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Ympdiristoministeriélle

Oikeudellinen selvitys kuulemisesta ja osallistumisoikeuden varaamisesta ymparis-
tolupamenettelyssa

Selvityksen kohde ja keskeiset kysymykset

Ymparistovaliokunta on hallituksen esityksestd ymparistonsuojelulaiksi (HE
214/2013 vp) antamassaan mietinndssa (YmVM 3/2014 vp) edellyttanyt muun
muassa, ettd hallitus saattaa kiireellisesti valmiiksi uudistuksen, jolla ymparis-
tolupamenettelyjd tehostetaan, kevennetdan ja nopeutetaan. Myos edus-
kunta on vastauksessaan hallituksen esitykseen hyvaksynyt lausuman, jossa se
edellyttaa, etta hallitus turvaa ymparistolupien joutuisaan kasittelyyn riittavat
voimavarat seka saattaa kiireellisesti valmiiksi uudistuksen, jolla ymparistolu-
pamenettelyja tehostetaan, kevennetdin ja nopeutetaan (EV 67/2014 vp).
Niin ikdaan hallituksen rakennepoliittisia toimia koskevissa paatoksissa koroste-
taan lupamenettelyjen nopeuttamista ja tehostamista.

Ymparistélupamenettelyn kehittamiseksi ndaiden suuntaviivojen mukaisesti on
alustavasti pidetty mahdollisena kahta toimintamallia. Yhtena tehostamistoi-
mena on suunniteltu lisattavaksi ennakkoneuvottelu ymparistélupahakemuk-
sen jattamista edeltdvaan aikaan. Toisena tehostamistoimena on ollut esilla
uudentyyppinen kuuleminen, joka koskisi paatésluonnosta ja sijoittuisi lupa-
asian kasittelyvaiheeseen valittdmasti ennen paatoksen tekemista.

Ymparistdministerion toimeksiannosta kasittelen ja arvioin tassa selvityksessa
oikeudelliselta kannalta alustavasti mahdollisena pidettyja toimintamalleja,
jotka ovat 1) ennakkoneuvottelu ennen lupahakemuksen jattamista ja 2) vain
paatosluonnosta koskeva kuuleminen. Toimeksiannon mukaisesti selvityksen
ja arvioinnin kohteena ovat toimintamallien toteuttamiskelpoisuus seka lain-
saadannolliset edellytykset ja ehdot, joiden puitteissa mallit olisivat toteutet-
tavissa. Arvioin myos yleisemmin 3) kuulemista koskevien saannosten kehitta-
misen mahdollisia vaihtoehtoja lupa-asian kasittelyn tehostamiseksi ja pdatos-
ten laadun parantamiseksi.

Naiden asianosaisen kuulemiseen liittyvien arviointien yhteydessa selvitan ym-
paristdministerion toimeksiannosta myos, 4) voidaanko asianosaisten kuule-
misen lisdksi yleinen tiedottaminen lupahakemuksesta osallistumisoikeuden
varaamiseksi kaikille asiasta kiinnostuneille asianmukaisesti jarjestaa niin 13-
helld paatoksentekoa, etta paatdosluonnos on olemassa ja sitd voidaan hyodyn-
tad menettelyn molemmissa pakollisissa vaiheissa?



Oikeudellisen arvioinnin yleisena lahtdékohtana ovat Suomen perustuslain
(11.6.1999/731) 21 §:ssa maaritelty perusoikeus asianmukaiseen ja viivytyk-
settdmaan kasittelyyn sekd samassa saanndksessa tarkoitetut hyvan hallinnon
takeet. Etenkin neljanteen kysymykseen kohdistuvan oikeudellisen arvioinnin
perusteita maarittavat hyvan hallinnon takeiden ohella my6s perustuslain 2,
14 ja 20 §:n saanndkset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien takaami-
sesta seka Arhusin yleissopimuksen (2004) samansuuntaiset maaraykset. N&ita
peruslahtokohtia tdsmentavat menettelysadannokset sisaltyvat lahinna hallin-
tolakiin (6.6.2003/434) ja 1.9.2014 voimaan tulleeseen ymparistonsuojelula-
kiin (27.6.2014/527).

Kaytettavissani on ollut seuraava taustamateriaali: 1) Ymparistoministeriossa
laadittu muistio (10.6.2014) Kuuleminen ymparistélupamenettelyssa ja sen ke-
hittamismahdollisuudet — toimeksianto oikeudellista selvitysta varten (toimek-
sianto), 2) muistio (14.3.2014) Ennakkoneuvottelut lupa-asioissa —toiminta-
malleja; kdayttéonoton perusperiaatteet (jaljempana Ennakkoneuvottelumuis-
tio) ja 3) lupamenettelyn etenemista kuvaava kaavio (jaljempana Menettely-
kaavio).

1. Ennakkoneuvottelu
Ennakkoneuvottelun pddpiirteet

Ennakkoneuvottelumenettelyn kohteena olisivat Ennakkoneuvottelumuistion
mukaan erityisesti merkittavat investointihankkeet, jotka sisaltavat toimintoja
ja elementteja, jotka edellyttavat useiden viranomaistahojen paatoksia kes-
kus-, alue- ja kunnallishallinnon tasolla. Ennakkoneuvottelun kohteena voisivat
olla my6s hankkeet, joissa on tarpeen kdyda yhdessa lapi esimerkiksi viran-
omaisten valista toimivaltajakoa ja sita, mita eri lupia hanke edellyttaa. Ennak-
koneuvottelun on katsottu soveltuvan erityisesti aluehallintovirastojen toimi-
valtaan kuuluvien merkittavien ymparisto- ja vesilupien kasittelyyn.

Lupaviranomainen jarjestdaa Ennakkoneuvottelumuistion mukaan tarvittaessa
etukateisneuvottelun ja johtaa sitd. Neuvotteluun kutsuttaisiin tulevan luvan-
hakijan ohella tarpeen mukaan keskeisia valvontaviranomaisia. Myos lupa- ja
valvontaviranomaisten valinen neuvottelu saattaa olla tarpeen jarjestaa sa-
massa yhteydessa. Viranomainen ei kuitenkaan ennakkoneuvotteluvaiheessa
ota kantaa myohemmin jatettdvasta hakemuksesta annettavaan ratkaisuun.

Ennakkoneuvottelun oikeudellinen arviointi

Ymparistolupa-asian ratkaisua edeltdvaa ennakkoneuvottelua maarittelevia
saannoksia ei sisally ymparistonsuojelulakiin tai hallintolakiin. Ennakkoneuvot-
telu olisi siten luonteeltaan nykyiseen ymparistoluvan kasittelymenettelyyn
verrattuna uudenlainen, varsinaista hallintoasian kasittelya ennakoiva menet-
telyvaihe lupa-asian kasittelyssa.



Uudenlaisen menettelyvaiheen oikeudellisessa arvioinnissa on keskeista eten-
kin kaksi seikkaa: 1) mikd on ennakkoneuvottelun suhde viranomaisessa vi-
reille tulevan lupa-asian kasittelyyn ja 2) mika on ennakkoneuvottelun ohjaava
tai mahdollisesti sitova merkitys lupa-asian kasittelyn ja siina tehtavan ratkai-
sun kannalta. Lahinna naiden seikkojen perusteella maaraytyy myos se, 3)
edellyttaakd ennakkoneuvottelun jarjestaminen erityista lainsaadannollista
perustaa.

1) Ennakkoneuvottelun suhde lupa-asian kasittelyyn viranomaisessa

Ennakkoneuvottelun oikeudellista merkitysta arvioitaessa on l[ahtokohtana se,
ettd ennakkoneuvottelu jarjestetddan ennen kuin lupa-asia tulee vireille viran-
omaisessa. Viranomainen johtaa ennakkoneuvottelua, jolla pyritdan Idhinna
tiedonkulun parantamiseen, parempaan asioiden kasittelyn koordinointiin ja
vireille tulevan lupa-asian tehokkaampaan kasittelyyn.

