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Toimeksiannon mukaan tutkijan tehtdvéana on, ottaen tarvittavassa méddrin huomioon
ympdéristolupajédrjestelman ja -hallinnon uudistamista selvittdneen ns. keventdmis-
projektin ehdotukset (Ymparistdministerén raportti 6/2008) ja sen perusteena olleen
Ari Ekroosin selvitysmiestyon, selvittdd mahdollisuudet, milld edellytyksilld ja min-
kilaisilla reunaehdoilla ympéristdlupien lupakynnystéd voitaisiin nostaa laajemmin
kuin keventimisprojekti on esittanyt. Lisdksi tutkijan tulee selvittdd, missd maarin on
oikeudellista tarvetta korvata lupamenettelya keventdmisprojektin ehdotusten lisdksi
joillakin muilla menettelyilld, jos luvanvaraisuus poistetaan erdiltd nykyisin luvanva-
raisilta toiminnoilta. Lisdksi tutkijan tulee ehdotustaan tehdessddn ottaa huomioon
ympéristolupajérjestelmén ja -hallinnon uudistamista selvittineen ns. menettelyt-
projektin ehdotukset (Ympéristdministerdn raportti 8/2008).

Tarkastelussa ei ole otettu huomioon helmikuun 2009 jélkeen lainvalmistelussa
tehtyjd ehdotuksia.

Selvitys sisdltdd toimeksiannon perusteella laaditut ehdotukset perusteluineen
ja tiivistelmineen. Selvitykseen siséltyy liitteend oikeusnotaari Timo-Ville Niemisen
laatima selvitys Ruotsin ympaéristdlupa-asioiden késittelysta.

Helsingissd maaliskuussa 2009

Erkki J. Hollo
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1 Johdanto

I
Toimeksiannon analyysi

Kuten aiemmissa vastaavissa viitatuissa selvityksissd on kédytantod selvittdimalld ja
resurssien kdyttod tarkastelemalla osoitettu, ympéristonsuojelun ennakkovalvonnan
kustannustehokkuutta valtionhallinnossa olisi tarpeen parantaa. Toimeksiantoon
siséltyy kaksi erillistd kokonaisuutta, (1) yhtdaltd ymparistolupakynnyksen nosta-
minen eli luvantarpeen vdhentdminen, (2) toisaalta lupamenettelyn korvaaminen
muilla, ns. kevedmmilld valvontakeinoilla. Kysymykset liittyvit toisiinsa, tavallaan
ne myos ovat toisistaan erillisid. Asiayhteyteen liittyy kolmanneksi vield kysymys
siitd, voidaanko itse lupamenettely4, erityisesti padsdéantdisid ratkaisijaviranomaisen
kokoonpanovaatimuksia, lieventdd kustannustehokkuuden parantamiseksi menet-
telyn oikeusturvavaatimuksista kuitenkaan tinkimattd. Kysymys on tassd suhteessa
lupamenettelyn siséllollisestd tarkastelusta sen suhteen, kuinka paljon hankesidon-
naisin kriteerein voidaan tinkid tdydellisen menettelyn kaikkien vaiheiden suoritta-
misesta. Titi on tarkasteltu aiemmassa ehdotuksessani uudeksi valtion lupaviranomaiseksi.

Kysymys kulloinkin toimivaltaisesta viranomaisesta jaa tarkastelun ulkopuolelle.
Kun valtion ymparist6hallintoviranomaisjarjestelma samanaikaisesti on uudistuksen
kohteena, ei ole aihetta eikd edellytyksidkddn tarkastella tarvetta valtion ja kunnan
viranomaisten tyonjaon muuttamiseen omaksuttaessa peruslupajdrjestelméan rin-
nalle muunlaisia valvonnan keinoja. Sitd vastoin on todenndkdistd, ettd jos luvan-
hakuvelvollisuutta kevennetdén ja ilmoitusvelvollisuuden kédyttdalaa laajennetaan,
paikallisten valvontaviranomaisten tehtdvakenttd jossain madrin muuttuu. Toisaalta
tama ei valttdmattd merkitse kuntatasolla hallinnollisen rasituksen lisdédntymistd, jos
samanaikaisesti otetaan kdyttoon sdahkoisid ja muita tietopankki- ja rekisterijdrjestel-
mid sekd lisdtddn toiminnanharjoittajien omavalvontavastuuta.

Periaatteellinen kysymys on se, missd méarin ympéristonsuojelun julkisvalvontaa
on tarkoituksenmukaista siirtdd ennakkovalvonnasta jélkivalvonnan puolelle. Kes-
keiseksi muodostuu télloin sen arvioiminen, missa vaiheessa ja millaisilla ympaéris-
totiedollisilla edellytyksilld toiminta saadaan aloittaa: riittdako se ettd viranomaiselle
on etukédteen toimitettu vaadittavaa tietosisdltod vai vaaditaanko ennen toiminnan
aloittamista my®s viranomaisen hyviksyvéa ratkaisu. “Keventdmisen” filosofiassa
haetaan erdénlaista keskitietd, jolla hallinnollisen rasituksen keventyessd kuitenkin
varmistetaan, ettd ymparistovaikutuksista on kédytettdvissd asianmukainen selvitys-
pohja. Kysymys on silloin 1dhinné siitd, missé oloissa hankkeen luonne vaatii asian-
osaisten puhevallan kdyttod asian ratkaisemisessa, mikd yleensd merkitsee siirtymista
muodollisen lupamenettelyn puolelle.
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1.2

Selvityksen suorittaminen

Selvitysty6 on luonteeltaan sikili periaatteellinen, ettd tarvittava empiirinen aineisto
on tullut muissa yhteyksissa katetuksi tavalla, jota kdytettdvissa olevassa lyhyessd
ajassa ei ole mahdollista ryhty& tiydentdmaan tai sen tuloksia arvioimaan uudelleen.
Kyseiset tilastolliset ja muut tietosisédllot ovat toimineet osoituksena lupajérjestelmén
muutoksen tarpeellisuudesta suhteessa valtion tulosohjaustavoitteisiin siten kuin
alussa viitatuissa raporteissa on esitetty. Tissi selvityksessi ei ole tarkoitus perustella
luvantarvejirjestelmin muutoksen tarpeita tilastollisin tai taloudellisin arqumentein, vaan
lihestyii asiaa oikeudellis-hallinnolliselta kannalta oletuksin, ettii "keventimisen” tarve on
olemassa ja ettd mahdollisuuksia tihin olisi laajemmin kuin mitd alussa mainituissa rapor-
teissa on esitetty.

Selvityksen tavoite on toisaalta siind mielessd rajoitteellinen, ettd ehdotukset on
toimeksiannon mukaan tehtdvé puuttumatta muutoin ympaéristoikeudellisten lupa-
jarjestelmien laajaan kokonaisuuteen, missd myds voisi olla tehokkuusnidkékulmasta
koordinoimisen tarvetta. Monet ymparisto- ja vesilupa-asioissa késiteltavat hankkeet
ovat luvanvaraisia usean muunkin lainsdddantdsektorin perusteella. Sielld lupajérjes-
telmdt ja ennakkovalvonnan muodot sdilyisivét selvitystyossa toistaiseksi ennallaan.
Talloin kysymys on usein kunnallisen viranomaisen paatosvaltaan kuuluvista asioista
(rakennus- ja maa-ainesluvat), joiden tarkastelu suhteessa valtion lupaviranomais-
toimintaan on aikanaan syyté arvioida erikseen.

1.3
Aiemmat selvitykset

Toimeksiannon mukaisesti selvitettaviksi tulee, voidaanko kaavailla muita kuin
alussa mainituissa selvityksissa esitettyjd ennakkovalvonnan keventdmisehdotuksia.
Niissd olevia ehdotuksia on siksi syytd padpiirteittdin tarkastella. Hallinnollisesti
kaytettdvissd oleva keinovalikoima pitkalti on rajallinen késittden
luvantarvekynnyksen muutokset,

lupamenettelyn sisdllollisen keventdmisen,

normiohjauksen sekd

mahdolliset “uudet” hallinnolliset ennakkovalvonnan keinot.

1. Ymparistoministeron raportti 6/2008 Ymparistolupajarjestelman ja -hallinnon
uudistaminen. Keventamisprojektin (I) loppuraportti

Lupajérjestelmén keventdmistd ja yksinkertaistamista selvittdneen projektin lahto-
kohtana on ollut, ettd nykyistd lupakésittelyd voidaan tehostaa ja yksinkertaistaa
siten, ettd ymparistonsuojelun taso paranee. Lupakisittelyn tehostamisella ei oleteta
heikennettdvan osallistumisoikeuksia eikd oikeusturvaa. Projekti on pédatynyt esit-
taméadn lupajdrjestelmén keventdmiseksi useita eri keinoja. Esityksissd painottuu
kuitenkin normiohjauksen merkitys. Normiohjaus luo edellytykset lupamenettelya
kevyempien muiden viranomaismenettelyjen kdyttdonotolle. Se on myds omiaan
yhtendistdimddn ja tehostamaan ennakko- ja jalkivalvontaa. Toimialakohtaisten nor-
mien vaatimustason tulisi tdlloin edustaa hyvaa ympéristonsuojelun tasoa. Normissa
maédriteltdisiin pddosin sama ymparistonsuojelun taso koko toimialalle, riippumatta
siitd, missa menettelyssa toimintaa kasiteltdisiin.

Projekti esittdd edelleen, ettd nykyisten lupa- ja rekisteréintimenettelyjen (tieto-
jarjestelméddn merkitseminen) lisdksi selvitettdisiin mahdollisuus ottaa kdytt66n uu-
si hyviksymismenettely, joka olisi lupamenettelyd yksinkertaisempi, mutta sisiltéisi
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kuitenkin osallistumis- ja kuulemisjdrjestelmén sekéd asiassa tehtdvan hallintop&a-
toksen. Ehdotuksen mukaan pienistd energiantuotantoyksikoistd ja nestemdisten
polttoaineiden jakeluasemista suurin osa toiminnoista siirtyisi rekisterdintimenettelyyn.
Liséksi esitetddn, ettd laaditaan valmiiksi murskausasemia ja kivenlouhimoita seka
asfalttiasemia koskevat asetukset ja selvitetdan mahdollisuudet soveltaa normiohja-
usta myos erdisiin muihin pienehkoéihin toimintoihin.

Lupakynnystd esitetddn tarkistettavaksi niin tulkintavaikeuksien vdahentdmiseksi
kuin lupakdytantSjen yhdenmukaistamiseksi. Projekti esittdd myos vahdisia tarkis-
tuksia valtion ja kuntien toimivaltajakoon. Ympaéristohallinnon tilastojen mukaan
tulevaisuudessa valtaosa lupaviranomaisissa vireille tulevista hakemuksista koskee
olemassa olevien lupien ympéristonsuojelulain (86/2000, YSL) mukaista tarkistamis-
ta tai muuttamista. Taméan takia on tarkeaa, ettd tarkistaminen suoritetaan hallinnol-
lisesti tehokkaasti ja tarvittaessa vain jatketaan luvan voimassaoloaikaa.

2. Ymparistoministeron raportti 8/2008 Ympadristolupajirjestelman ja -hallinnon
uudistaminen. Menettelyt-projektin (III) loppuraportti

Projekti ehdottaa, ettd ymparistdluvan hakemista, késittelyd ja padtoksen antamista
koskevien menettelyjen kehittdmiselld ja tdtd tukevan uuden sidhkoisen jarjestelman
kayttoonotolla voidaan saavuttaa merkittdvid parannuksia nykyiseen osin epayhte-
ndiseen lupakasittelykédytantdon verrattuna. Parannusten seurauksena muun muassa
ympéristdlupapaitdsten muoto yhtendistyy, hakemusten késittely nopeutuu, asian-
osaisten tiedonsaanti paranee ja lupaprosessin kokonaisvaltainen hallinta tehostuu.
Jarjestelmd mahdollistaa my®&s toimialakohtaisesti asetettujen ympdaristonsuojelun
tavoitteiden saattamisen kaikkien toimijoiden tietoon sekd lupaviranomaisen hen-
kilostohallinnon kehittdmisen.

Keskeisend tekijand jarjestelmdssa olisi erityisesti luvan hakijalle ja asian valmis-
telijalle suunnattu niin sanottu ratkaisupankki-tietokanta, joka sisaltda toimialakohtai-
sia lupamé&éardyksid, niiden perusteluja, lainsdddéntod sekd valitustuomioistuinten
padtoksid. Ratkaisupankin avulla my0s lupaviranomaisen johto voi seurata lupien
sisédltdd ja asettaa niille tavoitteita.

Vaikka lupamenettelyd tukevaa sdhkoistd jarjestelmdd esitetddn ensimmaéisessa
vaiheessa kehitettdviksi ainoastaan valtion ympéristdlupaviranomaisen tydkaluksi,
tulee siitd edelleen kehittdd valtion ja kuntien ympaéristélupaviranomaisille yksi yh-
teinen jdrjestelmd, jota ylldpidetddn ja josta haetaan tietoa valtion ja kuntien omilla
tietojdrjestelmilla.
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2 Lupajarjestelmdn vaatimusten

analyysi

2.1
Luvantarvejirjestelman dynaamisuusvaje

Suomessa lupajdrjestelmd on perinteisesti merkinnyt hallinnon kannalta rasitusta,
koska yht&éltd eri lakien mukainen luvantarve on pééllekkaistd ja limittdistd, toisaalta
samankin lupajdrjestelmén piiriin kuuluvia asioita saatetaan kasitelld eri viranomai-
sissa. Kun ymparistolupajdrjestelmd vuonna 2000 muodostui nykyiselle pohjalle,
siitd tuli selked lisd aiempiin lupajédrjestelmiin ilman ettd mitddn muita lupia silld
olisi, lukuun ottamatta erdiltd osin vesilain (264/61, VL) mukaisia lupia, korvattu
tai saatettu samanaikaiseen kisittelyyn. Téssd suhteessa esimerkiksi Saksassa nou-
datettavan ns. keskittdmisvaikutuksen (Konzentrationswirkung) merkitys on Suomen
jdrjestelméssd ldhes olematon. Jos tarkasteltaisiin sitd, kuinka paljon viranomaisen
tai eri viranomaisten lupaperusteisia resursseja kuluu yhden hankkeen ennakkoval-
vonnalliseen késittelyyn Suomessa, tdllainen tulos erdisiin muihin maihin verrattuna
saattaisi osoittaa jarjestelmdmme olevan kustannustehokkuudeltaan varsin vahéises-
sd madrin kilpailukykyinen.

Toisaalta eri tarpeita palvelevat lupajarjestelmét toimivat toistensa varmistimina ja
kokonaisuus saattaa olla ymparistovalvonnan kannalta mielekds. Mainittua yleisen
lupajérjestelmien epasuhdasta aiheutuvaa erddnlaista epdkohtaa ei korvaa yksittdisen
lain mukaisen luvantarpeen keventdminen, vaan olisi pyrittiva karsimaan samojen
kysymyksenasettelujen yksityiskohtaista tutkimista rinnakkaisissa menettelyissa.
Lupaviranomaiskentén yhtendistiminen tai ainakin viranomaistoimintojen koordi-
noiminen voisi tdssd suhteessa olla erds yleinen rationalisointitavoite.'

Keventdmistarkasteluun liittyy my&s kysymys toiminnanharjoittajien kustannus-
rasituksen keventdmisestd menettelyllisin keinoin. Nykyinen jdrjestelmé toimii Suo-
messa toiminnoille asetettavien vaatimusten ennustettavuuden kannalta raskaasti,
minka lisdksi tapauskohtaiset lupaehdot aiheuttavat paitsi yllattavia lisdselvitysvaa-
timuksia my&s tarpeen poiketa alkuperdisestd suunnitelmasta. Tétd kysymystd on
tarkasteltu aiemmissa selvityksissd. Keskeisessd asemassa on vaatimusten ja menet-
telytapojen tietynlainen standardointi. Tama ei valttamattd ole mahdollista yleisesti,
vaan joudutaan eteneméén toimintasektorikohtaisesti tai ympaéristdolot tapauskoh-
taisesti huomioon ottaen. Normiohjaus sopii tdssd tehtdvassa hallinnollisten menet-
telytapojen joustavoittamiseen.

On kuitenkin ilmeistd, ettd julkishallinnon menettelyjen raskaus on yhteydessa
toiminnanharjoittajien hakija-aseman tietynlaiseen epdvarmuuteen. Jos hakemus
ei ole asianmukainen tai selvitykset eivét tyydytd viranomaista, tdstd aitheutuu me-
nettelyn viivdstymistd ja erilaisten resurssien hukkakayttod. Tassd suhteessa myos

1 Saksan BImSchG 13 §:n mukaan lain nojalla annettu “ympéristlupa” (Genehmigung) korvaa kaikki
muut hanketta varten tarvittavat julkisoikeudelliset luvat paitsi kaavaméarayksen, kaivosteollisen luvan,
ydinlaitosluvan seké vesioikeudelliset luvat.
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lupakisittelyi edeltivin hakemuksen valmisteluvaiheen tarkastelu on resurssindkokul-
masta mielekds ja tarpeellinen. Olisi pddstdva siihen, ettd jos hanke on luvanvarainen,
viranomaisen pdydalle tuleva aineisto on sellainen, ettd se mahdollisuuksien mukaan
sellaisenaan on kdyttokelpoinen menettelyn kdynnistdmiseksi. Ellei ndin ole, saattaisi
olla taloudellisempaa jattdd asian kisittely sikseen kuin varata hakijalle yhd uudes-
taan tilaisuus aineiston tdydentdmiseen.

22

Mitd tarkoittaa ’lupa’?

2.2.1
Luvan asema

Kansallisesti ne lupajdrjestelmit, joista nykyinen ympéristlupa muodostuu, ovat
olleet hallintomenettelyn kannalta varsin erilaisia. Terveydensuojelullinen ratkaisu,
josta sittemmin kehittyi ”“sijoituslupa”, oli mééritelty aikoinaan “hyvaksynnaksi”.
“Ilmaluvaksi” kutsuttu pddtos oli alkuaan ilmoitukseen annettava pdétos ja “jdte-
lupa” perustui aiempaan jatehuoltosuunnitelmaan. Naapuruusoikeudellinen “im-
missiolupa” puolestaan oli perusteiltaan rakennuslupaan rinnastettava toiminnan
sijoittamista merkitseva viranomaisratkaisu. “Lupapddtoksen” luonteen kaikki ndma
erityyppiset paatokset saivat, kun ne 1990-luvun alussa koottiin samassa ympéristo-
lupamenettelyssd, joskin erilaisen aineellisen lainsdddé&nndn perusteella annettavaksi
"ympéristoluvaksi” (ymparistolupamenettelylaki 735/1991). Vesilain alaan kuulunut
pilaamislupajérjestelmad jdi ennalleen eli ympéristolupajarjestelmén ulkopuolelle sekd
menettelyllisesti ettd aineellisoikeudellisesti.

Tuolloin, ennen siirtymistd 1990-luvun puolivilissd Euroopan yhteisén sadntelyn
piiriin, ndyttaa ajatellun, ettd tuo jarjestelmé olisi voinut muodostua pysyvéksi ja kes-
tavaksi ratkaisuksi sisdltdmansa konsentraatiovaikutuksen vuoksi. Viranomaisena oli
tuolloin ympéristdluvan osalta lddninhallitus, kunnes ymparistohallinto perustettiin
vuonna 1995. Silloin alueellisista ympéristokeskuksista tuli yksinomaisia valtion ym-
péristdlupaviranomaisia vesioikeuksien toimiessa edelleen vesilupaviranomaisina.
Koska taustalakien mukaan seki ladninhallitus ettd kunnan viranomainen saattoivat,
eri laitosten osalta eri tavoin, olla lupaviranomaisia, ympéristdlupamenettelylaki ei
nédihin jérjestelyihin muutoin puuttunut kuin ettd ymparistokeskuksille tullut toi-
mivalta maariteltiin laitosluettelon avulla (asetus 772/1992). Tama luettelo on ollut
esikuvana siirryttdessd sittemmin vuonna 2000 nykyiseen kahden valtion lupavi-
ranomaisen jdrjestelméddn. Kaytannossa tdima merkitsi vesioikeuksien muuttumista
ympéristélupavirastoiksi.

Ymparistonsuojelulain myotd ymparistoluvan tarve tuli médrdytyméaén ymparis-
ton pilaamiskésitteen eikd endéd sektorilakien erilaisten méédritysten pohjalta. Ympé-
risténsuojelulain 28 §:n 1 momentin ldhtokohtana on, ettd ympériston pilaantumis-
ta aiheuttavat laitokset ovat luvan tarpeessa kuitenkin niin, ettd tdllaiset laitokset
tunnistetaan asetuksen laitosluettelossa (1 §). Lain ja asetuksen sanamuodon vililld
voidaan katsoa olevan sikili ristiriitaa, ettd yhtadlta kaikki luetellut laitokset eivét
valttdmaétta aiheuta pilaantumista, toisaalta taas saattaa olla muitakin pilaantumista
aiheuttavia toimintoja kuin luetellut laitokset. Aiemmasta sdédntelystd poiketen on
kuitenkin katsottu, ettd laitosluettelo on tyhjentdvé, joten lupaa ei voitaisi asetuksen
perusteella vaatia muilta kuin eksplisiittisesti mainituilta laitoksilta ja tietyt koko-
kriteerit tayttdviltd toiminnoilta. Tdmé saattaa toisaalta olla yksittdistapauksessa
ongelmallista, koska jos luvanvaraisuus mééaritetadn aika- tai suuruuskriteerin mu-
kaan, luvantarve saattaa olla kierrettdvisséd pilkkomalla toiminta sellaisiin osiin tai
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vaiheisiin, etteivét osat erikseen otettuina synnytd luvantarvetta. Tahdn ongelmaan
toki saatetaan péadsta késiksi laintulkinnalla, kuten tiettdvasti jalkivalvonnassa on
tapahtunutkin (foimintakokonaisuus).

Kun ldhtdkohtana ymparistolupasdédntelyssa on asetuksen laitosluettelo, ei ole
oikeudellista ongelmaa siind, etti asetuksen laitosluettelo muutetaan suppeammaksi joko
poistamalla laitoskategorioita tai suurentamalla voimassa olevia mdireitd. Lainsddtdja on
antanut periaatteessa ratkaisuvallan asetuksen antajalle. Luvantarpeen supistamista
tapauskohtaisesti tulisikin voida perustella sillg, ettei luvantarvekynnyksen muutta-
minen lisdd ympaériston pilaantumista tai sen riskid. Nykyisen luettelon ulkopuolelle
jadvét toiminnotkaan eivat valttamattd ole sellaisia, ettei niistd missddn oloissa aiheu-
du ympériston pilaantumista. Kun luettelo ei ndin korreloi suoraan pilaantumisriskin
mahdollisuuden kanssa, tulee luettelon laajuuteen katsomatta olla olemassa keinoja
puuttua myShemmin toimintaan sen saattamiseksi valvonnan piiriin. Tata varten
on jo olemassa jdlkivalvonta. Kun luetteloa supistetaan, tulee harkittavaksi, missa
madrin pilaantumisen riski jdd olemaan sellaisena, ettd jokin ennakkovalvontakeino
tulisi edelleenkin sdilyttdd, missd méérin taas toiminta voidaan jattad suoraan jalki-
valvonnan ja normiohjauksen varaan.

222
Luvan sisalto

Luvalla hallintopaatdksend ja lupamenettelylld hallintomenettelyn lajina on Suomes-
sa tietty lainsddddnnéllinen asema ja sdéntelypohja. Vihimmiiisvaatimus ympéristoon
vaikuttavien toimien saattamisesta lupamenettelyn kohteeksi johtuu pitkailti ylikan-
sallisesta oikeudesta. Tall6in on tarpeen arvioida, mitd luvantarve viranomaisme-
nettelyn kannalta tarkoittaa. Euroopan yhteisgssé ei ole sddnnelty lupaviranomaisen
rakennetta eikd padtdskokoonpanoa. Sitd vastoin yhteisdoikeudessa esiintyy erilaisia
“lupaa” kuvailevia kasitteitd. ”Notification” tarkoittaa ldhinna ilmoituksen tekemista
jasenvaltion viranomaiselle tai yhteisén komissiolle. Ilmoitukseen liittyy usein velvol-
lisuus tiettyjen asiakirjojen, tutkimustulosten ja vastaavien tietosiséltdjen saattamisen
viranomaisen tietoon.

Tilanteesta riippuen tietosisdllot rekisterdidéddn ja julkaistaan. Tamé& menettely-
tapa on kdytossd saatettaessa markkinoille erilaisia tuotteita, kuten kemikaaleja,
geeniteknisid valmisteita, tiettyjd elintarvikkeita ja maataloustuotteita. Suomen kan-
sallisen tdytdntéonpanon kannalta ndmaé tilanteet ja niiden johdosta suoritettavat
viranomaistoimet eivit sisélld oikeutta toiminnan harjoittamiseen ympaéristdvaiku-
tusten kannalta, vaan tarkoituksena on ainoastaan hyviaksya tietty tuote koostumuk-
seltaan, laadultaan ja kdyttotarkoitukseltaan “markkinoille”. Samoin kyseistd tuotetta
valmistava tai jalostava laitos voi olla eri tuote-, terveys- ja turvallisuussektoreilla
ilmoitusvelvollisuuden piirissé (laboratorio). Nama sdéntelyn muodot eivit korvaa
ympdéristéluvan tarvetta.

”Authorisation” ja “permit” ovat yhteisdoikeudessa samankaltaisessa kdytossa
ja niiden erikielisid vastineita kédytetddn jasenvaltioissa usein toistensa vastineina.
” Auktorisoinnissa” ja luvassa voidaan silti ndhda tiettyjd eroavuuksia. Edellinen on
ymmarrettdvissd enemman laitoksen hyvéaksymisend tiettyyn tarkoitukseen, jolloin
padpaino on sen rakenteellisten ja toiminnallisten edellytysten tarkastelussa kaytto-
tarkoitusta silmalldpitden. Tdssd mielessd voidaan esimerkiksi auktorisoida energia-
laitos tai jatteenkdsittelylaitos. “Permit” taas on ymmaérrettdvissd pikemmin viran-
omaisratkaisuna, jolla mééritellddn rajat laitoksesta ymparistoon tuleville padstoille
ja muille haittavaikutuksille. Silloin on ajateltavissa, ettd laitoksen ”perustamislupa”
on periaatteessa pysyva ja riippumaton “pddstoluvasta”, jolla asetetaan kulloinkin
péivitettdvat padstorajat. Talloin esimerkiksi laitoksen muutoksen yhteydessé viran-
omaistarkastelu voisi kohdistua ensisijaisesti vain pdédstoon ja sen ehkdisemiseen,
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tutkimatta enemmalti aiemmin jo arvioituja toiminnan muita edellytyksid. — Joissakin
vanhemmissa direktiiveissd tosin saatetaan kdyttdd “authorisation”-termia kuvaa-
maan sitd poikkeusasemaa, joka jollakin laitoksella paddstorelaatiossa on tiettyjen
erityispddstojen suhteen (esim. pohjavesialueella).

