

Ympäristöministeriölle

Viitaten lausuntopyyntöönne

Asia: Lausunto ympäristölupajärjestelmän ja -hallinnon uudistamishankkeen loppuraporteista

Suomen luonnonsuojeluliitto kiittää lausuntopyynnöstä ja toteaa asiasta seuraavaa.

Yleistä

Suomen luonnonsuojeluliiton mielestä ympäristölupajärjestelmän ja -hallinnon uudistuksen päätavoitteiksi tulee ottaa ympäristönsuojelun tason nostaminen, haitankärsijöiden ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien lisääminen mahdollisimman varhaisessa vaiheessa sekä ympäristöhallinnon päätöksenteon tehokkuus, avoimuus ja tasapuolisuus. Ehdotettu ympäristölupajärjestelmän ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksien leikkaaminen ovat korkealla ympäristönsuojelun tasollaan ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksillaan kehuskelevalta maalta pitkä askel taaksepäin.

Kansalaisten perusoikeuksia kavennetaan

Ehdotukset sisältävät kansalaisten oikeusturvaan liittyvien keskeisten oikeuksien radikaaleja perustuslain vastaisia heikennyksiä. Ympäristölupa voitaisiin monissa ihmisiin ja luontoon merkittävällä tavalla vaikuttavissa hankkeissa jatkossa korvata esimerkiksi rekisteröinnillä tai kevyellä hyväksymismenettelyllä. Esimerkiksi osa saastuttavista energiantuotantolaitoksista, meluisat asfalttiasemat ja haisevat jätelaitokset eivät jatkossa vaatisi ympäristölupaharkintaa. Kansalaisten oikeuksia osallistua päätöksentekoon ja hakea päätökseen muutosta tulee lisätä, ei vähentää.

Tuottavuusohjelmalla lisää kustannuksia?

Hankkeen tärkeimpänä tavoitteena on kuitenkin valtion tuottavuusohjelma. Hankkeella halutaan vähentää valtion lupahallinnosta 30 henkilötyövuoden resurssit. On kyseenalaista vähentävätkö ehdotetut uudistukset  resurssitarvetta edes valtion hallinnossa, sillä tarve siirtyy ympäristöhallinnosta oikeushallinnon puolelle. Kustannuksiltaan oikeushallinnon menettelyt lienevät ympäristöhallinnon menettelyitä selvästi kalliimpia. Ehdotus johtaa jälkikäteen tapahtuvaan oikeusvalvontaan. Jos toiminta todetaan säädösten vastaiseksi, saattaa tarvittavista muutoksista koitua toiminnanharjoittajalle valtavat kustannukset ja mahdollisesti kunnille tai valtiolle korvausvelvollisuus. 

Valtion hallinnon tulisi tarkastella tuottavuutta laajemmin koko kansantalouden tasolla. Silloin käy selväksi koko maan tuotannon ympäristövaikutusten ja ympäristökilpailukyvyn taloudellinen merkittävyys ja elintärkeys. Niiden edistämiseksi tässä vaiheessa ympäristöhallintoon pitää jopa lisätä resursseja, jotta tehokkaasti tuettaisiin tuotantorakenteen hallittua uudistamista materiaali- ja energiatehokkaaksi. Muuta vaihtoehtoa tuotannon vastuullisessa kehittämisessä ei ole. Sitä paitsi materiaalien ja energian säästöön tehokkaasti ohjaava lupajärjestelmä auttaa vähentämään nousevia raaka-aine- ja energiakustannuksia ja kehittämään kansainvälisesti kilpailukykyistä menetelmiä ja tuotteita.

Uudistuksessa ei otettu huomioon, että lupien määrä ja niiden käsittelyyn tarvittava aika voivat vähetä joka tapauksessa muutenkin. Talouden rakennemuutos johtaa siihen, että lupien määrä pitkällä tähtäimellä vähenee luonnollisen poistuman kautta koko maassa. Globalisaation ja

jälkiteollisen yhteiskunnan myötä talouden painopiste siirtyy Suomessa savupiipputeollisuudesta palveluihin ja tietoyhteiskuntaan, jonka tuotanto ei useinkaan tarvitse ympäristölupia. Kun yhä suurempi osa luvista on vanhojen uusimista, kokeneet käsittelijät selviävät niistä aikaisempaa nopeammin.

Kun oikeuskäytäntö uudesta YSL:stä vakiintuu, se selkiyttää pelisääntöjä ja helpottaa kaikkien toimijoiden työpanosta. Oikeuskäytännön lisäksi on tarve myös tutkimuksella ja neuvonnalla lisätä eri toimijoiden tietämystä asioista. Näin tulee parempia hakemuksia. Käsittelijöiden kokemuksen karttuessa lupien käsittely nopeutuu. Samaan aikaan PARAS-hanke ja kuntien vapaaehtoiset yhdistymiset parantavat ympäristölupien käsittelyä kunnissa, kun suurten kuntien ympäristötoimistot ottavat vastuun pientenkin kuntien asioista. Eniten lupatoiminnan tehokuutta esitetyistä ja meneillään olevista hankkeista lisää kuitenkin tietotekniikka ja internet, kuten III-hankkeessa on hyvin oivallettukin.

Toisaalta on vastakkaisia trendejä, jotka tuovat lupahallintoon lisää työpaineita: 

- Taloudellinen toiminta on kaikin tavoin keskittymässä, jolloin laitosten yksikkökoko kasvaa. Silloin ympäristöluvan tarve usein jatkuu, vaikka lupakynnyksiä nostettaisiinkin. 

- Toiminnot ovat keskittymässä ruuhka-Suomeen, missä eri maankäyttöpaineet törmäävät yhä useammin yhteen ja erilaisten ympäristöhaittojen yhteisvaikutukset voivat kasvaa.

