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Dissertation

ABSTRACT

Nitrogen removal from wastewater began in Finland when Directive 91/271/EEC
entered into force. National implementation of the Directive led to proceedings
before the European Court of Justice (case C-335/07). In the Court’s decision
the effects of nitrogen in wastewater on inland waters were not considered.
However, they have to be managed under the national regulation. Regulation
of nitrogen removal represents an attempt to control the natural phenomenon
of eutrophication through legal means. The Directive lays down four criteria to
define eutrophication. These are not identical to those used in natural sciences
but the permit regulations have to be based on them. This study interprets and
evaluates the provisions under which nitrogen removal is regulated and offers
recommendations on the basis of such interpretation. The study includes an
empirical section in which the permit regulations on nitrogen removal and the
facts justifying them are analysed on the basis of environmental permits granted
and judgments handed down by the administrative courts. The principal
conclusion reached is that eutrophication, as a subject of positive law, is not
always distinguished from the natural phenomenon. Hence, the obligations
it lays down are not always justified by legally relevant facts. The study also
includes a section dealing with the role played by the supervisory authorities as
defenders of public environmental interests. The aim of this role and the means
used to fulfil it are raised as a judicial issue. The right to give an opinion on
an application for a permit before a decision is made on it emerges as one of
the main means used. The conclusion reached, on the basis of empirical data, is
that the statements of supervisory authorities involved elements that appeared
unusual when considered from a public interest perspective. This may be due to
the complexity of the task carried out by the supervisory authorities, which may
have an adverse affect on the ability to indentify the role that should be played in
various administrative contexts.

Keywords: nitrogen removal, permit regulation, appeal, empirical research
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Vaitoskirja

ABSTRAKTI

Jatevesien typenpoisto alkoi Suomessa, kun yhdyskuntajatevesien késittelysta an-
nettu direktiivi (91/271/ETY) tuli Suomea velvoittavaksi. Sen taytantodnpano johti
oikeudenkédyntiin unionin tuomioistuimessa (asia C-335/07). Tuomioistuin arvioi
paatoksessdan direktiivin toimeenpanoa Itamereen virtaavien jatevesien osalta,
vaikka yhdyskuntien jatevesillda on my0s Itdimereen kohdistumattomia vaikutuk-
sia. Kansallisilla saadoksilla on hallittava my6s niita. Typenpoiston sddntelyssa on
kyse pyrkimyksestd hallita luonnossa tapahtuvaa rehevoitymista oikeudellisin
keinoin. Direktiivin mukaisesti rehevditymiselld on neljd kriteerid, jotka eivét ole
yhteneviiset luonnontieteellisen maéaritelman kanssa. Typenpoistoméadrayksen
on perustuttava ndihin kriteereihin. Tédssa tutkimuksessa on tulkittu ja syste-
matisoitu typenpoistoon liittyvid sddnnoksia ja annettu niista tulkintasuosituk-
sia. Empiirisessd osassa tutkitaan typenpoistomddrdyksid ymparistoluvissa ja
hallintotuomioistuinten paatoksissa. Niistd on analysoitu, millaisin tosiseikoin
typenpoistoa on paatoksissd perusteltu. Tulokset osoittavat, ettd lain soveltaja
ei aina erota rehevoitymistd positiivisen sddntelyn kohteena luonnossa esiinty-
vasta ilmiostd, jota sddntelylld pyritddn hallitsemaan. Siksi typen poistamista
koskevaa velvoitetta ei aina perustella oikeudellisesti relevanteilla tosiseikoilla.
Tutkimuksessa tarkastellaan my6s ympaéristonsuojelun yleisen edun valvontaa
viranomaistehtavana. Lainopillisina kysymyksina tutkittiin yleisen edun valvon-
tatehtdvan tarkoitusta ja toteuttamiskeinoja. Pddasiallisina toteuttamiskeinoina
olivat ymparistdluvasta annettava lausunto sekd muutoksenhaku. Johtopaatos
valvontaviranomaisen lausuntojen empiirisesta analyysistd on, ettd lausuntoihin
sisdltyy my0s yleisen edun valvontaan kuulumattomia elementteja. Havainto voi
kertoa valvontaviranomaisen tehtavien laaja-alaisuudesta, mika aiheuttaa epasel-
vyyttd viranomaisen rooleista erilaisissa hallinnollisissa yhteyksissa.

Avainsanat: jatevesien typenpoiston saantely, ymparistolupa, muutoksenhaku,
empiirinen tutkimus



Esipuhe

“Rakentaessaan jarjestysta oikeus tarjoaa pakotien inhimillisten tunteiden ja intohimojen

kaaoksesta” (Tuntematon, muistivihkoon kirjoittamani lainaus kevaalla 2012)

Kirjoittaessani tatd eletddn vuoden vehreintd aikaa. Kaki kukkuu ja kurjet huu-
tavat ja aamuisilla ratsastuslenkeilld metsa tuoksuu. Joka vuosi kesan tulo osaa
yllattda! Tand vuonna minut yllatti myds tietoisuus siitd, ettd tima prosessi, jonka
tuotoksen on vaitoskirja, alkaa olla loppusuoralla. Kieltamattd matka kevaasta
2011, jolloin Rukan hangilla hiihdellessamme sain ajatuksen vaitdskirjatychon
ryhtymisestd, on ollut pitka ja haastava, mutta my6s ddrimmaisen mielenkiin-
toinen.

Diplomi-insinodrind oikeustieteellisen opinndytetyon tekeminen edellytti
perehtymistd melkoiseen maardaan kirjallisuutta valmiuksien hankkimiseksi. Se
tarkoitti my0s oikeustieteen jatko-opintojen tdysimaardista suorittamista, mika
lisdsi huomattavasti tyomaaraa aikomastani, kun en voinutkaan hyodyntéa ai-
emmin suorittamiani tekniikan tohtorin tutkintoon tarkoitettuja jatko-opinto-
ja. Valilld tuntui, ettd paa oli aivan saturaatiopisteen partaalla kaikesta uuden
omaksumisesta. Kun vield tyoskentelin péddasiassa kotoa kasin ilman tutkijayh-
teisdd, oli tyo kieltdmatta valilla aikamoista puurtamista ja usko tekemiseen ko-
villa. Siksi haluankin kiittdd ohjaajiani professori Tapio Maattad ja Ismo Polosta
rohkaisusta, positiivisesta kannustamisesta ja rakentavasta palautteesta tyoni
eri vaiheissa. Kiitos, ettette ainakaan avoimesti hermostuneet epatoivoisiin vuo-
datuksiini.

Insin60rind tunsin usein suurta epavarmuutta ymparistdoikeuden jatko-
opiskelijaseminaareissa ja toisinaan palaute kanssaopiskelijoilta olikin varsin
monitulkintaista. Nyt ajattelen, ettd se oli hyodyllista ja opettavaista ja laittoi
punnitsemaan tutkimukseni mielekkyyttd aina uudelleen. Kiitos siis yhteises-
ti teille kaikille, joiden kanssa nditda seminaarikokemuksiani jaoin. En vaihtaisi
niita pois.

Kiitos vaitoskirjan esitarkastajille apulaisprofessori Matti Hepolalle ja pro-
fessori Ari Ekroosille sekd niille nimettomille refereehenkiléille, jotka ovat
tarkastaneet artikkelikasikirjoituksiani. Saamani palautteet olivat ilokseni ja
yllatyksekseni aina odottamaani positiivisempia. Kiitos Matti Hepolalle myos
vastavaittdjakseni lupautumisesta. Odotan vaitostilaisuutta mielenkiinnol-
la. Erityiskiitos yli-insin66ri Hannu Majurille tyon alkuvaiheessa saamasta-
ni avusta aineiston hankinnassa. Hanen neuvostaan ymmarsin myos hakea
tyolle rahoitusta Maa- ja vesitekniikan tuki ry.ltd, jonka myontdamilla henki-
lokohtaisilla tutkimusapurahoilla olen rahoittanut paaosan tutkimustydstani.



Loppuvaiheessa tyotani rahoitti myds Itd-Suomen yliopisto ja ilokseni sain syk-
syllda 2015 my0s tyOpisteen Joensuun yliopistolta, mika helpotti tyoskentelya.
Suurkiitos naista.

Kiitos Hanne, Marjo ja Sinikka opiskelemiseen liittyvien kokemusten jaka-
misesta. Ette arvaakaan, miten paljon sitd arvostan. Erityisen kiitollinen olen
Lehtorille, kaverilleni maastolenkeilld, jotka usein olivat ainut tapa saada paa-
hédn edes vdhan tyhjaa tilaa. Olet porkkanasi ansainnut! Kiitos kuuluu myos
koko poppoolle, Antti, Sami, Noora, Anna ja Jaakko. Niin se on, ettd onni I0ytyy
arjestal

Lamperilassa,
auringon kimaltaessa Laajanlahden pintaan, alkukesastd 2016.

Johanna Ahonen
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1 Johdanto

1.1 TYPENPOISTON EU-OIKEUDELLINEN PERUSTA

Tarve poistaa typpea jitevesistd nousi Suomessa suuren huomion kohteeksi,
kun Euroopan komissio aloitti vuonna 2002 valvontatoimen Suomea vastaan
yhdyskuntajatevesidirektiivin (91/271/ETY)' puutteellisesta toimeenpanosta.?
Komission mukaan tehostettu typenpoisto kaikissa Itdmereen laskevien jokien
valuma-alueilla sijaitsevissa asukasvastineluvultaan yli 10 000 hengen jiteveden-
puhdistamoissa yhtaalta vahentdisi typen kulkeutumista Itamereen ja toisaalta
véahentdisi ndiden alueiden rehevditymista.> Valvontatoimen ja sitd seuranneen
oikeudenkédynnin aikana Suomi esitti, ettd typen pidattyminen jokiin ja jarviin
voidaan ottaa huomioon typen poiston tarvetta arvioitaessa ja ettd Peramereen
joutuva typpi ei luonnollisten esteiden vuoksi juurikaan kulkeudu Itdmeren re-
hevdityneisiin osiin.

Tapaus C-335/07 (komissio vs. Suomi) koski padasiallisesti sitd, oliko Suomen
kdytanto typenpoiston suhteen EU-lainsadadannon mukaista silta osin kuin ja-
tevesien vaikutukset kohdistuivat Itimereen. Euroopan unionin tuomioistuin
(EUTI)* hylkéasi komission kanteen vuonna 2009, kun komissio ei ollut osoitta-
nut puheena olevien laitosten jatevesien sisdltdméan typen ja Itameren pilaantu-
misen valilld syy-yhteyttd. Vaikka kyseessa oli ensisijaisesti EU-oikeudellisten
vaatimusten tulkinta, puolustautui Suomi péaasiallisesti vetoamalla luonnon-
tieteellisiin tutkimustuloksiin ja selvityksiin typen kulkeutumisesta Itdmereen,
typen pidéttymisestd sisdvesiin ja sisdvesien typpikuormituksen vaikutuksista
Itdmeren rehevditymiskehitykseen.’

Tapausta ja sen vaikutuksia kansalliseen soveltamiskaytantdon jatevesien ty-
penpoistokysymyksessa ei ole kotimaisissa oikeustieteellisissa julkaisuissa juu-

!'Yhdyskuntien jatevesien késittelystd annettu direktiivi, EYVL, N:o L 135, 30.5.1991, s. 40-52.

2 Asia C-335/07 (C-335/07, 2009, OJ C 282/4): Euroopan komissio ldhetti vuonna 2002
Suomelle virallisen ilmoituksen jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jattamisestd, tarkemmin
yhdyskuntajatevesidirektiivin puutteellisesta toimeenpanosta. Komissio katsoi, ettd Itameri
ja sen valuma-alueet ovat direktiivin mukaisia haavoittumiselle alttiita alueita ja Suomi oli
laiminlyonyt velvollisuutensa vaatia kaikissa yli 10 000 asukasvastineluvun (avl) taajamien
yhdyskuntajatevedenpuhdistamoissa typen tehokkaampaa kasittelyd. Kannetta seuranneen
vuoropuhelun jialkeen komissio haastoi Suomen vuonna 2007 Euroopan yhteisojen tuomioistuimeen
(EYTI) jatevesien puutteellisesta kasittelysta. EYTT hylkasi komission kanteen paatoksellaan 6.10.2009,
kun komissio ei ollut osoittanut, ettd Suomen alueelta Itdmereen joutuva typpikuorma osaltaan
merkittavasti vaikuttaa Itimeren rehevoitymiseen. Ks. C-335/07 kohdat 52, 81, 94, 101.

? Tarkalleen ottaen Itdmeren keskialueelle, Suomenlahteen, Saaristomerelle ja Selkameren paikallisille
alueille ks. C-335/07 kohta 22. Jatkossa tarkoitan Itdmerella naité alueita, ellei toisin mainita.

* Silloinen Euroopan yhteisén tuomioistuin (EYTI). Jatkossa kdytan tuomioistuimen nykyistd nimea.
° Suomi kaytti argumenttiensd tukena mm. Lepisté — Kenttimies - Rekolaisen (2001) kehittamaa typen
kulkeutumis- ja pidattymismallia jokien kautta Itimereen padtyvan typpikuormituksen suuruuden
arviointiin. Suomen ymparistokeskuksessa (SYKE) laadittiin Suomen kannan tueksi yhdyskuntien
typpikuormitusta ja pintavesien tilaa koskeva selvitys Pietildinen (toim.) 2008.
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rikaan tutkittu eikd paatoksen merkitystd kansallisen soveltamiskadytannon kan-
nalta ole oikeustieteellisend kysymyksend pohdittu.® Unionin tuomioistuimen
paatokselld ei kuitenkaan ratkaistu kansallista kysymysta jatevesien typenpois-
ton tarpeellisuudesta erityisesti sisdvesien rannoilla sijaitsevien puhdistamojen
osalta. Kysymys on edelleen ajankohtainen jitevedenpuhdistamoiden lupapro-
sesseissa ja typenpoistomddrayksen asettamisperuste osana eurooppalaista oi-
keutta on tutkimusaiheena edelleen ajankohtainen. Sitd pyritddn selkiyttimaan
talla tutkimuksella, jonka kohteena on jatevesien typenpoistoa koskevan kan-
sallisen normin tulkinta unionin lainsdadannon toimeenpanosadannoksena seka
asiaa koskeva kansallinen soveltamiskéytanto.

Euroopan komissio kdynnisti 1990-luvun alussa kunnianhimoisen suunni-
telman pinta-, pohja- ja rannikkovesiin sekad merialueille kohdistuvien ravinne-
padstdjen kontrolloimiseksi sddntelyn keinoin. Téssa tarkoituksessa saddetyn
nitraattidirektiivin (91/676/ETY)” tarkoituksena oli ehkiistd ja vdahentdd maata-
louslahteista perdisin olevien nitraattien aiheuttamaa vesien pilaantumista. Niin
ikaan vesiensuojelullisista syista sdddetyn yhdyskuntajatevesidirektiivin tarkoi-
tuksena oli suojella ymparistdd jatevesien johtamisesta aiheutuvilta haitoilta.?
Direktiivit tulivat Suomea velvoittaviksi Euroopan talousaluetta koskevan sopi-
muksen (ETA-sopimus)’ my6td vuonna 1994. Ne pantiin tadytantoon vuoden 1961
vesilain (vanha VL 264/1961) muutoksella (87/1993).10

Yhdyskuntajitevesidirektiivin ja nitraattidirektiivin toimeenpano edellytti
jasenmaita madrittelem&an alueet, joilla vesistot olivat rehevoitymisen tai juo-
mavesikdyton vuoksi erityisen herkkid ravinteiden aiheuttamalle pilaantumisel-
le. Ndiden vesistdjen vaikutusalueilla tuli ottaa kdyttoon maatalouskaytantoja,
joilla voitaisiin vdhentdd typpiyhdisteiden aiheuttamaa veden pilaantumista
seka toteuttaa jatevesien tehostettu kasittely siten, ettd mekaanisen ja biologisen
kasittelyn lisdksi jatevesista poistettaisiin myos typpi- ja/tai fosforiravinnetta.
Yhdyskuntajatevesidirektiivin 12 artiklassa edellytettiin lisdksi, ettd jatevesi-
en johtamista puhdistamoilta sdddellddn saannoksin tai erityisluvin, mika ei
Suomessa aiheuttanut suurta muutosta, silld jatevesien johtaminen oli tullut lu-
vanvaraiseksi jo vanhan VL:n sddtdmisen myota.

Jatevesien kasittelya oli Suomessa uudistettu jo ennen yhdyskuntajatevesidi-
rektiivin tuloakin." 1980-luvun puolivilissd yhdyskuntien jatevesien kasittelyyn

¢ Tiettavasti Suomen ja komission vilistd kiistaa on oikeustieteellisissé julkaisuissa kasitelty vain
artikkelissa Kauppila — Pietildinen 2007. Tuomioistuimen ratkaisua kasiteltiin my6s Tuomo Hiyrysen
artikkelissa Vesitalous-lehden numerossa 6/2009.

7 Vesien suojelemisesta maataloudesta perdisin olevien nitraattien aiheuttamalta pilaantumiselta
annettu direktiivi, EYVL N:o L375, 31/12/1991, s. 1-8.

8 Rehevoitymisen ehkéisemistd koskevan eurooppalaisen saéntelyn puitteista ks. Jack 2006, s. 355-356.
? Ks. laki Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen erdiden méaardysten hyvaksymisesta ja
sopimuksen soveltamisesta (1504/1993).

1 Yhdyskuntajatevesidirektiivin taytintoonpanemiseksi vanhaan VL:in liséttiin 20 a, 22 a, 23 a
ja 23 b §:t. Nitraattidirektiivin taytantdonpanemiseksi vanhaan VL:iin lisdtty 21 a § (471/1995) oli
ensimmainen maatalouden vesiensuojelua koskeva erillinen sddannds Suomen lainsddadanndssa. Siina
saddettiin valtuutuksesta antaa maarayksia nitraattien vesiin paasysta. Ks. tarkemmin Nordberg 2009,
s. 308-310. Asetuksenantovaltuutus nitraatti- ja yhdyskuntajéatevesidirektiivien toimeenpanemiseksi
on annettu nyt ymparistonsuojelulain (YSL 527/2014) 9 ja 10 §:ssé.

! Vesiensuojelun suuntaviivat vuoteen 2015, s. 31.



kuului useimmiten seké biologinen puhdistus, jolla vihennetddn eloperdisen ai-
neksen padsyad vesistoon ettd kemiallinen saostus fosforin poistamiseksi.”” Typen
poistaminen jitevedesta alkoi kuitenkin vasta yhdyskuntajéatevesidirektiivin toi-
meenpanon myé&ta. Saantely kohdistui teollisuuslaitoksiin ja jatevedenpuhdista-
moihin, joiden aiheuttama vesistokuormitus on paastoldahteiden pisteméisyyden
vuoksi hallittavissa. Vaikka pistemadisistd paastolahteista tuleva kuormitus on
pddasiassa vahentynyt, on lahinnd maatalouden aiheuttaman hajakuormituksen
vuoksi Suomen alueelta Itamereen ravinteita kuljettavien jokien ravinnemaara
pysynyt 1970-luvulta alkaen ldhes saman tasoisena.”® Nitraattidirektiivin sdan-
telyn kohteen, maatalouden huuhtoumien, hallinta onkin jatevesien hallintaa
huomattavasti haasteellisempaa."

Vesistdjen laadun sadantelykehykseen liittyy myds vesipolitiikan puitteista
annettu direktiivi (vesipuitedirektiivi 2000/60/EY)", joka syntyi tarpeesta tur-
vata koko unionin alueella yhteison vesiensuojeluvaatimusten noudattaminen
sekd hyvalaatuisen juomaveden saatavuus. Tarve yhteison yhteiselle vesipo-
litiikalle oli tunnustettu jo vuonna 1988 Frankfurtin ministeritason seminaa-
rissa, minka seurauksena alettiin valmistella makean veden varojen kestavaa
hoitoa ja suojelua koskevaa toimintaohjelmaa. Prosessi eteni vesipolitiikan
puitedirektiivin antamiseen 23.10.2000."7 Puitedirektiivilla pyritdan yhteison
pinta- ja pohjavesien laadun sdilyttdmiseen ja parantamiseen. Pintavesien osal-
ta edellytetddn, ettd niiden hyva kemiallinen ja ekologinen tila saavutetaan 15
vuoden kuluessa direktiivin voimaantulosta.”® Tavoitteena oli my®ds, ettd vesien
tila ei heikkene.

Vesipuitedirektiivi kattaa veden laadullisen ohjauksen lisdksi myds vesiym-
périston muunlaisen muuttamisen ja sitoo siten yhteen ympaéristonsuojelu- ja
vesilainsddddnnon. Tassd se eroaakin nitraatti- ja yhdyskuntajatevesidirektii-
veistd, jotka keskittyvit vain vesivarojen laadulliseen ohjaamiseen.”” Vaikka
kaikki kolme sdadosta tahtdavat ihmisen toiminnasta aiheutuvien paastojen
ympaéristovaikutusten hallintaan, eroaa vesipuitedirektiivi muista my6s hal-
linnollis-oikeudellisena ohjauskeinona. Ero on siind, ettd yhdyskuntajitevesi-
direktiivin ja nitraattidirektiivin ohjausvaikutus on ennakkovalvonnallinen,

12 Katko — Juuti — Pietili 2006, s. 395; Siyli — Vilpas, 2012, s. 9.

13 Putkuri — Lindholm — Peltonen 2013, s. 68-71.

" Nitraattidirektiivin alkuperdinen tdytdntodnpanosdadds oli maataloudesta perdisin olevien
nitraattien vesiin pddsyn rajoittamisesta annettu valtioneuvoston paitds (219/1998 kum. VNA:lla
931/2000 kum.). Maatalouden ravinnehuuhtoumia ehkiisevid toimenpiteitd on pyritty edelleen
tehostamaan nitraattidirektiivin uudella toimeenpanosddddkselld, maa- ja puutarhataloudesta
perdisin olevien padstdjen rajoittamisesta annetulla valtioneuvoston asetuksella (nitraattiasetus
1250/2014). Ks. ympiristoministerion muistio 18.12.2014, s. 4.

15 Yhteison vesipolitiikan puitteista annettu direktiivi, EYVL, N:o L 327, 22.12.2000, s. 1-73.

16 HE 120/2004 vp, s. 10. Vesipuitedirektiivi on pantu Suomessa taytantoon vesienhoidon ja merenhoidon
jarjestamisestd annetulla lailla (vesienhoitolaki, 1299/2004) ja vesienhoidon jarjestamisestd annetulla
valtioneuvoston asetuksella (vesienhoitoasetus, 1040/2006).

7 Vuonna 1995 komissio antoi tiedonannon kosteikkojen kaytostd ja sailyttamisestd ja seuraavana
vuonna yhteison vesipolitiikan puitteista. Vuonna 1996 se laati ehdotuksen péatokseksi pohjaveden
yhdennettya suojelua ja hoitoa koskevasta toimintasuunnitelmasta. Euroopan parlamentin 23.10.1996
esittdiman kehotuksen pohjalta neuvosto laati vesipuitedirektiivin, joka annettiin 23.10.2000.

18 Vesipuitedirektiivin johdanto-osa kohta 19 ja 4 art.

1 Hollo 2009, s. 330.

15



16

jossa toiminnalle asetetaan joko suoraan lainsddadantdoon perustuvat tai lupa-
menettelyssa tapauskohtaisesti maariteltavat paastovaatimukset, kun taas ve-
sipuitedirektiivin vaikutus toimintoihin on vilillinen.”” Se edellyttda kaikkien
vesimuodostumien kartoittamista ja niiden tilan maarittelya seka vesienhoito-
suunnitelmien laatimista direktiivissda maaratyn laatutavoitteen saavuttami-
seksi. Vesienhoitosuunnitelmat vaikuttavat sitten lupamenettelyyn tai muuhun
viranomaisen paatoksentekoon lakiin kirjatun huomioonottamisvelvollisuuden
nojalla.”

EU:n vesipolitiikan tavoitteeksi asetettu vesien hyvan tilan saavuttaminen
vuoteen 2015 mennessa ei Suomessa toteutunut. Vuonna 2013 ekologisen luoki-
tuksen mukaan hyvaa heikommassa tilassa oli jokipituudesta 35 %, jarvipinta-
alasta 15 % ja rannikkovesien kokonaispinta-alasta peréti 75 %.?> Suomen vesien
tilaa heikentéd laaja-alaisimmin fosfori- ja typpikuormitus, joten vesistdjen ra-
vinnekuormituksen vdhentdminen edelleen on ensisijaisen tarkedd. Sisdvesien
tilan ohella ravinnekuormituksen viahentdminen on tarkeda Itdmereen kohdis-
tuvien rehevoittavien vaikutusten vuoksi. Suomen alueelta [tamereen vuosittain
kulkeutuva keskimé&érdinen ravinnekuormitus, 3 400 tonnia fosforia ja 74 000
tonnia typped, vastaa noin kymmenesosaa koko Itdimeren typpi- ja fosforikuor-
masta.?

Suomen alueelta aiheutuvasta ravinnekuormituksesta valtaosa on ihmistoi-
minnasta perdisin. Maa- ja metsitaloudesta sekd haja-asutuksesta aiheutuvan
hajakuormituksen liséksi typped ja fosforia kulkeutuu vesistoon pistekuormi-
tuslahteista, kuten tehtaiden ja yhdyskuntien jatevesien mukana sekd typpea
my0s merkittavasti ilmaperdisend laskeumana. Antropogeenisesta fosforikuor-
mituksesta noin 15 % ja typpikuormituksesta 25 % on perdisin pistekuormi-
tusldhteistd, mutta valtaosa ravinnekuormituksesta aiheutuu peltoviljelystd.?
Vaikka maatalouden vesiensuojelutoimenpiteitd on Suomen EU-jasenyyden ja
muuttuneen maatalouspolitiikan myota kehitetty vuodesta 1995 alkaen, on maa-
taloudesta perdisin olevan kuormituksen hallinta edelleen haasteellista.?

Yhdyskuntien jatevesien osuus fosforin kokonaiskuormituksesta Suomen
vesistdihin vuonna 2013 oli 49 % ja typpikuormituksesta 16,8 %.” Fosforin
poistovaatimus koskeekin kaikkia jatevedenpuhdistamoja ja sen keskimaarai-

20 Ks. esim. Kuusiniemi 2013a, s. 110-111.

2 Vesipuitedirektiivin toimeenpanosta ks. Kauppila 2011 ja vesienhoitosuunnitelmien oikeudellisesta
merkityksestd lupaharkinnassa ks. Kauppila 2014a.

2 Ympiristohallinnon yhteinen verkkopalvelu 2015, kohta Pintavesien ekologinen ja kemiallinen tila.

2 Ympiristohallinnon yhteinen verkkopalvelu 2015, kohta Vesist6jen ravinnekuormitus ja luonnon
huuhtouma.

% Putkuri — Lindholm — Peltonen 2013, s. 68.

» Luontainen fosforihuuhtouma on noin puolet ja typpihuuhtouma noin 2/3 antropogeenisesta
huuhtoumasta. Ks. Ympiiristohallinnon yhteinen verkkopalvelu 2015, kohta Vesist6jen ravinnekuormitus
ja luonnon huuhtouma.

% Pelloilta aiheutuvaa kuormitusta voidaan vihentdd liahinnd muuttamalla viljelykaytantoja ja
pienentamalld lannoitemaéarid, mikéa johtaa kuitenkin alhaisempiin satoméaariin. Haastetta tuo myds
kotieldintuotannon keskittyminen, miké johtaa nailla alueilla lisddantyvdan lannan levitykseen. Mattila
ym. 2007, s.7, 84. My0s ilmastonmuutos voi johtaa lisaéntyviin ravinnehuuhtoumiin, jos talviaikainen
peltovalunta lisdantyy lampdétilan nousun johdosta. Rankinen et al. 2015, s. 426.

7 Ympiristéhallinnon yhteinen verkkopalvelu 2015, kohta Vesistojen ravinnekuormitus ja luonnon
huuhtouma.



nen puhdistusteho on jo vuosia ollut yli 95 %. Vaikka typen poistoakin voidaan
pitdd vakiintuneena teknologiana ja sen perusprosessin suunnittelu osataan,?
oli vuonna 2010 typen keskiméérdinen puhdistusteho vain 56 %. Tehostettu
typenpoisto kattoi vain noin kolmasosan jatevesien kokonaisméadrastd.?” Koska
puhdistamoille tulevan kasitteleméattomén jateveden typpikuorma on kasvanut
tasaisesti, on jatevesista aiheutuva typpikuormitus vesistoihin sailynyt lahes sa-
man tasoisena 1970-luvun puolestavilistd lahtien.* Jatevesista aiheutuvan typ-
pikuormituksen vahentdaminen on siten edelleen lahivuosien suurimpia haas-
teita.™!

Typenjafosforin osuus vesistdjen rehevdéittdjind on ollut jo pitkaan luonnontie-
teellisen tutkimuksen kohteena seka kotimaassa ettd kansainvalisesti.?* Ty ppi- ja
fosforiravinteiden rehevéittavasta vaikutuksesta ei sindnsé ole epaselvyytta. Sen
sijaan ravinteiden keskindinen suhde ja ensisijaisuus rehevéittdjina, johon liittyy
myos kysymys typen ja fosforin poistamisesta jatevesistd, on ajoittain heratta-
nyt kiivastakin keskustelua alan julkaisuissa.*® Epdvarmuus on heijastunut myds
kansalliseen oikeuskaytantoon, mika on ollut keskeinen ldhtokohta tdman tut-
kimuksen laatimiselle. Toiminnanharjoittajalla ja lupaviranomaisella on usein
ollut eridvd nakemys typenpoiston tarpeellisuudesta ja asetettavien vaatimusten
ankaruudesta. Vuosien 2000 ja 2012 valisend aikana typenpoistoa koskeva maa-
rays olikin yleisin yksittdinen muutoksenhaun kohde tuomioistuinkasittelyyn
johtaneissa jatevedenpuhdistamojen lupapdatosasioissa.®

Yhdyskuntajatevesidirektiivissa ja sen kansallisissa toimeenpanosaadoksissa
ei ole yksiselitteisesti ilmaistu, milloin typenpoisto tulee toteuttaa. Siksi on seka
toiminnanharjoittajan oikeusturvan ettd lupaviranomaisen harkintavallan na-
kokulmasta sitakin merkittavampad, ettd argumentit, joilla normin soveltamista
perustellaan, ovat juridisesti patevid.®® Tama tutkimus valottaa tdiman hetkista
perustelukéytantoa ja pyrkii osaltaan ohjaamaan sitd suuntaan, jossa oikeudel-
linen ratkaisutoiminta perustellaan argumentein, jotka ovat oikeudellisesti rele-
vantteja.

% Rantanen 2010, s. 13. Jatevesien puhdistustekniikoita on Aalto-yliopistossa tutkittu mm. Rantasen
(2010) lisensiaatinty0ssa sekd Ekholmin (2013), Leppisen (2012), Kuisminin (2010) ja Puhdon (2009)
diplomit&issa.

» Siylid — Vilpas 2012, s. 9.

¥ Ibid, s. 16.

1 Ibid, s. 9.

2 Laaja eurooppalainen tarkastelu typped koskevasta tutkimuksesta ja typped koskevasta unionin
saantelystd on esitetty teoksessa Sutton et al. 2011. Kotimaisia tutkimuksia mm. Puustinen 1990;
Pitkiinen — Tamminen 1995; Hinninen et al. 2000; Seppiili — Knuuttila — Silvo 2004; Rankinen et al. 2015.

% Ks. mm. Conley et al. 2009; Schelske 2009; Schindler — Hecky 2009.

3 Ahonen 2013, s. 162.

% Toiminnanharjoittajan oikeusturvaan kuuluu Suomen perustuslain (731/1999) 21.1 §:n mukaan oikeus
saada perusteltu paatos. Viranomaisen harkintavaltaa rajoittavat yhdenvertaisuus-, objektiviteetti-,
suhteellisuus- ja tarkoitussidonnaisuusperiaatteet, joista on sdddetty hallintolain (HL 434/2003) 6 §:ssa.
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1.2 TYPESTA RAVINTEENA

1.2.1 Typen reaktiot

Rehevoityminen on luonnossa esiintyva ilmio, jonka seuraukset ovat ihmisna-
kokulmasta haitallisia. Sen vuoksi sitd pyritddn hallitsemaan saantelyn keinoin.
Typpi on keskeinen rehevdittava ravinne. Luontaisen huuhtouman liséksi typ-
ped joutuu vesistoon ihmistoiminnan seurauksena muun muassa huuhtoumina
maatalousmailta seka jatevesien mukana. Vaikka rehevoitymiselld ilmiona on
luonnollinen alkuperd, on sen sdantely positiivista oikeutta, jolla pyritdan hal-
litsemaan antropogeenistd rehevoitymistd.* Sdantely kohdistuu ympéristoon,
jossa on tunnustettava ja tunnistettava luonnon lainalaisuudet, jotka panevat
alkuun typen biologis-kemialliset reaktiot ja joista vesiymparistossa seuraa re-
hevoityminen. Sadntelyn kohdetta ja soveltamiskdytantdd on siten tarkasteltava
myo0s luonnontieteelliset realiteetit huomioon ottaen.

Typpi esiintyy luonnossa eloperdiseen ainekseen kiinnittyneena orgaanisena
typpena sekd epdorgaanisena eli mineraalityppena. Kokonaistypesta puhuttaessa
tarkoitetaan orgaanisen ja mineraality pen eri muotojen summaa. Vesiympaéristossa
mineraalityppi on padasiassa vesiliukoisena ammonium(NH,")- tai nitraatti(NO,)
-typpend. Ne ovat vesiliukoisia yhdisteitd ja siten suoraan kasveille, esimerkiksi
leville, kayttokelpoisia ravinteita. Orgaaniseen ainekseen, kuten hajoaviin kasvei-
joutuessaan ajan myota pohjaan, mutta voi sopivissa olosuhteissa biologis-kemial-
lisen reaktion kautta muuttua liukoiseksi ja vapautua uudelleen kasvien kayttoon.

Orgaanisen typen vapautumista kutsutaan typen mineralisaatioksi. Minera-
lisaatiolle valttamattomat edellytykset vesiympéristossd ovat sopiva lampdétila,
riittdvd happipitoisuus, bakteerien ldsndolo seka sopiva happamuusaste (pH).
Mineralisaatio on kaksiosainen reaktio. Ensin ammonifikaatiossa esimerkiksi
pohjasedimenttiin kiinnittyneesta orgaanisesta typestd muodostuu ammonium-
typped. Hapellisissa olosuhteissa ammonium muuttuu edelleen nitriittitypek-
si ja sitten nopeasti nitraattitypeksi reaktiossa, jota kutsutaan nitrifikaatioksi.”
Nitrifikaatiossa ammoniumioni sitoo vedestd happimolekyylin, toisin sanoen,
reaktio kuluttaa vedestd happea. Orgaanisesta aineksesta vapautumisen lisdksi
ammoniumtypped joutuu vesistoon huuhtoutumalla maa-alueelta esimerkiksi
jatevesien mukana. Jos vesiston ammoniumpitoisuus on korkea, voi luontaises-
ti kdynnistyva nitrifikaatio johtaa veden happipitoisuuden radikaaliin laskuun.
Toisaalta, ammoniumtyppi on suurina pitoisuuksina my6s myrkyllista kaloille.

Typped poistuu vesifaasista pidattymisen tai denitrifikaation kautta. Pidatty-
minen tarkoittaa edelld kuvattua orgaanisen typen painumista pohjasediment-

% Ferreira et al. 2011, s. 119-121.

¥ Optimaalinen mineralisaatiolampétila on noin 30 °C, mutta reaktiota on havaittu tapahtuvan
lampétilavalilla 5-40 °C, jopa matalammissakin ldmpoétiloissa. Reaktionopeus pienenee
lampotilahaitarin daripditda kohden mentédessd. Yleisimmat reaktiolle valttamattomat bakteerit
Nitrosomonas ja Nitrococcus ovat aerobisia eli tarvitsevat elddkseen riittdvasti happea. Liian
happamassa nitrifikaatio saattaa estya ja typpi jid myrkylliseen nitriittimuotoon. Emaksisissa
olosuhteissa (pH > 7) sen sijaan ammoniumista voi muodostua myrkyllistd ammoniakkia.
Nitrifikaatiosta tarkemmin ks. Rantanen 2010, luku 2.



tiin. Denitrifikaatiolla tarkoitetaan reaktiota, jossa nitraattityppi voi vahahap-
pisissa olosuhteissa, aerobisen ja anaerobisen rajapinnalla, luovuttaa happea
orgaanista ainesta hajottavaan bakteeritoimintaan ja pelkistya typpikaasuksi tai
typpioksidiksi. Syntyneet yhdisteet haihtuvat yleensa ilmakeh&éan. Kuten mine-
ralisaation, my0s denitrifikaation edellytyksend ovat bakteerien ldsndolo, suo-
tuisa lampdtila seka riittdva maara eloperdistd ainesta (hiililahde), jota bakteerit
voivat kdyttdd ravinnokseen.

1.2.2 Typenpoisto jitevedesta

Yhdyskuntien jatevedessa typpi esiintyy sekd orgaaniseen ainekseen sitoutunee-
naorgaanisenatyppendettd vapaanamineraalityppena. Jitevedenpuhdistamojen
ymparistoluvat sisdltdavat aina méadrayksen kiintoainepitoisuuden véahentami-
sestd. Siten osa typestd, noin 30 %, poistuu tavanomaisella biologisella puhdista-
molla ilman tehostustoimiakin kiintoaineksen mukana lietteeseen sitoutuneena.
Tehostettu typenpoisto taas tarkoittaa, ettd jatevedenpuhdistamolla jatevesien
kasittelyprosessissa muodostetaan olosuhteet, jotka suosivat nitrifikaatio- ja de-
nitrifikaatioreaktioden syntymista. Talloin prosessissa tulee olla sekd hapellisia
ettd hapettomia vaiheita.

Hapellisessa prosessivaiheessa jitevettd ilmastetaan altaissa. Ilmastus edis-
tdd typen mineralisaatiota ja jatevedessd jo olevan ammoniumin nitrifikaatiota.
Olosuhteissa, joissa typen ei sindnsa katsota aiheuttavan vesistdssa rehevoity-
mishaittaa, on ammoniumtypen hapettaminen usein perusteltua luontaisen,
vesistOssd happea kuluttavan nitrifikaation ehkdisemiseksi. Nitrifikaatio ei var-
sinaisesti vaikuta jateveden kokonaistyppimaaraan eika sen seurauksena leville
kayttokelpoisen typen mddrd vedessa muutu. Pelkkd jateveden hapettaminen
nitrifikaation edistdmiseksi ei siten tarkoita tehostettua typen kasittelya.

Tehostettu typenpoisto edellyttaa denitrifikaation aikaansaamista. Se tapah-
tuu yleensa biologisella jalkisuodattimella vahdhappisissa olosuhteissa riittavan
hiilildhteen ldasnéollessa. Talloin muodostuva typpikaasu kuplii altaan pinnalle
ja haihtuu ilmaan. Denitrifikaation seurauksena rehevoitymistd edistava typpi-
madréd jatevedessd pienenee. Samalla phdistetun jateveden kokonaistyppipitoi-
suus laskee.®

1.2.3 Typpi- ja fosforiravinteet vesistojen rehevoitymisessa

Typpi ja fosfori ovat ravinteita, jotka voivat mahdollistaa tai yllapitdd rehevéity-
mistd luonnossa. Rehevoitymiselld tarkoitetaan luonnontieteissa lisdantyneesta
perustuotannosta johtuvaa orgaanisen aineksen maaran kasvua ekosysteemis-
sd.* Rehevoityminen on seurausta lisdédntyneestd ravinteiden saatavuudesta.®
Ravinteiden saatavuuden lisaantyminen voi johtua muutoksista joko ravinne-

% Ks. my06s Ahonen 2013, s. 135-136.

¥ Nixon (1995, s. 201-202) on talld maaritelmallaan pyrkinyt erottelemaan itse rehevoitymisen kasitteen
sen syistd ja seurauksista. Rehevoitymisen kasitteen ja syy-yhteyksien ymmartamisen kehityksesta
katsauksen on esittanyt Schindler 2006.

O Mm. Lepistd (1999, s. 10) ja Rekolainen ym. (2006, s. 5) liittavat ravinteiden saatavuuden lisddantymisen
itse rehevditymisen késitteeseen.
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syOtteessa tai ravinnepoistumassa. Muutoksen seurauksena perustuotanto ylit-
tdd hairiintyméttomassa systeemissa vallitsevan tason.*

Luonnontieteellisesti rehevoityminen on arvoneutraali prosessi.*> Maaeko-
systeemissd rehevoityminen voi tarkoittaa esimerkiksi metsan kasvun kiihty-
mistd, mika saattaa olla tavoiteltava tila. Vesiymparistossakin rehevoitymisella
voi olla positiivisia vaikutuksia, esimerkiksi runsaslajisten lintuvesien muodos-
tajana. hmisen ndakokulmasta runsas typpi- ja fosforiravinne vesiymparistossa
johtaa kuitenkin useisiin ei toivottuihin, virkistyskayttod ja elinkeinon harjoit-
tamista haittaaviin ilmioihin, kuten rantakasvillisuuden tiivistymiseen, kala-
kannan yksipuolistumiseen ja verkkojen limoittumiseen. Erdat typen muodot
juomavedessa suurina pitoisuuksina ovat jo sindllddn terveydelle vaarallisia.*
Nitrifikaatio vesistOssa erityisesti talviaikaan voi johtaa veden happipitoisuuden
laskuun tai jopa happikatoon ja kalakuolemiin.** Suomessa erds nakyvimmista
rehevoitymisen haitoista, kesdiset sinilevakukinnat, voivat myrkyllisind aiheut-
taa my0s haittaa terveydelle.*®

Kasvutekijin minimilain mukaan organismin kasvu riippuu suoraan siita
kasvulle valttdmattoman ravinteen madardstd, jota on niukimmin saatavilla.*
Téatd ravinnetta kutsutaan rajoittavaksi ravinteeksi tai minimiravinteeksi. Vaikka
niukkuus esimerkiksi raudasta tai hivenaineista voi rajoittaa kasvua, pidetdan
typped (N) ja fosforia (P) kuitenkin mé&&drddvind rehevdittavind ravinteina.”
Mikali typped ja fosforia on vedessa runsaasti saatavilla, saatelevat kasvua paa-
asiassa muut tekijat, kuten valo ja lampaétila.* Jos ravinnepitoisuus taas on vahai-
sempi, alkaa se ravinteista, jota on niukemmin, rajoittaa kasvua. Kasvua rajoit-
tavan ravinteen mukaan vesistod voidaan kutsua fosfori- tai typpirajoitteiseksi.

Minimiravinne voidaan maarittdd suoraan kokeellisesti tai epasuorasti pin-
tavesien ravinnepitoisuuksien ja ravinnesuhteiden (N:P) avulla. Suhdeluku las-
ketaan tavallisimmin joko mineraali- tai kokonaisravinnesuhteena. Mineraali-
ravinnesuhde kuvaa leville valittomasti kayttokelpoisten ravinteiden suhdetta ja
sitd pidetdan kokonaisravinnesuhdetta herkempéna ravinteiden rajoittavuuden
kuvaajana. Suhdeluvuille on empiirisesti méaéritetty raja-arvot, joista ylempi ja
sitd suuremmat arvot kuvaavat fosforirajoitteisuutta ja alempi ja sitd pienemmat
arvot typpirajoitteisuutta. Suhdeluvun ollessa naiden valilla on vesisto yhteisra-
joitteinen. *

41 Wetzel 2001, s. 275.

42 Nixon 1995, s. 202.

4 Grizzetti et al. 2011, s. 384-385.

* Smith — Joye — Howarth 2006, s. 351; Schindler 2006, s. 356; Grizzetti — Bouraoui — Aloe 2012, s. 769;
Putkuri— Lindholm — Peltonen 2013, s. 77. Grizzetti — Bouraoui— Aloe (2012, s. 769) puhuu rehevditymisesta
viitatessaan ndihin ilmiéihin, jotka siis Nixonin maaritelman mukaan ovat rehevditymisen seurauksia.
4 Putkuri — Lindholm — Peltonen 2013, s. 77.

# Taman niin kutsutun Liebigin minimilain on ensimmadisena esittanyt Justus Liebig vuonna 1840. Ks.
Odum 1959, s. 88-89.

47 Horne — Goldman 1994, s. 169; Wetzel 2001, s. 275; Sterner 2008, s. 439.

* Naitad kasvutekijoitda huomioi mm. Shelford’s law of tolerance ks. Odum 1959, s. 89-93.

# Pietildinen — Raike (1999, s. 11) ovat kayttaneet Forsberg ym.:n (1978) esittdamia raja-arvoja, jotka
mineraaliravinnesuhteelle ovat 12 ja 5 ja kokonaisravinnesuhteelle 17 ja 10. Esim. Guildford — Hecky
(2000, s. 1221-1222) ovat saaneet tutkimuksissaan kokonaisravinnesuhteelle raja-arvot 22 ja 9.
Ravinnesuhdeluku on ilmaistu painosuhteena.



Vaikka typen ja fosforin vesistdjd rehevoéittdva vaikutus on tunnettu, ei ti-
lanne kdytanndssa ole aina yksiselitteinen. Toisinaan samassa vesistdssa fosfori
ja typpi voivat yhdessa toimia minimiravinteina tai rajoittava ravinne voi vaih-
della kasvukauden eri aikoina.®® Merialueella ravinnerajoitteisuuteen vaikuttaa
my0s suolaisuus, minkd vaihtelu saa aikaan paikallisesti siirtymista ravinne-
rajoitteisuudesta toiseen.” Toisaalta keskimddrin suolaisuudeltaan samankal-
taisilla alueillakin esiintyy eroja, silld typpirajoitteisuus nayttda yleistyvan
sielld, missd rehevoitymiskehitys on voimakkaampaa.” Typen ja fosforin mer-
kitys erityisesti sisd- ja murtovesien rehevdittdjana on myos edelleen kiistan-
alainen.” Jarvissd ravinnerajoitteisuuden on todettu vaihtelevan esimerkiksi
kasviplanktonyhdyskunnissa eri lajien valilld.>* On my0s todettu, ettd muutok-
set ravinnerajoitteisuudesta toiseen ovat sita jyrkempid, mitd yksipuolisempi
ekosysteemi on.®

Suomessa asiantuntijoiden keskuudessa vallitsevan kasityksen mukaan jar-
vet ja sisimaan suuret joet ovat fosforirajoitteisia, rannikkoalueen joet typpi- tai
yhteisrajoitteisia ja Itimeren rannikkovedet ja varsinainen Itdmeri typpirajoit-
teisia pddasiassa fosforirajoitteista Peramerta lukuun ottamatta.®® Muuallakin on
yleisesti hyvéksytty ndkokanta, jonka mukaan rannikkovesissd minimiravin-
teena on yleensa typpi, kun taas jarvissa fosforin on katsottu olevan pé&dasias-
sa rajoittava ravinne.”” Tosin jarvien osalta myds muiden tekijoiden, kuten piin,
molybdeenin ja raudan merkittava vaikutus on tunnustettu.®

1.3 TYPPI JATEVESIEN KASITTELYN SAANTELYSSA

1.3.1 Jatevesien typenpoiston lainsidddnnéllinen perusta

Yhdyskuntien jatevesien kerdilyn ja kasittelyn laadulliset minimivaatimuk-
set Euroopan unionin jasenmaille on asetettu yhdyskuntajatevesidirektiivis-
sd. Yhdyskuntajéatevesidirektiivin 5 artiklan mukaan jasenvaltioiden on tullut
maarittdd haavoittumiselle alttiit alueet direktiivissa annettujen perusteiden
mukaisesti.” Rehevoitymiselle alttiille alueille johdettavia jatevesid koskevat
jatevesien puhdistamisen tehostamisvaatimukset. Se tarkoittaa, ettda asukasvas-

%0 Ks. esim. Bloom et al. 1985, s. 382-384; Maberly et al. 2002, s. 2143, 2145; Danger et al. 2008, s. 1741;
Pietildinen 2008, s. 13.

51 Tamminen — Andersen 2007, s. 135.

2 Ibid.

%3 Keskustelusta ks. mm. Conley et al. 2009 ja vastaukset artikkeliin mm. Schelske 2009 ja Schindler-
Hecky 2009, s. 722.

> Horne — Goldman 1994, s. 169-170; Maberly et al. 2002, s. 2145.

% Danger et al. 2008, s. 1741-1742, 1748-1749.

% Pietildinen 2008, s. 7. Minimiravinteista tarkemmin Suomen sisavesissa ks. esim. Pietildinen — Réike
1999 ja merialueella Tamminen — Andersen 2007.

7 Schindler 1974, s. 898; Smith — Joye — Howarth 2006, s. 352. Vrt. kuitenkin Schindler et al. (2008, 11257-
11258), jossa erdiden kasviplanktonyhdyskuntien havaittiin reagoivan fosforirajoitteisesti Tukholman
saaristossa.

% Ks. erityisesti Sterner 2008, s. 436-442 viitteineen.

% Alue saattaa olla haavoittumiselle altis rehevoitymisen tai juomavesikayton vuoksi.
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tineluvultaan (avl)® yli 10 000 hengen laitoksille tulevan jateveden kokonaistyp-
pimaarastd on poistettava vahintdaan 70 % tai/ja kokonaisfosforiméaarasta vahin-
tdadan 80 % ennen jdtevesien johtamista rehevoitymiselle alttiisiin vesistdihin.®
Se, kumpaa ravinteista, vaiko molempia, on poistettava, riippuu paikallisista
olosuhteista.

Direktiivin alkuperdisen kansallisen tdytantoonpanosdddoksen, yleisesta
viemaristd ja erdiltd teollisuudenaloilta vesiin johdettavien jatevesien seka teolli-
suudesta yleiseen viemariin johdettavien jatevesien kasittelystd annetun valtio-
neuvoston paatoksen (VNp 365/1994 kum., muutos 757/1998 kum.) 4 §:ssd sdddet-
tiin, ettd kaikkia Suomen vesiymparistdjd on pidettava rehevoitymiselle alttiina.
VNp:ssa 365/1994 ravinteiden poiston minimivaatimuksista saddettiin yhdys-
kuntajétevesidirektiivin kanssa yhtenevaisesti. Euroopan komission aloitettua
vuonna 2002 unionin tuomioistuimessa oikeudenkayntiin johtaneen valvonta-
toimen Suomea vastaan (asia C-335/07 komisso vs. Suomi),*? antoi valtioneuvosto
yhdyskuntajédtevesidirektiivin taytantoonpanon selkiyttamiseksi ja typenpoisto-
vaatimusten tarkentamiseksi asetuksen yhdyskuntajatevesista (yhdyskuntajate-
vesiasetus 888/2006).°> Samalla VNp 365/1994 muutoksineen kumottiin.

Yhdyskuntajitevesidirektiivin 12 artikla edellyttda jatevesien johtamisen lu-
vanvaraisuutta, mikd Suomessa on pantu toimeen ymparistonsuojelulailla (YSL
527/2014). Yhdyskuntien jatevesien kasittelyd vahintaan avl 100 hengen jatevesia
kasittelevilla laitoksilla koskee YSL 27 §:ssé ja liitteessa 1 saddetty yleinen lu-
vanvaraisuus.® Toiminnan sallittavuus ratkaistaan YSL:n mukaisessa lupapro-
sessissa, jossa toiminnan laadulliset velvoitteet asetetaan lupamaarayksina. YSL
48 §n mukaisesti toiminnan on tdytettdva YSL:n nojalla annettujen sddnnosten
vaatimukset. Niitd ovat muun muassa ravinteiden poistovaatimukset, jotka on
annettu nykyisessda yhdyskuntajitevesidirektiivin toimeenpanosaadoksessa,
yhdyskuntajatevesiasetuksessa.®® Ymparistolupaharkinnassa on YSL:n 51 §n
nojalla otettava huomioon myds, mitd vesipuitedirektiivin toimeenpanosaadok-
sen, vesienhoidon ja merenhoidon jérjestamisestd annetun lain (vesienhoitolaki,
1299/2004) 11 §n mukaisessa vesienhoitosuunnitelmassa esitetdan toiminnan
vaikutusalueen vesien tilaan ja kdyttoon liittyvistd seikoista.

% Asukasvastineluku tarkoittaa yhden henkilon keskimaéaraista jatevesikuormitusta vuorokaudessa.
Yhdyskuntajatevesiasetuksen 2 §n mukaan avl 1 tarkoittaa sellaista puhdistamolle tulevaa
vuorokausikuormitusta, jonka seitseméan vuorokauden keskiméaaradinen biokemiallinen hapenkulutus
(BOD,) on 70 g happea.

6! Direktiivin liitteen I B kohdan 3 alakohdassa saddetysti rehevoitymiselle alttiita alueita koskevat
liitteen I taulukossa 2 asetetut vaatimukset.

2 Komission vuonna 2007 nostama kanne hyléattiin, koska komissio ei ndyttanyt toteen, ettd
varsinaiseen Itdamereen tai sen valuma-alueille virtaavien jatevesien typenpoiston vahimmaisvaatimus
ei tayttyisi, kun otetaan huomioon laitosten puhdistusteho sekd typen luonnollinen pidattyminen
(tuomion kohta 94) eikd sitd, ettd Suomenlahteen tai sen valuma-alueelle jitevetensd laskevien
puhdistamoiden typpipdastot vaikuttaisivat osaltaan merkittédvasti Suomenlahden rehevéitymiseen,
kun otettiin huomioon typen luonnollinen pidattyminen ja se, ettd yhdyskuntajitevesien typen osuus
oli vain noin 15 % Suomen ihmisperdisesta typpikuormasta Suomenlahteen (kohta 101).

8 Ks. Ympiristoministerion muistio 12.10.2006, s. 1, 5.

# Avl alle 100 hengen laitosten luvanvaraisuus maardytyy YSL 28 §n mukaisesti sijaintipaikan
perusteella.

%Yhdyskuntajatevesiasetuksella fosforinpoisto sdddettiin pakolliseksi kaikilla ymparistdluvanvaraisilla
laitoksilla ja typenpoistotarpeen arvioimisesta ja periaatteista annettiin siannos.



Vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottaminen lupaharkinnassa liittyy YSL
49 §&n 2 kohdan mukaiseen muun merkittdvan pilaantumisen arviointiin luvan
myontamisen edellytyksia tutkittaessa ja mahdollisia lupamaarayksia asetettaes-
sa.®® Vesienhoitosuunnitelmissa ja niihin kuuluvissa toimenpideohjelmissa esi-
tetddn ymparistotavoitteet, joiden sisdllosta on sdddetty vesienhoitolain 21 §:ssa
ja joilla toimeenpannaan vesipuitedirektiivin 4 artiklan 1 kohtaa.”” Tavoitteiden
toimeenpanemiseksi vesien tila on vesienhoitosuunnitelmassa luokiteltava laa-
dullisesti suhteessa ihmisen toiminnan aiheuttamiin muutoksiin. Pintavedet
luokitellaan ekologisen ja kemiallisen tilan osalta direktiivissa annettujen laatu-
tekijoiden mukaisesti. Kokonaisluokka maardytyy varovaisuusperiaatetta mu-
kaillen “one out all out” sidnnon mukaisesti luokista huonomman perusteella.®®
Laadulliseen tilaan liittyy kaksi tavoitetta. Ne ovat vesien hyvén tilan saavut-
taminen kaikkialla Euroopan yhteisdssa ja vesien tilan huononemisen ehkaisy
yhteison tasolla.®

Vesienhoitosuunnitelmien toimenpideohjelmissa esitetddn vesimuodostu-
makohtaiset vesien tilan parantamiseksi tarvittavat vesiensuojelutoimenpiteet.
Niihin voivat kuulua my0s vesistokohtaiset typpi- ja fosforiravinteiden vahenta-
mistarpeet.”” Ne eivat kuitenkaan sisédlld sellaisenaan velvoitteita, jotka voitaisiin
asettaa lupamaarayksiksi luvan myodntamisen edellytysten tdyttymiseksi, vaan
ovat ennemminkin informaatiovaline.” Lupaharkinnan kannalta merkitykselli-
simpid ovat siten vesien tilakuvaukset ja tilatavoitteet, joita vesienhoitolain mu-
kaiset toimenpideohjelmat tarkentavat.””

1.3.2 Soft law -oikeusldhteet typenpoiston tarpeen arvioinnissa

Yhdyskuntajatevesiasetuksen lisdksi periaatteita jdtevesien typenpoiston tar-
peen arviointiin ja lupamaaraysharkintaan on annettu ohjelmissa ja paatoksissa,
jotka ovat lahinna soft law -aineistoksi luokiteltavia.”> Nditd ovat valtioneuvos-
ton periaatepaatos 19.3.1998 vesiensuojelun tavoitteista vuoteen 2005 ja sen to-
teuttamiseksi laadittu ”Vesiensuojelun toimenpideohjelma vuoteen 2005”7 val-

% Kauppila 2014a, s. 50, 53.

¢ HE 120/2004 vp, s. 48.

6 Kauppila 2011, s. 29. Vastaavaa sdantdad sovelletaan myos ekologisen luokan méarittelyyn, mika
tapahtuu biologisista, fysikaalis-kemiallisista ja hydrologis-morfologisista laatutekij6istd heikoimman
mukaan. Ks. vesipuitedirektiivin liite V kohta 1.4.2 alakohdat i-iii. Luokittelusta tarkemmin ks.
Kauppila 2011, s. 27-33.

% Ks. vesipuitedirektiivin johdanto-osa, perustelukappale 25.

70 Ks. yhdyskuntien vesienhoitotoimenpiteistd esim. Lestijoen, Pontionjoen, Lohtajanjoen, Viirretjoen ja
Koskenkylinjoen vesistoalueiden vesienhoidon toimenpideohjelma vuoteen 2021, s. 86-87.

71 Seppiili 2004, s. 99; Hollo 2005, s. 5; Kauppila 2014b, s. 105.

72 Kauppila 2014 a, s. 59. Esim. Lestijoen tilatavoitteena on mm. ”... ravinne- ja klorofyllipitoisuuksien
pitaminen nykyisellddn, mika edellyttdd ravinnekuormituksen laskua...” ks. Lestijoen, Pontionjoen,
Lohtajanjoen, Viirretjoen ja Koskenkylinjoen vesistdalueiden vesienhoidon toimenpideohjelma vuoteen 2021,
s.78.

7 Aineisto ei saa oikeutustaan oikeusldhteend lain tai muun ylemmaén saddoksen kautta, mutta niita
on kéytetty ldhteind lupaharkinnassa ja muussa oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa, kuten téssa tut-
kimuksessa on osoitettu. Aarnion (1989, s. 221) luokittelussa ne kuuluvat velvoittavuudeltaan lahinna
sallittuihin oikeuslahteisiin, siis ldhteisiin, jotka vahvistavat argumentaatiota. Tolonen (2003, s. 25)
ilmaisee ryhméan kuuluvan ”perusteet, joihin saa viitata, mika tarkoittaa, ettd niihin vakiintuneesti
viitataan”. Kyse on tdméan kaltaisesta aineistosta, ks. Ahonen 2013, s. 169-170, 173.

" Ympiristoministerion pditds 30.3.2000.
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tioneuvoston periaatepaatds 26.4.2002 Itameren suojelusta ja sen toteuttamiseksi
laadittu “Itdmeren ja sisdvesien suojelun toimenpideohjelma”” seka valtioneu-
voston periaatepaatds 23.11.2006 vesiensuojelun suuntaviivoista vuoteen 2015.7

Ensin mainittu esitteli merialueiden, sisdvesien ja pohjaveden tavoitetilan,
joka oli tarkoitus Suomessa saavuttaa vuoteen 2005 mennesséa seka yleiset toi-
met sen saavuttamiseksi, muun muassa toimialakohtaiset tavoitteet ravinne-
kuormituksen vidhentdmiselle.”” Itdmeren ja sisdvesien suojelun toimenpide-
ohjelma ei periaatetasolla poikkea ensin mainitusta. Jatevedenpuhdistamojen
typenpoistotavoitteisiin se siséltdd vahdisid muutoksia.” Kolmas periaatepaatds,
”Vesiensuojelun suuntaviivat vuoteen 2015” ei varsinaisesti sisilld uusia toimen-
piteitd. Se on laadittu tukemaan vesienhoitolain mukaista vesienhoidon suunnit-
telua.”

7 Ympiristoministerion pditos 1.6.2005.

76 Ks. Vesiensuojelun suuntaviivat vuoteen 2015.

77 Jatevedenpuhdistukselle asetettiin tavoitteeksi vahintdan 50 %:m keskimddrdisen typenpoiston
toteuttaminen yli 10 000 asukkaan jatevedenpuhdistamoissa sielld, missd typpi minimiravinteena
todenndkdisesti sddteli purkuvesiston rehevyytta.

78 Toimenpideohjelmassa paatettiin uudistaa VNp (365/1994) YSL:n perusteella annettavaksi
asetukseksi, jossa ravinteiden poiston sddnnokset saatettaisiin ajan tasalle. Kyseessd on
yhdyskuntajatevesiasetus.

7 Ks. Vesiensuojelun suuntaviivat vuoteen 2015.



2 Tutkimuksen menetelmiit,
aineisto ja rakenne

2.1 TUTKIMUSMENETELMAT JA TUTKIMUSKYSYMYKSET

Taman tutkimuksen tutkimusmenetelmia ovat lainoppi ja kvalitatiivinen empii-
rinen tutkimus. Tutkimusta voi siis luonnehtia empiirisesti orientoituneeksi ym-
péristooikeudelliseksi tutkimukseksi.®® Lainopillinen tiedonintressi kohdistuu
niiden sddnnosten tulkintaan ja systematisointiin, joiden perusteella typenpois-
tomddrdyksen asettamistarvetta arvioidaan. Koska typenpoistoa edellyttavat
sddnnokset sisdltdvat runsaasti joustavaa normistoa, joiden tulkintaa on tehtava
osittain ulko-oikeudellisista ldhtokohdista kdsin, on tulkinnassa hyodynnetty
luonnontieteellistéd ja teknistd ldhdeaineistoa ja tuotu esiin myds ulko-oikeu-
dellisen tiedon epavarmuus.® Tutkimuksen lainopillisessa osiossa on kuitenkin
tarkoituksellisen oikeuspositivistinen ote, jotta ero rehevoitymisesta oikeudelli-
sen sddntelyn kohteena ja luontaisesti tapahtuvana prosessina tulee selkedksi.®
Mikali ei ymmarretd, mika tarkkaan ottaen sdantelyn kohde on ja mita siitd on
sdddetty, ei sdantelyn vaikuttavuutta voida ymparistonsuojelulliselta kannalta
arvioida.®

Typen rehevdéittavaa vaikutusta luonnossa sekd rehevoitymista luonnollise-
na prosessina ja sen todentamiseen liittyvid periaatteita on kuvattu teoreettisesti
myos empiirisen tutkimusosan tarpeita varten. Saadoksia tulkitsevat ja sovelta-
vat nimittdin usein viranomaiset, jotka ovat koulutukseltaan luonnontieteilijoita
ja siten paatosaineistoa analysoitaessa on tarvetta tunnistaa ulko-oikeudellisia
elementtejd. Vaikka ulko-oikeudellinen ldhdeaineisto tuo tutkimukseen moni-
tieteellista ulottuvuutta, ei tutkimus tuota uutta luonnontieteellista tai tekniikan
alan tietoa eika se siten ole pohjimmiltaan monitieteellinen.** Taman tutkimuk-
sen tiedonintressi, niin lainopillinen kuin empiirinenkin, on puhtaasti oikeus-
tieteellinen.®

80 Maéaritelmastad ks. Kumpula ym. 2014, s.141. Empiirisesti orientointuneen ympaéristéoikeudellisen
tutkimuksen suuntauksista ks. Mdiittd 2015, s. 38-49.

81 Joustavista normeista ymparistooikeudessa ks. esim. Syrjinen 2001, s. 831-834, Muditti 2005,
Kuusiniemi 2013a, s. 189.

8 Klamin (1975, 21-22) mukaan normilauseen merkityssisallon kannalta kisitteille on annettava,
ei 1oydettava, merkitys. Lainopillisessa osiossa haluankin korostaa rehevditymiselle annettua
oikeudellista merkitysta.

8 Cryer et al., 2011, s. 38. Taman tutkimuksen tiedonintressi ei tosin ole tdssd mielessd
ymparisténsuojelullinen. En siis ota kantaa siihen, onko saéntely vaikuttavaa ympériston kannalta.
8 Miittid (2015, s. 43) lainatakseni, kyse on ldhinna tarkastelun alla olevaa sddntelyn kohdetta
taustoittavasta luonnontieteellisestd ja teknisesta tiedosta.

% Tamaén kaltaisen tutkimusasetelman oikeutuksen tunnustaa myos Ervasti (2004, s. 40).
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Empiirisestd aineistosta tutkitaan lain soveltamiskaytantod ja viranomaistoi-
mintaa.®® Empiirisessd tutkimusosassa on kéytetty laajaa lupaviranomaisten ja
tuomioistuinten paatdsaineistoa, jota on analysoitu padasiassa kvalitatiivisesti,
mutta osittain my0s kvantitatiivisesti. Soveltamiskéytédntoa arvioidaan erityises-
ti niiden argumenttien valossa, joilla typenpoiston tarvetta perustellaan. Koska
velvoite typen poistamiseksi asetetaan ymparistdlupaprosessissa, jossa on sovel-
lettava viranomaistoimintaa koskevia hyvan hallinnon periaatteita ja erityises-
ti paatosten perusteluja koskevia vaatimuksia, sijoittuu tutkimus osittain myos
hallinto-oikeuden alueelle. Tassa mielessa tutkimusta voi luonnehtia monioike-
ustieteelliseksi.

Lainopillisesti tamdn tutkimuksen keskeinen tavoite ja paamadara, tiedon-
intressi, on selvittdd yhdyskuntien jdtevesien typenpoistoa koskevan voimassa
olevan oikeuden sisaltdd. Aiheen kannalta keskeisimpid sdaannoksia ovat YSL 48
§, jossa sdddetdan lupaharkinnan perusteista seka YSL 52 §, jossa sdddetdan pi-
laantumisen ehkaisemiseksi annettavista lupamaarayksistd ja lupamaarayksia
annettaessa huomioon otettavista seikoista. Keskeinen on my6s yhdyskuntaja-
tevesiasetuksen jatevesien kasittelyd koskeva 4 §* ja yhdyskuntajatevesidirek-
tiivin jatevesien kasittelyyn liittyvét artiklat 3, 4 ja 5. Tutkimuksessa tulkitaan
ja systematisoidaan typenpoistomdardyksen antamista maarittelevaa joustavaa
normistoa, siis sddnndksissd esiintyvan kielellisen ilmauksen merkityssisaltoa®®
ja esitetddn siitd tulkintakannanotto. Ympériston pilaantumisen vaaraa aiheutta-
vaan toimintaan liittyy keskeisesti valvonta ja valvovan viranomaisen tehtavis-
ta on sdddetty laissa. Tutkimuksessa tulkitaan ja systematisoidaan myos naita
keskeisesti lupaprosessissa mukana olevien valvontaviranomaisten tehtavia.
Tutkimus on siis téltd osin lainopillinen.® Tutkimuksessa annetaan myds tulkin-
tasuosituksia, joten kyseessd on kaytannollinen lainoppi. Tulkintasuosituksissa
on otettu huomioon typenpoistoa koskevan sddntelyn monitieteellinen tausta.
Tutkimuksen keskeiset lainopilliset kysymykset ovat:

—  Miki on yhdyskuntajitevesiasetuksen 4 §:ssé ilmaistun normin “typpeé on poistettava
silloin, kun typpikuorman vahentamiselld voidaan parantaa vesien tilaa” merkityssisalto
ja milld oikeudellisesti relevanteilla tosiseikoilla vesien tilan paraneminen voidaan
osoittaa?

—  Mitd ovat yhdyskuntajatevesidirektiivin liitteen I taulukossa 2 tarkoitetut paikalliset
olosuhteet, jotka on otettava huomioon silloin, kun lupaprosessissa arvioidaan typen

poistamisen tarvetta yhdyskuntien jatevesista?

8 Keindisen — Vidtisen (2015, s. 3) maérittelyssa empiirisen oikeustutkimuksen ensimmainen ehto onkin,
ettd sen kohde on oikeudellinen ilmid, kuten oikeudellisten toimijoiden paatoksenteko, toimintatavat,
arvot ja asenteet.

 My®s aiempi VNp:n 365/1994 (kum. muutoksineen) mukainen saantely.

8 Ks. Klami 1975, s. 2. Aarnion (1989, s. 66) mukaan oikeusnormi siséltdd kolme rakenneosaa:
oikeustosiasian, pitdmiselementin ja oikeusseuraamuksen. Juuri niitd katson merkityssisallon
tarkoittavan.

% Aarnion (1989, s. 48) madritelmdn mukaan lainoppi on oikeusnormien tulkintaa eli sisdllon
selvittamistd ja niiden systematisointia. Siltala (2001, s. 8, 17) lisdd lainopinkéasitteen alle myds
tulkintakannanoton. Tatd han kutsuu myds tulkintalainopiksi ks. Siltala 2003, s. 405.



- Mitd ovat YSL 52 §n 3 momentin ensimmaisessa virkkeessa tarkoitetut tekniset ja
taloudelliset toteuttamismahdollisuudet ja miten ne eroavat siitd teknisesta ja taloudellisesta
toteuttamiskelpoisuudesta, jota on arvioitava samaisen momentin toisen virkkeen parasta
kayttokelpoista tekniikkaa koskevan soveltamisvaatimuksen seurauksena?

- Mita tarkoittaa YSL 21 §:ssd sdddetty ymparistonsuojelun yleisen edun valvonta

viranomaistehtdvana ja miten sitd tulee toteuttaa lupaprosessissa?

Tutkimuksen toinen osa sisdltaa empiirisen tarkastelun. Tutkittavien normien
tulkintakaytantoa, soveltamista ja kdaytannon ongelmakohtia on analysoitu lupa-
viranomaisten ja tuomioistuinten paatoksista koostuvan aineiston perusteella.
Empiirinen tarkastelu palvelee yhtéélta lainopillista tiedonintressid, kun aineis-
toa on kdytetty sidnnosten soveltamiskdytdnnon ja siind mahdollisesti esiintyvi-
en epdselvyyksien havainnoimiseen tulkintasuositusten tekemiseksi.”” Toisaalta
empiiristd aineistoa koskeva tiedonintressi on soveltamiskaytannon parempi
ymmaértaminen seka lupaprosessissa mukana olevien tahojen kayttamat argu-
mentit typen poiston tarpeesta.’”’ Tutkimusaineistoa, tuomioistuinten paatokset
mukaan lukien, ei ole kdytetty oikeusldhteina eika tulkinta-apuna, vaan aineisto
on palvellut itsendisend tutkimusmateriaalina.”” Empiirisen osan keskeisimmait
tutkimuskysymykset ovat:

- Millaisin argumentein typenpoistotarvetta kuvaavat paikalliset olosuhteet tyypillisesti
muotoillaan lupa- ja tuomioistuinpdatdsten perusteluissa?

- Kayttavatko eri viranomaiset tyypillisesti samoja argumentteja?

- Kayttaako KHO typenpoiston tarvetta perustellessaan oikeudellisesti relevantteja
tosiseikkoja kuvaavia argumentteja?

—  Voiko KHO:n ratkaisujen perusteluista tehdd paatelmia parhaan kayttokelpoisen
tekniikan méarittelyyn liittyen?

- Toteuttaako YSL:n mukainen valvontaviranomainen sille maaréattyd yleisen edun

valvontatehtdvaa lainsdatéjan tarkoittamalla tavalla?

Kasilla oleva tutkimus kohdistuu ajallisesti lainsdddannon siirtymaévaiheeseen,
jolloin jatevesien kasittelya koskeva saantely siirtyi vesilaista yhdennettyyn ym-
paristonsuojelulakiin. Aihepiiriltdan ja menetelmiltdan tutkimus liittyy traditi-
oon, joka sai alkunsa vesioikeudellisesta pilaamiskieltosddntelystd® ja on kehitty-

% Aineistoon kuuluvia kansallisten tuomioistuinten p&atoksid ei ole kaytetty tulkinta-apuna
lainopillista kysymysta ratkaistaessa. Empiiriselld tutkimuksella ei siis ole vastattu eika olisi voitukaan
vastata lainopilliseen kysymykseen. Lainopin ja empiirisen tutkimuksen suhteesta ks. Keindnen —
Viitinen 2015, s. 6-7.

91 Ervasti (2004, 12) perusteleekin empiirisen oikeustutkimuksen tarvetta tarpeella tietdd, miten
oikeusjdrjestys toimii todellisuudessa. Ks. my0s Ervasti 1998, s. 373; Miiitti 2015, s. 40.

2 Ajattelen, kuten Ervasti (2004, 40), ettd “sen osoittaminen, kuinka usein ja missd muodossa tietyn
saannoksen soveltamiseen liittyvdt ongelmat todellisuudessa realisoituvat, on hyodyllista, vaikka
asialla ei lain tulkinnan kannalta merkitysta olisikaan”.

% Pilaamiskieltosddntelyd ovat tutkineet mm. Erkki ]. Hollo (Pilaamiskiellon sisaltd vesilain mukaan,
1976), Lea Halonen (Metséojitukset ja vesiensuojelusdédntely, 2016) ja jossain méaarin myds Sinikka
Pirninen (Vesistojen ennallistaminen uiton jalkeen, 2012).
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nyt siitd kohti yleisempaa ymparistooikeudellista viitekehysta®. Tutkimuksessa
voi tunnistaa uudemmalle ymparistooikeudelliselle tutkimukselle tunnusomai-
set piirteet, aitheen moni- tai poikkitieteellisen luonteen®, metodisen pluralis-
min ja monien oikeudenalojen soveltamisen® sekd nopeasti muuttuvan saédnte-
lyn.”” Aikaisemmista alan vaitoskirjoista tarkeimpina keskustelukumppaneina
ovat tdssd tutkimuksessa olleet Pekka Vihervuoren (Viranomaisen asianosais-
puhevallasta vesiasioissa: tutkimus edunvalvonnan edellytyksista vesien kayt-
tod koskevassa paatoksenteossa, 1981) ja Niina Mintylin (Luonnon edustajien
puhevalta, 2010) vaitoskirjat viranomaiselle sdddettyjen laillisuusvalvonta- ja
edunvalvontatehtdvien erojen hahmottamisessa seka Matias Warstan vaitoskirja
(Ymparistolupajérjestelma — Analyysi nykytilasta ja kehittamismahdollisuuksia,
2008) ymparistolupamenettelyad koskevassa tarkastelussa seka erityisesti suoje-
lutoimien teknisid ja taloudellisia toteuttamismahdollisuuksia koskevien sadédn-
nosten systematisoinnissa.

2.2 EMPIIRINEN TUTKIMUSAINEISTO

Tutkimuksessa kaytetty otos ymparistolupapaatoksistd sisdltdd 3 kunnan ym-
péristolupaviranomaisen ja 539 valtion ymparistolupaviranomaisen varsinais-
ta yhdyskuntien jitevesien puhdistustoimintaa koskevaa ymparistolupapaa-
tostd.”® Kaikki aineiston ymparistdlupapaétokset on tehty vuoden 2000 YSL:n
(vanha YSL 86/2000) voimassa ollessa, pddasiassa vuoden 2004 ja 2012 valilla.
Paatosjoukon valintaan vaikutti se, ettd ymparistohallinnon internetsivuilla oli
saatavilla ymparistolupapaatokset vuodesta 2004 alkaen. Ennen sitd annetut
muutoksenhakuun johtaneet lupapaatokset on my®ds liitetty aineistoon. Valtaosa
tutkimuksen empiirisesta aineistosta ajoittuu 2000-luvun ensimmaiselle vuosi-
kymmenelle, jolloin aiemmin VL:n mukaisen luvan varassa toimineille olemas-
sa oleville puhdistamoille haettiin lupaehtojen tarkistamisajankohtana 1.3.2000
voimaan tulleen YSL:n mukaista lupaa.

Tuomioistuinten ratkaisukadytdntdd on tutkittu aineistosta, johon kuuluu
132 yhdyskuntien jiatevedenpuhdistamojen ymparistolupaa koskevaa Vaasan
hallinto-oikeuden (VHAO) ja 42 korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) ratkai-
sua. Tuomioistuinten osalta ratkaisukaytantd on kattava tarkasteluajanjaksolta

% Taman kaltaista ldhestymistapaa edustaa mm. Kuusiniemen (Ympéristonsuojelu ja immissioajattelu,
1992) viitoskirja, joka tarkastelee ymparistdoikeudellisia sdaddoksid immissiondkdkulmasta.

% Nain ovat luonnonsuojeluoikeudellisia vaitoskirjojaan maéritelleet muun muassa Suwvi Borgstrim (Iso
paha susi vai hyoddyllinen hukka? Ekologis-juridinen ndkdkulma suden suojelun yhteiskunnalliseen
hyvaksyttavyyteen, 2011) ja Leila Suvantola (Huominen ei koskaan kuole Luonnonsuojelun ja
ymparistonkayton kilpailutilanteiden ratkaisemisesta, 2006).

% Hallinto- ja ympaéristdoikeuden rajapinnalle viitoskirjansa sijoittavat muun muassa Pekka Vihervuori
(Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa: tutkimus edunvalvonnan edellytyksistd vesien
kayttod koskevassa paatoksenteossa, 1981) ja Elina Nyholm (Jalkivalvonta ympaéristonsuojelulaissa
- tutkimus ymparisténsuojelulain jalkivalvontasddnndsten soveltamisalojen rajautumisesta, 2015).

9 Kuusiniemi — Kumpula 1997, s. 4-5; Fisher et al. 2009, s. 214-215; Kumpula ym. 2014, s.137; Kokko 2014,
s. 286-288.

% Otos ei siis sisdlla lupapadtoksi, joilla on ratkaistu esimerkiksi vain puhdistamolietteen kasittelya
koskeva asia.



1.3.2000 — 30.8.2015.° Aineiston analyysi aloitettiin kirjaamalla kaikista tuo-
mioistuinpaatoksistda muutoksenhakuperuste. Tatd kaytettiin aineiston luokit-
telun pohjana. Muutoksenhaun kohteen mukaan aineisto ryhmiteltiin neljaan
luokkaan, jotka olivat puhdistustehovaatimusta, typenpoistovaatimusta, pur-
kupaikkaa koskevaa maédrdystd ja kalatalouteen liittyvdd maddrdystd koskeva
valitus. Muutoksenhakijatahot ja muutoksenhaun menestyminen kirjattiin luo-
kittain. Tamaén jdlkeen paatokset, joilla oli ratkaistu jatevedenpuhdistamon ty-
penpoistomaaraysta koskeva valitus sekd niitd koskevat lupapaatokset, analy-
soitiin yksityiskohtaisesti.

Yksityiskohtainen kvalitatiivinen analyysi kohdistettiin 37 VHAO:n paatok-
seen ja 17 KHO:n paatokseen. Kyseessa on analyysi, jossa typenpoistomadarayk-
sen perusteluargumentteja arvioitiin madrayksen muotoilemisen nakokulmasta.
Typenpoistoa koskevan ratkaisukdytannon analyysi on kattava, mika oli mahdol-
lista paatosten suhteellisen pienen lukumaaran vuoksi. Toisaalta oikeuskaytan-
non kattava tutkiminen on perusteltua myos asetettujen tutkimuskysymysten,
aineiston luokittelumenetelmén ja lupaharkinnan tapauskohtaisuuden vuoksi.
Joidenkin paatdsten rajaaminen pois tarkastelusta ei olisi ollut perusteltuakaan,
silld aineistoon ei sisédlly yhtddan KHO:n vuosikirjaratkaisua, joiden julkaisemi-
nen vuosikirjassa olisi perustunut typen poistamista koskevaan méaaraykseen.™
Talloin myos alemman oikeusasteen paatosten perusteluilla on merkitysta nii-
den adressaateille."”

2.3 TUTKIMUKSEN RAKENNE

Vaitoskirja koostuu neljasta artikkelista ja tdsta yhteenveto-osasta. Artikkelien
teemat liikkuvat tutkimuksen alkuvaiheessa asettamieni tutkimuskysymysten
ymparilld, mutta tarkastelevat niitd eri nakokulmista. Ensimmainen ja toinen
artikkeli liittyvdt saumattomasti toisiinsa ja kirjoitusprosessikin niiden osalta
oli paallekkdinen. Kolmannen artikkelin aihe muotoutui kahden ensimmaisen
artikkelin kirjoittamisen loppuvaiheessa, jolloin mielessani vahvistui tunne, etta
kaikki oleellinen ei ehka kay ilmi lupa- tai valitusviranomaisen perusteluja tar-
kastelemalla, vaan vuoropuheluun on otettava mukaan valvontaviranomainen.
Neljas artikkeli, joka palaa osittain ensimmaisen artikkelin teemoihin, eli taus-
talla omaa elamaansa pitkin tutkimusprosessia.

% Tarkasteluajanjakso ja paatosten lukumaiard on tutkimuksen liitteend olevissa artikkeleissa
jonkin verran erilainen, silla VHAO:n ja KHO:n ratkaisukédytédntdd on seurattu viimeisen artikkelin
valmistumisajankohtaan saakka. Tutkimusajanjakso ja kaytetty aineisto on esitetty kussakin
artikkelissa erikseen.

10 Asiaan on vaikuttanut my6s Mditin (2004, s. 141) toteamus, ettd ”ennakkopaatosten puuttuminen
tai suppeus tutkimuksen aihepiiristd on usein merkki siitd, ettd hallinnon tosiasiallisten
soveltamiskdytantdjen tai alempien oikeusasteiden kdytannon empiiriselle tutkimukselle olisi erityista
tarvetta”.

101 Perustelujen adressaateilla tarkoitan ensisijaisesti luvanhakijaa ja lupaviranomaisia. Mahdollisina
perustelujen kohderyhmina Virolainen — Martikainen (2010, s. 37) mainitsevat my®ds lainsaatajan, tutkijat
ja tiedotusvilineet.
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Artikkelien rakenne noudattaa jokseenkin yhtendistd kaavaa: teemakoh-
taista lainopillista osiota seuraa aiheen tarkastelu empiirisen aineiston avulla.
Lainopillisen osion tarkoituksena on ensin selvittaa lain sisalto ja muodostaa
tulkintakannanotto tutkimuskysymystd koskevasta normistosta. Taman jalkeen
empiirisessd osiossa valotetaan lain soveltamiskdytantda tarkasteltavan kysy-
myksen osalta yhdyskuntien jatevedenpuhdistamoiden typenpoistovaatimusta
esimerkkind kadyttden. Taméan yhteenveto-osion tarkoitus on nimensd mukaan
vetdd yhteen tutkimuksen keskeiset tulokset ja johtopaatokset. Tarkoitus on
myos vastata alussa esitettyihin tutkimuskysymyksiin kootusti ja ehkapa myos
artikkeleissa esitettyja kannanottoja rohkeammin.

Ensimmainen artikkeli “Yhdyskuntien jitevesien typenpoistotarpeen arvi-
oinnista juridiikan ja ymparistonsuojelun ristipaineessa”, YMPO 2013, 123-209
toimii laajana johdatuksena tutkimusaiheeseen. Se esittelee typen esiintymis-
td luonnossa ravinteena, avaa typen luonnollisten prosessien teoriaa ja auttaa
lukijaa ymmartamdan typpiravinteen vesistovaikutuksia ja niihin liittyvaa
epavarmuutta. Artikkelissa on valotettu myos jatevedenpuhdistamoilla kéy-
tettdvissa olevia tekniikoita typen poistamiseksi ja niihin liittyvid ongelmia.
Tutkimuksessa kéytetyn empiirisen aineiston kasittely- ja analyysimenetelmat
on raportoitu tdssd artikkelissa. Artikkelin lainopillisessa osiossa tutkitaan,
milloin typenpoiston tarve tulee ymparistolupaharkinnassa arvioida ja mita
tekijoita arvioinnin tekemiseksi tulisi paikallisissa olosuhteissa tdlloin osoittaa.
Empiirisessd osiossa kysymyksena on, millaisin luonnontieteellisin ja juridisin
argumentein lupaviranomaiset, muutoksenhakijat ja tuomioistuimet ovat ku-
vanneet typpeen liittyvia paikallisia olosuhteita. Tassd yhteydesséd arvioidaan
my0s argumenttien oikeudellista relevanssia.

Toinen artikkeli “Teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoinen — yhdys-
kuntien jatevedenpuhdistamojen typenpoistomaaraykset muutoksenhaun koh-
teena” YMPO 2014, 191-244 on oikeastaan ensimmaisen artikkelin jatko-osa.
Lainopillisessa osassa tutkitaan, mitd YSL 52 §n 3 momentin mukaan ymparis-
tolupaharkinnassa lupamaardysten antamisen yhteydessda huomioon otettavat
tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet tarkoittavat, miten niitd on arvioitava ja
kenen toimesta arviointi on tehtdva.'” Toisena kysymyksena tutkitaan parhaan
kayttokelpoisen tekniikan maaritelmaa ja siina esiintyvan teknisen ja taloudel-
lisen toteuttamiskelpoisuuden merkitystd. Artikkelin empiirinen osio esittelee
ensimmadisen artikkelin tavoin aineiston argumenttianalyysin tulokset teknis-
taloudellisten argumenttien osalta. Empiirisena tiedonintressina artikkelissa on
my0s, onko teknis-taloudellisten argumenttien perusteella mahdollista paatelld,
milloin lupamaardyksen tai sen puuttumisen on katsottu perustuvan parhaa-
seen kayttokelpoiseen tekniikkaan typenpoiston suhteen.

Kolmannessa artikkelissa ”Valvontaviranomainen yleisen edun valvojana
ymparistolupaprosessissa — esimerkkiné jatevedenpuhdistamoiden typenpois-
to” Ymparistojuridiikka 2-3/2015, 6-51 tutkitaan valtion valvontaviranomaisen

12 Tutkimusaineisto on vanhan YSL:n voimassaoloajalta ja tulkinnan kohteena on ollut vanhan YSL:n
4338.



roolia ymparistonsuojelun yleisen edun valvojana. Téssa tehtdvdssd viran-
omaisella on ymparistolupavalmisteluun liittyva lausunnonanto-oikeus seka
paatokseen kohdistuva muutoksenhakuoikeus. Artikkelissa systematisoidaan
valvontaviranomaisen tehtdvia ja esitetddn tulkintakannanotto siitd, mitd ympa-
ristonsuojelun yleisen edun valvonta on. Empiirisesti tutkitaan, onko valvonta-
viranomainen toteuttanut tétd roolia ymparistolupahakemusten johdosta anta-
missaan lausunnoissa.

Neljas artikkeli “Tosiseikkojen arviointi korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisujen perusteluissa — esimerkkind yhdyskuntien jitevedenpuhdistamojen
typenpoisto” Oikeus 4/2015, 444-465 palaa ensimmadisessa artikkelissa esitellyn
systematisoinnin ja tulkinnan teemoihin. Alun luonnontieteellis-lainopillisessa
osiossa tiivistetddan ensimmaisen artikkelin sisdllollinen sanoma ja tdsmenne-
tadn yhdyskuntajatevesidirektiivistd perdisin olevan typen poistoa koskevan
normin tulkintaa ja esitetddn tdsmennetty tulkintakannanotto sen soveltami-
seksi. Kyseessd on erityisesti kannanotto siind kentédssd, jossa tosiseikat sovite-
taan tapauskohtaisesti normipremissin oikeustosiseikastoon. Kuten artikkelin
otsikosta kdy ilmi, empiirinen osio keskittyy vain KHO:n paatoksiin. Artikkelin
tiedonintressind on, punnitseeko KHO kasilld olevan tapauksen tosiasioita, fak-
tapremissid, yhdyskuntajatevesidirektiivista perdisin olevan oikeustosiseikaston
valossa. Artikkelissa on pohdittu myos, kenen esittamat tosiasiakuvaukset KHO
hyviksyy ja mikd on KHO:n asiantuntijajasenten rooli ratkaisua tehtdessa.

Tama yhteenveto-osa siséltdd nimensda mukaan yhteenvedon tutkimuksen
keskeisimmistd tuloksista. Tyon kannalta merkittavin normitulkinta yhdys-
kuntajatevesidirektiivin typenpoistoa koskevasta oikeussdanndsta “typped on
poistettava silloin, kun typpikuorman vdhentdmiselld voidaan parantaa vesi-
en tilaa” esiintyy useissa artikkeleissa erilaisissa asiayhteyksissa ja lienee siten
pirstaloitunut. Sen vuoksi kyseisen normin tulkinta esitetaan tassa yhteenveto-
osassa kokonaisuudessaan. Muista lainopillisista tuloksista, samoin kuin empii-
risen tutkimuksen tuloksista, esitetddn paélinjat ja niista vedetyt johtopéatokset.
Lopuksi on pohdittu tulevaisuudennéakymia.
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3 Tutkimuksen keskeiset
tulokset

3.1 LAINOPILLISET TUTKIMUSTULOKSET

3.1.1 "Parantaa vesien tilaa” -kriteeri

Ympéristolupapdatokselld ratkaistaan toiminnan salliminen. Toiminnan tulee
tayttdd YSL:n ja sen nojalla annettujen sdannodsten vaatimukset. Ymparistolupa-
prosessin aikana lupaviranomainen arvioi YSL 49 §:ssd saddettyjen luvan myon-
tamisen edellytysten tayttymista yhdessd YSL 52 §n nojalla annettavien lupa-
madrdysten kanssa.'”® Ne liittyvét toisiinsa vaikeasti eroteltavalla tavalla ja usein
luvan myontdmisen edellytykset tdyttyvatkin vain annettujen lupaméaéardysten
kautta.'

Yhdyskuntajdtevesiasetus on annettu YSL:n nojalla. Yhdyskuntajatevesi-
asetuksessa on saannoksid jatevesien kasittelystd ja jatevedenpuhdistamojen
ympdristoluvissa maddratddan muun muassa yhdyskuntajitevesiasetukseen
pohjautuvista kasittelyn minimivaatimuksista. Yhdyskuntajdtevesiasetus on
yhdyskuntajatevesidirektiivin toimeenpanosdddds. Asetuksen perustelumuis-
tion mukaan jatevesien puhdistusvaatimukset perustuvat yhdyskuntajitevesi-
direktiiviin ja ovat tarpeen vesien rehevditymiskehityksen ehk&isemiseksi.!”®
Asetuksessa tehostetun typenpoiston minimivaatimus 70 % koskee direktiivin
mukaisesti vain avl yli 10 000 hengen laitoksia, kun taas fosforinpoisto, direktii-
vistad poiketen, on saadetty pakolliseksi kaikilla ymparistoluvanvaraisilla laitok-
silla. Seka fosforinpoistoa koskeva kansallinen vaatimus, ettd yhdyskuntajite-
vesiasetuksen esityot tukevat tulkintaa, ettd my0s alle 10 000 hengen laitoksilta
voidaan vaatia typen poistoa, mikéli olosuhteet sitd edellyttavat.'®

Typenpoiston tarvetta tarkentavan yhdyskuntajatevesiasetuksen saannok-
sen mukaan “typpea on poistettava silloin, kun typpikuorman vahentamisella

10 Lupaharkinnasta ks. esim. Hepola 2005, s. 519-522; Kumpula 2013, s. 1431; luvan myontamisen
edellytyksistd my06s Kuusiniemi 2013b, s. 326.

104 Hepola (2005, s. 508-509, 522-523) puhuu lupaharkinnasta kokonaisuutena, johon kuuluvat kiinteasti
lupahakemus ja sen vilittamaét tiedot tosiseikoista, luvan mydntdmisen edellytykset oikeussaannon
tunnusmerkiston ja tosiseikkojen merkittavyyden arviointielementteina sekd oikeusseuraamuksena
syntyvit lupamaaraykset, jotka todellisuudessa muotoavat luvan.

15 Ympiristoministerion muistio 12.10.2006, s. 4.

106 Asetuksen perustelumuistion mukaan ”[t]ypenpoistolle ei sdddettdisi vahimmaisvaatimuksia alle
10 000 asukasvastineluvun jatevedenpuhdistamoille, vaan ymparistoluvassa typenpoiston vaatimus-
taso asetettaisiin tapauskohtaisesti”, Ympiristoministerion muistio 12.10.2006, s. 5.



voidaan parantaa vesien tilaa”.!”” Vastaava normiformulaatio ei esiinny yhdys-
kuntajatevesidirektiivissd, eikd sen merkityssisaltd ole taysin yksiselitteinen.
Koska yhdyskuntajitevesiasetus on yhdyskuntajitevesidirektiivin toimeenpa-
nosadadoksend osa Euroopan unionin oikeutta, on typenpoiston tarvetta kos-
kevaa sddnnosta tulkittava direktiivildahtoisesti ja unionin oikeuskaytantoon
nojaten.'’®

Yhdyskuntajatevesidirektiivin liitteen I taulukko 2 sisaltda typpi- ja fosfo-
riravinteiden poiston minimivaatimukset jatevesien padstamisesta direktiivin
liitteen II A kohdassa annettujen perusteiden mukaisesti maaritetyille rehevoi-
tymiselle alttiille alueille laitoksilta, joiden avl on yli 10 000."”” Otsikkotekstin
mukaan jdtevesistd on poistettava typped tai fosforia tai kumpaakin riippuen
paikallisista olosuhteista.'® Koska kaikkia Suomen vesiymparistdja on pidettava
VNp 365/1994 4 §n nojalla rehevoitymiselle alttiina, seuraa siitd, ettd Suomessa
ei esiinny pintavesid, jotka olisivat kuormitusta kestévia siten, ettd kumpaakaan
ravinteista, typpi tai fosfori, ei tarvitsisi poistaa."'! Ndin ollen ravinteiden poiston
tarve on aina arvioitava. Koska Suomessa ei erikseen méaritelty typen ja fosforin
suhteen rehevditymiselle alttiita alueita ja koska fosforia tulee aina poistaa, kos-
kee tapauskohtainen arviointitarve ainoastaan typped.'*

Arvioitaessa, onko alue rehevditymiselle altis typen suhteen, on otettava
huomioon direktiivin liitteen II A kohdan a alakohdan mukaiset rehevoitymi-
selle alttiiden alueiden maarittelyperusteet. Niiden mukaisesti rehevoitymiselle
alttiiksi on maariteltava luonnon makeavetiset jarvet, muut sisévesistot, suistot ja
sellaiset rannikkovedet, jotka on todettu rehevoityneiksi tai jotka saattavat lahi-
tulevaisuudessa rehevditya, jollei suojelutoimiin ryhdyta. Typen poiston tarvetta
arvioitaessa on siis tarkasteltava, onko jatevesien vaikutusalueella rehevoitynei-
td tai rehevoitymisuhan alaisia alueita.