Suomen lupajérjestelmassé téllaista eroa ei varsinaisesti lainsdddédnnossé esiin-
ny, joskin esimerkiksi ydinlaitoshankkeen tai kaivoshankkeen luvallistamisessa on
havaittavissa piirteitd laitoksen ja sen toiminnan erillisestd hyvaksymisharkinnasta.
Yhteison yhdennettyd lupamenettelyd koskevan IPPC-direktiivin (2008/1/EY) ter-
minologia on hapuileva. Siind méaritellddn “permit” seuraavasti:

‘permit” shall mean that part or the whole of a written decision (or several
such decisions) granting authorization to operate all or part of an installation,
subject to certain conditions which guarantee that the installation complies
with the requirements of this Directive.

Direktiivin suomennos: *luvalla® yhden tai useamman kirjallisen paatoksen
osaa tai kokonaisuutta, jolla myonnetdan lupa kéyttaa laitoksen osaa tai koko
laitosta tietyilld ehdoilla, joilla varmistetaan se, ettd laitos tdyttdd tdméan direk-
tiivin vaatimukset.

Maééritelmédn mukaan lupa voi koskea yhtd tai useampaa laitosta tai laitoksen osaa,
jotka sijaitsevat samalla paikalla ja jotka ovat saman toiminnanharjoittajan kédytossa.
Maééritelmd antaa siten mahdollisuuden saattaa yhden luvan piiriin my&s laitosyh-
distelmii. Tdma seikka ei merkitse ainoastaan sitd, ettd luvantarve saattaa laajentua
koskemaan hakemuksen kohteena olevan laitoksen ohella muutakin siihen liitty-
mésuhteessa olevaa toimintaa, vaan myos sitd, ettd useita erillisestikin luvanvarai-
sia toimintoja saatetaan yhdistdd yhden luvan piiriin. Tama antaa mahdollisuuden
lupamenettelyjen jarkevdittdmiseen tietylld alueella.

Olennaista on se, ettd toiminnanharjoittajan tulee saada “kirjallinen péétsds” eh-
doista, joilla varmistetaan direktiivin vaatimusten noudattaminen.

Kirjallisuudessa on todettu, ettei yhteisdoikeudessa ymparistdlupaa merkitsevien
eri termien eroavuudella ole toiminnan laillistamisen kannalta merkitystd, vaan ettd
kysymys on pikemmin asiayhteyden erityispiirteiden vaikutuksesta terminologiaan.
Ludwig Krdmer kirjoittaa nédin: ” Authorisation is organised in very different ways
in Member States. It is thus usual that Community legislature limits itself to requir-
ing that certain activities have on environmental authorisation (sometimes the word
“permit” is used, without there being any legal difference) and to setting out condi-
tions for this authorisation.”?

2.3

Ymparistovaikutuslupa Suomen oikeudessa

Madriteltdessd mitd “lupa” (authorisation, permit) kulloinkin Suomen jérjestelméassa
tarkoittaa, on esitettdvissd kaksi olennaista seikkaa. Ensinndkddn toimintaa ei saa
aloittaa ennen kuin hakemukseen on saatu viranomaisen péédtds ja toiseksi pa&tok-
sen tekemistd tulee edeltdd asianmukainen asianosaisten, viranomaisten ja yleison
kuuleminen, tarvittaessa my®ds erillinen ymparistévaikutusten arviointi. Luvan sta-
tusta vahvistaa myos se, ettd toiminnanaikaisestikin on tarkistettava luvan ehtoja ja
tarvittaessa muutettava toimintaa ja sitd sddtelevid ehtoja. Kdytannossd kysymys on
siitd, kuinka paljon jalkimmaisid menettelytapoja voidaan rutiininomaisesti yksin-
kertaistaa.

2 Ludwig Krdamer, EC Environmental Law, Fourth Edition (2000) s. 47.
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Lupamenettelyn keventdmisratkaisuja hahmoteltaessa on olennaista tunnistaa
“luvan” keskeiset ominaispiirteet, jotta on arvioitavissa, milloin niistd tingitdan ja
milloin taas omaksutaan muunlainen menettely, joka ei tdytd lupamenettelyn kan-
sallisia eikd mydskddn yhteisdoikeudellisia vaatimuksia. Lukuun ottamatta niitd
tilanteita, joissa yhteisdoikeudessa nimenomaisesti edellytetddn “ilmoituksen” teke-
mistd viranomaiselle, ei yhteisdoikeuden ymparistollisessd sddntelysséd ole ainakaan
oikeudellisesti merkittdvélld tavalla edellytetty luotavan lupamenettelyd kevedmpid
valvontakeinoja. Ndiden kaytto ja sisédlto on siten pitkélti kansallisen harkinnan varas-
sa. Kédytettdessd ennakkovalvontamenettelystd muita kuin lupa-maééreitd, tulee ottaa
huomioon, ettd ilmoitusmenettelykin kdytadnnossd on “lupamenettely”, jos toiminnan
aloittaminen riippuu ilmoituksen hyvédksymisestd ja toiminnan ennenaikaista aloit-
tamista on t&dlld perusteella sanktioitu.

Ymparistonsuojelulain sddtdminen ja vesiensuojelukysymysten erottaminen vesi-
lain piiristd vuonna 2000 on uudistusehdotusten ndkokulmasta seka helpottava ettd
hankaloittava seikka. Helpottavaa on se, ettd viranomaisten ja aineellisesti sovelletta-
vien sdddodsten mddrd on aiempaa pienempi, hankaloittavaa taas se, ettd uudistukset
joudutaan toimeksiannon valossa sitomaan tuolloin omaksuttuun ennakkovalvon-
tajarjestelmddn. Ymparistolupa luotiin selkedsti itsendiseksi ja vesilaista erilliseksi,
mutta samalla monessa suhteessa muihin ennakkovalvontakeinoihin ndhden pé&al-
lekkédiseksi mekanismiksi. IPPC-direktiivihdn ei olisi edellyttanyt uuden viranomais-
jarjestelmdn perustamista, vaan ainoastaan sitd, ettd ympéristonsuojelua késittelevit
viranomaiset ovat asianmukaisessa vuorovaikutuksellisessa yhteistyssd keskendén.
Suomen ratkaisuun toki oli tuolloin vahvat perusteet eiki jdrjestelmé&d sindnsé voida
pitdd epatarkoituksenmukaisena.

Lainsdddéntoratkaisusta aiheutui kuitenkin se, ettd vesiymparistoon vaikuttavi-
en hankkeiden osalta sdédntely tuli jakautumaan kahden lupajérjestelméan kesken.
Vesiensuojelu- (nyttemmin ympéristélupa-) ja vesilupahankkeiden eriyttdmiseen
oli perusteet, mutta se johti siihen, ettd lupa-asioita ymparistonsuojelulain puolella
tultiin késittelemdan kahdessa valtion viranomaisessa erilaisessa organisatorisessa,
joskaan ei erilaisessa hallinnollisessa menettelyssé. Tietty napanuora samalla sdilyi
vesilain piiriin jddneiden ja uuteen lakiin siirrettyjen lupa-asioiden osalta: luvantarve
médrdytyy vesien osalta kummassakin jdrjestelmédssd pddsddntoisesti vaikutuspe-
rusteella, ei yksinomaisesti laitosluettelon avulla (vrt. VL 1:15 ja YSL 28.2 § 1 kohta).

Tarkasteltaessa luvantarvekynnyksen muuttamisen kannalta sdéntelykokonai-
suutta erikoisasemaan tulee sanotusta syystd lahtokohtaisessa tarkastelussa asettaa
sellaiset hankkeet, joiden luvantarve ei madrdydy ympéristonsuojelulakiin perus-
tuvan laitosluettelon, vaan vesilaista periytyvan vaikutusperiaatteen varaan. Tassd
suhteessa kevennyksen mahdollisuus on sdddostasolla rajallinen, koska hankkeiden
vaikutuksia ei ennakolta voida useinkaan tunnistaa pelkdstddn pddstonormein tai
ympaériston numeerisin laadullisin muutoksin.

Lukuun ottamatta luvan tarpeen maaraytymistd IPPC-direktiivin ja erdiden mui-
den yhteison sdddosten perusteella luvantarverajan asettaminen on kansallinen ky-
symys. Esimerkiksi Ruotsissa on viime aikoina nostettu aiemman lain luvantarve-
maédritys lahemmaéksi yhteisdoikeuden mukaisen minimitason eli laitosperusteisen
luettelon médrityksia (ks. liite). IPPC-direktiivi ei kuitenkaan koske Suomessa vesilain
alaan kuuluvia vesitaloushankkeita, vaikka tillainen hanke saattaa direktiivista joh-
tuen vaatia my0s ymparistoluvan.
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Saantelyn paillekkaisyysnikokulma

Erddnlaiseksi ongelmaksi saatetaan kokea se, ettd vaikka yhteison direktiivien ja myos
ympdéristonsuojelulain ensisijaisena tehtdvana on paédstdjen normittaminen ja hallinta,
ymparistolupa koskee “toimintaa”. Kysymyksen liittyy silloin merkittdvdssd médrin
paitsi paddstdjen rajoittamista myods maankdyttod laajemmin koskevia ndkokulmia.
Vaikka toiminnan késite luvanvaraisuuskriteerind ymmarrettdisiinkin véljdsti niin,
ettd se késittad laitoksen sijoituspaikan kokonaisuudessaan eikd ainoastaan laitoksen
padstdjd, nimenomaan padstdjen ja niiden vaikutusten tulisi olla sallittavuusharkin-
nassa ja lupamaardyksid mitoitettaessa oikeudellisen tarkastelun kohteena. Sijaintia
tarkasteltaisiin ndin ympdristdlupaharkinnassa erityisesti padstdvaikutusten eika
niinkddn muun maankayttoon soveltuvuuden kannalta, koska sitd varten on muita-
kin ohjauskeinoja.

Keskeiseksi kysymykseksi ndyttdd muodostuvan itse asiassa ympéristonsuoje-
lulain 6 §n 2 momentissa asetettu vaatimus toiminnan sijoituspaikan soveltuvuu-
desta, silld sallittavuuden kokonaisharkintaan voivat vaikuttaa paitsi pdéstét myos
vaihtoehtoiset sijoituspaikat, toiminnan jarjestdmistapa suhteessa asutukseen seka
maankdyton suunnittelu. Juuri ndiden seikkojen arviointia varten ympaéristdlupa on
esimerkiksi naapureiden ja my0s yleisten etujen kannalta muodostunut keskeiseksi
edunvalvontakeinoksi. Jos tarkastelu koskisi vain padstojd, niitd koskevien vaati-
musten kohdentaminen yleisin normein laitokseen, joka esimerkiksi olisi kaavan ja
rakennussddnndsten mukainen, ei synnyttaisi erityisempéaa oikeudellista problema-
tiikkaa, toisin sanoen lupamenettelyé voitaisiin tuossa suhteessa ehka oleellisestikin
keventdd. Tamd mahdollisuus menetetddn, jos lupamenettelyn piiriin on harkinnan
mukaan saatettava muita vaihtoehtoisia aluevarauksia ja niihin mahdollisesti so-
vellettavia pddstovaatimuksia siindkin tapauksessa, ettd hakemuksessa tarkoitetun
hankkeen padstovaatimukset ovat voimassa olevien padstorajojen mukaisia. Mikali
prosessuaalista sddstod pyritddn saavuttamaan, virallisperiaatteella tapahtuva hank-
keen toteuttamismahdollisuuksien tarkastelu yli sen, mitd hakemus edellyttéisi, voi
muodostua ongelmaksi, koska silloin ei ennakolta edes tiedettdisi, millaista hanketta
lupa lopulta tulee koskemaan. Téstd syystd ulkomaisessa vertailussa nayttaa siltd,
ettd hakemuksen tarkoitetun hankkeen viran puolesta tapahtuvaan muuttamiseen
suhtaudutaan pidéttyvidsti, mikd my6s mahdollistaa paremmin kisittelyrutiinien
omaksumisen keventdmistarkoituksessa.

Sektoraalisen pddllekkdisyyssddntelyn ongelma johtuu esimerkiksi siitd, ettd toi-
minnan sijaintipaikan soveltuvuus tutkitaan uudelleen ympaéristslupamenettelyssd,
vaikka asia olisi maankdyton ja muidenkin seikkojen ndkdkulmasta ratkaistu muu-
hun lainsddddntdon perustuvassa menettelyssa. Eri ennakkovalvontajdrjestelmét ovat
toisiinsa ndhden usein kilpailevia ja padllekkaisid jopa niin, ettei aina ole selvdd, missé
jarjestyksessd ja miltd osin toiminnanharjoittajan on haettava lupa miltdkin viran-
omaiselta. Ymparistonsuojelulain taustalla ainakin piilevésti vaikuttava toimintako-
konaisuuden késite mahdollistaa sen, ettd soveltuvuuskysymystéd tarkastellaan laajalla
alueella olevien erilaisten laitosten keskindisend yhteensovittamiskysymyksend. Sen
tulisi kuitenkin koskea vain pilaantumisvaikutuksia, mutta kdytannossa sijaintirat-
kaisuihin vaikuttavat monet muusta lainsdadannostd, esimerkiksi maa-aines- tai
kaivos- taikka tielainsddddnnostd johtuvat ndkdkohdat.

Toiminnan melukysymys voi tulla viranomaispédétoksenteossa esille ainakin kaa-
voituksessa, rakennuslupamenettelyssd, lunastusasiassa, maa-aineslupa-asiassa ja
tieasiassa jopa niin, ettd jokainen viranomainen erikseen arvioi melun siedettdvyyden
ja sallittavuuden. Sama voi koskea vastaavasti ilman tai maaperan pilaantumista tai
maisemallisia muutoksia. YmpéristSlupa jatteenpolttolaitosta varten saattaa tulla
evattdviksi esimerkiksi silld perusteella, ettd ei ole selvitetty, olisiko toimintaa varten
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tarvittava alue louhittavissa tai tdytettdvissd muussa lainsddddanndssa asetettujen
vaatimusten kannalta. Téllaiset seikat voitaisiin tiettyyn rajaan asti erottaa ympaéris-
télupaharkinnan piiristd, koska toiminnanharjoittajan velvollisuutena on huolehtia
muun lainsddddnnén alaan kuuluvien vaatimusten tayttamisestd. Olisi ajateltavissa,
ettd hankkeeseen liittyvit eri lupa-asiat késiteltdisiin rinnakkain eri viranomaisissa,
jotka sitten koordinoivat paatdstensa sisallon.

Laajempaa lainvalmistelua vaatisi sen selvittdminen, olisiko mahdollista tdssa
suhteessa “keventdd” ympdristolupaharkintaa soveltuvuustarkastelun osalta esi-
merkiksi antamalla asemakaavan aluevaraukselle suurempi ominaispaino. Tama
edellyttdisi ilmeisesti asemakaavan laatimisvaiheessa tarkempaa selvitysta tulevis-
ta hankkeista, niiden ympaéristdvaikutusten seikkaperdistd arviointia, jotta kaavan
aluevaraus voisi muodostua “luvaksi ” sijoituspaikan suhteen (planning permit).
Yhteys kaavasddntelyn ja lupajdrjestelmien vélilld on Suomessa nykyisin sikéli on-
tuva ja péaéllekkdinenkin, ettd vaikka kaavaviranomainen olisi perusteellisestikin
selvittdnyt alueelle suunnitellun laitoksen soveltuvuutta paikalle, tistd seuraa vain
se, ettd ymparistolupaa ei saa myontdd varauksen vastaisesti, mutta velvollisuutta
luvan antamiseen eli paikan soveltuvaksi katsomiseen lupaviranomaisella ei ole (YSL
42.2 §). Kysymyksessd on siis paillekkdisharkintaa, olkoonkin ettd viranomaisten
nédkokulma ratkaisun sisaltoon ja toimivalta ovat nykyisin eriperusteisia.

Kun arvioidaan lupajérjestelmédn vahimmadisvaatimusten kannalta, mité ratkaisuja
ympdristdluvassa on tarpeen tehdd, kysymys on siten ensisijaisesti pilaantumisvai-
kutusten ehkdisystd ja hallinnasta sekd nditd tavoitteita toteuttavien lupaméérays-
ten asettamisesta. Luvantarve, sellaisena kuin se maardytyy ympéristénsuojelulain
28 §n 1 momentin perusteella, ei edellytd kannanottoa yksityisten etujen merki-
tykseen, vaan luvantarve on riippumaton yksityisten etujen suojaamisen tarpeesta.
Poikkeuksena tédstd sddntelystd on mainitun lainkohdan toisesta momentista ilmene-
vd naapuruusoikeudellinen luvantarvetilanne, jossa luvantarve saattaa jopa yksin-
omaisesti médadrdytya silld perusteella, ettd toiminnasta aiheutuu toiselle kohtuutonta
rasitusta. Kun tdmd on tapauskohtaisesti médardytyvan luvantarpeen tilanne, sillé ei
ole yhteyttd kysymykseen, voitaisiinko luvanvaraisten hankkeiden laitosluetteloa,
sellaisena kuin se on sdddetty ympéristonsuojeluasetuksen 1 §:ssd, supistaa tai val-
vontamenettelyd keventdd. Kuten edelld mainittiin, laitosluettelon supistamiseen ei
tdssd suhteessa muutoin liity kansallisesta jarjestelméastd johtuvaa rajoitetta.
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3 Nakokulmia Ruotsin ja Saksan
ennakkovalvonnan keventamista
koskeviin ratkaisuihin

Suomen ohella muissakin maissa kdydaan keskustelua hallinnollisen lupaohjauksen
tasmédkohdentamiskeinoista sekd kustannustehokkuuden ettd ympéristonsuojelun
valvonnan jarkeistdmiseksi. On ymmarretty, ettd perinteinen, sisdll6ltdén usein jasen-
tymaéton tai padllekkaisyyksid késittdva valvontatoimi on sekd yhteiskunnallisen ettd
teknisen kehityksen myo6td muodostunut raskaaksi ja epétarkoituksenmukaiseksi.
Valvontavastuuta katsotaan voitavan siirtdd enemman valvottaville itselleen samal-
la kun pelisddntdja yksinkertaistetaan. Euroopan yhteisossd yhdentamisdirektiivi
(IPPC) on osaltaan vaikuttanut taustalla, kun keinoja haetaan normiohjauksesta ja
standardoinnista pakollisen lupajérjestelmien osiksi tai apuvélineiksi. Parhaaseen
ympaéristokdytdntoon perustuvat toimenpide-ehdotukset kisittavét seuraavat osiot:

— organisatorisen rakenteen,

— lupajérjestelmén yksinkertaistamisen,

— tarkkailun (monitoring) ja raportoinnin yksinkertaistamisen,

— tarkastusvalvonnan yksinkertaistamisen,

— sdhkoisten jdrjestelmien kayton, sekd

— riskien tunnistamista edistdvien (taloudellisten ja vapaaehtoisten) ohjauskei-

nojen kehittdimisen sekd neuvonnan.?

3.1

Ruotsin keventamissuunnitelmista

Ruotsissa on Suomen tapaan pyritty jarkeistimddn sdddosten toimeenpanosta ja
hallinnosta aiheutuvia menettelytapoja sekd norminannon* ettd hallinnollisten me-
nettelytapojen osalta. Ruotsissa merkittdvd ympéristokaaren muutos (Miljobalk, SFS
1998:808, muutokset SFS 2008:1406 asti) toteutettiin ympariston ennakkovalvontaa
koskevan pdatoksenteon uudistamiseksi.®

Ruotsin keventdmisratkaisun tavoitteeksi asetettiin:

1. Ymparistovaikutusten arviointimenettelyn keventdminen ja arviointikriteerien
yksinkertaistaminen

2. Hankkeiden muutoksia ja toimintojen laajennuksia koskevan lupamenettelyn
yksinkertaistaminen

3 Streamlining and Simplification of Environment Related Regulatory Requirements for Companies,
Euroopan komission “Best Project” asiantuntijaryhmén selvitys (toukokuu 2006).

4 Handelsplan for regelférenkling. Naringsdepartementet. 2008. Hallintokustannusten mittauksessa
kéytetddn vakiokustannusmenetelmas, joka raportin mukaan on kiytossa 22 Euroopan unionin jasenval-
tiossa. Selvityksessa kiinnitettiin huomiota ymparistovastuualueen norminannon runsauteen ja sisdiseen
erilaisuuteen muun muassa Euroopan yhteison sdéntelyn vaikutuksesta johtuen.

5 Reg. prop. 2004/05:129. En effektivare miljoprévning.
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3. Lupavaatimuksen korvaaminen ilmoitusmenettelylld tietyissd vesistohankkeissa

4. Hallituksen lupaa edellyttdvien hankkeiden karsiminen

5. Kaivosten saattaminen samanlaisen menettelyn kohteeksi kuin muita, tiettyja vaa-
rallisia hankkeita koskevien hankkeiden lupamenettely (satamat, energialaitokset,
jatevesilaitokset yms.)

Lupamenettelyn piiristd poistettavien hankkeiden méérédn arvioitiin muuttuvan si-
ten, ettd lupavelvollisten hankkeiden méaéara alenisi vallinneesta 6,000 olemaan 4,650
(nédistd 2,500 luvantarve johtuu yhteisdoikeudesta). Ilmoitusvelvollisten hankkeiden
madran kohoaisi 1,250:114 (tuolloinen méaara 15,000-20,000).

Menettelyllisesti vdhiisille hankkeille luotiin yksinkertaistettu ilmoitusmenettely.
Lupa-ja ilmoitusmenettelyn oikeudellisten ja ympaéristollisten kriteerien selventami-
sen arvioitiin nopeuttavan ja keventdvan hankkeiden muutostilanteiden késittelya.

Lupavalvonnan sijaan ehdotus sisdltdd valvontaresurssien kasvattamistavoitteen.
Ruotsin uudistuksen sisaltod tarkastellaan liitteend olevassa erillisessa selvityksessa.

32

Saksan keventamisjarjestely

Saksassa Suomen ympdristonsuojelulain vastine on liittovaltion immissiosuojalaki
(Bundes-Immissionsschutzgesetz, BImSchG). Saksassa ei ole muodollisesti saatettu
voimaan IPPC-direktiivin lupamenettelyn yhtendistdimisvaatimusta, vaan eri laki-
en mukaisia viranomaistoimintoja koordinoimalla pyritddn tayttdméaan direktiivin
muodolliset vaatimukset. Siten Saksassa vesiensuojelu on erilldidn muusta ympéris-
tonsuojelusta kuuluen — kuten Suomessa aiemmin - vesitalouslainsdddannon (Was-
serhaushaltsgesetz) alaan.

Ymparistonsuojelulainsddadanndssa esiintyy erilaisia ennakkovalvonnan instru-
mentteja. Itse lupajdrjestelméssékin on menettelyllisid porrastuksia. Padsadntdisen
lupakategorian (Genehmigung) rinnalla esiintyy osalupa ja ennakkotieto (Vorbe-
scheid). Varsinainen lupa-asia puolestaan voidaan kisitelld sédannonmukaisessa tai
kevennetyssd menettelysséd. Vesitalouslainsddddnnon puolella luvat ovat kahden-
laisia (Genehmigung, Erlaubnis). Niistd Erlaubnis edustaa toimijan oikeussuojan
ja my0s menettelyn kannalta “kevyempdd” vaihtoehtoa sikéli, ettd se lupana on
peruutettavissa eikd siind jérjestetd yksityisten vélisid oikeussuhteita. Myds me-
nettelyn julkisuusvaatimuksia koskeva sdédntely on epédtdydellisesti sddnnelty. Ge-
nehmigung taas edustaa pysyvyydeltddn ja oikeusvoimaisuudeltaan vakaampaa
lupainstrumenttia. Suomen oikeuden kannalta voitaisiin sanoa, ettd vesilainsdddan-
non mukaiset luvat yleensd ovat tyyppid “Genehmigung”, ympaéristdlupa taas on
lahempidnd ”Erlaubnis”-tyyppid. Ndiden kahden maan jérjestelmissé on siten, niiden
eroavuuksista huolimatta, tiettya yhtéldisyyttd. Seuraavassa tarkastellaan pelkdstaan
ympéristonsuojelulainsddddnnén mainittuja lupainstrumentteja.

Osalupa voidaan antaa laitoksen tai sen osan rakentamiseksi tai toiminnan aloitta-
miseksi, kun
- hakijalla on perusteltu intressi osaluvan saamiseen,
— luvan mydntdmisen edellytykset tayttyvat
— ja on alustavan arvion perusteella arvioitavissa, ettei koko laitoksen kdynnis-
tdmiseen olisi ylitsepddsemattomid lainsdddanndllisid esteitd.

Osalupa menettdd sitovuutensa myShempaan padtoksentekoon ndhden, kun olosuh-
teet tai esitetyt arviot ovat muuttuneet ennakoidusta.

Ennakkotieto voi koskea luvan myodntdmisen edellytyksi ja laitoksen sijaintipaik-
kaa, mikali toiminnan vaikutukset ovat riittdvasti arvioitavissa ja ennakkotiedon
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saamiseen on perusteltu syy. Ennakkotieto on voimassa, mikéli lupahakemus tehddan
sen antamisesta kahden, joissakin tapauksissa neljan vuoden kuluessa. Hakemuksen
ja sithen liitettdvén aineiston tulee tayttdd lupahakemubkselle asetettavat vahimmais-
vaatimukset.

Lupamenettely sidnnénmukaisessa muodossaan vastaa suurin piirtein suomalais-
ta jarjestelmad, eikd eroavuuksiin tdssd yhteydessd ole aihetta enemmalti puuttua.®
Sitd vastoin on mielenkiintoista tarkastella lupamenettelyé, josta kdytetddn nimitysta
yksinkertaistettu menettely (Vereinfachtes Verfahren, BlmschG 19 §).

Yksinkertaistetun menettelyn yleisend edellytyksend on, ettd kysymyksessd olevan
laitoksen ympaéristovaikutukset ja muut riskit yms. eivit ole ristiriidassa yleison ja
naapurialueiden suojeluntarpeen kanssa. Kysymykseen tulevat laitokset ovat siten
pienid tai vaikutuksiltaan vdhdisid ja ne tunnistetaan asetustasoisessa sdéntelyssd.”
Laitokset ovat pddasiassa pienehkdjd poltto- ja energialaitoksia, muun muassa enin-
tddan 50 metrin tuulivoimaloita. Koska taydelliseen lupaa liittyy vahvempi toimin-
nanharjoittajan suoja, hakija voi vaatia, ettei yksinkertaistettua menettelya kéyteta.

Mité yksinkertaistaminen merkitsee? Lain kirjoitustapa on tdssa suhteessa varsin
lakoninen mainitessaan, mitkd muutoin sovellettavat sdidnnokset jadvat soveltamat-
ta. Hakemuksen tulee siséltda laitosta ja sen toimintaa varten asetetut vaatimukset.
Soveltamatta jadvéat saidnnokset, jotka koskevat julkista kuulemista, muistutusten te-
kemistd ja padtoksen tiedoksiannon laajuutta. Viranomaisilta, joiden toimialaa hanke
koskee, on kuitenkin hankittava lausunnot. Lisdksi on otettava huomioon ne muut
mahdolliset lainsdddannoén alueet, joista voi johtua vaatimuksia toiminnalle. Tallaiset
tarpeet tulee koordinoiden ottaa pédédtoksenteossa huomioon. Hakemukseen on an-
nettava paatos kolmessa kuukaudessa ja se annetaan hakijalle sekd niille, jotka ovat
esittdneet asiassa vaatimuksia. Toimintaan kohdistuvat vaatimukset ovat tehtdvissa
erikseen.

