilla, erot kirjoittamistavoissa tulisi ottaa huomioon.

Kerdtyn aineiston osalta on muistettava, ettei se ole satunnaisotos valtion ymparistdlupa-
viranomaisten ja kuntien ympdristonsuojeluviranomaisten tekemista kaikista ympdiristo-
lupapddtéksistd. Keratty aineisto kuvaa sitd, kuinka korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti
edenneissa tapauksissa VYSL 101 §:3a on sovellettu. Taméan vuoksi aineistosta saatavia em-
piirisid tuloksia ei voida yleistaa koskemaan kaikkia ymparistolupapaatoksia.

Oikeudellista analyysia varten ja korkeimman hallinto-oikeuden paatdsten saatavuuden
dokumentoimiseksi korkeimmasta hallinto-oikeudesta saatujen pdatdsten osalta tarkistet-
tiin, ovatko ne mahdollisesti vuosikirjaratkaisuja, lyhyita ratkaisuselosteita taikka korkeim-
man hallinto-oikeuden julkaisemia muita paatoksia.

16 Sinikka Kangasmaa, sahkdposti 11.6.2017.

17 Kari Kuusiniemi, kirjallinen kommentti 12.7.2017.
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2.2 Empiirinen analyysi

Korkeimmasta hallinto-oikeudesta saatiin yhteensa 91 paatosta. Naista valituksia
ympadristolupa-asioissa oli yhteensa 58 kpl. Neljdssa paatoksessa oli kysymys valituksista
seka ympadristolupa- etta vesitalousasiassa. Lopuissa 29 paatoksessa oli kysymys esimerkik-
si valituksista VYSL:n valvonta- ja hallintopakkoasiassa (13 kpl).

Paatokset valituksiin ymparistolupa-asioissa jakautuivat ajallisesti seuraavalla tavalla.

“ 2012 2013 2014 2015 2016 2012-2016 m
8 8 12 10 3 4 17 58

Paitoksia (kpl)

Taulukko 1. Korkeimman hallinto-oikeuden ymparistolupa-asioita koskevat ratkaisut, joissa mainittu
VYSL 1018.

Tarkemmin analysoitavalla tarkastelujaksolla vuosilta 2012-2016 korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisut jakautuvat eri toimialoille taulukosta 2 ilmenevalla tavalla. Toimialojen
luokittelu vastaa korkeimman hallinto-oikeuden tilastoissaan tekemda luokittelua. Ana-
lysoitujen tapausten ryhmittely eri luokkiin on osin suuntaa-antava, koska jokin tietty
toiminta voidaan hieman tilanteesta riippuen luokitella eri tavalla. Toisaalta esimerkiksi
toimialat louhinta, murskaus ja asfalttiasema, eldinsuoja tai turvetuotanto ovat varsin sel-
keita kokonaisuuksia. Analysoitujen tapausten ryhmittely eri luokkiin on taman selvityksen
yhteydessa tehty, eikd korkeimman hallinto-oikeuden laatima.

Metsateollisuus 1

Energiantuotanto 1

Kemikaaliteollisuus 0

Malmien louhinta 0

Elintarvikkeiden valmistus 1

Jdtteiden kdsittely

Polttonesteiden jakeluasema 0

Louhinta, murskaus, asfalttiasema n
Jdtevedet 2
Eldinsuojat 4
Turkistarhaus 0
Moottorirata 3

Turvetuotanto 6
Muu ympéristdlupa 4
Yhteensa 41

Taulukko 2. Korkeimman hallinto-oikeuden ymparistolupa-asioita koskevat ratkaisut, joissa mainittu
VYSL 101 §, jakautuminen eri toimialoille vuosina 2012-2016. Tapausten ryhmittely eri luokkiin selvityk-
sen yhteydessa tehty.
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Koska joillakin toimialoilla ratkaisujen lukumaarat ovat pienia ja koska tapausten luo-
kitteluun liittyy joiltakin osin epdavarmuutta, ei ndita lukumaaratietoja ole kaikilta osin
mielekasta tarkastella yksityiskohtaisemmin. Sen sijaan on syytd huomata, etta sellaisiin
ympadristolupapaatoksiin kohdistuvat valitukset, joissa mainitaan VYSL 101 §, ndyttavat
koskevan erityisesti louhintaa ja murskausta, jatteiden kasittelyd, turvetuotantoa seka jos-
sakin maarin eldinsuojia ja moottoriratoja.

Naiden viiden toimialan osalta korkeimman hallinto-oikeuden paatosten, joissa on mainit-
tu VYSL 101.1 &:n aloituslupa, lukumaarat on mahdollista suhteuttaa kaikkiin korkeimman
hallinto-oikeuden ymparistdlupaa koskeviin paatoksiin. Tata on havainnollistettu taulu-
kossa 3. Korkeimman hallinto-oikeuden kaikkia ymparistolupia koskevien paatosten luku-
maarat on laskettu korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomuksissa vuosilta 2012-2016
esitettyjen tilastotietojen pohjalta.'®

7 57 12

Jdtteiden késittely

Louhinta, murskaus, asfalttiasema 1 121 9
Eldinsuojat 4 56 7
Moottorirata 3 24 13
Turvetuotanto 4 176 2
Kaikki toimialat 4 599 7

Taulukko 3. Ympéristonsuojelulain 101 §:n siséltaneiden korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen
osuus kaikista korkeimman hallinto-oikeuden ymparistoluparatkaisuista vuosina 2012-2016 erailla toimi-
aloilla.

Taulukon tietojen perusteella voidaan havaita, ettd kun otetaan huomioon kaikki toimi-
alat, VYSL 101 §:n sisdlténeita paatoksia on noin 7 prosenttia kaikista korkeimman hallinto-
oikeuden ympdristolupia koskeneista ratkaisuista. Edelleen voidaan havaita, etta vaikka
louhintaa ja murskausta koskevia ratkaisuja on lukumaaraisesti runsaasti, niiden osuus kai-
kista kyseisen toimialan ratkaisuista ei juuri ole keskiarvoa suurempi. Sen sijaan jatteiden-
kasittelyn ja moottoriratojen osalta osuus on kaikkia toimialojen keskiarvoa jonkin verran
suurempi.

Toiseksi taulukon tietojen perusteella huomiota kiinnittda turvetuotantoa koskevien paa-
tosten pieni osuus. Eli vaikka turvetuotantoa koskevia korkeimman hallinto-oikeuden

18 Korkein hallinto-oikeus, Vuosikertomus 2016, Korkeimman hallinto-oikeuden tyétilasto vuodelta 2016, s. 35-36;
Korkein hallinto-oikeus, Vuosikertomus 2015, Korkeimman hallinto-oikeuden tyétilasto vuodelta 2015, s. 32; Kor-
kein hallinto-oikeus, Vuosikertomus 2014, Korkeimman hallinto-oikeuden tyétilasto vuodelta 2014, s. 37; Korkein
hallinto-oikeus, 2013 vuosikertomus, Korkeimman hallinto-oikeuden tyétilasto vuodelta 2013, s. 34-35 ja Korkein
hallinto-oikeus, 2012 vuosikertomus, Korkeimman hallinto-oikeuden tyétilasto vuodelta 2012, s. 34-35.
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ympadristoluparatkaisuja on runsaasti sekd absoluuttisesti (176 kpl) etta suhteellisesti (noin
30 % kaikista korkeimman hallinto-oikeuden ymparistoluparatkaisuista), aloituslupaa kos-
keva VYSL 101 § mainitaan ndiden paatdsten yhteydessa selvasti keskiarvoa harvemmin.
Tahan voi vaikuttaa se, ettd osa hankkeista on toiminnassa vanhojen paatdsten perusteel-
la, ja toisaalta edellytykset uudet tuotannon aloittamiselle eivat usein voine tayttya. Kun
turvetuotannon aloittamislupia mydnnettdaneen uusille alueille varsin poikkeuksellisesti,
kdytannon toimijat ovat vetdneet tasta johtopaatoksensa eivatka hae aloituslupia.

Aineistoja ja menetelmid koskevassa kappaleessa on kiinnitetty huomiota siihen, etta
Vaasan hallinto-oikeudessa on tapana padsadntoisesti kirjoittaa esiin maininta myonne-
tysta aloitusoikeudesta, vaikka valitusasiassa siita ei olisikaan kysymys. Korkeimmassa
hallinto-oikeudessa paasaantdinen kdytantd on pdinvastainen. Taman lisdksi on otetta-

va huomioon, ettad jatkovalitusvaiheessa toiminnan aloittamismahdollisuus ilman lain-
voimaista paatosta ei ehka ole enaa niin ajankohtainen toiminnanharjoittajalle kuin aikai-
semmassa vaiheessa. Eli jatkovalituksessa ei valttamatta enaa ole valitettu aloittamisluvas-
ta, vaikka hallinto-oikeuteen tehdyssa valituksessa ndin olisi tehty. Tdma tuo epavarmuutta
aineistoon sen arvioimiseksi, kuinka suureen osaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti
edenneissa ymparistdlupa-asioissa sisaltyy toiminnan aloituslupa.

Yleisesti ja varovasti tarkasteltuna VYSL 101.1 §:n mukainen toiminnan aloituslupa ei ndyt-
taisi olevan kovin yleisesti kdytossa korkeimpaan hallinto-oikeuteen menneiden ratkaisu-
jen perusteella. Koska kysymys on korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti valikoituneiden
paatosten perusteella tehdysta johtopadatoksestd, johtopdatdsta ei saa yleistda koskemaan
kaikkia ymparistolupapaatoksia. Taman havainnon perusteella olisi syyta jatkossa selvit-
taa tarkemmin hallintopaatdsten analyysiin perustuen seka aluehallintovirastojen ja kun-
nan ymparistonsuojeluviranomaisiin kohdistuvin haastatteluin tai kyselyin, kuinka laajal-
ti ymparistoluvissa aloituslupia on haettu ja myonnetty, seka kuinka hallintoasian alku-
vaiheeseen ja vireillepanoon liittyen yleinen hallinnollinen neuvonta on jarjestetty.

Koska aloittamislupia sisdltavien valitusten osuus ei ndyta kaytettavissa olevan aineiston
perusteella kovin suurelta, tima merkitsisi sitd, ettd ideoidussa sadntelytilanteessa aloit-
tamislupapaatosta koskevan saantelyn poistaminen ei vahentaisi hallinto-oikeuden ja

osin myo6s korkeimman hallinto-oikeuden tydmaaraa kovinkaan paljoa. Tassa on siis kyse
tydomaaran arvioinnista sen perusteella, etta aloituslupaa koskevat valitukset poistuisivat.
Tassa ei oteta kantaa siihen, lisdisikd uudessa tilanteessa yleinen aloittamisoikeus (lain-
voimaa vailla olevan paatoksen nojalla silta osin kuin paatoksesta ei ole asiallisesti valitettu
eli muutoin kuin esim. korvausten osalta) tuomioistuimen tydmaaraa.

Toiseksi aloittamislupien pienesta osuudesta voisi paatella, etta aloittamislupia ei eh-

ka haeta yleisesti kovinkaan usein. Tama on varovainen paatelma, koska se perustuu
muutoksenhakutuomioistuimesta saatuun aineistoon, ei perusjoukosta tehtyyn otantaan.
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Jos ndin olisi, tama merkitsisi sita, ettd aloituksen lykkaantymista lainvoimaisen ymparisto-
lupapaatoksen puuttumisen vuoksi ei koeta ongelmaksi luvansaajien piirissa. Tama johto-
paatds kuitenkin edellyttaisi tuekseen sitd, ettd aloitusluvan hakumahdollisuus on toimi-
joiden tiedossa, ja ettei aloittamisluvan hakemiselle ole muita tosiasiallisia esteitd. Tasta ei
kuitenkaan ole kdytettavissa empiirisia tutkimustuloksia.

2.3 Oikeudellinen analyysi

2.3.1 Yleisempia havaintoja oikeuskaytannosta

VYSL 101 &:n sanamuodon mukaan "Lupaviranomainen voi... ... madrata..." Toisin sanoen
saannoksen sanamuodon mukaan siind ei saddetd, etta aloittamislupa tulisi myontaa saan-
noksessa mainittujen edellytysten tayttyessa. Saannos jattaa soveltajalleen siten jonkin
verran harkintavaltaa. Sen kaytt6a kuitenkin ohjaavat esimerkiksi ymparistonsuojelulain
tavoitteet. Kdytannossa analysoidussa oikeuskdytannossa taman harkintavallan kayttéon
liittyvia kysymyksia ei noussut esiin.

Yleisend havaintona voi todeta, etta hieman yllattavaakin oli, etta korkeimman hallinto-
oikeuden oikeuskdytanndssa VYSL 101 §:ssa saddettyjen edellytysten tulkintaa oli avattu
ehka yllattavankin vahan. Luvan hakijan nakékulmasta tarkasteltuna tama voi kertoa siita,
ettd aloittamislupa olisi myodnnetty hakijan toivomassa laajuudessa, jolloin muutoksen-
haulle ei olisi ollut tarvetta. Toisaalta kun saannéksen sanamuodon mukaan aloittamis-
luvan saamiseen ei saanndksen sanamuodon mukaan ole ehdotonta oikeutta, muutoksen-
haku on ehka saatettu kokea talta osin turhaksi.

Tapausaineistossa on yksi tapaus (KHO 9.5.2012 t. 1177), jossa toiminnanharjoittaja
on vaatinut aloittamisluvan mydntamista. Kunnan lautakunta oli kalliokiviaineksen
louhintaan ja murskaukseen liittyen maarannyt, ettei toimintaa voida aloittaa ennen
kuin paatos on lainvoimainen. Toiminnanharjoittaja valitti muun ohella tastd maa-
rayksestd. My0s hallinto-oikeus hylkasi toiminnanharjoittajan vaatimuksen saada
aloittaa toiminta muutoksenhausta huolimatta. Korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisussa ei enda ollut mainintaa aloittamisoikeudesta.

Paatoksesta ei kdy ilmi, ettd aloittamisluvan edellytykset olisivat tayttyneet ja siind
tilanteessa harkintavaltaa olisi kuitenkin kaytetty niin, etta aloittamislupaa ei myon-
netd. Pdatoksesta ei saa siten ohjetta tdman harkintavallan kaytolle.

Muiden valittajien nakokulmasta tarkasteltuna oikeuskdytanndsta nousee esiin selkeasti

se, ettd valituksissa vaaditaan taytantdonpanon keskeyttamista yleensa, eika valitus koh-
distu aina niinkdan aloittamisluvan myontamisen yksittaisiin edellytyksiin, eli perustel-
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tuun syyhyn, muutoksenhaun tarpeettomaksi tekemiseen tai vakuuden riittamattomyy-
teen. Taman selvityshankkeen toteuttamissuunnitelmaa laadittaessa ajatuksena oli, etta
oikeuskdytdanndssa sdannoksen soveltamisedellytykset olisivat tdismentyneet runsaassa
oikeuskadytanndssa, kuten monien muiden sadanndsten osalta on kdytanndssa tapahtunut.
Tama lahtokohtainen ajatus osoittautui siten kdytannossa virheelliseksi. Vaikka valituksissa
vaaditaan taytantoonpanon keskeyttamista yleisella tasolla, valitustuomioistuimet naytta-
vat tahan vaatimukseen perustuen arvioivan yksittdisten edellytysten, kuten perustellun
syyn tai muutoksenhaun hyodyttomaksi tulemisen edellytyksia.

Hallinto-oikeuksien tutkimusvallan laajuus on hankala ja monitahoinen kysymys jo
pelkastaan ympadristdasioissa. Selvaa on, etta selvaan vaatimukseen ja perusteisiin
tulee vastata. Mutta jos vaaditaan jotain, mutta perusteet ovat epamadrdisemmat,
ollaan harmaalla vyohykkeelld. Lisaksi kdytannossa valituksen virkkeistd joudutaan
tulkitsemaan sitd, onko siina kyse vaatimuksesta, sen perusteesta vai jostakin muus-
ta. Teoreettisesti voitaisiin ajatella kaksi daripaata. Toisessa ddripadssa kun ymparisto-
lupapaatosta (tai aloituslupapaatostd) on vaadittu kumottavaksi, tuomioistuin tutkisi
kaikki mahdolliset perusteet riippumatta siitd, onko niihin vedottu. Toisessa aari-
padssa vaatimus tulisi yksiloida kaikkien mahdollisten perusteiden osalta, jotta ne
voitaisiin ottaa huomioon. Yleensa edellytettaneen, etta esimerkiksi aloittamisluvan
perusteisiin on jotenkin esitetty perusteltuja vaatimuksia valituksissa, jonka jalkeen
voidaan viran puolesta tutkia tarkemmin.

Hallintolainkayttdlain 33 §&:ssd sdddetadn asian selvittdmisesta. Sddanndksen 1 mo-
mentin mukaan valitusviranomaisen on huolehdittava siitd, ettd asia tulee selvite-
tyksi, ja tarvittaessa osoitettava asianosaiselle tai paatdksen tehneelle hallintovi-
ranomaiselle, mitad lisdselvitysta asiassa tulee esittaa. Edelleen 2 momentin mukaan
valitusviranomaisen on hankittava viran puolesta selvitysta siind laajuudessa kuin
kasittelyn tasapuolisuus, oikeudenmukaisuus ja asian laatu sita vaativat. Valitusviran-
omaisella on siten huolehtimisvelvollisuus asian selvittamisestd, mutta selvityksen
hankkiminen voi jakautua asianosaisen ja tuomioistuimen kesken. Saanndsta tulee
lukea yhdessa esimerkiksi valituskirjelmaa koskevan hallintolainkdyttolain 23.1 §
3-kohdan kanssa.

Tama saantely liittyy jokaiseen ratkaistavaan valitukseen. Oikeuskaytannon analyy-
sissa ei voida huomiota kiinnittaa ainoastaan aineelliseen lainsdddantdon vaan tulee
ottaa huomioon my6s prosessuaaliset kysymykset. Tama liittyy esimerkiksi sen ana-
lysoimiseen, voiko tuomioistuin ottaa viran puolesta huomioon sellaisen oikeuden-
kayntiaineistosta ilmenevan seikan, johon valittaja ei ole ehkd nimenomaisesti ve-
donnut, arvioidessaan perusteltua syyta koskevan edellytyksen tayttymista. Lisaksi
ympadristoministerion laatimassa toimeksiannossa oli mukana idea, joka oli kytketty
siihen, etta "valitus ei miltddn kohdin koske aloitettavan toiminnan osaa”.
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Oikeuskadytannosta ilmenevan hallintokdytannon perustella toiminnan aloittamislupia
mydnnetadn kdytanndssa seka osana ympadristdlupaa ettd myohemmin ymparistdluvan
myontamisen jalkeen erilliselld paatoksella.

Oikeuskdytannon perusteella on my6s havaittavissa merkittava kaytannén menettelylli-
nen piirre. Kun Vaasan hallinto-oikeuteen saapuneessa valituksessa on vaadittu taytan-
toonpanon keskeyttamistd, hallinto-oikeus ottaa tdhan kantaa valipaatokselldaan tai var-
sinaisessa padasiapaatoksessa. Sen sijaan kun jatkovalitus saapuu korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, tarkastellun oikeuskdytannon perusteella kdaytdnndssa lahes poikkeuksetta
tuomioistuin ottaa kantaa taytantéonpanoasiaan vasta paaasian ratkaisun yhteydessa."
Kun suurimmassa osassa tapauksista korkein hallinto-oikeus sailyttaa hallinto-oikeuden
paaasiaratkaisun lopputuloksen tai tekee siihen, kuten lupamaardyksiin, jonkinasteisia
sisallollisia muutoksia, seurauksena on, etta korkein hallinto-oikeus toteaa kaytannossa
naissa tilanteissa lausunnon antamisen raukeavan paatoksen taytantdonpanoa koskevasta
vaatimuksesta. Korkein hallinto-oikeus ei siten kdytannossa tee valipadtoksia, vaan paaasia
ratkaistaan saman tien. Tastd on seurauksena, etta korkeimman hallinto-oikeuden tasois-
ta oikeuskdytantoa aloitusluvan edellytysten tulkinnasta tai aloitusluvasta muutoin ei ole
suuressa mitassa syntynyt.

Niissa tilanteissa, joissa korkein hallinto-oikeus kumoaa ja palauttaa asian joltakin kohdin
hallinto-oikeudelle tai lupaviranomaiselle uudelleen kasiteltavaksi, korkein hallinto-oikeus
voi lausua lupapaatdksen taytantdonpanosta. Ndissa tilanteissa tulkintaa on haettu erityi-
sesti VYSL 101a.3 §:n ensimmadiselle virkkeelle.

2.3.2 Perusteltu syy

VYSL 101.1 §&:n perusteltua syytd koskevan edellytyksen tulkintaa on avattu useammassa
korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa.

Tapauksessa KHO 17.2.2011 t. 383 oli kysymys pdatoksen taytantéonpanon kielta-
mista koskevasta valituksesta ja VYSL 101 §:n perusteltua syytd koskevasta edelly-
tyksestd. Vaikka tapaus jdi tassa Vaasan hallinto-oikeuden paatoksen ja perustelujen
varaan, koska KHO jatti valituksen tutkimatta, kun sita ei oltu tehty padasian yhtey-
dessd, tapaus kuvaa perusteltua syyta koskevan edellytyksen merkitysta paatdksen-
tekotilanteessa.

19 Poikkeuksena tasta on luonnollisesti vanhempi oikeuskaytanto, jolloin hallinto-oikeuden valipaatoksesta oli
vield mahdollista valittaa erikseen korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
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Kunnan lautakunta oli mydntanyt energiapuun haketukseen ymparistdluvan. Lisaksi
lautakunta oli myontanyt VYSL 101 §:n nojalla luvan toiminnan aloittamiseen muu-
toksenhausta huolimatta. Ennen toiminnan aloittamista toiminnanharjoittajan tuli
asettaa 10 000 euron suuruinen vakuus. Paatdksen perustelujen mukaan toiminnan
aloittamiselle on VYSL 101 §:n mukainen perusteltu syy.

Vaasan hallinto-oikeus kielsi valipdatoksellaan lautakunnan paatéksen taytantoon-
panon. Mahdollisesti aloitettu toiminta oli heti keskeytettava. Maardys on voimassa
siihen saakka, kunnes valitus on lainvoimaisesti ratkaistu tai kunnes asiassa toisin
madrataan. Hallinto-oikeus antaa valitukseen paatoksen mydhemmin. Hallinto-
oikeus perusteli ratkaisuaan sillg, etta asiassa ei oltu esitetty lain tarkoittamaa perus-
teltua syyta toiminnan aloittamiselle ennen kuin pdatds on saanut lainvoiman.

Tama tapaus osoittaa, etta VYSL 101.1 §:ssa saddetty perusteltu syy on edellytys, jonka
tayttymisesta on esitettava selvitysta ja edellytyksen tdyttyminen on paatdksessa perustel-
tava. Perusteluksi ei riita se, etta pelkdstaan todettaisiin kasilla olevan perustellun syyn.

Tama tapaus myos tavallaan osoittaa, ettd VYSL 101 &:n aloituslupaa ei ole tarkoitettu
"automaatiksi’, jonka kadyttoedellytysten tayttyminen voitaisiin perustella kevyesti. Paatok-
sen taytantdonpanokelpoisuus vasta lainvoimaisena on paasaanto, ja poikkeaminen siita
edellyttda muun ohella perusteltua syyta koskevan edellytyksen tayttymista.2°

Myds seuraava tapaus vahvistaa sen, ettd perusteltua syyta koskevan edellytyksen taytty-
minen on perusteltava. Samalla se osoittaa, etta perustilanteessa, jossa korkein hallinto-
oikeus hyvaksyy tai hylkaa valituksen ja lausunnon antaminen paatoksen taytantdon-
panoa koskevasta vaatimuksesta raukeaa, perustelujen esittdmisesta perusteltua syyta
koskevan edellytyksen tayttymisesta vasta jatkovalitusvaiheessa ei ole ajallisesti tarkastel-
tuna juurikaan kaytannossa hyotya.

Ratkaisussa KHO 5.5.2006 t. 1088 ymparistdkeskus oli myéntanyt ymparistéluvan
jateasemalle (kierrdtyspaperi ja pakkausjate). Samalla ymparistokeskus oli yhtion ha-
kemuksesta VYSL 101 §:n nojalla maarannyt, etta lupapdatdsta saadaan noudattaa
mahdollisesta muutoksenhausta huolimatta 13 500 euron vakuutta vastaan.

20 Vaikka asia ei valituksessa tai hallinto-oikeuden paatoksessa tullut esiin, paatoksen yhteydessa voi miettia vaa-
ditun vakuuden suuruutta. Puhtaan energiapuun haketustoiminnasta voi ajatella syntyvan melua, polya, jonkin ver-
ran koneiden pakokaasupaastoja sekd hakkeen levidmista lahiymparistdon. Vakuus on tarkoitettu siihen tarkoituk-
seen, etta silla voidaan paastojen osalta palauttaa ymparisto ennalleen. Vakuus vaikuttaa tama tarkoitus huomioon
ottaen riittavalta.
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Hallinto-oikeus kumosi ymparistokeskuksen paatoksen toiminnan aloitusluvan osal-
ta ja maarasi, ettei toimintaa saa panna taytantoon ennen paatoksen tulemista lain-
voimaiseksi. Perusteluna hallinto-oikeus totesi, ettei ymparistokeskus ole paatdkses-
saan ilmoittanut, mika on VYSL 101.1 §:ssa tarkoitettu perusteltu syy. Ymparistokes-
kuksen hallinto-oikeudelle antamassa lausunnossa esittama syy ei ole lainkohdan
tarkoittama perusteltu syy.

Yhti6 vaati hallinto-oikeuden paatdksen kumoamista taytantoonpanomaarayksen
osalta ja perusteli vaatimustaan pitkasti. Kun korkein hallinto-oikeus ratkaisi valituk-
sen, lausunnon antaminen taytantdonpanokiellosta raukesi.

Perusteltua syyta koskevan edellytyksen merkitys nousee esiin myos tapaukses-

sa KHO 16.1.2003 t. 85 LRS (toimintakokonaisuuden ja toimivaltaisen viranomaisen
osalta). Ymparistokeskus oli myontanyt ympadristdluvan asfalttiasemalle, pala-asfal-
tin, betonin ja kiviaineksen murskaamiseen seka kallion louhimiseen. Ymparistokes-
kus oli VYSL 101 §:n nojalla madrannyt, etta hakija voi aloittaa hakemuksessa tarkoi-
tetun toiminnan lupapaatoksen mukaisesti mahdollisesta muutoksenhausta huo-
limatta, mikali hakija asettaa 100 000 markan vakuuden ympadriston saattamiseksi
ennalleen tai mahdollisten vahinkojen korvaamiseksi lupapaatoksen kumoamisen
tai lupamaardysten muuttamisen varalta.

Hallinto-oikeus oli valipaatokselldan kieltanyt toiminnan aloittamisen ja edelleen
padasiapdatoksessadn pysyttanyt maardyksen toiminnan aloittamisen kieltdmisesta.

