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Ympäristöministeriö
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Kirjeenne YM044:00/2005
Asia
Lausunto ympäristöministeriön raportista 8/2008. Ympäristölupajärjestelmän ja -hallinnon uudistaminen. Menettelyt-projektin (III) loppuraportti.
Yleistä
Länsi-Suomen ympäristölupavirasto pitää projektin tavoitteita sinällään oikeina ja toivottavina. Kannatettavaa on tietotekniikan käytön lisääminen lupahakemusten tekemisessä ja asiakkaiden palvelussa. Toisaalta suurin osa loppuraportissa esitetyistä uudistuksista on jo käytössä. Osa esityksistä on niin epämääräisiä ja keskeneräisiä, että niihin on vaikea ottaa kantaa.

Ympäristölupavirasto katsoo, että tulevan ympäristölupaviranomaisen toiminnan kehittäminen tulisi jättää sille itselleen, koska uudella viranomaisella on oltava riittävästi osaamista, kokemusta ja muutoinkin edellytyksiä arvioida sitä, miten sen toimintaa tulisi kehittää.  Jotta uudistukset saadaan vietyä läpi koko henkilöstössä, uudistukseen sitouttaminen on-ja sitä viedään eteenpäin sen sisällä eikä ulkopuolelta johtaen. Ympäristökeskusten lupayksiköiden pitäisi olla mukana toiminnan suunnittelussa ja kehittämisessä. Ympäristölupaprosessia koskevan laatutyöryhmän työn pitäisi linkittyä saumattomasti muuhun kehittämistyöhön. 

Aluehallinnon kehittämisen yhteydessä lupaviranomaisten yhteiseksi elimeksi pitäisi luoda yhteinen johto tai esikunta, joka johtaa, kehittää ja koordinoi toimintaa. Lupayksiköitä ei saisi olla liian monia. Muutoin esim. ratkaisukäytännön yhtenäistäminen sekä resurssien ja asiantuntemuksen järkevä käyttö vaarantuvat. Ympäristölupavirastot tulee ottaa tiiviisti mukaan uuden aluehallintoviranomaisen toiminnan jatkosuunnitteluun.
Menettelyprojektin ehdotusten toteutus ei voi jäädä korostuneesti IT-projektiksi. Kysymys on kokonaisuudessaan lupaviranomaisen toiminnan kehittämisprojektista, josta vain pieni osa on IT-projektia. 

Tavoitteet
Tavoitteiden 1 kohta on sinällään kannatettava, mutta 2 kohta on sen sijaan epämääräinen ja 3 kohdan tavoitteista jälkimmäinen on jo toteutettu.
Kehittämistoimia tukevat menettelyt
Menettelyjen uudistamisen tukemiseksi rakennettava tietojärjestelmä on periaatteessa hyväksyttävä. Raportissa esitetty menettelytapa ei kuitenkaan ole tehokas. 

Ehdotuksen mukaan tietojärjestelmän avulla lupaviranomainen voisi verrata lainvoimaisten lupien sisältöä ratkaisupankkiin ja näin arvioida asettamiensa tavoitteiden toteutumista. Epäselväksi jää, mitä tällä tarkoitetaan. Onko tarkoitus, että jo edeltä käsin asetetaan jotkut tavoitteet (esim. päästöraja-arvot) tietyille toiminnoille/laitoksille ja niitä sitten vertaillaan toteutuneisiin päätöksiin? Kuka nämä tavoitteet asettaa? Monet lupa-asiat ovat sen verran monimuotoisia, että tavoitteiden asettaminen etu- käteen on täysin epärealistista. Mihin lupakäsittelyä tarvitaan, jos jopa laitoskohtaisesti voitaisiin jo ennalta asettaa ympäristönsuojeluvaatimuksia kuulematta edes toiminnanharjoittajaa saati ketään muuta? Käytännön kokemus on osoittanut, että lupamenettelyssäkään, jolloin asiaan on perusteellisesti paneuduttu, ei lupamääräysten asettaminen ole yksioikoista ja helppoa.