107 Yhdyskuntajatevesiasetuksen 4.2 §: ”“Typenpoiston tarve jdtevesistdi on selvitettdva
ymparistdlupahakemuksessa ja ratkaistava ymparistéluvassa. Typped on poistettava silloin, kun
typpikuorman vahentdmiselld voidaan parantaa vesien tilaa. Typenpoistovaatimusten on taytettava
liitteen taulukon 2 ehdot. Vaadittava typenpoisto on toteutettava seitsemédn vuoden kuluessa
lupapéatoksen lainvoimaiseksi tulosta.”

1% Ks. Hollo 2009, s. 87; Mienpidi 2011, s. 54. My6s yhdyskuntajitevesiasetuksen perustelumuistion
mukaan typenpoisto maaraytyy direktiivin perusteiden mukaisesti Ympiristoministerion muistio
12.10.2006, s. 6.

19 Alkuperédinen teksti kuului: “Vaatimukset, jotka asetetaan jatevesien paastamiselle yhdyskuntien
jatevedenpuhdistamoista sellaisille haavoittumiselle alttiille alueille, joita uhkaa liitteessa II olevan A
kohdan a alakohdan mukaisesti todettu rehevdityminen. Voidaan soveltaa yhta tai kahta muuttujaa
riippuen paikallisista olosuhteista.” Taulukon otsikkoa muutettiin direktiivilla 98/15/EY seuraavasti:
“Liitteessa II olevan A kohdan a alakohdassa maéaritellyille rehevditymiselle alttiille alueille joutuvia
yhdyskuntajitevesien puhdistuslaitosten paastdja koskevat vaatimukset. Paikallisista olosuhteista
riippuen kdytetddn yhta tai kumpaakin muuttujaa.” (Kursivointi tassa)

"0 Samaa sanamuotoa kaytettiin VNp:n 365/1994 (ja VNp:n 757/1998) liitteen I taulukon 2
otsikkotekstissa.

" Yhdyskuntajatevesiasetuksessa maarittely tehtiin sisallyttamalla asetuksen soveltamisalaan kaikki
YSL:n mukaisesti luvanvaraiset laitokset.

"2 Toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa, jossa niin ikdan kaikki vesistot madriteltiin rehevoitymiselle
alttiiksi, mutta typen suhteen rehevditymiselle alttiiksi méaériteltiin vain meri- ja rannikkovedet Norjan
rajan ja Norrtdljen kunnan valilla. Ks. SNFS 1994:7 5ja 6 §.
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Kuten unionin tuomioistuin on linjannut, direktiivin rehevditymiskésitetta
on tulkittava unionin ymparistopolitiikan tavoitteiden valossa.'”® Sen mukaisesti
ravinteiden rikastuminen vesistoon saa alkunsa maa-alueelta perdisin olevista
padstoistd ja rehevditymisen alkuperd on antropogeeninen.”* Rehevoityminen
tarkoittaa yhdyskuntajdtevesidirektiivin 2 artiklan 11 kohdan mukaan

”sellaista ravinteiden, erityisesti typpi- tai fosforiyhdisteiden veteen rikastumista, joka ai-
heuttaa levien ja muiden korkeampien kasvilajien kasvua ja aiheuttaa veden eliétasapainon

hadiriintymistd ja veden laatuvaihteluja”.

Oikeudellisessa kontekstissa kédsite “rehevoityminen” saa siis madritelmén-
sa kautta negatiivisen latauksen."® Unionin tuomioistuin on péaatoksessaan
23.9.2004 C-280/02 (komissio vs. Ranska) tasmentdnyt rehevoitymisen maaritelman
tarkoittavan, ettd rehevoitymiselld on seuraavat nelja kriteeria:

e ravinteiden rikastuminen veteen
e levien ja muiden korkeampien kasvilajien nopea kasvu
e veden eli6tasapainon ei-toivottu hairiintyminen

e veden laatuvaihtelut

Tuomioistuin on lisdksi linjannut, ettd rehevoityminen edellyttda syy-yhteytta
toisaalta ravinteen rikastumisen ja korkeampien kasvilajien nopean kasvun va-
lilld ja toisaalta kyseisen kasvun ja veden elidtasapainon hairiintymisen ja ve-
den laatuvaihtelujen vélilla."® Pa&atoksessa on myos todettu, ettd rehevoityminen
voidaan osoittaa ja se on osoitettava systemaattisesti ndiden neljan kriteerin ja

13 C-208/02 kohdat 16-17. Tavoite on ekosysteemien suojelua laajempi ja silld myotavaikutetaan
ympariston laadun séilyttdamiseen, suojeluun ja parantamiseen seka ihmisten terveyden suojeluun ja
pyritdan ndin ollen ehkdisemaan, lieventdimaan tai poistamaan niita haittoja, joita ihmisen toiminnasta
aiheutuu eldimille ja kasveille, maaperélle, vesille, ilmalle ja ilmastolle, maisemalle ja erityisalueille
sekd ihmisten terveydelle ja heidan eldménlaadulleen. Nitraattidirektiivi on my®os osa tata politiikkaa.
Asiassa C-280/02 (C-280/02 (2004) OJ C 284/2) Ranska ei ollut noudattanut direktiivin mukaisia
velvoitteita, kun se ei ollut maarittanyt rehevditymiselle alttiiksi erditd meren lahtia ja jokia seka yhta
lampea ja kun se ei ollut késitellyt tehokkaammin erdiden taajamien jatevesid, jotka johdettiin alueille,
jotka oli méaaritelty tai olisi tullut maéritella rehevditymiselle alttiiksi.

14 Ferreira et al. 2011, s. 120-122. My®s vesipuitedirektiivin mukaisessa ekologisessa tilaluokittelussa,
jossa direktiivin liitteen V mukaisesti veden laatua kuvataan biologisilla ja niitad tukevilla tekijéilla
(mm. vesiston ravinneolot, happitilanne, kasviplanktonin ja vesikasvillisuuden méaéra ja koostumus)
madrdytyy vesien hyva tila suhteessa ihmisen toiminnan aiheuttamiin muutoksiin. Ks. HE 120/2004
up, s. 22

5 Yhdyskuntajatevesidirektiivin englanninkielisessé versiossa negatiivinen lataus on vield selvemmin
ilmaistu. Sen mukaan ”[e]utrophication means the enrichment of water by nutrient, especially
compounds of nitrogen and/or phosphorus, causing an accelerated growth of algae and higher forms
of plant life to produce an undesirable disturbance to the balance of organisms present in the water
and to the quality of the water concerned” [kursivointi tdssd]. Englanninkielinen teksti painottaa siis,
ettd elidtasapainon héairiintyminen ja laatuvaihtelut eivét ole toivottuja. Maaritelma esiintyy muutoin
identtisend my0s nitraattidirektiivissd, paitsi ettd direktiivin soveltamisalasta johtuen tarkastellaan
vain typpiyhdisteiden rikastumista veteen. Vrt. luonnontieteellinen maéaritelma luvussa 1.2.3.

116 C-280/02 kohdat 18 ja 19.



niiden vélisen syy-yhteyden avulla."” Néin ollen, luonnontieteellisestd maéri-
telmasta poiketen, pelkka orgaanisen aineksen méaran kasvu ekosysteemissa ei
oikeudellisessa mielessa tarkoita rehevoitymista.

Jatevesien typenpoistotarpeen edellytyksena on, ettd vesistd on rehevditynyt
tai sitd uhkaa rehevdityminen typpiravinteen johdosta. Talldin vesiston kohon-
nut typpipitoisuus on aiheuttanut levien tai muiden korkeampien kasvilajien
kasvua, mikd taas on johtanut tai voi johtaa elidtasapainon ei-toivottuun héi-
riintymiseen ja veden laatuvaihteluihin. Koska oikeudellinen saantely koskee
ihmisperaista rehevoitymistd, tulee typenpoistomaarayksen perusteena olla ja-
tevesien typen ja rehevéitymisen valilld osoitettu syy-yhteys.'®

Typped on yhdyskuntajatevesidirektiivin perusteella poistettava silloin, kun
jatevedet aiheuttavat tai yllapitdvat kohonnutta typpipitoisuutta vesistdssa ja
rehevoitymisen neljd kriteerid tdyttyvat typpiravinteen vaikutuksesta. Koska
yhdyskuntajdtevesiasetuksella toimeenpannaan yhdyskuntajitevesidirektiivid,
on typenpoistontarvetta myos sen perusteella arvioitava samoihin kriteereihin
tukeutuen. Nain ollen vastaus ensimmadiseen tutkimuskysymykseen kuuluu:
yhdyskuntajitevesidirektiivin toimeenpanon kannalta vesien tila paranee, kun typen
poistamisen seurauksena rehevditymisen tunnusmerkistd ei endd tulevaisuu-
dessa tayty tai sen tdyttymisen uhka poistuu. Typped on siis yhdyskuntajiteve-
siasetuksen nojalla poistettava silloin, kun rehevoitymisen kriteerit vesistossa
typen vaikutuksesta tayttyvat ja jatevesien typpiravinne osaltaan yllapitaa rehe-
voitynytta tilaa. Euroopan unionin tuomioistuimen paatoksesta C-280/02 (komis-
sio vs. Ranska) lisdksi seuraa, ettd typpead on poistettava, vaikka kaikki rehevoity-
misen kriteerit eivét tarkasteluhetkelld taytyisi, jos typen poistamatta jattiminen
voisi johtaa kehitykseen, jossa kriteerit uhkaisivat tayttya."”

Lupamadrayksia annettaessa on YSL 51 §n mukaan otettava huomioon ve-
sienhoitolain mukaiset vesienhoitosuunnitelmat. Kauppilan mukaan vesien-
hoitosuunnitelmat otettiin lupaharkinnassa kdyttéén vuonna 2010.* Koska
valtaosa taman tutkimuksen aineistosta sijoittuu 2000-luvun ensimmadiselle
vuosikymmenelle, ei vesipuitedirektiivin mukaisille laatutavoitteille annettua
painoarvoa ole tédssa tutkimuksessa voitu tutkia eikéd yhdyskuntajitevesiasetuk-
sessa tarkoitettua vesien tilan paranemista ole siksi tulkittu vesipuitedirektiivin
toimeenpanon kannalta.’? Vesimuodostumien laadulliseen tilaan liittyen vesi-
puitedirektiivin tavoitteista kuitenkin seuraa, ettd jasenvaltioita koskee pintave-

117.C-280/02 kohdat 48, 49, 61. Vrt. C-390/07 (komissio vs. Iso-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt
kuningaskunta ) kohta 30-31, jossa tuomioistuin katsoi, ettd komissio ei ollut osoittanut systemaattisesti
neljan kriteerin ja niiden syy-yhteyksien olemassaoloa tuomioistuimen aiemman linjauksen mukaisesti.
Asiassa C-390/07 (C-390/07 (2009) OJ C 24/4) oli kyse rehevoitymiselle alttiiden alueiden maarittelysta
yhdyskuntajatevesidirektiivin mukaisesti ja ndille alueille johdettavien jatevesien tehokkaammasta
kasittelysta.

118 Ks. C-335/07 kohta 44, C-280/02 kohta 25.

1% C-280/02 kohdat 96-101.

120 Kauppila 2014a, s. 59. Esimerkki vesienhoitosuunnitelman huomioonottamisesta tutkimusaineistossa
ks. Ahonen 2015a, s. 33.

2l Yhdyskuntajatevesiasetuksen perustelumuistiossa on kuitenkin huomioitu vesienhoitolain
huomioonottamisvelvollisuus typenpoistoa koskevien lupaehtojen asettamisessa. Ympiiristoministerion
muistio 12.10.2006, s. 5.
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simuodostumien tilan huononemisen ehkaisyvelvollisuus seké vesiympariston
laadun parantamisvelvollisuus.!*? Tdahén liittyen on neljannessa artikkelissa to-
dettu, ettd vesienhoitosuunnitelmissa esitetyilla pintavesien tilaluokitteluilla voi
jatkossa olla merkitystéd typenpoistoa koskevan oikeussddannonkin kannalta.'?
Asiaan palataan timéan yhteenveto-osan luvussa 4.1.

3.1.2 Paikalliset olosuhteet ja oikeudellisesti relevantit tosiseikat
Yhdyskuntajitevesidirektiivin liitteen I taulukossa 2 on annettu typen ja fosforin
poistoa koskevat minimivaatimukset jatevesien paastamiseksi rehevoitymiselle
alttiille alueille. Taulukon otsikkotekstin mukaan voidaan soveltaa yhta tai kahta
muuttujaa riippuen paikallisista olosuhteista.'* Muuttujat tarkoittavat typped ja
fosforia ja paikalliset olosuhteet ovat siis sidoksissa typen ja fosforin rehevoitta-
vaan vaikutukseen. On siis poistettava ravinnetta, jonka vaikutuksesta purku-
vesistd on rehevoitymiselle altis.'*® Toisen ravinteen poistamistarve ei automaat-
tisesti syrjdyta tarvetta poistaa toista, vaan ravinteiden rehevdéittavaa vaikutusta
on jatevesien ravinteiden poistosta maarattdessa tutkittava molempien ravintei-
den osalta erikseen.'® Nain ollen paikallisia olosuhteita on tarkasteltava rehevéi-
tymisen nakokulmasta typen ja fosforin osalta erikseen.'”

Soft law —aineistossa esitetyn periaatteen mukaisesti typped tulee poistaa
VNp:n 365/1994 (kum.) vaatimusten mukaisesti silloin, kun typpi on purkuvesis-
ton rehevoitymistd sddteleva ravinne, siis minimiravinne.'”® Soft law —aineistos-
sa kasvutekijin minimilaki ja sen pohjalta maéaritettdava minimiravinne on siten
keskeinen typen rehevoéittavaa vaikutusta osoittava tekijd. Kasvutekijan minimi-

12 Ks. vesipuitedirektiivin johdanto-osan perustelukappaleet 19 ja 25; C-461/13 (Weser) kohta
41. Asiassa C-461/13 (C-461/13 (2015) OJ C 294/3) oli kyse Saksan korkeimman hallinto-oikeuden
(Bundesverwaltungsgericht) tekemaésta ennakkoratkaisupyynnostd vesipuitedirektiivin 4 artiklan 1
kohdan a alakohdan i-iii alakohtien tulkintaan liittyen. Paatoksellaan EUTI vahvisti vesimuodostuman
tilan huononemista koskevat merkitykselliset arviointiperusteet sekd direktiivin tilatavoitteiden
sitovuuden.

123 Ks. Ahonen 2015b, s. 450; Tassa tutkimuksessa asiasta myos Ahonen 2013, s. 136 ja Ahonen 2015a, s. 25.
24 Samaa sanamuotoa kdytettiin VNpmn 365/1994 (ja VNp:n 757/1998) liitteen I taulukon 2
otsikkotekstissa.

125 Mikali molemmat ravinteet aiheuttavat rehevoitymistd, tulee poistaa molempia.

126 Vuonna 2006 voimaan tulleen yhdyskuntajatevesiasetuksen myotd fosforin poisto sdddettiin
kansallisesti aina pakolliseksi, jolloin tapauskohtainen arviointi jai koskemaan vain typpiravinteen
rehevdittdvdd vaikutusta. Tutkimuksen aikajanne ulottuu vuoteen 2000, jolloin rehevditymista
myos fosforin osalta oli arvioitava. Koska tdssa tutkimuksessa keskitytdan vain typpea koskevaan
kysymykseen, ei sddntelyn muuttumisella ole merkitystd, mitd ravinteiden rehevdittdvaan
vaikutukseen ja sen arviointiin tulee.

127 C-438/07 kohdat 42-46. Asiassa C-438/07 (C-438/07 (2009) OJ C 282/4) komission kanteen
mukaan Ruotsi ei ollut noudattanut jasenyysvelvoitteitaan, kun se oli maaritellyt kaikki vesistonsa
haavoittumiselle alttiiksi alueiksi fosforiravinteen suhteen ja lisdksi rannikkovedet Norjan rajan ja
Norrtaljen kunnan valilld my®ds typpiravinteen suhteen, mutta ei ollut huolehtinut, ettd kaikkien télle
alueelle johdettavien avl yli 10 000 taajamien jdtevesistd poistetaan typpeé tehostetusti. Kanne todettiin
aiheelliseksi erdiden puhdistamojen osalta ja hylattiin muilta osin mm. siksi, ettd komissio ei ndyttanyt
toteen, ettd po. laitosten kuormitusosuus olisi ylittinyt 10 % typen kokonaisvirtauksesta. Toisaalta
komissio ei ndyttanyt toteen, ettd typestd rehevdityville varsinaisen Itdmeren alueelle sisdimaasta
virtaavien jatevesien typenpoisto ei saavuttaisi yhdyskuntajatevesidirektiivissd edellytettyd typen
poiston vahimmaismaaraa, kun otettiin huomioon laitoksilla tapahtuva typenpoisto ja luonnollinen
pidattyminen. Ks. C-438/07 kohdat 88, 105, 107.

128 Téllaisiksi mainittiin Merenkurkun ja Suomenlahden Itdosan vilinen rannikkoalue tai sisévesi, jossa
typpi on minimiravinne ks. YMp 30.3.2000 s. 26; Suomen ympiiristd 771, s. 14.



laki, joka perustuu empiirisiin mittauksiin, on kehitelty luonnontieteellisia tar-
koituksia varten. Kuten jo todettu, rehevoityminen luonnontieteellisena ilmiona
ja oikeudellisen sadntelyn kohteena eivét ole yhtenevéiset.

Kuten edellisessa luvussa on esitetty, rehevoityminen tulee osoittaa rehevdity-
misen neljan kriteerin ja niiden vélisen syy-yhteyden avulla. Unionin tuomioistuin
on todennut, etta tieteellisilla tutkimuksilla, kuten luonnontieteellisesti todetulla
rehevditymiselld, eiaina voidaosoittaa vesistoalueiden rehevoitymisalttiutta yhdys-
kuntajétevesidirektiivissd tarkoitetulla tavalla.'” Yhdyskuntajédtevesidirektiivissa
tarkoitettu rehevoitymisalttius voidaan osoittaa tieteellisin tuloksin vain, mikali
niiden perusteella on mahdollista arvioida rehevoitymisen neljan kriteerin tayt-
tymistd tapauskohtaisesti. Koska tutkimuksen kohteena on typpiravinteen pois-
tamisen tarve, on tutkittava, voidaanko kasvutekijan minimilain nojalla osoittaa
yhdyskuntajatevesidirektiivin tarkoittama rehevoityminen typen osalta.

Kasvutekijan minimilain mukaan vesiston tilaan voidaan vaikuttaa rajoit-
tamalla minimiravinteen padsya vesiin.®® Mikéli vesistd on typpirajoitteinen,
voidaan typen saatavuutta kontrolloimalla rajoittaa levien kasvua. Runsaasta
typpiravinteesta typpirajoitteisessa vesistossd taas seuraa korkeampien kasvila-
jien kasvua, mika voi johtaa elitasapainon hairiintymiseen ja veden laatuvaih-
teluihin rehevditymisen kriteerien edellyttdmalld tavalla. Nain ollen vesiston
typpirajoitteisuus osoittaa yhdyskuntajatevesidirektiivissa edellytetyllad tavalla,
etta typpiravinteella on syy-yhteys vesiston rehevditymiseen tai sen uhkaan.
Typpirajoitteisuus on siten oikeudellisesti relevantti tosiseikka, jolla typenpois-
ton tarve voidaan perustella.’

Typenpoistontarvetta fosforirajoitteisissa vesistdissd voidaan tarkastella uni-
onin oikeuskdytantoon tukeutuen. Paatoksessadan 27.6.2002 C-258/00 (komissio vs.
Ranska)'® tuomioistuin kiinnitti huomiota siihen, ettd Ranska oli lahtokohtaisesti
jattanyt fosforirajoitteiset vesistot nitraattidirektiivin perusteella maéaritettavien
rehevoitymiselle alttiiden vyohykkeiden ulkopuolelle.® Tuomioistuin katsoi,
ettd vesien jattaminen direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle silld perusteella,
ettd fosforilla oli niiden pilaantumisessa ensiarvoisen tarked merkitys, oli di-
rektiivin rakenteen ja tarkoituksen kanssa ristiriidassa.'** Rehevoitymisalttiutta
arvioitaessa on myos otettava huomioon vesien mahdollinen padtyminen fosfo-
rirajoitteisista vesistoistéd alueille, joissa typpi on rehevoitymisen kannalta mer-
kityksellinen seka se seikka, ettd fosforirajoitteisissakin vesistdissd voi esiintya
kasvilajeja, joiden kasvua typpi kiihdyttaa.'®

12 Ks. C-390/07, kohta 31-32.

130 Odum 1959, s. 88-89.

131 Analogisesti fosforirajoitteisuudella voitaisiin osoittaa rehevoitymisen uhka fosforiravinteen osalta.
132 Asiassa C- 258/00 (C-258/00 (2002) OJ C 191/08) Ranska ei ollut noudattanut nitraattidirektiivin
mukaisia velvoitteitaan muun muassa siksi, ettd se oli yksiloinyt nitraattidirektiivin mukaisiksi
pilaantuneiksi vesiksi ja pilaantumisalttiiksi vyohykkeiksi (maa-alueet, joilta vesi valuu pilaantumiselle
alttiisiin vesiin) vain typestd rehevoityvia vesia.

1% Nitraattidirektiivin liitteen I A kohdan pintavesid koskevat maarittelyperusteet pilaantumisalttiille
vyohykkeille vastaavat asiallisesti yhdyskuntajétevesidirektiivin liitteessd II A kohdan a) ja b)
alakohdissa saddettyja haavoittumiselle alttiiden alueiden maarittelyperusteita.

134 C-258/00, kohta 44-45.

135 C-258/00, kohta 48, 50, 54, 67-70.
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Tuomioistuimen péatoksen mukaan siis fosforirajoitteisetkin alueet on arvioi-
tava typpiperdisen rehevoitymisen kannalta nitraattidirektiivin soveltamisalalla
ja direktiivin mukaiset toimintaohjelmat on my0s nailla alueilla tarvittaessa laa-
dittava.”®® Analogisesti pddtosta tulkiten voidaan ymmartdd, ettd myos yhdys-
kuntajédtevesidirektiivin edellyttdmien toimenpiteiden, siis tdssd tapauksessa
typen poiston, toteuttaminen voi fosforirajoitteisissakin vesistoissa tulla kysee-
seen. Nain ollen typpiperdisen rehevoitymisen uhka on naissékin vesissd aina
arvioitava.'”” Jatevesien purkuvesiston fosforirajoitteisuus ei siten argumenttina
riitd osoittamaan, ettd typelld ei olisi vesistod rehevoittavaa vaikutusta. Typen
poistosta madrdaminen tai maaraamatta jattaminen tulee fosforirajoitteisen ve-
siston osalta perustella rehevditymisen neljan kriteerin tayttymiselld tai silla,
ettd jokin tai jotkin ndista kriteereistd eivat tayty.

Oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa rehevoitymisen neljan kriteerin osoit-
tamiseksi lupamadardysten perusteluissa on unionin oikeuskdytanndostd 16ydet-
tavissd konkreettisia apuvalineitd. Paatoksessa C-280/02 (komisso vs. Ranska) on
kuvattu useita tosiseikkoja, joiden nojalla kriteerit kdaytanndssa voidaan ilmaista.
Rehevoitymisen kolmas kriteeri toteutuu, kun levien tai korkeampien kasvien
kasvusta aiheutuu tuntuvaa haittaa eldimille, kasveille, ihmisille, maaperal-
le, vesille, ilmalle tai maisemalle.’*® Myos yhden lajin nopea lisdantyminen voi
johtaa rehevoitymisen kolmannen kriteerin tayttymiseen, jos se hdiritsee veden
ekosysteemin tasapainoa esimerkiksi aiheuttamalla kilpailua ravintosuoloista
ja valoenergiasta.'” Rehevoitymisen neljannen kriteerin tuomioistuin on ym-
martanyt laajasti siten, ettd ravinteiden rikastumisen ja korkeampien kasvilajien
kasvun aiheuttama veden laatuvaihtelu voi tarkoittaa paitsi ekosysteemeille va-
hingollista laadun huononemista, myds vedenlaadun esteettistd huonontumista
sekd kaikkea veden kdyttod rajoittavaa muutosta.'® Arvioitaessa syy-yhteytta
rehevditymisen ja jatevesien typen vililla on unionin tuomioistuimen mukaan
kuormitusosuudella merkittdva todistusvoima."*! Rehevéitymisen kannalta mer-
kityksellisend yhdyskuntajdtevesistd perdisin olevana kuormituksena se on pi-

136 C-258/00, kohta 45-48, 52.

37 Nitraattidirektiivin soveltamisalaan kuuluvat maatalouslahteista perdisin olevat nitraatit ja sadntelyn
tarkoituksena on ehkéista niistd aiheutuvaa vesien pilaantumista. Yhdyskuntajatevesidirektiivin ja
nitraattidirektiivin sddntely kohdistuu siis eri ldhteista perdisin olevien ravinteiden péaastamiseen
vesistoon ja nitraattidirektiivin soveltamisala, joka kattaa vain typpiyhdisteiden aiheuttaman
pilaantumisen ehkiisyn, on tdssa mielessa yhdyskuntajitevesidirektiivid suppeampi. Molempien
direktiivien tarkoituksena on kuitenkin ehkdistd vesistéjen rehevoitymistd. Nitraattidirektiivin
madritelma rehevoitymisestd vastaa yhdyskuntajdtevesidirektiivin maaritelmaa silla erotuksella,
ettd nitraattidirektiivissd rehevoitymisen ensimmaéinen kriteeri koskee vain veden rikastumista
typpiyhdisteilld. Koska tdssa tutkimuksessa ei fosforinpoiston sdédntelya tutkita ja kuten edelld on
todettu, typen poiston tarve on aina erikseen arvioitava, on tulkinta-analogia perusteltu.

138 C-280/02, kohta 21-22. Kohdan 23 mukaan elidtasapainon ei-toivottua hairiintymista ovat erityisesti
biologisen monimuotoisuuden hdvidminen, opportunististen makrolevien nopeasta lisdantymisesta
johtuvat haitat tai haitallisen kasviplanktonin voimakas kasvu.

139 C-280/02, kohdat 37-38, 55, 72-74.

140 C-280/02 kohdan 24 mukaan esimerkiksi matkailua, kalastusta tai teollisuuslaitosten jadhdytysta
vaikeuttava veden laadun muutos tdyttdd rehevoitymisen neljannen kriteerin. Kohtien 43-45
mukaan kasviplanktonin kasvun aiheuttama kalojen kulkua vaikeuttava happikato voi merkita seka
elidtasapainon ei-toivottua héiriintymista ettd veden laatuvaihteluja. Ks. myos kohdat 73-74.

141 C-335/07, kohta 71; C-438/07, kohdat 43, 46, 47.



tanyt 10 %:n ja sitd suurempaa kuormitusosuutta.> Koska kyse on paikallisista
olosuhteista, on kuormitusosuuden merkityksellisyyttd sekd rehevoitymisen
kriteereiden tayttymista arvioitava riittavan tarkalla ajallisella ja paikallisella
resoluutiolla."

3.1.3 Tekniset ja taloudelliset tekijit typenpoistosta maarittaessa
Ympairistolupamaardyksenda annettava vaatimus tehostetusta typenpoistosta
tarkoittaa suojelutoimea, jota varten on otettava kayttoon erityinen tekninen
ratkaisu. Lupamaaraysten antamista koskeva YSL 52 § edellyttaa teknisten ja
taloudellisten seikkojen huomioon ottamista kaksivaiheisesti. Naita lupamaara-
yksessa huomioon otettavia teknisia ja taloudellisia tekijoitd on systematisoitu
luvanvaraisen toiminnan kannalta taman tutkimuksen toisessa artikkelissa,
jonka tulokset on esitetty tdssd yhteenvedonomaisesti.'**

YSL 52 §&n 3 momentin ensimmaisen virke edellyttdd, etta lupamaarayksia
annettaessa on otettava huomioon tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet to-
teuttaa madratyt toimet."® YSL 52 § 3 momentin ensimmadinen virke ohjaa ym-
péristolupaprosessia siten, ettd lupamaaraysharkinnassa huomioon otettaviksi
tulee my0s resipientistd, siis vastaanottavasta vesistostd, riippumattomia seik-
koja. Luvassa ei voi maaratd suojelutoimesta, jota ei ole teknisesti mahdollista
toteuttaa. Toisin sanoen, on oltava olemassa keino, jolla péaastoista aiheutuvaa pi-
laantumista voidaan ehkaista. Toisaalta suojelutoimen toteuttamisen on oltava
taloudellisesti mahdollista."*¢ Yksittdisen suojelutoimen toteuttamisen taloudel-
listen mahdollisuuksien arviointiin kaytettavia kriteereita ei YSL:ssa maaritelld,
silld lupamaarayksissa on kyse suojelutoimien kokonaisuudesta.'’

Vanhan YSL:n esitdissd taloudelliset mahdollisuudet liitetddn kustannus-
tehokkuuteen, jota arvioitaessa on otettava huomioon toiminnan tekniset lah-
tokohdat.*® Arviointi liittyy optimointiin, jossa aiottuun suojelutoimeen (fek-
niikkaan) sijoitettu panos (kustannus) antaa mahdollisimman suuren vasteen
luonnossa (esimerkiksi parantaa vesien tilaa eniten). Kyse on siten laitoskohtaisesta
kustannustehokkuusharkinnasta. Jos laitoksen tekniset valmiudet tai muut omi-
naisuudet estdisivat periaatteessa tarpeelliseksi katsotulla suojelutoimenpiteella
tavoiteltavan hyodyn, ei toimenpiteesta olisi mielekdstda kohtuullisuusnakokul-
masta maaratad."*

142 C-280/02, kohta 77; C-355/07, kohta 77; C-438/07, kohta 88.

143 Asiasta ks. tarkemmin Ahonen 2013, s. 150-151 alaviitteineen.

144 Ks. Ahonen 2014, s. 200-209.

145 YSL 53.1 §n 1 virke: “Lupamaééardyksid annettaessa on otettava huomioon toiminnan luonne,
sen alueen ominaisuudet, jolla toiminnan vaikutus ilmenee, toiminnan vaikutus ympéristoon
kokonaisuutena, ympériston pilaantumisen ehk&isemiseksi tarkoitettujen toimien merkitys
ympariston kokonaisuuden kannalta sekéa tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet toteuttaa nama
toimet.” Tutkimus on tehty ennen YSL:n voimaantuloa, joten artikkelissa ksitelty séannos on vanhan
YSL 43.3 §. Saannos on kuitenkin taltd osin saman sisdltdinen kuin YSL 52.3 §.

146 HE 84/1999 vp, s. 70.

1 Kumpula 2013, s. 1461-1462.

148 Ks. HE 84/1999 vp, 43.3 §n yksityiskohtaiset perustelut (s. 70).

149 Ks. Ahonen 2014, s. 208 ja erityisesti tapauskuvaus s. 209.
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Kohtuullisuusharkinta on kuitenkin toissijainen luvan mydntamisen edelly-
tysten tayttamiseen liittyvaan lupamaaraysharkintaan nahden, eika silla voida
sivuuttaa lupamaardysten keskeista tehtavaa luvan myontamisen edellytysten
tayttymisessa.” Vaikka viranomaisen on virallisperiaatteen nojalla katsottava,
ettd asia tulee riittavasti selvitetyksi, on viime kddessa luvanhakijan asiana osoit-
taa, ettd luvan myontamisedellytykset ovat kéasilld."”™ Luvanhakijan on kyettava
riittdvan vakuuttavasti poissulkemaan riski kiellettyjen seurausten toteutumi-
sesta, jos se katsoo suojelutoimenpiteen taloudellisesti kohtuuttomaksi. Muussa
tapauksessa luvan myodntamisen edellytykset jaavat YSL 49 §n mukaisesti tayt-
tymaittd ja lupa tulee evatai, silld ennaltaehkaisyn periaate ja varovaisuusperiaate
edellyttavat epavarmuuden tulkitsemista ympériston hyvéksi.'*? Siten typen-
poiston taloudellinen toteuttamismahdollisuus, silloin kun se on katsottu ympa-
riston kannalta valttdamattomaksi suojelutoimenpiteeksi, jaakin lopulta luvanha-
kijan ratkaistavaksi.'®

YSL 52 §&n 3 momentin toisen virkkeen mukaisesti pddstoraja-arvoa seka
paastojen ehkdisemista ja rajoittamista koskevien lupamadardysten tulee perus-
tua parhaaseen kéyttokelpoiseen tekniikkaan (BAT).”* Koska yhdyskuntien
jatevedenpuhdistukselle toimialana ei ole annettu parasta kayttokelpoista tek-
niikkaa koskevia sitovia paatelmid,”” on lupaviranomaisen typenpoistotarpeen
osalta aina tapauskohtaisesti harkittava YSL 5 §n BAT-maaritelméan ja YSL 53
§:ssd annettujen BAT-arviointikriteereiden nojalla, perustuuko lupaméérays par-
haaseen kayttokelpoiseen tekniikkaan.””® Kun YSL 5 §n médritelmd yhdistetddn
parhaan kayttokelpoisen tekniikan soveltamisvaatimukseen, voidaan velvoite
muotoilla seuraavasti:

150 Hollo 2001, s. 313-314.

151 Kuusiniemi 2013a, s. 88. Luvanhakijan selvittdmisvelvollisuuden laajuudesta ymparistolupa-asiassa
ks. Paso ym. 2015, s. 43-44.

152 Ks. Hollo 2001, s. 313-314. Ennaltaehkdisyn periaate edellyttdd YSL 7 §:n mukaan haitallisten
ymparistovaikutusten ehkéisemista tai rajoittamista mahdollisimman véhaisiksi ennakolta. YSL 20
§:ssd ilmaistun varovaisuusperiaatteen mukaan ympéristod suojeleviin toimenpiteisiin ryhtymista ei
estd tdyden tieteellisen varmuuden puuttuminen toimenpiteen seurauksista. Periaatteista lyhyesti ks.
esim. Salila 2015, s. 133-134.

155 Ks. Ahonen 2014, s. 202-204 alaviitteineen. Toiminnanharjoittajan oikeusturvan kannalta
asian ei katsota olevan ongelmallista edes luvan muuttamista koskevassa asiassa, silld yleinen
ymparistonsuojeluetu on otettava aina huomioon lupaharkinnassa ja toiminnanharjoittaja on jo lupaa
hakiessaan tiennyt jarjestelmén rakenteen, ks. Hepola 2005, s. 489.

154 BAT (best available techniques) tarkoittaa YSL 5 §n 1 momentin 7 a) kohdan mukaan
mahdollisimman tehokkaita ja kehittyneitd, teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoisia
tuotanto- ja puhdistusmenetelmid ja toiminnan suunnittelu-, rakentamis-, yllapito-, kédytto- seka
lopettamistapoja, joilla voidaan ehkiistd toiminnan aiheuttama ympaériston pilaantuminen tai
tehokkaimmin védhentda sitd ja jotka soveltuvat ymparistdlupamaaraysten perustaksi. 7 b) kohdan
mukaan tekniikka on teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoista silloin, kun se on saatavissa
kéayttoon yleisesti ja sitd voidaan soveltaa asianomaisella toiminnan alalla kohtuullisin kustannuksin.
Maéaéritelma perustuu teollisuuden paastoistd annetun direktiivin (IE-direktiivi, 2010/75/EU) 3 artiklan
10 kohdan mééritelméaan. (EUVL L 334, 17.12.2010, s. 17—119)

155 ks. Ahonen 2014, s. 205 alaviitteineen.

1% Suomen ympadristokeskuksessa laadittu kansallinen BAT-selvitys sisaltda tutkittavan kysymyksen,
typenpoiston, kannalta vain kuvauksen ratkaisuista, joita on pidettdvd BAT-tasoisina silloin, kun
typenpoisto toteutetaan ks. Laitinen ym. 2014, s. 60.



Paastoraja-arvoa sekd paastojen ehkdisemista ja rajoittamista koskevien lupaméaéraysten on
perustuttava teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoisiin menetelmiin, joilla voidaan
ehkaéistd toiminnan aiheuttama ymparistdn pilaantuminen tai tehokkaimmin vahentaa sita.
Menetelmien on oltava saatavissa kdyttoon yleisesti ja niitd on voitava soveltaa asianomai-

sella toiminnan alalla kohtuullisin kustannuksin.

Vanhan YSL:n esitdiden mukaan menetelmé on teknisesti toteuttamiskelpoinen,
kun se on saatavissa kadyttoon yleisesti Suomessa.’”” Menetelma on taloudellisesti
toteuttamiskelpoinen, kun siita aiheutuneet kustannukset eivat huomattavasti
poikkea saman kokoluokan laitosten kustannuksista eika yrityksen oma talou-
dellinen tila siis suoraan ole méaardéava suojelutoimenpiteen taloudellista toteut-
tamiskelpoisuutta arvioitaessa.”® Arviointia tehddan siis suhteessa muihin saman
alan laitoksiin,™ mika eroaa edellisen virkkeen teknisten ja taloudellisten mah-
dollisuuksien arvioinnista, jossa lahtokohtana olivat laitoskohtaiset ominaisuudet.

Vaikka BAT on lahtokohtaisesti riippumaton ympariston sietokyvystd tai
muista ymparistod pilaavista tekijoistd, eikd se menetelmdna riipu laitoksen
idsta tai koosta, ovat ne parhaan kéyttokelpoisen tekniikan huomioivassa lupa-
harkinnassa lasna. BAT-maarittelyyn sisaltyykin erddnlaista intressivertailua.®
Kyse ei kuitenkaan ole vesilain mukaisesta intressivertailusta hyddyn ja vahin-
gon arvioinnin ndkokulmasta, vaan ennemminkin kustannus-hy6ty —punnin-
tatilanteesta, jossa vahingot (kustannukset) lankeavat toiminnanharjoittajalle ja
hyddyt ymparistolle.'! Taloudellisen toteuttamiskelpoisuuden arviointi esimer-
kiksi suhteessa odotettavissa olevaan kayttoikaan ilmentda siten ennemminkin
joustavien vaatimusten tulkinnalle tunnusomaista ldhestymistapaa.'®® Joustavat
normit kuuluvat kuitenkin oikeusharkinnan piiriin eikd niiden varjolla voida
sallia toimintaa, jos luvan myontamisen edellytykset eivat YSL 49 §n mukaisesti
tayty.

Lupamadrayksend annettavien padstoraja-arvojen on YSL 53 §:n 3 momentin
mukaan perustuttava parhaaseen kadyttokelpoiseen tekniikkaan. Yhdyskuntien
jatevesien typenpoistomddrdyksen asettamista on arvioitava aina yhdyskunta-
jatevesiasetuksen nojalla ja mikédli médrdys on tarpeen, on sen YSL 48 §n mu-
kaisesti avl yli 10 000 hengen laitoksilla oltava yhdyskuntajitevesiasetuksen
minimivaatimuksen mukainen. Olen toisessa artikkelissa todennut, ettd naille
laitoksille “"BAT on siis menetelma, joka tuottaa vahintdan yhdyskuntajatevesi-
asetuksen mukaisen tuloksen silloin, kun tehostettu typenpoisto suojelutoimena
katsotaan tarpeelliseksi”.

157 Ks. HE 84/1999 vp, s. 41; Ks. my6s Gelderman — Rentz 2004, s. 391. Faure — Lefevere (1996, 120) tosin
kiinnittdvat huomiota siihen, etta tekniikan ei valttamatta tarvitse olla kdytossa kyseisessd jasenmaassa,
kunhan se on saatavissa kayttoon.

158 Warsta 2007, s. 11. Ks. my0s Kosola — Leivonen 2003, s. 58-59.

159 Salila 2015, s. 172.

10 Ndin on esittanyt lainsdatédja vanhan YSL:n esitoissd ks. HE 84/1999 vp, s. 65.

161 Vesilain mukaisessa intressivertailussa ei hankkeen aktiivisille osallistujille, siis toiminnanharjoittajalle,
aiheutuvia vahinkoja (kustannuksia) huomioida. Vesilain mukaisessa intressivertailussa huomioon
otettavista tekijoistd ks. Soininen YJ 2011, s. 43.

12 Ks. Kumpula 2013, s. 1430-1431.
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Koska jatevedenpuhdistuksen typenpoistolle ei ole vahvistettu BAT:in mukaisia
raja-arvoja, arvioi lupaviranomainen tapauskohtaisesti lupaharkinnan yhteydessa
toiminnan BAT-tason. On mahdollista, ettd lupaviranomainen arvioi typenpoiston
kuuluvan laitoksen koon perusteella maarittyvdan parhaaseen kayttokelpoiseen
tekniikkaan'® tai typenpoistomédarayksen olevan muutoin perusteltua YSL 52 §n
nojalla. Mikali sindnsa toteuttamiskelpoisesta tekniikasta aiheutuvat kustannukset
olisivat laitoksen jaljelld oleva kayttdika huomioon ottaen kohtuuttomat yhdyskun-
tajatevesiasetuksessa maardtyn tason mukaisena, voisi BAT-periaatteen mukainen
taloudellisen toteuttamiskelpoisuuden arviointi johtaa my6s avl yli 10 000 laitoksil-
la yhdyskuntajétevesidirektiivin perustasoa lievempiin maarayksiin.'** Talloin so-
vellettava sdannos typenpoistomadrdyksen antamiselle tulisi tietysti olla YSL 52 §.

3.1.4 Ympiristonsuojelun yleisen edun valvonta

Taman tutkimuksen kolmannessa artikkelissa on tutkittu YSL:n mukaisen val-
vontaviranomaisen tehtdvda yleisen edun valojana.®® Ympéristonsuojelulain
mukaisista yleisistd valvontaviranomaisista on saddetty YSL 23 §sssd. YSL:n mu-
kaisena valvontaviranomaisena elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen (ELY-
keskus) ymparistd ja luonnonvarat (Y)-vastuualueen tehtdviakenttddn kuuluvat
sekd laillisuusvalvonta ettd yleisen edun valvonta.®® Laillisuusvalvonnalla, siis
lain tai sdannosten noudattamisen valvonnalla tarkoitetaan jdlkivalvontaa, jossa
viranomainen seuraa toimintojen lainmukaisuutta, lupavelvoitteiden noudatta-
mista ja olemassa olevien toimintojen luvanvaraisuutta seka arvioi lain rikkomuk-
sia ja tekee tarkastuksia.'”” Yleisen edun valvonnassa arvioidaan toiminnan kayn-
nistamisestd tai muutoksen toteuttamisesta aiheutuvia vaikutuksia. Yleisen edun
valvonnassa on kyse intressien ennakkovalvonnasta, mika tarkoittaa puhevallan
kayttdmistd ennen asian ratkaisua.'® Yleisen edun valvonnan ja laillisuusvalvon-
nan funktiot, ajallinen toteutuminen ja toteutumistavat ovat siis erilaiset.

YSL 21 §n mukaan ELY-keskus kdyttda ymparistonsuojelun yleisen edun pu-
hevaltaa YSL:n mukaisessa pddtoksenteossa. Ymparistonsuojelun yleisen edun
valvontatehtava on kaksitahoinen, oikeuttava ja velvoittava. Ennen paatoksen-
tekoa viranomaisella on oikeus antaa lausunto ympaéristolupahakemuksesta ja
vastaavasti lupapaatokseen liittyva, YSL 191 §:ssd saddetty valitusoikeus, mikali
viranomainen katsoo péatoksen loukkaavan yleistd etua. Toisaalta viranomai-
sella on myos velvollisuus antaa lausunto, jos aiotulla hankkeella voi olla vaiku-
tuksia sen valvottavana olevaan intressiin.'”” Lain esitéiden mukaan velvollisuu-
den on ymmarrettava ulottuvan myos muutoksenhakuun.'”

163 Kuten edella sanottu, BAT:ia verrataan suhteessa saman kokoluokan laitoksiin.

164 Ndin olen arvioinut my®6s artikkelissani Ahonen 2014, s. 208-209.

165 Ahonen 2015a.

166 Jatkossa ELY-keskuksella tarkoitan Y-vastuualuetta.

167 Kuusiniemi 2013a, s. 136-137; Kumpula 2013, s. 1537.

168 Kuusiniemi 2013a, s. 136.

19 Asia on ilmaistu vanhan YSL:n esit6issa (HE 84/1999 vp, s. 62) 36 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa:
”Yleistd etua valvovilla viranomaisilla olisi my©s kdytanndssa velvollisuus lausunnon antamiseen, jos
toiminta voisi vaikuttaa niiden edustamaan intressiin.”

"0 Ks. HE 214/2013 vp, s. 98; ks. my6s Ahonen 2015a, s. 16 alaviite 63.



Lausunnonantajana yleistd etua valvova viranomainen on erityisasemassa.
Se voi esittda vaatimuksia valvottavanaan olevan intressin puolesta eli kayttaa
puhevaltaa yleisen edun, esimerkiksi ymparistonsuojelun, nimissa.””* Tallin
lausunto rinnastetaan asianosaisten muistutuksiin. Ymparistonsuojelun yleista
etua valvovalla viranomaisella on siis YSL:n mukaisessa paatoksenteossa asian-
osaisasema.'””

Ymparistoon vaikuttavien hankkeiden keskeisin ennakkovalvonnan valine
on ympadristolupa. Ymparistoluvanvaraisten toimintojen ennakkovalvonnassa
taas keskeisimpia instrumentteja ovat lupahakemuksesta annettava lausunto
sekd mahdollinen lupapaatosta koskeva valitus. Valvontaviranomaisen onkin
kaytettdva puhevaltaansa jo lupaharkintavaiheessa ja esitettdvd lausunnossaan
selkedsti edustamansa intressin kannalta tarkeind pitiménsa vaatimukset ylei-
sen edun turvaamiseksi, vaikka lausunnon antaminen ei olekaan valitusoike-
uden sdilymisen edellytys.”® Kun viranomainen kayttdd kuulemismenettelyssa
puhevaltaansa yleisen edun nimissé, tulee esitettavien vaatimusten kohdistua
luvanvaraisen toiminnan niihin vaikutuksiin, jotka intressivalvonnan nakoékul-
masta synnyttavét viranomaiselle asianosaisiin rinnastettavan puhevallan.'

Kolmannen artikkelin pddargumenttina on, ettd valvontaviranomaisen lau-
sunnossa esitettdvien vaatimusten tulee aina edistdaa ymparistonsuojelun etua
padstdistd aiheutuvan pilaantumisen ehkaisemisessa, jotta lausunnon funktio
yleisen edun valvontainstrumenttina ei hamartyisi. Muut valvontaviranomaisen
laillisuusvalvontatehtdvdssaan mahdollisesti hankkimat tiedot on voitava erot-
taa yleisen edun nakokulmasta esitetyista vaatimuksista.'”

3.2 EMPIIRISEN TUTKIMUSOSAN TULOKSET

3.2.1 Aineiston kasittely

Tutkimusaineiston ymparistolupapddtoksistd noin 20 % oli johtanut muutok-
senhakuun. Maara oli samaa suuruusluokkaa kuin Similin ym. tutkimuksessa
aiemmin arvioitu valitusalttius valtion lupaviranomaisten péatoksistad ylipaan-
sd.””® Valittajana oli useimmiten luvanhakija ja yleisin yksittdinen muutoksen-
haun kohde oli laitokselle annettu typenpoistomaarays. Valitukset menestyivat
Vaasan hallinto-oikeudessa keskimaaraistd huonommin,'”” kun taas korkeim-

71 Ks. Seppili 2015, s. 252.

172 HE 84/1999 vp, s. 62.

173 Seppiild 2015, s. 252-253. Myos HL 31 §:ssé saddetddn asiaosaisen velvollisuudesta esittdd selvitysta
vaatimustensa perusteista.

174 Ks. HE 84/2000 vp, s. 91; Hollo 2001, s. 422; Hollo 2004, s. 352.

175 Ks. Ahonen 2015a, s. 17. Ks. my6s vanhan YSL:n esityot (HE 84/1999 vp, 62), jossa on tdsmennetty,
ettd lausunto lupahakemuksesta pyydetddn viranomaiselta, jonka valvottavana oleva intressi liittyy
nimenomaan pilaantumiseen. Tama siksi, ettd ymparistolupa koskee juuri ympériston pilaantumisen
ehkaisya.

176 Ks. Simild ym. 2006, s. 14 ja 18.

177 Tutkimusaineistossa menestymisosuus oli 27 %. Vrt. Simild ym. (2006, 26), jossa luvanhakijan
valitukset menestyivat yli 40 %:ssa tapauksista ja Rontu — Ekroos (2014, 46), jossa luvanhakijan valitukset
johtivat lupapéitoksen muutokseen, kumoamiseen tai palautukseen noin 60 %:ssa tapauksista. Ks.
my0s Ahonen 2013, s. 163, alaviitteet 132 ja 133.
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massa hallinto-oikeudessa luvanhakijoiden valitukset menestyivat erittdin hy-
vin.78

Empiirisen osan tiedonintressi kohdistui yhdyskuntien jatevedenpuhdis-
tamoille asetettuihin typenpoistomaarayksiin sekd madraysten, maddrdyksista
tehtyjen valitusten ja tuomioistuinten ratkaisuiden perusteluihin ja lupapro-
sessissa mukana olevien valvontaviranomaisten asiaa koskeviin lausuntoihin.
Empiirisen aineiston avulla haluttiin osoittaa, millaisin argumentein jateve-
denpuhdistamojen typenpoistoa edellyttavat paikalliset olosuhteet lupaviran-
omaisten ja tuomioistuinten paatoksissd muotoillaan ja millaisia teknisii ja ta-
loudellisia argumentteja niissa kdytetadn perusteltaessa typenpoiston tarvetta.
Kysymyksena oli my0s, vastaavatko argumentit niitd paikallisten olosuhteiden
aineellisia sisdltovaatimuksia, jotka ilmenevat yhdyskuntajatevesidirektiivista.

Ympéristolupapéatosten sekd tuomioistuinten péatdsten perusteluissa esiin-
tyvat typenpoistoméardystd koskevat argumentit jaettiin kolmeen luokkaan:
luonnontieteelliset, teknis-taloudelliset ja juridiset. Kussakin argumenttiluokas-
sa yleisimmin esiintyvat argumentit jaoteltiin tyyppiargumentteihin ja niiden
esiintymistiheys viranomaisten paatoksissa ja muutoksenhakijoiden valituksis-
sa kirjattiin."”” Tassa yhteydessa kasitelldan tarkemmin vain luonnontieteellisia
ja teknis-taloudellisia argumentteja, silld juridiset argumentit kuvaavat padsaan-
toisesti kadytettyja oikeusohjeita, joiden luokittelu ja velvoittavuus ei tdiman tutki-
muksen tiedonintressin kannalta ole keskeinen.!*

3.2.2 Luonnontieteelliset argumentit

Aineistossa esiintyvét luonnontieteelliset argumentit jaettiin viiteen tyyppiar-
gumenttiluokkaan, joissa typenpoiston tarve oli ilmaistu rehevoitymisen, mi-
nimiravinnetilanteen, vesiston tilan, laitoksen ravinnekuormitusosuuden ja
vesiston happipitoisuuden avulla.”® Tyyppiargumenttiluokat valittiin siten, ettd
niiden perusteella olisi mahdollista arvioida jatevesidirektiivin mukaisten rehe-
vOitymisen kriteereiden aineellisten ominaisuuksien esiintymista typenpoiston
tarvetta perusteltaessa.

Aineisto osoitti, ettd lupaviranomainen kaytti perusteluissaan aina vahintaan
yhtd luonnontieteellistd argumenttia. Lupa-aineistossa yleisin, yli 50 %:ssa lu-
papaitoksistd esiintynyt tyyppiargumentti oli rehevoitymisargumentti. Talloin
rehevodityminen itsessddn ilmaistiin tosiseikkana eika sitd muutoin perusteltu.
My®os typen merkitys rehevoitymisen kannalta ilmaistiin yleensa toteavasti.'®
Argumentilla lienee tarkoitettu rehevditymistd luonnontieteellisessd mielessa,
silla perusteluilla ei osoitettu yhdyskuntajatevesidirektiivin mukaisten rehevéi-
tymisen neljan kriteerin tdyttymista.

178 Tutkimusaineistossa menestyneitd oli 53 %, kun Rontu — Ekroos (2014, 102-104) raportoi, ettd vuosien
2007 ja 2014 vélisend aikana noin 67 % KHO:n ymparistolupia koskevista paatoksista oli valituksen
hylkéavid ja luvanhakijan valituksista edes teknisluonteiseen muutokseen johti vain noin 35 %.

172 Aineiston analyysi on esitetty yksityiskohtaisemmin ensimmaisessé ja toisessa artikkelissa.

180 Juridisista argumenteista ks. Ahonen 2013, s. 166-174.

181 Ks. Ahonen 2013, s. 174-175.

182 Ks. tapauskuvaukset Ahonen 2013, s. 176.



Toiseksi yleisin argumentti, noin 45 %:ssa lupapaétoksistd esiintynyt mini-
miravinneargumentti, tarkoitti yleensa maarayksen perustelemista purkuvesis-
ton typpirajoitteisuudella. Kuten edelld kappaleessa 3.1.2 on todettu, argumentil-
la voidaan osoittaa typen osuus rehevoitymisessa yhdyskuntajatevesidirektiivin
vaatimusten mukaisesti. Aineisto ei kuitenkaan tue kasitystd, ettd silld olisi
tietoisesti pyritty osoittamaan rehevodityminen yhdyskuntajatevesidirektiivissa
tarkoitetulla tavalla, vaan sen kdyttd perustui ennemminkin soft law —aineis-
tossa esitettyyn periaatteeseen.’®® Vain harvoissa lupapdatoksissa typenpoiston
tarvetta osoittavat tosiseikat oli kuvattu siten, ettd niista voitiin eksplisiittisesti
tunnistaa rehevditymisen nelja kriteeria.’ Vesistokohtaisesti tarkasteltuna lu-
paviranomainen kaytti argumentteja kuitenkin melko johdonmukaisesti.'®

Tuomioistuinten paatokset eivat aina sisdltdneet luonnontieteellista argu-
menttia.”® VHAO:n paatoksissa yleisimmin kaytettyja typpiargumentteja olivat
vesiston tila-argumentti, joka esiintyi yli 50 %:ssa ja kuormitusosuutta kuvaava
argumentti, joka esiintyi noin 40 %:ssa paatoksistd. Naistda kuormitusosuus vai-
kutti olevan VHAO:n paatoksissa merkittdvassa asemassa typenpoiston tarvetta
madritettdessa.’™” VHAO perusteli argumentilla seka typenpoistomddrayksen
pysyttamistd ettd sen kumoamista.'® Sen sijaan tapauskohtaisesti merkittavan
kuormitusosuuden arviointikriteerit eivat paatoksista kdyneet ilmi. Muun mu-
assa tapauksessa VHAO 8.11.2007 nro 07/0566/2 (Kokkola) VHAO piti laitoksen
kuormitusosuutta viahaisend, kun se oli merialueen pistemaisestd kuormituk-
sesta 40 % ja kokonaistyppikuormasta noin 10 %. Paatoksesta ei ilmene, mihin
oikeusldahteeseen VHAO mahdollisesti arvionsa perusti, mutta ainakaan kysees-
séd ei ollut unionin tuomioistuimen tapauksessa C-280/02 (komissio vs. Ranska)
esittama linjaus.'®

KHO:n paatoksissa yleisimmin esiintyvat tyyppiargumentit olivat VHAO:n
tapaan vesiston tila-argumentti ja laitoksen kuormitusosuus, jotka kummatkin
esiintyivat noin 40 %:ssa paatoksista. KHO:m paatoksissa tosin muidenkin tyyp-

183 Ahonen 2013, s. 184-185.

184 Tallainen poikkeus on mm. PSY nro 49/04/2 (Oulu). Siindkaén ei tosin mainita tarkastelun yhteytta
yhdyskuntajatevesidirektiivissa asetettuihin neljdan kriteeriin. Ks. tapauskuvaus Ahonen 2013, s. 190.
185 Kokemédenjoen valuma-alueella sijaitsevilta laitoksilta edellytettiin johdonmukaisesti typen
poistamista merialueen minimiravinneargumentilla tapauksissa LSY nro 64/2001/4 (Vammala), LSY
nro 42/2004/1 (Pori Luotsinmaéki), LSY nro 43/2004/1 (Pori Pihlava), LSY nro 36/2004/1 (Harjavalta), LOS
dnro 201Y2354-121 (Punkalaidun), LSY 31/2007/1 (Tampere Viinikanlahti) ja LSY 32/2007/1 (Tampere
Rahola). Kyréjoen valuma-alueella typenpoistotarvetta perusteltiin rehevéitymisargumentilla
tapauksissa LSY nro 9/2006/1 (Kurikka), LSY nro 54/2001/1(Vahakyro) ja LSY nro 46/2005/1 (Seindjoki).
Tehostettua kokonaistypenpoistoa ei katsottu tarpeelliseksi rehevéitymisargumentin perusteella
erdiden suurten jarvien rannalla sijaitsevilla laitoksilla paatoksissa ISY 28/07/2 (Kuopio) ja ISY 76/09/1
(Jyvaskyla). Ks. my6s Ahonen 2013, s. 184.

186 Ahonen 2013, s. 177.

187 Ahonen 2013, s. 195.

188 Pysyttaminen VHAO 20.4.2006 nro 06/0118/3 (Pori Luotsinmaki), VHAO 24.6.2009 nro 09/0213/1
(Vihti), VHAO 4.2.2009 nro 09/0039/1 (Tampere Viinikanlahti), VHAO 4.2.2009 nro 09/0040/1 (Tampere
Rahola), VHAQO 5.11.2009 nro 09/0344/1 (Lappeenranta); kumoaminen VHAO 7.11.2002 nro 02/0383/2
(Vammala), VHAO 7.4.2006 nro 06/0099/3 (Pohja), VHAO 20.4.2006 nro 06/0119/3 (Pori Pihlava),
VHAO 8.11.2007 nro 07/0566/2 (Kokkola), VHAO 25.2.2008 nro 08/0084/2 (Kurikka)

18 Tapauksessa C-280/02 EUTI linjasi merkittavaksi kuormitusosuudeksi noin 10 %. Ks. C-280/02,
kohta 77; C-355/07, kohta 77; C-438/07 kohta 88.
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piargumenttien kaytto oli ldhes yhtd yleistd.””® Tutkimuksen neljannessa artik-
kelissa on erikseen tarkasteltu KHO:m perusteluja ja niiden laatua yhdyskunta-
jatevesidirektiivin rehevoitymismaaritelman, siis rehevoitymisen oikeudellisten
kriteerien seké hallintolainkdyttolaissa (HLL 586/1996) saadettyjen perustelujen
sisdltovaatimusten ndakokulmasta. Tarkastelu on jaettu ajallisesti kahteen osaan
siten, ettd kummankin yhdyskuntajdtevesidirektiivin toimeenpanosaadoksen
voimassaoloaikana tehtyjd paatoksid on tarkasteltu erikseen.” VNp 365/1994
soveltamisaikana KHO hylkasi yhta lukuun ottamatta kaikki luvanhakijan ty-
penpoistomaarayksen lieventamista koskevat valitukset (tapauksia oli yhteensa
8 kpl), kun taas yhdyskuntajétevesiasetuksen soveltamisaikana luvanhakijan va-
litukset menestyivat aina (tapauksia oli yhteensa 9 kpl)."*?

KHO kaytti tyypillisesti perusteluissaan useita tyyppiargumentteja, mutta
tarkastelu osoitti, ettd eniten painoarvoa saanut luonnontieteellinen argumentti
oli minimiravinneargumentti.””® VNp:n 365/1994 voimassaoloaikana minimira-
vinneargumentilla osoitettiin jatevesien vaikutusalueen typpirajoitteisuus.”
Yhdyskuntajitevesiasetuksen aikana argumentti, milloin esiintyi, liittyi valitto-
man purkuvesiston fosforirajoitteisuuteen.””” Uudemmissa KHO:n ratkaisuissa,
siis edelleen voimassa olevan yhdyskuntajatevesiasetuksen soveltamisaikana,
tila-argumentti oli yleinen ja esiintyi usein yleislausekemuotoisena "ty ppikuor-
man vahentamiselld ei voida parantaa vesien tilaa yhdyskuntajitevesiasetukses-
sa edellytetylld tavalla”."”® T&lloin kokonaistypen poistoa koskeva lupamaarays
kumottiin aina.

Keskeisimpia KHO:n ratkaisuja ovat KHO 16.12.2010 t. 3776, KHO 16.12.2010
t. 3777 ja KHO 2013:164, jotka kaikki koskevat suuria, jarven rannalla sijaitse-
via puhdistamoja. KHO:n argumenteista on néissd tapauksissa implisiittisesti
tunnistettavissa useita rehevoitymisen kriteereitd. Paatoksissa on viitattu myos
asian C-335/2007 (komissio vs. Suomi) ratkaisuun. KHO katsoi sen tarkoittavan,
ettd typenpoiston tarve on aina erikseen arvioitava ja jatevesien vaikutuksia tar-

19 Poikkeuksena happipitoisuutta koskeva argumentti, joka esiintyi vain yhdessa paatoksessa KHO
9.3.2010 t. 445 (Palkane).

¥ VNp 365/1994 (muutos 757/1998) kumottiin yhdyskuntajdtevesiasetuksen tullessa voimaan
1.11.2006.

2 Havainto antaa viitteitd linjan muutoksesta KHO:n ratkaisukdytdnnossa, mihin on kuitenkin
suhtauduttava varauksella ratkaisujen vahaisen lukumaéra ja tapauskohtaisuuden vuoksi. Mahdolliseen
linjamuutokseen on voinut vaikuttaa myos unionin tuomioistuimen vuonna 2007 antama ratkaisu asiassa
C-335/07. Poikkeuksena on tdman tutkimuksen neljannen artikkelin julkaisemisen jdlkeen annettu
paatos KHO 21.12.2015 t. 3789 (Salo). KHO hylkasi luvanhakijan vaatimuksen typenpoistomaarayksen
asettamisesta tavoitteelliseksi. KHO katsoi, ettd laitoksella paastiin jo nykyiselldan raja-arvona asetettuun
puhdistustulokseen ja se oli mahdollista saavuttaa parhaalla kiyttokelpoisella tekniikalla.

193 Ahonen 2015, s. 459.

19 KHO 23.2.2006 t. 693 (Kankaanpad), KHO 2.11.2006 t. 2922 (Oulu), KHO 17.8.2007 t. 2027 (Pori
Luotsinmaki), KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori Pihlava).

19 KHO 11.8.2010 t. 1806 (Karkkila), KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere Viinikanlahti), KHO 16.12.2010
t. 3777 (Tampere Rahola), KHO 2013:164 (Jyvaskyld), osittain myds KHO 4.1.2011 t. 20 (Lappeenranta),
jossa tosin tunnustetaan muiden kuin typpi- ja fosforiravinteiden merkittava vaikutus levien kasvun
rajoittajana.

1% KHO 11.8.2010 t. 1806 (Karkkila), KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere Viinikanlahti), KHO 16.12.2010 t.
3777 (Tampere Rahola), KHO 2013:164 (Jyvaskyld), tila-argumentti my6s KHO 4.1.2011 (Lappeenranta),
KHO 27.12.2011 t. 3773 (Kuopio). Ks. yleislausekkeesta aiemmassa kadytannossa KHO 7.3.2007 t. 550
(Nurmijarvi) ja Ahonen 2015b, s. 456.



kasteltava purkuvesiston, sen alapuolisen vesiston ja merialueen ominaisuudet
huomioon ottaen. Unionin tuomioistuin linjasi ratkaisussaan C-335/07 (komissio
vs. Suomi) my0s, ettd typen luonnollista pidattymista voidaan pitdd menetelma-
nd poistaa typpead jatevesistd.'”

Tapauksessa KHO 2013:164, jossa VHAO oli valvontaviranomaisen valituk-
sen johdosta asettanut puhdistamolle typenpoistovaatimuksen, KHO tuli joh-
topaatokseen, ettd jatevesien typpikuormalla ei ollut merkitystd merialueen re-
hevoitymisen kannalta. Perustelut eivat kuitenkaan sisélld argumentteja, jotka
ilmaisisivat, minka tosiseikkojen perusteella KHO on paatynyt tdhéan johtopaa-
tokseen. Muun muassa typen pidattymista kuvaava argumentointi puuttuu ko-
konaan.'”® Tapauksissa KHO 16.12.2010 t. 3776 ja KHO 16.12.2010 t. 3777 typen
pidéttyminen sisdvesiin on arvioitu vahdiseksi, mutta hajakuormituksen suu-
ren osuuden vuoksi jatevesien typpikuormituksen merkitystd merialueella “ei
enaa voida erotella”. Perusteluista saa kasityksen, ettda KHO on arvioinut laitos-
ten typpikuormitusosuuden vahaiseksi merialueella, kun taas VHAO oli lupa-
viranomaisen tavoin katsonut laitosten kuormitusosuuden merkittavaksi meri-
alueella, joka oli ajoittain typpirajoitteinen. KHO:n perustelut vaikuttavat myos
ristiriitaisilta suhteessa sen aiemmin esittamiin perusteluihin samaa merialuetta
kuormittavien laitosten typenpoistokysymysta ratkaistessaan.'”

Valitettavasti KHO ei keskustele aiemman ratkaisukaytantonsa kanssa tassa
yhteydessa, joten paatoksia lukevalle oikeusyhteisolle ei selvid, miksi arvioin-
tiperuste on muuttunut. On my0s valitettavaa, ettd KHO ei arvioinnissaan ota
alemman tuomioistuimen ratkaisussa esitettyihin perusteluihin kantaa. On sel-
vda, ettd kun tuomioistuimilla oli eri nakemys typenpoiston tarpeellisuudesta,
olisi HLL:n henki edellyttanyt KHO:lta avoimempaa vastakkaisten nakemysten
arviointia.”® Erityisesti tapauksessa KHO 2013:164, jossa lupamaarays oli asetet-
tu VHAO:ssa valvontaviranomaisen valituksen johdosta ja valvontaviranomai-
nen oli vaatimuksensa tueksi esittanyt merkittdavdn maaran aineistoa, olisi niiden
arviointi pro et contra® -tyyppiselld argumentaatiolla parantanut huomattavasti
perustelujen laatua.?”

Neljannessé artikkelissa on todettu, ettd KHO:n paatoksista ei kdy eksplisiitti-
sesti ilmi, mikd KHO:n ndkemyksen mukaan on késitteenparantaa vesien tilaa”
merkityssisdltd.””® Lupamaarayksid asettavan lain soveltajan on kyettdava tulkit-

197 Ks. C-335/07, kohta 86. Luonnollisella pidattymiselld tuomioistuin tarkoittaa toisaalta typen
sitoutumista orgaaniseen ainekseen ja timan aineksen kertymista pohjasedimenttiin ja toisaalta typen
denitrifikaatioreaktion kautta tapahtuvaa typpikaasun haihtumista ldhinna allasmuodostumissa,
joissa veden viipyma on pitka.

1% Ks. KHO 2013:164, Perustelut, kohta 2. Lupamaarays 2, Kokonaistypen poistovelvoite. Ks. myos
Ahonen 2015b, 456-458.

199 Vrt. KHO 17.8.2007 t. 2028 ja KHO 23.3.2006 t. 693; Ks. my6s Ahonen 2015b, s. 457.

20 Ks. HE 217/1995 vp, s. 81-82.

21 Pro et contra -argumentaatiossa esitetdan perusteluja valitun ratkaisun puolesta ja vastaan, ks.
Virolainen — Martikainen 2003, s. 121. Hepolan (2005, 46) mukaan ainakin vaativissa ratkaisutilanteissa
on pro et contra -argumentaatio suositeltavaa.

202 KHO ei perusteluissaan millddn tavoin pohdi valvontaviranomaisen lausunnossa esiin tulleita
seikkoja, joihin kuuluivat vesistén kohonnut typpipitoisuus, purkualueen ajoittainen typpirajoitteisuus
ja syvanteiden happivajaus. Ks. Ahonen 2015b, s. 458.

203 Ahonen 2015b, s. 460.
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semaan luonnontieteellistd tutkimustietoa arvioidessaan typen rehevoittavaa
vaikutusta vesistossa. Sen vuoksi KHO:ssa ja VHAO:ssa ymparistolupa-asioiden
senid. ™ Kaytetty yleislausekemuotoinen johtopditds, joka vaikuttaa perustuvan
valittdbman purkuvesiston fosforirajoitteisuuteen, saattaa ilmentdda erddnlaisen
nyrkkisddnndn soveltamista ilman, ettd rehevoitymisen neljan kriteerin taytty-
mistd olisi tapauskohtaisesti arvioitu. Neljannessa artikkelissa onkin todettu, etta
kyse saattaa olla asiantuntijajisenten rehevoditymista koskevasta ei-oikeudellisesta
tulkinnasta, siis jonkinlaisesta reaalisesta argumentista.””® Paatoksenteon lapina-
kyvyyden kannalta esitettyjen tosiseikkojen asiantuntija-arvioinnin ja oikeudelli-
sen kysymyksen kannalta relevanttien luonnontieteellisten syy-seuraussuhteiden
aukikirjoittaminen perusteluissa, yhdistettyna oikeudelliseen punnintaan, paran-
taisi huomattavasti paatoksia lukevan oikeusyhteison mahdollisuuksia arvioida
KHO:n tulkintaa “parantaa vesien tilaa”-formulaation merkityssisallosta.

3.2.3 Teknis-taloudelliset argumentit

Aineistossa esiintyvét tekniset ja taloudelliset argumentit jaettiin kuuteen typpiar-
gumenttiluokkaan: typenpoiston kustannukset, kustannukset suhteessa hyotyyn,
tekniset mahdollisuudet toteuttaa typenpoisto, prosessinhallinta ja toiminnan lop-
puminen sekd parhaaseen kadyttokelpoiseen tekniikkaan eksplisiittisesti viittaava
argumentti (BAT-argumentti).**® Analyysin tarkoituksena oli tutkia typenpoistoa
koskevien perustelujen laatua julkituotujen teknisten ja taloudellisten tosiseikko-
jen avulla ja arvioida niiden relevanssia YSL 52 §n valossa.*”

Yli 90 %:ssa lupaviranomaisen paatdsten perusteluista esiintyi ainakin yksi
teknis-taloudellinen argumentti. Useimmiten, yli 60 %:ssa paatoksistd, se koski
typenpoiston teknista toteuttamismahdollisuutta ja oli muotoiltu toteuttamisen
kannalta positiiviseksi ja melko toteavaksi.”® Toiseksi yleisin lupaviranomai-
sen kdyttimad argumentti liittyi prosessin hallintaan ja se ilmensi typen bioke-
miallisten reaktioiden lampétilariippuvuutta. Argumentilla perusteltiin lupa-
madrdyksen voimassaolon rajoittamista tai poistotehon lievempéa laskentatapaa
jatevesien alhaisen lampotilan vuoksi. Esiin tuotuja tosiseikkoja voidaan YSL 52
§n 3 momentin valossa kuvata parhaan kayttokelpoisen tekniikan arviointiin
liittyviksi, mutta ne saattavat myds pohjautua suoraan yhdyskuntajatevesidirek-
tiiviin.2®”

24 Hallinto-oikeuslaki (430/1999) 12 §, laki korkeimman hallinto-oikeuden asiantuntijajésenista
(1266/2006) 1 8.

205 Ahonen 2015b, s. 460-461.

200 Ks. Ahonen 2014, s. 212- 215.

207 Artikkelissa Ahonen 2014 kasitellddn argumentteja vanhan YSL 43 §n valossa. Sdannds on
tutkittavalta osin saman siséltdinen kuin YSL 52 §.

208 Tama ei sindnsa ole yllattavaa, kun kysymyksessa on vakiintunut tekniikka. Tapauskuvauksia ks.
Ahonen 2014, s. 217.

29 Yhdyskuntajétevesidirektiivin (muutos: direktiivi 98/15/EY) mukaan ilmasto-olosuhteet voidaan
ottaa huomioon rajoittamalla typped koskevan vaatimuksen voimassaoloaikaa. Yleensd silloin
lupamaéardyksen voimassaolo on rajoitettu ajankohtaan, jolloin prosessiveden lampétila ylittaa +12 °C.
Vuosikeskiarvona annettu kasittelyteho sallii heikomman puhdistustuloksen kylméan veden aikaan,
jos se kompensoituu paremmalla tuloksella ajanjaksolla, jolloin vesi on lampiméampad, ks. Ahonen
2014, s. 225- 226.



Huomattavasti harvemmin lupaviranomainen kaytti kustannuksiin liityvia
argumentteja.?® Tutkitun aineiston perusteella niilld arvioitiin usein suojelu-
toimen toteuttamisesta aiheutuneiden kustannusten kohtuullisuutta suhteessa
muihin toimijoihin. Siten niitd on pidettava ldhinna parhaan kayttokelpoisen
tekniikan arviointiseikkoina.?"* Parhaan kayttokelpoisen tekniikan arviointiin
liittyvid elementtejd oli my0s toiminnan loppumista kuvaavissa argumenteissa.
Téastd on esimerkkind muuan muassa lupaviranomaisen argumentti, jonka mu-
kaan ”[tlypen poistoa koskevan vaatimuksen osalta on otettu huomioon teknis-
taloudelliset mahdollisuudet typen poiston tehostamiseen mychemmin kaytos-
td poistettavalla puhdistamolla”.*?

Tuomioistuimet kayttivdat suhteellisen vdahan teknistaloudellisia argument-
teja. VHAO: paatoksistd lahes 30 % ja KHO:n paatoksista yli 60 % ei sisalta-
nyt yhtaan teknis-taloudellista argumenttia typenpoistoméaraykseen liittyen.?"
VHAO kaytti yleisimmin teknisid toteuttamismahdollisuuksia koskevaa argu-
menttia ja se oli lupaviranomaisen tavoin ymmarrettavissa BAT-arviointiin liit-
tyvdnd argumenttina.?* Kustannusargumentteja tuomioistuinten padtoksissd
esiintyi erittdin harvoin. Tapauksessa VHAO 16.10.2007 nro 07/0631/3 (Teuva),
jossa kustannusten kohtuullisuutta arvioitiin laitoksen saneeraustarpeen nako-
kulmasta, voidaan kustannusargumentin katsoa palautuvan YSL 52 §n 3 mo-
mentin ensimmaiseen virkkeeseen. Sen sijaan tapauksessa KHO 27.12.2011 t.
3773 on tekniikasta aiheutuvien kustannusten kohtuullisuutta arvoitu toimin-
nan laajuutta ja paikallisia olosuhteita vasten, mika viittaa mainitun momentin
toiseen virkkeeseen ja siis tapauskohtaiseen BAT-maarittelyyn.*>

Noin neljasosa luvanhakijan valituksista sekd VHAO:lle etta KHO:lle sisélsi
argumentin toiminnan loppumisesta. Talldin luvanhakija vaati laitoksen tehos-
tamista koskevan maarayksen kumoamista vedoten joko keskenerdiseen yhteis-
hankkeen suunnitteluun tai toiminnan loppumiseen yhteishankkeen toteudut-
tua. VHAO:ssa vain yksi tdllaisen argumentin sisaltava valitus menestyi, kun
taas KHO:ssa valitukset menestyivit aina riippumatta aiotun hankkeen toteut-
tamisaikataulusta tai suunnitteluasteesta. Valitusviranomaisten argumenteissa
suunniteltu yhteishanke nayttaytyi selvéasti eri nakokulmista.?'

Eksplisiittisten BAT-argumenttien kadytto tutkituissa paatoksissd oli melko
harvinaista.?”” Lupaviranomaisen ja VHAO:n péétoksissa lupamaaraysten ja par-

210 Kustannus tai kustannus-hyoty-argumentti esiintyi noin joka nejannessa lupapaatoksessa.

21 Ahonen 2014, s. 220-221.

212 Ks. LSY 31/2007/1 (Tampere Viinikanlahti) ja LSY 32/2007/1 (Tampere Rahola).

213 Ks. Ahonen 2014, s. 215.

24 Ks. Ahonen 2014, s. 218-219 ja erityisesti tapauskuvaus, jossa valttamattomaksi katsottua tehostettua
typenpoistoa ei voitu edellyttdad laitokselta kohtuullisuussyista ja lupa tuli nédin evata.

25 Ks. Ahonen 2014, s. 220, 223.

216 Esim. tapauksen KHO 16.12.2010 t. 3777 yhteydessa VHAO (VHAO 4.2.2009 nro 09/0040/1) oli
katsonut, ettd “vasta suunnitteilla olevaa hanketta, josta ei ollut paatoksid, ei voitu kayttda perusteena
arvioitaessa typenpoistovaatimuksen tarpeellisuutta”, kun taas KHO:n mukaan "“vaikka suunnitteilla
olevan keskuspuhdistamon toteuttamisaikataulusta ei ollut varmuutta, sen toteutuessa péastaisiin
parempaan puhdistustulokseen, minka vuoksi typenpoistovelvoitteen asettaminen ei tassa vaiheessa
ollut tarpeen”.

27 Ahonen 2014, s. 215.
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haan kéyttokelpoisen tekniikan suhde tuotiin kuitenkin joskus julki.*® Sen si-
jaan tutkimusaineistossa ei esiintynyt yhtaan paatosta, jossa KHO olisi ilmaissut
typen paastOraja-arvon perustuvan parhaaseen kayttokelpoiseen tekniikkaan
tai olisi kayttanyt edes lievempid parasta kdyttokelpoista tekniikkaa maéaritta-
vid ilmaisuja. BAT-tyyppiargumentti esiintyikin KHO:n paatoksissa muodossa
"yksin parhaan kayttokelpoisen tekniikan kdyttdmista koskevasta vaatimukses-
ta ei voida johtaa tarvetta kokonaistypped koskevien numeeristen raja-arvojen
antamiseen.”?"

Valittajan yleisimmin VHAQO:lle esittima tyyppiargumentti oli kustannus-
hy6ty-argumentti, kun taas KHO:lle valitusta perusteltiin yleisimmin teknisilla
vaikeuksilla toteuttaa typenpoisto. Valituksen perusteluargumentit siis muuttui-
vat valitusasteesta toiseen, vaikka valittajataho oli padasdantoisesti sama, luvan-
hakija. Kyse saattaa olla vuorovaikutuksesta, jossa valittaja pyrki vakuuttamaan
KHO:n alemman tuomioistuimen pdatoksen virheellisyydestda. KHO otti kui-
tenkin harvoin perusteluissaan kantaa valittajan esittamiin teknis-taloudellisiin
argumentteihin. Erityisen niukasta KHO kaytti teknis-taloudellisia argument-
teja valituksen hylkddvissd paatoksissadn. Kaytanto viittaa siihen, ettd KHO ei
padtostensa perusteluilla nahnyt erityisemmin tarvetta harjoittaa vuoropuhelua
valittajan kanssa.

Typenpoistomaardysta koskevissa ratkaisuissaan tuomioistuimet perus-
telivat padatostddn yleisimmin luonnontieteellisin argumentein.”® Teknis-
taloudellisten argumenttien esiintymistiheys oli KHO:m pédatoksissa erityisen
alhainen. Se ei kuitenkaan antane aihetta johtop&atokseen, ettd KHO ei olisi
punninnut padtoksenteossaan teknis-taloudellisia ndkokohtia. Kyse voi ennem-
minkin olla argumentoinnin epdvarmuudesta asetettavan lupamadrdyksen vai-
kutuksiin liittyen. Asetettavan maardyksen aiheuttamien kustannusten ohella
tulisi ottaa huomioon myds toimenpiteen mahdolliset positiiviset vaikutukset
itse laitokseen ja sen toimintaan.?” Niiden arvioiminen voi kuitenkin olla viran-
omaiselle melko haastavaa. Sen vuoksi voi olla tarkoituksenmukaista, ettd KHO
ylimpéana tuomioistuimena painottaa luonnontieteellisid argumentteja paatok-
senteon perustana.

Tosiaalta, kuten toisessa artikkelissa on todettu, KHO ei paatostensa peruste-
luissa koskaan ajautunut ristiriitatilanteeseen luonnontieteellisten ja teknis-ta-
loudellisten vaatimusten kesken. Erityisesti paéatoksissdén, joilla KHO kumosi
lupa- tai valvontaviranomaisen ja VHAO:n tarpeellisena pitiman typenpois-
tomadrayksen, KHO haivytti ilmeisen ristiriidan yhteensovittamismallilla,
jossa typen poistaminen ei esitettyjen luonnontieteellisten seikkojen nojalla
“eikd muutoinkaan” ollut valttdmatonta.>”> Mallin heikkoutena on, ettd perus-

28 Esim. UUS 5.2.2008 nro YS 138 (Stromso), VHAO 4.12.2008 nro 08/0769/3 (Palkéne).

29 KHO 9.3.2010 t. 445 (Palkane), KHO 11.8.2010 t. 1806 (Karkkila) ja KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere
Viinikanlahti). Ks. kuitenkin alaviite 192.

20 Ks. luku 3.2.2 ja Ahonen 2014, s. 234.

21 Geldermann — Rentz 2004, s. 398-399.

22 Ahonen 2014, s. 236-237.



telujen tasmallisyys karsii ja argumentaatioon jaa epamadardista hamaryyttd.”?
Toisessa artikkelissa onkin pohdittu, saattoivatko KHO:n paatdsten justifioin-
tiperusteet erdissa tapauksissa olla kuitenkin toiset kuin ne, mitka lopulta tuo-
tiin julki.?

3.2.4 Yleistd etua valvovan viranomaisen lausunnot

Tutkimuksen kolmannen artikkelin empiirisessd osiossa on tarkasteltu ympa-
ristonsuojelun yleista etua valvovan viranomaisen lausuntoja ymparistolupa-
hakemusten johdosta. Tarkastelu keskittyy typenpoiston tarvetta koskevaan
kannanottoon ja pohtii sitd ympaéristonsuojelun yleisen edun valvontafunk-
tion nakokulmasta. Typenpoiston tarvetta kuvaavan kannanoton perusteel-
la valvontaviranomaisten lausunnot voitiin jakaa kolmeen tyyppiluokkaan.
Ensimmadiseen luokkaan kuuluivat lausunnot, joissa typenpoistoa pidettiin
tarpeellisena ja annettiin ehdotus typenpoistomaaraykseksi. Toiseen tyyppi-
luokkaan kuuluivat lausunnot, joissa valvontaviranomainen katsoi, ettd typen
poistaminen ei ollut tarpeen. Kolmanteen luokkaan kuuluivat lausunnot, joiden
mukaan maaraysté typenpoistosta tai typenpoiston tehostamisesta ei tullut an-
taa, koska sen noudattaminen ei olisi ollut mahdollista. Luokkajaottelun pohjalta
tarkasteltiin lausunnoissa esiintyvia luonnontieteellisid ja teknis-taloudellisia
tyyppiargumentteja.

Lausunnon funktio huomioon ottaen valvontaviranomainen voi esittda pe-
rusteluja, miksi ymparistonsuojelun yleinen etu ei edellyta typen poistamista.
Useimmiten se tapahtuikin vesiston tila-argumentein, joita tdydennettiin mi-
nimiravinneargumentilla.”® Vesiston tila-argumenttia kdytettiin toisinaan ky-
seenalaisella tavalla, kun otetaan huomioon vesienhoitolain mukaiset vesien-
hoitosuunnitelmat ja niihin liittyvat toimenpideohjelmat.?® T&lléin lausunnon
ei voinut katsoa edistdvan ymparistonsuojelun yleistd etua vesiensuojelun na-
kokulmasta.

Kolmanteen luokkaan kuului lausuntoja, joissa valvontaviranomainen esitti,
ettd laitokselle ei asetettaisi typenpoistomddrdysta laitoksen teknisten tai talou-
dellisten seikkojen vuoksi. Naiden lausuntojen ei voi katsoa edistavan ymparis-
tonsuojelun yleista etua varsinkaan silloin, kun lausunnon mukaan typenpois-
toa edellyttavat olosuhteet vallitsivat paikallisesti, mutta ehdotettiin kuitenkin,
ettei typenpoistosta maarata.”” Toiminnanharjoittajan vaikeuksia ymmartavilla
lausunnoilla saattoi olla jopa typenpoistomddrdysten voimaantuloa lykkaava
vaikutus.?”® Lausunnoista saikin vaikutelman, ettd valvontaviranomainen pyrki
kayttamdan YSL 48 §n nojalla yksiselitteisesti lupaviranomaiselle kuuluvaa har-

23 Taman kaltaista tasmallistd argumentointia viélttelevaa kaytantoa esiintyy Pason ym. (2015, 69)
mukaan yleisten hallintotuomioistuinten paatoksissa.

24 Ahonen 2014, s. 234

25 Ks. Ahonen 2015a, s. 32 tapauskuvaus ISY 14.11.2008 nro 112/08/2 (Joensuu). Minimiravinne
typenpoistontarpeen osoittajana ks. luku 3.1.2.

26 Ks. Ahonen 2015a, s. 32-33 tapauskuvaus LSSAVI 29.11.2010 nro 124/2010/1 (Kannus) ja s. 33
pohdinta.

227 Ks. Ahonen 2015a, s. 34-35.

28 Ks. tapauskuvaukset Ahonen 2015a, s. 34 alaviitteineen ja s. 37.
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kintavaltaa YSL 52 §n 3 momentin mukaisten seikkojen huomioonottamisessa
lupamadarayksid annettaessa.””

Aineistosta oli havaittavissa, etta silloin kun lupaviranomainen paétyi ty-
penpoiston osalta valvontaviranomaisen lausunnosta poikkeavaan ratkaisuun,
olivat typenpoiston tarpeen perustelut huolelliset ja monipuoliset.”?” Taman voi
katsoa kuvastavan valvontaviranomaisen lausunnolle annettua painoarvoa.
Koska lupaviranomainen kuitenkin paatyi eri ratkaisuun, on se todennakoisesti
kuitenkin perustanut typenpoiston tarpeen arvioinnin muihin lahteisiin, mika
toisaalta heikentda lausunnon painoarvoa. Erityisesti yleisen edun valvonta-
kenttdan kuulumattomilla kannanotoilla voi olla tédllainen lausunnon painoar-
voa heikentava vaikutus.*

Valitusviranomainen vaikutti antavan valvontaviranomaisen nakemykselle
typenpoistokysymyksessa merkittdvan painoarvon, silld typenpoistomaaraysta
koskevat valvontaviranomaisen valitukset menestyivéat aina.”** Painoarvoa tuo-
mioistuimissa kuvaa my0s se, ettd valvontaviranomaisen lausunnossa esitetty
ehdotus typenpoistoméaaraykseksi muodostui KHO:n péatoksissa eraanlaiseksi
lupaméaarayksen kattotasoksi. Muutoinkin tuomioistuinten ratkaisut yhdenmu-
kaistivat asetettujen lupamaééaraysten tasoa valvontaviranomaisen lausunnossa
esitetyn tason kanssa.*

Vaikka valvontaviranomaisen tulee luonnollisesti ymparistolupahakemuksia
koskevissa lausunnoissaan esittdd kaikki asiaan liittyva relevantti tieto, voi se,
kuten edelld luvussa 3.1.4 on todettu, esittda vaatimuksia vain ymparistonsuo-
jelun yleisen edun nimissa.”** Lausunnon funktion nakdkulmasta luvanhakijan
intresseja ymmartaviin lausuntokannanottoihin, joita aineistossakin esiintyi,
liittyykin vakavasti otettavia epdkohtia.??> Kyseessa voi olla valvontaviranomai-

29 YSL 48 §n 1 momentti:” Lupaviranomaisen on tutkittava ymparistoluvan myontamisen
edellytykset...” ja YSL 52 §n 3 momentin mukaan ”[lJupaméaardyksid annettaessa on otettava
huomioon toiminnan luonne ... seka tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet toteuttaa ndma toimet”.
Kyse saattaa olla ympéristoministerion valvontaohjeen sanamuodosta, jossa valvontaviranomaista
kehotetaan lausunnollaan “vaikuttamaan lupien sisiltéon niin, ettd lupamaaraykset muodostaisivat
valvonnallisesti toimivan kokonaisuuden”. Ks. ympiristilupien valvontaohje, s. 5. (kursivoinnit tassa).
Ympéristénsuojelulainsddddannon laillisuusvalvontaan liittyvad ohjeistusta uusittiin vuonna 2015
ks. Linnove (toim.) 2015. Siina keskityttiin erityisesti valvontamenettelyihin. Askettdin valmistuneessa
ympaéristovalvonnan ohjeessa valvontaviranomaisen rooli yleisen edun valvojana on selkedsti
esitetty: “Ennakkovalvonnassa eli lupien ja ilmoitusten kasittelyssa valvontaviranomaisen tehtavana
on tuoda yleisen edun nédkokulma lupahakemuksesta annettavissa lausunnoissa sekd mahdollisissa
lupapaatoksia koskevissa muutoksenhakuprosesseissa esiin.” Ohjeella pyritddan tehokkaaseen ja
yhdenmukaiseen ymparistlainsdddannon toimeenpanoon ja valvonnan suunnitelmallisuuteen ks.
Hietamiki ym. 2016, s. 13, 24.

20 Ks. Ahonen 2015a, s. 31, 33, 36.

21 Ahonen 2015a, s. 44. Esim. tapauksissa LSSAVI 29.11.2010 nro 124/2010/1 (Kannus) ja LSY 22.1.2007
nro 5/2007/1 (Jokioinen), joissa valvontaviranomaisen mukaan saman alueen laitosten yhdenvertaisen
kohtelun vuoksi typen poistamisesta ei tule maaratd, ei lupaviranomainen perusteluissaan edes
pyrkinyt vastaamaan kyseiseen argumenttiin.

22 Ahonen 2013, s. 164; Ahonen 2015a, s. 28, ks. my0s alaviite 120. Valituksissa valvontaviranomainen
luonnollisesti vaati maardayksen asettamista tai sen tason kiristamistd. Ks. VHAO 4.2.2009 nro
09/0039/1 (Tampere Viinikanlahti, ei lainv.), VHAO 4.2.2009 nro 09/0040/1 (Tampere Rahola, ei lainv.),
KHO 23.2.2006 t. 693 (Kankaanpad), KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori Pihlava).

23 Ahonen 2015a, s. 29, ks. my0s s. 27 kuvio 1.

24 Ahonen 2015a, s. 16-17; Seppiili 2015, s. 252. Ks. myos HE 84/1999 vp, s. 62.

2% Ks. pohdintaa asiasta Ahonen 2015a, s. 34-38.



sen kaksoisroolin tuoma haaste laillisuusvalvojana ja yleisen edun valvojana.
Laillisuusvalvojana viranomainen saa tietoa laitoksen puutteista ja mahdollisista
vaikeuksista, mitka myos saattavat johtaa lupaehtojen rikkomiseen. Lupaehtojen
lieventdmiseen tahtdava kannanotto saattaa kummuta halusta ehkéista valvon-
nallisesti hankalia tilanteita. Mikéali ndin on, ei lainsaatdjan tarkoitus ymparis-
tonsuojelun yleisen edun valvonnassa toteudu.

3.3 KOKOAVIA NAKOKULMIA

Yhdyskuntien jatevedenpuhdistuksen ympaéristolupaharkinnan yhteydes-
sd on aina arvioitava, onko jdtevesistd poistettava typped. Typen poistami-
sen tarve perustuu typpiravinteen vesistdja rehevdittdvaan vaikutukseen.
Yhdyskuntajatevesidirektiivin toimeenpano edellyttddkin typen poistamis-
ta jatevesistd rehevoitymisen ehkaisemiseksi. Rehevdityminen on luonnossa
esiintyva arvoneutraali prosessi, jonka oikeudellinen saantely perustuu ihmi-
sen aiheuttaman rehevditymisen ihmisnakokulmasta haitallisiksi katsottuihin
vaikutuksiin. Ymparistolupaharkinnassa rehevoityminen on ymmarrettava sille
annetun oikeudellisen merkityksen nakokulmasta. Se ei kuitenkaan ole yhte-
nevdinen luonnontieteissa kdytetyn maaritelman kanssa.