- IPPC-direktiivin uudistamisen käynnistyminen johtaa ympäristöhallinnon työmäärä kasvuun. 

- EU-säädäntö muutenkin lisää resurssitarvetta

Ympäristöhallinnon ja ympäristölupahallinnon resurssien edelleen leikkaaminen johtaa ympäristötavoitteiden laiminlyöntiin. 

Ympäristöhallinnon uudistuksen perustaminen pelkkään ympäristöhallinnon resurssien leikkaamiseen ei tässä tilanteessa eikä varsinkaan pidemmän päälle auta sen enempää valtiontaloutta, ympäristön tilaan, kuin kansalaisten tai yritystenkään toimintamahdollisuuksia.  

Ympäristöhallinnon uudistamisesta puuttuvat ympäristötavoitteet

Uudistuksen tavoitteiksi tulisi ottaa EU:n ja Suomen uudet ympäristötavoitteet, kuten luonnon monimuotoisuuden vähenemisen pysäyttäminen vuoteen 2010 mennessä, vesien hyvä tila vuonna 2015, päästöjen vähentäminen 30 prosentilla vuoteen 2020 mennessä ja 60-80 prosentilla vuoteen 2050 mennessä. 

Lisäksi hankkeella olisi tullut varmistaa kansalaisten perusoikeuksien turvaaminen (esimerkiksi perustuslain 20 § ja omaisuudensuoja). Ehdotus kuitenkin vähentää osallistumismahdollisuuksia ja omaisuudensuojaa.

Ympäristöhallinnon uudistuksessa olisi erityisesti huomioitava välittömästi tehokkaita toimenpiteitä vaativat suuret ympäristöongelmat, kuten ilmastomuutos sekä luonnonvarojen liikakäyttö ja siitä seuraavat ongelmat. Ehdotuksissa ei kuitenkaan pyritä ilmastonmuutoksen tai  luonnonvarojen kestämättömän käytön torjumiseen. 

Ohjauskeinotarkastelussa tärkeimmät ja helpoimmat unohdettu

Ympäristöhallinnon ja -lupamenettelyn keventämiseksi olisi tullut tarkastella kattavasti kaikkia ohjauskeinoja, mukaan lukien tehokkaiksi osoitettu taloudellinen ohjaus. Uudistuksessa olisi tullut korjata myös ilmiselvät lupamenettelyihin ja -ratkaisuihin vaikuttavat puutteet lainsäädännössä. Tällaisia ovat esimerkiksi jätteenpolttolaitosten BAT-vaatimustasoon liittyvät  ja ns. kaksoislupaehtoihin johtaneet puutteet, Natura 2000-kohteita koskevaan arviointivelvollisuuteen ja heikentämiskieltoon liittyvät puutteet sekä puutteet YVA- ja SOVA-menettelyiden säätelyssä. 

Keventämisprojektin (I) loppuraportti 

Raportissa esitetään siirryttävän laajasti lupamenettelystä hyväksymismenettelyyn tai rekisteröintimenettelyyn, mutta raportista ei käy selkeästi ilmi, mitkä kaikki toiminnot lopulta on tarkoitus ohjata pois lupamenettelyn piiristä ja millaisella järjestelmällä ympäristöhallinto mitäkin toimintoa jatkossa hoitaisi. Sekään ei ole selvää, mille kaikille toiminnoille valmisteltaisiin asetustasoinen säädösjärjestelmä. Ympäristönsuojelulakiin otettaisiin "avoin valtakirja" antaa asetuksia, jotka mahdollistavat toimintojen siirtämisen pois lupamenettelyn piiristä. Lisäksi säädösesitykset hämärryttävät lakien ja asetustasoisen ohjauksen välistä eroa. 

Lupahallinnon keventämiseksi ei ole tarkasteltu kattavasti tehokkaita ohjauskeinoja, kuten taloudellista ohjausta ja velvollisuus ympäristötilinpitoon.

Hyväksymismenettely ja rekisteröintimenettely

Raportissa esitetään lupajärjestelmää korvattavan hyväksymismenettelyllä ja sitäkin keveämmällä rekisteröintimenettelyllä.  Rekisteröintimenettelyssä toiminnanharjoittaja ilmoittaa toiminnasta, mutta mitään hallintopäätöstä, kuten hyväksymismenettelyä toiminnon rekisteriin vientiin ei liity.  Menettelyssä ei kuulla ketään eikä valitusoikeutta ole. Mahdollisiin lainvastaisuuksiin voidaan puuttua vain jälkivalvonnalla.

Ehdotetussa hyväksymismenettelyssä toiminnanharjoittaja jättää ilmoituksen toiminnasta kunnan viranomaiselle ennen toiminnon aloittamista. Viranomainen voisi antaa päätöksessä asetusta täydentäviä määräyksiä. Entäs jos asetus puuttuu? Kuulemisaika olisi lupamenettelyä lyhyempi ja kuntalaisia kuultaisiin vain valvonnallisista seikoista. Tämä tarkoittanee, etteivät kuntalaiset voisi ottaa kantaa toiminnanharjoittajan esittämiin toimintaa koskeviin asioihin. Ilmoituksesta pyydettäisiin rajoitetusti lausuntoja. Missä ja kuka määrittelisi lausunnonantajat? 

Päätöksestä voisi valittaa, mutta luvan valittaa Vaasan hallinto-oikeuden päätöksestä antaisi KHO. Toiminnan voisi aloittaa kolmen kuukauden kuluttua ilman päätöstäkin. Tämä tarkoittaa, että toiminnan saa aloittaa jo ennen mahdollista Vaasan hallinto-oikeuden päätöstä. Jos toiminta osoittautuu säädösten vastaiseksi, kuka korvaa kunnan ympäristöviranomaisen virhepäätöksestä aiheutuvat, mahdollisesi koko toiminnan siirtämisestä aiheutuvat kustannukset? 