Ympäristölupavirastoissa on sen jälkeen, kun ympäristöhallinnon asianhallintajärjestelmä (AHJO) otettiin niissä käyttöön, pystytty seuraamaan kunkin henkilön samoin kuin tietyn toimialueen tai jaoston työtilannetta (asioiden määrää ja niiden käsittelytilannetta) koko ajan. Esityksessä ei ilmeisestikään tältä osin ole mitään uutta. AHJO:sta saadaan selville jo nyt vanhimmat asiat jne.  

Esitetyt muutokset esim. hakemuksen käsittelyyn ja päätösten julkaisemiseen eivät poikkea juurikaan nykyisestä käytännöstä. Uutta nykyiseen verrattuna on hakemusasiakirjojen julkistaminen Internetissä ja asianosaisten mahdollisuus päästä asiointijärjestelmään mukaan ja esittää siinä käsityksiään asiasta ja lupaprosessista.

Määrämuotoinen asiakirja ja hakemuksen sisältövaatimukset
Ympäristölupavirasto kannattaa määrämuotoisen asiakirjan käyttöönottoa, varsinkin jos sitä voidaan hyödyntää lupapäätöstä valmisteltaessa. Nykyiset sähköiset hakemusmallit eivät tosin ole palvelleet tätä tarkoitusta. Toisaalta ainakin laajemmissa asioissa määrämuotoisesta asiakirjasta  saatava hyöty ei välttämättä ole kovin suuri, koska päätöksen kertoelmaosa voi laajuudeltaan olla vain murto-osa hakemuksesta. Hakemukset sisältävät esimerkiksi tutkimuksia, jotka ovat tarpeen hakemuksessa esitetyn tiedon oikeellisuuden osoittamiseksi. Kaikkea ei ole tarpeen esittää sähköisenä. Sähköisiin tietoihin voi liittyä henkilötietoja ja esitystapaan myös tekijänoikeudellisia kysymyksiä. Hakijan kieliasu ja kielikuvat poikkeavat usein viranomaiskielestä, joten editointi voi olla melko työlästä. Määrämuotoinen asiakirja kaipaa edelleen runsaasti lisätyöstämistä.
Ratkaisupankki
Ratkaisupankki ideana on hyvä. Käytännössä päätöksiä valmisteltaessa käydään jo nyt läpi eri lupaviranomaisten ja valitustuomioistuinten päätöksiä. Jokaisella valmistelijalla ja ratkaisijalla on käytössään aiempia hyviä ratkaisuja ja heillä on yleensä vankka kokemus käsittelemistään lupa-asioista. Toiminnanharjoittajat ovat hyvin selvillä toistensa päätöksistä, koska ne ovat kaikkien saatavilla Internetissä. Ratkaisupankki on siten oikeastaan jo nykyisin käytössä olevaa hyvää valmistelua.
Ratkaisupankkiin esitetyssä muodossa liittyy kuitenkin myös joukko ongelmia. Jos lupaviranomaisia on monta, mikä niistä päättäisi lisäyksistä ja korjauksista, ja ilmeisesti myös poistamisesta? Jos pankki sisältää vain lainvoimaiset päätökset, se on yleensä vanhentunut. 
Mikäli ratkaisupankkia käytetään hyväksi esitetyllä tavalla, pitää siitä luonnollisesti selvitä myös ne erityispiirteet, joita kussakin laitoksessa ja yksittäistapauksessa on jouduttu ottamaan huomioon ratkaisua ja lupamääräyksiä tehtäessä. Onko lupamääräyksiä valittaessa lähtökohtana jokin tietty standardilaitos jossakin standardipaikassa, johon sitten käsiteltävänä olevaa laitosta verrataan? Suuri osa lupamääräysten sanamuodoista on standardimaisia, mutta numeeriset arvot joudutaankin useimmiten asettamaan käsiteltävänä olevan yksittäisen laitoksen näkökulmasta. Lukuarvoilla ja muilla raportissa esitetyillä seikoilla voi varmaankin tietyissä tapauksissa olla merkitystä, mutta toisaalta monessa tapauksessa toimintoja ei voi edes verrata toisiinsa. Päätösarkiston sisällyttäminen ratkaisupankkiin on kannatettava asia. Sen käytettävyyttä olisi hyvä parantaa erilaisilla, esim. AHJO:n hakutoiminnoilla.

