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Ympäristöministeriön alueidenkäytön osasto käsittelee tässä lausunnossa osaston toimialan kannalta ympäristölupajärjestelmän uudistamista koskevia yleisiä linjauksia, suhdetta eräisiin muihin ympäristön käytön ohjausjärjestelmiin ja eräitä hankkeen keventämisprojektin (projekti I) loppuraportin normiehdotuksia.
1. Lähtökohdat

Alueidenkäytön osasto pitää perusteltuina ympäristölupajärjestelmän  ja -hallinnon uudistamisen lähtökohtia ja tavoitteita järjestelmän keventämisestä, lupakynnyksen nostamisesta ja lupien osittaisesta korvaamisesta muilla menettelyillä. Järjestelmän uudistamisessa näiden linjausten pohjalta on otettava huomioon useita eri ohjauskeinojen keskinäistä suhdetta koskevia kysymyksiä.
Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tavoitteet ja niiden pohjalta käynnissä oleva kuntarakenteen vahvistuminen ja kuntien yhteistyön kehittyminen ovat tärkeitä edellytysten parantamiseksi ympäristötehtävien hyvälle hoidolle kunnissa. 

2. Maankäytön ohjauksen hyödyntäminen sijoituspaikkaa ratkaistaessa

Ympäristölupajärjestelmän uudistamiseen liittyneessä  selvityksessä ympäristölupajärjestelmän yksinkertaistamisesta (Ari Ekroos ym. 31.10.2006) tarkasteltiin mm. toimintojen sijoittumisen ohjausta maankäyttö- ja rakennuslain mukaisilla menettelyillä. Tarkastelun lähtökohtana on ollut ajatus maankäytön ohjauksen hyödyntämisestä sijoittumisen ohjauksessa nykyistä monipuolisemmin, jos joitakin toimintoja siirrettäisiin ympäristölupamenettelyn piiristä normiohjaukseen. 
Maankäyttö- ja rakennuslain tavoitteet ovat yhdensuuntaisia ympäristönsuojelulain tavoitteiden kanssa. Maankäytön suunnittelu on monilta osin keskeinen ympäristöpolitiikan ja ympäristönsuojelun tavoitteiden toteuttamiskeino. Maankäyttö- ja rakennuslailla uudistetut kaavojen sisältövaatimukset, kaavamääräysten käyttöä koskevat säännökset sekä ympäristövaikutusten selvittämistä ja arvioimista koskevat säännökset ovat lisänneet kaavoituksen soveltuvuutta ohjausvälineenä myös ympäristönsuojelun näkökulmasta.

Alueidenkäytön osasto on hankkeen väliraporteista 16.3.2007 antamassaan lausunnossa kiinnittänyt huomiota siihen, että maankäytön suunnittelun ja ohjauksen laajempaan käyttämiseen toimintojen ohjaamiseen ympäristöluvan sijasta liittyy myös mahdollisia ongelmia.

Kaavoituksen päätehtävä on ohjata maankäyttöä ja rakentamista.  Kaavoituksen sujuvuuteen kohdistuu yhteiskunnassa voimakkaita paineita erityisesti tonttituotannon näkökulmasta. Kaavojen laadintaan liittyvä selvitystarve on jo tällä hetkellä varsin mittava. Voidaankin katsoa, että kaavoituksessa olisi keskityttävä alueidenkäytön kannalta olennaisiin kysymyksiin ja vältettävä lainsäädännön kehittämistä sellaiseen suuntaan, joka edellyttäisi kaavoituksessa ratkaistavaksi asioita, jotka paremmin soveltuvat muuhun yhteyteen ja jotka lisäisivät edelleen kaavoituksessa selvitettävien asioiden määrää.