6 Menettelyd koskee yksityiskohdiltaan Neunte Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissi-
onsschutzgesetzes.
7 Toiminnot on lueteltu asetuksen (Vierte Verordnung iiber genehmigungsbediirftige Anlagen) liitteessa.
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4 FEhdotusten perustelut

4.1

Yleiset premissit

1) On syytd edelleenkin sdilyttda selked ero lupajérjestelmén ja muiden ennak-
kovalvonnallisten ohjauskeinojen vélilld. Luvalla tulisi tarkoittaa sellaisessa
viranomaismenettelyssa annettua ratkaisua, joka on valituskelpoinen ja jonka
antamisesta riippuu toiminnan aloittamisoikeus.

2) Lupajdrjestelmédn piiristd voidaan karsia sellaisia toimintoja, joita varten ei
vaadita viranomaisen ennakoivaa ratkaisua ylikansallisen sdantelyn tai kan-
sallisesti merkittdvien seikkojen perusteella.

3) Yleisend sdantond on ettd pilaantumista tai pilaantumisen vaaraa aiheuttava
toiminta vaatii ymparistéluvan. Kun hankeluettelo kuitenkin perustuu kaava-
maiseen oletukseen pilaantumiskynnyksen ylittymisestd, ndin ei valttamatta
kaikissa yksittdistapauksissa ole asian laita. Toisaalta tietyt kriteerit ovat
sdddostasolla tarpeen, jotta luvantarve olisi ennakoitavissa ja tapauskohtainen
viranomaistutkinta vain luvantarpeen osalta voidaan valttaa.

4) Normiohjausta tulee kehittda siten, ettd eri toimialoja varten mahdollisimman
kattavasti saadaan laadituiksi yleiset sitovat normit. Naiden tulisi olla laadittu
niin, ettd niitd voidaan soveltaa seki suoraan toimintoihin ettd luvanvaraisten
hankkeiden lupamaarayksiin.

5) Normiohjauksen sisdltéd valmisteltaessa tulisi noudattaa riittdvasti osallista-
hojen kuulemista ja tiedottamista.

6) Lain tasolla sdddetdén, milloin normiohjauksen keinoin saatetaan luopua
lupamenettelysta tai kdyttdd sen kevennettyd muotoa.

7) lmoitusmenettelyn ei tulisi olla lupajarjestelméan korvike vaan tadydennin. Sitd
tulisi kdyttdd esimerkiksi ennen toiminnan aloittamista tai muutosten teke-
mistd, mikéli ne eivdt synnytd luvantarvetta. Lisdksi se soveltuu koekdyttoon,
héirio- ja seisokkitilanteisiin sekd lopettamiseen liittyviin jalkihoitotoimiin.

8) Ilmoitusmenettelyn ominaispiirteisiin kuuluu, ettd toiminta voidaan aloittaa
viranomaispéddtostd odottamatta, kunhan ilmoitus on tehty mééréajassa ja
asianmukaisin selvityksin.

9) Ilmoitusmenettelyssa on erilaisia tilanteita sen mukaan, voiko viranomainen
olla hyvéaksymattd ilmoituksen vai onko kysymys rekisterdintiin verrattavasta
ilmoituksen vastaanottamisesta.
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4.2

Normiohjauksen kehittaminen

42.1
Yleistd normiohjauksen asemasta ja rajoitteista

Aiemmin tehdyissd ehdotuksissa normiohjaus on ndhty péddasiassa valtioneuvoston
asetuksenantovaltaa koskevana kysymyksend sellaisena kuin tdstd sdddetddan ym-
péristonsuojelulain 12 §:ssé, jossa osaltaan tdydennetddn saman lain 11 §:ssd sdéddet-
tyd asetuksenantovaltaa. Luvanvaraisuudesta poikkeamista asetukseen perustuvan
normiohjauksen perusteella taas koskee lain 30 §, jonka mukaan valtioneuvosto an-
taessaan yleisid maarayksid toiminnoille, voi samalla madratd, ettei ymparistolupaa
vaadita. Tamé koskee niitd tilanteita, joissa ympadristdlupa lain mukaan on tarpeen
jatteen laitos- tai ammattimaista hydodyntamista tai kdsittelyd varten (YSL28.2§4 k.).

Keventimisprojekti on tarkastellut normiohjauksen kayttdd suhteessa ympaériston-
suojelulain rakenteeseen ja yhteisossd esiintyviin normiohjauskayténtoihin (5-6 lu-
ku). Tassd suhteessa on erotettava toisistaan normiohjauksen kéyttoala sindnsé, esi-
merkiksi laintasoisten vaatimusten tismentdjand, toisaalta normiohjauksella luodun
vaatimussisallon kédyttaminen lupamenettelyn tai sen osan korvikkeena. Suomessa
edellinen ndkdkulma on ollut sikéli merkityksellinen, ettd on katsottu perustuslain
hengen edellyttdvan, ettei valtioneuvostolle anneta avointa valtuuta normiohjauk-
seen, vaan ettd sen rajat kulloinkin maéaritellddn tarkasti laintasoisessa sdddoksessa.
Nadin on meneteltykin ympaéristonsuojelulain ja monen muun ymparistésaddoksen
jdrjestelméssa.

Voimassa olevassa jdrjestelméssd normiohjausperusteinen vapautus ympéristo-
luvan tarpeesta mdardytyy laitoksia koskevin teknisin tunnusmerkein. Vapautus
kuitenkin mititdityy, jos toiminnasta yksittdistapauksessa aiheutuisi vesien pilaan-
tumista tai naapuruusoikeudellista kohtuutonta rasitusta (YSL 28.2 §).

Normiohjauksen kdyttdonoton kannalta ympaéristonsuojelulain 10 §:std johtuu
nykyisin rajoitus, ettd asetuksella voidaan antaa sadnnoksid vain ympariston pi-
laantumisen ehkadisemiseksi tai vahentdmiseksi. Tdstd syystd vallitsevaa sdaantelya
luvanvaraisuuden korvaamisesta valtioneuvoston asetukseen perustuvalla yleisnor-
minannolla (YSL 30 §) on tulkittava suppeasti eli koskemaan asetettuun valtuuteen
perustuvia tilanteita. Tétd taustaa vasten kysymys kuuluukin, milld edellytyksilld
normiohjauksen kdyttdalaa voitaisiin luvantarpeesta vapauttamisen tarkoituksessa
laajentaa ja minkélaisia varmistuksia pilaantumisen ehkdisyvaatimuksen varmista-
miseksi olisi liitettdvéa valtioneuvoston asetuksenantovaltaan.

Voisiko esimerkiksi olla mahdollista, ettd valtioneuvoston asetuksella vapautet-
taisiin hanke luvanvaraisuudesta silld perusteella, ettd alue on asemakaavassa 0soi-
tettu kyseiseen tarkoitukseen, kun kaavan aluevaraukseen on liitetty etdisyyttd ja
melutasoa koskevia maddrdyksid? Systemaattiselta kannalta tdimé& ei varmaankaan
olisi lainvastaista, mutta nykyisen sdéntelyn valossa vaikuttaa siltd, ettei asetusta-
soisella sddntelylld voida antaa ympaéristonsuojelulain ulkopuolisille mekanismeille
ymparistoluvan tarpeen korvaavaa asemaa. Lain tasolla ndin voitaisiin sdatdd, mutta
samalla olisi kehitettdva kaavan sisdltdvaatimuksia koskevaa sddntelyd, jotta kaavan
laatimisen yhteydessd ympaéristénsuojelun tasovaatimus tulisi turvatuksi asiantun-
tevalla tavalla.
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422
Asetusdelegointi

Asetuksen antajan sddddstoimivallan osalta tulee asetettavaksi kysymys, missd maa-
rin luvantarvetta koskeva ratkaisu on asianmukaista siirtda asetuksella ratkaistavaksi
eli antaa valtioneuvostolle valta vapauttaa tietynlaiset toiminnot muutoin laissa s&&-
detyn luvantarpeen piiristd. Tdmé on tavallaan kotimainen lainvalmistelutekninen
kysymys, joka kuitenkin edellyttdd, ettd lain jarjestelma on tdssd suhteessa selked ja
johdonmukainen. Lihtokohtana on pidettivd, etti kansalaisten velvollisuudet ja ndin ollen
myds viranomaisluvan tarve miritelldin laintasoisesti. Jos taas luvantarve on lain mu-
kaan olemassa, sen lieventdmisen perusteetkin tulee osoittaa laissa, koska kysymys
on sivullisten oikeusturvan jarjestdmisestd. Tastd seuraa, ettd asetuksessa tapahtuvan
luvantarvesdadntelyn toimivallasta tulee olla laissa riittdvan tarkat sadannokset. Se
yleinen kysymys taas, mitkd toiminnot kuuluvat lupajarjestelmén piiriin lain tasolla,
ei ole silld tavoin oikeusturvakysymys, ettd luvantarpeen lieventdminen merkitsisi
automaattisesti sivullisten oikeusturvan heikentymista. Ennakkovalvontakynnysten
asettaminen on siten pitkalti oikeuspoliittinen kysymys, mutta kuten viitattiin, tietyt
reunaehdot tulee téll6in ottaa huomioon.

Luvantarpeen yksinomaan yleisnormien tapahtuvan maééritysperusteen ongel-
mana on se, ettd samoja pddstonormeja noudattavilla toiminnoilla voi olla erilaisia
vaikutuksia erilaisissa ympaéristoissd ja luonnonoloissa. Tahan liittyy keskeisesti ky-
symys, onko vaikutusten vaikea ennakoitavuus riittdva peruste sille, ettd tuollaisessa
tilanteessa toimiville laitoksille tulisikin asettaa varmuuden vuoksi myds erilainen
luvanhakuvelvollisuus. Ennakkokantana on esitettdvissd, ettd ndin pitkalle ei valtta-
méttd ole tarvetta mennd, koska toimintojen ollessa asianmukaisen vaikutusseuran-
nan piirissd ymparistévaikutusten sallittavuusrajan tai ymparistlaatuvaatimuksen
ylittyminen mahdollistaa, tai ainakin sen tulisi mahdollistaa, puuttumisen muilla
valvonnallisilla toimilla. Ennakkovalvonta voisi tdssd mielessd rakentua dynaami-
semmaksi kuin mitd se nykyisin on. Tdmé merkitsee, ettd ilmoitusmenettely voisi
olla vélineend tapauskohtaisen luvanhakuvelvollisuuden asettamiselle vaikutuspe-
rusteella.

Jos normiohjauksen tehtdvand on yksinomaan toimintaa koskevien yleisten maa-
rdysten antaminen siten, ettd ympadristéluvan tarve poistuu, timén ohjauskeinon
soveltamista mahdollisesti laajennettaessa tulee tarkastella padasiassa kahta seikkaa,
(1) yht&élta sitd miten ympéristoluvan tarpeen poistuessa varmistetaan ympériston-
suojelun taso kaikissa olosuhteissa eli my6s vesiympaéristdssd ja naapuruussuhteissa,
(2) toisaalta sitd, tulisiko jonkinlainen ennakkovalvontamenettely kytked normiohja-
ukseen yleisesti vai ainoastaan juuri mainitunlaisissa erityistapauksissa.

Tassa selvityksessd on alustavasti todettu, ettd rationalisointihyotya olisi saavu-
tettavissa kytkemalld erilaisten lupien késittely toisiinsa péaéllekkdisen lupaharkin-
nan ja selvitystyon tarpeen vdhentdmiseksi. Silloin tulisi myods mééritelld, missd
jdrjestelméssd “vetovastuu” on. Téllaisia tilanteita syntyy ympéristoluvan suhteessa
vesilupiin, maa-aineslupiin, tulevaan kaivoslupaan, maankéytto- ja rakennuslain
mukaisiin lupiin seka liikennealueita koskeviin ennakkovalvontajdrjestelmiin. Vii-
meksi mainittu asia kuuluu kuitenkin erillisen selvityksen piiriin, koska se koskee
my6s kunnallisen tason ja muunkin valtionhallinnon kuin ymparistdhallinnon alan
paatoksentekoa.
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Luvan sisill6llinen keventaiminen normiohjauksella

Normiohjausta voidaan kdyttdd paitsi luvantarpeen miérityksessa ja luvantarve-
kynnyksen nostamisessa myds ymparistdlupamenettelyn keventdmiseksi. Varsin
monet ymparistolliset pddsto- ja tekniset vaatimukset ovat lupamenettelyssa silld
tavoin “esiannettuja”, ettd lupaviranomainen pddasiassa siirtdd ne lupamddrayksiksi
tai mahdollisesti tietylld perusteella asettaa tiukempia tai olosuhteisiin sovitettuja
lupamééarayksid. Myodskdan IPPC-direktiivin sdétéja ei edellytd, ettd yksittdistapauk-
sessa asetettavat lupaméaardykset eivit saisi olla perdisin yleisnormiannosta eli ettd
lupaviranomaisen olisi ne itse erikseen méariteltdva. Ne tulee kuitenkin “asettaa”
luvan sisalloksi. Paitsi tuon direktiivin monen muunkin yhteisén sddddksen nojalla
annetaan sitovia pééstoraja-arvoja, jotka on otettava huomioon my&s normiohjausta
kaytettdessd. Tosin usein yhteison oikeudessa vaaditaan, ettd padstomddraykset an-
netaan "luvassa”. Niin ollen sellaiset yhteison asettaman luvantarpeenkin piirissi olevat
pidstorajat ovat kansallisesti saatettavissa asetuksella yleisnorminannon piiriin, kunhan
nithin viitataan velvoitteina itse luvassa. Téllaisesta menettelytavasta saattaa olla se
hyéty, ettei padstovelvoitteiden teknisestd sisdllostd ole useinkaan intressid valittaa.

IPPC-direktiivin mukaan (2 art.) tarkoitetaan
"pééstolla” laitoksesta yhdestad tai useammasta ldhteestd suoraan tai epa-
suorasti ilmaan, veteen tai maaperddn pddstettyjd aineita, tdrindd, laimpdoa tai
melua; sekd

”padston raja-arvolla” tietyilld erityisilld parametreilld ilmaistua pééston
madrdd, pitoisuutta ja/tai tasoa, jota tietyn ajanjakson tai tiettyjen ajanjak-
sojen kuluessa ei saa ylittdd. Pdédstojen raja-arvot voidaan myos maaritelld
tietyille aineryhmille tai -luokille, erityisesti niille, jotka luetellaan liitteessa
III. Ainepééstdjen raja-arvoja sovelletaan yleensd padstokohdassa padstsjen
tullessa laitoksesta ulos, jolloin mahdollinen laimentuminen ei vaikuta méaa-
rittelyyn. Mitd tulee epédsuoriin péddstdihin veteen, vedenpuhdistamon vaiku-
tus voidaan ottaa huomioon laitoksen pddstojen raja-arvoja maaritettdessd,
edellyttden ettd ndin taataan koko ympadriston suojelun vastaava taso ja ettei
ympiéristddn kohdisteta suurempaa epapuhtausrasitetta, sanotun kuitenkaan
rajoittamatta direktiivin 2006/11/EY ja sen soveltamiseksi sdddettyjen direk-
tiivien noudattamista.

Pédstoraja-arvot voidaan siten maaritelld varsin teknisesti ja yleisin méaarein. Tatd
varten normiohjaus on soveltuva keino ja my0s kansainvilisen vertailun perusteella
tavoiteltu padmaara (yleiset velvoittavat eli sitovat normit tai midiriykset, YSM).
Ympéristonsuojelulain 29 §:n nojalla asetuksella voidaan sd&taa luvanvaraiseksi
"“pééstd vesiin tai yleiseen viemériin”, mutta vain jos kysymys on yhteison direktii-
veissd tarkoitetuista pddstoistd. Muunlainen paasto synnyttdisi padsddannon mukaan
luvantarpeen vain, jos joko laitos on suoraan asetuksen nojalla luvanvarainen tai
jos kysymys olisi vesien pilaantumista aiheuttavasta toiminnasta. Kun laissa tuossa
kohdassa kdytetddn luvanvaraisuuden kohteena “pééstdd”, se ei tarkoittane luvanva-
raistaa toimintaa muutoin, ellei silld ole muuta luvanvaraisuusperustetta. Jos toisaalta
néin olisi asian laita, ei mainitun 29 §:n soveltamiselle jdisi itsendistd soveltamisalaa.
Saattaa esiintyd muitakin tilanteita, joissa lupatarkastelu olisi kohdistettavissa paa-
asiassa vain padstokysymykseen. Téllaisia voisivat olla toimintojen muutokset seka
selkedsti itsendiset toimintolohkot laitoksessa. Silloin luvantarve olisi maariteltavissa,
ei niinkdan laitoksen nimikkeen, vaan sille ominaisen padston perusteella. TAmén-
tyyppisia tilanteita voisi esiintyd esimerkiksi luvanvaraisia hankkeita koskevan ym-
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péristonsuojeluasetuksen 1 §:n kohdassa 6 (haihtuvia orgaanisia yhdisteitd kayttava
toiminta). Edellytyksend olisi, ettd toiminnan sijaintipaikka ja muut ymparistolliset
edellytykset on méaéritelty aiemmin tai muussa yhteydessa.

Ne toiminnot, joista nykyisin voidaan sddtdd normiohjauksella valtioneuvoston
asetuksen nojalla (YSL 12 §), ovat luonteeltaan juuri sellaisia, ettd ne kokonsa, tyypil-
lisen sijoituspaikkansa ja padston luonteen perusteella ovat itsendisid ja yksilollisid
kohteita, joilla ei yleensa ole kiintedd tai toiminnallista yhteyttd muihin toimintoihin
siten, ettd soveltuvuuskysymystd olisi tarpeen tarkastella laaja-alaisesti. Usein kysy-
mys on myo0s kiinteiston tai suppean alueen tarpeita palvelevasta laitoksesta kuten
murskaamosta tai pienvoimalasta. Téllaisten laitosten osalta on my®os katsottavissa,
ettd ne ovat yhdyskunnallisesti tavanomaisia, vaikka naapurusto toki syysta tai toi-
sesta saattaa kokevansa niiden ldheisyydestd haittaa. Siind mielessa niihin ei nykyisen
sadntelyn muodossa liittyne erityistd sijaintipaikan soveltuvuusharkinnan vaikeutta
tai vélttdmattd tdmdn harkinnan laajaa tarvettakaan. Eri asia tietenkin on se, ettd
esteeksi voi muodostua luonnonsuojelu- tai vastaava arvotekijd, mutta tdmd piirre
ei ole tyypillinen normiohjaukselle, vaan yleisemmin lainsddddnnoén soveltamiseen
liittyva kysymys.

Normiohjausta ei sanotun perusteella nédyttdisi voitavan ulottaa suurehkojen tai
epdtavanomaisten laitosten sijaintipaikan soveltamiseen, vaan ympdéristdlupa tai
vastaavanlainen muu menettely on tarpeen. Paitsi luvantarvetta normiohjauksella
hallitaan, ehkéa keskeisemminkin, toimintojen siséltdd. Tassad suhteessa silld on tietyn-
lainen yhteys parhaaseen kédyttokelpoiseen tekniikkaan (BAT). Mitddn oikeudellista
estettd tdsmentdd erilaisten toimintolajien teknisid vaatimuksia alemmantasoisella
normiohjauksella ei sindnsd ole, kunhan tdhdn on norminantovaltuus. Norminan-
non etuja onkin kartoitettu runsaasti sekd toiminnanharjoittajien ettd viranomaisten
kannalta. Toiminnanharjoittajien eduksi koituu yhdenvertainen kohtelu, vaatimusten
ennakoitavuus ja my0s, jos toiminta on luvanvarainen, lupamenettelyn sisill6llisten
yksityiskohtien késittelyn nopeutuminen. Viranomaiselle arvellaan koituvan hallin-
nollisten kustannusten ja tydajan sdéstoa.

Vertailevassa tarkastelussa merkityksellistd ndyttdd olevan se, ettd normiohjauk-
sen vaatimustason siséllgstd ei sovita sanelua kdyttden, vaan ettd osallistahot yh-
dessd neuvotellen koettavat pddstd yhteisymmarrykseen. Tahédn ei liity varsinaisia
oikeudellisia oikeussuojatarpeita silloin, kun normisisélt6 on erillisen viranomais-
paatoksenteon osana esimerkiksi lupamenettelyssa. Jos taas normisiséltd vapauttaa
toiminnanharjoittajan luvantarpeesta ja kenties muustakin ennakkovalvonnasta, val-
vontaviranomainen ja myos sivullisasianosaiset ja yhteisot joutuvat hyviaksymaan
sen, ettei norminmukaiseen toimintaan ilman erityistd syytd voida puuttua. Tassa
suhteessa olisi tarpeen kiinnittdd huomiota siihen, missa jarjestyksessd ja minkalaisiin
selvityksiin perustuen kyseisid normisisaltoja valmistellaan ja hyvaksytaan. Muussa
tapauksessa ne saattaisivat olla laintasoisten vaatimusten, esimerkiksi pohjavesien
suojeluvaatimusten vastaisia.

43
Erityisperusteisten luvantarvetilanteiden hallinta

Suomen vallitseva ymparistd- ja my0s vesilupajédrjestelmé on luvantarpeen osalta ra-
kentunut niin, ettd kriteerind ei ole ainoastaan ympéristollinen tai julkisoikeudellinen
intressi (pilaantumisen ehkdisy), vaan myds yksityisten oikeudenhaltijoiden aseman
turvaaminen. Niinpa ymparistélupauudistuksessa aiemmin naapuruussuhdelaissa
sddnnelty naapurin oikeus edellyttdd oikeutensa suojaksi viranomaisen antamaa ns.
immissiolupaa, siirtyi osaksi ympéristélupaa ja on sielld siksi erddna tapauskohtaise-
na luvantarvekriteerind (YSL 28.2 §). Kysymys, onko oikeusturvasyisté tarpeen yllapi-
tdd luvantarvevaatimusta vain yksityisten oikeuksien suojaamiseksi, vai voitaisiinko
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ndiden oikeussuoja jattdd muunlaisten mekanismien varaan, on osa luvantarpeen
keventdmisproblematiikkaa.

Kaytdnnossa tiettdvasti ei kovin usein kysymykseen tulevia, mutta kuitenkin ta-
pauskohtaisia ja kaavamaisesta laitosluetteloinnosta poikkeavia luvantarveperus-
teita sisdltyy nykyisen ympaéristonsuojelulain 28 §:n 2 momenttiin. Juuri niiden eri-
tyisluonteen vuoksi on vaikea perustella niitd koskevan luvantarpeen poistamista.
Vesien ja my6s meren pilaantuminen luvantarveperusteena on paitsi kansalliseen
traditioon my6s Euroopan yhteisoon vesiensuojelustrategiaan liittyva seikka, joka
on syytd sdilyttdd. Eri asia on, olisiko edellytyksid kehittdd sellaisten hankkeiden
lupamenettelyd, jotka edellyttavit sekd vesiluvan ettd ympéristéluvan; ne eivit aina
ole yhteiskisittelyhankkeita.

Naapuruussuhde yksinomaisena luvantarvekriteerind on jossain méaarin ongel-
mallinen, koska toiminnan sallittavuus yleisen lupaharkinnan kannalta kattaa ym-
périston asutukselliset tarpeet eli terveydelliset ja muut kiinteistolliset tarpeet tulevat
pilaantumiskésitteen ndkokulmasta valvonnan piiriin jo luvanhakuvelvollisten lai-
tosten luettelon perusteella. Vaikka sddntelyn taustalla onkin aiemmin naapuruus-
suhdelaissa ollut “lupa” (immissiolupa), ympaéristéluvan tarpeen tunnistaminen
pelkéstddn naapurin oikeussuojan perusteella on kdytdnnossd vaikeaa. Ellei muuta
luvantarveperustetta ole, pitdisi joko valvontaviranomaisen jatkuvasti seurata toimin-
tojen naapurustossa ilmenevid vaikutuksia tai naapurin tehdé viranomaiselle ilmoitus
tai aloite. Kdytanndssd kysymys on luonteeltaan jalkivalvonnan kautta todettavasta
luvantarpeesta.

Sen sijaan ettd tdllaisissa tapauksissa velvoitettaisiin yleensd véhdistd toimintaa
harjoittava toimija hakemaan naapurin suojaksi ymparistélupaa, saattaisi olla riitta-
vaad sadtad, ellei luvantarvetta muulla perusteella ole, laissa naapurin suojaksi ase-
tettavista sellaisista vaatimuksista, ettd naapuruussuhdelain 17 §:ssd sdddetty koh-
tuuttoman rasituksen kielto kaikissa oloissa toteutuisi. Viime kéddessa naapuri voisi
aina turvautua jédlkivalvontaan tai naapuruussuhdelain mukaisiin oikeuskeinoihin
oikeutensa turvaamiseksi. Jos haittaa ei voitaisi poistaa, asianomainen voitaisiin
ilmoitusmenettelyn seurauksena tai jalkivalvonnassa velvoittaa hakemaan kevenne-
tyssd menettelyssd lupaa. Ehdotus sisiltdd siten naapuruusoikeudellisen haitan pois-
tamisen yksinomaisena luvantarveperusteena, mutta vastapainoksi jalkivalvonnassa
toiminta voidaan kieltda tai sitd rajoittaa, jos naapurin sietokynnys ylittyy.

Samantyyppinen tilanne voi syntyd vesien pilaantumisesta johtuvan luvantar-
peen vuoksi, koska pilaantumisen erddnd kriteeriné on yksityisen kirsimé vahinko
tai haitta. N&itd tapauskohtaisen luvantarpeen tilanteita on syytd tarkastella omana
kokonaisuutenaan.

44

Standardoivat yleisvelvoittavat normit

Yleisvelvoittavien normien (General Binding Rules, Allgemeine verbindliche Vor-
schriften, YVN) kéytto on yhteisdoikeudessa runsaasti kdytetty tai kdytettavéksi esi-
tetty tapa standardisoida ymparistoon vaikuttavia teknisid laitteita ja niiden paastoja.
Yhteistoikeudellisessa yhteydess esiintyy seuraavanlainen maaritelma:

General Binding Rules are limit values or other conditions (defined in
particular in environmental laws, regulations and ordinances) at sector level
or wider, that are given with the intention to be used directly to set permit
conditions. They provide direct conditions or minimum standards. These
rules are binding either to the authority or to the operator. Under defined
conditions, some general rules may not be mandatory and deviation will be
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allowed, although the normal expectation would be that the rules be used
directly.

Ero normiohjauksen yleiseen maaritykseen ei liene merkittiva, koska YVN myds
asetetaan joko lain, asetuksen tai muun yleisen mddrdyksen nojalla, mahdollisesti
myds vakiintuneeseen lupakdytdntdon perustuen. Eroavuutena saatetaan pitd sitd,
ettd normiohjaus yleensd liittyy tiettyyn lupakontekstiin, kun taas YVN voi koskea
tietyn toiminnan kaikkia osia riippumatta niiden sektoriluparakenteesta. Niinpd YVN
voi koskea esimerkiksi sekd ympéristonsuojelua, vedenhankintaa ettd luonnonvaran
hankintaa. Tassd mielessd niilld on yhteys BREF-jdrjestelmdankin.