Ennakkoneuvotteluun kutsuttaisiin ymparistéluvan tuleva hakija ja tarpeen
mukaan my0s keskeisid valvontaviranomaisia. Tallainen hakemuksen tekijan ja
viranomaisten valinen neuvottelu ennen lupa-asian kasittelyn vireille tuloa
olisi todenndkdisesti omiaan toteuttamaan uudelle menettelyvaiheelle asetet-
tuja tavoitteita. Se voisi vahvistaa aikanaan tehtdavan paatoksen perusteiden
oikeellisuutta ja hyvaksyttavyytta luvanhakijan kannalta seka vahentaa virhei-
den mahdollisuutta. Lisdaksi ennakkoneuvottelu todennakdisesti sitouttaisi lu-
vanhakijan noudattamaan asiassa tehtavaa paatosta siihen mahdollisesti sisal-
tyvine ehtoineen.

Vaikka ennakkoneuvottelu ei ole tarkoitettu varsinaisesti lupa-asian selvitta-
miseen, sen yhteydessa todennadkoisesti esitetdan asian kasittelyyn vaikuttavia
nakokohtia, koska silla pyritddn muun muassa parantamaan tiedon kulkua.
Muodollista estettd ei ole myoskaan sille, ettd ennakkoneuvottelussa esite-
taan lupa-asian kasittelyn kohdentamisen kannalta tarvittavaa alustavaa selvi-
tysta hankkeesta ja sen vaikutuksista.

Ennakkoneuvottelun varsinaisena tarkoituksena ei kuitenkaan olisi eika voi olla
vireille tulleen lupa-asian selvittaminen, jonka riittavyydesta ja asianmukaisuu-
desta huolehtiminen on hallintolain 31 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen
velvollisuutena, kun lupa-asia on siina tullut vireille. Sen sijaan ennakkoneu-
vottelumenettelyn tarkoituksena olisi ensisijaisesti valmisteleva tiedon valitta-
minen ja kasittelyn yhteensovittaminen ennen kuin asia tulee vireille viran-
omaisessa.

Samalla ennakkoneuvottelulla pyritdan tehostamaan myohemmin vireille tu-
levan lupa-asian kasittelya koordinoimalla viranomaisten toimintaa asian ka-
sittelyssa ja valittamalla lupa-asiaan liittyvaa tietoa eri osapuolten vililla. En-
nakkoneuvottelulla voi ndiden tavoitteiden vuoksi olla sisallollista lisdarvoa



etenkin asian ratkaisuun kaytettavan informaation kokoamisen ja muun infor-
maatiotarpeen arvioinnin kannalta, vaikka neuvottelussa ei tulisi esiin uutta
selvitysta eika siina esitettaisi uudenlaisia vaatimuksia.

Oikeudellisesti arvioiden ennakkoneuvottelua voidaan pitaa hallintoasian ka-
sittelya edeltavana ja sita valmistelevana menettelyna. Lupaviranomaisen joh-
tama ennakkoneuvottelu ei sisalla vield varsinaista lupaa koskevan hallinto-
asian kasittelya, vaikka silla voi olla tallaista kasittelya suuntaavaa ja koordi-
noivaa merkitystad. Lisdksi jo ennakkoneuvottelussa voidaan esittdaa informaa-
tiota, joka on relevanttia varsinaisen lupa-asian kasittelyssa.

2) Ennakkoneuvottelun ohjaava tai sitova merkitys lupa-asian kasittelyssa

Ennakkoneuvottelun ohjaavaa tai sitovaa merkitysta arvioitaessa voidaan lah-
tokohtana pitda ennakkoneuvottelun luonnetta ennakoivana ja alustavana
neuvottelumenettelyna. Ennakkoneuvottelu pidetaan ennen kuin lupa-asia on
hallintolain 20 §:n tarkoittamalla tavalla tullut vireille viranomaisessa. Ndin ol-
len ennakkoneuvotteluun ei voida sisallyttda eika sillda voida korvata sellaisia
kasittelyvaiheita, jotka viranomaisen on hallintolain mukaan toteutettava, kun
hallintoasia on siina tullut vireille ja kasittelyn kohteeksi.

Ennakkoneuvottelun jarjestaminen ei menettelyllisesti tee tarpeettomaksi hal-
lintoasian kasittelyyn hallinto- ja ymparistonsuojelulain mukaan kuuluvia me-
nettelyvaiheita, kuten esimerkiksi kuulemista, mahdollisia muistutusmenette-
lyja, osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien varaamista tai asian selvitta-
mista. Erityisesti ennakkoneuvottelun ja asianosaisen kuulemisen valista suh-
detta arvioitaessa on keskeinen merkitys silld, ettd asianosaisella on hallinto-
lain 34 §:n mukaisesti oikeus tulla kuulluksi, kun viranomainen kasittelee hanta
koskevaa asiaa. Lupaviranomaisen on lisaksi ymparistonsuojelulain 43 §:n mu-
kaan varattava asianosaisille ennen asian ratkaisemista tilaisuus tehda muistu-
tuksia lupa-asian johdosta.

Ennakkoneuvottelu jarjestetddan kuitenkin ennen kuin lupa-asia on tullut vi-
reille viranomaisessa, joten on selvaa, etta ennakkoneuvottelu ei voi korvata
asianosaisten kuulemista. Ennakkoneuvottelu ei mydskaan korvaa muistutus-
menettelya. Ennakkoneuvottelu voidaan siten jarjestda siten, etta siina eivat
ole lasna varsinaisen lupa-asian kasittelyssa kuultavat ja siind muistutuksia
esittdvat mahdolliset muut asianosaistahot. Tdaydentadvasti voidaan todeta,
ettd ymparistolupa-asian kasittelyyn liittyva yleinen kuuleminen on jarjestet-
tava riippumatta siita, jarjestetdanko ennakkoneuvottelu.

Ennakkoneuvottelussa ei myoskadn voida lupa- tai valvontaviranomaista ja
lupa-asian ratkaisua sitovalla tavalla sopia tai muuten sitoutua yhteisymmar-
rykseen lupapaatoksen sisallosta. Tallainen sitovuus ei Ennakkoneuvottelu-
muistion mukaan myodskadan ole neuvottelun tarkoituksena, ja sen toteuttami-
nen patevallad tavalla edellyttaisi joka tapauksessa nimenomaista laintasoista
saantelya.



3) Uuden lainsdadannon tarve

Ennakkoneuvottelua koskevan uuden lainsadadannon tarvetta on paikallaan ar-
vioida ensin yleisesti siltd kannalta, etta perustuslain 21 §:n 1 momentin mu-
kaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman ai-
heetonta viivytysta toimivaltaisessa viranomaisessa. Lisaksi perustuslain 21 §:n
2 momentin mukaan kasittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi ja saada perus-
teltu paatos samoin kuin muut hyvan hallinnon takeet maaritellaan lailla. Hal-
lintolaissa sdaddetddan sen 2 §:n 1 momentin mukaan hyvan hallinnon perus-
teista sekd hallintoasiassa noudatettavasta menettelysta. Hallintolakia voi-
daan nain ollen pitaa seka perustuslaissa tarkoitetun asianmukaisen kasittelyn
ettd hyvan hallinnon takeet maarittelevana peruslakina. Hallintolain saannok-
sista voidaan kuitenkin poiketa lailla, mikdli menettelya koskevat erityissaan-
ndkset ovat hyvan hallinnon takeiden edellyttamalla tasolla.

Hallintolain soveltamisalaa maarittelevan 2 §:n 1 momentin mukaan hallinto-
laissa saddetdan hyvan hallinnon perusteista seka hallintoasiassa noudatetta-
vasta menettelystad. Hallintolain 20 §:n mukaan hallintoasia tulee vireille, kun
asian vireille panemiseksi tarkoitettu asiakirja on saapunut toimivaltaiseen vi-
ranomaiseen. Koska ymparistdlupaa koskeva hallintoasia tulee vireille lupaha-
kemuksella vasta ennakkoneuvottelun jilkeen, neuvottelu ei suoranaisesti
kuulu hallintoasian kasittelyssa noudatettavien hallintolain menettelysaannos-
ten soveltamisalaan.

