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VIHREAN SIIRTYMAN VAUHTI JA YMPARISTOMENETTELYJEN LAATU

Johdanto

VIHREAAN SIIRTYMAN ympdristollinen kestdvyys ja oikeudenmukaisuus sekd siirtyméaan
liittyvien konfliktien ehkaisy ja ratkaiseminen edellyttavat, ettd hankkeisiin sovellettavat ympa-
ristooikeudelliset menettelyt on suunniteltu siten, ettd ne tukevat riittavésti lakien siséllollisten
ympéristotavoitteiden ohella menettelyjen ja hankkeiden hyvéksyttévyyttd.! Samanaikaisesti
vihredn siirtymén olennaiseksi pullonkaulaksi voivat muodostua hallinnollisten menettelyjen
raskaudesta johtuvat valittomaét ja vélilliset kustannukset.

Vihredn siirtymén hankkeiden jouduttamiseksi useat ymparistosdaddokset ovat seka
EU:ssa ettd Suomessa muutostilassa. Nopeuttamistoimia on kohdennettu? ja ollaan kohdenta-
massa? erityisesti uusiutuvan energian tuotantoon, uusiutuvaan energiaan tai sahkoistdmiseen
perustuviin teollisuuden hankkeisiin, vihredn vedyn* valmistukseen ja hyodyntdmiseen, hiili-
dioksidin talteenottoon, hyodyntdmiseen ja varastointiin seka akkutehtaisiin ja akkumateriaalien
valmistukseen, talteenottoon ja uudelleenkéyttoon. Sujuvoittamistoimet ovat ndilla nakymin laa-
jentumassa my0s ns. strategisten raaka-aineiden etsintd-, louhinta-, jalostus- ja kierrdtystoimin-
taa koskeviin ympéaristomenettelyihins ja ydinvoiman edellyttdmiin menettelyihin® seka ns. teol-
lisuuspuistoissa sovellettaviin kevennettyihin menettelyihin. Vihredn siirtymén sujuvoittamis-
sééntelyssa hallinnollisten menettelyjen integrointi, keskitetty koordinointi ja nopeus ndahdéaéan
ydintavoitteina.®

Vihredn siirtymén hankkeiden sééntelyn viimeaikaiset, menettelyjen nopeuttamiseen
tahtaavat uudistukset ja uudistustavoitteet muodostavat kokonaisuuden, joka edellyttdaa muutos-
prosessin hallintaa useissa suhteissa. Yksittaiset menettelyjen nopeuttamistoimet tulisi onnistua
valitsemaan siten, ettei niistd aiheudu viiveitd menettelyjen myohemmissé vaiheessa. Esimerkiksi

1 Vihrealld siirtymalld tarkoitetaan téssa selvityksessda muutosta kohti talousjérjestelmaa, joka ei perustu fossiilisiin
polttoaineisiin ja luonnonvarojen ylikulutukseen. Vihreén siirtymén hankkeet on ymmarretty tyossa laajasti kattaen
myds siirtymén edellyttavien kaivosmineraalien etsintd-, louhinta- ja jalostushankkeet. Oikeudenmukaisella
vihrealld siirtymalla tarkoitetaan tédssé selvityksessa reiluksi koettua siirtymaa. Se sisdltdd menettelyllisen oikeuden-
mukaisuuden (muun muassa mahdollisuus osallistua ja vaikuttaa vihredén siirtymaan liittyviin suunnittelu- ja
padtoksentekomenettelyihin) ja jako-oikeudenmukaisuuden (vihreédn siirtyméan hy6dyt ja haitat jakautuvat yhteis-
kunnassa reiluksi koetulla tavalla).

2 Ks. esim. ymparistonsuojelu- ja vesiasioiden kasittelystd aluehallintovirastossa annetun lain véliaikaisesta
muuttamisesta annetun lain (1144/2022) etusijasééntely ja RED III -direktiivi (Parlamentin ja Neuvoston direktiivi
(2023/2413) direktiivin (EU) 2018/2001, asetuksen (EU) 2018/1999 ja direktiivin 98/70/EY muuttamisesta uusiutuvista
lhteistd perdisin olevan energian kiyton edistdmisen osalta sekd neuvoston direktiivin (EU) 2015/652 kumoamisesta).

3 Ks. esim. hallituksen esitys -luonnos (YM 2024) rakentamislain uudistamiseksi muun muassa puhtaan siirtyméan
sijoittamislupasdéntelyn (43 a §) osalta.

4 Vihreélld vedylld tarkoitetaan uusiutuvalla energialla, kuten aurinko- ja tuulienergialla, vedesta tuotettua vetya.

5 Proposal (Nov 20, 2023) for a Regulation of the European Parliament and of the Council establishing a framework
for ensuring a secure and sustainable supply of critical raw materials and amending Regulations (EU) 168/2013, (EU)
2018/858, 2018/1724 and (EU) 2019/1020.

6 Petteri Orpon hallitusohjelma, kohta 7.1.

7 Petteri Orpon hallitusohjelma, kohta 7.3. Hallitusohjelman mukaan teollisuuspuistoista tehdédan yksi keino sujuvoittaa

investointeja Suomeen. Teollisuuspuistolla ohjelmassa tarkoitetaan muuta kuin tuulivoimaa varten rakennettua
teollisuuden ja teolliseen toimintaan liittyvien toimintojen kaavaan merkittya keskittymasd.

8 Ks. esimerkiksi uusiutuvan energian RED III -direktiivin johdanto-osa.



Johdanto 5

vihredn siirtyman tiettyjen hanketyyppien vapauttaminen kaavoitusvelvollisuudesta® keventaisi
sinédnsé séédntelytaakkaa, mutta muutoksesta seuraisi ndiden hankkeiden todennékoisempi kaa-
tuminen ymparistolupavalitusvaiheessa sijoituspaikkaperusteilla (ympéristéluvan myontamis-
edellytykset eivat tayty ottaen huomioon sijoituspaikan ja sen ldhialueiden erityispiirteet).’° Saan-
telyn keventamiset eivét siis johda automaattisesti menettelyjen sujuvoitumiseen, vaan vaikutus
voi olla pdinvastainen, kuten esimerkiksi tapauksesta KHO 2019:166 (Finnpulp) ilmenee.*

Taman selvityksen tiedonintressi kohdistuu vihreédn siirtyméan menettelyjen nopeuttami-
sesta seuraaviin sdédntelystrategisiin kysymyksiin. Tyossa tarkastellaan vihredn siirtymén hank-
keisiin sovellettavien ympdristomenettelyjen nopeuttamista ja sen hallintaa erityisesti menet-
telyjen hyvaksyttédvyyden ja ymparistonsuojelukapasiteetin nédkdkulmista. Tavoitteena on edis-
tdd ymparistomenettelyja jouduttavien, ympéaristollisesti ja sosiaalisesti kestdvampdd vihreda
siirtyméa tukevien sdédntelykeinojen ja kdytdntdjen tunnistamista. Kyse on kokonaisvaltaisesta
puheenvuorosta, johon on koottu selvityksen laatijan aikaisempien tutkimus- ja selvityshankkei-
den keskeisid péételmid ja havaintoja teemasta néitéd uusilla tarkasteluilla ja keskustelunavauk-
silla tdydentéen.

Selvityksessd tuotettua tietoa voidaan hyodyntda vihredn siirtymén hankkeiden hallin-
nollisten menettelyjen sujuvoittamiseen ja nopeuttamiseen tdhtdévissé lainsdddéntohankkeissa
sekd vihredn siirtymén hankkeiden suunnittelu-, YVA- ja lupakdytédnnoissa. Selvitys sisdltaa konk-
reettisia, talld hallituskaudella toteutettavissa olevia muutosehdotuksia seka jatkotutkimusta ja
-kehittdmistd vaativia pidemman aikavalin sddntelymalleja ja keskustelunavauksia. Se painottuu
oikeudellisia velvoitteita asettaviin ohjauskeinoihin, mutta siséltda myos lainvalmisteluun, hallin-
non rakenteisiin ja vapaaehtoisperusteisiin kdytantoihin liittyvid tarkasteluja. Esimerkkiné kéy-
tetddn erityisesti ympaéristovaikutusten arviointia ja kaivostoimintaa ohjaavaa lainsdadéntoé, joi-
den valmistelua, sisdlt6jd ja tdytdntoonpanoa kirjoittaja on seurannut tutkijana yli kahden vuosi-
kymmenen ajan.

Selvityksen on laatinut ympéristoikeuden professori Ismo P6lonen (oikeustieteiden laitos,
Ita-Suomen yliopisto) Akordi Oy:n tilauksesta. Selvitys palvelee Akordin vetaméad TAH-saation
rahoittamaa hanketta, jossa vihredn siirtymén konfliktien ennakointiin ja hallintaan tarjotaan
vapaaehtoisuuteen pohjaavia yhteistoimintamenettelyitd. Selvitykseen on integroitu strategi-
sen tutkimusneuvoston rahoittamassa hankkeessa "Mutkikkaiden oikeusjarjestelmien resilienssi
kestévyysmurroksessa” (RELIEF, 358392) kirjoittajan tekeméi tutkimus- ja selvitystyota.

9 Ks.rakentamislain muutosta koskeva HE-luonnos (YM 2024) ehdotetun puhtaan siirtymén sijoittamislupasééntelyn
(43 a §) osalta. Ehdotuksen mukaisesti rakentamislakiin sisallytettdisiin erillinen puhtaan siirtymaén sijoittamislupa,
jolla puhtaan siirtymaén teollisuushankkeen alueidenkéytollinen tarkastelu voitaisiin tehdé prosessia sujuvoittaen
ilman asemakaavaa tai sellaista yleiskaavaa, jossa on médratty sen kdyttdmisestd rakentamisluvan myontdmisen
perusteena. Uuden sijoittamislupamenettelyn piiriin kuuluisivat tuulivoimaa ja aurinkovoimaa lukuun ottamatta
ymparistonsuojelu- ja vesiasioiden késittelystd aluehallintovirastossa annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta
annetun lain (1144/2022) 2 a §:n mukaisen luettelon hankkeet. Muutoksella pantaisiin osaltaan tdytantoon EU:n
nettonollateollisuutta koskeva sd@ados ja RED III -direktiivi kevennetyn menettelyn (uusi sijoittamislupasaéntely)
soveltamisalaa olennaisesti laajentaen kansallisten sujuvoittamistavoitteiden toteuttamiseksi. Uuden sijoittamis-
lupasééntelyn (kaavoituksesta vapautuminen) piiriin kuuluisi my6s Y VA-direktiivin soveltamiskynnyksen ylittavia,
eli todennékoisesti merkittavid ympéristovaikutuksia aiheuttavia, hankkeita.

10 Toimintojen alueidenkéytollisten suhteiden selvittdmattd ja ratkaisematta jattdéminen maankéyton suunnittelu-
prosessissa (kaavoitusmenettely) voi johtaa myds lisadntyviin ongelmiin vihreén siirtyman hyvéksyttavyyden ja
konfliktien hallinnan nakokulmista.

1

=

Tapauksessa KHO 2019:166 toiminnanharjoittajan kannalta kielteiseen lopputulokseen (lupapéatoksen kumoutu-
minen ja hakemuksen hylétyksi tuleminen) vaikutti tapauksessa se, ettd ymparistonsuojelulakia oli Sipildn hallitus-
kaudella "sujuvoitettu” poistamalla mahdollisuus méarata luvassa siitd, ettd lupaméaéarayksien tarkistamiseksi on
tehtévéd madrdaaikaan mennesséd uusi hakemus (laki ympéristonsuojelulain muuttamisesta 423/2015).
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Ymparistomenettelyjen hajanaisuus
kansallisen ymparistooikeuden
ominaispiirteena ja ongelmana

YMPARISTOMENETTELYJEN HAJANAISUUS kuuluu Suomen ympérist6lainsdddannon
keskeisiin ominaispiirteisiin ja heikkouksiin, mika johtuu keskeisiltd osin kansallisen lainsdétdjan
useilla vuosikymmenilld tekemistd valinnoista ja menettelyjen integroimiseen ja sujuvoittami-
seen tdhtaavien lukuisten lakihankkeiden ja muiden toimien riittdméttomyydestd.?

Vihreédn siirtymén hankkeet ja muut ympéristokayttohankkeet edellyttavat Suomessa
tyypillisesti useita hallinnollisia lupia ja muita hallinnollisia paatoksia seké ilmoituksia/rekiste-
rointejd, kaavojen laatimisia tai muuttamisia ja muita menettelyja, kuten ympéaristovaikutusten
arviointia suurimmissa hankkeissa.? Yritysten on tyypillisesti asioitava useiden eri ympéristo-
viranomaisten kanssa.

Ympdéristollisten menettelyjen raskaus vaihtelee kuitenkin olennaisesti hanketyypeittdin.
Menettelyjen moninaisuus ja fragmentoituneisuus rasittaa erityisesti teollisia hankkeita. Teolli-
sissa ympadristovaikutusten arviointimenettelya edellyttavissa hankkeissa (1ahes kaikki merkitta-
vit teolliset investointihankkeet) suunnittelu-, vaikutusten arviointi-, lupa- ja osallistumisjarjes-
telm& on jakautunut moniin osiin siséltden lupamenettelyjen lisdksi néitd edeltdvan kaksivaihei-
sen ymparistovaikutusten arvioinnin ja tyypillisesti vahintdén yhden kaavoitusmenettelyn, jossa
on kolme osallistumisvaihetta.

Lakisédteisen ohjausjérjestelmén hajanaisuus ja monimutkaisuus sekéd ymparistomenet-
telyjen paillekkiisyydet (YVA, kaavoitus sekd ympiristo- ja kaivoslupamenettelyt) tuovat toimin-
nanharjoittajille olennaisia hallinnollisia rasitteita seka merkittavia kustannuksia erityisesti pro-
sesseihin kuluvan ajan vuoksi. Muutoksenhakujarjestelméén tehdyista muutoksista (valituslupa-
jarjestelmé hallinto-oikeuden paatoksestd valitettaessa) huolimatta myos valitusprosessit ovat
Suomessa hitaita. Tastd seuraa, etteivat kaikki vihredn siirtymén hankkeet ole kannattavia Suo-
messa tai ne voidaan toteuttaa ratkaisevasti sujuvammin kilpailijamaassa, mahdollisesti 16yhem-
min aineellisin vaatimuksin (siséllélliset kriteerit). Aineellisten vaatimusten (esim. padstomaéaérille
asetetut rajoitukset) tiukkuus ei ole useinkaan yrityksille pullonkaulana, vaan menettelyjen moni-
mutkaisuus (ml. epaselvyydet selvitysten riittdvyydestd) ja pitkdkestoisuus.