Ympäristölupavirasto pitää tärkeänä, että viranomaisella olisi käytössään hyviä, yhteisesti edeltä valmisteltuja päätösmalleja ympäristönsuojelun eri osa-alueiden (päästöt veteen ja ilmaan, melu, jätteet jne) lupamääräysten ja niiden perustelujen osalta. Tärkeää olisi myös, että näitä eri osa-alueita koskevat lupamääräykset olisivat eri toiminnoissa tasapainossa keskenään. Erityisesti tarvittaisiin malleja ns. standardilupamääräysten osalta. Tällöin poistuisi tarve joka kerran erikseen miettiä, miten kukin määräys kirjoitetaan. Samoin voidaan pohtia, kuinka paljon lupamääräyksiä todellisuudessa edes tarvitaan. 

Aikaisemmin luotu, lähinnä kertoelmaosaa koskenut päätösmallirunko on saattanut johtaa päätösten liiallisen pituuteen. Se soveltuu uuden toiminnan lupapäätöksen pohjaksi. Lupamääräysten tarkistamistilanteisiin pitäisi saada uusi malli.
Ehdotus lupaprosessiksi
Lupahakemuksen laatiminen

Positiivista esityksessä on, että lupahakemus olisi mahdollisimman vähillä muutoksilla siirrettävissä suoraan päätökseksi. Tähänkin mennessä lupaviranomaisella on usein ollut käytettävissään esim. sähköinen versio hakemuksesta. Hakijalla on ollut tähänkin mennessä oikeus esittää oma näkemyksensä lupamääräyksistä ja päästöraja-arvoista, ja monet hakijat ovat näin tehneet. Neuvotteluissa on jo nykyisinkin keskusteltu etukäteen päätökseen liittyvistä ongelmallisista asioista.
Hakijan neuvonta

Länsi-Suomen ympäristölupavirasto on jaettu ns. toimialueisiin, joilla käsitellään tiettyjen toimialojen (YSL) ja erityyppisten vesilain mukaisten hankkeiden lupa-asiat. Samaten on määrätty, ketkä henkilöt pääsääntöisesti näiden asioiden käsittelyyn osallistuvat. Tämä on määräytynyt lähinnä asiantuntijuuden ja henkilöstöresurssien mahdollisimman tasaisen käytön perusteella. 

Jos hakija ottaa yhteyttä lupavirastoon jonkin tietyn asian osalta, hakijan kanssa pidettävään neuvotteluun, ja hyvin todennäköisesti myös asian käsittelyyn, osallistuvat henkilöt tiedetään tämän mukaisesti yleensä jo edeltä käsin. Hakijoita on opastettu monessa vaiheessa hakemuksen sisältöön liittyvissä kysymyksissä. Kirjallisten neuvojen antaminen vie paljon voimavaroja eikä neuvontaan riitä aina yksi henkilö. Toisaalta on pidettävä huoli myös siitä, että lupaviranomaisesta ei muodostu konsulttia.
Välttämättä ei ole myöskään järkevää sitoa viranomaisen käsiä jo neuvontavaiheessa siltä osin, että hakija voisi myöhemmin vedota hakemuksen laatimisvaiheessa "hyväksyttyyn" selvitysten riittävyyteen ja laajuuteen. Neuvonta, lisätietojen pyytäminen, ongelmien selvittäminen neuvotteluilla ja tarkastuksilla on normaalia kommunikaatiota, jolla pyritään oikeaan ja relevanttiin tietoon perustuvaan ympäristön ja toiminnanharjoittajan kannalta hyvään ratkaisuun. Millään viranomaisella ei ole mahdollisuuksia yhdellä kertaa arvioida, ovatko hakemuksen tiedot riittäviä, jos kyse on teknisesti monimutkaisesta ja vaikutuksiltaan laajasta toiminnasta.
Käsittely ennen tiedottamista
Käsittelijöiden valinta