Kun Suomessa ei ole kdytettdvissd normiperustaa koko toimintaa sdédntelevien
yleisnormien antamiselle, tarvittaisiin norminantovallan laajentamista jossakin s&&-
doskontekstissa. Nykyisessd ymparistonsuojelulain lohkossa yleiset médrdykset
normiohjauksen muotona soveltuvat hyvin tilanteisiin, joissa tapauskohtainen lu-
paharkinta ei tule kysymykseen (YSL 13 §). Niill4 on silloin usein yhteys my6s tuote-
kohtaiseen tyyppihyviksyntdan tai tuotteen kidyttoonoton rekisterdimisedellytyksiin.
Kysymys on pitkalti informaatio-ohjauksesta, jonka seurauksena yleisnorminannosta
poikkeavat toiminnat ja laitteet saattavat joutua raskaamman hallinnollisen menet-
telyn kohteeksi.

Yleisesti sitovat normit koskevat yleensd sekd luvanvaraisia ettd ilman lupaa har-
joitettavissa olevia toimintoja. Esimerkiksi Saksassa normien asettamiseen kytkeytyy
viranomaisen toimesta tapahtuva kuuluttaminen. Lisdksi normien noudattamisen
valvonta on sidoksissa seurantatietojiirjestelmdiiin siten, ettd yleis6lld on jatkuva mah-
dollisuus olla perilld alueella harjoitettavien toimintojen padstojen marastd ja ympé-
riston tilasta.

4.5

Luvantarvekynnyksen nostaminen normiohjauk-
sella ja suhde lupamenettelyn keventamiseen

Luvantarvekynnyksen nostamisessa on kysymys siitd, milld kriteereilld arvioiden
luvantarvevelvollisuus maardytyy ja mitd ndistd kriteereistd voitaisiin maaritelld
uudelleen niin, ettd tiettyjen toimintojen tai vaikutusten ollessa kysymyksessd lu-
vanhakuvelvollisuutta ei olisi tarpeen pitdd ylld. Taustalla on siten ndkemys, ettd
luvantarve joissakin suhteissa olisi historiallisesti tullut mééritellyksi tarpeettoman
kattavaksi tai avaraksi. Kysymys on ensisijaisesti sen arvioinnista, ovatko olosuhteet
kenties sittemmin muuttuneet tai muut valvonnalliset mekanismit kehittyneet tavalla,
joka oikeuttaisi luvantarvekriteerien uudelleen méarityksen. Jos uudelleenarviointi
johtaa luvantarvekynnyksen nostamiseen, tulee arvioitavaksi se, jadvatko luvanha-
kuvelvollisuuden ulkopuoliset toiminnot muunlaisen ennakkovalvontamuodon vai
pelkastddn jalkivalvonnan varaan.

Keventimisprojekti esittdd, ettd toimialakohtaisesti laadittujen tai laadittavien nor-
mien soveltaminen tapahtuisi lupamenettelyd kevedmmaéssd menettelyssd. Tassa
suhteessa lahtokohta on oikeudellisesti asianmukainen, kun tavoitteena on ennakolta
sitovana normina madritelld, milld tavoin kaavamaisesti rakennettujen tai toimivi-
en laitosten tai rakennelmien kdyttd ympaéristolliseltd kannalta olisi jarjestettava.
Oletettavasti yhdenmukaistaminen merkitsee resurssien sddstdd ja tehokkuuden
parantumista jo siksi, ettei jokaisessa yksittdistapauksessa erikseen ole tarpeen tar-
kastella samankaltaisia hakemussiséltojd. Yleissitovien normien (YVN) kehittdiminen
on tdméntyyppisissa tilanteissa suotavaa. Koska kuitenkin ndma vaatimustasot tuli-
sivatjoko suoraan noudatettaviksi luvan sijasta tai osana luvan sisélt6d (YSL 12-13 §)
eikd niiden sisdltdd endd voida saattaa viranomaisen tutkittavaksi, olisi harkittava,
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missd méadrin normiehdotusten valmistelussa olisi kuultava osallistahoja ja muita
viranomaisia.

Se missd méadrin normiohjaus voi johtaa yhtddltd luvantarpeen poistamiseen, toi-
saalta kevyemmaén ennakkovalvontamenettelyn kadyttoonottoon, ei riipu pelkédstdan
kysymyksessd olevan laitoksen tai laitteen ominaispiirteistd vaan myds siitd, mitka
mahdolliset luvantarvekriteerit saattavat tulla merkityksellisiksi. Ympaéristéluvan
tehtdvdnd on mddritelld toiminnan sijaintipaikka ja siind tarkastelussa arvioida myos
ymparistovaikutusten sallittavuutta. Luvantarpeen nakokulmasta tdssa kohdin olisi
ajateltavissa tietynlaista tilanteiden porrastusta. Tietyt ympaéristolliset kiyttdolosuh-
teet ovat senluonteisia, ettd ne voidaan teknisen normivaatimuksen ohella sisallyttaa
osaksi normiohjausta. On esimerkiksi yleisnormilla lausuttavissa, ettd muutoin ilman
lupaa sallittavassa oleva toiminta vaatisi kuitenkin luvan, jos toiminta sijoittuisi
pohjavesialueelle, Natura 2000 -kohteen ldhialueelle tai vaikkapa asutuksen ldhelle.
Kevennystd tdssd suhteessa merkitsisi luvantarpeen kddntdminen nykytilanteeseen
nidhden pdinvastaiseksi eli padsddntona olisi luvantarpeen puuttuminen, ellei erityisia
olosuhteita olisi.

Lahtokohtana voisi olla, ettd lupaa tulisi normiohjauksen piirissa olevalle
toiminnalle hakea ainoastaan silloin, kun toiminta sijoittuisi erikseen maa-
ritellylle alueelle tai kun vaikutukset olisivat tietyn vaikutustason ylittdvia.
Talloin ei olisi tarpeen aina saattaa normiohjauksen piirissd olevan toiminnan
osalta viranomaisen késiteltdvéksi kysymystd, onko sijaintipaikka mahdol-
linen. Siten ldhtdkohtaisesti itse toiminta voisi tulla ilman lupaa sallittavaksi
pdédstdjen normiohjauksen perusteella normaaleissa eli muissa kuin erikseen
madritellyissa olosuhteissa; ndité olisivat esimerkiksi pohjavesialueet tai
Natura-kohteet. Eri asia on, ettd valvonnan jédrjestamiseksi esimerkiksi ilmoi-
tuksen tekeminen, rekisteréityminen tai vastaava toimenpide olisi normiohja-
uksenkin piiriin tulevien toimintojen osalta tarpeen.

Mainitunlaisissa tilanteissa normiohjausta voitaisiin lisdtd padstomddrdysten aset-
tamiseksi ehkd nykyistd laajempaa laitosvalikoimaa varten. Niin tehtdessd saattaisi
olla mahdollista samalla "keventdd” ympaéristolupamenettelyd pddstdja koskevan
aineellisoikeudellisen harkinnan osalta ja varata, mikéli tarpeellista, edunvalvonta
muihin toimintaa ja sen sijoituspaikkaa koskevien kysymysten ksittelyyn. Sindnsa
voidaan perustellusti herédttdd kysymys, ettd jos padstokysymys on tiettyd toimintaa
koskevassa lupa-asiassa keskeinen ja toiminta tdyttdisi niitd koskevat vaatimukset,
niin eiko toimintaa olisi muissakin suhteessa pidettdva sallittavana?

Sindnsd nykyisen sdédntelyjdrjestelmén kannalta on selvdd, ettd paddstdjen hallin-
taan perustuvaa normiohjausta ei voida ilman sddntelyn tukea kdyttdd perusteena
vapauttaa ympaéristéluvanvarainen toiminta sijaintipaikkaa koskevan soveltuvuus-
harkinnan eli luvanhakuvelvollisuuden piiristé. Jarjestelmén kehittdmisen kannal-
ta voidaan silti pohtia, onko nykyisessd lainsoveltamis- ja laintulkintakdytannossa
mahdollista erottaa toiminnan pédstoméadrdysten anto ja valvonta toiminnan muusta
soveltuvuustarkastelusta. Ongelmana tissi suhteessa lienee kuitenkin se, etti ei ole ole-
massa yleisnormein asetettuja tai aina annettavissakaan pidstomddriyksia monivaikutteisten
laitosten ollessa kysymyksessd. Tiamii koskee erityisesti melu-, haju- ja polyvaikutuksia, mutta
myds onnettomuus- ja seisokkitilanteiden pidstovaikutuksia. Niilld voi olla merkitystd sijain-
tipaikan eiki vain pidstdjen mddrin arvioinnissa.

Normiohjauksen alaisten toimintojen osalta erityistarkastelua vaatiikin hdirio- ja
seisokkitilanteissa syntyvien ylimadrdisten pédéstdjen ja haittojen asema luvantarve-
harkinnassa. Télloin tulee arvioitavaksi, onko niiden ominaismerkitys niin sdannolli-
nen tai suuri, ettd normiohjauksesta huolimatta hanke vaatiikin lupamenettelyé, vai
onko katsottavissa, ettd hdiridtilanteiden merkitystd arvioidaan erikseen, esimerkiksi
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tarkkailun ja jélkivalvonnan keinoin. Hairidalttius lienee tosin suurimmillaan hank-
keissa, jotka jo muilla perusteilla kuuluisivat luvantarpeen piiriin.

4.6

Keventamisen reunaehdoista

Puhuttaessa ennakkovalvonnan lieventdmisen edellytyksistd on luonnollisesti tun-
nistettava, mitkd syyt tdhan asti ovat edellyttdneet juuri nykyisenkaltaisen lupa-
jarjestelmdn ylldpitamistd. Sehan ei ole itsetarkoitus tai hallinnollinen optio, josta
voidaan tilanteen mukaan luopua, vaan lupajérjestelmélle on oma yhteiskunnallinen
viitekehyksensd. Ympéristonsuojelusddntelyn historiallisina alkuaikoina saadut ko-
kemukset osoittavat, ettd kaksi keskeisintd syytd lupajdrjestelmdn omaksumiseen
ovat ympadristovaikutusten hallinnan tarve ja vaikutuspiirissa olevien asianosaisten
oikeusturva, joka vaatii padtoksenteon avoimuutta. Kysymys on selvityksessd ja
uudistuksen toteutuksessa pitkalti siitd, minkalaisia yhteiskunnan paatoksenteko-
jarjestelyjd ndiden tarpeiden asianmukainen tyydyttdminen nyky-yhteiskunnassa
kulloinkin vaatii. Oletuksena esitetddn usein, ettd ymparistotekniikka ja asiantunte-
muksen lisddntyminen voisivat olla perustana valvonnan painopisteen siirtdmiselle
aiempaa enemmén toimijoille viranomaisilta.

Léahtokohtaan liittyy vield kaksi erilaista ndkdkulmaa. Toisaalta on kysymys siitd,
minkélainen ennakkovalvonnan perusjarjestelmén tulee olla, jotta mainitut kaksi
tavoitetta uskottavasti tayttyisivat, mutta toisaalta, jos omaksutaan pédsdantoisestd
jarjestelmastd poikkeavia ns. keventédvid ratkaisuja, niihinkin tulee kytked mekanismi,
jolla kontrolloidaan mainitun kahden tavoitteen asianmukaista toteutumista. TAima
on tarpeen, jotta ei kédvisi esimerkiksi niin, ettd sindnsd luvan tarpeessa olevalle
hankkeelle annettaisiin kevennetyin perustein ja ilman asianmukaisia ympdaristo-
vaikutusselvityksid oikeus jatkuvan toiminnan harjoittamiseen. Tédtd vaatii muun
muassa ympdristdoikeudellista pddtoksentekoa koskeva kansainvilinen access to
justice -periaate.

Keventdmisvaihtojen vapaata kéyttdonottoa rajoittaa merkittavasti juuri se kan-
sainvalisen ja my®s kansallisen oikeusyhteison omaksuma pyrkimys, ettd ympaéris-
toon vaikuttavat hankkeet eivit endd ole vain toimijan ja viranomaisen vilisid, taval-
laan jopa ”sovittavia” asioita, vaan ettd niihin kytkeytyy osin yksityiskohtaisestikin
madritelty ympéristdn ja yleison oikeussuoja. Kun tima seikka on ldhtokohtana myds
Suomen perustuslaissa kansalaisen ns. perusoikeutena (20 §), joudutaan ratkaisuja
tehtdessd ottamaan huomioon, ettd jos ennakkovalvontaa kevennetddn, siihen liit-
tyvan access to justice -mekanismin tulee olla uskottava ja tehokas. Ei ole jarkevdd
jattaa yleisvaikuttamista ainoastaan muutoksenhaun varaan, vaan sen tulee toteutua
tarpeen mukaan myos perustasolla niin menettelyssd kuin normiohjauksessakin.

Edelld mainittujen ldhtokohtien asettamissa rajoissa tulee arvioida, onko vallit-
sevassa jdrjestelmissa sellaista liiallista raskautta tai monimutkaisuutta, jota ympa-
ristévaikutusten selvittdminen ja oikeusturva eivit edellytd tai missd mé&rin nama
tarpeet ovat tyydytettdvissd toisenlaisilla ennakkovalvonnallisilla ratkaisuilla. Ennak-
kovalvonnan etupainotteisuus toimintojen sallittavuuden harkinnassa on Suomessa
kuten Euroopan yhteiséssd muutoinkin vallitseva. Muissa maissa, missa hallintovi-
ranomaisrakenne on erilainen, saattaa jilkivalvonnan merkitys oli keskeisemmaéssa
asemassa, jolloin toimintaan puututaan vain satunnaisten aloitteiden tai valvonta-
toimien seurauksena. Se missd mddrin Suomessa ryhdytddan ikddn kuin keriméaan
taaksepdin omaksuttua command and control eli ennakkovalvontajdrjestelmdd, on siksi
myos osittain poliittinen kysymys. Tietyt reunaehdot ovat kuitenkin yhteisgoikeu-
desta johtuen pakottavia eikd niistd voida kansallisesti poiketa.
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4.7

Ratkaisukokoonpanot ja keventaminen

Keventdmisen organisatorista muotoa voidaan kdyttdd kun paatoksentekokokoonpa-
no saadaan muodostaa pddsdéntdisestd poikkeavalla tavalla “yksinkertaisemmaksi”.
Téassd ei oikeastaan ole kysymys menettelyd vaan tyojarjestystd koskevasta resurssi-
painotteisesta seikasta. Toisessa selvityksessd on tarkasteltu niitd edellytyksid, joilla
esimerkiksi vesilain kollegiaalisen paatoksenteon vaatimuksista voidaan organisa-
torisesti tinkid véhéisiksi arvioiduissa hankkeissa. Jos ymparistolupa-asioissa paé-
sddntdnd on yhden ratkaisijan kokoonpano, jossa kédytetdén esittelijad, kokoonpanon
keventamisen mahdollisuudet ovat luonnollisesti vahaiset. Jos resurssisdadsto kohdis-
tetaan asiassa kdytettdvadn asiantuntijahenkil6stoon, timén tulee tapahtua suhteessa
asian laatuun ja laajuuteen. Ty6tapojen jdrjestiminen on kuitenkin luvantarvesaan-
telyyn ndhden siten toissijainen kysymys, ettd laista johtuvat vaatimukset kuitenkin
aina tulee voida tdyttad ulospdin uskottavalla ja tehokkaalla tavalla. Ellei kysymys
ole sellaisista ratkaisuista, jotka koskevat hakijan ja vahingonkarsijin tai muun oi-
keussuhteessa osallisen vilistd suhdetta, esimerkiksi kdyttdoikeuden perustamisesta,
ei ole oikeudellista estettd késitelld laajaakin hanketta koskeva lupa-asia perus- tai
vahimmadiskokoonpanossa. Asiantuntijajdsenistd tinkiminen saattaa kuitenkin heijas-
tua siind, ettd asia tulee riittimé&ttoman selvityksen vuoksi valituksesta palautetuksi
uuteen késittelyyn. Ndin ei lopulta saavuteta tavoiteltua kustannustehokkuutta.

4.8

Oikeussuojasaanto

Oikeussuojateorian mukaan lupanormien sisiltd on kahdenlainen sikali, ettd osa lu-
pamaddrayksistd palvelee toiminnan jarjestimistd ja vahinkojen ennakointia, toiset taas
annetaan sivullisten aseman erityiseksi suojaamiseksi.® Lupamaéraysten asettamisen
tarkoituksena on maaritelld toiminnan sallittavuuden rajat yleisen turvallisuuden ja
terveyden sekd my0s ymparistonsuojelun ndkokulmasta. Tamédn tason asettaminen
saatetaan katsoa asiaksi, joka ei kaikissa oloissa suoraan kosketa sivullisten oikeutta
siindkddn tapauksessa, ettd lupa tulisi annettavaksi, silld hakijalla on toisaalta lain
sallimilla edellytyksilld oikeus saada lupa. Joillakin luparatkaisun osilla taas saattaa
olla sellainen vaikutus toisten asemaan yltdva sellainen vaikutus, ettd oikeussuo-
jandkokulma vaatii puhevallan kdyton sallimista. Ndin on laita erityisesti silloin,
kun toiminnan vaikutukset tulisivat erityisesti koskemaan jonkun elinymparistoa
muita merkittivammin. Oikeus tiedonsaantiin on eri asia, joka on jdrjestettdvissd
riippumatta ennakkovalvonnan muodosta.

Naapuruussuhteita koskevassa sddntelyssa esiintyy erilaisia laintasoisia oikeussuo-
javaatimuksia. Toiminnan vaikutusalueella saattaa olla my®&s voimassa porrastettuja
melu- tai muita normitasoja, jolloin asianosaisella voi olla tarve vaatia pienemman
rasitusrajan asettamista. Suomen oikeudessa tdiméa ndkokulma esiintyy etenkin siing,
ettd asianosaisten piiri usein maaritelldan hankkeen todennékdisen vaikutusalueen
mukaan. Silloin hallintomenettelyn yleiset oikeusturvaperiaatteet edellyttavit va-
hinkoalueen sisdpuolelle jadvien tahojen saavan kayttdd asianosaispuhevaltaa, koska
heidén velvollisuutensa sietdd kyseinen vaikutus tulee lainvoimaisesti paatokselld
ratkaistuksi. Toisissa maissa sdédntely voi olla erilainen siten, ettd puhevalta lupame-
nettelyssd on rajoitettu, mutta asianomaisen sietdimisvelvollisuudesta ja lupapd&tok-
sen vaikutuksesta hdnen asemaansa voidaan kdyda uusi prosessi tuomioistuimessa.
Nain varsinainen lupamenettely kevenee jossain maarin siséllollisesti.

Sanotun perusteella on padsdaantond katsottava, ettd jos ratkaistavassa asiassa on
elementtejd, jotka kohdennetusti vaikuttavat toisiin tahoihin selvisti enemmaén kuin

8 Schutznormtheorie, ks. esim. Michael Kloepfer, Umweltrecht (2008) s. 150.
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toisiin silld tavalla, ettd kajotaan heidén suojattuun elinympéristoonséd, lupamenettely
olisi tarpeen. Tama ei kuitenkaan merkitse, ettd laaja yleisokuuleminen olisi tarpeen,
vaan tilanteesta riippuen suppeakin asianosaiskuuleminen eli siind mielessa keven-
tdminen voi tulla kysymykseen.

Menettelyllisestd kevennyksestd voitaisiin nédin sddtdd kuulemista ja kuuluttamista
koskevan YSL 38 §:n yhteydessa. Asia voitaisiin vaikutuksiltaan rajatuissa hankkeissa
ratkaista varaamatta muille kuin asianosaisille ja viranomaisille tilaisuutta mielipi-
teen esittimiseen itse menettelyssd. Yleisolla tulisi kuitenkin olla oikeus saada asian
vireilldolosta tieto (ks. jilj. ehd. YSL 38a §).

4.9

Toiminnanharjoittajan omaehtoisen
tarkkailun hyviaksyminen

Viranomaisvalvonnan tehostamiseksi ja helpottamiseksi on nykyisin sdddetty lupaan
liitettdvien tarkkailumddrdysten antamisesta (YSL 46 §). Naistd velvoitteista olisi
rakenteeltaan ja toiminnaltaan samantyyppisissd toiminnoissa sdddettdvissa yleisin
normein. Kun luvantarvekynnystéd nostetaan, tulisi vastaavasti normiohjauksen tai
ilmoitusvelvollisuuden piiriin jddvien toimintojen osalta voida antaa vastaavia tark-
kailuméérayksié yleisin normein. Téstd syystd YSL 46 §:n 4 momentissa tarkoitetun
tarkkailusuunnitelman esittdmisvelvollisuutta voitaisiin laajentaa niin, ettd se kos-
kisi kaikkia lain soveltamisalalla ennakkovalvonnan piiriin kuuluvia toimintoja. Jos
ympdéristélupaa ei vaadita, tarkkailusuunnitelma esitettéisiin ilmoituksen vastaan-
ottavalle tai tietojdrjestelmddn merkitsemistoimenpiteen suorittavalle valvontaviran-
omaiselle. Ehdotus esitetdan selvityksen lopussa.
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Keventamisehdotus

5.1
Ennakkovalvonnan keventamistavoite

Lupamenettelylle on ominaista, ettd toiminnan salliminen ja aloittaminen edellyttda
valituskelpoisen hallintop&d&toksen lainvoimaisuutta. Lupamenettelyn vaatimusta ei
siten tdytd sellainen viranomaiskasittely, jolla ei ole yhteyttd oikeuteen aloittaa toi-
minta ja jossa toiminnan sallittavuutta laintasoisen lupaharkintaa koskevan sadntelyn
perusteella ei ole tutkittu. Lupamenettelyn keventaminen voi ndin tulla kysymyk-
seen oikeastaan vain siten, ettd lupakésittelyn kohteen laajuutta supistetaan, ei sitd
vastoin niin, ettd hallintomenettelyn valttamattomista ainesosista tingitadn. Kohteen
rajaamista voi tapahtua siten, ettd menettelyn piiristd erotetaan sellaiset elementit,
joilla ei ole painoarvoa lupaharkinnassa ja jotka téstd syystd ovat esimerkiksi erikseen
ratkaistavissa. Tyypillinen esimerkki tédllaisesta on korvauskysymys tai hanketta
varten tarvittavan kédyttdoikeuden perustaminen.

Menettelyllisessd suhteessa kysymys on kahdenlaisesta ldhestymistavasta. Ensin-
nékin tavoitteena voi olla toiminnanharjoittajan kannalta vihemmin pysyvyyssuojaa
takaavan toimintaluvan antamisesta, toiseksi joidenkin seikkojen jattdminen paa-
sddntoisestd tutkimisvelvollisuudesta ja kasittelystd poikkeavan menettelyn varaan.
IImoituksenvaraisen ja luvanvaraisen toiminnan eroavuudeksi muodostuisi se, ettd
ensin mainittu ei nauti pysyvyyssuojaa esimerkiksi siihen ndhden, ettd hanke myo6-
hemmin voi osoittautua lupaa edellyttaviksi.

Keventdmisen taloudelliset tavoitteet ovat kahdenlaisia. Ensinnédkin kysymys on
toiminnanharjoittajille ja asianosaisille hakemuksen ja edunvalvonnan vuoksi aiheutu-
vista kustannuksista ja sellaisista menettelytavoista, jotka synnyttévit tarkoitukseen-
sandhden tarpeetonta ajanhukkaa tai kustannusta. Toisena tavoitteena on viranomais-
kustannusten karsiminen ja viranomaistoiminnan tehokkuuden parantaminen. Kun
toimeksiannon tarkoituksena on esittda ratkaisuja, joilla ympéristélupajérjestelméan
piiriin tulevia toimintoja tai niiden valvontamekanismeja voitaisiin hallinnollises-
ti keventdd yli sen mitd aikaisemmin esitetyissd selvityksissd on jo ehdotettu, on
otettava huomioon myos se, ettd jilkivalvontaan ja asiantuntijaresurssien kiyttoon seki
tietokantojen yllapitimiseen saatetaan tarvita aiempaa enemmiin voimavaroja. Téltd osin eh-
dotus perustuu osittain aiheuttamisperiaatteeseen sikéli, ettd toimijoiden omavalvonnan
osuutta lisdtdédn ja siihen liittyen my®s vastuuta asiantuntijaresurssien kdyttdonotosta.
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5.2

Keventamisen muodot

Mitd ennakkovalvonnan keventdminen merkitsisi? Seuraavat vaihtoehdot tulevat tdssa
yleiselld tasolla tarkasteltaviksi:
1) Asialajin mukaan péatos tehdddn kollegiaalisen pddtdksenteon sijasta yhden
ratkaisijan kokoonpanossa
2) Asialajin mukaan menettelya kevennetdan kuulemisen laajuuden ja lausunto-
jen hankkimisen osalta
3) Tietyt asiakokonaisuudet erotetaan osin tai kokonaan lupa-asian késittelyn
piiristd ja jatetddn ne jilkivalvonnan tai yksityisen aloitteen varaan
4) Luovutaan valikoidusti ja sddnnellysti varsinaisesta lupamenettelystd koko-
naan ja kdytetddn muuta hallinnollista menettelyd

Toimeksiannon mukaan ei ole tarkoitus uudelleen arvioida niiti lupajirjestelmin ja lupahallin-
non keventimisehdotuksia, joita ympiristoministerion aikaisemmissa raporteissa on esitetty,
vaan pyrkid osin tdsmentdmé&dn keventdmisen liikkuma-alaa, osin esittim&én ke-
ventdmismahdollisuuksien laajentamista jo esitetyistd malleista. Keventdmisprojekti
on esittdnyt esimerkiksi ymparistonsuojelulain 28 §:n 2 momentissa tarkoitettujen
jatetoimintojen osalta siirryttavaksi nykyistd kevyempadn ennakkovalvontaan. Taltd
osin ei ole huomautettavaa.

Vallitsevan sddnnénmukaisen lupamenettelyn korvaamisella muunlaisella ennak-
kovalvonnan mekanismilla eli “keventdamiselld” tarkoitetaan kahta seikkaa. Yhtaalta
kysymys voi olla siitd, ettd luvanhakuvelvollisuus sindnsé sdilyy, mutta tiettyjen toi-
mintojen osalta sovellettaisiin pddsaantoisestd hallintomenettelystd jossakin méérin
poikkeavaa “"kevyempdd” lupamenettelyd. Toisaalta kysymys voi olla hankkeista,
joiden osalta luvantarve lain nojalla poistuu, kun tilalle omaksutaan muu ennakko-
valvonnallinen menettely. Ndin kévisi erityisesti normiohjauksen piiriin tulevissa
hankekategorioissa.

Lupamenettelyn keventdminen voisi tulla kysymykseen sellaisissa hankkeissa,
joihin ei ennalta arvioiden liity tarvetta antaa oikeussuojaa yksityisten vaatimuksil-
le ja joissa hankkeella ei ole suoraa vaikutusta toisen oikeuspiiriin siten, ettd tdima
vaikuttaisi lupaedellytysten harkintaan. Kevennetty menettelytapa soveltuisi siten
periaatteessa sekd ympéristdlupa- ettd vesilupa-asioiden kasittelyyn.