Ennakkoneuvottelulla on ja on myos tarkoitus olla tosiasiallinen yhteys myo-
hemmin vireille tulevan lupahakemuksen kasittelyyn. Jo ennakkoneuvotte-
lussa on siten noudatettava asianmukaisen kasittelyn vaatimuksia. Siihen tule-
vat nadin ollen sovellettaviksi hallintolain toisessa luvussa (6-10 §) saadetyt hy-
van hallinnon perusteet, jotka koskevat viranomaisen toimintaa yleensa. Voi-
daan lahtea siita, etta viranomaisen on noudatettava naita perusteita jo ennen
kuin lupahakemus on tullut siind muodollisesti vireille, sillda hyvan hallinnon pe-
rusteet kohdistuvat viranomaisen kaikkeen toimintaan.

Ennakkoneuvottelun voidaan menettelyvaiheena katsoa toteuttavan hallinto-
laissa maariteltyja hyvan hallinnon perusteita. Hallintolain 7 §:n 1 momentissa
maaritelty hallinnon palveluperiaate edellyttda, etta asiointi ja asian kasittely
viranomaisessa pyritdan jarjestamaan niin, ettd hallinnossa asioiva saa asian-
mukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtavansa tu-
loksellisesti. Lisaksi hallintolain 10 §:n 1 momentti edellyttda, etta viranomai-
set pyrkivat edistimaan keskinadista yhteistyotdaan. Hallintoasian kasittely on
lisdksi perustuslain 21 §:n 1 §:n mukaan jarjestettava siten, etta ratkaisun ai-
heeton viipyminen valtetaan.

Koska ennakkoneuvottelun jarjestamisen tarkoituksena on parantaa tiedon-
kulkua ja asioiden kasittelyn koordinointia seka siten tehostaa vireilla olevan



ymparistdlupa-asian kasittelya, sitd voidaan pitda hallinnon palveluperiaat-
teen mukaisena toimintatapana. Asianmukaisesti jarjestettynda sen voidaan
myo0s olettaa edistavan viranomaisten yhteisty6ta ja asian viivytyksetonta ka-
sittelya.

Lisaksi on aiheellista ottaa huomioon ennakkoneuvottelun yhteys asian ratkai-
suun ja lupaviranomaisen paatoksenteon perusteena olevaan informaatioon.
Kuten edelld on todettu, ennakkoneuvottelussa kasitelldan alustavasti vaati-
muksia ja informaatiota, joilla voi olla merkitysta lupa-asian ratkaisussa. En-
nakkoneuvottelu voi siten tuottaa lupaviranomaiselle sisall6llista lisdarvoa,
joka liittyy muun muassa asian ratkaisuun kadytettavan informaation kohden-
tamiseen ja arviointiin.

Ennakkoneuvottelu ei kuitenkaan voi miltdan osin korvata lupa-asian kasitte-
lyssa ja ratkaisemisessa noudatettavia menettelyvaatimuksia, joiden vahim-
maistaso maaraytyy hallintolain menettelysaannosten mukaisesti. Naditd me-
nettelysadanndksid voidaan lupa-asian kasittelyssa pitaa riittdvina asianmukai-
sen kasittelyn ja hyvan hallinnon takeiden kannalta. Ennen lupa-asian vireille
tuloa jarjestettavaa ennakkoneuvottelua koskevaa erityista lain tasoista saan-
telya ei siten voida pitda valttamattomana perustuslain 21 §:n edellyttaman
asianmukaisen menettelyn ja hyvan hallinnon takeiden kannalta. Estetta en-
nakkoneuvottelua koskevalle laintasoiselle sadntelylle ei toisaalta myodskaan
ole.

Yhteenveto ennakkoneuvottelun oikeudellisesta arvioinnista

1. Ennakkoneuvottelua on lupa-asian vireilletuloa ja kasittelya edeltava ja sita
valmisteleva menettelyn vaihe. Lupaviranomaisen johtama ennakkoneuvot-
telu ei sisalla vield varsinaista lupa-asian kasittelya, vaikka silla voi olla tallaista
kasittelya alustavasti suuntaavaa ja koordinoivaa merkitysta.

2. Lupa-asian vireilletuloa edeltava ennakkoneuvottelu ei tee menettelyllisesti
tarpeettomaksi tai miltaan osin korvaa lupahakemuksen kasittelyyn hallinto-
lain mukaan kuuluvia menettelyvaiheita, kuten esimerkiksi asianosaisen kuu-
lemista, mahdollisia muistutusmenettelyja, osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksien varaamista tai asian selvittamista. Ennakkoneuvottelussa ei
my0Oskadan voida lupa- tai valvontaviranomaista ja lupa-asian ratkaisua sitovalla
tavalla sopia tai muuten sitoutua yhteisymmarrykseen lupapaatdksen sisal-
|0sta.

3. Ympdristolupa-asian kasittelya edeltava ennakkoneuvottelu toteuttaa hal-
lintolaissa maariteltyja velvoitteita, kuten hallinnon palveluperiaatetta, viran-
omaisten yhteistyota ja hallintoasian kasittelyn viivytyksettomyyttd. Koska en-
nakkoneuvottelu ei korvaa lupa-asian kasittelyssa ja ratkaisemisessa noudatet-
tavia menettelyvaatimuksia, neuvottelua ei valttamatta tarvitse erikseen sdan-
nella lailla.



2. Kuuleminen pdidtdosluonnoksesta
Pddtosluonnosta koskevan kuulemisen pddpiirteet

Ymparistoluvan hakijan kuuleminen kohdistuisi paatdsluonnokseen ja kuule-
minen toteutettaisiin ajallisesti valittémasti ennen paatoksen tekemista. Kuu-
leminen sijoittuisi siten lupa-asian kasittelyssa vaiheeseen, jossa viranomainen
on jo hankkinut ja saanut tarvittavan aineiston ja tarvittavat selvitykset lupa-
hakemuksen ratkaisemiseksi. Tdssd menettelyvaiheessa lupaviranomaisella on
myo6s paatosluonnos valmiina ja tdma alustava luonnos olisi osa kuulemisen
kohteena olevia asiakirjoja.

Paatosluonnosta koskeva kuuleminen voitaisiin toimeksiannon mukaan mah-
dollisesti jarjestdaa myos niin sanottuna kolmikantakeskusteluna valilla lupavi-
ranomainen — valvontaviranomainen — toiminnanharjoittaja. Pdatdsluonnosta
koskevan kuulemisen tarkoituksena olisi poistaa virheita paatoksesta, paran-
taa paatosten laatua ja sitd kautta vahentaa mahdollisia muutoksenhakuja.

Kuulemismenettelyn oikeudelliset puitteet

Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan muun muassa oikeus tulla kuulluksi
kuuluu hyvan hallinnon takeisiin, jotka turvataan lailla. Perustuslain 21 §:ssa ei
nimenomaisesti maaritella tahoja, joilla tulee olla oikeus tulla kuulluksi. Saan-
noksesta kokonaisuutena kay kuitenkin valillisesti ilmi, etta tallainen oikeus
kuuluu jokaiselle ainakin taman oman asian kasittelyssa. Samoin sill3, jonka oi-
keuksia tai velvollisuuksia paatés koskee, on oikeus tulla kuulluksi ennen kuin
paatos tehdaan. Tama oikeus on riippumaton kasiteltavan asian luonteesta,
joten sita sovelletaan myos ymparistoasioiden hallinnolliseen kasittelyyn.

Perustuslain 21 §:n 2 momentin edellyttama oikeus tulla kuulluksi hallinto-
asian kasittelyssa on maaritelty yksityiskohtaisemmin hallintolain 34 §:ssa.
Saanndksen mukaan asianosaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava ti-
laisuus lausua mielipiteensa asiasta seka antaa selityksensa sellaisista vaati-
muksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun. Asianosai-
sella tarkoitetaan tdssa saannoksessa hallintolain 11 §:n mukaisesti sita, jonka
oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee.