Käsittelijöiden valinta on tehty jo tähänkin mennessä raportissa kuvatula tavalla. Asioiden erilaisuuden vuoksi alkutarkastusta ei voi ainakaan kaikissa asioissa hoitaa yksi käsittelijä. Esitys perustuu yhden lupaviraston mallille, joka ei välttämättä toteudu.

Länsi-Suomen ympäristölupavirastossa on jo eräissä suurissa teollisuusasioissa käytetty Pohjois-Suomen lupaviraston henkilökuntaa. Myös Lapin ympäristökeskuksesta on kaksi henkilöä ollut "lainassa". Asian varsinainen käsittely on hoidettu Länsi-Suomen ympäristölupaviraston toimesta, mutta päätöksen varsinainen valmistelu on tapahtunut Oulussa tai Rovaniemellä. Istuntopaikkojen valinta on ollut joustavaa.

Lupaprosessin kokonaisvaltaisen hallinnan työkaluissa ja sen vaikutuksessa käsittelijöiden valintaan esiintyy taas ajatus luvalle asetettujen vaatimusten täyttymisestä. Mitä tekemistä luvalle (ennen asian ratkaisua?) asetettujen vaatimusten täyttymisellä on käsittelijöiden valinnan kanssa?  Käsittelijöiden valinta pitää perustua siihen, minkälaista asiantuntemusta käsiteltävä asia edellyttää.
Hakemuksen sisällön tarkastus

Käsittelijöiden valinta -kohdassa alkutarkastuksen hoitaminen kuuluu yhden henkilön vastuulle, mutta tässä kohdassa sen suorittavat asiaan nimetyt käsittelijät. Toisaalta Neuvonta -kohdassa (s. 14) on lähdetty siitä, että hakija voi luottaa jo hakemusvaiheessa annettuihin ohjeisiin ja että hakemuksen ja sen selvitysten taso ei muutu asian tullessa vireille. Tässä kohdassa on todettu täydennystarpeiden esim. vaikutustietojen laajuuden osalta voivan aiheuttaa laajojakin täydennystarpeita, jos luvan laatijan arvio tai näkemys tarvittavien arviointien laajuudesta eroaa huomattavasti lupaviranomaisen kannasta. Eikö luvan laatija kuulu lupaviranomaiseen? Tarkoitetaanko kohdassa itse asiassa hakemuksen laatijaa? Onko tässä ristiriitaa Neuvonta -kohdassa esitetyn kanssa?

Tähän mennessä hakemuksen sisällön tarkistaminen on tehty ensin asian tiedoksi antamista silmällä pitäen. Tällöin ei välttämättä ole vaadittu aivan kaikkein yksityiskohtaisinta tietoa, koska tiedon tarve ilmenee useimmiten vasta päätöstä kirjoitettaessa. 

Päätöksen valmistelu ja antaminen

Kertoelmaosaa ei voida välttämättä suoraan tehdä hakemusasiakirjojen pohjalta. Ainakaan suurissa ja laajoissa toiminnoissa hakemusta ei voida sellaisenaan siirtää kertoelmaksi, koska päätökseen voidaan ottaa vain murto-osa hakemuksen. Kertoelmaosassa olevien tietojen oikeellisuus on myös tarkistettava.
Vaikka asianosaisille annetaan mahdollisuus tehdä muistutuksia myös sähköisesti itse asiointijärjestelmässä, merkitsee tämä kuitenkin yleensä melkoista työmäärää lupaviranomaiselle, kun se editoi muistutuksia ja mielipiteitä. Niitä ei yleensä voi sellaisenaan sisällyttää päätökseen.