Korkein hallinto-oikeus totesi paatoksessaan muun ohella, etta toiminnan aloit-
tamista koskeva maardys voidaan antaa VYSL 101.1 §:n mukaan vain perustellus-

ta syysta. Asiakirjojen mukaan toimintakokonaisuuteen kuuluvaa kallionlouhinta-
hanketta varten ei ole mydnnetty hanketta varten myds tarvittavaa maa-aineslain
mukaista lupaa. Tahdan nahden ja muutoin hallinto-oikeuden paatoksessa lausutuilla
perusteilla ymparistokeskuksella ei ole ollut perusteltua syyta antaa VYSL 101.1 §:ssa
tarkoitetunlaista taytédntéonpanoa koskevaa maardysta. Koska kuitenkin ymparisto-
lupaa ja padasiaa koskevat valitukset on télla korkeimman hallinto-oikeuden paatok-
sella ratkaistu, raukeaa hallinto-oikeuden antama maarays.

Tapauksesta ilmenee siten ajatus, ettd arvioitaessa VYSL 101.1 §:ssa tarkoitetun perus-

tellun syyn olemassa oloa ja harkittaessa toiminnan aloittamisluvan myontamista, tulisi

myos ottaa huomioon, onko toiminalle myénnetty myds muut tarvittavat luvat. Toisaalta

VYSL 101.1 §:ssa ei nimenomaisesti saddetd, ettd perusteltua syyta koskeva edellytys tai

aloitusluvan myodntaminen muutoinkaan perustuisi lupien etusijajarjestykselle tai lupien

kytkeytyneisyydelle.”!

21 Ainoastaan valtioneuvoston asetuksessa maa-ainesten ottamistoiminnasta (926/2005) 5.1 §:ssa saadetdan siita,
ettd jos maa-ainesten ottamiseen tarvitaan vesilain mukainen lupa, tulee maa-aineslain mukaisen hakemuksen ka-
sittelya lykatd, kunnes vesiasia on lainvoimaisesti ratkaistu.
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Seuraavassa tuoreemmassa tapauksessa on kysymys myos perustellun syyn tulkinnas-

ta. Siind on myos kasitelty ymparistoluvan ja maa-ainesluvan suhdetta aloitusluvan
myontamisedellytysten kannalta. Se myds osoittaa, ettd toiminnan aloittamislupa voidaan
myontda osittaisena. Koska viime vaiheessa korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen,
lausuminen paatoksen taytantddnpanosta tuossa vaiheessa raukesi. Seuraavat perustelut
ovat siten hallinto-oikeuden tulkinta asiasta.

Tapauksessa KHO 31.12.2012 t. 3746, KHO 2012:134 (uuden valitusperusteen tulkin-
nan osalta) aluehallintovirasto oli mydntanyt ympéristéluvan louhintaan, murskauk-
seen, asfalttiaseman toimintaan ja jateasfaltin uusiokdyttoon. Toiminnalla oli osittain
vanhoja lupia alla eli kyse oli toiminnan jatkamisesta, mutta osittain ymparistéluvan
piiriin tuli uusia alueita verrattuna vanhaan ymparistélupaan. Yhtiolle oli myonnetty
osittainen toiminnan aloittamislupa VYSL 101 &:n nojalla. Ymparistdlupapaatdksen
kuvauksesta ei aivan selkeasti ilmennyt, mita osittainen aloittamislupa piti sisal-
Iaan, mutta hallinto-oikeuden paatoksesta saa sen kasityksen, ettd aloittamislupa oli
mydnnetty rajoitetusti myos uusille alueille.

Luvan saanut yhtio valitti aluehallintoviraston paatdksesta silta osin kuin sille ei ollut
mydnnetty toiminnan aloittamislupaa. Hallinto-oikeus muutti taytantéonpanoa kos-
kevaa madrdysta siten, ettd toiminta saadaan aloittaa muutoksenhausta huolimatta
aluehallintoviraston paatosta hallinto-oikeuden siihen tekemine muutoksineen nou-
dattaen, mikali hakija asettaa 4 000 euron vakuuden ympadristdon saattamiseksi ennal-
leen lupapdatoksen kumoamisen tai lupamaaraysten muuttamisen varalle. Louhintaa
ja murskausta saa harjoittaa enintdan siina laajuudessa, mita asfalttiaseman toiminta
edellyttad. Hallinto-oikeus perusteli paatostaan ensinakin silla, etta aloittamislupa-
hakemuksessa ei ole esitetty perusteltua syytd toiminnan aloittamiselle. Hakemuksen
perusteella oli kuitenkin selvaa, etta kyse on olemassa olevan toiminnan jatkamisesta
ja laajentamisesta, mika voi olla perusteltu syy aloittamisluvan mydntamiselle.

Toiseksi hallinto-oikeus totesi, etta kallion louhintaa ei voida suorittaa ilman lain-
voimaista maa-aineslupaa riippumatta siitd, onko ymparistéluvan mukainen toimin-
ta sallittu ennen ymparistélupapaatdksen lainvoimaisuutta. Edella esitetyn perus-
teella maa-ainesluvan lainvoiman puuttuminen ei esta toiminnan aloittamisluvan
mydntamistd ymparistdluvan osalta. Ymparistéluvan tarkoituksena ei sindnsa ole
maa-ainesten fyysisen ottamisen sdaanteleminen, vaan tallaiseen toimintaa liittyvan
ympadristohaitan sadanteleminen. Koska kalliokiviaineksen fyysinen ottaminen on
maa-ainesluvan varassa, ei toiminnan aloittamisen salliminen sindnsa tee muutok-
senhakua hyodyttomaksi.

Aluehallintoviraston mydntaman osittaisen aloittamisluvan mukaan yhtio6 voi jatkaa

asfalttiasematoimintaa kyseisella tilalla. Asema tarvitsee toimintansa raaka-aineeksi
kivimursketta. Edella esitetyn perusteella on olemassa perusteltu syy sallia toimin-
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nan aloittaminen myds uusien alueiden osalta siltd osin kuin toiminta on tarpeen
asfalttiaseman toiminnan jatkamisen kannalta.

Tama tapaus osoittaa, etta lainvoimaisen maa-aineslain mukaisen ottamisluvan puuttumi-
nen ei ole esteend ymparistéluvan ja siihen liittyvan aloittamisoikeuden myéntamiseksi.
Maa-aineslaki sadntelee fyysista ottamista ja ymparistonsuojelulaki pilaantumista. Toiseksi
kun kiviaineksen fyysinen ottaminen on maa-ainesluvan varassa, VYSL:n mukaisen aloitta-
misluvan myontaminen ei tee VYSL:n mukaista muutoksenhakua hyddyttomaksi. Samoin
voi ajatella, ettd VYSL:n mukaisen ympéristdluvan ja aloittamisluvan mydntaminen ei tee
mahdollista maa-aineslain mukaiseen ottamislupaan liittyvda muutoksenhakua hyodytto-
maksi, koska ympadristoluvalla ei ratkaista maa-aineslain mukaisen ottamistoiminnan sallit-
tavuutta maa-aineslain jarjestelmassa.

Kolmanneksi toiminnan jatkaminen ja laajentaminen voi olla VYSL 101 §:ssa tarkoitettu pe-
rusteltu syy aloittamisluvan myontamiselle.

Seuraava soran murskaamiseen liittyva tapaus on yksi esimerkki tuomioistuimen tutkimis-
vallan laajuudesta eli siitd, ettd muutoksenhakutuomioistuin voi ottaa huomioon sellaisen
oikeudenkayntiasiakirjoista ilmenevan seikan, joka perustelee perustellun syyn olemas-
sa olon. Analysoidussa aineistossa on myds muita tapauksia (kuten KHO 20.8.2008 t. 2027
metallin kierratysyritys), joista ilmenee tama sama lahtokohta. Koska tata paatdsanalyysia
varten ei ole ollut mahdollista tutustua valitukseen, vastineisiin ja muihin tuomioistuimen
kaytossa olleisiin asiakirjoihin, seuraavat padtelmat on tehty varovasti tuomioistuimen
padtoksen perusteella. [dea ndyttaisi kuitenkin olevan se, etta kun valitus on kohdistunut
aloituslupaan, tuomioistuin voi ottaa huomioon sellaisen asiakirjoista ilmenevan seikan,
johon kukaan ei valttamatta ole nimenomaisesti vedonnut. Pdatdksessa on myods avattu
perustellun syyn tulkintaa.

KHO 15.4.2013 t. 1290 kunnan lupajaosto oli mydntdnyt luvan soran murskaamiselle
jaVYSL 101 §:n aloittamisluvan. Hallinto-oikeus muutti lupaa meluselvitykseen liit-
tyen, mutta muutoin hylkasi valituksen ja vaatimuksen aloittamisluvan kumoamisen
osalta. Hallinto-oikeus totesi, ettd toiminnan aloittaminen muutoksenhausta huoli-
matta edellyttda perusteltua syyta. Tallaisena syyna ei voida pitaa sita, etta rajoitetun
aloittamisluvan toiminta ei olisi edellyttanyt ymparistélupaa olosuhteiden ollessa
toiset. Jaoston ei siten olisi tullut mydntaa toiminnan aloittamislupaa mainitsemil-
laan perusteilla.

Ottaen kuitenkin huomioon, etta aloittamislupa on annettu vain yhdelle korkein-
taan 30 pdivan jaksolle, ja se, etta murskaustoiminnassa on kyse olemassa olevan
maa-ainesten ottamistoiminnan yhteydessa otetun soran jatkojalostuksesta, ovat
edellytykset olleet aloittamisluvan mydntamiselle olemassa.
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Kun korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen, lausunnon antaminen taytantoon-
panon kieltamista koskevasta vaatimuksesta raukesi. Edella olevat perustelut ovat
siten hallinto-oikeuden perusteluja.

Tama paatods ilmentad muutoksenhakutuomioistuimen kdytannonladheista ja joustavaa
toimintatapaa suhteellisen selkeissa tilanteissa. Kyse oli olemassa olevasta maa-aineslain
mukaisesta ottamistoiminnasta. Ymparistdlupa koski otetun maa-aineksen murskaamis-
ta. Aloituslupa oli mydnnetty ainoastaan osittaisena rajoitetulle ajanjaksolle. Paatoksen
kumoaminen ja palauttaminen lupaviranomaiselle olisi hidastanut prosessia merkittavasti.
Ratkaisemalla asia suoraan tuomioistuimessa toiminta saatiin nopeammin kayntiin. Tassa
tapauksessa lupajaoston perusteluja muutettiin yleisesta tasmallisemmiksi ja ratkaisuun
tarvittavat tiedot perustuivat olemassa olevaan oikeudenkayntiaineistoon.

Aikaisemmin on jo todettu, ettd toiminnan jatkaminen sinansa voi olla perusteltu syy
aloittamisluvan mydntamiselle. Tama tapaus osoittaa, ettd olemassa oleva maa-aineslain
mukainen ottamistoiminta voi olla perusteltu syy aloittamisluvan myéntamiselle, vaikka
tuolle toiminalle ei aikaisemmin ole mydnnetty eika ole tarvinnut myontda ymparisto-
lupaa. Kaikkiin vastaaviin tapauksiin tama ei valttamatta suoraan sovellu, koska kyse oli
vain hyvin lyhytaikaisesta ja kertaluonteisesta murskaustoiminnasta.

Toiminnan jatkaminen perusteltuna syyna on mainittu jo seuraavassa, VYSL:n voimassa-
olon alkuaikojen paatoksessa. Pdatds on ajalta, jolloin hallinto-oikeuden valipaatoksesta
voitiin vield erikseen valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Tapauksessa KHO 26.9.2002 t. 2313 LRS (tuomioistuimen kokoonpanon osalta) oli
kysymys ymparistokeskuksen mydntdamasta ympadristoluvasta jatevedenpuhdis-
tamolle ja jatevesien johtamiselle tilanteessa, jossa toiminnalle oli jo aikaisemmin
myodnnetty vesilain mukainen lupa. Osittain kyse oli uudesta toiminnasta, kun puh-
distamolle alettiin johtaa myds aikaisemman vesiosuuskunnan jatevesia. Ymparis-
tokeskus myonsi myds VYSL 101 §:n mukaisen aloittamisluvan. Sen mukaan kyse on
hyodyllisesta toiminnasta, joka ei tee muutoksenhakua hyddyttomaksi.

Hallinto-oikeus hylkasi valipaatokselladn vaatimuksen toiminnan keskeyttamiseksi.
Se totesi kyseessa olevan toiminnan jatkamisen eikd peruuttamattomia muutoksia
luonnonolosuhteissa tapahdu. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ei ollut esi-
tetty sellaisia perusteita, etta taytantdonpanon keskeyttamiseen olisi aihetta.

Jatevedenpuhdistamosta oli myos kysymys ratkaisussa KHO 11.12.2013 t. 3888. Alue-
hallintovirasto oli mydntanyt ymparistoluvan keskuspuhdistamon toiminalle ja puh-
distettujen jatevesien johtamiseen mereen. Vesistovaikutukset rannikkovesissa oli
arvioitu vahaisiksi ja purkupaikalla oli varmistettu jatevesien riittdvat laimenemisolo-
suhteet myos talviaikana. Aluehallintovirasto my0s totesi, ettei toiminnan aloittaminen
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lupamaddrayksia noudattaen aiheuta pysyvaa haittaa puhdistamoalueella ja ldhialueilla.
Toiminnan aloittaminen ei tee muutoksenhakua hyédyttomaksi. Jos ymparistélupa ku-
motaan, jatevesien kasittely ja puhdistettujen jatevesien johtaminen voidaan lopettaa,
altaissa ja siirtoviemareissa olevat jatevedet ja lietteet seka aumakompostit voidaan
siirtda luvan omaavalle laitokselle. Vakuus on riittdva varmistamaan puhdistamotoimin-
nan lopettamis- ja alueen kunnostustoimenpiteiden suorittamisen.

Hallinto-oikeus katsoi, etta ottaen huomioon aluehallintoviraston perustelut, etta asias-
sa on esitetty perusteltu syy toiminnan aloittamiselle. Korkein hallinto-oikeus hylkasi
vaatimuksen toiminnan aloitusluvan ja ympadristolupapaatoksen kumoamisesta.

Perusteltua syyta toiminnan aloitusluvalle on avattu myds seuraavassa kaivostoimintaa
koskevassa tapauksessa. Tamadn tyyppisia ja taman kokoluokan hankkeita ei esiintyne ko-
vin usein, mutta muun ohella paatdksen perustelut puoltavat sen kasittelya yksityiskohtai-
semmin.

Seuraavassa tapauksessa, eli KHO 4.9.2012 t. 2322, oli kysymys poikkeuksellisen isos-
ta hankkeesta eli Kevitsan kaivoksesta (monimetallimalmin louhinta avolouhoksesta,
rikastus, jatevesien johtaminen ym.). Pdatoksen perustelut ovat yksin VYSL:n toimin-
nan aloitusluvan ja VVesiL:n (264/1961) toiden aloittamisluvan osalta varsin laajat
ympadristélupaviraston paatoksessa. VYSL:n mukaisen aloittamisluvan osalta viras-

to kasitteli kaikkia aloittamisluvan myoéntamisedellytyksia. Kun sittemmin hallinto-
oikeus katsoi, ettd ympdristolupavirasto on voinut mainitsemillaan perusteilla myon-
taa VYSL 101 §&:n mukaisen toiminnan aloittamisluvan paatdksessa mainituin rajoi-
tuksin ja VVesiL:n 2:26.1 §:n mukaisen tdiden aloittamisluvan, ymparistdlupaviraston
perustelut ja tulkinta ovat siten myds hallinto-oikeuden oikeaksi katsomia. Korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaisussa ei enda mainittu téiden aloittamisluvasta.

Ymparistolupavirasto oli mydntanyt ymparistdluvan ja vesitalousluvan 2.7.2009.
Virasto oli myds mydntanyt luvan aloittaa toiminta muutoksenhausta huolimat-

ta lupapaatosta noudattaen siten, etta ennen paatdksen lainvoimaiseksi tulemista
varastoalueella saa olla varastoituna enintdan 50 000 tonnia malmia ja alueelta saa
toimittaa kiviainesta vain kaivoksen tulotien rakentamiseen enintdan 100 000 m3ktr.
VVesiL:n toidenaloittamisluvassa sallittiin veden johtaminen Kitisesta ja sitd varten
putkilinjojen ja laitteiden rakentaminen seka jateveden johtamista varten tarpeelli-
sen putkilinjan ja laitteiden rakentaminen seka avolouhoksen kuivatusvesien pump-
paus. Vakuudeksi maarattiin kummankin luvan osalta yhteensa 1 000 000 euroa.

TaytantdOnpano madriteltiin lupapaatosta suppeammaksi varastoitavan malmin ko-

konaismaaran osalta. Talla estettdisiin se, ettei merkittava maara malmia muuttuisi
jatteeksi paatoksen mahdollisen kumoamisen seurauksena.
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Perusteltua syyta eli tarvetta toiminnan aloittamisluvalle virasto ja hallinto-oikeus
perustelivat silld, etta kyseessa on kooltaan mittava kaivoshanke. Sen toteuttami-
nen edellyttda tarkoin suunniteltua toteutusaikataulua ja eri vaiheiden rytmittamis-
ta. Tiettyja pohjarakenteita on mahdollista rakentaa vain tiettyjen sddolosuhteiden
vallitessa. Henkilokunnan tyohonotto ja koulutus on aloitettava hyvissa ajoin. Ennen
tuotantovaiheeseen padsya suoritettavien rakentamistoimintojen kestoksi on arvioi-
tu noin 2 vuotta. Pitkdkestoisen rakentamisen jatkamiseksi ja tuotantoprosessin
kayntiin saattamiseksi tdiden nopea aloittaminen on luvan saajan kannalta tarkeaa ja
aloittamisen viivastyminen aiheuttaa toiminnan harjoittajalle merkittdvaa vahinkoa.

Perusteltu syy toiminnan aloittamiselle liittyi taman kaivoshankkeen kokoon seka ennen
tuotantovaihetta tapahtuvan rakentamisvaiheen pitkaan kestoon ja siihen kuuluvien mo-
nien osatekijoiden keskindiseen rytmittamiseen. Toisaalta on huomattava, ettei aloittamis-
lupaa rajattu ajallisesti vain ennen tuotantovaihetta oleviin valmisteleviin toimenpiteisiin,
vaan aloittamislupa kattoi ymparistélupapaatoksen mukaisen toiminnan. Taman toimin-
nan laajuutta aloittamisluvan perusteella rajoitettiin kuitenkin mainituilla malmin varas-
tointi- ja kiviaineksen kayttorajoituksilla.

Hieman samansuuntaista, mutta lupa- ja valitusmenettelyn ajalliseen kestoon liittyvaa ar-
gumentaatiota on seuraavassa koneelliseen kullankaivuuseen liittyvassa ratkaisussa.

Tapauksessa KHO 4.2.2015 t. 273 muu paatos, aluehallintovirasto oli mydntanyt ko-
neelliseen kullankaivuuseen ympadristéluvan ja vesitalousluvan samalla paatoksel-
Ia. Aluehallintovirasto oli myds myoéntanyt VYSL 101 §:n mukaisen toiminnan aloit-
tamisluvan seka VesiL (587/2011) 3:16 §:n valmisteluluvan. Toiminnan aloitusluvan
osalta aluehallintovirasto on pitanyt hakemuksessa esitettya ympadristéluvan ja
siihen liittyvan valitusprosessin pitkaa kasittelyaikaa VYSL 101 §:ssa tarkoitettuna pe-
rusteltuna syyna ottaen huomioon tyo- ja elinkeinoministerion myéntaman valtauk-
sen padttymisajankohdan.

Paatoksen taytantdonpanon harkinnassa on otettu huomioon VYSL:ssa tarkoitetuis-
ta paastoista aiheutuva ympariston pilaantuminen, muttei toiminta-alueen fyysista
muuttamista. Padtdksen taytantéonpano ei tee muutoksenhakua hyodyttomak-

si, kun otetaan huomioon koneellisen kullankaivuun porotaloudelle mahdollisten
melupddstdjen ohimenevat vaikutukset ja vahaisiksi arvioidut vesistdvaikutukset.
Vakuuden osalta virasto totesi, etta tarvittavat toimenpiteet liittyvat Iahinna kaivuu-
jalkien peittamiseen ja maisemointiin. 2 000 euron vakuus on katsottu riittavaksi.

Hallinto-oikeus hylkasi VYSL:n aloittamisluvasta tehdyn valituksen. Se totesi, etta toi-

minnan aloittamislupa on voitu viraston paatdksestd ilmenevin perustein myontaa.
My®&s korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen aloitusluvasta.
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Ymparistonsuojelua laajassa merkityksessa voitaneen pitda VYSL 101 §:ssd tarkoitettuna
perusteltuna syynd, mitd osaltaan kuvannee seuraava metallinkierratyslaitosta koskeva
ratkaisu. Tapaus my0s osoittaa, mita seikkoja ei ole pidettava lainkohdassa tarkoitettuina
perusteltuina syind. Samoin ratkaisu myos kuvaa aikaisemmin mainittua tuomioistuimen
tutkimisvallan laajuutta, eli ettd muutoksenhakutuomioistuin voi ottaa huomioon sellai-
sen oikeudenkayntiaineistosta ilmenevan seikan, johon esimerkiksi hakija ei ole nimen-
omaisesti vedonnut, arvioidessaan aloittamisluvan myodntamisedellytysten tayttymista.
Tuomioistuimen lahestymistapaa voisi kuvata ehka niin, ettei se ei ole tiukan muodollinen
vaan kaytannonldheinen: oikeudenkayntiasiakirjoista ilmenevien tietojen perusteella rat-
kaistaan valitusasia.

Ratkaisussa KHO 20.8.2008 t. 2027 ympadristokeskus oli mydntanyt ympadristo-
luvan metallinkierratyslaitokselle. Samalla se oli myontanyt luvan aloittaa toiminta
muutoksenhausta huolimatta, mikali asettaa 3 000 euron vakuuden.

Hallinto-oikeus muutti haitankarsijan valituksesta muutamaa lupamaardysta, muun
ohella toiminnan volyymia rajoitettiin valittajalle aiheutuvan meluhaitan vahenta-
miseksi. Valittaja oli my&s vaatinut aloituslupaa koskevan paatoksen kumoamista.
Sen osalta hallinto-oikeus totesi, etta hakemuksen mukaiselle toiminnalle voidaan
myontaa lupa, mikali toimintavolyymia rajoitetaan siten, etta laitoksella kasitellaan
jatemateriaalia enintddn 20 000 tonnia vuodessa. Laitoksen edustajan mukaan vo-
lyymi on talla hetkelld 1 000 tonnia kuukaudessa (eli 12 000 tonnia vuodessa). Tahan
nahden hallinto-oikeus katsoo, etta lupapaatos hallinto-oikeuden muuttamassa
muodossa on pantavissa taytantoon.

Haitankarsija ja luvansaaja valittivat korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Aloittamis-
luvan osalta korkein hallinto-oikeus totesi, ettei ymparistokeskuksen paatoksessa
mainitsema toiminnanharjoittajan toimintaedellytysten turvaaminen ollut tallainen
syy. Perusteltu syy ei liioin ole tarkastuksen yhteydessa todettu laitoksen kuukau-
sittainen toimintavolyymi suhteessa ymparistdlupapaatoksen maarayksessa (sellai-
sena kuin se on hallinto-oikeuden paatoksessa) sallittuun laitoksen vuosittaiseen
toimintavolyymiin.

Korkein hallinto-oikeus kuitenkin katsoi asiakirjoista selvicivén, ettd luvansaaja on
ympadristosertifioitu raudan ja varimetallien kierratykseen erikoistunut yritys. Se

on ensimmadinen laatuaan Suomessa ja jarjestanyt toimijoille ymparistokoulutusta.
Yhtion toiminnan tarkoituksena on kierratysastetta kohottamalla tehostaa uusien
tuottajavastuusaanndsten edellyttamaa kierratysta. Tahan nahden yhtio on esittdnyt
VYSL 101.1 §:n mukaista maardysta varten perustellun syyn.

Perustellun syyn tulkintaa on avattu myds seuraavassa olemassa olevan toiminnan muut-
tamista koskevassa ratkaisussa.

47



YMPARISTOMINISTERION RAPORTTEJA 3/2018

Tapauksessa KHO 6.6.2008 t. 1435 LRS (toiminnan olennaisen muuttamisen seka luvan
muuttamisen ja muutosluvan rajanvedon osalta) oli kysymys metsateollisuuslaitokses-
ta. Ymparistolupavirasto oli 31.8.2005 antanut paatdksen, jolla oli muutettu 21.12.2001
annettua paatosta korottamalla enimmaisarvoa vesistoon johdettavalle kemialliselle
hapenkulutukselle (10 000 kg/d sijasta 11 000 kg/d). Muutos oli voimassa 1.9.2005-
31.12.2006. Samalla ympéristolupavirasto oli maarannyt, ettd paatos saadaan panna
tdytantoon muutoksenhausta huolimatta, jos luvan saaja asettaa lupapaatdksen ku-
moamisen ja lupamadrdysten muuttamisen varalta ymparistokeskukselle 5 000 euron
takauksen vakuudeksi ympariston saattamiseksi ennalleen. Yhti6lla oli jo aikaisemmin
vuonna 2004 tehnyt ympadristdlupavirastolle hakemuksen ymparistluvan saamisek-
si tehtaidensa toimintaa varten. Yhtio oli perustellut nyt ratkaistua muutoshakemusta
muun ohella sill3, ettd jos lupaa ei muuteta, toimintaa joudutaan rajoittamaan.

Korkein hallinto-oikeus totesi, etta asiassa on ratkaistava, onko ymparistdlupavirasto
voinut koko toimintaa koskevan lupakasittelyn ollessa kesken hyvaksya yhtion hake-
muksen, joka on koskenut aikaisempaan lupaan sisdltyvan veden johtamista koske-
van COD-pdaastdrajan madraaikaista nostamista lupakasittelyn ajaksi. Selvityksesta
ilmeni, etta yhtion tuotantoa ja tuotantotapaa oli muutettu kysynnan muuttuessa si-
ten, etta aikaisemman vesilain perusteella mydnnetyssa luvassa vahvistettua paasto-
rajaa ei enda pystytty noudattamaan. Naissa olosuhteissa kysymys on ollut sellai-
sesta paastoja lisadvasta toiminnan muutoksesta, johon on haettava VYSL (86/2000)
28.3 §:n mukaista muutoslupaa.

VYSL:n voimaanpanolain 5.2 §:n mukaan lupaa olisi tall6in tullut hakea koko toimin-
taan. Yhtio oli kuitenkin hakenut lupaa koko toimintaan ennen kasilla olevan hake-
muksen tekemista. Kun toimintakokonaisuuden vaikutukset tulevat kokonaisuudes-
saan arvioitaviksi vireilld olevan koko toimintaa koskevan hakemuksen kasittelyn
yhteydessa, jolloin VYSL:n voimaanpanolain 5.2 &:n hallituksen esityksesta ilmeneva
tarkoitus toteutuu, on ymparistolupavirasto voinut ratkaista asian erikseen vesilain
nojalla annetun luvan muuttamista koskevana asiana.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan VYSL 101 §:n mukaisen, luvan muuttamista
koskevan paatoksen taytantdonpanoa muutoksenhausta huolimatta koskevan maa-
rdyksen antamiseen on ollut toiminnan jarjestdmiseen liittyva perusteltu syy. Kun
otetaan huomioon poikkeuksen vahaisyys ja lyhytaikaisuus, ymparistolupavirasto on
voinut antaa madrayksen toiminnan aloittamiseen.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksen perusteella toiminnan jarjestaminen (tuotan-

non ja tuotantotavan muuttaminen kysynnan muuttuessa) oli yksi tekija YSL 101.1 §:ssa
mainitun perustellun syyn tulkinnassa. Lisdksi perustellun syyn tulkinnassa otettiin huo-
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mioon poikkeuksen vahaisyys, eli tassa tapauksessa 10 prosenttia alkuperaisesta. Samoin

huomioon otettiin poikkeuksen lyhytaikaisuus eli 1 vuosi ja 4 kuukautta.