12 Ympéristollisten menettelyjen hajanaisuuteen on pyritty vastaamaan jo 1990-luvun alkupuolelta alkaen. Ympéristo-
lupamenettelylaissa (735/1991) koottiin yhteen luparatkaisuun neljdn lain mukaiset ennakkovalvontapéatokset
ilman, etté sovellettavien lakien aineellista sisélt6d@ muutettiin. Viimeisimmaéksi ennen PM Orpon hallitusta Sipilén
hallituskaudella pyrittiin ottamaan merkittévié edistysaskeleita ns. yhden luukun periaatteen (hallinnon asiakas
asioi vain yhdessé rajapinnassa) toteuttamiseksi. Menettelyjen yhdentdminen jdi monilta osin kesken. PM Marinin
hallituskaudella hallitusohjelmaan kirjattuna tavoitteena oli puolestaan muun muassa ympéristélupamenettelyjen
ja kaivoslupamenettelyjen yhteensovittamisen parantaminen. Tést4 tavoitteesta huolimatta uudistus fragmentoi
kaivosten ympéristohallintaa entisestdédn. Ks. ldhemmin P6lonen, Ismo & Leino Johanna: Kaivossektorin
hyviéksyttavyysvaje ja paikallisten vaikuttamismahdollisuudet — Miten kaivoslakiuudistus vastaa haasteisiin?
Ympéristojuridiikka 2-3/2023, s. 25-51, saatavilla osoitteessa: https://www.edilex.fi/ymparistojuridiikka/1001090003.
Suomen nykyisen ymparistolainsdaddnnon hajanaisuudesta aiheutuvista ongelmista ks. my6s Soininen Niko &
Pappila, Minna. Esiselvitys luonnon monimuotoisuutta turvaavan lainsdddéannon kehittdmisvaihtoehdoiksi (15.3.2023,
s.5-6). Saatavilla osoitteessa: https://valtioneuvosto.fi/-//1410903/selvitys-nykyinen-lainsaadanto-puutteellista-
luontokadon-pysayttamisen-nakokulmasta-luontolaki-vahvistaisi-luonnon-monimuotoisuuden-turvaa

13 Luvat ovat toisiinsa nahden padsééntoisesti riippumattomuussuhteessa siind merkityksessd, ettei yhden lain
mukaisen luvan saaminen vaikuta oikeudellisesti sitovalla tavalla toisen lain mukaiseen lupamenettelyyn ja sithen
siséltyvadn sallittavuusharkintaan. Menettelyjen suoritusjarjestys on puolestaan osin vapaa, osin lupalaeissa tai
muissa saddoksissa maaratty.

14 Valitusprosessien kestoa on selvitetty esimerkiksi EK:n selvityksessd (2022, s. 14-15). Saatavilla osoitteessa: https://
ek.fi/wp-content/uploads/2022/06/Investoinnit_liikkeelle_lupakasittelya_uudistamalla_raportti__NETTLpdf
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Ennakkoneuvottelujen mahdollisuuksista huolimatta toiminnanharjoittajilla voi olla myos
hankaluuksia saada kokonaisvaltaista neuvontaa hankkeen hyviksymismenettelyistd ja
niihin liittyvistd hakemismenettelyistd sekd eri menettelyiden keskindissuhteista. Fragmen-
toitunut arviointi-, luvitus- ja kaavoitusjirjestelmd yhdistettynd koordinoidun viranomais-
ohjauksen puutteellisuuksiin voi aiheuttaa ympdristonkdyttohankkeiden sujuvan toteutta-
misen ndkokulmasta merkittdavid ongelmia.

Kyse on my0s kansalaisten, jarjestdjen ja esimerkiksi kuntien tosiallisten vaikuttamismahdolli-
suuksien kannalta olennaisesta ongelmasta. Ympéristvaikutusten hallinnan hajanaisuus ja jar-
jestelmédn monimutkaisuus sekd kuulemismenettelyjen moninkertaisuus johtavat kdytdnnosséa
siihen, ettd hankkeisiin ja niiden ymparistollisiin ja sosiaalisiin vaikutuksiin sekd ndiden lieven-
tamiskeinoihin kantaa ottavat tahot joutuvat osallistumaan useisiin menettelyihin. Vaikuttaak-
seen tehokkaasti menettelyihin osallistuvien on my6s tunnettava menettelyjen soveltamisalojen
ja viranomaisten toimivaltojen erot.

Kyse on merkittévéltd osin kotikutoisesti syntyneestéd ongelmasta, silla EU-oikeuden vai-
kutus ympéristomenettelyjen muotoon on ollut EU-jasenyydestéd alkaen enemmaénkin menette-
lyjen integroimiseen ohjaava tai sen mahdollistava kuin ymparistohallinnan ja -hallinnon frag-
mentoitumista lisddva. Merkittavistd ympdristohallinnan yhtendistamistd edellyttdneistda EUmn
ydinsaddoksistd voidaan mainita esimerkkind IPPC-direktiivi (96/61/EY, kumottu), joka edellytti
yhtendisen ympaéristolupajarjestelman kehittdmista. IPPC-direktiivi taytdntoonpantiin keskeisil-
td osin vuonna 2000 ympaéristonsuojelulainsdddannon kokonaisuudistuksella (useiden sektori-
kohtaisten lupamenettelyjen integrointi yhteen, ymparistonsuojelulain mukaiseen lupamenet-
telyyn).’s Integroivaa ympéristohallintaa edisténeistd varhaisempien vuosikymmenten EU-sda-
doksistd esimerkkind voidaan mainita my6s YVA-direktiivi, joka edellytti ympéristovaikutusten
yhtendistd arviointia. YVA-direktiivin systematiikassa ldhtokohtana on ollut sen sdatamisesta
alkaen vaikutusten arvioinnin integrointi ensisijaisesti lupamenettelyyn, mutta Suomessa téy-
tantoonpanotavaksi valittiin 1990-luvulla ympéristohallintaa ja -hallintoa fragmentoiva malli,
jossa YVA tehdédédn lupamenettelyihin nédhden erillisend ja siitd vastaa eri viranomainen kuin lupa-
viranomainen. Kaikki YVA-lainsdddannon muutokset on tehty sittemmin tdmén perusratkaisun
pohjalta eikd télla hallituskaudella vireilld olevissa lainsdddéantohankkeissakaan ole ilmeisesti
uudelleenarvioitu tdmén perusratkaisun toimivuutta nykytilanteessa.

Ympéristomenettelyjen integroiminen, yksinkertaistaminen ja nopeuttaminen on kuulu-
nut EU:n keskeisiin tavoitteisiin korostuneemmin 2010-luvun alkupuolelta alkaen.*® Esimerkik-
si lokakuussa 2012 annetussa komission ehdotuksessa uudeksi YVA-direktiiviksi korostui eri-
tyisesti pyrkimys harmonisoida ympéaristovaikutusten arvioinnin eri vaiheita ja integroida eri
sdadoksiin perustuvia arviointeja tiiviisti toisiinsa.”® Komission ehdotus tahtdsi myos ajalliseen
yhteensovittamiseen (ns. EIA one-stop shop -malli). Voimaan tulleessa YVA-direktiivissa tiivis
integroiminen séilyi séddoksen tavoitteena, mutta siind paadyttiin kuitenkin jasenmaille enem-
mén harkintavaltaa jattavaan sdédntelymalliin. Suomessa vaikutusten arviointien integrointi ja
sujuvoittaminen tehtiin YVA-direktiivin muutosdirektiivin tavoitteisiin ja sddddksen antamiin

15 My®§s voimassa oleva teollisuuspaéstodirektiivi (2010/75/EU) ohjaa yhtendiseen ympéristohallintaan. Sen 5 artiklan 2
kohdan mukaan jasenvaltiot "toteuttavat tarvittavat toimenpiteet, jotta luvan myontamismenettely ja -ehdot olisivat
tdysin yhteensovitettuja silloin, kun mukana on useita toimivaltaisia viranomaisia tai useita toiminnanharjoittajia
tai jos myonnetadn useampi lupa, jotta voidaan taata tehokas yhtendinen menettely kaikkien menettelyn osalta
toimivaltaisten viranomaisten valilla.”

16 Tavoitteiston on kytkeytynyt EU:n paremman sééntely agendaan, jossa on ollut pyrkimykseni yksinkertaistaa
sdéntelyd ja valttaa tarpeettoman hallinnollisen kuorman aiheuttamista (The European Commission’s Better
Regulation Agenda & Regulatory Fitness and Performance Programme), ks. lahemmin esim. https://commission.
europa.eu/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-less-
costly-and-future-proof_en (31.1.2024)

T
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COM (2012) 628 final. Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council amending Directive
2011/92/EU on the assessment of the effects of certain public and private projects on the environment.

18 Komission ehdotuksessa (COM (2012) 628 final,, s. 4 ja 14) mainitaan esimerkkeind muusta EU-lainsdddénndstd, jossa
edellytetddn ympéristovaikutusten arviointeja, teollisuuden paastédirektiivi (2010/75/EU), luontodirektiivi (92/43/
ETY), SEA-direktiivi (2001/42/EY), lintudirektiivi (2009/147/EY) ja vesipolitiikan puitedirektiivi (2000/60/EY).

19 Perustelujen mukaan (COM (2012) 628 final,, s. 4) “As regards the risks of inconsistencies, it is proposed to [..] introduce
amechanism, a kind of EIA one-stop shop to ensure coordination or joint operation of the EIA with the environmental
assessments required under other relevant EU legislation, e.g. Directives 2010/75/EU, 92/43/EEC, 2001/42/EC.”


https://commission.europa.eu/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-less-costly-and-future-proof_en
https://commission.europa.eu/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-less-costly-and-future-proof_en
https://commission.europa.eu/law/law-making-process/evaluating-and-improving-existing-laws/refit-making-eu-law-simpler-less-costly-and-future-proof_en
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mahdollisuuksiin seké Juha Sipildn hallitusohjelman sujuvoittamistavoitteisiin nahden huomat-
tavan suppeana. Y VA-menettelyd jopa eriytettiin ajallisesti entisestdén lupamenettelyistd, vaikka
hallitusohjelman tavoitteisto oli pdinvastainen.2

Viime vuosina EU-oikeus on kehittynyt suuntaan, joka on johtanut ja johtamassa kansallis-
ten ymparistomenettelyjen seké niihin sisaltyvien vaikutusten arviointien ja osallistumismenet-
telyjen integrointi- ja nopeuttamisvelvoitteisiin. EU-sééntely ei siis endéd ainoastaan mahdollista
integrointia ja menettelyjen yksinkertaistamista ja nopeuttamista, vaan osittain edellyttda sitd.

My0s geopolitiikassa tapahtuneet muutokset ovat viime vuosina lisdinneet EU-oikeudesta
tulevaa painetta ympéristomenettelyjen integroimiseen, keskitettyyn koordinoimiseen ja nopeut-
tamiseen. Muutospaineet ovat kohdistumassa taltd osin uusiutuvan energian suunnitelmien ja
hankkeiden liséksi ns. kriittisten ja strategisten raaka-aineiden louhinta-, jalostus- ja kierratys-
hankkeisin. EU-asetus kriittisistd raaka-aineista tulee ndillda nakymin edellyttdmaén strategisten
raaka-ainehankkeiden lupaprosessien nopeuttamista ja integroimista.?

Viimeaikainen EU-oikeuden kehitys on johtanut ja johtamassa siihen, ettd ymparisto-
menettelyjen nopeuttamis- ja integroimisvaatimukset poikkeavat toisistaan hanketyypeittdin
ja alueittain.?s EU-oikeus ei siis ohjaa ainoastaan yhtendistiméén ympéristohallintaa ja -hallin-
toa, vaan sisdltdd enenevdssd mddrin ympdristohallintaa fragmentoivia elementtejd. Hajanai-
sen ympéristohallinnan ja -hallinnon juurisyyt ovat kuitenkin pééasiallisesti kansallisissa
sadntelyvalinnoissa. Ne néyttéisivit olevan puolestaan kytkoksissa polkuriippuvaiseen lainval-
misteluun. Polkuriippuvuus tarkoittaa, ettd nykyinen institutionaalinen viitekehys, esimerkik-
si hallinnollinen rakenne, rajoittaa tai ohjaa institutionaalisia muutoksia.?* Polkuriippuvuuteen
voi kdytdnnossa liittyd toimivaltaan liittyvaa kilpailua hallinnon sektoreiden (ministerididen ja
ministerididen yksikoiden) vélilla.

Esimerkkind polkuriippuvuudesta voidaan mainita vuoden 2011 kaivoslain kokonais-
uudistuksen valmistelu, joka aloitettiin vuonna 1999. Kauppa- ja teollisuusministerio asetti
tuolloin kaksi tyoryhmid, joiden tehtdvind oli saattaa kaivoskivenndisten etsintditoimin-
taa ja kaivostoimintaa koskevat siddokset ajan tasalle. Vuonna 2003 valmistunut ehdotus
rakentui hyvin pitkdlle vanhan kaivoslain pohjalle ja siind korostui voimakkaasti kaivos-
kivenndisten tehokas hyédyntimistavoite ja elinkeino-oikeudellinen lihestymistapa suh-
teessa muihin intresseihin. Kaivoslainsddddnnon uudistamisen valmistelua jatkettiin
vuonna 2005 asetetussa virkamiestyoryhmdssd, joka irtisanoutui aikaisempien kaivoslain

20 Pglonen, Ismo & Perho, Juha: YVA-oikeus — Uudistunut ymparistovaikutusten arviointimenettely, Edita 2018,
S. 46 ja 179-180 ja P6lonen, Ismo: Ymparistovaikutusten arvioinnin ajoituksen oikeudelliset raamit ja kehittdmis-
mahdollisuudet — esimerkkind ydinvoimasektori. Ymparistojuridiikka 1/2024 (painossa).

21 Voimassa olevista tai hyviksytyistd sa@doksistd voidaan téltd osin mainita Neuvoston asetus (EU) 2022/2577
kehyksestd uusiutuvan energian kayttoonoton nopeuttamiseksi (méérdaikainen) ja RED III -direktiivi (Parlamentin
ja Neuvoston direktiivi (2023/2413) direktiivin (EU) 2018/2001, asetuksen (EU) 2018/1999 ja direktiivin 98/70/EY
muuttamisesta uusiutuvista lahteistd perdisin olevan energian kdyton edistamisen osalta sekéd neuvoston direktiivin
(EU) 2015/652 kumoamisesta.