Epäselväksi jää, mitä tarkoitetaan sillä, että erityisesti isoissa laitoksissa alettaisiin korvata lupamääräyksiä kertoelmaosan menettelykuvauksilla.  Kertoelma kuvaa toiminnan perus/pohjatasoa, jota lupamääräykset täydentävät. Useissa tapauksissa on päätöksen valvottavuuden vuoksi syytä antaa määräys toimintatavoista, jotka tosin on jo kerrottu kertoelmassa.
Esityksessä on monia ristiriitaisuuksia. Toisaalta korostetaan ratkaisupankin merkittävyyttä tuottavuuden lisääntymisellä ja sillä, että uusista luvista tulee toiminnanharjoittajan ja valvonnan kannalta yksiselitteisiä ja riittäviä. Toisaalta kuitenkin korostetaan, että järjestelmää koskevassa koulutuksessa on tuotava esiin, että ratkaisupankissa olevia lupamääräyksiä ei saa siirtää luparatkaisuun ilman tapauskohtaista harkintaa. Kysymys ei ole normeista ja ne eivät sido asian ratkaisijoita. Näin tietenkin on, mutta mitä hyötyä näistä ratkaisupankissa olevista lupamääräyksistä sitten todellisuudessa on? 

Ratkaisupankin korostaminen raportissa esitetyllä tavalla johtaa ajatukset jopa arveluttavaan alemmanasteiseen norminantoon ilman lain valtuutusta. Ratkaisupankin prejuridisoivaa vaikutusta ei tule missään yhteydessä korostaa.

Valvontaviranomaisen rooli uudessa lupakäsittelyssä

Valvontaviranomaisen paikallistuntemusta ja tietoja on luonnollisesti käytetty jo tähänkin mennessä hyväksi lupamenettelyssä. Se miten se tämän jälkeen erityisesti nopeuttaisi lupakäsittelyä, ei ilmene esityksestä. Tähän mennessäkin luvan valmistelija ja laitoksen valvoja ovat olleet vuorovaikutuksessa keskenään. Ehdotuksen tavoitteet ja toisaalta valvojan asema ovat keskenään jossakin määrin ristiriitaisia.

Menettelyjen kehittämisen vaikutukset

Lupien laatu ja yhtenäisyys

Ratkaisupankki ei välttämättä yhtenäistä käytäntöä juurikaan. Tärkeää on, että lupaviranomainen itse luo menettelyt päätösten yhtenäisyyden parantamiseksi. Tällä hetkellä on menossa lupavirastojen yhteinen hanke esim. turvetuotantolupien yhtenäistämiseksi. Lupavirastot yhdessä valvojien kanssa ovat keskustelleet lupa-asioissa myös eräillä muilla toimialoilla (esim. metsäteollisuus ja jäteasiat). Päätösten yhtenäisyys ainakin niiden ulkoasun suhteen olisi saatu mallipäätöksillä. 
Lupahallinnon työn ohjaus ja hallinta

Ympäristönsuojelun tavoitetason saavuttaminen ja sen seuranta näyttää saaneen liian merkittävän osan koko esityksessä. Lupien yhtenäisyys saavutetaan parhaiten siten, että niitä ratkaisevat samat henkilöt, jotka ovat riittävän tiiviisti verkostoituneet ja yhteydessä keskenään. 
Ympäristölupavirastoissa voidaan jo nyt seurata työajan ja resurssien käytön tehokkuutta ja ohjata resurssien kohdentumista.
Ympäristölupaviraston käsityksen mukaan ehdotus ei tuo oleellista parannusta lupien käsittelyyn asioiden sähköistä käsittelyä lukuun ottamatta.