Kaavamääräykset voivat ohjata kaavamuodosta riippuen alueen yksityiskohtaisempaa suunnittelua, alueen rakentamista tai muuta käyttämistä. Kaavamääräykset ovat yleensä pysyviä siinä mielessä, että ne ovat voimassa siihen asti, kunnes kaavaa ehkä muutetaan. Kaavamääräykset saattavat verraten huonosti soveltua toiminnan jatkuvaan ohjaamiseen, joka ympäristöluvissa on keskeistä. Lisäksi toimintaan liittyvien erityisten vaatimusten ja niitä koskevien  määräysten valvonta saattaa huonosti soveltua kunnan rakennusvalvonnalle, jota muutoin on keskeinen kaavojen noudattamista valvova viranomainen.

Loppuraportin ehdotukset eivät merkitse suurta periaatteellista muutosta maankäytön ohjauksen asemaan toimintojen sijoituspaikkaa ratkaistaessa. Ehdotukset normiohjauksen soveltamisesta pieniin energiantuotantoyksiköihin, nestemäisten polttoaineiden jakeluasemiin sekä murskausasemiin, kivenlouhimoihin ja asfalttiasemiin näyttäisivät lähtökohtaisesti soveltuvan kaavoituksen ja maankäytön muun ohjauksen mahdollisuuksiin näiden toimintojen sijoittumisen ratkaisemisessa.
3. Ehdotusten suhde YVA-menettelyyn 

Alueidenkäytön osasto pitää perusteltuna, että YVA-menettelyä edellyttävät toiminnat on rajattu ympäristölupamenettelyn keventämisehdotusten ulkopuolelle. Tällöin on syytä kiinnittää huomiota myös siihen, että YVA-menettelyä sovelletaan hankeluettelon mukaisten hankkeiden lisäksi myös tapauskohtaisen päätöksen perusteella (YVA-lain 4 §:n 2 mom.).  

Koska ympäristönsuojelulaki käsittelee ensi sijassa vain pilaantumisen sääntelyä, muut vaikutukset kuten sosiaaliset vaikutukset ja eräin poikkeuksin luontovaikutukset jäävät harkinnan ulkopuolelle, vaikka niiden arviointi kuuluu YVA-menettelyyn. YSL:n lupaharkinnan kapea-alaisuuden vuoksi ympäristöluvan myöntämisedellytykset voivat täyttyä, vaikka hankkeella saattaa YVA:n perusteella olla todennäköisesti merkittäviä haitallisia ympäristövaikutuksia esim. em. tekijöihin. 

Ympäristönsuojelulain mukaisen ohjauksen suhde YVA-menettelyyn on ajankohtainen senkin vuoksi, että meneillään on YVA-lainsäädännön toimivuuden kokonaisarviointi, jossa yhteydessä tarkastellaan muun muassa sen suhdetta muuhun lainsäädäntöön. Arviointityössä tarkastellaan myös tapauksia, joissa YVA-selostusta ei ole  yhteysviranomaisen lausunnossa pidetty riittävänä, mutta sitä ei ole lupamenettelyä varten tarvittavilta osin täydennetty. 

4. Natura 2000 -alueisiin liittyviä erityiskysymyksiä

Alueidenkäytön osaston lausunnossa 16.3.2007 on todettu, että esitettyjen keventämiskeinojen toteutuminen johtaisi suurempaan tarpeeseen reagoida viranomaisen taholta, mikäli kevennettyyn menettelyyn liittyy pilaamisongelmia, jotka vaikuttavat toiminnan vaikutusalueella sijaitseviin erityisen suojelun tarpeessa oleviin kohteisiin. Tällaisia ovat erityisesti Natura 2000 -verkostoon kuuluvat alueet. Niiden valinnan perusteena olevia luontoarvoja ei saa merkittävästi heikentää. YSL:n lupamenettely on yksi väline tämän turvaamisessa. Tällaisissa tilanteissa sijoittumisedellytykset on  voitava arvioida tapauskohtaisesti kunkin alueen luonnonarvojen suojelutarpeen perusteella. Normiohjauksessa ja siihen liittyvissä kevennetyissä menettelyissä tulee olla velvoite todeta hyväksymis- tai rekisteröintimenettelyn yhteydessä, millä tavoin toimintapaikan läheisyydessä sijaitseva Natura 2000 -verkostoon kuuluva alue on otettu toiminnassa huomioon ja onko mahdollinen LSL 65 §:n mukainen arvio tarvittaessa tehty.