5.3
Peruslupa ja muutoslupa

Lupavalvonta on mahdollista porrastaa tai osittaa myotdilemddn toiminnan ja sen
vaikutusten muutosten merkittavyyttd. Olennaista on, ettd sddannénmukainen me-
nettely otetaan kayttoon niissd luvanvaraisissa hankkeissa, joissa kysymys on uu-
den toiminnan aloittamisesta tai alkaneen toiminnan olennaisesta muutoksesta. Jo
kaynnistettyjen luvan saaneiden hankkeiden lupamenettelyd voidaan keventdd sekd
menettelyllisesti ettd asiallisesti. Menettelyllisesti voitaisiin soveltaa kevennettya
menettelyd niissd tapauksissa, joissa muutos on niin merkittdva, ettd normiohjaus
ei riitd kattamaan ennakkovalvontaa, mutta toisaalta muutos ei olisi olennainen.
Téllainen tilanne voisi syntyd esimerkiksi ammattimaisen jatetoiminnan tai turvetuo-
tantotoiminnan ollessa kysymyksessa. Sisdllollisessd suhteessa muutoksen merkitysté
luparelaatiossa ei mydskddn ole tarpeen avata koko toiminnan laajuudessa, vaan
ainoastaan niiden lupamaéérdysten osalta, joita muutos koskee. Muutosten rajattu
tarkastelutapa merkitsee my®s, ettd kevennetty menettely olisi riittava.

Mainittu tilanne olisi siten verrattavissa lupaméérédysten tarkistamiseen. Saan-
nénmukainen lupa vaikuttaisi nédin taustalla (peruslupa), eikd sen sisdltdmaa sallit-
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tavuuden harkintaa olisi tarpeen avata, jos muutos ei sitd edellytd. Talldin olisikin
todenndkoisesti kysymys olennaisesta muutoksesta. Uuden toiminnan ja kdynnisty-
neen toiminnan lupatarkastelun eriyttiminen menettelyllisessd suhteessa toisi siten
resurssisddstdd, varsinkin jos siihen kytkeytyisi toiminnanharjoittajan velvollisuus
antaa muutoksen tarkastelemiseksi niin tdydellista selvitystd, ettd sen pohjalta voi-
daan arvioida kisittelytavan laajuus ja sisaltd samoin kuin se, onko toiminta muutoin
voimassa olevan luvan mukaista..

5.4

Ympadristoluvanvaraisten hankkeiden rakennetarkistus

5.4.1
Yleista keinoista

Seuraava kaavamainen esitys ennakkovalvonnan keventdmisratkaisuista ja samalla
valvontakeinojen uudesta porrastuksesta koskee ensisijaisesti ympéristolupia. Erik-
seen arvioidaan, missd médrin malli sopisi myds vesilain mukaisten hankkeiden
késittelyyn.

Léahtokohtana on voimassa olevan lain mukaisia lupavelvollisia hankkeita kos-
kevan ns. laitosluettelon (YSA 1 §) purkaminen, mitd jo aiemmissa raporteissa on
ehdotettu. Pddasiallisia menettelytapoja on tassd suhteessa kaksi, ensinnakin luvan-
tarvekynnyksen nostaminen, toiseksi hankkeiden ryhmittely uuden rakenneuudistuksen
mukaisiin luokkiin. Liht6kohtana olen pitdnyt, ettd kaikki nykyisen laitosluettelon
hankkeet jadvat jonkin ennakkovalvontakategorian piiriin. Olisiko syytd vapauttaa
joitakin toimintoja kokonaan ennakkovalvonnan piiristd on kysymys, joka vaatii sel-
laista empiiristd tarkastelua, mihin késilld oleva selvitys ei anna edellytyksid. Tassa
suhteessa viitataan aiempiin selvityksiin.

Kun luvantarvekynnystd nostetaan, esitettdvan rakennetarkistuksen mukaan muut
hankkeet jadvat jonkin muun, kevyemman valvontakeinon kuin sddannénmukaisen
lupamenettelyn piiriin. Koska Suomen jarjestelmédssd luvanvaraisten hankkeiden
luettelo ndyttdd olevan olennaisesti laajempi kuin yhteison sddntelyssd luvanvaraisten
hankkeiden luettelo, tulisi harkita, missd maarin kdytettyja koko- ja muita kriteereja
voitaisiin luvantarpeen vahentdmiseksi muuttaa. Pilaantumisvaaraa aiheuttavien
toimintojen vapauttaminen luvantarpeesta siirtdd valvonnan painopisteen jilkival-
vontaan tai ns. kumulatiiviseen seurantaan eli raportoinnin avulla tapahtuvan satun-
naisvalvontaan. Pelkéstédén jdlkivalvonnan varaan pilaantumisen vaaraa aiheuttavia
toimintoja ei kuitenkaan tulisi ilman kontrolloitua seurantaa jattdd. Siksi esitetddn
lievemmiksi ennakkovalvonnan keinoiksi ilmoitusvelvollisuutta ja omavalvonnan
hyviksymisti eli akkreditointia.

Kumulatiivisuus tarkoittaa sitd, ettd ilmoitusvelvollinen tai hyvéksytty toiminta
ei saa suojattua asemaa toiminnan harjoittamiseen, vaan ettd seurannan yhteydessa
paljastuva laiminly6nti tai arviointivirhe voi johtaa siihen, ettd toiminta muuttuu
luvanvaraiseksi. Toiminnan jatkamisen edellytykseksi tulee silloin voida asettaa vel-
vollisuus hakea lupa.
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5.4.2
Rakenneuudistusehdotus

Ehdotus késittdd seuraavanlaisen ympéristdluvanvaraisten toimintojen rakennetar-
kistuksen.

1) Ensinnékin tulisi tarkistaa eri hankekategorioiden kokorajoja niin, ettd lu-
vantarvekynnys nousisi sellaisten hankkeiden osalta, joiden paastoista ja
toiminnallisista edellytyksistd voidaan antaa riittdvéat yleisesti velvoittavat
madrdykset (YVIN) sdddostasolla. Padsdaantoisesti valvontaintressi toteutuisi
saattamalla ndima hankkeet ilmoituksenvaraisiksi.

2) Toiseksi ne hankkeet ja toiminnot, jotka tdmén jalkeen muodostuvat edelleen
luvanvaraisiksi, saatetaan maariteltivin kriteerein sellaisiksi, ettd ne kisitel-
ladn siannonmukaisessa tai kevennetyssd lupamenettelyssa.

3) lmoituksenvaraisten ja kevennetyn lupamenettelyn piiriin tulevien hankkei-
den vilinen rajanveto tapahtuu nykyisella tavalla siten, ettd luvanvaraisista
hankkeista sdddetdédn erikseen ja niitd vahdisempien eli ilmoituksenvaraisista
toiminnoista vastaavasti. Hankeluettelon sisdisesti mééritelldén siten tarpeen
mukaan kullekin valvontakeinolle kaksi kokorajaa, esimerkiksi energialaitos-
ten, varastojen, sahalaitosten, turvetuotantoalueiden ja eldinsuojien osalta.

Nykyisin laitosluettelon mukaan luvanhakuvelvolliset toiminnot (YSA 1 §) ja vesi-
lupahankkeet jakautuisivat kisittelytavan mukaisiin kategorioihin seuraavasti (ks.
kaavio alla). Hankkeiden pddkategorioita on karkeasti kolme, ensinnékin (alin) pel-
kédstédan jalkivalvonnan ja yleisen normiohjauksen piirissa olevat hankkeet, toiseksi
(keskimmainen) ilmoitus- ja mahdollisesti akkreditointijarjestelm&an kuuluvat hank-
keet sekd kolmanneksi (ylin) luvanvaraiset hankkeet. Alimmassa kategoriassa on ero-
tettavissa vield kaksi alalajia siten, ettd ensimmaéiseen sisdltyvit ennakkovalvonnassa
normiohjauksen avulla tunnistettavat hankkeet ja toiseen muut, yleenséd vahdisemmaét
hankkeet, joita valvotaan vain jilkivalvontamekanismeilla. Keskimmaisessa katego-
riassa ovat ne, yleensd samalla normiohjauksen piiriin kuuluvat toiminnot, jotka on
saatettu ilmoitusvelvollisuuden piiriin niiden riskialttiuden vuoksi, sekd sellaiset
sindnsd luvanvaraiset hankkeet, jotka asetukseen perustuvalla delegoinnilla saatetaan
ilmoitusjdrjestelmén piiriin. Lupajarjestelmddn puolestaan sisdltyy kaksi kategoriaa
hankkeita, joista osa kuuluu normaaliin lupamenettelyyn, osa taas voidaan ottaa
kevennetyn lupamenettelyn piiriin.

Malli on tarkoitettu sellaiseksi, ettd se soveltuu ldhtokohtaisesti sekd ymparistolu-
piin ettd vesilupiin. MyShemmaéssa vaiheessa sitd saatettaisiin laajentaa koskemaan
my0s esimerkiksi maa-aineslupia.
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Il Kategoria

”Vapaat”
(jalkivalvonta)

Luvantarpeen sijasta
normiohjaus

Rekisteroiminen

Il Kategoria

Toimintojen ilmoitusmenettely

Omavalvontaan hyviksyminen

| Kategoria: Lupamenettely

I- Kategoria
Kevennetty lupamenettely

’keskikategorian” hankkeet
’superkategorian” hankkeiden ei-olennaiset muutokset ja laajennukset

I+ Kategoria
Sdaannonmukainen lupamenettely

— YVA
— |PPC
— VL 340 luvun mukaiset hankkeet
— kaivokset
— ydinlaitokset
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Kategoria I+: Luvanvaraiset hankkeet

Jos vilttdimattoman luvantarpeen perustaksi otetaan yhteisoén oikeudesta johtuva
toimintojen osoittamat toiminto- ja pddstoméaéreet, valtaosa pienemmistd nykyisin
ympadristoluvanvaraisista hankkeista jdisi suoraan luvantarpeen ulkopuolelle. Niihin
voitaisiin tarpeen mukaan soveltaa muunlaisia ennakkovalvontakeinoja. Varsinaiseen
lupamenettelyn jaavit siten kvalifioidusti médritellyt hankkeet. Niitd olisivat etenkin:

— IPPC-direktiivin alaan kuuluvat laitokset ja toiminnot sekd muut yhteison
lainsddddannén nojalla luvanvaraiset toiminnot (direktiivin laitosluettelo);

- EYqjatesddntelyn mukaan luvanvaraiset toiminnot;

— EY:n luvanvaraisia vesipdastoja kasittavat toiminnot;

— hankkeet, jotka edellyttdvat ymparistovaikutusten arviointimenettelyn suorit-
tamista (YVA-direktiivin laaja laitosluettelo);

— hankkeet, jotka sijoittuvat pohjavesialueelle, luonnonsuojelualueelle tai muul-
le kdyttorajoituksen piirissé olevalle alueelle, ellei yleiselld norminannolla ole
sdddetty edellytyksistd, joilla toiminta on sijoitettavissa;

— hankkeet, jotka saattavat aiheuttaa vesien tai maaperdn pilaantumista, paitsi
jos kysymys on sellaisesta jatetoiminnasta, jonka osalta ympéristoon sijoit-
tamisesta on sdddetty yleiselld norminannolla ja samalla annettu yleisesti
velvoittavia médrdyksid;

— ympidriston pilaantumista aiheuttavat hankkeet, jotka vaativat ymparistolu-
van lisidksi vesilain, maa-aineslain tai kaivoslain mukaisen luvan;

— ympdéristdn pilaantumista aiheuttavat hankkeet, jotka eivét ole asemakaavas-
sa toimintaa varten annettujen médrdysten mukaisia; sekd

— vesilain 3-9 luvuissa médritellyt luvanvaraiset hankkeet; niméa hankkeet saat-
tavat olla yhteiskasittelysuhteessa ymparistolupa-asian késittelyyn.

Kategoria I-: Kevennetyn lupamenettelyn tilanteet

Kevennettyd lupamenettelyd sovelletaan muihin kuin I+ kategorian luvanvaraisiin
hankkeisiin siltd osin kuin niitd ei siirretd normiohjauksen (YVN) ja ilmoitusvel-
vollisuuden piiriin. Kevennettyd menettelyd merkitsisi se, ettd koska kysymys on
vaikutuksiltaan rajallisista hankkeista, kuuleminen on rajattavissa tiedossa olevaan
todenndkdsiseen osallistahoon. Vaikka hakemuksesta kuulutettaisiinkin, viranomai-
sella ei olisi velvollisuutta muiden sivullistahojen kuin viranomaislausuntojen huomi-
oonottamiseen. Toisena ominaispiirteend ja toiminnanharjoittajan kannalta haittana
voi olla se, ettd pddtos ei saa sitovuusvaikutusta niihin tahoihin ndhden, joille ei ole
varattu tilaisuutta tulla kuulluiksi. Menettely3 ei voitaisi soveltaa yksityisoikeudelli-
sia suhteita koskevassa ratkaisutilanteessa, esimerkiksi kun kysymys on korvausten
madrddmisestd sellaisille tahoille, jotka eivét ole olleet menettelyssd asianosaisina.
Mahdollista olisi rajatakin menettely niin, ettd siind ei miltddn osin ratkaista yksityis-
ten vaatimuksia muutoin kuin yleisten luvanmyéntdmisedellytysten kannalta, jolloin
mahdolliset korvaus- ja muut vaatimukset jddvéat mahdollisen erillisen prosessin
varaan (vrt. nykyinen vesilain kaksivaiheinen menettely, VL 16:24).

Kevennetyn menettelyn etuna sen kanssa kilpailuasemaan asetettavan ilmoitus-
menettelyn kannalta on luonnollisesti se, ettd toimintaa varten annetaan lupamidiirdi-
ykset sisiltiivd piiitds ja se ettd toimintaa ei saa aloittaa ennen kuin pdatds on annettu.
IImoitusta kasitelevélld viranomaisella tulisi, mikéli tdllainen menettely katsotaan
ymparistopoliittisesti tarpeelliseksi sddtdd, olla mahdollisuus madratd hankkeen sal-
littavuuskysymys kevennetyssd lupamenettelyssa késiteltdvaksi. Edellytyksend voisi
olla ettd ilmoituksen sisdltd on puutteellinen tai toiminta sellainen, ettei vaikutuksia
voida riittdvasti arvioida.

Ympiristoministerion raportteja 20 | 2009



Saadosperustaksi ehdotetaan YSL 38a §. Alla olevat esimerkit ovat fiktiivisid osoit-
taen ldhinnd menettelytavan. Empiiristd pohjaa rajojen asettamiselle ei ole voitu
perustella tdssé selvitystydssa. Jaottelun tosiasiallinen toteutus perustuisi erilliseen
toimintojen ja asioiden mééralliseen tarkasteluun, jota on eri yhteyksissa jo suoritettu.

Esimerkiksi YSA 1 § 1 mom. kohta 3 b) kattilalaitos:

Ympdéristoluvan tarve olisi olemassa, kun koko on yli 50 megawattia, keven-
netyssd menettelyssa silloin, kun koko on alle 49 megawattia mutta suurempi
kuin normiohjauksen piiriin mahdollisesti saatettu toiminta (esim. 5-25 MW).
Normiohjauksen varaan voisi siten jadda jokin taso 5-25 MW asti ja sen var-
mistimeksi omaksuttaisiin ilmoitusvelvollisuus. Pienemmat laitokset olisivat
tarpeen mukaan pelkéstddn yleisnormituksen ja jalkivalvonnan varassa, ellei
vét ne sijaitse alueella, jota koskevat muunlaiset lisdedellytykset.

... tai, kohta 11, eldinsuojan osalta vastaavasti:

Nykyisten kokoluokkien mukainen luvantarveraja voitaisiin esimerkiksi kak-
sinkertaistaa 30 lypsylehmadsté 60:een, mistd alkaen se olisi siitd kaksinkertai-
seen madrddn (120) kevennetyn lupamenettelyn piirissd; timan jdlkeen vasta
sddnnonmukaisessa menettelyssa késiteltdva ymparistolupa tulisi tarpeelli-
seksi. Samalla kokovili 30-60 siirtyisi normiohjauksen ja ilmoitusmenettelyn
piiriin. Vastaavasti sama soveltuisi muiden eldinsuojien osalta.

Kuten edelld on todettu, luvantarverajojen asettaminen alle tason, jonka yhteisdoikeus
maédrittdd, on kansallisen harkinnan varassa. Nykyiset YSA 1 §:ssd olevat kokorajat
ovat ndin ollen merkittavastikin nostettavissa. Kevennetty menettely tayttaa lahto-
kohtaisesti yhteisdoikeuden vaatimuksen lupamenettelystd, ilmoitusmenettely taas
ei, ellei silld ole lupamenettelylle ominaisia oikeusvaikutuksia (asianosaiskuulemi-
nen, toimintaa sitovien maardysten asettaminen yms., muutoksenhakuoikeus).

Kategoria II: Ilmoituksenvaraiset ja akkreditointihankkeet
IImoitusvelvollisuuden perusteet

Tietynlaiset hankeryhmiit, joita voidaan pitdd edelld mainituin tavoin toiminnallis-
valvonnallisesti yksinkertaisina ja jotka sen vuoksi saatetaan toiminnan jarjestdmisen
osalta siirtdd luvanvaraisuuden piiristd normiohjauksen piiriin, ovat kahdenlaisia.
Ne voidaan jdttdd joko suoraan jélkivalvonnan varaan tai saattaa ne ilmoitusvelvol-
lisuuden piiriin.

Téassd ei tarkastella sité erillistd ilmoitusvelvollisuutta, joka koskee tilapdisté toi-
mintaa sekd koeluonteista toimintaa ja hdirio- ja huoltotilanteita. Eridssa tilanteissa
viranomaisen tulee nykyisen sadntelyn perusteella tehdd ilmoituksen johdosta paa-
tOs, toisissa ainoastaan harkinnan mukaan. Siltd osin sdédntelyn rakenne voinee sailyd
nykyisellaan. Sitd vastoin tatakin ilmoitusvelvollisuuden lajia saatettaisiin “keventaa”
sisdllyttdmalld varsinaiseen toimintalupaan ennakoivia mddrdyksid lyhytaikaisten
poikkeustilanteiden hallinnasta ja viranomaiselle annetavan ilmoituksen siséllosta.
Omavalvonnan merkitysta voitaisiin samalla lisdta. Tdssa suhteessa yleisesti velvoit-
tavat normit (YVN) ja muukin teknistd turvallisuutta koskeva normiohjaus saattaisi
olla kehitettdvissa rutiininomaiseen suuntaan (BAT), mika keventdisi ilmoitusta ka-
sitelevdn viranomaisen tyota.

Kun luvantarvekynnystd nostetaan, téssd selvityksessd ldhdetdén siitd, ettd ny-
kyisistd toimintojen minimirajoista alkaisi sen sijaan (sddnnéllisen toiminnan) il-

Ympiristoministerion raportteja 20 | 2009

37



38

moitusvelvollisuus. Jotta muutoksella olisi kustannustehokkuuden kannalta mer-
kitystd, lupamenettelyn ja ilmoitusmenettelyn eron tulisi ilmetd kdytdnnossd, myos
silloin kun kysymys on kevennetystd lupamenettelystd. Normiohjaus suhtautuisi
ilmoitusvelvollisuuteen siten, ettd jotta hanke voitaisiin siirtdad lupajirjestelméstd
ilmoitusmenettelyyn, sen tulee olla yleisesti velvoittavien normien (YVN) piirissé.
IImoitusvelvollisuuskynnyksen alittavat toiminnot taas voivat olla yksinomaankin
normiohjauksen piirissa.

Kun asetuksessa on annettu asianmukainen valtuus, normiohjauksen avulla voi-
daan my®os siirtdd rutiininomaisia toimintoja lupavelvollisuuden piiristd, jolloin niista
tulee ilmoitusvelvollisia.

Normiohjauksen piirisséd olevien toimintojen ilmoitusmenettely voisi ndin olla kah-
denlaista. Jos normiohjaus sdédntelee tyhjentdvasti toiminnan kaikki ulottuvuudet ja
péadstorajat, ilmoitusmenettelyn tehtdvana on ldhinna tarkistaa toiminnan vastaavan
normiohjauksen vaatimuksia. Asianosaiskuuleminen noudattaa yleisid hallintolain
periaatteita (vrt. YSL 63 §). Jos taas toiminta ei tdysin ole normiohjauksella sdédnnelty,
mutta ei kuitenkaan ylitd luvantarverajaa, viranomaisen tulisi tarkistaa, ettéd laista
johtuvat yleiset vaatimukset tayttyvat.

IImoitusvelvollisuuden kéyttdala on etenkin suhteessa kevennettyyn lupamenet-
telyyn jossain mddrin harkinnanvarainen tai epétarkasti méaaritettdvissékin, ainakin
jos kummassakin menettelyssd tulee annettavaksi valituskelpoinen paatos sisaltden
toimintaa koskevia sitovia méaarayksia. Ilmoitusvelvollisuuden luonteeseen kuuluu-
kin yleensa se, ettd toiminnalla ei juurikaan ole ympéristdvaikutuksia. Tarkoituksena
on siten ldhinnd informoida viranomaista — ja mahdollisesti naapurustoa — uuden
toiminnan alkamisesta. Toimintaahan ei voida rajoittaakaan ympéristénsuojelulain
nojalla, ellei silld ole ainakin jossain mdarin merkityksellisid pilaantumisvaikutuksia.

Kun vasta sanottu on oletuksena maédériteltdessd ilmoitusvelvollisten hankkeiden
kokorajoja, johdonmukaista on, ettd mikéli ilmoituksen perusteella voida arvioida
toiminnan, normiohjauksesta huolimatta, aiheuttavan ymparistén pilaantumista,
asianomainen tulisi osoittaa hakemaan lupa.

Kun ilmoitus tehdddn sdéddetyssd méddrdajassa ennen toiminnan alkamista, vi-
ranomainen voi arvioida mahdollisen luvantarpeen ennen tétd ajankohtaa. Ympé-
ristolupaviranomaisuudistuksen ollessa kesken ei ole mahdollista arvioida, mille
viranomaiselle ilmoitus olisi tehtdva. Vaihtoehtoja nédyttaa olevan kaksi, joko valtion
(elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskus) tai kunnan ymparistdvalvontaviranomai-
nen. Koska ndilld viranomaisilla muutoinkin on hallintopakkokeinona valta vaatia
luvan hakemista, se seikka ettd vaatimus johtuu ilmoitusvelvollisuuden tdyttdmises-
td, ei vaikuta ongelmalliselta. Valitustien avaaminen tdsséd yhteydessa ei taas tunnu
mielekkaaltd, vaan voisi ajatella, ettd ilmoituksentekija saisi tehdd oikaisuvaatimuk-
sen toimivaltaiselle lupaviranomaiselle, joka asian ratkaisisi. Tastd paatoksestd, jos
lupa méadratadn haettavaksi, ei saisi erikseen valittaa. N&illd mekanismeilla lupa-
jdrjestelmédn ja (pysyvéa toimintaa koskevan) ilmoitusmenettelyn suhde vaikuttaisi
toimivalta ja mahdollisimman vdh&n byrokraattiselta.

IImoituksen johdosta tulisi antaa valituskelpoinen pdétds, joka sisaltdd tarvittavat
maédrdykset esimerkiksi hdirio- yms. tilanteiden osalta sen ohella, mitd normiohja-
uksesta johtuu. Koska toiminnan ei oleteta aiheuttavan ympariston pilaantumista,
nykyisessd sddntelyssd omaksuttua kuulemis- ja tiedottamismenettelyd on pidet-
tava riittdvand (YSL 63-64 §). Koska kysymyksessd on ilmoitusmenettely ja siten
jdrjestysluontoinen toimenpide, toiminta saadaan aloittaa sdddetyn madrdajan ku-
luttua umpeen, vaikka viranomainen ei vield olisi méaéritellyt kantaansa. Toisaalta
viranomainen voi méérédajan kuluttua umpeen kieltdd toiminnan tai rajoittaa sitd,
jos ilmenee, ettd silld on muita kuin oletettuja haittavaikutuksia tai ettd se vaatii
viranomaisen luvan.
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5.5
Hankkeiden muutokset ja laajennukset

Toimintojen muutokset ja laajennukset voisivat méaariteltdviltd osin olla ilmoitusvel-
vollisuuden piirissd. Ndin voisi olla laita esimerkiksi silloin, kun tuotannon maaraa
sindnsd lisdtddn, mutta pddstdjen médrd vahenee, kun toiminnassa otetaan kayttoon
tehokkaampi puhdistamisjdrjestelméd. Taméan ilmoitusvelvollisuuden siséllostéd saa-
tetaan ennakoivasti maaratd lupaehdoissa. Jos taas muutos aiheuttaa ympaériston
lisddntyvad pilaantumista tai pilaantumisen vaaraa, padsddntdisesti vaaditaan lupa.
Lupa voitaisiin kuitenkin antaa kevennetyssa menettelyssé, jos muutoksen vaikutuk-
set rajoittuvat ldhialueelle eivétkd ole merkittavia.

Kategoria III: Yleiselld norminannolla ohjattavat hankkeet

Alempi, esimerkiksi nykyinen vahimmadiskokoraja osoittaisi luvantarpeen kaikissa
olosuhteissa, jolloin valittavaksi voi tulla kevennetty lupamenettely. Hankkeille ase-
tettaisiin lisdksi korkeampi mitoitusluku niitd tilanteita varten, jossa sddnnénmukai-
nen eli nykyinen lupa olisi tarpeen. Mitoituksen tarkemmat maaritykset tulisi tehda
sen mukaan mihin kokomddrddn nykyisin kohdistuu suurin luvanhakupaine.

Kolmanneksi kategoriaksi tulevat ne kevennetyn luvanhakuvelvollisuuden piiriin
tai kokonaan luvanhakuvelvollisuuden ulkopuolelle jadvét toiminnot, joita varten
annetaan yleisid sitovia maardyksid (YSM). Jos néditd koskevassa asetuksessa méaéri-
tellddn padstorajat, sijoittamisen edellytykset ja tekniset vaatimukset, voidaan samalla
sadtad, ettei luvanhakuvelvollisuutta ole. Luvanhakuvelvollisten toimintojen osalta
tulee kuitenkin tehdd viranomaiselle ilmoitus.

IImoitusvelvollisuus voi koskea asetuksen mukaan méaréattavin edellytyksin myos
muita, ilman lupaa sallittuja toimintoja, kun ne esimerkiksi sijoittuvat tietylle aralle
alueelle tai kun niissd kdytetdan vaikutuksiltaan tavanomaisesta poikkeavia aineita,
esimerkiksi geneettisesti muunnettuja organismeja. Hajakuormitusta aiheuttavien
toimintojen ennakkovalvonnan jarjestiminen on tdssé suhteessa erillisselvitysta vaa-
tiva hanke.