Miten hyväksymismenettelyssä arvioidaan esimerkiksi onnettomuusriskien mahdollisuus? Miten hankkeen laajemmat, muille kuin naapureille aiheutuvat ympäristövaikutukset arvioidaan? Jos hankkeesta on YVA-lainsäädännön mukaisesti tehtävä YVA - miten YVA:n tulokset otetaan huomioon? Miten otetaan huomioon mahdollisten muiden sijaintipaikkojen paremmaksi osoittautunut soveltuvuus? Miten hyväksymismenettelyssä korjataan selvitysten riittämättömyys?

Kaava-alueiden ulkopuolelle sijoittuvien toimintojen osalta hyväksymismenettelyssä ei tarkastella toiminnon vaikutuksia mahdollisen tulevan maankäytön kannalta. Miten järjestelmässä ylipäätään otetaan huomioon se, että hyväksymisenvaraiset toiminnot sitovat alueen tulevia toimintoja? Miten toiminnan muuttuessa menetellään?

Hyväksymismenettely mahdollistaa tilanteen, jossa toiminnanharjoittaja saa luvan aloittaa toiminnan välittömästi, mutta muutoksenhakuviranomaiselta voidaan myöhemmin vaatia aloittamisen kieltämistä. Esimerkiksi toiminnan sijoituspaikkaa ei lainsäädännöllä voida ratkaista siten, ettei sijoitusratkaisuihin olisi tarvetta puuttua jälkikäteen. Jo toimintansa aloittaneen jätteenkäsittelylaitoksen, polttoaineiden jakeluaseman tai voimalaitoksen siirtämistä tarkoittavan päätöksen tekeminen lienee kuitenkin vaikeaa, vaikka se laillisin perustein olisi ympäristön tai naapureiden suojelemiseksi tarpeen. Tämä on omiaan johtamaan tilanteeseen, jossa ilmiselviäkään ympäristö- tai naapuruushaittoja ei ryhdytä poistamaan sijoituspaikkaan puuttumalla, koska toiminnan siirtäminen muualle aiheuttaisi puolestaan suuria ympäristöhaittoja ja kustannuksia. Toiminnanharjoittajan kannalta jälkikäteisvalvontaan perustuva käytäntö johtaisi myös suureen taloudelliseen riskiin.

Kaiken kaikkiaan hyväksymismenettely vaikuttaa monelta osin perusteettomalta ja johtavan niin toiminnanharjoittajan kuin viranomaistenkin kannalta hyvin epäselvään tilanteeseen. Menettely ei juurikaan vähennä edes ympäristöhallinnon taakkaa, mutta lisää todennäköisesti oikeusistuimien tehtäviä, vähentää merkittävästi kansalaisten perusoikeuksia ja luvanhakijan oikeusturvaa. Lisäksi menettely näyttää olevan myös yhteisölainsäädännön vastainen niiltä osin kuin sitä sovellettaisiin yhteisölainsäädännössä ympäristöluvan alaisiksi määriteltyihin toimintoihin.

Raportissa esitetään lupavelvollisuudesta vapautettavan ensi vaiheessa nestemäisten polttoaineiden jakeluasemat, pienet energiantuotantoyksiköt, murskausasemat ja louhokset sekä asfalttiasemat. 

Osassa toiminnoista (mm. jätteiden käsittelyssä) normien laatimista ei pidetä välttämätöntä hyväksymismenettelyyn siirtymiseksi.

YSL:n 12 §:ssä luetellaan toiminnot, joiden ympäristönsuojeluvaatimuksista voidaan (mutta ei tarvitse) säätää YSL:n 41-43 §:n vaatimusten täyttymiseksi. Tällaisia toimintoja ovat

1) turvetuotanto ja kalankasvatus

2) maa-, karja-, turkis- ja metsätalous

3) polttoaineteholtaan alle 50 MW:n energiantuotantoyksikkö

4) asfalttiasema, kivenmurskaamo, kivenlouhimo tai muu kivenlouhinta

5) polttoaineiden jakeluasema sekä muu näihin rinnastettava toiminta

6) haihtuvia orgaanisia yhdisteitä käyttävät toiminnot

7) jätteen laitos- tai ammattimainen hyödyntäminen ja käsittely

Lupamenettely haluttaisiin jatkossa poistaa myös betoniasemien, tekstiilien vesipesuloiden, pienten yhdyskuntajäteveden puhdistamoiden, alle 10 000 tonnia vuodessa jätettä käsittelevien tai  hyödyntävien toimintojen, maankaatopaikkatoiminnan ja pienimuotoisten elintarviketeollisuuden toimintojen osalta. 

Keventämisraportin liitteen 1 mukaisesti lupamenettelystä vapautettaisiin myös alle 3000 tonnia vuodessa polttoainetta valmistavat laitokset. Ainakaan jätepolttoaineiden valmistusta ei tule vapauttaa luvanvaraisuudesta, sillä niiden valmistus voi aiheuttaa merkittäviä haittoja ympäristölle ja naapureille. Jätepolttoaineen valmistuksessa lisäksi ratkaistaan mm. jätevalinnoilla pitkälti myös jätettä polttavan laitoksen ympäristövaikutukset.

Edellä lueteltujen toimintojen ympäristöehdot tulee pääsääntöisesti rajata laissa eikä asetuksen tasoisella säätelyllä. Esimerkiksi YSL:n 6 § asettaa toimintojen sijoituspaikalle vaatimuksia. Sitä, täytyykö noita vaatimuksia noudattaa vai ei, ei tule jättää ratkaistavaksi tuleviin asetuksiin otettavista säädöksistä. Myös asemakaavan vastaisuutta koskeva sääntely tulee tapahtua lain tasolla (kuten  nyt tapahtuu YSL 42 § 2 momentissa) eikä sitä tule jättää erikseen määrättäväksi kutakin alaa koskevassa asetuksessa.