Myös lupien uusimis- ja tarkistamismenettelyn kriteerien tulee ottaa huomioon Natura 2000 -verkoston erityispiirteet. Entisellään säilynyttä toimintaakin on tarpeen luvan uusimisvaiheessa tarkastella perusteellisesti, mikäli Natura 2000 -alueisiin kohdistuvia vaikutuksia ei ole aiemmin käsitelty, suojelutavoitteet ovat vaikutusalueella muuttuneet, alueen arvosta on luvan myöntämisen jälkeen saatu uutta tietoa tai suojeltavalla alueella havaitaan luvallisesta toiminnasta seuranneita kielteisiä vaikutuksia. Myös hankkeiden yhteisvaikutusten arvioinnin tarve voi edellyttää uutta tarkastelua. 

5. Maa-aineslain ja ympäristönsuojelulain lupamenettelyjen mahdollinen yhdistäminen

Raportissa esitetään, että selvitetään tarkemmin mahdollisuudet maa-aineslain ja YSL:n lupamenettelyjen yhdistämiseksi. Lupajärjestelmän selkeyttäminen on sinänsä kannatettava tavoite. Mahdollisessa yhdistetyssä lupamenettelyssä on kuitenkin voitava ottaa huomioon maa-aineslain mukaiset maiseman, luonnonarvojen, kaupunkikuvan ja kaavojen toteutumisen turvaamisen yms. vaatimukset  eikä pelkästään pilaamiskysymyksiä. 


6. Alatyöryhmissä valmistellut normiehdotukset
Alueidenkäytön osaston edustajilla on ollut mahdollisuus valmistelun kuluessa esittää pieniä energiantuotantoyksiköitä ja polttoaineen jakeluasemia koskevia toimintojen sijoittumiseen liittyviä näkökohtia ja kommentoida näitä koskevia normiluonnoksia. Näitä koskevien asetusehdotusten toimintojen sijoittumista koskeviin vaatimuksiin (asetusehdotusten 7 §) alueidenkäytön osastolla ei ole huomautettavaa.
Sen sijaan polttonesteiden jakeluasemia koskevan asetusehdotuksen perustelutekstiä on tarpeen tarkistaa. Perustelutekstissä on polttonesteiden sijoittumista koskevaa asemakaavan mukaisuuden vaatimusta tulkittu hyvin väljästi tavalla, joka ei vastaa yleistä tulkintaa eikä oikeuskäytäntöä. Kun asemakaavan sisällön tulkinta perustuu maankäyttö- ja rakennuslakiin ja asemakaavassa kulloinkin oleviin merkintöihin ja kaavamääräyksiin, ei asetuksen perustelutekstissä liene syytä asemakaavan mukaisuutta yksityiskohtaisesti tulkita.
Asetuksen perustelutekstistä saa myös sen kuvan, että asemakaavan ulkopuolisilla alueilla maantielain mukainen tiesuunnitelma voisi korvata suunnittelutarveratkaisun. Tällainen tulkinta ei perustu lakiin ja se tulee sen vuoksi poistaa perusteluista.