Oikeudellisesti maaritelty rehevoityminen sisaltaa lahtokohtaisesti negatiivi-
sen arvolatauksen. Toisin sanoen, kyseessa on ei-toivottu ilmio. Oikeudellisessa
yhteydessddn rehevoitymisen maarittely on tehtdva yhdyskuntajatevesidirek-
tiivin ja unionin tuomioistuimen oikeuskdytannon pohjalta. Téalloin rehevoity-
miselld on neljd kriteerid, jotka ovat syy-yhteydessa toisiinsa. Direktiivin toi-
meenpanon kannalta typped on poistettava, jos nima nelja kriteeria jatevesien
vaikutusalueella tayttyvit ja jatevesilla on tahan syy-yhteys. Kansallista direktii-
vin toimeenpanosaadostd, yhdyskuntajatevesiasetusta, on sen erilaisesta normi-
formulaatiosta riippumatta tulkittava yhdyskuntajatevesidirektiivin mukaisesti.

Suomessa on typen poistamisen tarve aina ymparistdlupaharkinnan yhtey-
dessa tapauskohtaisesti arvioitava. Arvioinnin on perustuttava rehevoitymisen
neljaan kriteeriin. Arviointi on tehtdava my®os laitoksille, joita ei koske yhdyskun-
tajatevesidirektiivin minimivaatimus. Typen poistamisen tai poistamatta jatta-
misen tulee perustua oikeudellisesti relevantteihin tosiseikkoihin, joilla osoite-
taan rehevoitymisen neljan kriteerin tayttyminen ja jatevesien typen syy-yhteys
tdhan. Typped on poistettava myos silloin, kun rehevoitymisen kriteerit uhkaa-
vat tayttya, mikali jatevesistd ei poisteta typped. Jos taas kriteerit eivit tayty, eivat
uhkaa tdyttya tai ne eivat ole syy-yhteydessa jatevesien typpeen, ei typen poista-
mista koskevaa maaradysta voi yhdyskuntajatevesidirektiivin toimeenpanon no-
jalla antaa. My0Os tama on systemaattisesti osoitettava samoilla kriteereilla.

Ymparistolupaharkintaan kuuluu, ettd lupaviranomainen tutkii, ovatko YSL
49 §n mukaiset luvan myontamisen edellykset olemassa. YSL 48 §n mukaan toi-
minnan on taytettdvd YSL:n nojalla annettujen sidnnosten vaatimukset. Tallaisia
vaatimuksia on yhdyskuntajatevesiasetuksessa, joka on yhdyskuntajatevesidi-

53



54

rektiivin toimeenpanosdddos. Lupaharkinnassa yhdyskuntajatevesidirektiivin
toimeenpanoon perustuva typen poistamisen tarve on aina arvioitava ennen
muiden YSL 52 §&n mukaisten, lupamaardyksid annettaessa huomioon otettavien
seikkojen arviointia. Nditd muita seikkoja ovat muun muassa tekniset ja talou-
delliset mahdollisuudet toteuttaa typen poisto, mika tarkoittaa laitoskohtaista
toteuttamismahdollisuuksien arviointia. Mikéli typen poisto suojelutoimena on
valttdmaton rehevoitymisen ehkédisemiseksi, mutta siitd aiheutuneet kustannuk-
set olisivat laitoksen teknisen tason tai muun syyn vuoksi laitokselle kohtuutto-
mat, ei maaradysta voitaisi antaa. Talloin luvan myontamisen edellytykset jaisivat
tayttymatta ja lupa tulisi evata.

YSL 52 §&n mukaan lupamaééarayksend annettavan paastoraja-arvon on perus-
tuttava parhaaseen kayttokelpoiseen tekniikkaan, mika on myds otettava huomi-
oon, jos typen poistosta maarataan. Tutkimuksessa on todettu, ettd YSL 48 ja 52
§:std seuraa, ettd yli 10 000 avl:n laitoksille BAT tarkoittaa tekniikka, jolla typpea
voidaan poistaa jatevedestd vahintaan 70 %. Tata pienemmille laitoksille lupavi-
ranomainen maarittelee BAT-tason tapauskohtaisesti. Jos avl yli 10 000 hengen
laitoksen jatevesilla ei ole sellaista rehevoittavaa vaikutusta, jota direktiivin toi-
meenpano typenpoistoméérayksen asettamiselta edellyttaa, mutta typen poista-
minen kuitenkin katsotaan tarpeelliseksi YSL 49 §n nojalla luvan mydntdmisen
edellytysten tayttymiseksi tai esimerkiksi vesipuitedirektiivin toimeenpanon
vuoksi, voi BAT télloin tarkoittaa tekniikkaa, jolla saavutetaan yhdyskuntajéte-
vesiasetuksen minimivaatimusta alhaisempikin taso.

Tutkimuksen empiirinen aineisto osoitti, etta typenpoistoméaarayksen perus-
telemiseen kaytettyjen argumenttien esiintymistiheys vaihteli viranomaisittain.
Rehevoitymisargumenttia kaytettiin melko yleisesti, mutta sen yhteys yhdyskun-
tajatevesidirektiivin maaritelmdan jdi osoittamatta. Edes KHO:n perusteluissa
ei implisiittisestikdan aina tukeuduttu tosiseikkoihin, jotka olisivat osoittaneet
rehevoitymisen neljan kriteerin toteutumista. Vaikka unionin tuomioistuin on
useissa paatoksissadan korostanut rehevoitymisen neljan kriteerin merkitysta ty-
pen poiston tarpeen osoittamisessa, ei KHO koskaan viitannut ndihin paatoksiin.

KHO:n vuoropuhelu unionin tuomioistuimen paatdsten kanssa rajoittui
Suomea koskevaan ratkaisuun asiassa C-335/07 (komissio vs. Suomi). Vuoropuhelua
sen omien aiempien ratkaisujenkaan kanssa ei esiintynyt. Valituksissa esiintyvi-
en perustelujen ja KHO:n argumenttien tarkastelu osoitti myds, ettd KHO ei har-
joittanut pro et contra —tyyppista argumentointia eika siten kaynyt nakyvaa vuo-
ropuhelua muutoksenhakijatahon kanssa, olipa valittajana sitten luvanhakija tai
yleistd etua valvova viranomainen.?® Vuoropuhelulla olisi kuitenkin merkitysta
paatoksid lukevalle laajalle oikeusyhteisélle, johon kuuluvat muutoksenhakijan
lisaksi lupaviranomaiset, alempi muutoksenhakutuomioistuin seka tutkijat.
Perusteluissa argumenttien esittdiminen esiin tulleiden seikkojen puolesta ja vas-
taan lisdisi muun muassa asiassa saatujen selvitysten arvioinnin lapindkyvyytta
ja voisi tuoda KHO:n asiantuntijajasentenkin osuuden tosiseikkojen arvioinnis-
sa paremmin esiin.

26 Ks. tapauskuvaus Ahonen 2015b, s. 458, 459.



Vaikka KHO:n perusteluissa esiintyi laaja kirjo luonnontieteellisid argument-
teja, ei niiden valossa tuotu selkedsti esiin, milla kriteereilla KHO katsoi typen-
poistoa koskevan oikeussaannon tunnusmerkiston tayttyvan. Uudemmassa oi-
keuskaytannossa typenpoistomaarays kumottiin usein yleislausekemuotoisella
johtopaatokselld “typpikuorman véhentdmiselld ei voida parantaa vesien tilaa
yhdyskuntajatevesiasetuksessa edellytetylld tavalla”. Paatoksista ei eksplisiitti-
sesti ilmene KHO:n nakemys siitd, mita yhdyskuntajdtevesiasetuksessa tarkoitet-
tu vesien tilan paraneminen edellyttdd. Aineistosta sai kuitenkin kasityksen, etta
jatevesien purkuvesiston minimiravinteella oli ratkaiseva merkitys. Erityisesti
purkuvesiston fosforirajoitteisuuden katsottiin osoittavan, ettd typen poistami-
nen ei parantaisi vesien tilaa. Péédttely on ristiriidassa unionin tuomioistuimen
ratkaisukdytannossa osoitetun tapauskohtaisen arviointivelvoitteen resoluutio-
vaatimuksen kanssa.

Perusteluissaan KHO vaikutti kayttdvan tietoisesti yhteensovittamismallia,
gumentaation keinoin yhteen siten, ettd ristiriitaa ei esiintynyt. Lupaviranomaisen
asettaman 70 %:n minimivaatimusta alhaisemman typenpoistomaarayksen KHO
kumosi yleensa juuri tamén kaltaisella argumentaatiolla. KHO ei kayttdanyt ar-
gumentteja, joiden perusteella olisi voinut tehdd paatelmia lupamadrayksen suh-
teesta parhaan kayttokelpoisen tekniikan soveltamisvaatimukseen. Toisaalta se
ei koskaan katsonut typen poistamista tarpeelliseksi suoraan YSL:n nojalla. Nain
ollen edelld esitettya johtopdatostd, jonka mukaan yhdyskuntajdtevesiasetuksen
minimitasoa alhaisempi typenpoistovaatimus voisi tapauskohtaisesti olla perus-
teltu BAT-vaatimuksen tayttamiseksi, ei aineistoon tukeutuen voinut testata.

Ulko-oikeudellista asiantuntemusta ymparistdlupaprosessissa edustaa jo
mainittujen KHO:n asiantuntijajasenten lisdksi ymparistonsuojelun yleisen
edun puhevaltaa YSL 21 §n nojalla kayttava valtion valvontaviranomainen.
Lupaviranomaisen on YSL 42 §n nojalla pyydettdva valvontaviranomaiselta
ymparistolupahakemuksesta lausunto. Lupaharkinnassa lupaviranomaisen on
otettava lausunto huomioon. Koska valvontaviranomaisella on kéytettdvissaan
kattava ja ajantasainen tieto vesien tilasta muun muassa vesienhoitolain mukais-
ten vesienhoitosuunnitelmien laadintavelvoitteen vuoksi, on silla tiedollinen ja
prosessuaalinen mahdollisuus edistaa jatevesien parempaa kasittelya lupapro-
sessin aikana ennakkovalvonnallisesti.

Tassa tutkimuksessa on todettu, ettd mahdollisesti valvontaviranomaisen
kaksoisroolista laillisuusvalvojana ja yleisen edun valvojana johtuu, etta lausun-
toja ei aina ole kirjoitettu ymparistonsuojelun yleisen edun edistamisen nako-
kulmasta ja ne sisaltavat ajoittain my6s toiminnanharjoittajan intresseja tukevia
kannanottoja. Lausunnoissa havaittiin my0ds elementteja, jotka viittasivat valvon-
taviranomaisen haluun kayttda lupaviranomaiselle kuuluvaa harkintavaltaa
lupamaarayksien asettamisen arvioinnissa. Havainto saattaa ilmentaa sitd, ettd
valvontaviranomaisen tehtdvien moninaisuudesta johtuen viranhaltijat eivat
tdysin mielld ymparistolupaprosessin oikeudellista luonnetta ja edunvalvonta-
tehtdvan ja laillisuusvalvontatehtavan erillisyytta.
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4 Tulevaisuuden niakymid

4.1 DE LEGE LATA -TULKINTASUOSITUKSET

Tutkimuksen kolmannessa ja neljannessa artikkelissa olen esittdnyt, ettd vesien-
hoitolain mukaisia vesienhoitosuunnitelmia ja niiden sisaltamia tilaluokittelu-
ja olisi jatkossa mahdollista kayttdd myds typenpoiston tarpeen arviointiin.**’
Vesipuitedirektiivin laatuluokittelumalli voisi olla jopa sisallytettavissa itse yh-
dyskuntajatevesidirektiiviin, silld pintavesien tilan luokittelun laatutekijét sisal-
tavat sellaisia biologisia ja niita tukevia hydrologis-morfologisia ja fysikaalis-ke-
miallisia tekijoita, joiden perusteella on mahdollista arvioida vesimuodostuman
tilaa yhdyskuntajatevesidirektiivin rehevéitymisméadritelmédn kannalta.?®

Tilaluokittelua voidaan hyddyntda kuitenkin jo voimassa olevan lainsdadan-
non sisdlld typenpoistoa koskevan oikeussaannon “typped on poistettava silloin,
kun typpikuorman vahentdmiselld voidaan parantaa vesien tilaa” tulkinnassa.
Vesipuitedirektiivin mukaisesti jasenvaltioita koskee pintavesimuodostumien
tilan huononemisen ehkaisyvelvollisuus sekad vesiympariston laadun paran-
tamisvelvollisuus.?’ Unionin tuomioistuin on ratkaisussaan C-461/13(Weser)
todennut, ettd pintavesimuodostumien tilan huononemisen ehkaisyvelvolli-
suus on ymmarrettava siten, ettd vaikka toiminnan seurauksena koko vesi-
muodostuman tilaluokka ei alenisi, osoittaa yhdenkin laadullisen tekijan tilan
huononeminen yhdelld luokalla pintavesimuodostuman tilan huononemista.*?
Jasenvaltiolla on my6s velvollisuus evata lupa hankkeelta, joka voi aiheuttaa pin-
tavesimuodostuman tilan huononemista.*"!

Edelld esitetyn perusteella ympaéristoluvanvarainen toiminta ei saa johtaa
ekologisen luokan sisdlld yhdenkadan laatutekijan tilaluokan huononemiseen.
Analogisesti voidaan péaételld, ettd jos yhdenkin biologisen tai fysikaalis-kemi-
allisen laatutekijan huononeminen tarkoittaa koko vesimuodostuman tilan huo-
nonemista, niin yhden biologisen tai fysikaalis-kemiallisen laatutekijan tilan
paraneminen tarkoittaa koko vesimuodostuman tilan paranemista. Talldin siis
vesimuodostuman kokonaistilaluokan ei tarvitse muuttua. Tulkinnalla on mer-
kitysta erityisesti typen poiston tarvetta arvioitaessa sellaisten laitosten koh-
dalla, joita ei koske yhdyskuntajatevesidirektiivin toimeenpano. Kansallinen
toimeenpanosdddos nimittdin koskee direktiivid laajemmin kaikkia ymparis-
toluvanvaraisia laitoksia. Kaikkien ympéristéluvanvaraisten laitosten typen-
poistotarve on arvioitava yhdyskuntajatevesiasetuksen typenpoistoa koskevan

27 Ahonen 2015a, s. 42 ja Ahonen 2015b, s. 450.

28 Nordberg (2009, 289) on esittanyt vastaavaa nitraattidirektiivin osalta.

29 Ks. vesipuitedirektiivin johdanto-osa, perustelukappale 19; C-461/13 kohta 39.
240 C-461/13, kohta 70.

241 C-461/13, kohta 51.



oikeussaannon valossa, vaikka asetuksen minimivaatimukset eivat naita lai-
toksia koskisikaan.

Yhdyskuntajatevesiasetuksessa fosforinpoistovelvoite on kansallisesti asetet-
tu direktiivin tasoa vaativammaksi. Asetuksen perustelumuistioon tukeutuen,
ottaen huomioon typenpoistoa koskevan normin joustava formulointi, on myds
typenpoistovelvoitteen kansallinen soveltamisala yhdyskuntajatevesidirektiivin
toimeenpanoa laajempi. Siten my0s avl yli 10 000 laitosten osalta vesien tilan
paranemista typen poistamisen seurauksena on mahdollista tulkita laajemmin,
kuin vain rehevditymisen neljan kriteerin tayttymisen kautta. Tama tarkoittaisi,
ettd typpikuorman vahentdmisen katsottaisiin parantavan vesien tilaa yhdys-
kuntajatevesiasetuksessa tarkoitetulla tavalla myds silloin, kun typenpoiston
seurauksena on oletettavissa yhdenkin biologisen tai fysikaalis-kemiallisen laa-
tutekijan tilaluokan paraneminen. Verrattuna rehevoitymisen neljadn kriteeriin
ja niiden syy- ja seuraussuhteiden arviointiin, tilaluokittelun hyédyntaminen ty-
penpoiston tarpeen arvioinnissa mahdollistaisi vesien laatumuutosten herkem-
man huomioon ottamisen. Muutoksella olisi todenndkdisesti suurin vaikutus
suurten jarvien rannoilla sijaitsevien laitosten lupamaardaysharkintaan.

4.2 DE LEGE FERENDA -EHDOTUKSET

KHO on julkaisemattomissa ratkaisuissaan KHO 23.3.2006 t. 693 ja KHO
17.8.2007 t. 2028 esittanyt, ettd mikéli avl yli 10 000 laitoksella kokonaistypen-
poisto arvioidaan tarpeelliseksi, on poistotehon oltava vahintdan 70 %.*** YSL
48 §n mukaan ymparistolupa on myonnettdva, jos toiminta tdyttda YSL:n no-
jalla annettujen sddnnosten vaatimukset. Yhdyskuntajdtevesiasetus on annettu
YSL:n nojalla. Kuten edelld on tullut esiin, on unionin tuomioistuin tapauksis-
sa C-335/07 (komissio vs. Suomi)*® ja 438/07 (komissio vs. Ruotsiy*** linjannut, ettd
typen luonnollinen pidédttyminen voidaan ottaa huomioon menetelména typen
poistamiseksi yhdyskuntajdtevesistd. Tama tarkoittaa tilannetta, jossa jatevesien
valiton purkualue ei ole typestd rehevdityva, mutta jatevedet kulkeutuvat types-
td rehevoityvélle alueelle.

Suomen ymparistokeskus on julkaissut raportin, jonka perusteella on mah-
dollista arvioida typen pidattymista vesistdissa. Raportti perustuu hydrologista
kiertoa ja vedenlaatua kuvaavalla WSFS-Vemala mallilla tehtyihin laskelmiin.**
Raportin mukaan mallin tulosten perusteella typen pidattymista ja typen pois-
ton tarvetta voidaan arvioida siten kuin yhdyskuntajdtevesidirektiivin sovel-
taminen edellyttdd.**® Tulokset kuvaavat typen pidattymistd sisdvesiin ennen
merialuetta. Kuten tdssa tutkimuksessa on kdynyt ilmi, sisdvesien typenpoiston

22 Yhdyskuntajatevesidirektiivissd annetut minimivaatimukset ovat joko poistoteho 70 % tai
jaannospitoisuus avl 10 000-100 000 laitoksilla 15 mg/l ja avl yli 100 000 laitoksilla 10 mg/l
vuosikeskiarvona laskettuna.

3 Ks. kohta 86.

#4Ks. kohta 97.

#5 Huttunen ym. 2013.

%6 Huttunen ym. 2013, s. 5.
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tarvetta ei direktiivin perusteella voida arvioida ainoastaan suhteessa Itimereen.
My®0s paikallisempaa arviointia on tehtéava, silla sisdvesissdakin saattaa esiintya
alueita, joita typpi rehevoittad, vaikka jatevesien vilittomalla purkualueella ndin
ei olisikaan.

Unionin tuomioistuin on linjannut, etta valillinen typpipéésto typesta rehe-
voityvalle alueelle synnyttda velvollisuuden poistaa laitoksella typpea vain, jos
yli 30 % jateveden sisédltdmasta typestd padtyy télle alueelle.” Suomen ympaéris-
tokeskuksen raportissa on arvioitu typen pidattymistd kolmannen jakovaiheen
vesistoalueiden tarkkuudella. Nain ollen typen pidattymista on mahdollista
arvioida myos saman valuma-alueen eri osissa. Luonnollisesti yksilditya mal-
linnustakin talld tarkkuudella lienee mahdollista tehdd. Raportista voidaan siis
paételld, tai mallilla laskea, laitoskohtaisesti vaadittava typen poistoteho silloin,
kun valiton purkuvesisto ei ole typestd rehevoityva.

YSL 48 §n mukaan toiminnan on taytettiva yhdyskuntajitevesiasetuksen
vaatimukset. Tama tarkoittaa, ettd typenpoistomaarayksen on avl yli 10 000
hengen laitoksilla oltava asetuksen minimivaatimuksen mukainen silloin, kun
yhdyskuntajétevesidirektiivin toimeenpano edellyttda typen poistamista. Jotta
unionin tuomioistuimen linjausta voitaisiin soveltaa lupamaardysharkinnassa,
olisi yhdyskuntajatevesiasetukseen tehtdva muutos, jonka mukaan lupamaarays
voitaisiin asettaa my6s nykyistd minimivaatimusta alhaisemmaksi silloin, kun
laitoksen jateveden typesta yli 30 %, mutta alle 70 %, paatyy typestéd rehevéity-
vélle alueelle. Asetettava maarays tulisi laskea nykyisen minimivaatimuksen (70
%) ja pidattyvan osuuden erotuksena.

4.3 YMPI'-'\RIST('jNSUOJ__ELUN YLEISEN EDUN VALVONTA
MUUTOSTEN KESKELLA

Ympaéristooikeudellisessa tutkimuksessa yhtend haasteena on nopeasti muut-
tuva saantely. Tassa tutkimuksessa se ilmeni siten, ettd noin 10 vuoden tarkas-
teluajanjaksolle ajoittui tutkimuksen kannalta keskeisen yhdyskuntajitevesi-
direktiivin toimeenpanosaadoksen uusiminen. Tutkimuksen aikana uudistui
my0s ymparistonsuojelulaki. Empiirinen aineisto ei kuitenkaan sisalla 1.9.2014
voimaan tulleen YSL:n soveltamisaikana tehtyja paatoksi, silla tuomioistuinten
niihin liittyvia ratkaisuja ei vield ollut kdytettavissa. Muutos jatkuu edelleen ja
nyt on meneillddn jo uuden YSL:n 3. vaiheen uudistus. Muutoksia lainsdaadén-
toon tuo myods meneillddn oleva maakuntauudistus, jonka myota ympéristohal-
linnon viranomaisrakenne muuttuu.

47.C-335/07, kohta 89.

28 Hallituksen linjauksen mukaan nykyisistd kuudesta aluehallintovirastosta muodostetaan
yksi valtakunnallisen toimivallan omaava viranomainen, joka toimii alueellisissa yksikoissa tai
toimipisteissa. ELY-keskusten ymparistovalvonta ja luonnonsuojelu kootaan aluehallintovirastoon,
joka kasittelee myos ymparistohallinnon lupa-asiat. Ks. Hallituksen linjaus maakuntahallinnon tehtivisti
5.4.2016,s.3, 8.



YSL:n muutos (423/2015), jolla kumottiin YSL 71 §, tuli voimaan 1.5.2015.
Muutos merkitsi, ettd lupaméaardysten méadrdaikaistarkastuksista luovuttiin.**
Muutos voi johtaa muutoksenhakutarpeen vahenemiseen, kun lupamaarays-
ten vaativuustasoa ei aiemman kdytdnnon mukaisesti méardajoin nosteta.*
Toisaalta esimerkiksi typenpoiston tehostamisen tarve tulee jatkossa kyeta arvi-
asteittain kdyttoonotettavat maaraykset.”! YSL:n mukaisen valvontaviranomai-
sen tulee seurata tehostamisen tarvetta ja tarvittaessa se voi tehda lupaehtojen
tarkistamisesta aloitteen.”? Lain esitdissd aloitteen on katsottu rinnastuvan sisal-
16ltddn ymparistdlupahakemuksista annettuihin lausuntoihin.?

Maadrdaikaistarkistusten poistamista koskevassa keskustelussa ja YSL:n
mainittua muutosta koskevissa esitdissd ei ole juurikaan huomioitu menette-
lyn vaikutusta ymparistonsuojelun yleisen edun valvontatehtdvaan.”* Niissa ei
ole arvioitu, miten valvontaviranomainen on yleisen edun valvontatehtdvasta
suoriutunut ja miten sita tulisi jatkossa toteuttaa. Jos aloite rinnastetaan lupaha-
kemuksesta annettavaan lausuntoon, toimii se jatkossa yleisen edun ennakko-
valvontainstrumenttina. Talloin yleisen edun valvonta edellyttda valvontaviran-
omaiselta huomattavasti aiempaa aktiivisempaa otetta.

Juha Sipilédn hallitusohjelman yhtena tavoitteena on lupaprosessien sujuvoit-
taminen.” Hanke kytkeytyy maakuntauudistukseen ja sen kautta toteutetta-
vaan ymparistohallinnon uudistukseen, jossa valvonta- ja lupaviranomaisen
tehtdvét yhdistetddn yhteen virastoon.”® Tamédn tutkimuksen tuloksiin liittyen
haluan nostaa esiin muutaman néakokohdan, joita hankkeen valmistelussa olisi
syyta pohtia.

Ennen vuotta 2010 valtion YSL:n mukainen lupaviranomainen toimi kah-
della tasolla, ympadristolupavirastossa ja alueellisessa ympéristokeskuksessa.
Alueellinen ymparistokeskus toimi lupaviranomaisena ja sille kuului myos ym-

#9 Lain esitéiden mukaan (HE 257/2014 vp, 34-37) muutoksen on tarkoitus keventda ja tehostaa
lupamenettelyd, sadstdd tyoaikaa ja kustannuksia.

»0 Toisaalta muutoksen myotd lupaviranomaisen valikoimasta poistui ennakointimenetelmd,
jolla luvassa maardttiin varautumaan esimerkiksi typenpoiston tehostamiseen seuraavan
madraaikaistarkastusajankohdan yhteydessa ja siten kdytdnnossa ilmoitettiin tuolloin tapahtuva
lupaehtojen kiristyminen. Simildn (2002b, 149) mukaan lupaehtojen mééaraajoittaisessa kiristamisessa oli
kyse lainsdatajan tietoisesta ohjauskeinovalinnasta, jolla pyrittiin kannustamaan toiminnanharjoittajien
teknistd kehitystyotd ja omaehtoista ymparistonsuojelutason parantamista. Ks. myds Similid 2002a, s.
190-192 ohjauskeinojen dynaamisesta tehokkuudesta.

#1 Lain esitoistd tarkka menettely ei selvid, vaan asia on ilmaistu mm. seuraavasti: “Parhaan
kayttokelpoisen tekniikan kehitys, silloin kun se on kyetty ottamaan huomioon olemassa olevan
laitoksen luvan tarkistamismenettelyssd, olisi jatkossa siirrettdva lupapaatoksiin muulla tavalla.” Ks.
HE 257/2014 vp, s. 37.

»2 HE 257/2014 vp, s. 45.

»5 HE 257/2014 vp, s. 46.

»4 Esitdilla tarkoitan tassa HE 257/2014 vp ja YmVM 20/2014 vp.

5 Ratkaisujen Suomi. Pddministeri Juha Sipilin hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015, s. 26.

»6 Hallituksen linjaus maakuntahallinnon tehtdvisti 5.4.2016. Valmistelun on tarkoitus edetd ministeri
Lauri Tarastin selvityksen pohjalta siten, ettd hallituksen ehdotukset ympéristohallinnon tehtavien
jdrjestamisestd olisivat valmiina vuoden 2016 lopulla ja ELY-keskusten tehtdvat siirtyisivat
aluehallintovirastolle 1.1.2019. Ks. Selvityshenkilé Lauri Tarasti: Valtion aluehallinnon ja maakuntahallinnon
uudistaminen —lukuun ottamatta sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta. Ks. my0s Ympiristoministerion
selvitys itsehallintoalueille siirrettivisti tehtdvistid 18.12.2015.
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péristolupien laillisuusvalvonta sekd ymparistonsuojelun yleisen edun valvon-
ta. Tassa tutkimuksessa kdytetyn lupa-aineiston perusteella kaytantoon ei kuu-
lunut lausunnon antaminen samassa virastossa toimivalle lupaviranomaiselle
eikd valvontaviranomainen koskaan valittanut samassa virastossa annetusta lu-
papaatoksestd. Kyse voi olla viranomaisen hyvistd kdytannoistd. Ymparistolupa-
asioihin liittyvien laillisuusvalvonta- ja yleisen edun valvontatehtévien erillisyys
ja suhde lupaviranomaisen harkintavaltaan on kuitenkin tdmén tutkimuksen
perusteella havaittu haasteelliseksi.*” Kaikkien tehtdvien keskittdminen samaan
viranomaiseen ei ole omiaan selkiyttdimaan tehtavéanjakoa viranhaltijoiden na-
kokulmasta.

Toinen huomioitava ndkokohta on aiempaan alueellisen ymparistokeskuk-
sen kaytantoon liittyva lapindkyvyysongelma. Ongelma on sama, jota on tdmén
tutkimuksen neljannessa artikkelissa késitelty muutoksenhakutuomioistuinten
asiantuntijajasenten kannanottojen kohdalla.*® Neuvotteluissa esille nousevat
seikat eivit tule laajan oikeusyhteison tietoisuuteen. Mikali yhden viranomaisen
malliin paadytdan, on lainsdadanndllisin keinoin varmistettava, ettd ymparis-
tonsuojelun yleisen edun valvoja esittda aina my6s kirjallisen lausunnon ympa-
ristolupahakemuksesta.

57 Ks. Ahonen 2015a, s. 43-45; Asiasta my6s Mintylid 2006, s. 35.
28 Jokela 2000, s. 1135; Ahonen 2015b, s. 451.
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Ympdiristopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja VI 2013, s. 123-209

YHDYSKUNTIEN JATEVESIEN
TYPENPOISTOTARPEEN ARVIOINNISTA
JURIDIIKAN JA YMPARISTONSUOJELUN
RISTIPAINEESSA

Asiasanat:  Jdteveden puhdistus. Typenpoisto. Paikalliset olosuhteet. Rehevoityminen.
Muutoksenhaku.
Waste water treatment. Removal of nitrogen. Local situation. Eutrophica-
tion. Appeal.

1 JOHDANTO!'

1990-luvun alussa Euroopan komissio kdynnisti kunnianhimoisen suunnitelman
pinta-, pohja- ja rannikkovesiin sekéd merialueille kohdistuvien ravinnepdisto-
jen kontrolloimiseksi s#dtelyn keinoin.? Yhdyskuntien jdtevesien kisittelysti
annettu direktiivi (yhdyskuntajitevesidirektiivi, 91/271/ETY)* tuli myos
Suomea velvoittavaksi Euroopan talousaluetta koskevan sopimuksen (ETA-
sopimus)* myotd vuonna 1994 ja typen poistaminen jitevedestd alkoi sen myo-
td.> Jitevesien johtaminen oli tosin jo vanhan vesilain (264/1961) sddtamisen
jalkeen ollut Suomessa luvanvaraista ja muutaman vuosikymmenen aikana oli
Suomeen luotu uudenaikainen jitevedenkdsittely, johon useimmiten kuului sekd
biologinen puhdistus, jolla vihennetidin eloperdisen aineksen padsyi vesistoon,
ettd kemiallinen puhdistus fosforin poistamiseksi.® Nykyisin jatevedenpuhdis-
tuksen luvanvaraisuudesta médrdtddn ympéristonsuojelulailla (YSL, 86/2000)
ja puhdistamista koskevat vaatimukset annetaan laitoksen ympéristoluvassa lu-

' Kiitdn lampimésti ylitarkastaja Ari Kangasta keskusteluyhteydesti ja erityisesti lupamenette-
lyd ja typenpoiston problematiikkaa koskevista kommenteista. Kiitos myos yli-insinoori Han-
nu Majurille avusta tutkimusaineiston hankinnassa ja késittelysséd. Erityiskiitos ohjaajalleni
professori Tapio Mdditdille saamastani tuesta.

2 Katsauksen EU:n siddtelymekanismeihin typen vesille aiheuttaman uhkan hallinnassa ovat
esittdneet Oenema ym. 2011.

*  Yhdyskuntien jitevesien kisittelystd annettu direktiivi, EYVL, N:o L 135, 30.5.1991, s. 40—
52.

*  Ks. laki Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen erdiden miérdaysten hyviksymisesti ja
sopimuksen soveltamisesta (1504/1993).

> Typpikuormituksen vihentimiseen tihtdsi myos direktiivi vesien suojelemisesta maatalou-
desta periisin olevien nitraattien aiheuttamalta pilaantumiselta (nitraattidirektiivi, EYVL, N:o
L 375,31.12.1991, s. 1-8).

¢ Katko — Juuti — Pietild 2006, s. 395.
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pamiiridyksind. Vaatimukset perustuvat yhdyskuntajitevesidirektiiviin, jonka
mukaan jitevedet on kisiteltdvi ja jatevedestd on poistettava typped tai fosforia
tai molempia paikallisista olosuhteista riippuen.’

Jatevedenpuhdistukseen liittyvit typen poistoa koskevat midrdykset ovat
tyypillistd ympiristdoikeudellista joustavaa normistoa, joka lupaprosessin ai-
kana edellyttdd tapauskohtaista syventymistid jokaiseen toimintaympiristoon.
Jatevedenpuhdistukselle ei ole toistaiseksi midritelty parasta kédytettdvissi ole-
vaa tekniikkaa (BAT), joten puhdistuksen toteuttamisessa ei voida tukeutua
BAT-vertailuasiakirjoihin®. Typen poiston toteuttaminen jo olemassa olevalle
laitokselle vaatii yleensi laitoksen rakenteiden muutoksia, mikéd luonnollises-
ti aiheuttaa kustannuksia. Myos uuden laitoksen rakentaminen typenpoiston
mahdollistavaksi on perinteistd puhdistuslaitostyyppid kalliimpaa.® Korkei-
den kustannusten vuoksi toiminnanharjoittajan tulisi vakuuttua investoinnin
hyodyistd, mutta hyodyn osoittaminen kdytinnossd ei ole aina yksinkertaista,
silld luontoympéristot, kuten vesistot, kestdavit kuormitusta eri tavoin ja vas-
teaika kuormitusmuutoksiin voi olla hyvinkin pitkd, jopa vuosikymmenii. Si-
ten on ymmarrettivid, ettd panostukset saattavat ndyttiytyd toiminnanharjoit-
tajalle hyodyttomind kustannuserind. Myos viime kéddessd laskun maksavan
jatevedenpuhdistamon toiminta-alueen asukkaan kannalta on tirkedd, ettd in-
vestointi on hyodyllinen ja perusteltu.

EU:n sididtelymekanismien nidkokulmasta typpikuormitusongelmaa ei ole
vield ratkaistu, silld rohkaisevasta kehityssuunnasta huolimatta vesien typ-
pipitoisuudet ovat pysytelleet monilla alueilla korkeina ja rehevoityminen on
edelleen uhkana monilla alueilla. Positiivisen kehityskulun jatkamiseksi séa-
dosten tdysimédrdinen implementointi on katsottu vélttaméttomiksi.'* Typen
poistoa edellyttivid paikallisia olosuhteita joudutaan Suomessakin arvioimaan
taltd pohjalta. Asian monimutkaisuus on ilmennyt muun muassa siini, etti ty-
pen poistoa koskevien sddnnosten tulkinnasta aiheutunut epéselvyys johti myos
Suomen valtion ristiriitaan Euroopan komission kanssa ja asian kisittelyyn Eu-

” Yhdyskuntajétevesidirektiivin liite I taulukko 2.

& BAT eli Best Available Techniques tarkoittaa direktiivin 2008/1/EY 2 artiklan 12 kohdan
mukaan “tietyn toiminnan ja siinid kdytettivien tapojen tehokkainta ja edistyneinti astetta,
jolla voidaan osoittaa olevan sellaiset tekniset ja kidytinnolliset ominaisuudet, jotka soveltuvat
periaatteessa kidytinnon pohjaksi raja-arvoille, joiden tarkoitus on estid, ja milloin se ei ole
mahdollista, vihentdid yleisesti pddstdjd ja vaikutuksia koko ympéristoon.” 17 artiklan 2 koh-
dan mukaan komissio organisoi tietojen vaihtoa niistd tavoista viranomaisten ja teollisuuden
vililld ja julkaisee tulokset BAT-vertailuasiakirjoina (BAT Reference Document, BREF).

*  Ks. esim. Pietildinen (2008, s. 54), jonka mukaan vuonna 2007 tehdyssd selvityksessd 60
laitoksen tehostamiskustannuksiksi arvioitiin yhteensd 162 milj. euroa, jos kokonaistypen
poistoteho nostettaisiin olevalta tasolta tasolle 70 %.

10 Grizzetti ym. 2011, s. 398-399.
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roopan yhteisojen tuomioistuimessa (EYTI)." Vaikka EYTI hylkési jitevesien
typenpoistosta tehdyn jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jittimisti koskevan
kanteen, ei kysymys typenpoiston tarpeesta tullut lopullisesti ratkaistuksi, toi-
sensuuntaisista toiveista huolimatta.'> Luvanhakijan ja lupaviranomaisen eriavi
nikemys typenpoiston tarpeellisuudesta ja asetettavan lupamiiriyksen anka-
ruudesta johtaa edelleen ajoittain lupamidriystd koskevaan muutoksenhakuun. '

Komission kanne koski jitevesien typenpoiston tarvetta suhteessa Itdme-
reen. Kansallisella tasolla, lupaviranomaisen tehtidvikentissd, on tarvetta arvioi-
tava myo0s sisidvesien tila huomioiden. Typen rooli sisdvesien rehevgittdjani on
kuitenkin edelleen kiistanalainen." Vaikka yhdyskuntajitevesidirektiivissi ja
sen kansallisissa toimeenpanosidddoksissi ei typenpoistoa edellyttivid paikalli-
sia olosuhteita ole yksiselitteisesti ilmaistu, on niiden méérittely lupaprosessissa
juridisesti merkittdviad sekd toiminnanharjoittajan oikeusturvan ettd lupaviran-
omaisen harkintavallan ndkokulmasta.'s

Téamin artikkelin tarkoitus on ensimmaiisend tutkimuskysymykseni selvit-
tdd, mitkd ovat typenpoistomédridysten harkintatarpeen laukaisevat faktapremis-
sit ja ilmaisevatko ne, miti tekijoitd paikallisissa olosuhteissa tulisi osoittaa, jotta
typenpoiston tarpeellisuuden arviointi olisi mahdollista. Toisena kysymyksend
tarkastellaan, millaisin argumentein paikalliset olosuhteet typen poistoon liit-
tyen muotoillaan ympéristolupapditosten ja niiden muutoksenhakua koskevien
tuomioistuinpéditosten perusteluissa. Tdssd yhteydessid arvioidaan myos nididen
argumenttien sisiltod suhteessa ensimmadiseen tutkimuskysymykseen. Muutok-
senhakuaineiston avulla tarkastellaan myos valittajan nikokulmaa eli sitd, mil-

" Asia C-335/07 (C-335/07, 2009, OJ C 282/4): Euroopan komissio ldhetti vuonna 2002 Suo-
melle virallisen ilmoituksen jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jdttdmisestd, tarkemmin
“yhdyskuntien jitevesien késittelystd annetun direktiivin (91/271/ETY) puutteellisesta toi-
meenpanosta”. Komissio katsoi, ettd Itimeri ja sen valuma-alueet ovat direktiivin mukaisia
haavoittumiselle alttiita alueita ja syytti Suomea laiminlyonnisté vaatia kaikissa asukasvasti-
neluvultaan (avl) yli 10 000 taajamien yhdyskuntajitevedenpuhdistamoissa typen tehokkaam-
paa kisittelyd. Kannetta seuranneen vuoropuhelun jilkeen komissio haastoi Suomen vuonna
2007 Euroopan yhteisdjen tuomioistuimeen jitevesien puutteellisesta kisittelystd. EYTI hyl-
kisi komission kanteen padtoksellddn 6.10.2009.

12 Ks. esim. Toivikko 20009, s. 4.

31.12.2011 VaHaO:ssa oli vireilld 13 valitusta seitsemii jitevedenpuhdistamoa koskien. Ai-

nakin kahdessa haettiin muutosta typenpoistovaatimuksiin.

4 Ks. esim. Sterner 2008.

!> Toiminnanharjoittajan oikeusturvaan kuuluu Suomen perustuslain (731/1999) 21.1 §:n mu-
kaan oikeus saada perusteltu pddtds. Viranomaisen harkintavaltaa rajoittaviksi periaatteiksi
Kumpula mainitsee yhdenvertaisuus, objektiviteetti-, suhteellisuus- ja tarkoitussidonnaisuu-
den periaatteet, joista on sdddetty hallintolain (HL, 434/2003) 6 §:ssd. Ks. Kumpula 2001,
Sanoma Pro Onlinepalvelu > Ympiristooikeus > VII Ympiristonsuojelu > 1. Ympéristonsuo-
jelulaki > Lupaharkinta ja lupamidrédykset > Lupaméiridykset (12.4.2012).
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laisin argumentein muutoksenhakija pyrkii auditorionsa vakuuttamaan.'®

Jotta lukija saisi kisityksen, miksi typenpoisto jitevesistd on tirkedd ja
minkd kaltaista epdvarmuutta typen vesistovaikutuksiin liittyy, tarkastellaan
aluksi lyhyesti, miten typpi ravinteena kiyttdytyy ja millaisia tekniikoita sen
poistamiseksi jitevedenpuhdistuslaitoksella voidaan soveltaa. Seuraavaksi esi-
tetddn katsaus typenpoiston tarpeen arvioimiseksi kiytettdvissd oleviin oikeus-
ohjeisiin ja arvioidaan niiden pohjalta ensimmaisti tutkimuskysymystd. Toiseen
tutkimuskysymykseen, paikallisten olosuhteiden argumentteihin, paneudutaan
empiirisen aineiston kautta. Tarkastelun kohteena ovat ympiristoluvissa esiin-
tyvit typenpoistomiidrdysten perusteluargumentit, typenpoistomiiriykseen
liittyvédssd muutoksenhaussa esiintyvit argumentit'’ sekd tuomioistuinratkai-
suissa kdytetyt argumentit. Tutkimus etenee argumenttien systematisoinnin ja
esiintymisfrekvenssitarkastelun kautta esimerkkitapauksiin. Koska artikkelissa
pohdin, miti lainséétédjd on paikallisten olosuhteiden huomioonottamisella tar-
koittanut, on asian selvittdmiseksi tehtdvd hyppyji oikeussidddosten tulkintaan.
En silti pyri harjoittamaan erityisesti lainoppia vaan pitdimiin empiiristd perus-
virettd ylld myos oikeussddadoksid tarkastellessani. Tarkastelua en ole tarkoit-
tanut lain soveltajan késikirjaksi lupapéitostd tehtdessd vaan sen kautta haluan
selvittdd, tarjoaako lainsédédtdjd joustavan normiston kautta soveltajalle riittdvin
taustatuen sellaisten luparatkaisujen tekemiseen, joilla sekd ympariston- ettd
toiminnanharjoittajan oikeushyvit turvataan.

Tutkimus ankkuroituu empiirisen ympéaristooikeuden puolelle ja empiiristi
aineistoa hyodynnetiin artikkelissa laajasti myos ensimmadisen tutkimusongel-
man valottamiseksi, mutta sen toteuttamisessa voi ajoittain olla monitieteellisid
piirteitd. Tarkastelundkokulma juontaa juurensa kirjoittajan oman koulutus- ja
tyohistorian kautta esille nousseista ongelmista, joita kdytinnon lainsoveltaja
kohtaa arvioidessaan ympériston pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan
edellytyksii silloin, kun vaikutuksiin siséltyvin luonnontieteellisen epivarmuu-
den vuoksi normiston yksiselitteinen tulkinta on mahdotonta. Jitevesien typen-
poistoméirdysten muutoksenhakua koskeva tutkimusaineisto on myos sikili
mielenkiintoinen, ettd kdytettivissi ei ole ainuttakaan kyseistd valitusperustetta
kasittelevdd ennakkoratkaisua. Vaikka tuomioistuin ilman prejudikaattejakin
“puhuu ratkaisujensa ja niiden perustelujen kautta”, kuten Vihervuori' asian

Auditoriolla tarkoitan tdssd konkreettista, vaikkakin anonyymid vastaanottajaryhmad, joka
koostuu tuomioistuimen tuomareista ja muista paatoksentekoon osallistuvista valmistelijoista
ja asiantuntijoista. Aarnion (1989, s. 279) mukaan tilloin tulisi ennemminkin puhua audito-
rion suostuttelusta, kun rationaalinen argumentaatio muutoksenhakutilanteessa kuitenkin jid
saavuttamatta.

Pidasiassa tarkastellaan luvanhakijan tekemid valituksia.

8 Vihervuori LM 2012, s. 330.
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ilmaisee, on niiden puuttuminen kuitenkin tarjonnut mahdollisuuden haastaa it-
seddn tutkijana omien johtopditdsten vetimiseen ja jopa suosituksiin sddadosten
soveltamiskédytannosti. '

2 TYPEN TEORIAA

2.1 Typesti ravinteena ja minimiravinteena

Typpi on ravinteena kasvien sadonmuodostuksen ehdoton edellytys sekd maa-
ettd vesiympdristossid. Typpilannoite esimerkiksi pihapuutarhassa edistdd var-
sinkin kasvin vihreiden osien kasvua. Typpi siis rehevoittdd kasvustoa, mutta
liiallinen typpilannoitus saattaa johtaa myos kasvilajien yksipuolistumiseen. Kun
typpiravinnelisdyksen kithdyttimini lehtid ja vartta kasvattavat lajit alkavat var-
jostaa hitaammin kasvavia tai pienikasvuisempia lajeja, alkavat nimi harveta.
Kukkapenkki rehevoityy, mutta samalla sen biodiversiteetti heikkenee. Riitti-
vistd ravinnemadristid huolimatta erdit lajit eivit kykene kasvamaan, koska jou-
tuvat kilpailemaan toisesta elintdrke#std kasvutekijésti, valosta. Rehevoityneissi
kasvuympiristoissd valon on todettu olevan tidssd kilpailussa avainasemassa.?

Myo6s vesiympdristossd ravinteiden lisdys johtaa rehevoitymiseen.”!
Kun maalla, esimerkiksi peltoviljelyssd, rehevoityminen on positiivinen vas-
te ravinnelisiykseen, voi tilanne vesiekosysteemissd olla pidinvastainen.
Vesiympiristossikin rehevoitymiselld voi olla positiivisia vaikutuksia, esimer-
kiksi runsaslajisten lintuvesien muodostajana, mutta ihmisen nékokulmasta se
on yleensi ongelmallista. Edetessdéin rehevdityminen johtaa moniin virkistys-
kayttod ja elinkeinon harjoittamista haittaaviin ilmitihin, kuten tiivistyviin ran-
takasvillisuuteen, kalakannan yksipuolistumiseen ja verkkojen limoittumiseen,
mutta se voi aiheuttaa my0s suoranaista terveydellistd uhkaa myrkyllisten sini-
levikukintojen esiintymisen kautta. Tietyt typen muodot jo sindlldin juomave-
dessi suurina pitoisuuksina aiheuttavat terveysuhkaa.*

9 Maddrtd (2004, s. 141) on todennut, ettd “ennakkop@ditdsten puuttuminen tai suppeus tutki-
muksen aihepiiristd on usein merkKki siiti, ettd hallinnon tosiasiallisten soveltamiskdytintdjen
tai alempien oikeusasteiden kdytdnnon empiiriselle tutkimukselle olisi erityisti tarvetta”.

% Valon merkityksestd kilpailutekijand rehevoitymisen jdlkeen ks. esim. Hautier — Niklaus —
Hector 2009.

2l Rehevoityminen tarkoittaa kasvien perustuotannon kasvua, miki johtuu lisddntyneesti ravin-
teiden saatavuudesta. Ks. SYKE 2012a, [www.ymparisto.fi > Ympiriston tila > rehevoitymi-
nen] (18.4.2012). Muita rehevoitymisen maéritelmii ks. luku 3.5.

2 Grizzetti ym. 2011, s. 384-385.
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Vaikka kasvuun tarvitaan muitakin ravinteita, typped ja fosforia pidetdin
madradvind kasvustoa rehevoittivind ravinteina silloin, kun rehevdityminen
ymmairretdin perustuotannon kohoamisena.” Vesiympdristossi se tarkoittaa le-
vien ja korkeampien kasvien kasvun kiihtymistd, mikd kdynnistad ylla esitetyt,
ihmisten haitallisiksi kokemat seuraukset.** Luontaisen ja pelloilta aiheutuvan
huuhtouman lisdksi typped ja fosforia kulkeutuu vesistoon pistekuormituslih-
teistd, kuten tehtaiden ja yhdyskuntien jitevesien mukana, typped myos ilma-
perdisen laskeuman muodossa. Vaikka typen ja fosforin vesistojd rehevoittiavi
vaikutus on tunnettu, on niiden merkitys erityisesti sisd- ja murtovesien rehe-
voittdjanid edelleen kysymyksen alainen®.

Mikali kyseisid ravinteita on vedessi runsaasti saatavilla, sditelevit levien
esiintymistd vesistossd pddasiassa muut tekijit, kuten valo ja lampotila. Jos ra-
vinnepitoisuus taas on niukempaa, alkaa se ravinne, jota on levien tarpeeseen
nihden niukasti, rajoittaa kasvua. Tatd kutsutaan kasvutekijin minimilaiksi ja
rajoittavaa ravinnetta minimiravinteeksi.” Kontrolloimalla minimiravinteen
padsyd vesistoon voitaisiin teoriassa ehkdistd tai vihentdd haitallisten levikas-
vustojen esiintymistd. “Nyrkkisddntond” on pidetty, ettd merten rannikkovesis-
sd4 minimiravinteena toimii typpi, eli ne ovat typpirajoitteisia ja sisdvesissi taas
fosfori.”” Suomen olosuhteissa tutkimukset ovat osoittaneet, ettd jirvet ja sisi-
maan suuret joet ovat lihinnd fosforirajoitteisia, rannikkoalueen joet typpi- tai
yhteisrajoitteisia ja Itimeren rannikkovedet typpirajoitteisia Perdmerta lukuun
ottamatta.”® Myos yhteisrajoitteisia vesistdji ja vesistdji, joissa minimiravinne
vaihtelee kasvukauden aikana, esiintyy.

Mm. Sterner (2008, s. 439) on arvioinut, ettd esim. raudan tai muiden hivenravinteiden kas-

vua rajoittavaa vaikutusta on aliarvioitu.

*  Rehevoitymisen vesistovaikutuksista ks. esim. SYKE 2012a, [www.ymparisto.fi > Ympiris-
ton tila > rehevoityminen] (18.4.2012).

»  Keskustelusta ks. mm. Conley ym. 2009 ja vastaukset artikkeliin mm. Schelske 2009 ja Schin-
dler-Hecky 2009, s. 722.

% Juntti (2003, s. 11) on esittinyt kasvutekijian minimilain (Liebig’s Law of the minimum) peri-
aatteen seuraavasti: “Liebigin lain mukaan kasvin sato on suorassa suhteessa niukimmin kay-
tettdvissd olevaan ravinteeseen siten, ettd kasvua rajoittamattomien ravinteiden lisdédminen ei
vaikuta saatavaan satoon.” Itimeren minimiravinnetutkimuksista mm. Tamminen — Andersen
2007; Pitkdnen — Tamminen 1998, jokisuistoista mm. Conley ym. 2009, sisdvesistd mm. Pie-
tildinen — Rdike 1999.

* Yhteenveto rannikkovesien minimiravinnetutkimuksista kolmelta vuosikymmeneltd Kks.
Howarth — Marino 2006. Sisdvesien osalta yksi varhaisista ldhteistd perustuu Kanadassa
1970-luvulla suoritettuun kokeelliseen jarvitutkimukseen. Tulokset on alun perin esittinyt
Schindler. Schindlerin (1974, s. 898) mukaan rehevoitymisongelma voitaisiin yksinkertaisim-
millaan ratkaista siirtymélld tdysin fosfaatittomiin pesuaineisiin.

2 Pietildiinen 2008, s. 7.
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Minimiravinne voidaan méérittdd suoraan kokeellisesti tai epdsuorasti pinta-
vesien ravinnepitoisuuksien ja ravinnesuhteiden (typpi:fosfori) avulla. Suhdelu-
vuille on empiirisesti miiritetty raja-arvot, joista ylempi ja sitd suuremmat arvot
kuvaavat fosforirajoitteisuutta ja alempi ja sitd pienemmit typpirajoitteisuutta.
Suhdeluvun ollessa ndiden vililld on vesisto yhteisrajoitteinen.” Todellisuudes-
sa levikasvun on havaittu riippuvan myos typen ja fosforin konsentraatiosta,
joten kumpi ravinteista lopulta kasvua sédtelee, riippuu vesiston paikallisista
olosuhteista.”® Merialueilla minimiravinteen on todettu myds riippuvan suola-
pitoisuudesta ja valuma-alueen maankdyton vesid rehevoittiavistd vaikutukses-
ta.*! Vaikka usein on katsottu, ettd nimenomaan minimiravinteen paasyé vesiin
rajoittamalla voidaan vaikuttaa vesiston tilaan, on kyseistd nyrkkisddntod myos
kritisoitu.”? Typpi (yksin) ei aina rajoita levituotantoa merialueilla, eikd pelkél-
la fosforikuormituksen vihentdmiselld saada aikaan nikyvid tuloksia sisdvesi-
en tilaan. Todellisuudessa ravinnerajoitteisuus saattaa useinkin syrjaytya juuri
muiden kasvupaikan olosuhteiden, muun muassa valon, virtausolosuhteiden ja
lampdotilan vuoksi.*® Lisdksi tilannetta monimutkaistaa erdiden elididen kyky
kayttdd hyvikseen suoraan ilmakehistd veteen liuennutta kaasumaista typped,
jolloin ne voivat typpirajoitteisista olosuhteista riippumatta yleistyd.*

2.2 Typen reaktioista vesiympiristossi

Typpi esiintyy luonnossa eloperiiseen ainekseen kiinnittyneend orgaanisena typ-
pend ja epdorgaanisena eli mineraalityppend. Kokonaistypestd puhuttaessa tar-
koitetaan orgaanisen ja mineraalitypen eri muotojen summaa. Vesiympéristossi
mineraalityppi on piddasiassa liukoisena, kasveille kdyttokelpoisessa muodossa
olevana ammonium(NH,")- tai nitraatti(NO, )typpend. Orgaaniseen ainekseen si-
toutunut typpi painuu vesistoon joutuessaan ajan myo6td pohjaan, mutta voi sopivis-

2 Pietildinen 2008, s. 13.

0 Sterner 2008, s. 437.

31 Tamminen — Andersen 2007, s. 135.

2 Eri elinympdristoja kasittivin, riittdvin laajan empiirisen aineiston puute antaa mm. Sternerin
(2008) mukaan aiheen epdilld sdédnnon paikkansapitdvyytti erityisesti kasvukauden mittaista
ajanjaksoa tarkasteltaessa. Danger ym. (2008) ovat myds esittdneet epdilyn, ettd lajikohtaises-
ti toimivaa sddntod ei ehki voida yleistdd koskemaan kokonaisia elinympiristoja.

3 Durand — Beuer — Johnes 2011, s. 132—-133.

# Oletus, ettd tillaiset sinilevikukinnat (syanobakteerikukinnat) hyotyisivit vesiston typpira-
joitteisuudesta, eivit ole osoittautuneet tdysin paikkansapitdviksi Itimeren osalta. Ks. esim.
Tamminen — Andersen 2007, s. 134. Voimakkaasti fosforikuormitetuissa jarvissi ne voisivat
saada kilpailuetua, mutta sen kaltaisia oloja ei Kauppilan ja Pietildisen (2007) mukaan tiettd-
visti ole yhdyskuntajitevedenpuhdistamojen alapuolisilla vesialueilla. Talloinkin Conley ym.
(2009, s. 1015) mukaan molempien ravinteiden yhtdaikainen vihentdminen olisi kukintojen
ehkiisemiseksi valttimatonta.
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sa olosuhteissa kemiallisen reaktion kautta muuttua liukoiseksi. Tétd tapahtumaa
kutsutaan typen mineralisaatioksi. Ensin ammonifikaatioreaktiossa muodostuu
ammoniumtypped, joka hapellisissa olosuhteissa muuttuu edelleen nitriittitypeksi
ja sitten nopeasti nitraattitypeksi reaktiossa, jota kutsutaan nitrifikaatioksi. Mine-
ralisaatiolle vilttimattomit edellytykset vesiympiristossd ovat sopiva lampotila,
riittdva happipitoisuus, bakteerien ldsnzolo sek#d sopiva happamuusaste (pH).*
Muodostunut nitraatti voi hapettomissa olosuhteissa pelkistyi typpikaasuksi de-
nitrifikaatiossa ja haihtua ilmaan. Myos tdmin reaktion edellytyksend ovat bak-
teerit sekd niiden ravinnokseen tarvitseva eloperiinen aines ja suotuisa lampotila,
mutta olosuhteiden tulee nyt olla aerobisen ja anaerobisen rajapinnalla.

Vesiston kannalta typelld on ainakin kaksi vaikutusta. Mineralisaatio va-
pauttaa vedessd olevan tai pohjaan painuneeseen eloperdiseen ainekseen, ku-
ten hajoaviin kasveihin, humukseen tai ulostejddmiin sitoutuneen orgaanisen
typen, uudelleen kasvien (muun muassa levien) kidyttoon. Reaktio siis lisdd kas-
veille kdyttokelpoisen ravinteen midrad vedessd ja mahdollistaa tai edesauttaa
rehevoitymistd. Ammonifikaatiota seuraava nitrifikaatio taas kuluttaa vedesti
happea, joka sitoutuu muodostuvaan nitraatti-ioniin. Mikéli vedessd on (tai am-
monifikaation seurauksena syntyy) paljon ammoniumtypped, voi nitrifikaatio
johtaa veden happipitoisuuden radikaaliin laskuun, mistéd seurauksena vesistos-
sd voi olla esimerkiksi kalakuolemia. Ammoniumtyppi on lisiksi suurina pitoi-
suuksina kaloille myrkyllistd ja emiksissd olosuhteissa (pH > 7) voi ammoniu-
mista muodostua vield myrkyllisempdd ammoniakkia.

Edelli esitetyssd ravinnesuhteeseen perustuvassa minimiravinneméiritykses-
si typpi:fosfori -suhdeluku lasketaan tavallisimmin joko mineraali- tai kokonaisra-
vinnesuhteena. Mineraaliravinnesuhde kuvaa leville vilittomasti kayttokelpoisten
ravinteiden suhdetta ja sitd pidetidin kokonaisravinnesuhdetta herkempéna ravintei-
den rajoittavuuden kuvaajana. Raja-arvot, joiden yli- ja alapuolella kasvua rajoit-
tava ravinne vaihtuu, riippuvat luonnollisesti siitd, kumpaa suhdelukua kiytetédin.*

% Optimaalinen mineralisaatiolampétila on noin 30 °C, mutta reaktiota on havaittu tapahtu-
van lampétilavilillda 540 °C, jopa matalammissakin limpotiloissa. Reaktionopeus pienenee
lampdotilahaitarin dédripditd kohden mentédessd. Yleisimmiit reaktiolle vilttiméttomat baktee-
rit Nitrosomonas ja Nitrococcus ovat aerobisia, eli ne eivit eld hapettomissa olosuhteissa.
Emiksisissd (pH > 7) olosuhteissa voi ammoniumtyppi muuttua ammoniakkitypeksi, mikd on
varsinkin kaloille myrkyllistd. Happamissa olosuhteissa taas nitrifikaatio saattaa estyi ja typpi
jad myrkylliseen nitriitti-muotoon. Nitrifikaatiosta tarkemmin ks. Rantanen 2010, luku 2.

% Pietildinen (2008, s. 13) on esittinyt Forsberg ym. (1978) madrittaimat suhdeluvut: kun mi-
neraaliravinnesuhde (painosuhde) on yli 12 (kokonaisravinnesuhde yli 17), fosfori rajoittaa
tuotantoa ja kun mineraaliravinnesuhde on alle 5 (kokonaisravinnesuhde alle 10), typpi. Ster-
ner (2008, s. 437) taas on esittanyt Guildfordin ja Heckyn (2000) tutkimusten pohjalta fosfo-
rirajoitteisuuden rajaksi kokonaisravinnesuhteen 22 ja typpirajoitteisuudelle arvon 9.
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2.3 Jitevedenpuhdistamon toimintaperiaatteet typenpoistossa

Myos yhdyskuntien jitevedessd typpi esiintyy orgaanisena typpené ja mineraa-
lityppend. Typen poistuminen jitevedestd voi tapahtua kahdella tavalla. Ensin-
nidkin sitd poistuu aina vedestd kiintoaineksen mukana, siis lietteeseen sitou-
tuneena. Jitevedenpuhdistamojen ympiristoluvat sisédltavit aina midrdyksen
kiintoainepitoisuuden pienentdmisesti ja siten osa typesti poistuu aina. Toisek-
si, typped poistuu jitevedesti denitrifikaation kautta, mikili olosuhteet sille ovat
suotuisat. Kuten edelld typen prosesseista todettiin, denitrifikaatiota tapahtuu
vain lihes hapettomissa tai hapettomissa olosuhteissa, kun nitraattityppi luovut-
taa happea orgaanista ainesta hajottavaan bakteeritoimintaan.

Tehostettu typenpoisto perustuu nitrifikaatio- ja denitrifikaatioreaktioihin.
Jateveden siséltdmi orgaaninen typpi on ensin mineralisoitava, ja ndin muodos-
tuva sekd jo valmiiksi jitevedessi esiintyvd ammoniumintyppi on nitrifioitava
hapellisissa olosuhteissa nitraattitypeksi. Varsinainen typen poisto toteutetaan
yleensd denitrifikaation avulla hapettomassa tilassa, jolloin muodostuva typpi-
kaasu haihtuu ilmakehiin. Pelkkd nitrifikaatio (ammoniumtypen hapettaminen)
ei siis vihenni jiteveden kokonaistyppimédrdd, mutta estid jateveden typen ai-
heuttamaa hapen kulutusta vesistossd. Olosuhteissa, joissa typen ei sindnsi kat-
sota aiheuttavan rehevoitymishaittaa, saattaa nitrifikaation toteuttaminen jite-
veden puhdistuksen yhteydessa silti olla tarpeen varsinkin kaloihin kohdistuvan
haitan poistamiseksi. Téllaisten vesien varrella sijaitseville laitoksille annetaan-
kin yleensd ympéristoluvassa mésdrdys ammoniumtypen poistamisesta.

ISY nro 113/07/2: Ympiristoluvassa puhdistamolle oli médritty ammoniumty-
pen poiston tavoitearvoksi keskimidrin 80 %:n poistoteho jiteveden lampotilan
ollessa yli 10 °C vesiston riittdvin happipitoisuuden varmistamiseksi ja kaloihin
kohdistuvien haittojen vihentimiseksi.

Suomessa typenpoisto toteutetaan yleensd aktiivilietelaitoksissa. Ne on varustet-
tu hapettomilla ja hapellisilla reaktioaltailla. Kdytdssd on DN- eli denitrifikaatio-
nitrifikaatio-prosessiin sekd ND- eli nitrifikaatio-denitrifikaatio-prosessiin perus-
tuvia menetelmii. Typen poisto voidaan toteuttaa myos biologisilla suodattimilla
ja kiytossd on myos erilaisia jilkikisittelymenetelmid, kuten DN-prosessin jil-
kidenitrifiointi typenpoistotehon parantamiseksi. Muutettaessa vanhaa laitosta
typenpoiston mahdollistavaksi turvaudutaan usein erilaisten menetelmien yhdis-
telmiin. Joskus toteutus saattaa kuitenkin olla lihes mahdotonta:

KHO 16.12.2010 t. 3777: Luvanhakija perusteli typenpoistomédriyksen poista-
mista koskevaa muutoksenhakua muun muassa silld, ettd typenpoistoprosessin
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toteuttaminen olisi edellyttinyt puhdistamoiden allastilavuuden olennaista kas-
vattamista. Siihen ei kiytettdvissi oleva tila tontilla olisi riittdnyt. Toteutus olisi
siten vaatinut erikoisratkaisuja, esimerkiksi tavanomaista syvempien altaiden ra-
kentamista ja biologista jilkisuodatusta. Rakenneratkaisujen toteuttaminen olisi
lisdksi edellyttinyt erityistekniikkaa.

3 TYPENPOISTON TARPEEN ARVIOINNISTA
YMPARISTOLUPAPROSESSISSA

3.1 Yleista

Yhdyskuntien jitevedenpuhdistamojen lupajirjestelmid muuttui ympiristonsuo-
jelulain voimaantultua 1.3.2000. Aiemmin vanhassa vesilaissa (264/1961) ol-
leet vesiensuojelua koskevat sdddokset jitevesien johtamisen lupamenettelysti
siirtyiviat ympiristonsuojelulakiin. Témén tutkimuksen tarkasteluajanjaksolla
on jitevesien puhdistustoiminnan lupaharkinnassa tullut soveltaa ensisijaisesti
kolmea sdadosti, tai kuten Aarnio asian ilmaisee, vahvasti velvoittavaa oikeus-
lahdettd*”: ymparistonsuojelulakia ja -asetusta (YSA, 169/2000) seki valtioneu-
voston asetusta yhdyskuntajitevesistd (yhdyskuntajitevesiasetus, 888/2006),
joka kumosi YSL:n voimaan tullessa voimassa olleen yleisestd viemdiristd ja
erdiltd teollisuudenaloilta vesiin johdettavien jdtevesien sekd teollisuudesta
yleiseen viemiriin johdettavien jéitevesien kisittelystd annetun valtioneuvoston
padtoksen (365/1994 ja sen muutos 757/1998).

Saadokset muodostavat kokonaisuuden, jossa laitosten lupavelvollisuus,
lupamenettely ja luvanmyontimisedellytykset méddraytyviat YSL:n ja YSA:n
pohjalta ja jateveden kisittelyn periaatteet ja késittelyvaatimukset yhdyskun-
tajatevesiasetuksen mukaisesti. Lupaprosessissa on myos huomioitava vesien-
hoidon jarjestimisestd annetun lain (vesienhoitolaki 1299/2004) nojalla laadi-
tut vesienhoitosuunnitelmat, mutta niiden oikeudellinen asema lupavelvoitteita
médrittdessi ei vield ole kovin vakiintunut.® Vaikka niiden asema saattaakin
tulevaisuudessa vahvistua,® ei niilld tdssa artikkelissa tarkasteltavan empiirisen

3 Aarnion (1989, s. 220, 223) mukaan vahvasti velvoittavia oikeusldhteiti ovat laki ja maanta-

pa. Lakeja ovat kaikki oikeussddnnot, jotka kuuluvat valtiosddnnon kattamaan normihierarki-
aan, siis my9s asetukset ja valtioneuvoston paitokset.

¥ Asiasta esim. Kauppila 2011, s. 19. Ks. myos alaviite 69.

¥ Kauppila (2011, s. 37) arvioi, ettd Suomi voi EU:n jdsenvaltiona joutua vastuuseen vesienhoi-
tosuunnitelmien kautta toimeenpantavista tietyisti Euroopan unionin ympiristotavoitteista,
jos ne aikanaan osoittautuvat sitoviksi vaatimuksiksi. Tahén ei vaikuta se, ettid kansallisessa
oikeusjdrjestyksessd vesienhoitosuunnitelma on méiritelty vain huomioon otettavaksi (ei si-
tovaksi) liiteaineistoksi.
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tutkimusaineiston kannalta ole ollut merkitystd jo siksikin, ettd niiden vahvis-
taminen ajoittui tarkasteluajanjakson loppupuolelle. En siksi tarkastele kyseistid
lakia tidssd yhteydessid tarkemmin.

Jiatevedenpuhdistukseen ja puhdistetun jiteveden luontoon (vesistoon)
padstimiseen liittyy tekijoitd, joiden arviointiin tarvitaan sdddoksid yksityis-
kohtaisempaa materiaalia. Valtioneuvoston periaatepddtoksind ja ympéristo-
ministerion paitoksind on annettu vesiensuojelua koskevia tavoite- ja toimen-
pideohjelmia, jotka sisidltivit jitevedenpuhdistukseen liittyvid periaatteita.
Velvoittavuudeltaan ne kuuluvat Aarnion mukaan lihinni sallittuihin oikeus-
ldhteisiin®, mutta yksinkertaisuuden vuoksi kutsun tillaista aineistoa jatkossa
nimelld soft law.*" Kdyn tidsséd luvussa lyhyesti ldpi ndiden jatevedenpuhdistuk-
sen ympiristolupaharkinnan kannalta tirkeiden oikeusohjeiden* periaatteet ja
pyrin kidytinnon esimerkein valaisemaan, mitd oikeusohjeldhtoisid ongelmia
oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa, siis my0s lupaharkinnassa, on jiteveden-
puhdistuksen typenpoistoon liittyen kohdattu. Tdssd luvussa vastaan myos en-
simmdiiseen asettamaani tutkimuskysymykseen.

3.2 Ympiristonsuojelulaki

Yhdyskuntien jitevedenpuhdistamojen ympiristolupavelvollisuus midrdytyy
YSL 28.1 §:n* ja YSA 1.1 §:n ns. laitosluettelon mukaan. Ympéristonsuoje-
luasetuksen 1.1 §:n 13a kohdassa sdddetdin, ettd puhdistamolla, joka on tar-
koitettu asukasvastineluvultaan (avl*) vihintddn 100 henkilon jitevesien ka-

# Ohjelmat eivit saa oikeutustaan oikeuslihteini lain tai muun ylemmin sidddoksen kautta, mut-
ta kuten jidljempind tullaan osoittamaan, niitd on kiytetty lihteind lupaharkinnassa ja muus-
sa oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa. Aarnion (1989, s. 221) mukaan sallitut oikeuslihteet
vahvistavat argumentaatiota. Tolonen (2003, s. 25) ilmaisee ryhmiin kuuluvan “perusteet,
joihin saa viitata, miké tarkoittaa, ettd niihin vakiintuneesti viitataan”. Mielestini kyseinen
aineisto on juuri timin kaltaista.

4 Otan soft law -kisitteen kidyttoon yksinkertaisuuden vuoksi ja tietoisena korkeimman hallinto-
oikeuden usein ilmenneestd kannasta kyseiseen materiaaliin (ks. alaviite 119). Myo6s Mdidittd
(2005, s. 355) on arvioinut kyseisilld ohjelmilla olleen soft law -tyyppisesti oikeusvaikutuksia
muun muassa lupaharkinnassa.

4 Tarkoitan sdddoksid ja soft law -aineistoa, jotka olivat voimassa YSL:n voimaantullessa
1.3.2000 tai jotka on annettu sen jilkeen.

4 YSL 28.1 §: Ympiriston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan on oltava lupa (ympi-
ristolupa).

*  Asukasvastineluku tarkoittaa yhden henkilon keskimiériistd jatevesikuormitusta vuorokau-
dessa. Yhdyskuntajitevesiasetuksen 2 §:ssd avl yksi tarkoittaa sellaista puhdistamolle tulevaa
vuorokausikuormitusta, jonka seitsemén vuorokauden keskimidrdinen biokemiallinen hapen-
kulutus (BOD,) on 70 g happea. BOD:n méirittdmisestd katso esim. Pohjois-Pohjanmaan
ELY-keskus 2012, [http://www.ymparisto.fi/default.asp?node=12884&lan=fi] (18.4.2012).
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sittelemiseen, tulee olla ympiristolupa.* Ympéristolupa on YSL:n keskeinen
ennakkovalvonnan viline. YSL 23 §:n (1590/2009) mukaan toimivaltaisia val-
tion lupaviranomaisia ovat aluehallintovirastot (AVI).* Kunnan ympériston-
suojeluviranomaisen toimivaltaan kuuluvat sellaiset avl alle 100 hengen puh-
distamot, jotka edellyttivit YSA 1.2 §:n mukaan lupaa.
Ympiristolupaharkinta perustuu YSL 42 §:n mukaisten luvan myonté-
misen edellytysten tarkasteluun sekd lupamidirdysharkintaan.”’ Sddnnds on
kirjoitettu joustavin oikeusnormein, silld sitd sovelletaan kaikkeen ympiris-
tonluvanvaraiseen toimintaan. Normit saavat siten sisidltonsi kutakin tapausta
varten hankitun aineiston perusteella.* Luvassa on annettava tarpeelliset mai-
raykset pilaantumisen ehkidisemiseksi (YSL 43 §). Keskeisen osan jiteveden-
puhdistamojen ympéristdlupaharkintaa muodostaa YSL 43.3 §, jonka mukaan
madrdyksid annettaessa on otettava huomioon muun muassa toiminnan luonne,
sen alueen ominaisuudet, jolla toiminnan vaikutus ilmenee, toiminnan vaiku-
tus ympéristoon kokonaisuutena, pilaantumisen ehkéisemiseksi tarkoitettujen
toimien merkitys ympériston kokonaisuuden kannalta seki tekniset ja taloudel-
liset mahdollisuudet toteuttaa ndmi. Lisédksi pddstdjen ehkdisemistd ja rajoit-

tekniikkaan.*

#YSA 1.2 §: Tétd vihdisempddn toimintaan on haettava lupa, jos toiminta sijoitetaan tiarkeille
tai muulle vedenhankintakiyttoon soveltuvalle pohjavesialueelle ja toiminnasta voi aiheutua
pohjaveden pilaantumisen vaaraa.

4 YSL:n voimaantullessa 1.3.2000 valtion toimivaltaisia lupaviranomaisia olivat 23 §:n
(86/2000) mukaan ympiristolupavirastot yli 4000 avl:n ja alueelliset ympiristokeskukset titd
pienempien mutta yli 100 hengen laitosten osalta. Vuoden 2010 alusta ympiristokeskukset ja
ympdristdlupavirastot lakkautettiin ja YSL:n muutoksella (1590/2009) saddettiin, ettd valtion
ympdristlupaviranomaisina toimivat aluehallintovirastot (AVI) (YSL 23.1 §) ja valvontavi-
ranomaisina elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskukset (ELY-keskus) (YSL 22.1 §).

4 Ennen YSL:n sddtimistd jitevesien johtaminen oli luvanvaraista vanhan vesilain (264/1961)
mukaan ja lupaharkintaan kuului vesilain 10:24:n mukainen intressivertailu, miké tarkoitti,
ettd lupa voitiin myontii, jos toimennasta aiheutuva haitta oli saatavaan etuun verrattuna suh-
teellisen vihidinen eikd pilaantumista aiheuttavan aineen poistaminen tai ymparistoon paasyn
estaminen ollut kohtuullisin kustannuksin muulla tavoin mahdollista. YSL:n myoti intressi-
vertailu poistui. Ks. my0s alaviite 48.

#  Luvan myontamisedellytyksistd yleisesti ks. Kumpula 2001, Sanoma Pro Onlinepalvelu >
Ympiristooikeus > VII Ympiristonsuojelu > 1. Ympiristonsuojelulaki > Lupaharkinta ja lu-
pamddridykset > Ympiristoluvan myontdmisen edellytykset (16.4.2012).

# Ympdristonsuojelulain esitdiden mukaan parhaan kiyttokelpoisen tekniikan médrittelyyn si-
sdltyisi erddnlaista intressivertailua. Niin vaikuttaa olevankin, kun lupaharkinnassa tulee huo-
mioida parhaan kiayttokelpoisen tekniikan soveltamiseen liittyvinid olemassa olevan toimin-
nan odotettavissa oleva taloudellinen kiayttoikd. Ks. HE 84/1999, yksityiskohtaiset perustelut
42 §ja4d3s.
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3.3 Yhdyskuntajitevesidirektiivi

maissa yhdyskuntajitevesidirektiivilla.*® Yhdyskuntajitevesidirektiivilla méarittiin
jasenvaltioiden taajamien viemardintijarjestelmien toteuttamisesta vaiheittain® seki
jatevesien kisittelyn toteuttamisesta ja puhdistustehoa koskevista vaatimuksista.

Yhdyskuntajitevesidirektiivin 5 artiklan 1 kohdan mukaan jdsenvaltioiden
oli médriteltavi liitteessd annettujen arviointiperusteiden mukaisesti haavoittu-
miselle alttiit alueet™, joille yli 10 000 avl:n laitoksista johdettavia jéitevesid
koskevat muita alueita ankarammat kisittelyvaatimukset.” Haavoittumiselle
alttiille alueille johdettavat jitevedet tulee kisitelld tehostetusti, eli niistd tulee
poistaa typpeid (N) tai fosforia (P) tai molempia riippuen paikallisista olosuh-
teista. Direktiivin mukaisesti typen puhdistustehon tulee olla vihintddn 70-80
%.** Laitoskohtaisia vaatimuksia ei kuitenkaan direktiivin 5 artiklan 4 kohdan
mukaan tarvitse soveltaa, jos voidaan osoittaa, ettd haavoittumiselle alttiin alu-
een kaikille yhdyskuntien jitevedenpuhdistamoille tulevasta fosforin ja typen
kokonaiskuormituksesta poistetaan kummastakin vihintdian 75 %.* Toisaalta
ankarampiakin vaatimuksia voidaan soveltaa, mikéli se on tarpeen muun direk-
tiivin nojalla sdddetyn vesien laatutason tdyttimiseksi.

% Yhdyskuntajitevesidirektiivin 2 artiklan mukaan direktiivi koskee yhdyskuntajitevesien ke-

rdilyd, kisittelyd ja vesistoon johtamista seki tiettyjen teollisuudenalojen jédtevesien kisittelyd

ja vesistoon johtamista. Direktiivin tarkoituksena on suojella ympéristod edelld mainittujen
jatevesien johtamisesta aiheutuvilta haitoilta.

3 ja 4 artiklojen mukaan viemardinti ja jitevesien biologinen tai vastaava kisittely oli toteu-

tettava vuoden 2000 loppuun mennessi taajamissa, joiden avl on yli 15 000. Vuoden 2005

loppuun mennessi viemirdinti oli toteutettava taajamissa, joiden avl oli 2 000-15 000 ja

my0s kisittely, kun avl oli 10 00015 000. Jitevedenkisittely oli toteutettava kaikissa yli avl

2 000 taajamissa, mikili vedet johdetaan sisdvesiin tai suistoalueelle.

2 Komission direktiivissd 98/15/EY, jolla on muutettu liitteen I taulukkoa 2, kdytetddn ilmaisua
“rehevoitymiselle alttiit alueet”.

3 Yhdyskuntajitevesidirektiivin liite I sisédltdd jiatevesien kerdilyjérjestelmid, jatevedenpuhdis-
tuslaitosten rakennetta, teollisuusjitevesien esikisittelyi ja tarkkailua koskevia vaatimuksia.
Kohdassa B mairitiin, ettd jitevedenpuhdistuslaitosten on tdytettdvd liitteen I taulukon 1
vaatimukset. Sen mukaan kaikilla laitoksilla on vihennettdvi kiintoainepitoisuutta seké bio-
kemiallista (BOD,) ja kemiallista hapenkulutusta (COD), jotka kuvaavat veden orgaanisen
lukon 2 vaatimukset, jotka koskevat ravinteiden poistoa. Taulukko 3 sisiltdd kisittelytehon
tarkkailemiseksi vaadittavat ndytteenotto-ohjelmat.

% Tai jadnnospitoisuus 15 mg/l N, kun avl 10 000-100 000 ja 10 mg/l N kun avl > 100 000.
Vaihtoehtoisesti voidaan kiyttdd pdivittdistd keskiarvoa, jolloin se ei saa ylittdd 20 mg/l N
kun kisiteltdvin veden lampdtila biologisessa prosessissa on vihintddn 12 °C tai ilmasto-
olosuhteet voidaan huomioida rajoittamalla typped koskevan vaatimuksen voimassaoloaikaa.

% Talloin huomioidaan siis myos alle 10 000 avl:n laitokset. Merkityksestd Suomessa ks. Kaup-
pila — Pietildinen 2007, s. 386.
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3.4 Kansalliset yhdyskuntien jitevedenpuhdistusta koskevat sdidokset

Yhdyskuntajatevesidirektiivi pantiin Suomessa tdytdntdon valtioneuvoston paa-
tokselld 365/1994.°¢ Paitoksen 4 § madrittelee Suomen kaikki vesiympéristot®’
direktiivin 5 artiklan mukaisiksi haavoittumiselle alttiiksi alueiksi. Suomessa ei
siis tdimin midritelmidn mukaan esiinny pintavesii, jotka olisivat kuormitusta
kestévid siten, ettei kumpaakaan ravinteista typpi tai fosfori tarvitsisi poistaa.
Tehostetut puhdistusvaatimukset koskevat siten kaikkia Suomessa toimivia yli
10 000 avl:n laitoksia paikallisista olosuhteista riippuen. Pdatoksessid annetut
puhdistamojen késittelyvaatimukset (liite I) vastaavat direktiivii, tosin niitd so-
vitettiin joiltain osin Suomen oloihin.*® Direktiivin toimeenpano ei muutoin tuo-
nut radikaalia muutosta suomalaiseen kdytdantoon, silld jo aiemmin oli jiteveden
johtamisen luvanvaraisuudesta sdddetty kumotun vesilain (264/1961) 10 luvus-
sa ja puhdistamokohtaisesti lupaehdoissa asetetut orgaanisen aineen ja fosforin
puhdistustehovaatimukset olivat olleet kidytdnnossi tiukemmat kuin direktiivin
vihimmadisvaatimukset.*

Ravinteiden poiston minimivaatimukset on liitteen I taulukossa 2 annettu
yli 10 000 avl:n laitoksille kuten direktiivissdkin, mutta direktiivistd poiketen
VNP ei puhdistuksesta médrdaavissd 5 §:ssd eksplisiittisesti rajaa ravinteiden-
poiston tarvetta vain yli 10 000 avl:n laitoksiin. Liitteen mukaan ankarampia

6 Pidatoksen muutos VNP (757/1998) koskee liitteen 1 taulukon 2 alaviitettd 4, jolla maaritelldadn
kokonaistypen jadnnospitoisuuden laskentatapa. Alun perin pidtoksessd pitoisuusvaatimus
koski vain ajankohtaa, jolloin prosessiveden lampétila ylitti +12 °C. Muutoksen jilkeen jddn-
nospitoisuus tuli laskea vuosikeskiarvona mutta ilmasto-olot saatettiin huomioon ottaa edelld
viitteessd 50 esitetylld tavalla.

7 Kisitettd vesiympiristd ei VNP:ssd (365/1994) maddritelty eikd sen maédritelmd esiinny
muuallakaan lainsdddiannossd. Médrittelyn puuttuminen olisi saattanut aiheuttaa sekaannus-
ta 1dhinna silloin, kun jétevesid olisi johdettu ojittamattomalle suolle tai imeytykseen. Kisite
esiintyy madrittelemittomiand myos Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissid yhteison
vesipolitiikan puitteista (vesipuitedirektiivi, EYVL, N:o L 327, 22.12.2000, s. 1), jota sovelle-
taan sekd pohja- ettd pintavesiin. Direktiivissd (2.2 artikla) pohjavedelld tarkoitetaan vain maa-
perin kylldastyneessd vyohykkeesséd olevaa vettd. YSL ja kumottu vesilaki (264/1961), jonka
nojalla kyseinen VNP on annettu, miérittelevit pohjaveden kuitenkin tarkoittamaan kaikkea
maa- ja kallioperdssd olevaa vettd. VNP:td ei sovelleta jitevesien johtamiseen pohjavesiin,
joten jdtevesien imeytys maaperiin (kylldstyneeseen tai kylldstyméttomidn vyohykkeeseen)
ei siten liene kuulunut soveltamisalaan. Suon vesielementin osalta kysymys on tissd kohden
teoreettinen ja jid avoimeksi. Kdytinnossd myohemmin esiteltivissd tutkimusaineistossa
esiintyy vain yksi VNP:n voimassa ollessa annettu ympéristolupapéitos, jonka mukaisesti puh-
distetut jitevedet johdetaan suolle, mutta lupa koskee alle 10 0000 avl:n laitosta (pédiatos PPO-
2004-Y-221-121). Terminologinen epéselvyys ei siten kdytinnossd liene aiheuttanut ongelmia.
Paidtos kumottiin yhdyskuntajitevesiasetuksella, jossa vesiympiristo-kisitettd ei esiinny. Jat-
kossa tarkoitan vesiympiristolld luonnon olosuhteita, joissa vesi esiintyy vapaana nesteeni.

¥ Santala — Eteldmdki 2009, s. 4.

¥ Ibid.; Ympdiristoministerion pdcitos 30.3.2000, s. 25.
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vaatimuksia sovelletaan, jos se on YSL:n sddnnosten toteuttamiseksi tarpeen.®
Ymmirtidisin, ettd analogisesti fosforin poistoa koskevan kidytinnon kanssa, on
kansallisella tasolla typenkin poiston tarvetta arvioitava myos alle 10 000 avl:n
laitosten osalta YSL:n vaatimusten tdyttymisen arvioinnin yhteydessa.

VNP 365/1994 (ja muutos 757/1998) kumottiin 1.11.2006 voimaan tulleel-
la valtioneuvoston asetuksella yhdyskuntajéitevesisti (888/2006), ja silld oli
tarkoitus selkiyttdd yhdyskuntajitevesidirektiivin tdytintoonpanoa typenpois-
tovaatimusten osalta siten, ettd direktiivin perusteiden mukaisesti madrdytyvi
typen poiston tarve aina selvitettiisiin ja perusteltaisiin. Typped koskevat puh-
distusvaatimukset eivit asetuksen myotd muuttuneet, mutta fosforin poistami-
nen sidddettiin aina pakolliseksi. Tehostetut puhdistusvaatimukset, joiden tarve
nyt vain typen osalta riippui paikallisista olosuhteista, médrittiin edelleen kos-
kemaan koko maata.®> Asetuksen perustelumuistio tukee ylli esitettyd VNP:n
365/994 tulkintaa, ettd typenpoiston tarve tuli arvioida aina myos alle 10 000
avl:n laitosten lupakisittelyn yhteydessa.

“Typenpoistolle ei sdddettdisi vidhimmaiisvaatimuksia alle 10 000 avl:in
jitevedenpuhdistamoille, vaan ympéristoluvassa typenpoiston vaatimustaso ase-
tettaisiin tapauskohtaisesti. Tarvittaessa lupaehdoissa olisi myos varauduttava
tilanteeseen, jossa kuormitus ylittdd luvan voimassaoloaikana asukasvastinelu-
kurajan 10 000.”%

Typpei tulee poistaa silloin, kun typpikuorman vihentimiselld voidaan paran-
taa vesien tilaa.** Typen poiston tarve tulee ympéristonsuojeluasetuksen 4.2 §:n

% VNP:n (365/1994) liitteen I b kohdan 3 kohdassa puhutaan vesilain sddnnoksistd, mutta timédn
tutkimuksen tarkasteluajanjaksolla on sovellettu YSL:ia.

o Asetus annettiin YSL 11 §:n ja 16 §:n ja vesihuoltolain (119/2001) 36 §:n nojalla. Vesihuol-
tolaki ei sisilld jiteveden puhdistukseen liittyvid sddnnoksid, vaan sen tarkoituksena on antaa
sadnnokset vesihuollon jirjestimisestd, vesihuoltolaitoksista ja vesihuollon maksuista. Ks.
HE 85/2000.

% Lauseketta “riippuen paikallisista olosuhteista” ei esiinny asetuksessa. Ilmaisu on tidssd koh-

den periisin asetuksen perustelumuistiosta. Ks. Ympdristoministerion muistio 12.10.20006,

kohta 4 yksityiskohtaiset perustelut 4 §.

Ympdristoministerion muistio 12.10.20006, s. 5.

¢ Ilmaisu ei ole perdisin yhdyskuntajitevesidirektiivistd eiki se esiintynyt VNP:ssd (365/1994).
Ympdiristoministerion muistion 12.10.2006 (s. 4) mukaan ravinteiden poisto olisi tarpeen “ve-
sien rehevoitymiskehityksen ehkidisemiseksi”, joten ilmaisua lienee tulkittava siind valossa.
Tulkintaa késittelen tarkemmin luvussa 3.5.3.
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mukaan selvittid ympiristolupahakemuksessa® ja ratkaista ympiristoluvassa.
Uutta asetuksessa oli myds, ettd lupaehdoissa madrittavin typenpoistovaati-
muksen toteuttamiselle asetettiin madrdaika.*

Typenpoistoa koskevan selvityksen siséllostd ei sdddoksissd annettu tar-
kempia ohjeita, mutta perustelumuiston mukaan “ympiristdluvan kisittelyn
yhteydessi typen vesistovaikutuksia ja typen poiston tarvetta tulee tarkastella
jatevesien purkupaikan vaikutusalueen lisiksi aiempaa laajemmin alapuolisis-
sa vesistoissi ja Itaimeressd”. Tarkastelun, joka siis tarkoittaa lupaviranomaisen
toimintaa, tulee perustua “hakijan riittdvéin selvitykseen typen poiston tarpeel-
lisuudesta seki kohteeseen soveltuvaan muuhun tutkimustietoon typen vaiku-
tuksista pintavesiin”.®’ Perustelumuistion sanamuoto antaa ymmaértii, ettd YSA
4.2 §:n midrays asetti toiminnanharjoittajalle vastuun typenpoiston tarpeellisuu-
den selvittdmisestd, miki tarkoittanee, ettd selvityksen tuli typenpoistotarpeen
arvioimiseksi ottaa kantaa siihenkin, miten typpikuormituksen vihentiminen
vesien tilaan vaikuttaa. Vaikka luvanhakijan oma nikemys sai selvittamisvel-
vollisuuden lisddntyessd painoarvoa, ei luparatkaisu kuitenkaan voi perustua
yksinomaan hakijan selvitykseen, vaan sekéd asetuksen perustelumuistion ettd
ympiéristooikeudellisessa ratkaisutoiminnassa muutoinkin sovellettavan viral-
lisperiaatteen mukaan lupaviranomaisen tulee tavoitella aineellista totuutta ja
tarvittaessa hankkia tdydentivii tietoja (esimerkiksi muita tutkimustietoja) ty-
pen vaikutuksista.®®

% Typenpoiston arvioimiseksi tehtdvistd selvityksestd médrittiin myos YSA 11.2 §:iin saman-
aikaisesti tehdylld muutoksella (VNA 889/2006). Muutettu YSA 11.2 §:n ensimmaéinen virke
kuuluu: ”Yhdyskuntajitevedenpuhdistamoa koskevassa hakemuksessa on oltava selvitys asu-
kasvastineluvusta ja typenpoiston tarpeesta.”

Typenpoisto tulee toteuttaa seitsemin vuoden kuluessa lupapédiatoksen lainvoimaiseksi tulosta
(YSA 4.2 §). Kédytannossa titd mddrdaikaa ei liene sovellettu, silli myohemmin esiteltivissa
empiirisessé aineistossa ei esiinny yhtdin lupapéitosti, jossa toteuttamis- tai tehostamisméai-
rdaika olisi ollut nidin pitkd. Muutoksenhakuaineistossa sen sijaan esiintyy tapauksia, jossa
toiminnanharjoittaja vaatii médrdaikaa pidennettiviksi pykilddn vedoten. Ks. esim. KHO
16.12.2010t. 3777.

Ympdristoministerion muistio 12.10.2006, s. 5.

HL 31.1 §:ssa sdddetyn virallisperiaatteen lisdksi ympiristolupaviranomaisen selvittimis-
vastuusta on mairitty YSL 41.2 §:ssa. Muodollisesta ja aineellisesta virallisperiaatteesta ks.
myds Kuusiniemi 2001, Sanoma Pro Onlinepalvelu > Ympiristooikeus > I Perusteet > 1.
Ympiristooikeus oikeudenalana > Ympéristooikeuden periaatteista > Menettelylliset periaat-
teet > Virallisperiaate (17.4.2012). Selvittamisvelvollisuuden muutos on Kumpulan mukaan
seurausta YSL:n 4.2,2 §:ssa mddritellyn varovaisuusperiaatteen toteuttamisesta: toimintaa
pidetdén pilaantumisen vaaraa aiheuttavana, kunnes toiminnan harjoittaja osoittaa, etta kaik-
ki tarvittava informaatio on paitoksentekijin kaytettivissid. Ks. Kumpula 2001, Sanoma Pro
Onlinepalvelu > Ympiristooikeus > VII Ympiristonsuojelu > 1. Ympiristonsuojelulaki >
Pilaantumisen ehkiisemisen yleiset periaatteet > Varovaisuus- ja huolellisuusperiaatteet >
Varovaisuusperiaate (19.4.2012).
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Perustelumuistion mukaan vaatimuksissa tulee myods “ottaa huomi-
oon soveltuvin osin kansalliset vesiensuojeluohjelmat sekd lakiin vesien-
hoidon jarjestdmisestd (1299/2004) perustuvat vesienhoitosuunnitelmat ja
toimenpideohjelmat”.®

3.5 Miten typen poiston tarvetta arvioidaan?

Typenpoistomiirdyksen asettaminen ympéristdluvassa on kaksivaiheinen pro-
sessi. Ensin lupaviranomaisen on aina arvioitava typen poistamisen tarve pai-
kalliset olosuhteet huomioiden, koska Suomi ei erotellut yhdyskuntajitevesi-
direktiivin toimeenpanovaiheessa haavoittumiselle alttiita alueita kuormitusta
kestédvistd. Toiseksi, mikéli poistaminen katsotaan tarpeelliseksi, on médritetti-
vi sen taso. Yli 10 000 avl:n laitosten osalta minimitaso on yhdyskuntajiteve-
sidirektiivin toimeenpanosidddoksilld madritty, mutta olosuhteiden niin edellyt-
tdessd voidaan ankarampiakin lupaehtoja YSL:n nojalla asettaa.” Alle 10 000
avl:n laitoksille taso on médritettivi aina tapauskohtaisesti.