Turvetuotanto ei sovi normiohjattavaksi, koska turvetuotantohankkeisiin liittyy tavallista enemmän paikallisiin erikoisolosuhteisiin liittyviä, harkinnanvaraisia seikkoja (luontoarvot, asutus, liitännäishankkeet kuten tiet, palovaara jne). Myös kalankasvatuksen ympäristövaatimukset voidaan asettaa vain tapauskohtaisten olosuhteiden (mm. veden virtaamis- ja muut vesiolosuhteet, asutuksen läheisyys, meriliikenteen tarpeet jne) perusteella, joten ne on ehdottomasti pidettävä ympäristölupamenettelyn piirissä. Maankaatopaikat kuuluvat IPPC-direktiivin mukaisesti lupavelvollisiin toimintoihin.

Hyväksymismenettelyssä muiden muassa louhintatoimintojen aloittamismahdollisuus ennen lopullisen päätöksen antamista johtaa peruuttamattomiin ympäristövaikutuksiin eikä louhintaa voida siksi siirtää hyväksymismenettelyyn. 

Kivenmurskaamoista vasta valmistellaan asetusta, jonka sisältöä ei esitelty keventämisraportissa.  Murskaamon haitat naapureille ja ympäristölle riippuvat pitkälti murskaamon koosta ja sijainnista ja siihen liittyvät asiat on voitava käsitellä tavanomaisessa lupamenettelyssä. 

Polttoaineiden jakeluasemien siirtäminen pelkän ilmoitusmenettelyn piiriin johtaisi todennäköisesti suureen työmäärään jälkikäteisvalvonnassa. Ongelmia toisi mm. se, ettei lainsäädännössä ole määritelty tärkeää ja muuta vedenhankintakäyttöön soveltuvaa pohjavesialuetta, jota käsitettä käytetään hyväksymismenettelyssä. 

Hyväksymismenettelyyn liittyvä muutoksenhaun oletetaan kohdistuvan vain sellaisiin paikallisiin kysymyksiin, joita normissa ei ole voitu säätää. On toiveajattelua, että muutoksenhaku kohdistuisi vain paikallisiin kysymyksiin. Esitetyt normiluonnokset ja koko uusi järjestelmä jättävät niin paljon tulkinnanvaraisuuksia ja sääntelyaukkoja, että hyväksymismenettely saattaa johtaa lisääntyvään muutoksenhakuun ja vaikeammin ratkaistavissa oleviin oikeustapauksiin.

Hyväksymismenettelyä esitettiin yllättäen polttonesteiden jakeluasemien toimintaa koskevaa normia valmistelleen työryhmän perustelumuistiossa mm. jätteiden käsittelytoiminnalle. Jätteenkäsittelylle ja mahdollisesti myös muille myöhemmin määriteltäville toiminnoille menettely esitetään otettavaksi käyttöön jopa ilman tarkentavan normin laatimista. Miten ylipäätään kuvitellaan hyväksymismenettelyssä turvattavan edes YSL:n 41-43 §:n vaatimukset, tasapuolinen luvanhakijoiden kohtelu ja naapuruussuhdelain velvoitteet? Jätteen hyödyntämis- ja käsittelytoiminnat voivat aiheuttaa melua, hajuja, pohjavesien pilaantumista ja erilaisia muita päästöjä. Toiminnot tulee säilyttää lupamenettelyn piirissä niin haitan kärsijöiden oikeuksien vuoksi kuin ympäristöhaittojen ehkäisemiseksikin. Sitä paitsi jätteen käsittely ja hyödyntäminen kuuluvat IPPC-direktiivin mukaan luvanvaraisiin toimintoihin, joten niitä ei voida siirtää ilmoitusmenettelyyn.

Raportin mukaan lupamenettelyn keventämisen tueksi on laadittu opas pk-yritysten lupahakemuksia käsitteleville viranomaisille. Opas on huonosti valmisteltu eikä se edes sovellu pk-sektorille. Oppaassa jopa referoidaan lakia virheellisesti ja suurin osa oppaan määräysmalleista on virheellisiä. Opasta ei tule ilman perusteellista uudistamista käyttää.

Raportin mukaan lupien tarkistamisen ja uusimisen tehostamisella ei ole vaikutusta ympäristönsuojelun tasoon. Jos näin on, toimitaan todennäköisesti mm. vastoin YSL 58 §:ää, joka velvoittaa muuttamaan lupaa esimerkiksi, jos BAT:n kehittymisen vuoksi päästöjä voidaan vähentää olennaisesti enemmän ilman kohtuuttomia kustannuksia tai jos olosuhteet ovat olennaisesti muuttuneet tai jos se on tarpeen sitovien kansainvälisten velvoitteiden vuoksi. 

Kansalaisten osallistumismahdollisuuksien myönnetään vähentyvän, mutta "Toisaalta normit  parantavat vaatimusten ennakoitavuutta ja yhdentävät lupakäsittelyä ja lupamääräyksiä, joten näiltä osin oikeusturva paranee." Toiminnoille asetettavien vaatimusten ennakoitavuus ja lupamääräysten yhdentyminenkään eivät poista perustuslain vastaista osallistumismahdollisuuden kaventamista. Jos toiminnoille asetettavat ympäristö- ja muut vaatimukset jäävät lisäksi raportissa asetusehdotuksissa esitetylle tasolle, johtaa  se toiminnoille asetettavan vaatimustason laskuun.