22 Proposal (Nov 20, 2023) for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL establishing
a framework for ensuring a secure and sustainable supply of critical raw materials and amending Regulations (EU)
168/2013, (EU) 2018/858, 2018/1724 and (EU) 2019/1020. Asetuksen lahtokohdista, tavoitteistosta ja potentiaalisista
ongelmakohdista ks. my6s P6lonen Ismo: How to avoid missteps of accelerated EIA and permitting? — Reflections on
the proposal for the EU’s Critical Raw Material Act. CCEEL blog (10 Nov 2023). Saatavilla osoitteessa: https://sites.uef.
fi/cceel/how-to-avoid-missteps-of-accelerated-eia-and-permitting-reflections-on-the-proposal-for-the-eus-critical-
raw-material-act/

23 EU:n uusiutuvan energian lainsdadanto on merkitsemésséd yhdessd kriittisistd raaka-aineista annettavan EU:n
asetuksen kanssa YVA:n, kaavoituksen ja lupamenettelyjen integroimiseen ja nopeuttamiseen erilaisia vaatimuksia
alueittain ja hanketyypeittdin. Uusiutuvan energian hankkeiden osalta vaatimukset poikkeavat riippuen siitd, mihin
RED III -direktiivissd maaritettyyn kategoriaan hanke kuuluu. Direktiivin mukaisia kategorioita ovat 1) alueet
uusiutuvan energian séhkojarjestelméén integroimiseksi tarvittavaa verkko- ja varastointi-infrastruktuuria varten,
2) uusiutuvan energian nopean kehittdmisen alueet, 3) uusiutuvan energian nopean kehittdmisen alueiden ulko-
puolella sijaitsevat uusiutuvan energian hankkeet, 4) uusiutuvan energian hankkeiden paivittaminen seké
5) aurinkoenergialaitteiden asentaminen. Louhinta- ja jalostus-/kierrdtyshankkeiden osalta ympéristomenettelyille
asetettuihin vaatimuksiin tulee ndilla ndkymin vaikuttamaan se, onko kaivoshanke tai mineraalien jalostamis- tai
kierrdtyshanke kriittisten raaka-aineiden asetuksessa (CRMA) tarkoitettu strateginen hanke vai muu kaivos- tai
jalostus-/kierréatyshanke.

24 Polkuriippuuvuuskeskustelusta ympéristooikeudessa ks. esim. Pappila, Minna: Metsélain uudistaminen ja
polkuriippuvuus. Ymparistéjuridiikka 3/2010 s. 70-78.


https://sites.uef.fi/cceel/how-to-avoid-missteps-of-accelerated-eia-and-permitting-reflections-on-the-proposal-for-the-eus-critical-raw-material-act/
https://sites.uef.fi/cceel/how-to-avoid-missteps-of-accelerated-eia-and-permitting-reflections-on-the-proposal-for-the-eus-critical-raw-material-act/
https://sites.uef.fi/cceel/how-to-avoid-missteps-of-accelerated-eia-and-permitting-reflections-on-the-proposal-for-the-eus-critical-raw-material-act/
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uudistusta valmistelleiden tyoryhmien linjauksista. Tamdn tyéryhmdn valmistelun pohjal-

ta kaivoslain kokonaisuudistus toteutui vuonna 2011, mutta siindkin polkuriippuvaisuus

ilmenee muun muassa ympdaristéhallinnan sisdltymisend kaivoslain rakenteisiin (kaivos-

viranomainen vastaa ympdristoelementtien arvioinnista lupaharkinnassa) sen sijaan, ettd

uudistuksessa olisi valmisteltu ympdristonsuojelulain jdarjestelmddn (ja hallintorakentei-
siin) yhdennetty lupajirjestelmd. Vuonna 2011 tehtyd, fragmentoitumista lisdnnyttd sdidnte-
lyvalintaa ei pyritty muuttamaan v. 2023 kaivoslakiuudistuksessa, vaan siind kaivoslakiin
lisdttiin kaivosviranomaien (Tukes) toimivaltaan kuuluvia ympdiristdelementteji lakien
vilisid rajapintoja (ja niihin liittyvid epdselvyyksid) ja ympdristohallinnan sirpaloitumista

kasvattaen.

Fragmentaatiokehitys ei koske Suomessa vain suunnittelu-, vaikutusten arviointi- ja lupamenet-

telyjd, vaan myos aineellista sddntelyd. Esimerkiksi luontotyyppien suojelu toteutuu Suomessa

useiden lakien kautta. Nykymuotoinen uhanalaisten ja suojeltujen luontotyyppien jako metsa-

lain, luonnonsuojelulain ja vesilain piiriin asettaa luontotyypit eritasoisen suojelun piiriin.?s Esi-

merkiksi metsalaki antaa luonnonsuojelulaista ja vesilaista poiketen oikeudellista suojaa sen pii-

riin kuuluville luontotyypeille vain metsétalousmaalla (maankéyttémuodon muuttuessa suoja

héviad). Myos esimerkiksi poikkeaminen suojelusta eroaa eri lakien vélilla.2

Ymparistohallinnan ndakokulmasta fragmentaatio on osaltaan seuraus ymparistéohjauk-

sen ja ymparistovastuullisuuden keinovalikoiman monipuolistumisesta. Ympéaristonkéayttod ja
-suojelua on viime vuosikymmenien aikana ryhdytty ohjaamaan yha useammilla keinoilla ja yha

useammilla tasoilla. Laajentuvan perinteisen sdédntelyn (hallinnollis-oikeudellinen ohjaus) rin-
nalla sdédntelyperustaiset taloudelliset ohjauskeinot ja informaatio-ohjaus ovat kehittyneet yha
monimuotoisemmiksi. Sddntelijoiden joukko on my6s laventunut itsesaantelyn kehittyessa. Frag-

mentaatio ei ole tdssd kontekstissa ongelma, mikéli ohjauskeinot muodostavat riittdvan harmoni-

sen kokonaisuuden, jossa keinojen eri muodot ja tasot tdydentavat toisiaan.

25 Ympéristoministeri6 vastaa luonnon- ja maisemansuojelun yleisestd ohjauksesta, seurannasta ja kehittdmisesté

(LSL 9.1 8). Vesiluontotyyppisuojelun kannalta keskeisen vesilain vastuuministeri6 on kuitenkin oikeusministerio.

Metsélain vastuuministerié on puolestaan maa- ja metsatalousministerio.

26 Metsilaissa méiriteltyihin erityisen tarkeisiin elinympéristéihin liittyy oikeusvaikutuksia metsélakiin perustuen,

jos ne sijaitsevat metsélain soveltamisalalla eli metsétalousmaalla, ja silld tehtdvaan toimenpiteeseen sovelletaan
metsélakia. Jos maankédyttomuotoa muutetaan, erityisen tarkeédt elinymparistot eivit saa suojaa metsélakiin

perustuen. Luonnonsuojelulain 64 ja 65 §:n ja vesilain 2:11:n luontotyyppisaannokset eivét sisdlld vastaavaa rajausta.
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Ymparistohallinnan ja -hallinnon
hajautuneisuuteen vastaaminen

3.1 FRAGMENTOITUMISKEHITYKSEEN JA LAINVALMISTELUN
HEIKKOUKSIIN VASTAAMINEN

EDELLA KUVATTUIHIN ympdrist6hallinnan ja -hallinnon fragmentoitumisongelmiin voidaan
vastata useilla tavoilla. Ympéristohallinnan ja -hallinnon yhdentdminen nayttéisi edellyttavan
ensinnékin yksittédisten lakien systematiikkaan ja sisdltoihin seké rakenteisiin pohjautuvien
toimivuusarviointien ja osittaisuudistusten? sijaan kokonaisvaltaisia jarjestelmauudistuk-
sia, joiden valmistelua jatketaan tarvittaessa hallituskaudet ylittaen. Niissé keskeista on arvi-
oida kokonaisvaltaisesti sddntelyn perusratkaisujen toimivuutta, sen sijaan ettd uudistukset
tehtdisiin olemassa olevien institutionaalisten rakenteiden puitteissa (irtikytkentd polku-
riippuvuudesta).

Ympaéristolainsddadannon fragmentoitumiskehitykseen voidaan vastata myos pidat-
taytymalla EU-oikeuteen néhden sellaisista lisdisistd kansallisista sdénnoksisté, jotka eivit
tue sddntelyn koherenssia ja yhtendisyyttd. Saantelykokonaisuus tulisi suunnitella riittavan
yhtenaiseksi, johdonmukaiseksi ja selkedksi. Esimerkiksi vihredn siirtymaén tiettyjen hanketyyp-
pien vapauttaminen kaavoitusvelvollisuudesta? ja hallitusohjelmassa viitatut sujuvoittamis-
toimet teollisuuspuistoissa voisivat tarpeettomasti vahvistaa ymparistosaantelyn fragmentoitu-
neisuutta. Teollisuuspuistoissa voidaan ottaa kdyttoon useita sujuvoittamistoimia, mutta ne voi-
taneen suurelta osin saattaa koskemaan myos muita alueita.?? Hallitusohjelmien kirjaimellinen
noudattaminen téltéd osin voi johtaa sédéntelyn tarpeettomaan sirpaloitumiseen. Oikeusjarjestyk-
sen koherenssin ja menettelyjen selkeyden nakokulmasta on perusteltua pyrkid vélttdmaan sdan-
telyjarjestelmaéd, jossa on useita toisistaan poikkeavia menettelysdadannoksid, ellei siithen ole erityi-
sid perusteita. Sdédntelyn riittdva yhtendisyys ja selkeys palvelee osaltaan ympéristomenettelyjen
sujuvuutta.

Ympiristohallinnan integroiminen ja hallinnon rakenteiden uudistukset edellyttéine-
vit my6s aikaisempaa systemaattisempaa poliittista ohjausta tai jopa valtioneuvoston raken-
teiden uudistamista, sillé verrattain yksityiskohtaisetkin hallitusohjelmakirjaukset ymparis-
tomenettelyjen sujuvoittamisesta ja integroimisesta voivat kaatua ministeriéiden passiivi-
suuteen.

Ymparistoministeriolld on ollut ajoittain olennaisia hankaluuksia ymparistomenettelyjen
sujuvoittamiseen liittyvien hallitusohjelmakirjausten toteuttamisessa. Juha Sipilan hallitusoh-
jelman mukaisena tavoitteena oli ymparistollisten menettelyjen yhdentdminen ja sujuvoittami-
nen. YVA-lainsddddnnon kokonaisuudistuksessa pidéttaydyttiin kuitenkin tekeméstd YVA-lain-
sdddantoon muutoksia, jotka olisivat yhdentdneet tehokkaasti YVA- ja lupamenettelyjd. Vastoin
hallituskauden uudistusten sujuvoittamistavoitteita YVA:sta tehtiin menettelyllisesti raskaampi

27 Esimerkiksi kaivoslain viimeisin uudistus tehtiin osittaisuudistuksena, vaikka tarve olisi ollut kokonaisvaltaiseen
lahestymistapaan. Uudistus lisasi kaivostoiminnan ymparistohallinnan fragmentoitumista.

28 Ks. rakentamislain muutosta koskeva HE-luonnos (YM 2024) ehdotetun puhtaan siirtymén sijoittamislupasééntelyn
(43 a §) osalta.

29 Ks. laajemmin P6lonen, Ismo — Heinild, Aleksi — Salonen, Heikki: Kaavoitus-, YVA- ja lupamenettelyjen keskindis-
suhteet ja prosessien sujuvoittamismahdollisuudet keskitetyilld teollisuusalueilla. Selvitys ympéristoministeriolle
15.1.2024.
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instrumentti ja YVA:n ja lupamenettelyjen kuulemisten yhdistamissddnnoksen soveltamisala
maédritettiin huomattavan suppeaksi.®* Uudistuksen yhteydessa laista poistettiin kuulemisten
yleinen yhdistdmissdédnnos.s

Vastaavasti tyo- ja elinkeinoministeriolld on ollut merkittédvid ongelmia kaivoslainsaa-
ddnnon uudistamiseen tavalla, joka yhdentéisi kaivoksiin sovellettavia lupamenettelyjéd. Yhtena
v. 2023 kaivoslakiuudistuksen keskeisend, hallitusohjelmaan kirjattuna tavoitteena oli parantaa
kaivos- ja ympéristlupamenettelyjen yhteensovittamista. Lupien yhteensovittamiselle on vahvat
perusteet muun muassa kaivosten integroidun ja koherentin ymparistohallinnan, monikertaisten
kuulemisten vélttdmisen, jarjestelmén selkeyden seké eri osapuolien (tosiasiallisesti) tehokkaiden
vaikuttamismahdollisuuksien nékokulmista. Selkedstd hallitusohjelmakirjauksesta huolimatta
kaivoslakiuudistus ei ldhentdnyt kaivoslupa- ja ymparistolupamenettelyjd. Lakiuudistuksessa
ei puututtu edes menettelyjen eriaikaisuuteen.?> Hallituksen esityksessa tédtd perusteltiin tar-
peella saada kokemuksia yhteensovittamislain (laki erdiden ympéristollisten lupamenettelyiden
yhteensovittamisesta, 764/2019) soveltamisesta ja tietoteknisten ratkaisujen keskenerdisyydelld.s
Vapaaehtoisuuteen pohjautuva yhteensovittamislaki oli kuitenkin jo hyvaksytty eduskunnassa
hallitusohjelman valmistuessa ja tavoite oli mennd kaivoslakiuudistuksessa tatd pidemmaélle.
Ministeri6illd oli ollut myos runsaasti aikaa selvittdd ja ratkaista yhteensovittamisen edellytta-
mat tietotekniset haasteet.?* Talousvaliokunta katsoi, ettei yhteensovittamiselementti riittavalla
tavalla toteutunut hallituksen esityksen ja yhteensovittamislain kautta. Talousvaliokunnan ehdo-
tuksesta eduskunta hyvéksyi késittelyssdén lausuman kaivosluvan ja ympéristéluvan yhteen-
sovittamisen edistdmisestd.’s

Lainvalmistelun laatua on mahdollista lisdksi parantaa kehittamalla hallitusohjelmien
muotoa ja valmisteluprosessia.>® Nykytilassa hallitusohjelmaan siséllytettavia lakiuudistus- ja
selvityskirjauksia ei valmistella avoimesti ja alan asiantuntijoita systemaattisesti konsultoiden.
Suunnitteilla olevien lakien vaikutusten arvioinnit ja systemaattiset asiantuntijakuulemiset seké
kansalaisten ja yhteistjen osallistumismenettelyt jarjestetdédn yksittaisten sdddoshankkeiden val-
mistelun yhteydessé, vaikka keskeiset sddntelyvalinnat on saatettu tehda jo hallitusneuvottelujen
yhteydessa. Yhtend kaytantojen kehittdmisvaihtoehtona voisi olla tutkijoiden ja poliittisten puo-
lueiden systemaattisempi ja tiiviimpi yhteistyo kattaen hallitusneuvotteluja edeltdavén poliittisen
suunnittelun vaiheen. Talld voitaisiin edistaa sit4, ettd poliittisessa suunnittelussa ja paatoksente-
ossa olisi kdytossa monipuolisemmat asiantuntija-arviot ja viimeisin tutkimustieto.