Saddosten typen poiston tarpeen normiformulointi ei ole yksiselitteinen.
Kun VNP (365/1994) kiyttdad ravinteiden poiston tarpeesta direktiivin ilmaisua
“paikallisista olosuhteista riippuen”, on yhdyskuntajitevesiasetuksessa edel-
lytyksend, ettd “typpikuorman vihentimiselld voidaan parantaa vesien tilaa”.
Koska Suomen kaikki vesiympéristot katsottiin haavoittumiselle alttiiksi, Suo-
mella ei koskaan ollut tarvetta arvioida alueita yhdyskuntajdtevesidirektiivin
haavoittumiselle alttiita alueita koskevien aineellisten kriteerien pohjalta, mikd
voi asettaa timén artikkelin ensimmadisen tutkimuskysymyksen mielekkyyden
osittain kyseenalaiseksi. Typenpoistoa edellyttivit paikalliset olosuhteet saa-
vat kuitenkin vilttamittd aineellisen sisdltonsid ainakin osittain direktiivin haa-
voittumiselle alttiiden alueiden kriteereistd, jotka ndin muodostavat paikallis-

% Ks. Ympdristoministerion muistio 12.10.2006, 4 kappale, s. 5, joka koskee typen poiston tar-
peen ratkaisemista ympéristoluvassa. Ks. myos Hollo (2005, s. 5), jonka mukaan “[vesipuite-
direktiivin] keskeisenid ohjauskeinona edellyttimi vesienhoitosuunnitelma on enemménkin
informaatioviline kuin muodollisia oikeusvaikutuksia omaava erillinen ohjausviline”. Sep-
paldn (YJ 2004, s. 99) mukaan, vaikka vesienhoitosuunnitelmat on otettava huomioon ympa-
ristdlupaharkinnassa, ei niiden perusteella luvanmyontamisedellytys yksin voi tayttyd YSL 42
§:n mukaisessa merkityksessi, silld vesienhoitosuunnitelmassa ei ole voitu ennakoida tdysin
esimerkiksi hoitoalueelle kohdistuvaa uutta kuormitusta. Myos VaHaO on esittéinyt, ettd ve-
sienhoidon jirjestimisestd annetun lain mukaiset vesienhoitosuunnitelmat ja niissé esitettdvét
ympiristotavoitteet eivit sellaisenaan ja suoraan vaikuta ympiristoluvan myontimisen edel-
lytyksiin tai yksittdisen lupamairayksen asettamiseen”. Ks. VaHaO nro 09/0213/1 perustelut,
kohta 1. Selvitysten riittavyys b. Vesipuitedirektiivi.

" Tutkitussa lupa-aineistossa ei esiinny lupaméiriyksii, joissa kokonaistypen poistotehon vaa-
timus olisi asetettu minimivaatimusta ankarammaksi. Jos ankaruudella ymmairretdidn vaati-
muksen asettaminen alle 10 000 avl:n laitokselle, sisdltdd aineisto niitd useita.
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ten olosuhteiden arvioinnille vélttiméttomin, kaikkia Suomen vesiympiristoja
koskevan faktapremissivalikoiman. Se, mitd yksittdistapauksessa paikallisina
olosuhteina on huomioitava, on siten oltava derivoitavissa tistd premissivali-
koimasta.

Yhdyskuntajitevesidirektiivin liitteen I taulukon 2, jossa ravinteiden pois-
toa koskevat vaatimukset on annettu, alkuperiinen otsikkoteksti kuului:

”Vaatimukset, jotka asetetaan jitevesien pddstamiselle yhdyskuntien ja-
tevedenpuhdistamoista sellaisille haavoittumiselle alttiille alueille, joita
uhkaa liitteessd II olevan A kohdan a alakohdan mukaisesti todettu rehe-
voityminen. Voidaan soveltaa yhtd tai kahta muuttujaa riippuen paikal-
lisista olosuhteista. On sovellettava pitoisuutta tai poistotehoa koskevia
arvoja.”’

Otsikkotekstin mukaan rehevoityminen on haavoittumiselle alttiin alueen
keskeinen piirre ja se médritellddn direktiivin 2 artiklan 11 kohdassa seuraa-
vasti:

”Rehevoitymiselld [tarkoitetaan] sellaista ravinteiden, er1ty1sest1 typpl-
tai fosforiyhdisteiden veteen rikastumista, joka aiheuttaa levien ja mui-
den korkeampien kasvilajien kasvua ja aiheuttaa veden elitasapainon

hiiriintymisti ja veden laatuvaihteluja.”

Typpeid (ja myos fosforia, mutta sen tarkastelu jad timén artikkelin tutkimusai-
heen ulkopuolelle) tulee siis poistaa paikallisista olosuhteista riippuen, mikd on
sanatarkasti yhteneviinen ilmaisu VNP:ssid 365/1994 annetun kanssa, haavoit-
tumiselle alttiilla alueilla, joita VNP:n 365/1994 mukaan ovat kaikki Suomen
vesiympdristot ja joita uhkaa todettu rehevoityminen. Asetan nyt hypoteesin,
ettd toteamisen ldhtokohdat ovat johdettavissa haavoittumiselle alttiita alueita
koskevista faktapremisseisti ja kun tunnemme ne, tiedimme, mit4 paikallisina
olosuhteina tulee huomioida.

"t Komission direktiivilld 98/35/EY sanamuoto muutettiin kuulumaan: “Liitteessd II olevan A
kohdan a alakohdassa madritellyille rehevoitymiselle alttiille alueille joutuvia yhdyskuntaja-
tevesien puhdistuslaitosten padstoji koskevat vaatimukset. Paikallisista olosuhteista riippuen
kéytetddn yhtd tai kumpaakin muuttujaa. On kiytettivi pitoisuuden tai poistotehon arvoja.”
VNP:ssi (365/1994) kiytetddn alkuperdistd muotoa, joten tdssd tarkastellaan sitd. Muuttujat
ovat kokonaistyppi ja kokonaisfosfori.
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3.5.1 Faktapremissit typen poiston tarpeen arvioimisessa

Yhdyskuntajitevesidirektiivin liitteen II A kohta jakaa haavoittumiselle alttiit
alueet kolmeen ryhméin. Typen ja fosforin poistovaatimukset koskevat A koh-
dan a alakohdan mukaisia alueita’™, joita ovat luonnon makeavetiset jiarvet ja
muut sisdvesistot, suistot ja sellaiset rannikkovedet, jotka

“on todettu rehevoityneiksi tai jotka saattavat ldhitulevaisuudessa rehe-
voityd, jollei suojelutoimiin ryhdytd”.

Hieman erilaisen médritelmin haavoittumiselle alttiista alueista antaa EYTI ta-
pausta C-280/02 koskevassa tuomiossaan lausuessaan, etti lainséétdjd tavoittee-
naan suojella ympéristdd yhdyskuntajitevesien vesistoon johtamisesta aiheutu-
vilta haitoilta on médridnnyt jisenvaltioille velvollisuuden

“madrittdd alueet, joiden osalta kyseinen johtaminen mydtivaikuttaa
merkittivisti rehevoitymiseen tai sen uhkaan.””

> Muut ryhmit ovat b) juomaveden valmistukseen kiytettdvit sisdvesien pintavedet tietyin

edellytyksin ja c) alueet, joilla muun direktiivin noudattamiseksi tarvitaan tehostettua kisitte-
lyd. Néitd ryhmid eivit siis tehostetut puhdistusvaatimukset koske lihtokohtaisesti. Osa Suo-
men vesistd voisi kuulua myos nidihin ryhmiin.

IImaisu on suorempi kuin edelld esitetty liitteen I taulukon 2 otsikkoteksti, jossa kdytetdin muo-
toa "Vaatimukset — — alueille, joita uhkaa — — todettu rehevoityminen”. Ymmartdidkseni timi
tarkoittaa, ettd pelkki todettu rehevoityneisyys ei sindllddn edellytd ravinteiden poistoa, vaan
rehevoitymisen tulee aiheuttaa uhkaa, joka voisi toteutua esim. veden laatuvaihteluiden kautta.
Ydinkysymys asiassa onkin, mitd on rehevoityminen. Direktiivin englanninkielisessé tekstissd
rehevoityminen midritellddn seuraavasti (2 artikla 11 kohta): ”Eutrophication means the enrich-
ment of water by nutrient, especially compounds of nitrogen and/or phosphorus, causing an ac-
celerated growth of algae and higher forms of plant life to produce an undesirable disturbance
to the balance of organisms present in the water and to the quality of the water concerned”
(kursivointi tdssd). Verrattaessa suomenkieliseen rehevoitymisen miéritelmaian huomataan, etti
suomenkielisestd tekstistd puuttuu alkuperdistekstin héiriintymisti-sanan (disturbance) edessi
oleva ilmaus ei toivottu” (undesirable). Alkuperiisteksti vaikuttaa johdonmukaisemmalta suo-
menkielisen liitteen I taulukon 2 otsikkotekstin kanssa, joskaan tdysin yhteneviinen sekién ei
ole. Kauppila ja Pietildinen (2007, s. 384) ovat pitineet suomenkielistd rehevoitymisen mééri-
telmdd ympiristonsuojelullisesti tivkempana ja arvioineet myos EYTL:n tulkinneen rehevoity-
mistd suomalaisen kdfnnoksen tapaan, siis ettd rehevdityminen itsessiddn olisi riittdvd syy suo-
jelutoimenpiteille (esim. typenpoistolle). Mielestini taulukon 2 otsikkotekstin kautta (“uhkaa
—— todettu rehevdityminen”) suomenkielinenkin teksti palautuu muotoon, jossa rehevoityminen
tai sen uhka on vilttimiton mutta ei yksin riittdvi edellytys tehostetun ravinteidenpoistovaati-
muksen asettamiselle. Englanninkielisen taulukon 2 otsikkotekstin mukaan vaatimukset koske-
vat “discharges — — to sensitive areas that are subject to eutrophication” eli alueita, jotka ovat alt-
tiina rehevoitymiselle. Siind ei edellyteti rehevoitymisen aiheuttavan uhkaa, mutta uhka siséltyy
jo englanninkieliseen rehevoitymisen méiritelméin (undesirable disturbance). Lopputulema on
siten tdmin artikkelin tutkimuskysymyksen kannalta yhteneviinen.

C-280/02 (2004) OJ C 284/2, kohta 25.

145



Johanna Ahonen: Yhdyskuntien jitevesien typenpoistotarpeen arvioinnista juridiikan...

Rehevoitymiselld on edelld esitetyn midritelmidn mukaan seuraavat kriteerit:
ravinteiden vesistoon rikastuminen, nopea levien ja muiden korkeampien kas-
vilajien kasvu sekd ndiden seurauksena elitasapainon hédiriintyminen ja veden
laatuvaihtelut. EYTI on tapauksen C-280/02 ratkaisun perusteluissa madritellyt
rehevoitymisen ndiden kriteerien ja niiden vilisen syy-yhteyden kautta. Ratkai-
sussa EYTI esitti, ettd elivtasapainon (ei-toivottuna) hiiriintymiseni on pidet-
tavd vaikka vain yhden kasvilajin voimakasta kasvua, silld se joka tapauksessa
aiheuttaa kilpailun lisddntymistd muista kasvuresursseista. Veden laadun huo-
nontumisella se katsoi tarkoitettavan my0s esteettisia muutoksia, jotka voivat
vaikeuttaa veteen liittyvdd toimintaa.” Vaikuttaa luontevalta, ettd tehostetun
ravinteiden poiston suhteen haavoittumiselle alttiiden alueiden faktapremissit
saavat aineellisen sisdltonsi ndistd kriteereistd ja ravinteiden poistotarpeen arvi-
oinnin laukaiseva faktapremissivalikoima ndyttdd seuraavalta:

* Alue on todettu rehevoityneeksi: veden kohonnut ravinnepitoisuus, li-
sddntynyt levien tai muiden kasvilajien kasvu, myrkylliset levikukinnot,
lajisto yksipuolistunut, kilpailu lisdéntynyt, muutokset veden laadussa.

* Alue on vaarassa rehevoityi: ravinnepitoisuuden nousu, lisddntynyt levi-
en tai muiden kasvilajien kasvu sekd riski ei-toivotuista ilmidisti ja veden
laadun muutoksista on todennikoinen ilman toimenpiteiti.”

» Jitevesien johtaminen myotdvaikuttaa merkittdvisti alueen rehevoity-
miseen tai sen uhkaan: edellisid tdydentivi, ei riitd yksin osoittamaan
aluetta haavoittumiselle alttitksi mutta merkittdvin kuormitusosuuden
voi katsoa edellyttivin ravinteiden poistotarpeen arviointia.”

On huomioitava, ettd kaksi ensimmadistd muodostavat haavoittumiselle alttiiden
alueiden premissit ilman jitevesien vaikutustakin. Koska Suomessa typenpois-
totarve tulee aina arvioida, seuraa siitd, ettd vihintddn yhden niistd rehevoity-
misen kautta mézrdytyvistd faktapremisseistd on oltava tosi.”® Toisin sanoen, ja
vastataksemme ensimmadisen tutkimuskysymyksen alkuosaan, luettelo sisiltdd
teoriassa typenpoistoméidrdyksen harkintatarpeen laukaisevat faktapremissit.

»  EYTI mainitsee ratkaisussaan, ettd kriteerejd on nelji, joten rehevoitymisen tulee ilmetd sekid
elidtasapainon hiiriintymiseni ettd veden laatuvaihteluina. Veteen liittyvéd toimintaa voi olla
esimerkiksi matkailu, kalastus tai vaikkapa teollisuuden jddhdytys. Ks. C-280/02 tuomion
perustelun kohdat 18, 19, 21-24.

6 Tuntomerkit siten kuin tapauksen C-280/02 tuomion perustelujen kohdat 93—101 ilmaisevat.

7 EYTI tapauksessa C-280/02 on kayttinyt kuormitusosuutta neljan rehevoitymisen kriteerin li-
siksi osoituksena juuri jitevesien myotivaikutuksesta rehevoitymiseen perustelujen kohdissa
40, 77 ja 87. Ks. my0s tdmin artikkelin luku 3.5.4.

® My0s Kauppila ja Pietildinen (2007, s. 394) ovat katsoneet, ettd direktiivin tulkinta on sidot-
tava rehevoitymisvaikutukseen.
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3.5.2 Paikalliset olosuhteet typenpoiston tarpeen kannalta

Yhdyskuntajitevesidirektiivin ja VNP 365/1994 mukaan ravinteidenpoistoa
koskee periaate, ettid jiatevedestd on haavoittumiselle alttiilla alueilla poistet-
tava joko typpei tai fosforia tai molempia paikallisista olosuhteista riippuen.
Kauppila ja Pietildinen ovat pohtiessaan paikallisia olosuhteita hyodyntineet
yhdyskuntajitevesidirektiivin liitteen IT A kohdan a alakohdassa esitettyji luok-
kia, jotka ”voidaan ottaa huomioon harkittaessa, mitd ravinnetta jiteveden k-
sittelyssd olisi jiteveden jatkokisittelyn avulla vihennettiava”, siis arvioitaessa
tuleeko jéitevedesti poistaa fosforia vai typped vai molempia.” Kdytin hyodyk-
seni tdssd samaa logiikkaa. Koska Suomessa fosforia tulee aina poistaa, jda ky-
symykseksi, tuleeko my0s typped poistaa vai ei. Liitteen II A kohdan a alakoh-
dan luokista toinen koskee jéitevesii, jotka lasketaan (i) sisdvesiin ja suljettuihin
lahtiin ja toinen (ii) merenlahtiin ja rannikkovesiin, laskettavia jdtevesid, kun
veden vaihtuminen on vihiistd. Niiden pohjalta voidaan johtaa seuraavat lupa-
harkintaa helpottavat periaatteet typen poistamisen tarpeellisuudesta:

* Itameriin laskettavista jitevesistd tulee lihtokohtaisesti edellyttdd typen
poistoa. Jos luvanhakija osoittaa, ettd typenpoistolla® ei ole vaikutusta
alueen rehevyyteen, sitd ei tule maariti. !

* Sisdvesiin laskettavien jitevesien osalta typenpoistovaatimuksen aset-
taminen jdd aina lupaviranomaisen harkittavaksi tapauskohtaisesti. Pai-
kallisia olosuhteita tulee arvioida purkukohtaa laajemmin, valuma-alue-
lahtoisesti. Typen poistaminen on tarpeen, jos rehevoitymisen kriteerit
tayttyvit typen vaikutuksesta. Yhdyskuntajitevesiasetuksen ja YSA:n
mukaisesti myos luvanhakijan on osaltaan selvitettivi typenpoiston tar-
vetta valuma-aluemittakaavassa.

" Kauppila — Pietildinen 2007, s. 388-397.

80 Sekd direktiivi tdssd kohden ettd yhdyskuntajitevesiasetus kdyttivit ilmaisuja, jotka kasitti-
vit vain poistamisen vaikutukset, ei poistamatta jittimisen vaikutuksia. Tilloin tulevaa rehe-
voitymiskehitystd ennakoiva poistaminen, jos tarkasteluhetkelld vesiston rehevoitymisvaaraa
ei olisi osoitettu kohdassa 3.4.1 esitetylld tavalla, lienee poissuljettu. Jos poistamatta jattimi-
sestdl voidaan epiilld seuraavan vesiston kantokyvyn ylittyminen, YSL 4 §:n mukainen varo-
vaisuusperiaate, joka HE 84/1999 mukaan merkitsee pditoksentekotilanteissa epavarmuuteen
liittyvien tekijoiden erityistd huomioonottamista, kuitenkin edellyttiisi, ettd pilaantumisen
mahdollisuus lupaharkinnassa huomioitaisiin.

Kauppila ja Pietildinen (2007, s. 389) ovat katsoneet luokittelun tukevan kdsitysti, ettd
lahtokohtaisesti Itimereen laskevista jétevesistd on poistettava sekd fosforia ettd typpei.
Poistamisen tarpeettomuuden osoittaminen niyttdisi Itimeren rannalla jddvén ensisijaises-
ti luvanhakijalle tai ainakin sille, jonka intressissid osoittaminen olisi, silld prosessuaalinen
todistustaakkasidinto velvoittaa viitteen todistamiseen sen uhalla, ettid se muuten katsotaan
prosessissa toteenndyttimittomiksi (Aarnio 1989, s. 213). Osoittaminen voinee tapahtua lu-
pahakemukseen liitettdviand YSL 35.2 §:n tai YSA 11.2 §:n (889/2006) mukaisena aineistona.
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Kauppila ja Pietildinen ovat direktiivin pohjalta ja Itdimeren tilan kannal-
ta tarkasteltuna esittineet, milloin toista ravinteista typpi tai fosfori ei tarvitse
poistaa. Johtopditokset ovat analogisesti sovellettavissa sisdvesiin. Itimereen
jatevedet laskevien laitosten osalta johtop#dtokset voivat soveltua myos ky-
symykseen, mitd luvanhakijan tulisi nédyttdd toteen osoittaakseen, ettei typped
tarvitse poistaa. Vain typenpoistoa ajatellen ja myos sisdvedet huomioiden joh-
topditokset voidaan esittdd siten, ettd typped ei tarvitse poistaa, jos typpi on
merkitykseton koko vastaanottavan vesiston (purkupaikalta Itimereen) rehe-
voitymisen kannalta, typpipdidstot eivit pdaddy lainkaan typestd rehevoityvdin
vesistoon tai laitokselta tuleva typpikuormitus ei ole merkityksellinen vesiston
rehevoitymisen kannalta.*

Kuten huomataan, kiintyy jokainen kohta kysymykseen typen merkityk-
sestd rehevoitymiseen. Typpi on merkityksellinen rehevoitymisen kannalta, jos
rehevoitymisen aineelliset kriteerit tdyttyvit typen vaikutuksesta. Tarpeetto-
muutta kuvaavan luettelon viimeinen kohta ja edelld esitetty EYTI:n tapaukses-
sa C-280/02 esittami haavoittumiselle alttiin alueen kolmas tuntomerkki huo-
mioon ottaen on luontevaa paitelld, ettd merkittivd kuormitusosuus, kun muut
rehevoitymisen kriteerit typen vaikutuksesta tayttyvit, on myos vahva niytto
typen poiston tarpeen puolesta.

Ensimmadisen tutkimuskysymyksen loppuosa kuului, mité tekijoitd paikal-
lisista olosuhteista tulisi osoittaa, jotta typen poiston tarpeellisuuden arvioin-
ti olisi mahdollista. Vastaus seuraa edelld esitetystd. Jotta typen poistaminen
paikallisissa olosuhteissa voidaan arvioida ylipdédnsi tarpeelliseksi, tulee typen
ravinteena olla merkityksellinen rehevoitymisen aineellisten kriteerien taytty-
miseen jateveden (laajasti ymmirretylld) vaikutusalueella. Jos paikalliset olo-
suhteet osoittavat typen poistamisen tarpeelliseksi, tulee yksittdisen laitoksen
kohdalla asiaa tutkia vield kuormitusosuuden merkityksellisyyden kautta. Mi-
kili laitoksen kuormitusosuus rehevoitymisen kannalta on merkitykseton, on
arviointiin lisdttdvi vield muita elementtejd, nimittdin haavoittumiselle alttiiden
alueiden rehevoitymisesti riippumattomat ominaisuudet.®

3.5.3 Milloin typpikuorman vihentdminen parantaa vesien tilaa?

Kun VNP (365/1994) korvattiin ja kumottiin yhdyskuntajitevesiasetuksella,
poistui yhdyskuntajitevesidirektiivistd 1dhtdisin ollut ilmaisu paikallisista olo-
suhteista riippuen” ravinteiden poistovaatimukset sisiltdvin taulukon otsikko-
tekstistd. Sen sijaan sdddettiin, ettd “typped on poistettava silloin, kun typpi-

8 Molempien ravinteiden osalta ks. Kauppila — Pietildinen 2007, s. 396.
8 Ks. alaviite 72.

148



Johanna Ahonen: Yhdyskuntien jdtevesien typenpoistotarpeen arvioinnista juridiikan...

kuorman vihentdmiselld voidaan parantaa vesien tilaa” (VNP 365/1994, 4 §).
Asetuksessa ei kuitenkaan tarkemmin miiritelty, miten vesien tilan tulee paran-
tua tai milld tekijoilld arvioitu parantuminen tulee osoittaa.

Asetuksen perustelumuistion mukaan sadnnoksen ldhtokohtana oli tarve tar-
kentaa direktiivin toimeenpanoa ja varmistaa, ettd yhdyskuntajitevesidirektiivin
perusteiden mukaisesti mddrdytyva typen poiston tarve aina selvitettdisiin ja pe-
rusteltaisiin lupakésittelyssd. Tdssd otettaisiin muun ohella huomioon paikalliset
olosuhteet.* Vield on huomioitava, ettd pykildssd ei ainakaan eksplisiittisesti
edellytetd, ettid vesien tilan tulee parantua yksinomaan laitoksen typpikuormaa
vihentdmailld. Onkin luontevaa ajatella, ettd koska YSL 42.1 §:n mukaisesti lu-
van myontimisedellytyksid harkittaessa tulee ottaa huomioon my6s muut kuor-
mittavat toiminnot, voitaisiin myds vesien tilan parantumista tarkastella koko-
naisuutena.

Yhdyskuntajitevesidirektiivin alkuperdisen toimeenpanosididoksen muut-
taminen oli tarpeen toimeenpanon tarkentamiseksi erityisesti typen poiston
osalta. Koska yhdyskuntajitevesiasetuksellakin siis toimeenpannaan yhdyskun-
tajatevesidirektiivid, on luontevaa paitelld, ettd arvio vesien tilan parantumi-
sesta typenpoistoméirdyksen asettamisen edellytykseni olisi tehtdvid samojen,
direktiivistd johdettujen rehevoitymisldhtdisten kriteerien pohjalta, kuin milld
paikallisia olosuhteita tuli tarkastella VNP:n (365/1994) voimassaoloaikana.®
Tama tarkoittaa, ettd typenpoistotarpeen arvioimiseksi on suoritettava sama fak-
tapremisseistd lihtevi paikallisten olosuhteiden arviointi ja typen merkityksen
tarkastelu kuin VNP:n (365/1994) voimassa ollessa. Nyt tarkastelua lienee kui-
tenkin jatkettava arviointina siitd, vaikuttaisiko typpikuorman vihentiminen jo-
honkin neljésti kriteeristd niin, ettd se ei endi olisi luettavissa oikeustosiseikaksi
kohdealueella. Jos esimerkiksi vedenlaatuvaihtelut ilmenisivit vaikkapa hetkel-
lisend virkistyskédyttohaittana ja haitta, olkoonkin lyhytkestoinen, typpikuormaa
vihentamalld poistuisi, ei aluetta endd voitaisi pitdid rehevoityneenid.*® Talloin

8 Asetuksen perustelumuistion mukaan siis edelleen tulee huomioida paikalliset olosuhteet,
vaikkei asetus titd ilmaisua kéytd. Ks. ympdristoministerion muistio 12.10.2006, yksityiskoh-
taiset perustelut 4 § sekd jitevesien kisittely, s. 5-6.

Pohjaan tulkintani Aarnion (1989, s. 237) nikemykseen, jonka mukaan voimassa olevan oi-
keuden syntyyn ja kehitykseen liittyvidd informaatiota voi ja tulee kdyttdd tulkinnan apuna.
Tillaisen tulkinnan kannalta oikeushistorian piiriin kuuluvaksi voidaan lukea ei-voimassa
olevaa oikeutta koskevat asiat. Ne auttavat ymmértimidn nykyisti jarjestelyd ja muodostavat
tarkedn taustan voimassa olevan oikeuden tulkinnoille.

Jos typpikuorman palauttaminen todennikdisesti johtaisi taas rehevoitymisen tuntomerkkien
ilmenemiseen, alue olisi EYTI:n mukaan vaarassa rehevoityid. Ks. tapaus C-280/02, tuomion
perustelut kohta 101 ja 115, jonka mukaan Ranska ei noudattanut jitevesidirektiivin mukaisia
velvoitteita, kun se ei ollut méiritellyt Thau-lampea rehevoitymiselle alttiiksi alueeksi, eikd
kasitellyt tehokkaammin sille johdettavia jitevesid vaikka alue ei enédd ollut rehevoitynyt vaan
”vain” vaarassa rehevoityd.
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luonnollinen johtop#itds olisi, ettd typpikuorman vihentdminen parantaisi vesi-
en tilaa ja typped tulisi silloin poistaa. Vastaavasti, mikili oikeustosiseikat osoit-
taisivat alueen olevan vaarassa rehevoityd typen vaikutuksesta, typpikuorman
viahentdminen parantaisi vesien tilaa, jos rehevoitymisuhka sen kautta poistuisi.

3.5.4 Mittakaavoista

Haavoittumiselle alttiin alueen kolmas médritelma tai tuntomerkki, jonka EYTI
toi ratkaisussaan esiin, oli “alue, jonka rehevoitymiskehitykseen jétevesien
johtaminen merkittivisti vaikuttaa”. Mddritelmd sisiltdd viitteen jatevesien ai-
heuttamaan kuormitukseen ja sen merkittivyyden voi katsoa tarkoittavan sekd
absoluuttista ettd suhteellista médridda.®” Edelld luvussa 3.5.2 esitettiin, ettd kuor-
mitusosuuden suuruudella tai vidhdisyydelld voi olla merkitystd typenpoiston
tarvetta arvioitaessa, siis paikallisena olosuhteena. Kun asiaa tarkastellaan kan-
sallisista vesiensuojeluldhtokohdista kisin, joudutaan kohtalaisen vaativaan ar-
viointiympiristoon.® Sisdvesien osalta on ensin muodostettava kisitys purkuve-
siston rehevoitymiskehityksestd purkupaikalla seki sen alapuolisessa vesistossi
ja arvioitava typen osuutta tihidn, minki jilkeen on vield arvioitava laitoksen
osuus kuormituksesta. Arviointi on sisdvesienkin osalta ulotettava Itdmereen
saakka, mikdli vedet lopulta sinne paityvét.¥

Jotta jatevesien johtaminen vaikuttaisi merkittdvisti vesiston rehevoity-
miskehitykseen, on ensimmaéinen johtop#itos, ettd kuormitusosuuden tulee olla
suuri. Kun otetaan huomioon koko tarkasteluun sisillytettivd alue purkukoh-
dan vilittomaisté ldheisyydestd Itdimereen, huomataan, ettd mittakaava on laaja.
Vaikka osuus Itdmeren kuormituksesta olisi hdvidvin pieni, saattavat paikalli-
set vesiensuojelutarpeet edellyttidd typenpoistoa. Toisaalta jos vesistossd, jon-
ka rehevoitymiseen typpi ei vaikuta, ei tapahdu juurikaan typen pidittymistd
ennen Itdmerta, saattaa sisdmaasta ldht6isin olevan jiteveden kuormitusosuus
vastaanottavassa merenlahdessa olla huomattava. Tarkkoja numeerisia arvoja
tai kuormitusosuuksia merkittivyyden arvioimiseksi tapauskohtaisesti tuskin
voidaan antaa. On silti huomioitava, ettd EYTI on katsonut jopa 9,8 %:n nitraat-

8 Tapauksessa C-280/02 EYTI tarkastelee jokaista kisitteilld ollutta yhdeks#d aluetta ensin re-
hevoitymisen neljan kriteerin kautta ja toteaa seitsemin rehevoityneiksi direktiivin tarkoit-
tamalla tavalla. Kolmessa todetaan my0s jitevesien kuormitusosuus merkittdviksi, kun taas
neljidssd todetaan vain jiatevesien kuormitus. Kuormitusosuudella ei siten vaikuta olevan rehe-
voityneisyyden toteamisessa samanlaista asemaa kuin neljilld rehevoitymisen Kriteerilld.

% Suomen typenpoistoa koskevan tapauksen C-335/07 kisittely EYTI:ssd on johtanut keskus-
telun Itimereen kohdistuviin vaikutuksiin, vaikka edes direktiivi ei lihtokohdiltaan koske
pelkistiin Itimereen kohdistuvien vaikutusten torjuntaa.

% Tenojoki, Ndatimojoki, Uutuanjoki, Paatsjoki, Tuulomajoki, Koutajoki ja Kemjoki laskevat
Jddmereen tai Vienanmereen, joihin vaikutusta ei tarvitse arvioida.
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tikuormitusosuuden vaikuttavan merkittiaviksi vesistdalueen rehevoitymiseen,
kun kyseinen osuus esiintyi nimenomaan levien nopean kasvun aikaan.”” Kuor-
mitusosuuden merkittdvyystarkastelussa ei siten tulisi tyytyd kuormitusosuuden
vuosikeskiarvoihin tai vastaaviin yleistyksiin vaan aikaresoluution tulisi huomi-
oida osuusvaihtelu kasvukauden eri aikoina.”

Toinen merkittdvd mittakaavallinen seikka liittyy typen kontribuutioon
rehevoitymisen ilmaantumisessa. Yleinen késitys on, ettd sisdvesissd levien
kasvua rajoittaa fosfori. Télld perusteella tirkein sisdvesien typenpoistontar-
peen arviointiperuste olisi, padtyyko jateveden typpi Itdamereen ja jos, niin miké
osuus laskujoen tuomasta, Itdmerta kuormittavasta typesti olisi laitokselta pe-
rdisin. Laitoksen kuormitusosuuden merkittivyys Itimeren rannikkovesissi
ratkaisisi sitten typenpoiston tarpeen. Yhdyskuntajitevesidirektiivin ja luvussa
3.5.2 esitetyn periaatteen mukaan typenpoiston tarve on kuitenkin sisdvesis-
sd aina tapauskohtaisesti arvioitava ja sitd edellyttavit myos VNP (365/1994
kum.) ja VNA (888/2006). Sisidvesissd paikallisia olosuhteita arvioitaessa
tulisi huomioida toisaalta kuormitusosuus ehké pitkdnkin kulkureitin p#dssi
sijaitsevassa Itdmeressd ja toisaalta typpiravinteen merkitys rehevditymisen
aineellisiin tunnusmerkkeihin jitevesien purkualueella. EYTI on kiinnittdnyt
huomiota siihen, ettd fosforirajoitteisissa vesistoissikin saattaa esiintyi lajeja,
jotka ovat typpirajoitteisia ja jotka hyotyvit siten jitevesien typpikuormituk-
sesta.”? Jilleen kerran tormétddn resoluutiokysymykseen. Mitd suuremmalla
resoluutiolla purkualuetta tarkastellaan, sitd todennidkodisemmin tormitddn ti-
lanteisiin, joissa ainakin hetkittiistd eliGtasapainon (ei toivottua) hiiriintymisti
ja veden (vdhintddnkin esteettisen) laadun vaihtelua tapahtuu. Sen ratkaise-
minen, milld resoluutioilla typenpoiston tarvetta tulisi lupahakemukseen lii-
tettdvissd selvityksessd tarkastella ja miten paikallisesti arvio luparatkaisuun
lopulta tehdién, asettaa lupavalmistelijalle haasteen, johon lopullisen ratkaisun
antaa useinkin vasta tuomioistuin.*®

% Ks. EYTI C- 280/02, kohta 77. Tapauksen késittelyssd EYTI on ottanut kantaa kuormitus-
osuuteen ja pitinyt merkittdvind kaikkia esitettyjd kuormitusosuuksia mainitusta 9,8 %:n
osuudesta 40 %:iin.

T Jack (2006, s. 366-368) kyseistd paiatostd analysoivassa artikkelissaan tulee johtopéitokseen,
ettd typen vaikutusta haavoittumiselle alttiisiin alueisiin ei tule pohjata vain kvantitatiiviseen
aineistoon vaan arvioinnissa on kiytettivi paljon laajempaa nikokulmaa.

2 Tapauksen C-258/00 (C-258/00, 2002, OJ C 191/08), joka tosin koskee nitraattidirektiivin
tulkintaa, tuomion perustelujen kohdassa 50 EYTI lausuu: “Huolimatta siitd, mikd merkitys
fosforilla mahdollisesti on rehevoitymisessi, kasvilajeja, joiden kasvua typpi kiihdyttédd, voi
ilmeti téllaisissa vesissd, mikéd horjuttaa tillaisissa vesissé jo olevien erilaisten organismien
tasapainoa.” Nitraattidirektiivin ja yhdyskuntajitevesidirektiivin rehevoitymisen midritelma
sisdltdd samat nelja kriteerid, joten sddnnosanalogia tdssd kohden lienee perusteltu.

% Paikallisten olosuhteiden tulkintaa pohditaan empiirisen aineiston pohjalta mm. kappaleessa
6.3.
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3.6 Oikeustosiseikkojen arviointi ympiristolupaméiriayksen antamiseksi

3.6.1 Typenpoiston tarvetta koskeva selvitys

Kuten edelld on esitetty, on oikeusohjeiden perusteella teoriassa mahdollista
vastata kysymykseen, milloin typped tulisi jdtevedestd poistaa. Kédytinnossi
lupavalmistelijan on kuitenkin ldydettdvéd keino arvioida oikeustosiseikkana,
milloin typpi vaikuttaa merkittdvasti rehevoitymisen esiintymiseen, rehevoity-
misen uhkaan tai milloin se ylldpitdd rehevoitynyttd tilaa.

Yhdyskuntien jitevesid koskevan asetuksen uudistamisen jilkeen on sdi-
dostasolla kirjattu luvanhakijan velvollisuus selvittdd typen poiston tarve ja tun-
tuukin luontevalta, ettd selvitys toimisi merkittidvind tietoldhteend juuri typen
kontribuutiosta rehevyyden kriteerien ilmenemisessd. Mikéli kyseessd on ole-
massa oleva toiminto, jota jo koskee velvoitetarkkailu, lienevit tarkkailutulok-
set luonteva lihde ainakin rehevditymisen ensimmadisen kriteerin tdyttymisen
arviointiin typen osalta.”* Uuden toiminnon kyseessd ollessa ei vesiston tilaan
liittyvié tarkkailutuloksia vilttamittd ole luvanhakijan saatavilla®® ja siten sel-
vityksestd saatava informaatio riippuu luvanhakijan panostuksesta selvityksen
sisdltoon.

Hakijan lupahakemukseen liittdmai selvitys typen poiston tarpeesta sisaltdd
tyypillisesti kédytossd olleisiin vesistotarkkailutuloksiin perustuvan mineraali-
tai kokonaisravinnesuhdelaskelman eri tarkkailupisteille seké joskus myos arvi-
on ravinteen kulkeutumisesta Itimereen. Mikili ravinnesuhdelaskelma osoittaa
fosforin tai pédasiallisesti fosforin olevan minimiravinne tarkkailupisteilld, ar-
vioidaan yleensd, ettei typenpoistoon ole tarvetta.”® Selvityksissd omaksuttu 14-
hestymistapa on selvisti ollut yleinen lihtokohta typen poiston tarpeen osoitta-
miseksi myos valvontaviranomaisen lupahakemuksista antamissa lausunnoissa.

% Tissd tulee muistaa, etti pelkkéd ravinteiden rikastuminen vesistoon ei riitd osoittamaan
rehevoitymistd yhdyskuntajédtevesidirektiivin tarkoittamalla tavalla, eikd siten perusteeksi ty-
pen poiston tarpeelle.

% Ympiristohallinnon kerddami pintavesien tilaa koskeva tieto on tallennettu Hertta-tietojérjes-
telméin, miké on vain ympdristohallinnon sisgisessi kiytossd. Ks. Kauppila 2011, s. 17.

% Luvussa 4 esiteltivissd lupapditosotoksessa vain 14 yhdyskuntajéitevesiasetuksen voimas-
saoloaikana tehtyd lupapiétostd on kirjoitettu niin, ettd ne siséltdvit kappaleen typenpois-
ton tarvetta koskevasta selvityksestid ja lisdksi viidessd padtoksessd ilmoitetaan, ettd selvitys
puuttuu. Ilmeisesti valtaosa lupapéitoksistd ei joko kertoelmaosassaan sisélld liitteend toi-
mitetun selvityksen referointia tai lupahakemukseen ei ole edes liitetty selvitystd. Yhdessi-
kddn selvityksessd ei arvioida typenpoiston olevan tarpeellista. Ks. mm. lupapéitokset LSY
nro 27/2007/1; PSY nro 33/08/2; Dnro UUS-2008-Y-520-111; ISY nro 76/09/1; ESAVI nro
94/2010/2; ISAVI nro 73/2011/1.
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ISAVI nro 36/2011/1 (Juankoski): ELY-keskus esitti lausunnossaan, ettd ha-
vaintoaineiston perusteella tehty mineraaliravinnesuhdetarkastelu ei osoittanut
kertaakaan typped yksin minimitekijéksi ja vain harvoin typen ja fosforin yh-
teisrajoitteisuutta. Vaikka mahdollisuutta, ettei typpikuormitus voisi lisdtd pe-
rustuotantoa puhdistamon alapuolisessa vesistossd, ei voinut tdysin sulkea pois,
ei vesisto ollut sille erityisen herkk#d havaituilla pitoisuuksilla, joten madrdysti
kokonaistypenpoistolle ei lupapidtoksessa olisi tarpeen asettaa.

3.6.2 Soft law’n periaatteet

Kasvutekijdn minimilaki merkittivdni typen vaikutusindikaattorina on hyvak-
sytty my®os erilaisissa vesien suojelua koskevissa ohjelmissa, eli jitevedenpuh-
distusta koskevassa soft law -aineistossa. Ravinnesuhde ilmaistaan luvulla ja
minimiravinne madardytyy empiirisesti madriteltyjen raja-arvojen avulla. Lukua
on helppo soveltaa ja siksi onkin ymmarrettivii, ettd huolimatta sitd koske-
vasta kritiikistd, ja vaikka sen asemaa ei ole sdddostasolla koskaan vahvistet-
tu, sen kayttd on yleistd. Sen lisdksi, ettd soft law tarjoaa periaatteen arvioida
typen kontribuutiota rehevoitymisessi, tarjoaa se myds erilaisiin olosuhteisiin
sovellettavia numeerisia vaatimuksia, joita lupaviranomainen voi konkreetti-
sesti hyodyntidd lupamadrdystd muotoillessaan. Kuten myohemmin luvussa 5.1
tullaan huomaamaan, lupaviranomainen viittaa usein tillaiseen aineistoon ty-
penpoistomairiysti perustellessaan.”

Jatevedenpuhdistukseen liittyvit merkittavimmit, jo ennen ympiristonsuo-
jelulakia annetut, soft law-tyyppisiksi luonnehdittavat ldhteet ovat valtioneu-
voston periaatepddtos 19.3.1998 vesien suojelun tavoitteista vuoteen 2005 seki
sen toteuttamiseksi laadittu vesiensuojelun toimenpideohjelma vuoteen 2005.
Tavoiteohjelma esitteli merialueiden, sisdvesien ja pohjaveden tavoitetilan, joka
oli tarkoitus Suomessa saavuttaa vuoteen 2005 mennessid sekid yleiset toimet
sen saavuttamiseksi. Myohemmin niin ikdén valtioneuvoston periaatepditok-
send 26.4.2002 annettu Suomen Itdameren suojeluohjelma, jonka tarkoituksena
oli toteuttaa Itimeren suojelukomission (HELCOM) suosituksia sekid suojelu-
komission Itdmeren merellisen ympériston suojeluohjelmaa, on ldhtokohdiltaan
edellisten kanssa yhteneviinen. Itimeren suojeluohjelman toteuttamiseksi ym-

7 Mddtdn (JFT 2006, s. 558) mukaan soft law voi juuri toimia erdinlaisena joustavan normin
tarkennus- tai konkretisointimekanismina.

% Ympiristoministerion péitos vesiensuojelun toimenpideohjelmasta vuodelle 2005 annettiin
30.3.2000 ja se on julkaisu Suomen ympéristd -sarjassa (Suomen ympiéristd 402). Ks. Ympdi-
ristoministerion pddtds 30.3.2000. Ohjelma on ollut saatavissa vain maksullisena painoksena,
miki on voinut olla toiminnanharjoittajan oikeusturvan kannalta ongelmallista, silld toimen-
pideohjelmaa on kiytetty lupavalmistelussa oikeusldhteend, kuten luvussa 5.1 myohemmin il-
menee. Oikeuslihteind kidytettdvien ohjeiden saatavuudesta oikeusturvaan liittyen ks. Mddittdi
2004, s. 365-366.
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péristoministerion toimesta laadittu toimenpideohjelma, Itdmeren ja sisdvesien
suojelun toimenpideohjelma®, toistaa jo ympiristonsuojelulaissa ja vesiensuo-
jelun toimenpideohjelmassa esitetyt periaatteet ja sisdltdd vain vihdisid muutok-
sia typenpoistotavoitteisiin.'®

Vesiensuojelun tavoiteohjelman toimialakohtaiset tavoitteet yhdyskuntien
jatevedenpuhdistukselle perustuivat yhdyskuntajitevesidirektiiviin ja valtioneu-
voston paitokseen (365/1994) sekd kansalliseen tarpeeseen estidd vesistdjen re-
hevoitymistd.'” Tavoitteeksi asetettiin, ettd yli 10 000 asukkaan jdtevedenpuhdis-
tamoissa toteutetaan vihintddn 50 %:n keskimédrdinen typenpoisto sielld, missi
typpi minimiravinteena todennékoisesti sddtelee purkuvesiston rehevyytti. Kysei-
nen periaatepditos nosti kasvutekijan minimilain ja sen pohjalta midritettdvan mi-
nimiravinteen keskeiseksi typen rehevoittaviid vaikutusta kuvaavaksi mittariksi.

Toimenpideohjelman mukaan fosforia tuli poistaa aina ja typen poiston
tarve tuli ratkaista tapauskohtaisesti kuormituksen ja purkuvesiston ominai-
suuksien perusteella.'” Typpei tuli poistaa VNP:n (365/1994 ja sen muutoksen
757/1998) edellyttamilld tavalla silloin, kun typpi on purkuvesiston rehevoi-
tymistd sddtelevd ravinne. Kyseinen ilmaisu on erinomaisesti konsistenssissa
edelld esitetyn direktiivin tulkinnan kanssa. Sen sijaan jiljempind esiintyvi
klausuuli, ettid tehostettua typenpoistoa tuli vaatia puhdistamoilla'®, joiden pur-
kupaikka oli Merenkurkun ja Suomenlahden itdosan vilinen rannikkoalue tai
sisdvesi, jossa typpi minimiravinteena aiheuttaa rehevoitymistd, poikkeaa yh-
dyskuntajitevesidirektiivin periaatteesta. Ndin ainakin silloin, jos sen katsotaan
tarkoittavan, ettd Perdmeren alue ldhtokohtaisesti, geografisen sijainnin perus-
teella, vapautettiin typenpoistovaatimuksista.'™ T#td voisi puoltaa se seikka,
ettd Perdmeri on ainoana Suomen rannikkovesistd todettu fosforirajoitteiseksi
osittain Perdmereen virtaavien suurten jokien mukanaan tuomasta makeasta
vedestd johtuvan alhaisen suolapitoisuutensa ja Perdmeren virtausolosuhteiden

9 Ks. Ympdristoministerion pdditos 1.6.2005.

1 Toimenpideohjelmassa padtettiin uudistaa VNP (365/1994) YSL:n perusteella annettavaksi
asetukseksi, jossa ravinteiden poiston sdinnokset saatettaisiin ajan tasalle. Uudistettu sdaddos
on VNA (888/2006).

Valtioneuvoston periaatepdicitos 19.3.1998, s. 29.

Numeerinen poistotehon tai pitoisuuden arvo harkittiin fosforinkin osalta tapauskohtaisesti.
Typen osalta kyse oli myds tarpeen tapauskohtaisesta harkinnasta.

103 Koskee kaikkia puhdistamoja, joilla typenpoistoa tulee tehostaa, siis myos avl alle 10 000, jois-
sa tuli saavuttaa vihintddn 50 % keskiméirdinen typenpoisto silloin, kun jéiteveden lampotila
on yli 12 °C. Yli 10 000 avl:n laitoksilla tuli vuositasolla saavuttaa véihintddn 50 % keskiméa-
rdinen poisto. (Ympdiristoministerion pdcitos 30.3.2000, s. 26) Tavoite on avl > 10 000 laitosten
osalta sekaannusta aiheuttava, silla VNP (365/1994) edellyttid typenpoistotehoa 70 %.
Periaate selkiytti sisdvesiin purkavien laitosten lupaméidrdysten harkintaa, kun nyt tarpeen
médrittdmiseksi olisi ainakin periaatteessa todennettava faktapremissi: typen tulee olla mini-
miravinne.
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ja osittain Perdmeren alhaisen rehevyystason vaikutuksesta.'” Ainakaan seu-
raavan esimerkin valossa ei ndyti siltd, ettd lupaviranomainen olisi sivuuttanut
YSL:n ja VNP:n (365/1994) periaatteen tapauskohtaisesta harkinnasta laitoksen
geografisen sijainnin vuoksi:

PSY nro 49/04/2 (Oulu): Perdameren rannalla sijaitsevan avl 110 000 jateveden-
puhdistuslaitoksen VNP 365/1994 mukaista typenpoistomédridystd perusteltiin
lupapédatoksessd siten, ettd vaikka typpi on selvitysten mukaan ollut rehevdity-
mistd rajoittavana tekijdand vain rannan ldheisilld alueilla, tulevat rehevoitymis-
haitat juuri sielld selkeimmin esille alueen virkistyskdyton vuoksi ja siksi rannik-
kovesien rehevoitymisen rajoittaminen edellyttdd typpikuorman vihentdmisti.
Lupaviranomainen arvioi, ettd yhdessd hajakuormituksen vihentimisen kanssa
typpipadstdjen vihentyminen parantaisi merialueen tilaa lahivuosina.

Alueellisten ympiristokeskusten (AYK) tuli esittédi jatevesien johtamislupia kos-
kevissa lausunnoissaan tehostettua typenpoistoa puhdistamoille, jotka kuormit-
tava typestd rehevoityvid alueita. Typenpoistoa ei tullut edellyttdd, mikili puh-
distamokohtaiset selvitykset tai uusi tutkimustieto osoittivat, ettd tehostettuun
typenpoistoon ei ole tarvetta.'® Typenpoistoa tuli toimenpideohjelman mukaan
pyrkid parantamaan myos sellaisilla fosforirajoitteisia sisdvesid kuormittavilla
puhdistamoilla, joista typpikuorma kulkeutuu ldhes vihentymédttomind typestd
todennikdisesti rehevoityviin merialueisiin'® ja sisdvesiin. Niille laitoksille ym-
péristokeskusten tuli tarvittaessa esittdd lausunnoissaan typenpoiston tehostamis-
ta koskevia tavoitearvoja, joiden tuli vastata VNP:n (365/1994) ja sen muutoksen
(757/1998) vaatimuksia. Mikéli pdédosa typpiravinteista todennédkdoisesti poistuisi
jo fosforirajoitteisissa vesissi, tavoitearvo saattoi olla alhaisempi, noin 30 %.
Myohemmin annettu Itdmeren suojelun toimenpideohjelma sisilsi joi-
tain muutoksia ymparistokeskusten lausuntoihin liittyen. Lausuntoa koskeva
sanamuoto muuttui siten, ettd alueellisten ympiristokeskusten tuli lausunnos-

195 Tamminen — Andersen 2007, s. 135.

1% Typpirajoitteiset sisdvesistot ja merialueet oli tarkoitus selvittdd tieteellisilla tutkimuksilla,
minka jilkeen ymparistoministerion oli tarkoitus ryhtya tarvittaviin toimenpiteisiin kyseis-
ten alueiden maidrittelemiseksi lainsdddannon tarkoittamiksi typestd rehevoityviksi alueiksi.
Vaikka mikién sdddos ei tunne kyseistd ilmaisua, silléd lienee tarkoitettu kaikkia niitd VNP:n
(365/1994) mukaisia haavoittumiselle alttiita alueita, jotka olisivat typesti rehevoityvid. Siten
madritystyon lienee ollut tarkoitus koskea kaikkia Suomen vesiympéristdjd. Tiettdvisti mad-
ritystd ei ole tehty 30.4.2012 mennessd.

Téamad tarkoittaa ohjelman mukaa Perameren eteldpuolisten merialueiden valuma-alueita (ks.
ympdiristoministerion pddtos 30.3.2000, s. 26). Valuma-alueella tarkoitetaan vedenjakajan ra-
jaamaa kokonaisuutta, jolta joki tai puro saa kaiken sateen kautta tulevan vetensi, joka ei ole
haihtunut alueelta. SYKE 2012b, [www.ymparisto.fi/riverlife > miti joki on? > jokiekosystee-
min rakenne ja toiminta > valuma-alue] (18.5.2012).
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saan edellyttdd"® typen poistoa, jonka tulee tiyttdd VNP 365/1994 ja 757/1998
vihimmaiisvaatimukset, kun jitevesien purkuvesistdssi typpi minimiravinteena
aiheuttaa rehevoitymistd. Vaadittaessa typen poistoa sen tulisi kuitenkin olla
vuositasolla vihintddn 50 %.'” Lausunnossa edellytetty typenpoiston tavoitear-
vo kaikkien avl yli 10 000 puhdistamojen osalta tuli olla sellainen, ettd enintddn
30 % kasitteleméttomén jiteveden typestd kuormittaisi Merenkurkun eteldpuo-
lisia merialueita taikka typestd rehevoityvii sisdvesii ja Perimeren osia''®. Alle
10 000 avl puhdistamoiden osalta alueellisen ympiristokeskuksen tuli esitzdic
vihintdén typen poiston tavoitteen asettamista siten, ettd typpireduktio on yli 50
% kun lampaotila puhdistusprosessissa on yli 12 °C ja kun typpi aiheuttaa purku-
vesiston rehevoitymisti jatevesien vélittomdlld vaikutusalueella.

3.6.3 Soft law’n soveltamiseen liittyvid ongelmia

Toimenpideohjelmissa esiintyvien lukuarvojen kirjo, 50 %:n keskiméaridinen
teho'"! kaikilla laitoksilla, joita typen poisto koskee, edelli esitetty 30 %:n ta-
voitearvo poistolle tai maksimikuormitukselle tietyissd oloissa sekd VINP:n
(365/1994 ja 757/1998) ja myohemmin VNA:n (888/2000) vaatimukset, lienee
ollut sekaannusta aiheuttava. Seuraavien tapausten pohjalta voisi jopa arvella,
ettd luvut ovat johtaneet harhaan seki viranomaisia, tuomioistuimia ettid luvan-
hakijoita.'"?

1% Sanamuodon muutos voisi viitata ympéristokeskuksen lausunnon painoarvon lisddntymiseen.
Tatd ei kuitenkaan tue tosiasia, ettd YSL 41.2 §:iin ei tehty lisdysté tai muutosta, jolla lausun-
non status olisi muuttunut. Siten sanamuoto ilmentinee ldhinnd ympiristoministerion tahtoa.
Empiirinen aineisto ei myoskddn osoita, ettd lupaviranomainen olisi ryhtynyt noudattamaan
AYK:n lausuntoa aiempaa tarkemmin lupamiirdyksid antaessaan. Tutkimuksen kohteena
olevan ympiristolupaotoksen (ks. kappale 4.3) ennen pédtostd annetuista 20 lupapditoksestd
seitsemissd (35 %) typenpoistomédridys oli AYK:n lausunnon mukainen. Péidtoksen antamisen
jélkeen annetuista yhdeksisté lupapdédtoksestd médardys noudatti AYK:n lausuntoa kaksi (22 %)
kertaa.

19 Ympdristoministerion pdcdtos 1.6.2005, kohta 1.2.1, s. 14-15.

19 Perdmerta ei siis voinut ohjelmankaan mukaan enéi lihtokohtaisesti pitdé fosforirajoitteisena.

" Ks. alaviite 103.

"2 Vesiensuojelun tavoiteohjelman vuoteen 2005 perusteluissa (s. 29) esitetddn vield, ettd typ-
pikuormituksen alentaminen vuoden 2005 arvoon edellyttdd noin 1,6 miljoonan asukkaan
jéitevesien kisittelyd tehostetusti 60 %:n keskimiirdiselld typenpoistotasolla. Mt (2004,
s. 367) toteaa, ettd “tdsmalliset luvut muodostuvat viranomaiskdytinnoissd helposti pdatok-
senteon ldhtokohdaksi”. Tdssd yhteydessd, kun typenpoiston vihimmaéistehoa koskien anne-
taan useita arvoja, sekaannuksen vaara on ilmeinen. Ohjelmia tarkemmin luettaessa paljastuu,
ettd luvut eivit tarkoita laitoskohtaisia vaatimuksia, vaan aluekohtaisia keskiarvoja. Ks. myos
Kauppila — Pietildinen 2007, s. 386.
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LSY nro 11/2006/1 (Méntsild): Jokeen puhdistetut jitevedet purkavan puhdistus-
laitoksen ympiristoluvassa oli méiritty kokonaistypen kisittelytehon vuosikes-
kiarvoksi véhintddn 60 %. Lupaméirdysti perusteltiin asukasvastineluvulla (yli
10 000) ja fosforin ja typen purkuvesiston rehevoitymistd aiheuttavalla vaikutuk-
sella, minki vuoksi jiteveden kisittelytuloksen oli tiytettavd VNP:n (365/1994,
muutettu 757/1998) seki fosforia ettd typped koskevat vaatimukset. Lupamaéri-
yksid annettaessa oli huomioitu vesiensuojelun yleiset tavoitteet.''®

KHO 23.2.2006 t. 693 (Kankaanpii): Vaasan hallinto-oikeus oli pédiatokselldin
VaHaO 21.4.2005 nro 05/0096/2 muuttanut luvanhaltijan vaatimuksesta joen
rannalla sijaitsevan, avl yli 10 000 asukkaan puhdistamon ympiristoluvassa
madrityn vuosikeskiarvona laskettavan kokonaistypen poiston vihimméiistehon
arvon 70 % arvoon 50 %. KHO kumosi hallinto-oikeuden péatoksen tiltd osin
AYK:n valitettua asiasta lausuen, ettd jos vaatimus kokonaistypen poistosta ar-
vioidaan tarpeelliseksi, poistotehon on VINP:n (365/1994) mukaan oltava vihin-
tadn 70 %."

KHO 2.9.2005 t. 2211 (Laitila): Fosforirajoitteisen, noin 25 km:n p#dssd pur-
kupaikasta typpirajoitteisesta merenlahdesta erotettuun makeavesialtaaseen
laskevan, vedenhankintavesistond olevan joen rannalla sijaitsevan alle 10 000
avl:n puhdistuslaitoksen ympéristoluvassa oli maéritty kokonaistypen poiston
tavoitearvoksi 50 % vuosikeskiarvona laskettuna. Péddtoksen perustelujen mu-
kaan lupamairdys (LSY nro 79/2002/4, s. 31) perustui VNP:een (365/1994, muu-
tos 757/1994) ja siind oli otettu huomioon vesien suojelun tavoiteohjelma seké
vesiensuojelun toimenpideohjelma vuoteen 2005. Luvanhakija vaati hallinto-
oikeudessa ja edelleen KHO:ssa laskentatapaa muutettavaksi koskemaan vain
ajanjaksoa, jolloin prosessilimpdatila ylittdd 12 °C vesiensuojelun toimenpideoh-
jelman periaatteeseen vedoten.'" Luvanhaltija lisdsi vield, ettd koska puhdista-
mon purkuvesisto ei ollut typpirajoitteinen, typen luontaisen poistuman vuoksi
olisi oikeampi tavoitearvo toimenpideohjelman mukaisesti ollut 30 %. KHO,
VaHaO:n piitoksen (VaHaO 25.2.2004 nro 04/0076/3) perusteluihin viitaten
hylkési valitukset. VaHaO perusteli valituksen hylkdédmistd puhdistamon mer-
kittdvilla kuormitusosuudella.''®

Esitetyissd tapauksissa esiintyvit kaikki toimenpideohjelmissakin esiintyvit ar-

3 Vastaavasti LSY nro 47/2005/1.
4 Vastaavasti KHO 17.8.2007 t. 2028.
115 Ks. alaviite 102.

116 Hallinto-oikeus ei ratkaisun perusteluissa ilmoita, mihin normiin tarkalleen ottaen se padtok-
sensid nojaa. Todennikoisintd lienee, ettd ratkaisua madrdyksen tarpeesta ei tehty vesiensuo-
jelun tavoite- tai toimenpideohjelman pohjalta, sillé laitos ei kuormita typesti todennédkoisesti
rehevoityvdd merialuetta tai sisdvettd. Harkinta madrdyksen tarpeellisuudesta lienee tehty

suoraan YSL 43.3 §:n mukaisesti (ks. kohta 3.1).
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vot, 30, 50, 60 ja 70 %. Erityisesti viimeisessd tapauksessa, jossa soft law oli
madrdystd annettaessa huomioitu, perustelujen epitismaillisyys tuskin edesaut-
toi midrdyksen perusteiden ymmartimisessd. Ensisijaisen tidrkedd olisi ollut
perustella, mitkéd olivat ne paikalliset olosuhteet, joiden lupaviranomainen (ja
my6hemmin tuomioistuimet) katsoi ohjelmien mukaisesti vallitsevan.'"” Nyt lu-
vanhakijalla ei ollut edes mahdollisuutta esittdd lupaméédrdyksen perusteluargu-
mentille tismallistd vasta-argumenttia.''®

3.7 Yhteenveto typenpoiston tarpeen arvioinnista

Typen poistamisen tarve jitevedestd on arvioitava Suomessa aina. Yhdyskun-
tajitevesidirektiivistd on loydettivissd periaatteet, joiden pohjalta tarpeen ar-
viointi tulee suorittaa, mutta varsinaiseen arviointiin on kéytettdvd muitakin
tietoldhteitd. Vesien suojelua koskeva soft law -aineisto sisiltdd konkreettisena
tyokaluna periaatteen kasvutekijin minimilain kidytostd typenpoiston tarpeen
arviointiin mutta my6s EYTL:n ratkaisuista on 10ydettdvissd periaatteita, joita
tarpeen arvioinnissa tulee huomioida.

Kun typen poistaminen on arvioitu tarpeelliseksi, on yli 10 000 avl:n laitos-
tiivi midrdd toimeenpanosiiddostensd kautta minimitason typen poistolle. Alle
10 000 avl:n laitosten osalta tulee kdyttdd tapauskohtaista harkintaa ja tdhéin
harkintaan tarjoaa soft law myds numeerisia arvoja. Vaikka ne eivit suoraan
velvoita lupaviranomaista lupamiirdysten antamisessa, ovat ne kuitenkin val-
tioneuvoston tahdon ilmaus siitd, miten vesiensuojelua (ja myos jitevedenpuh-
distusta) tulisi Suomessa kehittdd'"?. Niitd onkin kdytetty laajasti oikeusldhteind
padtoksenteossa ja niithin on myos usein viitattu jitevedenpuhdistamojen ympé-

"7 HL 45 §:ssd madritddn, ettd ”[p]adtos on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava, mitkd

seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekéd mainittava sovelletut sddnnokset.” Py-
kildn yksityiskohtaisten perustelujen mukaan [a]sianosaisen on saatava tietdd, mitkd seikat
ovat johtaneet hintid koskevan ratkaisun tekemiseen. Riittdvit perustelut antavat edellytyksid
harkita muutoksenhaun tarvetta”. Ks. HE 72/2002. Myos Mdidttd (2006, s. 559) on tismenti-
nyt, etti perusteluvelvollisuudesta seuraa, ettd ratkaisun tekemiseen vaikuttaneet seikat, nii-
den velvoittavuusasteesta riippumatta, tulee ilmeti paatoksesta.

"8 Tillainen olisi esimerkiksi voinut olla vetoaminen uuteen tutkimustietoon, joka olisi voitu
hankkia lupapéditoksen antamisen jilkeen pddtoksessd tdsmennetystd paikallista olosuhdetta
koskevasta tosiseikasta.

1 Ks. myos KHO 2.11.2006 t. 2922; KHO 17.8.2007 t. 2027; KHO 17.8.2007 t. 2028, jois-
sa KHO on katsonut ettd [vesiensuojelun tavoiteohjelmasta vuoteen 2005] ilmeneviit seikat
voidaan ottaa huomioon ympdristolupa-asiaa koskevana selvitykseni. Vesiensuojelun tavoi-
teohjelman ja toimenpideohjelman kiyttod paikallisten olosuhteiden perusteluissa pohditaan
myOhemmin empiiristd tutkimusosaa kisittelevissi kappaleessa.
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ristolupapiitosten perusteluissa yksin tai lainsdéddannon rinnalla.” Toimenpi-
deohjelmilla oli myds merkitystd alueellisen ympiristokeskuksen puhdistuslai-
tosten ympdéristolupahakemusten johdosta annettavien lausuntojen laatimisessa
numeeristen puhdistusvaatimusten ehdottamiseksi. Koska vahvasti velvoittavat
oikeusohjeet eivit tarkalleen miiritelleet, mitd tarkoittavat tulkinnan ja lupa-
ratkaisun kannalta ensisijaisen tdrkeét termit “paikalliset olosuhteet” ja "alueen
ominaisuudet, joilla toiminnan vaikutus ilmenee” tai “parantaa vesien tilaa”,
kiytettiin tulkinta-apuna juuri edelld mainittujen tavoite- ja toimenpideohjelmi-
en periaatteita. Valitettavasti, kuten edelld todettiin, ne ovat my0s olleet osittain
sekaannusta aiheuttavia ja mahdollisesti lisdanneet muutoksenhakutarvetta.

4 EMPIIRISEN AINEISTON SYSTEMATISOINTI

4.1 Tutkimusaineiston valinta

Empiirisen aineiston avulla haluttiin selvittdd, millaisin argumentein jiteveden-
puhdistamojen typenpoistoa edellyttivit paikalliset olosuhteet lupapéddtoksissa
ja tuomioistuinpditoksissd muotoillaan ja vastaavatko argumentit niitd paikal-
listen olosuhteiden aineellisia sisdltovaatimuksia, jotka ilmenevit jitevesidirek-
titvistd. Tutkimusaineistoksi ensivaiheessa kerittiin otos YSL 28 §:n mukaisista
jatevedenpuhdistusta koskevista ympdristoluvista sekd kaikki vuosien 2000 ja
2011 vililla Vaasan hallinto-oikeudessa (VaHaO yhteensad 109 kpl) ja korkeim-
massa hallinto-oikeudessa (KHO yhteensi 36 kpl) tehdyt kyseisid lupia koske-
vat padtokset.'! Tutkimusaineisto siséltdd kaikki VaHaO:n ja KHO:n ratkaisut
jatevedenpuhdistamoja koskevista luvista, joiden lupavelvollisuus midrdytyi
YSA 1.1,13a §:n mukaan. Tutkimusaineistoon sisillytettiin kaikki ratkaisut,
koska muutoin vertailukelpoisen aineiston miiri olisi jadnyt vihiiseksi. Toi-
saalta rajaamiseen ei edes olisi ollut erityistd syytd, koska KHO ei ole antanut
yhdyskuntien jitevedenpuhdistusta koskien yhtddn vuosikirjaratkaisua YSL:n
voimassa ollessa. Aineisto sisiltdd neljd paitostd, joista on julkaistu lyhyt rat-
kaisuseloste (LRS), mutta nekidin eivit koske tutkimuksen kohteena olevaa on-
gelmaa.

120 Myos Maddtti (2004, s. 355) on todennut, ettd mm. Itimeren suojeluohjelmalla ja valtakunnal-
lisilla vesiensuojelun tavoiteohjelmilla on ollut oikeusvaikutuksia mm. lupaharkinnassa.
Aineistoon on siséllytetty vain vuonna 2000 voimaan tulleen YSL:n mukaisia lupia ja niista
tehtyihin valituksiin liittyvit tuomioistuinten paitokset. Sen vuoksi VaHaO:n piitoksid on
vuodesta 2001 ja KHO:n piitoksid vasta vuodesta 2003 alkaen.
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Tutkimusaineiston ympéristolupaotos sisiltdd ymparistohallinnon Internet-
sivuilla Ioytyvit, varsinaista jiteveden puhdistustoimintaa koskevat ympéristo-
luvat vuosilta 2004-2011 seké vuosilta 2000-2003 ne ympéristolupapéitokset,
joihin oli haettu muutosta valittamalla. Yhteensi tutkimusaineisto sisdltida 536
kpl valtion ympiristdlupaviranomaisen ja 3 kpl kunnan ympéristolupaviran-
omaisen paitostd. Taulukossa 1 esitettyjen paidtosmidrien perusteella karkeas-
ti arvioiden muutoksenhakualttius jitevedenpuhdistusta koskevista luvista oli
noin 20 %."* Noin 6 % luvista johti valitukseen ylimmissd muutoksenhakuas-
teessa.

Taulukko 1. Otoksen lupapéitosten ja kaikki tuomioistuinten padtosten médrit vuosit-
tain.

Vuosi 2000 {2001 | 2002 | 2003 (2004 | 2005 | 2006 {2007 | 2008 | 2009 2010 2011
Lupa 1 6 9 13 86 80 | 76 79 59 52 29 51
VaHaO 0 1 7 8 12 6 20 18 13 11 10

KHO 0 0 0 3 2 4 5 5 4 3 7

4.2 Muutoksenhakuaineiston luokittelu

Kisilld olevan tutkimuksen tiedonintressi kohdistui yhdyskuntajitevesien ty-
penpoistomairiyksiin, méidrdysten perusteisiin ja madrdyksisti tehtyihin vali-
tuksiin. Tutkimuskysymyksen ajankohtaisuuden ja merkityksellisyyden arvi-
oimiseksi selvitettiin typenpoistomédridystd koskevan muutoksenhaun osuus
toimialalla tehdyisti valituksista. VaHaO:n paétokset analysoitiin ja luokiteltiin
siten, ettd aluksi jokaisen pddtoksen muutoksenhakuperusteet kirjattiin. Sen jil-
keen perusteet ryhmiteltiin ja neljd yleisintd ryhméé otettiin jatkotarkasteluun,
jossa haluttiin selvittdd, kuka muutosta hakee, miten muutoksenhaku menestyy
ja miki oli typenpoiston suhteellinen osuus muutoksenhakuperusteista. Aineis-
ton luokitteluparametrit olivat seuraavat:

12 Luku on arvio ja harhainen, silld se on laskettu suoraan vuosina 2004-2009 tehdyisti patok-
sistd, mutta koska tuomioistuinten péiatokset seuraavat todellisuudessa viiveelld, eivit kaikki
paitokset kohdistu samana ajanjaksona tehtyihin lupapdatoksiin. Simild ym. (2006, s. 19) on
raportoinut ajanjakson 1.3.2000-30.6.2004 aineiston pohjalta jitevedenpuhdistuksen valitus-
alttiudeksi noin 17 %. Verrattaessa tuomioistuinpdatosmaéria ennen ja jilkeen vuoden 2004
huomataan, etti médrd on jilkimmaéisessd huomattavasti korkeampi, joten valitusalttius on
saattanut arvioidulla tavalla hieman nousta.
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* Lupaviranomainen: kunta, AYK, ympiristdlupavirasto, AVI (kuvio 1 ja kuvio
2)123

e Muutoksenhakija'?*: luvanhakija, valvontaviranomainen'”, muu viranomai-
nen'?, yksityishenkild, yhdistys'*” ja muu toiminnanharjoittaja (taulukko 2 ja
taulukko 3)

e Muutoksenhaun peruste: puhdistustehomiiriys, typenpoistomédrdys'*, purku-
paikka ja kalatalousasia (taulukko 2 ja taulukko 3)

e Muutoksenhaun menestyminen: muutos em. muutoksenhakuperusteen osalta, ei
muutosta, ei tutkittu, palautus'®

Aluehallinto- Kunta
virasto
3%

Kuvio 1. VaHaO:n piitokset lupaviranomaisittain.

123

124

125

126

127

128

129

AYK, ympiristolupavirasto ja AVI ovat kaikki valtion lupaviranomaisia.

Vertailtavuuden helpottamiseksi muutoksenhakijataho pyrittiin luokittelemaan yhdenmukai-
sesti aiempien empiirisen oikeudenalan tutkimusten kanssa. Luokittelukdytinto osoittautui
kuitenkin kirjavaksi, joten tdssd paitettiin noudattaa padosin Simild ym. (2006) muutoksenha-
kijaluokittelua. Muista ks. esim. Sjoblom — Sahivirta — Simild YJ 2003, s. 115-116; Suvantola
2007, s. 374; Waihd 2007, s. 119; Anker ym. 2009, s. 25. Néiden luokittelujen kdyttokelpoisuut-
ta vahentdd mm. se, ettd ne eivit luokittele luvanhakijaa omana muutoksenhakijaryhména.
YSA 1.1,13a §:n perusteella annetuissa luvissa valvontaviranomainen on vuoden 2009 lop-
puun ollut alueellinen ymparistokeskus, vuodesta 2010 eteenpdin ELY-keskus.

Muita viranomaisia olivat tyo- ja elinkeinokeskus (TE-keskus) vuoden 2009 loppuun, vuoden
2010 alusta ELY-keskuksen kalatalousyksikko sekd kunnan ymparistonsuojeluviranomainen.
Tissd tutkimuksessa yksityishenkiloiksi laskettiin myos perikunnat, yhdistyksid tdssd olivat
my0s osakaskunnat.

Typenpoistomidiriys perusteena on puhdistustehomiiriyksen osajoukko.

Sama ratkaisu voi siséltid sekd menestyneen ettid ei menestyneen muutoksenhaun perusteesta
riippuen, mutta jos yksikin valitusperusteista menestyi, oli muutoksenhaku menestyksekés. Ei
muutosta, ei tutkittu ja palautus kirjattiin, mikdli se koski koko valituksenalaista lupaa.
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Aluehallinto- Kunta
virasto 3%
2%

Kuvio 2. KHO:n péditokset lupaviranomaisittain.

Taulukoista 2 ja 3 ilmenee, milld perusteella valittajatahot muutosta hakivat.
Luku ei muiden kuin luvanhakijan ja valvovan viranomaisen osalta kerro kaik-
kien tehtyjen valitusten méirdd vaan sen, kuinka monta lupaa koskevassa va-
lituksessa ainakin yksi kyseiselld perusteella tehty valitus oli muutoksenhaki-
jaryhméédn kuuluvan tahon tekemd. Taulukoista ilmenee myos, kuinka moni
valitusperuste menestyi muutoksenhakutuomioistuimessa.

Yleisin luokitelluista muutoksenhakuperusteista koski puhdistustehoméa-
rdyksid, joihin VaHaO:lta haettiin muutosta yksin tai yhdessd muiden perus-
teiden kanssa 42 %:ssa valituksenalaisista luvista. Niistd kaksi kolmasosaa (34
kpl) koski myos typenpoistoa. Puhdistustehoméaériyksistd valitettiin edelleen
KHO:een 20 luvan osalta, joista 17 koski yksin tai yhdessd muiden perusteiden
kanssa typenpoistoa.'*® Puhdistustehoa ja typenpoistoa koskeviin vaatimuksiin
muutosta haki padsdiantoisesti luvanhakija molemmissa valitusasteissa. Valitus-
perusteen suhteellinen yleisyys osoittaa, ettd ympiristolupien jatevedenpuhdis-
tuksen typenpoistovaatimuksiin liittyy sen kaltaista ristiriitaa, jota ei aina lu-
pamenettelyn aikana pystytd lupaviranomaisen ja toiminnanharjoittajan valilld
ratkaisemaan. "

Luvanhakija menestyi typenpoistovaatimuksessaan kokonaan tai osittain
VaHaO:ssa 8 kertaa (27 %). Menestyminen typenpoistovaatimuksen osalta oli
heikompi kuin luvanhakijan VaHaO:lle tekemissd valituksissa keskimédrin (yli

130°31.12.2011 vireill# olleet eiviit ole mukana luvussa.
31 Niin arvelin jo luvussa 3.4.4.
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40 %)."*> Kaiken kaikkiaan noin 50 % lupapiitoksistd muuttui VaHaO:ssa (ks.
taulukko 2)."** KHO:ssa luvanhakijan muutoksenhaku typenpoistovaatimuk-
seen menestyi yhdeksidssd tapauksessa (53 %). Muutoksenhaku oli perusteen
osalta erittdin menestyksekistd, kun otetaan huomioon, ettd vuosien 2002 ja
2011 vélisend aikana keskiméérin vain noin 11 % KHO:n tekemistd pédtoksis-
td johti padtoksen muuttamiseen tai palauttamiseen valitusasian osalta.'** Syy-
nd menestykseen voi olla jo aiemmin mainittu ennakkopiitosten puute, min-
ki vuoksi lupaviranomainen ja VaHaO eivit ole voineet perustaa ratkaisujaan
KHO:n tulkintakannanottoihin'* ja toisaalta my6s mahdollisesti lupaviranomai-
sen ratkaisukdytdnto, joka on saattanut vaihdella eri puolilla maata. On mahdol-
lista, ettd KHO:n ratkaisut paiatoksia muuttamalla ovat tasoittaneet niitd eroja.'*
Tamin tutkimuksen puitteissa asiaa ei ole ldhemmin selvitetty, mutta aineiston
perusteella voidaan kuitenkin tehdd huomio, ettd kun lupaviranomaisen asettama
typenpoistomdirdys oli vain 45 %:ssa padtoksistd yhtenevdinen alueellisen
ympiéristokeskuksen lausunnossaan ehdottaman lupamiirdyksen kanssa ja

132 Simild ym. (20006, s. 26) raportoi, ettd tarkasteluaineistossa, joka tosin kisitti ajanjaksolta
1.3.2000-31.5.2005 vain otoksen, luvanhakija menestyi muutoksenhaussa yli 40 %:ssa tapauk-
sista ja mikdli pddtoksen palauttaminen ja kumoaminen huomioidaan, yli 60 %:ssa tapauk-
sista. Tulokset tdssd eivit ole kuitenkaan suoraan vertailukelpoisia, silld raportti ei tarkastele
luvanhakijan muutoksenhakuperusteen menestymistd tuomioistuinratkaisussa, kuten tidssi,
vaan ylipddnsd muutoksenhaun kohteena olevan lupapéditoksen muuttumista silloin, kun va-
littajana on ollut luvanhakija. Todennékoisesti ero ei siten todellisuudessa ole nédin suuri.

Ks. Simild ym. (2006, s. 25), jonka mukaan noin 35 % jitevedenpuhdistusta koskevista
VaHaO:n ratkaisuista muutti lupap@itosta tai palautti sen uudelleenkésittelyyn. Raportin mu-
kaan myds midrdajan muutos ajan kulumisen vuoksi oli huomioitu menestymiseksi, toisin
kuin tdssd tutkimuksessa. Sen siséllyttdminen nyt kisilld olevaan aineistoon kasvattaisi eroa.
Raportin otos kisitti 26 padtostd, joista 9 kpl muuttui. Nyt késilld oleva tutkimusaineisto ki-
sittdd samalta ajanjaksolta 30 padtostd, joista 13 (43 %) muuttui. Koska padtdosmiirit ovat
vihiisid, vaikuttaa muutaman paatoksen poisjddminen suhteellisesti paljon. Vaikuttaa kui-
tenkin siltd, ettd vuosikymmenen loppupuolella VaHaO teki suhteessa enemmiin péitoksid
muuttavia ratkaisuja. Tétd voi ainakin osittain selittdd vuoden 2006 sddddsmuutos.

Ks. korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2011, s. 24-25.

Toisaalta se, ettei KHO ole antanut ennakkoratkaisuja typenpoistoon liittyen, on ymmiir-
rettdvid kahdestakin syystd. Ensinniikin, kansallisen sddadoksen tulkintavaikeus oli tiedossa
2000-luvun alussa, kun Suomen ja EU:n komission vilinen vuoropuhelu direktiivin toimeen-
panosta alkoi ja KHO on saattanut odottaa komission toimien lopputulosta. Toisaalta ennak-
kotapausluonteeseen tulisi liittyd tapauksen tosiseikaston yleistettavyys (Aarnio 1989, s. 231),
mutta jitevedenpuhdistuksen vesistovaikutukset ovat vaikeasti yleistettivid, varsinkin, kun
jatevedenpuhdistuksen BAT-vaatimuksetkin nojaavat edelleen viranomaisten arvioon kohde-
alueen vaatimustasosta.

KHO:n ympiristdasiantuntijaneuvos Vakkilaisen mukaan KHO:n ratkaisuissa on selvé linja:
typen poistoa on vaadittu vain silloin, kun sen on arvioitu voivan parantaa purkuvesiston
veden laatua. Ks. korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2011, s. 12. Téssé tutkimuk-
sessa ei verrattu voimaan jddneitd lupamédriyksid, joten KHO:n ratkaisujen yhtendistivid
vaikutusta ei voida luotettavasti arvioida.
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VaHaO:n ratkaisu noin 50 %:ssa, niin KHO ratkaisuista 85 % oli typenpoisto-
vaatimuksen osalta lausunnon kanssa yhdenmukaisia.'?’

Taulukko 2. Valitusperusteiden esiintyminen VaHaO:ssa valittajaryhmittdin. Ensim-
mdinen luku ilmaisee, kuinka monesta luvasta ryhma valitti, jalkimmaiinen valitus-
perusteen menestymisen. Valitusperusteen takia palautetut luvat ovat menestyneissi

mukana.
Valitusten méiirii | Perusteen menestyminen, sisiiltii palautuksen
Valitusperuste | Luvan- | Valvova Muu viran- | Yksityinen | Yhdistys | Muu toiminnan- | Peruste koski
hakija | viranomainen | omainen harjoittaja kpl lupaa
Puhdistusteho'** |38 |14 |1]1 2|2 3]0 5|2 1[0 45
Typenpoisto 3018 |1]1 110 110 411 0[]0 34
Purkupaikka 3|0 0]0 110 10]1 3|1 0[]0 12
Kalatalousasia |61 00 6|3 3|0 121 |0]0 19
palautus
Valituksen- 48 5 14 53 26 3 109 | 55
alaisia lupia

Taulukko 3. Valitusperusteiden esiintyminen KHO:ssa valittajaryhmittdin. Ensim-
miinen luku ilmaisee, kuinka monesta luvasta ryhma valitti, jilkimmé&inen valitus-
perusteen menestymisen. Valitusperusteen takia palautetut luvat ovat menestyneissi

mukana.
Valitusten méiiré | Perusteen menestyminen, siséltiéi palautuksen
Valitusperuste | Luvan- Valvova Muu viran- | Yksityinen | Yhdistys | Muu toimin- Peruste koski
hakija viranomainen | omainen nanharjoittaja | kpl lupaa
Puhdistusteho™ |16]9 313 1]1 00 0|0 0|0 20
2 palautusta 2 palautusta
Typenpoisto 159 202 00 00 00 0|0 17
2 palautusta 2 palautusta
Purkupaikka 10 00 00 5]2 1|1 00 5
2 palau- |1 palautus 2 palautusta
tusta
Kalatalousasia | 1] 1 0]0 1]1 10 0]0 0[]0 3
Valituksen- 21 4 1 1 4 0 3618
alaisia lupia

57 Alueellisen ympiristokeskuksen (ELY-keskuksen) lausunnolla tarkoitetaan lupahakemuksesta

annettua lausuntoa, joka lupaviranomaisen on YSL 36 §:n mukaan aina pyydettavi. Silloin, kun
lupaviranomaisena on ollut alueellinen ympiristokeskus, lausuntoa ei tietenkéin ole. Tarkaste-
lussa ei huomioitu tuomioistuinten mahdollisesti AYK:lta (ELY-keskukselta) hallintolainkdyt-
tolain (586/1996) 36.2 §:n mukaan selvityksen hankkimiseksi pyytdmié lausuntoja. Téllaisten
vapaaehtoisten lausuntojen merkityksesti valitusprosessissa ks. Malin Oikeus 2008, s. 205-206.
Mukaan lukien typenpoisto.

Mukaan lukien typenpoisto.
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4.3 Typenpoistovaatimusten tarkasteluaineisto

Kuten aiemmin todettu, KHO:n péitokset eivit sisdltdneet yhtddn vuosikirja-
ratkaisua eivitkid typenpoistovaatimuksia koskevia LRS-pédtoksid, joten muu-
toksenhakuperusteen mukaan luokitellusta aineistosta valittiin tarkempaan
tutkimusotokseen laitoskokoon katsomatta kaikki ne ympéristdluvat, joiden
lupavelvollisuus méidrdytyi YSA 1.1,13a §:n mukaan ja joiden typenpoisto-
vaatimukseen oli haettu muutosta valittamalla. Vaikka ammoniumtypen nitri-
fiointia koskeva méiériys ei ole varsinainen typenpoistovaatimus, sisdllytettiin
otokseen myos ne luvat, joiden ammoniumtypped koskevaan miirdykseen oli
haettu muutosta, silld luvanhakijat vaikuttivat mieltdvét nitrifioinnin oleelliseksi
osaksi typen poistoa.

KHO 23.9.2008 t. 2330: VaHaO hyviksyi luvanhakijan vaatimuksen ympéris-
tolupamiirdysten muuttamisesta siten, ettd kokonaistypen poistovaatimus kor-
vattaisiin ammoniumtypen nitrifiointivaatimuksella. Luvanhakija vaati edelleen
KHO:ta poistamaan myds nitrifiointivaatimuksen perustellen, ettd oli esittinyt
VaHaO:lle nitrifiointia luullessaan, ettd typenkdsittely vaaditaan yhdyskunta-
jatevesidirektiivin perusteella poikkeuksetta kaikilta jitevedenpuhdistamoilta,
joiden avl on yli 10 000 ja etti alin kisittelytaso voi olla ammoniumtypen hapet-
taminen. KHO ei tutkinut valitusta.

Taulukko 4. Aineiston pddtosmairit vuosittain.

Vuosi |2000 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Lupa 0 1 1 1 10 6 4 8 2 1 0 0
VaHaO | 0 0 1 0 1 3 10 5 6 5 2 1
KHO 0 0 0 0 0 1 3 3 1 1 5 2

Typenpoistoméirdysten muutoksenhaun otosaineisto sisélsi 34 ympiristolupa-
padtostd, 34 VaHaO:n pidtostd sekd 15 KHO:n julkaisematonta paitosti ja yh-
den LRS-péitoksen. Paidtokset jakautuivat eri vuosille taulukosta 4 ilmenevilld
tavalla. Toista tutkimuskysymysti, paikallisia olosuhteita kuvaavia argument-
teja, ldhestyttiin ensivaiheessa lupamédrdysten kautta siksi, ettd lupamidriyk-
set perustellaan lupapédidtoksessd, ja muutoksenhaku kohdistuu yleensd lupa-
midrdyksiin. Koska lupaméirdysten perustelusta pitkilti riippuu, kidytetdanko
muutoksenhakuoikeutta vai ei, oli luontevaa valita tarkastelun kannalta rele-
vanttien argumenttijoukkojen muodostamisen ldhdeaineistoksi nimenomaan
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ympdristolupapiitokset.'*® Niissd esiintyvid perusteluargumentteja arvioitiin
typenpoistoméiridysten muotoamisen nidkokulmasta eli miten typenpoistoa
koskeva lupamédrdys (tai sen puuttuminen) perustellaan ja onko perustelusta
loydettivissd poistamisen edellytyksend olevat rehevoitymisen kriteerit ja typen
vaikutus niihin.

Perusteluissa oli havaittavissa kolme pédasiallista argumenttiryhméis, joi-
den kautta typenpoiston tarvetta ja tasoa arveltiin voitavan argumentoida. Nami
ryhmit muodostuivat juridisista, luonnontieteellisistd ja teknis-taloudellisista
argumenteista. Tarkastelutekniikan heikkoutena on mainittava, ettd perustelun
sisdltimidn argumenttilauseen tai lausekkeen sisillyttdminen tiettyyn ryhméén
on viistimittd jossakin médrin subjektiivista ja ei toistettaessa tuottaisi tdy-
sin samaa tulosta."! Tyon edetessd my0s havaittiin, ettd teknis-taloudellisiksi
luonnehdittavat argumentit poikkesivat luonteelta kahdesta muusta ryhmisti
siten, ettd ne olivat vain osittain paikallisiin olosuhteisiin sidottavissa ja niilld ei
useinkaan pyritty tuomaan lisdinformaatiota typenpoiston tarpeen arvioimisek-
si yhdyskuntajitevesidirektiivin edelld esitetyistd ldhtokohdista késin. Vaikka
niilld véistimittd on ollut vaikutusta lupamidrdysten muotoamisessa ja muu-
toksenhaussa, jitettiin ne lopulta kuitenkin tdmén artikkelin tarkasteluaiheen
ulkopuolelle.

S JURIDISET ARGUMENTIT

5.1 Juridisten argumenttien luokittelu

Juridiset argumentit kerittiin lupapédétosten osasta “Ratkaisun perustelut — lu-
pamddrdysten perustelut” ja niihin ei siten sisélly lupapditoksen lopussa luet-
telomuodossa olevia sovellettuja sddannoksid, joiden kohdemairdysti ei voitaisi
yksiloidd."** Juridisiksi argumenteiksi hyviksyttiin ensinnikin kaikki sellaiset
argumentit, joissa viitattiin oikeusldhteisiin. Argumenteissa viitatut vahvasti
velvoittavat oikeuslédhteet olivat YSL, VNP (365/1994), yhdyskuntajitevesiase-
tus sekd yhdyskuntajdtevesidirektiivi. Oikeuslidhteind hyviksyttiin my0s aineis-

140 Ks. Malin Oikeus 2008, s. 208.

141 Qlen kuitenkin pyrkinyt dokumentoimaan tyon aikaisen reflektoinnin mahdollisimman tar-
kasti, jotta my0s se olisi avoin kritiikille.

Lupapaitoksissi typenpoistoa koskevat madrdykset ovat yleensd lupamédriyksessd, joka si-
siltdd myos muut puhdistustehovaatimukset. Mikili perusteluissa viitattiin tihdn madrdys-
numeroon kokonaisuutena, sen katsottiin silloin tarkoittavan myds typenpoistomadrdysti,
mikéli sellainen oli annettu.
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to, jota kappaleessa 3 kutsutaan nimelld soft law. Tdhén kuuluivat siis vesien-
suojeluun liittyvit tavoite- ja toimenpideohjelmat.

Tutkimusajanjaksolle 1.3.2000-31.12.2011 ajoittui VNP:n (365/1994) ku-
moaminen ja sen korvaaminen yhdyskuntajitevesiasetuksella. Tutkimuksessa
tormittiin siis ympéristooikeudelle tyypilliseen ongelmaan, jatkuvaan ja nope-
aan sdddosten muuttumiseen, miké asettaa tutkimuksen rajaamiselle ja meto-
dologiselle valinnalle haasteita.'** Padtoksistd 22 kpl oli tehty ennen asetuksen
voimaantuloa ja 12 kpl sen jilkeen (taulukko 5). Sdaddosmuutoksen vaikutus
typenpoistoméddrdyksiin ja argumentteihin ansaitsisi tarkemman tarkastelun,
mutta tdssd yhteydessi tyydytdédn vain osittain erilliseen tarkasteluun ja joiden-
kin havaintojen esilletuomiseen asiayhteydessididn. Pddasiassa aineistoa tarkas-
tellaan yhtendisen jo senkin vuoksi, ettd myos hallinnon adaptointi siddosmuu-
tokseen vie vilttdméttd aikaa ja siten uuden sdddoksen soveltamista edustavasti
kuvaavien piitosten joukko olisi supistunut niin véhiiseksi, ettd edustavien
johtop#itosten vetiminen olisi mahdotonta.'** Toisaalta aineiston yhtendisti ké-
sittelyd voidaan perustella ainakin silld, ettd yhdyskuntajitevesidirektiivi, jonka
kansallisia toimeenpanosidddoksid sekd kumottu VNP ettd sdddetty asetus ovat,
ei ole tarkasteluajanjaksolla muuttunut.

avl Voimassa oleva siados, kpl paatoksia
VNP (365/1994) VNA (888/2006)

>10 000 15 6

<10 000 7 6

4 Myos Fisher ym. (2009, s. 226-243) ovat nimenneet ympiristdoikeudellisen tutkimuksen
metodologisiksi haasteiksi nopeat sddadosmuutokset sekid ympiristdoikeudellisen hallinnoin-
tijarjestelmén. Muita haasteita tuovat oikeudenalan poikki- tai monitieteellisyyden vaatimus,
mikd ilmenee paitsi eri tieteenalojen ymmaértimisen tarpeena myds oikeustieteen sisdisend
monitieteellisyytend.

Milloin hallintokdytdnnossd uusia oikeusohjeita sovellettaisiin tdysimadriisesti, lienee myos
mahdoton arvioida. Ajanjaksolle sijoittuu sitd paitsi myos EYTL:n pditos asiaan C-335/07,
joka koski Suomen jisenyysvelvoitteiden noudattamista typenpoistoon liittyen ja sen vaiku-
tus uutena sovellettavana oikeusohjeena olisi myos tullut ottaa huomioon, miké olisi pienen-
tanyt edelleen vertailukelpoisen pddtosmateriaalin madria.
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Typenpoistoa koskevan médrdyksen perustelussa lupaviranomainen kaytti
ensisijaisesti seuraavalla tavalla muotoiltuja juridisia argumentteja:

a) [Typenpoistoa koskevat] médrdykset tayttavit VNP:n (365/1994, muutettu
757/1998) yhdyskuntajitevesid koskevat vaatimukset: 10 kpl
b) Asukasvastineluku on yli 10 000, joten mééridyksissd on otettu huomioon
VNA:n (888/2006) mukaiset vaatimukset: 4 kpl
c¢) Asukasvastineluku on alle 10 000, joten VNA (888/2006) typenpoistovaa-
timukset eivit koske laitosta: 5 kpl
d) Midridyksissd on otettu huomioon valtioneuvoston periaatepaitos
19.3.1998 vesiensuojelun tavoitteista vuoteen 2005 ja ympéristoministe-
terion 30.3.2000 hyvidksymai vesiensuojelun toimenpideohjelma vuoteen
2005: 10 kpl
e) Lupamaiiriyksissid on otettu huomioon valtioneuvoston 26.4.2002 tekemi
periaatepditos Itdmeren suojelusta sekd ympéristoministerion 1.6.2005

Eri argumenttityyppien osuus ensisijaisena typenpoistomiiriysten perusteluna
ilmenee kuviosta 3."* Kuvaan on otsikon “’soft law” alle yhdistetty edelli olevat
luokat d ja e. Alle 10 000 avl:n laitoksissa VNA (888/2006) tarkoittaa kohdan
¢ mukaista argumenttia. Argumentti on sikili erikoinen, ettd — kuten aiemmin
kansallisia sdaadoksid kisittelevissd kappaleessa 3.3 todettiin — yhdyskuntaja-
tevesiasetus ei vapauta ldhtokohtaisesti pienid laitoksia typenpoiston tarpees-
ta. T4td ajatusta ei tue myoskdin asetuksen perustelumuistio, jossa piinvastoin
ilmaistaan, ettd typenpoiston vaatimustaso tulee asettaa ympiristoluvassa
tapauskohtaisesti."® Koska argumentti koski kolmea laitosta, joille typenpois-
tomadridys oli annettu ja kahta laitosta, joilla médrdysti ei ollut, on sen ymmér-
rettdvi tarkoittavan oikeutetusti, ettd asetuksessa annetut typenpoistoa koskevat
minimivaatimukset eivit koske alle 10 0000 avl:n laitoksia. [Imeisesti tapauk-
sissa, joissa alle 10 000 avl:n laitokselle kidytettiin argumenttia a, on siti tulkit-
tava argumentin ¢ tavoin.

Vahvasti velvoittaviin oikeuslihteisiin viittaavat argumentit eivit juurikaan
sisdltdneet sellaisia paikallisten olosuhteiden kuvauksia, joilla jitevesidirektii-
vin mukaisesti typenpoiston tarvetta tulisi argumentoida. Perusteluissa, joissa
my0s paikalliset olosuhteet oli huomioitu, oli typenpoiston tarve kuitenkin lin-
kitetty vahvasti asukasvastinelukuun:

145 Kuvassa kullekin péitokselle sallittiin yksi argumentti, jota pidettiin ensisijaisen typenpoiston
suhteen.

Y6 Ympdristoministerion muistio 12.10.2006, s. 5.
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LSY nro 11/2006/1: Puhdistamon avl ylittdd arvon 10 000, ja koska sekéd fosfori
ettd typpi aiheuttavat purkuvesiston rehevoitymistd, jiteveden kisittelytuloksen
on tiytettdvd myos valtioneuvoston pditoksen (365/1994, muutettu 757/1998)
sekd fosforia ettd typped koskevat vaatimukset.