Käsittelyajat ja tuottavuus

Käsittelyaikojen vaihtelevuus 2000-luvulla johtuu paljolti ympäristönsuojelulain toimeenpanon aiheuttamasta, eri lupaviranomaisiin eri tavoin kohdistuneesta luparuuhkasta. Ruuhkaa on purettu paljon myös määräaikaisella henkilökunnalla. Pätevää, osaavaa ja aikaansaavaa henkilökuntaa ei määräaikaisena ole aina ollut rekrytoitavissa. Esim. isojen laitosten kohdalla on vaikea löytää esittelijää, joka hallitsisi kaikki ne asiantuntemusalueet, joita sen lupakäsittely edellyttää.

Lupa-asiat ovat olleet huomattavasti laajempia kuin aikaisemmin. Lupa-asiat ovat olleet integroidussa käsittelyssä ensimmäistä kertaa. Nyt ollaan pääsemässä ruuhkasta eroon ja normaalimpaan tilanteeseen. Päätöksenteko ja asioiden käsittely muuttuu muutoinkin. Näin ollen ehdotetun järjestelmän vaikutuksia on hyvin vaikea ennalta arvioida. Pitkät käsittelyajat johtuvat paljolti ruuhkasta ja edellä esitetyistä seikoista.

Käsittelyaikojen lyhenemisestä ehdotuksen perusteella on mahdotonta tässä vaiheessa sanoa yhtään mitään, mutta jos saavutetaan päätösten laadun ja ennustettavuuden paraneminen, projektin tavoitteet voidaan katsoa saavutetuksi. Lupaviranomaisten yhdistäminen ja se että päätöksenteossa ja käsittelyssä voitaisiin käyttää olemassa olevat resurssit ja asiantuntemus mahdollisimman järkevästi hyväksi, aikaansaa suurimman tuottavuuden. 

Käsittelyaika ei välttämättä lyhene ehdotuksessa esitetyllä tavalla. Riippuu hakijasta, kuinka hyvin se ottaa vastaan ohjausta, mistä puolestaan riippuu täydennysten tarve. Käytännössä on koettu, että vaikka kuinka paljon ohjeita annettaisiin hakemuksen ja tarvittavien selvitysten osalta, ohjeita ei välttämättä noudateta. Osa hakijoista ei ole edes halunnut mitään ohjeita, mistä on seurannut, että hakemusten käsittely on ollut todella hankalaa ja aikaa vievää. Toivottavasti määrämuotoinen asiakirja lisää hakemuksen käytettävyyttä päätöksiä valmisteltaessa ja kirjoitettaessa.

Johdolla on mahdollisuus saada selkeä kuva jo nyt, missä vaiheessa hakemuksen käsittely on. Riippuen siitä kuinka yksityiskohtaisesti tulevaan työaikakirjanpitoon työaika kirjataan, voidaan myös työajan käyttöä seurata. Tähänastinen ympäristöhallinnon työaikaseuranta ei anna kovinkaan yksityiskohtaista ja kattavaa kuvaa siitä, kuinka paljon kuhunkin yksittäiseen asiaan resursseja on kulutettu.

Todennäköisesti suurimmat muutokset uusien työtapojen omaksumisessa tulevat, kun lupaviranomaiset itse alkavat miettiä työtapojensa ja käytäntöjensä uudistamista. Raportin esitykset eivät välttämättä vaadi kovinkaan suuria uudistuksia, koska suurin osa niistä on käytössä ja jo nykyinen asianhallintajärjestelmä mahdollistaa ne.

Osallistumisen helpottaminen

Sinällään on kannatettavaa, että asianosaiset ja muut asioista kiinnostuneet voivat tutustua asiaan Internetin kautta ja koko lupaprosessin ajan. Mikäli lähtökohdaksi otetaan, että koko prosessin ajan on suositeltavaa ottaa asiaan kantaa, saattaa se aiheuttaa sen, että hakijalta joudutaan jatkuvasti pyytämään kannanottoja näihin muistutuksiin ja vaatimuksiin. Tämä puolestaan pidentää käsittelyaikoja. Muistutukset ja näkemykset on syytä esittää niiden tekemiselle varatussa ajassa.
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