5.6

Ryhmaluvanhakuvelvollisuus

Luvantarpeesta vapauttaminen tapahtuisi kynnysrajaa suoraan nostamalla eli lai-
tostunnisteita suurentamalla. Keventdmisprojektissa on kuitenkin arvioitu, ettd tatd
ei laajassa mittakaavassa voitaisi toteuttaa ympéristonsuojelun vaarantumatta, vaan
ettd sen sijasta olisi tarkasteltava lupaviranomaistoimivallan siirtdmistd valtion vi-
ranomaiselta kunnan viranomaiselle. Kysymys viranomaisten toimivallan jakautumi-
sesta erityisesti aluehallintoviranomaisuudistuksen jélkeen ei kuulu tdmén esityksen
piiriin. Lukumaérdisesti suuren lupavelvollisten ryhmaé kattaa tiettdvéasti juuri pienid
ja hajallaan sijaitsevia toimintoja, joiden jattdmistd kokonaan lupavalvonnan ulko-
puolelle on vaikea perustella pelkédstddn resurssisyistd. Sitd vastoin saattaisi olla mah-
dollista luoda ryhmi- tai aluekohtaisia luvanhakutahoja, joita koskevia lupa-asioita
kasiteltdisiin erddnlaisina ryppdind. N&in voisi menetelld esimerkiksi maatalousval-
taisilla alueilla tai paikkakunnilla missé on pienteollisuuskeskittymia.
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5.7

Normiohjauksen syventiminen
luvantarvemaairityksessa

Normiohjauksen vaikutukset ovat pddasiassa kahdenlaisia liittyen yht&élta luvan-
tarvekynnykseen, toisaalta lupamenettelyyn. Normiohjauksen kéytté luvantarpeen
vahentdmisessd on jo nykyisin kdytossa ja sen kdyttoonoton laajentamiseksi on tehty
kannatettavia ehdotuksia. Jos lakisddteistd luvantarverajaa nostetaan, normiohjauk-
sen kdyttdala samassa tarkoituksessa tulisi koskemaan luvantarverajan ylittdvid ns.
yksinkertaisia toimintoja. Se normiohjaus, joka kohdistuu luvantarpeen ulkopuolelle
jadviin hankkeisiin, koskisi ldhinna toiminnan ehtoja seké viranomaisen péatoksen-
tekoa muutoin.

Kun laissa on valtuus vapauttaa laintasoisen luvantarpeen piirista tiettyjd toiminto-
ja, valtuussddannoksen sisallon tulee olla yksiselitteinen, koska muutoin jouduttaisiin
kenties saattamaan lupaviranomaisen tutkittavaksi kysymys hankkeen luvanvarai-
suudesta. Kun normiohjauksellista luvantarpeesta vapauttamisperustetta kdytetdan,
hanke siirtyy kuten edellisessd kohdassakin mainituissa tapauksissa kumulatiivisen
valvonnan eli 1hinnd ilmoitusvelvollisuuden piiriin.

5.8
Vesitaloushankkeista

Koska vesilain jarjestelmassd hankkeiden luvantarve ei méardydy “laitosluettelon”
avulla vaan yksittdisen hankkeen vaikutusten intensiteetin perusteella, on vaikea
omaksua suoraan edelld ympéristonsuojelulain jarjestelmddn ehdotettua keinojen
kirjoa. Vesilaille on my&s ollut vanhastaan ominaista, ettei hankkeiden toteuttami-
seksi ole annettu yleisid velvoittavia maardyksid hallinnollisesti vaan ettd lupavi-
ranomainen padsiantoisesti itse suoraan tulkitsee lain vaatimuksia. Koska myos
valmisteilla oleva vesilakiehdotus néissd suhteissa perustuu samankaltaisiin 1ahto-
kohtiin, vesiluvan rinnalle on vaikea ilman erillistd selvitystd luoda vaihtoehtoisia
ennakkovalvontakeinoja.

Lahtokohtana on sanotusta syystd pidettdvd, ettd nykyisen vesilain 3-9 luvuissa
sadnnellyt hankkeet vastedeskin ovat entiseen tapaan luvanvaraisia. Vesilakiin sisél-
tyy jo nykyisin tiettyjd kevennetyn lupamenettelyn muotoja esimerkiksi kuulemisen
rajoittamisen tai osaluvan antamisen suhteen. Tasté syysta ei ole tarkoituksenmukais-
ta lupamenettelyn sisdisesti muodostaa erilaisia kategorioita.

Ajateltavissa olisi, ettd vesilain 2 luvussa tarkoitettuihin vaikutuksiltaan vahdisiin
rakennelmiin ja t6ihin ndhden nostettaisiin luvantarvekynnysta. Vaikeutena on tél-
16in kriteerien maarittdminen niin tarkasti, ettd ne olisivat tunnistettavissa erilaisissa
vesiympadristoissd. Pieni tdyttd suuressa vesistdssd on luonnollisesti vaikutuksiltaan
vdhdinen, mutta vastaava tdytto toisenlaisessa ymparistdssa ei ole. Usein rakennelma
tai tyo sijoittuu toisen omistamalle alueelle tai vaikuttaa sen kéyttoon.

Mikili luvantarvekynnyksen nostamista kuitenkin tavoitellaan, olisi sdddettdvissa,
ettd rakenteeltaan tavanomainen, kiinteistokohtaista kdyttod palveleva hanke, jolla ei
ilmeisesti ole vaikutusta vesistdoloihin eikd haittaa toisten hallitsemien alueiden kéyt-
tod, edellyttdd luvan sijasta ilmoituksen tekemista. Tallaisia hankkeita tarkoitetaan
nykyisin muun muassa vesilain 2 luvun 6 §n 1 momentissa. Jos kysymys on laitureis-
ta ja muista rantaan tehtévistd rakennelmista taikka johdoista, niiden sijoittamisesta
olisi annettavissa yleisid maardyksid, joita noudatettaessa ilmoitusmenettely tulisi
kysymykseen. Koska kuitenkin toimenpiteen suorittajalla ei aina ole riittdvaa tietoa
vesistooloista, viranomaisella tulisi olla oikeus médédrdajassa ilmoituksen antamisesta
tehtavilla paatokselld edellyttad haettavan lupaa toimenpiteeseen. Sddnndsehdotus
on vesilain 2 luvun 2a §:ssé.
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5.9

Yhteiskasittelysta paasaanto

Liséksi esitetddn, tdssd vaiheessa alustavasti, ettd vuonna 2000 luotu ympaéristéluvan
ja vesiluvan yhteiskisittely omaksuttaisiin padsdannoksi aina, kun hanke vaatii mo-
lemmat luvat, riippumatta siitd, onko luvissa tarkoitetuilla toiminnoilla sama vesis-
tollinen yhteys vai ei. Rationalisointihy6tyéd saataisiin siitd, ettd vesilupa “konsumoi”
menettelyllisesti, joskaan ei tdssd vaiheessa lupaharkinnan osalta, ympéristoluvan.
Tahén tarjoutuu tilaisuus senkin vuoksi, ettd valtion viranomainen vireilld olevan
aluehallintovirastouudistuksen perusteella aina olisi sama kumpaakin lakia sovellet-
taessa. Seurauksena olisi, ettd konsumointitilanteessa kunnan mahdollinen toimivalta
ympaéristonsuojelulain mukaisena lupaviranomaisena véistyisi vesilupaviranomaisen
hyvéksi. Ndin on jo nyt asian laita.

5.10

Tarkkailun ja valvonnan painopisteen keventaminen

Kun luvantarvekynnys ehkd olennaisestikin nousee, ilmoitusmenettelyn piirissé
olevien toimintojen valvontatehtdvét saattavat viranomaisen seurannassa lisdéntya.
Tama johtuu osin siitd, ettd ilmoitusmenettelyssd annettaviin paatoksiin tulee sisal-
lyttdd laaja-alaisempia pddstotoimintaa ja tarkkailua koskevia maarayksid (YSL 64 §).
Toisaalta normiohjauksen avulla voidaan menettelytapoja selkiyttdd, mutta vastuu
itse seurannan suorittamisesta on kuitenkin hankekohtaisesti olemassa. Téstd syysta
esitetddn harkittavaksi kaksi menettelytapaa.

5.10.1
Tarkkailuvelvoitteet ilmoitusmenettelyssa

Nykyisen lain mukaan ilmoitukseen annetavassa pddtoksessd voidaan antaa “tarpeel-
lisia médrdyksid toiminnasta aiheutuvan ympaéristdn pilaantumisen ehkédisemisestd,
toiminnan tarkkailusta” ja muusta. Kun toiminnot lupa-asioiden késittelyn keven-
tamisen my6td muodostuvat suuremmiksi ja valvonta vaativammaksi, voisi olla
mielekéstd ulottaa YSL 46 §:n 4 momentissa tarkoitettu tarkkailusuunnitelman esit-
tdmisvelvollisuus koskemaan tarpeen mukaan myds ilmoitusvelvollisia toimintoja.
Lisdys voisi kuulua YSL 64 §:n 1 momentin ensimmadisen virkkeen jélkeen seuraavasti:

“Toiminnan ja sen vaikutusten laajuudesta riippuen noudatetaan soveltuvin
osin mitd edelld 64 §:n 4 momentissa sdddetddn tarkkailusuunnitelman esitta-
misestd.”

5.10.2
Omavalvontaan hyvaksyminen

Toisena keinona voisi olla tarkkailua laaja-alaisempikin toiminnanharjoittajan oma-
valvonta. Se merkitsisi ympariston ennakkovalvontajdrjestelmén ja vapaaehtoisen
ympaéristohallintajdrjestelman toiminnallista Iihentdmistd, ja on siksi systemaattisesti
perusteellista valmistelua vaativa hanke. Tassé kuitenkin esitetddn erditd mahdollisia
linjauksia tavoitteista ja menettelytavoista.

Ennakkovalvonnassa olevan laitoksen toiminta voitaisiin saattaa toiminnanhar-
joittajan hakemuksesta omavalvonnan piiriin. Kysymys on siitd, ettd viranomaisen
valvontatoimien sisdlt6d siirrettdisiin toimijalle, jonka tulisi paéstdkseen hallinnolli-
sesta valvonnan kevennyksestd osalliseksi tayttda tietyt laitoksen toiminnan hallintaa
ja asiantuntemusta koskevat vaatimukset. Ratkaisua voisi soveltaa, kun kysymys on
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EMAS-jérjestelméédn hyvaksytystd toiminnasta. Muunkinlainen vastaavat paamaara
tayttdva hallintajarjestelma olisi luotavissa omavalvontaa varten esimerkiksi niin,
ettd auktorisoituna tahona olisi valtion ymparistdvalvontaviranomainen. Kriteerien
tulisi silloinkin vastata ympéristdauditoinnin vaatimuksia. Taménsuuntaisia kehitta-
misajatuksia esiintyy muun muassa Saksan liittovaltion ja erdiden sen osavaltioiden
valvontajdrjestelmissa. On arvioitu, ettd EM AS-jdrjestelméssd oleva toimija voi saada
lupamenettelyssa ajankaytollista hyotya siitd, ettd yrityksen ympaéristonhallintajar-
jestelma on arvioitu EMAS-sddnnosten mukaisesti.

Taustalla on ajatus, ettd valvontatehtdvid, erityisesti kentdlld tapahtuvaa toimintaa,
tulisi voida siirtdd mahdollisimman laajasti toiminnanharjoittajien omalle vastuulle.
Etuna on pidettdvi sitd, ettd viranomaisen valvontatehtdva voisi perustua pitkalti
raportointiin, kun toiminnanharjoittaja joutuisi vastuullisesti ja todennettavasti suo-
rittamaan vaadittavat mittaukset ja tarkastukset ehka siltédkin osin kuin ne muutoin
kuuluisivat viranomaisen rutiinitehtdviin. Lisdksi ymparistohallintajarjestelmén vaa-
timusten tunnistaminen on omiaan parantamaan toiminnan riskien ja hairistilantei-
den hallintaa. Nykyinen toiminnanharjoittajan selvilldolovelvollisuus toteutuu itse
asiassa varsin vajavaisesti itse ennakkovalvonnan toteutuksessa, koska ei ole tarkkai-
luvelvollisuuden ohella mekanismia tuon velvollisuuden muuttamiseksi kdytannon
toimenpiteiksi. Tdssd suhteessa omavalvonnan lakisédédteistiminen saattaisi tuottaa
hallinnollista jarkevoittdmisté ja sadstodkin.

Koska kysymyksessa olisi uudentyyppinen mekanismi, tarvitaan alemmantasoista
sddntelyd omavalvonnan sisélloksi ja toimijan asiantuntijavaatimuksen tayttdmisek-
si. [Imeisesti olisi tarpeen, ellei vaatimukseksi aseteta suoraan EMAS-jérjestelmaan
kuulumista, nimetd seké yrityksessd toimiva vastuullinen asiantuntija ettd ympaéris-
tovaikutusten hallintaa médrdajoin seuraava auktorisoitu henkilé. Omavalvonnan
hyvaksymisratkaisu merkitsisi laitoksen toiminnan ja toiminnanharjoittajan vastuu-
henkil6n erdanlaista sertifiointia, joka perustuu laitoksen sisdiseen ymparistohallin-
tajirjestelmddn ja puolueettoman tahon hyviaksymaédn raportointisuunnitelmaan.

Omavalvontaan hyviaksymisen edellytyksend olisi, ettd toimija esittdd ympaéristo-
hallintavaatimukset tdyttdvan omavalvonta- tai tarkkailusuunnitelman, jonka viran-
omaisen valtuuttama puolueeton asiantuntijataho on hyviaksynyt ja jonka siséltdmien
tarkkailutoimien noudattamiseen hakija sitoutuu ja osoittaa riittdvan asiantuntemuk-
sen. Jos kysymys on luvanvaraisesta toiminnasta, lupaa ei voida korvata omavalvon-
nalla, mutta hyviksyttdessd omavalvontaohjelma luvan tarkkailusisalloksi voitaisiin
soveltaa siithen kevennettyd lupamenettelyd. Hyvidksyminen voitaisiin lisdksi antaa
laitokselle vain, jos se on kaavan ja muiden maankéyttomaddraysten mukainen.

Mikéli toiminnan alettua ilmenee laiminly6ntid omavalvonnan hallinnassa, toi-
minta voidaan madrata keskeytettdviksi, kunnes asianomainen on saanut lupame-
nettelyssd asetetut valvonnalliset lupam&araykset.

5.1

Muita ehdotuksia

Mahdollista olisi tulevassa muussa koordinointiyhteydessé arvioida, voisiko esimer-
kiksi ymparistélupamenettelyd usean pééllekkidisen luvan jdrjestelméssé jossakin
suhteessa keventda siirtdmalld painopistettd keskitetysti tietyn lupajarjestelmén pii-
riin ja ndin vahent&d paallekkdisten lupien tarvetta. Saattaa esiintyd hankkeita, missé
ei kenties ole perusteita pitdd erillddn esimerkiksi rakennus- tai maa-aineslupia ja
ympadristolupia. Namad lupatilanteet kuuluvat nykyisin ymparistolupienkin osalta
pikemmin enemmaén kunnan kuin valtion ympéristdlupaviranomaisen toimivaltaan.

Jannitteistd péillekkdisyyttd on myds tiettyjen ympaéristéluvan ja vesiluvan tar-
peessa olevien hankkeiden kesken (esim. ruoppaukset, turvetuotanto). Kaivostoi-
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minnan ympéristollinen ohjaus on oma erikoiskysymyksensd, joka vaatii jossain
médrin raataloityd tarkastelua. Néiden kehittdmistarpeiden kartoitus vaatii oman
selvityksensd, koska kysymys ei ole ainoastaan varsinaisten ymparistoviranomais-
ten, vaan myos muiden hallinnonalojen viranomaisten pédéatoksentekojirjestelmien
koordinoinnista.

Saannosehdotuksia

(tekstit eivat ole systemaattisesti hiottuja vaan viitteellisid sisdllon suhteen ja ehdo-
tusta selittdvid)

YSL 6 § uusi 3 momentti:

Toimintaa harjoitettaessa on huolehdittava siitd, ettei toiminta-alueen ulkopuolel-
la aiheuteta sellaista kohtuutonta rasitusta, jota tarkoitetaan naapuruussuhdelain
(26/1920) 17 §:ssé.

YSL 28 § 1 momentti:

Ympariston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan on haettava lupa (ympa-
ristdlupa). Luvanvaraisista toiminnoista sdddetddn tarkemmin asetuksella.

YSL 28 § 2 momentti (muuttuisi):

Sen lisdksi mitd 1 momentissa sdddetddn, ympéristSlupa on haettava

1) toimintaan, josta saattaa aiheutua vesiston pilaantumista (eikd kyse ole vesilain
1 luvun 19 §:ssd sdddetystd toiminnasta/vesilakiehdotuksessa tdmaé tilanne pois-
tuisi);

2) jateveden johtamiseen, kun siitd saattaa aiheutua vesilain /1 luvun 2 §:ssd/
tarkoitetun uoman tai altaan veden pilaantumista taikka vesihuoltolaitoksen
toiminnan vaikeutumista /valtioneuvoston asetuksessa mainittujen pééstojen
vuoksi eikd jatevesien méédrd ole vahdinen;

3) toiminnan harjoittamiseen tédrkeélle tai muulle vedenhankintakdyttoon soveltu-
valle pohjavesialueelle ja toiminnasta saattaa aiheutua tdimén lain 8 §:ssd tarkoi-
tettua pohjaveden pilaantumisen vaaraa;

4) jdtteen laitos- tai ammattimaiseen hyddyntdmiseen tai késittelyyn, ellei ndista
toiminnoista ole annettu valtioneuvoston asetuksella edelld 12 §:ssé tarkoitettuja
maédrdyksid toiminnan ympaéristénsuojeluvaatimuksista ja valvonnasta eika jdte-
toiminta liity muuhun toimintaan, joka tdmén lain sddnndsten mukaan vaatii
ympdristéluvan;

5) (ei muutu) 8ljyn ja kaasun etsintdporaukseen ja esiintymén hyviksikdyttoon seka
muuhun niihin liittyvddn toimintaan Suomen aluevesilld ja talousvyohykkeella.

YSL 28a §:

(aiheuttaa tarpeen laajentaa yhteiskasittelyd koskevan YSL 39 §n soveltamisalaan;
vaatii tarkentavaa erillistarkastelua)

Jos toimintaa varten vaaditaan lupa vesilain sdédnnosten nojalla, viranomainen arvioi
viran puolesta ympéristoluvan tarpeellisuuden ja tarvittaessa osoittaa hakijan tdyden-
tamaan hakemusta tdssd laissa sdddetylld tavalla. Viranomainen ratkaisee lupa-asiat
samalla paatokselld noudattaen mitd vesilaissa sdddetddn lupa-asian kisittelystd ja
ottaen huomioon mitéd vesilaissa ja ymparistonsuojelulaissa sekd niiden nojalla saa-
detddn luvan myodntdmisen edellytyksistd ja lupamdarayksista.
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YSL 30 § uusi momentti:

Jos samaan toiminnalliseen kokonaisuuteen kuuluu toimintoja, joista jokin on lu-
vanvarainen, koko toimintaa varten vaaditaan kuitenkin timén lain mukainen lupa.
Sama koskee toimintaa, jonka luvantarve johtuu ylikansallisesta sdédntelysta tai Suo-
mea koskevasta muusta velvoitteesta

YSL 38a §: (Kevennetty menettely; vaatii prosessisddannosten analyysid karsimista
silmalldpitden)

Jos hakemusasia koskee hanketta, jonka toiminnasta ja péddasiallisista padstoistd on
annettu valtioneuvoston yleiset médardykset ja hankkeen vaikutusalue on rajallinen,
voidaan poiketen siitd, mitd 37 §n 2 momentissa/my0s osin 52 ja 53 §/ sdddetdan,
hakemus antaa tiedoksi niille, joiden oikeutta tai etua asia erityisesti koskee. Asian
vireilletulosta ilmoitetaan lisdksi kuuluttamalla siten kuin 38 §n 1 momentissa saa-
detddn.

YSL 39 § (muuttuisi):

Téassd laissa tarkoitettu ymparistolupahakemus sekd samaa toimintaa koskeva vesi-
lain mukainen lupahakemus on késiteltdva yhdessa ja ratkaistava samalla p&aatok-
selld, ellei sitd ole pidettdva ilmeisen epdtarkoituksenmukaisena.

Jos ymparistolupa-asiaa késiteltdessd ilmenee, ettd toimintaa varten tarvitaan myos
vesilaissa tarkoitettu lupa, viranomaisen tulee kehottaa hakijaa esittiméaan myos ta-
mén lain mukainen lupahakemus, ellei lupahakemusten samanaikainen késittely ole
ilmeisen epdtarkoituksenmukaista. Jos ymparistdlupahakemus on toimitettu kunnan
ympdéristonsuojeluviranomaiselle, timén tulee (valtion valvontaviranomaista kuul-
tuaan) siirtdd hakemus /”vesilupaviranomaisen”/ kasiteltavaksi.

/Kommentti: hakemusten yhdistdminen on oletettava tarkoituksenmukaiseksi yleen-
sd silloin, kun kysymys on uudesta toiminnasta ja molemmat luvat ovat tarpeen,
olkoonkin eri osille toimintaa. Epatarkoituksenmukaista yhdistdiminen voisi olla
silloin kun kysymys on toiminnan muuttamisesta tai laajentamisesta ja jompikumpi
lupa on voimassa ilman muuttamisen tarvetta./

YSL 65a §: Hyviaksyminen omavalvontajirjestelmaan

Valtioneuvoston asetuksella sdddetddn, ettd toiminta, joka tdiméan lain mukaan edel-
lyttdd ilmoituksen tekemistd tai luvan hakemista ja jonka péastoistd on annettu val-
tioneuvoston yleisesti velvoittavia madrdyksid (YVN), voidaan toiminnanharjoittajan
hakemuksesta hyvéksyd omavalvontajdrjestelméddn. Hakemukseen liitettdvan tark-
kailusuunnitelman siséllostd on soveltuvin osin voimassa mitd tdméan lain 46 §:ssd
sdadetaan.

Hakemuksessa ja siihen liittyvassad tarkkailusuunnitelmassa esitetyt toimenpiteet
voidaan toiminnanharjoittajan hakemuksesta hyvéksyd edellyttden, ettd hakija jo-
ko kuuluu ympéristohallintajédrjestelmdan (EMAS) tai ettd toiminta on tarkastettu
muussa vastaavat vaatimukset tdyttdvdssd auditointimenettelyssd. Menettelystd,
siihen liittymisestd sekd jarjestelmaddn kuuluvan velvollisuuksista sdddetédédn erikseen.
Toiminnanharjoittajan on osoitettava, ettd toimintaa seuraa sddnnéllisesti tehtavaan
valittu sdddettaviat patevyysvaatimukset tayttdva omavalvontavastaava. Hanen teh-
tdvdnddn on yrityksen johdon rinnalla vastata siitd, ettd toiminnasta viranomaisille
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annettavat raportit ja muut selvitykset ovat asianmukaisia ja ettd omavalvontatoimi
jatkuvasti perustuu toiminnan vaikutusten, hdirididen ja riskien tunnistamiseen ja
ennakoimiseen. Omavalvonnassa havaituista ongelmista tulee valittomasti ilmoittaa
toimivaltaiselle valvontaviranomaiselle

Kun toiminta hyviksytddn omavalvontajédrjestelméén, viranomaisen vahvistama
omavalvontasuunnitelma liitetddn ilmoitukseen tai lupahakemukseen annettavan
padtoksen osaksi.

Omavalvontasuunnitelmasta ja sen noudattamisesta on annettava maédraajoin asian-
mukainen selvitys valvontaviranomaiselle siten kuin valtioneuvoston asetuksessa
sdddetddn. Toimintaa ei saa aloittaa ennen tarkkailusuunnitelman hyvéaksymista kos-
kevan paatoksen antamista. Toiminnan ja tarkkailusuunnitelman tai siitd vastaavan
henkilon muutoksista tulee vélittémasti ilmoittaa valvontaviranomaiselle.

Jos ilmenee, ettd tarkkailusuunnitelmaa ei ole noudatettu tai ettd toimintaa ei ole
aloitettu viranomaisen médrddmaéssa kohtuullisessa ajassa, toimintaa ei saa jatkaa
hakematta siithen tdimén lain mukaista lupaa.

Vesilain 2 luvun 2a §:

Jos kysymys on asianomaisen hallitsemalle alueelle tehtdvasta kiinteiston omaa tar-
vetta palvelevasta rakennelmasta tai laitteesta taikka tydstd, jonka vaikutukset vesis-
toolot huomioon ottaen ovat véhdiset eikd kysymys ole vesilain 1 luvun 12-14 §:ssa
tarkoitetusta toimenpiteestd, toimenpiteen suorittaja voi poiketen siitd, mitd edelld
2 §n 1 momentissa sdddetddn, tehda ilmoituksen viranomaiselle.

IImoitus on tehtdva hyvissi ajoin ja viimeistddn 60 pdivdd ennen suunnitellun tyén
aloittamista. Ilmoitukseen on liitettdvé selvitys hankkeesta ja sen vaikutuksista siten
kuin asetuksessa tarkemmin sdiddetdan. Jos hankkeella on vaikutuksia toisen hal-
litsemaan alueeseen, on ilmoitukseen liitettdva selvitys siitd, ettd asianomaiselle on
annettu tieto toimenpiteestd ja sen laajuudesta ja varattu hénelle tilaisuus mielipiteen
esittdmiseen.

Viranomainen voi 30 pdivédn kuluessa ilmoituksen ja siihen liittyvien tarpeellisten
selvitysten saapumisesta ilmoituksen tekijad kuultuaan paattasd, ettd toimenpiteeseen
tarvitaan sen vesistooloihin kohdistuvien vaikutusten vuoksi viranomaisen antama
taman lain mukainen lupa. Pd&dtoksesta ei saa erikseen valittaa.
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6 Tiivistelmd ja yhdistelma
ehdotetuista lisakevennyksista

Ehdotus eli kahdentoista kohdan ohjelma koskee etenkin seuraavia asioita:
a) lyhyella tahtdimella:

1. yleisnorminantoa ja yleisesti velvoittavien madrdysten kdyttéonottoa, joiden
hallinnollista tehokkuutta voitaisiin lisdtd saattamalla toiminta kokonaisuu
dessaan ndiden maérdysten piiriin;

2. YSA1 §:ssd luvanvaraisiksi sdddettyjen toimintojen rakenteellista muutta-
mista luvantarvetta vahentdvilla tavalla lahentamalld lupakynnystéd yh-
teisdoikeuden asettamiin rajoihin;

3. erityisperusteisten luvantarvetilanteiden karsiminen (YSL 28.2 §: jatetoimin-
not yleisnorminantoon ja naapuruusperuste jalkivalvonnan varaan);

4. ilmoitusmenettelyn kdyttoonottoa pysyvien toimintojen osalta normiohjauk-
sen tuella;

5. lupamenettelyn jakamista sdédannénmukaiseen ja kevennettyyn lajiin vaiku-
tusalueen laajuuden ja toiminnan muutoksen merkityksen perusteella;

6. ympdéristdlupa- ja vesilupa-asioiden yhteiskéasittelyn soveltamisalan olen-
naista laajentamista

7. ennakkotiedon kdyttoonottoa lupa-asioissa;

8. vdhdisiksi luokiteltavien vesiasioiden saattamista ilmoitusmenettelyn tai
kevennetyn lupamenettelyn piiriin;

b) erillisen selvitystyon perusteella:

9. toiminnanharjoittajan omavalvonnan kehittdmistd viranomaisvalvonnan
tarpeen vahentdmiseksi;

10. péaallekkéisten lupien karsiminen ja késittelyjen koordinoiminen;

11. kaavoituksen kehittiminen palvelemaan paremmin toimintojen sijainnin
harkintaa; seka

12. erillishankkeiden sddntelyn kokoaminen kattavan (yhden) ymparistollisen
ennakkovalvontamuodon piiriin (kaivokset, ydinlaitokset, valtakunnalliset
liikennealueet).

Naistd ehdotuksista lausuttakoon vield tiivistetysti seuraavaa.