LSY nro 64/2001/4: Puhdistamon asukasvastineluku on yli 10 000, ja kuten Pir-
kanmaan ympéristokeskus on lausunnossaan todennut, jitevesien mukana Ko-
kemienjokeen tuleva typpi kulkeutuu lihes kokonaisuudessaan Selkimereen,
minki katsotaan olevan typestd rehevoityvid merialuetta. Valtioneuvoston pai-
toksen mukaan téllaisessa tapauksessa tehostettu typenpoisto olisi tullut toteuttaa
jo vuoden 1998 loppuun mennessi.

Soft law -argumentin yhteydessi oli my0s tavallista, ettd perustelu ei siséltinyt
tarkempaa mééritelméd paikallisista olosuhteista, vaan soft law ilmoitettiin ylld
esitetylld tavalla otetun huomioon. Vain yhdesti lupapiitoksestd ilmeni minkd
soft law’n faktapremissin katsottiin vastaavan kohteen tosiseikkoja:

10000

LSY nro 79/2002/4: Itameren suojeluohjelman mukaisesti, jos padosa fosforira-
joitteiseen purkuvesistoon joutuvasta typestd poistuu sisdvesissd ennen typelle
herkkiid merialueita, voi typenpoiston tavoitearvo lihestyd normaalisti toimivan
biologisen typenpoiston noin 30 %:n typenpoistotehoa. Madrdyksen 2 nitrifioin-
titavoitteen on katsottu olevan riittdvi typen osalta, koska typpi ei kokonaisra-
vinnesuhteiden perusteella ole kasvua rajoittava tekija.

0% 20 % 40% 60 % 80 % 100 %0

W365/1994
mE88/2008
sof law

el perustelua

<10000

Kuvio 3. Typenpoistomairiystd perustelevan juridisen argumentin yleisyys eri koko-

luokan laitoksia koskevissa lupap#atoksissa.

5.1.1 Asukasvastineluvultaan yli 10 000 laitokset

Suurempien laitosten ympiristoluvissa typenpoistomiirdyksen perusteluargu-
mentissa viitattiin yleisimmin (yli 60 %:ssa paitoksistd) vahvasti velvoittavaan
oikeusldhteeseen, eli valtioneuvoston pédtokseen (365/1994) tai yhdyskuntaja-
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tevesiasetukseen. Soft law -argumenttia kiytettiin kuitenkin ensisijaisena perus-
teena seitsemin kertaa (33 %). Vain kahdeksan (40 %) laitoksen ympéristolu-
vassa lupaméirdys vastasi VNP:n (365/1994) tai yhdyskuntajdtevesiasetuksen
numeerista poistotehovaatimusta samalla, kun méérdyksen perusteluargument-
tina oli kéytetty kyseistd sddadosta.

Ennen yhdyskuntajitevesiasetuksen voimaantuloa annetuissa yli 10 000
avl:n laitosten luvissa typenpoistomddrdystd oli yhdeksidn kertaa perusteltu
VNP:1ld (365/1994), vaikka kolmessa lupapédtoksessd méadrdys ei vastannut
siind annettua minimivaatimusta. Viidessd luvassa miérdystid perusteltiin soft
law’lla, mutta asetettu puhdistusvaatimus oli VNP:n (365/1994) mukainen.
Yksi paitos ei sisdltinyt sellaista juridista argumenttia, jonka olisi voinut kat-
soa liittyvén typenpoistomiirdykseen, mutta médridys oli periaatteessa VNP:n
(365/1994) mukainen.

Yhdyskuntajitevesiasetuksen voimaantultua yli 10 000 avl:n laitosten ty-
penpoistomaidriaystd perusteltiin yhdyskuntajitevesiasetuksella neljd kertaa,
joista kahdessa médrdys ei vastannut asetuksen arvoa. Soft law -argumenttia
kaytettiin kaksi kertaa ja niissd kummassakin oli laitokselle asetettu vain nitri-
fiointivelvoite.

Suurempien laitosten typenpoistomédrdyksiin sovellettiin yhdyskuntajite-
vesidirektiivin puhdistustehovaatimusta 13 kertaa (62 %). Yli kolmasosa typen-
poistomairdyksestd tehdyistd valituksista koski siis sellaista ympiristolupaa,
jossa typenpoistovaatimus oli direktiivin tasoa lievempi.

5.1.2 Asukasvastineluvultaan alle 10 000 laitokset

Ennen yhdyskuntajitevesiasetusta alle 10 000 avl:n laitosten lupap#itoksissi
typenpoistomédrdyksid perusteltiin yleensd soft law’lla, eli vesiensuojelun ta-
typen poistoteholle absoluuttinen 50 tai 60 %:n arvo tai tavoitteellinen koko-
naistypenpoistotehon arvo yhdistettynd numeeriseen nitrifiointiméadriaykseen.
Yhdessi paitoksessd numeerisen typenpoistomairdyksen puuttumista perustel-
tiin VNP:114 (365/1994). Yhden péitoksen juridisista argumenteista ei ilmennyt,

Yhdyskuntajitevesiasetuksen voimaantulon jilkeen ei otosaineistossa alle
10 000 avl:n laitosten typenpoistomadriyksille kiytetty soft law’ta kertaakaan
juridisena argumenttina. Viidessi paitoksessd kédytettiin argumenttia c. Yhdelle
el asetettu typenpoistoon liittyvidd vaatimusta (valitusperuste), kolmelle asetet-
tiin asetusta lievempi kokonaistypen poistovaatimus sekd nitrifiointivelvoite (60
%) ja yhdelle asetettiin vain nitrifiointivelvoite. Yhden laitoksen juridiset argu-
mentit eivit paljastaneet syytd, miksi kyseiselle laitokselle ei annettu typenpois-
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toon liittyvdd madrdystd (valitusperuste). Padtosten juridisista argumenteista ei

Pienempid laitoksia eivit koske yhdyskuntajitevesidirektiivin mukaiset
typenpoiston minimivaatimukset ja méardys olikin aina direktiivin vaatimusta
lievempi. Aineisto ei ole edustava otos kyseisen kokoluokan laitoksista, eikd
kerro, miten isoa osaa kyseisen kokoluokan laitoksista typenpoistovaatimus yli-
pédnsi koskee, mutta kiinnostavaa on, ettd yli kolmasosa kyseisen kokoluokan
laitosten typenpoistoon liittyvistd valituksista koski miidrdyksen puuttumista.
Talloin valittajatahona oli yleensd yhdistys. Luvanhakijan valituksissa vaadit-
tiin kokonaistypen poistolle annetun numeerisen méidrdyksen poistamista tai,
milloin vain nitrifiointivaatimus oli asetettu, sen lieventamista.

5.2 Yhteenveto juridisista argumenteista lupapéaitoksissi

Yhteenvetona lupapéitoksissi kdytetyistd ensisijaisista juridisista argumenteis-
ta on todettava, ettd typenpoistoa koskeva numeerinen méériys ei aina ole yhte-
neviinen sen oikeuslihteen vaatimusten kanssa, johon miirdyksen sanotaan pe-
rustuvan. Toisaalta madrdysti ei aina suurempienkaan laitosten osalta perustella
vahvasti velvoittavalla normilla, ja toisinaan perusteluissa ei normiperustetta il-
moiteta laisinkaan. Tutkimusaineisto vahvistaa olettaman, joka oikeusohjeiden
joustavuuden ja epatdsmaéllisen artikulaation pohjalta jo aiemmin muodostet-
tiinkin: typenpoistoméidrdysten muotoamisen on tukeuduttava oleellisesti lain-
sddddntdd laajempaan aineistoon. Normin (esimerkiksi “typped on poistettava
paikallisista olosuhteista riippuen ja poistotehon on oltava 70 %, kun laitoksen
avl on yli 10 000”) soveltamiselle vélttimiton aineellinen sisiltd on, kuten kap-
paleessa 3.4 esitettiin, 10ydettivd vesiymparistoon, sen olosuhteisiin ja niissi
tapahtuviin muutoksiin liittyvistd, biologis-kemiallisista ominaisuuksista, joita
saddostasolla ei kuvailla.

Pienempien laitosten numeerisista typenpoistomiddrdyksistd on tdmin,
vaikkakin suppean aineiston pohjalta havaittavissa, ettd lupaviranomainen
niiden numeerista tasoa, mutta poistamisen tarve madrdaytyy kuitenkin niisséd
annettujen periaatteiden mukaisesti, kuten suuremmillakin laitoksilla. Lupavi-
ranomainen kédyttdd mitd ilmeisimmin lupamiirdystd laatiessaan apuna monia
sddadosten ulkopuolisia periaatteita, muun muassa soft law -ldhteitd, vaikka ei
niitd ensisijaisina oikeusohjeina mainitsisikaan. Jotta soft law’ssa annetut pe-
riaatteet olisivat sovellettavissa, tulee oikeustosiseikaston vastata direktiivin
paikallisille olosuhteille asettamaa aineellista sisdltod. Vaikka osa yhdyskunta-
jatevesidirektiiviin pohjautuvista arviointiperusteista onkin paikkasidonnaisia,
ei geografisen sijainnin sindnsi voi arvioida muodostavan riittdvai tai hyviksyt-
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tavad faktapremissid normin soveltamisperusteeksi. Jatevedenpuhdistusta siite-
levissd oikeusohjeissa'¥’” vaadittavien paikallisten olosuhteiden tulee sen sijaan
olla muotoiltavissa vesiympiriston ja vesiluonnon tilaa kuvaavin argumentein.
Niistd jiljempédnd tarkasteltavista argumenteista kdytdn jatkossa nimitystd
luonnontieteelliset argumentit.

5.3 Juridiset argumentit muutoksenhaussa

Muutoksenhakuaineiston tarkastelussa huomioitiin kaikki sellaiset argumentit,
joiden voitiin katsoa viittaavan typenpoistomédrdyksiin. Edelld esitetystd vain
lupapidtosten perusteluja koskevasta tarkastelusta poiketen ei siis keskitytty
vain ensisijaisiin argumentteihin. Lupaviranomaisen ja tuomioistuinten p#a-
tosten argumentit keréttiin edelleen ratkaisun perusteluosasta. Samoin kuin lu-
papaitoksissd, tuomioistuinten ratkaisuosassa mahdollisesti esiintyvid “sovel-
lettavat oikeusohjeet”, sovelletut oikeusohjeet” tai vastaavat kappaleet, jotka
ldhinnd luetteloivat kiytettidvissid olevia oikeusohjeita, ei kiytetty tietoldhteend
vaan huomioon otettiin ainoastaan ne argumentit, jotka voitiin kohdistaa nimen-
omaan typenpoistoméirdykseen.

VaHaO:n ja KHO:n piitosasiakirjat eivit kummatkaan noudattaneet syste-
maattista kiytiantod sisdllon suhteen. Padtokset vaihtelivat myos otsikoinniltaan,
ja typenpoistoa koskevat argumentit saattoivat esiintyéd padtoksen perusteluosi-
ossa joko kappaleessa, joka oli otsikoitu “Typenpoistoa koskevat vaatimukset”
tai ’Oikeudellinen arviointi ja lopputulos”. Muutoksenhakijan argumentteina
huomioitiin tuomioistuimen p#itosasiakirjassa selostetut valittajan vaatimukset.
Ne esiintyivit yleensd kappaleessa, joka oli otsikoitu ”Vaatimukset hallinto-oi-
keudessa” tai ”Asian kisittely korkeimmassa hallinto-oikeudessa”. Muutoksen-
hakijan argumentteina huomioitiin myos valittajan vastineissa tai vastaselityk-
sissd annettuihin lausuntoihin ja vastineisiin ilmenevit argumentit sikili kuin ne
paidtosasiakirjasta ilmenevit.'*

Muutoksenhakuaineiston argumenttien tarkastelu nosti esille perusteita,
joiden ldhtokohta oli selvisti juridinen. Sen vuoksi juridisten argumenttien va-
likoimaan liséttiin kolme uutta luokkaa ja jatkotarkastelussa ovat siten mukana
seuraavat ryhmit:

147 Tarkoitan niilld oikeusohjeilla yhdyskuntajitevesidirektiivid, yhdyskuntajitevesid koskevaa
valtioneuvoston péitostd (365/1994) ja yhdyskuntajitevesiasetusta. YSL:n mukaisesti myos
muita, kuten teknistaloudellisia edellytyksiid arvioidaan, mutta niitd ei kisitelld tiassd yhtey-
dessd.

148 Joissakin padtoksissd on vain ilmoitettu valittajan antaneen vastaselityksen, mutta siti ei ole
kuvailtu.
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a) Vahvasti velvoittavat oikeusohjeet

b) Soft law

¢) EYTI, asia C -335/07; kisittely tai padatos'*
d) Yhdenvertaisuus'’

e) AYK:n tai ELY-keskuksen lausunto'!

Korkeimman hallinto-oikeuden péédtoksen perustelu sisilsi aina juridisen argu-

mentin. Myos lupaviranomainen kiytti juridista argumenttia lihes aina. Merkil-
lepantavaa on, ettd Vaasan hallinto-oikeuden paatoksistd yli 30 % ei sisdltdnyt
typenpoistoon kohdistettavaa juridista argumenttia siten kuin tdssi tutkimukses-
sa edellytettiin.'”> Tarkastelu osoittaa, ettd prosessin kaikissa vaiheissa yleisim-
min kdytettiin argumenttia, joka viittasi vahvasti velvoittavaan oikeusohjeeseen.
Suhteellisesti ottaen eniten kyseisid argumentteja esiintyi KHO:n paitoksissi
(lahes 90 %:ssa). Lupaviranomainen kdytti usein vahvasti velvoittavan rinnalla
soft law -argumenttia, mikd on ymmarrettiviad soft law -aineiston konkreettis-
luontoisen ohjeellisuuden vuoksi (kuvio 4).
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Kuvio 4. Juridisten argumenttien kidyttd prosessin eri vaiheissa. %-osuus tarkoittaa

niiden pédtosten tai valitusten osuutta, joissa argumentti esiintyy.

149

150

151

EYTL:n pditos asiaan C-335/07 annettiin 6.10.2009. Sen vaikutus typenpoistomadriyksiin ja
argumentteihin ansaitsisi laajemmankin tarkastelun.

Yhdenvertaisuudesta lain edessd sdddetddan Suomen perustuslain (731/1999) 6.1 §:ssa ja tasa-
puolisesta kohtelusta viranomaisessa hallintolain 6 §:ssd. Yhdenvertaisuudesta ympiristolu-
pa-asioissa mm. Vihervuori 1983 ja Warsta YJ 2008.

Ympiristolupaan pyydettivistd lausunnoista YSL 36 § ja niiden huomioimisesta lupaharkin-
nassa 41 §.

Tulos ei siis tarkoita, ettei padtoksistd olisi lainkaan ilmennyt sovelletut oikeusohjeet. Ne
oli vain kirjoitettu siten, ettei niitd yksiselitteisesti voinut kohdentaa typenpoistomaérayksiin.
My6s Malin (2008, s. 211) on tehnyt huomion, ettd mitd kauempana lainkohdat ovat tosiasia-
kuvauksesta, sitd vaikeampi on tietdd, mihin lainkohtiin pditos perustuu.
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Yhdenvertaisuusargumenttia kiytti eniten muutoksenhakija. Se oli muutoksen-
hakijoiden toiseksi yleisin argumentti valitusasteesta riippumatta ja se esiintyi
noin kolmasosassa kaikista valituksista. Argumentti oli yleensd yhdenvertaista
kohtelua vaativa, mutta yksi hallinto-oikeudelle ja kaksi korkeimmalle oikeu-
delle tehtyi valitusta sisélsivit kuitenkin argumentit, joissa yhdenvertaisen koh-
telun oikeusperusta kiellettiin:

VaHaO 30.5.2006 nro 06/0151/3: Valittajat vaativat muun muassa typen puh-
distustehon raja-arvoa miirittiaviksi laitokselle, jonka avl oli 1600. AYK lausui
lupaviranomaisena valituksen johdosta, ettd pdidtos vastaa ympiristokeskuksen
alle 2000 asukkaan puhdistamoille asettamaa tasoa. Valittajien vastaselityksessi
lausuntoon viitaten todettiin, ettd keskimédrdinen puhdistamolle vaadittava puh-
distustaso ei ole oikeusperuste, vaan yksittdistapauksissa on otettava huomioon
paikalliset erityisolosuhteet. VaHaO hylkési vaatimuksen perustellen, ettd tutki-
mustulosten perusteella jitevesilld ei ole merkittividd vaikutusta vesiston tilaan.

KHO 17.8.2007 t. 2028: VaHaO oli hyldnnyt luvanhakijan vaatimuksen koko-
naistypped koskevan miirdyksen poistamisesta avl 13 000 laitokselta perustel-
len ratkaisua muun muassa siten, ettd vaatimus tarkoittaa, ettd puhdistamon suh-
teen sovellettaisiin lievempid médrdyksid kuin vastaavilla muilla puhdistamoilla.
Luvanhakija valituksessaan KHO:een esitti, ettd lainsditdjin tarkoitus on ollut
lupaméiriysten tapauskohtainen harkinta, joten vallitseva lupakéytinto ei voi
olla peruste lupaméiridysten asettamiselle. KHO paikallisiin olosuhteisiin vedo-
ten hylkési valituksen.

6 LUONNONTIETEELLISET ARGUMENTIT

6.1 Luonnontieteellisten argumenttien luokittelu

Y mpiristonsuojelulailla sdddellddn pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa.
Laissa pilaantuminen tarkoittaa tarkemmin ottaen piistopilaantumista (YSL
3.1,1 §)." Vesiympiristossd pddsto yleensd johtaa veden kemiallisen koostu-
muksen muutokseen ja vaikuttaa sitd kautta vesiluontoon laajemmin. Yhdyskun-
tajatevesidirektiivi liittdd jiteveden pilaamisvaikutukset rehevoitymiseen, joka

153 Kumpulan (2001) mukaan pilaantumisen médritelmén “lahtokohtana on ihmisen toiminta, ai-
neen tai energian padstiminen tai jattiminen, jonka seurauksena ympiristoon joutuu paastoji,
joista puolestaan aiheutuu ympiriston pilaantumista.” Ks. myds padstomuodoista Sanoma Pro
Online > Ympiristooikeus > VII Ympéristonsuojelu (4.5.2012).
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saa alkunsa veden kemiallisen tilan muutoksesta, siis ravinteiden rikastumisesta
veteen, kuten luvussa 3.4 on kuvattu. Typenpoiston tarvetta tulee tarkastella re-
hevoitymisen aineellisten kriteereiden tiyttymisen kautta ja oikeustosiseikkana
osoittaa typen vaikutus tihdn. Luonnontieteellisten argumenttien valinnassa ja
luokittelussa pidettiin madradvina sitd, ettd ne ovat yhteydessi tai vaikutussuh-
teessa vesiympiriston kemialliseen tilaan.

Tarkoituksena oli loytdd argumentteja, jotka olisivat relevantteja typen-
poiston tarpeen arvioimiseksi, eli jotka kuvaisivat paikallisten olosuhteiden
normin edellyttdmii tosiseikkoja. Juridisten argumenttien valinnan kanssa yh-
denmukaisesti luonnontieteelliset argumentit kartoitettiin ensivaiheessa ympé-
ristolupapéitoksistd. Lupapditokset vaihtelivat kuitenkin esitystavaltaan huo-
mattavasti ja ajoittain oli vaikea erottaa hakijan mielipiteen kuvailu esimerkiksi
tutkimusraporttia koskevasta referoinnista. Lopulta argumenttien maarittamis-
proseduuriksi valittiin malli, jossa lupapditosten ratkaisun perusteluosiossa
esiintyvit typpeen ja veden kemialliseen tilaan tai vesiluontoon liittyvét argu-
mentit kirjattiin, minki jdlkeen niistd muodostettiin ryhmié, joiden sisilto viitta-
si samaan ominaisuuteen. Argumenttiryhmét muotoutuivat jokseenkin viljiksi
ja osittain rehevoitymisen kriteereihin ndhden paéllekkdisiksikin ja on selvid,
ettd argumentit olisi voitu ryhmitelli myos toisenlaisin siséllollisin kokonai-
suuksin. Toisaalta kohtalaisen viljdsti muodostetuista ryhmisti oli se etu, ettid
muutoksenhakuaineistosta ei paljastunut sellaisia argumentteja, joiden vuoksi
olisi ollut tarvetta muodostaa lisaryhmii.

Lupapéitoksissd yleisimmin esiintyvissd luonnontieteellisissd argumen-
teissa esiintyi seuraavat elementit (esiintymistiheyden mukaan):

a) Rehevoityminen/rehevoitymisen ehkdiseminen: 18 kpl

b) Minimiravinne: 15 kpl

¢) Kemiallisen tilan argumentti, esim. korkea ravinnepitoisuus: 10 kpl
d) Osuus ravinnekuormituksesta: 7 kpl

e) Veden happipitoisuus: 8 kpl

Kaikki lupapddtokset oli perusteltu siten, ettd niistd oli erotettavissa luonnon-
tieteellinen argumentti mutta useimmiten lupaviranomainen kiytti padtoksen
perustelussa rehevoitymiseen liittyvidd argumenttia. Tdlloin argumentti yleen-
sd sisilsi ajatuksen, ettd rehevoitymisen ehkédisemiseksi (my0s) typenpoisto on
tarpeen méadrittelemittd tarkemmin vesiston rehevoitymiskehitystd. Lupaviran-
omainen piti toisin sanoen paitdsten perustelujen mukaan rehevoitymisti tai sen
uhkaa faktapremissing, kuten jitevesidirektiivin perusteella on lupakin tehda.
Perustelu otti my0s kantaa typen merkitykseen rehevoitymisessd mutta ei esitté-
nyt asiasta todisteita, vaan tyytyi olemaan siltd osin lihinni toteava.
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LSY nro 9/2006/1 (Kurikka): Vesiston rehevoitymisen ehkédiseminen edellyttdd
sekd fosfori- ettd typpikuormituksen tehokasta rajoittamista.'** Fosforipdzdston
rajoittaminen ei yksindin riitd rehevoitymisen ehkdisemisessi.

LSY nro 6/2007/1 (Pilkine): Karuna ja puhtaana siilyneeseen Mallasveteen joh-
dettavat jatevedet on kisiteltivd mahdollisimman tehokkaasti erityisesti rehevoi-
tymisen ja hapen kulutuksen rajoittamiseksi.'>

Minimiravinteeseen liittyvd argumentti oli myos lupapédtoksissi yleinen, kuten
kuviosta 5 ilmenee. Usein argumentilla ’typpi on perustuotantoa rajoittava ra-
vinne” tai “typpi on yhdessi fosforin kanssa perustuotantoa rajoittava ravinne”
perusteltiin suoraan typenpoistovaatimusta ja sisdmaan laitostenkin kohdalla
se tarkoitti yleensd merialueen minimiravinnetta."*® Lupaviranomainen saattoi
myos todeta, ettd “vaikka fosfori on perustuotantoa rajoittava ravinne, myos
typen poistaminen on tarpeen”. Niin oli yleensi sisdvesien varrella sijaitsevissa
laitoksissa, mutta kyseinen argumentti esiintyi myods Perdmeren rannalla sijait-
sevien laitosten lupapidtoksissd.'” Argumenteista olisi ymmarrettivissi, ettd
niilld ilmaistiin paikalliset olosuhteiden jiteveden vaikutusalueella vilitontd
purkukohtaa laajemmin olevan sellaiset, ettd typen kontribuutio rehevoitymi-
seen on merkittava.

Molemmat argumentit ovat sidoksissa jitevedenpuhdistusta séddteleviin oi-
keusohjeisiin, rehevoityminen VNP:n (365/1994) (ja VNA:n 888/2006) kautta
yhdyskuntajitevesidirektiiviin ja ravinnerajoitteisuus soft law -ohjeisiin. Koska
lupapidtosten perusteluosassa usein oikeuslihdeharkinta puuttuu, toisin sanoen
luonnontieteellisestd argumentista ei ekplisiittisesti ilmene kéytetty oikeusoh-
je, on ndiden yleisimpien juridisten ja luonnontieteellisten argumenttien vélistd
yhteyttd vaikea arvioida. Tarkastelussa selvidd kuitenkin, ettd padtoksiin, joita
perusteltiin rehevoitymis-argumentilla (18 kpl), oli sovellettu vahvasti velvoit-
tavaa oikeusohjetta kaksitoista kertaa ja minimiravinneargumentin sisaltavissi
padtoksissid (14 kpl) esiintyi seitseméin kertaa myos soft law -argumentti.

154 Vastaavasti LSY nro 5/2007/1 (Jokioinen); LSY nro 11/2006/1 (Mintsild).

155 Vastaavasti LSY nro 73/2004/1 (Parkano).

156 Esim. LOS dnro 0201Y2354-121 (Punkalaidun); LSY nro 44/2004/1 (Pori Pihlava).

157 Esim. LSY nro 47/2005/1 (Kokkola); LSY nro 47/2007/1 (Vihti); LSY nro 27/2007/1 (Karkki-
la); LSY nro 32/2007/1 (Tampere Rahola).
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Kuvio 5. Luonnontieteellisten argumenttien esiintyminen prosessissa. % tarkoittaa
niiden pédtosten tai valitusten osuutta, joissa argumentti esiintyy.

6.2 Luonnontieteelliset argumentit muutoksenhaussa

Muutoksenhakuaineistossa esiintyvit luonnontieteelliset argumentit luokitel-
tiin yhdenmukaisesti lupapditosten argumenttien kanssa ja argumentit kerit-
tiin paitosasiakirjoista juridisissa argumenteissa kidytettyd mallia noudattaen.
Luonnontieteellisten argumenttien kohdalla erityistd tarkkuutta vaati erotella
varsinaiset tuomioistuimen ratkaisun perusteluargumentit perustelujen lomassa
toisinaan esiintyvistd saadun selvityksen kuvauksista.

Kuten edelld jo mainittiin ja kuviosta 5 ilmenee, lupapéddtokset sisdlsiviit
aina vihintddn yhden luonnontieteelliseksi luokiteltavan argumentin. Kahdek-
san VaHaO:n piitostd ja kolme KHO:n pédtostd eivit sisiltidneet sellaista ar-
gumenttia, joka olisi voitu luokitella luonnontieteelliseksi. KHO:n péitoksissi
argumentin puuttuminen selittyy péiatoksen luonteella: yhdessi valitus jétettiin
tutkimatta, yksi koski lupapiitoksen palauttamista lisdselvitysti varten ja yhden
osalta saadun selvityksen katsottiin osoittavan, ettd laitos tdytti jo asetetun vaati-
muksen, jolloin méadrdyksen muuttamiseen ei ollut tarvetta.'® VaHaO:n p#itok-
sistd sen sijaan kolmessa valitus hylittiin, kolmessa miirdys pidettiin ennallaan
mutta sen voimaantulon médrdaikaa jatkettiin ja kahdessa kokonaistypenpois-
tovaatimusta lievennettiin muutoksenhakijan vaatimalla tavalla. Vaatimusten
lieventdmistd perusteltiin molemmissa tapauksissa silld, ettd lupahakemuksen
yhteydessa ei ollut vaadittu riittdvad selvitystd typenpoiston tarpeesta ja toteu-

% KHO 23.9.2008 t. 2330 (Kokkola); KHO 2.11.2006 t. 2921 (Ylistaro); KHO 11.5.2010¢. 1121
(Vihti).
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tusmahdollisuuksista.'”

Yleisimmét muutoksenhakijoiden ja tuomioistuinten kdyttdmit argumen-
tit koskivat vesiston tilaa ja laitoksen kuormitusosuutta. Muutoksenhakija,
joka useimmin oli myos luvanhakija, kiytti nditd argumentteja perustellakseen
laitoksen vihiistd vaikutusta vesiston tilaan ja osoittaakseen siten typenpois-
toméidrdyksen tarpeettomaksi. Tuomioistuinten pddtoksissid sen sijaan niitd ar-
gumentteja kdytettiin sekd osoittamaan typenpoistomiirdyksen tarpeellisuutta
ettd tarpeettomuutta. Sekd padtokset ettd valitukset sisélsivit yleensd kuitenkin
useita luonnontieteellisid argumentteja.

VaHaO 27.6.2008 nro 08/0401/3 (Jokioinen): Luvanhakija vaati typenpoisto-
midrdystd poistettavaksi, koska typenpoistolla ei olisi suuren hajakuormituksen
vuoksi vaikutusta joen ainevirtaamaan, joessa ei ollut esiintynyt ammoniumty-
pen nitrifikaatiosta johtuvaa happivajetta eiké joki ollut vedenhankintavesisto.
VaHaO perusteli vaatimuksen hylkddmisti silld, ettd joen tila huomioon ottaen
sithen tulevaa kuormitusta oli vihennettivi ja laitokselta tuleva typpikuormitus
oli tavanomaista suurempi. Péditos jdi voimaan.

7 PAIKALLISET OLOSUHTEET ARGUMENTEISSA

7.1 Aineiston ryhmittely

Tamin artikkelin alussa midriteltiin jitevedenpuhdistamojen typenpoistovaati-
muksia koskevat tutkimuskysymykset kaksivaiheisesti. Ensimmaéisessé vaihees-
sa selvitettiin teoreettisesti, mitkd ovat typenpoistomddrdysten harkintatarpeen
laukaisevat faktapremissit ja todettiin, ettd ne voidaan myos ilmaista sellaisina
paikallisia olosuhteita kuvaavina aineellisina ominaisuuksina, joiden perusteel-
la typenpoiston tarpeellisuuden arviointi on mahdollista. Toinen tiedonintressi
kohdistuu 16ydettyjen periaatteiden toteutumiseen kédytinnossd. Tamén pohjak-
si on suoritettu empiirisen aineiston analysointi ja luokittelu seki typenpoisto-
madrdyksiin liittyvien perusteluargumenttien systematisointi, jotka on kuvattu

% VaHaO (VaHaO 19.1.2006 nro 06/0029/2) poisti avl 2000 laitoksen kokonaistypen poistote-
hon numeerisen vaatimuksen perustellen, ettd koska laitos ei ollut saavuttanut vaadittua tehoa
kuin satunnaisesti ja se ilmeisesti vaatisi olennaisia muutoksia laitoksella, mutta hakijalta ei
ollut vaadittu selvitysti typenpoiston toteuttamismahdollisuudesta, ei vaatimusta voitu aset-
taa. Pddtds jdi voimaan. Vrt. myds VaHaO 21.4.2005 nro 05/0096/2 ja KHO 23.2.2006 t.
693, jossa VaHaO:n lievennettyi typenpoistomédiriysti puutteellisten typenpoiston tarvetta ja
toteuttamista koskevien selvitysten takia KHO palautti lupapéditoksessi asetetun madrdyksen
voimaan.
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edelld kappaleissa 4—6. Tdssd kappaleessa pyritddn lopuksi empiirisen muutok-
senhakuaineiston pohjalta vastaamaan kysymykseen, riittddako kédytettyjen argu-
menttien todistusvoima osoittamaan typenpoistoméiriayksen asettamiselle vilt-
tamittomien premissien ja erityisesti niiden aineellisen sisdllon olemassaolon
tai osoittamaan ne patemittomiksi.

Edelld on jo monesti todettu, ettd yhdyskuntajitevesidirektiivin valossa
paikalliset olosuhteet, jotka edellyttdvit typen poistoa, voidaan ja tulee osoittaa
vesien tilaan liittyvin argumentein. [lmaistavat aineelliset kriteerit typenpois-
tosta madrddmiseksi ovat typpiravinteen rikastuminen, sen seurauksena levien
ja muiden korkeampien kasvilajien kiihtynyt kasvu, joka saa aikaan eliGtasapai-
non hiiriintymistd sekid veden laatuvaihteluita. Kuten aiemmin on EYTIL:n péa-
tosten perusteella tulkittu, elidtasapainon héiriintyminen voi olla vain yhdenkin
kasvilajin kiihtynyt kasvu ja veden laatuvaihteluna pidetddn mitd tahansa veden
tai vesialueen kiyttod haittaavaa tekijdd, jonka esiintymiseen voidaan typelld
ravinteena osoittaa olevan vaikutusta. EYTL:n tulkinnan perusteella jitevesien
kuormitusosuudella on my6s merkitystd typenpoistoméddrdyksen antamisessa.

Yhdyskuntajitevesidirektiivissd on tehty lupaharkintaa helpottava jako ja-
tevesien purkupaikan mukaisesti Itimereen ja sisdvesiin purkaviin laitoksiin.'®
Kansallinen soft law -aineisto kisittelee Itdamerta kahtena, typen vaikutuksia
ajatellen olosuhteiltaan erilaisena alueena, joiden jakajana on Merenkurkku. Si-
sdvesien rannoilla sijaitsevat laitokset voidaan myos jakaa vesien kulkureitin
eli vesistdalueen mukaan vastaavasti Perdimeren valuma-alueella sijaitseviin ja
Merenkurkun eteldpuolella ja Suomenlahden valuma-alueella sijaitseviin lai-
toksiin. Koska tdmin tutkimuksen tarkoitus ei ole selvittdd typenpoistoa yk-
sinomaan yhdyskuntajdtevesidirektiivin toimeenpanon kannalta, on sisimaan
laitokset vield syytd jakaa luokkiin tarkastelun helpottamiseksi.'®" Jotta luokit-
telu ei muodostuisi padllekkiiseksi tutkimuskohteen, paikallisten olosuhteiden,
kanssa tai jattdisi jotain tutkimuskohdetta kuvailevaa aineellista kriteerid ulko-
puolelleen, eroteltiin sisdvesien laitokset vilittomén purkuvesiston mukaan jir-
vien ja jokien rannalla sijaitseviin. Typenpoiston tarvetta madrittavid paikallisia
olosuhteita muutoksenhakuprosessissa tutkittiin luonnontieteellisten ja juridis-
ten argumenttien kautta taulukossa 6 esitetyn ryhmittelyn pohjalta.

1 Ndin siis Suomen olosuhteisiin sopeutettuna. Ks. kohta 3.4.2.

'l Direktiivin alkutekstin mukaan toimet yhteison tasolla ovat tarpeen, koska yhden jdsenvalti-
on puutteellisesta jitevesien kisittelystd aiheutuva vesien pilaantuminen vaikuttaa usein mui-
den jasenvaltioiden vesiin. Kansallista lainsdddiantod sovelletaan myos alueilla, joilla ei ole
yhteytti toisen jasenvaltion vesien vaikutusalueelle. Muutoksenhakuaineistossa ei kuitenkaan
esiinny tillaisilla alueilla sijaitsevia laitoksia koskevia paatoksii.
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Taulukko 6. Muutoksenhakuaineiston tarkastelu laitoksen sijainnin mukaan. Luvut
tarkoittavat valituksenalaisia lupia VaHaO:ssa ja KHO:ssa.

Perimeren Merenkurkun ja Suomenlahden itdosien
Sijainti valuma-alue vilisen ranniklgoalueen valuma-alueet
Merenranta 2|2 5|3
Sisidvesi, joki |41 176
Sisdvesi, jarvi | 1]0 504

7.2 Joki purkuvesistoni

Merenkurkun eteldpuolelle laskevan Kokemienjoen vesistoalueen varrella si-
jaitsi yksitoista laitosta, joista kahdeksan joen rannalla. Merenkurkun alueelle
laskevan Kyronjoen vesistdalueella sijaitsi neljd laitosta. Muilta vesistoalueil-
ta oli tutkimusaineistossa edustettuna vain yksittdisid laitoksia. Koska saman
vesistoalueen varrella sijaitsevien laitosten olosuhteet ovat vilttimittd ainakin
merialueeseen nihden samat, tuntuu oikeutetulta esittdd hypoteesi, etté laitosten
typenpoistomédrdyksid koskevat argumentit ja méddrdykset ovat yhteneviiset.

Kokemdenjoen vesistoalue

Kokemienjoen vesistoalueella yli 10 000 avl:n laitoksille oli ympéristdluvassa
madratty kokonaistypen poistotehoksi 70 %, joten aineiston perusteella lupa-
viranomainen noudatti johdonmukaista kdytintod lupaméérdystd asettaessaan.
Pienempien laitosten typenpoistotehoa koskeva médrdys vaihteli, mikd selittyy
tietenkin silld, ettd kyseisen kokoluokan laitoksille ei ole sdddostasolla asetettu
minimivaatimusta. Argumenttien tarkastelu osoitti, ettd kun laitoksen vedet las-
kivat suoraan Kokemienjokeen, kdytti lupaviranomainen yksinomaan merialu-
een minimiravinneargumenttia typenpoistoméiriyksen perusteluna.'®

VaHaO 7.11.2002 nro 02/0383/2 (Vammala): VNP (365/1994) edellytti yli
10 000 avl:n laitokselta kokonaistypen poistoa, koska laitoksen typpikuorma Ko-
keméenjokeen tultuaan kulkeutuisi lihes kokonaisuudessaan typestd rehevoity-
vididn Selkdmereen. Luvanhakija vaati méddrdystd kumottavaksi vedoten laitoksen
typpikuormituksen véhiisiin vesistovaikutuksiin purkukohdan hyvien laimen-
nusolojen vuoksi, vesiston alhaiseen kokonaistyppipitoisuuteen purkukohdan
alapuolella, hajakuormituksen suureen osuuteen ja laitoksen vihiiseen osuuteen

102 Lupapadtokset ovat LSY nro 64/2001/4 (Vammala); LSY nro 43/2004/1 (Pori Luotsinmiki);
LSY nro 36/2004/1 (Harjavalta); LOS dnro 0201Y2354-121 (Punkalaidun).
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Selkdmerta Kokemienjoen kautta kuormittavasta typestd (0,4 %). Hakija arvioi,
ettd typenpoiston tehostamisella ei saataisi aikaan ympariston tilan paranemista.
VaHaO:n hyviksyi valituksen perustellen sitd puhdistamon hividvin pienelld
osuudella Selkdmeren typpikuormituksesta. Padtos jdi voimaan.

KHO 17.8.2007 t. 2027 (Pori Luotsinmiki): Lupaviranomainen perusteli avl
150 000 laitoksen typenpoistomiddrdystd Kokemienjoen edustan merialueen yh-
teisrajoitteisuudella, VNP:11d (365/1994) ja soft law’lla. Luvanhakija vaati maa-
rdystd kumottavaksi argumentoiden, ettd laitoksen kuormitusosuus oli vihdinen
(noin 3 % keskimadridisestd typpivirtaamasta) ja merialueen vain hetkittdin typ-
pirajoitteinen. VaHaO hylkisi vaatimuksen, koska Kokemienjoki ja sen edustan
merialue olivat rehevoityneiti ja hajakuormituksen suuresta osuudesta riippumatta
pistekuormitus merkittivi, laitos pienestd kuormitusosuudestaan huolimatta suuri
paikallinen kuormittaja ja vaikka hyvien sekoittumisolosuhteiden vuoksi yksit-
taisldhteitd oli vaikea erotella, puhdistamon piaistot erottuivat korkeina ammoni-
umpitoisuuksina. Valittaessaan edelleen KHO:een luvanhakija, pddosin samoja
argumentteja kiyttien, lisdsi, ettd pistekuormituksen vaikutus ei ollut havaitta-
vissa joen ja merenlahden tarkkailutuloksissa. KHO hylkisi vaatimuksen, koska
typpi oli ajoittain minimitekija Porin edustalla ja ulkomerelld esiintyi yhteisra-
joitteisuutta. KHO huomioi paitoksessi soft law’n asiaa koskevina selvityksini.

Mikili jatevesien purkualue sijaitsi Kokemienjoen sivujoessa, lupaviranomainen
ei kiyttinyt merialueeseen liittyvid argumentteja. Typenpoiston tarve perusteltiin
tdlloin suoraan purkuvesiston tilaan ja rehevyyteen liittyvilld argumenteilla. Hypo-
teesi argumenttien yhteneviisyydestd valuma-aluekohtaisesti ei siten pitinyt tdysin
paikkaansa. Vaikka yhdyskuntajitevesiasetus edellyttdd ympiristoluvan kisittelyn
yhteydessi typen vesistovaikutusten ja typen poiston tarpeen tarkastelua jitevesien
purkupaikan vaikutusalueen lisiksi alapuolisissa vesistoissi ja [tdmeressd, eivét ai-
nakaan tillaisen tarkastelun johtopiitokset ilmenneet perusteluargumenteista.

VaHaO 30.1.2007 nro 07/0051/2 (Forssa): Lupaviranomainen oli perustellut avl
55 000 laitoksen kokonaistypen poistovaatimusta puhdistamon jéitevesien selvisti
havaittavalla haitallisella vaikutuksella Loimijokeen. Luvanhakija esitti muutoksen-
haun perusteena ettd laitoksen vaikutus joen typpikuormaan oli hyvin vihésateise-
nakin vuonna vain 4,5 % ja siten veden laadun kannalta merkitykseton. VaHaO va-
jotta selvitys aiotun yhteispuhdistamohankkeen toteuttamisesta ehtisi valmistua.
Hallinto-oikeus ei muutoin perustellut valituksen hylkddmisti.'® P4#tos jdi voimaan.

1 Hallinto-oikeus kisitteli ja ratkaisi yhdessd ja yhdenmukaisesti edellisen kanssa toisen yh-
teispuhdistamohankkeessa mukana olevan kunnan puhdistamon luvan (VaHaO 30.1.2007
07/0050/2, Loimaa). Katso myds VaHaO 16.1.2006 nro 06/0022/2 (Harjavalta), jossa hallin-
to-oikeus hylkisi typenpoistomiiridystd koskevan valituksen kunnan ilmoitettua yhteispuh-
distamohankkeen toteuttamisesta lausuen, ettd koska lupa kuitenkin kidy tarpeettomaksi, on
sitd turha muuttaa. Paitos jdi voimaan.
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VaHaO 27.6.2008 nro 08/0401/3 (Jokioinen): Lupaviranomaisen argumentin
mukaan avl 6000 laitokselle annettu kokonaistypen poistoa (60 %) ja nitrifiointia
koskevat médrdykset olivat tarpeen rehevoitymisen ehkdisemiseksi, jitevesien
tavallista suuremman typpipitoisuuden vuoksi sekd siksi, ettd laitoksen liittyja-
madrd tulisi kasvamaan oleellisesti. Luvanhakija vaati miaérdysten poistamista
argumentoiden, ettd hajakuormituksen suuren osuuden vuoksi tehostetulla ty-
penpoistolla aikaansaatava vihennys Loimijoen ainevirtaamassa (noin 0,3 %)
olisi merkitykseton ja nitrifiointi olisi tarpeetonta, koska joessa ei ollut todettu
nitrifikaatiosta aiheutuvaa happipitoisuuden alenemista, joki ei ollut vedenhan-
kintavesisto eikd pH nouse tasolle, jossa muodostuisi kaloille haitallista ammo-
niakkia. Luvanhakija vetosi myos AYK:n lausunnossaan esittimiin kantaan ko-
konaistypen poistomdirdyksen tarpeettomuudesta ja yhdenvertaiseen kohteluun
alueen muiden vastaavien laitosten kanssa. VaHaO hylkisi valituksen ja katsoi,
ettd Loimijoen tila huomioon ottaen, sithen tulevaa kuormitusta oli vihennettivi
ja toimenpiteiden oli kohdistuttava myos typpipaastoihin. Myos laitokselle joh-
dettavan jiteveden tavanomaista korkeampi typpipitoisuus edellytti typpipdasto-

jen rajoittamista. P4dtos jdi voimaan.

Kyronjoen vesistoalue

Perimereen laskevan Kyronjoen vesistoalueella sijaitsi neljd laitosta. Asetettu

sa. Kolmen yli 10 000 avl:n laitoksen typenpoistotehon méaridykset vaihtelivat
(60 tai 70 %) ja alle 10 000 avl:n laitoksella oli vain nitrifiointiméérdys. Sen si-
jaan argumentteja koskeva hypoteesi piti paremmin paikkansa. Lupaviranomai-
nen kdytti vesistosidonnaista argumenttia kaikissa lupapaitoksissda. Kuitenkin

vain kahdessa viitattiin myds vaikutuksiin merialueella:

VaHaO 25.2.2008 nro 08/0084/2 (Kurikka): Avl yli 10 000 laitoksen ympé-
ristdluvassa typenpoistomairdystd (60 %) perusteltiin VNP:n (365/1994) vaa-
timuksilla ja vesiston rehevoitymisen ehkdisemiselld, vaikka vesiston suuren
typpikuormituksen vuoksi ei vilittomid vaikutuksia olisikaan havaittavissa.
Luvanhakija vaati midrdystd poistettavaksi, koska minimiravinnetarkastelu
osoitti fosforin merkittavimmiksi minimiravinteeksi ja nitrifiointimdarayksen
voimassaoloa rajoitettavaksi ldmpimin veden aikaan, jolloin ammoniumtypes-
td aiheutuu vesistolle haittaa. VaHaO muuttamatta ammoniumtyppei koskevaa
madrdystd poisti kokonaistypen poistoa koskevan vaatimuksen jitevesien verrat-
tain pienen kuormitusosuuden vuoksi. VaHaO totesi kuitenkin jdtevesien aihe-
uttaneen jokiveden ravinnepitoisuuden lievdd nousua, ja fosforirajoitteisuudesta
huolimatta rehevoitymisen ehkdisemisen edellyttivin typpikuormituksen vi-
hentdamistd, minka vuoksi hakijan tuli esittdd typenpoiston tehostamista koskeva

suunnitelma lupaehtojen tarkastamisen yhteydessd. Pditos jdi voimaan.'®

104 Vesistoargumentti myos LSY nro 54/2001/1(Vihikyro).
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VaHaO 8.11.2007 nro 07/0567/2 (Seindjoki): Lupaviranomainen oli médrin-
nyt avl 80 000 laitoksen typenpoiston tehostettavaksi (70 %) vesiston ja Ky-
ronjoen edustan merialueen rehevoitymisen ehkiisemiseksi vaikkakin korkeiden
ravinnepitoisuuksien vuoksi tehostustoimilla ei oletettu olevan vilittomaisti ha-
vaittavaa vaikutusta Kyronjoen rehevyyteen. Luvanhakija vaati médrdystd lie-
vennettiviksi AYK:n lausunnon mukaiseksi (60 %, kun veden lampétila on yli
12 °C) perustellen vaatimusta typen reduktiolla joessa seki laitoksen vihiiselld
kuormitusosuudella sekd joessa ettd sen edustan merialueella (3 %) ja silld, ettd
typen ei ole osoitettu olevan joessa minimiravinne. VaHaO hyviksyi valituksen
todeten, ettd tehostaminen ei ole tarpeen vesiston tilaa ja kiyttod ajatellen. Paatos
jdi voimaan.'®®

Muut rannikkoalueen joet

Muiden rannikkoalueen jokien varrella sijaitsevien puhdistamoiden typenpois-
tomaidrdyksid lupaviranomainen perusteli yleensd purkupaikan ja sen alapuoli-
sen vesiston ominaisuuksilla. Tuomioistuimet sen sijaan arvioivat ratkaisuis-
saan my0s vaikutuksia merialueella.

VaHaO 24.6.2009 nro 09/0213/1 (Vihti): Suomenlahteen laskevan Siuntion-
joen vesistoalueella sijaitsevan 17 000 avl:n laitoksen kokonaistypen poiston
tavoitearvo 70 % oli muutettu absoluuttiseksi velvoitteeksi perusteluin, ettd
[virkistyskdyton vuoksi] tirkeddn vesistoon johdettavat jitevedet oli kisiteltavi
mahdollisimman tehokkaasti myos typen osalta, ja etenkin, kun laitoksen osuus
pistekuormituksesta oli suuri, vaikkakin fosfori oli suuren typpikuormituksen
vuoksi selkeimmin vesiston rehevoitymisti rajoittava ravinne. Luvanhakija yh-
denmukaiseen lupakiytantoon vedoten vaati midrdyksen lieventdmistd arvoon
60 %. VaHaO vaatimuksen hyldten lausui, ettd koska laitokselta aiheutuva typ-
pikuorma oli 20 % alapuoliseen typpirajoitteiseen jirveen johtuvasta kokonais-
typpikuormasta ja ldhes 10 % Siuntionjoen kautta niin ikdén typpirajoitteiseen
merenlahteen joutuvasta typpikuormasta, ei VNA (888/2006) mukaisesta vaati-
muksesta voitu poiketa.'s

KHO 4.1.2011 t. 20 (Lappeenranta): Laatokan kautta Suomenlahteen laskevan
Rakkolanjoen vesistoalueella sijaitsevan noin avl 100 000 laitokselle annettu
lammintd vuodenaikaa koskeva 60 %:n poistotehovelvoite oli lupapéditoksessi
muutettu VNA:n (888/2006) vaatimuksen mukaiseksi pitoisuusarvoksi 20 mg/I1.

15 Vesisto ja valuma-alueargumentti myos LSY nro 77/2004/1 (Ylistaro).

1 Luvanhakija valitti viela KHO:een vaatien tehostamismiéridyksen voimaantulon lykkddmistd
vuodella. KHO hyviksyi vaatimuksen, koska selvityksen mukaan puhdistamo poisti typped
tehokkaasti eikd lisdajan myontdmiselld siten voitu katsoa olevan olennaista vaikutusta vas-

taanottavan vesiston tilaan. KHO 11.5.2010+¢. 1121.
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Maidrdystd perusteltiin vesiston talousvesikédytolld seka silld, ettd ensisijaisesti
fosforirajoitteisessa vesistossd myos typpi vaikuttaa rehevyyteen. Luvanhakija
vaati muutosta kumottavaksi ja vanhan ehdon palautettavaksi teknisiin vaike-
uksiin ja laitoksen lyhyeen odotettavissa olevaan toiminta-aikaan vedoten. Va-
HaO lupaviranomaisen perustelut toistaen lisdsi, ettd laitoksen kuormitusosuus
alapuolisen jiarven ja purkujoen kokonaistyppimiéristd ei vaatimusta voida lie-
ventdd. Luvanhakija valituksessaan KHO:lle uudisti vaatimuksensa samoin syin.
KHO kumosi typenpoistoa koskevan midrdyksen perustellen, ettd alapuolisen
jarven ravinnepitoisuudet ja muut olosuhteet huomioonottaen levien kasvua ra-
joittavat muut tekijit kuin padravinteiden maard. KHO katsoi, ettd ndin ollen
Rakkolanjoen ja Haapajérven tila ei paranisi typenpoistoa tehostamalla vaan silld
saatettaisiin saattaa olosuhteet sellaisia sinilevid suosiviksi, jotka voivat kayttdd
ilmakehistd liuennutta typped hyvikseen.'” KHO totesi vield, ettd vaikutus me-
rialueellakin olisi enintdédn vdhdinen.'s®

7.3 Yhteenveto jokien varrella sijaitsevien laitosten argumenteista

Lupaviranomainen kiytti merialueen minimiravinnetta yksinomaisena typen-
poistoa perustelevana argumenttina suoraan Kokeméenjokeen jitevedet laske-
vien laitosten osalta, eiki esittinyt perusteluissa muita typenpoistoa edellyttivid
paikallisia olosuhteita kuvailevia tosiseikkoja. Ilmeisesti soft law’n hyviksyma
kasvutekijan minimilaki katsottiin niin vahvaksi argumentiksi, ettei typenpois-
ton tarvetta tullut muutoin osoittaa. Téhin voi olla syyni se, ettd vaikka itse Ko-
keméenjoen tilaan laitoksen kuormituksella ei olisi merkittdvid vaikutusta, ei
selvitysten mukaan Kokemienjoessa tapahdu juuri lainkaan typen pidattymisti
tai poistumista. Jiateveden vaikutukset kohdistuisivat siten lopulta aina véltta-
mittd merialueelle, ja typen ollessa minimiravinne typpikuorma aiheuttaisi niitd
ei toivottuja seurauksia, joiden vuoksi poistamisesta tulee madriti.

Muiden, ilmeisesti fosforirajoitteisten jokien varrella sijaitsevien laitosten
typenpoistoa perusteltiin usein rehevoitymiselld, tilaan liittyvilld argumenteil-
la sekd kuormitusosuudella. Typen purkuvesistod rehevoittivin vaikutuksen
lupaviranomainen ilmaisi usein episuoralla argumentilla “rehevéitymisen eh-
kaisemiseksi”. Pddtoksen perusteluosassa ei yleensi tarkenneta, mitd lupaviran-
omainen rehevoitymiselld tarkoittaa. Mikéli sen ymmaérretdén tarkoittavan, ettd
vaikutusalueella yhdyskuntajitevesidirektiivin mukaiset nelja rehevoitymisen

197 Ks. Kauppila — Pietilédinen (2007, s. 397): "Typenpoistosta ei myoskiidn nykytiedon valossa
ole merkittiavédd haittaa Suomen sisdvesilld. *Sinilevdargumentilla’ ei siten ole painoarvoa,
etenkddn kun (sindnsd kiistattomasti todistettua) ilmioté ei ole voitu kytked yhdenkidn Suo-
men sisdvesilld sijaitsevan puhdistamon pédstoihin.”

1% Mielenkiintoista on, ettd KHO ei ottanut kantaa lupaviranomaisen argumenttiin jokiveden
kéytostd talousvetend vaan arvioi typenpoiston tarpeettomaksi yksinomaan rehevoitymisen
kriteereiden kautta.

184



Johanna Ahonen: Yhdyskuntien jdtevesien typenpoistotarpeen arvioinnista juridiikan...

kriteerid tdayttyvit, tulisi tulkintani mukaan paikallisena olosuhteena vield osoit-
taa typen vaikutus niihin merkittiviksi.'®

Vaikuttaa siltd, ettd VaHaO on hyviksynyt purkualueen ja sen ldheisyy-
dessd osoitetun rehevdityneisyyden tai tilamuutokset riittdviksi typenpoisto-
maidrdyksen asettamisen premisseiksi. Néin silloinkin, kun muutoksenhakija
on vedonnut laitoksen vihdiseen kuormitusosuuteen. Sen sijaan kasvutekijan
minimilaki ei VaHaO:n ratkaisujen mukaan ole yksin ollut riittdvin todistusvoi-
mainen tosiseikka typen poistosta madrdamiseksi. Ratkaisuista on luettavissa,
ettd sen rinnalla on aina tullut osoittaa myos laitoksen typpikuormitusosuuden
merkittdvyys. Valitettavasti aineiston suppeuden vuoksi KHO:n periaatteesta ei
voida vetdd johtopdatosti.

7.4 Jirvi purkuvesistoni

Jarven rannalla sijaitsevista puhdistuslaitoksista kolme sijaitsi Kokeméenjo-
en, yksi Kymijoen, yksi Vuoksen ja yksi Kemijoen vesistoalueella. Kemijér-
ven rannalla sijaitsevaa laitosta lukuun ottamatta kaikille oli annettu miiriys
ammoniumtypen poistamisesta mutta kokonaistypen poistoa koskeva méariys
koski vain Kokemienjoen vesistoalueella sijaitsevia laitoksia (kaikilla 60 %).
Muilla vesistoalueilla sijaitsevien laitosten lupapédtosten perusteluista on huo-
mioitavissa, ettd vaikka kokonaistypen poistosta ei ollut méaritty, madrdayksen
puuttuminen oli huolellisesti perusteltu huomioiden rehevoityminen ja sen ai-
neellisia ominaisuuksia sekéd typen poistamisen niihin. Vaikka ensimmiinen
alla esitetyistd padtoksistd oli tehty VNP (365/1994) voimassa ollessa, eiké siten
typen poistamisen edellytykseni ollut vield vesien tilan parantuminen, oli myos
siind kiinnitetty huomiota nimenomaan poistamisen vaikutuksiin vallitsevan ti-
lan kannalta:

VaHaO 25.2.2008 nro 08/0083/2 (Kemijirvi): Lupapiitoksessd oli katsottu,
ettd vaikka laitoksen jidtevedet osaltaan voimistavat jarven perustuotantoa, on
Kemijirvessi tuotantoa rajoittava ravinne vuodenajasta riippuen joko typpi tai
fosfori, ja typen poiston tehostaminen ei siten olennaisesti alentaisi levituotan-
toa, joten typenpoistoa koskevaa numeerista médridysti ei ollut tarpeen asettaa
laitokselle, jonka avl oli 8 000, kun vield otettiin huomioon ilmasto-olosuhteet
VNP (365/1994) mukaisesti. Osakaskunnan valituksessa VaHaO:lle vaadittiin
Eteld-Suomen rannikkoalueen laitosten kanssa yhdenvertaisesti typenpoistovel-
voitteen asettamista, koska jirvi oli ajoittain typpirajoitteinen. VaHaO hylkisi

1 Oletus ei ainakaan olisi ristiriidassa VNP:n (365/1994) ja yhdyskuntajitevesiasetuksen kans-
sa, koska Suomessa ei niiden perusteella ole alueita, joita eivit koskisi haavoittumiselle alt-
tiiden alueiden faktapremissit. Tutkimuksella ei tietenkiin ole voitu osoittaa, onko lupaviran-
omainen ollut néistd tietoinen.
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vaatimuksen, koska jitevesien vaikutus karun jarven vedenlaatuun oli vihidinen
vaikkakin sen osuus vesialueen pistemdisestd typpikuormasta oli 30 % ja jar-
vi ajoittain typpirajoitteinen. VaHaO katsoi ettd vaatimus pyrkid mahdollisim-
man tehokkaaseen typenpoistoon oli linjassa Itimeren suojeluohjelman kanssa
ja midrdsi lupamédrdysten tarkistamisen yhteydessid toimitettavaksi selvityksen
typenpoiston tehostamisesta tavoitteena 70 %:n reduktio. P4dtos jdi voimaan.

VaHaO:n pditos on edelld lievésti poikkeava sen muista tutkimusaineistoon
kuuluvista paitoksistd. Yleensd edes ajoittain typpirajoitteisen vesiston ja kor-
kean kuormitusosuuden on katsottu edellyttidvin typenpoistoa, kuten jokien var-
silla sijaitsevien laitosten ratkaisuista todettiin. Seuraava tapaus on kuitenkin
siltd osin tdysin aiemman linjan mukainen:

VaHaO 14.4.2011 nro 11/0095/1 (Jyvaskyld): Koska jdtevesistd aiheutuvan
kokonaistyppikuormituksen vihentdmiselld ei vallitsevan tiedon mukaan ollut
saavutettavissa oleellista rehevyystilan alenemista jitevesien vaikutusalueella,
eikd silld arvioitu olevan merkitysté Itimeren tai Suomenlahden rehevoitymisen
kannalta, ei Pdijdnteen rannalla sijaitsevalle yli 300 000 avl:n laitokselle annettu
kokonaistypenpoistomédrdystd. NH,*-kuormituksen merkittdvyys vastaanotta-
van vesiston kannalta oli ollut havaittavissa pitoisuuksien haitallisena nousuna
syvinteissd. Sen vuoksi ja hapen kulumisen ja ammoniumtyppikuormituksesta
aiheutuvien haitallisten vaikutusten ehkiisemiseksi oli médritty ymparivuotinen
nitrifiointivelvoite. P#itoksessd oli huomioitu valtioneuvoston periaatepditos
26.4.3002 ja ympiristoministerion paitos 1.6.2005. Luvanhakija valituksessaan
VaHaO:lle vaati ammoniumtypenpoiston laskentatapaa muutettavaksi ja sovel-
lettavaksi vain lampimin veden aikaan teknisiin vaikeuksiin vedoten. AYK vaa-
ti kokonaistypen poismddrdyksen asettamista YSL 43.3 §:n ja YSA 19.1,3 §:n
nojalla puhdistamon merkittiviin osuuteen Pohjois-Piijanteen kuormituksesta
(90 %) ja etenkin talviaikaan mutta myds kesilld havaittuihin voimakkaasti ko-
honneisiin mineraalityppipitoisuuksiin ja veden laatuvaihteluihin vedoten. Va-
HaO luvanhakijan valituksen hyliten talviaikaan havaittujen haittojen vuoksi
ja AYK:n valituksen hyviksyen asetti kokonaistypenpoistotehoa koskevan lu-
pamidrdyksen 60 % perustellen kokonaistyppipddston rajoittamisen tarpeelli-
suudella vesiston pilaantumisen estdmiseksi. Luvanhakijan valituksen kisittely
KHO:ssa on kesken 16.5.2012.'7

Kokemienjoen valuma-alueella typen poistaminen oli lupaviranomaisen mu-
kaan tarpeen merialueen typpirajoitteisuuden vuoksi. Argumentti oli sama, jota
kiaytettiin myds muiden Kokemienjoen varrella sijaitsevien laitosten peruste-

170 Ks. my0s vastaavansisiltoinen lupapditos tapauksessa KHO 27.12.2011 t. 3773. KHO hylki-
si luvanhakijan vaatimuksen ammoniumtypen poistomiiriyksen asettamisesta tavoitteellise-
na lampimén veden aikaan.
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luissa.'" Nyt kuitenkin lupaviranomainen perusti miardayksen VaHaO:n tavoin
my0s suureen typpikuormitusosuuteen.

KHO 16.12.2010 t. 3777 (Tampere, Rahola): Fosforirajoitteiseen Pyhijirveen
jatevedet purkavan avl 55 000 laitoksen luvassa oli kokonaistypen poistoméai-
rdystd perusteltu yhdyskuntajitevesiasetuksella, jdtevesien typpikuormituksen
suurella osuudella (saman luvanhakijan kaksi laitosta yhteensd 40 %), jonka vield
oletetaan hajakuormituksen vihentyessi kasvavan, ja sill4, ettd typestd suuri osa
pédtyy Kokemienjoen kautta typpirajoitteiseen Selkémereen. Luvanhakija vaati-
essaan kokonaistypen poistovaatimusta kumottavaksi katsoi, ettid typenpoistolla
ei voida VNA:n vaatimalla tavalla parantaa vesien tilaa, koska typenpoisto ei
vaikuta fosforirajoitteisen purkuvesiston rehevyystasoon, ei vihenna levien kas-
vua, ei vaikuta kalaston elinoloihin eikd Selkdmerelle johtuvaan typpikuormaan
hajakuormituksen suuren osuuden vuoksi, ja silld saattaisi olla sinilevikukintoja
lisadvad vaikutusta. VaHaO hylkisi valituksen, koska laitoksilta tulevan typen
osuus Kokemienjoen kautta Selkdmereen pidityvistd kokonaistyppivirtaamas-
ta oli suuri (11 %). Luvanhakija uudisti vaatimuksen KHO:ssa perustellen sitd
lisdksi selvitykselld, jonka mukaan typenpoistolla olisi vaikutusta vesiston typ-
pipitoisuuteen vain fosforirajoitteisella lihialueella. KHO hyviksyi vaatimuksen
perusteluin, ettd typen poistaminen ei vaikuta fosforirajoitteisen purkuvesiston
rehevoitymiskehitykseen ja Kokemienjoen kautta Selkimereen kulkeutuva typ-
pi on valtaosin perdisin hajakuormituksesta ja vaikkakin laitoksen typelld voi olla
merkitystd Kokemienjoessa ja Selkdmeressd, ei vaikutusta voida merialueella
erotella. KHO vetosi myos AYK:n asiasta antamaan lausuntoon, jossa fosfori-
kuormituksen vihentdmistd pidettiin ensisijaisena ja EYTI:n asiassa C-335/07
antamaa tuomioon, jonka perusteella VNA:ta (888/2006) ei ole tulkittava niin,
ettd typenpoistoa olisi edellytettdvi kaikilta yli 10 000 avl:n laitoksilta.'”

KHO:n ratkaisu'” asiassa on mielenkiintoinen ja tutkimusaineistossa poikkeuk-
sellinen, silld tuomioistuin kdytti ensimmdistd kertaa jatevedenpuhdistuksen ty-
penpoistoméiriayksid koskevan paatoksen oikeudellisessa arvioinnissa EYTI:n
ratkaisua yhdyskuntajitevesidirektiivin mukaisten jisenyysvelvoitteiden nou-
dattamatta jattdmistd koskevaan asiaan. Samoin péitos oli ainut, jossa KHO
vetosi perusteluissaan myos AYK:n lausuntoon. KHO:n p#ités voi ennustaa
tulkintakannan muutosta verrattuna aikaisempiin paatoksiin.'”

71 Esitetty kohdassa 7.1.

172 Ks. my0s samansisiltoinen ratkaisu KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere Viinikanméki).

'3 Tarkoitan my0s edellisessi alaviitteessd mainittua samansisaltoistd ratkaisua.

1" Ks. esim. jdljempini selostettu KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori Pihlava), jossa typenpoistoméi-
rdyksen asettamiseksi oli riittidvid, ettd laitokset padstot osaltaan lisdsivit typpikuormitusta.
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7.5 Meren ranta

Tutkimusaineisto kisitti seitsemén Itimeren rannalla sijaitsevaa laitosta, joista
kaksi Perdmeren rannalla. Aiemmin luvussa 3.5.2 esitettiin, ettid
yhdyskuntajitevesidirektiivin voidaan katsoa edellyttivin tehostettua typen
poistoa Itdmeren rannalla ainakin suuremmilta laitoksilta mutta soft law’n
periaatteiden mukaan Perdmeren rannalla sijaitsevilta laitoksilta ei titd
lahtokohtaisesti vaadittaisi. Tutkimusaineistossa mukana olleista Itimeren
rannalla sijaitsevista laitoksista kaksi oli asukasvastineluvultaan alle 10 000.
Laitoksille ei ollut méairitty tehostettua typenpoistoa, eikd midrdyksen
puuttumista ymparistoluvassa perusteltu.'” Kolmelle Merenkurkun eteldpuolisen
merialueen rannalla sijaitsevalle yli 10 000 avl:n laitokselle oli méadritty
kokonaistypen poistotehoksi 70 %. Kahden laitoksen lupapdétoksissd madrdystd
perusteltiin soft law’lla ja tarpeella rajoittaa rehevoitymistd. Luvanhakijat
vaativat typenpoistoméérdyksen lieventdmistd 60 %:iin:

VaHaO 29.6.2005 nro 05/0325/3 (Ekenis): VaHaO hylkési luvanhakijan vaati-
muksen typenpoiston tehostamista koskevan miidrdayksen kumoamisesta teknis-
ten vaikeuksien vuoksi, koska yli 10 000 avl:n laitokseen tuli soveltaa VNP:n
(365/1994) mukaisia vaatimuksia. Paitos jdi voimaan.

VaHaO 7.4.2006 nro 06/0099/3 (Pohja): Luvanhakijan vaati méaérayksen lieven-
tamisestid laitoksen pieneen typpikuormitusosuuteen vedoten. VaHaO hyviksyi
vaatimuksen lausuen, ettd vaikka typen rehevdittivi vaikutus ilmenee typpira-
joitteisessa saaristossa, oli jitevesien osuus merenlahden typpikuormasta pie-
ni, ja siten 60 %:n poistoteho riittivid parannus nykytilanteeseen verrattuna.'”
Luvanhakijan tuli liittdd lupamaérdysten tarkastamista koskevaan hakemukseen
tehostamissuunnitelma 70 %:n reduktion saavuttamiseksi. Pditos jdi voimaan.

175 Yksityisten haitankarsijoiden ja yhdistysten tekemissa valituksissa vaadittiin kokonaistypen-
poistoa koskevan raja-arvon asettamista perusteluargumentein, joilla pyrittiin selvisti osoit-
tamaan paikallisia olosuhteita koskevat tosiseikat rehevoitymisen aineellisten kriteereiden
mukaisesti. Niissd esitettiin mm., ettd jitevesien vaikutusalueelle kaisla- ja levikasvustot
olivat voimistuneet, vesi vaahtosi tuulella kemikaaleista johtuen, kalakanta oli muuttunut,
hajuhaittoja esiintyi ja merivedessd oli todettu kiintoaineita, jotka aiheuttivat verkkojen
nopeaa likaantumista. Vaikka VaHaO (VaHaO 30.5.2006 nro 06/0151/3 ) piti ndytettyni,
ettd jatevesien johtaminen vesistoon on paikallisesti vaikuttanut vesiston tilaan, laitoksen
vihdinen vesistokuormitusosuus (hajakuormituksen rinnalla) huomioiden typenpoistolle ei
ollut tarpeen médriti raja-arvoa.

176 Kauppila ja Pietildinen (2007, s. 395) ovat todenneet, ettd Suomen ja komission vilistd kiistaa
kisitellessddn EYTI ei voi tarkastella nykyisen ja tehostetun typenpoiston vélistd merkitté-
vyyttd rehevoitymisen kannalta vaan lihtokohdaksi on asetettava nollataso, jotta alueet eivit
olisi keskenién eriarvoisessa asemassa. Analogisesti timén voisi ymmartidd tarkoittavan myos
yksittdisten laitosten lupamdiriyksid. Kisitystd tukee myds KHO 23.2.2006 t. 693 ja KHO
17.8.2007 t. 2028.
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Verrattaessa ratkaisua VaHaO:n p#dtosten linjaan vaikuttaa siltd, ettd hallin-
to-oikeus ei katsonut typenpoistoa lainkaan tarpeelliseksi, mutta lievensi sitd
vaaditulle tasolle, koska hakija ei vaatinut médrdyksen kumoamista kokonaan.
Toisaalta, VaHaO piaityi méaaridystd lieventdviin ratkaisuun myos tapauksessa,
jossa luvanhakija vaati méddrdyksen kumoamista kokonaan, miké vaikuttaa epi-
johdonmukaiselta juuri esitetyn johtopéditoksen kanssa.

KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori Pihlava): Kokemienjoen edustalla sijaitsevan lai-
toksen kokonaistypen poistoméddrdystd perusteltiin merialueen typpi- ja fosfo-
rirajoitteisuudella. Luvanhakija vaati madrdyksen kumoamista perustellen, ettd
laitoksen vihdiselld typpikuormalla joen typpivirtaamaan nédhden ja silld, ettd
typpi oli todettu minimiravinteeksi vain hetkellisesti merialueella. VaHaO lie-
vensi poistotehovaatimusta (50 %) puhdistamon véhidisen ravinnekuormitus-
osuuden vuoksi, koska raja-arvon lieventiminen vaikuttaisi vain vihidn meren-
lahden tilaan. Luvanhakija uudisti vaatimuksensa KHO:ssa. Myods AYK valitti
VaHaO:n piitoksestd ja vaati sen kumoamista VNP:n (365/1994) vastaisena ja
alueen muiden laitosten lupiin nihden poikkeavana sekd merialueen todettuun
ajoittaiseen typpirajoitteisuuteen vedoten. KHO palautti lupamiiridyksen voi-
maan lausuen, ettd huomioon ottaen merialueen ajoittainen typpirajoitteisuus,
jitevedenpuhdistamolla kisiteltdvit jitevedet, jitevesien vaikutusalueen kuor-
mittuneisuus ja se, ettd puhdistamo osaltaan lisdd myos Selkidmereen kohdis-
tuvaa typpikuormitusta, VNP (365/1994) edellytti typenpoistosta madrdamistd
pditoksessd annetun minimivaatimuksen mukaisena. Poistotehon oli silloin ol-
tava vihintdidn 70 %.

Tutkimusaineistoon kuului myos kaksi Perdmeren rannalla sijaitsevaa puhdis-
tuslaitosta. Sen lisdksi, ettd laitokset sijaitsivat Perdmeren rannalla ja olivat yli
10 000 avl:n laitoksia, niiden toimintaan liittyi useita samankaltaisia lupahar-
kinnassa huomioitavia seikkoja, jotka ilmenevit lupapiaitosten kertoelmaosasta.
Molempien laitosten vaikutusalueella sijaitsi Natura 2000 -verkostoon kuuluvia
tai ehdotettuja alueita (aluetyypit SCI ja SPA). Laitosten purkupaikan edustan
merialueilla, kuten Perdmerelld muutenkin, fosfori oli pddasiallisesti minimira-
vinne mutta rannan liheisyydessi esiintyi myos typpirajoitteisia alueita. Rannan
ldheisilla alueilla oli lisdksi virkistyskédyttoarvoa, jota rehevoityminen haittaisi.
Puhdistamoja koskevien tosiseikkojen ndenndisestd yhtildisyydestd huolimatta
niiden typenpoistovaatimukset eivit olleet yhteneviisid. Luvassa, jonka juridi-
sissa argumenteissa viitattiin soft law’hin, oli médrdykseni poistoteholle 70 %,
kun taas luvassa, jonka médrdys perustui suoraan VNP:een (365/1994), poisto-
tehona oli 60 %.
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KHO 2.11.2006 t. 2922 (Oulu): Avl 110 000 puhdistuslaitoksen kokonaistypen
poistotehon tuli olla 70 % (jaannospitoisuus 20 mg/1) prosessilampdétilan ylittdes-
sd 12 °C. Miirdyksen perustelujen mukaan typpi rajoitti rehevyytti vain rannan
ldheisilld alueilla, mutta rehevoitymishaitat tulivat selkeimmin esille juuri sielld
alueen kalastus- ja virkistyskidyton vuoksi, joten rannikkovesien rehevoitymisen
rajoittaminen edellytti typpikuorman vihentdmistd. Lupaviranomainen arvioi,
ettd yhdessd hajakuormituksen vihentimisen kanssa typpipdidstdjen vihenty-
minen parantaisi merialueen tilaa lihivuosina. Maérdys perustui vesiensuojelun
tavoiteohjelmaan vuoteen 2005 ja VNP:een (365/1994). Luvanhakija vaati maa-
rdyksen kumoamista perusteluin, etti Merenkurkun pohjoispuolinen merialue
ei ollut sellaista vesiensuojelun tavoiteohjelman tarkoittamaa aluetta, jolla ty-
penpoisto tulisi toteuttaa ja toisaalta typped yksin ei voinut pitdd purkuvesiston
rehevoitymisti sddteleviani ravinteena, kun se ei tehtyjen selvitysten perusteella
yksin lisdnnyt levin kasvua koko merialueella. VaHaO:n hylattya valituksen soft
law’n periaatteisiin (typpi minimiravinne) vedoten luvanhakija vaati KHO:ssa
typenpoistomédrdysten muuttamista tavoitearvoiksi (poistoteho 40 %) lisdpe-
rustelunaan, ettd rannan ldheisten alueiden lyhytaikainen typpirajoitteisuus ei
aiheuttanut merkittivad veden laadun heikentymistd, varsinkin kun laitoksen
kuormitusosuus kokonaistyppikuormituksesta oli vihidinen (15 %) ja tilan pa-
rantaminen edellyttiisi joka tapauksessa myos hajakuormituksen pienentymisti.
Valittaja vetosi myds typenpoiston aiheuttamiin suuriin kustannuksiin suhteessa
saatavaan hyodtyyn. KHO hylkisi valituksen lausuen, ettéd ottaen huomioon puh-
distamolla kisiteltdvit jiatevedet, vaikutusalueen kuormittuneisuus sekd muut
ominaisuudet ja sen, ettd jitevedet osaltaan lisddvit Perdmeren typpikuormitus-
ta, typenpoistoa koskeva maidrdys tuli antaa suoraan VNP:n (365/1994) nojalla
(poistoteho 70 %).

Lupaviranomaisen ja hallinto-oikeuden ratkaisut kyseisessi asiassa antavat ym-
martdd, ettd typpirajoitteisiksi todetut rannan ldheiset alueet yksin riittdisivit
kuvaamaan purkuvesistdd.'”” Myos KHO piti osoitettuna, ettd puhdistamon vai-
kutus on ilmennyt rannan I4helld kohonneina ravinnepitoisuuksina ja ettd typpi-
kuormitus rehevoittéd erityisesti rannan ldheisid alueita, joihin kohdistuu suurin
virkistyskiyttopaine ja ettd laitoksen jdtevesien osuus alueen epdorgaanisen ty-
pen kuormituksesta on merkittiva (yli 40 %).'” Sen lopullisesta perusteluargu-
mentista ei kuitenkaan selvid, mikd osuus mainituilla tosiseikoilla paikallisten
olosuhteiden arvioinnissa oli. KHO tyytyi toteamaan typenpoistotarpeen ylei-
selld, muissakin yhteyksissd kdytetylld lauseella.””” KHO katsoi puhdistamon

177

Tillainen johtopditds on vedettdvisséd, kun veden rehevoitymisen aiheuttamat laatuvaihtelut

padtosten mukaan ilmenivit ainoastaan rannan lidheisilld alueilla haittana virkistyskéytolle.

178

Kuormitusosuus voi osoittautua kovin erilaiseksi riippuen tarkasteltavasta typen fraktiosta,

kuten luvanhakijan valituksessa esiintyvistd argumentista huomataan. Ks. myos kohta 3.4.4
Mittakaavoista.

" KHO kéyttdd samaa perusteluargumenttia ainakin ratkaisussa KHO 23.2.2006 t. 693 (Kan-
kaanpid) ja KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori Pihlava).
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osaltaan lisddvdan (tutkitusti fosforirajoitteisen) Perdmeren typpikuormitusta,
minki taas ei ole osoitettu olevan yleensd perimeren rehevyyteen vaikuttava
tekijd, joten lausuman ei voi katsoa siséltidvin erityistd informaatioarvoa myo-
hempid tapauksia ajatellen. Suppean alueen huomioiminen purkuvesistoni ei
olisi kuitenkaan ristiriidassa EYTI:n esittimien periaatteiden kanssa.'® Toisaal-
ta typenpoistovaatimuksen voitaisiin katsoa esitetyt tosiseikat huomioiden seu-
raavan myos YSL 42 §:n mukaisista luvan myontimisedellytyksisti.'®!

Lupaviranomainen ja VaHaO kiyttivit juridisena perusteluna soft law -ar-
gumenttia toisin kuin KHO, joka tosin esitti, ettd vesiensuojelun tavoiteohjel-
masta ilmenevit seikat voitiin ottaa huomioon ympéristolupa-asiaa koskevana
selvityksend. Se ei kuitenkaan perustanut ratkaisuaan soft law’n minimiravin-
neperiaatteeseen vaan muunlaiseen arvioon, jonka perusteella se katsoi typen-
poistovelvoitteen madrdytyvian suoraan vahvasti velvoittavaa oikeuslidhdettd
soveltaen. Esitetyssd oikeustapauksessa luvanhakija valituksessaan keskittyi
osoittamaan, ettd soft law’n periaate ei koskenut puhdistamon paikallisia olo-
suhteita. Kuten jo aiemmin tidssékin artikkelissa on todettu, lupapditos, ja var-
sinkin sen perusteluosio, on se lihde, jonka pohjalta muutosta lupamédrayksiin
haetaan. Kun luvanhakijakin mitd ilmeisimmin on sisdistdnyt typenpoistotar-
peen riippuvan paikallisista olosuhteista, tulisi nimé olosuhteet tai mahdolli-
sesti muut madrdykseen vaikuttavat perusteet'®, siis ne oikeustosiseikat, joihin
lupaviranomainen pditdksensi nojaa, ilmetd lupamédriysten perusteluista yksi-
selitteisesti.'™

Mielenkiintoisen vertailukohdan edelld esitettyyn tarjoaa toista Perdmeren
rannalla sijaitsevaa puhdistamoa koskeva tapaus.

KHO 23.9.2008 t. 2330 (Kokkola): Avl 17 000 puhdistuslaitokselle asetettiin ko-
konaistypen poistotehoméériys (60 % vuosikeskiarvona), silld vaikka fosfori oli
Peramerelld tirkein rehevyyttd sddtelevd ravinne, ei fosforipddstdjen rajoittami-
nen yksin riittinyt rehevoitymisen ehkdisemiseen. Kisittelyn tuli tayttdd VNP:n
(365/1994) yli 10 000 avl:n puhdistamoita koskevat vaatimukset. Luvanhakija
vaati VaHaO:ssa kokonaistypen poistamista koskevan médrdyksen korvaamista
nitrifiointivelvoitteella argumenttinaan vesistoselvityksestid ilmenevé Perdmeren
fosforirajoitteisuus sekid puhdistamon pieni kuormitusosuus (40 % pistekuormi-

180 Virkistyskidyton vaikeutuminen on myos EYTL:n tapauksesta C-280/02 (kohta 24) antaman
ratkaisun perusteella luettava ei-toivotuksi veden laatuvaihteluksi (tai rehevoitymisen aiheut-
tamaksi uhkaksi), jonka ilmeneminen tdyttdd rehevoitymisen neljinnen kriteerin. VNP:n
(365/1994) paikallisten olosuhteiden tulkinta sen mukaisesti olisi siten perusteltavissa.

YSL 42.1,2 §:n mukaan toiminnasta ei saa aiheutua merkittdvid muuta ympériston pilaantu-
mista tai sen vaaraa. YSL 3.1 §:n le kohdan mukaan ympiriston pilaantumisella tarkoitetaan
ympdriston yleiseen virkistyskidyttoon soveltuvuuden vihentymisti.

182 Esimerkiksi toiminnan laajuus.

Ks. perustelujen merkityksestd kohdassa 3.5.3, erityisesti alaviitteet 113 ja 114.
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tuksesta, n. 10 % merialueen kokonaistyppikuormasta) sek typenpoiston toteut-
tamisen tekniset vaikeudet ja korkeat kustannukset. Hallinto-oikeus hyviksyi
vaatimuksen perustellen, etti jitevesien purkupaikkana olevassa merenlahdessa
perustuotantoa rajoittava minimiravinne oli hakijan teettimin selvityksen mu-
kaan kdytinnossid aina fosfori ja vaikka rantavydhyke purkupaikan ldhelld oli
rehevoitynyt, muualla vaikutukset olivat pienet ja toisaalta muutaman kilometrin
padhin laskevan joen kuormitusosuus oli huomattava jitevesiin verrattuna. Lu-
pamiiridysten tarkastamista koskevaan hakemukseen tuli kuitenkin liittdd suun-
nitelma typenpoiston tehostamiseksi tavoitteena vihintddn 70 % typpireduktio.
Luvanhakija vaati viela KHO:ta poistamaan tarpeettomana nitrifiointimaarayk-
sen, jota hakija oli esittinyt VaHaO:lle luullessaan, ettd typenkdsittely on di-
rektiivin 91/271/ETY perusteella pakollista kaikilla jdtevedenpuhdistamoilla,
joiden avl on yli 10 000 ja ettd alin ksittelytaso voisi olla ammoniumtypen ha-
pettaminen. KHO ei tutkinut vaatimusta ensimmdiisen asteena.

Kuten edelld todettiin, paikalliset olosuhteet lupapiditosten kertoelmaosasta
saadun tiedon pohjalta ovat hyvin samankaltaiset. Kuitenkin VaHaO piityi
tapauksissa tdysin erilaiseen ratkaisuun. VaHaO ratkaisu noudattaa samankal-
taista tosiseikkojen arviointikuviota kuin monissa aiemmin esitetyissid tapa-
uksissa, joissa lupaviranomaisen kohtalaisen yleiset rehevoitymistd kuvaavat
lauseet ovat pysyikseen vaatineet tuekseen tosiseikkana myds huomattavan
typpikuormitusosuuden.'® Kiinnittamattd nyt huomiota siihen, ettd lupamiairi-
ys sindnsd on ristiriitainen oikeusohjeena kiytetyn VNP:n (365/1994) kanssa'®,
vaikuttaisi siltd, ettd tosiseikkojen ja edellisen oikeustapauksen valossa tuomi-
oistuin olisi voinut paityd toisenlaiseenkin ratkaisuun. Tutkittaessa tapauksia
tarkemmin huomataan kuitenkin, ettd paikallisissa olosuhteissa on eroa, jota lu-
papaitosten tai tuomioistuinratkaisujen perustelut eivit eksplikoi ja jotka ovat
saattaneet tehdd tapausanalogian perusteettomaksi. Lupapiidtoksen kertoelma-
osan mukaan Oulun edustan merialue on matala ja melko suojaisa lahti, missi
alueelle tulevien jokivesien ja jitevesien sekoittuminen merivesimassoihin on
puutteellista.'*® Kokkolan edustalla Perdmeren rannikko taas on avoin ja tuulille
altis, sekoittumisolosuhteet ovat hyvit ja jitevedet laimenevat tehokkaasti.'s’
Yhdyskuntajidtevesidirektiivin toimeenpanon kannalta niméd ovat merkittivid

% VaHaO on perustellut typenpoiston tarvetta laitoksen suurella kuormitusosuudella, joka oli
noin 11 % Kokemienjoen kokonaistyppikuormituksesta esim. edelld esitetyissé tapauksissa
KHO 16.12.2010 t. 3777. Miksi tdssd yhteydessd VaHaO pitdd 10 %:n osuutta vihiisend ei
perusteluista selvid, mutta syyni on saattanut olla esimerkiksi Perdmeren paiasiallinen fosfo-
rirajoitteisuus, jonka vallitessa VaHaO on arvioinut merkittivyyden toisin kuin Kokemienjo-
en osalta, joka laskee pddasiassa typpirajoitteisen merialueen tuntumaan.

'8 Tdmédhdn on jo todettu aiemmin mm. tapauksissa KHO 23.2.2006 t. 693 ja KHO 17.8.2007 t.
2028.

186 Ks. PSY nro 49/04/2, Sdéolot ja alueen hydrologia, s. 18.

187 Ks. LSY nro 47/2005/1, Yleiskuvaus, s. 3.
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oikeustosiseikkoja, joiden olisi toivonut nikyvian my06s tuomioistuinten paatos-
ten perusteluissa.'®®

Otettakoon vield huomioon, ettd Oulun jitevedenpuhdistamon ympiristo-
lupaa koskevassa lausunnossa alueellinen ympiristokeskus esitti, joskin pidit-
tyviisin sanankiéntein, typenpoistovelvoitteen asettamista siten kuin lupaméa-
riyksessi toteutui.'® Kokkolan puhdistamon osalta alueellinen ympéristokeskus
ei esittinyt typenpoistoa laitokselle, vaan laitoksen teknisiin vaikeuksiin viita-
ten esitti, ettd kisittelyvaatimuksia ei tulisi muuttaa ennen uuden laitoksen val-
mistumista. Sen sijaan TE-keskus esitti Kokkolan laitokselle typenpoistoméaéa-
rdyksen asettamista talviaikaisen alhaisen happipitoisuuden vuoksi.” Vaikka
TE-keskuksen lausunto on lupaharkinnassa huomioitava kuten muutkin annetut
lausunnot ja muistutukset, sellaista YSL:iin ja soft law’hin kirjattua erityisase-
maa kuin alueellisella ympiristokeskuksella, ei silld ole.”' Alueellisen ympi-
ristokeskuksen (nyk. ELY-keskuksen) lausuntojen painoarvo lupaviranomaisen
ja tuomioistuimen pédtosharkinnassa olisi ehdottomasti tarkastelun arvoinen,
mutta jdd valitettavasti timén artikkelin tutkimusaiheen ulkopuolelle.'*

18 Veden vihiinen vaihtuminen on ominaisuus, joka liittyy jitevesidirektiivin liitteen II A koh-
dan a alakohdassa esitettyihin luokkiin, jotka voidaan ravinteiden poiston tarvetta arvioitaessa
huomioida. Ks. luku 3.4.2 ensimméinen kappale.

'8 Pohjois-Pohjanmaan ympiristokeskuksen lausunto, s. 31, siten kuin se ilmenee lupapéitoksen
kertoelmaosassa: “Hakijalle voitaisiin asettaa velvoite poistaa typped aina silloin kun laitok-
sen biologisessa prosessissa veden lampdétila on vihintidn 12 °C siten, ettd puhdistetun jéte-
veden kokonaistyppipitoisuus on alle 20 mg/1. Télloin puhdistustulos tdyttdisi kokonaistypen
poiston osalta myds valtioneuvoston periaatepddtoksen nro 365/1994 tarkoittamat vihim-
miisvaatimukset.” Ympiristokeskus viittasi myos kesken olleeseen typen poistoa koskevaan
keskusteluun komission kanssa (tapaus C-335/07, kirjoittajan huom.).

10 Happea vesistossd kuluu, kun ammoniumtyppi hapettuu nitraattitypeksi. Taman ei-toivotun
reaktion estdmiseksi useimmiten asetetaan vain nitrifiointiméarays.

1 YSL 36.1 §:n toinen virke: ”Ympéristolupaviraston on pyydettdvi lausunto alueelliselta ym-

paristokeskukselta, jonka toimialueella toiminnan ympiristovaikutukset saattavat ilmeti.”

36.2 §:n ensimmdiinen virke: “Lupaviranomaisen tulee pyytdd lausunto sen lisdksi mitd 1

momentissa sdddetddn asiassa muuta yleistd etua valvovilta viranomaisilta”. TE-keskuksen

tehtavit ks. lait 23/1997 (kum.) 3 §, 796/2008 (kum.) 2 § (nyk. ELY-keskuksen kalatalous-
yksikon tehtivit laki elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskuksista, 897/2009, 3 §). Ks. myos
luku 3.5.2 ympiristokeskusten lausunnoista.

Mainittakoon tidssd yhteydessd kuitenkin vield, ettd tutkimusaineistoon sisdltyvissi KHO:n

ratkaisuissa lopullinen typenpoistoméiridys (14 kpl) oli yhdenmukainen AYK:n lausunnon

kanssa 11 kertaa.
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8 YHTEENVETO JA KESKUSTELUA

Artikkelissa on osoitettu, ettd yhdyskuntien jitevedenpuhdistamojen ympéristo-
lupaprosessissa tulee typenpoiston tarve aina arvioida. Suomessa ei ole alueita,
joita tarpeen arvioiminen ei ldhtokohtaisesti esimerkiksi geografisen sijainnin
tai laitoksen koon perusteella koskisi. Vaikka yhdyskuntajitevesidirektiivin
normiformulointi on ympéristooikeudelle tyypillisesti joustavaa, on siitd 16ydet-
tdvissd riittdvin selkeit kriteerit typenpoiston tarpeen arvioimiseksi, kun vield
huomioidaan EYTI:n ratkaisut direktiivin tulkinnasta ja soveltamistavasta. Lain
soveltajan tulee suorittaa jitevesien typenpoiston tarpeen arviointi direktiivin
ilmaisemien rehevoitymisen neljdn kriteerin aineellisten ominaisuuksien poh-
jalta ja niitd tarkastellen. Typen poistosta midrddmiseksi tulee osoittaa typen
merkityksellisyys ravinteena nididen kriteerien tiyttymiseen. Siihen, miten tima
tapauskohtaisesti osoitetaan, ei jitevesidirektiivi tai sen kansalliset toimeenpa-
nosdadokset ymmarrettdvasti tarjoa vastausta, vaan lain soveltajan on hyodyn-
nettiavi paatoksentekoperusteissaan luonnontieteellistd tutkimustietoa.

Tutkitun empiirisen aineiston perusteella suurin ristiriita lupaviranomai-
sen ja luvanhakijan vililld ndyttdd kohdistuvan niihin paikallisiin olosuhteisiin,
joiden vallitessa typped tulisi tehostetusti poistaa. Koska paikalliset olosuhteet
madrittivit myos sen, milloin typen poistaminen on tarpeen, ei kysymys ole
vihédpitoinen kun vield huomioidaan typen poistamisen kustannusvaikutukset.
Kun sdddoksessd madritiin, ettd ravinnetta on poistettava paikallisista olosuh-
teista riippuen, ollaan tekemisissd joustavan normiston kanssa. Kéytdnnossi
typenpoiston tarpeen oikeudellinen arviointi on monitahoinen prosessi, jossa
normien tulkinnan tueksi vilttiméttomét, reaalisin argumentein ilmoitettavat
luonnossa vallitsevia lainalaisuuksia koskevat paradigmat vaativat myds oman
tulkintansa. Vaikka sitd helpottamaan on laadittu valtioneuvoston periaatepii-
toksind hyviksyttyd alemman tasoista ohjeistusta, jota tdssi artikkelissa kutsut-
tiin nimelld soft law, ei sekiin voi tarjota kokonaisvaltaista yksityiskohtaista
soveltamismallia, joka kattaisi aukottomasti jokaisen laitoksen toimintaympi-
riston lupamiirdysten asettamisen niakokulmasta. Lupamdardyksid asettavan
lain soveltajan on kyettdvi ainakin jossain méédrin myos tulkitsemaan luonnon-
tieteellistd tutkimustietoa rehevoitymisen kriteereiden aineellisten ominaisuuk-
sien luonteen ja erityisesti typen kontribuution arvioimiseksi.

Lupaprosessin osapuolten reflektointia on tidssé artikkelissa tutkittu tutki-
musaineistossa esiintyvien argumenttien kautta aiemmin selostetulla tavalla.
Arviointiprosessin monipolvisuuden vuoksi on ymmarrettivid, ettd eri intres-
sitahojen samaa asiaa koskeva argumentti voi olla monin eri tavoin muotoiltu
kaytettdavin tiedon tulkinnasta riippuen ja siten oikeustosiseikat saattavat eri
osapuolten esittimini olla jopa toisilleen vastakohtaisia. Vaikka jitevesidirek-
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tiivi tarjoaa periaatteellisen polun paikallisten olosuhteiden arvioinnin suoritta-
miseen, ei sen hyodyntiminen vaikuttanut aineistossa yleiseltd. Aineiston pe-
rusteella néytti siltd, ettd lupaviranomainen pitdi rehevoitymisen neljii kriteerid
Suomen olosuhteissa faktapremisseini ja osoittaa yleensi typen merkittdvyyden
soft law’n periaatteilla tai yleiselld rehevoitymisargumentilla.