30 Ks. laajemmin P6lonen & Perho 2018, s.179-180 ja P6lonen 2018: Uudistuva YVA-lainsdéddanto — sujuvoituuko
ymparistovaikutusten arviointimenettely? Edilex, vierashuonekirjoitus, saatavilla osoitteessa: https://www.edilex.fi/
uutiset/55208?allWords=P%C3%B61%C3%B6nen+Ismo&offset=1&perpage=20&sort=relevance&searchSrc=
1&advancedSearchKey=683437

31 Ennen YVAL 2017 uudistusta YVAL 11.3 § kuului seuraavasti: "Edelld 1ja 2 momentissa tarkoitettu tiedottaminen
ja kuuleminen voidaan jéarjestaa hanketta koskevassa muussa laissa edellytetyn tiedottamisen ja kuulemisen
yhteydessa.”

32 Luvat ovat edelleenkin toisiinsa ndhden ajallisessa riippumattomuussuhteessa (vapaa hakujérjestys). Kéytdnnossa
toiminnanharjoittajat hakevat ensiksi kaivoslupaa. Ks. my6s TaVM 41/2022 vp, s. 15.

33 HE 126/2022 vp, s. 48.

34 Yhtend sdantelyvaihtoehtona oli liséksi ollut yhteensovittamislain sddtdminen kaivoshankkeissa padsaannoksi, josta
voidaan poiketa erityisin perustein (erityisind perusteina olisi voinut olla alkuvaiheessa tietoteknisiin jarjestelmiin
liittyvat perusteet).

35 Eduskunnan téysistunnon pdytékirja, PTK 171/2022 vp.

36 Suomessa lainvalmistelua ohjaavat voimakkaasti hallitusohjelma ja sité edelt4vi puolueiden suunnitteluprosessi.
Ks.laajemmin esim. Backman, Jouni: Miten lainvalmistelua ohjataan poliittisesti. Kuvaus lainvalmistelun poliittisesta
ohjauksesta ja sen yhteydestd muodollisjuridiseen lainvalmisteluprosessiin. Tydpaperi. Sitra (12.4.2023). Suomeen
on kehittynyt vuosien saatossa strateginen hallitusohjelmainstituutio. Hallitusohjelmien tyypillisida ongelmia on
kiteytetty kirjallisuudessa seuraavasti: “liiallinen yksityiskohtaisuus, téarkeysjarjestyksen puute ja hajanaisuus,
jopa ristiriitaisuus [..] Adritapauksessa hallitussopuun paéstién vain, jos jokainen puolue saa vuorollaan sanella
omat toiveensa ohjelmaan. Hallitustydskentelystd muodostuu silloin puhdasta ministerihallintoa, jossa puolueiden
edustajina toimivat ministerit keskittyvét ajamaan puolueensa paaméédria omalla hallinnonalallaan. Samalla
hallituksen sis@inen yhteisty6 kérsii, ja koheesio on muodollista ja sdilyy vain niin kauan kuin ministerit eivat puutu
toistensa asioihin.” Keinona ongelmaan vastaamiseksi on esitetty esimerkiksi rakentamalla ohjelmaan toimenpiteits,
jotka edellyttavat puolueiden yhteisty6td, ministeriokohtaisen tyonjaon ylittdmistd, yhteisten tilaisuuksien lisdamista
tai padministerin aseman vahvistamista. Mykkénen, Juri & Virtanen Joonatan: Hallituksen muodostaminen —
katosiko strateginen hallitusohjelma. Teoksessa: Politiikan ilmastonmuutos, Eduskuntavaalitutkimus 2019. Toim. Borg
- Kestila-Kekkonen - Wass. Oikeusministerion julkaisuja. Selvityksid ja ohjeita, nro 2020:5, s.196-220.


https://www.edilex.fi/uutiset/55208?allWords=Pölönen+Ismo&offset=1&perpage=20&sort=relevance&searchSrc=1&advancedSearchKey=683437
https://www.edilex.fi/uutiset/55208?allWords=Pölönen+Ismo&offset=1&perpage=20&sort=relevance&searchSrc=1&advancedSearchKey=683437
https://www.edilex.fi/uutiset/55208?allWords=Pölönen+Ismo&offset=1&perpage=20&sort=relevance&searchSrc=1&advancedSearchKey=683437
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3.2 VIRANOMAISTEHTAVIEN INTEGROIMINEN

NYKYTILANTEESSA SEKA ympéristonsuojelulain ettd vesilain jarjestelmisséa samojen hank-
keiden ympéristovaikutusten hallintaan osallistuu usein kolme eri ympéristéviranomaista (alue-
hallintovirasto lupaviranomaisena, ELY-keskus valvontaviranomaisena ja kunnan ympériston-
suojeluviranomainen valvontaviranomaisena ja YSL:n osalta pienemmissé hankkeissa lupaviran-
omaisena). Valvontaviranomaisten tehtaviin kuuluu lausuntojen antaminen lupahakemuksista ja
tapauksesta riippuen lupapéatoksista valittaminen. Resurssien tehokkaan kéayton nakokulmasta
ongelmallisena voidaan pité4 sitd, ettd valtion toisen viranomaisen (ELY-keskus) on valvontaa var-
ten perehdyttdava AVL:n luvittamiin hankkeisiin, niiden lupahakemuksiin ja AVI:n lupapaatoksiin.
Nykyiset hallintorakenteet nayttdisivdat vaikeuttavan olennaisella tavalla viranomaisresurssien
tehokasta kayttod. Integroitua mallia voidaan perustella my6s lupien valvontaa koskevan asian-
tuntemuksen vahvistumisella. Léhtokohtaisesti lupa-asian ratkaisseella viranomaisella on itsel-
ladn paras asiantuntemus valvoa sité, onko lupapéétdsta ja siind annettuja maarayksid noudatettu.
Jo Sipilén hallituskaudella valmistelussa olleena sddntelyvaihtoehtona oli kehittéa viran-
omaisjérjestelmaa siten, ettd nykyisin AVI:n toimivaltaan kuuluvissa lupa-asioissa YSL:n ja VL:n
mukainen lupapadtoksenteko ja kyseisten lupien valvonta integroitaisiin yhdelle valtion viran-
omaiselle. Tatd toteutumatta jadnytta uudistusta pyritdén edistdméaan kunnianhimoisesti Petteri
Orpon hallituskaudella. Hallitusohjelman mukaan ympéristolupakasittely (lupa-, valvonta- ja
ohjaustehtévit) kootaan juridisesti yhtend viranomaisena toimivaan valtakunnalliseen kokonai-
suuteen. Tavoitteena on yhden valtakunnallisen toimivallan omaavan lupa-, ohjaus- ja valvonta-
viranomaisen malli, milld sujuvoitetaan ymparistoon vaikuttavien hankkeiden lupamenettely-
ja.3” Hyvin suunniteltuna ja toteutettuna valmisteilla oleva viranomaismalli mahdollistaisi viran-
omaisresurssien nykyistd tehokkaamman kéyton ja edistéisi olennaisesti vihredn siirtymén ja
muiden ymparistonkayttohankkeiden ympéristohallinnan yhtendisyytta.
Ympéristovaikutuksiltaan suurimpien hankkeiden ympéristoluvituksen ja valvonnan
osoittaminen yhdelle valtion viranomaiselle ei olisi Suomessa uutta. Ennen ympéristénsuojelu-
lain voimaantuloa (v. 2000) ympéristolupamenettelylain mukaiset lupa-asiat kasitteli joko kunnan
ympdéristolupaviranomainen tai alueellinen ympéristokeskus. Vesilain mukaiset luvat késiteltiin
vesioikeuksissa. Ympéristolupaviranomaiset toimivat myos valvontaviranomaisina. Alueellinen
ympéristokeskus valvoi myds vesilain mukaisten lupien noudattamista seké antoi vesiensuojelu-
asetuksen mubkaisia tarkastuslausuntoja.?® Alueelliselle ympéristokeskukselle kuului laaja-alai-
sia ymparistovaikutuksia aiheuttavien laitosten lupa-asiat. Ymparistslupamenettelyasetuksessa
(772/1992, kumottu) lueteltiin ne laitokset, joiden ympéristdlupa-asiat ratkaistaan alueellisissa
ymparistokeskuksissa. Kunnan ympéristélupaviranomaisen tekeméstd ymparistolupapadtokses-
ta valitettiin ldédninoikeudelle ja edelleen korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Alueellisen ymparisto-
keskuksen pddtoksestd valitettiin suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikd on nykyjirjes-
telmadn ndhden olennainen ero (ympdristomenettelyjen kokonaiskeston ndkokulma). Lupa- ja
valvonta-asiat oli ymparistokeskusten tydjarjestyksilld maaratty tietyn yksikon virkamiesten
vastuulle, jotta ne voitiin hoitaa tuolloin voimassa olleen ympéristéhallinnosta annetun lain 4 §:n
5 momentin mukaisesti asioiden puolueettoman kasittelyn turvaavalla tavalla.
Ymparistonsuojelulain sddtdmisen yhteydessda ympéristonsuojelun paatoksenteko- ja
viranomaisjarjestelmé uudistettiin. Vesioikeudet lakkautettiin ja pdéosa niiden vesilain mukaisista
tehtavistd siirtyi samassa yhteydessa perustetuille ymparistolupavirastoille. Ymparistolupaviras-
tolle siirrettiin ympéaristovaikutuksiltaan merkittdvimpien toimintojen lupa-asiat (padsaantoi-
sesti samoja, joilta edellytetddn YVAL:n mukaista menettelyd). Lupavirastolle annettiin myos seka-
hankkeiden luvat eli se toimii lupaviranomaisena silloin, kun toiminta edellyttdd ympéristéluvan

37 PM Petteri Orpon hallitusohjelma, kohdat 3.2 ja 7.3.

38 Alueellisilla ympéristokeskuksilla oli myds monia muita tehtévid ympéristonsuojelussa, kuten nykyisinkin.
Niihin kuului mm. tehtavat alueiden kaytossd, kaavoituksessa, luonnonsuojelussa, kulttuuriympariston hoidossa,
rakentamisen ohjauksessa sekd vesivarojen kaytossd ja hoidossa. Alueelliset ympéristokeskukset toimivat myos YVA-
lain mukaisina yhteysviranomaisina.

39 Hallituksen esitys eduskunnalle ympéristénsuojelulainséddénnén ja vesilainsiddédnnon uudistamiseksi (HE 84/1999
vp.), yleisperustelut.
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liséksi vesilain mukaista lupaa tai kdyttooikeuden perustamista.«* Hallintojédrjestelmééa koskevilla
muutoksilla pyrittiin "lisdadmadn paatoksenteon riippumattomuutta ja asianosaisten oikeustur-
vaa ehdottamalla erityisten lupavirastojen perustamista kasitteleméddn merkittdavimpia ympé-
ristélupa-asioita™. Alueellisen ympéristokeskuksen tehtavaksi jéi YSL:n sddtdmisen yhteydessa
lupaviranomaistehtévien lisdksi antaa lausuntoja muille lupaviranomaisille tehdyista lupahake-
muksista ja hakea tarvittaessa muutosta kunnan ymparistonsuojeluviranomaisen tai ympéristo-
lupaviraston tekemistd lupapadtoksistd ympéaristonsuojeluedun turvaamiseksi (yleisen edun
puhevallan kdyttaminen).*? YSL:n sddtdmisen yhteydessd on siten osaltaan luotu niitd hallinnol-
lisia rakenteita, joita néyttdisi olevan tarvetta nyt kriittisesti arvioida viranomaisresurssien kay-
ton tehostamiseksi, jarjestelmén selkeyttdmiseksi ja lupamenettelyjen sujuvoittamiseksi. Kriitti-
syys on tarvetta kohdistaa myos nykyisten rakenteiden sisdltdmaén ajatukseen siitd, etteivit
lupaviranomaistehtavista vastaavat viranhaltijat voisi toimia lupavalvontatehtévissa taikka
YVA-menettelystd vastaavina viranhaltijoina riippumattomuussyisté tai muilla perusteilla.
Edelld luvussa 2 viitattu polkuriippuvuus voi koskea myos vakiintuneita ajattelumalleja ja tul-
kintoja, joita ei kyseenalaisteta uudistuksia tehtdessd. Ilmeistd on, ettei EU-oikeudellista estettd
viranomaistehtdivien integroimiselle ole.*3

40 Liséksi ymparist6lupavirasto toimii lupaviranomaisena silloin, kun alueellinen ympéristékeskus on luvan hakija
taikka edistdnyt merkittavésti hankkeen toteuttamista.

41 HE 84/1999 vp., yleisperustelut.

42 1iséksi kunnan ymparistonsuojeluviranomainen kéytti osaltaan alueellisen ympéristokeskuksen ohella itsendisesti
yleistd ympéristonsuojelun puhevaltaa ympéristonsuojelulain mukaisessa padtoksenteossa. HE 84/1999 vp, YSL 21 §:n
yksityiskohtaiset perustelut. Tassd yhteydessa HE:ssd tdsmennetééan puhevallan kéyton tarkoittavan itsendista
muistutusoikeutta ja muutoksenhakuoikeutta.