Ymparistonsuojelulain 43 § sdantelee otsikkonsa mukaan muistutusten ja mie-
lipiteiden esittamista. Pykdlan 1 momentin mukaan lupaviranomaisen on en-
nen asian ratkaisemista varattava niille, joiden oikeutta tai etua asia saattaa
koskea (asianosainen), tilaisuus tehdad muistutuksia lupa-asian johdosta. Asi-
anosaisen maaritelma on ymparistolupa-asioissa jonkin verran laajempi kuin
hallintolaissa, silld asianosaisaseman ymparistdlupa-asioissa perustavat jo
lupa-asian potentiaaliset vaikutukset.



Kuulemisesta ympéristolupa-asioissa sdadetdan ymparistonsuojelulain 43 §:n
3 momentin mukaan lisdksi hallintolaissa. My6s hallintolain kuulemisvelvolli-
suutta ja -menettelya koskevat saannokset tulevat siten sovellettaviksi ympa-
ristdlupa-asioissa, silla ymparistonsuojelulaissa ei kuulemisesta ole hallinto-
laista poikkeavia tai niitd korvaavia saanndoksia asianosaisen maaritelmaa lu-
kuun ottamatta. Toisaalta kuulemisen perusoikeussidonnaisuus huomioon ot-
taen erityislaissa ei olisi mydskaan mahdollista rajoittaa tai heikentaa hallinto-
laissa maaritellyn kuulemismenettelyn laajuutta, laatua ja tasoa.

Hallintolain maarittelema asianosaisen kuuleminen on ndin ollen menettelylli-
nen perusvaatimus myos ymparistoluvan kasittelyssa. Ymparistonsuojelulain
38 §:ssd saadetty asianosaisen oikeus muistutuksen tekoon on taman vuoksi
yleensa toteutettava niin, etta muistutusmenettely tayttaa myos asianosaisen
kuulemiselle hallintolaissa asetetut vaatimukset. Asianosaisen oikeus muistu-
tuksen tekemiseen merkitsee siis ymparistolupa-asian kasittelyssa sisallolli-
sesti samaa kuin hallintolain 34 &:n 1 momentissa asianosaiselle taattu oikeus
lausua mielipiteensa asiassa seka antaa selityksensa vaatimuksista ja selvityk-
sistd, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun. Myds ymparistosuojelulain
saatamiseen johtaneen hallituksen esityksen mukaan lain 38 §:ssa saadetdan
asianosaisen kuulemisesta ja kuulemisesta viitataan myo6s hallintolakiin (HE
214/2013 vp, s. 108). Estetta ei kuitenkaan ole sille, ettd muistutusmenettely
ja kuuleminen erotetaan toisistaan, mikali silld ei kavenneta asianosaisen oi-
keutta tulla kuulluksi.

Pddtdsluonnosta koskevan kuulemisen oikeudellinen arviointi

Kuulemisen kohteena olisi toimeksiannon mukaan paatosluonnos ja kuulemi-
nen toteutettaisiin valittomasti ennen paatdksen tekemista. Tassa menettely-
vaiheessa lupaviranomaisen kaytettavissa on sen arvion mukaan riittava selvi-
tys ja muu aineisto, jonka perusteella se on valmistellut kuulemisen kohteena
olevan paatosluonnoksen.

Paatosluonnoksen laatiminen on edellyttanyt myos lupa-asian ratkaisemisen
kannalta tarvittavan oikeudellisen selvityksen ja lupaharkintaan liittyva oikeu-
dellisen arvioinnin tekemista. Valmis luonnos asiassa annettavaksi paatokseksi
olisi osa hakijan kuulemisen kohteena olevia asiakirjoja. Koska kuulemisen
kohteena olisi nimenomaan paatdsluonnos, lupa-asia on talléin paatoksente-
kijan kannalta lahes kypsa ratkaistavaksi.

Paatosluonnosta koskevaa kuulemista on paikallaan arvioida lupa-asian kasit-
telyn keskeisten tahojen kannalta. N&ita ovat 1) lupaviranomainen, 2) luvan-
hakija ja 3) muut asianosaiset. Lisaksi arviointi on paikallaan kohdistaa 4) kuu-
lemista koskevien yleisten menettelyvaatimusten toteutumiseen, kun kuule-
misen kohteena on paatosluonnos. Jaljempana arvioidaan erikseen mahdolli-
suuksia kohdistaa osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen
paatosluonnokseen.



1) Pdatosluonnosta koskeva kuuleminen lupaviranomaisen kannalta

Paatosluonnosta koskeva kuuleminen sijoittuu lupaviranomaisen kannalta ar-
vioituna asianmukaiseen ja todennakdisesti useimmiten optimaaliseen menet-
telyvaiheeseen. Viranomaisella on tassa vaiheessa kaytettavissaan riittava sel-
vitys ja tiedossaan lupa-asiaan kohdistuvat vaatimukset, minka lisaksi viran-
omainen on jo voinut arvioida lupa-asiassa tehtavan paatoksen oikeudelliset
perusteet.

Tassa vaiheessa toteutettu kuuleminen voi tuoda viranomaisen kannalta rele-
vanttia lisdtietoa ja tdydentavia nakdkohtia. Niiden huomioon ottaminen on
tarkeda sen varmistamiseksi, ettd viranomainen on huolehtinut asian riitta-
vasta ja asianmukaisesta selvittamisesta hallintolain 31 §:n 1 momentissa edel-
lytetylla tavalla. Kuulemisella voi olla taydentavaa merkitysta myos paatoksen-
teossa sovellettavien saanndsten selvittamisen ja niiden oikeudellisen arvioin-
nin kannalta. Talta kannalta arvioituna kuuleminen tukee myds lupaviranomai-
sen velvollisuutta laatia paatokselle hallintolain 45 §:n 1 momentin sisaltovaa-
timukset tayttavat perustelut, joista kayvat ilmi ratkaisuun vaikuttaneet seikat
ja selvitykset seka sovelletut sdannokset.

2) Luvanhakijan kuuleminen

Luvanhakijan kannalta arvioituna kuulemisen sijoittuminen paatéksentekoa
edeltavdaan menettelyvaiheeseen voi olla kahdensuuntaisia vaikutuksia. Yh-
taalta se saattaa vahvistaa luvanhakijan menettelyllistd oikeusasemaa, silla lu-
vanhakija voi samalla kertaa perehtya seka lupapaatokseen vaikuttavaan sel-
vitykseen ja asiassa esitettyihin vaatimuksiin etta viranomaisen niita koske-
vaan arviointiin ja varsinaista lupapaatosta koskevan luonnoksen yksityiskoh-
tiin. Luvanhakijalla on kuulemisen yhteydessa mahdollisuus myos esittda omat
nakemyksensa tasta informaatiosta ja tuoda viela esiin mahdolliset omat vaa-
timuksensa.

Toisaalta kuulemisen my6hentamiselld saattaisi olla my6s asianosaisen ase-
maa heikentadvia vaikutuksia. On mahdollista, ettd paatosluonnos on jo niin
valmiiksi laadittu ja lopulliseksi mielletty, etta viranomaisella ei ole riittavan
laajaa ja joustavaa valmiutta ottaa huomioon luvanhakijan kuulemisen yhtey-
dessa mahdollisesti esittamia uusia selvityksid ja perusteltuja ndkodkohtia tai
vaatimuksia. Toisaalta luvanhakijaa on mahdollisesti asianosaisena kuultu jo
samassa yhteydessa kuin muitakin asianosaisia. Joka tapauksessa luvanhakija
on hakemuksensa yhteydessa ja sita mahdollisesti tdydentaessdan voinut esit-
taa hakemustaan puoltavan selvityksen.