Taman korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun osalta on myds syyta huomata, etta korkein

hallinto-oikeus antoi ratkaisunsa kesakuussa 2008, kun muutetun lupamaarayksen voimassa-

olo oli paattynyt jo 31.12.2006 eli noin puolitoista vuotta aikaisemmin. VYSL:n mukainen

toiminnan aloittamislupa (toiminnan aloittamista koskeva maardys) mahdollisti taman, ja tar-

peen vaatiessa muutoksenhakutuomioistuin olisi voinut muuttaa tai kumota sen.

Kdytanndssa on esiintynyt myos tilanne, ettei mikdan VYSL:n kolmesta toiminnan aloitta-

misluvan edellytyksesta ole tayttynyt.

Tapauksessa KHO 23.12.2002 t. 3403 kunnan lautakunta oli myontanyt ymparisto-
luvan ja maa-ainesluvan kalliokiviaineksen louhintaan ja murskaukseen. Maa-aines-
luvan yhteydessa vakuuden suuruudeksi oli maaratty 8 800 euroa. Hallinto-oikeus
totesi, ettei lautakunta ollut paatoksessaan perustellut, mika on se VYSL 101.1 §:ssd
tarkoitettu perusteltu syy toiminnan aloittamiselle. Toiseksi maa-ainesluvassa
maaratty vakuus ei tdyta VYSL:n vaatimusta. Kolmanneksi ympariston ennalleen
saattaminen jo aloitetun louhinta- ja murskaustoiminnan jalkeen ei ole mahdollista.
Hallinto-oikeus totesi, etta nailla perusteilla VYSL:n mukaisen paatoksen taytantdoon-
pano on voitu kieltad. Korkein hallinto-oikeus totesi, etta hallinto-oikeuden on tullut,
ottaen huomioon VYSL 101.1 §, paatoksessaan mainituista syista kumota lautakun-
nan pdatos taytantdonpanon osalta ja maaratd, ettei pdatosta saa panna taytantoon.

Perusteltua syytd koskevan edellytyksen tayttymista arvioitaessa on
otettu huomioon seuraavia seikkoja:

jokaisessa asiassa toiminnan aloittamiselle ilman lainvoimasta ymparistdlupaa tulee olla
perusteltu syy,

olemassa olevan toiminnan jatkaminen,

olemassa olevaan toimintaan (asfalttiasema) kiinteasti liittyvan toiminnan (kivimurskeen
valmistus) aloittaminen rajoitetusti uusilla alueilla,

olemassa olevaan maa-aineslain mukaiseen toimintaan (soranotto) liittyva toiminta
(kyseisen soran murskaus) enintdan 30 paivan jaksona,

ympadristonsuojelulain kannalta hyddyllinen toiminta, kuten jateveden puhdistus tai
metallin kierratys,

mittavan kaivoshankkeen tuotannon valmisteluvaihe, jossa tehtavat toimenpiteet tulee
rytmittaa tietyssa aikataulussa, osa toimenpiteista voidaan toteuttaa vain tietynlaisissa
olosuhteissa ja ndiden toimenpiteiden toteuttaminen kestaa arviolta kaksi vuotta,
valitusprosessin pitka kasittelyaika suhteessa valtauksen paattymisajankohtaan seka
varsinaiseen ymparistolupaan tehdyn poikkeuksen vahaisyys ja lyhytaikaisuus.
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2.3.3 Eitee muutoksenhakua hyodyttomaksi

Toisena VYSL 101 §:ssa mainittuna edellytyksena on, ettei paatoksen taytantdonpano tee
muutoksenhakua hyédyttomaksi. Tata edellytysta on avattu muutamassa analysoidussa
tapauksessa, joista joitakin on kasitelty jo edella.

Tapauksessa KHO 3.3.2014 t. 631 muu paatos, aluehallintovirasto oli mydntanyt
ympadristéluvan jatteen vastaanottoon, kasittelyyn ja varastointiin jateasemalla, joka
oli tarkoitettu yksityishenkil®ille ja pienyrityksille. Aluehallintovirasto oli samalla paa-
toksellda mydntanyt luvan toiminnan aloittamiseen muutoksenhausta huolimatta.
Vakuuden asettaminen ei ollut tarpeen, koska hakijana oli kuntayhtyma. Paatosta oli
perusteltu myos sillg, etta paatoksen toimeenpano ei tee muutoksenhakua hyddyt-
tomaksi, koska toiminta-alue voidaan palauttaa ennalleen kuljettamalla vastaan-
otetut jatteet muualle.

Vaasan hallinto-oikeus kielsi valipaatoksellaan ymparistdlupapaatoksen taytan-
toonpanon kunnes asia on lainvoimaisesti ratkaistu tai toisin maarataan. Padasia-
paatoksesta kady ilmi, ettd alueella oli mm. vedenottamo, joka toimi varalaitoksena ja
alueella vastaanotettaisiin ongelmajatettd. Nama olivat todenndkdisesti syyna myods
hallinto-oikeuden kieltdaessa paatoksen taytantdonpanon.

Korkein hallinto-oikeus kuitenkin totesi, etta toiminnasta ei lupahakemus ja lupa-
madraykset huomioon ottaen aiheudu VYSL 8 §:ssa tarkoitettua seurausta. Korkeim-
man hallinto-oikeuden paatdksesta kdy muun ohella ilmi, ettd vaikka toiminta alue
sijaitsikin pohjavesialueella, pohjaveden paalla oli 5 metria tiivista savea.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa ei paatoksen taytantdonpanoon oteta
kantaa ndilla perusteilla, mutta hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden
paatoksen perustelut kokonaisuutena huomioiden kyse oli sen arvioimisesta, voivat-
ko ongelmajatteet aiheuttaa ndissa konkreettisissa olosuhteissa pohjaveden pilaan-
tumisen vaaraa ja onko tallainen vaara riittavasti suljettu pois.

Tapauksesta voidaan paatelld, etta arvioitaessa tekeekd taytantédnpano muutoksenhaun
hyodyttomaksi, tulee arviointi suorittaa ympariston kannalta. Kyse on siitd, voidaanko ym-
péristd palauttaa ennalleen. Toiseksi on myds kysymys luonnollisesti siité, ettd lupapaatds
on ylipaataan sellainen, ettei sen noudattamisesta seuraa VYSL:ssa kiellettyd seurausta.
Kolmanneksi arvioinnissa ei tule ottaa huomioon pelkastaan muodollisia perusteita, kuten
toiminnan sijaitsemista pohjavesialueella, vaan huomioon tulee ottaa myds tapauksen
konkreettiset olosuhteet.

Seuraava tapaus kuvaa osaltaan sitd, kuinka hallintokaytdnndssa on tulkittu mahdollista
muutoksenhaun kaymista hyodyttomaksi turvetuotannon yhteydessa. Koska muutoksen-
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hakutuomioistuin ei ottanut kantaa aloittamislupaan, tapaus tulee ndahda esimerkkina
nimenomaan hallintokaytannosta.

Tapauksesta KHO 8.3.2011 t. 599 kady ilmi, ettd ymparistdlupavirasto myonsi
ymparistoluvan turvetuotantoon 196,7 hehtaarin tuotantoon valmistelemattomal-
le alueelle ja hylkdsi hakemuksen 47,3 hehtaarin osalta (kahden lammen ympéris-
t6). Ympadristélupavirasto myds hylkasi VVesiL 1:15a §:n nojalla poikkeuksen kah-
den lammen osalta. Hakija oli my6s hakenut VYSL 101 §:n mukaista aloittamislupaa.
Ympadristolupavirasto katsoi, etta turvetuotantotoimintaa aloitettaessa kunnostus-
vaihe saattaa aiheuttaa siind maarin merkittavaa kuormitusta alapuoliseen vesis-
toon, ettd muutoksenhaku kavisi hyodyttémaksi. Toiminnan aloittamislupaa hyla-
tessdan lupavirasto on myds ottanut huomioon ratkaisunsa siitd, etta lupavirasto
on hylannyt ymparistélupahakemuksen kahden lammen ymparilta 47,3 hehtaarin
alueelta silla perusteella, etta toiminta tuolla alueella vaarantaisi lampien luonnon-
tilaisena sailymisen. Luonnontilan muuttuminen on seurausta turvetuotantoalueella
tehtdvista ojituksista ja tuotantoalueen kuivattamisesta. Lampien ja niiden ympa-
riston luonnontilan palauttaminen olisi mahdotonta, mikali paatosta muutettaisiin
siten, ettd lampien ympadrille olisi tarpeen jattda tassa padtoksessa madrattya suu-
rempi luonnontilainen suoalue. Toiminnan aloittamisluvan edellytyksia ei siten ole
olemassa.

Lupavirasto myo6s hylkasi VVesiL 2:26 §:n mukaisen tdidenaloittamislupahake-
muksen toisen lammen vedenpinnan muuttamiseen. Lupavirasto katsoi, etta
VVesil 1:15a §:n mukaista poikkeusta ei voida myontda ja siten myds hakemus ko.
lammen vedenpinnan muuttamiseksi on tullut hylatyksi. Téiden aloittamislupa ve-
sien johtamiseksi toisten uomiin hylattiin myods edelld lausutun johdosta.

Kyseessa oli uusien alueiden kunnostaminen turvetuotantoa varten. Koska lupaviranomai-
nen katsoi, ettd kunnostustdiden seurauksena saattaisi syntya niin merkittavaa kuormi-
tusta alapuoliseen vesistoon, ettda muutoksenhaku kavisi hyodyttémaksi, hakemus téiden
aloittamisluvasta hylattiin. Lisaksi silta osin kuin ymparistdlupahakemus oli hylatty, ei luon-
nollisesti voitu myontaa VYSL 101.1 §&:n aloittamislupaakaan.

Kaikissa turvetuotantoa koskevissa ratkaisuissa aloittamislupaa ei ole jatetty myontamat-
ta. Seuraavassa tapauksessa vesiensuojelurakenteiden rakentamiseen uudelle tuotanto-
alueelle, joka on jo sarkaojitettu ja jolla ei ole luontoarvoja, on mydnnetty aloittamislupa.
Paatos perustuu ensindkin siihen, ettda naiden rakenteiden rakentamisella ei ole peruutta-
mattomia vaikutuksia vesistoon. Mielenkiintoisempi sen sijaan on ajatus, ettd nama raken-
teet pienentdvat jo ojitetulta alueelta tulevia padstoja, ja etta naita rakenteita voidaan hyo-
dyntdd myos siind tapauksessa, ettd ympadristdlupa kumottaisiin ja alue palautuisi metsa-
talouskayttoon.
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Tapauksessa 23.4.2015 t. 1067 muu paatds, aluehallintovirasto oli mydntanyt ympa-
ristdluvan uudelle 200 hehtaarin turvetuotantoalueelle. Virasto myds myoénsi 5 000
euron vakuutta vastaan yhtiolle luvan toiminnan rajoitettuun aloittamiseen eli luvan
pintavalutuskentan, sen penkereiden rakentamiseen ja jako-ojan kaivamiseen seka
pumppausaltaan ja viiden laskeutusaltaan kaivamiseen seka niiden kayttamiseen.
Muilta osin pdatds on pantavissa taytantdon lainvoimaisena. Virasto perusteli lupaa
sill, etta rakenteiden rakentamisella ei arvioida olevan peruuttamattomia muutok-
sia vesistoon. Lisdksi pintavalutuskentan ja laskeutusaltaiden toiminnan vakiinnutta-
miseksi on niiden rakentaminen tarpeen hyvissa ajoin ennen toiminnan aloittamista.
Naiden toimenpiteiden avulla myos pienennetaan ojitetulta alueelta tulevaa kuor-
mitusta vesistoon. Turvetuotantoaluetta nykyista enemman kuivattavia toimintoja,
kuten kokooja- ja reunaojia seka eristysojia, ei saa tdaman luvan perusteella puhdis-
taa tai kaivaa. Aloittamiselle on siten perusteltu syy. Alue on myds aloittamisluvalla
tehtyjen toimenpiteiden jalkeenkin palautettavissa nykyiseen kdyttotarkoitukseensa
metsatalousmaaksi, jolloin tehdyista vesienkasittelyrakenteista on hyotya. Asetettu
vakuus on maaratty riittavaksi ympariston saattamiseksi padstojen osalta ennalleen.
N&in ollen téytantdonpano ei tee muutoksenhakua hyodyttomaksi.

Hallinto-oikeus totesi muun ohella, ettei toimenpiteiden arvioida aiheuttavan pe-
ruuttamattomia pilaantumisvaikutuksia ymparistoon. Toimenpiteilld vahennetdan
kyseisen suon ojitetulta alueelta aiheutuvaa kuormitusta vesistodn. Hallinto-oikeus
katsoi, etta aloittamisluvan myontdamiseen on ollut perusteltu syy, eika taytantoon-
pano tee muutoksenhakua hyddyttomaksi.

Syyna tamankaltaiselle ratkaisulle tassa tapauksessa saattoi olla se, etta kyse oli jo metsa-
ojitetusta suosta eika ojittamattomasta suosta, ja etta tehtavat vesiensuojeluratkaisut
vahentaisivat my0s metsdojituksesta aiheutuvia paastoja, jos ympadristdlupa kumottaisiin.
Oleellista on my6ds huomata, etta rajoitettu aloittamislupa myonnettiin vain vesiensuojelu-
rakenteiden tekemiseen, eika siis laajemmin turvetuotantoa (tuotantovaihetta) valmistele-
viin toimenpiteisiin.

Esimerkkina tilanteesta, jossa VYSL:n mukainen toiden aloittamislupa on evatty, mutta
VVesiL:n mukainen vesitalousasiaan liittyva aloittamislupa on mydnnetty, voidaan maini-
ta Rauman sataman laajennusta koskeva tapaus (KHO 20.12.2011 t. 3679). Siina asia eteni
vesitalousluvan ja siihen liittyvan téiden aloittamisluvan osalta korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, mutta muutoin asia ratkaistiin jo ymparistdlupavirastossa.

Ymparistolupavirasto oli mydntanyt vesitalousluvan muun ohella sataman ruop-
pauksen. Ympadristoluvassa taas maarattiin pilaantuneiden ruoppausmassojen sijoit-
tamisesta lajitysaltaisiin. Ymparistdluvan osalta virasto totesi, ettei ymparistolupa-
paatosta pilaantuneiden ruoppausmassojen sijoittamista ldjitysaltaisiin saa panna
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taytantoon ennen sen lainvoimaiseksi tulemista. Sen sijaan vesitalouslupa-asiaan
kuuluvat ty6t saadaan aloittaa silta osin kuin niita voidaan suorittaa sijoittamatta
pilaantuneita ruoppausmassoja paatoksen mukaisiin lajitysaltaisiin. Perusteluna vi-
rasto totesi, etta pilaantuneiden ruoppausmassojen sijoittaminen tekisi muutoksen-
haun hyddyttomaksi, jolloin tdytantdonpanoon ei ole VYSL 101 §&:n edellytyksia. Sen
sijaan tyot, joiden aloittamiseen ennen paatdksen lainvoimaiseksi tulemista vesi-
talouslupa-asiassa on mydnnetty lupa, ovat sellaisia, joiden suorittamisen jalkeen
olot voidaan olennaisilta osin palauttaa entisen veroisiksi siina tapauksessa, etta lu-
pa evataan tai sen ehtoja muutetaan. Toiden aloittamisen lykkdantymisesta aiheu-
tuisi Rauman Satamalle kohtuutonta haittaa. Vesitalouslupa-asiassa mainitut tyot
tehddan satama-alueella eivatka ne aiheuta muille vesienkdyttomuodoille tai luon-
nolle ja sen toiminnalle huomattavaa pysyvaa haittaa.

Vesitalouslupaan kuuluvan aloittamisoikeuden osalta korkein hallinto-oikeus

muun ohella totesi, ettei aloittamislupaan miltaan osin ole kuulunut pilaantunei-
den ruoppausmassojen sijoittaminen ldjitysaltaisiin. Ympadristdlupavirasto on voinut
myontaa hakijalle luvan toéiden aloittamiseen padtdksessa rajatulla tavalla ennen
padtoksen lainvoimaiseksi tulemista.

Taytdntdéonpanon vaikutusta muutoksenhakuun ja ympadriston saattamista ennalleen on
arvioitu myos kaivostoiminnan yhteydessa.

Edelld jo perustellun syyn yhteydessa mainitussa Kevitsan kaivosta koskevassa ta-
pauksessa KHO 4.9.2012 t. 2322 ymparistdlupavirasto ja Vaasan hallinto-oikeus ava-
sivat perusteluissaan saanndksen tarkoitusta ja tulkintaa ja edellytysten tayttymista
tassa tapauksessa.

Viraston mukaan VYSL:n aloittamisluvassa tulee harkittavaksi VYSL:n tarkoittamien,
toiminnasta aiheutuvien paastojen ja jatehuollon vaikutusten ennallistettavuus ja
taytantéonpanon vaikutus muutoksenhakuun. Avolouhoksen avaamiseen tahtaavan
louhinnan aloittamisesta ja alueen rakentamisesta aiheutuu merkittdvaa maiseman
ja luonnon fyysisten olosuhteiden muuttumista. Nama muutokset alueen olosuh-
teissa eivat ole seurausta VYSL:ssa tarkoitetusta paastosta aiheutuvasta ympariston
pilaantumisesta. Sanottuja vaikutuksia ei voida ndin ollen ottaa huomioon toimin-
nan aloittamislupaa, ymparistoén ennalleen palautettavuutta tai vakuuden maaraa
harkittaessa.

Muun ohella louhinnasta aiheutuvat melu-, poly- ja tarindhaitat voidaan lopettaa
valittdmasti, jos lupa evataan. Kemikaalit ja jatteet voidaan kuljettaa asianmukaiseen
kasittelyyn. Kaivannaisjatteet voidaan sijoittaa alueelle ilman ympariston pilaantu-
misen merkittavaa vaaraa. Lajitysalueet saadaan suljettua siten, ettei hapon muo-
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dostus ja sita kautta metallisen liukeneminen pdase kaynnistymaan. Toiminnasta
vesistoon kohdistuvat paastot eivat aiheuta peruuttamattomia muutoksia vesien ti-
lassa. Toiminnan lopettamisen jalkeen kuormitus vesistoon pienenee varsin nopeasti
lahelle alueella aiemmin vallinnutta tilaa eika kuormituksesta aiheudu enaa merkit-
tavaa ympadriston pilaantumista.

Virasto ja myohemmin sen perusteluihin yhtynyt hallinto-oikeus totesivat, etta nain
ollen paastailla ei ole sellaisia vaikutuksia, etteiko oloja voitaisi olennaisilta osin pa-
lauttaa entisen veroisiksi, mikali lupa evatdan tai sen maarayksia muutetaan. Aloit-
tamisesta ei mydskaan synny sellaisia VYSL:n tarkoittamista paastoista aiheutuvia
peruuttamattomia haitallisia muutoksia ymparistdssa, ettei aloittamislupa voitaisi
myontada. Muutoksenhaku ei siten tule tarpeettomaksi ja jo tapahtuneen kuormituk-
sen aiheuttamat mahdolliset haitat voidaan poistaa tai ne paattyvat, jos lupapaatos
kumotaan.

Perusteluissa my0&s todettiin, ettd toiminnan arvioitu rakentamisaika on noin kaksi
vuotta ja on todennakoistd, etta muutoksenhakutuomioistuimen paatds saa lain-
voiman ennen varsinaisen kaivos- ja rikastustoiminnan aloittamista. Ndin ollen
padstoista ja jatteista aiheutuvat vaikutukset ymparistdon jaisivat vahaisiksi, jos lupa
kumottaisiin.

Paatos kuvaa hyvin sita, ettd VYSL:n aloittamisluvan mukaisessa muutoksenhaun tarpeet-
tomaksi tekemista koskevassa edellytyksessa on kyse VYSL:n mukaisiin paastoihin perus-
tuvasta arvioinnista, paastdjen paattymisesta ja ympadriston ennallistettavuudesta siina
tilanteessa, jos ymparistdluvan lupaehtoja muutettaisiin tai lupa evattaisiin kokonaan.
Ympériston ja luonnon fyysinen muuttuminen ja sen ennallistettavuus eivat kuulu VYSL:n
aloittamisluvan harkinnan piiriin.

Aikaisemmin tarkastellussa kalliokiviaineksen louhintaa ja murskausta koskevassa ratkai-
sussa (KHO 23.12.2002 t. 3403) hallinto-oikeus totesi muiden perusteiden ohella, ettd ym-
périston ennalleen saattaminen jo aloitetun louhinta- ja murskaustoiminnan jalkeen ei ole
mahdollista. Korkein hallinto-oikeus totesi, etta hallinto-oikeuden on tullut paatoksessaan
mainituista syista kumota lautakunnan paatds taytantdonpanon osalta ja maarata, ettei
paatdsta saa panna taytantoon.

Sen sijaan aikaisemmin tarkastellussa jatevedenpuhdistamoa koskevassa ratkaisussa (KHO
11.12.2013 t. 3888) aluehallintovirasto totesi, ettei toiminnan aloittaminen tee muutoksen-
hakua hyodyttémaksi. Jos ympadristolupa kumotaan, jatevesien kasittely ja puhdistettujen
jatevesien johtaminen voidaan lopettaa, altaissa ja siirtoviemareissa olevat jatevedet ja
lietteet sekd aumakompostit voidaan siirtda luvan omaavalle laitokselle. Korkein hallinto-
oikeus hylkdsi vaatimuksen aloitusluvan kumoamisesta.
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Samoin koneellista kullankaivuuta koskevassa ratkaisussa (KHO 4.2.2015 t. 273 muu paa-
t0s) aluehallintovirasto totesi, etta paatoksen taytantddnpanon harkinnassa on otettu
huomioon ympériston pilaantuminen, muttei toiminta-alueen fyysistda muuttamista. Paa-
toksen taytantoonpano ei tee muutoksenhakua hyddyttémaksi, kun otetaan huomioon
melupadstdjen ohimenevat vaikutukset porotaloudelle ja vahaisiksi arvioidut vesistdvaiku-
tukset. Korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen aloitusluvasta.

Muutoksenhaun hyddyttomaksi tulemista on arvioitu myos teollisuustuotannon yhteydessa.

Tapauksessa KHO 12.11.2009 t. 3190 oli kysymys metallin pinnoittamisesta elektro-
lyyttisesti tekemalla kromipinnoite. Ymparistokeskus myonsi ymparistdluvan uudel-
le tuotantopaikalle 13.6.2006 ja teki paatdksen toiminnan aloitusluvasta 15.9.2006.
Koska korkein hallinto-oikeus hylkasi sittemmin haitankarsijan valituksen ja lau-
suminen padatoksen taytantdonpanosta raukesi, seuraavat perustelut tulee ndhda
hallinto-oikeuden perusteluina.

Haitankarsija valitti muun ohella aloittamisluvasta ja hallinto-oikeus hylkasi va-
lituksen. Hallinto-oikeus perusteli paatostaan toteamalla, ettd yhtio on esittanyt
VYSL 101 §&:ssa tarkoitetun perustellun syyn toiminnan aloittamiselle ennen lupa-
paatdksen lainvoimaiseksi tuloa, koska kysymys on toiminnan siirtdmisesta uusiin
laajempiin tiloihin ja toiminnan lopettamisesta vanhassa paikassa. Samoin kyse on
alihankintatyota tekevasta yrityksestd, jossa toiminnan pidempiaikaisella keskeyt-
téamiselld voisi olla laajakantoiset vaikutukset yhtion toimintaedellytyksiin. Hallinto-
oikeus perusteli siten perustellun syyn edellytyksen tayttymista toiminnan jatkami-
sella uusissa tiloissa.

Muutoksenhaun hyddyttomaksi tulemista arvioidessaan hallinto-oikeus totesi, etta
kun yhtion toiminta siirtyy uusiin tiloihin, joihin vain tuodaan kromauksessa tarvit-
tavat laitteet, jotka voidaan siirtaa pois, ei paatoksen taytantéonpano tee muutok-
senhakua hyodyttomaksi. Samoin toiminta ja sita valmistelevat toimet eivat aiheuta
peruuttamattomia tai muutoin merkityksellisia muutoksia ymparistdssa. Ottaen li-
saksi huomioon toiminnan luonne ja laajuus (4 tyontekijad), toiminnan aloittamisen
ei voida katsoa muodostavan suurta ymparistoriskia.

Vakuusvaatimuksen osalta hallinto-oikeus katsoi sen riittavaksi ottaen huomioon,
etta kemikaalien kasittely ja varastointi edellyttaa Turvatekniikan keskuksen lupaa ja
kayttoonottotarkastusta, ymparistokeskuksen tulee lupamaarayksen mukaisesti tar-
kastaa, ettd toiminta vastaa lupahakemusta ja tayttaa lupamaardysten vaatimukset,
ja etta kysymys on varsin vahdisesta toiminnasta.
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Muutoksenhaun hyddyttdmaksi tulemista arvioidessaan hallinto-oikeus kiinnitti huomio-
ta siten toiminnassa kaytettavien laitteistojen poistamismahdollisuuteen. Samoin perus-
teena oli, ettei toiminnasta seuraa ympariston kannalta peruuttamattomia tai muutoin
merkityksellisid muutoksia ymparistdssd. Toiminnan luonne ja laajuus otettiin myds tdssa
yhteydessa huomioon.

Kohteena olevan materiaalin siirrettavyyteen ja pysyvan haitan syntymatta jddmiseen on
kiinnitetty huomiota myds seuraavassa jatteiden siirtokuormausta koskevassa tilanteessa.
Koska korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen paaasian osalta, seuraavat perustelut tu-
lee ymmartaa hallinto-oikeuden perusteluina.

Tapauksessa KHO 6.2.2015 t. 305 muu paatos, lautakunta oli mydntanyt ympadristo-
luvan jatteiden vastaanottoa ja siirtokuormausta koskevassa asiassa. Se oli myo6s
mydntanyt aloittamisluvan 5 000 euron vakuutta vastaan. Valituksen johdosta
hallinto-oikeus totesi, etta edellytykset aloittamisluvan myodntamiselle ovat olleet
olemassa. Kiinteistolla on tarvittavat tilat jatteen varastoinnille. Jatteet ovat poistet-
tavissa, eika toiminnasta jaa kiinteistolle pysyvaa haittaa.

Jatteiden kasittelyyn liittyy myos seuraava pitkdan toimineen jatteenkasittelykeskuksen
lupamaaraysten tarkistamista ja muuttamista seka toimintojen olennaista muuttamista
koskeva ratkaisu. Perustelut tamankin osalta ovat hallinto-oikeustasolta.