43 Tehtdvien integrointi on siis eri asia kuin yhden laaja-alaisen viraston perustaminen, joka voi jakautua viranomais-
tehtévid fragmentoivalla tavalla eri yksikoihin.
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Saantelystrategioita ja toiminta-
malleja vihrean siirtyman
ymparistomenettelyjen
nopeuttamisen hallitsemiseksi

4.1 SUUNNITTELUN JA PAATOKSENTEON LAADUN
VAHVISTAMINEN YHTEISTOIMINNALLISILLA KEINOILLA

4.1.1 LAHTOKOHDAT

ERI OSAPUOLTEN vilinen vuorovaikutus ja yhteistoiminta ovat keskeisid oikeudenmukaisen
vihredn siirtymaén pilareita. Niiden laadun merkitys hankkeiden hyvéksyttavyyden ja ympéris-
tonsuojelun korostuu silloin, kun hankkeet pyritddn suunnittelemaan ja luvittamaan nopeutetus-
sa aikataulussa. Yhteistoiminnallisuus tarkoittaa pisimmalle viedyssda muodossa konsensukseen
perustuvaa péadtoksentekoa ja sen yhteistd toimeenpanoa, mutta sitd ilmentavat myos tavoitteel-
linen vuorovaikutus ja suora dialogi julkisen vallan, kansalaisyhteiskunnan ja yksityisen sektorin
toimijoiden kesken seka yhteinen tiedon tuotanto, suunnittelu ja oppiminen.:

Yhteistoiminnallisuutta tarvitaan, silla mutkikkaisiin ympéristokysymyksiin vastaaminen
edellyttéd intressien yhteensovittamista, eri toimijoiden vélistd yhteistyotd, laajan tietopohjan
rakentamista seké innovatiivisia ratkaisuja, jotka ovat myds riittavan laajasti hyvaksyttyjd. Hank-
keesta vastaaville kannustimena yhteistoiminnallisten menettelyjen varhain alkavaan kaytt6on
toimii myos se, ettd ilman sosiaalista toimilupaa tukevaa yhteistoimintaa suunnitelmien toteut-
taminen voi huomattavasti vaikeutua tai ne voivat kaatua kuntakaavoitukseen. Ndiden ohella
yhteistoiminnallisten mallien kdytolle luo perusteen kansalaisten ja yhteisdjen halu vaikuttaa
entistd monipuolisemmin ja suoremmin ajankohtaisten ymparistokysymysten ratkaisemiseen.
Kaytdnnossd yhteistoiminnallisuuden hyodyisté ja vaikuttavuudesta on saatu kokemuksia esi-
merkiksi tuulivoimasektorilta. Yhteistoiminnalla on tuulivoima-alalla koettu olleen merkitysta
tuulivoiman paikallisen hyvéksyttévyyden kannalta, kun tuulivoimahankkeiden hyvéksyttavyy-
den ehdoista ja sijoittumisen edellytyksistd on kéyty toimialatasoista, ratkaisuja hakevaa keskus-
telua suoraan toimijoiden valilla.»s

Laajat tiedonsaantioikeudet, ennakolliset mielipiteiden ilmaisumahdollisuudet seka asian-
osaisten muutoksenhakuoikeudet tukevat yhteistoiminnallisuutta ja muodostavat ympéristo-
oikeudellisissa menettelyissd vuorovaikutuksen minimitason. Vihreén siirtymén hankkeiden
suunnittelun ja vuorovaikutuksen kannalta alueiden kayton suunnittelujérjestelma ja ymparisto-
vaikutusten arviointimenettely ovat keskeisimpid lakisddteisia menettelyjd. Naihin menettelyi-
hin sisdltyy my®s tavoitteita ja jopa velvoitteita muodollisia osallistumisoikeuksia laajemmalle ja
syvemmalle yhteistoiminnalle. Ne sisdltdvdt pyrkimyksid myos sellaiseen ongelmanratkaisuun,
joka pohjautuu laajapohjaiselle tiedontuottamiselle ja osallistumisperustaiselle oppimiselle.*

44 Yhteistoiminnallisista menettelyisté ks. laajemmin vuosina 2017-2021 toteutetun, strategisen tutkimuksen neuvoston
rahoittaman Core-hankkeen internet-sivut (www.collaboration.fi) ja siind viitatut aineistot. Hankkeessa tutkittiin
yhteistoiminnallisia menettelyjd ja niiden kdyttomahdollisuuksia useista eri ndkékulmasta.

45 Luoma, Emma & Kangasoja, Jonna: Tullaan tutuiksi ja tullaan toimeen. Yhteistoiminnallisten toimintatapojen
vaikutukset tuulivoiman paikalliselle hyvaksyttévyydelle poronhoitoalueella. Akordi Oy:n julkaisuja / marraskuu
2023. Saatavilla osoitteessa: https://akordi.fi/wp-content/uploads/2023/11/Akordi_Tullaan_tutuiksi_ja_tullaan_
toimeen-selvitys_WEB.pdf

46 Ks. laajemmin Aleksi - P6lonen, Ismo - Belinskij, Antti: Yhteistoiminnallisuus ympéristéoikeudellisissa
suunnittelumenettelyissa. Ympéristopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja 2021, p. 263-326.


http://www.collaboration.fi
https://akordi.fi/wp-content/uploads/2023/11/Akordi_Tullaan_tutuiksi_ja_tullaan_toimeen-selvitys_WEB.pdf 
https://akordi.fi/wp-content/uploads/2023/11/Akordi_Tullaan_tutuiksi_ja_tullaan_toimeen-selvitys_WEB.pdf 
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Vaikka edelld mainitut lakisddteiset menettelyt tukevat useilla tavoin yhteistoiminnallisten
tavoitteiden toteutumista, ne eivat kuitenkaan sisélld varsinaisia yhteispaatosmenettelyja eivatka
lopulta varmista monidénisen suunnittelun tosiasiallista toteutumista. Konsensus tai sen puuttu-
minen ei ole oikeudellinen kriteeri kaavallisten selvitysten tai ympéristévaikutusten arvioinnin
riittdvyyden arvioinnissa eikd sille voida antaa painoarvoa oikeusharkintaisissa lupamenettelyis-
sd (esimeriksi ymparistoluvasta paatettdessd). Mikddan ymparistooikeudellisista menettelyistd ei
edusta yhteistoiminnallista hallintaa sen ideaalimuodossa (aito, konsensushakuinen yhteispaa-
tosmenettely), vaan niissd on ainoastaan enemman tai vdhemmaén yhteistoiminnallisia piirteitd.+’

Séddntelystrategisesti relevantti kysymys kuuluukin, tulisiko lainsddddannon edellyttda
ympéristdmenettelyihin osapuolien tuen saamista hankesuunnitelmalle tai hajauttaa valtaa esi-
merkiksi yhteispadtosmenettelyin. Edustuksellisen demokratian ja oikeusvaltion ldhtokohtien
ndkokulmasta tdhdn ndyttdisi olevan perusteita suhtautua pidéattyvaisesti. Taltd osin esimerkik-
si sopii nykyinen YVA-lainsaadéanto ja sen ilmentévét valtarakenteet. YVA-lainsddadanto ei nyky-
muodossaan edellytd menettelyn osapuolien tuen saamista hankesuunnitelmalle eikd mahdollista
yhteispadtosmenettelya. Paatosvalta hankesuunnittelussa, ja suurelta osin myos vuorovaikutus-
menettelyjen kdytannon toteutuksesta, on hankkeesta vastaavalla.*® Valta ja velvollisuus vaiku-
tusten arvioinnin riittévyysarviointiin ja paatelmien tekemiseen vaikutusten arvioinnin tulok-
sista on puolestaan yksinomaisesti yhteysviranomaisella eikd yhteysviranomainen voi neuvotella
tai sopia tdmén toimivallan kaytostd. Suhteessa demokraattisen oikeusvaltion ldhtékohtiin ndma,
epasymmetristd valta-asetelmaa ilmentévat, YVA:n piirteet nayttaytyvéat kuitenkin luontevina ja
johdonmukaisina. YVA-menettely edeltdd oikeusharkintaisia lupamenettelyjg, joita koskevissa
lupaharkinnan kriteereissa on jo yhteensovitettu monipuolisesti erisuuntaisia yleisid ja yksityi-
sid etuja ja intressejd. Nama kriteerit on médritetty padosin edustuksellista demokratiaa ilmen-
tavissd prosesseissa (erityisesti aineellisia vaatimuksia asettavien EU:n ymparistodirektiivien ja
eduskuntalakien séatdmisen kautta). Sektorilakien luvanmyontémisedellytykset ja -estesdan-
nokset seka niitd koskeva oikeuskdytdnto ilmentavit demokraattisen oikeusvaltion periaatteiden
mukaisesti sitd, mitd ndkokohtia harkinnassa voidaan ottaa huomioon ja muun muassa merkit-
tavyyskynnykset ilmaisevat luvan myontamisedellytyssaannoksissé sitd, mika painoarvoa kul-
lekin intressille tulee lupamenettelyissé antaa. Lupamenettelyjéd edeltaviin osallistumisjarjestel-
miin siséllytettavat yhteispaatosmenettelyt (joissa joku osallistujaryhmaé voisi esimerkiksi estaa
veto-oikeuden kaltaisella oikeudella muutoin kaikki lain edellytykset tayttavan hankkeen) néyt-
taytyisivat lahtokohtaisesti jannitteisind ja ongelmallisina suhteessa edustuksellisen demokra-
tiaan, oikeusharkintaiseen lupapédtoksentekoon ja ympéristonkéyttohankkeiden (ja investoin-
tien) sallittavuusharkinnan riittdvaén ennakoitavuuteen.

Yksityiskohtaisempaa, pakottavaa sdédntelyd vuorovaikutusmenettelyistd on puolestaan
vaikea ndhdé ratkaisuna niihin tilanteisiin, joissa hankkeesta vastaava ei halua kdyttdd vapaa-
ehtoiselta pohjalta yhteistoiminnallisia menetelmid hankesuunnittelunsa tukena. Saantelystra-
tegisesti YVA-oikeudessa, ja vastaavasti useilla muilla ympéristéoikeuden sektoreilla, tasapai-
notellaan riittavan tdsmallisen ja riittévédn joustavan saantelyn tarpeiden valilla. Voimassa oleva
YVA-lainsdadanto on osin jaykkdd ja osin joustavaa. Liian yksityiskohtainen ja jaykkd sédéntely
aiheuttaa kustannustehottomuutta ja hyvaksyttavyysvajetta. Osallistumissadntelyn osalta tdméa
voi johtaa my0s sithen, ettei menettelyita kayteta aidosti ja luovasti vuorovaikutteisen suunnitte-
lun apuvilineend kussakin hankkeessa ja ymparistossé tarkoituksenmukaisella tavalla.»

Edelld kasitellyt pidakkeet eivat kuitenkaan merkitse, ettei nykyisid ympéaristomenettelyja
voitaisi kehittdd yhteistoiminnallisuuden vahvistamiseksi ja sitd kautta luottamusta ja suunnitte-
lun laatua edistéviksi. Seuraavissa jaksoissa (4.1.2, 4.1.3 ja 4.1.4) yhteistoiminnallisuuden edistdamis-
keinoista esitetddn kolme esimerkkia.

47 Ks.laajemmin Heinild - P6lonen — Belinskij 2021.

48 Lainsaadanto ei aseta kuitenkaan estetts hankkeesta vastaavan konsensushakuisuudelle. Se voi sitoutua laajaa
kannatusta saavan hankevaihtoehdon etsimiseen ja valitsemiseen, mika puolestaan voi olla ratkaisevaa sosiaalisen
toimiluvan saamiseksi.

49 Polonen — Perho 2018, s. 9—-10.
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4.1.2 OSALLISTUMIS- JA VUOROVAIKUTUSMENETTELYJEN OIKEA-AIKAINEN AJOITUS

YHTEISTOIMINNALLISUUTTA VOIDAAN vahvistaa ensinnékin aloittamalla menettelyt
oikea-aikaisesti suhteessa kansalaisyhteiskunnan vuorovaikutusodotuksiin. Vuorovaikutusme-
nettelyjen alkuvaiheessa olennaista on, ettd suunnitelmien vaihtoehdot ovat, toiminnan luonteen
sen mahdollistaessa, aidosti avoimia. Téltd osin suomalaisen ympéristolainsdaddannon perus-
rakenteita voidaan pitdd verrattain kehittyneind. Kéytannossa kaikkiin merkittéviin vihreén siir-
tymén hankkeisiin sovellettava YVA-lainasdddantd ohjaa jo nyt aloittamaan menettelyn sithen
osallistuvien vaikuttamismahdollisuuksien ja vuorovaikutuksen nakokulmista tarkoituksenmu-
kaisessa vaiheessa ja myds kaavoituslainsdddantomme korostaa varhaisten vuorovaikutusmenet-
telyjen merkitystd. Kyse néyttéisi olevan télta osin enemmaénkin kéytantsjen ja toimintakulttuu-
rien kehittdmistarpeesta ja -mahdollisuudesta.

Toisaalta merkittdva osa vihreédn siirtymén hankkeista jad YVA-menettelyn ulkopuolelle
ja néiden hankkeiden kumulatiiviset vaikutukset ovat suuria. YVA-rajan alle jaaviin hankkeisiin
ei liity edelleenkaan kirjallisia osallistumismenettelyjd pidemmalle menevid vuorovaikutuksen
vilineitd erditd harvoin sovellettavia poikkeuksia lukuun ottamatta. Konfliktiherkissd hank-
keissa viestintd ja vuorovaikutus alkavat auttamattomasti liian my6héaén, jos vaikutusalueen
toimijat saavat tiedon hankkeesta ensimmaisté kertaa esimerkiksi ymparistolupahakemuk-
sesta tai vaikkapa malminetsintdlupahakemuksesta tiedotettaessa. Lupalakien osallistumis-
jarjestelmat vastaavatkin heikosti varhaisen osallistumisen ja vuorovaikutuksen tarpeisiin. Kui-
lu arviointimenettelyyn kuuluvien ja arviointikynnyksen alle (ajoittain hyvin niukasti) jadvien
hankkeiden vililld on huomattava. YVA:n yhteistoiminnallisia elementtejd olisikin perusteltua
hyodyntdd my6s arviointikynnyksen alle jaévissa hankkeissa. Laki ei estd yhteistoiminnallisten
mallien laajaa hyddyntamistd, vaikka sektorikohtaiset sddnnokset eivat varhaiseen ja suoraan
vuorovaikutukseen ohjaisikaan. Kyse voi olla myo6s osallistumismenettelyjen aloittamisesta laki-
séddteisid ennakkoneuvotteluja edeltdvasti. Varhainen vapaaehtoisperustainen viestinté, vuoro-
vaikutus ja yhteistoiminnallisuus kuuluvat keinoihin, joita ei ole viela taysiméaaréisesti hy6-
dynnetty vihredn siirtymén hankkeiden hyviksyttavyyden edistamiseksi.