VaHaO:n ratkaisuista oli selkeimmin huomattavissa linja, jonka mukaan ty-
pen merkittivyys rehevoitymisessd oli suoraan riippuvainen laitokselta tulevan
typpikuormituksen suhteellisesta osuudesta vesiston typpikuormaan. Mielen-
kiintoisesti argumentti oli sama, jolla valittaja yleisesti perusteli typen poiston
tarpeettomuutta. Tuomioistuinten tulee tietenkin pyrkié ratkaisussaan totuudel-
lisuuteen'” mutta valittajan, joka useimmiten tutkitussa aineistossa oli luvanha-
kija, vilpittomyyttikédidn ei ole syytd epdilld. Luvanhakijan ja tuomioistuimen
vastakkainen nikemys saattoi johtua yksinkertaisesti siité, ettd kuormitusosuut-
ta tarkasteltiin eri parametrin, esimerkiksi eri typen fraktion kautta tai erilaisella
ajallisella tai spatiaalisella resoluutiolla ja toisaalta siitd, ettd luvanhakijan nako-
kulmasta piste- ja hajakuormituslihteistd periisin olevaa typpikuormaa saattoi
arvioida yhteismitallisesti. Lupaviranomainen ja tuomioistuin joutuvat paatos-
harkinnassaan huomioimaan myos ldhteiden erilaisen hallittavuuden.

Aineiston sisdltimien KHO:n ratkaisujen vihdisen lukumiirin vuoksi ei
niistd voinut vetdd johtop#itostd, ettd ne olisivat noudattaneet selkedd tulkin-
talinjaa tai ettd sellainen olisi puuttunut. Toisaalta prejudikaattien puuttuminen
korostaakin ratkaisujen tarkoituksellista yksittdistapausluonnetta. Aineistosta
sai kuitenkin vaikutelman, ettd KHO oli kannanotoissaan varovainen. KHO viit-
tasi muutamassa padtoksessd tutkimusajanjakson loppupuolella EYTI:n anta-
maan paitokseen Suomea koskevassa asiassa C-335/07 ja télloin oli havaittavis-
sa mahdollinen jitevesiasetuksen tulkintaa koskeva muutos tai siirtymd. EYTI
oli kuitenkin tehnyt jo aiemmin useita yhdyskuntajitevesidirektiivin tulkintaan
liittyvid ratkaisuja ja vaikka ne eivit koskeneet Suomea eivitkd suoraan yksit-
tdisten laitosten typenpoistoméadrdyksid, olisivat ne mielestdni tarjonneet erin-
omaisesti viitteitd siithen, milld elementeilld ja milld tarkkuudella typen poiston
tarvetta tulisi arvioida. Mielestédni on erikoista, ettd edes KHO ei kidyttinyt nditd
ldhteitd hyodykseen tai mikili kdytti, ei se ainakaan ratkaisujen perusteluosiosta
ilmene.

Tissd artikkelissa tarkasteltiin lupa- ja tuomioistuinpditoksistd koostuvan
empiirisen aineiston avulla lupaprosessin eri vaiheissa kéytettyjd juridisia ja
luonnontieteellisid argumentteja. Useissa muutoksenhakijan valituksissa viitat-
tiin myos teknistaloudellisiin seikkoihin. Niiden tarkastelu rajattiin timén artik-
kelin ulkopuolelle, mutta on todenn#koisti tai jopa vilttimédtontikin, ettd niilld

19 Tamai koskee tietenkin my6s oikeudellista ratkaisutoimintaa suorittavaa lupaviranomaista.
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on ollut vaikutusta tehtyihin ratkaisuihin. Moniarvoisessa pédatoksentekotilan-
teessa tieteellinen tieto luonnonympéristostd on vain yksi padtoksentekoperuste
muiden joukossa ja se joutuu kilpailemaan muiden paitoksentekoperusteiden
kanssa'. Teknistaloudellisten argumenttien analysointi ja erityisesti lupaviran-
omaisen ja luvanhakijan nikemykset parhaasta kiyttokelpoisesta tekniikasta
voisivat vield avata uusia nikokulmia tarkasteltuun aiheeseen.

Jatevedenpuhdistamojen typenpoistoon liittyvin muutoksenhakuprosessin
osapuolten argumentteja tarkasteltiin siten kuin ne ilmenivit lupaviranomaisen
ja tuomioistuinten paitodsasiakirjoista. Typen poistoon liittyvid paikallisia olo-
suhteita koskevia eri osapuolten nikemyksii tarkasteltiin perusteluargumenteis-
ta, koska sen lisdksi, mitd pditosten perustelujen merkityksestd on aiemmin sa-
nottu, tuomioistuimet my9s osallistuvat keskusteluun ennen muuta ratkaisujensa
perustelujen vilitykselld.'” Keskusteluun olisi voinut vield liittdd valvovan vi-
ranomaisen, jonka lupahakemusten johdosta antamien lausuntojen merkittavista
painoarvosta oli KHO:n ratkaisuissa havaittavissa viitteitd. Valvovan viranomai-
sen ainakin oletettava lupaviranomaista suurempi paikallisasiantuntemus olisi
jopa saattanut tuottaa toisenlaisen valikoiman kiytetyistd luonnontieteellisistid
argumenteista typenpoiston tarpeen arvioimiseksi. Nyt esiin saatu valikoima
kuvasi melko pintapuolisesti niitd rehevoitymisen kriteereiden aineellisia omi-
naisuuksia, joiden jitevesidirektiivin mukaisesti tulee tiyttyd, jotta typen pois-
taminen jatevedestd voidaan katsoa vilttimittomiksi. On mahdollista, ettd ty-
penpoistomédrdyksen menestystd valitusperusteena KHO:ssa selittdédkin osittain
lupaviranomaisen typenpoistomédrdysten perusteluksi esittimien oikeustosi-
seikkoja koskevien argumenttien heikko todistusvoima.

9 Ks. Kumpula 2000, s. 98. Muita péitoksentekoperusteita ovat mm. jo YSL:n 4 §:std juontu-
vat ja siten vilttimaittd myos lupaharkinnassa huomioiduiksi tulevat parhaan kiyttokelpoisen
tekniikan ja ympériston kannalta parhaan kidytinnon periaatteet, jotka sisiltiavit myos tarkoi-
tuksenmukaiset ja kustannustehokkaat toimet ympériston pilaantumisen vaaraa aiheuttavassa
toiminnassa.

% Tuori LM 2000, s. 1058.
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ASSESMENT OF THE NECESSITY OF
NITROGEN REMOVAL FROM URBAN
WASTE WATER IN CONFLICTING
PREREQUISITE OF LAW AND THE
ENVIRONMENTAL PROTECTION

Urban waste water treatment in EU member states is regulated by the Council
Directive 91/271/EEC concerning urban waste water treatment. It requires, as
supplementary to the secondary treatment, removal of nutrients, namely nitrogen
and/or phosphorus, in order to abate eutrophication in sensitive areas, identified
as regulated in the directive. Which one of the nutrients, nitrogen or phosphorus,
or both, has to be removed from the waste water before discharge depends,
according to the directive, on the local situation. The directive was initially
implemented in Finland through the Government Decision 365/1994 (amended
by 757/1998, repealed and replaced by the Government Decree on Urban Waste
Water Treatment (888/2006)). It defined the Finnish aquatic environment in
its entirety as sensitive area. It also regulated removal of phosphorus to be
compulsory. Therefore, while assessing the preconditions for granting a permit
for any waste water treatment plant in Finland, local situation has to be studied
in relation to need of removal of nitrogen from the waste water.

Neither of the decrees, the directive or the national one, gives a comprehensive
definition of the local situation that necessitate the nitrogen removal. It was also
found in the documents related to the environmental permit procedure that the
parties had different interpretations of it. In many cases the view of the permit
authority was not accepted by the permit holder thus leading to an appeal. In
fact, we found that in the data consisting of the Vaasa Administrative Court’s
and The Supreme Administrative Court’s decisions between the years 2000 and
2011, the most common single ground for the appeal was the permit regulation
on nitrogen removal. Petitions indicated that in many cases it was not clear
for the permit holder, what kind of factors in local situations should be taken
into account or in which way the necessity or redundancy of nitrogen removal
should be demonstrated. It is also worth noticing that there are no precedents
of the Supreme Administrative Court on the subject, which may implicate the
complexity of the question and emphasizes the need of case-by-case assessment.

In this article, it was discussed that the Urban Waste Water Directive
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characterizes eutrophication by confluence of four criteria and that these criteria
can be considered met as prerequisite in all water environments in Finland. Thus,
in order to issue a permit regulation concerning nitrogen removal, it has to be
demonstrated, as local situation, that the cause and effect relationship between
de facto eutrophication and nitrogen as nutrient exists, and that the input from
the waste water treatment plant in concern has a significant contribution to
it. This conclusion was found justified in EU case-law. In order to examine
whether this conclusion comes out in different phases of the permit process, we
analyzed justification arguments related to regulations on nitrogen removal in
34 environmental permits, 34 Vaasa Administrative Court’s decisions and 15
Supreme Administrative Court’s decisions. In addition, the arguments on which
the appellants grounded their complaints were analyzed.

It was found, that the permit authorities tended to state the eutrophication
as a matter of fact and the necessity of nitrogen removal self-evident in this
environment. In some areas, they however used the nutrient limitation patterns
(discussed in this article) to demonstrate the cause and effect relationship between
the eutrophication and nitrogen. Vaasa Administrative Court, instead, tended to
refer to the plant’s nitrogen discharge and its significance in proportion to other
nitrogen sources. This argument was also widely used by the permit holder in
order to demonstrate the insignificance of the load. We found that none of the
parties, not even the Supreme Administrative Court, really used systematically
the rule offered by the directive to demonstrate the local situations as respect of
nitrogen. It may indicate that it was not really recognized.
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TEKNISESTI JA TALOUDELLISESTI
TOTEUTTAMISKELPOINEN —
YHDYSKUNTIEN JATEVEDENPUHDISTA-
MOJEN TYPENPOISTOMAARAYKSET
MUUTOKSENHAUN KOHTEENA

Asiasanat:  Jiteveden puhdistus. Typenpoisto. Ympiristolupamaérdys.
Muutoksenhaku. Paras kéyttokelpoinen tekniikka.
Wastewater treatment. Removal of nitrogen. Environmental permit
regulations. Appeal. Best available techniques.

1 JOHDANTO!'

Vaasan hallinto-oikeus (VaHaO) teki ympiéristonsuojelulain (YSL, 86/2000)
voimaan tulosta 1.3.2000 vuoden 2012 loppuun mennessd 110 yhdyskuntien
jatevedenpuhdistamojen ympdristolupia koskevaa p#dtostd. Muutoksenhaku
kohdistui yleisimmin laitoksen niihin ymparistolupamaéridyksiin, jotka koski-
vat jateveden kisittelyvaatimuksia. Yleisin yksittdiinen muutoksenhakuperuste
(n=34) oli typenpoistoa koskeva lupamédrdys. Myos korkeimmassa hallinto-oi-
keudessa (KHO) se oli muutoksenhakuperusteena toimialalla yleisin. KHO teki
samalla ajanjaksolla 38 kyseisen toimialan ympéristolupaa koskevaa p#atosti.
Niistd 17 koski typenpoistoméddridysti.

Typenpoistomiirdyksestd valitti useimmiten luvanhakija. VaHaO:ssa lu-
vanhakijan valitus menestyi keskimiirdistd heikommin.® Sen sijaan KHO:ssa
53 % luvanhakijan valituksista johti muutokseen lupaméirayksessi,* kun yleen-

Artikkeli on osa viitdskirjaan tihtddvastd tutkimuksesta, jota rahoittaa Maa- ja vesitekniikan tuki
ry. Kiitén yli-insind6ri Hannu Majuria avusta tutkimusaineiston hankinnassa ja késittelyssi.

2 Kaikki paitokset ovat julkaisemattomia.

Nyt tarkastellussa aineistossa luvanhakijan valitus typenpoistovaatimuksen osalta menestyi
vain alle 30 %:ssa (Ahonen YMPO 2013, s. 162). Simild ym. (2006, s. 26) ovat raportoineet,
ettd tarkasteluaineistossa, joka kisitti ajanjaksolta 1.3.2000-31.5.2005 otoksen VaHaO:n
paatoksistd, luvanhakija menestyi muutoksenhaussa yli 40 %:ssa tapauksista.

* Ahonen YMPO 2013, s. 163.
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si keskimiirin vain 11 % KHO:n paitoksistd johtaa muutokseen.’ Valitusalttius
ei silti jatevedenpuhdistamojen kohdalla ollut tavanomaista korkeampi.®

Jatevedenpuhdistamojen typenpoisto oli Suomessa suuren huomion koh-
teena 2000-Iluvulla, kun Euroopan komissio nosti kanteen Suomea vastaan yh-
dyskuntien jiatevesien kisittelystd annetun direktiivin (yhdyskuntajitevesidirek-
tiivi, 91/271/ETY)” puutteellisesta toimeenpanosta. Syyné kanteeseen oli, ettd
Suomessa ei tietyn kokoluokan laitoksilta edellytetty kategorisesti tehostettua
typen poistoa. Vaikka Euroopan yhteisdjen tuomioistuin (EYTI)® hylkisi kan-
teen vuonna 2009,° ei kysymys typen poistamisesta tullut kansallisesti ratkais-
tuksi. Edelleen luvanhakijan ja lupaviranomaisen eridvi nidkemys typenpoiston
tarpeellisuudesta ja asetettavan lupamiirdyksen ankaruudesta johtaa ajoittain
lupamairdystd koskevaan muutoksenhakuun.'

Ympiristonsuojeluasetuksen (YSA, 169/2000) 19.2 §:n mukaan lupamii-
riykset on perusteltava. Myos hallintolain (HL, 434/2003) 45 §:n mukaan p&a-
tos on perusteltava ja perusteluissa on ilmoitettava, mitké seikat ja selvitykset
ovat vaikuttaneet ratkaisuun. Paitoksestd on kdytiavi ilmi, mihin tosiseikkoi-
hin ratkaisu perustuu, silld juuri perustelujen avulla asianosaiset voivat harkita
muutoksenhaun tarvetta.!" Ympéristoluvan perusteluista tulee siis ilmetd, miksi
kyseinen lupamiirdys on annettu. Koska ymparistolupapéétos on se asiakirja,
jonka perusteella valituspditos tehddin, ei ole yhdentekevid, miten paiatoksen
ratkaisuosio kirjoitetaan ja millaisin argumentein lupaméériyksid perustellaan.
Vaikka kaikkia ratkaisuun vaikuttaneita seikkoja ei tuotaisikaan esiin, kuuluvat
hyvin laaditut perustelut hyvén ratkaisun tuntomerkkeihin.'

Korkein hallinto-oikeus, vuosikertomus 2011, s. 24-25.

¢ Valitusalttius jatevedenpuhdistusta koskevista ympiristolupapditoksistd oli 2000-luvun alku-
puolella noin 17 %, miké on lidhes sama kuin valitusalttius kaikista valtion lupaviranomaisten
ympdéristoluvista keskimédrin. Simild ym. 2006, s. 14.

7 EYVL,N:o L 135, 30.5.1991, s. 40-52.

Nykyisin Euroopan unionin tuomioistuin (EUTTI).

?  Asia C-335/07 (C-335/07, 2009, OJ C 282/4): Euroopan komissio lihetti vuonna 2002 Suo-

melle virallisen ilmoituksen jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jittdmisestd, tarkemmin

yhdyskuntajitevesidirektiivin puutteellisesta toimeenpanosta. Komissio katsoi, ettd Itimeri

ja sen valuma-alueet ovat direktiivin mukaisia haavoittumiselle alttiita alueita ja Suomi oli

laiminlyonyt vaatia kaikissa yli 10 000 asukasvastineluvun (avl) taajamien yhdyskuntajite-

vedenpuhdistamoissa typen tehokkaampaa kisittelyd. Kannetta seuranneen vuoropuhelun jil-

keen komissio haastoi Suomen vuonna 2007 Euroopan yhteisdjen tuomioistuimeen jéitevesien

puutteellisesta kisittelystd. EYTI hylkdsi komission kanteen paétoksellddn 6.10.2009.

Vaasan hallinto-oikeudessa oli 31.12.2012 vireilld viittd ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa

kolmea jdtevedenpuhdistamoa koskevat valitukset. Molemmissa oli vireilld ainakin yksi vali-

tus, jossa luvanhakija haki muutosta typenpoistovaatimuksiin.

Ks. HE 7272002, s. 107-108. Oikeus saada perusteltu pditds on turvattu myos perustuslailla

(PL, 731/1999, 21 §).

2 Tala 2002, s. 100.
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Tamai artikkeli kisittelee yhdyskuntien jitevedenpuhdistamojen typenpois-
tomddrdyksid muutoksenhaun kohteena. Lupaméiriyksid ja niihin kohdistuvaa
muutoksenhakua tutkitaan pddtosten perusteluargumenttien kautta. Siihen, tu-
leeko ympiristoluvassa madriti typen poistamisesta suojelutoimena, vaikuttaa
erityisesti jitevesien vaikutusalueen vesiympdiriston tila. Sitd kuvaavia luon-
nontieteellisia argumentteja olen kisitellyt aiemmin julkaistussa artikkelissa-
ni.”* Ympiristonsuojelulain mukaisessa lupaharkinnassa on lisiksi huomioitava
muita seikkoja, kuten esimerkiksi teknisid ja taloudellisia tekijoitd. Tassd artik-
kelissa keskitytddn erityisesti niitd kuvaaviin argumentteihin.

Tutkimus kuuluu empiirisen ympiristooikeuden alaan. Tutkimusaineisto
koostuu jitevedenpuhdistamojen ympiristolupapditoksistd ja niitd koskevista
Vaasan hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista. Tuo-
mioistuinten p#iatoksistd ilmenevit muutoksenhakijan argumentit ovat myos
mukana tarkastelussa. Tutkimuksen pédasiallinen kohde on eri osapuolten julki-
tuomat perustelut, siis seikat, joilla osapuolet pyrkivit vakuuttamaan muut asi-
ansa (valitus tai p#itds) oikeellisuudesta.'* Artikkelissa ei tutkita argumentaa-
tiota pro et contra -hengessi", vaan eri osapuolten yksittdisid argumentteja tai
samaa kohdetta kuvaavia argumentteja muutoksenhakuprosessin eri vaiheissa.

Tutkimuksen perusvire pyrkii olemaan myos monitieteellinen.'® Talld
tarkoitan sitd, ettd argumenttien arvioinnissa kdytin muiden tieteenalojen lidhtei-
td ja omaa teknisti ja luonnontieteellistd asiantuntemustani.'” Tarkastelen tietoi-
sesti (ja varmasti myos tiedostamatta) tutkimuskohdettani sekéd ulkoisesta etti
sisdisestd niakokulmasta.’® Sisdistd nikokulmaa pyrin painottamaan artikkelin
ensimméisessid osassa, jossa systematisoin ja tulkitsen jitevedenpuhdistamoi-
den lupaharkintaan vaikuttavaa lainsdadantod. Tulkinnassa kdytin hyvikseni

3 Ahonen YMPO 2013.

Virolaisen ja Martikaisen (2003, s. 53) mukaan julkituotujen perustelujen avulla tuomari

argumentoi sitd, miksi tuomiossa on pédadytty juuri johtopditoksestid ilmeneviin lopputulok-

seen, joka on tuomarin késityksen mukaan oikea”. Koska lupaharkinta on oikeudellista rat-
kaisutoimintaa, vastaava sopii myos lupaviranomaiseen. Arvioin myds valittajan kidyttdavin
samaa logiikkaa valitusta perustellessaan.

Pro et contra -argumentaatiossa esitetddn perusteluja valitun ratkaisuvaihtoehdon puolesta ja

vastaan (Virolainen — Martikainen 2003, s. 121). Tutkimusaineistossa valittu ratkaisuvaihto-

yleensi valittuun vaihtoehtoon, siis pddasiassa vain pro -argumentteihin.

Monitieteisyyteen kuuluu, ettd ilmioitd ja ongelmia tarkastellaan useista nikokulmista ja tut-

kimusasetelmista. Kumpula — Kuusiniemi 1997, s. 213.

Kirjoittaja on koulutukseltaan vesitaloutta piadaineena opiskellut diplomi-insindori.

8 Laakso (2012, s. 32) havainnollistaa ulkoista ja siséistd nikokulmaa oikeusjdrjestykseen seu-
raavasti: ”Yhteiskuntatieteen edustaja on kiinnostunut ulkokohtaisesti havainnoitavista sdin-
nonmukaisuuksista (invariansseista), oikeustieteen edustaja taas sddntdjen normatiivisesta
merkityksestd.” Ulkoisesta ja sisdisestd niakokulmasta katso myos Aarnio 1989, s. 54-56.

195



Johanna Ahonen: Teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoinen — yhdyskuntien...

myo6s empiiristd aineistoa. Esitidn esimerkkejd lupaharkinnasta ja oikeuskdytén-
nostd, mutta kidytdn niitd tutkimuksellisina elementteind, omaa reflektointiani
tukevina tai sen vastaisina, en niinkiin oikeusldhteina.

Artikkelin toisessa osassa etenen empiirisessd tutkimusaineistossa esiinty-
vien teknisten ja taloudellisten argumenttien luokittelun kautta niiden analyy-
siin. Argumenttianalyysin tiedonintressind ovat ensiksikin argumentit itse, siis
mitd ne ovat ja millaisia tunnistettavia tai luokiteltavia piirteitd niilld on. Eri-
tyisesti mielenkiinnon kohteena on, sisiltivitko tekniset ja taloudelliset argu-
mentit typen poistoon liittyvdd parhaan kdyttokelpoisen tekniikan (BAT) méa-
rittelyd ja jos, niin kenen taholta méadrittelyad tehdddn. Vaihteleva lupakiytinto
on johtanut tarpeeseen médritelld kansallisesti jitevedenpuhdistamoille paras
kiayttokelpoinen tekniikka. Tuloksena syntyneiden BAT-péitelmien toivotaan
yhtendistivin lupakédytiantod ja siten osaltaan vihentivin muutoksenhakutarvet-
ta. Ennakkotiedon mukaan ne eivit kuitenkaan sisdlld lainsdddantod tdsmenté-
vid ndkemystd typen poistotarpeen arvioimisesta, joten aiheen tutkiminen on
edelleen ajankohtaista."

Toisena tiedonintressind empiirisessé osiossa on, kuka muutoksenhakupro-
sessissa kayttdd teknisid ja taloudellisia argumentteja ja toisaalta, poikkeavatko
eri tahojen kdyttimit argumentit toisistaan. Ajatuksena on myos tuoda esiin,
millaisia teknisid ja taloudellisia seikkoja (tai faktoja) argumentit sisdltavit ja
miten relevantteja ne ovat oikeudellisesti, siis suhteessa sddnnoksissd ilmene-
viin oikeustosiseikkoihin.”* Kolmas tiedonintressi liittyy teknis-taloudellis-
ten argumenttien painoarvoon péidtoksenteossa ja niiden funktioon eli siihen,
perustellaanko niilld yleensd mahdollisuuksia toteuttaa typen poisto vai pyri-
taanko niiden kautta typenpoistovelvoitteesta vapauttamiseen.?!

' Suomen ympiristokeskuksessa toteutettiin vuosina 2011-2012 hanke “Paras kiytettivissd
oleva tekniikka yhdyskuntajitevedenpuhdistamoilla (Puhdistamo-BAT)”, SYKE 2013, kohta
Paras kiytettivissd oleva tekniikka yhdyskuntajitevedenpuhdistamoilla (Puhdistamo-BAT).
Sen tuloksia on esitelty mm. Vesihuolto 2013 -piivilld Jyvaskyldssid 15.-16.5.2013, ks. Vesi-
laitosyhdistys 2013, kohta Vesihuolto 2013 Jyviskyla.

» Tuorin (2007, s. 27) mukaan oikeudessa tosiasiat riippuvat normeista ja niitd havainnoidaan

normien lavitse. Oikeudelliset tosiasiat ovat siis valikoituja tosiasioita, joiden valintaperusteet

on annettu aineellisissa oikeusnormeissa. Oikeudellinen totuus voidaan liittdd vain tosiasioi-
hin, joilla on merkitysti tapaukseen sovellettavan aineellisen normin siséltimén tunnusmer-
kiston kannalta.

Tarkoitan siis todellakin teknis-taloudellisten argumenttien tehtivid typenpoistomadrayksen

oikeuttamisen kannalta, en itse perustelemisen funktiota. Perustelemisen funktioista ks. esim.

Virolainen — Martikainen 2010, s. 37-51.
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2 JATEVESIEN TYPENPOISTOMAARAYSTEN
ASETTAMISESTA LUPAHARKINNASSA

2.1 Typenpoistomiiriaysten lihtokohdat ympéristolupaharkinnassa

Yhdyskuntien jitevesien kisittelyn ympéristolupavelvollisuus madrdytyy YSL
28.1 §:n*ja YSA 1.1 §:n ns. laitosluettelon mukaan. Asetuksen 1.1 §:n 13a koh-
dassa sdddetiin, ettd puhdistamolla, joka on tarkoitettu asukasvastineluvultaan
vihintddn 100 henkilon jitevesien kisittelemiseen, tulee olla ympiristdlupa.
YSL 23 §:n (1590/2009) mukaan toimivaltaisia valtion lupaviranomaisia ovat
nykyisin aluehallintovirastot (AVI). YSL:n voimaan tullessa 1.3.2000 valtion
toimivaltaisia lupaviranomaisia olivat 23 §:n (86/2000) mukaan ympiristdlupa-
virastot yli 4000 avl:n ja alueelliset ympéristokeskukset titd pienempien mutta
yli 100 hengen laitosten osalta.” Kunnan ympiristonsuojeluviranomaisen toi-
mivaltaan kuuluvat sellaiset avl alle 100 hengen puhdistamot, jotka edellyttdvit
YSA 1.2 §:n mukaan lupaa.*

Ympiristolupa on YSL:n keskeisin ennakkovalvonnan viline.” Ympdris-
tolupaharkinta perustuu luvan myontimisen edellytysten tarkasteluun seké lu-
pamiirdysharkintaan. Luvan myontimisen edellytyksend on, ettei toiminnasta
aiheudu YSL 42 §:ssd kiellettyjd seurauksia. Seurausten vilttdmiseksi, ja siis
luvan myontdmisen edellytysten varmistamiseksi, luvassa on annettava YSL
43.1 §:n mukaan tarpeelliset méddrdykset muun muassa péadstoistd, padstoraja-
arvoista, piistojen ehkidisemisesti ja rajoittamisesta.”® Mikali laitokselta edelly-
tetddn suojelutoimena typpipéddstdjen vihentdmistd, on siitd annettava ympéris-
toluvassa lupamiirays.

Ympiriston pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan lupamenettelyssi
lupavelvollisuutta ja luvan myontimisen edellytyksid arvioidaan ympériston-
suojelulaissa ja -asetuksessa annettujen kriteereiden pohjalta. Valtioneuvosto
voi lisiksi asetuksella sdédtdd toimintaa koskevista vaatimuksista ympariston pi-

2 YSL 28.1 §: "Ympiriston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan on oltava lupa (ym-
paristolupa).” Yhdyskuntajitevesien johtamisen luvanvaraisuudesta on sidddetty yhdyskunta-
jatevesidirektiivin 12 artiklan 2 kohdassa, mutta Suomessa jitevesien johtaminen oli jo ennen
direktiivin toimeenpanoakin luvanvaraista vanhan vesilain (264/1961) mukaan.

# Vuoden 2010 alusta ympiristokeskukset ja ymparistolupavirastot lakkautettiin ja YSL:n
muutoksella 1590/2009 sédddettiin, ettd valtion ymparistolupaviranomaisina toimivat aluehal-
lintovirastot (23.1 §) ja valvontaviranomaisina elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskukset
(ELY-keskus) (22.1 §).

#YSA 1.2 §: ”Tatd vihdaisempiin toimintaan on haettava lupa, jos toiminta sijoitetaan tirkeille
tai muulle vedenhankintakédyttoon soveltuvalle pohjavesialueelle ja toiminnasta voi aiheutua
pohjaveden pilaantumisen vaaraa.”

»  Muut ennakkovalvonnan muodot ovat ilmoitus ja rekisterdinti, mutta lupajirjestelmé on niis-
td keskeisin. Hollo 2001, s. 225.

% HE 84/1999, s. 65.
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laantumisen ehkiisemiseksi ja vihentdmiseksi. Yhdyskuntien jiateveden kisitte-
lyd koskee valtioneuvoston asetus yhdyskuntien jitevedenpuhdistuksesta (yh-
dyskuntajitevesiasetus, VNA 888/2006), joka on annettu YSL 11 §:nja 16 §:n
nojalla. Silld pannaan tdytdntoon my0s unionin lainsdddantod.

Yhdyskuntajitevesidirektiivin mukaisesti jiteveden puhdistuksen tulee
olla nk. rehevoitymiselle alttiilla alueilla tehostettua.”’ Tamai tarkoittaa, ettd
direktiivin liitteessd II annettujen perusteiden mukaisesti médritetyilld alueilla
jatevedestd tulee poistaa joko fosfori- tai typpiravinnetta tai molempia riippu-
en paikallisista olosuhteista (liite 1, taulukko 2). Yhdyskuntajitevesidirektiivi
pantiin Suomessa alun perin taytintoon yleisestd viemdristi ja erdiltd teollisuu-
denaloilta vesiin johdettavien jitevesien sekd teollisuudesta yleiseen viemériin
johdettavien jitevesien kisittelystd annetulla valtioneuvoston paidtoksellda (VNP
365/1994, muutos VNP 757/1998). Sen 4 §:114 kaikki Suomen vesiympéiristot
madriteltiin haavoittumiselle alttiiksi. Nykyisin direktiivin tdytint6onpano ta-
pahtuu edelld mainitulla yhdyskuntajitevesiasetuksella.?® Unionin sddntelystd
poiketen Suomessa on kuitenkin pdddytty edellyttimidn jitevedenpuhdista-
moilta aina fosforin poistoa. Siten laitoskohtaisesti pédtettiviksi jad, tuleeko
myos typped poistaa.

Yhdyskuntajitevesiasetus séitelee jatevesien keriilyi ja kisittelyd.”” Ase-
tuksen 4.2 §:n mukaan typenpoiston tarve on ratkaistava ympiristoluvassa ja
typped on poistettava silloin, kun typpikuorman vihentdmiselld voidaan pa-
rantaa vesien tilaa. Normiformulointi on ympdristdoikeudelle tyypillisesti
joustavaa, eikd sen merkitys soveltamiskidytinnossd ole tdysin tismentynyt.*
Tulkintaa ohjaavien metanormien pohjalta merkitys vaikuttaa 16ytyvéin yhdys-
kuntajidtevesidirektiivissé esiintyvistd periaatteesta, jonka mukaan poiston vai-

77 Direktiivin alkuperidinen sanamuoto oli “haavoittumiselle alttiit alueet”, joka direktiivin
muuttamisesta tiettyjen sen liitteessid I vahvistettujen vaatimusten osalta annetussa direktii-
vissd (98/15/EY) muutettiin muotoon “rehevditymiselle alttiit alueet”.

* VNP 365/1994 kumottiin yhdyskuntajitevesiasetuksen tullessa voimaan 1.11.2006.

»  Asetuksen liite siséltdd vihimmaiisvaatimukset biologisesta kisittelystd seké ravinteiden pois-
ton vihimmaisvaatimukset laitoskoon mukaan.

% Tassd artikkelissa myohemmin kuvattavasta soveltamiskdytannostd ei 10ydy kuin muutama
esimerkki, jossa ilmaisua “parantaa vesien tilaa” olisi kidytetty (esim. KHO 4.1.2011 t. 20,
Lappeenranta ja KHO 11.8.2010 t. 1806, Karkkila), joissa KHO katsoo, ettd typpikuorman
vihentdmiselld “ei sanottavasti paranneta vesien tilaa”. Ilmeisesti normiformuloinnilla on
kuitenkin alun perin ollut tarkoitus tismentdd aiemmin sovelletun sdidoksen ndenniisesti ar-
voneutraalia sanamuotoa “paikallisista olosuhteista riippuen”.
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kutusta vesien tilaan arvioidaan rehevoitymisperusteisesti puhdistettujen jiteve-
sien vaikutusalueella.’

Yhdyskuntajitevesidirektiivissi (2 art. 11 kohta) tarkoitetaan “rehevditymiselld
sellaista ravinteiden, erityisesti typpi- tai fosforiyhdisteiden veteen rikastumis-
ta, joka aiheuttaa levien ja muiden korkeampien kasvilajien kasvua ja aiheuttaa
veden elidtasapainon hiiriintymisti ja veden laatuvaihteluja”. Euroopan unionin
tuomioistuin (EUTI) on tapauksen C-280/02 ratkaisun perusteluissa linjannut,
ettd lainsddtdjin tavoitteena on ollut suojella ympiristod yhdyskuntajitevesisti
aiheutuvilta haitoilta ja ettd timi haitta ilmenee rehevoitymisend. Oikeudellisesti
rehevoitymiselld on siis neljd edelld mainittua ominaisuutta, joiden valilld on
syy-yhteys.” Oikeudellisesti se siséltdd ldhtokohtaisesti myds haittaeclementin.
Maidritelmé poikkeaa siten merkittdvisti luonnontieteellisestd, arvoneutraalista
rehevoitymisen mairitelmasti.*

Tehostettu typen poisto on yhdyskuntajitevesidirektiivin perusteella yhdys-
kuntajitevesiasetuksessa médritty suojelutoimi, jolla on tarkoitus suojella ym-
paristdd rehevoitymishaitalta silloin, kun typelld ravinteena on merkitystid sen
ilmenemiseen. Ympiristolupaharkinnassa on ensin arvioitava yhdyskuntajite-
vesiasetuksen kriteeristolld timén suojelutoimen tarve. Jos typen poistaminen
parantaisi vesien tilaa, on sitd poistettava. Lupaméaidrdyksessd on maarittavi
my0s kisittelyn vihimmaisvaatimuksista.

Typen poiston vihimmaiisvaatimukset jadnnospitoisuudelle tai poistoteholle
on annettu yhdyskuntajitevesiasetuksen liitteessd. Ne koskevat laitoksia, joiden
avl* on yli 10 000 ja ne sitovat lupaviranomaista pidstoraja-arvoa koskevan méai-

3L Aarnion (1989, s. 161-162) mukaan lakitekstin kielellinen ilmaisu, normiformulointi, on
tulkinnalla purettavissa normin (sdénnon tai periaatteen) merkityssisalloksi. Mdicttd (2005,
s. 283) kutsuu tulkinta- ja argumentaatio-oppeja tulkintaa ohjaaviksi metanormeiksi, joina
ympiristdoikeudessa korostuvat systemaattinen ja teleologinen tulkinta. Ne soveltuvat hy-
vin myo6s kyseisen tulkinnan metanormeiksi, silld yhdyskuntajitevesiasetuksella on perus-
telumuistion (ympdristoministerion muistio 12.10.2006, s. 1) mukaan tarkoitus selkiyttdd
yhdyskuntajitevesidirektiivin toimeenpanoa. Yhdyskuntajitevesidirektiivin mukaan ravintei-
den poistamisen tarpeen mairdd rehevoityminen. Ks. tulkinnasta tarkemmin Ahonen YMPO
2013, s. 15-22.

2 Ks. C-280/02 (2004), kohta 25.

Luonnontieteissd rehevoityminen ymmérretddn arvoneutraaliksi prosessiksi (ei tila), joka voi-

daan maidritelld ekosysteemiin tulevan orgaanisen aineksen midrdn kasvuna (Nixon 1995,

s. 201-202). Muita méiritelmid ovat mm. “kasvien perustuotannon kasvu, miké johtuu li-

sadntyneestd ravinteiden saatavuudesta” (Itdmeriportaali 2013, kohta Rehevoityminen) tai

“ravinteiden rikastuminen” (Lepistd 1999, s. 10).

#*  Avl kuvaa yhden henkilon keskimiardistd jatevesikuormitusta vuorokaudessa. Yhdyskunta-
jitevesiasetuksen 2 §:n mukaan avl yksi tarkoittaa sellaista puhdistamolle tulevaa vuorokau-
sikuormitusta, jonka seitsemin vuorokauden keskimédrdinen biokemiallinen hapenkulutus
(BOD,) on 70 g happea.

199



Johanna Ahonen: Teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoinen — yhdyskuntien...

rayksen antamisessa.” Titd pienemmille laitoksille lupaviranomainen maarid pi-
toisuuden ja/tai poistotehon arvosta tapauskohtaisesti. Lupamédriysten asettamis-
ta ja mitoitusta ohjaa kuitenkin myos ympéristonsuojelulaki, erityisesti sen 43.3
§, jossa on sdddetty lupamidriyksid annettaessa huomioitavista harkintaseikoista.

Yhdyskuntajitevesiasetuksessa tarkoitettu typen tehostettu poistaminen
tarkoittaa nitrifikaatio- ja denitrifikaatioreaktioihin perustuvaa jiteveden koko-
naistyppiravinnemiirin viahentdmistd. Vaikka tehostettua typen poistoa ei suo-
jelutoimena arvioitaisi tarpeelliseksi, voi YSL 42 §:sti johtua, ettd jitevedessd
olevan ammoniumtypen nitrifiointi on kuitenkin suojelutoimena vesiston happi-
tilanteen kannalta vilttimiton.* Typenpoistomadrdyksistd jatkossa puhuessani
tarkoitan sekd varsinaista tehostettua typenpoistoa ettd pelkkéd nitrifiointia kos-
kevia médrayksii.

2.2 Suojelutoimien toteuttamisen tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet

Ympiristolupapaitokselld ratkaistaan toisaalta toiminnan salliminen, toisaalta
se, minki sisdltoisend toiminta sallitaan. YSL 42 §:ssd sdddettyjen luvan myon-
tamisen edellytysten tulee tdyttyd, jotta toiminta voidaan sallia. Toiminnan si-
séllolliseen ratkaisuun kuuluvat lupamédridykset, jotka tdydentivit ja tehostavat
myonteistd lupapadtostd. Lupamairidyksilld voidaan tapauskohtaisesti konkreti-
soida joustavia normeja.”” Lupamédridyksid annettaessa on YSL 43.3 §:n ensim-
mdisen virkkeen mukaisesti

“otettava huomioon toiminnan luonne, sen alueen ominaisuudet, jolla
toiminnan vaikutus ilmenee, toiminnan vaikutus ympiristoon kokonai-
suutena, pilaantumisen ehkiisemiseksi tarkoitettujen toimien merkitys
ympdriston kokonaisuuden kannalta sekd tekniset ja taloudelliset mah-

dollisuudet toteuttaa néimd toimet.”*®

» Ks. KHO 23.2.2006 t. 693 (Kankaanpii) ja KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori Pihlava), joissa
KHO:n tulkinnan mukaan yli 10 000 avl:n laitoksella, mikéli vaatimus kokonaistypen pois-
tosta arvioidaan tarpeelliseksi, on poistotehon oltava yhdyskuntajitevesiasetuksen (aiemmin
VNP 365/1994) mukainen, siis 70 %.

% Nitrifikaatiossa ammoniumtyppi hapettuu nitraattitypeksi aerobisissa olosuhteissa. Nitraat-
titypped voidaan poistaa jitevedestd tehostetusti denitrifikaation avulla, jolloin nitraattityppi
muuttuu hapettomissa olosuhteissa typpikaasuksi ja haihtuu ilmaan. Pelkkdi nitrifikaatiota
kiaytetddn silloin, kun typpi ei ravinteena aiheuta rehevoitymishaittaa, mutta sen luontainen
reaktio vesiympdristossd halutaan estdd vihdhappisissa vesistdissd. Télloin kyse ei ole tehos-
tetusta typenpoistosta, silld kokonaistyppimaiiri jitevedessi ei merkittivisti vihene.

7 Kumpula 2001, kohta 1. Ympiristonsuojelulaki > Lupaharkinta ja lupamiiriykset > Lupa-
méidriaykset.

3% Kursivointi tdssi.
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Yhdyskuntajitevesiasetus midriid jateveden typenpoistosta ldhinnd luontoym-
paristoon kohdistuvien vaikutusten kautta. YSL:n mukaisesti lupaméadriyksid
asetettaessa on huomioitava myos luonnosta riippumattomia seikkoja. Tillaisia
ovat 43.3 §:n ensimmdisessd virkkeessd mainitut tekniset ja taloudelliset mah-
dollisuudet. YSL:n esitdiden® mukaan tekniset ja taloudelliset toteuttamismah-
dollisuudet eivit ole toisistaan irrallisia elementtejd vaan niitd tulee tarkastel-
la yhdessd: ympiriston suojelemiseksi médrittdvien suojelutoimien teknisten
vaatimusten tulee olla taloudellisesti toteutettavissa. Madrdyksilld tulee my6s
ohjata mahdollisimman kustannustehokkaisiin suojelutoimiin ottaen huomioon
toiminnan tekniset 1ahtokohdat.*

Suojelutoimen tulee siis ensinnikin olla teknisesti mahdollinen. On olta-
va olemassa keino, jolla pédstostd aiheutuvaa pilaantumista voidaan rajoittaa
tai ehkdistd riittdavisti. Tarvittavat suojelutoimenpiteet riippuvat vaikutusalueen
ominaisuuksista ja saattavat siten saman toimialan toimintojenkin vililld vaih-
della.*’ Keinona esimerkiksi jiatevedenpuhdistuksessa voisi olla jokin laitoksella
toteutettava tekniikka tai vaikkapa kisitellyn jiteveden purkuputken sijaintipai-
kan optimointi. Lupaméériys olisi eri keinoille luonnollisesti erilainen.

LOS 25.1.2005 nro 6 YLO, s. 17,21 (Pernio): Jatevesien purkupisteen siirtamisti
koskeva lupamédrdys annettiin jdtevesien riittdvdn laimenemisen varmistami-
seksi purkuvesistossa.

PSY 31.8.2007 nro 78/07/2, s. 65 (Kempele): Typenpoistoa oli tehostettava laa-
jentamalla jalkikisittelykenttdd lupamédrdyksessd ilmenevilld tavalla ja laitok-
sen kidytossd ja hoidossa oli muutoinkin pyrittivd mahdollisimman tehokkaaseen
typen poistoon.

Toiseksi, valittu keino pitdd olla mahdollista toteuttaa taloudellisesti. YSL:ssa
tai lain esitoissi ei kuitenkaan miiritelld, milloin suojelutoimen voidaan katsoa
olevan taloudellisesti mahdollinen tai miti kriteereitd sen arviointiin tulisi kdyt-
tdd. Lain esitoissi taloudellinen mahdollisuus liitetdin kustannustehokkuuteen,
jota arvioitaessa tulee huomioida toiminnan tekniset 1ahtokohdat.** Tamai liittyy
siihen, ettd lupamiiridyksen tulee olla paitsi tehokas, myos toiminnanharjoittajalle
kohtuullinen. Jos suunniteltu suojelutoimi on teknisesti ja taloudellisesti mah-
dollinen toiminnan sen hetkisistd teknisistd valmiuksista ldhtien, on se myos
kohtuullinen. Kohtuullisuus on kuitenkin ymmirrettiva sikéli suhteellisena ké-

¥ HE 84/1999.

@ HE 84/1999 vp, s. 70.
4 Ibid., s. 69.

2 HE 84/1999, 5. 70.
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sitteend, ettd sen varjolla ei voida sivuuttaa lupamiiriysten keskeisté tehtiavia,
luvanmyontimisen edellytysten tiayttamistd.*

KHO 2.11.2006 t. 2922 (Oulu): Lupaviranomainen perusteli laitoksen saneera-
usta edellyttivid typenpoistomadriystd (puhdistusteho 70 % tai jadnndspitoisuus
20 mg/l1 silloin, kun prosessiveden ldmpétila on yli 12 °C) vesien pilaantumisen
ehkiisemiselld (PSY 30.7.2004 nro 49/04/2) ja sill4, ettd typpipddstdjen vihen-
tymisen arvioitiin parantavan merialueen tilaa. Lupaviranomaisen nikemyksen
mukaan typen poistoa voitiin tehostaa ilman suurta lisdenergian tarvetta hyotyi-
hin nidhden kohtuullisin investoinnein. Luvanhakija vaati valituksessaan maéri-
ystd poistettavaksi, koska typenpoiston toteuttamisen lisdkustannukset (4 milj.
euroa) olisivat saatavaan hyotyyn nihden kohtuuttoman suuret. Vaasan hallinto-
oikeus (VaHaO 5.1.2006 nro 06/0001/3) ja KHO totesivat typen poistamisen
tarpeelliseksi rehevoitymiseen liittyvin perustein ja hylkésivit valituksen.

Esimerkissd lupaviranomainen katsoi typen poistamisen tarpeelliseksi YSL
43.3 §:n ensimmdiseen virkkeeseen perustuvin argumentein sekd jatevesidi-
rektiiviin pohjautuvilla vesiston tilaa kuvaavilla kriteereilld.* Tuomioistuimet
yhtyivit lupaviranomaisen nikemykseen téltd osin ja KHO katsoi vield, ettd
lupaméidriyksen tarpeellisuutta ei ollut syytd arvioida erikseen YSL 43.3 §:n
vaatimusten kannalta. Tuomioistuimet eivit ottaneet kantaa suojelutoimen talo-
udellisiin toteuttamismahdollisuuksiin tai kohtuullisuuteen. Tapaus tukee péitel-
mad, ettd kohtuullisuusharkinta on toissijainen luvan myontimisen edellytysten
tayttdmiseen liittyvddn madrdysharkintaan nihden.

Toiminta tulee jdrjestdd siten, ettd luvan myontdmisen edellytykset tidyttyvit.
YSL 43 §:n mukaisesti voidaan péistjen ehkdisemiseksi antaa lupaméiriyksid
esimerkiksi suojelutoimista ja siten varmistaa luvan myontdmisen edellytysten
tayttyminen.* On kuitenkin huomioitava, ettd lupamézrayksilld hanketta ei voi-
da muokata olennaisesti toiseksi, kuin mikéd lupahakemuksessa on esitetty.* Jos
ympériston pilaantumisriskin poistamiseksi tarpeellinen ja teknisesti mahdolli-
nen suojelutoimi ei olisi kustannustehokkaasti toteutettavissa, eli se ei tdyttiisi
taloudellisuuden (tai kohtuullisuuden) vaatimusta, ei médrdysti kaiketi voitaisi
antaa. Jos pilaantumisvaaraa (esimerkiksi rehevoitymisen etenemisti typen vai-
kutuksesta) ei kuitenkaan voitaisi ilman vaadittua suojelutoimea sulkea pois,
jdisivit luvan myontimisen edellytykset tdyttymittd. Luvan myontimisedelly-
tysten jadtyd tayttymaittd tulisi lupa evitd, silld ennaltaechkéisyn periaate ja varo-

 Hollo 2001, s. 313-314.

#  Kriteereistd ks. esim. Ahonen YMPO 2013, s. 146. Kriteereistdi myds EYTLn ratkaisut
C-280/02 (2004) ja C-258/00 (2002).

*  HE 84/1999, s. 65.

4 Kumpula 2001, kohta 1. Ympéristonsuojelulaki > Lupaharkinta ja lupamédriykset > Lupa-
méidraykset.

202



Johanna Ahonen: Teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoinen — yhdyskuntien...

vaisuusperiaate edellyttivit kuitenkin epdvarmuuden tulkitsemista ympériston
hyviksi.*

Varovaisuusperiaate ilmenee ympéristolupajirjestelmissa siten, ettd hank-
keiden ympéristovaikutukset on ennakolta selvitettavi. Sen lisdksi, ettd luvan-
hakijan on esitettdvi riittdvit selvitykset, on lupaviranomaisen HL 8 §:ssé sdd-
detyn neuvontavelvollisuuden puitteissa huolehdittava siitd, ettd luvanhakija
saa kisityksen, mitd selvityksid viranomaiselle kannattaa esittdd. HL 31 §:ssd
sdddetyn virallisperiaatteen mukaisesti myos viranomaisen on hankittavan asian
ratkaisemiseksi tarpeellisia tietoja.*® Kuusiniemen mukaan on kuitenkin viime
kddessd luvanhakijan asiana osoittaa, ettid luvan myontimisedellytykset ovat k-
silld.* Ellei luvanhakija riittdvin vakuuttavasti, toimittaminsa selvityksin tms.,
kykene poissulkemaan kiellettyjen seurausten riskejd ilman taloudellisesti koh-
tuuttoman suojelutoimenpiteen toteuttamista, ei lupaa saa myontia.

Vaikuttaakin siis siltd, ettd lopulta ympériston kannalta vilttimattomin
suojelutoimen teknisten vaatimusten taloudellinen toteuttamiskelpoisuus jii lu-
vanhakijan ratkaistavaksi, mink# edelld oleva esimerkkikin (KHO 2.11.2006 t.
2922) implisiittisesti osoittaa.® Padtelmd vaikuttaa perustellulta ainakin yhdys-
kuntien jitevedenpuhdistamoihin liittyen. Jos, kuten esimerkissd, typen pois-
taminen katsotaan yhdyskuntajitevesiasetuksen nojalla vilttimidttomiksi, on
epidtodennikoistd, ettd lupaviranomainen voisi evitd kyseisenlaisen olemassa
olevan toiminnan ympéiristéluvan silld perusteella, etti midrdyksen asettami-
nen olisi toiminnanharjoittajalle kohtuutonta. Jitevedenpuhdistamo on vesi-
huoltolaitos, jonka toimintaa s@dddellddn vesihuoltolailla. Uuden teknologian
rakentamisen kohtuullisuuden arviointiin vaikuttaa ilmiselvésti myos vesihuol-

4 Myos Hollon (2001, s. 314) mukaan on mahdollista, ettd luvan myontamisedellytykset jazvit
tayttymittd lupaméadrdyksen siséltotavoitteita koskevien vaatimusten (mm. kohtuullisuus-
vaatimus) vuoksi. Ennaltachkiisyn periaate tarkoittaa YSL 4.1,1 §:n mukaan, ettd haitalliset
ympdristovaikutukset tulee ehkiistd ennakolta. Varovaisuusperiaatteen mukaan ympiristoa
suojeleviin toimenpiteisiin ryhtymisti ei esté tiyden tieteellisen varmuuden puuttuminen toi-
menpiteen seurauksista. Ks. ennalta ehkdisyn periaatteesta ja varovaisuusperiaatteesta Kuu-
siniemi 2001, kohta 1. Ympiristooikeus oikeudenalana > Ympiéristooikeuden periaatteista >
Yleiset ymparistoperiaatteet (17.5.2013). Kuusiniemen mukaan ennaltachkiisyn periaatteen
sisdltdd tarkentaa usein parhaan kayttokelpoisen tekniikan periaate. Varovaisuusperiaatteen
médritelma myos YSL 4.1 §:n 2 kohta.

“ HE 72/2002 vp, s. 86.

4 Kuusiniemi 2001, kohta Yleiset ympiristoperiaatteet > EY:n perustamissopimuksen periaat-
teet > Ennalta varautuminen.

0 Annettu madrdys ei ilmeisestikddn johtanut kohtuuttomuuteen luvanhakijan kannalta, silld
toiminta ei loppunut, vaikka tuomioistuimet hylkasivit valituksen. Toisaalta, kun kyse on
vesihuoltolaitoksesta, jolle on vesihuoltolain (119/2001) nojalla médrdtty toiminta-alue, on
laitos myds vesihuoltolain 9 §:n mukaan velvollinen huolehtimaan vesihuollosta tilld alueel-
la, joten toiminnan lopettaminen ei sikélikédin tulisi kysymykseen.
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tolaitoksen taksapolitiikka, miki ei ole ympiristolupaviranomaisen hallittavis-
sa. Lakisiddteisend toimintana vesihuoltolaitos perii liittyjiltddn maksuja, joilla
vesihuoltolain 18 §:n mukaan tulee voida pitkilld aikavililld kattaa laitoksen
investoinnit ja kustannukset, miké tarkoittaa myos mahdollisia ympiriston- ja
terveydensuojelusta aiheutuvia kustannuksia. Osaltaan maksuilla edistetddn
my0s aiheuttamisperiaatteen toteutumista.”' Vesihuoltolaitoksen mahdollisuus,
ja lain mukaan velvollisuuskin, siirtdd kustannukset hintoihin, ei véalttimatti ole
kaikilla toimialoilla toteutettavissa, jolloin kohtuullisuutta, vihintddnkin siirty-
miaikojen osalta, voi olla perusteltua arvioida erilaisin kriteerein.

2.3 Paras kiyttokelpoinen tekniikka lupaméirayksissa

YSL 43 §:n 3 momentin sddnnoksilld ohjataan lupamiiriysten asettamista ja
mitoitusta.® Asetettu suojelutoimi, esimerkiksi typen poisto, tulee toteuttaa tie-
tyn tasoisena. Taso voi olla joko tavoitteellinen tai numeerinen paéstoraja-arvo.
YSL 43 §:n 3 momentin toisen virkkeen mukaisesti

“[plddstoraja-arvoa sekd padstojen ehkdisemistd ja rajoittamista koskevi-
en lupamdidrdysten tulee perustua parhaaseen kdyttokelpoiseen tekniik-
kaan.”

YSL:ssa parhaan kiyttokelpoisen tekniikan (BAT) médritelmi pohjautuu IPPC-
direktiiviin,” ja se on annettu YSL 3.1 §:n 4 kohdassa. Maéritelmian mukaan
parhaalla kiyttokelpoisella tekniikalla tarkoitetaan

3t HE 85/2000 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, Vesihuoltolaki, 18 §. Aiheuttamisperiaate, eli
aiheuttaja maksaa -periaate on ymparistonsuojelulaissa rajattu koskemaan vain ympériston pi-
laantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa. Sen mukaisesti toiminnanharjoittaja vastaa YSL:n
edellyttimien toimenpiteiden kustannuksista (Kumpula 2001, kohta 1. Ympiristonsuojelulaki
> Pilaantumisen ehkidisemisen yleiset periaatteet > Aiheuttamisperiaate).

2 HE 84/1999 vp, s. 69.

3 Direktiivin 96/61/EY 2 artiklan 12 kohdan mukaan BAT (best available techniques) tarkoit-
taa: “tietyn toiminnan ja siind kidytettdvien tapojen tehokkainta ja edistyneintd astetta, jolla
voidaan osoittaa olevan sellaiset tekniset ja kidytdnnolliset ominaisuudet, jotka soveltuvat
periaatteessa kidytinnon pohjaksi raja-arvoille, joiden tarkoitus on estéd, ja milloin se ei ole
mahdollista, vihentid yleisesti paéstojd ja vaikutuksia koko ympéristoon”. Direktiivi on ku-
mottu samannimiselld direktiivilld 2008/1/EY, joka kumoutuu 7.1.2014 alkaen direktiivilld
2010/75/EU (teollisuuspéddstodirektiivi).
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“mahdollisimman tehokkaita ja kehittyneitd, teknisesti ja taloudellisesti
toteuttamiskelpoisia tuotanto- ja puhdistusmenetelmid ja toiminnan suun-
nittelu-, rakentamis-, ylldpito- sekid kiyttdtapoja, joilla voidaan ehkéistd
toiminnan aiheuttama ympériston pilaantuminen tai tehokkaimmin vi-
hentid sitd.”™

YSL:n mukaisesti lupaviranomaisen velvollisuus huomioida BAT-periaate lu-
paméddrdyksid antaessaan koskee kaikkea luvanvaraista toimintaa. EU-oikeu-
desta lidhtoisin olevan periaatteen oikeudellistamisen yhteydessd kdynnistetty
tasmentdmisprosessi®® BREF-asiakirjoineen koskee kuitenkin vain IPPC-di-
rektiivin soveltamisalaan kuuluvaa toimintaa, jonka ulkopuolelle esimerkiksi
yhdyskuntien jitevedenpuhdistus jdd.¢ Kansalliset BAT-pédtelmitkédin eivit
ilmeisesti tule sisdltimiin typenpoistoraja-arvojen arviointia helpottavia johto-
padtoksid. Lupaviranomaisen on siten paistoraja-arvoista mairitessiin selvitet-
tavd parhaaseen kiyttokelpoisen tekniikkaan perustuvat ratkaisut itse YSA 37
§:ssd sdddetyt seikat huomioiden.”’

Yhdyskuntajitevesiasetuksessa on annettu tehostetun typenpoiston mini-
mivaatimukset yli 10 000 avl:n laitoksille, mutta pienempien laitosten kohdalla
padstoraja-arvot harkitaan tapauskohtaisesti.”® Koska p#istoraja-arvojen tulee
YSL 43.3 §:n toisen virkkeen mukaan perustua parhaaseen kiyttokelpoiseen

% Teollisuuspadstodirektiivissd madritelmi on esitetty 3 artiklan 10 kohdassa ja sen sanamuoto
on hieman muuttunut. Meneilldédn olevassa YSL:n uudistuksessa sanamuotoa on tismennetty
vastaavasti ja lakiehdotuksen 5 §:n 7 kohdan méiritelman mukaan parhaaseen kiyttokelpoi-
seen tekniikkaan sisdltyisivit myos toiminnan lopettamistavat. Lisiksi tekniikan tulisi olla sel-
laista, ettd sitd voidaan kiyttdd lupamédridysten perustana (ks. Ympdristoministerio 2013, s. 2).

> Maddrtd (2005, s. 278, 280) kayttdd ilmaisua “joustavan normin tismentdmisprosessi” normin
sadtdmisen yhteydessd kdynnistettdvistd normihierarkian ulkopuolisesta prosessista, jolla
joustavan normin sisiltd voi konkretisoitua. T#llaisena hidn mainitsee mm. BAT-referenssi-
asiakirjat (BREF).

% TPPC-direktiivin 17 artiklan 2 kohdan mukaisesti komissio organisoi tietojen vaihtoa tek-
niikoista viranomaisten ja teollisuuden viililld ja julkaisee tulokset BAT-vertailuasiakirjoina
(BAT Reference Document, BREF). BAT-vertailuasiakirjat eivit aiemmin olleet oikeudel-
lisesti sitovia, mutta niiden status muuttuu teollisuuspédstodirektiivin myoté, jolloin lupa-
madrdysten on perustuttava vertailuasiakirjojen BAT-padtelmiin, jos sellaiset on toiminnalle
hyviksytty.

7 YSA 37 §:ssd on lueteltu 12 arvioinnissa huomioitavaa seikkaa, joihin siséltyvit mm. toimin-
nan vaikutukset ympiristoon, pddstdjen midrd ja laatu, BAT:n kdyttoonottamiseen liittyvi
aika seki tekniikan ja luonnontieteellisen tiedon kehitys. Ne koskevat kaikkia toimialoja ja
ovat siten varsin yleisluontoisia. YSL:n uudistustyosséd arviointia koskeva sdannos on madri
siirtdd lakiin. Lupaviranomaisen on myos mahdollista kdyttdd apunaan ymparistonsuojelun
tietojarjestelmidn VAHTI-osaa sekd ymparistoministerion ohjeita (HE 84/1999, s. 70).

% Vihimmaiisvaatimus kokonaistypen poistoteholle on 70 % ja jadnnospitoisuudelle kisitellys-
sd jatevedessd 15 mg/l, kun 10 000 < avl < 100 000 ja 10 mg/l, kun avl > 100 000. Pitoisuu-
den ja poistotehon vaatimukset voivat olla vaihtoehtoisia.
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tekniikkaan, voidaan péitelld, ettd avl yli 10 000 laitoksille BAT on menetelma,
joka tuottaa vihintddn yhdyskuntajitevesiasetuksen mukaisen tuloksen silloin,
kun tehostettu typenpoisto suojelutoimena katsotaan tarpeelliseksi. BAT-arvi-
ointiseikkojen huomioiminen tapauskohtaisesti voi periaatteessa johtaa asetusta
tiukempiinkin vaatimuksiin. Kysymykseksi tilloin jdd, miten voidaan arvioida,
milloin pédstoraja-arvo perustuu parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaan.

Tekniikka BAT-mééritelméssi ei tarkoita laitevaatimuksia eiki tiettya tek-
nistd ratkaisua, vaan ennemminkin yleisid periaatteita tietyistd vaatimuksista ja
paidstoraja-arvoista itse lupaprosessia varten. Jos BAT-midritelmai siséllytetddn
YSL 43.3 §:n toiseen virkkeeseen, muuttuu se muotoon “pddstoraja-arvoja
koskevien lupamdidrdysten on perustuttava menetelmiin, jotka ovat teknisesti ja
taloudellisesti toteuttamiskelpoisia”. YSL 3.2 §:n mukaan tekniikka on tekni-
sesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoista silloin, kun se on saatavissa kdyttoon
yleisesti ja sitd voidaan soveltaa asianomaisella toiminnan alalla kohtuullisin
kustannuksin. Kun timéd mééritelma vield lisdtdin BAT-médritelméén, voidaan
YSL 43.3 §:n toinen virke kirjoittaa seuraavasti:

“Pddstoraja-arvoa sekd pddstdjen ehkdisemistd ja rajoittamista koske-
vien lupamddrdysten on perustuttava menetelmiin, jotka ovat saatavis-
sa kdyttoon yleisesti ja joita voidaan soveltaa asianomaisella toiminnan
alalla kohtuullisin kustannuksin.”

Menetelmin tulee siis olla otettavissa kdyttoon toimialalla yleisesti ja sen kdyt-
toonoton tulee olla taloudellisesti ja teknisesti kannattavaa Suomessa. Kannat-
tavuutta punnitaan suhteessa ympiristonsuojelussa aikaansaataviin hyotyihin.*
Vaikka lupamédridyksen tdyttividn lopputulokseen voitaisiin padstd useammalla
menetelmélld, on “paras” ratkaisu se, jolla tehokkaimmin saavutetaan yleisesti
korkea taso ympiriston suojelussa.®® Kustannuksia verrattaan samaa kokoluok-
kaa edustavaan hyvin hoidettuun keskimédrdiseen laitokseen. Yrityksen oma
taloudellinen tila ei siis suoraan ole méddrdava suojelutoimenpiteen taloudellista
toteuttamiskelpoisuutta arvioitaessa.® Se voi kuitenkin epdsuorasti tulla merki-

% HE 84/1999 vp, s. 41.

% Kumpula 2001, kohta 1. Ympéristonsuojelulaki.

" Niin ei ainakaan voi péitelld YSL:n tai lain esitdiden perusteella. Tdhin tulokseen ovat tulleet
myo6s Warsta (Edilex 2007, s. 11) sekid Kosola ja Leivonen (2003, s. 58-59). Heidin mu-
kaansa laitoksen omalla taloudellisella tilalla ei voitane katsoa olevan varsinaista merkitysti
BAT:n tai lupaehtojen tasoon vaan tekniikan tulee olla mahdollista taloudellisesti ja teknisesti
kannattavalla tavalla kyseiselld teollisuuden alalla yleisesti. Hollon (2001, s. 113) mukaan
varallisuusarvot eivit ole YSL:n mukaisessa pditoksenteossa ratkaisevassa asemassa, koska
ympériston pilaaminen ei ole omaisuudensuojasdidntelyn suojaama oikeushyvé.
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tykselliseksi, jos laitos on huonon taloudellisen tilanteen vuoksi laiminlyonyt
toiminnan kehittdémisen muiden vastaavien laitosten tahdissa.

Toiminnan tekniset erityisominaisuudet on huomioitava BAT:ia arvioita-
essa. Erityisominaisuuksiin kuuluu muun muassa olemassa olevan toiminnan
odotettavissa oleva taloudellinen kéyttoikd.® Lain séddtdjd on katsonut sen joh-
tavan erdinlaiseen intressivertailuun.® Intressivertailu lienee kuitenkin ym-
mirrettivd enemminkin kustannus-hy6ty -punnintatilanteena kuin puhtaana
intressivertailuna hyodyn ja vahingon arvioinnin nikokulmasta.* “Intressiver-
tailu” ilmentd4 paremminkin joustavien vaatimusten tulkinnalle tunnusomaista
lihestymistapaa,® eik# sen varjolla voida sallia toimintaa, jos luvan myontami-
sen edellytykset eivit YSL 42 §:n mukaisesti tiyty.

VaHaO 30.1.2007 nro 07/0051/2 (Forssa): Lupaviranomainen méirisi laitoksen
typenpoiston tehostettavaksi 1.1.2009 alkaen (puhdistusteho 70 %), koska puh-
distamon jitevesilld oli ollut selvisti havaittava haitallinen vaikutus vastaanotta-
vaan vesistoon ja koska jo laitoksen aiemmassa luvassa oli ollut velvoite laatia
suunnitelma typenpoiston tehostamisesta. Tehostamistoimenpiteiti ei voitu siir-
tdd siihen asti, kun jitevedet mahdollisesti johdettaisiin rakennettavaksi suunni-
tellulle yhteispuhdistamolle (LSY 23.5.2005 nro 13/2005/1). Luvanhakija vaati
typenpoistomédriystd poistettavaksi perusteluin, ettd lupamiirdysten kiristami-
nen ei vastaisi kustannus/hyoty -suhdetta varsinkin, kun jiljelld oleva toiminta-
aika saattaisi olla vain noin 10 vuotta. VaHaO, huomioiden ilmoituksen aiotusta
yhteishankkeesta, siirsi tehostamisen médrdaikaa kahdella vuodella, jotta yhteis-
hankkeen kohtalo ehtisi varmistua.®

Tapauksessa viranomaiset painottivat punnintatekijoitid eri tavoin, mihin jous-
tava normisto tietenkin antaa mahdollisuuden. Lupaharkinnan lopputuloksena
lupaehdot muodostavat kokonaisuuden, jossa eri harkintaseikkoja, toiminnan
odotettavissa oleva kiyttoikd mukaan lukien, painotetaan sijoittumispaikka

2 HE 84/1999, s. 69.

% Ks. HE 84/1999, s. 65. Intressivertailu oli osa vanhan vesilain mukaista jatevedenpuhdis-
tamojen lupaharkintaan ennen YSL:n sdétdmistd. Jitevesien johtaminen oli tuolloinkin
luvanvaraista ja lupaharkintaan kuului vanhan vesilain 10:24:n mukainen intressivertailu. Se
tarkoitti, ettd lupa voitiin myontid, jos toiminnasta aiheutuva haitta oli saatavaan etuun verrat-
tuna suhteellisen vihdinen eiki pilaantumista aiheuttavan aineen poistaminen tai ymparistoon
paisyn estdminen ollut kohtuullisin kustannuksin muulla tavoin mahdollista. Ympiristonsuo-
jelulain myotd intressivertailu ainakin nimellisesti poistui.

Tillainen intressivertailu ei ollut vesilain periaatteiden mukaista. Vesilain mukaisessa int-
ressivertailussa ei hankkeen aktiivisille osallistujille, siis toiminnanharjoittajalle, aiheutuvia
vahinkoja (kustannuksia) huomioida. Vesilain mukaisessa intressivertailussa huomioon otet-
tavista tekijoistd ks. Soininen YJ 2011, s. 43.

Kumpula 2001, kohta 1. Ymparistonsuojelulaki > Lupaharkinta ja lupaméiriykset > Lupahar-
kinnan luonne.

8 Vastaava paitos VaHaO 30.1.2007 nro 07/0050/2 (Loimaa).
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huomioon ottaen.”” Esimerkistd ei siten voida vetdd johtop#adtdstd, ettd aiottu
yhteishanke aina olisi riittivd peruste laitoksen tehostamisen lykkddmiselle.
Vaikka parhaan kéyttokelpoisen tekniikan tulee olla yleisesti toimialalla toteut-
tamiskelpoista, tuo sijoittumispaikkasidonnaisuus paikalliset olosuhteet kes-
kioon BAT-miidritelmdn huomioivassa lupaharkinnassa.® Esimerkki on siten
ymmérrettivissd niin, ettd tuomioistuimenkin mukaan suojelutoimi oli viltta-
miton luvan myontamisen edellytysten tdyttymiseksi ja siten lupaviranomai-
sen asettama pédstoraja-arvo perustui parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaan.
Ympiriston kantokyky huomioiden sen toteuttamisajankohtaa oli kuitenkin
mahdollista lykata.

2.4 Tekniset ja taloudelliset tekijit lupaméairiysharkinnassa — yhteenveto

Jiatevedenpuhdistukseen liittyvissd ympiristolupaharkinnassa lupamédriyksid
annettaessa on huomioitava teknisii ja taloudellisia tekijoitd kaksivaiheisesti.
YSL 43.3 §:n ensimmadinen virke vaatii arvioimaan, onko suojelutoimenpiteen
toteuttaminen teknisesti ja taloudellisesti mahdollista. Luvassa ei voi médriti
toimenpiteesti, jota ei ole teknisesti mahdollista toteuttaa.

Suojelutoimenpiteen toteuttamisen taloudellisen mahdollisuuden arviointi
liittyy optimointiin, jossa aiottuun suojelutoimeen sijoitettu panos antaa mah-
dollisimman suuren vasteen luonnossa. Kyse ei ole BAT-arviointiin liittyvistd
menetelméivertailusta eikd eri suojelutoimien vaste-vertailusta luonnon paikalli-
set olosuhteet huomioiden, vaan ymmirtidkseni paremminkin laitoskohtaisesta
harkinnasta. Tédss4 kohden tarkastelussa voidaan esimerkiksi huomioida laitos-
kohtaiset ominaisuudet siten, ettd periaatteessa tarpeellisesta suojelutoimesta
ei ole kustannus/hyoty -ndkokulmasta mielekdstd madriti, jos laitoksen muut
ominaisuudet estdisivit luonnossa halutun vasteen toteutumisen.

& Kuusiniemi ym. 2008, s. 157.

8 Tilloin johtopiitos, ettd vanhan laitoksen BAT-taso olisi lihtokohtaisesti uuden laitoksen
BAT-tasoa alhaisempi (mm. Korvela YJ 2009, s. 41), ei liene ongelmaton. Kohtuullisuuspe-
riaatteen huomioon ottaminen voi kuitenkin johtaa siihen, ettei BAT-vaatimukset tdyttivid
midrdystd voida vanhalle laitokselle antaa. Sen seurauksista ks. alaviite 47. Parhaan kiytto-
kelpoisen tekniikan midrittdmiseen liittyvistd keskustelusta ks. esim. Geldermann — Rentz
2004, s. 392. Heiddn mukaansa parhaimmillaan BAT-arviointi olisi kaksivaiheinen siten, ettd
ensivaiheessa midriteltdisiin tietyn toimialan BAT EU-tasolla. Toinen vaihe ksittéisi tdmén
”yleis-BAT:in” paikallisen soveltamisen lupaprosessin yhteydessd. Vrt. Faure — Lefevere
(1996, s. 121-122), joiden mielestd ensin tulisi médritelld yleiseurooppalainen ympériston
tilastandardi, minka jilkeen BAT maidrittyisi paikallisesti siten, ettd silld kyettdisiin saavutta-
maan timi standardin mukainen tila. Néin aktivoitaisiin myds toiminnanharjoittajat ottamaan
oma-aloitteisesti kdyttoon uusia tekniikoita, kun direktiivin mukainen kidytintd johtaa vain
lupaméirayksen noudattamiseen.
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VaHaO 7.11.2002 nro 02/0383/2 (Vammala): Viemairiverkoston runsaiden vuo-
tovesien aiheuttaman ohijuoksutustarpeen vuoksi puhdistamon ymparistdluvas-
sa ei ollut tarkoituksenmukaista maarita laitoksen mittavaa saneerausta edellyt-
tavistd typenpoistosta ennen verkoston kunnostustoimenpiteiti.

YSL 43.3 §:n toinen virke médrid, ettd padstoraja-arvoja koskevien lupamiiri-
ysten on perustuttava parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaan. Raja-arvot on
siis oltava saavutettavissa menetelmilld, jotka ovat teknisesti ja taloudellisesti
toteuttamiskelpoisia. Menetelmi on teknisesti toteuttamiskelpoinen, kun se on
saatavissa kayttoon yleisesti Suomessa. Taloudellisesti toteuttamiskelpoinen se
on, jos siitd aiheutuneet kustannukset eivit huomattavasti poikkea saman koko-
luokan laitosten kustannuksista.

Vaikka BAT on ldhtokohtaisesti riippumaton ympériston sietokyvysti tai
muista ympéaristod pilaavista tekijoistd,” ovat paikalliset olosuhteet myds par-
haan kidyttokelpoisen tekniikan huomioivassa lupaharkinnassa lisnd. Vaikka
BAT ei menetelméni riipu laitoksen idsté tai koosta, on suojelutoimen (esim.
typenpoisto) tasoa (puhdistusteho) harkittaessa huomioitava nimé seikat ym-
pariston kantokyvyn sallimissa rajoissa. Tapauskohtaisesti BAT-periaatteen
noudattaminen taloudellisen toteuttamiskelpoisuuden arvioinnissa voikin johtaa
my0s perustasoa lievempiin madrdyksiin.”

KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere, Viinikanlahti): KHO kumosi kokonaistypen
poistoa koskevan pédstoraja-arvon, silld vaikka laitoksen koko huomioon ottaen
BAT-vaatimus olisi lihtokohtaisesti mahdollistanut tehokkaan kokonaistypen-
poistoa koskevan vaatimuksen asettamisen, oli tekniikan kidyttoonotosta aiheu-
tuvat kustannukset katsottava kohtuuttomiksi, kun suojelutoimella oli savutetta-
vissa vain pieni vaikutus vesiston tilaan.

3 EMPIIRISEN AINEISTON KUVAUS JA
SYSTEMATISOINTI

3.1 Aineiston perusanalyysi

Ympiristolupien typenpoistoméidrdysten perusteluargumentteja tutkittiin ai-
neistosta, joka koostui YSA 1.1 §:n 13a kohdan mukaan lupavelvollisten jiteve-
denpuhdistamojen ympiristoluvista ja niitd koskevista tuomioistuinpaatoksistd.

% Hollo 2001, s. 24.

Toisaalta, kuten edelldkin jo on mainittu, paikalliset olosuhteet voivat myds tiettyjen ympi-
ristdlaatunormien tdyttamiseksi edellyttdd BAT-tasoa tiukempia lupamidriayksida. Ks. [PPC-
direktiivin 10 artikla.
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Ympiristolupaotokseen (n=539) siséltyi ympiristohallinnon internet-sivuilla
julkaistut, varsinaista jdteveden puhdistustoimintaa koskevat YSL 28 §:n mu-
kaiset ympéristoluvat vuosilta 2004-2011."" Vuosilta 2000-2003 aineistoon si-
séllytettiin ne paatokset, joihin oli haettu muutosta valittamalla.

Muutoksenhakuaineisto sisilsi kaikki vaoden 2000 jdlkeen annetut Vaasan
hallinto-oikeuden (n= 110) ja korkeimman hallinto-oikeuden (n=38) kyseistd
toimintaa koskevat piitokset vuoden 2012 loppuun mennessi (taulukko 1).
Yksityiskohtaiseen analyysiin valittiin ne tuomioistuinten paitokset, joilla oli
ratkaistu ympiristoluvan typenpoistomiirdystid koskeva valitus (VaHaO n=34,
KHO n=16).” KHO:n péitosjoukko sisélsi 15 julkaisematonta paitosti ja yhden
padtoksen, josta on annettu lyhyt ratkaisuselostus (Irs). Tarkasteluajanjaksolta
ei ollut yhtddn yhdyskuntien jdtevedenpuhdistusta koskevaa vuosikirjaratkai-
sua, miki olikin tirkein syy siihen, ettd analyysiin padtettiin sisdllyttdd kaikki
asiaa koskevat tuomioistuinratkaisut.”

Taulukko 1. Aineiston pddtosmaiirit viranomaisittain.

Piitokset Koko aineisto Typenpoistoméidriystd koskeva valitus
Luvat 539 36
VaHaO 109 34
KHO 36 16

Perusryhmin analyysissda muodostavat ne lupapditokset, joiden typenpoisto-
médrdykseen oli haettu muutosta valittamalla VaHaO:een (n=36 kpl™). Ver-
rokkiryhméd muodostettiin satunnaisotannalla niistd vuosien 2004 ja 2011 va-
lilld myonnetyistd ymparistoluvista, joihin ei ollut haettu muutosta valittamalla
(n=43). Satunnaisotanta suoritettiin ympéristolupavirastojen toimialueittain si-
ten, ettd lopullinen otosmédrd edusti noin 15 % (n=79) koko lupa-aineistosta.
Otoksessa kunkin alueen lupapéitosten suhteellinen osuus vastasi niiden suh-
teellista osuutta koko tutkimusaineistossa.

Typenpoistoméddrdyksen esiintymistaajuus erosi perusryhmén ja verrokki-
ryhmin vililld huomattavasti. Lihes kaikissa perusryhmén luvissa (n=33) oli
annettu typen poistoa koskeva numeerinen médrdys. Verrokkiryhméssd numee-
rinen typenpoistomadridys esiintyi alle puolella laitoksista (n=19) (kuvio 1).

" Ks. aluehallintovirasto 2013, kohta ympiristolupapaitokset. Otos ei siis sisilléd sellaisia jite-
vedenpuhdistamojen piitoksii, joilla on ratkaistu esimerkiksi vain lietteen kisittelyid koskeva
asia.

™ Aineiston analyysi on esitetty tarkemmin julkaisussa Ahonen YMPO 2013.

* Vuosikirjaratkaisuja ei ole annettu 31.5.2013 mennessi.

™ Siséltad kaksi lupapdétostd, joista valitus vireilld 31.12.2012.
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Vaikka niihin ei haettu muutosta valittamalla, ei typenpoistoa aina toteutettu an-
netun lupamédrdayksen mukaisesti. Verrokkiryhmissa esiintyi tapauksia (n=7),
joissa toiminnanharjoittaja haki muutosta tai lykkiysti typenpoistomédiriyksen
voimaantuloon YSL 58 §:n tai 115 §:n nojalla ennen seuraavaa lupamédriysten
tarkistamisajankohtaa.” Niissd hakemuksissa esitetyt argumentit rajattiin ta-
min tutkimuksen ulkopuolelle, mutta niiden tarkastelu ja "menestyminen” voisi
tuoda arvokasta tietoa lupajérjestelmin toimivuuden arviointiin.”

>10000 <10000 kakki a

N Pervsryhndi [ Verrokkiryhd

Kuvio 1. Typenpoistomédridyksen esiintyminen perus- ja verrokkiryhmissa eri koko-

luokan laitoksilla.

75

YSL 58 §:n mukainen luvan muuttaminen hakemuksesta liittyy olosuhteiden olennaisiin
muutoksiin luvan myontdmisen jilkeen. 115 § koskee midrdysten voimaantulon miérdajan
pidentdmistd. Ks. esim. LSY 4.12.2007 nro 48/2007/1 ja LSSAVI 29.11.2010 nro 124/2010/1
(Kannus), joissa luvanhaltija hakee ensin 115 §:n perusteella typenpoistoa koskevan mairi-
yksen voimaantulon lykkaamistd kahdella vuodella ja myshemmin 28.3 §:n mukaisesti luvan
muuttamista ja typenpoistomdirdyksen poistamista toiminta-alueen laajentuessa. Ks. myos
LSY 18.10.2007 nro 40/2007/1 (Laitila), jossa luvanhaltija hakee laitoksen tehostamisvaa-
timuksen poistamista aiotun alueellisen yhteishankkeen vuoksi. Laitos oli alunperin tullut
tehostaa vuoden 2005 loppuun mennessi, mutta KHO oli paatokselldan KHO 2.9.2005 t. 2211
lykidnnyt midrdyksen voimaantuloa valituksen johdosta kahdella vuodella.

Ratkaisussa KHO 2013:79, joka tosin koskee kaivostoiminnan jéitevesien johtamista, YSL
28.3 §:n ja 58 §:n suhdetta on selkiytetty. Sen mukaan 58 § sovelletaan ensisijaisesti silloin,
kun muutokset ympiristolupaan aiheutuisivat muiden kuin luvanhaltijan aloitteesta. Luvan-
haltijan aloite voisi tulla kuitenkin kysymykseen esimerkiksi silloin, kun luvan noudattami-
nen jdlkeenpiin osoittautuu mahdottomaksi ja asia ei ole korjattavissa lupaméiridykselle ase-
tettua midrdaikaa ymparistonsuojelulain 115 §:n nojalla pidentdmalla.
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Merkittivin huomio perus- ja verrokkiryhmivertailussa oli niithin kuuluvi-
en lupapiitosten erilainen jakaantuminen lupaviranomaisittain. Perusryhméssi
Lansi-Suomen ympdéristolupaviraston tekemit paédtokset olivat selvésti yliedus-
tettuina. Kun verrokkiryhmaissd Linsi-Suomen ympiristolupaviraston paitosten
osuus oli noin 30 % (n=12), oli se perusryhmissi yli 70 % (n=26). Niisti lihes
70 % (n=18) koski joen rannalla sijaitsevien laitosten lupia. Ryhmien vilisen
vertailun perusteella voidaan siis paitelld, ettd lupaviranomaisen ja luvanhakijan
nikemyksien yhteensovittaminen typenpoistotarpeen suhteen on ollut erityisen
ongelmallista Lansi-Suomen ympéristolupaviraston toiminta-alueella. Ilmioon
johtaneiden syiden enempi pohdinta on jitetty timén artikkelin ulkopuolelle.
Voidaan kuitenkin arvella, ettd asiaa selittdnee ainakin osittain se, ettd kyseisen
alueen suuret joet laskevat Selkdmereen, joka on todettu typesti rehevoityvik-
si. Typen pidittymistd Lénsi- ja Lounais-Suomen vesistdalueilla on tarkemman
tutkimustiedon puutteessa ollut vaikea arvioida.”

3.2 Aineistossa esiintyvien argumenttien tyypittely

Empiirisen tutkimuksen tiedonintressind oli, millaisia teknisid ja taloudelli-
sia argumentteja jitevedenpuhdistamoille asetettujen typenpoistomdiriysten
perusteluina kdytetddn, kuka niitd kdyttdd ja mikd on niiden painoarvo.” Ar-
gumentteja tutkittiin péddasiassa kvalitatiivisesti sekd lupaviranomaisen ettd
muutoksenhakutuomioistuinten paatoksistd. Kvantitatiivisesti tarkasteltiin ar-
gumenttien esiintymisyleisyytti aineistossa seké eri argumenttien menestymisti
muutoksenhaussa.” Argumenttianalyysin tarkoituksena oli tutkia teknis-talou-
dellisten perustelujen laatua ja kattavuutta erityisesti YSL 43.3 §:n mukaan huo-
mioonotettavien tekijoiden kannalta. Perustelujen laadun kuvaajana kéytettiin
argumentein julkituotujen teknisten ja taloudellisten tosiseikkojen oikeudellista
relevanssia. Jos typenpoistomiidrdykseen kohdistuvaa muutoksenhakualttiutta

7 Tamin epitasapainon voidaan olettaa korjaantuvan jatkossa, silld asiaa koskevaa uutta tut-

kimustietoa on saatavilla. Kuluvana vuonna (2013) on julkaistu malliarvio ravinteiden ja
kiintoaineksen pidattymisestd vesistdalueittain mm. lupaviranomaisen kdyttoon. Ks. Huttu-
nen — Vehvildinen — Huttunen 2013.

Jatkossa kidytdn my0s ilmaisua teknis-taloudellinen synonyymina tarkoittamaan seka teknisid
ettd taloudellisia argumentteja.

Aineiston pienuuden vuoksi tilastollisten mallien rakentaminen ei vaikuttanut perustellulta.
Suoritettu kvalitatiivinen analyysi ei mydskddn takaa muuttujien riippumattomuutta.
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halutaan vihentdi, ovat perustelut ainakin yksi mahdollisuus yrittdd vakuuttaa
asianosaiset ratkaisun oikeellisuudesta.®

Argumenttijoukkojen muodostamisen lihdeaineistona kiytettiin lupaméa-
rdysten perusteluja ymparistolupapaitosten ratkaisuosiossa.®! Teknis-taloudelli-
siksi luonnehdittaville argumenteille asetettiin kriteeri, ettd niiden tuli kuvata tai
kohdistua itse laitoksen tai siihen liittyvien rakenteiden toimintaan. Sellaiseksi
ei hyviksytty argumentteja, joilla perusteltiin typenpoistomédrdystd (tai sen
puuttumista) yhdyskuntajitevesidirektiivin ldhinnd luonnontieteellisisté, rehe-
voitymisperusteisista, lihtokohdista kisin.

Analyysin yksinkertaistamiseksi argumentit jaettiin merkityssisdltonsd mu-
kaisiin tyyppiargumentteihin. Argumenttien ilmaisumuoto vaihteli luonnollisesti
ratkaisun luonteen ja kirjoittajan tyylin mukaan. Analyysitekniikan heikkoutena
on, ettd rajanveto tyyppiargumenttien vélilld perustui subjektiiviseen piittelyyn
argumentin tarkoituksesta. Perusteluargumenttilauseet tai -lausekkeet sisélsivit
monenlaisia elementtejd, myos tdysin luonnontieteellisii, jolloin merkityssisdllon
rajaaminen teknis-taloudellisesta nikokulmasta oli jokseenkin haastavaa. Tdysin
eksklusiivinen rajaaminen ei ollutkaan mahdollista, silld yksi lause saattoi sisil-
tdd limittdisid merkityksid. Analyysissd pyrittiin kuitenkin sisdllyttdméidn kukin
merkityssisilto vain yhteen argumenttityyppiin tai -ryhmiin.® On selvii, ettd ar-
gumentin sisillyttdminen tiettyyn joukkoon perustuu subjektiiviseen kisitykseen
merkityssisdllostd, mistd vaistimittd seuraa, ettei analyysi toistettaessa tuottaisi
tdysin samaa tulosta. Tyyppiargumenteiksi kelpuutettiin lopulta seuraavat kuusi:

a) Typenpoiston aiheuttamat kustannukset

b) Kustannukset suhteessa hyotyyn

c) Tekniset mahdollisuudet toteuttaa typenpoisto

d) Typenpoistoprosessin hallinta

e) Suunnitellut seudulliset yhteishankkeet ja/tai toiminnan loppuminen

f) Parasta kdyttokelpoista tekniikkaa koskevat typenpoistoon kohdennetut
argumentit

8 Virolainen ja Martikainen (2010, s. 41) ei nde lainkdyttdjilla olevan muutakaan keinoa asi-

anosaisten vakuuttamiseksi kuin perustelut. Malin (Oikeus 2008, s. 208) on, tosin kaava-
paitosten perusteluihin liittyen, jopa todennut, ettd paitoksen perusteluista pitkilti riippuu,
kaytetddankd muutoksenhakuoikeutta vai ei.

Ympiristolupapditos sisdltdd kertoelmaosan ja ratkaisuosan. Ratkaisuosassa lupamiériykset
on numeroitu ja typenpoistosta médritdin usein samassa madrayksessd muiden jiteveden ki-
sittelyvaatimusten kanssa. Mikéli perustelussa viitattiin tdhdn médrdysnumeroon kokonaisuu-
tena, sen katsottiin tarkoittavan myds typenpoistomadriysti, jos sellainen oli annettu.
Analyysissd kartoitettiin myos luonnontieteelliset typenpoistomiérdyksen perusteluargumen-
tit. Eri ryhmdit ovat siis luonnontieteellisten argumenttien ryhma ja teknis-taloudellisten argu-
menttien ryhmai. Niistd ks. Ahonen YMPO 2013.
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Tyyppiargumenttien muodostamisessa tekniikka-kisitettd kédytettiin BAT-méa-
ritelmid vastaavalla tavalla laajasti ymmarrettynd. Tekniset mahdollisuudet to-
teuttaa typen poisto (argumentti c¢) sisélsivit edellytykset ja rajoitukset toteuttaa
Tidssd huomioitiin muun muassa laitoksen nykytekniikka, laitoksen laajennus-
tai muutostarpeet, muutosten mahdollinen toteuttamisaikataulu seki sijainti- ja
tilakysymykset. Tyyppiargumentti d) sisilsi argumentit, jotka kuvasivat ilmas-
to-olosuhteista ja prosessiveden limpdatilasta tai madristd johtuvia prosessinhal-
lintaan liittyvid rajoituksia.

Taloudellisiksi luokiteltiin sellaiset argumentit, jotka liittyivit kokonaisty-
pen tai ammoniumtypen poiston toteuttamisen kustannuksiin kaikissa kustan-
nusten syntyvaiheissa, siis sekd investointi- ettd kidyttokustannukset (argumentti
a). Koska taloudellisesti mahdollinen toimenpide lihtokohtaisesti sisdltdd aja-
tuksen kustannustehokkuudesta, eriteltiin puhtaista kustannusargumenteista ne,
joilla oikeutettiin typenpoistomédrdyksestd aiheutuvat kustannukset toimenpi-
teen toteuttamisen kautta aikaansaatavalla yleiselld puhdistustuloksen parane-
misella tai ympéristolle koituvalla hyddylld (argumentti b). Tdhidn kuuluivat
myo6s argumentit, joissa perusteltiin typen poiston tarpeettomuutta vastaavasti.

Tyyppiargumenttien muodostamisen jilkeen analysoitiin VaHaO:n ja
KHO:n pditokset vastaavasti. Tuomioistuinten p#ddtosten ratkaisuosassa
kohdassa “perustelut” esiintyvien typenpoistomiiriykseen kohdennettavi-
en argumenttien lisdksi kirjattiin valittajan typenpoistoméiriystd koskevan
muutoksenhakunsa perusteeksi esittimét argumentit. Aineistossa esiintyviin
muutoksenhakijoiden argumentteihin tulee kuitenkin suhtautua varauksella,
silld ne eivit tutkimusaineistossa ole muutoksenhakijan itsensd esittdmid. Ar-
gumentit on kirjattu tuomioistuinten padtoksistd ja padtoksen kirjoittajasta tie-
tenkin riippuu, milld tarkkuudella muutoksenhakuargumentti on siirtynyt vali-
tuskirjelmistd paiatosasiakirjaan.

Kuviossa 2 on esitetty tyyppiargumenttien esiintymisyleisyys muutoksen-
hakuprosessin eri vaiheissa. Verrokkiryhmii ei ole esitetty kuviossa, koska sii-
hen ei kohdistunut muutoksenhakua. Kuviosta ilmenee, etti teknis-taloudelliset
argumentit olivat yleisid lupaviranomaisen kdyttdmiéd typenpoiston perustelu-
argumentteja perusryhmin lupapiitoksissd, jotka siis olivat muutoksenhaun
kohteina. Vain kaksi lupapaitostd ei siséltinyt lainkaan teknis-taloudellista ar-
gumenttia. Verrokkiryhmissi teknis-taloudellisten argumenttien esiintymisylei-
syys (45 %) oli huomattavasti perusryhmii (94 %) alhaisempi. Se oli likimain
sama kuin typenpoistomiiriysten esiintymisyleisyys kyseisessd ryhmaissi. Sii-
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td on padteltdvissi, ettd ryhmissi ei yleensd perusteltu typenpoistomadrdayksen
puuttumista teknis-taloudellisin argumentein.®

Kuviossa on merkille pantavaa, ettd tuomioistuimet kiyttivit suhteellises-
ti muita tahoja vihemmain teknis-taloudellisia argumentteja. Vaikka KHO:lle
suunnatuissa valituksissa muutoksenhakua perusteltiin yleisimmin typenpoiston
toteuttamisen teknisilld vaikeuksilla (argumentti c), oli se KHO:n perusteluissa
melko harvinainen. Merkille pantavaa on my®os, ettd vaikka tyyppiargumentti b
oli muutoksenhakijan argumenttina melko yleinen, ei kumpikaan tuomioistuin
esittdnyt ainakaan eksplisiittisesti lainkaan kustannus-hyotyvertailua. Tyyppiar-
gumentti b) puuttui siis niiden paitosmateriaalista kokonaan.

%
100

80 H

60 ]

Lupa Valitus VaHaO VaHaO péitos  Valis KHO ~ KHO péétss

B Kustanmikset B Kustanms/hysty O Tekniset toteutusmahdollistmdet
O Prosessin hallinta ja Enpétila 2 Yheeistyty'toiminta loppun 8 BAT
H ei argunernitia

Kuvio 2. Teknis-taloudellisten tyyppiargumenttien esiintymisyleisyys muutoksenhaku-
prosessin eri vaiheissa. %-osuus tarkoittaa niiden pddtdsten tai valitusten osuutta,
joissa argumentti esiintyy.

8 Poikkeuksena esim. ISY 12.10.2007 nro 107/07/1 (Anjalankoski), jossa sitd perusteltiin toi-
minnan pédttymiselld ldhitulevaisuudessa, KAS 16.9.2008 nro A1095 (Miehikkild), jossa
kéyttoikdnsd pddssd olevalle puhdistamolle myonnettiin vain miérdaikainen lupa ja PSAVI
1.11.2011 nro 107/11/1 (Pudasjirvi, Taipaleenharju), jossa lupaviranomainen katsoi, ettd "ty-
pen poisto ei ole kyseessi olevassa puhdistamossa siitd aiheutuviin kustannuksiin ja vesistos-
sd saavutettuun hyotyyn nidhden tarkoituksenmukaista”.
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4 TEKNISET JA TALOUDELLISET ARGUMENTIT
TYPENPOISTOMAARAYKSISSA

4.1 Tyyppiargumenttien tarkastelun liahtokohdat

Tassd luvussa kisittelen tutkimusaineistossa esiintyvid teknisid ja taloudellisia
tyyppiargumentteja. Esitdn esimerkkejd argumenttien kidytostd lupaviranomai-
sen ja tuomioistuinten ratkaisukdytinndssi ja nostan tarkasteluun myos joitakin
muutoksenhakijan esittimid argumentteja. Perusldhtokohtana tarkastelussa on
perustelemisen justifikaatiofunktio.®* Lupaméirdysten perusteluilla tulisi kye-
td vakuuttamaan niiden adressaatit tai muu auditorio ratkaisun oikeutuksesta.*
Oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa lupamiidrdyksen perusteluargumenttien
tulisi ilmaista sellaiset tapausta koskevat tosiseikat, jotka ovat oikeudellisesti
relevantteja.® Siis ne, joiden vallitessa luvassa on annettava tai voidaan antaa
kyseinen lupamairidys.®” Analogisesti myds muutoksenhakijan on esitettdvi pe-
rusteluissaan seikkoja, jotka ovat oikeudellisesti relevantteja, jotta ne voitaisiin
huomioida oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa.