Tapauksessa 9.3.2016 t. 734 muu paatos, aluehallintovirasto myonsi toiminnan
aloitusluvan uusille toiminnoille. Perustelujen mukaan uudet toiminnot taydenta-
vat jatteenkasittelykeskuksen kasittelytoimintoja. Uudet toiminnot liittyvat vanhan
kaatopaikan muotoiluun ja viimeistelyrakenteisiin, uudella kaatopaikalla tapahtu-
viin toimintoihin, hy6tykayttokentilla valivarastoitaviin ja kasiteltaviin jatteisiin seka
biojatteiden kasittelyyn. Aluehallintovirasto katsoi, ettei aloittamisluvan mydntami-
nen tee muutoksenhakua hyddyttomaksi, koska muutettu toiminta voidaan alueella
lopettaa. Hallinto-oikeus katsoi, etta aluehallintovirasto on voinut ottaen huomioon
paatdksen perustelut antaa kyseisen maardyksen eika paatdksen kieltdmiseen tai
keskeyttamiseen ole ollut aihetta.

Jatteiden kasittelyyn ja jatevoimalaan liittyy myos seuraava vanhempi ratkaisu.

Tapauksessa KHO 30.10.2007 t. 2776 oli kysymys Ekokem Oy Ab uudesta jatevoima-
lasta. Ymparistokeskus oli paatokselladn myodntanyt ymparistéluvan ja liséksi toimin-
nan aloittamisluvan VYSL 101 §:n nojalla. Ymparistokeskus perusteli paatostaan silla,
etta hakija on esittanyt perusteet taytantdonpanoa koskevan maarayksen antami-
seksi. Jatevoimalaitos toimii ymparistdlupapaatosta noudattamalla jatteen poltta-
misesta annetun valtioneuvoston asetuksen mukaisesti. Jatepolttoaineen kaytos-

ta ei voida katsoa aiheutuvan pysyvaa ympariston muuttumista ja asetettu vakuus
(30 000 euroa) on riittava.
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Kaksi luonnonsuojelujarjestoad valitti paatdksesta. Hallinto-oikeus tasmensi muuta-
maa mdaraystd, mutta hylkasi valitukset ja vaatimuksen paatoksen taytantéonpanon
kieltamisesta. Paatoksen taytantdonpanon osalta hallinto-oikeus totesi, etta vaikka
VYSL 101 §:adn perustuvassa harkinnassa ei voida ottaa huomioon valitusten kasit-
telyyn kuuluvaa aikaa, toiminnalle mydnnettya aloittamislupaa ei ole syyta kumota,
kun otetaan huomioon hakijan esittdmat muut perusteet ja erityisesti se, etta alueel-
la harjoitetaan jo nykyisin jatteenpolttoa ja polttaminen on jatkossakin mahdollista
lopettaa tarvittaessa.

Korkein hallinto-oikeus hylkasi valitukset eika lausunut taytantddnpanosta sisallolli-
sesti. Edella oleva on siten hallinto-oikeuden kasitys YSL 101 &:n harkinnassa huo-
mioon otettavista seikoista.

Hallinto-oikeuden paatdksesta voidaan paatelld, etta arvioitaessa ympariston saattamista
ennalleen huomiota voidaan kiinnittaa siihen, onko ympariston muuttuminen paastdjen
vuoksi kuinka pysyvaa ja voidaanko pilaava toiminta tarvittaessa lopettaa nopeasti. Huo-
miota voidaan kiinnittdd myds siihen, onko kyseiselld alueella jo vastaavaa toimintaa, vaik-
ka muutoin kyse olisi muodollisesti uudesta laitoksesta.

Muutoksenhaun tekemista hyddyttdmaksi on arvioitu myds ampumaradan (haulikkoradat,
luotiaseradat) yhteydessa. Koska muutoksenhakutuomioistuimet eivat ottaneet aloitta-
mislupaan kantaa, vaikka padasiaa koskevat valitukset hylkasivatkin, tama tapaus tulee
nahda esimerkkina hallintokdytannosta.

Lautakunta oli tapauksessa KHO 7.3.2016 t. 672 muu paatds, myontanyt ymparisto-
luvan ampumaratatoimintaa varten. Perusteluna paatdksen taytantdéonpanolle oli,
etta taytantoonpano ei tee muutoksenhakua hyddyttomaksi, koska alue voidaan en-
nallistaa poistamalla rakenteet seka puhdistamalla maanpinta tai maapera.
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Muutoksenhaun hyodyttomaksi tulemista ja ympariston ennalleen saatta-
mista koskevan edellytyksen tayttymista arvioitaessa on otettu huomioon
seuraavia seikkoja:

® muutoksenhaun hyddyttémaksi tulemista on arvioitu ympariston ennalleen saattamiseen
perustuen,

® arviointi on tehty ympariston kannalta,

® perusteluissa ei nimenomaisesti ndy, etta olisi verrattu valituksen sisaltda ja aloitettavan
toiminnan arvioituja vaikutuksia keskendan,

® huomiota vain toiminnasta aiheutuvien padstojen ymparistossa aiheuttamien vaikutusten
ennalleen saattamiseen, ei ympadriston paastoista tai pilaantumisesta riippumattoman
fyysisen muuttumisen ennalleen saattamiseen,

® pdastdjen aiheuttamien ympadriston olosuhteiden muuttumisen ennallistettavuus,

® vastaanotetut jatteet voidaan toimittaa muualle,

® jatevesien kasittely ja puhdistettujen jatevesien johtaminen voidaan lopettaa, altaissa ja
siirtoviemareissa olevat jatevedet ja lietteet sekd aumakompostit voidaan siirtad muualle,

® tuotantotoiminnassa kaytettdvat koneet voidaan siirtda muualle,

® toiminnan aiheuttaman kuormituksen merkittavyys tai vahdisyys vastaanottavassa
vesistossa, tallaisen kuormituksen peruuttamattomuus,

® turvetuotannon vesiensuojelurakenteet pienentavat jo metsdojitetulta alueelta tulevaa
kuormitusta, ja vaikka turvetuotannon vesiensuojelurakenteiden aloittamislupa
kumottaisiin, ndita rakenteita voitaisiin hyédyntaa metsataloudessa,

® pilaantuneiden ruoppausmassojen ldjityksen jalkeen oloja ei olennaisilta osin voida
palauttaa entisen veroiksi,

® melu-, poly- ja tarindhaitat voidaan lopettaa valittdmasti; 13jitysalueet saadaan suljettua,
jolloin happoa ei muodostu eikd metalleja liukene; toiminnasta ei aiheudu vesistoon
peruuttamattomia muutoksia eika toiminnan lopettamisen jalkeen ei aiheudu merkittavaa
kuormitusta tai pilaantumista,

® vdhaiset melu- ja vesistovaikutukset seka

® maanpinta tai maapera voidaan puhdistaa hauleista ja luodeista.

2.3.4 Sijoituspaikka seka perusteltu syy ja muutoksenhaun hyodyttomaksi
tuleminen

Louhintaa, murskausta, asfalttiasemaa ja jateasfaltin uusiokdyttéa koskevan tapauksen
(KHO 31.12.2012 t. 3746, mutta hallinto-oikeuden perustelut) tarkastelun yhteydessa on
tuotu esiin, ettd VYSL sadntelee ympariston pilaantumista, mutta esimerkiksi maa-aineslaki
ympadriston fyysista muuttamista. Ymparistonsuojelulain edellytyksia perustellusta syysta
ja muutoksenhaun hyddyttomaksi kdymisesta on siten tullut tulkita tasta lain tavoitteesta
ja ymparistolakien erilaisesta tarkoituksesta kasin.
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Mainitun tapauksen jalkeen uudessa ymparistonsuojelulaissa (527/2014) oikeustila

on muuttunut siind suhteessa, ettd sen 13.1 §:n mukaisen padsaannén mukaan turve-
tuotannon sijoittamisesta ei saa aiheutua valtakunnallisesti tai alueellisesti merkittavan
luonnonarvon turmeltumista. Luonnonarvon merkittavyyttd arvioitaessa voidaan saan-
noksen mukaan vastaavasti ottaa huomioon sijoituspaikan merkitys sen ulkopuolella
sijaitseville luonnonarvoille. Taman sadnndksen kautta myos turvetuotannon aiheut-
tama fyysinen ympariston muuttuminen tulee otettavaksi huomioon. Saanndksen esi-
téiden mukaan tarkoitus on, ettd luonnonarvot voitaisiin turvetuotannon sijoituspaikalla
huomioida vastaavalla tavalla kuin lakiehdotuksen 49 §:n mukaan arvioitaessa toimin-
nan luvanmyodntamisedellytyksid toiminnasta aiheutuvien paastojen osalta.?2 Onko talla
muutoksella ja milla tavoin vaikutusta arvioitaessa ymparistonsuojelulain 199 §:n toimin-
nan aloittamisluvan mydntamisen edellytyksia, jaa tassa vaiheessa auki. Kysymys on siis
siitd, tuleeko turvetuotannon sijoituspaikka ottaa perustellun syyn ja muutoksenhaun
hyodyttomaksi tulemista koskevan edellytyksen tulkinnassa ja soveltamisessa huomioon?

Ymparistonsuojelulain uudistamista koskeneessa hallituksen esityksessa uusien

198-201 &:ien ilmoitetaan vastaavan aikaisemman lain 100, 101 ja 101a §:id.% Kun kui-
tenkin uuden ympadristonsuojelulain 13 &:n tarkoituksena on antaa suojaa turvetuotan-
toalueen (ja myos sen ulkopuolisten alueiden) fyysistda muuttamista vastaan, olisi luon-
tevaa ajatella, ettd tdma sdantelytavoite otettaisiin huomioon myds lain 199 §&:n tulkin-
nassa. Talldin aloitusluvan mydntamisedellytyksia arvioitaessa tulisi huomiota kiinnittaa
my®&s siihen, onko alueen fyysisen muuttamisen vaikutukset palautettavissa ennalleen,
jos ymparistolupa kumotaan tai sen maarayksida muutetaan. Samasta lahtdkohdasta tulisi
myds arvioida, tekisikd myodnnettava aloittamislupa muutoksenhaun hyédyttomaksi.

Uuden ympdristonsuojelulain 13 §:n sdannos koskee sanamuotonsa mukaisesti vain turve-
tuotantoa, muut toimialat jaavat sen sadntelyn ulkopuolelle.

2.3.5 Vakuus

Vakuuden asettaminen on edellytys toiminnan aloittamiselle lainvoimaa vailla olevan
ympadristoluvan nojalla kuten seuraava tapaus osoittaa.

Tapauksessa KHO 11.2.2015 t. 361 oli mydnnetty ymparistdlupa kallion louhintaan
ja murskaukseen rakennuspaikan tasoittamiseksi polttopuiden tuotantoa varten

tarvittavaa pressuhallia varten. Luvan saaja valitti hallinto-oikeuteen ja vaati muun
ohella lupaa aloittaa toiminta muutoksenhausta huolimatta. Hallinto-oikeus kielsi

22 HE214/2013 vp,, s.93.
23 HE 214/2013 vp,, s. 167.
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ympadristolupapaatdksen taytantdonpanon valipdatokselldan, ja varsinaisella paa-
toksellaan hylkasi muun ohella vaatimuksen aloittaa toiminta muutoksenhausta
huolimatta.

Hallinto-oikeus totesi, etta VYSL 101 § on erityissaannos, joka tulee sovellettavaksi
aina kun ratkaistaan, voidaanko ymparistdlupapadatoksessa tarkoitettua toimintaa
aloittaa muutoksenhausta huolimatta. Se, ettda ymparistéluvanvarainen toiminta liit-
tyy rakentamiseen, ei muuta asiaa. Koska ymparistélupapaatoksessa ei ollut edelly-
tetty vakuutta eikd asiakirjoista muutenkaan ilmene, etta luvan saaja olisi tarjoutu-
nut asettamaan tallaisen vakuuden, luvan saajan vaatimus saada aloittaa toiminta
muutoksenhausta huolimatta oli hylattava.

Kun korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen, lausuminen vaatimuksesta taytan-
toonpanokiellon kumoamiseksi raukesi.

VYSL:n aloittamislupaan kuuluvaa vakuutta koskevaa edellytysta on avattu seuraavassa
Kevitsan kaivosta koskevan paatdksen perusteluissa. Kyse on hallinto-oikeuden hyvaksy-
mista ympadristélupaviraston perusteluista.

Tapauksessa KHO 4.9.2012 t. 2322, Kevitsan kaivos, ymparistolupavirasto totesi, etta
asetettu vakuus on maaratty riittavaksi ympariston saattamiseksi ennalleen VYSL:n
soveltamisalaan kuuluvan pilaantumisen osalta. Vakuus ei koske ympariston saat-
tamista ennalleen niiltd osin kuin kyseessa on muualla kuin ympadristdluvan nojalla
toteutettava toiminta. Ndin ollen esimerkiksi rikastamorakennusten, teiden, varasto-
jen ja muiden kiinteiden rakenteiden poistamista koskevaa vakuutta ei voida asettaa
ympadristéluvassa. Asetettu vakuus kattaa ympariston saattamisen ennalleen niilta
osin kuin kyseessa on muun muassa prosessivesikierron ja muiden likaantuneiden
vesien kasittely, VYSL:n tarkoittamien ympariston pilaantumisen vaaraa aiheuttavien
rakenteiden, aineiden ja jatteiden poisto (esim. polttoaine- ja kemikaalisailiot) seka
ympadriston kunnostaminen tai sen tilan tarkkailu. Vakuuden suuruutta arvioitaessa
on otettu huomioon, etta osa kemikaaleista, sivukivesta ja malmista voi muuttua toi-
minnan loppumisen seurauksena jatteeksi tai ongelmajatteeksi. Vakuuden suuruu-
deksi oli maaratty 1 000 000 euroa.

Paatoksessa kuvataan hyvin sitd, etta vakuus liittyy ympariston saattamiseen ennalleen
ympadriston pilaantumisen osalta. Vakuutta ei ole tarkoitettu ympariston fyysiseen muut-
tamiseen, ellei muuttamisessa ole kyse ympadriston pilaantumisen ehkdisemista tai pilaan-
tuneen ympariston kunnostamisesta. Esimerkiksi pelkkdan maisemointitarkoitukseen va-
kuutta ei ole tarkoitettu.
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Vastaavalla tavalla koneellista kullankaivuuta koskeneessa tapauksessa (KHO 4.2.2015 t. 273
muu paatos) aluehallintovirasto totesi, ettd paatoksen taytantéonpanon harkinnassa on
otettu huomioon VYSL:ssa tarkoitetuista paastoista aiheutuva pilaantuminen, muttei toi-
minta-alueen fyysistd muuttamista. Vakuuden osalta virasto totesi, etta toimenpiteet liitty-
vat lahinna kaivuujalkien peittamiseen ja maisemointiin. Hallinto-oikeus ja korkein hallin-
to-oikeus hylkasivat aloitusluvasta tehdyn valituksen. Vakuuden maara oli 2 000 euroa.

Vakuuden riittdvyyden arvioinnissa hallinto-oikeus on kromipinnoittamistapauksessa
(KHO 12.11.2009 t. 3190) kiinnittédnyt huomiota paitsi toiminnan vahaisyyteen, myos sii-
hen, etta Turvatekniikan keskuksen tuli myontaa lupa kemikaalien kasittelylle ja varastoin-
nille, ja sen tuli tehda kayttdonottotarkastus. Samoin huomioon otettiin se, etta ymparisto-
keskuksen tuli lupamaardyksen perusteella tarkastaa, ettd toiminta vastasi lupahakemusta
ja tayttaa lupamaardysten vaatimukset ennen kovakromaamon kayttoonottoa.

Kuten aikaisemmin tarkastellussa kalliokiviaineksen ottamista ja murskausta koskevassa
ratkaisussa KHO 23.12.2002 t. 3403 todettiin, maa-ainesluvassa maaratty vakuus ei tayta
ympadristonsuojelulain mukaista vaatimusta. Muun ohella tdsta syysta korkein hallinto-
oikeus totesi, etta hallinto-oikeuden on tullut kumota kunnan lautakunnan paatos ja maa-
rata, ettei paatosta saa panna taytantoon. Maa-aineslain mukainen vakuus ja ympariston-
suojelulain mukainen vakuus ovat kaksi eri asiaa.

Useista analysoiduista ratkaisuista ilmenee, minka suuruinen vakuus aloittamisluvan
yhteydessa on vaadittu. Vakuuden maara ei kuitenkaan ole ollut valituksen nimenomaise-
na kohteena ja tuomioistuin on ottanut siihen kantaa vain melko harvoissa tapauksissa.
Taman vuoksi ratkaisuista esiin tulevat vakuuden maarat ovat yksittaisia esimerkkeja
hallintokaytannosta. Oikeuskdytanndsta ilmenee oikeusohjeena lahinna se sdantelyn
lahtokohta, etta vakuus on tarkoitettu VYSL:ssa tarkoitetuista paastoista aiheutuneen
ympadriston muuttumisen saattamiseen ennalleen, jos ymparistdlupa kumotaan tai sita
muutetaan. Koska ympdristdluvanvaraisen toiminnan luonne ja laajuus vaihtelevat huo-
mattavasti samoin kuin toiminnan ymparistd, my&s vakuuden maaran tulee vaihdella
vastaavasti.

Vakuutta ja sen maaraa koskevan edellytyksen tdayttymisen arvioinnin
yhteydessa edellytyksen tayttymista arvioitaessa on otettu huomioon
seuraavia seikkoja:

® VYSL 101.3 §:ssd tarkoitettu vakuus on erotettava esimerkiksi muussa lainsadadannossa
saadetyistd vakuuksista, vaikka ne liittyisivatkin samaan toimintaan,

® vakuus on oltava riittdva ympdriston saattamiseksi ennalleen siltad osin kuin ymparistén
muutokset johtuvat VYSL:n soveltamisalaan kuuluvista paastoista tai pilaantumisesta.
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2.3.6 Lupapaatosta noudattaen

VYSL 101.1 §&:n mukaan toiminta voidaan aloittaa lupapaatdsta noudattaen. Oikeuskay-
tdnndssa on jouduttu ottamaan kantaa siihen, voiko hallinto-oikeus muuttaa tata aloitta-
mislupapdatosta siten, ettd sen nojalla toimintaa aloitettaessa on noudatettava ymparisto-
lupaa hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa. Tietyissa tilanteissa ymparistolupa-
padtosta ei voida velvoittaa noudattamaan hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa,
kun taas toisissa tapauksissa se on mahdollista.

Tapauksessa KHO 12.10.2010 t. 2653 ympadristélupavirasto oli mydntanyt ymparisto-
luvan 14.11.2008 lupamaardysten tarkistamista varten liittyen jatevedenpuhdista-
mon toimintaan. Ymparistolupavirasto oli edelleen erillisella paatoksella 13.2.2009
myontdnyt VYSL 101 §&n mukaisen luvan aloittaa jatevedenpuhdistamon toiminta
muutoksenhausta huolimatta 14.11.2008 annettua lupapdatosta noudattaen.

ELY-keskuksen valituksesta hallinto-oikeus lisési ymparistdlupaan uuden lupamaa-
rayksen. Hallinto-oikeus lausui toiminnan aloittamisluvan osalta, etta kaupungin
on luvan saajana harjoittaessaan jatevedenpuhdistamon toimintaa aloittamisluvan
13.2.2009 nojalla noudatettava ymparistolupapaatosta hallinto-oikeuden muutta-
massa muodossa.

Kaupunki valitti korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja vaati, ettei kaupungin tarvitse
tdmdn valituksen kdsittelyn aikana noudattaa lupapdicitostd hallinto-oikeuden muut-
tamassa muodossa, vaan alkuperdisessd muodossa. Korkein hallinto-oikeus totesi,
ettd hallinto-oikeus on paatdksessaan todennut, etta kaupungin on luvan saajana
harjoittaessaan jatevedenpuhdistamon toimintaa ympadristdlupaviraston aloittamis-
luvan nojalla noudatettava ympadristolupapdatosta hallinto-oikeuden muuttamassa
muodossa. Hallinto-oikeuden on ndin katsottava omasta aloitteestaan muuttaneen
ymparistélupaviraston VYSL 101 §&:n nojalla antamaa madrdysta siten, etta silhen on
sisallytetty hallinto-oikeuden lisddmd lupamdidrdys, jota luvan saaja on vastustanut.

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettei hallinto-oikeudella ole VYSL 101.1 §:n tai muun-
kaan saannoksen nojalla toimivaltaa puheena olevan maarayksen antamiseen. Kun
kuitenkin otetaan huomioon, etta pdaasia on ratkaistu, lausuminen enemmalti tay-
tantoonpanon kieltamista koskevasta vaatimuksesta raukeaa.

Tasta korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisusta ilmeneva oikeusohje on, etta tietyissa
tilanteissa hallinto-oikeudella ei ole toimivaltaa muuttaa aloittamislupaa siten, etta toi-
mintaa aloittamisluvan nojalla aloitettaessa myonnettya ymparistolupaa tulisi noudattaa
hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa. Toisin sanoen VYSL 101.1 &:n ilmaisua "lupa-
paatdsta noudattaen” tulee tietyissa tilanteissa tulkita niin, ettei se tarkoita ymparistdlupa-
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paatosta hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa, vaan alkuperdisessa lupaviranomai-
sen pdattamassa muodossa. Asiassa ei sovellettu VYSL 101a.3 §:3a.

Tapauksessa oli ymmartaakseni oleellista, etta aloittamislupaa hakenut ymparistéluvan
haltija vastusti hallinto-oikeudessa ymparistolupaan tehtya muutosta eli lisattya lupa-
maardysta. Alkuperdisessa luvassa ei tata maardysta ollut, ja tdman alkuperdisen luvan
mukaiseen toimintaan luvanhaltija oli hakenut aloittamislupaa. Vaikka sita ei paatoksen
perusteluissa mainittu, luvanhaltijan jatkovalitus olisi kdynyt hyodyttomaksi, jos tama olisi
joutunut noudattamaan vastustamaansa lupamaaraysta jatkomuutoksenhaun aikana. Paa-
toksesta ilmenee siten oikeusohje, ettei hallinto-oikeus voi maarata ympadristdluvanhalti-
jaa noudattamaan ympadristélupaa hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa silloin kun
tdma vastustaa kyseisia muutettuja maarayksia.

Muutoksenhaun hyddyttomaksi tulemiseen pohjautuvaa argumentaatiota on myds seu-
raavassa korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisussa.

Kyseisessa tapauksessa ei ollut kysymys VYSL 101 §:n mukaisesta toiminnan aloitusluvasta,
tai siitd, ettd hallinto-oikeus pyrkisi tehostamaan muuttamiensa ymparistdlupamadrdysten
taytantdonpanoa ottamalla ne osaksi lupaviranomaisen myontamaa toiminnan aloitus-
lupaa. Seuraava tapaus kuvaa sitd, ettd kdytanndssa on esiintynyt muutoksenhakutuo-
mioistuimessa tarvetta tehostaa ymparistoluvan taytantdonpanoa muutoksenhaun ollessa
vireilla VYSL 101a.3 &:n nojalla ympadristollisista syistd. Oikeudellisesti ratkaisu on merkitta-
vd, koska siina tasmennettiin niitd edellytyksia, joiden tayttyessa ymparistdluvan haltijaa ei
voida madrata noudattamaan ymparistolupaa hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa.

Tapauksen KHO 15.5.2010 t. 1130, KHO 2010:33 otsikko kuuluu seuraavasti. Hallinto-
oikeus oli ymparistolupa-asiassa padosin hylannyt luvansaajan vesiensuojeluvaati-
muksia koskevan valituksen. Hallinto-oikeus ei ollut voinut VYSL 101a.3 §:n nojalla
ilman luvansaajan suostumusta maarata, ettd vesiensuojelua koskevia lupamaarayk-
sia oli noudatettava muutoksenhausta huolimatta.

Tapaus nostettiin siten vuosikirjaratkaisuksi VYSL 101a.3 §:n tulkintaa koskevan
linjauksen vuoksi.

Tapauksessa oli kyse siitd, etta ymparistdlupavirasto oli myéntanyt ymparistéluvan
turvetuotantoon vanhalle tuotantoon kunnostetulle alueelle (66 hehtaaria), jonka
vesiensuojelu oli puutteellisesti jarjestetty. Kyse oli ensimmadisestd luvasta, vaikka
toiminta oli jatkunut vuodesta 1995 ja luvan tarve kuivatusvesien vaikutusten vuoksi
oli ollut lupaviranomaisen mukaan ilmeinen. Luvassa otettiin kaytt6on tehostettu
vesienkasittelymenetelma. Ympdiristélupaviraston pdcdtos ei siséltdnyt VYSL 101 §:n
mukaista mddiréystd pddtdksen tdytdntéonpanosta.
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Yhtio valitti paatoksestd, ja hallinto-oikeus lievensi lupamdaraysta koskien
puhdistustehoa typen osalta. Hallinto-oikeus my&s mddirdsi VYSL 101a.3 §:n nojalla,
ettd luvan saajan tulee noudattaa vesienkdsittelyn tehostamismddiréiyksid muutoksen-
hausta huolimatta, jollei korkein hallinto-oikeus toisin mddirdd. Perustelujen mukaan
turvetuotannossa on kysymys jo olemassa olevan toiminnan jatkamisesta, jossa on
tarpeen nopeasti kdynnistaa vesienkdsittelyn tehostaminen haittojen ja vahinkojen
estamiseksi.

Yhtio valitti korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja muun ohella vaati paatoksen valit-
tOman taytantdoonpanon kieltamista. Valitus hylattiin, hallinto-oikeuden paatoksen
lopputulosta ei muutettu ja lausuminen hallinto-oikeuden paatéksen taytantoon-
panosta raukesi. Korkein hallinto-oikeus otti kuitenkin kantaa hallinto-oikeuden
padtoksen taytantdonpanoa koskevaan maaraykseen. Korkein hallinto-oikeus totesi,
ettei ympadristolupaviraston paatos sisalla VYSL 101 §:n nojalla annettua maaraysta
paatdksen taytantdonpanosta. Hallinto-oikeus on VYSL 101a.3 §:n nojalla maarannyt
mydnnetyn luvan mukaiset vesiensuojelumdidrdykset noudatettavaksi muutoksen-
hausta huolimatta asiassa, jossa valittajana on ollut myds mainittuja mdéréyksid vali-
tuksessaan vastustanut luvansaaja itse.

VYSL 101a.3 &:n esitdissa ei mahdollisuutta madrata paatos tdytantdonpantavaksi
tallaisessa tilanteessa ole erikseen kasitelty. Luvan maaraaminen noudatettavaksi
muutoksenhausta huolimatta luvansaajan tahdon vastaisesti voi kuitenkin merkita,
ettd luvansaajan jatkovalitus korkeimmassa hallinto-oikeudessa kdy hyédyttomdiksi
tilanteessa, jossa tdmdi vastustaa hallinto-oikeuden pddtéksen mukaisia ympdriston-
suojelua koskevia lupamdidrdyksid.

Tilanteen oikeudellisessa arvioinnissa korkein hallinto-oikeus otti huomioon myos
VVesil 17:9.1 §:ssa olevan vastaavaa muutoksenhakuvaihetta koskevan saannoksen,
joka kuitenkin perustuu hakijan nimenomaiseen pyynt6én eika liity toiminnan jatka-
miseen. Mainittuun saannokseen, joka koskee toiminnan aloittamista, ei mydskaan
VYSL 101a.3 §:std poiketen yleensa liity sita mahdollisuutta, ettd luvansaaja ilman
hallinto-oikeuden maardysta voisi valintansa mukaan tdssa vaiheessa jatkaa toimin-
taa aiemman luvan mukaisesti.