4.1.3 AINEELLISEN SAANTELYN VAHVISTAMINEN

YHTEISTOIMINNALLISUUTTA VOIDAAN edistdd demokraattisen oikeusvaltion lahtokoh-
tiin sopivalla tavalla myds aineellista lainsdddant6d muuttamalla. Osallistumis- ja vuorovaiku-
tusmenettelyjen vaikuttavuutta sekd hankkeista ja suunnitelmista vastaavien konsensus-
hakuisuutta edistédvit sellaiset aineellisen lainsddddnnén muutokset, jotka antavat esimer-
kiksi erilaisille lahiympérist66n kohdistuville haittavaikutuksille suuremman painoarvon
lupaharkinnassa tai esimerkiksi kaavojen sisédltovaatimuksissa. Jos esimerkiksi maisema-
arvojen, luontoarvojen tai muihin paikallisiin elinkeinoihin kohdistuvien haittavaikutusten
oikeudellista painoarvoa lisdtddn lupaharkintasadnnoksissa, tdmaé tekee eri osapuolien osallistu-
mismenettelyissd esittdmistd maisema- ja luontondkokohdista taikka muihin elinkeinoihin koh-
distuvista vaikutuksista useammin oikeudellisesti relevantteja ja lisdd niiden huomioon ottamista
selvitysten laadinnassa ja hankesuunnittelussa, silld lupaharkinnan kannalta relevanttien seikko-
jen sivuuttaminen merkitsisi riskid suunnittelun viivastymisesta tai lupapéaatoksen kumoutumi-
seen johtavasta muutoksenhausta. [lman riittévéd aineellista sdédntelyé, johon lupamaaraykset ja
viime kddessd lupahakemuksen hylkddminen voidaan oikeudellisesti perustaa, hankkeesta vas-
taavalla ei ole useinkaan taloudellista kannustinta muokata hankesuunnitelmaa. Toisaalta useissa
hankkeissa kuntien kaavoitusmonopoli luo itsessddn kannustimen hankkeesta vastaaville hyo-
dyntédd esimerkiksi YVA:ssa hankkeen paikallista hyvéksyttavyytta lisadavia yhteistoiminnallisia
menettelyjé, silld kaavoituksellisen harkintavallan kaytosta voi tulla oikeudellinen este hankkeille,
joilla ei ole sosiaalista toimilupaa.>°

50 Sosiaalinen toimilupa tarkoittaa paikallisen yhteison osoittamaa, eriasteista sosiaalista hyviksyntéa tietylle
hankkeelle tai toiminnalle. Paikallinen hyvéksyttavyys toimii yleensa puolestaan hankekohtaisten sosiaalisten
toimilupien edellytyksend. Mitd laajempaa hyvéksyttéavyyttd esimerkiksi malminetsintd, kaivostoiminta tai
tuulivoima alueella yleisesti nauttii, sitd helpompi projektikohtaisia sosiaalisia toimilupia on todennékdisesti
saavuttaa. Ks. esim. P6lonen & Leino 2023 ldhteineen.
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Pinta-alaltaan isoissa kunnissa hankkeilta voi kuitenkin puuttua sosiaalinen toimilupa ldhi-
vaikutusalueella (esim. léhialueen kylét) ja samanaikaisesti hanke saattaa saada koko kunnan
tasolla riittdvan tuen (kaavan hyvdksyminen maardenemmistolld kunnanvaltuustossa). Tahan
haasteeseen voidaan vastata lainsaddénnossda muuttamalla luvanmyontdmisedellytyksid siten,
ettd kynnys hakemuksen hylkdaamiseen madaltuu léhiymparistolle aiheutuvien haittavaikutusten
perusteella (esimerkiksi sisallyttdmaélld olennainen haitta muille elinkeinoille luvanmyo6ntamis-
esteeksi). Talloin luvanmyontédmisesteen muotoilun yksityiskohdat ja lainvalmisteluty6t (sdén-
nosten yksityiskohtaiset perustelut) voivat olla olennaisessa asemassa saédntelyn kdaytdnnon mer-
kityksen kannalta. Téstd esimerkkind mainittakoon v. 2023 kaivoslakiuudistus, jossa muutettiin
muiden elinkeinojen asemaa malminetsintdlupaharkinnassa lisadmaélla kaivoslain 46.1 §:484n uusi
8. kohta, jonka perusteella malminetsintélupaa ja kullanhuuhdontalupaa ei saa myontéa alueelle,
jossa luvan mukainen toiminta aiheuttaa olennaista haittaa muulle elinkeinotoiminnalle.5' Sdan-
noksen yksityiskohtaisissa perusteluissa pyrittiin maarittdiméén etsinnén vaikutuksia muille elin-
keinoille ja sadnndsta sovellettaessa huomioonotettavia haittoja. Yksityiskohtaisten perustelujens?
mukaan: “Lahtokohtaisesti malminetsintdtoimenpiteiden ei voida katsoa aiheuttavan merkitté-
vdd haittaa muulle elinkeinotoiminnalle [..] Lupaharkinnan kannalta olennaista olisi todellisen,
lupaan perustuvaan toimintaan liittyvéan haitan osoittaminen. Todellisena haittana muulle elin-
keinotoiminnalle ei voitaisi pitdd malminetsintdhakemuksen my6ta syntyvid odotuksia mahdol-
lisesta paikallistettavasta esiintymasté eikd myoskaan mahdollista tulevaa kaivostoimintaa. Sen
sijaan lupaharkinnan kannalta merkityksellisend haittana olisi pidettdvé haittaa, jonka malmin-
etsinnédn voidaan yksiselitteisesti katsoa aiheuttavan.” (kurs. tdssd) Lainvalmisteluty6t viittaavat
ajatukseen, ettd "todelliset haitat” rajautuisivat vélittomien vaikutusten kautta aiheutuviin hait-
toihin. Merkittavat haitalliset seuraukset muille paikallisille elinkeinoille, kuten matkailu, voivat
kuitenkin syntyd myos epavarmuuksien ja vélillisten vaikutusten kautta.’* Yksityiskohtaisten
perustelujen ilmentdma ajattelutapa, jossa osa etsintatoiminnan tosiasiallisista haitoista maari-
tetddn "todellisten haittojen” ulkopuolelle jaaviksi, on omiaan heikentdmaéédn etsintédtoiminnan ja
sitd koskevan sadantelyn hyvéksyttavyyttd muiden elinkeinojen ndkékulmasta. llman yksityiskoh-
taisten perustelujen supistavia tulkintoja lakiuudistus olisi voinut vastata téltd osin paikallisen
hyvéaksyttdavyyden parantamistavoitteeseensa.

Paikallisten haittojen aseman vahvistaminen sallittavuusharkinnassa voi luonnollisesti
merkitd my0s esteitd tai rajoituksia vihredn siirtymén hankkeille. Aineellisten sééntelyn vahvis-
tukset eivat kuitenkaan lisdd pakollisia menettelyvaiheita ja ne voivat olla luonteeltaan vaikutus-
perustaisia, jolloin ne eivdt kategorisesti estd hankkeita tietyilld alueilla. Lakiteknisesti hyvin
suunniteltuna vaikutusperustaiset sallittavuuden esteiden tdydennykset ohjaavat ympa-
ristollisesti ja sosiaalisesti kestavampiin hankeratkaisuihin heikentdmatta mahdollisuuksia
useanlaisten vihredn siirtymén hankkeiden nopeaan toteuttamiseen.

4.1.4 VUOROVAIKUTTEISEN SEURANTAJARJESTELMAN KEHITTAMINEN

VIHREAN SIIRTYMAN hankkeiden, kuten kaivosten, akkukemikaalitehtaiden sekd tuulivoi-
ma- ja aurinkoenergiahankkeiden, vaikutusten seuranta on tunnistettu aikaisemmassa tutkimuk-
sessa yhdeksi tdrkeéksi sddntelyn kehittdmiskohteeksi. Nykylainsdddanto ei velvoita tosiasiallis-
ten vaikutusten kattavaan tarkkailuun ja raportointiin (laajalle yleisolle ymmarrettdvédssda muo-
dossa) eikd ohjaa suunnittelemaan korkeatasoista seurantaa, johon kuuluisi myos osallistumista
ja yhteistoiminnallisuutta.

Ympaéristolainsdddanto ja siihen kuuluva osallistumisjirjestelmd yhteistoimin-
nallisine mekanismeineen on korostetun etupainotteinen. Esimerkiksi YVA-lainsaddan-
t0 ei sisdlld varsinaista seurantavelvoitetta eikéd se ohjaa osallistavan seurannan suunnitteluun.

51 Lupa voidaan kuitenkin lain mukaan esteestd huolimatta myont#é, jos se on mahdollista poistaa lupaméaaréyksilla tai
pienentdmalla alueen kokoa.

52 HE 126/2022 vp, s. 101

53 Ks. Jukka Simild - Mikko Jokinen, Governing conflicts between mining and tourism in the Arctic. Arctic Review on
Law and Politics 9/2018, s.148—173, 150—151, 165.; Tuija Mononen - Sonja Kivinen - Juha Kotilainen — Johanna Leino,
Social and environmental impacts of mining activities in the EU. Publications Office of the European Union 2022, s. 21.
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YVA-lainsdaddénnon v. 2017 kokonaisuudistuksen yhteydessa seurannan oikeudellinen asema jopa
heikkeni aikaisempaan ndhden.** YVA-selostuksen siséltod maarittavassda YVAA 4.1 §:n 7 kohdas-
sa hankkeesta vastaavalta edellytetdén vain tapauksen mukaan tehtévéad ehdotusta mahdollisista
merkittaviin vaikutuksiin liittyvistd seurantajérjestelyisté.

Seurantasddntelyn kehittdmisesséd on osaltaan kysymys EU-oikeuden tehokkaan taytan-
toonpanon varmistamistarpeesta. YVA-lainsddddnnon vuoden 2017 kokonaisuudistuksen val-
mistelun yhteydessd ilmeisesti ajateltiin, ettd vaikutusten seuranta toteutuu YVA-direktiivin 8(4)
artiklan tdytdntoonpanon kannalta riittdvassd méédrin sektorilakeihin perustuvien lupaviran-
omaisten tarkistustoimien ja lupamenettelyissd asetettavien seurantavelvoitteiden kautta. Valittu
tdytdntoonpanomalli ei kuitenkaan varmista seurannan toteutumista kaikkien hankkeiden osalta
eika siten ndyttdisi tdyttdvan YVA-direktiivin vahimmaisvaatimuksia.5s Ongelmana on myds seu-
rantamenettelyn puuttuminen niiden YVA-lainsddddnnon piiriin kuuluvien vaikutusten osalta,
joita ei huomioida lupaharkinnassa (esimerkiksi ympéristolupaharkinnassa muista kuin péaastois-
td johtuvat valittomat ja vélilliset vaikutukset).5® Katvealueeseen kuuluvat useat sosiaaliset vaiku-
tukset, kuten hankkeen vaikutukset ihmisten vithtyvyyteen ja elinoloihin.

Lupalait eivét siis paikkaa téltd osin riittavasti YVA-lainsddddnnon puitteita. Sektorilakien
seuranta- ja tarkkailusd@nnoksiin (esim. ympéristonsuojelulain (527/2014) 62-65 §) ei sisally
myo6skaan osallistumismekanismeja. Lupalait eivit myoskédan edellyta yleistajuisten tiivistelmien
sisdllyttamistd seurantatietoon, silld seurantadataa (tarkkailuraportit) ei ole kohdennettu laajalle
yleisélle, vaan viranomaisléhtdisté jélkivalvontaa varten. Kaavojen vaikutusten seurantaa ei puo-
lestaan edellytetd maankéaytto- ja rakennuslainsdddannossa / alueidenkéayttolaissa.s’

Seurantavaihe voidaankin ndhdéd sellaisena ympéristolainsddadannon osa-alueena,
jonka kehittamiseen lainsdddantomuutokset vaikuttaisivat saéntelyn ympéristonsuojelu- ja
osallistumistavoitteiden seki koko jarjestelmén uskottavuuden ja hyviksyttivyyden ndko-
kulmasta tarpeellisilta. Jo YVA-direktiivin vahimmaisvaatimusten tayttdmiseksi YVA-lainsda-
dént6on olisi tarpeen kirjata ensinnékin kaikki hanketyypit kattava seurantavelvollisuussaannas.
Arviointiselostuksen siséltovaatimussaannoksissa voitaisiin liséksi tdsmentééd seurantasuunni-
telman sisaltod siten, ettd sen tulisi tarpeen mukaan kattaa myds seurantavaiheen osallistumisen
suunnittelu. Seurantasddnndsten muotoilussa ja lainvalmistelutoissa olisi perusteltua pyrkia huo-
mioimaan nykyistd selkedmmin seurannan tavoitetta paikata ennakkoarviointien epavarmuuk-
sia ja puutteita (tunnistamatta jadneet vaikutukset sekd virheet esim. vaikutusalueen rajauk-
sissa, merkittédvyysarvioinnissa ja haittojen ehkadisykeinojen valinnassa). Nama voisivat ilmetd
perusteluvelvollisuuden kautta. Seurantasuunnitelmasta tulisi ilmetd, miten siind on huomioitu
ennakkoarviointien epavarmuudet seka osallistumisen ja vuorovaikutuksen tarpeet. Talld ohjat-
taisiin korkeatasoisempaan seurannan suunnitteluun, mutta jétettdisiin tilaa tapauskohtaiselle
harkinnalle. Kaikkien hankkeiden osalta osallistava seuranta ei liene tarpeen eiké useisiin vaiku-
tuksiin valttamatta liity relevantteja epavarmuuksia. Tastd syysta seurantasééntelyssa voisi olla
sisddnrakennettuna YVA-ajattelun operatiivisiin periaatteisiin kuuluvat rajausvaihe (scoping).
Tdma tarkoittaisi sitd, ettd seurannan sisalt6ja (mukaan lukien osallistumisjérjestelyt) pohdittai-
siin tapauskohtaisesti.

Nama lainsddadantomuutokset edistdisivdt seurannan toteutumista kaikissa hanketyy-
peissd ja kaikkien relevanttien vaikutusten osalta, seurantatuloksista viestintéé ja osallistumista
seurantavaiheessa. Lainsddadanto loisi pohjaa myos yhteistoiminnalliselle seurannalle, kun siind

54 Ks.laajemmin P6lonen — Perho 2018, s.148.

55 Téllaisia hankkeita ovat esimerkiksi sellaiset voimajohdot, kaasu- ja muut putket seka tuulivoima- ja aurinko-
voimapuistot, jotka eivét ole vesitalous- tai/ja ymparistoluvan tarpeessa.

56 Polonen — Perho 2018, s. 147-148 ja 151-152.

57 Taltd osin maankaytto- ja rakennuslainsddadanndssa néyttdisi olevan YVA-lainsdddannon tapaan EU-oikeuden
taytantoonpanovajetta. SEA-direktiivin 10 artiklan 1 kohdan mukaan jédsenvaltioiden “on seurattava suunnitelmien ja
ohjelmien toteuttamisen merkittavid ympéaristovaikutuksia, jotta ne voivat muun muassa osoittaa odottamattomat
haitalliset vaikutukset aikaisessa vaiheessa ja ryhtya tarpeellisiin parannustoimiin”. Artiklan 2 kohdassa mahdollis-
tetaan paallekkaisyyksien valttdmiseksi olemassa olevien seurantajarjestelyjen kéytto seurantavelvoitteen
noudattamiseksi. Maankaytto- ja rakennusasetuksen 2 §:ssé sdddetddn alueiden kdyton seurannasta. Sdannoksessa
ei edellytetd vaikutusten seurantaa siten, ettd yksittdisten kaavojen odottamattomat haitalliset vaikutukset
voitaisiin tunnistaa aikaisessa vaiheessa. Kyse on sen sijaan yleisestd alueiden kédyton, alue- ja yhdyskuntarakenteen,
rakentamisen ja rakennetun ympériston seké kulttuuri- ja luonnonympériston tilan ja kehityksen seurannasta.
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ohjattaisiin ottamaan huomioon osallistumisen tarpeet seurantavaiheessa. Seurannan kehitté-
miselld voitaisiin vastata kasvaneeseen paikallisyhteisGjen kiinnostukseen siitd, miten vihredn
siirtymédn hankkeita toteutetaan ja mitkéd ovat niiden olennaiset ympéristolliset ja sosiaaliset
vaikutukset eri aikajdnteilld. Yhteistoiminnallisesta seurannasta esimerkkind voidaan mainita
Sodankylédssa tehty yhteisty6. Kunnassa toimivat kaivosyhtiot ja paikallisyhteison edustajat ovat
rakentaneet yhdessd kaivostoiminnan vesisto- ja kalastovaikutusten yhteisseurantaa. Yhtitiden
ja paikallisyhteison vélinen yhteistoiminnallisen vesistovaikutusten seurannan on arvioitu pysty-
neen tuottamaan selkeitd hyotyjd kaikille osapuolille, niin paikallisyhteisolle, kaivosyhtiille, kun-
nalle kuin viranomaisille.5®

4.2 KIELTOALUEET JA KESKITTYMAT SAANTELYSTRATEGISINA
VALINTOINA

4.2,1 KIELTOALUEET

VIHREAN SIIRTYMAN hallinnassa yhtend séédntelystrategisena vaihtoehtona on toimintojen
tayskiellot niiden vaikutuksille herkimmiksi maéaritetyilld ja arvotetuilla alueilla (kieltoalueet eli
ns. no go -alueet). Saantelymalli ei ole uusi.>® Kyse on téyskieltojen laajentamista uusille alueille.
Tastéd esimerkkind voidaan mainita kansalaisaloite (KAA 1/2022 vp) kaivoslain muuttamiseksi.
Lakialoitteessa ehdotettiin luonnonsuojelulainségénnon ja muun lainsdddénnon tarkistamista ja
muuttamista siten, ettd kaivostoiminnalta ja malminetsinnalté kielletyiksi alueiksi méaaritelladn
erityisen arvokkaiden luontotyyppien ja ekosysteemien alueita ja verkostoja sekéd saamelaisten
kotiseutualue. Kielto kattaisi toimintoja ndiden alueiden ulkopuolella vaikutusperustaisesti (véli-
ton vaikutuspiiri). Suojavyohykkeet maaritettédisiin kohteittain.