YSL 43.3 §:n ensimmdisen ja toisen virkkeen tulkinnan pohjalta on mah-
dollista arvioida, millaisia teknisid ja taloudellisia faktoja lupaméériystd annet-
taessa voidaan huomioida tosiasiaperusteluina. Toisin sanoen on mahdollista ar-
vioida, mitkd argumentit ovat oikeudellisesti relevantteja. Esitin jatkossa my0Os
tamain kaltaisia arvioita joidenkin esimerkkiargumenttien kohdalla.

Tekstin lomassa esitdin myos kvantitatiivisen tarkastelun johtopadtoksii.
Tarkastelen esimerkiksi, miten usein tyyppiargumentit eri osapuolten peruste-
luissa esiintyvit ja miten niiden kdyttd poikkeaa toisistaan. Arvioin myos eri
tyyppiargumenttien ja sitd kautta niiden kuvaamien tosiseikkojen painoarvoa
vertailemalla valittajan ja lupaviranomaisen tyyppiargumentteja toisaalta me-
nestyksekk#ddssd muutoksenhaussa ja toisaalta lupaviranomaisen ratkaisun py-
syttimisessi.

8 Perustelemisen funktioista ks. Virolainen — Martikainen 2010, s. 37-51.

% Perustelujen adressaateilla tarkoitan ensisijaisesti luvanhakijaa, mutta myos tuomioistuimia
ja toisaalta lupaviranomaisia. Luonnollisesti perusteluilla on merkitystd myos muille audito-
rioon kuuluville, esimerkiksi jitevesien vaikutusalueen asukkaille. Mahdollisina perustelujen
kohderyhmini Virolainen ja Martikainen (2010, s. 37) mainitsevat my0s lainsdétdjin, tutkijat
ja tiedotusvilineet.

8 Aarnio (1989, s. 157) ilmaisee asian my®ds siten, ettd lakia sovellettaessa “tosiasiat ikddn kuin
kvalifioidaan oikeudellisesti”.

8 Virolainen (LM 2012, s. 3) ilmaisee asian seuraavasti: "Tuomioistuimen ja viranomaisen on
perusteltava ratkaisunsa tavalla, josta voidaan kontrolloida, onko ratkaisu lainmukainen.”
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4.2 Tekniset mahdollisuudet toteuttaa typenpoisto (tyyppiargumentti c)

Typen poistaminen jitevedestd alkoi Suomessa yhdyskuntajdtevesidirektiivin
tultua Suomea velvoittavaksi ETA-sopimuksen my6td vuonna 1994. Vuonna
2010 jdtevesien kokonaismiiridstd noin kolmasosasta poistettiin tehostetusti
typped.® Talld hetkelld typen poistoa voidaan pitdd jo vakiintuneena teknolo-
giana ja sen perusprosessin suunnittelu osataan.* Tutkimusaineistossakaan ei
esiintynyt materiaalia, jossa asian olisi osoitettu olevan toisin.

Tyyppiargumenttia ¢ kiyttivit padtoksissdin yleisimmin lupaviranomainen
ja Vaasan hallinto-oikeus (kuvio 2). Argumentti oli yleensd muotoiltu typen-
poiston toteuttamisen teknisten mahdollisuuksien kannalta positiiviseksi ja mel-
ko toteavaksi.

LSY 4.6.2004 nro 36/2004/1 (Harjavalta): "Nykyisen puhdistamon kisittelyka-
pasiteettia sekd jélkikisittelyn tehoa ja toimintavarmuutta on parannettava erityi-
sesti vesistoon johdettavien fosfori- ja typpipdistdjen pienentimiseksi. Tehos-
tukselle asetettua médrdaikaa harkittaessa on otettu huomioon tehostuksen tarve
ja toteutusmahdollisuudet.”

ISY 28.11.2007 nro 134/07/2 (Lappeenranta): “Jiteveden péddstoraja-arvot ovat
saavutettavissa nykyiselld puhdistamolla.”"

VaHaO 25.2.2008 nro 08/0085/2 (Maintsild): “Koska hakijalla on nidin ollen
puhdistamon huolellisella kaytolld edellytykset tiyttdsd luvan vaatimukset, ei ole
tarvetta muuttaa lupamésrayksia.”

Vaikka typenpoiston toteuttaminen on teknisesti mahdollista, vaatii jo olemassa
olevan laitoksen tehostaminen yleensi laitoksen rakenteiden muutoksia. Niiden
toteuttaminen voi joskus olla haasteellista tai kallista. Muutoksenhakijan ylei-
sin argumentti KHO:lle oli tyyppiargumentti ¢ (n=13) ja se oli yleinen myos
VaHaO:lle tehdyissé valituksissa (n=14). Muutoksenhakija ei kuitenkaan pyr-
kinyt osoittamaan typen poistoa teknisesti mahdottomaksi, vaan vetosi juuri ny-
kytekniikan puutteellisuuteen. Myos VaHaO kaytti joskus tyyppiargumenttia ¢
osana valituksen hyvéksyvin ratkaisun perustelua:

8 Sayld — Vilpas 2012, s. 9.

% Rantanen 2010, s. 13.

% Vastaavasti mm. ISY 2.4.2007 nro 28/07/2 (Kuopio); LSY 28.3.2006 nro 9/2006/1 (Kurik-
ka); LSY 13.11.2003 nro 66/2003/2 (Kankaanpid); Dnro LSU-2005-Y-1208 (121) 18.12.2006
(Teuva); LSY 31.10.2001 nro 64/2001/4 (Vammala).

' Vastaavasti mm. LSY 28.4.2006 nro 11/2006/1 (Méntsild). Ks. myos LSY 31.12.2002 nro
79/2002/4 (Laitila) ja LSY 30.11.2005 nro 46/2005/1 (Seindjoki), joissa lupaviranomainen
pitdd myos kokonaistypen poistamista tarkoituksenmukaisena muun tehostamisen (mm. nitri-
fioinnin aloittamisen) yhteydessa.
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VaHaO 8.11.2007 nro 07/0567/2 (Seindjoki): Kokonaistypen poiston tehostami-
nen olisi edellyttinyt prosessimuutoksia tai laitoksen laajentamista, minkd vuok-
si luvanhakija vaati tehostamismadrdystd kumottavaksi. Koska typen nykyista
tehokkaampi poistaminen jitevesisti olisi edellyttanyt puhdistamon laajentamis-
ta eikd tehostaminen VaHaO:n nikemyksen mukaan ollut tarpeen vesiston tilaa
tai kdyttod ajatellen, hallinto-oikeus lievensi puhdistustehovaatimusta, mutta
velvoitti luvan saajan varautumaan tehokkaampaan typen poistoon ja sen vuoksi
selvittimiin typen poiston tarpeen seuraavan lupamaéridysten tarkistamisen yh-
teydessid.”

Esimerkissd VaHaO arvioi typenpoiston tehostamisen tarpeellisuutta myos
luonnontieteellisin perustein. Onkin mahdollista, ettd lupamiirdyksen lieven-
tdminen johtui siitd, ettei typen poistaminen ollut tarpeen jitevesidirektiiviin
perustuvien rehevoitymiskriteereiden pohjalta. Médridys varautumisesta tehos-
tamiseen viittaa kuitenkin siihen, ettd VaHaO piti tehostamista teknisesti mah-
dollisena paikallisten olosuhteiden sitd edellyttiessd.” Tosiseikkoina VaHaO
esitti typenpoiston toteuttamisen tekniset mahdollisuudet nykytekniikalla (laa-
jennustarve), paikalliset olosuhteet (vesiston tila) sekd implisiittisesti laajenta-
misesta aiheutuvat kustannukset, jotka kaikki ovat oikeudellisesti relevantteja
harkintaseikkoja.

Koska kyse oli padstoraja-arvon lieventdmisestd, eikd suojelutoimea koske-
van madrdyksen kumoamisesta kokonaan, ei argumenttia voine pitdd YSL 43.3
§:n ensimmadisen virkkeen mukaisena typenpoiston teknisten ja taloudellisten
toteuttamismahdollisuuksien arviointina. Argumentointitapa viittaa ennemmin-
kin parhaan kiyttokelpoisen tekniikan miirittelyyn.** Johtopaitds on kuitenkin
spekulatiivinen, silld luvanhakija ei ollut vaatinutkaan méédrdyksen kumoamista
kokonaan.

Perusaineisto sisdlsi yhden VaHaO:n pdidtoksen, jossa Kkatsottiin, ettei
typenpoistoa voitu teknisistd syistd edellyttdd. Vaikka hakijan esittdmai ja lupavi-
ranomaisen hyviksyma (UUS 5.2.2008 no YS 138, Stromso) puhdistamoratkaisu
sindllddn edusti hyviid puhdistustasoa kokoluokassaan (avl 480), olisi VaHaO:n
mukaan ympéristovaikutusten vihentdmiseksi pitinyt jitevedestd poistaa myos

2 Lupaviranomainen oli puolestaan katsonut, ettd vesiston ja merialueen rehevoitymisen eh-

kaiseminen edellytti tehostettua typenpoistoa suojelutoimena (LSY 30.11.2005 nro 46/2005/1,
s. 28, Seindjoki). VaHaO:n ratkaisu siirsi mahdollista tehostamisajankohtaa huomattavasti.
Seuraava lupaehtojen tarkastusajankohta laitoksella on vasta 1.11.2015, kun lupapiitoksen
(annettu 30.11.2005) mukaan tehostamisen olisi tullut tapahtua 1.1.2011 mennessi.
Varautumiseen velvoittaminen voi merkitd myos tulevan lupaméérdyksen ennakointia, jolloin
silld on tarkoitus kannustaa luvanhakijaa suunnittelemaan jo ennakolta soveltuvia teknisid
ratkaisuja. Ohjauskeinojen dynaamisesta tehokkuudesta ks. Simild Oikeus 2002, s. 192.
YSA 37.1 §:n 8 kohdan mukaan parhaan kiyttokelpoisen tekniikan sisédltdd arvioitaessa on
otettava huomioon mm. parhaan kiyttokelpoisen tekniikan kédyttoon ottamiseen liittyvi aika
ja paistojen rajoittamisen kustannukset ja hyodyt.
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typped tehostetusti. Kyseisen kokoluokan laitokselta sitd ei voitu edellyttid, eikd
toiminnan ympiristovaikutuksia siten olennaisesti vidhentdd ympiristSluvan
padsto- ja puhdistusmiidrdyksid tiukentamalla. Sen vuoksi VaHaO kumosi lu-
paviranomaisen paitoksen ja hylkési lupahakemuksen (VaHaO 13.2.2009 nro
09/0050/3).”

Ratkaisu tukee YSL 43.3 §:n ensimmdistd virkettd koskevaa tulkintaa, jonka
mukaan ympiristolupa tulee evitd, jos suojelutoimi katsotaan vélttiméattomaiksi,
mutta sen toteuttaminen ei ole teknisesti mahdollinen. Kyseisessé tapauksessa
typenpoisto voitiin kuitenkin toteuttaa toisenlaisella ratkaisulla,” joten VaHaO
lienee punninnut toteuttamista (tdssdkin) kustannusten kohtuullisuuden kautta,
vaikkei sitd ilmaissut. Kyse on siis tdssikin saattanut olla parhaan kiyttokelpoi-
sen tekniikan arvioinnista laitoksen koko huomioon ottaen.

Luvanhakijan KHO:lle tekemisti valituksista, joissa kdytettiin tyyppiargu-
menttia ¢, menestyi yli 70 % (n=8). KHO:n perustelukéytinto ei anna edellytyk-
sid johtopditokseen, ettd nimenomaan kyseinen argumentti olisi johtanut me-
nestyksekkiddseen muutoksenhakuun. KHO kiytti kyseistd tyyppiargumenttia
padtoksissddn vain kahdesti.”” Vaikka niissd valitus menestyikin, ei argument-
tien painoarvosta voi vetidd johtopditoksii, silld kyseisten pédtosten perusteluis-
sa esiintyivit ldhes kaikki tyyppiargumentit.

4.3 Kustannusperusteiset argumentit (tyyppiargumentit a ja b)

Kustannus- ja kustannus-hyoty -argumentteja kiytti pddasiassa muutoksen-
hakija (kuvio 2). Noin 70 % VaHaO:een (n=22) ja KHO:een (n=11) tehdyis-
td valituksista perusteltiin kustannuksilla. Valituksista menestyi VaHaO:ssa
27 % (n=6) ja KHO:ssa 55 % (n=6). Tuomioistuimet eivit useinkaan argu-
mentoineet kustannuksista eikd kyseisid menestyneitd valituksia koskevissa
paatoksissdkidn kidytetty kustannusargumentteja kuin kahdesti. Kaiken kaikki-
aan VaHaO:n pidtoksistd vain noin 9 %:ssa (n=4) ja KHO:n 19 %:ssa (n=3)
kéytettiin kustannusargumenttia.”® Ympéristolupapéitoksissd se esiintyi noin
neljdsosassa (n=9).

% Luvanhakija valitti edelleen KHO:een, mutta haki valituksen vield vireilld ollessa uutta
ympdristolupaa toisenlaiselle puhdistusjdrjestelmille, minkd vuoksi KHO kumosi (KHO
23.12.2009 t. 3674, Stromso) VaHaO:n pédtoksen ja palautti lupahakemuksen uudelleenkisi-
teltdviksi yhdessid uuden ympiristolupahakemuksen kanssa.

% ESAVI 8.3.2011 nro 18/2011/2 (Stromso), jossa lupa myonnettiin toisenlaiselle ratkaisulle ja
kokonaistypelle asetettiin pddstoraja-arvo.

7 KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere, Viinikanlahti) ja KHO 16.12.2010 t. 3777 (Tampere,
Rahola).

% Tilloin kyseessd oli aina tyyppiargumentti a.
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YSL 43.3 §:n ensimmdisen virkkeen mukaisesti suojelutoimien toteutta-
misen teknisid ja taloudellisia mahdollisuuksia tulee arvioida kohtuullisuus-
nikokulmasta. Teknisten vaatimusten on oltava taloudellisesti toteutettavissa
eli lupamiidrdyksen tdyttimiseksi tarvittavien investointien tulee olla koh-
tuullisia toiminnan tdmén hetkinen tila huomioiden. YSL 43.3 §:n mukaiseen
BAT:in médrittdmiseen liittyy taas kohtuullisuusnidkokulma suhteessa muihin
toimijoihin Suomessa. Lupaviranomaisen kdyttdmin kustannusargumentin koh-
tuullisuusnikokohdat voidaankin seuraavassa ymmirtiad osana BAT-arviointia.

ISY 17.8.2009 nro 76/09/1 (Jyviskyld): "Jitevesien tehostettu kisittelyvaatimus
on saavutettavissa kohtuullisin kustannuksin, kun otetaan huomioon toiminnan
laajuus ja padstojen merkitys vesiston tilan kannalta.””

PSY 24.2.2006 nro 26/06/1 (Kemijarvi): “Jdteveden alhaisesta lampdtilasta joh-
tuen typen poisto ei ole mahdollista kohtuullisilla kustannuksilla.”

Ensimmadisessd esimerkissd maininta toiminnan laajuudesta voidaan ymmartad
tarkoittavan laajuutta suhteessa muihin toimijoihin. Jiteveden alhainen lampo-
tila taas toisessa esimerkissé johtuu puhdistamon pohjoisesta sijainnista ja nédin
ollen typen poiston toteuttaminen olisi muihin toimijoihin nihden huomattavas-
ti keskimaardisti kalliimpaa.

VaHaO:n kiyttamd kohtuullisuuden arviointi kustannusargumentissa
vaikuttaa kuitenkin palautuvan YSL 43.3 §:n ensimmaéiseen virkkeeseen:

VaHaO 16.10.2007 nro 07/0631/3 (Teuva): ”Kun otetaan huomioon ympiris-
toluvan mairdyksistd kokonaisuudessaan johtuva puhdistamon saneeraustarve
[...] nitrifioinnin tarvitsema ilmastusallaskapasiteetin lisd ei lisdd kustannuksia
kohtuuttomasti.”!®

Suojelutoimenpiteen toteuttamiseen vaadittavien investointien ja niistd mah-
dollisesti aiheutuvien lisddntyvien toimintakustannusten arvottaminen tapahtuu
rahassa. Investoinneilla aikaansaatavien hyotyjen mittaamiseen on useimmiten
kaytettdva epasuoria keinoja. Kautto ym. ovat esittineet, ettd koska hyotyjen ja
kustannusten yhteismitallistamiseen liittyy paljon ongelmia, on usein perustel-
tua kayttdd kustannustehokkuuskriteerid. Talloin pyritddn arvioimaan ainoas-
taan tiettyjen tavoitteiden vaihtoehtoisten toteuttamistapojen kustannuksia arvi-
oimatta tavoitteisiin liittyvien hyotyjen rahallista arvoa.'”

% Vastaava argumentti ISY 2.4.2007 nro 28/07/2 (Kuopio).

' Vastaavat VaHaO 14.4.2011 nro 11/0095/1 (Jyviskyld); VaHaO 20.2.2006 nro 06/0060/4
(Ylistaro); VaHaO 4.11.2008 nro 08/0342/1 (Karkkila).

U Kautto — Mickwitz — Ollikka YJ 2003, s. 73.
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Y mpiristonsuojelussa kustannustehokkuus tarkoittaa, ettd haluttuun ympéa-
riston tilaan padstiin mahdollisimman vihiisilld kustannuksilla. Typenpoistoon
liittyvédnd ympiriston tavoitetilana tulisi yhdyskuntajitevesidirektiivin mukaan
olla olosuhde, jossa laitoksen typpipdidsto ei lisdd tai ylldpidd vaikutusalueen
rehevyyttd.'” Padstovihennys toteutettaisiin sielld, missd yhtidldinen ympéris-
ton tilan paraneminen tulisi kaikkein halvimmaksi.'” Samankaltainen vertailu
liittyy myos parhaan kiyttokelpoisen tekniikan arviointiin ja siis tehokkaimman
(’parhaan”) ts. kustannus-hyotysuhteeltaan alhaisimman menetelmin valintaan.
YSL 43.3 §:n toisen virkkeen mukaisen kustannus-hyoty -argumentin tulisi siis
tayttad tdlld tavoin ymmirretty kustannustehokkuuskriteeri.

Tuomioistuimet eivit kiyttineet koskaan kustannus-hyoty -argumenttia ja
lupaviranomainenkin vain kerran. Sen sijaan muutoksenhakijan argumenttina
se esiintyi usein ja VaHaO:een tehdyissd valituksissa se oli jopa yleisin. Ar-
gumentti oli usein hyvin yleisluontoinen ja silld pyrittiin ennemminkin osoit-
tamaan typenpoiston toteuttaminen tarpeettomaksi. Typenpoistosta saatavaa
hyotyd muutoksenhakija arvioi yleensd suhteessa laitoksen kuormitusosuuteen
ja laitoksen odotettavissa olevaan kiyttdaikaan.

VaHaO 30.1.2007 nro 07/0051/2 (Forssa): Luvanhakijan mukaan lupamiiri-
ysten kiristiminen ei vastannut kustannus-hyotysuhdetta. Argumenttinsa tueksi
luvanhakija esitti, ettéd laitoksen osuus joen kuormitusosuudesta oli pieni (4,5 %
typpikuormituksesta) ja laitoksen oletettu kidyttdaika olisi vain noin 10 vuotta.'®

Vaikutusalueen koon vaihdellessa seki keinovalikoima ettd kustannukset tavoite-
tilaan padsemiseksi voivat vaihdella suuresti. Keinoina tavoitetilaan padsemisek-
si toiminnanharjoittaja esitti usein vertailua laitoksen prosesseihin kohdistuvien
ja laitoksen ulkopuolisten tekijoiden vililld. Ne voivatkin olla toimenpidevaih-
toehtoina relevantteja, mutta ohjauskeinollisesti usein eri instrumentein hallitta-

192 Vain ammoniumtypen poistoa koskien toimenpiteilld tulisi olla yhtildinen vaikutus vesiston
happitaseeseen vaikutusalueella. Vaikutusalueen médrittely varsinkin typen rehevdittiavin
vaikutuksen suhteen ei ole yksiselitteistd, kun alue voi vaihdella purkupaikan vilittomésti
laheisyydestd Itamereen, siis jopa satojen kilometrien etdisyydelle. Vaikutuksissa on lisdksi
huomioitava laitoksen kuormitusosuus.

195 Ibid.

104 Kuormitusosuus myos VaHaO 21.4.2005 nro 05/0096/2 (Kankaanpid); VaHaO 16.1.2006
nro 06/0022/2 (Harjavalta); VaHa030.1.2007 nro 07/0050/2 (Loimaa).
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vissa.'™ Seuraavan esimerkin argumenttia voidaan kuitenkin pitdd oikeudellisesti
relevanttina, mikili viemériverkosto on toiminnanharjoittajan vastuun piirissi ja
sen kunnon parantamisella voidaan saada aikaa vesiston happitilanteen kohene-
mista luvassa maérittyd ammoniumtypen poistoa vastaavasti.'’

KHO 27.12.2011 t. 3773 (Kuopio): Luvanhakija perusteli vaatimustaan lieven-
tdd ammoniumtypen pidstoraja-arvo (ISY 2.4.2007 nro 28/07/2, lupamiiriys 1)
lampétilasta riippuvaiseksi tavoitearvoksi silld, ettd poiston tehostamisesta ai-
heutuvat investointi- ja kidyttokustannukset olisivat merkittavit vesiston tilassa
saavutettavaan hyotyyn nihden ja poistosta aiheutuisi ongelmia puhdistamon
toiminnalle alhaisissa lampdtiloissa. Luvanhakijan mukaan varat tulisi suunnata
sellaisiin toimenpiteisiin, jotka parantaisivat puhdistamon, jitevedenpumppaa-
moiden ja viemiriverkoston toimintavarmuutta ja siten vesiston tilaa.'"” Jo ai-
emmassa, vesilain mukaisessa luvassa (VO 31.3.1998 nro 15/98/2) edellytetty
syvénteiden hapettaminen oli luvanhakijan mielesti riittdvd toimenpide vesiston
happipitoisuuden turvaamiseksi.

KHO ei valituksen hylkddvissi padtoksessdin ottanut kantaa luvanhakijan esit-
tamiin vaihtoehtoisiin toimiin vaan perusteli midrdystd kohtuullisuusndkokul-
malla seuraavasti:

KHO 27.12.2011 t. 3773 (Kuopio): ”Asiassa saadun selvityksen perusteella jite-
vedenpuhdistamon ammoniumtyppikuormitusta on pidettdvi vastaanottavan ve-
siston kannalta merkittivini eikd ammoniumtypen happea kuluttavan vaikutuk-
sen vihentamiseksi kdytossid olevaa purkualueen syvénteiden hapettamista voida
pitdd riittdvini toimenpiteend ammoniumtypen kuormituksesta aiheutuvien hait-
tojen vihentdmiseksi vesistossd. Toiminnan laajuus ja padstdjen merkitys vesis-

105

106

107

Tillaisia olivat esimerkiksi muutoksenhakijan argumentit, joissa typpipddstdjd esitettiin
vihennettdviaksi maatalouden aiheuttamaa typpikuormitusta vihentimalla (mm. VaHaO
27.6.2008 nro 08/0401/3, Jokioinen; VaHaO 25.2.2008 nro 08/0084/2, Kurikka). Keinona
se voisi johtaa hyviin tulokseen, mutta ei padstoni ole jitevedenpuhdistamon ympéristdlu-
pamaiirdyksin ohjailtavissa. Hajakuormitus on kuitenkin tullut huomioida lupaviranomaisen
toimesta jo silloin, kun vesiston rehevoityneisyytti, laitokselta johtuvan typpikuormituksen
syy-yhteyttd siihen sekd laitoksen kuormitusosuutta vastaanottavassa vesistossd on arvioitu
lupamiiriyksia harkittaessa.

Viemiriverkoston huono kunto voi johtaa esimerkiksi lumen sulamisaikaan suuriin vuotove-
simédriin, kun maaperddn imeytynyt vesi kulkeutuu viemdriin halkeamista tai vioittuneista
liitoskohdista. Vuotovedet, sen lisdksi etti lisddvit laitokselle tulevan veden méirii ja saatta-
vat johtaa ksitteleméattomin veden ohijuoksutuksiin, ovat tavallista viemarivettd kylmempii,
joten ne laskevat prosessiveden limpdotilaa, mikd taas vaikeuttaa limpotilariippuvaisen nitri-
fikaation yllédpitoa. Nitrifikaatioreaktio edellyttdd kuitenkin riittavin ldmpétilan lisaksi jiteve-
den hapettamista seki reaktiobakteereiden ldsndoloa. Titen toimet eivit ympériston kannalta
ole yhteismitallisia tai vaihtoehtoisia ja saattavat molemmat olla myds vélttdméattomia.
Vastaava argumentti KHO 11.8.2010 t 1806 (Karkkila); VaHaO 7.11.2002 nro 02/0383/2
(Vammala).
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ton tilan kannalta, huomioon ottaen jitevesien tehostettu kisittelyvaatimus,'® on
saavutettavissa kohtuullisin kustannuksin.”

Perustelun alkuosassa KHO otti selvésti kantaa menetelméén, jolla suojelu-
toimi on mahdollista toteuttaa halutun tasoisena. Toisessa lauseessa se arvioi
padstoraja-arvon saavuttamisen taloudellista toteuttamiskelpoisuutta. Tdmén
kaltainen teknis-taloudellinen arviointi ei palaudu YSL 43.3 §:n ensimmdiisen
virkkeen mukaiseen kohtuullisuusharkintaan. Kuten lupaviranomainen edell4,
korkein hallinto-oikeuskin arvioi kohtuullisuutta toisaalta toiminnan laajuutta
ja toisaalta paikallisia olosuhteita vasten. Vaikuttaa siltd, ettd lupaméédrdys on
tdassikin oikeutettu parhaan kiyttokelpoisen tekniikan madrittimisessd huomi-
oitavilla seikoilla.

4.4 Yhteistyo/toiminnan loppuminen (tyyppiargumentti e)

Tyyppiargumentti e liittyi yleensd alueellisesti suunniteltuihin jitevedenpuh-
distuksen yhteishankkeisiin. Suunniteltu hanke saattoi sisiltdd kokonaan uuden
laitoksen rakentamisen, jolloin siihen osallistuvien kuntien nykyiset laitokset
lopettaisivat toimintansa. Erdissd hankkeissa vedet oli tarkoitus johtaa pienem-
malti laitokselta jo olemassa olevalle suuremmalle laitokselle.

Tyyppiargumenttia e kidytettiin noin 25 %:ssa luvanhakijan valituksista
sekd VaHaO:lle (n=9) ettd KHO:lle (n=4). Luvanhakija valittajana vaati laitok-
sen tehostamista koskevan miirdyksen kumoamista vedoten joko keskenerii-
seen yhteishankkeen suunnitteluun tai toiminnan loppumiseen yhteishankkeen
toteuduttua. KHO:ssa kaikki valitukset menestyivit, mutta VaHaO:ssa kyseisen
argumentin sisdltdvi valitus menestyi vain Kerran.'” Valitusviranomaiset argu-
mentoivat suunnitelluista yhteishankkeista selvisti eri nikokulmista.

KHO 16.12.2010 t. 3777 (Tampere, Rahola): Ympéristoluvan (LSY 18.9.2007
nro 32/2007/1) perustelujen mukaan kokonaistypped koskevan vaatimuksen
(poistoteho 60 %) osalta oli otettu huomioon teknis-taloudelliset mahdollisuudet
typen poiston tehostamiseen myohemmin kédytostd poistettavalla puhdistamol-
la. Luvanhakija vaati médrdystd poistettavaksi aiottuun, arviolta vuonna 2020
kiyttoon otettavaan keskuspuhdistamohankkeeseen vedoten. VaHaO (VaHaO
4.9.2009 nro 09/0040/1) hylkdsi valituksen mm. perusteluin, ettd vasta suun-
nitteilla olevaa hanketta, josta ei ollut paitoksid, ei voitu kdyttdd perusteena
arvioitaessa typenpoistovaatimuksen tarpeellisuutta.’’ KHO muutti luvanha-
kijan valituksen johdosta pidistoraja-arvoa koskevan numeerisen miirdyksen

1% Ammoniumtypen poistoteho 80 % ja jaannospitoisuus 8 mg/l.

1% VaHaO 4.1.2006 nro 06/0005/1 (Parkano).

9 Vastaava argumentti VaHaO 4.11.2008 nro 08/0342/1 (Karkkila); VaHaO 4.2.2009 nro
09/0039/1 (Tampere Viinikanlahti).
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velvollisuudeksi pyrkid mahdollisimman hyvéidn kokonaistypen poistoon. KHO
argumentoi mm., ettd vaikka suunnitteilla olevan keskuspuhdistamon toteutta-
misaikataulusta ei ollut varmuutta, sen toteutuessa padstiisiin parempaan puh-
distustulokseen, minki vuoksi typenpoistovelvoitteen asettaminen ei tdssi vai-
heessa ollut tarpeen. KHO huomioi miairdyksen kohtuullisuutta arvioidessaan
my0s padstdjen laadun, médrin ja niiden vaikutukset seki padstdjen rajoittamis-
kustannukset ja rajoittamisesta saatavan hyodyn. Merkittdvid kustannuksia olisi
aiheuttanut mm. se, etti muutosten toteuttaminen ahtaalla puhdistamon tontilla
olisi ollut teknisesti vaikeaa.

KHO tuo perusteluargumenteissaan esiin toiminnan tekniset erityisominaisuu-
det, sijoittumispaikan sekid keskuspuhdistamohankkeen, jonka perusteella se
oletettavasti arvioi olemassa olevan toiminnan odotettavissa olevaa taloudellista
kéayttoikdda."! Toisin kuin VaHaO ja lupaviranomainen, jotka katsoivat yhdys-
kuntajitevesiasetuksen edellyttivin tehostettua typenpoistoa, KHO arvioi, ettei
typen poisto ollut vastaanottavan vesiston kannalta vilttimétontd.'> On tieten-
kin mahdoton sanoa, mikd KHO:n ratkaisu olisi ollut, mikili luvanhakija ei olisi
vedonnut mahdolliseen yhteispuhdistamohankkeeseen. Kyseisessd tapauksessa
KHO:n luonnontieteellinen argumentointi, jolla se perusteli suojelutoimen tar-
vetta, poikkesi kuitenkin selvisti aiemmasta.'"?

Kaikki viranomaiset arvioivat tapauksessa typenpoiston tarvetta seké luon-
nontieteellisid ettd teknisii ja taloudellisia ndkokohtia hyddyntiden. Se, ettd lupa-
viranomainen ja VaHaO olivat péityneet yhdyskuntajdtevesiasetuksessa annet-
tua minimiarvoa matalampaan poistotehon arvoon (60 %), on KHO:n aiemman
linjauksen valossa ristiriitaista. KHO oli nimittiin linjannut, ettd mikili madrdys
yli 10 000 avl:n laitokselle annetaan, tulee sen olla yhdyskuntajdtevesiasetuksen
minimivaatimuksen mukainen."** Linjaus on varmasti ollut myds muiden viran-
omaisten tiedossa.

" Tekijidt, jotka BAT-arvoinnissa tulee huomioida HE 84/1999 mukaan.

"2 Lupaviranomaisen ja VaHaO:n mukaan, vaikka purkuvesiston minimiravinne oli fosfori, oli
saman luvanhakijan kahden laitoksen yhteenlaskettu kokonaistyppikuormitus huomattava.
Osa jdtevesien typestd padtyisi purkuvesiston kautta edelleen ajoittain typpirajoitteiselle me-
rialueelle, minki vuoksi kokonaistypen poisto oli tarpeen.

113 Koska typen poistamisella ei ollut vaikutusta alapuolisen fosforirajoitteisen jarven rehevoi-
tymiskehitykseen, katsoi KHO, ettid typpikuorman vihentimiselld ei voitu parantaa vesien
tilaa yhdyskuntajitevesiasetuksen 4 §:ssi edellytetylld tavalla. Vaikka jitevedenpuhdistamoi-
den typpipaidstoilld saattoi olla merkitystd vaikutusalueella, ei niiden vaikutusta merialueella
voinut KHO:n kisityksen mukaan enéé erotella hajakuormituksen ja muiden pédstolihteiden
vuoksi (ks. myds samansisiltdinen padatos KHO 16.12.2010 t. 3776, Tampere, Viinikanlahti).
KHO on aiemmin esim. tapauksissa KHO 23.2.2006 t. 693 (Kankaanpid) ja KHO 17.8.2007
t. 2028 (Pori, Pihlava) argumentoinut, ettd koska laitoksen typpipaéstot osaltaan lisdsivit ky-
seisen merialueen typpikuormitusta, tuli typenpoistomidiriys asettaa.

14 Ks. esim. KHO 23.2.2006 t. 693 (Kankaanpid) ja KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori, Pihlava).
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Erilainen lopputulos herittdd kysymyksen, olisiko kuitenkin mahdollista,
ettd jos typen poistaminen katsottaisiin tarpeelliseksi YSL:sta eikd yhdyskunta-
jatevesidirektiivistd johtuen, voisi asetettu vaatimus olla yhdyskuntajitevesiase-
tuksen minimiarvoa lievempi parhaan kiyttokelpoisen tekniikan méirittimisen
kautta. Edelld kuvatussa tapauksessa BAT-arviointiin viittaisi lupaviranomai-
sen argumentti, jonka mukaan lupaméiriyksessd on huomioitu tehostamisen
teknis-taloudelliset mahdollisuudet myohemmin kéytostd poistettavalla puhdis-
tamolla. Tutkittu oikeuskdytinto ei kuitenkaan sisilld yhtédédn tapausta, jossa ty-
penpoistomadrdyksen tarvetta olisi perusteltu yksinomaan YSL 42 §:114 tai 43.3
§:n ensimmidiselld virkkeelld, eikd lupaviranomainenkaan koskaan argumentoi
perusteluissaan typenpoistotarpeen johtuvan vain YSL:sta.

4.5 Prosessin hallinta (tyyppiargumentti d)

Tyyppiargumentti d liittyi typenpoistotekniikan ldmpdtilariippuvuuteen. Ty-
pen poistaminen jitevedestd tapahtuu biologisen reaktion avulla ja reaktiossa
ldasnd olevien bakteereiden toiminta hidastuu alhaisissa limpdtiloissa. Joskus
lupaviranomainen huomioikin timén asettamalla lupaméériyksen joko suoraan
lampotilariippuvaiseksi tai asettamalla kisittelytehon raja-arvon vuosikeskiar-
vona.'?

LSY 21.9.2007 nro 33/2007/1 (Vihti): ”Viemiriverkoston hule- ja vuotovesien
aiheuttamat virtaamahuiput, jiteveden matala lampoétila ja olosuhteiden nopeat
vaihtelut vaikeuttavat typenpoistoprosessien hallintaa ja ylldpitoa siind médrin,
ettd kokonaistyppei koskevat raja-arvot on perusteltua asettaa vuosikeskiarvoina.”

Lampdotilariippuvainen raja-arvo oli lupa-aineistossa melko harvinainen (n=3),
mutta vuosikeskiarvona laskettava raja-arvo ja sitd koskeva argumentti oli lupa-
padtoksissd varsin yleinen (n=14). Luvanhakijan vaatimukset rajoittaa maira-
yksen voimassaoloa prosessiveden limpotilan mukaan (VaHaO n=8, KHO n=1)
menestyivit heikosti.''

KHO 2.9.2005 t. 2211 (Laitila): Luvanhakija vaati kokonaistypen tavoitteellista
reduktioarvoa (50 %) ja nitrifikaatioastetta (90 %) koskevia miairdyksid (LSY

5 Yhdyskuntajitevesidirektiivin (direktiivin muutos 98/15/EY) mukaan ilmasto-olosuhteet voi-
daan huomioida rajoittamalla typped koskevan vaatimuksen voimassaoloaikaa. Yleensi sil-
loin lupamiirdyksen voimassaolo on rajoitettu ajankohtaan, jolloin prosessiveden limpdétila
ylittdd +12 °C. Vuosikeskiarvona annettu kisittelyteho sallii heikomman puhdistustuloksen
kylmin veden aikaan, jos se kompensoituu paremmalla tuloksella ajanjaksolla, jolloin vesi on
lampimampéid.

116 Menestyneet olivat VaHaO 4.1.2006 nro 06/0005/1 (Parkano) ja VaHaO 8.11.2007 nro
07/0567/2 (Seindjoki).
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31.12.2002 nro 79/2002/4, lupamiérdys 3) muutettavaksi lampdotilariippuvaisik-
si, koska laitoksen olemassa olevalla tekniikalla ei voitu saavuttaa madriyksen
edellyttimii puhdistustasoa ja tekniikan uusiminen aiheuttaisi suuria kustannuk-
sia. Luvanhakijan mielestd madrdykset eivit edustaneet parasta kiyttokelpoista
tekniikkaa laitoksen kokoluokassa (avl 6800). Lupaviranomaisen ja VaHaO:n
perustelut huomioon ottaen KHO pysytti lupapédiatoksen muutoin kuin midriai-
kojen osalta ajan kulumisen vuoksi.

YSL 43.3 §:n toisen virkkeen mukaan lupamédriyksend annetun pédstoraja-ar-
voa koskevan méérdyksen on perustuttava parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniik-
kaan, siis menetelmiin, jotka ovat saatavissa kdyttoon yleisesti ja joita voidaan
soveltaa asianomaisella toiminnan alalla kohtuullisin kustannuksin. Péddstoraja-
arvon sitominen tiettyyn olosuhteeseen tarkoittaisi, ettd padstoraja-arvolla olisi
merkitystd vain tietyissd olosuhteissa tai ettd suojelutoimenpide voitaisiin toteut-
taa kohtuullisin kustannuksin halutun tasoisena vain annetuissa olosuhteissa.

Tiedetddn, ettd typen poisto on mahdollista myds alhaisissa lampotilois-
sa.'” Lampotilasidonnainen raja-arvo voi kuitenkin olla perusteltu, jos typpi
ei alhaisemmissa lampdtiloissa olisi vesistolle haitallista."'® Se voisi my0s olla
perusteltu, jos kyseisen laitoksen sijoittumispaikka, odotettavissa oleva kiytto-
ikd ja muut tekniset erityisominaisuudet huomioiden ymparivuotisen reduktion
toteuttaminen ei olisi toteutettavissa kohtuullisin kustannuksin. Olisikin luonte-
vaa lukea prosessin hallintaan liittyvit rajoitteet vain yhdeksi parhaan kaytto-
kelpoisen tekniikan médrittelyyn liittyviksi seikaksi. Muista argumenteista poi-
keten tyyppiargumentilla d on kuitenkin yhteys yhdyskuntajitevesiasetukseen.
Sen mukaan kokonaistypped koskevalle méidrdykselle voidaan asettaa lampoti-
laraja +12 °C'” tai vaatimusten voimassaoloaikaa voidaan rajoittaa alueellisten
ilmasto-olosuhteiden huomioon ottamiseksi.

"7 Esim. Rantanen (2010, s. 19-20) on todennut, ettd nitrifikaatiota hdiritsevid tekijoitd ovat
matala ldmpétila ja ldmpétilavaihtelut, jotka hidastavat nitrifikaatiota. Se on kuitenkin toteu-
tettavissa, jos jo suunnitteluvaiheessa huomioidaan prosessin matalin limpétila ja sen mukai-
sesti jateveden viipymi tdssd prosessivaiheessa valitaan riittdvin pitkéksi. Itse ldmpdtilaan
voidaan taas vaikuttaa [kylmien] vuotovesien maérad vihentdmélld verkoston kunnostamisen
kautta. Typenpoisto yleensi toimii, jos nitrifikaatio toimii, silld denitrifikaatio on vihemmén
herkki ympiristotekijoille.

18 Mm. tapauksessa VaHaO 25.2.2008 nro 08/0084/2 luvanhakija vetosi myos siihen, ettd nit-
rifikaatio on luonnossa talviaikaan vihiistd, minkd vuoksi ympirivuotinen ammoniumtypen
poisto olisi tarpeetonta. Téllainen argumentti on relevantti, mikéli jitevesi ennen veden lim-
penemistid kulkeutuu alueelle, jossa luontaisen nitrifikaation aiheuttama hapenkulutus ei ole
vahingollista.

"9 Yhdyskuntajitevesiasetuksen liitteen taulukon 2 alaviitteen 4 mukaan ldmpétilarajoitus ei saa
kuitenkaan vaarantaa taulukon minimivaatimusta vastaavaa suojelun tasoa.
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ISY 28.11.2007 134/07/2 (Lappeenranta): Lupamédridysten tarkistamisen yhte-
ydessd typen limmintd vuodenaikaa koskevan poistovelvoitteen raja-arvo (60
%, kun T = +12 °C) muutettiin pitoisuusrajaksi (20 mg/l, kun T = +12 °C),
miki vastaa yhdyskuntajitevesiasetusta (888/2006). Lupaviranomaisen mukaan
tehokas ympérivuotinen typen poisto ei ollut mahdollista ennen puhdistamon sa-
neerausta ja laajennusta.

PSY 24.2.2006 nro 26/06/1 (Kemijarvi): Koska laitoksella veden lampdtila pro-
sessissa ei koskaan ylittanyt +12 °C, lupaviranomainen katsoi, ettei numeerista
typenpoistovaatimusta ollut perusteltua asettaa.

4.6 BAT- argumentit (tyyppiargumentti f)

YSA 9.2 §:n 7 kohdan mukaan ympiristolupahakemuksen tulee sisiltdd arvio
parhaan kiyttokelpoisen tekniikan soveltamisesta suunnitellussa toiminnassa.
Lupaviranomaisen on myds osaltaan selvitettivd parhaaseen kiyttokelpoiseen
tekniikkaan perustuvia ratkaisuja ja arvioitava niitd YSA 37 §:ssd sdddetyt sei-
kat huomioon ottaen. Parhaan kéyttokelpoisen tekniikan periaatteen tulisi myos
vaikuttaa luvan myontimisessd.'” Koska lupamédrdyksind annettujen paistora-
ja-arvojen on perustuttava parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaan, lupaviran-
omainen tai tuomioistuin médrittelee lupaméadriysten kautta tapauskohtaisesti
parhaan kéyttokelpoisen tekniikan.'*!

Edell4 on todettu, ettd ldhes kaikki empiirisesséd aineistossa esiin tulleista
teknis-taloudellisista argumenteista olivat palautettavissa parhaan kiyttokel-
poisen tekniikan arvioinnissa huomioitaviin seikkoihin. Siksi onkin yllattavaa,
ettd sekd lupaviranomainen (n=5) ettid tuomioistuimet (VaHaO n=4, KHO n=3)
kayttivit vain harvoin parasta kdyttokelpoista tekniikkaa madrittavid tai BAT-
periaatteeseen kantaa ottavia argumentteja. Lupaviranomaisen ja VaHaO:n
padtoksissid asetetun raja-arvon suhde parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaan
tuotiin joskus julki:

UUS 5.2.2008 nro YS 138 (Stromso): ’[T]oimittaessa annettujen lupamédridysten
mukaisesti voidaan jitevedenpuhdistamon toiminnan katsoa edustavan parasta
kayttokelpoista tekniikkaa.”'*

120 HE 84/1999 vp, s. 41, 43.

21 Faure ja Lefevere (1996, s. 121) arvostelevatkin IPPC-direktiivin mukaista BAT-periaatetta
siitd, ettd se sysdd vastuun BAT:in maidrittelemisestid lupaviranomaiselle lupamidrdysten
antamisen yhteydessi.

122 Lupamidridyksessd ei annettu typelle péddstoraja-arvoa, mikéd oli luvasta tehdyn valituksen
muutoksenhakuperuste (VaHaO 13.2.2009 nro 09/0050/3).
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VaHaO 18.4.2005 nro 05/0077/4 (Vihikyrd): ” Ammoniumtypen poistolle asete-
tut raja-arvo ja nitrifikaatioaste on mahdollista saavuttaa parhaalla kiyttokelpoi-
sella tekniikalla kohtuullisin kustannuksin. Kun otetaan huomioon, etti jiteve-
sien kisittelyn tehostamisen suunnitteluun ja toteutukseen tulee varata riittavisti
aikaa [...] méddrdaikaa on pidennettiva.”'?

VaHaO 4.12.2008 nro 08/0769/3 (Pilkdne): “Luvassa mddrityt tiukennetut raja-
arvot edustavat timin hetken parhaan kéyttokelpoisen tekniikan (BAT) tasoa.”

Sen sijaan tutkimusaineistossa ei esiintynyt yhtddn pdatostd, jossa KHO olisi
suoraan ilmaissut typen piaistoraja-arvon perustuvan parhaaseen kéyttokelpoi-
seen tekniikkaan tai olisi kdyttinyt lievempid parasta kédyttokelpoista tekniikkaa
madrittavid ilmaisuja. Tietynlaista arviointiperustetta sen padtoksistd on kuiten-
kin Ioydettivissi:

KHO 9.3.2010 t. 445 (Pilkidne): KHO muutti kokonaistypen (vihimmaiisteho 60
%) ja ammoniumtypen (enimmadispitoisuus 4 mg/l) numeeriset péddstoraja-arvot
vaatimukseksi pyrkid mahdollisimman hyvéin typenpoistoon.'” KHO:n mukaan
yksin parhaan kiyttokelpoisen tekniikan kiyttamistd koskevasta vaatimuksesta ei
voinut johtaa tarvetta numeeristen raja-arvojen antamiseen, kun vaatimusten aset-
tamiselle ei ollut muuta ympéristonsuojelulainsidadannon edellyttaméd syyta.'»

KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere, Viinikanlahti): Luvanhakija vaati koko-
naistypen pédstoraja-arvoa koskevaa madrdystda (LSY 18.9.2007 nro 31/2007/1)
poistettavaksi korkeisiin toteuttamiskustannuksiin ja aiottuun keskuspuhdista-
mohankkeeseen vedoten. KHO muutti méiirdyksen velvollisuudeksi pyrkid puh-
distamon toiminnassa mahdollisimman hyviin kokonaistypen poistoon. KHO:n
mukaan ldhtokohtaisesti BAT-vaatimus olisi mahdollistanut kokonaistypenpois-
toa koskevan numeerisen vaatimuksen asettamisen, mutta kohtuullisuusnako-
kohdat huomioiden kokonaistypen poistovelvoitteen asettaminen ei ollut tarpeen
parhaan kéyttokelpoisen tekniikan vaatimuksen toteuttamiseksi, kun vield luvan-
hakijan tuli jittdd hakemus lupamédrdysten tarkastamiseksi noin kuuden vuoden

12 Vastaavasti VaHaO 20.2.2006 nro 06/0060/4 (Ylistaro).

124 Lupaviranomainen oli perustellut lupaméariysta siten, ettd “karuna ja puhtaana sdilyneeseen
Mallasveteen johdettavat jatevedet on kisiteltdvd mahdollisimman tehokkaasti erityisesti re-
hevoitymisen ja hapen kulutuksen rajoittamiseksi. Nitrifioinnin ohella myos typen kokonais-
midrdd on vihennettdvd mahdollisimman tehokkaasti.” (LSY 19.2.2007 nro 6/2007/1, s. 22).
Lupamidriykset perustuivat YSL 43 §:ddn, mutta pykéldd ei oltu kohdennettu nimenomaan
typenpoistoa koskeviin mairidyksiin. Lisdksi lupaviranomainen oli lausunut, ettid koska puh-
distamon avl ei ennen 2020-luvun loppupuolta ylittdisi raja-arvoa 10 000, VNA:n (888/2006)
typenpoistovaatimukset eivit koske puhdistamoa. Lupaviranomaisen asetusta koskeva argu-
mentti tullee ymmartid siten, ettd asetuksen numeeriset minimivaatimukset eivit koske lai-
tosta. Typenpoiston tarvetta tulee mielestini aina arvioida myos asetuksen ldhtokohdista. Ks.
typen poistotarpeen arvioinnista ja perustelujen tiarkeydestd Ahonen YMPO 2013, s. 194-196.

125 Vastaavasti KHO 11.8.2010 t. 1806 (Karkkila).
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kuluttua. Madrdyksen asettaminen ei ollut perusteltua myoskidan YSL 43.3 §:n
ensimmadinen virke huomioiden. Kohtuullisuuden arvioinnissa KHO huomioi
paidstdjen laadun, méirin ja niiden vaikutuksen sekd niiden rajoittamisen kus-
tannukset ja hyodyt seki suunnitteilla olevan keskuspuhdistamohankkeen. Mer-
kittavia kustannuksia olisi aiheutunut mm. teknisisté vaikeuksista toteuttaa muu-
tostyot ahtaalla tontilla.

Kuten jo mainittu, KHO on aiemmassa oikeuskdytinnossd linjannut, ettd jite-
veden kisittelytuloksen on sen lisiksi, mitd ymparistonsuojelulain 41, 42 ja 43
§:std muutoin johtuu, tdytettdvi vihintddn yhdyskuntajitevesiasetuksessa asete-
tut vaatimukset. Jos vaatimus kokonaistypen poistosta katsotaan tarpeelliseksi,
on poistotehon oltava yhdyskuntajitevesiasetuksen mukainen 70 % laitoksel-
la, jonka avl on yli 10 000. Edelld esitetyt esimerkit lienee siten ymmarrettavi
niin, ettd kokonaistypen poisto ei ollut ainakaan yhdyskuntajitevesiasetuksen
perusteella tarpeen. Néin ollen paras kidyttokelpoinen tekniikka koko laitoksen
toimintaa ajatellen ei edellyttinyt tehostettua typenpoistoa. Késitykseni mukaan
KHO:n perustelu ei siten esimerkeissid sisdltinyt typenpoiston osalta parasta
kayttokelpoista tekniikkaa koskevaa médrittelyd, vaan suojelutoimen tarpeen
arvioinnin.

Perustelu vastaa edelld luvussa 2.3 esittiméini tulkintaa, jonka mukaan en-
sin on arvioitava, onko typen poistaminen suojelutoimena tarpeen. Kokonaisty-
pen osalta arviointi on ensin tehtdvd yhdyskuntajitevesiasetuksen kriteerein. Jos
kokonaistypped on poistettava, madritdin KHO:n linjauksen mukaisesti pads-
toraja-arvo asetuksen mukaisena tai, mikéli parhaan kéyttokelpoisen tekniikan
vaatimus edellyttdd, titd tiukempana. Jos kokonaistypen tehostettu poisto on
yhdyskuntajitevesiasetuksen perusteella toteutettava, tulee parhaalla kiyttokel-
poisella tekniikalla saavuttaa poistoteho 70 % (tai sitd parempi tulos) laitoksilla,
joiden avl on yli 10 000.

Jos typenpoistoa ei katsota tarpeelliseksi jitevesiasetuksen perusteella, tu-
lee YSL 42 §:n mukaisten luvan myontimisen edellytysten tdyttymiseksi an-
nettavissa lupaméadridyksissd kuitenkin huomioida YSL 43.3 §:n ensimméiinen
virke. Jos siind esiintyvit seikat huomioon ottaen lupaviranomainen pédtyisi tu-
lokseen, ettd miirdys tehostetusta typenpoistosta on perusteltu, miké tilloin tu-
lisi olla paistoraja-arvo? Edelld luvun 4.4 esimerkkitapauksen yhteydessi olen
jo pohtinut, voisiko kyseisenlainen ratkaisu perustuakin téllaiseen harkintaan.
Olisiko mahdollista, ettd viranomainen voisi péditya raja-arvoon 60 % mahdol-
lisesti toimintansa lopettavan laitoksen kohdalla, kun se parasta kédyttokelpois-
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ta tekniikkaa arvioidessaan huomioi lupamiiridyksen teknisen ja taloudellisen
toteuttamiskelpoisuuden?'*

Kyseisessd tapauksessa sekd lupaviranomaisen ettdi VaHaO:n argumentit
typen poiston tarpeellisuudesta olivat erittdin vahvat. Lupaviranomaisen mu-
kaan, vaikka purkuvesiston minimiravinne oli fosfori, oli sen kokonaistyppi-
kuormituksesta yli 40 % perdisin luvanhakijan kahdelta laitokselta ja huomatta-
va osa jiatevesien mukana tulleesta typestd pédtyisi Kokemienjokeen ja edelleen
Selkdmereen, joissa typpi oli ajoittain tuotantoa eniten rajoittava ravinne. Sen
vuoksi kokonaistypen poisto oli tarpeen. KHO:n kannan mukaan, koska typen
poistamisella ei ollut vaikutusta alapuolisen fosforirajoitteisen jirven rehevoi-
tymiskehitykseen, ei typpikuorman vihentimiselld katsottu voitavan parantaa
vesien tilaa yhdyskuntajitevesiasetuksen 4 §:sséd edellytetylld tavalla. KHO pe-
rusteli ndkemystiin silld, ettd vaikka jitevedenpuhdistamoiden typpipdidstoilld
saattoi olla merkitystd Kokeméenjoessa ja edelleen Selkdmeressi, ei niiden vai-
kutusta merialueella hajakuormituksen ja muiden ldhteiden vuoksi voinut enédd
erotella'”

Miksi KHO péityi lupaviranomaisen ja VaHaO:n kannasta eridviddn pun-
nintatulokseen, kuuluu timin pohdinnan ulkopuolelle. Merkitystd lienee kui-
tenkin ollut EYTL:n 6.10.2009 antamalla ratkaisulla asiassa C-335/07, jonka
mukaan tehostettua typenpoistoa ei voitu vaatia puhdistamoilta, vaikka niiden
padstot padtyisivitkin Itdmereen, mikili komissio ei voinut ndyttii toteen, ettd
ne osaltaan vaikuttavat meren rehevoitymiseen.'® KHO:n argumentti, ettei vai-
kutuksia voinut Selkdmeressi erotella, lienee tarkoitettu mukailemaan titd pe-
riaatetta vaikka EYTIL:n aikaisemmasta ratkaisukdytdnnosti on luettavissa, ettd

126 VaHaO on padtynyt yhdyskuntajitevesiasetusta alhaisempiin puhdistustehoa koskeviin lu-
pamdiriyksiin myos ratkaisuissa VaHaO 14.4.2011 nro 11/0095/1 (Jyviskyld, valitus vireil-
14 KHO:ssa); VaHaO 21.4.2005 nro 05/0096/2 (Kankaanpidi, KHO muutti 70 %); VaHaO
25.2.2008 nro 08/0085/2 (Mantsild); VaHaO 4.2.2009 nro 09/0039/1 (Tampere, Viinikan-
lahti, KHO poisti numeerisen vaatimuksen); VaHaO 20.4.2006 nro 06/0119/3 (Pori, Pihlava,
KHO muutti 70 %).

127 KHO 16.12.2010 t. 3776 (Tampere, Viinikanlahti). Ks. myos samansisiltoinen paitos KHO
16.12.2010 t. 3777 (Tampere, Rahola). Perusteluargumentti on KHO:n aiemmasta linjasta
poikkeava. Ks. esim. KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori, Pihlava), jossa typenpoistomédriyksen
asettamiseksi oli riittavii, ettd laitoksen pdidstor osaltaan lisdsivit Selkdmeren typpikuormi-
tusta.

128 Ks. C-335/07 kohta 88.
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pelkilld kuormitusosuudellakin on merkitystd jiatevesien vaikutuksen osoitta-
misessa.'”

4.7 Suojelutarpeen vai parhaan kiyttokelpoisen tekniikan arviointia?

VaHaO 25.2.2008 nro 08/0084/2 (Kurikka): Luvanhakija vaati avl 12 000 laitok-
sen kokonaistypen poistamista koskevaa lupamédriysti (60 %) (LSY 28.3.2006
nro 9/2006/1) kumottavaksi ja ammoniumtypen pédstdraja-arvojen (pitoisuus 6
mg/l, kdsittelyteho 80 %) sitomista lampdtilaan sekd kaikkia tehostamistoimia'*
lykittaviksi neljalld vuodella. Luvanhakijan perusteluargumenttina oli, ettd am-
moniumtypen tavoitearvojen saavuttaminen ei olisi mahdollista alhaisissa 1am-
potiloissa ilman muutostoiti ja investointeja, jotka laitoksen aiemmista sanee-
raustoistid johtuen olisi mahdollista suorittaa aikaisintaan sanottuna ajankohtana
neljan vuoden kuluttua. Alhainen limpdtila vaikeuttaisi myos kokonaistypen
poistomahdollisuuksia. Paitoksessddn “[h]allinto-oikeus katsoo puhdistamon
nykyisen toiminnan perusteella’, ettd puhdistamon huolellisella hoidolla on
saavutettavissa luvassa [...] vaadittu ammoniumtypen puhdistustaso vuosikes-
kiarvona. [Lupamadrdayksen 6 mukainen] viemiriverkoston saneeraus tehostaa
entisestddn myods ammoniumtypenpoistoa. Koska hakijalla on niin ollen edelly-
tykset tayttdd luvan vaatimukset, ammoniumtypen osalta ei ole tarvetta muuttaa
lupaméirayksid.”

Kokonaistypen osalta VaHaO katsoi, ettd laitos tdytti lupamédridyksessd an-
netun vaatimuksen limpétilan ollessa yli 12 °C, mutta ei voinut saavuttaa sitd
ympirivuotisesti ilman lisdinvestointeja. Sen vuoksi, ottaen huomioon purku-
vesiston tilan ja laitoksen kuormitusosuuden, hallinto-oikeus piti kisittelytehoa
riittdvini ja poisti sitd koskevan numeerisen vaatimuksen kokonaan, mutta maa-
riasi luvan tarkistamisen yhteydessi esitettdviksi selvityksen ja suunnitelman
puhdistamon tehostamiseksi tavoitteena vihintddn 70 %:n reduktio.

VaHaO:n perustelujen mukaan vaikuttaa siltd, ettd ratkaisuun olisi vaikut-
tanut laitoksen timén hetkinen suorituskyky. Se ei kuitenkaan ole YSL 43.3
§:n mukainen peruste raja-arvojen asettamiselle. Kyse saattaakin olla parhaan

122 Ks. C-280/02 kohdat 40, 77 ja 87. Toisaalta asian C-335/07 tuomion kohdassa 89 EYTI esit-
tdd kannanoton, jonka mukaan “[v]ilillinen typpipddsto typen osalta haavoittumiselle alttii-
siin vesistoihin synnyttid siis velvollisuuden poistaa typpeid vain, jos jitevedenpuhdistamolta
yli 30 prosenttia yhdyskuntajiteveden sisidltimistd typestd pddtyy haavoittumiselle alttiille
alueelle.” Huttunen, Vehvildinen ja Huttunen (2013, s. 47) antavat nyt mahdollisuuden pohtia
KHO:n piitoksen oikeellisuutta timin kannanoton valossa. Em. julkaisun mukaan Pyh#jar-
ven valuma-alueen yldjuoksulle tulevasta typpikuormasta vain hiukan yli 30 % ja siitd pois-
tuvasta noin 45 % paityy Itimereen. Laitokselta ldhtevin typpikuorman Itimereen paityvi
osuus on siis vililld 30-45 %.

139 Typen liséiksi myds orgaanisen aineksen ja fosforin poistoa piti tehostaa.

Bl Nitrifiointiaste laitoksella oli vaihdellut vililld 57-99 % puolivuosikeskiarvoina laskettuna.
Ks. VaHaO 25.2.2008 nro 08/0084/2.
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kayttokelpoisen tekniikan madrittimisestd laitokselle. Ehkidpa VaHaO katsoi,
ettd, BAT-arviointiseikat huomioiden, ammoniumtypped koskeva parhaaseen
kayttokelpoiseen tekniikkaan perustuva pédstoraja-arvo olikin juuri se, mihin
laitoksen suorituskyky riitti. Talloin analogisesti vaikuttaisi siltd, ettd nitraatti-
typen poistotehon arvo 60 % yli +12 °C:n limpdtiloissa ei VaHaO:n mielestd
perustunut parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaan ja sen vuoksi médrdystd ei
tullut, ja KHO:n linjauksen mukaan ei olisi voinutkaan, asettaa.

VaHaO:n argumentointi on jossain miirin ristiriitaista. Toisaalta se kat-
soo typen kisittelytehon laitoksella riittdviksi ilman lupamaérdystikin, toisaalta
madrdd lupamédrdysten tarkastamisen yhteydessi esitettdviksi tehostamissuun-
nitelman, jonka tavoitteena on reduktioteho 70 %. Erityisesti argumentti “otta-
en huomioon purkuvesiston tilan ja laitoksen kuormitusosuuden” yhdistettyni
tehostamissuunnitelmaan on erikoinen. Jos vesiston tila ja muut yhdyskuntaja-
tevesidirektiivin kautta lankeavat arviointiseikat eivit edellytd tehostettua ty-
penpoistoa, miksi laitoksen on tehtdvi tehostamissuunnitelma ennen seuraavaa
lupaméardysten tarkistamista? YSA 11.3 §:n (889/2006) mukaanhan hakemuk-
seen on joka tapauksessa liitettdvi selvitys typenpoiston tarpeesta.

Perusteltua lienee arvella, ettd midrdyksen toteuttamisesta aiheutuvilla
lisdinvestoinneilla on ollut vaikutusta lupamédidriyksen kumoamiseen, vaik-
ka VaHaO ei tuokaan julki, oliko investointeja pidettivid saavutettavaan hyo-
tyyn ndhden kohtuuttomina. Jos néin olisi ollut, olisi my6s luvan myontimisen
edellytyksid pitdnyt pohtia YSL 43.3 §:n ensimmaéisen virkkeen kannalta. Nyt
kysymys tehostetun typenpoiston tarpeellisuudesta suojelutoimenpiteeni jdd
ratkaisun myotd avoimeksi, kun VaHaO ei ilmaise médrdyksen perustuvan par-
haaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaankaan. Toisaalta, lupaméiridyksen kumoa-
misessa on yksinkertaisesti saattanut olla kyse viranomaisen haluttomuudesta
puuttua laitoksen suunniteltuun saneerausaikatauluun.'” Luvanhakijahan oli
esittinyt, ettd kyseeseen tulevat saneeraukset voitaisiin suorittaa aikaisintaan
neljan vuoden kuluttua.

Ratkaisun taustalla voidaan myo6s ndhdé harkintaa, ettd reduktiovaatimus
70 %:n olisi lupamiirayksenid perustunut parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniik-
kaan. Punnintatekijit huomioiden sitd ei kuitenkaan tdssd vaiheessa asetettu.
Talloin kyse olisi voinut olla viranomaisen halusta ohjata luvanhakijaa sopeut-
tamaan toimintaansa ennakolta kiristyviin lupamiirédyksiin tai jopa esittdmadn

B2 Tatd késitystd tukee ainakin Simildn (2002, s. 150) viranomaisille suunnattu haastattelututki-
mus.
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niitd itse, jolloin uusilla médrdyksilld ei ndenndisesti olisi toiminnanharjoittajaa
pakottavaa vaikutusta.'* Tillainen piaittely on kuitenkin tdysin spekulatiivista.

VaHaO:npéitosjdivoimaanjaseuraavalupaméirdystentarkistamisajankohta
on vasta vuonna 2016, joten laitoksen varautumisesta muuttuviin ehtoihin ei
ole tietoa. Tidssd tutkimuksessa kédytetyn materiaalin perusteella ei kuitenkaan
voida vahvistaa pddtelméid, ettd selvitys- tai suunnitteluvelvollisuus johtaisi lu-
vanhakijaa sopeuttamaan toimintaansa tulevaan typenpoistovelvoitteeseen etu-
kiteen. Luvanhakijan VaHaO:lle tekemistd valituksista kolmasosa (n=11) koski
typenpoistomédridystd sellaiselle laitokselle, jolle jo edellisessd lupavaiheessa
ennen lupamiiriysten tarkistamisajankohtaa. Yhdelle oli jopa annettu midriys
laitoksen saneeraamisesta typenpoiston mahdollistavaksi, mité ei ollut kuiten-
kaan toteutettu.”* Ainakaan niissd tapauksissa luvanhakija ei siis varautunut
kiristyviin lupamairdyksiin ennalta.

5 POHDINTAA JA PAATELMIA

Muutoksenhakijat perustelivat valitustaan yleensd laajasti. Tyypillisesti lu-
vanhakijan valitukset sisélsivit useita teknis-taloudellisia tyyppiargumentte-
ja ja niilld pyrittiin osoittamaan typen poistaminen jitevedestd tarpeettomaksi
tai kiristyneen lupaméirdyksen saavuttaminen mahdottomaksi. Korkeimmalle
hallinto-oikeudelle tehtyjd valituksia perusteltiin aina vihintidn yhdelld teknis-
taloudellisella tyyppiargumentilla ja Vaasan hallinto-oikeudellekin niitd kéytet-
tiin ldhes aina (kuvio 2). Valittajan yleisimmin kdyttima argumentti VaHaO:ssa
oli kustannus-hyoty -argumentti, kun taas KHO:lle valitusta perusteltiin ylei-
simmin teknisilld vaikeuksilla toteuttaa vaadittu typen poisto. Ero argumenttien
yleisyydessd on merkille pantavaa, silli muutoksenhakija molemmissa asteissa
oli padsddntoisesti sama, useimmiten luvanhakija. Jatkovalitusten argumentti-
valikoiman ero ensiasteeseen nihden saattaa kuvastaa vuorovaikutusta, jossa
valittaja pyrkii vakuuttamaan ylemmin tuomioistuimen alemman tuomioistui-
men paitoksen virheellisyydestd osoittamalla sen perusteluargumentit virheel-

3 Simila (2002, s. 155) raportoi haastatteluaineiston pohjalta, ettd teollisuuden edustajat myon-
tavit oletettujen tulevien lupaehtojen olevan yksi investointipddatoksiin vaikuttava tekiji.
Warsta (YJ 2008, s. 48) puolestaan raportoi toiminnanharjoittajien pitivin ongelmallisena
sitd, ettei padstoraja-arvoista aina saa etukiteen tietoa viranomaiselta. Selvitys- ja suunnitte-
luvelvollisuuden voisi siis arvella palvelevan toiminnanharjoittajaa ennakoitavuuden lisidmi-
selld.

¥ VaHaO 4.11.2008 nro 08/0342/1 (Karkkila), miérdys oli annettu lupapditoksessd LSY
17.5.2000 nro 01/0071/2.
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lisiksi. VaHaO hylkisi valituksen usein juuri argumentein, joilla todettiin haki-
jalla olevan tekniset edellytykset toteuttaa typenpoisto.

KHO:lle suunnatuista valituksista parhaiten menestyivit ne, joissa luvan-
hakija vetosi toiminnan loppumiseen tulevan yhteishankkeen vuoksi. Kyseiset
valitukset menestyivit aina riippumatta aiotun hankkeen toteuttamisaikatau-
lusta tai siitd, missd paiatoksenteon vaiheessa suunnitelmat olivat. Kohtalaisen
hyvin menestyivit myos ne valitukset, joissa kdytettiin kustannusargumentte-
ja. Kuitenkin KHO otti harvoin suoraan kantaa valittajan esittimiin teknis-ta-
loudellisiin argumentteihin. Erityisen niukasti KHO kiytti teknis-taloudellisia
argumentteja valituksen hylkéddvissd padtoksissddn. Argumentointitapa viittaa
sithen, ettd KHO ei padtostensd perusteluilla nihnyt erityisemmin tarpeelliseksi
harjoittaa vuoropuhelua valittajan kanssa.

Luvanhakijan valitusten menestyminen oli korkeimmassa hallinto-oikeu-
dessa kaiken kaikkiaan hyva. Yli puolet niistd johti muutokseen lupamidriyk-
sissd. Yleensd KHO kumosi VaHaO:n pysyttamin typenpoistomédriyksen silld
perusteella, ettd typen poistaminen ei ollut vesiston tilan kannalta tarpeen. Jos-
kus se kumosi midrdyksen myos argumentilla, ettd typen poistaminen ei paran-
taisi vesien tilaa, milld osoitettiin, ettd yhdyskuntajitevesiasetuksessa annetut
madrdyksen edellytykset eivit tiyttyneet. Mielestédni on kuitenkin erikoista, ettid
KHO niin usein p#ityi lupaviranomaisen ja VaHaO:n kanssa erilaiseen johto-
paitokseen typen poistamisen tarpeen arvioinnissa. En voi vilttyd pohtimasta,
olivatko KHO:n kiyttimit paitosten justifiointiperusteet kuitenkin toiset kuin
mitkd se lopulta toi julki. Mikili KHO olisi pitdnyt typen poistamista tarpeelli-
sena, mutta yhteishanke- tai kustannusargumenttien pohjalta asettunut tehosta-
misen lykkdamisen kannalle, olisi se joutunut vankemmin miérittelemiin typen
poiston teknisti ja taloudellista toteuttamiskelpoisuutta.

Kuviosta 2 kiy ilmi, ettdi KHO:n péétoksistd valtaosa (n=10) ei siséltinyt
yhtiddn teknis-taloudellista argumenttia, jolla typenpoistoméddrdysté olisi perus-
teltu.' VaHaO taas perusteli kolme neljdsosaa pdatoksistdin ainakin yhdelld
teknis-taloudellisella argumentilla. Yleisimmin kumpikin tuomioistuin kdytti
kuitenkin typenpoiston tarpeellisuuden arviointiin luonnontieteellisid argu-
mentteja ja niilld perusteltiin sekd typenpoistomiiriyksen asettamista ettid sen

135 Kahdeksan p#dtostd kumosi tai muutti VaHaO:n péidtoksen typenpoiston osalta. Toisessa
VaHaO:n pédtoksen pysyttineessdi KHO:n ratkaisussa (KHO 2.9.2005 t. 2211/05, Laiti-
la) viitattiin VaHaO:n paétoksen perusteluihin, joiden mukaan mm. nitrifiointiméédrdys oli
vilttdméton yhdyskuntien vedenhankinnan kannalta. VaHaO:n pditos sisdlsi myos teknis-
taloudellisen argumentin, jonka mukaan ympdristoluvassa asetetut pidstorajat edustivat
yleisesti vaadittavaa parhaalla kédyttokelpoisella tekniikalla saavutettavaa tasoa.

234



Johanna Ahonen: Teknisesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoinen — yhdyskuntien...

kumoamista.'*® Teknis-taloudellisten argumenttien vihiinen esiintymistiheys
KHO:n paitoksissi ei kuitenkaan antane aihetta johtopiditokseen, ettd KHO ei
olisi punninnut péitoksenteossaan myos teknis-taloudellisia nikokohtia. Kyse
voi ennemminkin olla argumentointiin liittyvistd epavarmuudesta.
Lupamiirdysten tarkastamisen yhteydessd médritiin olemassa oleville
laitoksille usein useampia tehostamistoimia, joista typenpoiston toteuttaminen
on vain yksi. Samalla saatetaan tehdd muita laitoksen omista lihtokohdista tar-
peellisia laitoksen toimintaa parantavia toimenpiteitd. Jos toiminnanharjoitta-
jan saneerausta koskevat kustannusarviot sisiltdvit kaikki toimenpiteet, saattaa
kustannus-hy6tysuhteen kohdentaminen vain typenpoistolle taloudellisen toteut-
tamiskelpoisuuden arvioimiseksi olla viranomaiselle melko mahdotonta. Kui-
tenkin kustannuksille saatavana vasteena voitaisiin ja tulisikin huomioida myos
toimenpiteiden mahdolliset positiiviset vaikutukset itse laitokseen ja sen toimin-
taan.'” Téillaisia ovat esimerkiksi toiminnan tehostuminen tai, olemassa olevan
laitoksen kyseessi ollessa, oletettavissa olevan taloudellisen kdyttoidn kasvu.
Perusteltuna syyni teknisten ja taloudellisten argumenttien vihédiseen esiin-
tymiseen KHO:n piitoksissd voi olla juuri edelld kuvattu epavarmuus madra-
yksen vaikutuksista. Lupamiérdysten asettamisessa huomioon otettavien tek-
nisten ja taloudellisten edellytysten kriteeristo ei ilmene yksiselitteisesti niitd
koskevista sddnnoksistd. YSL 43.3 §:n toisen virkkeen edellyttimé parhaan
kayttokelpoisen tekniikan médrittely on varmasti haastavaa. Teknisesti ja talo-
udellisesti toteuttamiskelpoisista tekniikoista paras on se, joka johtaa haluttuun
lopputulokseen tehokkaimmin. Jos tehokkuudella tarkoitetaan mahdollisimman
alhaista kustannus-hyotysuhdetta, voi absoluuttisen vastauksen 16ytiminen olla
hankalaa. Kun kustannukset muodostuvat lupaméirdyksen tiyttamiseksi tarvit-
tavista taloudellisista panoksista, siis investoinneista ja lisddntyneistd kidyttoku-
luista ja hyodyt edelld mainittujen lisdksi ennustettavissa olevista positiivisista
muutoksista luonnon tilassa, on niiden samanaikainen arvottaminen lupavi-
ranomaiselle varsin haastavaa. Sen sijaan yhdyskuntajitevesidirektiivi ja sen
toimeenpanosidiados antavat riittavian selkedt argumentointikriteerit typenpois-
ton tarpeelle luonnontieteellisin perustein.'*® Korkeimmalle hallinto-oikeudelle

%6 QOlen aiemmassa artikkelissani todennut, ettd tutkituissa KHO:n paitoksissi esiintyi aina vi-
hintddn yksi luonnontieteellinen argumentti silloin, kun typenpoistoa koskeva asia oli pa&tok-
selld lopullisesti ratkaistu. Ks. Ahonen YMPO 2013, s. 177.

37 Geldermann — Rentz 2004, s. 398-399.

3% Typen poistosta madraamiseksi tulee osoittaa typen merkityksellisyys ravinteena rehevoity-
misen kriteerien tayttymiseen. Eri asia on, ettd sen tapauskohtaiseen osoittamiseen ei yhdys-
kuntajitevesidirektiivikéddn tarjoa vastausta. Typen poistotarpeen arvioinnista luonnontieteel-
lisin perustein ks. Ahonen YMPO 2013.
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ylimp#dni muutostuomioistuimena voi olla tarkoituksenmukaista pitdaytya julki-
tuoduissa perusteluissaan timin kaltaisissa kiistattomissa kriteereiss.

Samaan tematiikkaan liittyy havainto, etté tutkitun empiirisen aineiston pe-
rusteella KHO ei koskaan argumentoinut siten, ettd paatostd olisi voinut pitdd
parhaan kiyttokelpoisen tekniikan midrittdmiseen liittyvind kannanottona. On
vaikea uskoa, ettd kyse olisi sattumasta. KHO:n perusteluista tulee vaikutelma,
ettd eksplisiittinen argumentointi pédstdraja-arvon perustumisesta parhaaseen
kayttokelpoiseen tekniikkaan olisi jollakin lailla arkaluontoista. Totta onkin,
ettei parhaan kiyttokelpoisen tekniikan médrittely periaatteessa tai ensisijai-
sesti kuulu KHO:lle, vaan sen kuuluisi tapahtua viranomaisten ja teollisuuden
vilisessd tiedonvaihdossa. Koska jitevedenpuhdistus ja monet muut toimialat
eivit kuulu kyseisen tiedonvaihdon piiriin, on laissa jitetty viranomaiselle suu-
ri harkintavalta asiassa. Lupaviranomaiselle olisi varmasti merkityksellistd, jos
my6s KHO ottaisi asiaan selkeimmin kantaa. Vaikka KHO ei toistaiseksi ole
antanut yhtiin julkaistua ratkaisua typen poistoon liittyen, ovat sen julkaisemat-
tomatkin paitokset merkittivd oikeuslihde joustavien normien tismentdmises-
sd." Esimerkiksi KHO:n tulkinta, ettd mikili kokonaistypen poistoa koskeva
vaatimus katsotaan tarpeelliseksi, on sitd koskevan péistoraja-arvon yli 10 000
avl:n laitoksilla oltava aina yhdyskuntajitevesiasetuksessa annetun minimivaa-
timuksen mukainen, kaipaisi mielestéini tismentidvid argumentteja nimenomaan
parhaan kéyttokelpoisen tekniikan madrittimiskysymyksessa.

Kuten jo totesin, KHO ei harjoittanut perusteluargumenteillaan nikyvii
vuoropuhelua valittajan kanssa. Perustelujen adressaatteina KHO varmasti
mieltddkin titd laajemman oikeusyhteison. Tuomioistuinten toiminnan kontrol-
lointia toteuttava diskurssiperiaate edellyttdd kuitenkin, ettd perusteluissa argu-
mentit paljastetaan avoimesti, jotta keskustelu ratkaisusta suppeassa tai laajassa
oikeusyhteisossd olisi mahdollista."* Kun lain esitdistd ei joustavien normien
kyseessi ollessa ole useinkaan sisdltod tismentiviksi oikeuslihteiksi'*! ja joka
tapauksessa ne ajan kuluessa korvautuvat nimenomaan ylimpien oikeusasteiden
ratkaisuilla,' vaikuttaa KHO:n argumentointi tété tosiasiaa vasten tarkoituksel-
lisen varovaiselta.

Tehostetun typenpoiston tarve méddrdytyy ensisijaisesti yhdyskuntajitevesi-
asetuksen mukaisesti. Toiminnan on YSL 41 §:n mukaan tiytettdvi asetuksen
vaatimukset. Lupaharkinnassa on lupamiiriyksid annettaessa otettava huomioon
myos YSL 43.3 § ja sen mukaisesti pilaantumisen ehkdisemiseksi tarkoitettujen

)

o Miditti 2005, s. 271.

4 Tuori LM 2000, s. 1058.
4 Miditti 2005, s. 271.

2 Tolonen 2003, s. 6.
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toimien merkitys ympériston kannalta, tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet
toteuttaa toimet sekd parhaan kiyttokelpoisen tekniikan harkintaperusteet paasto-
raja-arvon midrittdmisessd. KHO:n argumenteista ei ole luettavissa, ettid se olisi
koskaan ajautunut normikollisiotilanteeseen luonnontieteellisten ja teknis-talou-
dellisten vaatimusten kesken, vaikka edellytykset niihin ehki olisivat olemassa.

Normiristiriidan hdivyttdminen ja tietoinen yhteensovittamismallin kéyt-
to lieneekin KHO:n linjan mukaista. Tulkinnan ja argumentaation keinoin se
on tulkinnut ristiriitaisilta ndyttdvid sddnnoksid siten, ettei ristiriitaa lupaméaa-
rdyksen asettamisen suhteen ole.'** KHO piityikin usein teknis-taloudellisesti
haastavissa tapauksissa lopputulokseen, jossa kokonaistypen poistaminen ei ol-
lutkaan luonnontieteellisin kriteerein “eikd muutoinkaan” vélttdmétontd. Niin
siitdkin huolimatta, ettd lupaviranomaisen ja VaHaO:n kanta ja painokkaat
argumentit olivat usein vastakkaisia. KHO:n on télloin joko tidytynyt kidyttdd
muita luonnontieteen alan tieto- tai asiantuntijaldhteiti tai tulkita saatua tietoa
toisin, kuin viranomaiset prosessin aiemmissa vaiheissa. Tédssd tutkimuksessa
ei analysoitu muiden prosessiin osallistuneiden asiantuntijatahojen argument-
teja. YSL:n mukainen valvontaviranomainen on taho, joka jo prosessuaalisesti
esittdd niakokantansa lupaharkintavaiheessa. Valvontaviranomaisen lausunnon
painoarvo lopullisen typenpoistoa koskevan lupamédriyksessd muotoutumises-
sa ansaitsee varmasti oman tarkastelunsa.
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Johanna Ahonen

TECHNOLOGICALLY AND
ECONOMICALLY FEASIBLE -
REGULATIONS ON NITROGEN REMOVAL
ISSUED FOR URBAN WASTEWATER
TREATMENT PLANTS AS SUBJECT TO
APPEAL

While assessing the preconditions for granting a permit for urban wastewater
treatment plant in Finland, local situations have to be considered in relation to
the need of removal of nitrogen from the wastewater. Local situations have to be
assessed as regard to eutrophication of the aquatic environment. When needed,
regulations for the purpose of preventing eutrophicating pollution have to be
issued in the permit. When regulations are issued, following factors have to be
taken into account, according to the section 43, paragraph 3 of the Environmen-
tal Protection act (84/2000): the nature of the activity, the properties of the area
where the impact of the activity appears, the impact of the activity on the envi-
ronment as a whole, the significance of measures intended to prevent pollution
of the environment as a whole and the technical and financial feasibility of this
action shall be taken into account. Permit regulations concerning emission limit
values and the prevention and limitation of emissions must be based on the best
available technology.

This paper examines the regulations on nitrogen removal as subject to ap-
peal. The arguments in 36 environmental permits, 34 Vaasa Administrative
Court’s decisions and 16 Supreme Administrative Court’s decisions that were
used to justify the necessity of nitrogen removal, were analysed. Two different
categories of arguments were found. Regulations were mostly justified by argu-
ments based on the environmental quality aspects. The other category grounded
on the technical and economical feasibility to put the regulation in the effect.
The same type of arguments were also used in petitions. The question was posed,
whether the arguments used are juridically relevant. In this paper, the results of
the study of the technical and economical arguments are reported.

The permit authorities mostly used technical and economical arguments to
justify the nitrogen removal regulations. Three out of four decisions of Vaasa
Administrative Court also included at least one argument of that type. In pe-
titions, the permit holder used regularly technical and economical arguments
to justify its complaint of the regulation of nitrogen removal. In the Supreme

243



Ympadristopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja VII 2014, s. 189-244

Administrative Court the most successful argument seemed to be that the regu-
lation should not be issued because of the short expected operation time of the
plant. Even though the Supreme Administrative Court used very rarely technical
or economical arguments, it can not be stated that it did not reflect technical and
economical aspects in its decision making. It may rather indicate the uncertainty
associated with the juridical criteria of technical and economical feasibility,
which leaded court to justify its decision by arguments focused more on the
state of the environment.

It is notable, that the classified technical and economical arguments tended
to correspond well to the definition of the best available techniques. In argu-
ments of all the parties, the same kind of factors were adduced, as given for the
assessment of the best available techniques in section 37 of the Environmen-
tal Protection Decree (169/2000). In spite of that, the Supreme Administrative
Court never formulated the decisions in a way that could have been considered
as a statement or a definition of the best available technology.

244






Artikkeli 111

VALVONTAVIRANOMAINEN YLEISEN EDUN VALVOJANA
YMPARISTOLUPAPROSESSISSA - ESIMERKKINA JATE-
VEDENPUHDISTAMOIJEN TYPENPOISTO.

Ahonen, Johanna. Ymparistojuridiikka 2-3/2015, s. 6-51.






Ympiristojuridiikka 2/2015 s. 6-51

DI Johanna Ahonen

VALVONTAVIRANOMAINEN YLEISEN EDUN
VALVOJANA YMPARISTOLUPAPROSESSISSA —
ESIMERKKINA JATEVEDENPUHDISTAMOIDEN
TYPENPOISTO!

Supervising Authorities as Defenders of Public Interest in Environmental Decision Making

According to the Environmental Protection Act, the environmental supervising authorities enforce
the provisions issued in the Act and exercise their right to defend public environmental interests
in decision making. Both locally and regionally, the same authority is responsible of execution
of these duties. As duties, enforcement of the Act and supervising environmental public interest
have separate functions and legal statuses. The public interest is mainly supervised in advance
during the decision making process. In that purpose, the authority has the right to give an opinion
on the permit application, which can also include complaints for the environment, thus giving the
authority status as a party. Consequently, the authority has the right of appeal. An empirical data
of 75 environmental permits showed, that the supervising authorities do not always carry out their
duty as intended by the legislator. In some opinions, even strange elements from public interest
point of view occurred. It may have led at least into delays in implementing measures to prevent
pollution, issued in the permit. It is apparent that the authorities do not always perceive their role
in a correct way. It can be due to the complex task of the supervising authority. Another reason
may be that the incumbents seldom have juridical education. At this aspect, the Ministry of the
Environment, as in charge of general steering of the environmental administration in Finland,
should take action.

1 Johdanto

Yleisen ympiristoedun valvontaa viranomaistehtdvdand on pohdittu suomalaisessa
oikeuskirjallisuudessa melko vihén. Tutkimuksissa, joissa ympéristoon liittyvad yleisen

edun valvontaa on kisitelty, ndkokulma on keskittynyt useimmiten luonnon edustamisen

Kirjoitus on referee-artikkeli. Artikkeli on osa Maa- ja vesitekniikan tuki ry:n rahoittamaa tutki-

musta, joka tdhtdd viitoskirjaan ympéristooikeuden alalla. Kiitdn ohjaajiani professori Tapio Maittdd
ja yliopistonlehtori Ismo Po6lostd sekid lehden referee-tarkastajia kisikirjoitusta koskevista arvokkaista
kommenteista.
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problematiikkaan ja siihen, kenelld on oikeus edustaa luontoa.? Yleisen edun valvontaa
viranomaistehtidvini, sen merkityssisiltod ja eroa suhteessa laillisuusvalvontaan vesien
kayttod koskevassa piaidtoksenteossa on tutkittu Vihervuoren viitoskirjassa vuodelta
1981.° Tdami artikkeli kuuluu samaan aihepiiriin, mutta keskittyy tarkastelemaan ylei-
sen edun valvontaa ympiristolupaprosessissa.*

Artikkelin aluksi pyrin tdismentdméin ymparistonsuojelun yleisen edun valvontaa ja
laillisuusvalvontaa ympéristonsuojelulaissa (YSL 527/2014) tarkoitettuina viranomais-
tehtdvind sekd selkiyttiméin niiden eroja ennakkovalvonta- ja jdlkivalvontakeinoina.
Sen jilkeen tarkastelen empiirisen ympiristdlupa-aineiston avulla, miten yleisen edun
valvonta ilmenee ympiristolupakisittelyssid. Esimerkkind empiirisessd osiossa kédytin
yhdyskuntien jdtevedenpuhdistamojen ympdristolupia. Olen vield rajannut tutkimus-
kohteeni kisittiméaidn vain jatevesien typenpoiston. Tutkimuksessa analysoin argument-
teja, joita eri viranomaiset esittdvit typen poistamisen tarpeesta ja typen poistamista
koskevasta lupaméarayksesta.

Tavoitteeni empiirisessd osiossa on ensiksikin arvioida aineiston avulla, toteuttaako
valtion valvontaviranomainen tissid yksittdisessd kysymyksessd yleisen ymparistoedun
valvontatehtivii lainsddddannossd edellytetylli tavalla. Toiseksi, osana empiirisen tutki-
musaineiston analyysid, arvioin, millaisen painoarvon valvontaviranomaisen lausunto
saa typenpoistoa koskevan lupamiirdyksen asettamisessa. Lopuksi arvioin ndiden tu-
losten pohjalta muuttuvan ympéristolupamenettelyn merkitysté jatevedenpuhdistamoi-
den typenpoistokysymykseen.

2 Ympiristonsuojelulain mukaiset valvontatehtivit

Ympiristohallinto on Suomessa kolmiportainen. Keskushallintoon kuuluvat ympéristo-
ministerid, maa- ja metsitalousministerié sekd valtioneuvosto. Ympéristoministerio,
jonka vastuulle kuuluvat ympéristonsuojelu- ja luonnonsuojeluasiat, ei osallistu yksit-
tdisten lupapéitosten tekoon. Sen tehtdvind ovat hallinnon yleinen ohjaus ja poliittiset
linjanvedot.> Aluetasolla lupaviranomaisina toimivat aluehallintovirastot (AVI), joista

2

Aiheesta mm. Kokon 2003, Kumpulan 2004 ja Mdntyldn 2010 viitoskirjoissa. Ks. myos Kuusi-
niemi 2000.

3 Vihervuoren (1981) viitoskirja kisittelee viranomaisen asianosaispuhevaltaa vesiasioissa ja keskit-
tyy siten aiheeseen vesioikeuden nikokulmasta, mutta on kirjallisuuslihteistd 1ahinna timin artikkelin
aihepiirid.

4 Vuonna 2013 aluehallintovirastot tekivit vesiasioissa péitoksid noin 670, kun ympéristolupapaé-
toksid tehtiin noin 780 (www.avi.fi>etusivu>aiheet>ympiristoluvat (15.9.2014)). Todellisuudessa ym-
paristolupapéitdsten lukuméird on paljon suurempi, silld ympiristolupapéitoksid tekevit myos kun-
nan ympdristonsuojeluviranomaiset.

5 Ympéristoministerion tehtidvistd on sdddetty ympiristoministeriostd annetun valtioneuvoston ase-
tuksen (VNA 708/2003) 2 §:ssd. Ministerididen tehtévistd ks. myos Kuusiniemi 2013a Fokus>Ympé-
ristooikeus>I PERUSTEET>2. Ympiristollinen pédtoksenteko- ja ohjausjirjestelmid>Viranomaiset ja
niiden tehtidvit>Organisaatiot ja tehtdvialueet (24.4.2015).
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on sdddetty aluehallintovirastoista annetussa laissa (896/2009). Paikallistason lupa-
viranomaisia ovat kuntien ympéristonsuojeluviranomaiset, joista sdddetéddn ympériston-
suojeluhallinnosta annetussa laissa (64/1986).

Ympdristonsuojelulain mukaisista yleisistd valvontaviranomaisista on sdddetty YSL
23 §:ssd. Paikallistasolla laajaa tehtdvikenttdd valvontaviranomaisena ja jo mainittuna
lupaviranomaisena hoitavat kuntien ympdaristonsuojeluviranomaiset.® Alueellisella ta-
solla valtion yleisend valvontaviranomaisena toimii elinkeino-, litkkenne ja ympéristo-
keskus (ELY-keskus).” ELY-keskuksista annetun valtioneuvoston asetuksen (1392/2014)
2 §:n mukaan tdma tarkoittaa ELY-keskuksen ympiristo ja luonnonvarat -vastuualuetta
(Y-vastuualue). ELY-keskuksen roolista valvontaviranomaisena on sdiddetty myds muun
muassa vesihuoltolaissa (119/2001), jota sovelletaan asutuksen ja siihen rinnastetta-
van elinkeino- ja vapaa-ajantoiminnan talousveden hankintaan ja jitevesien johtami-
seen ja kisittelyyn sekd hulevesien johtamiseen. ELY-keskus valvoo my6s luonnon- ja
maisemansuojelua luonnonsuojelulain (1096/1996) nojalla ja sille on sdddetty tehtidvid
myo6s vesienhoidon ja merenhoidon jdrjestamisestd annetussa laissa (vesienhoitolaki,
1299/2004)%, muun muassa vesien tilan luokittelu sek# vesienhoitosuunnitelmien (VHS)
ja toimenpideohjelmien laadinta.

YSL:n mukaisena valvontaviranomaisena ELY-keskuksen Y-vastuualueen tehtdva-
kenttddn kuuluvat sekd laillisuusvalvonta ettid yleisen edun valvonta.” Tdmi eroaa esi-
merkiksi ELY-keskukselle vesihuoltolaissa sdddetystd valvontatehtivésti, joka tarkoit-
taa nimenomaan laillisuusvalvontaa ja 1hinné julkisoikeudellisten sdfinndsten osalta.
Valvonta ei siis koske yksityisoikeudellisia kysymyksid, kuten maksuja ja niiden perus-
teita, eikd varsinaisesti pilaavaa toimintaa, silli jitevesien johtamiseen liittyvistd ym-
péristonsuojelullisista vaatimuksista siddetdin ensisijaisesti ympéristonsuojelulaissa.!'®
Laillisuusvalvonnalla, siis lain tai sddnnosten noudattamisen valvonnalla tarkoitetaan
jélkivalvontaa, jossa viranomainen seuraa toimintojen lainmukaisuutta, lupavelvoittei-
den noudattamista ja olemassa olevien toimintojen luvanvaraisuutta seki arvioi lain rik-
komuksia ja tekee tarkastuksia.!' Laillisuusvalvonta voi kohdistua yhtd hyvin yleisen

¢ Muita ympéristolainsdddidnnon alaan kuuluvia erityisviranomaisia ovat mm. jite- ja terveydensuo-

jelulainsdddiannossi tarkoitetut viranomaiset. Niiden tehtdvistd on sdddetty asianomaisissa sdadoksissd
erikseen.

7 Ennen aluehallinnon uudistusta vuonna 2010 aluehallintoon kuuluivat alueelliset ympiristokes-
kukset (AYK) ja ympiristolupavirastot (YV). Jilkimmiinen toimi yksinomaan lupaviranomaise-
na, mutta AYK:lla oli sekéd valvonta- ettd lupaviranomaisen tehtivid. Ks. laki ympdiristohallinnosta
(55/1995, kum.) ja laki ympéristolupavirastoista (87/2000, kum.).

8 Vesienhoitolaki on vesipolitiikan puitedirektiivin (2000/60/EY) kansallinen toimeenpanolaki.

°  Jatkossa tarkoitan ELY-keskuksella Y-vastuualuetta.