Edelld sanottu huomioon ottaen korkein hallinto-oikeus katsoi VYSL 101a.3 §:3a
saadettdessa lahtokohtana olleen, etta hallinto-oikeus voi maarata, etta toimintaa
voidaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle ehka tehtdvasta valituksesta huolimatta
kokonaan tai osaksi jatkaa hallinto-oikeuden paatoksen perusteella ja sitd noudat-
taen tilanteessa, jossa muun kuin luvansaajan jatkovalitus saattaisi tarpeettomasti ly-
katd uusien ympadristonsuojeluvaatimusten noudattamista. Tahan rinnastuu sellainen
hakijan oma valitus, jossa ei ole kysymys ympdristonsuojeluvaatimuksista, vaan esimer-
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kiksi pelkdstaan korvauksista tai luvan voimassaoloajasta. Jos luvansaaja sen sijaan
on valittanut hallinto-oikeuden ympadristonsuojeluvaatimuksia koskevista lupamaa-
rayksistd, tdytdntoonpanomaardysta ei ilman tdman pyyntda tai suostumusta voida
antaa. Talloin hallinto-oikeuden paatoksella ei myoskaan ratkaista, milla edellytyksil-
1a tai millaisia maarayksia noudattaen toiminta on harjoitettavissa ennen paatdksen
tuloa lainvoimaiseksi.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan riippumatta siitd, onko asiassa kysymys
olemassa olevan toiminnan jatkamisesta VYSL 101a.3 §:ssa tarkoitetulla tavalla,
hallinto-oikeuden ei edelld sanottu ja yhtion hallinto-oikeudelle tekemén valituksen
sisaltd huomioon ottaen olisi tullut antaa sanottua maaraysta.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksesta ilmeneva ajatus siis on, etta hallinto-oikeus
ei voi maarata ymparistolupapaatosta VYSL 101a.3 §:n nojalla noudatettavaksi muutok-
senhausta huolimatta tilanteessa, jossa luvansaaja vastustaa kyseisia ymparistonsuojelu-
maadrayksid. Jos han joutuisi noudattamaan vastustamiaan madrayksia muutoksenhaun
aikana, hanen valituksensa kéavisi turhaksi.?*

Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksen perusteluista ilmenee, etta tallaista rajoitusta
VYSL 101a.3 §&:n soveltamiselle ei ole silloin, jos:

a. valittajana on muu kuin ymparistdluvanhaltija, tai
b. valittajana on ympéristdluvanhaltija, mutta han valittaa muista kuin
ymparistolupamaarayksista.

Kummassakin tilanteessa on siis kysymys siitd, ettd ymparistéluvanhaltija ei vastusta niita
lupamaarayksia, jotka hanet maarattaisiin noudattamaan.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatdksen perusteluista on myds luettavissa, etta tallaises-
sa tilanteessa ratkaisevaa ei ole se, onko toiminnassa kyse VYSL 101a.3 §:ssd tarkoitetusta
toiminnan jatkamisesta vai ei. Toisin sanoen vaikka toiminnassa olisikin kysymys sen jatka-
misesta VYSL 101a.3 §:ssd tarkoitetussa merkityksessd, sadannoksessa tarkoitettua maardys-
ta paatoksen noudattamiseen ei voida antaa, jos luvanhaltija vastustaa sita.

24 Ajatus siis on, ettd jos hallinto-oikeus voisi maarata tekemansa paatoksen taytantdonpantavaksi muutoksen-
hausta huolimatta, ainakin muutoksenhaun ajan valittajana oleva luvansaaja olisi velvollinen noudattamaan vastus-
tamiaan lupamadrayksia. Koska lupamaardykset saattavat merkita esimerkiksi vesiensuojeluun liittyvien rakentei-
den tekemistd, kuten tdssd tapauksessa, taikka muilla toimialoilla muita toimenpiteita ja investointeja, muutoksen-
haku kavisi tavallaan hyodyttomaksi, vaikka korkein hallinto-oikeus myéhemmin muuttaisi lupamaarayksia. Nain
kavisi siksi, ettd lupamaardysten vaatimat toimenpiteet olisi jo tehty.
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Toiseksi korkeimman hallinto-oikeuden paatoksesta on myds luettavissa, ettei kuvatuissa
tilanteissa hallinto-oikeus ei voi my&skaan ratkaista, mitd maarayksia noudattaen toiminta
on harjoitettavissa ennen lupapaatdksen tulemista lainvoimaiseksi. Toimivalta siind kuuluu
ensi asteena lupaviranomaiselle.

Paatoksestd on myos syytd huomata, ettei siind ollut pohjana VYSL 101.1 &:n aloittamis-
lupaa. Toisin sanoen VYSL 101a.3 &:n viimeisen virkkeen soveltamismahdollisuus ei ole si-
dottu siihen, etta toiminalle olisi mydnnetty aloittamislupa.

Vaikka nama paatoksen perustelut liittyivat tapaukseen, jossa kyse oli VYSL 101a.3 &:n jal-
kimmaisen virkkeen soveltamisesta eika VYSL 101 §:n aloitusluvasta, perustelut ja peruste-
lutapa ovat ndhddkseni sovellettavissa myds niihin tilanteisin, joissa ymparistolupapaatok-
seen liittyy ymparistonsuojelulain mukainen toiminnan aloituslupa.

Jos lupaviranomainen on myontanyt ympdristdluvan seka toiminnan aloittamisluvan, ja
hallinto-oikeus muuttaa ymparistéluvan maarayksid, hallinto-oikeus voi tietyissa tilanteis-
sa muuttaa aloittamisluvan maaradysta siten, ettd toimintaa aloitettaessa toiminnassa tulee
noudattaa lupapaatosta hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa.

Tapauksessa KHO 1.2.2012 t. 131 lautakunta oli mydntanyt ymparistéluvan muun
ohella kallion louhintaan ja murskaukseen. Lautakunta oli myds maarannyt, etta ha-
kija saa aloittaa toiminnan lupapaatdsta noudattaen mahdollisesta muutoksenhaus-
ta huolimatta.

Valittajana hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei ollut ymparis-
téluvan haltijana oleva yhti6. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa luvanhaltija viitta-
si muun ohella hallinto-oikeuden lupamaarayksiin tekemiin taydennyksiin ja vaati
valituksen hylkaamista. Luvanhaltija ei siten ole valittanut tai vastustanut ymparisto-
lupamaarayksia.

Hallinto-oikeus tdaydensi joitakin lupamaardyksia. Samoin se tdydensi toiminnan
aloittamislupaa koskevaa madraysta muun ohella siten, ettad luvan mukainen toimin-
ta voidaan aloittaa noudattamalla lupamaarayksia sellaisina kuin ne ovat hallinto-
oikeuden paatoksella muutettuina. Perusteluina hallinto-oikeus muun ohella totesi,
ettd koska hakija on ennen luvan myéntamista muuttunut valtion laitoksesta yksi-
tyisoikeudelliseksi osakeyhtitksi, maardys toiminnan aloittamisesta muutoksenhaus-
ta huolimatta voidaan antaa vain silla edellytykselld, etta hakija asettaa hyvaksytta-
van vakuuden ymparistdn saattamiseksi ennalleen lupapaatoksen kumoamisen tai
lupamaarayksen muuttamisen varalle. Sen vuoksi hallinto-oikeus on lisannyt paatok-
seen madrayksen 10 000 euron vakuuden asettamisesta. Hallinto-oikeus on muutta-
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nut luvan maarayksia myos muiltakin osin. Taman vuoksi lupaa toiminnan aloittami-
seen on taydennetty vastaamaan ratkaisua paaasiassa.

Korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen.

Tapauksessa oli olennaista, ettd luvanhaltija ei ollut asiassa valittajana. Se ei toisin sanoen
vastustanut ymparistolupaan sisaltyvia ymparistonsuojelumaarayksia. Valitus kuitenkin
kohdistui ymparistonsuojelumaarayksiin. Kun otetaan huomioon aikaisemmin edella tar-
kastellut korkeimman hallinto-oikeuden linjaukset, tallaisissa tilanteissa hallinto-oikeus voi
madrata VYSL 101.1 §:n nojalla ymparistéluvan noudatettavaksi hallinto-oikeuden muut-
tamassa muodossa. Saannoksessa tarkoitettu “lupapaadtosta noudattaen” tarkoittaa talldin
ympadristolupapaatdsta hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa.

Muutoksenhakutuomioistuimen tutkimisvallan analysoinnin osalta paatoksesta on syyta
huomata, ettd hallinto-oikeus muutti aloituslupaa selvan virheen osalta, vaikka valittaja ei
siihen ndhdakseni vedonnutkaan. Kun ymparistéluvan haltijana oli yksityisoikeudellinen
osakeyhtio, tuomioistuin muutti suoraan aloitusluvan ehtoja niin, ettd ymparistonsuoje-
lulain 101.1 §:ssa saddetty vakuus edellytettiin. Aikaisemmin kyseinen toimija oli ollut val-
tion liikelaitos, josta sittemmin oli muodostettu osakeyhtio.

Myds tapauksessa KHO 27.4.2007 t. 1138 (jatepolttoaine kaasutuslaitoksessa ja edel-
leen energiantuotannossa) hallinto-oikeus tehtyaan ymparistokeskuksen antamaan
ympadristolupapaatdkseen vahaisia muutoksia maarasi luvan saajan noudattamaan
toiminnassa ymparistolupapaatosta hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa.

Tasta korkeimman hallinto-oikeuden paatdksesta ei kdy ilmi, oliko luvansaaja valittanut
ymparistokeskuksen tekemadsta ymparistolupapaatoksesta hallinto-oikeuteen ympariston-
suojelua koskevien lupamaardysten osalta. Taman vuoksi kdytettavissa olleilla tiedoilla
padtoksesta ei voi tehda johtopdatoksia siitd, missa tilanteissa hallinto-oikeus voi maarata
noudattamaan ymparistdlupapaatosta sen muuttamassa muodossa.

Toisinaan luvansaajille voi olla tosiasiassa epdselvaa, mita paatoksia tai maarayksia heidan
tulee missakin toimintavaihtoehdossa noudattaa ja ajallisesti mihin saakka. Tama puoles-
taan voi nakya paatosten taytantéonpanoa koskevissa vaatimuksissa, kuten seuraava te-
raksen ja ferrokromin tuotantoa koskeva pdatds osoittaa.

Tapauksessa KHO 22.12.2003 t. 3372 oli kysymys ympadristolupapaatoksen tay-
tantdonpanon keskeyttamista koskevista hakemuksista. Ymparistdlupavirasto oli
mydntanyt kahden yhtion hakemuksesta VYSL 101 &:n nojalla luvan, etta yhtididen
terdstehtaan laajennus voidaan ottaa kdyttd6n muutoksenhausta huolimatta. Talldin
ymparistolupaviraston ymparistolupapaatosta sovelletaan luvan saajien koko toi-

67



YMPARISTOMINISTERION RAPORTTEJA 3/2018

mintaan. Samalla virasto oli lausunut, ettd muutoksenhakuviranomainen voi kieltaa
padtoksen taytantdonpanon ja antanut maarayksen vakuudesta.

Yhtiot pyysivat hallinto-oikeudessa, etta se kiireesti maarda ympadristdlupapaatdksen
taytantoonpanon keskeytettavaksi muun ohella silta osin kuin ymparistélupa vel-
voittaa yhtiot vastaisuudessa kasittelemaan ferrokromikuonatuotteita ja terdsromua
jatelaissa tarkoitettuna jatteena. Hallinto-oikeus jatti valipaatokselldan taytantoon-
panon kieltamista koskevat vaatimukset tutkimatta liian myohaan tehtyina.

Korkein hallinto-oikeus hylkasi yhtididen hakemuksen taytantéonpanon keskeyt-
tamisesta. Korkein hallinto-oikeus totesi, etta yhtiét ovat velvollisia noudattamaan
lainvoimaa vailla olevan ympadristdluvan maarayksia tassa vaiheessa ainoastaan siind
tapauksessa, ettd ne ottavat terdstehtaan laajennuksen kéyttéon VYSL 101 §:n nojal-

la annetun lupapaatoksen perusteella. Jos yhtiot ottavat terastehtaan laajennuksen
tassa vaiheessa kayttdon, on kaikkia luvan maarayksia ja siten myos jatteeksi katsot-
tavia aineita koskevia lupamaardyksia noudatettava VYSL 101.1 &:n nojalla laajen-
netun toiminnan aloittamisesta lukien sovellettava yhtididen koko toiminnassa.
Mikdli taas yhtiot eivdit ota terdstehtaan laajennusta kdyttoén ennen kuin lupapaatos
on tullut lainvoimaiseksi, yhtiot saavat noudattaa vanhojen lupapaatdsten ja niihin
verrattavien paatosten mukaisia velvoitteita. Pidattdytymalld ottamasta laajennusta
kayttoon lupapaatdksen lainvoimaiseksi tulemiseen saakka (huom. aikaraja) yhtigilla
on siten edelleen mahdollisuus valintansa mukaan soveltaa toiminnassaan vanhoja
lupapaatoksia ja niihin verrattavia paatoksia.

Korkein hallinto-oikeus otti my6s kantaa tuomioistuimen mahdollisuuteen maara-
t3, ettd laajennettu toiminta voitaisiin aloittaa noudattamalla vain osaa sitd koske-
van ymparistoluvan maardyksista. Korkein hallinto-oikeus totesi, etta kun otetaan
huomioon VYSL 101.3 § (86/2000), valitusviranomainen ei voi antaa HLL 6 lukuun
sisaltyvan 32 §:n mukaista madrdysta tdytantdonpanosta. Uudessa, toiminnan laa-
jennuksen sisaltavassa ympadristoluvassa ei mydskaan ole kysymys VYSL 101.3 §:ssa
tarkoitetusta toiminnan jatkamisesta. Muutakaan perustetta, jonka nojalla yhtididen
hakemuksissa tarkoitettu maardys olisi annettavissa, ei ole.

Koska tassa oli kysymys hallinto-oikeuden valipaatoksesta tehdysta valituksesta, kor-
kein hallinto-oikeus ratkaisi pdaasiaa koskevan valituksen erillisella paatoksella.

Tapauksessa oli siten olennaista, etta toiminnan aloittamislupa antoi luvanhaltijalle oikeu-
den aloittaa uuden toiminnan (terdstehtaan laajennus) uuden ympadristéluvan nojalla.
Toiminnan aloittamislupa tai ymparistolupa ei siihen velvoittanut. Jos uusi toiminta kayn-
nistetdan aloittamisluvan nojalla, vasta talléin uusi ymparistolupa tulee noudatettavaksi ja
talldin my6s vanhaan toimintaan.

68



YMPARISTOMINISTERION RAPORTTEJA 3/2018

Huomionarvoista korkeimman hallinto-oikeuden paatdksessa myds oli, ettei terdstehtaan
laajennettua tuotantoa katsottu olemassa olevan toiminnan jatkamiseksi.

Paatoksesta kdy myos ilmi se lahtokohta, ettd hallintolainkayttolain 6 luvun sadnnoksia
padtoksen taytantdonpanosta ei sovelleta ymparistolupa-asioissa, koska VYSL:ssa on talta
osin omat saannoksensa. Toiminta voidaan aloittaa vain VYSL:n aloittamisluvan perusteel-
la, eika hallintotuomioistuin voi antaa hallintolainkayttélain nojalla lupaa toiminnan aloit-
tamiseen kokonaisuudessaan tai jollakin tavalla osittain. Aikaisemmin tama lahtokohta il-
meni VYSL 101.3 §&:std (86/2000) ja 101a.3 §:std (252/2005), mutta nykyisin nditd vastaavan
sadannoksen puuttuessa ympadristonsuojelulain (527/2014) 201.3 §:std, sovellettavaksi tulee
hallintolainkayttélain 3.1 §.

Kaytannossa on esiintynyt ainakin VYSL:n alkuaikoina tilanne, jossa valvontaviranomai-
nen vaatii osittain muutetun ymparistélupapaatoksen noudattamista lupaviranomaisen
ja luvan saajan vastakkaisista ndkemyksista huolimatta. Kun asia tuli korkeimman hallinto-
oikeuden paatoksella ratkaistuksi ja lausuminen taytantdonpanoa koskevista vaatimuksis-
ta raukesi, seuraavassa on kysymys hallinto-oikeuden perusteluista.

Tapauksessa KHO 9.10.2003 t. 2411 oli kysymys mekaanisesta metsateollisuudesta,
joka toiminta perustui osittain lainvoimaisiin ymparistolupapaatoksiin. Ymparisto-
keskus oli mydntanyt osittain uuden ymparistéluvan. Ympadristokeskus oli samalla
madrannyt, ettei toimintaa saa muuttaa tai aloittaa ennen kuin lupapaatos saa lain-
voiman.

Hallinto-oikeus hylkasi ymparistokeskuksen vaatimuksen ymparistokeskuksen anta-
man ympadristolupapaatdksen madraamisesta muutoksenhausta huolimatta nouda-
tettavaksi silta osin kuin siita ei ole valitettu. Lisaksi hallinto-oikeus hylkasi vaatimuk-
sen hallinto-oikeuden antaman paatoksen maaraamisesta noudatettavaksi muutok-
senhausta huolimatta.

Hallinto-oikeus viittasi VYSL 101.1 §:n (sellaisena kuin se oli laissa 86/2000) aloitta-
mislupaan seka VYSL 101.3 §:n (sellaisena kuin se oli laissa 86/2000) saanndkseen
siitd, etta jos lupa-asiassa on kysymys olemassa olevan toiminnan jatkamisesta, Vaa-
san hallinto-oikeus voi paatoksessaan maaratad, etta paatdsta on muutoksenhausta
kokonaan tai osittain noudatettava, jollei korkein hallinto-oikeus toisin maaraa.

Hallinto-oikeus totesi, ettd asiassa on kysymys suurimmaksi osaksi olemassa olevan
toiminnan jatkamisesta. Toiminta perustuu osittain lainvoimaisiin lupapaatoksiin ja
osittain viela muutoksenhaunalaisiin lupapaatoksiin. Hallinto-oikeuden mukaan
ymparistokeskus ei ollut esittanyt asiassa sellaisia syitd, joiden perusteella olisi
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perusteltua madrata, ettd tata paatdsta olisi muutoksenhausta huolimatta noudatet-
tava. Ndiden syiden vuoksi ymparistokeskuksen vaatimukset on hylatty.

Aloituslupa lupapadatosta noudattaen:

® pdadsaantoisesti ympadristolupapadtds lupaviranomaisen paattamassa muodossa
® |upapddatoksen madraaminen noudatettavaksi hallinto-oikeuden muuttamassa muodossa
on mahdollista, jos
a. muutoksenhakija on muu kuin ympadristéluvan haltija, tai
b. muutoksenhakija on ymparistéluvan haltija, mutta valittaa muusta kuin
ympadristonsuojelua koskevista madrayksista,
c. ympadristéluvan haltija muutoin suostuu (esim. lausunnossa) madrdysten
noudattamiseen siind muodossa,
eli silloin kun ympadristoluvan haltija ei vastusta kyseisid ymparistonsuojelua koskevia
maardyksia.

2.3.7 Aloittamislupa vain osalle toimintaa

Toiminnan aloittamislupa voidaan myodntaa alueellisesti tai toiminnallisesti suppeampana
kuin myonnetty ymparistolupa. Aloittamislupapdatoksissa tama voidaan perustella perus-
teltuun syyhyn taikka muutoksenhaun hyodyttomaksi tulemiseen tai ympariston ennal-
leen saattamiseen liittyvan argumentaation kautta.

Ratkaisussa KHO 9.12.2013 t. 3848 aluehallintovirasto oli mydntanyt ymparistoluvan
turvetuotantoon. Lohkot 1-3 olivat olleet tuotannossa 1980-luvulta lahtien, mutta
lohkot 4-6 olivat uusia tuotantolohkoja. Aluehallintovirasto oli my&ntanyt toimin-
nan aloitusluvan, mutta se ei koskenut uusien tuotantolohkojen 4-6 toimintaa. Lu-
van saajan oli ennen toiminnan aloittamista asetettava 5 000 euron vakuus niiden
vahinkojen, haittojen tai kustannusten korvaamisesta, jotka lupapdatoksen muutta-
minen tai kumoaminen valituksen johdosta voi aiheuttaa. Virasto totesi, ettd toimin-
nan aloittamislupa koskee tuotantolohkojen 1-3 toiminnan jatkamista. Toiminnan
aloittaminen edellyttaa lupamaardayksen mukaisen vesienkdsittelyn tehostamista
muun muassa pintavalutuskentdn avulla. Toiminnan aloittamislupaan on tdlta osin
vesistokuormituksen vahentamiseen liittyva perusteltu syy ja paatoksen taytantoon-
pano ei kdy hyddyttémaksi. Uusien tuotantolohkojen 4-6 toimintaan ei ole perustel-
tua syytd antaa oikeutta ennen paatoksen tultua lainvoimaiseksi.

Hallinto-oikeus totesi, ettei aloittamislupa koske uusien tuotantolohkojen toimin-
taa. Koska kyse on olemassa olevan toiminnan jatkamisesta, hallinto-oikeus katsoo,
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ettd aloittamislupa on voitu myodntda. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa valitukset
hylattiin.

Turvetuotannon osalta aloittamislupa mydnnettiin vanhoille tuotantoalueille eli siltd osin
kuin kyse oli toiminnan jatkamisesta. Taltakin osin kyse oli lupamaaraysten tiukennuksista.
Sen sijaan uusien tuotantolohkojen toimintaan aloittamislupaa ei myonnetty.

Tapauksessa KHO 22.4.2015 t. 1063 muu paatds, aluehallintovirasto oli myontanyt
ympadristéluvan turvetuotannon jatkamiselle ja uusille tuotantoalueille (28,8 heh-
taaria), yhteensa 172 hehtaaria. Virasto oli myds myontanyt luvan aloittaa suon
uusien vesienkasittelyrakenteiden rakentamisen ja toiminnan muutoksenhaus-

ta huolimatta, vakuuden ollessa 5 000 euroa. Virasto oli hylannyt hakijan pyynnon
aloittaa toiminta uusilla, tuotantoon valmistelemattomilla alueilla ennen paatoksen
lainvoimaiseksi tuloa. Olemassa olevaa toimintaa saadaan jatkaa voimassa olevan
luvan lupamaarayksia noudattaen. Hallinto-oikeus voi kieltda paatoksen taytantdon-
panon uusien vesiensuojelurakenteiden osalta. Perusteluna virasto totesi, etta
vesienkasittelyrakenteiden rakentaminen ja kdyttoonotto tehostavat vesienkasit-
telyd ja pienentavat tuotantoalueen paastdja vesistdon. Uuden laskeutusaltaan ja
pintavalutuskentan rakentaminen on tarpeen. Toiminnan aloittaminen edistaa talta
osin ymparistonsuojelua ja perusteet toiminnan aloittamiselle ovat olemassa. Ase-
tettava vakuus on maaratty riittavaksi. Ndin ollen paatdksen tdytantddnpano ei tee
muutoksenhakua hyddyttomaksi. Kuivatustodiden aloittaminen uusilla alueilla ennen
kuin paatos on lainvoimainen voi tehdd muutoksenhaun hyddyttémaksi. Kuntoon-
panovaiheessa aiheutuu padstoja, joita ei voida poistaa. Hakija ei ole esittanyt perus-
teltua syyta toiminnan aloittamiseen uusilla lohkoilla.

Hallinto-oikeus katsoi aluehallintoviraston tavoin, etta uusien vesienkasittelyra-
kenteiden rakentaminen ja kdyttoonotto tehostavat vesienkasittelya ja pienenta-
vat alueen padstoja vesistoon. Toiminnan aloittaminen edistad ymparistdnsuoje-
lua ja perusteet toiminnan aloittamiselle ovat olemassa eika myonnetty oikeus tee
muutoksenhakua hyddyttomaksi.

Korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen ldhes kokonaan ja lausuminen paatoksen
taytantdoonpanosta raukesi.

Tasta paatoksesta ilmenee sama ajatus kuin edellisestakin ratkaisusta, eli etta vanhoille
tuotantoalueille voidaan myontaa aloittamislupa uusien vesienkasittelyrakenteiden raken-
tamiseen, koska ne pienentavat paastoja. Sen sijaan uusille tuotantoon otettaville alueil-
le ei mydnneta aloittamisoikeutta alueen tuotantokuntoon laittamista varten, eli alueen
kuivattamiseksi. Syyna on tahan se, etta tama tekisi muutoksenhaun hyddyttomaksi ja
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samassa yhteydessa syntyisi paastoja, joita ei saada poistettua. Vanhoilla tuotantoalueilla
varsinaista tuotantoa voidaan jatkaa lupamaarayksia noudattaen.

Edelld on jo tuotu esiin, etta lupaviranomainen voi myodntaa aloitusluvan vain osalle toi-
mintaa, mista sdadetadn VYSL 101.1 §:n viimeisessa virkkeessa. Myds muutoksenhaku-
tuomioistuin voi muuttaa ja rajata myonnettya toiminnan aloituslupaa. Tasta saddetaan
VYSL 101a.1 §:ssa.

Esimerkiksi tapauksesta KHO 10.10.2013 t. 3230 LRS (melurasituksen osalta) lauta-
kunta oli mydntanyt ymparistéluvan moottoriurheilukeskukselle, eli karting-radal-
le, motocrossradalle, speedwayradalle ja enduroreitille. Lautakunta myds myonsi
hakemuksesta toiminnan aloitusluvan, koska tdytantédnpano ei tee muutoksen-
hakua hyodyttomaksi ja hakija oli esittanyt perustellut syyt toiminnan aloittamisel-
le. Hakijan tuli asettaa 2 000 euron suuruinen vakuus ennen toiminnan aloittamista.
Hallinto-oikeus hyvaksyi valituksen silta osin kuin kyse oli speedwayradan toimin-
nasta meluvaikutusten vuoksi. Hallinto-oikeus kumosi ymparistolupapaatoksen ja
hylkasi toiminnanaloitusluvan tdltd osin. Korkein hallinto-oikeus hylkasi valitukset ja
hallinto-oikeuden paatdksen lopputulosta ei muutettu.

Jos ympéristolupa kumotaan jonkin toiminnan osalta, on selvag, ettei toiminnan aloitta-
mislupaakaan voi olla talta osin. Tarkastellussa tapauksessa muutoksenhakutuomioistuin
rajasi speedwayradan toiminnan aloittamisluvan ulkopuolelle VYSL 101a.1 §:n nojalla.

Aloituslupa vain osalle ymparistoluvassa tarkoitettua toimintaa:

® |upaviranomainen tai hallintotuomioistuin voi rajata,

® esimerkiksi turvetuotannossa uusien tuotantoalueiden osalta on voitu evata myos
vesiensuojelurakenteiden ennakollinen rakentaminen, eikd pelkastdan tuotantokuntoon
valmistelevia toimenpiteita tai itse tuotantoa,

® vanhojen tuotantoalueiden osalta on voitu myontaa aloittamislupa
vesiensuojelurakenteiden rakentamiselle ennen paatdksen lainvoimaisuutta.