Lakialoite sisdlsi 11-kohtaisen luettelon alueista, joilla malminetsintd ja kaivostoiminta olisi
kategorisesti kiellettyd. Aloitteen hyviksyminen olisi merkinnyt huomattavaa laajennusta
nykyisiin alueellisiin rajoitteisiin. Voimassa oleva kaivoslaki, erdimaalaki, maankdiytto- ja
rakennuslaki ja luonnonsuojelulaki sisdltdvit useita alueellisia rajoitteita, mutta niistd on
useimmissa tapauksissa mahdollista poiketa toimivaltaisen viranomaisen, valtioneuvoston
tai laitoksen taikka asianomaisen oikeudenhaltijan suostumuksella. Kaavojen osalta alueel-
lisia rajoituksia voidaan poistaa puolestaan kaavamuutoksilla.

Alueelliset rajoitteet laajentuivat vuoden 2023 luonnonsuojelulain ja kaivoslain uudistusten
kautta, mutta ndihin ndhden lakialoitteen KAA 1/2022 vp mukaiset lisdykset kieltoalueiksi olisivat
pinta-alallisesti ja merkitykseltddn (erityisesti kaivostoiminnan ja muiden intressien yhteensovit-
tamismahdollisuuksien ndkokulmasta) olleet suuria.®®

Sadntelytapana kategoriset alueelliset kiellot laajoilla alueilla voivat merkitéd kokonaisval-
taisen tietoperustan hankkimatta jattdmistd sen arvioimiseksi, onko tietyn hankkeen toteuttami-
nen yhteiskunnan kokonaisedun mukaista tietylld alueella ottaen huomioon lupamenettelyissa
asetettavat ehdot sekd mahdolliset ekologiset ja muut kompensaatiot. Esimerkiksi Natura 2000
-verkoston kohteissa luontodirektiivin ja luonnonsuojelulain mukainen punninta poikkeamishar-
kinnassa ei voisi toteutua. Intressipunnintaa voi olla hyvin hankalaa tehda ennakollisesti lakien
saatamisvaiheessa tuntematta mahdollisten hankkeiden erityispiirteitd. Hankkeiden vaikutukset
voivat vaihdella merkittavasti tapauksittain ja riippuvat hankkeen ja vaikutusalueen erityispiir-
teistd, kuten toimintojen sijoittumisesta valuma-alueilla.

58 Ks. Luoma, Emma — Kotilainen Juha — Kettunen Anni — Turunen Juha-Pekka: Yhteistoiminnallinen vesisto-
vaikutusten seuranta Sodankyldssa: kokemuksia seurantaryhmén ensimmaisen vuoden tyoskentelystd Akordi
Oy:n julkaisuja / joulukuu 2023. Saatavilla osoitteessa: https://akordi.fi/wp-content/uploads/2023/12/Akordi_
Yhteistoiminnallinen_vesistovaikutusten_seuranta-raportti_web.pdf

59 Esimerkkind mainittakoon saéntely (luonnonsuojelulaki) luonnonsuojelua, tutkimusta ja opetusta varten
perustetuista luonnonpuistoista, joissa lilkkuminenkin on padsaédntoisesti kiellettyé.

60 Luonnonsuojelulain (9/2023) kokonaisuudistus merkitsi, ettd malminetsinté kansallispuistoissa ja luonnonpuistoissa
kiellettiin luonnonsuojelulain nojalla. Kaivoslain uudistus (505/2023) puolestaan vahvisti kunnan asemaa kaivoslupa-
vaiheessa (kuntakaavaedellytys kaivosluvalle). Tama laajensi kaytannossa mahdollisuuksia kaivostoiminnan
alueellisiin rajoituksiin kuntatasolla.


https://akordi.fi/wp-content/uploads/2023/12/Akordi_Yhteistoiminnallinen_vesistovaikutusten_seuranta-raportti_web.pdf
https://akordi.fi/wp-content/uploads/2023/12/Akordi_Yhteistoiminnallinen_vesistovaikutusten_seuranta-raportti_web.pdf
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Tapauskohtainen arviointi toteutuu kieltoaluesédéntelyn kaltaisiin yleisnormeihin néhden parem-
min lupamenettelyissé. Lupamenettelyt sisaltavat Suomessa ehdottomia ympéristollisid esteitd
(esimerkiksi ympéristolupavelvollisia teollisia toimintoja ei voida sallia niistd saatavista hyddyis-
td riippumatta, jos niistd aiheutuu esimerkiksi ympéristonsuojelulaissa tarkoitettua merkittédvaa
ympériston pilaantumisen vaaraa). Ehdottomien esteiden tulkinnassa varovaisuusperiaatteella
on vahva asema niin luonnonsuojelu- kuin ympéristonsuojeluoikeudessa.

Saamelaisten oikeudet alkuperdiskansana on vihredn siirtymdn hankkeiden vaikutusten
hallinnassa erityiskysymys, mutta senkin osalta sddntelyvaihtoehtojen punninta on tar-
peen. Tiltd osin alueellisten kieltojen vaihtoehtona voidaan harkita esimerkiksi saamelais-
kirdjien aseman vahvistamista tai kumulatiivisten vaikutusten arviointia ja ehdottomia
luvanmyédntimisesteiti (estekynnykset) koskevien sddnndsten muutostarpeita ja -mah-
dollisuuksia kaavoitus- ja lupalainsddaddanndssd siten, ettd saamelaisten asemaa vahvista-
va sadntelymalli turvaisi saamelaisoikeuksien lisdksi muiden perustuslaissa turvattujen
oikeuksien toteutumisen saamelaisalueilla. Erdimaa-alueiden osalta sddntelyvaihtoehtona
harkittavaksi voisi tulla puolestaan esimerkiksi erdmaalain 6 §:n mukaisen valtioneu-
voston luvan myontimisedellytysten tismentdminen siten, ettd sddnnoksessd tarkoitetun
luvan myontdminen voisi tulla kyseeseen vain erittdin tirkedn yleisen edun sitd vaatiessa.

Toisaalta keskeisten lupamenettelyjen (ympéaristonsuojelulain, vesilain, rakentamislain ja
kaivoslain mukaiset lupamenettelyt) ja alueidenkdyton suunnittelujirjestelmén (maan-
kéaytto- ja rakennuslaki, jatkossa alueidenkadyttolaki) merkittivina ongelmana on kumula-
tiivisten vaikutusten puutteellinen huomioon ottaminen. Lupamenettelyissd yhteisvaikutuk-
set voidaan ottaa huomioon ldht6kohtaisesti vain toiminnan vaikutusalueella, joka ymmarretdan
lupalaeissa (mm. luontokadon pyséyttdmisen ja ilmastonmuutoksen torjumisen nakokulmista)
suppeasti.® Esimerkiksi ymparistonsuojelulain, vesilain, kaivoslain ja rakentamislainsdddéannon
mukaisessa lupaharkinnassa ei voida antaa painoa sille, aiheuttaako muut vaikutusalueen ulko-
puolella jo toteutetut ja vireilld olevat hankkeet yhdessé luvitettavan hankkeen kanssa esimer-
kiksi yhtenéisten alueiden pirstaloitumisen kautta luontokatoa. Lupamenettelyissé ei voida antaa
painoa myoskadn esimerkiksi sille, aiheuttaako hankkeen raaka-ainetarpeisiin vastaaminen vilil-
lisesti merkittavaa luontokatoa ja hiilinielujen menetyksid lisddmaélla hakkuita.®? Hankkeisiin
sovellettavat ymparistolliset lupamenettelyt ja poikkeusmenettelyt, ottaen huomioon aluei-
denkéyttolainsddddannon vaatimusten ja kompensaatiomekanismien® kehittyméattomyys,
mahdollistavat luonnon monimuotoisuuden kéyhdyttdmisen pala palalta.®:

Yhteenvetona voidaan tiltd osin todeta, ettei vihredn siirtyméan hankkeiden ympa-
ristovaikutusten ja sosiaalisten vaikutusten hallintaa ole perusteltua kehittdd kaavamai-
sesti kieltoalueita perustumalla, vaan sddntelyn kehittdmisen tulisi perustua vaihtoeh-
toisten sadntelykeinojen ja niiden vaikutusten punnintaan. Ympéristollisesti kestdvin
ja oikeudenmukaisen vihredn siirtymén tavoitteita voidaan ldhtokohtaisesti toteuttaa

61 Ks. mybs esim. Soininen & Pappila (2023, s. 6), jotka kiteyttavit ongelmaa erityisesti luontoarvojen suojelun
nékokulmasta seuraavasti: “[k]onkreettisena puutteena on, ettd Suomesta puuttuu suunnittelujédrjestelms, joka
rajaisi hankkeiden toteuttamismahdollisuuksia niin, ettei padtoksenteko perustuisi yksittaisiin, pistemaisiin
lupamenettelyihin ja yksittdisen hankkeen mahdollisten esteiden arviointiin. Luontotieto ja sen soveltaminenkin
on usein pistemdistd. Lupamenettelyistd puuttuu padsaantoisesti nakemys valuma-alue- tai maisematasolta eiké
hankkeiden yhteis- ja kokonaisvaikutuksia luontoon nykylainsdddannon valossa huomioida riittéavasti. Suunnittelu
lahtee yksittaisen hankkeen toteuttajan tarpeista.”

62 Tim4 ilmentdd mm. tuore korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapadtos KHO 2024:16, jossa katsottiin, ettei
biotuotetehtaan ymparistoluvassa voitu arvioida toiminnan vaatiman puuraaka-aineen hankinnan valillisia
vaikutuksia kasvihuonekaasupéaastoihin ja hiilinieluihin eikd antaa puunhankintaa koskevia lupaméaéarayksia.
Ympéristoluvassa ei voitu arvioida puuraaka-aineen hankinnan vélillisid vaikutuksia myoskéén luonnon
monimuotoisuuteen.

63 Tassa kompensaatiomekanismeilla viitataan ekologiseen kompensaatioon, jossa ajatuksena on yhteensovittaa
yhteiskunnan kannalta térkeiden toimintojen toteuttaminen ja luonnon monimuotoisuuden turvaaminen
korvaamalla havitettavét luontoarvot tavalla tai toisella ex-situ: yleensa ennallistamalla tai suojelemalla toinen,
korvaava alue. Ks. laajemmin Pappila, Minna: Ei nettohévikkia -periaate ja kompensaatiot biodiversiteetin suojelussa.
Ympéristojuridiikka 4/2017, s. 10-53.

64 TiltA osin syvillisen, edelleen ajankohtaisen analyysin on esittdnyt Kuusiniemi yli kaksi vuosikymment sitten.
Kuusiniemi, Kari: Biodiversiteetin suojelu ja oikeusjarjestyksen ristiriidat. Oikeustiede — Jurisprudentia XXXIV, 2001,
S.155-306.
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kustannustehokkaammin muilla sdédntelyratkaisuilla kuin ehdottomien alueellisten rajoi-
tusten merkittavilld laajennuksilla. Laajennettujen kieltoalueiden kayttoéd puoltaa kuitenkin
lupamenettelyjen huomattavat puutteet nykytilassa kumulatiivisten ja vélillisten ympéristo-
vaikutusten hallinnan nakékulmista. Sddntelystrategian etuna on korkea-asteinen ennakoi-
tavuus. Ainakin maltillisia kieltoalueiden laajennuksia voitaneen siten pitdé perusteltuina.

4.2.2 KESKITTYMAT

KIELTOALUEIDEN TAPAAN vihredn siirtymén toimintojen ohjaaminen tietyille alueille (go to
-alueet) on vanha sééntelystrategia, jota edustavat esimerkiksi kaavojen aluevarausmerkinnén,
kuten merkinnét teollisuusalueista tai pientalovaltaisista asuinalueista. Ndille alueille pyritaan
ohjaamaan (usein myds houkuttelemaan) tietyntyyppisié toimintoja ja toimintojen hankekohtai-
set luvat on alueilla l1dhtokohtaisesti muita sijoituspaikkoja sujuvammin saatavissa, silld alueiden
on jo kaavoituksen yhteydessd katsottu soveltuvan ko. toiminnoille ja esimerkiksi teollisten toi-
mintojen osalta keskittymé&n ympérille on voitu osoitettu sellaisia toimintoja, jotka eivét ole alttii-
ta toiminnoista aiheutuville haitoille.

Viimeaikaisessa sdédntelyn kehittdmiskontekstissa go to -séédntelystrategiaa ilmentés esi-
merkiksi PM Petteri Orpon hallitusohjelman viittaukset teollisuuspuistoihin teollisten hankkei-
den sujuvoittamiskeinona. Hallitusohjelmaan on kirjattu téltd osin selvitystarve koskien mahdol-
lisuutta teollisuuspuistokohtaisiin ympéristovaikutuskiintiéihin ja ennakkoluvitukseen.