Lupaviranomaisen on joka tapauksessa asianmukaisesti ja puolueettomasti ar-
vioitava ja otettava huomioon ne seikat, selvitykset ja vaatimukset, jotka lu-
vanhakija kuulemisensa yhteydessa esittaa riippumatta siita, missé menettely-
vaiheessa kuuleminen tapahtuu. Luvanhakijan kannalta paatdsluonnokseen
kohdistuvaa kuulemista voidaan siten pitda asianmukaisena menettelyna.
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3) Muiden asianosaisten kuuleminen

Paatosluonnosta koskevassa kuulemisessa kasitellaan sellaisia seikkoja ja sel-
vityksia, jotka voivat vaikuttaa lupa-asian ratkaisuun paatoksenteossa sovellet-
tavan lainsaadannon ohella. Ne muodostavat myds hallintolain 45 §:n 1 mo-
mentin mukaan hallintopaatoksen sisallélliset perustelut. Nain ollen tassa vai-
heessa tapahtuvaa kuulemista ei voida pitaa oikeudellisesti tai tosiasiallisesti
merkityksettomana menettelyvaiheena lupa-asian ratkaisun ja lupapaatoksen
valittdmien oikeusvaikutusten kohteen kannalta.

Lupa-asian asianosaiselle on hallintolain 34 §:n 1 momentin mukaan varattava
tilaisuus lausua mielipiteensa asiasta seka antaa selityksensa sellaisista vaati-
muksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun. Paatos-
luonnos ja siihen liittyvat asiakirjat sisdltavat epailematta sellaisia seikkoja ja
selvityksid, joilla voi olla ratkaiseva merkitys lupa-asiassa tehtdvan ratkaisun
kannalta. Kuulemista koskevan perussaantelyn noudattamisen kannalta myos
muiden lupa-asian asianosaisten kuin luvanhakijan kuuleminen paatosluon-
noksesta on siten perusteltua.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia ta-
sapuolisesti. Erityisesti kuulemismenettelyyn sovellettuna tasapuolisen kohte-
lun vaatimus merkitsee, etta viranomaisen on tarjottava samanlainen ja yhta
laaja kuulemismahdollisuus jokaiselle ymparistolupa-asian asianosaiselle. Nain
ollen pelkastaan luvanhakijan kuuleminen paatosluonnoksesta asettaisi to-
denndkoisesti muut mahdolliset asianosaiset luvanhakijaa heikompaan me-
nettelylliseen asemaan.

Jos padatosluonnosta koskeva kuuleminen kohdistuisi ainoastaan luvanhaki-
jaan, kuulemismenettely olisi puutteellinen eika siina toteutuisi hallinnon oi-
keusperiaatteisiin kuuluva tasapuolisuuden vaatimus, mikali asiassa on myds
muita asianosaisia. Tallaisen asian kasittelyssa ei taman vuoksi myoskaan nou-
datettaisi perustuslain 21 §:33an perustuvaa asianmukaisen kasittelyn vaati-
musta ja menettely loukkaisi myds hyvan hallinnon perusteisiin kuuluvaa asi-
anosaisen oikeutta tulla kuulluksi.

Perustuslain 21 §:n 2 momentin maarittelemista hyvan hallinnon takeista ku-
ten asianosaisen oikeudesta tulla kuulluksi voidaan tosin lailla saataa vahaisia
poikkeuksia (ks. yleisesti HE 309/1993 vp, s. 74). Niiden yleisena edellytyksena
on, ettd poikkeukset eivat muuta asianosaisen kuulemisen asemaa paasaan-
tona eivatka yksittdistapauksessa vaaranna yksilon oikeusturvaa (esimerkiksi
PeVL 10/2012 vp; PeVL 63/2010 vp). Ainoastaan luvanhakijaan kohdistuva
kuuleminen luparatkaisua koskevasta paatosluonnoksesta vaikuttaa kuitenkin
varsin merkittavaltd poikkeamiselta hyvan hallinnon takeisiin kuuluvasta oi-
keudesta tulla kuulluksi. Téllaista kuulemismenettelyn rajoitusta ei siten ilmei-
sesti olisi mahdollista toteuttaa perustuslain maarittelemissa puitteissa.
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Edelld esitetyt ndakokohdat voidaan esittdd myos siitd menettelyvaihtoeh-
dosta, ettd paatosluonnosta koskeva kuuleminen jarjestettdisiin lupaviran-
omaisen, valvontaviranomaisen ja toiminnanharjoittajan valisena kolmikanta-
keskusteluna. Myo6s taman mallin perustuslaillisena ongelmana on se, etta
lupa-asian asianosaisia ei kohdeltaisi tasavertaisesti sikali kuin lupa-asian rat-
kaisulla on asianosaisaseman perustava vaikutus myds muiden henkildiden tai
yhteisdjen asemaan.

4) Kuulemista koskevat yleiset menettelyvaatimukset

Kuulemisen kohteena ovat hallintolain 34 §:n 1 momentin mukaan varsinainen
lupa-asia seka vaatimukset ja selvitykset, jotka saattavat vaikuttaa lupa-asian
ratkaisuun. Nain ollen pelkastdaan paatosluonnosta koskeva kuuleminen ei il-
meisesti sellaisenaan tayttadisi tata asianosaisen kuulemisen kohteen maaritte-
lya. Tama johtuu ensinnakin siitd, etta sekd paatoksessa etta paatosluonnok-
sessa esitetddn yleensa vain paapiirteinen selvitys esitetyistd vaatimuksista ja
selvityksesta.

Toiseksi on otettava huomioon, ettad paatosluonnos sisaltaisi ensisijaisesti sel-
laista informaatiota, joka lupaviranomaisen arvion mukaan on merkityksellista
asian ratkaisemisen kannalta. Koska viranomaisen on hallintolain 45 §:n 1 mo-
mentin mukaan perusteltava paatoksensa ilmoittamalla ”seikat ja selvitykset
ovat vaikuttaneet ratkaisuun”, on johdonmukaista, ettd myos paatdsluonnos
sisaltaa informaatiota erityisesti ndista seikoista.

Kun asianosaista kuullaan, tadlla on kuitenkin lahtokohtaisesti oikeus itse arvi-
oida, mitka ovat sellaisia vaatimuksia ja selvityksia, jotka saattavat vaikuttaa
asian ratkaisuun. Mikali viranomainen on rajannut asianosaisen kuulemisen
vain osaan asiassa esitetyistad vaatimuksista ja selvityksista, paatosta ei yleensa
voida perustaa sellaisiin vaatimuksiin ja selvityksiin, joista asianosaista ei ole
kuultu. Jos kuulemisen kohde sen sijaan on laajempi siten, etta siihen kuuluvat
paatosluonnoksen ohella muu tassa vaiheessa kasilla olevaan selvitys ja vaati-
mukset, kuulemisen kohdetta voidaan pitda riittavan laajana. Aikaisemmat
kuulemisvaiheet voidaan myds ottaa huomioon tdssa arviossa.

Yhteenveto pddtosluonnosta koskevan kuulemisen oikeudellisesta arvioinnista

1) Paatosluonnosta koskeva kuuleminen sijoittuu lupaviranomaisen kannalta
arvioituna asianmukaiseen ja todennakoisesti optimaaliseen menettelyvaihee-
seen.

2) Lupaviranomaisen on asianmukaisesti ja puolueettomasti arvioitava ja otet-
tava huomioon seikat, selvitykset ja vaatimukset, jotka kuulemisen yhteydessa
esitetdan riippumatta siita, missd menettelyvaiheessa kuuleminen tapahtuu.
Myos paatoksentekoa valittomasti edeltdvdassa menettelyvaiheessa toteutet-
tavaa kuulemista voidaan sinansa pitda asianmukaisena menettelyna.
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3) Pelkastdan luvanhakijan kuuleminen paatosluonnoksesta voisi asettaa muut
mahdolliset lupa-asian asianosaiset luvanhakijaa heikompaan menettelylli-
seen asemaan. Menettely ei ilmeisesti noudattaisi perustuslain 21 §:3an pe-
rustuvaa asianmukaisen kasittelyn vaatimusta ja se saattaisi rajoittaa ongel-
mallisella tavalla hyvan hallinnon takeisiin kuuluvaa oikeutta tulla kuulluksi. Ta-
man vuoksi paatésluonnosta koskeva kuuleminen olisi perusteltua asianmu-
kaisen menettelyn ja hyvan hallinnon takeiden toteuttamiseksi ulottaa luvan-
hakijan lisaksi muihin mahdollisiin asianosaisiin. Tama saattaisi edellyttaa asi-
anosaisen aseman tdasmentdvdaa maarittelya perustuslain 21 §:n sisaltdmien
perusteiden mukaisesti.