2.3.8 Toimivalta aloitusluvan myontamiseen

Oikeuskdytanndssa on tullut esiin myos tapaus, jossa on otettu kantaa siihen, voidaanko
aloittamislupa tai vastaava lupa myodntda vasta muutoksenhakuvaiheessa tuomioistuimen
toimesta. Kyse on ennen muuta VYSL 1071a.3 §:n ensimmaisen virkkeen tulkinnasta.
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Tapauksessa 4.11.2014 t. 3395 muu pdatds, aluehallintovirasto oli mydntanyt
ympadristéluvan puolustusvoimien ampumaradalle alle 20 mm aseille. Hakija ja
toinen taho valittavat paatoksesta hallinto-oikeuteen, joka muutti jossakin maa-

rin aluehallintoviraston paatosta. Hakija valitti paatoksesta korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Taman lisaksi hakija vaati eli teki hakemuksen korkeimmalle hallinto-
oikeudelle toiminnan aloittamisluvan saamiseksi lainvoimaa vailla olevan lupa-
paatdksen nojalla. Korkein hallinto-oikeus hylkasi valituksen ja lausuminen hakijan
taytantdonpanoa koskevasta hakemuksesta raukesi. Korkein hallinto-oikeus kuiten-
kin perusteli asiaa pitkdadn seuraavalla tavalla.

VYSL (86/2000) 100 §:n mukaan toimintaa ei saa aloittaa tai muuttaa ennen kuin sii-
hen oikeuttava paatos on lainvoimainen. Lupaviranomainen voi VYSL 101.1 §:n mu-
kaan perustellusta syysta ja edellyttaen, ettei taytantdonpano tee muutoksenhakua
hyodyttomaksi, luvan hakijan pyynnosta lupapaatoksessa maarata, etta toiminta
saadaan muutoksenhausta huolimatta aloittaa lupapaatdsta noudattaen. Samoin
edellytyksin oikeus voidaan mydntda enintaan 14 pdivan kuluessa valitusajan paat-
tymisesta erikseen tehdysta hakemuksesta.

VYSL 101a.1 §:n (252/2005) mukaan muutoksenhakutuomioistuin voi valitukses-
ta kumota 101 §:ssd tarkoitetun maardyksen tai muuttaa sitd tai muutoinkin kieltaa
lupapaatoksen taytantodnpanon. VYSL 101a.3 §:n mukaan HLL 6 luvun sadnnoksia
lainvoimaa vailla olevan paatoksen taytantdonpanosta ei sovelleta VYSL:n mukai-
seen muutoksenhakuun siten, ettd toiminta olisi aloitettavissa ilman lainvoimaista
lupaa tai 101 §:ssa tarkoitettua maaraysta.

Hallintolainkayttolain 32.1 §:n mukaan, kun valitus on tehty, valitusviranomainen voi
kieltaa paatoksen tdytantdonpanon tai madrata sen keskeytettdvaksi tai antaa muun
taytantdoonpanoa koskevan maarayksen.

Lupaviranomainen ei ole antanut puolustusvoimille VYSL 101.1 tai 101.2 §:n nojalla
lupaa aloittaa toiminta muutoksenhausta huolimatta lupapadatosta noudattaen. Kun
otetaan huomioon VYSL 101a.3 §, tuomioistuin ei voi antaa hallintolainkdytt6lain
32.1 &n nojalla sellaista "/muuta taytantéonpanoa koskevaa maaraysta”, joka oikeut-
taisi aloittamaan toiminnan VYSL 100 §:sta poiketen lainvoimaa vailla olevan lupa-
padtoksen johdosta.

Koska asia on talla korkeimman hallinto-oikeuden paatoksella tullut ratkaistuksi ja

aluehallintoviraston paatds on saanut lainvoiman, enempi lausuminen maavoimien
esikunnan hakemuksesta ei ole tarpeen.
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Tapaus selkeyttad sadannodskokonaisuuden tulkintaa siind, ettd muutoksenhakutuomio-
istuin ei voi hallintolainkaytt6lain 32.1 §:n nojalla antaa muuta taytantéonpanoa koskevaa
maardysta eli asiallisesti toiminnan aloittamislupaa lainvoimaan vailla olevan paatoksen
osalta, koska VYSL 101.3 § estad tdman. Tapauksessa toiminnan aloittamislupaa ei oltu
haettu lupaviranomaiselta eika sellaista lupaa ollut sielta siten saatu. Jos kyse olisi ollut
téllaiseen jo myonnettyyn aloittamislupaan kohdistuneesta muutoksenhausta, muutok-
senhakutuomioistuin olisi voinut luonnollisesti siitd paattaa ja lausua VYSL 101a.1 &:n
nojalla. Koska tallaista aloittamislupaa ei lupaviranomainen ollut mydntanyt, muutoksen-
hakutuomioistuin ei voi toimia asiallisesti ensiasteen lupaviranomaisena aloitusluvan
myontamisasiassa.

Toimivalta aloitusluvan myontamiseen:

® VYSL 101a.3 §:33 ja HLL 32.1 §:3a on tulkittu ja sovellettu niin, etta HLL 32.1 :n nojalla ei
voida antaa sellaista muuta taytantdonpanoa koskevaa maardysta, jonka sisaltona olisi
aloitusluvan myéntaminen ensiasteena.

2.3.9 Toiminnan aloittamislupa "kumotaan ja palautetaan” -tilanteissa

Aloittamisluvasta lausuminen tulee ajankohtaiseksi myés muutoksenhakutuomioistui-
men kumotessa lupaviranomaisen tekeman ymparistolupapaatoksen tai Vaasan hallinto-
oikeuden paatdksen ja palauttaessa asian takaisin lupaviranomaiselle. Tama voi liittya seka
tilanteeseen, jossa lupaviranomainen on myontanyt aloittamisluvan, etta tilanteeseen, jos-
sa viranomainen ei ole myontanyt aloittamislupaa.

Tapauksessa 20.12.2007 t. 3305, KHO 2007:89 (vuosikirjapaatos toimintakokonai-
suuden tulkintaa koskevan linjauksen vuoksi) ymparistokeskus myonsi uuden
ympadristéluvan pilaantuneiden maamassojen valivarastointiin, kasittelyyn ja hyo-
dyntamiseen jatteenkasittelykeskuksessa. Kyseessa oli pilaantuneiden maamassojen
kasittely stabiloimalla ne sementilla tai bitumilla ja levittamalla syntyva massa van-
han kaatopaikan pintaan tasaiseksi kentaksi. Ymparistokeskus oli samalla VYSL 101
§:n nojalla maarannyt, etta toiminta voidaan aloittaa muutoksenhausta huolimatta.

Ympadristokeskuksen paatoksesta valittivat hallinto-oikeuteen luonnonsuojelu-

yhdistys ja joukko yksityishenkil6ita. Hallinto-oikeuden paatoksesta valitti
luonnonsuojeluyhdistys. Ymparistdluvan haltija ei ollut valittajana.
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Hallinto-oikeus kumosi toiminnan aloittamisluvan ja maarasi, ettei valituksenalaista
padtosta saa panna tdytantoon, seka maarasi jo aloitetut tyot heti keskeytettavaksi.
Tama taytantdéonpanokielto oli voimassa kunnes asia on hallinto-oikeudessa ratkais-
tu tai asiassa toisin maarataan.

Korkein hallinto-oikeus kumosi ymparistokeskuksen ja hallinto-oikeuden paatok-
set ja palautti asian ymparistokeskukselle uudelleen kasiteltavaksi. Samalla korkein
hallinto-oikeus maarasi, etta ympdristokeskus voi asiaa uudelleen kdsitellessécdn antaa
sellaisia vdliaikaisia, vilivarastointia alueella koskevia tdytdnt66npanomddrdyksidi, jot-
ka saattavat tulla valttamattomiksi lupapaatoksen ja siihen sisaltyneen VYSL 101 &:n
mukaisen aloittamisoikeuden tultua kumotuksi.

Perusteluna korkein hallinto-oikeus totesi, ettda kumottu ymparistokeskuksen lupa-
paatds on sisaltanyt VYSL 101 §:n mukaisen aloittamisoikeuden. Hallintolainkayttolain
32.3 §jaVYSL 101a.3 § sekd hankkeen toteuttamisvaihe huomioon ottaen on syyta
maarata, ettd ymparistokeskus voi asiaa uudelleen kasitellessadn antaa valttamatto-
miksi osoittautuvia valivarastointia alueella koskevia taytantdonpanomadrayksia.

Syyna paatdsten kumoamiseen ja palauttamiseen oli se, etta stabilointikentta oli rat-
kaistava osana kasittelykokonaisuutta eikd itsendisena lupa-asiana.

Tapauksessa oli siten pohjana ymparistélupapaatoksessa mukana ollut aloittamisoikeutta
koskenut madrdys. Hallintolainkdyttolain 32.3 §:n nojalla kun valitusviranomainen paatok-
sen kumotessaan palauttaa tai siirtaa asian uudelleen kasiteltavaksi, se voi samalla maa-
rata, etta kumottua paatosta on edelleen noudatettava, kunnes asia ratkaistaan tai sita
kasitteleva viranomainen maaraa toisin. Korkeimman hallinto-oikeuden perustelut tullee
ymmartaa niin, etta kun hallintolainkayttdlain 32.3 §&:n nojalla korkein hallinto-oikeus voisi
madrata kumotun paatoksen noudatettavaksi ja talléin myds voisi lausua periaatteessa
paatokseen kuuluvasta aloittamisoikeudesta, kunnes ymparistokeskus toisin maaraa, se on
voinut mdarata ymparistokeskuksen antamaan tarpeellisia taytantdonpanomadrayksia sen
sijasta, ettd antaisi niitd itse. Toiseksi VYSL 101 ja 101a §:n esitoista ilmenevana tarkoituk-
sena on, etta vain lupaviranomainen voi sallia toiminnan aloittamisen ilman lainvoimaista
lupaa.?*> Samoin VYSL 101a.3 §:n ensimmaisen virkkeen tarkoituksena nayttaisi olevan, etta
toiminta voidaan aloittaa vain lupaviranomaisen myontaman 101 §:n aloittamisluvan tai
lainvoimaisen paatdksen nojalla. Nama tukisivat sitd, ettd nimenomaan lupaviranomaisella
on toimivalta antaa aloittamisoikeuteen ja taytantdonpanoon liittyva maarayksia tilantees-
sa, jossa lupapdatods on kumottu ja palautettu, ei korkeimmalla hallinto-oikeudella. Kun ei
ole olemassa ymparistolupapaatostd, ei ole siihen kuuluvaa aloittamista koskevaa lupa-

25 Nain Vaasan hallinto-oikeus korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun 5.2.2014 t. 260 mukaan.
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maardystakaan. Tallaisessa tilanteessa tdman tapauksen perusteella valitusviranomainen
ei voisi itse ryhtya paattamaan aloittamisoikeudesta (kuten ei tilanteessa, jossa lupaviran-
omainen ei ole padattanyt aloittamisoikeudesta ja asia on vireillda muutoksenhakutuomiois-
tuimessa).

My®s seuraavassa, ajallisesti myohdisemmassa tapauksessa on ollut kysymyksessa tilan-
ne, jossa Vaasan hallinto-oikeus on kumonnut paatoksen ja palauttanut asian uudelleen
kasiteltavaksi. Tallaisessa tilanteessa esiin on noussut kysymys siitd, voiko hallinto-oikeus ja
minka saanndksen nojalla maarata kumotun paatdksen maaraykset noudatettavaksi siihen
saakka, kunnes asia ratkaistaan uudelleen tai asiaa kasitteleva viranomainen toisin maaraa.
Tilanne muistuttaa siten edella tarkasteltua tapausta.

Tapauksen KHO 5.2.2014 t. 260, KHO 2014:19 otsikko kuuluu seuraavasti. Yhtio oli
hakenut seka EPS-tehtaan ettd XPS-tehtaan toimintoihin ymparistélupaa alue-
hallintovirastolta. Asian kasittely aluehallintovirastossa oli toistaiseksi keskeytet-

ty XPS-tehtaan sijoituspaikan kaavamerkinnan vuoksi. Ymparistonsuojelulaista ei
ollut johdettavissa estettd hakea tapauksen olosuhteissa samanaikaisesti kunnan
ympadristélupaviranomaiselta sen toimivaltaan kuulunutta ympadristdlupaa vain
EPS-tehtaan toimintaan ja pienemmalle tuotantomaaralle kuin aluehallintovirastos-
sa vireilld olleessa lupahakemuksessa oli kysymys.

Ympadristolupaviranomainen oli ymparistdnsuojelulain 101 §:n nojalla maarannyt,
ettd ymparistoluvan tarkoittama toiminta voitiin aloittaa muutoksenhausta huo-
limatta. Hallinto-oikeus oli kumotessaan ymparistoluvan ja palauttaessaan asian
ymparistolupaviranomaiselle uudelleen kasiteltavaksi samalla kumonnut tuon
maardyksen. Hallinto-oikeus oli kuitenkin hallintolainkayttdlain 32 §:n 3 momentin
nojalla viran puolesta maarannyt, etta kumottua ympadristdlupapaatosta ja sen lupa-
maadrayksia voitiin tuotantolaitoksen toiminnassa noudattaa, kunnes asia palau-
tuksen jalkeen ratkaistiin uudelleen tai asiaa kasitteleva viranomainen toisin maa-
rasi. Kun otettiin huomioon, etta toiminta oli ollut aloitettavissa lupaviranomaisen
ymparistonsuojelulain 101 §:n nojalla antaman maardyksen perusteella, hallinto-
oikeus oli voinut antaa mainitun paatoksen taytantédnpanoa koskevan maarayksen.
Hallinto-oikeuden paatoksella ei siten ollut vastoin 101 a §:n 3 momentin ensimmai-
sessad virkkeessd saadettya sallittu laitoksen toimintaa ilman lupaviranomaisen anta-
maa taytantdonpanomadraysta.

Tapauksessa lautakunta oli myontanyt ymparistoluvan [ammaoneristelevyja valmis-
tavalle tuotantolaitokselle. Samalla lautakunta oli mydntanyt VYSL 101 §:n mukaisen
toiminnan aloittamisluvan. Ympdiristékeskus valitti yksin asiasta hallinto-oikeuteen.
Hallinto-oikeus kumosi lautakunnan paatéksen ja palautti asian uudelleen kasitelta-
vaksi, koska raskaan polttodljyn kattilalaitos on teknisesti ja toiminnallisesti yhtey-
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dessa eristelevytuotantolaitokseen (EPS-laitokseen). Ymparistdlupapaatos ei sisal-
tanyt kattilalaitosta ja sen paastoja koskevia lupamaarayksia. Maaraykset olisi tullut
antaa myos kattilalaitoksen osalta. Hallinto-oikeus oli kuitenkin hallintolainkdyttélain
32.3 §&:n nojalla samalla viran puolesta mddrdnnyt, etta kumottua pddtéstd ja sen lupa-
mddrdyksid voidaan noudattaa eristelevytuotantolaitoksen (EPS-tuotantolaitos) toi-
minnassa, kunnes asia palautuksen jéilkeen ratkaistaan uudelleen tai asiaa kdsittelevé
viranomainen toisin mddrdd.

ELY-keskus vaati jatkovalituksessaan hallinto-oikeuden paatoksen kumoamista ja hal-
lintolainkayttolain 32.3 §:n nojalla annetun maarayksen poistamista. Korkein hallinto-
oikeus hylkasi valituksen eika hallinto-oikeuden paatoksen lopputulosta muutettu.

Korkein hallinto-oikeus kavi paatoksessaan lapi sadannoksia ja niiden esitoita suhteel-
lisen laajasti. Taman paatoksen perustelut on tarpeen kerrata tassa yhteydessa:

Lautakunta on lupapaatoksen yhteydessa myontanyt yhtiolle luvan aloittaa toimin-
ta muutoksenhausta huolimatta. Tama maarays on ollut voimassa siihen asti, kun
hallinto-oikeus on valituksenalaisella paatokselld kumonnut lautakunnan paatoksen
ja palauttanut asian lautakunnalle uudelleen kasiteltavaksi.

Yhtio ei ole hakenut muutosta tédhdn hallinto-oikeuden pdditokseen. Asia on ratkais-
tavana korkeimmassa hallinto-oikeudessa vain ELY-keskuksen vaatimuksesta. Jos
hallinto-oikeuden paatokseen sisdltyva maardys lupapaatoksen taytantddnpanosta
kumotaan, toiminnan harjoittaminen on tuosta hetkesta lukien VYSL:n vastaista.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan VYSL 101a.3 §:n lahtokohtana on sul-

kea pois hallintolainkayttdlain 6 luvun saanndsten soveltamismahdollisuus lupa-
paatoksen taytantdonpanosta hallinto-oikeudessa paatettaessa. VYSL 101 ja

101a &:n tarkoituksena on esitdiden perusteella se, ettd vain lupaviranomainen voi
sallia toiminnan aloittamisen ilman lainvoimaista lupaa. Vaasan hallinto-oikeus voi-
si sallia taytdntédnpanon vain hyvin rajatuissa tilanteissa perusteilla, jotka liittyvat
kaynnissa olevaan toimintaan tai ymparistonsuojelun tason parantamiseen. Nyt ky-
symyksessa olevassa tapauksessa lupaviranomainen on sallinut lupapaatoksen tay-
tantéonpanon muutoksenhausta huolimatta. Toiminta on ollut aloitettavissa tuon
padtoksen nojalla.

Hallinto-oikeus on paatdksensa perusteluista ilmenevin tavoin hylannyt ELY-keskuk-
sen valituksen muilta osin, mutta on edellyttanyt, ettd kattilalaitosta koskevat lupa-
madraykset sisallytetdan ympadristélupaan. Hallinto-oikeus on kuitenkin kumonnut
lupapaatoksen kokonaan ja palauttanut asian mainittujen lupamaaraysten sisallyt-
tamiseksi lupaan. Kyseinen pienehko kattilalaitos ei yksinaan olisi ymparistoluvan-
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varainen, vaan sitd on pidettava VYSL 3.1 § 2 k:ssa tarkoitetulla tavalla osana EPS-
laitosta. Tuollaisten laitosten ympadristonsuojeluvaatimuksista saddetaan VNA:ssa
(445/2010). Asetuksen sdaannokset ovat sellaisinaan vahimmaisvaatimuksina velvoit-
tavia riippumatta ympadristoluvasta.

VYSL 101.3 &:n ensimmaisen virkkeen mukaan hallintolainkdyttélain 6 luvun
saannoksia lainvoimaa vailla olevan paatoksen taytantddnpanosta ei sovelleta
ympdristonsuojelulain mukaiseen muutoksenhakuun “siten, etta toiminta olisi aloi-
tettavissa ilman lainvoimaista lupaa tai 101 §:ssa tarkoitettua maaraysta” Lupaviran-
omainen on antanut kysymyksessa olevassa asiassa 101 §:ssa tarkoitetun maarayk-
sen. Hallinto-oikeus on kumonnut lautakunnan koko lupapaatoksen vain silla perus-
teella, ettd kattilaitos ja EPS-laitos muodostavat yhden kokonaisuuden. Siten paatok-
sen taytantdonpanoa koskeva maarays ei olisi mydskaan voimassa, ellei tasta maarat-
taisi erikseen.

Edellad lausuttuun ndhden ja kun otetaan huomioon VYSL 101a.3 §:n ensimmaisen
virkkeen tarkoitus, hallinto-oikeuden paatoksella ei ole, vastoin mainitussa virk-
keessa saadettya, sallittu laitoksen toimintaa ilman lupaviranomaisen antamaa
taytantdonpanomaardysta. Taman vuoksi hallinto-oikeus on mainitun saanndksen
estamatta voinut naissa oloissa soveltaa asiassa hallintolainkdyttolain 32.3 §:34 ja an-
taa puheena olevan maarayksen.

Olennaista tassa paatoksessa oli se, ettd lupaviranomainen oli alun perin antanut toi-
minnalle aloittamisluvan VYSL 101 &:n nojalla. VYSL 101a.3 &:n 1. virkkeen tarkoitus liit-
tyy siihen, ettei toimintaa voida aloittaa ilman lupaviranomaisen lupaa. Tassa tapaukses-
sa tallainen lupa oli annettuy, jolloin VYSL 101a.3 §:n "estamistarkoitus” ei tayttynyt. Tasta
seurasi, etteivat kyseisen sadannoksen edellytykset tayttyneet, jolloin siina saadetty ra-
joituskaan ei lauennut. VYSL 101a.3 §:n 1. virkkeen ilmaiseman saanndksen estamatta
hallintolainkayttolain 6 luvun saanndkset olivat siten sovellettavissa hallinto-oikeudessa ja
korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Tassa tapauksessa otettiin huomioon myds se, ettd toiminnasta olisi tullut lainvastaista,
ellei hallinto-oikeus olisi lausunut kumotun paatdksen noudattamisesta ja sen taytantdon-
panosta. Toiseksi lupaviranomaisen paatoés kumottiin kokonaisuudessaan vain sen vuoksi,
ettd siihen olisi tullut ottaa lisamaarayksia kattilalaitoksesta. Muutoin lupapaatds oli VYSL:n
mukainen. Vaikka kattilalaitos ei ollut ymparistoluvan piirissa vield, siihen sovellettiin jo
suoraan mainitun valtioneuvoston asetuksen saanndksia ja se oli siten tata kautta VYSL:n
saantelyn piirissa. Kolmanneksi luvansaajayhtio tyytyi hallinto-oikeuden paatdkseen, eika
hakenut siihen muutosta. Toiminnanharjoittaja voitiin maarata noudattamaan kumotun
ympadristoluvan maarayksia, koska hanen muutoksenhakunsa ei kdynyt taman vuoksi tar-
peettomaksi (koska han ei ollut hakenut muutosta).
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Tama tapaus erosi edellisesta "kumotaan ja palautetaan” tapauksesta asiallisesti siind, etta
tassa tapauksessa oli tarve sdilyttaa toiminta kumotun ymparistdluvan maaraysten piiris-
sa korkeimman hallinto-oikeuden paatoksen antamisen ja lupaviranomaisen mahdolli-
sen itse tekeman paatoksen (lupamaardysten noudattamisesta) valisend aikana. Muussa
tapauksessa toiminta olisi tullut VYSL:n vastaiseksi. Yhtio oli siirtanyt EPS-tuotantonsa toi-
selta paikkakunnalta nykyiseen sijaintiinsa, ja kattilalaitosta kaytettiin ajoittain. Yhtiolla oli
tuon laitoksen vieressa XPS-tuotantolaitos. Tallaisessa tilanteessa hallinto-oikeus oli anta-
nut mahdollisuuden kumotun ymparistdlupapaatoksen noudattamiseen kyseisen laitok-
sen toiminnassa. Pilaantuneiden maamassojen stabilointitapauksessa tallaista tarvetta ei
ndhdakseni ollut talle viranomaisten valiselle siirtymavaiheelle, vaan valitusviranomainen
maadrasi lupaviranomaisen itse antamaan tarpeelliseksi katsomiaan valiaikaisia maarayk-
sia massojen vdlivarastoinnista. Toiminnan luonne oli erilainen, mika perusteli erilaisen
toimintatavan. Sattumalta yhteista ndille kahdelle tapaukselle oli, etta kummassakin lupa-
paatoksen kumoamisen syyna oli se, etta tietty osa toiminnasta tuli saattaa osaksi kokonai-
suutta koskevaa ympdristdlupaa.

VYSL 101a.3 §:n ensimmdisen lauseen tarkoitus liittyy siihen, etta maardyksen ymparis-
toluvanvaraisen toiminnan aloittamisesta voi antaa ainoastaan lupaviranomainen. Kum-
massakin tarkastelluissa tapauksissa lupaviranomainen oli alun perin antanut tallaisen
madrdyksen. VYSL 101a.3 § ei estd sitd, ettd ympdristoluvan ja aloitusluvan kumotessaan ja
palauttaessaan tuomioistuin soveltaa hallintolainkdytt6lain 32.3 §:n saanndsta siita, ettd jos
valitusviranomainen paatoksen kumotessaan palauttaa tai siirtaa asian uudelleen kasitel-
tavaksi se voi samalla maarata, ettd kumottua paatdsta on edelleen noudatettava, kunnes
asia ratkaistaan tai sita kasitteleva viranomainen maaraa toisin. Muutoksenhakutuomio-
istuin ei kummassakaan tapauksessa sallinut toiminnan aloittamista ensimmaisena asteena
(eli vastoin VYSL 101a.3 §:34 ja sen tarkoitusta), vaan alun perin toiminnan aloittamiselle lu-
van oli antanut lupaviranomainen ymparistoluvan maaraykselld. Tassa suhteessa kummat-
kin ratkaisut olivat VYSL 101a.3 &:n tarkoituksen mukaisia. Hallintolainkayttolain 32.3 §:33 ei
sovellettu niin, etta sen nojalla olisi mydnnetty aloittamisoikeus ensiasteena.

Jatkon osalta eroa tapausten valilla oli siind, mita maarayksia noudattaen toimintaa voitiin
jatkaa. Kattilalaitos-tapauksessa tuli noudattaa kumottua lupapaatosta kunnes lupaviran-
omainen paattaisi toisin, pilaantuneiden maamassojen osalta ymparistokeskuksen tuli an-
taa tarpeelliset valiaikaiset tdytantdonpanomaaraykset.

Kummassakaan tapauksessa valittajana ei ollut ymparistoluvan haltija. Tallaisessa tilan-

teessa ei siten ajankohtaistunut kysymys siitd, minka sisaltdisind ymparistéluvan haltijan
tulee noudattaa toimintaa koskevia ympadristolupamaarayksia, kun asia palautetaan.
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Talloin ei jouduttu pohtimaan sitd, mita aloittamislupaa koskeva "lupapaatdsta noudat-
taen”tdssa yhteydessa tarkoittaisi.

Aloituslupa "kumotaan ja palautetaan” -tilanteissa:

kun ympadristoluvassa tai erillisessd aloittamisluvassa on mydnnetty toiminnan
aloittamisoikeus, hallinto-oikeus tai korkein hallinto-oikeus voi soveltaa HLL 32.3 §:33
siten, etta luvanvarainen toiminta voi jatkua ja siihen sovelletaan esimerkiksi kumotun
ympadristéluvan maardyksia (kunnes palautuksen vastaanottava viranomainen toisin
maaraa),

VYSL 101a.3 §:n sdaannds estaa sen, etta hallinto-oikeus tai korkein hallinto-oikeus

voisi HLL 32.3 §:ad soveltaessaan ensi asteena myontda toiminnan aloittamisluvan, kun se
kumoaa ja palauttaa asian,

VYSL:n aloittamisoikeutta koskevat sddnnokset eivat esta sitd, ettd hallinto-oikeus tai
korkein hallinto-oikeus ylipdaataan soveltaa HLL 6 luvun saanndksia (tassa HLL 32.3 §:3d),
VYSL:n saannokset vaikuttavat vain siihen, miten niita voidaan soveltaa,

tarkastelluissa tapauksissa ei ole tullut esiin tilannetta, jossa ymparistéluvan haltija olisi
ollut valittajana, jolloin linjausta sitd, minka sisaltdisend ymparistdlupaa tulee noudattaa,
jos toimintaa jatketaan, ei ole syntynyt.

2.3.10 Aloittamislupa ja jo toteutuneet toiminnot

Kdytannossa VYSL:n mukaisella toiminnan aloittamisluvalla sallittu toiminta on saatettu

suorittaa paatokseen ennen kuin valitusviranomainen on ennattanyt kieltda kyseisen toi-

minnan. Tallaista tilannetta kuvaa seuraava munituskanalaa koskeva tapaus.