Säädösesitykset puutteellisia

Raporttiin sisältyvät ehdotukset ympäristönsuojelulain muutoksiksi ja lupamenettelyä korvaaviksi asetuksiksi ovat erittäin puutteellisia ja kaventaisivat monessa suhteessa ympäristövaatimuksia rekisteröinti- ja ilmoitusmenettelyyn siirtyvien toimintojen osalta. Tässä vain pari poimintaa puutteista: 

Ehdotuksessa polttoaineiden jakeluasemia koskevaksi asetusluonnokseksi sääntely ei ole riittävän yksityiskohtaista, jotta sen avulla voitaisiin pelkässä rekisteröintimenettelyssä riittävän tarkasti määritellä mm. asemakaavan vastaisuutta. Riittävän yksityiskohtaista sääntelyä asiasta tuskin on mahdollista tehdäkään.

Myös melun osalta on mahdotonta antaa asetusta, jossa yksiselitteisesti määriteltäisiin, miten rekisteröinti- tai hyväksymismenettelyssä otetaan huomioon alueen muiden lähteiden melutaso.

Asetusehdotuksista on pudotettu pois toiminnan ympäristövaikutusten ehkäisyn ja vähentämisen kannalta olennaisia seikkoja. Esimerkiksi jakeluasemien osalta on jätetty pois jätelain 51 §:n olennainen alla kursiivilla kirjoitettu asia: toiminnanharjoittajan on oltava selvillä tuotannossaan ja tuotteestaan syntyvästä jätteestä... sekä mahdollisuuksista kehittää tuotantoaan tai tuotettaan siten, että jätteen määrä ja haitallisuus vähenee.

Luonnoksessa pieniä energiantuotantoyksiköitä koskevaksi asetukseksi esitetyt päästöraja-arvot ovat nykytekniikkaan ja -menetelmiin verrattuna löysiä. Ehdotuksesta puuttuvat kokonaan mm. velvoitteet energian käytön tehokkuudesta, jätteiden määrän ja haitallisuuden ehkäisystä vesistöön tai ympäristöön johdettavan lämmön enimmäismääristä. Päästöraja-arvot ehdotetaan asetettavaksi vain rikkidioksidille, typenoksideille ja hiukkasille, vaikka pienet polttolaitokset voivat olla merkittäviä muiden haitallisten aineiden päästölähde. Osa pienistä energiantuotantolaitoksista aiheuttaa esimerkiksi melu- tai hajuhaittoja naapurustolle (varsinkin joillekin laitoksille tyypillisten ylös- ja alasajotilanteiden ja mahdollisten polttoainevaihtojen yhteydessä), ja siten ne kuuluvat lupavelvollisuuden piiriin. 

Sijoituspaikkakysymykset

Normiohjauksen heikko kohta on eri hankkeiden sijoittelu. Yhdessä paikassa hyväksyttävä hanke voi olla toisessa paikassa (esimerkiksi suojelualueen tai asutuksen lähellä) ongelmallinen. Pelkillä normeilla on hyvin vaikea ottaa huomioon tapauskohtaisia olosuhteita. Siihen tarvitaan paikallisten olosuhteiden tutkimista, kansalaisten kuulemista ja aitoa lupaharkintaa. 

Sijaintipaikkaongelmassa on syytä tiedostaa samaan aikaan kaavoituksen puolella menossa olevat trendit. Maakunta- ja yleiskaavoista on tulossa yhä yleispiirteisempiä rakennemalleja, jotka jättävät yhä enemmän asioita ja selvityksiä alemman kaavoituksen varaan. Samaan aikaan on yleistymässä tapa päättää tällaisista sijoituspaikoista nopeasti asemakaavan muutoksilla ja erilaisilla poikkeamispäätöksillä. Lisäksi asemakaavoissa ja sitä alemmissa päätöksissä on menossa pyrkimys vähentää kansalaisten tiedonsaanti-, osallistumis- ja muutoksenhakuoikeuksia. (Tällaisia muutoksia on jo tehty ja lisää on valmisteilla ns. Tarastin muistion perusteella.) Tästä syystä hankkeiden sijoituspaikkakysymyksiä ei voi laskea MRL:n ja kaavoituksen varaan. Sitä vastoin MRL:n ja YSL:n puolella tapahtuvien trendien yhteisvaikutus voi johtaa siihen, hanketta ei tutkita ja kansalaisia ei kuulla kunnolla minkään lain mukaisissa prosesseissa. 

Sama sijoituspaikkaongelma koskee lupien uusimista. Varsinkin ruuhka-Suomessa lähialueiden maankäytön kokonaisuus on saattanut muuttua luvan voimassaolon aikana. 

Valituslupajärjestelmä 

Ehdotettu valituslupajärjestelmä (valituslupa Vaasan hallinto-oikeuden päätöksestä saatava KHO:lta) ei ole kenenkään edun mukainen, koska se pidentäisi asian käsittelyaikaa. Ensin tuomioistuin pohtisi aikansa käsitteleekö asiaa vai ei. Vasta sitten se ratkaisisi vasta asian eri käsittelyssä. 

Lisäksi valituslupien hakeminen tulee käsitellä kiireellisenä asiana. Valitusluvilla olisi tuomioistuimessa etuajo-oikeus, joka viivyttäisi ja haittaisi kaikkien muiden asioiden käsittelyä. Kaikkien edun mukaista olisi, että tuomioistuin pääsisi heti kiinni itse asiaan eikä hukkaisi asiaa valitusluvan pohtimiseen.

Muutoksenhakuoikeutta ei voi rajoittaa kiireeseen vedoten. Kansalaisten osallistumis- ja muutoksenhakuoikeus sekä oikeusturva ovat perustuslailla turvattuja asioita. Niitä ei voi kiireeseen vedoten kumota. (SYKE:n Jari Lyytikäinen on luokitellut kiireen uudeksi ympäristöongelmaksi kirjassaan "Unohdetut ympäristöongelmat".)