1. Normiohjaus

Aiemmissa selvityksissd on ehdotettu normiohjauksen kdyttoalan laajentamista sekd
hyvéaksymis- eli ilmoitusmenettelyn kdytt6d lupamenettelyn asemesta. Valtuudet

asetuksentasoisesti nostaa luvantarverajoja ovat jo pdédasiassa olemassa ympariston-
suojelulaissa. Vesilain jarjestelméssa niitd ei ole.
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Normiohjauksen kdyttoonotossa ei ole sanottavia oikeudellisia ongelmia, vaan ky-
symys on kdytdnnon tarpeiden tunnistamisesta ja muuttamisesta normisisalloiksi tai
tavoitteiksi. Normiohjausta ei tulisi kuitenkaan kayttdd luvantarpeen alentamiseksi
siten, ettd sivuutetaan ymparistonsuojelun tason turvaamista ja ympéristétiedon saa-
tavuutta koskevat vaatimukset (YSL 30 §), Tdstd syystd norminannon valmistelussa
olisi syytd toimia vuorovaikutteisesti niin, ettéd osallis- ja etutahoille seké viranomai-
sille varataan tilaisuus esittdd suunnitellusta normistosta mielipiteensa.

Siltd osin kuin normiohjausta kdytetdan teknisen ja ymparistollisen vaatimustason
kuten péédstorajojen asettamiseen toiminnanalakohtaisesti tiettyjd ryhmia varten,
tulisi perehtyd Euroopan yhteisdssd omaksuttuun yleisten velvoittavien mddrays-
ten (general binding rules) jarjestelmdan. Ndiden yleismé&rdysten asettamisessa ja
antamisessa pyritddn takaamaan toimialakohtaiset tarpeet, tekniset mahdollisuu-
det ja valvonnan tehokkuus. Normiohjaus ei valttdmattd tyhjenny tdhdn, vaan sijaa
jdd erilaisten ymparistonlaatu- ja padstomddrdysten antamiseen lain asettamassa
tarkoituksessa ja sdddetyissé rajoissa (YSL 11-12 §). Keventdmisraportissa esitetyt
toimialakohtaiset ehdotukset ovat tdssd suhteessa kdyttokelpoinen etenemissuunta.

Alemmanasteista norminantoa tulisi kehittdd my6s palvelemaan lupamenettelyn
kehittdmistd niin, ettd nykyistd laajemmin vaatimustasot ja valvonnalliset maardykset
olisivat johdettavissa yleisnorminannosta. Tdssd suhteessa tietopankkijdrjestelmét
muodostavat keinon seurata ratkaisukdytdnnon yhtendisyyttd ja ohjaustarpeita. Kun
luvantarvekynnystéd nostetaan, tulee my6s parantaa yleisotiedottamista laajemmin
kuin vain viranomaisten kédytdssa olevin tietokannoin.

Parastaikaa on vireilld rekisterdintijdrjestelmén kehittdminen ennakkovalvonnan
tarpeisiin. Lakiehdotukseen, joka tdydentdd normiohjauksen tai muun yleisluontoi-
sen sddntelyn piirissd olevia toimintoja, ei tdssa selvityksessa oteta enemmalti kantaa.

2. Rakenneuudistus

Nykyisin luvanvaraisten hankkeiden luetteloa (YSA 1 §) esitetddn muutettavaksi
rakenneuudistuksella. Luvanvaraisten hankkeiden kokorajoja nostetaan olennai-
sesti ja joidenkin osalta luvantarve poistetaan (vaatii tilastollista ja muuta empiirista
tyOstdmistd). Tietyt luvanvaraisiksi jadvat hankkeet késitellddan sddannoénmukaisessa
lupamenettelyssd (etenkin IPPC, YVA, kaivokset yms.), toiset taas voidaan saattaa
kevennetyn lupamenettelyn piiriin. Luvantarvekynnyksen alle jadvit kokoluokat ja
hankkeet mééritellddn lain nojalla ilmoituksenvaraisiksi, kun niiden tukena on riit-
tdvd normiohjaus (YVM)), toiset taas, kuten nykyisin, voidaan vapauttaa normiohja-
uksen perusteella luvantarpeesta. Tasoja asetuksessa olevan minimirajan yldpuolelle
muodostuu nédin nelja.

3. Erityisperusteiset luvantarvetilanteet

Ehdotetaan, ettd naapuruussuhdelain 17 §:std johtuva yksinomainen luvantarvepe-
ruste poistetaan osin siksi, ettd hanke muutoinkin yleensd kuuluu ennakkovalvonnan
piiriin. Lakiin liséttdisiin (6 §) sddnnos, jonka mukaan toiminnasta ei saa aiheutua
sanotussa lainkohdassa tarkoitettua kohtuutonta rasitusta. Reagointikeinot ovat sil-
loin yleensa jalkivalvonnallisia.

Jatetoimintojen vapauttamisen osalta esityksid on tehty aiemmin ja lainsdadanto
antaa sithen mahdollisuuden. Naapuruussuhdeperusteinen yksinomainen luvantar-
vetilanne ehdotetaan poistettavaksi osin niin, ettd se jdd jalkivalvonnan varaan, osin
kehitetdan vaikutusten tarkastelua rakennus- tai muun luvan yhteydessa.
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4. llmoitusmenettely

Keventdmisty6ryhmén raportissa on esitetty hyviaksymismenettelyd, joka on tunnis-
tettavissa ilmoituksen perusteella kdynnistyvéksi menettelyksi. "Hyvéaksyminen” ei
termind ole kovin onnistunut, koska siihen liittyy késitys, ettd viranomainen nayttdisi
kaikissa oloissa toiminnalle vihre&da valoa eli jollakin tavoin auktorisoisi toiminnan.
Pdinvastoin ndyttaa siltd, ettd ilmoitukseen annettava péaatds on voimassa toistaiseksi
ilman lupausta toiminnan pysyvyydesta. Tassd kohdin esitys onkin, ettd ilmoitukseen
annettu pddtds on muutettavissa, kun ilmoitettu toiminta tai sen vaikutukset eivat
vastaa todellisuutta. Jos laiminlyéntejd esiintyy, tulisi asianomainen voida velvoittaa
hakemaan lupaa, mikili toimintaa halutaan jatkaa.

Toinen kysymys on, missd méérin ilmoitusmenettely voi olla lupamenettelyn vaih-
toehto. Ajateltavissa olevia kriteerejd on useita kuten esimerkiksi pienempi koko tai
haittojen vahdisyys. Jotta ilmoitusvelvollisista voitaisiin sddtdd luettelo, kriteerien
tulisi kuitenkin olla yleisid eikd tapauskohtaisia. Valintaa ei voida jattad paatoksente-
kovaiheeseen. Siksi nédyttdisi siltd, ettd ilmoitusmenettely olisi nykyisen lupamenette-
lyn sijasta kdytettdvissa silloin, kun toiminta on senlaatuista, ettd se on saatettavissa
yleisen normiohjauksen piiriin, jolloin viranomaisen tehtédvand on ldhinnd todeta
toiminnan muu lainmukaisuus ja asettaa tarvittavat maaraykset.

Menettelyllisend erona lupamenettelyyn ndhden on yhtéélta se, ettd toiminta voi-
daan aloittaa ilmoitusta koskevan médrdajan kuluttua umpeen ja myds se, ettd menet-
telyssé ei ratkaista toimijan ja sivullisten vilisid oikeuskysymyksid. Asianosaisia tulee
kuitenkin kuulla ja ilmoituksesta tulee asianmukaisesti kuuluttaa. Téltd osin aiemmin
tehdyt ehdotukset ovat linjassa ilmoitusmenettelyn hallinnollisen aseman kanssa.

Tietojérjestelmdan merkitsemisen osalta ei ole erityistd esitettdvdd muutoin kuin
ettd sen tulisi olla kattava ja my0s kéytettdvissd yleisotiedottamisen tarpeisiin.

5. Lupamenettelyn kaksi lajia ja tarkkailusuunnitelman hyviksyminen

Liséksi ehdotetaan, ettd tarpeen mukaan ja erityisesti laajahkoissa toiminnoissa vi-
ranomainen voisi edellyttdd tarkkailusuunnitelman laatimista. Suunnitelman hy-
vaksymispdatos voisi tietyin edellytyksin omavalvontaan perustuen vastata lupaa.

Koska yhteisooikeus edellyttad tiettyja hankkeita varten muodollisen lupap&&tok-
sen tekemistd, tima vaatimus on tdytettdvissd sidnnénmukaisessa (nykyinen) ja ns.
kevennetyssd menettelyssa. Olennaisena erona on se, ettd kevennettyd menettelyd
sovellettaisiin maantieteellisesti suppea-alaisiin ja vaikutuksiltaan tavanomaisiin
hankkeisiin, joissa asianosaispiiri on suppea. Menettelysséd on siten samoja piirtei-
td kuin esimerkiksi rakennuslupa-asian késittelyssd. Menettelyssd tehty péétos ei
toisaalta saisi oikeusvoimaa sellaisiin tahoihin nidhden, joille ei ole annettu asiassa
puhevaltaa asianosaisuuden puuttumisen vuoksi. Padtos siséltaa siten tavallaan “jul-
kisoikeudellisten” edellytysten tutkinnan, miké esimerkiksi IPPC-direktiivin kannal-
ta on olennaista. Toiminnanharjoittaja voisi, saadakseen paremman suojan, pyytdd
asian késittelyd varsinaisessa lupamenettelyssa.

Sdannonmukaisessa menettelyssa késiteltdisiin ensisijaisesti sellaiset asiat, joita
varten ylikansallisen sdéntelyn nojalla pitda olla lupajérjestelmd sekd erddat muutkin
merkittdvat hankkeet, jotka tunnistetaan lain tai asetuksen luettelona.

Vesilupa-asiat késiteltdisiin edelleen pddsddntdisesti normaalissa menettelyssd,
mutta erikseen tulee arvioida, mitkad hankkeet voisivat tulla kisiteltdviksi keveam-
maéssd menettelyssa.
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6. Jatkuvan toiminnan ennakkovalvonta (tarkistaminen)

Léhtokohtana ehdotuksessa on, ettd tdydellinen lupamenettely tulisi kysymykseen
padasiassa niissd ymparistdlupa-asioissa, jotka luvanvaraisuuskynnyksen ylittyessa
merkitsevit uuden toiminnan aloittamista tai alkaneen toiminnan olennaista muutta-
mista. Joustavuutta valvonnassa voitaisiin timén jdlkeen soveltaa porrastetusti niin,
ettd uusi menettely tulisi tarpeelliseksi ldhinnd lupamaaraysten tarkistamisen tai
vahdisten muutosten yhteydessd, kenties my0s toiminnan lopettamisen yhteydessa.
Naitd tilanteita voitaisiin sddnnelld ensinndkin ennakkovalvonnan sisdltod koskevin
padstd- ja muine normein. Toiseksi kevennetty menettely tulisi kysymykseen silloin,
kun pédtoksen seurauksena ldhiymparistossa ilmenevien vaikutusten vuoksi asian-
osaiskuuleminen olisi tarpeen. Asian kisittely toiminnan koko laajuudelta ei ndin
ollen olisi tarpeen, vaan "peruspddtds” sdilyttdisi asemansa, ellei sithen ole muusta
syystd perusteita puuttua. Jos muutokset olisivat sellaisia, ettei vaikutuksia ympaéris-
téon ole, voitaisiin lupamenettelyn asemesta kayttda ilmoitusmenettelya.

7. Alue- ja ryhmilupa

Tietyilld alueilla, joilla on yksittdisid, osin luvanvaraisia, osin muutoin valvonnan
piiriin kuuluvia toimintoja, saattaisi olla mahdollista ottaa kdytt66n yhteinen ennak-
kovalvontapditos. Taméa voisi koskea pienteollisuus- ja varastoalueita, maatalous-
tuotannon ja satamatoimintojen alueita. Nykyisin on mahdollista antaa kunnallisia
yleisméddrdyksid, mutta valvonnallisesti voisi olla tarkoituksenmukaisempaa, ettéd
tuollainen toimintojen yhteisalue voitaisiin, jos jotkut toiminnat ovat luvanvaraisia,
toiset taas eivat, médritelld yhteisluvan piiriin. Silloin toimintojen kokonaisvaikutuk-
set voitaisiin sddnnelld kokonaisvaltaisesti ja toimijoille olisi asetettavissa rekisteroi-
tymis- tai ilmoitusvelvollisuus, mikéli alueella toimitaan.

Luvantarvealueen méaérittelisi ymparistdlupaviranomainen kuultuaan asianomais-
ta kuntaa ja sen kaavoitusviranomaista.

8. Yhteiskisittely

Nykyisin ymparistélupien ja vesilupien yhteiskésittely on rajallista, mikd aiheuttaa
sen, ettd muissa tilanteissa, joissa molemmat luvat ovat tarpeen, tulee kdyda lapi
kaksinkertainen lupamenettely, jopa samassa lupaviranomaisessa. Perusteita erillisiin
lupamenettelyihin ei perimmiltdén kuitenkaan ole, Tassd kohdin ehdotus perustuu-
kin siihen, ettd téllaisissa tilanteissa yhteiskasittelyn tulisi olla padsaanto riippumatta
hakemuksessa tarkoitettujen toimintojen vesistollisestd yhteydestd. Vaikka lupien
edellytykset sddnnellddn erikseen, lupa voitaisiin uudelle hankkeelle antaa yhdella
paatokselld samanaikaisesti. Viranomainen voisi, jos tarvetta on, kuitenkin pitda
lupa-asiat erilldan.

9. Ennakkotieto

Varsin usein lupahakemuksen tekeminen johtaa pitkélliseen lupaprosessiin ilman
ettd edes loppuvaiheessa tiedetdén, tuleeko lupa mydnnettdviksi ja minkélaisin eh-
doin. Hakemus mittavine selvityksineen tulee ndin tehdyksi tarpeettomasti ja viran-
omainenkin joutuu kisittelemddn asian loppuun asti. Ennakkotiedon etuna olisi se,
ettd summittaisen hakemuksen perusteella lupaviranomainen esittdisi késityksensa
siitd, olisiko lupa myonnettdvissd, mikéli hakemus tehtdisiin ennakkotiedossa an-
netuilla perusteilla. Ennakkotieto ei olisi muodollisesti viranomaista sitova, koska
asian perusteellinen késittely voi synnyttdd uudenlaisia selvityksen tarpeita, mutta
ennakkotietoon annetusta vastauksesta poikkeamiseen tulisi olla hyvéksyttavat pe-
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rusteet. Jarjestelmaélld olisi sddstovaikutus etenkin silloin, kun hanketta on ldhdetty
suunnittelemaan vaaraltd tai vajavaiselta pohjalta.

10. Vesiasiat

Kuten todettiin, vesiluvan tarve maaraytyy tdysin erilaisin perustein kuin ympaéris-
toluvan tarve. Myos lupamenettelyn funktio on laajempi késittden paitsi julkisoi-
keudellisen my0s osapuolten vilisen yksityisoikeudellisen puolen. Toisaalta vesita-
loushankkeiden luvanvaraisuus on lain sddntelyn kannalta vaikeasti ennakoitavissa.
Luvantarve syntyy péddasiassa kahdella perusteella, joko yleisen ymparistdedun tai
yksityisten suojaamistarpeen perusteella. Kun kysymys on yleisestd ymparistdedusta,
mikd késitteend on varsin laaja, luvantarpeesta tinkiminen on vaikeasti toteutetta-
vissa. Sitd vastoin sellaiset hankkeet, joiden vaikutus rajoittuu toimijan omaan ja
korkeintaan aivan ldhialueen piiriin, olisivat saatettavissa ainakin kevennetyn, mutta
kenties my®s ilmoitusmenettelyn piiriin.

Vesilaissa esiintyykin itse asiassa jo kevennetty lupamenettely, koska viranomai-
nen voi tapauskohtaisen tarpeen mukaan ratkaista esimerkiksi kuultavien tahojen
laajuuden ja my®s asian kasittelyn laajuuden. Téstd johtuen ei ole tarvetta erityisesti
sdatdd vesilain puolella tuosta menettelytavasta. [lmoitusmenettelyn piiriin voitai-
siin saattaa sellaisia omalla alueella tehtdvid toimenpiteitd kuten oman laiturin tai
vdhdisen penkereen tekemistd, kenties my06s vahdistd ruoppausta, jos se muutoin
olisi luvanvarainen. Pienen vesialueen ollessa kysymyksessa toimilla voi kuitenkin
olla huomattavakin haittavaikutus, joten sééntelyssd vaikutuskysymys on otettava
huomioon. Naapuria olisi my6s kuultava, jos toimenpiteelld on merkitystd tdman
edun kannalta. Naapurin vastustus ei yksin tekisi hanketta luvanvaraiseksi: talléin
ratkaisu olisi linjassa ymparistonsuojelulakiin esitetyn ratkaisun kanssa.

11. Omavalvonta

Omavalvonta merkitsee, ettd toiminnan vaikutusten tarkkailu, kenttdtutkimukset
yms. siirretddn vahvistetun tarkkailusuunnitelman perusteella toiminnanharjoittajan
vastattavaksi, kun tdma kuuluu esimerkiksi EMAS- jarjestelmddn tai muuhun auk-
torisoituun ymparistonhallintajdrjestelmddn. Omavalvonta ei poista luvan tarvetta,
mutta luvan noudattamisen valvonta eri ulottuvuuksineen muuttuu ympéristéhal-
linnan osaksi. Sdéntdjen rikkominen saattaa toiminnan myds ympéristo- ja vesiluvan
kannalta lainvastaiseen tilaan.

12. Pdiillekkiiset luvat

Selvityksen mukaan keventdmistarpeen nikékulmasta ongelmana ei ole ainoastaan
itse lupamenettely vaan ehki jopa enemmin samaa toimintaa varten tarvittavien
erilaisten viranomaisratkaisujen padllekkéisyys. Niissd usein késitellddn ja arvioidaan
samoja seikkoja. Niinpd maa-ainesten ottamisessa samaa ottamispaikkaa oheistoimin-
toineen voivat koskea kaavan ohella maa-aineslaki, vesilaki, ymparistonsuojelulaki
ja usein myos luonnonsuojelulaki, josta saattaa johtua luvan myontdmiseste. Vaikka
lupien késittelyd ei voitaisikaan lyhyelld tdhtaykselld yhdistdd, niiden yhteiskasittelya
ja vuorovaikutusta tulisi tehostaa prosessiekonomisin perustein.

13. Kaavoitus
Selvityksessd on todettu, ettd kaavoituksessa on toimintojen sijaintipaikan maarityk-

sessd keskeinen asema, mutta ettd silld ei kuitenkaan ole lupaharkinnassa positiivista
siséltod. kun pééllekkdisten lupien karsimista vastedes tarkastellaan, tulisi pohtia
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myds sitd, voitaisiinko yksildidylle kaavavaraukselle antaa nykyistd vahvempi lail-
listava merkitys (planning permit). Kaavoituslainsdddanto ei nykyvaiheessa ole tdssa
suhteessa riittdvan kehittynyt, vaan vaatii perusteellista tarkastelua.

14. Valtakunnalliset hankkeet

Erityislainsddntd koskee eri tavoin sellaisia alueellisesti suhteellisen harvinaisia
hankkeita kuten kaivoksia, ydinlaitoksia, suurlentokenttid, kansainvélisid satamia
yms. Niidenkin lupajérjestelmd on pééllekkdinen, vaikka ensisijaisesti tarkastelta-
vana kysymyksend on valtakunnallinen tarve ja vaihtoehtoisten sijoituspaikkojen
soveltuvuus. Téssd suhteessa saattaisi olla jarkevdd koota lupaharkinta yksiin kdsiin
sellaiselle viranomaiselle, jolla on valtakunnallista toimivaltaa.
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Ennakkovalvonnan kiytossa olevien ohjausmekanismien luettelo

yleinen norminanto (laki, asetus)

luvanvarainen toiminta

ei-luvanvarainen m-toiminta

yleisnormituksen varainen toiminta
ilmoituksenvarainen toiminta

uusi luvanvarainen toiminta/olennainen muutos
luvanvaraisen toiminnan ei olennainen muutos
toiminnan ei luvanvarainen muutos
sddannonmukainen lupamenettely

kevennetty lupamenettely

sitovat yleiset maaraykset

muu hallinnollinen normiohjaus (kaavoitus, alueelliset maaraykset)
omavalvonta
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Toiminnan aseman sdantelyn saannot

Lain tasolla sdannelldan milloin [uvantarve on olemassa (nostetaan lahemmaéksi
IPPC ja EIA-tasoa)
¢ kokoluokkien nostaminen

Lain tasolla sdddetddn milld perusteella luvantarve voidaan poistaa

e siirto yleisnorminannon varaan (yleiset sitovat médaraykset)

¢ siirto ilmoitusmenettelyn piiriin (ei pilaantumista)
Vesilain jérjestelmassa tiettyjen vahdisten kdyttomuotojen luvanvaraisuuskynnysta
nostetaan; tilalle ilmoitusvelvollisuus.

Yleisnormituksen, joka ohjaa toimintoja, tulisi toteutua osallistumisperiaatetta kayt-
tden
* Yleisnormituksen varaan jadvét toiminnot, ainakin jos luvantarve on poistet-
tu, ovat ilmoituksenvaraisia
* Yleisid sitovia médrdyksid voidaan antaa ohjaamaan toimintoja suoraan (vai-
kutuksiltaan rajallisissa mahdollisesti luvantarvetta vihentden) tai toimi-
maan osana lupaviranomaisen asettamia lupamdarayksia (padsto- ja tarkkai-
luméaaraykset)

Lupamenettely on sidnnonmukainen tai kevennetty

¢ Kevennys soveltuu vaikutuksiltaan rajallisissa tilanteissa (lupamééarayksen
tarkistaminen, merkittdvad vahdisempi toiminnan muutos, harkinnanvarai-
nen siirto ilmoitusmenettelystd lupamenettelyyn).

* Kevennettyd menettelyd ei kdytetd uusissa luvanvaraisissa hankkeissa, ellei-
vit ympéristovaikutukset ole vihéisid sekd lupaméaardysten tarkistamisessa
tai toiminnan vdhdisissd muutoksissa. Padtoksen menettelytavasta tekee
lupaviranomainen laissa méériteltyjen kriteerien perusteella.

* Kevennetyssd menettelyssa ei kisitelld korvauskysymyksid eikd muita asian-
osaisen sietdmisvelvollisuutta koskevia seikkoja. Nailta osin pddtos ei saavuta
oikeusvoimaa.

¢ Kevennyksen sisiltond on kuultavien piirin rajaaminen seka tiettyjen laajoja
selvityksid sisdltavien pddtosvaiheiden kdyttamattd jattdminen (jos ne ovat
tarpeen, asia on kasiteltdvd sddnnonmukaisella tavalla).

Normiohjauksen ja lupajdrjestelméan yhdistdminen olisi toteutettavissa ns. alue- tai
ryhmiluvanhakuvelvollisuustilanteissa. Taustalla on toimintakokonaisuutta koskeva
ajattelutapa, jonka mukaan lupa-harkintaan siséllytetdan hakemuksen kohteena ole-
van ydintoiminnan lisdksi muita samaan toimintaan yhteydessa olevia toimintoja.

Alueellisen yhteyden kédyttaminen toimintojen saattamiseksi yhteisen lupasaéantelyn
piiriin olisi omiaan vdhentdmé&&n hajakuormituksen ongelmia esimerkiksi yhtendi-
silld pienteollisuus- tai varasto- sekd maatalousalueilla. Viranomainen maarittelisi
alueen rajat, jonka sisdlld olevat péastoiltddn samankaltaiset toiminnot maarattai-
siin alueen kattavan “luvan” kohteeksi, riippumatta siitd, ovatko toiminnot erilldan
luvanhakuvelvollisia. Luvan sisélténd olisi yhteisten péésto- ja teknisten normien
voimaansaattaminen sekd toimintojen ajoittaisen tarkistamisvelvoitteen asettaminen.
Aluepadatoksen konkreettisen sisdllon maardisivét pitkalti yleisnormitukseen perus-
tuvat yleissitovat maaraykset, jotka valmistellaan toimialakohtaisesti.
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LITE

Ruotsin ymparistolupauudistus

1 Ruotsin ympéristd- ja vesilupaviranomaiset — nykyjérjestelméa
1.1 Aluksi

Ruotsin lainsdddannén mukaan ympéristélupa-asiassa ensimmaisend instanssina toi-
mivaltainen taho méérédytyy pddasiassa ymparistolle vaarallisen toiminnan luonteen
ja vaarallisuuden perusteella. Toiminnat on jaettu niiden vaarallisuusasteen mukaan
kolmeen eri luokkaan (A, B, C ). Eri toimintojen sijoittuminen luokkiin maaraytyy
Miljobalkenin (MB) nojalla annetun asetuksen (1998:899) liitteend olevan luettelon
mukaan. Ensimmadinen instanssi vaarallisimpia eli tyypin A-toimintoja koskevassa
lupahakemuksessa on ympéristdtuomioistuin, tyypin B-toiminnoissa ensimmaéisena
instanssina toimii lddninhallitus (sen yhteydessa toimiva lupalautakunta, miljoprov-
ningsdelegation, MPD) ja C-tyypin asioissa (ilmoituksenvaraiset asiat) kunnallinen
ympadristoasioita kasitteleva lautakunta ottaa vastaan ennen toiminnan aloittamista
tehtdavan ilmoituksen.

Puolustusvoimia, linnoituslaitosta, puolustusvoimien materiaalilaitosta tai puolus-
tusvoimien radiolaitosta koskevat lupa-asiat késittelee aina ldédninhallitus (MB 9:8).

1.2 Tuomioistuimet
1.2.1 Ympdristétuomioistuin

Ympiéristtuomioistuimia on Ruotsissa viisi kappaletta. Ympéristdtuomioistuinten
tuomiopiirit perustuvat ldhtokohtaisesti suurten vesistdjen padvaluma-alueisiin, ei-
vatkd siten noudata valtion alueen jakoa es. lIddneihin. Timénhetkinen tuomiopiirijako
on sddnnelty asetuksessa (1998:1323). Asetuksen mukaan ympaéristdtuomioistuimina
toimivat Uumajan, Ostersundin, Nackan, Vaxjon, seké Vanersborgin kirdjaoikeudet

Ympiristotuomioistuin késittelee siis ensi asteena asetuksessa 1998:899 ympaéristo-
vaarallisista toiminnoista merkinnilld A olevia toimintoja koskevat lupahakemukset.
Toinen ympaéristétuomioistuimen késittelemien lupa-asioiden padryhma ovat lain
1998:812 mukaiset vesilupa-asiat. Ensimmaéisend instanssina ympéristGtuomioistuin
késittelee my0s lain 1985:206 mukaiset uhkasakkoasiat. Ympaérist6tuomioistuimen
tuomioista ja padtoksistd valitetaan Tukholmassa sijaitsevaan ympaéristoylioikeuteen.

Lyhenteet

MB, Miljébalk (1998:808)

MPD, Miljoprovningsdelegation
MPU, Miljoprocessutredning
PBL, Plan- och bygglag (1987:10)
RB, Réttegdngsbalk (1942:740)
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1.2.1.1 Ympéristdtuomioistuimen péétdskokoonpano

MB 20:4§:n mukaan ymparistotuomioistuin kokoontuu peruskokoonpanossa, jossa
puheenjohtajana on kérédjdoikeuden lainoppinut tuomari. Liséksi kokoonpanossa on
ympdéristoneuvos (miljordd) seké kaksi asiantuntijajasentd. Kokoonpanossa voi olla
liséksi yksi lainoppinut tuomari sekd yksi ympéristoneuvos. Ymparistoneuvoksella
tulee olla teknisen tai luonnontieteellisen alan koulutus ja kokemusta ympaéristdasi-
oista. Yhdelld asiantuntijajdsenistd tulee olla kokemusta luonnonsuojelulaitoksen
(naturvardsverket) toimialaan kuuluvista asioista (I. yleisesti ympaéristénsuojeluun
liittyvistd kysymyksistd) ja toisella, puheenjohtajan padtoksen mukaisesti ja asian
laadusta riippuen, joko teollisuus- tai kunta-asioista.