Tapauksesta KHO 25.6.2015 t. 1806 kay ilmi, ettd kunnan lautakunta oli myontanyt
ymparistéluvan 30 000 broilerin kasvattamon muuttamiseen 7 500 kanan munitus-
kanalaksi ja samalla luvan toiminnan aloittamiseen muutoksenhausta huolimatta
sen jalkeen, kun luvan saaja on asettanut 2 000 euron suuruisen vakuuden. Hallinto-
oikeus kielsi valipaatokselladn lautakunnan paatdksen tdytantodnpanon. Valipaa-
toksen mukaan mahdollisesti aloitettu toiminta on heti keskeytettava. Hakija ilmoitti
hallinto-oikeudelle, ettd munituskanat ovat jo eldinsuojassa. Hallinto-oikeus kumo-
si toisella valipaatokselldaan antamansa valipaatoksen eldinsuojaan jo sijoitettujen
kanojen osalta. Eldinsuojaan ei saa sijoittaa sielld olevien munituskanojen (enintdan
7 500) lisaksi tai tilalle uusia kanoja. Mainittu hallinto-oikeuden valipaatos jai muilta
osin voimaan.
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Tapaus osoittaa, ettd myodnnetyn aloittamisluvan perusteella ja hakijan toimiessa ripeasti,
hallinto-oikeus joutui tavallaan tapahtuneiden tosiasioiden eteen. Se muutti valipdatos-
tdan tosiasiallista tilannetta vastaavaksi.

2.4 Johtopaatoksia

Edelld on analysoitu korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytantdd VYSL:n (86/2000)
aloituslupasaantelyn osalta. Voimassa olevan ymparistonsuojelulain (527/2014) 199 ja
201 §:n saatamisen yhteydessa saantelyn sisdltda ei sadnndsten esitdiden mukaan ollut
tarkoitus muuttaa. Voimassa olevan ympadristonsuojelulain sadntelyn osalta aikaisempi
oikeuskaytanto on siten edelleen merkityksellista varsinkin VYSL:n vuonna 2005 tehtyjen
muutosten (252/2005) jalkeen.

Aikaisemman lahes 15 vuotta voimassa olleen VYSL:n aikana aloituslupasaantelyn sisalto
on tdsmentynyt tarkastellussa korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytanndssa. Tehtdes-
sd analyysia korkeimman hallinto-oikeuden paatoksiin pohjautuen on joiltakin osin tukeu-
duttu myds Vaasan hallinto-oikeuden perusteluihin. Jos analyysiin kohteeksi olisi otettu
korkeimman hallinto-oikeuden paatosaineiston lisdksi Vaasan hallinto-oikeuden vastaava
paatosaineisto, kuva sadntelyn sisallosta olisi varmasti tdsmentynyt entisestaan.

Analysoidun oikeuskdytannon perusteella erityisesti aloitusluvan edellytykset perustel-
lusta syysta ja muutoksenhaun hyddyttomaksi tulemisesta ja ympadriston saattamisesta
ennalleen ovat tdismentyneet. Sen sijaan vakuuden maarasta tai niista tekijoistd, joiden
perusteella sen suuruus tarkalleen maaraytyy, ei ole syntynyt tdsmentdvaa oikeuskaytan-
toa. Yleisen tason linjanvetoa on kuitenkin I6ydettavissa. Naiden lisaksi oikeuskaytantoa
on syntynyt muun ohella siitd, mita tarkoittaa saanndksessa mainittu toiminnan aloittami-
nen ympadristdlupapaatdsta noudattaen silloin kun ymparistéluvan haltija ei vastusta uusia
ympadristonsuojelua koskevia maarayksia tai toisaalta niita vastustaisi, seka jos kyseessa on
tilanne, jossa ymparistolupapaatds kumotaan ja palautetaan.

Oikeuskdytantéa on myds syntynyt sellaisia kysymyksista tai kokonaisuuksista, joita ei ole
aivan suoraan tunnistettavissa VYSL:n sadanndsten perusteella. Tama koskee muun ohel-
la aloituslupasaantelyn seka hallintolainkdyttolain saantelyn valista suhdetta. Linjauk-
seksi on muodostunut, etta hallintolainkaytt6lain nojalla ei aloituslupaa voida ensiastee-
na myontad, vaan toimivalta siihen kuuluu lupaviranomaiselle. Tama saantelyn tarkoitus
ja sisalto eivat kuitenkaan esta hallintolainkdyttolain 6 luvun saanndsten soveltamista,
vaan kyse on siitd, miten kyseista saantelya on sovellettava. Tama lupaviranomaisen ja
muutoksenhakuviranomaisen valista toimivallan saédntelya koskeva tarkoitus ilmeni aikai-
semmin voimassa olleesta VYSL 101a.3 §:n 1. virkkeestd, joka kuitenkin voimassa olevasta
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ympadristonsuojelulain 201 §:std on jatetty perustelujensa mukaan tarpeettomana pois.
Tama toimivallanjakoa koskeva saantelyn tarkoitus on kuitenkin my0s jatkossa otettava
voimassa olevien ymparistonsuojelulain ja hallintolainkdyttolain sadnnosten tulkinnassa ja
soveltamisessa huomioon.

Oikeuskaytannon perusteella keskeisista aloituslupaan liittyvistd sddnnoksista on syntynyt
muutoksenhakutuomioistuinten linjauksia ja sdantely on tdismentynyt ja vakiintunut. Ta-
man perusteella kyseessa ndyttaisi olevan oikeudellisesti tarkasteltuna toimiva ja vakiintu-
nut jarjestelmd. Voimassa oleva saantely vastaa sisalloltdéan aikaisemmin voimassa ollutta
saantelyd. Taman vuoksi aikaisemmin voimassa ollutta lainsddddintdd koskeva oikeuskdytén-
té on hyodynnettdvissd voimassa olevan sddntelyn tulkinnassa. Tahan liittyen on kysyttava,
onko voimassa olevan sdantelyn sisallon ja oikeuskaytannon perusteella tarvetta muuttaa
voimassa olevan sadntelyn sisaltdd. Ndin ei nayttaisi olevan.

Sujuvoittamisprojektin loppumuistion mukaan ympadristolupapaatoksista valitetaan
Vaasan hallinto-oikeuteen 15 prosentissa tapauksia ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen

8 prosentissa tapauksia. Kyseiset luvut kuvaavat ymparistdlupapaatoksia. Nyt tehdyn kor-
keimman hallinto-oikeuden paatoksiin perustuvan empiirisen analyysin perusteella noin
7 prosentissa korkeimman hallinto-oikeuden ymparistolupapadatoksista mainitaan aloit-
tamislupa. Todellinen osuus on tdtd korkeampi, koska korkeimman hallinto-oikeuden
kaytanndn mukaan maininta aloittamisluvasta kirjoitetaan nakyviin paatokseen vain sil-
loin, kun aloitusluvalla on valituksen ratkaisemisen kannalta merkitysta. Tasta huolimatta
tarkasteltaessa ymparistolupapaatoksia kokonaisuutena ainakaan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen saakka edenneiden valitusten osalta aloitusluvan sisdltaneiden tapausten osuus
kaikista ymparistélupapaatoksista ei liene kovin korkea.?® Jos oletetaan, etta aloitusluvan
hakumahdollisuus olisi laajasti toimijoiden tiedossa, tdma matala osuus kertoisi siitd, ettei
aloituslupasaanndsten tulkintaa tai soveltamista koeta ongelmalliseksi. Tahan on kuiten-
kin lisattava varauma siita, etta valitettaessa ymparistolupapaatoksesta hallinto-oikeuteen
tarve saada aloituslupakysymys ratkaistuksi on varmasti akuutimpi kuin noin yhta vuotta
my&hemmin hallinto-oikeuden paatdksen antamisen jalkeen.

Jos sen sijaan aloitusluvan hakumahdollisuuden todettaisiin olevan puutteellisesti toimi-
joiden tai joidenkin toimijaryhmien tiedossa, tilannetta olisi mahdollisuus parantaa neu-
vontaa ja ympadristoluvan vireillepanovaihetta kehittamalla. Sadntelyn siséltdd muuttamal-
la ei tata kysymysta voida ratkaista.

26 Suuruusluokka selvida olettamalla, ettd jos 10 prosentissa lupaviranomaisen tekemista ymparistolupapaatoksis-
ta valitettaisiin korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti, ja naista paatoksista 10 prosentissa olisi mainittu aloituslupa,
kaikista ymparistolupapaatoksista 1 prosentti olisi sellaisia, joissa on valitettu korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti
ja paatoksessa on mainittu aloituslupa.
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3 MUUTOSIDEAN MUKAINEN UUSI
SAANTELYTILANNE

3.1 Lainsaadannon muutosidean tarkentaminen

Tassa luvussa pohditaan niita erilaisia oikeudellisia tilanteita, joihin ideoitu saddésmuutos
voisi johtaa. Pohdinnan apuna kdytetdan kuvitteellisia, todellisuutta jaljittelevia tilanteita
(simulointia). Arviointi etenee siten, ettd vaihdetaan yhtd lahtdoletusta kerrallaan ja tar-
kastellaan siita aiheutuvia seurauksia. Sama toistetaan muiden ajateltavissa olevien 1aht6-
oletusten osalta. Vaikutusketjuja voidaan tarvittaessa luoda useita ja kohdattaessa oikeu-
dellisesti toteuttamiskelvoton vaihtoehto, siitd luovutaan, ja tehddan toisensisaltdinen
muutos. Toteuttamiskelvoton muutosvaihtoehto ja sen vaikutukset kuitenkin kirjataan.

Jos alkutilanne ja muutosvaihtoehdot ovat selkeitd voidaan talla tavalla "rakentaa” uuden
sadntelytilanteen malli, jonka avulla voidaan arvioida, miten uudessa tilanteessa tullaan
toimimaan. Mita monisyisempi alkutilanne ja kuvattavat vaihtoehdot ovat, sita epa-
varmempi lopputulos on. Sdantelyvaihtoehtoja siis analysoidaan suhteessa muuhun oi-
keudelliseen sdantelyyn ja arvioidaan niiden oikeudellista toteuttamiskelpoisuutta.

Taman selvityksen tavoitteena on arvioida tilannetta, jossa sadntelya muutettaisiin siten,
etta toiminnan voisi aloittaa ilman hakijalle myédnteisen ympdristélupapdidtdksen lainvoimaa,
jos hakija olisi ainut muutosta hakenut, eiké muutoksenhakutuomioistuin pddttdisi toisin. Li-
saksi tarkastellaan sitd, voisiko toimintaa aloittaa valvovan viranomaisen luvalla osittain, jos
hakija on ainoa valittaja eika valitus mitenkaan koske osittain aloitettavan toiminnan osaa.
Tasta kokonaisuudesta kadytetadn jatkossa termia ideoitu séddésmuutos.
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Toimeksiannon mukaan pohdittavia nakdkulmia ovat:

o edellyttdisikd muutos muutoksia myds muiden tahojen osallistumis-
ja vaikutusmahdollisuuksiin

e mitka olisivat muutoksen vaikutukset hallinto-oikeuden tyon kan-
nalta

e mitka olisivat muutoksen vaikutukset hakijan riskien kannalta

e merkitsisikd muutos ymparistonsuojelun tason laskua.

Nykyisen saannoksen mukaan aloituslupa voidaan myontaa, jos kaikki seuraavat ehdot
tayttyvat:

1. luvan hakijan pyynto tai erillinen hakemus (14 paivan kuluessa vali-
tusajan paadttymisesta)

2. perusteltu syy

3. taytantdonpano ei tee muutoksenhakua hyddyttémaksi

4. hyvaksyttava vakuus,

lisaksi aloittamisluvan ulottuvuus on viranomaisen harkinnassa (199.1 § viimeinen virke).

Koska saantelyidea on esitetty hyvin yleisluontoisesti, joudutaan pohdinnassa tekemaan
runsaasti lahtdoletuksia ja niiden variaatioita. Toimeksiannossa ei ole erikseen maaritel-
ty, minkalaisia reunaehtoja toiminnan aloittamiseen tilanteessa "toiminnan voisi aloit-

taa ilman hakijalle mydnteisen ympdiristélupapdctéksen lainvoimaa, jos hakija olisi ainut
muutosta hakenut” liittyy, vai liittyykd minkaanlaisia. Alustavasti ajatellen luontevimmalta
vaihtoehdolta tuntuisi se, ettd muut lupaedellytykset sdilyisivat nykyiselldan ja muutettai-
siin ainoastaan aloitusluvan hakumenettelya (kohta 1 edella olevassa luettelossa). Aluk-
si (luku 3.2) pohditaan teoreettista tilannetta, jossa hakija voisi aloittaa toimintansa heti
ymparistolupapdatoksen saatuaan, ilman aloituslupahakemusta. Kuten tullaan ndkemaan,
talldin ajaudutaan tilanteisiin, jotka ovat ristiriidassa muun lainsdadannén kanssa. Toisek-
si (luku 3.3) kasitellaan sita, miten aloituslupa tulee tai voi tulla vireille lupa- tai valvonta-
viranomaisessa ja mitd seurauksia nailla eri vaihtoehdoilla on.

Koska edelld olevat muutosvaihtoehdot johtavat umpikujiin tai muuten eparelevantteihin
tilanteisiin, pohditaan seuraavaksi voitaisiinko nykyisia aloitusluvan edellytyksia (kohdat
2,3 ja 4 edelld olevassa luettelossa) varioimalla vaikuttaa aloitusluvan kasittelyn sujuvuu-
teen (luku 3.4). Luvussa 3.5 paneudutaan aloitusluvan ulottuvuuteen (ympadristonsuojelu-
lain 199.1 § viimeinen virke) ja paatdsvaihtoehtoihin ja etsitdan sielta mahdollisia sujuvoit-
tamiselementteja.
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Voimassa olevan sadntelyn mukaan lupaviranomainen harkitsee aloitusluvan tarpeen/
mahdollisuuden toiminnanharjoittajan pyynnon/hakemuksen perusteella. Paatoksen te-
kee siis lupaviranomainen ja Vaasan hallinto-oikeus kasittelee ainoastaan tilanteet, joissa
aloitusluvasta valitetaan. Tahan lahtokohtaan ei ole syyta tehdd muutosta, koska talldin
Vaasan hallinto-oikeus kuormittuisi koko valtakunnan aloituslupapaatoksilla. Tahan on
syyta kiinnittda huomiota, koska kuten jaljempana havaitaan, useista ideoidun saados-
muutoksen variaatioista seuraa, ettd Vaasan hallinto-oikeudesta tosiasiallisesti muodostui-
si ensimmaisen asteen paatdksentekija aloitusluvan kasittelyssa.

Tassa luvussa keskitytaan lakimuutosidean mukaisesti tilanteeseen, jossa toiminnanharjoit-
taja on ainut muutoksenhakija. Jos uudessa tilanteessa olisi useita valittajia, sdantely muo-
dostuisi nykyista monimutkaisemmaksi, koska rinnakkain olisi nykyista vastaava aloitus-
lupasdantely niita tilanteita varten, joissa muutoksenhakijoita on useita seka uusi saantely
tilanteisiin, joissa ympadristdluvanhaltija olisi ainut valittaja.

3.2 Toiminnan aloittaminen ilman aloituslupaa

Tilanne, jossa ymparistéluvan mukaisen toiminnan voisi aloittaa heti paatoksen antamisen
jalkeen, on jyrkassa ristiriidassa Suomen perustuslain (731/1999) 20 §:n ympdristdvastuu-
saannoksen ja 21 §:n oikeusturvasaannoksen kanssa. Yksilon oikeus vaikuttaa ymparis-
t6aan koskevaan paatoksentekoon ei toteutuisi, jos valitusmahdollisuus ympdristdluvasta
kavisi hyddyttomaksi. Tama olisi mahdollista, jos toiminnan lahtokohtaisesti voisi aloittaa
ilman aloituslupaa.

Edelld mainittu tilanne, jossa toiminnanharjoittaja voisi aloittaa toimintansa heti
ympadristolupapaatdksen saatuaan, on ristiriidassa myds hallintolainkayttélain kanssa.
Hallintolainkayttolain 31.1 §:n padsadannon mukaan paatostd, johon saa hakea muutosta
valittamalla, ei saa panna tdytantoon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Hallintolain-
kayttolain mukaan tasta paasadannosta voidaan kuitenkin poiketa muun muassa silloin, jos
laissa niin saadetaan.

Ympadristonsuojelulaissa voitaisiin siis muuttaa 199 §:n maardyksia siten, ettd toiminnan
aloittaminen olisi mahdollista nykyista keveammin perustein. Lahtooletuksena on koko
ajan se, etta toiminnanharjoittaja olisi ainut muutosta hakeva taho. Tama voidaan tietaa
vasta silloin, kun valitusaika on kulunut umpeen, toisin sanoen toiminnan aloittaminen oli-
si mahdollista aikaisintaan kuukauden kuluttua lupapddtéksen antamisesta. Nykytilanteessa
toiminnan voi aloitusluvan perusteella aloittaa jo heti lupapaatdksen jalkeen. Kuukauden
odottaminen voi olla toiminnanharjoittajalle merkittava hidaste esimerkiksi tilanteissa,
jossa jokin toiminta sadolosuhteista johtuen tulisi voida tehda tiettyna vuodenaikana.
Muutos ei siis yksiselitteisesti nopeuttaisi toiminnan aloittamista.
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Jotta ripedn toiminnanharjoittajan aloittamiin taytantdonpanotoimiin voitaisiin kdytan-
ndssa puuttua, Vaasan hallinto-oikeuden pitaisi kasitella kaikki sellaiset valitukset kii-
reellising, joissa toiminnanharjoittaja on ainut valittaja. Jo nykytilanteessa ripedotteinen
toiminnanharjoittaja voi ehtia toteuttaa aloitusluvan perusteella luvan sallimat toimet,
ennen kuin hallinto-oikeus ehtii kasitella asiaa. Kanala-tapauksen (KHO 25.6.2015 t. 1806)
(s. 57) kaltaiset tilanteet saattaisivat lisddntyd, jos hallinto-oikeus ei ehtisi kasitelld kaikkia
toiminnanharjoittajien valituksia kyllin nopeasti. Hallinto-oikeus joutuisi arvioimaan jokai-
sen valituksen saapuessa, tuleeko sen kieltaa valipaatoksella taytantdonpano asian kasitte-
lyn ajaksi.

Tilanne, jossa hallinto-oikeus joutuisi jo tapahtuneiden tosiasioiden vahvistajaksi, aktuali-
soituisi erityisesti tapauksissa, joissa lupaviranomainen on laatinut suhteellisen tiukat
lupamaaraykset. Talloin asianosaiset saattavat tyytya niihin, mutta toiminnanharjoittaja
saattaa katsoa jotkin niista ylimitoitetuiksi. Valittamalla ndista maarayksista ja toimimal-
la nopeasti toiminnanharjoittaja ehtisi toteuttaa osan haluamistaan toimista ilman, etta
hallinto-oikeudella olisi mahdollisuus puuttua niihin.

Nykytilanteessa, jos muita valittajia ei ole, toiminnanharjoittaja joutuu punnitsemaan onko
jarkevampaa paasta aloittamaan toiminta heti ehka “liian” tiukoilla lupaehdoilla, vai lykata
hankkeen aloittamista ja hakea muutosta lupapaatdkseen. Jos sddanndsta muutettaisiin si-
ten, etta aloituslupaa ei tarvittaisi, voisi toiminnanharjoittajan muutoksenhakuaktiivisuus
jonkin verran nousta. Tama johtuisi siitd, ettei toiminnanharjoittajalla olisi mitaan "mene-
tettdvaad”, vaikka lupaehdot eivit kevenisikdan (hallintoprosessissahan on periaatteena,
ettei paatostd saa muuttaa valittajan vahingoksi). Toki muutoksenhakutuomioistuimella
sdilyisi mahdollisuus kieltda paatoksen toimeenpano. Talldin siis aloitusluvan harkinta siir-
tyisi lupaviranomaiselta tuomioistuimelle, ja ripedotteinen toiminnanharjoittaja hyotyisi
siitd, etta vie aikansa ennen kuin paatos voidaan tehda. Tata ei voitane pitda toivottavana
kehityssuuntana. Mydskaan sita, ettd Vaasan hallinto-oikeus toimisi tosiasiallisena aloitus-
luvasta paattdjana, ei voida pitaa toivottavana, koska (etenkin kunnan) lupaviranomaisella
on parempi paikallistuntemus ja tieto asiaan vaikuttavista tekijoista kuin tuomioistuimella.
Myoskadn tavoite, ettd paatokset tehtdisiin mahdollisimman lahelld paatdksen vaikutus-
aluetta ja alhaisella hierarkiatasolla ei toteutuisi.

Vaasan hallinto-oikeuden kiireellisesti kasiteltavien tapausten lukumaara saattaisi kasvaa

kestamattoman suureksi. Myos ymparistolle saattaisi aiheutua nykyistd enemman tarpeet-
tomia, kiireesta ja harkitsemattomuudesta johtuvia vaurioita.
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3.3 Aloite aloitusluvan saamiseksi

Nykytilanteessa lupaviranomainen voi siis luvan hakijan pyynnosta lupapaatoksessa
maadrata, ettd toiminta voidaan muutoksenhausta huolimatta aloittaa lupapaatosta nou-
dattaen. Toinen mahdollisuus on, etta toiminnanharjoittaja hakee aloituslupaa erikseen
ymparistonsuojelulain 199.2 §:n mukaan vasta valitusajan umpeuduttua, jolloin on jo tie-
dossa, onko pdatoksestd toiminnanharjoittajan lisaksi muita valittajia.

Aluehallintovirastojen lupakasittelijoiden haastattelujen mukaan aloituslupakaytannot
ovat varsin hyvin toiminnanharjoittajien tiedossa. Tama koskee erityisesti isoja toimijoita.
Pienemmilla toimijoilla voi olla jonkin verran epatietoisuutta asiasta, mutta neuvonnan yh-
teydessa asiaan kiinnitetddn huomiota, etenkin jos toiminnanharjoittaja ilmaisee tarpeen-
sa paasta aloittamaan toiminta mahdollisimman pian.

Ensimmadisena pitadisi ratkaista, miten toiminnanharjoittajan jatkossa tulisi ilmaista halunsa
aloittaa toimintansa ennen lupapaatdksen lainvoimaisuutta. Ajatus siitd, etta lupaviran-
omainen (tai valvontaviranomainen) tutkisi aloitusluvan mahdollisuuden omasta aloittees-
taan, ei ole tarkoituksenmukainen, koska laheskaan kaikissa tilanteissa toiminnanharjoit-
tajalla ei ole aikomustakaan aloittaa toimintaa ennen luvan lainvoimaisuutta. Tilanteessa
aiheutuisi turhaa tyota viranomaiselle. Aloitteen tekeminen toiminnan aloitusluvan saami-
seksi on syytd sdilyttdd toiminnanharjoittajan vastuulla.

Toiminnanharjoittajan on siis tarpeellista tehda aloite aloitusluvan saamiseksi. Pohdittaes-
sa aloitteentekoa koskevaa saantelya olisivat seuraavankalaiset teoreettiset vaihtoehdot
mahdollisia:

1. lupahakemuksen yhteydessa lupaviranomaiselta (kuten nykyaan-
kin),

2. valitusajan umpeuduttua lupaviranomaiselta (nykyisin 14 paivan
kuluessa, muutoksen jalkeen aikamaara voisi olla eri) erillisella hake-
muksella (kuten nykyaankin),

3. valitusajan umpeuduttua valvontaviranomaiselta, jos toiminnan-
harjoittaja on ainut muutosta hakenut, eika valitus mitenkaan koske
osittain aloitettavan toiminnan osaa,

4. valitusajan umpeuduttua suoraan Vaasan hallinto-oikeudelta, tai

5. aloituslupahakemuksen sijasta ilmoitus lupaviranomaiselle.

Ensimmadiisessd vaihtoehdossa tilanne sailyy lupaviranomaisen kannalta ennallaan, paitsi

jos hakija on ainoa valittaja (ymparistoluvan sisallon osalta tai aloitusluvan ulottuvuuden
osalta). Tata tilannetta kasitellaan tarkemmin luvussa 3.5, erityisesti kuvassa 2 (tilanne 1).
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My®&s toisessa vaihtoehdossa ympdristdlupaviranomainen tekee paatoksen nykyisenkaltai-
sessa tilanteessa, jos hakijan lisaksi on muitakin valittajia. Jos sen sijaan toiminnanharjoit-

taja on ainoa valittaja, lupaviranomainen tietaa aloituslupapaatosta tehdessaan, ettd haki-
ja voi paatoksen sisallosta riippumatta aloittaa toimintansa, jos muutoksenhakutuomiois-

tuin ei paattaisi toisin. Tata tilannetta kasitellaan tarkemmin luvussa 3.5, erityisesti kuvassa
2 (tilanne 2).

On myds esitetty kysymys, onko 14 pdivan madraaika riittdva toiminnanharjoittajalle teh-
da hakemus aloitusluvasta. Tatd voidaan tarkastella esimerkiksi sitd taustaa vasten, etta
asianosaisilla on 30 pdivaa aikaa tehda valitus tausta-aineistoineen yleensa monikymmen-
sivuisesta ympadristolupapadatoksestd. Lyhyen, vapaamuotoisen hakemuksen laatiminen
aloittamisluvasta viranomaiselle, jonka kanssa toiminnanharjoittaja on jo asioinut koko
ympadristolupaprosessin ajan, ei voitane pitda niin vaativana, ettei 14 pdivan aika siihen
riittaisi. Kysyttdessa aluehallintovirastojen lupakasittelijoilta asiasta, heidan nakemyksen-
sa oli, ettd 14 padivan on riittava aika. Toiminnanharjoittajan on kuitenkin syyta seurata jo
valitusaikana, haetaanko paatokseen muutosta, jotta silla olisi tarvittaessa valmius hakea
aloituslupaa. Sekaannusta aiheuttaa toisinaan se, etta toiminnanharjoittajat luulevat, etta
aloituslupaa haetaan vasta hallinto-oikeudelta. Tall6in voi kdayda niin, ettd madrdaika on jo
kulunut umpeen. Tiedottaminen ja neuvonta kuitenkin ratkaisevat taman ongelman, laissa
mdéiréaikaa ei ole syytd pidentdd.

Jos aloituslupaa haetaan luvan yhteydessd, on asianosaisilla mahdollisuus valittaa my6s
tasta padtoksen osasta, jolloin sen kriteerit tulevat ehka tarkemman tarkastelun alaisiksi
kuin jos aloituslupaa haetaan vasta ymparistolupapaatdksen jalkeen, jolloin muilla kuin jo
valituksen tehneilld asianosaisilla ei enaa ole mahdollisuus vaikuttaa paatokseen. Viran-
omaisen kannalta ympadristonsuojelulain 199.2 §:n mukainen hakemus aiheuttaa erillisen
prosessin: hakemuksesta on kuultava eri tahoja ja tehtava erillinen paatds. Lainsaddannon
yksinkertaistamisen nakdkulmasta voidaankin kysya, onko ymparistonsuojelulain 199.2 §
ylipaataan tarpeellinen. Miksi toiminnanharjoittajalla pitda olla mahdollisuus valita, tekee-
ko se aloituslupahakemuksen ymparistdlupahakemuksen yhteydessa vai vasta saatuaan
tiedon, onko paatoksesta valitettu? Vastaus tahan on kdytannollinen: toiminnanharjoitta-
jalla on syyta sailyttaa mahdollisuus reagoida my6s viime hetkelld tehtyihin, ehka enna-
koimattomiin valituksiin. Jos kyseinen momentti poistettaisiin, saattaisi toiminnanharjoit-
taja hakea aloituslupaa "automaattisesti” ja viranomainen joutuisi ottamaan siihen kantaa
lahes jokaisessa ympadristolupapaatoksessaan. Viranomaisen tydmaara lisaantyisi.