4) Myos paatosluonnosta koskeva kuuleminen on yleensa perusteltua jarjestaa
niin, ettd kuulemisen kohteena ovat varsinaisen paatosluonnoksen ohella muu
tassa vaiheessa kasilla oleva selvitys ja asiassa esitetyt vaatimukset, jotta kuu-
lemisen kohdetta voidaan pitaa riittavan laajana. Mikali tallaiset selvitykset ja
vaatimukset ovat jo olleet kuulemismenettelyn kohteena, pelkastdan paatos-
luonnokseen kohdistuvaa kuulemista voidaan sindnsa pitda mahdollisena.

3. Kuulemismenettelyn muunlainen kehittdminen
Kuulemisen kehittdmiskohteita

Toimeksiannon mukaan ennakkoneuvottelun ja padatésluonnosta koskevan
kuulemisen ohella ymparistonsuojelulain uudistamishankkeen piirissa on he-
rannyt ajatuksia, voitaisiinko lupahakemuksesta tiedottamista ja kuulemisme-
nettelyita jarjestaa jollakin tapaa toisin kuin nykyaan ja tavalla, joka olisi omi-
aan lyhentamaan lupamenettelyn kokonaiskestoa ja parantamaan lopputu-
losta eli lupien sisaltoa.

Kuulemismenettelyn kehittamisen peruslahtokohtana on se, etta asianosaisen
kuuleminen muodostaa valttamattéman osan perusoikeutena turvattua asian-
mukaista kasittelya. Lisaksi asianosaisen oikeus tulla kuulluksi kuuluu myds hy-
van hallinnon takeisiin. Kuulemisella on lisdksi kiinted yhteys oikeuteen saada
perusteltu paatds. Voimassaolevan lainsadadannon kehittaminen naissa puit-
teissa on taysin mahdollista eri tavoin. Kuulemisen kehittamiskohteina voidaan
pitdd muun muassa seuraavia kuulemismenettelyn piirteita:

e kuulemisen ajoitus

e kuulemismenettelyn toteuttaminen

e kuulemismenettelyn ohjaus ja koordinointi
e asianosaisaseman perusteiden arviointi.

Kuulemisen ajoitus

Paatosluonnosta koskeva kuuleminen, jota on arvioitu edelld, sijoittuu ajalli-
sesti tilanteeseen, jossa lupahakemuksen ratkaisemista varten tarvittava selvi-
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tys ja muu aineisto on lupaviranomaisella. Tata vaihetta voidaan pitaa kuule-
mismenettelyn kannalta hyvin sopivana, silla menettelyvaihe tarjoaa sisallolli-
sesti riittdvan perustan kuulemiselle ja muodostaa otollisen perustan viran-
omaisen ratkaisun tekemiselle.

Jos kuulemismenettelyn ajoitus siirretdaan valittomasti paatoksentekoa edelta-
vaan menettelyvaiheeseen, mahdollisista kuulemisista aikaisemmissa vai-
heissa voidaan periaatteessa luopua. Kuulemista voidaan siten myds tehostaa
keskittamalla koko kuuleminen yhteen menettelyvaiheeseen. Jos kuulemisen
ajoitusta muutetaan, on samalla kuitenkin varmistettava kuulemisen sisallolli-
nen riittavyys ja kaikkien asianosaisten oikeus tulla kuulluksi.

Kuulemismenettelyn toteuttaminen

Toimeksiannon mukaan kuulemismenettelyn toteuttamista mahdollisesti pa-
rantaisivat muun muassa seuraavat sahkoiseen menettelyyn perustuvat kuu-
lemisvaihtoehdot:

e Lupapaatosluonnoksesta kuultaisiin julkisesti sahkoisesti eli paatésluonnos
olisi lupaviranomaisen verkkosivuilla nahtavana maaraajan.

e Julkinen sahkoéinen kuuleminen lupapaatosluonnoksesta korvaisi koko-
naan nykyisen lupamenettelyn aikaisempaan vaiheeseen sisdltyvan hake-
muksesta tiedottamisen ja muiden asianosaisten (haitankarsijéiden) kuu-
lemisen

Molempien menettelyjen taustalla olisi toimeksiannon mukaan myos se, etta
ympadriston pilaantumisen ehkaiseminen ja haitankarsijoiden etujen huomi-
oon ottaminen on keskeinen asia lupamenettelyssd, jolloin sahkdinen menet-
tely takaisi myos ndiden tahojen tehokkaan osallistumisen.

Molempia kuulemisen toteuttamismenettelyja voidaan epdilemattd pitda
mahdollisina kehittamisen kohteina etenkin siltd osin kuin kuulemisessa kay-
tetdan sahkoista menettelyd. Ongelmana voidaan toisaalta pitda kuulemisen
yhdistamista osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiseen.
Tama voisi ajallisesti rajoittaa kuulemisen sijoittamista edelld arvioidulla ta-
valla paatoksentekoa edeltavdan vaiheeseen. Toisaalta on mahdollista, etta
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia olisi paikallaan kehittda omana, it-
sendisend menettelyvaiheena kytkematta sita valittomasti asianosaisten kuu-
lemiseen.

Kuulemismenettelyn ohjaus ja koordinointi

Lupaviranomaisella on kuulemismenettelyn ohjauksessa keskeinen rooli,
koska se kayttda menettelynjohtovaltaa koko lupa-asian kasittelyssa. Kun kuu-
lemisen kohteena oleva aineisto on yleensa sahkodisessa muodossa, tatd on pe-
rusteltua hyédyntdaa kuulemismenettelyssa. Kuulemisen kohteena olevan ai-
neiston asianmukainen jarjestaminen, kuulemismenettelyn koordinointi ja
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kuultavan riittdva neuvonta edistavat niin ikdan kuulemista. Kuulemisen viivy-
tyksettomyytta voidaan pitda omalta osaltaan asianmukaisen kasittelyn edel-
lytyksena. Tama voi edellyttaa riittavien ja kohtuullisten maaraaikojen asetta-
mista seka niiden noudattamisesta huolehtimista.

Koska asianosaisten kuulemisen yhteydessa on mahdollista esittaa myos lisa-
selvitysta ja uusia vaatimuksiakin, niiden esittaminen voi edellyttaa uutta asi-
anosaisten kuulemista. Talta osin kuulemismenettelyn sujuvuutta ja asian ka-
sittelyn viivytyksettomyytta olisi mahdollista ohjata myds maarittelemalla koh-
tuullinen méaaraaika, jonka kuluessa asianosaisen on toimitettava mahdollinen
lisdaineisto. Lupaviranomainen voisi asettaa asian laatuun nahden kohtuulli-
sen madrdajan, kun se katsoo asian tulleen riittavasti selvitetyksi. Tallainen
kuulemismenettelya ohjaavan maaraajan maarittely edellyttaisi ilmeisesti tu-
ekseen laintasoista maarittelya.

Asianosaisen aseman mddrittely

Ymparistonsuojelulain 43 §:n mukaan asianosaisia ymparistonsuojelua koske-
vassa asiassa ovat ne, joiden oikeutta tai etua asia saattaa koskea. Tama asian-
osaisen maarittely on valjempi, tulkinnallisesti avoimempi ja soveltamisalal-
taan laajempi kuin hallintolain 11 §:n sisdltdma asianosaisen maaritelma: “Hal-
lintoasiassa asianosainen on se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia kos-
kee.”