Huomattakoon, että suuret hankkeet vaikuttavat ympäristöön usein vuosisatoja. Hankkeiden suunnitteluun, päätöksentekoon ja muutoksenhakuihin kuluu yleensä vain joitakin sadasosia hankkeen koko elinkaaresta, vaikutusajasta ja kustannuksista.

Valituslupajärjestelmä antaisi kansalaisille väärän signaalin. Jos valtio vähentää ympäristön ja yleisen edun valvontaa, tasapainon vuoksi pitäisi lisätä kansalaisten ja järjestöjen vaikutusmahdollisuuksia. Mutta jos kansalaisilta viedään oikeuskeinot valvoa päätöksiä, tasapaino menetetään.

Osallistumisoikeus tarvitsee tuekseen muutoksenhakuoikeutta. Jos ei ole valitusoikeutta, kannanotto on helppo ohittaa valmistelussa. Valitusoikeus parantaa päätöksenteon laatua, koska se ennalta ehkäisee ylilyöntejä ja laillisuuden rajojen kokeilemista.

Näistä syistä Luonnonsuojeluliitto pitää kansalaisten osallistumis- ja muutoksenhakuoikeuksien kehittämistä tärkeänä ja vastustaa erilaisia pyrkimyksiä rajoittaa niitä. 

Lupahallinnon "tehostaminen" siirtää työtaakkaa myöhemmäs ja muualle ja lisää ongelmia

Ympäristölupamenettelyn korvaaminen rekisteröinti- ja ilmoitusmenettelyllä lisää jälkikäteisvalvontaa ja saattaa kasvattaa oikeuslaitoksen työpanosta. Lisäksi keventämisraportissa ehdotetut muutokset ympäristönsuojelulain perusteisiin ja hallinnon keventämiseksi vähentäisivät haitankärsijöiden oikeusturvaa ja toiminnanharjoittajan suojaa sekä lisäisivät mahdollisuuksia erilaisiin tulkintoihin paikallistasolla sekä ristiriitaisiin ratkaisuihin. 

Lupamenettelystä luopuminen siirtää valvontarasitteen etukäteisvalvonnasta jälkikäteiseksi. Ympäristöviranomaiset eivät ehdi nykyisinkään hoitaa valvontatehtäviä siten kuin pitäisi. Kun jälkivalvonta nousee useiden kohteiden osalta ainoaksi ja paljon aiempaa vaativammaksi valvonnaksi, vaikeutuu valvontaviranomaisen tehtävä huomattavasti. Kunnissa ympäristövalvonnasta vastaaville toiminnan lainmukaisuuden arviointi on vaikeaa, koska resursseja ei ole ja usein myös asiantuntemus puuttuu. 

Naapuruussuhdelain nojalla tehdyt kanteet on tähän saakka ratkaistu ympäristöluvan alaisissa toiminnoissa yksinomaan ympäristölupamenettelyssä ja sitä seuraavissa valitusasteissa. Lupamenettely antaa suojan myös toiminnanharjoittajalle ja poistaa mahdollisuuden erilaisiin ratkaisuihin erilaisissa oikeusmenettelyissä, kun kannetta naapuruussuhdeasioissa on voinut ajaa vain yhdellä lainkäyttölinjalla.

Hallintoprojektin (II) loppuraportti

Projektin tavoitteena oli valmistella ympäristölupahallinnon uudistaminen keskittämällä valtion ympäristölupien käsittely yhteen lupaviranomaiseen, jolla olisi riittävä määrä alueellisia toimipaikkoja. Lupahakemus voitaisiin panna vireille missä tahansa toimipaikassa eikä toimipaikkojen välillä olisi tarkkaa toimivaltarajaa. Projektissa tuli laatia suunnitelmat  tämän organisaatiomallin toteuttamiseksi sekä valmistella mm. säädösmuutokset ja voimavarasiirrot.

Aluehallinnon uudistamishankkeen väliraportti sisältää esityksen siirtää ympäristöluvat valtionvarainministeriön koordinoimaan aluehallintoviranomaiseen. Tässä suhteessa Projektin II ajatus itsenäisestä ja erillisestä ympäristönsuojeluvirastosta on ALKU-hanketta paljon parempi, ja YM:n tulee pitää siitä tiukasti kiinni. Tähän ympäristölupavirastoon tulee siirtää aikanaan myös kaivoslain mukaiset lupa-asiat. 

Raportissa ei esitetä arviota koko ympäristölupahallinnon henkilöresurssien tai kustannusten muutoksista. Tavoitteena sanotaan olevan mm. vapauttaa voimavaroja (lupakäsittelystä) lupien valvontaan, mutta mitään arviotakaan lupakäsittelyssä ja lupavalvonnassa työskentelevien määrästä ei esitetä. Uudistuksen todetaan olevan ympäristöministeriön tuottavuushanke, mutta raportissa ei esitetä edes arviota hankkeen vaikutuksista ympäristölupahallinnon ja valvonnan kokonaiskustannuksiin.

ALKU-hankkeen väliraportti romuttaa myös käsitykset siitä, että luvista voitaisiin säästää väkeä jälkivalvontaan. ALKU:n ja kehyspäätöksen 2009-12 skenaariossa koko YM:n hallinnonalalta poistuisi 200 htv (väliraportti s. 135). 

Suomen luonnonsuojeluliitto pitää lupa-asioiden keskittämistä yhteen viranomaiseen hyvänä lupakäsittelyn yhdenmukaistamiseksi ja lupakäsittelyn tason nostamiseksi. Liitto pitää kuitenkin huononnuksena nykykäytäntöihin siirtymistä vain kolmeen toimipisteeseen, suureksi osaksi yhden henkilön päätöksentekoon ja raportissa esitettyyn tarpeeseen siirtyä osittain lupamenettelystä ilmoitusmenettelyyn. 