Ympaéristotuomioistuin on padtdsvaltainen tietyissd asioissa puheenjohtajan ja
yhden ymparistoneuvoksen kokoonpanossa, ellei muuta saddetd. Téllaisia asioita
ovat esim. asiat, jotka paatetddn paakasittelyd pitdmattd, kevennetyssa pddkasittelys-
sd késiteltavat asiat sekd yksinkertaiset lupia koskevat valitusasiat, joissa sovelletaan
hallintoprosessilakia. Ymparistétuomioistuin kisittelee sille kuuluvat vesilupa-asiat
samassa kokoonpanossa kuin muutkin ymparistdlupa-asiat.

1.2.2 Ympéristoylioikeus

Ympéristolupa-asioita toisena / tietyissd tapauksissa viimeisend asteena Ruotsissa
kasittelee ympiiristoyliotkeutena (Miljooverdomstolen) toimiva Tukholmassa sijaitseva
Svean hovioikeus ja erityisesti sen osasto 13. Ympdristdylioikeuden toimialueena on
siten koko Ruotsi ja kaikista viidestd ympdristotuomioistuimesta valitetaan samaan
ymparistdylioikeuteen. Ympaéristotuomioistuimen tuomioista ja paatoksistd saa, ellei
laissa toisin sdddetd, valittaa ymparistoylioikeuteen (MB 23:1.18§). Valitettaessa ympa-
ristdylioikeuteen ympéristdoikeuden tuomiosta tai padtoksestd, on varsinaisen vali-
tuksen edellytyksend nykyisin aina ympiristoylioikeuden antama valituslupa (MB 23:1.2§).
Ymparistoylioikeuden paddtoksistd on tietyin edellytyksin jatkovalitusmahdollisuus
korkeimpaan oikeuteen

1.2.2.1 Ympéristoylioikeuden pé&dtdskokoonpano

Ympéristoylioikeudessa on oltava lainoppineiden tuomarien liséksi ympéristoneu-
voksia, joilla tulee olla teknisen tai luonnontieteellisen alan koulutus sekd kokemusta
ympadristoasioista. Neuvokset nimittdd maan hallitus tai hallituksen nimedma vi-
ranomainen. Ymparistoylioikeus on tuomiovaltainen, kun paikalla on neljd jasentd,
joista ainakin kolmen tulee olla lainoppineita. Tuomiovaltaisuus sdilyy, mikali yksi
jdsenistd estyy pddkdasittelyn aloittamisen jalkeen. Kokoonpanossa saa olla enintdén
viisi jasentd. Valituslupa-asiat ympéristdylioikeus kisittelee kolmen lainoppineen
tuomarin kokoonpanossa. Yhden lainoppineen tuomarin tilalla voi kokoonpanossa
olla kuitenkin ympéristdneuvos (MB 20:118).

1.2.3 Korkein oikeus ja sen padtoskokoonpano

Ympéristoylioikeuden tuomioihin ja pédatoksiin saa, ellei toisin ole sdddetty, hakea
muutosta korkeimmalta oikeudelta (MB 23:9§). Ympéristoylioikeuden tuomioihin ja
pdédtoksiin asioissa, joissa ensimmadisend asteena on ollut kunnallinen viranomainen
tai hallintoviranomainen (B- ja C-asiat) ei saa hakea muutosta (MB 23:8§). Korkeim-
malta oikeudelta muutosta haettaessa on edellytyksend aina valitusluvan saaminen.
tossa saa olla enintdédn seitsemdn jasentd. Yksinkertaisissa asioissa jaosto on pédatos-
valtainen kolmejdsenisend (RB 3:68).
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1.3 Hallintoviranomaiset ja kunnat
1.3.1 Kunnat

Ruotsin kunnissa ymparistolupaviranomaisen tehtdvid hoitaa asetuksen 1998:899
3§:n mukaan se kunnan lautakunta, jonka toimialaan kuulu ympériston- ja terveyden-
suojelun alaan kuuluvista asioista huolehtiminen. Lautakunnan nimi ja kokoonpano
vaihtelevat kunnallisen itsehallinnon johdosta kunnittain.

Kunnallisen ymparistélautakunnan tehtaviin kuuluu ldhinna asetuksen 1998:899
liitteen mukaisten C-asioiden kisittely, 1. kyseisten toimintojen edellytyksena olevien
ilmoitusten vastaanottaminen ja rekisterdinti. Asetuksen mukaan C- merkinnalla
asetuksen liitteessd olevien toimintojen aloittaminen edellyttdd ilmoituksen tekemista
kunnalle vahintdan kuusi viikkoa ennen aiottua toiminnan aloittamista.

Lisédksi saman asetuksen 12-20§:ien mukaan kunnallisen lautakunnan tehtéviin
kuuluu lupien myontdminen seké ilmoitusten vastaanotto tiettyihin yksinkertaisiin
jatevesijarjestelyihin, vesikdymaéldihin sekd lampdpumppujérjestelmiin liittyen. Kun-
nallisen ympéristélautakunnan toimialueena on kunnan alue. Kunnallisen lautakun-
nan pédatokseen haetaan muutosta ldédninhallitukselta (MB 19:18).

1.3.2 Laédninhallitus ja ympdaristoasiain jaosto

Ruotsin kunkin ladninhallituksen (21 kpl.) yhteydessa toimii ympéristasiain jaosto
(miljoprovningsdelegation, MPD). Jaosto késittelee ensimmaéisend asteena ldéninhalli-
tukselle MB 9:8§:n nojalla kuuluvat ympaéristdlupa-asiat (asetuksen 1998:899 mukaiset
B-asiat). Ladninhallituksen toimialueena on ldanin maantieteellinen alue. Kukin MPD
on siis toimivaltainen kédsittelemdan ymparistolupa-asioita, jotka koskevat sen lddnin
alueella harjoitettavia tai harjoitettavaksi aiottuja toimintoja.

1.3.2.2 Ymparistdasiain jaoston kokoonpano

Ymparistoasiain jaosto koostuu puheenjohtajasta ja ympaéristdasiantuntijasta. Pu-
heenjohtajan tulee olla lakimies, jolla on kokemusta tuomarina toimimisesta sekd
ympéristoasioista ja muista MB:n alaan kuuluvista kysymyksistd. Puheenjohtajalla
tulee olla varamies, jonka on tdytettdvd edelld mainitut edellytykset. Ympaéristo-
asiantuntijalla tulee olla teknisen tai luonnontieteellisen alan koulutus ja erityista
kokemusta terveyden- ja ympaéristonsuojeluun liittyvistd kysymyksista.

Kaikki MPD:n jdsenet ovat lddninhallituksen virkamiehid. MPD:n késittelemét
asiat valmistelee lddninhallituksen virkamies yhteistyossd puheenjohtajan kanssa.
Puheenjohtaja voi yksin suorittaa asiaa koskevia valmistelevia toimenpiteitd seka
ilmoittaa asian silliensd jattamistd koskevasta padtoksestd. Muissa asioissa paatoksen
tekevét puheenjohtaja ja ympaéristdasiantuntija yhdessa.

1.4 Hallituksen ymparistolupaharkinta

MB 17:1-4a §:sséd on sddnnelty ympaéristolle vaarallisista toiminnoista, joita koskevat
lupa-asiat késittelee maan hallitus. Kyseeseen tulevat ldhinna suuret hankkeet, joilla
voidaan olettaa olevan laaja-alaisia tai voimakkaita valtiollisia vaikutuksia. Ydinlai-
tokset, suuret moottoritiehankkeet, laajat rautatiehankkeet ja yleiset laivavaylit ovat
MB 17:1 §:n mukaan toimintoja, joiden mukaiset luvat késittelee lahtokohtaisesti aina
maan hallitus. Tietyissd tapauksissa erityisestd syystd se voi kuitenkin pidattaytya
kéasittelemdstd 1§:n mukaisia asioita (MB 17:2 §).

Hallitus voi niin ikddn pidattdd kidsiteltdvikseen my6s muunlaisia toimintoja
koskevan lupapéétoksenteon, mikili toiminnolla voidaan olettaa olevan laajoja yh-
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teiskunnallisia tai ympaéristollisid vaikutuksia (MB 17:3 §). MB 17:4 §:sséd on lisdksi
annettu lista toiminnoista, joiden osalta hallitus voi myos pidattdd lupatoimivallan
itselleen, mikéli toiminnolla on 3 §:n mukaisia laajoja vaikutuksia ja mikali sijoittu-
mispaikkakunnan kunnanvaltuusto titd pyytda.

1.5 Vesilupaviranomaiset

Pddsdannon mukaan myds vesitoimintojen luvat myontaa ympidristotuomioistuin.
Maan kuivattamiseen tarvittavan luvan myontéa useissa tapauksissa kuitenkin val-
vontaviranomaisena toimiva liininhallitus (MB 11:9b§). Vesiluvan maan kuivattami-
seen myontdd ladninhallitus, mikéli kuivattamistoimenpiteilld on vaikutusta ainoas-
taan luvanhakijan oman kiinteiston alueella. Osa vesitoiminnoista on vahdisemman
vesiympaéristoon kohdistuvan vaikutuksensa johdosta mahdollista vapauttaa koko-
naan luvanhakuvelvollisuudesta. Tédllaisten toimintojen aloittaminen edellyttdd aino-
astaan ilmoituksen tekemistd asianomaiselle valvontaviranomaiselle, jona siis toimii
kunkin lddnin alueella toimivaltainen lddninhallitus. Vesilupaa ei tarvitse hakea, eika
ilmoitusta tehdd, mikali on ilmeistd, ettei toiminnosta aiheudu haittaa yleiselle tai
yksityiselle edulle.

Yksinkertaisten maankuivatustoimenpiteiden osalta lupa-asiat kasittelee ldénin-
hallituksissa yksittdinen virkamies kunkin lddninhallituksen oman tydjdrjestyksen
puitteissa.

2 Ympdéristdlupaviranomaisorganisaation keventdminen
2.1 Aluksi

Ruotsin hallinnon rakenteen yleiseen keventdmisohjelmaan liittyen on Ruotsin ympaé-
ristdhallinnossa tehty useita selvityksid, joiden pohjalta my&s ympaéristélupahallintoa
on useassa eri vaiheessa kevennetty ja tullaan jatkossa keventdméadn. Ymparistolupa-
jdrjestelméssd kevennys toteutetaan muun muassa muuttamalla edelld esitettyd lu-
paharkintaorganisaatiota, tarkistamalla olemassa olevan lupaharkintaorganisaation
vastuualueita instanssijdrjestyksen muutoksilla, muuttamalla ymparistolle vaarallis-
ten toimintojen luvantarvekynnyksid sekd yhdistdmailld vesi- ja ymparistdlupahar-
kintaa sekéd plan- och bygglagenin (PBL) mukaista harkintaa.

2.1.1 Miljéprocessutredningen

Osana ymparistolupaviranomaisjérjestelmédn kokonaisuudistusta Ruotsin hallitus
antoi madrdykselldan dir. 2007:94 vuonna 2007 erityiselle selvitystydryhmaélle tehta-
viaksi selvittdd ja esittdd ne organisaatio- ja sédnnésmuutokset, joita aiheutuu muun
muassa MB:n ja PBL:n mukaisten asioiden késittelyssa tehtdvistd tarvittavista instans-
sijarjestysmuutoksista. Lisédksi selvitystyoryhmaén tuli selvittdd mitd organisaatio- ja
sdadanndosmuutoksia tarvitaan ymparisto- ja kiinteistotuomioistuinten yhdistdmiseksi.
Selvitysprojekti on nimeltddn “Miljoprocessutredningen” (M 2007:04, MPU). Selvi-
tystyon tuloksena on julkaistu kaksi osamietintéd (komiteanmietinnét SOU 2007:111
ja SOU 2008:31). Projektin loppuraportti (SOU 2009:10) valmistui ja esiteltiin Ruotsin
hallitukselle helmikuussa 2009. Seuraavassa kdydéaéan tiivistetysti ldpi tuossa loppu-
raportissa ehdotetut muutokset Ruotsin ymparistolupajarjestelmaan. Loppuraportti
luonnollisesti perustuu kahden aiemmin valmistuneen osamietinnon tuloksille, joten
niissd esitettyd ei tdssa erikseen kasitella.
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2.2 Uusi ympéristélupaviranomainen

MPU:n selvitystyon erdédnd oleellisena lahtkohtana oli tietynlainen tuomioistuinten
roolin “puhdistaminen” siten, ettd tuomioistuimet vastedes keskittyisivdt myos ym-
péristdasioissa lupaharkintakysymysten sijasta varsinaiseen péatehtédvaansa — vali-
tusasioiden ja yksityisten vilisten riita-asioiden késittelyyn. Varsinaisen ensiasteen
ympadristolupaharkinnan sekéd asetuksen 1998:899 mukaisissa ympéristolle vaaralli-
sissa A- ja B-toiminnoissa ettd vesitoiminnoissa néhtiinkin selvityksessd luontevim-
min sijoittuvan tuomioistuinten sijasta hallintoviranomaisiin. Loppuraportissaan
(SOU 2009:10) MPU esittdd ndiden periaatteiden mukaisesti kaksi organisaatiovaih-
toehtoa ensi asteen ymparistélupaharkintaviranomaiseksi.

2.3 Uudistus - ensisijainen malli

Ensisijaisena uudistusmallinaan MPU ehdottaa, ettd ymparistdlupa-asioiden lupahar-
kinta A- toimintojen sekd vesitoimintojen osalta siirretddan ympéristdtuomioistuimilta
uusille, tiettyjen lddninhallitusten yhteyteen perustettaville hallintoviranomaisille.
My®6s B-toimintojen lupa-asiat késittelee timé uusi viranomainen, ja niitd nykyisin
késittelevat laaninhallitusten yhteydessa toimivat MPD:t (21 kpl) lakkautetaan. Ve-
sitoimintojen osalta myos kaikki maankuivatusta koskevat lupa-asiat késittelee vas-
taisuudessa sama viranomainen. [lmoituksenvaraisten, eli C-asioiden osalta kunnan
rooliin lupaviranomaisena ei esitetd muutoksia.

Perustettavien uusien ymparistolupaviranomaisten toimialueet seké olemassa ole-
vien ympéristdtuomioistuinten tuomiopiirit yhdenmukaistetaan maan vesipiirijaon
kanssa. Néin ollen uusia ympaéristdlupalautakuntia tulee olemaan viisi ja ne sijaitse-
vat Uumajassa, Ostersundissa, Tukholmassa, Goteborgissa ja Malmossé. Viranomai-
sen nimeksi ehdotetaan “Ymparistolle vaarallisten toimintojen sekd vesitoimintojen
toimilupalautakuntaa™ (jalj. lupalautakunta). Uudistuksesta ndhddén saatavan etua
erityisesti lupaviranomaisen kompetenssin paranemisen ja resurssien keskittymisen
myotd. Lisdksi A- ja B-toimintojen viélisiltd rajanvetokysymyksiltd valtytaan.

2.3.1 Uuden lupalautakunnan kokoonpano

Ehdotuksen mukaan uusissa lupalautakunnissa paitdksen tekevit lainoppinut pu-
heenjohtaja sekd tekninen asiantuntija (expert). Padtdksentekoon osallistuu niin ikdan
kaksi erityisesti nimettyd ympaéristdasiantuntijaa (sakkunnig). Kaikki edelld mainitut
henkil6t nimittdd tehtdviinsa maan hallitus. Puheenjohtaja sekd tekninen asiantuntija
ovat lupalautakunnan palveluksessa olevia tyontekijoitd. Lupalautakunnassa kési-
teltdvid asioita voi valmistella lupalautakunnan ja lddninhallituksen asiaa koskevan
sopimuksen mukaisesti sen ladninhallituksen henkilkunta, jonka toimialueella har-
joitettavaa toimintaa lupa-asia koskee. Lupalautakunnalla on kuitenkin my6s oma
péadasiallisen valmisteluvastuun kantava valmisteluhenkil6kuntansa. Lupalautakun-
nat ovat lautakuntaviranomaisina (ndmndmyndighet) lupatoiminnassaan itsendisia
suhteessa lddninhallitukseen. Itsendisyyttd on komiteanmietinnén mukaan omiaan
vahvistamaan lupalautakuntien maaran vahentdminen 21:std 5:een. Ladninhallitus
toimii alueellaan vastuuviranomaisena (vardmyndighet), jonka tehtdviin kuuluu
vastata toimitilojen, hallintopalvelujen sekd tarvittavan valmisteluhenkilokunnan
jdrjestimisestd lupalautakunnan kdyttoon. Ndin lupalautakunta on pédédtoksenteos-
saan itsendinen ladninhallitukseen ndhden - mitd on erityisesti haluttu uudistuksessa
korostaa - mutta toimii hallinnollisesti samoja resursseja hyodyntéden. Kaikilla toimi-
lupalautakunnilla on yhteinen johtosaanto.

9 Koncessionsndmnd for miljéfarlig verksamhet och vattenverksamhet, kdannos kirjoittajan.
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2.3.2 Muutoksenhaku uudessa jédrjestelméssa
2.3.2.1 Ympdristétuomioistuin

Lupalautakunnan paétoksiin ympaéristod- ja vesilupia koskevissa asioissa haetaan
muutosta ympéristétuomioistuimilta, joiden m&&rédén tai sijaintiin ei mietinndssa
esitetd muutoksia. Ympadristotuomioistuimet keskittyvit siis edelld esitetyn kal-
taisesti lupa-asioissa vain muutoksenhakujen késittelyyn. Ainoa esitetty muutos
ympdristétuomioistuinten oman rakenteen osalta on edelld todettu tuomiopiirien
yhdenmukaistaminen maan vesipiirijaon kanssa, mikd ei muutoksena nykyiseen
ole kovinkaan radikaali, silld vesipiirijako perustuu nykyisen tuomiopiirijaon tavoin
suurten vesistdjen padvaluma-alueisiin.

Ymparistotuomioistuimen peruskokoonpano lupa-asioissa on vanhan mallin mu-
kainen neljan jasenen kokoonpano, mutta yleisesti kokoonpanosaannoksid on tarkoi-
tus véljentdd siten, ettd entistd suurempi joustavuus on mahdollista asiakohtaisesti
sopivan kokoonpanon muodostamiseksi.

2.3.2.2 Ympdristoylioikeus

Ymparistotuomioistuimen tuomioista ja padtoksistd valitetaan jatkossakin Tukhol-
massa sijaitsevaan ympdristdylioikeuteen. Ymparistoylioikeus on ylin itse asiaky-
symyksiin perehtyvd varsinainen muutoksenhakuinstanssi. Sen toiminnan osalta
ehdotuksessa esitetddn nykyisen mallin mukaisen paatoskokoonpanon séilyttdmista
silld muutoksella, ettd periaatteellisesti tdrkeissd kysymyksissd mahdollinen olisi
my0s seitsemén jasentd kidsittdvd vahvennettu kokoonpano.

2.3.2.3 Korkein oikeus

Muutoksenhaku ympaéristoylioikeuden paétoksistd korkeimmassa oikeudessa tulee
kyseeseen ainoastaan prejudikaattiperusteella valitusluvan kautta. Ehdotuksen mu-
kaan valituslupaa uuden jarjestelmdn mukaan hakisi asianosaisten sijasta ympaéris-
toylioikeus havaitessaan asiassa olevan mahdollisesti kyse lain soveltamiskdytdnnon
kannalta oleellisesta kysymyksestd. Mikéli korkein oikeus katsoo, ettei valituslupaa
tule myontda, asia palautetaan ympaéristoylioikeudelle ratkaisua varten.

Kyseessd on erddnlainen kompromissijérjestely, silld ladninhallituksen tasolla vi-
reille tulevassa lupa-asiassa (uudessa jarjestelméssa kaikki asiat) avoin korkeimpaan
oikeuteen valittamisen (valitusluvan hakemisen) mahdollisuus merkitsisi kolmen
valitusinstanssin jarjestelmdd, jollaista ei pidetd tehokkaana tai oikeusturvan toteu-
tumisen kannalta tarpeellisena. Kuitenkin tietynlainen “varaventtiili” korkeimpaan
oikeuteen halutaan sdilyttaa.

Kunnallisella tasolla vireille tulevien asioiden (C- 1. ilmoituksenvaraiset asiat)
osalta uusi jarjestelmd tarkoittaisi ddritapauksissa neljan valitusinstanssin jérjestelmaa
ja siksi tutkinnan alla on vaihtoehto, jossa kunnallisella tasolla vireille tulleisiin lupa-
asioihin haettaisiin muutosta, lddninhallituksen taso ohittaen, suoraan ympaéristotuo-
mioistuimesta. Lisdksi sovellettavaksi tulee edelld esitetty “vaikeutettu” korkeimpaan
oikeuteen valittamisen mekanismi, eli pddsaédntdisesti kdytdssa olisi normaali kahden
valitusinstanssin jarjestelma.

2.4 Vaihtoehtoinen uusi lupaviranomainen
Kuten aiemmin todettiin, on edelld esitetty malli selkedsti MPU:n ensisijainen vaih-

toehto uudeksi lupaviranomaisrakenteeksi. Ldhinnd lupaviranomaisen ja ladninhalli-
tuksen vilistd suhdetta koskevien erilaisten ndkemysten seurauksena MPU kuitenkin
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esittdd toisena vaihtoehtoisena mallina seuraavanlaista jdrjestelmdd: Uutena ensi
asteen lupaviranomaisena on niin ikddn ldaninhallituksen tasolla toimiva ympéris-
tolupalautakunta®. Tassd vaihtoehdossa lautakunta on kuitenkin edellisestd poiketen
lidninhallitukseen kuuluva osasto, joten sen asema ei ole yhtd itsendinen kuin edel-
13 esitellyssd vaihtoehdossa. Jarjestelméd vastaisi ldhinnd nykyisenkaltaisen MPD:n
tyyppistd asemaa lddninhallituksen yhteydessa. Lautakuntia kuitenkin olisi vain viisi
kappaletta ja niiden sijainti sekd muutoksenhakutie niistd eteenpdin ovat samat kuin
pédasiallisessa vaihtoehdossa. Paatoskokoonpano lautakunnassa niin ikdan vastaa
oleellisin osin padasiallisessa vaihtoehtoehdossa esitettya.

Vaihtoehdot siis eroavat toisistaan ldhinnd ainoastaan lupaviranomaisen ja l4a-
ninhallituksen vélisen suhteen luonteen osalta. Oleellisin —ja joka tapauksessa nailla
ndkymin toteutuva — muutos ruotsalaisessa ymparistolupajarjestelmédsséa onkin en-
siasteen lupaviranomaistehtdvien siirtdminen kaikilta osin tuomioistuinlaitoksesta
hallintoviranomaisille lddninhallituksen tasolla toimivaan orgaaniin.

10 Miljoprévningsndmnd, kdannds kirjoittajan.
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sorganisationen sa att en viss myndighet skulle fa rollen som koncentrerande beslutsfattare medan de andra
narmast skulle fungera som utlatandegivare. Férslaget hinger samman med det som framlaggs i punkt .

6) Grunderna for tillstandsbehov kunde kringgéas nar det ar fraga om grannelagsforhéllanden enligt 28 § 2 mom.
MsL. Denna grund ar férmodligen svar att tillimpa a tjanstens végnar, och forteckningen Gver anldaggningar skulle
formodligen ticka de projekt det ar fraga om. Grannarna har alltid méjlighet att tillimpa efterhandstillsyn vid
behov.

7) Forslaget innehaller nagra fa forslag pa forenkling av tillstaindsbehoven enligt vattenlagen. Ur ett bredare
perspektiv kunde man 6verviga om besluten i vissa projekt kunde 6verforas genomgéende pa miljotillstandssys-
temet eller kopplas till bygglovet genom att man samordnar tillstanden. Slopandet av ett konsekvensbaserat
tillstindsbehov i vattenlagen ar sannolikt en stérre fraga som maéste behandlas i samband med en totalrevider-
ing av vattenlagen. Erfarenheterna av mojligheten att ersitta tillstindsbehovet med ett annonseringsforfarande
har inte betraktats som positiva.

8) Utan att offra tillstandssystemet bor man slutligen komma ihag att genom att ge myndigheternas beslutsin-
stanser en flexiblare sammansittning kan man spara pa de administrativa resurserna.

9) | forslaget ingar vissa forslag pa foreskrifter som ér avsedda som referens, inte lagtext, eftersom den &vriga
kontexten dr okand.

Nyckelord

Miljotillstand, férhandstillsyn, administrativt férfarande, forenklad férhandstillsyn, normstyrning, annonseringsfor-
farande, forenklat forfarande, egenkontroll, samordning
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Abstract

The objective of the survey was to propose models for the improvement of the current environmental permit system,
which, at times, was considered unnecessarily cumbersome. Such proposals were not to risk jeopardising the high qual-
ity of environmental protection and citizens’ opportunities to influence decision-making. In this respect, the aim was to
develop more advanced solution models, rather than reconsidering the usability of previous proposals.

1) A problem that might be remedied through coordination lies in the overlapping nature of various permits. In this
respect, the joint processing already in use might facilitate more extensive integration.

2) As the content of, or a replacement for, the permit system, the scope of the general standards in force could be
developed towards becoming a generally binding set of regulations. The formulation of such standards would need to
take account of citizens’ opportunities to have an influence. Previous proposals have addressed replacing the need for a
permit by means of regulatory control. There is nothing substantial to add to this, since such a choice would be largely
political and administrative.

3) Operators could be given greater scope for self-regulation.

4) Germany and Sweden, for instance, use so-called simplified permits, with the idea of curtailing extensive hearing
procedures for projects with a limited impact.

5) For projects requiring several permits, participation and assessment could be centralised in the most intuitive man-
ner available, in order to minimise overlaps.This would probably require the reorganisation of authorities, granting one
of them the position of a so-called central decision-maker, while the others were mainly confined to issuing statements.
This proposal is linked to proposal no | above.

6) As concerns the legal basis for adjoining properties as referred to in Section 28.2 of the Environmental Protection
Act, some relaxation of the basis of the permit requirements may prove possible. However, implementing the regulation
ex officio might probably prove difficult, and the list of installations probably covers the projects in question anyway.
The proprietors of adjoining properties could always employ monitoring procedures retroactively.

7) The proposal includes minor suggestions for reducing the need for permits under the Water Act. A more extensive
survey might consider whether decision-making in some projects should be completely transferred to the environmen-
tal permit system, or to the building permit procedure, through the coordination of permits.As concerns the Water
Act, the abandonment of the impact-based permit requirement is probably a more extensive issue, which can only be
addressed in connection with the overall reform of said Act. Moreover, some of the previous experiences gained of
replacing the permit requirement with a notification procedure were not considered positive.

8) Without vitiating the permit system, it should be borne in mind that, ultimately, rendering the permit authority’s
decision-making procedures more flexible could achieve savings in administrative resources.

9) Some of the new regulations under the proposal are intended as indications of the possible content only, not
as legal text, since the entire context is not yet clear.
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