Hallintolaista poikkeavia saanndksia sovelletaan hallintolain 5 §:n 1 momentin
mukaan hallintolain asemesta. Tata erityislain ja yleislain suhdetta ilmaisevaa
yleissdannosta voidaan kuitenkin soveltaa vain, jos erityislain sisdltdma saan-
tely ei heikenna hallintolaissa maariteltyd asianmukaisen menettelyn vaati-
muksia ja hyvan hallinnon perusteiden tasoa. Rajoitus johtuu siita, ettd nama
hallintolain sisaltamat vaatimukset ja perusteet nojautuvat viime kdadessa pe-
rustuslain 21 §:n maarittelemiin hyvan hallinnon takeisiin. Ymparisténsuojelu-
lain 43 §:n sisdltdmaa asianosaisen maaritelmaa voidaan padaasiassa pitda
nama kriteerit tayttavana erityissdantelyna, koska se laajentaa asianosaisase-
man perusteita. Tosin myodskadan ymparisténsuojelua koskevassa asiassa ei pe-
rustuslain 21 §:n vaatimukset huomioon ottaen voida sulkea asianosaisten pii-
rin ulkopuolelle niita, joiden velvollisuutta tuo asia koskee. Ymparistonsuoje-
lulain 43 § voisi tdltd osin edellyttdad tasmennysta saantelyn yhteensovitta-
miseksi perustuslain 21 §:n perusedellytysten mukaiseksi.

Asianosaisen aseman arvioinnin lahtokohtana voidaan pitaa, ettd perustuslain
21 &:n vaatimusten kannalta hallintolain 11 §:n sisdltama asianosaisen maari-
telma on riittdvan laaja kaikkien hallintoasioiden kasittelyssa. Perustuslain 21
§:n vaatimusten noudattaminen ei siten valttamatta edellytd ymparistonsuo-
jelulain 43 §:n sisdltamaa asianosaistahoja laajentavaa maaritelmaa, vaikka se
onkin vakiintunut. Sen sijaan etenkin ymparistonsuojeluun liittyvassa hallinto-
asian kasittelyssa on tarkeaa, ettd perustuslain 2, 14 ja 20 §:ssa perusoikeutena
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turvatut osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet taataan muillekin kuin var-
sinaisille asianosaisille — erityisesti erilaisille osallisille ja intressenteille — mah-
dollisimman laajasti ja tehokkaasti.

Nama nakokohdat huomioon ottaen ymparistélupa-asian kasittelyyn sisalty-
van kuulemismenettelyn kehittamisessa on asianosaisten kuuleminen mah-
dollista keskittaa ja rajoittaa vain hallintoasian kasittelyn varsinaisiin asianosai-
siin, jotka maaraytyvat hallintolain 11 §:n mukaisesti. Kuulemismenettely on
mahdollista my0s tassa suhteessa samalla erottaa selvemmin osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien takaamiseen liittyvista menettelyvaiheista.
Koska myo6s asianosaisella on oikeus kayttda vastaavia osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksien, kuulemisen eriyttdminen niista ei kavenna asianosai-
sen oikeuksia tdssa suhteessa.

Toisaalta valvontaviranomaisia ei voida rinnastaa asianosaisiin, vaikka niilla
olisi erityissdanndkseen perustuva valitusoikeus. Myoskddn viranomaisten
osallistuminen asianosaisten kuulemiseen ei siten ole valttamatonta, jos kuu-
lemismenettelya pyritdan pelkistamaan ja nopeuttamaan. Viranomaisten na-
kemysten ja selvityksen hankkiminen olisi yleensa paikallaan toteuttaa ennen
varsinaista asianosaisten kuulemismenettelya.

4. Yleinen tiedottaminen ja osallistumisoikeuksien varaaminen
Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien oikeudelliset puitteet

Yksilon osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamisella on vahva oi-
keudellinen tuki ja velvoittavuus. Perustuslain 2 §:n 2 momentin mukaan kan-
sanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinymparistonsa kehittamiseen. Vastaavasti julkisen vallan tehtavana on edis-
taa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikut-
taa hanta itsedan koskevaan paatoksentekoon (PL 14.3 §). Ymparistonsuojelu-
lain soveltamisen kannalta on erityisen tarkea merkitys silla, etta julkisen val-
lan on pyrittdava turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa erityisesti
elinymparistodan koskevaan paatoksentekoon (PL 20.2 §).

Julkisuuden, tiedon saannin ja osallistumisoikeuksien takaamista erityisesti
ympaéristoa koskevissa asioissa edellyttidvat myds Arhusin yleissopimus (Yleis-
sopimus tiedon saannista, yleisén osallistumisoikeudesta paatdksentekoon
sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ympéristoasioissa) sekd EU:n
ymparistotietodirektiivi (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi ympa-
ristotiedon julkisesta saatavuudesta 2003/4/EY) ja osallistumisdirektiivi (Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston direktiivi yleison osallistumisesta tiettyjen
ymparistod koskevien suunnitelmien ja ohjelmien laatimiseen sekd neuvoston
direktiivien 85/337/ETY ja 96/61/EY muuttamisesta yleison osallistumisen seka
muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeuden osalta 2003/35/EY). Arhusin yleis-
sopimus on saatettu voimaan lailla (121/2004).
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Ymparistotietodirektiivin velvoitteita on saatettu osaksi Suomen oikeutta ym-
paristonsuojelulailla ja lailla (54/2005). Osallistumisdirektiivin implementointi
perustuu ldhinna ymparistonsuojelulakiin, jatelakiin ja lakiin ymparistévaiku-
tusten arvioinnista.

Ympaéristolupamenettelyssd on keskeinen merkitys Arhusin yleissopimuksen
6(2) artiklan maarayksilla. Ne edellyttavat muun muassa, etta ”[y]leisolle, jota
asia koskee, tiedotetaan ymparistoon liittyvan paatdksentekomenettelyn alku-
vaiheessa joko julkisen ilmoituksen vilityksella tai tarvittaessa henkilokohtai-
sesti seka riittavasti, hyvissa ajoin ja tehokkaasti”. Tiedottamisen kohteena tu-
lee olla muun muassa paatdksen kohteena oleva ehdotettu toimi ja sen tarkoi-
tus, mahdollisten paatosten luonne tai paatésluonnos, suunniteltu menettely,
mukaan lukien muun muassa menettelyn aloittamisajankohta, yleisén osallis-
tumismahdollisuudet, mahdollisen julkisen kuulemisen ajankohta ja paikka
sekd maininta saatavilla olevasta ehdotettuun toimeen liittyvasta ymparistoa
koskevasta tiedosta.

Yleison osallistumismenettelyn eri vaiheissa on 6 artiklan 3 kohdan mukaan ol-
tava kohtuulliset maaraajat, jotka antavat riittavasti aikaa tiedottamiseen ja
yleis6lle mahdollisuuden valmistautua ja osallistua tehokkaasti ymparistoa
koskevaan paatoksentekoon. Etenkin vaikuttamismahdollisuuksien ajoittami-
sen kannalta on merkitysta 6 artiklan 4 kohdan maaraykselld, jonka mukaan on
huolehdittava siitd, etta yleiso voi osallistua jo alkuvaiheessa, kun kaikki vaih-
toehdot ovat avoimia ja kun yleisé voi osallistua menettelyyn tehokkaasti.
Edelleen yleissopimuksen 6(7) artiklan mukaan yleison osallistumista koske-
vien menettelyjen pitda antaa yleisolle mahdollisuus esittaa kirjallisesti tai tar-
vittaessa julkisessa kuulemistilaisuudessa tai vastauksena hakijalle toimitet-
tuun pyyntoon kaikki huomautukset, tiedot, analyysit tai mielipiteet, joita
yleis6 pitaa ehdotetun toimen kannalta oleellisina.

Perutuslain saannokset ja Arhusin yleissopimuksen méaardykset samoin kuin
ympadristotietoa ja osallistumista maaritteleva EU-oikeus on otettava huomi-
oon, kun sovelletaan kansallisen ymparistélainsaadannén konkreettisia saan-
noksia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamisesta.