Teollisuuspuistoilla ja muilla vihrean siirtymén toimintojen keskittymilld voidaan léhto-
kohtaisesti edistda seka vihredn siirtyméan nopeuttamista ettd hankkeiden ympéristévaikutusten
ja sosiaalisten vaikutusten hallintaa. Erityisesti laadukkailla teollisuuspuistojen asemakaavoilla
voidaan edistda lupamenettelyjen sujuvuutta luomalla paikkaan sidotut yksityiskohtaiset puit-
teet luvanvaraisten toimintojen rakentamiselle ja méédrittdmalld osaltaan ymparistovaikutusten
ehkéisemisen reunaehtoja.®s

Teollisuuspuistojen kaavoitusvaiheessa on kuitenkin hyvin hankala ennakoida alueel-
le tulevia toimintoja sellaisella tarkkuudella, ettd toiminnot voitaisiin jo tdsséd vaiheessa luvittaa.
Ymparistolupa on tapauskohtaiseen harkintaan perustuva ratkaisu, jonka tekeminen edellyttda
yksityiskohtaista tietoa toiminnasta, péadstoistd, haitallisista ympéristovaikutuksista ja niiden
ehkdisykeinoista luvanmyontdmisedellytysten tdyttymisen arvoimiseksi sekd monentyyppisten
lupamaédrdysten médrittdmiseksi. Teollisuuspuiston kaavoitusvaiheessa alueen toimintojen suun-
nittelu ei ole tyypillisesti sellaisessa vaiheessa, ettd ympéristolupaharkinnan kannalta riittdvan
yksityiskohtaisen selvityksen esittdminen olisi mahdollista. My0s ympéristovaikutuskiintititd on
hyvin vaikea asettaa ilman tasmaéllisempéa tietoa teollisuuspuistoihin sijoittuvista toiminnoista.®

Ennakkoluvitus teollisuuspuistolle edellyttédisi myds ennakollisen YVA-menettelyn teke-
mistéd arviointivelvollisten toimintojen osalta. Tallin hankkeesta vastaavalla tulisi olla edelly-
tykset tunnistaa hankkeen (teollisuuspuiston toimien) todennékoisesti merkittavat ympéristo-
vaikutukset ja niiden ehkdisyn kannalta relevantit seikat. Mikali toimintojen aloittamisesta vas-
taavien toiminnanharjoittajien hankesuunnitelmat poikkeaisivat myshemmin teollisuuspuiston
laatiman YVA:n olettamista, toimintoja ei voitaisi aloittaa laatimatta uutta arviointiselostusta tai
tdydentamalld tehtyd selostusta ja pdivittamattd perusteltua padtelméad seka jarjestamattd uusia
kuulemisia. Myos lupapaétokset olisi tehtdva talldin uudestaan.®”

Ennakkoluvitusmalli heikentdisi myos edellytyksia korkeatasoiseen ympéristonsuojeluun.
Talloin toiminnan tosiasiallisesti aloittava toiminnanharjoittaja ei itse olisi suunnitellut toimintaa
eiké arvioinut sen haitallisia ymparistovaikutuksia ja niiden ehkéisykeinoja (ml. ymparistévahin-
koihin varautuminen). Teollisuuspuistosta vastaava taholla ei ole yhtéd hyvia edellytyksid tuntea
yksittédisten toimintojen erityispiirteitd mahdollisine riskeineen samalla tarkkuudella ja laadulla
kuin puistoalueelle sijoittuvan toiminnan tosiasiallisesta aloittamisesta vastaava toimija.®® Vai-
kutuksiltaan merkittévien hankkeiden "anonyymi” luvittaminen voisi heikentdd myos vihredn

65 Pslonen, Heinild & Salonen 2024.
66 pslonen, Heinild & Salonen 2024.
67 Pslonen, Heinild & Salonen 2024.
68 pslonen, Heinild & Salonen 2024.
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siirtymédn menettelyjen hyvaksyttavyytta. Tieto toimintaa harjoittavasta yhtiostd ja esimerkiksi
sen toimintahistoriasta voi olla luottamuksen rakentumisen kannalta tarked tieto.

Ajatus teollisuuspuistojen oikeudellisesta erityisasemasta (erilliset sujuvoittamistoimet

teollisuuspuistossa) palautuu edelld késiteltyyn kysymykseen sdédntelyn fragmentoimisesta (ks.
luku 2). Teollisuuspuistojen hankkeiden ympéristomenettelyja voidaan sujuvoittaa useilla tavoilla,

mutta sujuvoittamista ei ole ldhtokohtaisesti perusteltua rajata vain néihin alueisiin. Kyseeseen
voi tulla esimerkiksi:

1

3)

4)

Ymparistolupamadrdysten kéyttdalan laajentaminen siten, ettd méaardykset voivat kos-
kea hakijan pyynnosté toiminnan sijoituspaikan ulkopuolella toteutettavia toimenpiteitd
yhteisvaikutusten vahentdmiseksi (esimerkiksi samalla valuma-alueella tehtévit ennallis-
tamistyot, jotka vahentavat kohdevesistoon tulevaa kuormitusta).®

YVA:mn loppuvaiheen integroiminen ympéristélupamenettelyyn tai vesilain mukaiseen
lupamenettelyyn. YVA:n loppuvaiheen ja ympéristélupamenettelyn integrointiin siséltyy
potentiaali lyhentaa selvésti ympéristomenettelyjen kokonaiskestoa niin teollisuuspuis-
toissa kuin muualla, silld kyse on perdkkéisten menettelyllisten vaiheiden yhdistdmisesta.”

YVA- ja alueidenkayttdlainsdddéannossa viitataan mahdollisuuteen arvioida yhden tai
useamman YVA-velvollisen hankkeen ymparistovaikutukset YVAL 3 luvun mukaisen
menettelyn sijaan oikeusvaikutteisen kaavoituksen yhteydessd ilman kaavan muodolle
asetettavia rajoitteita.

YVA:n ennakollinen aloittaminen. Teollisuuspuistosta vastaava tai muilla alueilla muu taho
aloittaa lupamenettelyyn valmistautumisen ennakollisesti kédynnistamalld YVA-menette-
lyn ennen kuin toiminnanaikainen hankkeesta vastaava on selvilld. Tassé mallissa hanke-
kehittajéand laatii ympéristovaikutusten arviointiohjelman sekd mahdollisesti arviointi-
selotusluonnoksen tietylle alueelle suunnitellulle toiminnalle. Uusi hankkeesta vastaava
tdydentdd ja tdsmentéd aloitettuja YVA-selvityksid vastaamaan lupahakemuksen pohjak-
si tulevaa hanketta. Tassd toimintamallissa teollisuuspuiston toiminnanharjoittajan laa-
timat selvitykset tdydentyvét toiminnan tosiasiallisesti aloittavan hankkeesta vastaavan
antamilla hanke- ja vaikutustiedoilla ja ndma tiedot vélittyvét lopulliseen arviointiselos-
tukseen, perusteltuun pédédtelmadn ja lupaharkintaan. Mallin kéytto ei edellytd muutoksia
nykylainsdddantdon.

69 Talt4 osin kyse on my6s hallitusohjelmaan (kohta 7.3) kirjatusta perustellusta sujuvoittamistoimesta.

70 Ks.laajemmin P6lonen 2024, P6lonen, Heinild & Salonen 2024.
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Paatelmia

VIHREAN SIIRTYMAN ympdristomenettelyja ja hankkeiden aloittamismahdollisuuksia on
mahdollista olennaisesti nopeuttaa useilla tavoilla heikentdmaittd ympéristonsuojelulle asetet-
tuja vaatimuksia ja hankkeiden hyviaksyttéavyyttd tukevia rakenteita. Ymparistonsuojelua voidaan
myos samanaikaisesti vahvistaa. Tdmé on toteutettavissa integroimalla ja keventdmalla valikoi-
dusti menettelyllistd sddntelyd, yhdentdmaélld hallinnollisia rakenteita (viranomaistehtévien inte-
groinnit) sekd kehittdmallda samanaikaisesti vihredn siirtymén hankkeisiin sovellettavaa aineel-
lista sééntelyd esimerkiksi laajennetuilla kompensaatiosdédnnoksilld ja kieltoalueiden maltillisilla
laajennuksilla. Ennakollisten menettelyjen kevennyksié voidaan paikata hankkeiden toteutusvai-
heen menettelyja (erityisesti vaikutusten yhteistoiminnallisen seurannan kehittdminen) vahvis-
tamalla. Tdimankaltaiset uudet menettelyt eivét hidastaisi hankkeita, mutta vahvistaisivat edel-
lytyksid niiden ympaéristollisesti kestévadn toteuttamiseen ja hyvéksyttavyyden parantamiseen.
Lakiteknisesti laadukas yhdistelmd menettelysdédntelyn ja aineellisen sddntelyn uudistuksia
ohjaisi vihreén siirtymén hankkeet herkimpien alueiden ulkopuolelle, jossa ne voitaisiin toteuttaa
nykyistd nopeammin ja kaikkien osapuolien resursseja sééstéavilld tavalla.

Ymparistollisesti ja sosiaalisesti kestdvdn sujuvoittamisen ja yhtendistdmisen kannalta
keskeistd on tunnistaa erityisesti nykyisten ymparistomenettelyjen siséllolliset ja menettelylliset
perusratkaisut ja arvioida sddntely- ja hallintojarjestelmén uudistamismahdollisuuksia ottamatta
annettuina olemassa olevia institutionaalisia rakenteita, jotka voivat olla keskeisimpind esteiné
sujuville menettelyille. Tdta voidaan kutsua polkuriippuvuudesta irrottautumiseksi, mita koske-
va kokonaisvaltainen harkinta puuttuu tyypillisesti ympéristolakien osittaisuudistuksista ja jopa
lakien kokonaisuudistuksista.

Vihreén siirtymén hankkeisiin sovellettavia ympéristomenettelyja leimaa Suomessa haja-
naisuus. Hajanaisen ympéristohallinnan ja -hallinnon juurisyyt ovat padasiallisesti kansallisissa
sadantelyvalinnoissa. Ne néyttéisivit olevan puolestaan kytkoksissa edelld mainittuun polkuriip-
puvaiseen lainvalmisteluun. Ymparistomenettelyja on pyritty usein sujuvoittamaan olemassa ole-
vien rakenteiden puitteissa. Tassd selvityksessd esimerkkind tédstd on kdytetty kaivoslainsdadadan-
to4d, jota uudistettiin vuosina 2011 (kokonaisuudistus) ja 2023 (laajin osittaisuudistus) lakien vilisia
rajapintoja ja ympéristohallinnan sirpaloitumista liséten. Toinen esimerkki on ympéristévaiku-
tusten arviointimenettely, jota koskevat uudistukset on tehty vuoden 1994 tehdyn perusratkai-
sun pohjalta. Timén perusratkaisun mukaisesti YVA (useista muista EU-maista poiketen) on Suo-
messa lupamenettelyistd eriytetty menettely, jota ohjaa lupaviranomaisen sijaan erillinen valtion
viranomainen myos niissé tilanteissa, joissa hankkeen péaélupana on valtion ymparistélupaviran-
omaisen myontdma ympaéristolupa tai vesitalouslupa. Vaikka erityisesti vuoden 2014 direktiivi-
uudistus puolsi YVA:n ja lupamenettelyjen tiivistd integrointia, kansallisia perusratkaisuja ei vuo-
den 2017 kokonaisuudistuksessa muutettu eikd niitd ole suunniteltu muutettavaksi olennaisesti
myoskadn vireilld olevissa uudistuksissa. Alustavasti arvioiden molempien lakien osalta sujuvoit-
tamista on mahdollista tehda tehokkaasti viranomaisjarjestelmén rakenteita muuttamalla, hei-
kentdmattd ympdristonsuojelulle ja ympéristovaikutusten arviointien siséllolle ja laadunvarmis-
tukselle asetettuja standardeja. Viranomaistehtdvien integroinnit eivét ole esteend mydskadn sille,
ettd osallistumis- ja vuorovaikutusmenettelyt aloitetaan aikaisessa vaiheessa (varhain toteutetun
arviointiohjelmavaiheen sdilyttdminen).
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Ympéristomenettelyjéd voidaan sujuvoittaa myos lukuisilla muilla keinoilla. Osaan télla hallitus-
kaudella esilld olleista sujuvoittamisratkaisuista, kuten rakentamislainsaadédnnon vireilld olevas-
sa uudistuksessa (HE-luonnos 2024) ehdotettu kaavoista vapauttaminen (tietyt vihreén siirtymén
hankkeet), liittyy olennaisia riskeja erityisesti lakien ympéristonsuojelufunktioiden seké hankkei-
den hyvéksyttavyyden heikentymisen ja konfliktiriskien nakokulmista.” Myos oikeusjarjestyk-
sen riittavdn koherenssin ja selkeyden nakokulmasta haasteet ovat ilmeisid. Viimeaikainen EU:n
ymparistolainsdadddnnon kehitys on johtamassa siihen, ettd ymparistomenettelyjen nopeuttamis-
ja integroimisvaatimukset poikkeavat ldhivuosina entistd enemmén toisistaan hanketyypeittdin
ja alueittain. Ndihin riskeihin ja haasteisiin vastaaminen edellyttdd panostusta sekd uudistusten
lakitekniseen laatuun ettd niiden laatimisprosesseihin.

Kaiken kaikkiaan olennaista on tunnistaa, ettei ymparistosddntelyn keventdminen yksin
vield takaa sujuvia menettelyitd. Jos sddntelya puretaan vauhdikkaasti ilman monipuolista pun-
nintaa, tdstd voi seurata ymparisto- ja hyvaksyttdavyyshaittojen kasvamisen liséksi olennaisia
hankeriskeja muutoksenhakujérjestelmén kautta. Tuomioistuimet eivét tule arvioimaan esimer-
kiksi kaavoituksesta vapauttamisen seurauksena puutteellisesti suunniteltujen tai pikaisesti luvi-
tettujen hankkeiden hallintopéatoksia l6yhemmilla sisallollisilla kriteereilld. Oikeusjérjestyksen
koherenssin ja menettelyjen selkeyden nakdkulmasta on my6s hyvin olennaista vélttaa luomas-
ta sddntelyjarjestelmaad, jossa on useita toisistaan seké lakien padperiaatteista ja systematiikasta
poikkeavia menettelysdaannoksid, ellei sithen ole erityisen painavia perusteita. Sdédntelyn riittava
yhtendisyys ja selkeys palvelee osaltaan ymparistomenettelyjen sujuvuutta.

7t Sama koskee esimerkiksi suunniteltuja muutoksia vesistopadstojd aiheuttavien hankkeiden poikkeamisedellytysten
keventamiseksi. Vesipuitedirektiivin 4(7) artikla mahdollistaa pilaamisvaikutteisille hankkeille poikkeuksen vain
silloin, kun poikkeaminen kohdistuu erinomaisessa tilassa olevan vesimuodostuman tai laatutekijan heikentdmiseen.
Tamad johtaa nurinkurisesti sithen, ettd direktiivi ohjaa pilaamisvaikutteisia hankkeita viimeisiin erinomaisessa
tilassa séilyneisiin vesimuodostumiin, joiden osalta olisi pikemmin tiukemman suojelun tarvetta. Vesipuitedirektiivi
mahdollistaa minimidirektiivind myos saéntelyvaihtoehdon, jossa kansalliset poikkeamisedellytykset olisivat
direktiivin vaatimuksia tiukemmat. Ks.laajemmin Itd-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen lausunto
(Puharinen, Soininen & P6lonen), 08.11.2023 (3790/00.00.03/2023), asiassa VN/30326/2022.
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