Myös perustelujen viimeinen kappale, jossa on käsitelty jakeluasemien sijoittamista suhteessa luonnonarvoihin, vaatii täsmentämistä luonnonsuojelualueisiin ja Natura 2000 -alueisiin kohdistuvien vaikutusten osalta. 
Pieniä energialaitoksia ja jakeluasemia koskevat meluntorjuntavaatimukset  (PINO -asetusluonnoksen 11 § ja JANO -asetusluonnoksen 13 §) poikkeavat merkittävästi toisistaan. PINO-asetusluonnoksen 11 §:ssä esitetään liian tiukasti, että melutason ohjearvoja ei saa ylittää. Olisi perusteltua, että vaatimukset yhdenmukaistettaisiin jakeluasemia koskevan asetusluonnoksen 13 §:n mukaisiksi.  PINO-tekstistä voisi lisäksi soveltuvin osin käyttää 1 momentin loppuosan: "Toiminnan melupäästöjä on vähennettävä parhaan käyttökelpoisen tekniikan mukaisesti valitsemalla käyttöön mahdollisimman hiljaisia koneita ja laitteita sekä vaimentamalla melulähteitä. Toiminnan aiheuttaman melun leviämistä on estettävä rakennusteknisesti sekä sijoittamalla ja suuntaamalla melulähteet melun leviämisen kannalta mahdollisimman haitattomasti."  Näin asetukset toteuttaisivat vuoden 2006 Vnp:n tavoitetta. Myös 2 momentin viimeinen virke, jossa käsitellään uuden melulähteen suhteuttamista ympäröivän alueen melutilanteeseen, saattaa olla paikallaan molemmissa asetuksissa. 

 

PINO -luonnoksen perustelumuistiossa puhutaan "valtioneuvoston päätöksen 993/1992 mukaisista melutasovaatimuksista". Ilmaus on liian jyrkkä, koska kyse on suunnittelua varten annetuista melutason ohjearvoista.    

Raportissa esitetään, että normiohjausta sovellettaisiin myös murskausasemiin, kivenlouhimoihin ja asfalttiasemiin sekä eräisiin muihin toimintoihin. Näitä koskevassa jatkovalmistelussa on tarpeen ottaa riittävästi huomioon sijoituspaikkaa koskevien vaatimusten suhde maankäytön ja rakentamisen ohjaukseen.
Eläinsuojien sijoituspaikan soveltuvuuden harkintaan sovellettaisiin ehdotuksen mukaan edelleen ympäristölupamenettelyä. Tätä alueidenkäytön osasto pitää perusteltuna. 

Jatkossa on tarpeen yksityiskohtaisemmin pohtia eläinsuojien sijoittamista koskevan ympäristölupamenettelyn ja maankäytön ohjauksen tehtäviä ja työnjakoa. Tämä on tarpeen mm. sen vuoksi, että viime aikaisessa oikeuskäytännössä on erityisesti maatalouden suuryksiköiden sijoittumiseen liittyvissä kaavaratkaisuissa esiintynyt sellaisia tulkintoja, jotka näyttävät asettavan merkittäviä rajoituksia kaavoituksen ja kaavamääräysten käytölle ympäristöhaittojen ehkäisemisessä (esim. KHO:n vuosikirjaratkaisu 2006:24 Nurmon keskustan yleiskaavasta).
7. Ympäristönsuojelun asiantuntemuksen turvaaminen kaavaohjauksessa
Alueelliset ympäristökeskukset ohjaavat kuntien kaavoitusta mm. kehittämiskeskusteluin, viranomaisneuvotteluin ja lausunnoin. Ohjauksen vaikuttavuuden kannalta on tärkeää, että ympäristökeskuksen kannanotot perustuvat monipuoliseen asiantuntemukseen. Alueidenkäytön asiantuntemuksen lisäksi ohjauksessa tarvitaan mm. ympäristönsuojelun, luonnonsuojelun sekä vesien suojelun ja käytön asiantuntemusta. Kaavaohjauksessa tarvittavaan ympäristönsuojelun asiantuntemukseen kuuluu myös ympäristölupien ja muiden YSL:n mukaisten ohjauskeinojen tuntemus. Ympäristölupajärjestelmää ja -hallintoa sekä koko aluehallintoa kehitettäessä on tarpeen turvata tämän asiantuntemuksen riittävä säilyminen kaavaohjauksen käytössä. 
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