Ymparistonsuojelulaissa on useita tata tarkoittavia saannoksia Lain 43 §:n 2
momentin mukaan muille kuin asianosaisille on ymparistolupa-asian kasitte-
lyssa varattava tilaisuus ilmaista mielipiteensa. Lupaviranomaisen on lisaksi 44
§:n mukaan tiedotettava lupahakemuksesta kuuluttamalla siitd vahintaan 30
pdivan ajan toiminnan vaikutusalueen kuntien ilmoitustauluilla siten kuin jul-
kisista kuulutuksista annetussa laissa sdddetdan. Toisaalta ymparistolupaa kos-
kevassa paatoksessa on lain 83 §:n mukaan vastattava lausunnoissa, muistu-
tuksissa ja mielipiteissa tehtyihin yksiloityihin vaatimuksiin. Erilaisiin ymparis-
tonsuojelulain mukaisiin suunnitelmiin liittyvid osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksia maarittelevat lisaksi ymparistonsuojelulain 147, 152 ja 204
§:n saannokset.
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Yleisesti osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia hallintomenettelyssa ja si-
ten myos ymparistonsuojelulain soveltamisessa saantelee hallintolain 41 §:n
saannos, joka otsikkonsa mukaan maarittelee vaikuttamismahdollisuuksien
varaamista. Jos asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus muiden kuin asi-
anosaisten elinymparistéon, tyontekoon tai muihin oloihin, viranomaisen on
hallintolain 41 §:n 1 momentin mukaan varattava naille henkil6ille mahdolli-
suus saada tietoja asian kasittelyn Iahtokohdista ja tavoitteista seka lausua
mielipiteensa asiasta. Sdannoksen tarkoituksena on taata muillekin kuin varsi-
naisille asianosaisille oikeus tiedon saamiseen seka erilaisten mielipiteiden ja
kannanottojen esittamiseen jo ennen asian ratkaisua.

Ndin madritelty yleisén vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen toteuttaa
osaltaan perustuslain 14 §:n 3 momentissa ja 20 §:n 2 momentissa turvattua
yksilon oikeutta vaikuttaa hanta itsedan ja hanen elinymparistédaan koskevaan
paatoksentekoon. Sadntely konkretisoi osaltaan myds Arhusin yleissopimuk-
sen ja osallistumisdirektiivin vaatimuksia.

Asian vireilldolosta ilmoitettaessa on hallintolain mukaan mainittava ainakin,
mista asiassa on kysymys, miten siitd voidaan saada lisadtietoja ja viranomaisen
yhteystiedot (HL 41.2 §). Vireilldolosta ilmoittamisen luonteesta johtuu, etta
viranomaisen tulee tehda selkoa myos niistd todenndkoisista vaikutuksista,
joita ratkaisulla on. Lisdksi on ilmoitettava, miten asiaa ja sen ratkaisua koske-
via mielipiteitd voidaan esittdaa paatoksen tekevalle viranomaiselle. Sisallolli-
sesti ilmoituksen on muutenkin oltava riittavan laaja ja selkea, jotta asian mer-
kitys kavisi selville ja hallintolain edellyttama mahdollisuus mielipiteiden esit-
tamiseen olisi todellinen. Tdma voi edellyttdad muun muassa ilmoitusta siita,
mita vaihtoehtoisia ratkaisuja on tiedossa tai suunniteltu.

Vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen on omiaan laajentamaan ja vahvis-
tamaan asian kasittelyn vuorovaikutteisuutta. Samalla voidaan lisata myos rat-
kaisun perusteena olevan selvityksen monipuolisuutta. Kansallisia saannoksia
sovellettaessa on kuitenkin otettava huomioon, etta perustuslain ja hallinto-
lain sadannokset madrittelevat muodollisesti |ahinna luonnollisen henkildn
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, kun taas Arhusin yleissopimus
edellyttaa yleisemmin ndiden mahdollisuuksien turvaamista yleisélle ja siten
yksittdisten ihmisten lisaksi myds erilaisille yhteisaille.

Pddtésluonnos osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien kohteena

Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamisen kohteena voi si-
nansa olla myds paatosluonnos. Arhusin yleissopimuksen 6(2) artiklan mukaan
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiseksi yleisolle kohdis-
tetun tiedottamisen kohteena tulee olla muun muassa paatdksen kohteena
oleva ehdotettu toimi ja sen tarkoitus sekd mahdollisten paatosten luonne tai
padatosluonnos. On selvaa, ettd myoskdan hallintolain 41 §:n mukaisen vaikut-
tamismahdollisuuksien varaamisen kohteista ei voida sulkea pois tietoja paa-
tosluonnoksesta.
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Ymparistonsuojelu- ja hallintolain maarittelemassa menettelyssa ongelmalli-
sena voidaan kuitenkin pitaa osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien to-
teuttamisen ajoittamista niin lahella paatoksentekoa, etta paatosluonnos on
jo olemassa. Kun otetaan huomioon etenkin hallintolain asian selvittamista
koskevat saannokset, viranomainen voi yleensd laatia paatosluonnoksen
vasta, kun se on selvittanyt asiaa riittavasti ja arvioinut myoés mahdollisia rat-
kaisuvaihtoehtoja verraten laajasti ja monipuolisesti. Etenkin Arhusin yleisso-
pimuksen 6(4) artiklan mukaan viranomaisen on kuitenkin huolehdittava siit3,
ettd yleiso voi osallistua jo alkuvaiheessa, kun kaikki vaihtoehdot ovat avoimia
ja kun yleiso voi osallistua menettelyyn tehokkaasti. Lisdksi Arhusin yleissopi-
muksen 6(3) artikla edellyttda osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien re-
aalista turvaamista siten, etta yleis6lla on mahdollisuus valmistautua ja osallis-
tua tehokkaasti ymparistoa koskevaan paatoksentekoon. Osallistumisdirektii-
vin 15 artiklan mukaan yleisolla tulee olla mahdollisuus osallistua varhaisessa
vaiheessa ja tehokkaasti.

Nama menettelylliset vaatimukset nayttaisivat ainakin lahtokohtaisesti rajoit-
tavan sen menettelyllisen vaihtoehdon toteuttamista, ettd vaikuttamismah-
dollisuuksien kohteena ymparistélupa-asiassa olisi ensisijaisesti tai ainoastaan
paatosluonnos lupa-asiassa tehtavaksi ratkaisuksi. Tama johtuu siitd, etta paa-
tosluonnosta on hallintolain saanndkset huomioon ottaen tuskin mahdollista
laatia jo menettelyn alkuvaiheessa, kun useat vaihtoehdot mahdollisesti ovat
avoimia. Toisaalta vaikuttamismahdollisuuksien kohteena tulisi olla ensisijai-
sesti menettelyn alkuvaihe, kun vaihtoehdot ovat avoimia ja kun yleiso voi
osallistua menettelyyn tehokkaasti

Toisaalta paatosluonnos soveltuu verraten hyvin asianosaisten kuulemisme-
nettelyn kohteeksi, koska paatdosluonnoksen laatiminen edellyttaa asian selvit-
tamista, esitettyjen vaatimusten ja selvitysten arvioimista ja alustavan paa-
tosharkinnan toteuttamista. Ndin ollen asianosaisella on paatésluonnoksen ja
sen perustelujen perusteella mahdollisuus esittda hallintolain 34 §:n edellytta-
malla tavalla mielipiteensa asiasta seka antaa selityksensa sellaisista vaatimuk-
sista ja selvityksista, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun.

Edella mainitut seikat nayttaisivat puoltavan ensisijaisesti sellaista ymparisto-
lupamenettelyn kehittamiseen kohdistuvaa mallia, jossa yleinen tiedottami-
nen Arhusin yleissopimuksen vaatimusten mukaisesti toteutetaan riittavan ai-
kaisessa vaiheessa ymparistolupa-asian kasittelya, jotta tehokas vaikuttami-
nen erilaisiin mahdollisiin vaihtoehtoihin on mahdollista. Perustuslain sdan-
nokset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaamisesta eivat yhta
selkedsti edellyta tallaista ajoitusta, mutta niidenkin soveltamisessa on keskei-
nen merkitys vaikutusmahdollisuuksien tehokkuudella.

Toisaalta samat nakokohdat voivat puoltaa ymparistélupamenettelyn kehitta-
mista niin, ettd asianosaisten kuuleminen eriytetaan ajoituksellisesti osallistu-
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mis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamisesta. Asianosaisten kuulemi-
sen kohteena olisivat siten myds ne vaatimukset ja selvitykset, jotka on esitetty
yleisessa kuulemisessa. Tama on perusteltua etenkin, jos asianosaise kuulemi-
sen kohteena on ymparistolupaa koskeva paatésluonnos.