Kolmannessa vaihtoehdossa tarkastellaan sitd, voisiko toimintaa aloittaa valvovan viran-
omaisen luvalla osittain, jos hakija on ainoa valittaja eika valitus mitenkdan koske osittain
aloitettavan toiminnan osaa. Tall6in ei siis ole kyse lupaviranomaisen kasittelemasta aloi-
tusluvasta, vaan kevyemmasta, valvontaviranomaisen esimerkiksi kirjeelld hyvaksymadsta
pyynnosta. Aluehallintoviranomais-haastattelussa kavi ilmi, ettda nykytilanteessa valvovalla
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viranomaisella on jonkin verran hankaluuksia arvioida, mitka toiminnot sisaltyvat osittai-
sen aloitusluvan piiriin. Mikali valvova viranomainen itse toimisi aloitusluvan kasittelijana,
tatd ongelmaa ei tietenkaan olisi. Erds arvioitava seikka tdssa yhteydessa olisi se olisiko
tama kolmas tilanne vaihtoehtoinen 2-tilanteen kanssa, poistettaisiinko 2-vaihtoehto ko-
konaan vai voisiko 2- ja 3-vaihtoehtoja kdyttaa samanaikaisesti. Vaikutukset toiminnan-
harjoittajan aloitusmahdollisuuksin riippuisivat tastd. Huomionarvoista on kuitenkin, etta
3-vaihtoehdon merkitys vihenee oleellisesti vuoden 2020 aluehallintouudistuksen voimaan
tullessa, jolloin valtionkin ymparistolliset lupa- ja valvontaviranomaiset yhdistyvat. Lisaksi
valvontaviranomaisen luvalla aloittaminen olisi niin merkittava muutos nykyiseen verrat-
tuna, ettei sitd liene syyta pohtia tassa yhteydessa taman perusteellisemmin.

Neljéinnessd vaihtoehdossa Vaasan hallinto-oikeus olisi aloitusluvan ensimmadinen kasitte-
lija. Tdma on vastoin tuomioistuimen roolia, koska sen tehtdvana ei ole toimia ensiasteen

paatoksentekijana vaan muutoksenhakuasteena. Tall6in my6s koko maan ympdiristélupien
aloituslupaviranomaiseksi muodostuisi Vaasan hallinto-oikeus. Tata ei voida pitda realistise-
na eika toivottavana kehityssuuntana.

Uudessa sadntelytilanteessa voitaisiin ajatella myds jotakin vaihtoehtoista menettelya ny-
kyiselle aloitusluvan hakemiselle (vaihtoehto 5). Téllainen voisi olla esimerkiksi luvanhaki-
jan ilmoitus. Luvan hakija siis ilmoittaa halunsa aloittaa toiminta ennen luvan lainvoimaa.
Lupaviranomainen ei antaisi asiasta paatosta, vaan tekisi ainoastaan esimerkiksi rekiste-
réintimerkinnan asiasta. llmoitus voisi olla joko alkuperdisessa hakemuksessa tai se tehtai-
siin 14 paivan kuluessa valitusajan paattymisestd. Vaasan hallinto-oikeuden vastuulla olisi
harkita, keskeyttadko se aloitetun toiminnan vai antaako sen jatkua. Tassakin vaihtoehdos-
sa Vaasan hallinto-oikeus olisi ensimmdinen koko maan aloituslupien kdsittelyviranomainen.

Johtopddtdoksend edelld olevasta voidaan todeta, ettd aloitteellisuus aloitusluvan saamiseksi
on syytd sdilyttéd toiminnanharjoittajalla ja ettd nykyiseen aloitusluvan pyyntéén/hakemi-
seen ei ndiyttdisi olevan tarpeellista tehdd muutoksia.

3.4 Aloitusluvan edellytysten tarpeen arviointi

Ideoidussa saaddsmuutoksessa ei ole otettu kantaa siihen, sdilyisivatko nykyiset aloitus-
luvan myontamisehdot (perusteltu syy, taytantéonpano ei tee muutoksenhakua hyodyt-
tomaksi ja hyvaksyttava vakuus) ennallaan. Naiden tarkastelu on kuitenkin valttamaton-
ta, koska kyseessa on joustavat ilmaisut ja niiden tulkinta voi vaikuttaa koko saanndksen
kayttokelpoisuuteen (ks. perustellun syyn tulkinnasta oikeuskaytanndssa luku 2.3.2). Myds
aluehallintoviratojen haastatteluissa kavi ilmi, ettd suurimmat ongelmat aloituslupien ka-
sittelyssa liittyvat nimenomaan perustelun syyn arviointiin.
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Tilanne, jossa muutoksenhaku tulisi hyédyttomdksi taytantdonpanon seurauksena, on
lahtokohtaisesti absurdi. Jos toiminta, joka muuttaa peruuttamattomasti ymparistod, sal-
littaisiin ennen kuin paatoksesta kulunut valitusaika on kulunut umpeen ja asianosaisilla
on ollut tosiasiallinen mahdollisuus vaikuttaa ymparistopaatokseen, tai ennen kuin kysei-
sia valituksia on tuomioistuimessa tutkittu, ymparistoperusoikeus ja oikeusvaltioperiaat-
teet eivat toteutuisi. Edes suurikaan vakuus ei muuttaisi tilannetta, koska rahalla ei saataisi
menetettyja ymparistdarvoja takaisin. Tall6in siis ei ole merkitysta silld, vaikka toiminnan-
harjoittaja olisi ainut muutosta hakenut.

Se, ettd toiminnanharjoittajalta vaaditaan perusteltu syy toiminnan aloittamiseen ennen
luvan lainvoimaisuutta, lienee myds aina asianmukaista. Jos aloituslupa olisi myonnetta-
vd ilman perusteltua syytd, toiminnan voisi aloittaa jo ennen ympadristéluvan lainvoimai-
suutta riittavan vakuuden turvin. Tata ei voida pitaa asiallisena eika hallintolainkayttolain
hengen mukaisena (hallintopaatds on tdytantdonpantavissa vasta saatuaan lainvoiman,
hallintolainkayttolaki 31 ja 32 §). Paasaannostd poikkeamiseen tulee olla mielekas tarkoi-
tus, perusteltu syy. Ilman edellytysta toiminnanharjoittajat saattaisivat myos hakea aloitus-
lupaa nykyistda enemman, rutiininomaisesti.

Myds vakuus on tarpeellinen, jotta mahdollisessa luvan muutostilanteessa aloitusluvan pe-
rusteella tehtyjen toimien korjaamiskustannukset kohdistuvat toiminnanharjoittajaan.

Jos aloitusluvan kriteereita hollennetdan, on todennakdista, etta haitankarsijat joutuvat
hakemaan useammin muutosta, eika aloitusluvan saanti ehka helpotukaan. Painvastoin,
jos aloitusluvan saanti siirtyy tuomioistuimen paatettavaksi valitusten seurauksena, vii-
vastyy se nykyisesta. Talloin ollaan my0s tilanteessa, jossa hallinto-oikeuden paatettavaksi
saattaa siirtya nykyistd enemman aloituslupatapauksia.

Hakija aloittaa aloitusluvalla toimintansa aina omalla riskillaan. Jos aloitusluvan saa “liian
helposti’, on todenndkdisempaa, ettd syntyy tilanteita, joissa yrittdjan riski toteutuu ja
aloitettu toiminta joudutaan palauttamaan ennalleen. Erityisesti tilanteissa, joissa mui-

ta asianosaisia ei ole tai he eivat ole aktiivisia, yrittdjan oma harkintakyky korostuu. Liian
helposti mydnnetty aloituslupa, voi myds johtaa tilanteeseen, jossa ympadriston ennalleen
palauttaminen ei olekaan mahdollista ja syntyy peruuttamattomia ymparistévaurioita.

Aluehallintoviranomaisten haastatteluissa tuotiin esiin, etta toiminnanharjoittajat eivat
aina esita perusteltua syyta aloituslupahakemuksen yhteydessa. Tata on usein pyydetta-
va erikseen. Perustellun syyn ja sen, ettei toiminnan aloittaminen tee muutoksenhakua
hyodyttomaksi, rajanveto voi olla vaikeaa. Lisdksi todettiin, ettd Vaasan hallinto-oikeus on
viestittanyt, etteivat pelkat liiketaloudelliset syyt ole riittavia perustelluksi syyksi. "Pel-
kan” liiketaloudellisen syyn ja muun perustellun syyn rajanveto voi olla vaikeaa. Taloudel-
liset syyt kuitenkin ovat lahes aina aloituslupahakemuksen perimmaisena syyna. Vaasan
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hallinto-oikeuden tulkintakaytdnndsta on vaikea vetaa yleisempia johtopaatoksid, koska
sen perustelut ovat yleensa varsin niukat. Kuten taman raportin aiemmissa luvuissa on ha-
vaittu, myoskaan korkeimmasta hallinto-oikeudesta perusteluja ei juurikaan saada, koska
aloituslupa-asia on yleensa jo ratkaistu siind vaiheessa, kun asian on edennyt korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Haastatellut viranhaltijat olivat sita mieltd, etta lakimuutoksella tuskin
saadaan perustellun syyn tulkintaan helpotusta, mutta Vaasan hallinto-oikeuden tulkinto-
jen avaaminen auttaisi viranomaisia paatoksenteossa.

Aloitusluvan nykyiset edellytykset ovat jossain maarin joustavia ja lupaviranomaisella on
harkintavaltaa siind, kuinka tiukasti se esimerkiksi perusteltua syyta tulkitsee. Edellytyk-
set ovat kuitenkin tarpeellisia, koska ilman niita ajauduttaisiin epdselviin oikeustilanteisiin,
korvausvaatimuksiin ja riskiin ympadriston pilaantumisesta. Myoskaan haitankarsijoiden
oikeusturvaa ei voitaisi taata. Aloitusluvan myodntamisedellytyksia ei siis ole syytd Idhted
muuttamaan.

3.5 Aloitusluvan eri paatosvaihtoehdot

Ympadristolupaviranomaisella on aloituslupahakemuksesta kolmeen eri paatésvaihtoehtoa.
Se voi myontaa luvan sellaisena, kuin toiminnanharjoittaja on sita hakenut, se voi rajoittaa
toimeenpanoa ajallisesti tai sisallollisesti tai se voi kieltda toimeenpanon. Lisdksi tietenkin
tilanteissa, joissa ymparistdlupaa ei myonnetd, aloitusluvan kasittelylle ei ole tarvetta.

Hakija ainoa muutosta hakenut

ympéristdlupahakemus + aloituslupapyyntd tai -hakemus

1) 1 2)
AVI:n tai KYSV:n ymp.lupa + al.lupa ymp.lupa + ymp.lupa + ei ymp.lupa +
paatdsvaihtoehdot hak. mukaisesti ositt. aloitusl. ei aloituslupaa ei aloitusl.

toiminnanharjoittaja

toiminnanharjoittajan 0 iv $
valitustarve J, ositt. ei
aloitusluvasta aloituslupa aloitus aloitus
lupa lupaa
muutoksenhaku T T e -
) B
aloituslupa . .
Vaasan aloituslupa toimeenpanon -
. . hakemuksen - ei aloituslupaa
hallinto-oikeus . rajoitettuna keskeytys
mukaisena

Kuva 2. Hakija on ainut muutosta hakenut. Punaisella merkityissa tilanteissa toiminnanharjoittaja

hakee muutosta ja Vaasan hallinto-oikeudella on kussakin tilanteessa kolme paatosvaihtoehtoa.

Kuvan merkkien selitykset:

O = toiminnanharjoittajalla ei muutoksenhakutarvetta,

+ = toiminnanharjoittaja hakee muutosta,

- toiminnanharjoittaja ei hae muutosta,

yhtendiset punaiset nuolet = Vaasan hallinto-oikeuden paatdsvaihtoehdot toiminnanharjoittajan muutos-
hakemukseen,

katkonuoli = vaihtoehto, joka ei kdytdssa, jos esitetty lainsdddantdmuutos toteutetaan.
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Jos ympéristélupaviranomainen myontaa aloitusluvan hakijan esittdmdassa muodossa,
hakijalla ei ole intressia valittaa paatoksestd. Sen sijaan jos ymparistdlupaviranomainen
myontaa aloitusluvan vain osittain (kuva 2, tilanne 1) tai ei my6nna sita lainkaan (kuva 2,
tilanne 2), toiminnanharjoittajalla voi olla aihetta muutoksenhakuun aloitusluvan osal-
ta. (Silla, valittaako toiminnanharjoittaja myds ymparistéluvan sisallosta, ei ole merkitysta
aloituslupaproblematiikan kannalta.)

Kuvan 2 tilanteessa 1 ympadristélupaviranomainen on mydntanyt aloitusluvan vain osittai-
sena. Toiminnanharjoittajan valittaessa Vaasan hallinto-oikeus voi myontaa aloitusluvan
hakemuksen mukaisena tai rajoitettuna. Se voi myos keskeyttaa toimeenpanon, jos hakija
on sen aloittanut ymparistélupaviranomaisen paatoksen mukaisesti. Aloittamislupakasit-
tely on samanlainen riippumatta siitd, onko paatdksesta muita valittajia toiminnanharjoit-
tajan lisaksi. Toiminnanharjoittaja voi siis toimeenpanna paatosta rajoitetusti, tilanne on
samanlainen kuin nykyaan. Jos ei olisi muita valittajia ja toiminnanharjoittaja haluaisi aloit-
taa toiminnan laajempana kuin ymparistélupaviranomainen on sallinut, uudessa saantely-
tilanteessa se olisi mahdollista.

Kuvan 2 tilanteessa 2 lupaviranomainen ei ole mydntdnyt aloituslupaa ja toiminnan-
harjoittaja hakee tahan muutosta. Nykytilanteessa toiminnanharjoittaja ei voi aloittaa toi-
mintaa ennen kuin Vaasan hallinto-oikeus on kasitellyt aloitusluvan. Sdantelyidean mu-
kaisessa tilanteessa toiminnan voisi aloittaa, jos lupapaatdksesta ei olisi muita valittajia.
Vaasan hallinto-oikeus puolestaan voisi kieltaa paatoksen toimeenpanon. Ymparistélupa-
viranomaisen kielteisella toiminnanaloittamispadtdkselld ei siten olisi merkitysta ja Vaasan
hallinto-oikeus joutuisi kielteisissa tapauksissa aina tilanteeseen, jossa sen pitaa keskeyt-
taa jo aloitettu toimeenpano, sen sijaan etta se ei myontaisi aloituslupaa. Ympdristolupa-
viranomaisen harkinta kielteisestd aloittamisluvasta menettdiisi osittain merkityksensd. Myds
hakijan taloudellinen riski kasvaisi, jos se ei noudattaisi lupaviranomaisen harkitsemaa toi-
meenpanosta piddttdytymistd. Tilanne saattaisi liscitd haitankdrsijoiden "varmuuden vuoksi
valittamista’, jottei toimintaa voitaisi aloittaa ennen lainvoimaista pdcitostd.
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4 Yhteenvetoa ja
kehittamisehdotuksia

Voimassa oleva aloituslupaa koskeva saantely seka siihen liittyva aikaisempi
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytanto

Tata selvitysta varten pyydettiin korkeimmasta hallinto-oikeudesta vuosilta 2012-2016 kaikki
paatokset valituksiin, jotka koskivat tai joissa oli mainittu VYSL 101 tai 101a §. Lisaksi pyydet-
tiin kaikki VYSL:n voimassaoloaikana annetut korkeimman hallinto-oikeuden paatokset, joilla
arveltiin olevan merkitystd VYSL mainittujen saanndsten tulkinnan kannalta. Paatoksia, joissa
olisi sovellettu voimassa olevaa YSL 199 tai 201 §:33, ei ollut mukana aineistossa.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatdsten empiirisen analyysin keskeisina tuloksina oli,
ettd vuosina 2012-2016 oli annettu yhteensa 41 paatosta, joissa oli mainittu VYSL 101 8.
Tallaisten ratkaisujen osuus kaikista korkeimman hallinto-oikeuden ymparistolupia kos-
kevista paatoksista tuona ajanjaksona oli keskimaarin 7 prosenttia. Tata keskiarvoa suu-
rempi osuus oli moottoriratoja ja jatteiden kasittelya koskevissa paatoksissa. Niita koske-
viin tuloksiin tulee kuitenkin suhtautua varovaisuudella paatosten pienesta lukumaarasta
johtuen.

Keskiarvoa pienempi osuus oli selkedsti turvetuotantoa koskeneissa ratkaisuissa, 2 pro-
senttia. Koska turvetuotantoa koskeneita korkeimman hallinto-oikeuden ymparistolupa-
ratkaisuja oli aikavalilla hyvin runsaasti (176 kpl), tulos voi kertoa siitd, ettd ainakin kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen saakka edenneissa tapauksissa aloituslupa oli kdytdssa va-
han, tai jos se oli kaytdssa, aloitusluvasta ei valitettu eika siihen liittyvia kysymyksia koettu
ongelmaksi. Pieni osuus voi selittya mahdollisesti sill, etta kdytannossa aloituslupa saate-
taan myontaa vain vesiensuojelurakenteiden rakentamiseen, muttei alueen tuotantokun-
toon saattamiseen eika varsinaiseen tuotantoon.

Kokonaisuutena tarkastellen korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti edenneiden valitusten
perusteella aloituslupaa ei mainittu keskimaarin kovinkaan suuressa osuudessa korkeim-
man hallinto-oikeuden ratkaisuja. Jos tarkastelun kohteena olisivat olleet Vaasan hallinto-
oikeuden ratkaisut, aloituslupaan kohdistuvien valitusten osuus tuossa aineistossa ja
muutoksenhaun vaiheessa olisi voinut olla nyt saatua tulosta suurempi.
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Oikeudellisessa analyysissa olivat mukana kaikki VYSL:n 101 ja 101a §:3a koskevat korkeim-
man hallinto-oikeudesta saadut ratkaisut VYSL voimaantulosta lahtien. Tassa aineistossa

oli mukana kaksi vuosikirjaratkaisua (KHO 2010:33 ja KHO 2014:19), jotka koskevat VYSL:n
taytantéonpanoa koskevia saannoksia. Lisaksi saadusta aineistosta kaytettiin 36 sellaista
korkeimman hallinto-oikeuden paatosta, joissa oli mainittu VYSL 101 tai 101a §, ja jotka ha-
vainnollistavat VYSL:n aloittamislupaa tai tdytantdonpanoa koskevien sadnndsten sovelta-
mista. Osassa nadista paatoksista on tulkittu ja avattu VYSL:n aloittamislupaan liittyvia saan-
noksia tai niiden suhdetta hallintolainkdyttdlain taytantdonpanoa koskeviin saanndksiin.

Kaksi vuosikirjaratkaisua ja muu runsas oikeuskaytant® osoittavat, etta VYSL:n aloituslu-

paa ja tdytantdonpanoa koskeva saantely on tdasmentynyt oikeuskdytannon kautta viimei-
sen 15 vuoden aikana. Koska voimassa olevan ymparistonsuojelulain aloituslupaa ja paa-
tosten taytantdonpanoa koskeva saantely vastaa VYSL:n saantelyd, tdma oikeuskaytantd on
edelleen relevanttia voimassa olevan ymparistonsuojelulain saantelyn tulkinnassa ja sovelta-
misessa.

Oikeuskaytannossa ovat tdismentyneet perusteltua syytd sekd muutoksenhaun hyodyt-
tomaksi tulemista ja ympdriston palautettavuutta koskevat edellytykset. Vakuutta koske-
va edellytys ei ole ollut muutoksenhaun kohteena, mista johtuen ei ole tarkemmin tas-
mennetty esimerkiksi niita tekijoita, joiden pohjalta vakuuden riittava suuruus maaraytyy.
Oikeuskadytannodssa on otettu myos kantaa siihen, mita aloituslupasadnndksessa mainittu
lupapaatosta noudattaen tarkoittaa seka milla edellytyksilla muutoksenhakuviranomai-
nen voi velvoittaa toiminnanharjoittajan noudattamaan ymparistdlupapaatosta hallinto-
oikeuden muuttamassa muodossa. Samoin on vahvistettu, etta toimivalta aloitusluvan
antamiseen on ensiasteena lupaviranomaisella, eikda muutoksenhakutuomioistuin voi
sellaista ensiasteena myontaa. Lisdksi oikeuskdytanndssa on linjattu, ettd muutoksenhaku-
tuomioistuimen kumotessa ja palauttaessa lupa-asian, johon on sisdltynyt toiminnan aloi-
tuslupa, muutoksenhakutuomioistuin voi maarata hallintolainkayttélain 32.3 §:n perus-
teella toiminnanharjoittajan noudattamaan kumotun ymparistéluvan maarayksia kunnes
lupaviranomainen toisin maaraa.

Selked oikeustila nopeuttaa asioiden kasittelya lupa- ja muutoksenhakuviranomaisessa.
Toiminnanharjoittajilla ja muilla asianosaisilla on myds tallaisessa tilanteessa paremmat
mahdollisuudet ennakoida asian etenemista kuin sadntelyn ollessa kokonaan uutta ja tul-
kintojen avoimia. Selked oikeustila luo siten edellytykset menettelyn sujuvuudelle ja hank-
keiden etenemiselle.

Lainsdadadannon muutosidean arviointi

Tassa selvityksessa arvioitiin mahdollisuutta muuttaa sadntelya siten, etta toiminnan voisi
aloittaa ilman hakijalle myonteisen ymparistdlupapaatdksen lainvoimaa, jos hakija oli-
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si ainut muutosta hakenut, eika muutoksenhakutuomioistuin paattaisi toisin. Muutosta
arvioitaessa jouduttiin tekemaan lukuisia oletuksia kuvitellusta sdantelytilanteesta, koska
saadosidea on varsin yleispiirteinen. Toiminnan aloittaminen ilman aloituslupaa todettiin
perustuslain ja hallintolainkdyttolain vastaiseksi. Nykyisenkaltaiselle aloitusluvan hake-
miselle pohdittiin vaihtoehtoja, mutta johtopaatoksena todettiin, ettei nykyiseen aloitus-
luvan pyyntodn/hakemiseen ole syytd tehdd muutoksia.

Aloitusluvan edellytyksena olevat perusteltu syy, se ettei toimeenpano tee muutoksen-
hakua hyodyttomaksi ja toiminnanharjoittajan asettama vakuus todettiin valttamattomik-
si my0s jatkossa. Joustavien edellytysten tulkintaa voidaan tarvittaessa yndenmukaistaa
viranomaisten koulutuksella. Aloitusluvan edellytykset ovat tarpeellisia ympariston tilan
turvaamiseksi ja haitankarsijoiden oikeusturvan takaamiseksi. Aloitusluvan myoéntamise-
dellytyksia ei siis ole syyta lahteda muuttamaan.

Lainsdadadantdidean muutostilanteessa, jossa toiminnanharjoittaja ei ole saanut hakemaan-
sa aloituslupaa ja valittaa siitd, eika muita valittajia ole, toiminnan voisi aloittaa. Vaasan
hallinto-oikeus joutuisi keskeyttamadn toimeenpanon, sen sijaan etta se ei myontaisi
aloituslupaa. Ympadristdlupaviranomaisen harkinta kielteisesta aloittamisluvasta menet-
taisi osittain merkityksensa. Myos hakijan taloudellinen riski kasvaisi, jos se ei noudattaisi
lupaviranomaisen harkitsemaa toimeenpanosta pidattaytymista. Tilanne saattaisi lisata
haitankarsijoiden "varmuuden vuoksi valittamista’, jottei toimintaa voitaisi aloittaa ennen
lainvoimaista paatosta.

Arvioinnin loppupaatelmaksi muodostui, ettei nykyista sadntelya ole syyta muuttaa
muutosidean mukaisesti.

Kehittamissuositukset

Juha Sipilan hallitusohjelman mukaan lupa- ja valitusprosessit sujuvoitetaan. Nyt teh-
tyyn selvitykseen asiallisesti liittyvassa sujuvoittamisprojektin loppumuistoissa kiinnite-
tdan huomiota menettelyn kestoon lupamenettelyssa ja mahdollisessa muutoksenhaku-
vaiheessa. Yleisempdna tavoitteena voi nahda koko ympdiristélupaan liittyvédn menettelyn
nopeuttamisen. Sen taustalla olevana perimmaisena tavoitteena voi puolestaan pitaa ta-
voitetta pddistd aloittamaan luvanvarainen toiminta nykyistd nopeammin. Tahan nopeam-
paan toiminnan aloittamiseen liittyy myos kysymys lupapaatoksen taytantddnpanosta
lainvoimaa vailla olevana.

Eduskunnassa on vireilla muutos valituslupamenettelyn laajentamisesta muun ohel-

la ymparistolupamenettelyyn. Valituslupamenettely tulee nopeuttamaan paatoksen
taytantoonpanokelpoisuutta nykyisesta, koska hallinto-oikeuden paatds on valittomasti
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taytantoonpanokelpoinen sen antamisen jalkeen ellei muutoksenhaku kavisi hyddytto-
maksi tai korkein hallinto-oikeus toisin maaraa.

Analysoidun oikeuskdytannon perusteella aloituslupaa ja muutoin ympéristdluvan
taytantoonpanoa koskeva saantely, kuten hallintolainkdyttolain 32.3 §, ovat oikeudellises-
ti toimivia. Niissa ei ndyttaisi esiintyvan sellaisia oikeudellisia ongelmia tai puutteita, jotka
olisivat esteenad niiden tehokkaalle soveltamiselle.

Sen sijaan selvityksen kohteena olleet sdantelyidea ja sen variaatiot eivat vaikuta
toteuttamiskelpoisilta niiden analysoinnin yhteydessa esitetyin perustein.

Aluehallintovirastojen haastatteluissa kavi ilmi, etta aloituslupamahdollisuus on hyvin toi-
mijoiden tiedossa. Pienempien toimijoiden osalta voidaan kdyttaa neuvontaa. Kdytannon

ongelmia liittyy kuitenkin sdanndésten tulkintaan, esimerkiksi siihen, mika tayttaa perustel-
tua syyta koskevan edellytyksen.

Ensimmadiisend kehittamissuosituksena esitetdan, ettd kdytannon tiedontarpeiden taytta-
miseksi ja laajemman tapausaineiston hankkimiseksi aloituslupaa ja paatosten taytantoon-
panoa koskevan oikeuskdaytannon analyysi laajennetaan koskemaan myds Vaasan hallinto-
oikeuden paatoksia. Tata kautta on mahdollista hankkia nyt tehtya selvitysta taydentavaa
tietoa siitd, kuinka sdaannoksia, kuten perusteltua syyta koskevaa edellytystd, on kdytan-
ndssa tulkittu ja sovellettu.

Toisena kehittamissuosituksina esitetdan, etta lupaviranomaisille ja toiminnanharjoittajille
jarjestetdan koulutusta voimassa olevasta aloituslupaa koskevasta saantelysta seka sen so-
veltamismahdollisuuksista. Toiminnanharjoittajiin kohdistuvaa yleisen tason neuvontaa ja
tiedotusta lisataan esimerkiksi laatimalla aloituslupaa koskeva esite seka sadntelyn esittely
verkkoon. Ymparistdlupahakemuksia ja niiden ohjeita paivitetaan aloitusluvan osalta.
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