Tavoite siirtää ympäristölupahallinto vain kolmelle paikkakunnalle (Helsinki, Oulu, Kuopio) on liian vähän ottaen huomioon mm. viranomaisten neuvontavelvollisuus, tarpeelliset katselmukset ja neuvottelutarve valvontaviranomaisten ja luvanhakijoiden kanssa. On vaikea uskoa, että yhden ratkaisijan päätökset perustuisivat hyvään oikeudelliseen, tekniseen sekä luonnontieteelliseen asiantuntemukseen. Lupamenettelyn korvaaminen ilmoituksella johtaa neuvonta- ja valvontatarpeen suureen kasvuun ja vähentää kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia.

Kansalaisten tiedonsaannin varmistamiseksi sähköisestä ilmoittamisesta (38 § ja 53 - 54 §) on tehtävä kunnillekin pakollista. Lisäksi on syytä joka tapauksessa julkaista kuulutus paikkakunnalla ilmestyvässä sanomalehdessä. Kuuleminen valituksen johdossa (98 §) on syytä avata myös kansalaisjärjestöille. 

Menettelyt-projektin (III) loppuraportti

Projektin tehtävänä oli nopeuttaa ympäristölupapäätöksen saantia, parantaa ympäristölupien laatutasoa ja vertailukelpoisuutta sekä parantaa kansalaisten tiedonsaantia ympäristöluvista ja niiden valvonnasta. Tavoitteena oli myös ympäristöhallinnon tuottavuuden lisääminen. 

Projektissa kehitettiin ympäristölupaprosessien sekä -päätösten tietosisältöä ja määriteltiin vaatimukset tietojärjestelmille. 

Menettelyjen kehittämisellä arvioidaan lupahakemuksen käsittelyajan lyhenevän 13 kuukaudesta yhdeksään sekä mm. lisäävän asianosaisten ja muiden mahdollisuuksia osallistua, parantavan ja yhtenäistävän lupien laatua sekä tasapuolistavan ratkaisuja. Jo pitkään ympäristölupiin liittyvät valitukset, muistutukset ja vastineet on voinut antaa sähköisesti, joten tältä osin asianosaisten tilanne ei muutu.

Valvojan tehtäviä laajennettaisiin lupahakemuksen tekemisessä annettavaan neuvontaan sekä luvan hahmotteluun. Lupaviranomaisen ja valvojan tehtävät tulee hallinnon läpinäkyvyyden kannalta pitää erillään.

Uudistus perustuu internetiin luvan hakijalle ja valmistelijalle tarkoitettuun ratkaisu-pankkiin, jota kuka tahansa pääsee selaamaan. Verkkopohjaiset ratkaisut ovat keskeisin tapa tehostaa toimintaa.

Ratkaisupankkiin ja järjestelmään muutenkin tulee olla myös kansalaisilla ja kansalaisjärjestöillä pääsy. Tämä helpottaisi muistutusten ja mahdollisten muutoksenhakujen tekemistä ja parantaisi niiden laatua. Ei ole mitenkään mahdollista, että se jäisi vain lupavelvollisen ja hallinnon työkaluksi.

Ehdotuksen mukaan viranomaiset keräävät BAT-tiedon ja pankkiin otetaan tietoa lähinnä lainvoimaisista ratkaisuista ja ns. BREF-asiakirjoista. BREF-asiakirjat eivät ole velvoittavia. Viranomaisilla on IPPC-direktiivin mukaan velvollisuus seurata parhaan käyttökelpoisen tekniikan ja menetelmien kehittymistä. Ratkaisupankkiin olisikin syytä kerätä kotimaassa ja ulkomailla oikeasti ympäristön kannalta parhaat käyttökelpoiset ratkaisut. Kenen tahansa tulisi voida lähettää esityksiä ratkaisupankkiin otettavaksi eri alojen parhaiksi tekniikaksi ja menettelyiksi. Näin ratkaisupankkiin saadaan parasta tasoa edustavat ratkaisut. Mukaan tulisi ottaa myös tekniikoita ja menetelmiä, jotka eivät toistaiseksi ole laajasti käytössä. BREF-asiakirjoissakin esitellään protovaiheesssa olevia ja kehitystyön alla vielä olevia tekniikoita. Ratkaisupankki lisäsi näin toiminnanharjoittajien, lupaviranomaisten ja muidenkin tietämystä mahdollisuuksista kehittää toimintaa ympäristövaikutusten vähentämiseksi. 

Lainvoimaiset luparatkaisut ovat harvoin, joidenkin toimintojen osalta tuskin koskaan, sisältäneet asetuksia tiukempia lupaehtoja. Asetusten BAT-taso puolestaan edustaa korkeintaan asetuksen valmisteluajan BAT:ia, joka asetuksen soveltamishetkellä on jo useita vuosia vanhaa. Koko EU:n tasolla ylläpidettäviin BREF-asiakirjoihin hyväksytään BAT:ksi keskenään ympäristövaikutuksiltaan hyvin eri tasoisista teknisistä ratkaisuja. Usein vuosia tietojen keruun jälkeen hyväksytyt BREF-asiakirjat tarjoavat BAT-ratkaisuiksi myös jo BREF:n valmisteluaikana "mopo-versioiksi" luokiteltavia ratkaisuja, jotka joissakin maissa toki saattavat edustaa BAT:ia. Siksi BREF-asiakirjojen kaikkia BAT- tekniikoita ei tule esitellä ratkaisupankissa BAT:na suomalaisoloissa.

Vain mahdollistamalla avoin esitysmahdollisuus ratkaisupankkiin otettavista tekniikoista ja menetelmistä mahdollistetaan ratkaisupankin pysyminen teknisen ja menetelmäkehityksen ajan tasalla. Erilaisten teknisten ratkaisujen kehittäjillä, tutkijoilla ja tuotteiden valmistajilla on usein huomattavasti viranomaisia aikaisemmin tieto käytettävissä olevista tekniikoista ja menetelmistä ja niiden ympäristövaikutuksista, joten heidän ja muidenkin tahojen tulee voida ainakin ehdottaa ratkaisupankkiin otettavaksi BAT- ja BEP-tietoa. 

Ratkaisupankkiin otettavien tietojen valintaa varten on kehitettävä järjestelmä, joka mahdollistaa  mm. tutkimus-, tuotekehitys- ja järjestökentän osallistumisen BAT- ja BEP-tiedon tuottamiseen. 

Tanskassa jo 10 vuotta käytössä ollut vähintään 10 työntekijän toimipisteille pakollinen Green accounting -järjestelmän tyyppisellä ratkaisulla voitaisiin ratkaisupankkiin tuottaa helposti ajan tasaista ja vertailukelpoista tietoa eri toimintojen parhaista käytännöistä ja tuloksista. Toimipisteet ilmoittaisivat vuosittain sähköisen järjestelmän avulla mm. käyttämiensä luonnonvarojen (raaka-aineet ja energia) sekä tuottamiensa jätteiden määrän ja laadun, jätteiden kierrätystä ja hyödyntämistä koskevat tiedot jne sekä muutokset kaikissa näissä ja muutoksen syyt. Suomessa esimerkiksi YTV:n Petra-tietojärjestelmää voitaisiin käyttää järjestelmä kehittelytyön pohjana.

Ratkaisupankki antaa mahdollisuuden parantaa ja täydentää lupahakemuksia ja -päätöksiä usein vähälle huomiolle tai huomiotta jääneiden, mutta ympäristön kannalta tärkeiden asioiden osalta. Tällaisia ovat mm. energian käytön tehokkuuteen, kestävään luonnonvarojen käyttöön ja jätteiden synnyn ehkäisyyn liittyvät asiat. Ratkaisupankissa tulisi esittää, mitä tietoja tarvitaan mm. energiatehokkuuden esittämiseksi eri alojen hakemuksissa ja miten energiatehokkuus tarkoittaa eri aloilla. Valmiit oppaat, kuten opas jätteiden synnyn ehkäisystä ympäristölupamenettelyssä tulisi ottaa mukaan ratkaisupankkiin ja purkaa oppaiden sisältö sekä hakemusten että lupaehtojen malliksi. 

Jatkossa ratkaisupankissa tulisi kattavasti pyrkiä esittämään myös eri vaihtoehtojen vaikutukset kasvihuonekaasupäästöihin. Tämä lisäisi merkittävästi niin mahdollisuuksia YSL:n edellyttämään kokonaisvaltaiseen ympäristövaikutusten ehkäisyyn kuin kansainvälisten ilmastosopimusten toteuttamisen edistämiseen myös toimintoja ohjaamalla. Esimerkiksi vertailtavissa olevat tiedot vaihtoehtoisten energiantuotantomuotojen ja jätestrategioiden kasvihuonekaasupäästöistä ja luonnonvarojen kulutuksesta antavat toiminnanharjoittajille toiminnan ympäristövaikutusten vähentämiseksi tärkeää tietoa.

Ratkaisupankkia on erittäin tärkeää tarkentaa lainsäädännössä asetettuja ympäristönsuojeluun liittyviä yleistavoitteita (mm. velvollisuudet käyttää luonnonvaroja kestävästi, ehkäistä jätteen syntyä, varmistua energian käytön tehokkuudesta) tarkemmilla määräyksillä. Muuten useissa eri laeissa ilmaistut päätavoitteet jäävät edelleen tyhjiksi kirjaimiksi.

Lupa-asiakirjojen nähtävillä oloaikaa tulisi laajoissa ja vaikeissa lupa-asioissa pidentää nykyisestä ja lupiin liittyvää tiedotusta kehittää. 

On varmistettava, että kaikki järjestelmässä tehtävät muutokset sopivat myös kuntien ympäristöhallinnon käyttöön.  

Suomen luonnonsuojeluliitto esittää, että 

- Toteutetaan selvitys mahdollisuuksista tehostaa ympäristöhallintoa, lisätä kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia ja vähentää tehokkaasti toimintojen ympäristöhaittoja taloudellisten ohjauskeinojen avulla ja tiukentamalla olemassa olevan lainsäädännön ympäristövaatimuksia.

- YM ohjeistaa ympäristölupakäytännöissä epäselviksi jääneiden ja ristiriitaisia tulkintoja aiheuttaneiden lakien tulkintaa sekä jätteiden synnyn ehkäisyn ja energian käytön tehokkuuden huomioon ottamista lupakäytännöissä

- Opas PK-yritysten lupahakemuksia käsitteleville viranomaisille korjataan ja uudistetaan perustuen BAT:iin ja BEP:iin

- I-hankkeen ehdotuksia lupakäytännöstä korvaamiseksi hyväksymis- ja rekisteröintimenettelyllä ei   toteuteta muutoin kuin liitteessä I esitettyjen laitosten osalta

- I-hankkeen toimeenpano pistetään muutoinkin jäihin odottamaan yllä mainittuja selvityksiä ja oppaita sekä IPPC-direktiivin uudistamista. Tässä viittaamme myös Ilpo Kurosen eriävässä mielipiteessään esittämiin moniin oikeudellisiin ongelmiin. 

- II-hankkeesta toteutetaan ympäristölupavirasto eikä ALKU-hankkeen esitystä ("aluehallintoviranomainen")

- III-hanke toteutetaan toteutetaan erityisesti avointa kansalaisliittymää  kehittäen, ajantasaisten BAT- ja BEP-tietojen saamiseksi ratkaisupankkiin ja hyödyntäen perustettavaa ympäristötilinpito -järjestelmää

Helsingissä 8.4.2008

Erja Heino

tutkija