10" Ks. HE 85/2000 vp., Yksityiskohtaiset perustelut, vesihuoltolaki 1 § ja 4 § sekd HE 218/2013 vp.,
s. 42. Vesihuoltolain mukainen valvonta kohdistuu HE 85/2000 29 §:n yksityiskohtaisiin perusteluihin
nojaten ldhinnd vesihuollon jirjestimiseen ja kehittdmiseen liittyviin kysymyksiin ympéristonsuo-
jelulliset tai terveydelliset syyt huomioon ottaen.

" Kuusiniemi 2013a Fokus>Ympiristdoikeus>I PERUSTEET>2. Ympiristollinen paétoksenteko-
ja ohjausjérjestelmd>Viranomaiset ja niiden tehtdvit>Viranomaisten tehtdvit eri ympéristolakien
mukaan(12.1.2015), Kumpula 2013 Fokus>Ympiristdoikeus>VII YMPARISTONSUOJELU>1.
Ympiristonsuojelulaki>Valvonta ja hallintopakko (12.1.2015).
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kuin yksityisen edun loukkaukseen, kunhan kysymys samalla on sddnndsten vastaisesta
toiminnasta.'> YSL:n mukaiseen laillisuusvalvontaan kuuluu my6s vaikutusten seuranta
erilaisten tutkimus- ja selvitystehtdvien kautta. Tarvittaessa laillisuusvalvontatehtdviin
kuuluu my6s pakkokeinojen, kuten teettdmis- tai keskeyttimisuhan kiytto.'

ELY-keskuksista annetun lain 3 §:n 2 momentin mukaan ELY-keskuksen yhtena teh-
tdvind on valvoa yleistd etua ympiristo- ja vesiasioissa.'* Tamad tarkoittaa laajaa yleisen
edun valvontatehtidvad, miké ei rajoitu vain YSL:n tai VL:n soveltamistapauksiin, vaan
my0s vaikkapa maankdyttd- ja rakennuslain (MRL 132/1999) tai maaaineslain (MAL
555/1981) mukaisia padtoksid. Yleisen edun valvonnassa on kyse intressien ennakko-
valvonnasta."> Kun laillisuusvalvonta kohdistuu olemassa olevaan tai lakanneeseen toi-
mintaan, arvioidaan ennakkovalvonnassa toiminnan kédynnistdmisestd tai muutoksen
toteuttamisesta aiheutuvia vaikutuksia. Yleisen edun valvonnan ja laillisuusvalvonnan
funktiot, ajallinen toteutuminen ja toteutumistavat ovat siis erilaiset. Yleisen edun val-
vonta tarkoittaa puhevallan kdyttdmistd ennen asian ratkaisua. Yleisen edun valvojana
viranomaisella voi olla vireillepano ja muutoksenhakuoikeus my6s hallintopakkoasiois-
sa ja rikosasioissa se voi olla asianomistajana.'®

Mdienpddn mukaan hallintotoiminnan “puolueettomuus edellyttdi, ettd viranomai-
nen toteuttaa lainsdcddidnndssd muotoiltua yleistd etua antamatta ulkoisten vaikutusten
tai omien henkilokohtaisten intressien vaikuttaa toimintaansa”.'” Téstd voi saada kési-
tyksen, ettd yleinen etu ja sen merkityssisaltd olisivat lainsdddanndssd aina selkeisti

12" Vihervuori 1981, s. 260

13 Pakkokeinoista on sdiddetty YSL 18 luvussa. Ks. my6s Hollo 2004, s. 151. Laillisuusvalvonnasta ks.
myos Vihervuori 1981, s. 259.

14 Ennen vuotta 2010 tehtévé oli médritty alueelliselle ympiristokeskukselle. Vesilain (VL 587/2011)
9 §:n mukaan yleisté etua valvovilla viranomaisilla on hakemusasiassa asianosaisen puhevalta. YSL:n
mukainen asianosaisen kisite ei sisdlld yleistd etua valvovaa viranomaista, vaan sen valitusoikeudesta
tai oikeudesta tulla kuulluksi on aina sdddetty erikseen (ks. esim. YSL 42 §, 185 §, 191 §). Kéytin kui-
tenkin viranomaisen asemasta yleisen edun valvojana ilmausta “asianosaisasema’ samassa merkityk-
sessd kuin Hollo (2004, s. 129), jonka mukaan etusidonnaisia ympéristdarvoja koskeva péiatoksenteko
tuottaa Kyseisti etua valvovalle viranomaiselle asianosaisaseman.

5 Kuusiniemi 2013a Fokus>Ympiristdoikeus>I PERUSTEET>2. Ympiristollinen pédtoksenteko- ja
ohjausjdrjestelmé>Viranomaiset ja niiden tehtdvét>Viranomaisten tehtdvit eri ympéristdlakien mu-
kaan (24.4.2015).

16" Yleistd etua valvovien viranomaisten vireillepano-oikeus ks. HE 84/2000, 92 §:n yksityiskohtaiset
perustelut. Yleistd etua valvova viranomainen asianomistajana ks. HE 84/1999, 94 §:n yksityiskoh-
taiset perustelut. YSL 186 § ja 188 § vastaavat edelld mainittuja. Hallintopakko- ja rikosasiat tule-
vat ilmi yleensi laillisuusvalvontatehtivin yhteydessi, jolloin valvontaviranomainen saattaa esiintyé
prosessissa kahdessa roolissa, laillisuusvalvojana ja yleisen edun valvojana. Etupadssi yleisen edun
valvontaan liittyvd muutoksenhaku tapahtunee kuitenkin hallintopéétdsten yhteydessd, jolloin kyse on
ennakkovalvonnasta. Nien siis asian toisin kuin Mdkinen (2004, s. 94-102 ), joka hallintopédatoksid
koskevan muutoksenhaun yhteydessd katsoo, ettd yleisten intressien valvontaan pohjautuvassa muuto-
ksenhaussa olisi pidasiassa kyse laillisuusvalvonnasta.

7" Méienpdici 2012, s. 155 (kursivointi kirjoittajan).
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midriteltyjd. Valitettavasti ndin ei aina ole.'® Se, mitd kullakin oikeudenalalla yleisen
edun kisitteen alle katsotaan kuuluvan, riippuu arvostuksesta ja arvottamisesta ja vaih-
telee tai jopa muuttuu ajallisesti muun muassa tieteellisen tiedon lisddntyessi.!” Yleisen
edun merkityssiséltd vaihtelee muutoinkin sdddoskohtaisesti ja vaikkapa kisite ympa-
ristdetu voi samankin viranomaisen tehtivikentissi olla tdysin vastakkainen. ELY-kes-
kuksen tehtdviin kuuluu ELY-keskuksista annetun lain (897/2009) nojalla muun muassa
hankkeiden toteuttamiseen liittyvid tehtdvid.”® Kuitenkin yleisen edun valvonta esimer-
kiksi tulvasuojelun edistdmisessé tai vaikkapa vesihuollon toteuttamisessa ja toisaalta
luonnonsuojelussa voivat olla ristiriidassa keskenén.?!

Yleinen etu on siis laajasti ottaen késitteend melko epdaméaéridinen. Késitteen epi-
tdsmaéllisyys vihenee kuitenkin oleellisesti, kun sitd kdytetidin tietyssd oikeudellisessa
kontekstissa.?? Tilloin huomioon otettavien yleisten etujen piiri rajautuu asianomais-
ten aineellisoikeudellisten normien pohjalta.”® Niin esimerkiksi vesioikeudessa yleisen
edun mukaisiksi voidaan lukea yhteiskunnallisesti merkittdvid konkreettisia vesiston
kiyttdtoimintoja, jotka saattavat kuitenkin olla ympiriston tai yksityisten kannalta hai-
tallisia.* Luonnonsuojeluoikeudessa taas abstraktit arvo- tai tavoitepohjaiset pyrkimyk-
set, kuten vaikkapa biodiversiteetin sédilyttdminen, toteuttavat yleistd etua.”

Tamén artikkelin tiedonintressind on Y SL:ssa valvontaviranomaiselle asetettu yleisen
edun valvontatehtdvd. YSL:n 21 ja 22 §:ien mukaan ELY-keskus ja kunnan ympériston-
suojeluviranomainen kdyttavit YSL:n mukaisessa paatoksenteossa ympdristonsuojelun

18 Majamaan (1987, s. 261) mukaan esimerkiksi [vanhassa] vesilaissa (vanha VL, 264/1961 kum.)
esiintyi useita ja jopa toisilleen vastakkaisia yleisen edun merkityssisiltoja.

19 Vihervuori 1981, s. 260, Jérvinen 1994, s. 36, Saaristo 2000, s. 26, Kuusiniemi 2000, s. 154. Arvo-
jen muuttumisesta Kokko (2003, s. 5) toteaa, ettd “"ihminen kulttuureineen on kehittynyt vaiheeseen,
jossa tiedostetaan biologisen monimuotoisuuden turvaamisen tiarkeys”. Myos vesilain (VL, 587/2013)
esitoissd (HE 277/2009 vp. s. 64-65) on tunnustettu yleisen edun késitteen ajallinen muuttuvuus, min-
ki vuoksi lupaharkinnassa huomioon otettavia yleisid etuja ei ole kirjattu lakiin.

20 ELY-keskuksista annetun lain 2.2 §:n 3 kohdan mukaan ELY-keskuksen tehtivind on muun muassa
ehkdistd ja torjua ympéristovahinkoja ja -haittoja, huolehtia valtion vesitaloudellisista luvista ja yksityis-
oikeudellisista sopimuksista sekd huolehtia ympéristo-, vesihuolto- ja vesistotdiden toteuttamisesta.

2l Téhin on kiinnittdnyt huomiota mm. ympéristovaliokunta lausunnossaan hallituksen esityksesti
aluehallinnon uudistamista koskevaksi lainsddadannoksi (YmVL 25/2009 vp. s. 5) ja aiemmin ympé-
ristdhallintoa koskevan lainsddddannon valmistelun (HE 241/1994) yhteydessd mietinnossdén (YmVM
14/1994 vp.). Ks. my0s Vihervuori 1981, s. 41, Kokko 2003, s. 192, Mdkinen 2004, s. 76, Soininen
2011, s. 47.

22 Yleinen etu voi ndyttiytyid kollektiivisena, yksiloiden eduista rakentuneena tai se voi toteutua eri-
laisten yleisten ja yksityisten intressien onnistuneessa yhteen sovittamisessa tai olla jopa lukuisten
yksityisten intressien vastainen. Ks. yleisestd edusta julkishallinnossa Mdenpdd 2013, s. 101-102,
maankayttolaeissa Hovila 2009, s. 172, vesioikeudessa Vihervuori 1981, s. 32.

2 Rabel 1990, s. 220, Vihervuori 1981, s. 40.

2 Ks. Vihervuori 1981, s. 32,35, Soininen 2011, s. 46, Péirniinen 2012, s. 42—-44.

% Kokko 2003, s. 191. Suvantola (2003, s. 683) toteaa, ettd “luonnonsuojelu on yksi monista yleisisté
eduista”.
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yleisen edun puhevaltaa, mikd on laillisuusvalvonnasta erillinen tehtivi.” Vaikka YSL
tai sen esityot (HE 214/2013) eivit tdsmennd, mitd juuri ympéristonsuojelun yleiselld
edulla tarkoitetaan ja vaikka YSL:ssa ei méiritelld edes kisitettd ”ympirist6”,” tarken-
tuu késite, kun intressivalvonnan kohdetta arvioidaan ympdristonsuojelulain tarkoitus-
siannoksen (YSL 1 §) kautta.?

YSL:n tarkoituksena on ehkdistd ympariston pilaantumista tai sen vaaraa.” Lain so-
veltamisalan kannalta keskeinen kisite, “pilaantuminen”, on laissa méaéritelty. YSL:n
5 §:n mukaan pilaantuminen on seurausta padstoistd ilmaan, veteen tai maaperiin, siis
fyysiseen ympiristoon.* Yleisen edun mukaista on siis valvoa, ettei ympéristo altistu
YSL:ssa tarkoitetuista padstoistd aiheutuvalle pilaantumiselle.’! Niin ajateltuna valvon-
tatehtidvi toteuttaa perustuslaissa (PL 731/1999) sdddettyd ympéristoperusoikeutta, jonka
sadtamisen tarkednd yhteiskunnallisena tavoitteena on ollut ympériston suojelu, sen pi-
laantumattomuus, puhtaus, terveellisyys ja monimuotoisuus.*> PL 20 §:n mukaan oikeus
terveelliseen ympéristoon kuuluu kaikille. Oikeuteen liittyy myos kaikille kuuluva
vastuu ympdristostd. Kumpulan mukaan timé ilmentdd ympériston suojeluun liittyvia
kollektiivisia tai luontokeskeisid arvoja, jotka eivit ole palautettavissa ihmisyksildiden

% Lainsddtdjd on ilmaissut asian selkeisti vanhan ympéristonsuojelulain (vanha YSL 86/2000, kum.)
esitoissd (HE 84/1999 s. 53), 22.1 §:n (valvontaviranomaiset) yksityiskohtaisissa perusteluissa. Yleiset
valvontaviranomaiset on méairitelty YSL:n 23 §:ssd. YSL:n 23.1 § vastaa vanhan YSL:n 22.1 §:44.

27 Toisin kuin esimerkiksi Englannissa, jossa English Environment Protection Act vuodelta 1990
médrittelee ympiriston seuraavasti (section 1 (2)): ”The “environment” consists of all, or any, of the
following media, namely, the air, water and land; and the medium of air includes the air within build-
ings and the air within other natural or man-made structures above or below ground”. http://www.
legislation.gov.uk/ukpga/1990/43/part/I (24.4.2015).

% Hollo (1991, s. 12) katsoo, ettei ympiriston kisitteen oikeudellisella méérittimiselld ole keskeistid
merkitysti, koska sdédntely koskee ldhinna toimenpiteistd johtuvia vaikutuksia. Perinteisesti ympiristd
jaetaan kuitenkin fyysiseen ja sosiaaliseen ympéristoon, joista jalkimméinen rajautuu ihmisen koke-
muspiirin ja sosiaalisen toiminnan perusteella (/bid. s. 10). Sosiaalisen ympiriston suojelussa on kyse
esimerkiksi sisdilman laadusta. Hollon (2001, 117) mukaan on luonnollista, ettd Suomessa ympéris-
tonsuojelulakia sovelletaan ensisijaisesti fyysiseen ympéristoon ja lihinnéd rakennusten ulkopuolella.
¥ Ympiéristolainsdddidnnon uudistuksen keskeisin tavoite vanhaa YSL:ia sdéddettdesséd oli maaperén,
veden ja ilman pilaantumisen ehkdiseminen ja vihentdminen ympiriston kokonaisuutena huomioon
ottavalla tavalla. HE 84/1999 vp. s. 20.

3 Larsson (1999, s. 122) erottelee my6s flooran ja faunan erillisiksi ympiristdelementeiksi.
Ympiristovaikutusten arviointimenettelystd annetun lain (YVAL, 468/1994) 2 §:n b kohdan mukaan
ympdéristovaikutukset voivat kohdistua “maaperéén, vesiin, ilmaan, ilmastoon, kasvillisuuteen, elidihin
sekd ndiden keskindisiin vuorovaikutussuhteisiin ja luonnon monimuotoisuuteen”. Arvioinnin ydina-
luetta ovat maahan, veteen ja ilmaan kohdistuvien pééstdjen kautta syntyvit vaikutukset. Néin ollen
vaikutukset voivat kohdistua my0s flooraan ja faunaan. Ks. Polonen 2007, s. 68—69 alaviitteineen.

31 Pilaantumisen kisitettd on laajennettu vanhasta YSL:sta siten, etti turvetuotannon sijoittamista YSL
13 §:n mukaan arvioitaessa my0s tiettyjen luonnonarvojen turmeltuminen turvetuotannon sijoituspai-
kalla rinnastuisi padstovaikutuksiin, vaikka turmeltuminen ei johtuisikaan péadstostd (HE 214/2013 vp,
s. 93).

32 Ks. HE 903/1993 vp. s. 20.
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oikeuksiksi.** Ympiriston suojeleminen on edellytys muiden perusoikeuksien toteutu-
miselle.**

Ympiristonsuojelussa on kyse toiminnasta ihmisen aikaansaamien haittojen ehkaéi-
semiseksi.* Tamé on julkilausuttuna lihtokohtana muun muassa vesienhoitolaissa, jon-
ka tavoitteet ovat pitkilti (vesien)suojelullisia.* Vaikka ympéristonsuojelun voidaan jo
sindnsé katsoa olevan yleinen etu, ympdristonsuojelun yleinen etu saa erityismerkityk-
sensd asetelmassa tai kilpailutilanteessa, joka ilmenee suhteessa muihin, esimerkiksi
taloudellisiin yleisen edun nidkokulmiin.?” Koska ympiristonsuojelun yleisen edun ki-
site on joustava ja késitteen alle kuuluvien etujen piiri laaja, tulkitsee tai arvioi viran-
omainen huomioon otettavia yleisii etuja tapauskohtaisesti.* Perusoikeuksien tulkinta-
vaikutus, joka edellyttdd lainsddddannon soveltamista perusoikeusmyonteisesti, vihentidd
kuitenkin kisitteen joustavuutta tai siihen liittyvédid harkintamarginaalia.*® Ympiristo-
perusoikeusldhtoisessd tulkinnassa keskeistd on, ettd suojaobjektina on itse ympéristo,
eivit varallisuusasemat.*’

Vaikka ympiristoperusoikeus ei syrjaytd omaisuudensuojasdinnoksid, on muistet-
tava, ettd YSL:n mukaan yleistd etua valvovan viranomaisen tehtdvikenttddan kuuluu
ympdristonsuojelun yleisen edun valvonta ja vain tissd ominaisuudessa se voi kayttdd
asianosaispuhevaltaa. YSL:n systematiikassa ympériston edunvalvonta viranomaisteh-
tiavind tulee siten toteuttaa luvanhakijan taloudellisista intresseistd riippumattomasti.*!
Mikili pédstojd aiheuttavan toiminnan sallittavuus edellyttdd ympéristonsuojelun vuok-
si rajoituksia tai suojatoimia, tulevat niistd aiheutuvat kustannukset ja niiden suhde vaik-
kapa perustuslailliseen omaisuudensuojaan lupaviranomaisen, eivit valvontaviranomai-
sen punnittaviksi.*?

3 Kumpula 2004, s. 6-7.

3 HE 903/1993 vp. s. 20. My6s Kumpula 2004, s. 7

¥ Ympdristoetiikassa normatiivisena ldhtokohtana Oksasen (1994, 45) mukaan on, ettd arvoihin poh-
jautuva velvollisuus ehkdistéd olentojen tai jirjestelmien hyvinvoinnin heikentymisti ei koske luonnol-
lisia, ihmisen toiminnasta riippumattomia tapahtumia.

% Vesienhoitolain 1 §:ssid asetettu tavoite, vesien hyvin tilan saavuttaminen, méérdytyy suhteessa
ihmisen toiminnan aiheuttamiin muutoksiin. Vesienhoitolain mukainen tilaluokitus poikkeaakin aiem-
masta veden kiyttokelpoisuuteen perustuneesta luokituksesta. Ks. HE 120/2004 s. 22.

3" Rabel 1990, s. 223-224.

3% Rabel 1990, s. 222, Hollo 2004, s. 128—129.

¥ Ks. Kuusiniemi 2013a Fokus>Ympiristooikeus>I PERUSTEET>4. Perusoikeudet ja ympiristd
>Perusoikeusjirjestelmésti>Perusoikeuksien vaikutuksista (22.4.2015), Hollo 2004, s. 57.

40" Hollo 2004, s. 56. Majamaa (1987, s. 272) Kkatsoo, ettd ympéristooikeudellisessa pidtoksenteossa
yleisen edun merkityssisillosséd on kyse luonnonjérjestelmén lainalaisuudesta ja toimivuudesta.

4 Ks. Hollo 2004, s. 62

42 Lupaviranomaisen tulee hallintolaissa (HL, 434/2003) s#ddetyn virallisperiaatteen nojalla huoleh-
tia asian riittdvistd selvittimisestd. Luvanhakijalle, siis yleensd péddstojd aiheuttavan toiminnan har-
joittajalle, on siten varattava tilaisuus tdydentdd hakemustaan tai antaa selvityksensi asian ratkaisuun
vaikuttavista vaatimuksista. Toiminnanharjoittaja voi tuoda esiin myos teknisi ja taloudellisia seikko-
ja, jotka lupaviranomainen ottaa huomioon siltd osin, kuin oikeudellinen harkinta mahdollistaa. Viral-
lisperiaatteesta ja hakemuksen kisittelystd ks. myos Hollo 2004, s. 128, 351.
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YSL:ssa valvontaviranomaiselle asetetun ympiristonsuojelun yleisen edun valvon-
tatehtdvin tarkoituksena on varmistaa, ettd ympéristonsuojelunikokohdat tulevat riit-
tavisti huomioiduiksi ympéristolupaviranomaisen piiatoksenteossa.* Ympiristonsuoje-
lulakia sovelletaan pédstdjd aiheuttavaan toimintaan ja sen tarkoituksena on ehkiista
pilaantumista. Néin ollen valvontaviranomaisen on ympéristonsuojelun yleisen edun
nimissd tuotava esiin ne uhkat, joita toiminnan aiheuttamista pééstoistd johtuvasta pi-
laantumisesta koituisi ympéristonsuojelulle. Uhkan kohteisiin kuuluvat ihmiskeskeisina
elementteind muun muassa ympdriston terveellisyys, viihtyisyys, kulttuuriympéristo ja
luonnonvarojen kiyttomahdollisuudet. Uhkaa osana yleistd ympéristdetua voisi aiheu-
tua myos luontokeskeisille elementeille, kuten suotuisalle suojelun tasolle tai luonnon
monimuotoisuudelle.*

Ympéristonsuojelun tavoitteena on ihmisten elinympériston turvallisuuden ja laadun
turvaaminen.” Ndkokulma ympiristonsuojelussa lienee siis pohjimmiltaan antroposent-
rinen, valttdmittomyys olemassaolomme tai hyvinvointimme turvaamiseksi ja poikkeaa
siten luonnonsuojelun tavoitteiden asettelusta.*® Luonnonsuojelulain edellytyssuhteesta
johtuen YSL:n mukaisen valvontaviranomaisen tulee kuitenkin yleisen edun nimissa
valvoa myos luonnonsuojelulailla (LSL 1096/1996) turvattavien intressien huomioon
ottamista padtoksenteossa. Néin ollen myos luontokeskeisyys ja luonnon itseisarvo-
kysymykset tulevat ympiristonsuojelun yleistd etua valvovan viranomaisen pohditta-
viksi.*” Suvantola katsookin, etti luonnonsuojelun ja ympiristonsuojelun erottaminen
modernissa ympéristdoikeudessa on keinotekoista.*® Epdilemittd ne ainakin sijoittuvat
YSL:n mukaisen valvontaviranomaisen tehtdvikenttddn timén artikkelin tarkastelun
kohteena olevassa ympéristonsuojelun yleisen edun valvontatehtavissa.

4 Hollo 2001, s. 159.

- Mintyld 2010, s. 29-30. Ks. my6s ympériston pilaantumisen méiritelmid YSL 5.1 § 2b kohta ja
YSL 13 § ja HE 214/2013 5. 92.

 Saaristo 2000, s. 79, Suvantola 2006, s. 41.

4 Pérndnen 2012, s. 23, my6s Mdintyld 2006, s. 21. Hollo (2004, s. 14) katsoo, ettd vaikka perinteinen
kisitys ympdristostd on ollut ihmiskeskeinen, nykyisin on siirrytty ekosentriseen tarkastelukulmaan,
jossa mm. luonnon toimintaedellytysten turvaaminen esimerkiksi biodiversiteetin sdilymisen kautta
on ihmisen tarpeista riippumattomaton siéintelyn kohde. Kysymys ei tilloinkédédn liene tdysin ihmi-
sen arvottamisesta riippumattomasta luonnon itseisarvosta, silld saadakseen moraalista merkitystd on
moraalisen toimijan ensin tullut tiedostaa biodiversiteetin merkitys luonnolle (ks. Pietarinen 2000,
s. 50-53). Kyse on siis jonkinlaisesta luonnon ihmislidhtoisestd itseisarvosta, kuten Niiniluoto (2000,
s. 62,66) asian ilmaisee, mikd hinen mielestddn on edellytys ihmisten sitoutumiselle luonnonsuoje-
Iuun. Thmis- ja luontokeskeisisté arvoista ks. myds Oksanen 1994, s. 55-58, 62. Arvoista biologisen
monimuotoisuuden turvaamiseen liittyen ks. Kokko 2003, s. 28-34.

47 ELY-keskuksella on LSL:n 63 §:n (1587/2009) nojalla oikeus valittaa muun lain mukaisesta pditok-
sestd, jos pddtds on LSL:n vastainen.

# Suvantola 2006, s. 53.
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3 Yleisen edun valvonnasta ympiristolupaprosessissa
3.1 Lausunnon oikeudellinen merkitys

YSL 27 §:n mukaan ympériston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan on olta-
va lupa (ympiristdlupa). Aina luvanvaraisista toiminnoista, kuten tdssd artikkelissa
esimerkkinid olevien yhdyskuntien jitevedenpuhdistamoiden luvanvaraisuudesta, on
sdddetty YSL:n liitteessd 1. Toiminnan sallittavuus ratkaistaan ennakollisesti ympéris-
tolupamenettelyssi, jossa lupaharkinta perustuu oikeusharkintaan.” YSL 49 §:ssi sidd-
dettyjd luvan myontiamisen edellytyksié ja edellytysten tiyttymistd arvioidaan yhdessi
YSL 52 §:n nojalla asetettavien lupamédrdysten kanssa. Arvioinnissa on YSL 51 §:n
mukaan otettava huomioon, miti vesienhoitolain mukaisessa VHS:ssa esitetdin toimin-
nan vaikutusalueen vesien tilaan ja kiyttoon liittyvistid seikoista.>

Luvan myontdmisen edellytysten tiyttyminen ja lupamiirdykset liittyvit toisiinsa
vaikeasti eroteltavalla tavalla, silld joskus luvan myontdmisen edellytykset tayttyvit
juurikin annettujen lupamédrdysten kautta, kun toiminnalle asetetaan erilaisia rajoituk-
sia tai midrdtddn suojelutoimista.”® Lupaharkinnassa on arvotettava suojelutoimia ja
niithin mahdollisesti liittyvéé energian kulutuksen kasvua ympiristonsuojelun kannalta
parhaan ratkaisun 16ytamiseksi.”> Sen sijaan YSL:n mukaiseen lupaharkintaan ei kuulu
vesioikeudellisessa lupaharkinnassa kéytossi oleva intressivertailu, vaan lupa myonne-
tddn, jos toiminta tdyttdd sille asetetut vaatimukset.*

Ennen lupa-asian ratkaisemista ympiristolupaviranomainen hankkii YSL 42 §:n mu-
kaisesti lausunnot lupahakemuksesta. Lausunto on pyydettivd muun muassa toiminnan
vaikutusalueen kuntien ympiristonsuojeluviranomaisilta, sijaintikunnan terveydensuo-
jeluviranomaiselta ja asiassa yleistd etua valvovilta viranomaisilta, joilla tarkoitetaan
niitd viranomaisia, joiden toimialaan kuuluu ympériston pilaantumisen ehkédisemiseen
liittyvien yleisten intressien valvominen. Jiteveden johtamiseen liittyvissd asioissa

¥ HE 84/1999 vp., s. 65. Tosin oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan selkeéd eroa

ovat liudentaneet erityisesti lupasiéntelyssd kiytetyt joustavat normit. Kumpula 2013, Fokus > Ympé-
ristdoikeus >VII YMPARISTONSUOJELU>1. Ympiristonsuojelulaki>Lupaharkinta ja lupamézriyk-
set>Lupaharkinnan luonne (24.4.2015. Ympiéristolupaharkinnan luonnetta on pohtinut myos Kauppila
2014a, s. 50-52.

50 VHS:n oikeudellinen merkitys lupaharkinnassa ja ratkaisun tekemisessé on tosin vield jokseenkin
tdsmentyméton Kauppila 2014b, s. 105.

5! Ks. lupaharkinnasta esim. Kumpula 2013 Fokus> Ympiristooikeus> VII YMPARISTONSUOJE-
LU> 1. Ympiristonsuojelulaki> Lupaharkinta ja lupaméirdykset> Lupaharkinnan luonne (23.1.2015).
Ks. luvan myontdmisen edellytyksistd myos Kuusiniemi 2013b, s. 326.

2 HE 84/1999, s. 20.

3 Tosin lainséitdjd on vanhaa ympiristonsuojelulakia (vanha YSL 86/2000) séitdessiddn todennut
erddnlaista intressivertailua kuitenkin sisdltyvidn parhaan kéyttokelpoisen tekniikan (BAT) médritte-
lyyn. Ks. HE 84/1999 vp. s. 65.
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tdllaisia ovat muun muassa kalatalousviranomaiset.>* Lausunnon antaminen on ennakko-
valvonnallinen keino toteuttaa yleisen edun valvontaa.”® Tdmén tehtdvinsd vuoksi ky-
seinen viranomainen ei perinteisessd mielessi ole puolueeton, silld se kdyttdd puheval-
taansa padtoksenteossa juuri titd etua koskevissa asioissa.’

Valtion lupaviranomaisen on pyydettivid lausunto myds toiminnan sijaintikunnalta
ja tarvittaessa vaikutusalueen muilta kunnilta.”” Kunnilta pyydettiva lausunto pohjautuu
PL 121 §:ssé sidddettyyn kunnan itsehallintoon ja tarkoittaa kunnan kokonaisetua koske-
vaa lausuntoa, jonka antaa kunnanhallitus tai timdn méddrddma toimielin. Se ei korvaa
kunnan ympéristonsuojeluviranomaiselta tai muulta asiantuntijataholta tai yleistd etua
valvovalta viranomaiselta pyydettdvadd lausuntoa eikd ole niilld korvattavissa. Yleistd
etua valvovilla viranomaisilla on toisistaan riippumaton ja itsendinen puhevalta.’® Riip-
pumattomuus merkitsee, ettd esimerkiksi kunnan ympéristonsuojeluviranomaisen ylei-
sen edun valvontaan liittyviin ratkaisuihin tai lausuntoihin ei ylemmilld toimielimelld
ole otto-oikeutta.”® YSL:n mukaiset valvontaviranomaiset toimivat YSL:n mukaisessa
paitoksenteossa ympiristonsuojelun, eivit kunnan tai ymparistohallinnon edustajina.®

Valtion lupaviranomaisen on pyydettivd lausunto my0s valtion valvontaviran-
omaiselta. Kuten jo edelld on tullut esille, valtion valvontaviranomaisena toimivalla
ELY-keskuksella on useita tehtidvid, joiden nikokulmasta lausunnon kohteena oleva
hanke tai sen vaikutukset voivat niyttidytyd suotuisina tai epdsuotuisina. YSL:n yhtey-
dessd valvontaviranomaisella on kuitenkin ymmaérrettdvi tarkoitettavan vain YSL:n mu-
kaista valvontaviranomaista, jonka tehtdvikenttd méirittyy YSL:n mukaan ja sisdltda

3% Kalatalouden ja yleisen kalatalousedun valvonta kuuluu niille ELY-keskusten elinkeinot, tydvoima
ja osaaminen -vastuualueille (E-vastuualue), joille se on ELY-keskuksista annetussa asetuksessa sda-
detty.

> Hollo 2001, s. 376.

% Miéntyld 2010, s. 134.

5 Ennen aluehallinnon uudistusta ympéristolupaviraston tuli vanhan YSL (86/2000) 36.1 §:n mu-
kaan pyytdd lausunto AYK:Ita. Vanhan lain esitéiden (HE 84/1999) mukaan kunnan lupaviranomaisen
ei ollut pakko pyytidd AYK:lta lausuntoa, mutta saattoi sen harkintansa mukaan tehdi. Koska nykyi-
nen YSL 42 § vastaa YSL:n esitéiden (HE 214/2013 vp. s. 108) mukaan vanhaa 36 §:d4, ei kunnan
viranomaisen nyKyisinkéén aina tarvitse kuulla ELY-keskusta. Ympdristonsuojelusta annetun valtio-
neuvoston asetuksen (YSA 713/2014) 12 §:sséd on kuitenkin méairitty kuulemisesta, mikéli toiminta
sijoittuisi tirkeille tai muulle vedenhankintakédyttoon soveltuvalle pohjavesialueelle. Ks. vanhan YSL
36 §:n yksityiskohtaiset perustelut (HE 84/1999 vp. s. 62). Ks. myos Kumpula 2013, Fokus> Ympé-
ristooikeus> VI YMPARISTONSUOJELU> 1. Ympristénsuojelulaki> Lupahakemuksen kisittely>
Viranomaisten lausunnot> Yleistd etua valvovien viranomaisten lausunnot> Muut yleistd etua valvovat
viranomaiset (22.4.2015).

3 Hollo 2001, s. 159.

% Asia on selkedsti ilmaistu vanhan YSL:n esitdissd (HE 84/1999 vp. s. 52). YSL:n keskeiset peri-
aatteet eivit ole uuden lain myotd muuttuneet (HE 214/2013 vp. s. 1). Asiaa on kuntalain (365/1995)
pohjalta problematisoinut mm. Mdkinen (2004, s. 72), mutta tulee tulokseen, ettei otto-oikeutta ole,
koska ympiéristonsuojeluviranomaisen toimivalta ei perustu kuntalakiin.

% YSL:n mukaisella valvontaviranomaisella on itsendinen puhevalta myos esimerkiksi vesilain, maa-
aineslain (MAL, 555/1981) ja maankéytto- ja rakennuslain (MRL, 132/1999) mukaisessa padtoksen-
teossa.
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siis ympéristonsuojelun yleisen edun valvonnan seké laillisuusvalvonnan YSL:n sovel-
tamisalalla.®’ Nikisin siten, ettd halutessaan ELY-keskuksen muiden tehtdvi-alueiden
asiantuntemusta koskevia selvityksid, lupaviranomaisen tulisi pyytid sitd erikseen YSL
42 §:n oikeuttamalla tavalla.

YSL:n mukaiselle valvontaviranomaiselle sdddetty ympiristonsuojelun yleisen edun
valvontatehtivi on kaksitahoinen, oikeuttava ja velvoittava. Ennen péétoksentekoa vi-
ranomaisella on lausunnonanto-oikeus ja vastaavasti tihédn paatokseen liittyvd, YSL 191
§:ssé sdddetty valitusoikeus, mikili viranomainen katsoo paidtoksen loukkaavan yleisti
etua. Toinen puoli on, ettd viranomaisella on myds lausunnonantovelvollisuus, mikéli
aiotulla hankkeella voi olla vaikutuksia sen valvottavana olevaan intressiin.%? Lain esi-
téiden mukaan velvollisuuden on ymmirrettdvi ulottuvan myos muutoksenhakuun.®

Vaikka kaikkia viranomaisten kannanottoja lupa-asiassa kutsutaan lausunnoiksi, on
yleistd etua valvovien viranomaisten lausunnoilla erityisasema. Lausunnossaan yleis-
td etua valvova viranomainen voi esittdd vaatimuksia valvottavanaan olevan intressin
puolesta. Viranomainen voi siis kdyttdd puhevaltaa yleisen edun, esimerkiksi ympa-
ristonsuojelun tai kalatalouden nimissd. Téllaiset viranomaisten lausunnot rinnaste-
taan asianosaisten muistutuksiin ja viranomaisella on siis pdédtoksenteossa asianosais-

¢ Néin on mielestini ymmarrettdvd YSL 42 §:n nojalla, jossa lausunnonantajaksi on nimetty valtion
valvontaviranomainen. Vanhan YSL 36 §:n mukaan lausunto tuli pyytdd ELY-keskukselta (alun perin
AYK:lta), minki saattoi ymmartdd tarkoittavan ELY-keskuksen Y-vastuualuetta kokonaisuudessaan.
YSL:n esitoiden (HE 214/2013, s. 108) mukaan YSL 42 § vastaa vanhaa YSL 36 §:44, joten vanhan
YSL:n soveltamisaikanakin kyse on ollut vain YSL:n mukaisesta valvontaviranomaisesta.

2 Asia on ilmaistu vanhan YSL:n esitoissd (HE 84/1999 vp. s. 62) 36 §:n yksityiskohtaisissa perus-
teluissa: ~"Yleistd etua valvovilla viranomaisilla olisi myos kidytdnnosséd velvollisuus lausunnon anta-
miseen, jos toiminta voisi vaikuttaa niiden edustamaan intressiin.”

® Ks. HE 214/2013 vp. s. 98, jonka mukaan “[v]altion valvontaviranomainen antaisi lausuntoja lu-
pahakemuksista ja hakisi tarvittaessa muutosta kunnan ympéristonsuojeluviranomaisen tai valtion
ympéristolupaviranomaisen tekemistd lupapddtoksistd ympdristonsuojeluedun turvaamiseksi” (kur-
sivointi tdssd). Mielestdni sanamuoto tarkoittaa laillisuusharkintaa muutoksenhaun tarpeesta, ei ta-
pauskohtaista tarveharkintaa. Myos sanamuodon voi katsoa viittaavan tidhin, toisin kuin esimerkik-
si vanhan YSL 84 §:ssd (nyk. 175 §) sdddettyjen pakkokeinojen kéytdssd, jossa “lupaviranomainen
tai valvontaviranomainen voisivat antaa miaidrdyksid oikeudenvastaisen tilan oikaisemiseksi” (HE
84/1999 vp. s. 86) (kursivoinnit tdssd). Aiemmin katsottiin, ettd toimivaltanormin sanamuoto “’voi”
viittaisi tarkoituksenmukaisuusharkinnan mahdollisuuteen (Majamaa 1987, s. 268, Laakso 1990,
s. 195), mutta uuteen YSL:iin lisdtyn 175 §:n valossa sen on nihtivi tarkoittavan tarveharkintaa vain
valittavan keinon, ei itse toimenpiteisiin ryhtymisen osalta. (Uudemmasta tulkinnasta ks. Mddittdi
2005a, s. 284-285, Polonen 2007, s. 106). Valittavan keinon harkinnassa tulisi huomioon otettavaksi
ainakin suhteellisuusperiaate. Ks. myos KHO:2013:189, jossa KHO palautti uudelleen kisiteltiviksi
Talvivaara-asiassa Kainuun ELY-keskuksen hylkddamén hallintopakkohakemuksen toiminnan keskeyt-
tdmisté, uhkasakon asettamista ja vesiston puhdistamista koskevan miérdyksen antamiseksi. ELY-kes-
kus oli toiminut védrin katsoessaan, etteivdt vanha YSL 84 § ja 84 a § suoraan velvoita viranomais-
ta madrddmain toimenpiteistd ja salli toiminnanharjoittajan itse médritelld toimet. KHO Kkatsoi, ettei
hakemusta olisi tullut kaikilta osin hylitd. Ks. samasta asiasta myds oikeuskanslerin ELY-keskuksen
menettelyd koskeva pédtos 27.2.2014 (OKV/307/1/2012, s.15), jossa oikeuskansleri katsoi vanhan
YSL 84 §:n soveltamisen perustuvan tapauskohtaiseen arviointiin, kun taas 84 a §:n (sanamuoto “on
madrittivd”) soveltamatta jittdmiseen ei ollut oikeudellisia perusteita.
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asema.®* Asianosaispuhevaltaa voivat kiiyttdd kaikki ne viranomaiset, joille on sdidetty
yleisen edun valvontatehtidvi ja ympériston pilaantumisella voi olla valvottavaan etuun
vaikutusta.

YSL:n mukaisen valvontaviranomaisen ja muiden yleistd etua valvovien viran-
omaisten, kuten terveydensuojeluviranomaisten ja kalatalousviranomaisten, asema
poikkeavat kuitenkin toisistaan. Vaikka YSL luo viranomaisille oikeuden yleisen edun
ennakkovalvontaan, ei se kuitenkaan velvoita niitd, joille itse edunvalvontatehtivd on
asetettu muualla lainsddddannossd.® Myos valitusoikeuden laajuus néilld viranomaisilla
on tapauskohtainen ja miéridytyy viranomaisen toimialan mukaan. Lausunnon antami-
nen ei kuitenkaan ole valitusoikeuden sdilymisen edellytys, vaan se riippuu késiteltidvin
hankkeen vaikutuksista ja niiden yhteydesti viranomaisen toimialaan kuuluviin intres-
seihin.%

Ympiristoon vaikuttavien hankkeiden keskeisin ennakkovalvonnan viline on ympé-
ristolupa. Ympdristoluvanvaraisten toimintojen ennakkovalvonnassa taas keskeisim-
pid instrumentteja ovat lupahakemuksesta annettava lausunto sekd mahdollinen lupa-
pédtostd koskeva valitus. Valvontaviranomaisen on syytd kidyttdd puhevaltaansa jo
lupaharkintavaiheessa ja esittdd lausunnossaan selkedsti edustamansa intressin kannalta
tirkeind pitiménsid vaatimukset yleisen edun turvaamiseksi.” Kun viranomainen kiyt-
tdd kuulemismenettelyssd puhevaltaansa yleisen edun nimissd, tulee esitettdvien vaati-
musten kohdistua luvanvaraisen toiminnan niihin vaikutuksiin, jotka intressivalvonnan
nidkokulmasta synnyttivit viranomaiselle asianosaisiin rinnastettavan puhevallan. Toi-
sin sanoen, jotta lausunnon funktio yleisen edun valvontainstrumenttina ei hamaértyisi,
tulisi mielestini lausunnossa esitettdvit muut valvontaviranomaisen laillisuusvalvonta-
tehtdvissddn hankkimat tiedot voida erottaa yleisen edun niakokulmasta esitetyistd vaa-
timuksista. Milloin vaatimuksia esitetdin, tulisi niiden aina edistdd ympéristonsuojelun
etua padstoistd aiheutuvan pilaantumisen ehkdisemisessi.®®

8 HE 84/1999 s. 62.

% Kunnan terveydensuojeluviranomaisten tehtdvistdi on sdddetty terveydensuojelulailla (TSL,
763/1994). Lain esitdiden (HE 42/1994 vp. 6 §:n yksityiskohtaiset perustelut) mukaan terveydensuo-
jeluviranomaisen on huolehdittava siitd, ettd terveysnidkokohdat otetaan riittdvisti huomioon kaikessa
elinympdristod koskevassa paitoksenteossa, minkd voi katsoa velvoittavan myds lausunnon antami-
seen yleisen edun valvojana.

% Ks. HE 84/2000 s. 91, Hollo 2001, s. 422, Hollo 2004, s. 352. Ks. my6s Vihervuori (1981,
s. 372-373) yleistd etua valvovien viranomaisten muutoksenhakuoikeudesta vesiasioissa.

7 Kuusiniemi ym. 2008, s. 210. Myos HL 31 §:ssé sdddetiiéin asiaosaisen velvollisuudesta esittid sel-
vitystd vaatimustensa perusteista.

% Vanhan YSL:n esitdissid on tismennetty, ettd lausunto lupahakemuksesta pyydetéin viranomaiselta,
jonka valvottavana oleva intressi liittyy nimenomaan pilaantumiseen. Tama4 siksi, ettd ympéristolupa
koskee juuri ympdriston pilaantumisen ehkiisyd. Ks. HE 84/1999 vp. s. 62.



18 Johanna Ahonen

3.2 Ministerion ohjaus ja valvontaviranomaisen lausunnot

YSL:n mukaisen toiminnan yleinen ohjaus, seuranta ja kehittaminen kuuluvat ympéris-
toministeridlle. Ministerion ohjausvalta koskee valvontaviranomaisen laillisuusvalvon-
tatehtdvad. Ympéristoministerié voi YSL 20 §:ssd sdddetyn yleistd ohjausta koskevan
tehtdvinsi puitteissa ohjeistaa valvontaviranomaista valvontamenettelystd, sdédnnosten
tulkinnasta ja toimintojen ympéristonsuojeluseikoista.” Yleisen edun valvontatehtivis-
sddn valvontaviranomaiset, samoin kuin lupaviranomaiset kdytdnnon ratkaisutoimin-
nassaan, ovat sen sijaan itseniisid, eivitkd kuulu ympéristoministerion tai kunnanhal-
lituksen ohjausvallan alaisuuteen muutoin kuin hallinnollisesti.”” Y mparistoministerion
tehtdvéidn kuuluu kuitenkin edistdi lain soveltamiskdytdnnon yhtengdisyyttd.”!

Vanhan vesilain 16 luvun 28 a §:m (1391/2009) nojalla ympéristoministeriolld ja
maa- ja metsidtalousministeriolld oli tarvittaessa valtuutus antaa toimialallaan
ELY-keskuksille kuuluvan yleisen edun valvontaa koskevia ohjeita. Vuonna 2011
voimaan tulleesta VL:sta pykéld on kuitenkin jétetty pois. Asia on todettu lain esi-
toissd viranomaisen puhevaltaa koskevan 11 luvun 9 §:n yksityiskohtaisissa perus-
teluissa, mutta ei perusteltu.”> Muutos yhtendisti téiltd osin YSL:n ja vesilain asiaa
koskevia sddnnoksid. Ohjausvaltuutuksen puuttuminen kummastakin sddadoksesti ja
erityisesti sen poistaminen vesilaista ilmenténee valvontaviranomaisen itsendisyyttd
yleisen edun valvontatehtdvissa.”

Ympéristoministerio on vanhan YSL 95 §:n nojalla laatinut valvontaviranomaiselle oh-
jeita ympdristolupien valvontaa varten. Ne siséltidvit ohjeistusta myos lausunnon anta-
miseksi lupahakemuksen johdosta.™ Kuten aiemmin todettu, saa valvontaviranomainen
tehtdviddn suorittaessaan laajasti tietoa toimintojen laadusta, siséllostd ja historiasta.
Ympéristoministerio on ohjeistanut valvontaviranomaista hyodyntdméén titi tietoa ja

% Valvontaa koskevien ohjeiden antovaltuutuksesta oli sdddetty vanhan YSL:n 95 §:ssi (ks. HE
84/1999 vp. s. 90). Vaikka voimassa olevan lain 168 §:n 5 momentti korvaa asiallisesti vanhan YSL:n
95 §:n, ei siind ohjeiden antamisesta erikseen sdddetd, silld ministeriolld on siihen oikeus YSL:ssa
sdddetyn tehtdvénsi alalla muutoinkin (HE 214/2013 vp., s. 156).

" Asia on selkeisti ilmaistu vanhan YSL:n esitissd (HE 84/1999 vp. s. 31 ja 52). YSL:n keskeiset
periaatteet eivét ole uuden lain myo6td muuttuneet (HE 214/2013 vp,. s. 1).

" HE 214/2013 vp. s. 52. YSL 20.1 §:n mukaan ”lain mukaisen toiminnan yleinen ohjaus, seuranta
ja kehittaminen kuuluu ympéristoministeriolle”. Ks. my6s Kainlauri (2003, s. 609), jonka mukaan
vanhan YSL:n sdédtdmisen aikoihin oli tyoryhmissé keskusteltu ympéristdlupien késittelyn riippumat-
tomuudesta juuri siind valossa, ettd voisiko ympiristoministerion lakiin perustuva ohjaus saada liian
voimakkaan otteen tapauskohtaisessa lupaharkinnassa.

2 HE 277/2009 vp. s. 143.

3 Vesilain 14 luvun 1 §:ssé valtuutetaan YM ohjaamaan laillisuusvalvontaa YSL:n tapaan. Vesilain
mukaan YM:lla on oikeus antaa asiasta asetuksella sddnnoksid, lain esitdiden mukaan ei kuitenkaan
viranomaista sitovia normeja. HE 277/2009 vp. s. 168.

" Ympdéristolupien valvontaohjeet YM12/401/2012, s. 5 ja 123/2005, s. 7. Uusi ympéristoministerion
valvontaohje 2014 on valmistumassa (Linnove 2015, s. 10).
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kiinnittdimédn lupahakemuksesta annettavassa lausunnossa erityistd huomiota toimin-
nan valvottavuutta koskeviin seikkoihin sekéd vaikuttamaan lupien sisdltéon niin, ettd
lupamiiriykset muodostaisivat valvonnallisesti toimivan kokonaisuuden.”

Valvontaohjeen mukaan valvottavuuteen vaikuttaisivat esimerkiksi lupaméiriysten
selkeys, yksiselitteisyys ja toteutettavuus sekd johdonmukaisuus saman tyyppisilld
laitoksilla. Lisdksi lupapéitoksen ei pitdisi sisiltdd toivomusluonteisia madrdyksid.”

Ohjeessa ei selitetd tarkemmin, mihin lausuntoa antavan viranomaisen tulisi kiinnittd
huomiota, jotta lupaméiirdys olisi toteutettavissa. Sen voi ymmaértid viittaavan esimer-
kiksi YSL 52 §:n 3 momentin mukaiseen lupamiirdysharkintaan, jossa on otettava huo-
mioon tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet toteuttaa pilaantumisen ehkdisemiseksi
tarvittavat toimet. Kyse voi olla myds parhaan kayttokelpoisen tekniikan (BAT) méérit-
telystd.”

Ympéristoministerion ohje on siis mahdollista ymmirtii siten, ettd valvontaviran-
omaisen tulisi lausunnossaan kiinnittdd huomiota laitoksen teknisiin ja taloudellisiin
mahdollisuuksiin sekd parasta kayttokelpoista tekniikkaa koskeviin seikkoihin. Myds
Kuusiniemen ym. mukaan lausunnossa tulee esittidd toiminnan ympiristovaikutuksia,
valvontaa ja tarkkailua koskevien seikkojen lisdksi mm. arvio BAT-tekniikasta ja yli-
pddnsi kaikki kyseisen viranomaisen toimialaan kuuluvat hankkeeseen liittyvit seikat
sekd havaitut puutteet hakemuksessa.”® Katsoisin tdssd kuitenkin arviolla BAT-teknii-
kasta ja muista seikoista tarkoitettavan toimialalla yleenséd sovellettavaa tekniikkaa tai
kidytdntojd, jotka eivit liity yksittdisen laitoksen tdménhetkisiin ominaisuuksiin.”

3.3 Miten lausunto otetaan huomioon lupapdiditoksessd

Ympiristolupapaidtoksen sisdltovaatimukset edellyttivit, ettd ennen paidtoksen tekemis-
td pidettyjen kuulemisten tulokset kdyvét lupapiitoksestd ilmi. YSA 14 §:n mukaan
lupapéitoksen kertoelmaosasta on kdytdva ilmi lupahakemuksesta annettujen lausunto-
jen, muistutusten ja mielipiteiden seki vastineiden pddasiallinen sisiltd. “Péddasiallinen

S YMI12/401/2012, 8. 5.

% YM12/401/2012,s. 8, 9.

7 YSL 5.1 §:n 7 a kohdan mukaan BAT tarkoittaa mahdollisimman tehokkaita ja kehittyneitd, tekni-
sesti ja taloudellisesti toteuttamiskelpoisia tuotanto- ja puhdistusmenetelmii ja toiminnan suunnittelu-,
rakentamis-, ylldpito-, kéytto- seki lopettamistapoja, joilla voidaan ehkiistd toiminnan aiheuttama ym-
pariston pilaantuminen tai tehokkaimmin vihentédd sitéd ja jotka soveltuvat ympéristolupaméirdysten
perustaksi.

8 Kuusiniemi ym. (2008, s. 210), joiden mukaan my6s ehdotuksia yksityiskohtaisista lupaméériyk-
sistd voidaan antaa, mutta ne tulisi esittdé perusteltuina. Vrt. Warsta (2007, s. 55), joka oudoksuu lupa-
ehtojen tasoa koskevia lausuntoja ja katsoo, ettd lausunnossa tulisi tuoda esiin vain luvan ratkaisemisen
kannalta oleelliset seikat.

7 Témin suuntaisesti myos Vihervuori 1981, s. 328-329.
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sisdltd” on tietenkin lupavalmistelijan harkinnan tulos, mutta yleensd lupapiitoksen
kertoelmaosassa lausuntoja referoidaan melko tarkkaan ja esitetdan mahdolliset ehdo-
tukset lupamiérayksiksi.

’[Lounais-Suomen y]mpiristokeskuksen lausuntoon sisiltyy esitys jidteveden kisittelyéd koskevik-
si lupamédrayksiksi. Niiden mukaan puhdistamoa on laajennettava vuoden 2007 loppuun mennes-
sd siten, ettd [...] mereen johdettavan jiteveden pitoisuuden ja kisittelytehon arvojen on tiytettavi
seuraavat vaatimukset: [...] Typpi vidhimmadisteho 70 %]...]”. (LSY 23.3.2007 nro 9/2007/1, s. 19)
(Uusikaupunki).

HL 31 §:ssd sdddetty viranomaisen selvittimisvastuu edellyttia kaikkien asiassa esitet-
tyjen selvitysten tutkimista. YSL 83 §:n mukaan péitoksessi on vastattava lausunnoissa,
muistutuksissa ja mielipiteissd esitettyihin yksiloityihin vaatimuksiin.*® Vastausten on
oltava luettavissa pidtoksen ratkaisuosassa, mikd vahvistaa yleistd etua edustavien vi-
ranomaisten ja muiden asianosaisten, vaikutusmahdollisuuksia. Tdmé edellyttid tieten-
kin tasokkaita, hyvin perusteltuja lausuntoja, muistutuksia ja mielipiteitd, silld vastaus-
velvollisuus kohdistuu vain yksiloityihin vaatimuksiin, jotka liittyvit selvisti asiaan.®!

Lupaprosessin jalkikiteisen arvioinnin kannalta on myds arvokasta, ettd lausunnois-
sa ja mielipiteissi esiintyvien argumenttien tutkiminen on mahdollista suoraan lupapéi-
toksestd. Kertoelmaosaa ja lupaméirdysten perusteluja vertaamalla voi saada viitteitd
siitd, mitd osaa muistutuksesta lupaviranomainen on pitdnyt lupapéditoksen kannalta
oleellisena. Toisaalta myos asianosaisilla on mahdollisuus tarkastaa, onko heidén vaati-
muksensa otettu huomioon sellaisina kuin he ovat ne halunneet esittdd.®

Yleistd etua valvovilla viranomaisilla edellytetddn tehtdviensd hoitamiseksi olevan
toimintojen vaikutusten arviointiin tarvittavaa asiantuntijuutta. ELY-keskuksen tehtdva-
kenttddn kuuluu myos tehtdvid, joiden kautta valvontaviranomaisella on sellaista pai-
kallista tietoa, joka ei vélttimittd ilmene lupahakemuksesta ja jota lupaviranomaisella
ei muutoin ole.®® Usein lausunnot siséltidvitkin kisilld olevasta lupahakemuksesta tai
hakemuksen kohteena olevasta toiminnasta asiantuntijakésityksid, jotka eivét valttimét-

8% Vastausvelvollisuus myods mielipiteissid esitettyihin vaatimuksiin on liséitty voimassa olevaan
YSL:iin teollisuuspdistoistd annetun direktiivin (2010/75/EU) tidsmélliseksi toimeenpanemiseksi (HE
21472013 vp. s. 126).

81 Asia on tdsmennetty vanhan YSL:n 52 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE 84/1999 vp.
s. 73). Nyt voimassa olevan lain 83 § vastaa asiallisesti vanhan lain 52 §:44 tdltd osin (ks. HE 214/2013
vp. s. 126). Ks. myos Kumpula 2013 Fokus> Ympiristdoikeus> VII YMPARISTONSUOJELU> 1.
Ympiristonsuojelulaki> Lupaharkinta ja lupamiériykset> Lupapéditoksen perustelut> Lausuntojen ja
muistutusten huomioon ottaminen (24.4.2015)

82 Ks. kertoelman ja perustelujen funktionaalisesta yhteydestd tuomion perustelemisessa Virolainen-
Martikainen 2010, s. 89.

8 ELY-keskuksilla on esimerkiksi vastuu ympdristod koskevan tiedon tuottamisesta ja jakamisesta,
ympériston tilan seurannasta alueellaan sekd yhdessd Suomen ympéristokeskuksen kanssa ympéris-
tonsuojelun tietojédrjestelmin, ns. VAHTI-jdrjestelmén, ylldpidosta. Ympdristohallinto ylldpitdd myos
Hertta-tietojdrjestelmii, johon tallennetaan VHS:ien laadintaa varten kerétyt tiedot.
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td ole edunvalvonnallisia.®* Osa lausunnossa esitetysté voi siten muodostua asiantuntijan
“mielipiteistd”.

Valvontaviranomaisen lausunnon oikeudellinen asema on vahva ja sen tarkoitus
on edunvalvonnallinen. Valvontaviranomaisen asiantuntijuudella on tidssd yhteydessa,
Saariston médritelméi lainaten, institutionaalinen perusta.®® Valvontaviranomaisena toi-
mii ELY-keskus, mutta lausunnon tietenkin kirjoittaa tehtdvddn midrdtty viranhaltija.
Asiantuntijuus siis médrdytyy viranhaltijan edustaman laitoksen ja tehtdvinkuvan, ei
niink#dn hdnen hallitsemansa tiedon perusteella.®® On ilmeistd, ettd lausujan koulutus-
tausta ja omaksutut arvot vaikuttavat lausunnon painotuksiin.®’

Jos asiantuntija esittdd lausunnossaan ei-edunvalvonnallisia kannanottoja aiotusta
hankkeesta, tulisi niiden olla yleisesti hyvéksyttdvin kriteerein perusteltuja. Vaikka ne
eivit sindnsi edustaisi yleisen edun niakokulmaa, voivat ne, samoin kuin ei-asianosais-
ten mielipiteet, palvella lupaharkintaa aineellisen totuuden tavoittelussa ja sisallollisesti
oikean ratkaisun tekemisessd.®® Lausunnonantajan tulisi siten olla asiantuntija myos tie-
dollisesti juuri silld alalla, josta hin nikemyksidin esittdd.%’ Lopulta jdd kuitenkin lu-
paviranomaisen tehtiviksi esitetyn tiedon kriittinen arviointi ja asiantuntijuuden arvot-
taminen.

Lupaviranomainen ei ratkaisussaan ole lausuntoon tai siind esitettyihin vaatimuk-
siin sidottu. Tarpeen mukaan lupaviranomaisen on jopa jitettdvi asiantuntijan nikemys
huomioimatta.”® Mikili lausunnossa esitetyt vaatimukset ovat valvottavan intressin kan-
nalta relevantteja, tulisi lupaviranomaisen ainakin perustella niiden huomiotta jattami-
nen, silld perustelujen pohjalta yleistd etua valvova viranomainen voi edelleen harkita
muutoksenhaun tarvetta. On kuitenkin huomioitava, ettd vaatimuksia asiaan liittyen
voivat esittdd vain asianosaiset, siis ne, joiden oikeutta tai etua asia koskee.’! Niin ollen

8 Ks. myds Kumpula 2013 Fokus>Ympiristooikeus> VIIYMPARISTONSUOJELU> 1. Ympiiriston-
suojelulaki> Lupahakemuksen kisittely> Viranomaisten lausunnot> Lausuntomenettelyn tavoitteet>
Hallintolain 32 § (24.4.2015)

8 Saaristo (2000, s. 31-32) jakaa asiantuntijuuden siten, ettd se voi rakentua tieteen, professioamma-
tin tai instituutioiden varaan.

8 ELY-keskusten virkojen kelpoisuusvaatimuksista ei ole sdddostasolla miérétty vastuualuejohtajien
kelpoisuutta lukuun ottamatta.

87 Ndin Pdlonen (2007, s. 64.) arvioi Y VA-menettelyssi yhteysviranomaisen lausuntoa, mutta samaa
pitee luonnollisesti valvontaviranomaisen lausuntoon.

8 Mcintyli 2010, s. 177-178. Ei-asianosaisten kuulemisesta ks. myds Kokko 2003, s. 189-190, Kum-
pula 2005, s. 213, Polonen 2007, s. 62—63, Tarkka 2012, s. 38. Kumpulan (2013) mukaan myds vanhan
YSL:n aikana HL 31 §:sséd sdddetty viranomaisen selvittdmisvastuu edellytti kaikkien mielipiteiden
tutkimista, vaikka laki ei médridnnyt esittdméin asiallista ratkaisua asianosaisasemaa vailla olevien
esittimisti kisityksisti. Ks. Kumpula 2013 Fokus> Ympiristooikeus> VII YMPARISTONSUOJE-
LU> 1. Ympéristonsuojelulaki> Lupaharkinta ja lupamédirdaykset> Lupapéditoksen perustelut> Lausun-
tojen ja muistutusten huomioon ottaminen (24.4.2015).

8 Tieto on yleensi koulutuksen kautta hankittua, jolloin kyse on tiedeperustaisesta asiantuntemukses-
ta. Saaristo 2000, s. 32.

% Néin Suksi (2014, 279-280) tuomarin roolista asiantuntijandyton arvioinnissa.

ol Hollo 2004, s. 154.
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valvontaviranomainenkaan ei voi yleisen edun valvojana esittdd vaatimuksia muun,
kuin ympiéristonsuojelun yleisen edun vuoksi.

Seuraavassa kappaleessa tarkastelen lupahakemukseen liittyvédd kuulemista ja kuu-
lemisen tulosta lupapiitdsaineiston pohjalta. Empiirisessd tarkastelussa hypoteesina
on, ettd lupapditoksen kuulemisen tulos on seurausta lupaviranomaisen kriittisestd lau-
suntojen arvioinnista ja padtoksen perusteluosio késittdd vastaukset nimenomaan niihin
vaatimuksiin, jotka lupaviranomaisen nikemyksen mukaan tayttaviat YSL 83 §:n aineel-
liset vaatimukset. Ndin ollen perusteluista on mahdollista arvioida lupaviranomaisen
kanta lausunnoissa esitettyjen vaatimusten relevanssista lausunnonantajan edustamaan
intressiin ndhden.

4 Lausunnot ymparistolupapéatoksissi
4.1 Empiirisen tutkimuksen tausta

Yhdyskuntien jitevesilld on useita ympéristolle haitallisia ominaisuuksia. Vesiensuoje-
lun tirkeimmén tavoitteen, rehevoitymisen vihentdmisen, kannalta jitevesissé esiinty-
vien ravinteiden ja orgaanisen aineksen mahdollisimman tehokas poistaminen on kes-
keistd. Orgaanisen aineksen ja fosforin poistoteho jitevedestd on nykyisin hyvd, mutta
typen vihentiminen on edelleen suuri haaste.”> Vaikka puhdistusvaatimukset ovat vuo-
sien kuluessa kiristyneet ja puhdistustuloksetkin parantuneet, liittyy typen poistamiseen
jétevesistd edelleen ristiriitoja.

Jitevesien typenpoisto oli Suomessa suuren huomion kohteena viime vuosikymme-
nelld, kun Euroopan komissio nosti kanteen Suomea vastaan yhdyskuntien jitevesien
kisittelystd annetun direktiivin (yhdyskuntajitevesidirektiivi, 91/271/ETY) puutteelli-
sesta toimeenpanosta.” Komission mukaan Suomi ei noudattanut jisenyysvelvoittei-
ta, kun se ei edellyttinyt kategorisesti kaikilta asukasvastineluvultaan (avl) yli 10000

2 Vuonna 2010 Suomessa oli noin 500 vihintddn 50 asukkaan jitevedet kisittelevdd puhdistamoa.
Niiden keskimiéridinen orgaanisen aineksen ja fosforin puhdistusteho oli yli 95 %, kun typen puhdis-
tusteho oli keskiméérin vain 56 % (Sdyld-Vilpas 2012, s.10).

% Asia C-335/07 (komissio v. Suomi C-335/07, 2009, EUVL C 282/4): Euroopan komissio ldhetti
vuonna 2002 Suomelle virallisen ilmoituksen jdsenyysvelvoitteiden noudattamatta jittamisesti, tar-
kemmin yhdyskuntajitevesidirektiivin (91/271/ETY) puutteellisesta toimeenpanosta. Komissio katsoi,
ettd Itdmeri ja sen valuma-alueet ovat direktiivin mukaisia haavoittumiselle alttiita alueita ja Suomi
oli laiminlyonyt vaatia kaikissa yli 10000 avl:n taajamien yhdyskuntajitevedenpuhdistamoissa typen
tehokkaampaa késittelyd. Kannetta seuranneen vuoropuhelun jélkeen komissio haastoi Suomen vuon-
na 2007 Euroopan yhteisdjen tuomioistuimeen (EYTI) jdtevesien puutteellisesta kisittelystd. EYTI
hylkisi komission kanteen pditoksellddn 6.10.2009, koska komissio ei ollut pystynyt osoittamaan, etti
kyseisten puhdistamojen padstot Itimereen padtyessddn vaikuttivat osaltaan meren rehevoitymiseen.
Asian késittelyn aikana Suomen ympéristokeskus teki yhdyskuntien typpikuormitusta koskevan selvi-
tyksen ks. Pietildinen (toim.), 2008.
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laitoksilta tehostettua typen poistoa.** Vaikka EYTI* hylkési kanteen vuonna 2009, ei
kysymys typen poistamisesta tullut kansallisesti ratkaistuksi. Vuosien 2000 ja 2012 vi-
lisend aikana oli yhdyskuntien jitevedenpuhdistamojen ympiristoluvista tehdyissé vali-
tuksissa typenpoistoa koskeva lupaméiriys yleisin yksittdinen muutoksenhakuperuste.*

Typenpoistoa koskeva lupamiérdys on tutkimuskohteena sikili mielenkiintoinen,
ettd vaikka sitd koskevista periaatteista ja numeerisista vaatimuksista on sdddetty yh-
dyskuntajitevesistd annetussa valtioneuvoston asetuksessa (VNA 888/2006, yhdyskun-
tajdtevesiasetus), on normisto ympéristooikeudelle tyypillisesti joustavaa.”” Niin ollen
jad lupaviranomaiselle tosiasiassa huomattavasti paédtosvaltaa, kun sen on aina tapaus-
kohtaisesti arvioitava lupamédrdyksen asettamiskynnyksen ylittymistd.”®

Typenpoistoa koskevan lupamiirdyksen asettamiseen liittyvid periaatteita on annet-
tu ympéristoministerion pddtoksissi, joita lupaviranomainen on aiemmin laajasti kiyt-
tanyt soft law -luonteisina oikeusladhteindén.”” Nami paitokset, nimittdin Vesiensuojelun
toimenpideohjelma vuodelle 2005 seké Itdmeren ja sisdvesien suojelun toimenpideoh-
jelma, siséltdvdat muun muassa periaatteet ravinteiden vdhentdmistarpeista jitevesis-
t4.!% Ministerio langetti kyseisten toimenpideohjelmien toteuttamisen edistdmistehti-
vin valvontaviranomaiselle, silld valvontaviranomaisen tuli ympiristolupahakemuksia

% Tehostettu typen poistaminen jitevesistd tarkoittaa nitrifikaatio- ja denitrifikaatioreaktioihin perus-
tuvaa jiteveden kokonaistyppiravinneméérin vihentdmistd. Milloin tehostettu typen poistaminen ei
ole vesiston tilan kannalta tarpeen, saatetaan médritd vain ammoniumtypen hapettamisesta eli nitri-
fioinnista vesiston happitilanteen turvaamiseksi. Nitrifiointi ei vaikuta jdteveden kokonaistyppimaa-
radn. Typenpoistomédirdyksistd puhuessani tarkoitan seké tehostettua typen poistoa ettd nitrifiointia.

% Euroopan yhteisdjen tuomioistuin muuttui 1.12.2009 voimaan tulleen Lissabonin sopimuksen
myotd Euroopan Unionin tuomioistuimeksi (EUTI).

% Ahonen 2013, s.164. Laitinen ym.:n (2014, s. 58) mukaan tehostetun typenpoiston toteuttaminen
lisdd jatevedenpuhdistamojen investointikustannuksia 15-30 % ja kayttokustannuksia 20-25 % ta-
vanomaiseen laitokseen verrattuna, miki selittéinee osaltaan ympéristolupien typenpoistomédriyksiin
kohdistuvaa muutoksenhakualttiutta. Toinen selittivi tekijd liittyy tieteelliseen epdvarmuuteen ty-
pen poiston hyodyisté erityisesti sisdvesissd. Asiasta ks. mm. Pietildinen, 2008, Schindler ym., 2008,
Conley ym., 2009.

7 Yhdyskuntajétevesiasetus on yhdyskuntajitevesidirektiivin (91/271/ETY) toimeenpanoasetus. Sen
4 §:n 2 momentin mukaan “’[t]ypenpoiston tarve jdtevesistd on selvitettivd ymparistolupahakemuk-
sessa ja ratkaistava ympéristoluvassa. Typped on poistettava silloin, kun typpikuorman vihentdmiselld
voidaan parantaa vesien tilaa. Typenpoistovaatimusten on tdytettdvé liitteen taulukon 2 ehdot. [...]".

% Joustavien normien kéyttd on lains#itidjin keino ehkdistd jatkuvia sdéinndsten muuttamistarpeita,
mutta samalla lain soveltajalle siirtyy pdétosvaltaa ja vastuuta lain tavoitteiden saavuttamisesta. Kuu-
siniemi 2001, s. 171. Ks. myds Polonen 2007, s. 8

% Ahonen 2013, s. 169. Mciditin (2006, s. 558) mukaan soft law voi juuri toimia erdédnlaisena jousta-
van normin tarkennus- tai konkretisointimekanismina. Soft law -aineistosta oikeusldhteend ks. my®0s.
Micittii 2005b.

190 Ympéristoministerion paitokset 30.3.2000 ja 1.6.2003, jotka on julkaistu Suomen ympéristo -sar-
jassa (Suomen ympadristo 402 ja Suomen ympdristé 771) pohjautuvat valtioneuvoston periaatepadtok-
siin “vesien suojelun tavoitteet vuoteen 2005 (19.8.1993) sekd "Suomen Itdameren suojeluohjelma”
(26.4.2002). Korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) nikemyksen mukaan toimenpideohjelmia voi-
daan kdyttdd ympiristolupa-asiaa koskevina selvityksind ks. esim. KHO 2.1.2006 t. 2922 ja KHO
17.8.2007 t. 2027.
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koskevissa lausunnoissaan esittdd (myohemmissi ohjelmassa sanamuoto oli edellyttdd)
typenpoistoa koskevia vaatimuksia toimenpideohjelman periaatteita noudattaen.

Mikdli jatevedenpuhdistamo sijaitsee typpirajoitteiseksi miéritellyn vesiston rannal-
la, tulee typped poistaa tehostetusti. Typpirajoitteisiksi alueiksi méériteltiin Itimeren
rannikko Merenkurkusta etelddn sekd Suomenlahti.'! Laitoksille, joiden jitevedet
kulkeutuvat typpirajoitteisille alueille, mutta eivit suoraan purkaudu niihin, on mah-
dollista antaa typen poiston tavoitearvoja. Tavoitearvo saattaa eri laitoksilla vaihdella
sen mukaan, pidittyyko typpiravinnetta ennen sen kulkeutumista typpirajoitteisiin
vesiston osiin vai ei. Sisdvesien typpirajoitteisuus tuli selvittdd ja arvioida tapaus-
kohtaisesti.'*

Ympiristolupaharkinnassa on nykyisin otettava huomioon vesienhoitolain 11 §:n nojal-
la laaditut vesienhoitosuunnitelmat.'”® VHS:ien huomioon ottaminen lupaharkinnas-
sa liittyy toiminnasta aiheutuvan muun merkittdvin pilaantumisen arviointiin luvan
myontdmisen edellytyksid tutkittaessa ja mahdollisia lupaméiriyksid asetettaessa.'®
My6s valvontaviranomaisen on lausunnonantajana otettava VHS:t huomioon soveltu-
vin osin.!®” VHS:t ovat yleisluontoisia yhteenvetoja vesienhoitolain 12 §:n mukaisista
alueellisista toimenpideohjelmista. Jitevedenpuhdistuksen osalta VHS:ssa voidaan esi-
merkiksi yleisluontoisesti mainita, ettd toimenpiteend vesienhoitoalueella on keskitetyn
jatevedenpuhdistuksen jarjestiminen.!%

Toimenpideohjelmat laaditaan VHS:ssa esitettyjen ympdiristdtavoitteiden saavutta-
miseksi.'”” Toimenpideohjelmissa esitettdvit toimenpiteet sisdltdvit vesimuodostuma-
kohtaisia vesien tilan parantamiseksi tarvittavia vesiensuojelutoimenpiteitd, joihin kuu-
luvat my®os typpi- ja fosforiravinteiden vihentdmistarpeet. Niissd voidaan myds esittdd
késityksid siitd, millainen kuormitustaso vesistoalueella on perusteltu tarkistettaessa
ympiristolupia.'® Yhdyskuntien jitevedenpuhdistamoille esitettivit toimenpiteet ra-

10 Ravinnerajoitteisuus tarkoittaa kasvutekijan minimilain (Liebig’s Law of the minimum) mukaan siti,
ettd kasvin sato (esimerkiksi tiettyjen levien esiintyminen) riippuu suoraan niukimmin kdytettdvissd
olevan vilttiméttomén ravinteen madristi. http://www.encyclopedia.com/doc/1014-Liebigslawofthe-
minimum.html (24.4.2015). Fosforirajoitteisessa jarvessd typped on aina kasvien kiytettdvissd, mutta
kasveille kéyttokelpoisen fosforin médri on tasolla, jossa sen rajoittamisella voidaan ehkiistd kasvua.
Télloin fosforia kutsutaan minimiravinteeksi. Asiasta ks. esim. Danger ym. 2008, s. 1741-1742.

12 Ympdiristoministerion pdcitos 30.3.2000, s. 26.

103 Valtioneuvosto hyviksyi ensimméiset VHS:t vuonna 2009 ja ne otettiin kdyttoon lupaharkinnassa
2010 Kauppila 2014a, s. 59.

104 Kyseessd on YSL 5.1 §:n 2 kohdan tuntomerkit tdyttdvid, mutta merkittdvi, pilaantuminen. Ks.
my0s Kauppila 2014a, s. 50, 53.

105" Vesienhoitolain 28 §:n (272/2011) mukaan viranomaisten on otettava VHS:t toiminnassaan huo-
mioon soveltuvin osin.

106 Ks. esim. Vuoksen vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuoteen 2015, s. 109—110.

7 HE 120/2004 vp., s. 45.

198 Ibid.
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vinteiden véhentdmisessd noudattelevat kuitenkin piidasiassa valtioneuvoston peri-
aatepditoksen ”Vesiensuojelun suuntaviivat vuoteen 2015” '%° periaatteita, mitkd taas
perustuvat jo mainittuun Itdmeren ja sisdvesien suojelun toimenpideohjelmaan. Lupa-
harkinnan kannalta merkityksellisimpid ovat siten vesien tilakuvaukset ja tilatavoitteet,
joita vesienhoitolain mukaiset toimenpideohjelmat tarkentavat.''® Kiytinndssé toimen-
pideohjelma onkin se asiakirja, jonka lausuntoa antava tai muu viranomainen ottaa toi-
minnassaan huomioon.'"

ELY-keskukset laativat VHS:t ja toimenpideohjelmat. Suunnitelmien laadintaa var-
ten kerityt tiedot tallennetaan ympéristohallinnon ylldpitdimédn Hertta-tietojirjestel-
maén, jota valvontaviranomainen hyodyntidd lausuntoa antaessaan. Valvontaviranomai-
sella on siten lausuntonsa pohjaksi kédytossdidn kattava ja ajantasainen tieto. Voidaankin
arvioida, ettd yleistd etua valvovalla viranomaisella on seki tiedollinen ettd prosessuaa-
linen mahdollisuus edistii jdtevesien parempaa kisittelyéd lupaprosessin aikana, kun se
voi ennakkovalvonnallisesti esittidd vaatimuksia valvomansa intressin puolesta.

Aiemmin tutkiessani typenpoistoméérayksiin liittyvid lupaviranomaisten ja tuomio-
istuinten argumentteja havaitsin viitteitd valtion valvontaviranomaisen lausunnon ehka
merkittivistikin painoarvosta lopullisen typenpoistomiérdyksen muotoutumisessa.''
Tissd artikkelissa esitetyn empiirisen osion tarkoituksena on tuoda esiin, miten valtion
valvontaviranomainen lausunnonantajana kiyttdd oikeuttaan valvoa ympéristonsuoje-
lun yleistd etua seki arvioida, millaisen painoarvon valvontaviranomaisen lausunto saa
lupaviranomaisen ja valitusviranomaisten ratkaisuissa. Tutkimus on kvalitatiivinen ja
sen kohteena ovat jiatevedenpuhdistamoiden typenpoistoa koskevat ymparistolupaméé-
raykset seki yleistd etua valvovien viranomaisten, erityisesti valtion valvontaviranomai-
sen, lausunnoissa esiintyvit typenpoiston tarvetta kuvaavat argumentit.

4.2 Tutkimusaineisto

Tutkimusta varten kerittiin kaikki ympéristohallinnon internet-sivuilla saatavilla ole-
vat ympdristolupavirastojen ja aluehallintovirastojen antamat yhdyskuntien jiteve-
denpuhdistamoja koskevat ympiristolupapditokset ajanjaksolta 1.1.2004-31.12.2011
(n=243)."" Tistd aineistosta (perusjoukko) poimittiin satunnaisotannalla otos (n=48),

10 Valtioneuvoston periaatepéitos 23.11.2006 on julkaistu Suomen ympiristd sarjassa (Suomen

ympirist610/2007).

10 Kauppila 2014a, s. 59. Aiempien toimenpideohjelmien tapaan KHO on katsonut, ettd VHS:sta
“ilmenevi selvitys voidaan ottaa huomioon lupaa ja lupaméiridyksid koskevassa harkinnassa” ks. esim.
KHO 3.3.2014 t. 2014. My6s Kauppila (2014a, s. 60) on raportoinut tutkimusaineistoonsa perustuen,
ettd KHO kuvaa VHS:t “kokonaisvaltaisina ja kaikkinensa huomioon otettavina selvityksind”.

U Kauppila 20144, s. 68.

12 Ks. Ahonen 2013, s. 59 ja Ahonen 2014, s. 237.

113 Ennen vuotta 2010 valtion lupaviranomaisena toimineen alueellisten ympéristokeskusten péitoksii
ei sisillytetty aineistoon, koska valvontaviranomainen ei lausunut samassa viranomaisessa kisitelta-
vistéd lupahakemuksesta.
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joka késittdd noin 20 % kunkin lupaviranomaisen tekemisti lupapaitoksistd. Tarkoituk-
sena oli muodostaa otos, joka olisi riittdvin edustava, mutta kooltaan tarkoituksenmukai-
nen osajoukko koko aineistosta. Otokseen kuuluvista lupapiitoksistd analysoitiin aluksi
valtion valvontaviranomaisen lausunnossaan esittimi nikemys typen poistamisesta ja
mahdollinen ehdotus lupamiirdykseksi sekd lupaviranomaisen asettama typenpoistoa
koskeva lupamiiriys perusteluineen. Lupamééridykset jaettiin tasoltaan kolmeen luok-
kaan: lausunnossa ehdotettua lievemmit, ehdotuksen mukaiset ja ehdotusta tiukemmat
lupamédridykset.

Perusjoukosta eroteltiin kaikki sellaiset ympiristlupavirastojen ja aluehallinto-
virastojen ajanjaksolla 1.1.2004-31.12.2011 antamat puhdistamojen ympiristolupapéa-
tokset, joiden typenpoistomédridykseen oli haettu muutosta valittamalla ja joita koskeva
Vaasan hallinto-oikeuden (VHAO) péitds oli annettu vuoden 2012 loppuun mennes-
sd (n=28) (valitusaineisto).'"* Valitusaineistoa laajennettiin siten, ettd se késittdd myos
ne ympéristolupaviraston vuosien 2000-2003 aikana antamat ympéristolupapiitokset,
joiden typenpoistomiirdykseen oli haettu muutosta valittamalla (n=3). Valitusaineisto
analysoitiin samoin kuin otos. Tarkoituksena oli arvioida valitusaineistoa ja perusjouk-
sissd ja niistd annetuissa typenpoistomédriyksissd jotakin poikkeuksellista.

Tutkimuksessa kéytiin ldpi myos valitusaineistoon liittyvdat VHAO:n (n=31) ja
KHO:n ratkaisut (n=16). Vertailuun otettiin mukaan ne piitokset, joilla typenpoisto-
méidrdystd koskeva valitus oli ratkaistu. Tuomioistuinten ratkaisujen typenpoistovaati-
muksen tasoa verrattiin valvontaviranomaisen YSL 42 §:n mukaisesti ympéristolupa-
hakemuksen johdosta antamaan lausuntoon. Ratkaisua ei tdssd yhteydessé verrattu YSL
196 §:n mukaiseen valvontaviranomaisen vastineeseen valituksen johdosta tai tuomio-
istuimen mahdollisesti hallintolainkéyttdlain (HLL, 586/1996) 36 §:n nojalla valvonta-
viranomaiselta hankkimaan selvitykseen.

Analyysin jédlkeen otos supistui hieman, silld valvontaviranomainen ei aina lausunut ty-
pestd. Vaikka tdmai voitaisiin tulkita valvontaviranomaisen kannanotoksi typenpoistomai-
rdyksen tarpeettomuudesta, jitettiin tdllaiset lupapdétokset kuitenkin vertailuaineistosta
pois. Samoin ne tuomioistuinten péitokset, joilla ei ratkaistu typenpoistoa koskevaa vali-
tusta (palautettu/ei tutkittu). Lopullisen vertailuaineiston laajuus on esitetty taulukossa 1.

Taulukko 1. Lopullisen vertailuaineiston koko ja pois jatettyjen péditdsten lukumaira.

Aineisto Lausunnossa ei ehdotusta Palautettu/ei tutkittu | PAdtoksid vertailussa
typen poistosta

Otos 6 - 42

Valitusaineisto 0 - 31

VHAO - 0 31

KHO - 3 13

114 Kyseessi oleva koko aineiston, siis perusjoukon, osajoukko ei ole satunnaisotannalla muodostetus-
ta otoksesta riippumaton. Otos sisédltdd neljd valitusaineistoon kuuluvaa paétosta.
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Kuvio 1. Typenpoistomédrdyksen taso suhteessa valtion valvontaviranomaisen ehdotukseen lupa-
padtoksissé, tuomioistuinten ratkaisuissa ja kaikissa valitusaineiston lainvoiman saaneissa padtoksissi.

4.3 Valvontaviranomaisen lausunnon painoarvo typenpoistomdcdrdayksessd

Otokseen kuuluvissa lupapéitoksissi valtion valvontaviranomaisen ehdotuksista toteu-
tui ldhes 80 % (kuvio 1). Seki lausuntoa tiukempia etté sitd lievempid lupamiiriyksia
oli vihiisesti, noin 10 %. Valtion valvontaviranomaisen ehdotuksen korkea toteutu-
misaste osoittaa lausunnolla olevan painoarvoa lupaviranomaisen lupaméaardysharkin-
nassa. Tdmé ilmenee muun muassa siind, ettd toisinaan lupaviranomainen perustelee
médrdystd suoraan valvontaviranomaisen lausunnossa esiintyvin argumentein.''> Johto-
paitokseen jdid kuitenkin epdvarmuutta, silld valvontaviranomainen ei aina esitd ehdo-
tukselleen perusteluja ja toisinaan lupaviranomaisenkin perustelut ovat hyvin niukat.''®

Vastaava tarkastelu valitusaineistosta antaa toisenlaisen kuvan. Valitusaineistossa
valtion valvontaviranomaisen ehdotuksen toteutumisaste oli huomattavasti alhaisempi,
alle 50 % (kuvio 1). Ldhes yhtd usein lupamiirdys oli lausunnossa ehdotettua tiukempi.
Valitusaineiston perusteella vaikuttaakin siltd, ettd lupaviranomainen ei ole typenpoisto-
madrdystd asettaessaan ainakaan systemaattisesti tukeutunut valtion valvontaviranomai-
sen lausuntoon.

115 Ks. esim. PSYV 31.8.2007 Nro 78/07/2 (Kempele), LSY 4.12.2007 Nro 48/2007/1 (Kannus) ja
ESAVI 21.12.2010 Nro 99/2010/2 (Hameenlinna, Paroinen).

16 Ks. esim. ISAVI 21.2.2011 Nro 27/2011/1 (Lahti), jossa lausunnossa ehdotettu mééréys toteutui,
mutta madrdykseen ei liittynyt perusteluja. Padtoksen lopussa kohdassa “’vastaus lausunnoissa, muistu-
tuksissa ja mielipiteissi esitettyihin vaatimuksiin” todettiin kuitenkin, ettd ”’[lJausunnoissa ja muistu-
tuksissa esitetyt vaatimukset jitevesien késittelyn tehostamisesta on otettu huomioon lupapiétoksesti
ilmenevin tavoin”.
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Tuomioistuinten ratkaisujen analyysi osoitti, ettd valtion valvontaviranomaisen
lausunto on voinut osaltaan vaikuttaa valitusherkkyyteen. Lausunto saattoi kannustaa
luvanhakijaa muutoksenhakuun silloin, kun ehdotettu typenpoistovaatimus oli luvas-
sa asetettua lievempi. Tdhén viittaa ainakin se, ettd luvanhakija vetosi usein tillaiseen
lausuntoon valituksensa perusteluissa.''” Havainto ei kuitenkaan yksin selitd muutok-
senhakuun ryhtymisté, silld suurin osa valitukseen johtaneista lupamédridyksistd oli
kuitenkin valvontaviranomaisen lausunnon kanssa yhdenmukaisia tai titd lievempid.''®
Mitké kaikki muuttujat muutoksenhakuherkkyyttd selittdavit, jadkoon kuitenkin tdmin
tarkastelun ulkopuolelle.!"

Tuomioistuinten ratkaisuissa valtion valvontaviranomaisen lausunnon painoarvoa
arvioitaessa voi nostaa esiin kolme niakokohtaa. Ensiksikin, valvontaviranomaisella on
ympdéristonsuojelun yleisen edun valvojana lausunnonanto-oikeuden liséksi valitusoi-
keus. Aineistossa esiintyikin yksi VHAO:n ja kaksi KHO:n ratkaisua, joissa muutok-
senhakijana oli valtion valvontaviranomainen. Kaikki valitukset menestyivit. Vaik-
ka méadrd tdssd tutkimuksessa on vidhidinen, katson menestymisen indikoivan valtion
valvontaviranomaisen yleisen edun valvojana esittimien vaatimusten painavuutta tuo-
mioistuimissa.'?’ Lausunnonantajana valvontaviranomainen on samassa roolissa, joten
valitusoikeus mitd ilmeisimmin vahvistaa my0s lausuntojen painoarvoa.

Toiseksi tulee kiinnittdd huomiota muiden valitusten menestymiseen. Muiden kuin
valvontaviranomaisen vaatimukset typenpoistoméérdyksen kiristimisestd eivit menes-
tyneet.!?! Luvanhakijan valituksissa vaadittiin aina médrdysten lieventdmistd ja menes-
tyessddn ne johtivat useimmiten lupamiirdyksen lieventdmiseen lausunnossa esitetylle
tasolle. VHAO:ssa luvanhakijan valitusten menestyminen oli keskimiirdistd tasoa (noin
30 %)"? ja VHAO pysyttikin my6s lausunnon tasoa tiukempia lupamiérayksid. Merkil-
lepantavaa on, ettd luvanhakijan valitusten menestymisaste KHO:ssa oli erittdin korkea

17 Ks. VHAO 16.1.2006 nro 06/0022/2 (Harjavalta), VHAO 27.6.2008 nro 08/0401/3 (Jokioinen),
VHAO 21.3.2012 nro 12/0173/2 (Kannus), VHAO 13.10.2006 nro 06/0289/3 (Nurmijdrvi), VHAO
4.2.2009 nro 09/0040/1 (Tampere Rahola) ja VHAO 4.2.2009 nro 09/0039/1 (Tampere Viinikanlahti).
18 T dnsi-Suomen ympéristdlupaviraston toiminta-alueella sijainneet laitokset ovat valitusaineistossa
yliedustettuina, miké voi johtua mm. siitd, ettd Kaakkois-Suomessa jokien varrella sijaitsevista laitok-
sista aiheutuvan typpikuorman pidéttymisestid matkalla typpirajoitteiseen Selkdmereen on ollut lupa-
viranomaisen ja luvanhakijan kesken ristiriitaisia nikemyksid. Ks. Ahonen 2014, s. 212.

19 Ej liene suurtakaan informaatioarvoa tiedolla, kuinka todennikéisesti jostakin asetetusta méarayk-
sestd valitetaan.

120 My®6s Simildn (2006, s. 26) tutkimissa VHAO:1le tehdyissd ympiristolupia koskevissa valituksissa
valvontaviranomainen on menestynyt erittdin hyvin. Holopainen ym. (2013, s. 35, 58, 75) ovat rapor-
toineet ELY-keskuksen menestyneen erittdin hyvin hallinto-oikeuksissa myos maankiytto- ja raken-
nuslain mukaisista paatoksistd tekemissdin valituksissa.

121 Vaatimuksia esittivit mm. osakaskunnat (ks. VHAO 25.2.2008, Nro 08/0083/2 (Kemijérvi) ja
VHAO 16.4.2010 Nro 10/0230/2 (Luuméki)).

122 VHAO:n toimintakertomuksen 2013 (s. 10) mukaan noin 30 % muutoksenhaun kohteena olevista
padtoksistd muutettiin, kumottiin tai palautettiin uudelleen kisiteltdvéksi. Simild ym. (2006, s.26) ovat
arvioineet, ettd VHAO:ssa luvanhakijan menestyminen ympiristdlupa-asioita koskevassa muutoksen-
haussaan oli keskiméérin yli 40 %, mihin verrattuna typenpoistoa koskevien valitusten menestyminen
oli heikompaa.
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valvontaviranomaisen lausunnossa esitettyd tiukempi. Vaikuttaakin siltéd, ettd valtion
valvontaviranomaisen lausunto on muodostanut KHO:lle erdsnlaisen kattotason (Kuvio
1). Lausuntojen toteutumisaste KHO:n piitoksissi oli lahes 80 %, kuten otoksessakin.
KHO:n ratkaisukéytinto vahvistaa siten késitystd valtion valvontaviranomaisen lausun-
non merkittdvistd painoarvosta.

Kolmas ndkokulma lausunnon painoarvon arvioinnissa on valitusaineiston lainvoi-
man saaneiden lupien typenpoistovaatimuksen taso valtion valvontaviranomaisen lau-
suntoon verrattuna (Kuvio 1, viides pylvis). Lainvoiman saaneista typenpoistomaira-
yksistd 63 % noudatti lausunnossa ehdotettua tasoa. Lausuntoa tiukempia médridyksid
oli 13 % ja lausuntoa lievempiid 23 %. Tarkastelu osoittaa, ettd tuomioistuinten ratkaisut
ohjasivat lupamiérdysten tason jakaumaa otoksen suuntaan ja valtion valvontaviran-
omaisen lausunnon kanssa yhtendisempiin linjaan. Tuomioistuimissa valtion valvonta-
viranomaisen lausunnon painoarvoa voinee siten pitdd vahvana.

Valitusaineistoon kuuluvissa pditoksissd lupaviranomainen péétyi kuitenkin usein
valtion valvontaviranomaisen ehdotuksesta poikkeavaan lupamiirdykseen. Kun otoksen
perusteella valvontaviranomaisen lausunnolla vaikuttaa kuitenkin olleen painoarvoa, on
syytd pohtia, esiintyiko valitusaineistoon kuuluvissa lausunnoissa sellaisia poikkeuksel-
lisia elementteji tai vaatimuksia, joita lupaviranomainen ei voinut pidtoksessdin ottaa
huomioon. Tdamé kysymys ldhtokohtana analysoin seuraavissa kappaleissa tarkemmin
valtion valvontaviranomaisen lausuntoja edunvalvontafunktion ndkokulmasta ja ver-
taan niitd lupaviranomaisen asettaman typenpoistomédridyksen perusteluissa esiintyviin
argumentteihin. Lopuksi esitdn huomioita my6s muiden yleistd etua valvovien viran-
omaisten lausunnoista.

4.4 Valtion valvontaviranomaisen lausuntojen kvalitatiivinen arviointi

Ympiristoluvan myontiminen edellyttdd, ettei myontdmiselle ole YSL 49 §:ssé tarkoi-
tettua estettd. Esteen luvan myontidmiselle voisivat muodostaa muun muassa toiminnosta
aiheutuva terveyshaitta tai erdistd naapuruussuhteista annetussa laissa (26/1920) tarkoi-
tettu kohtuuton rasitus, maaperén tai pohjaveden pilaamiskiellon vastainen toiminta tai
merensuojelulailla (1415/1994) kielletty toiminta tai muu YSL:ssa tarkoitettu merkit-
tavd ympdriston pilaantuminen. Nididen esteiden olemassaoloon yleistd etua valvovat
viranomaiset voivat ottaa lausunnoissaan kantaa ja samalla esittdd vaatimuksia tarvit-
tavista suojelutoimenpiteistd yleisen edun nimissa. Mikéli lupaviranomainen vakuuttuu
Jjelutoimenpiteistd. Valvontaviranomainen voi esimerkiksi esittdd ympéristonsuojelun
yleisen edun nimissé vesiston kantokyvyn vaativan tietyn tasoista typenpoistoa.

123 Vuosien 2003 ja 2013 vilisend aikana keskimiérin vain noin 7 % KHO:n tekemisti paétoksistd johti
paitoksen muuttamiseen valitusasian osalta (Korkein hallinto-oikeus, vuosikertomus 2013, s. 29).
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Taulukko 2. Typenpoistoa koskevan ehdotuksen esiintyminen valtion valvontaviran-
omaisen lausunnossa ja lupamiiriyksen yleisyys.

Aineisto Lupapiitoksessi Lausunnossa otettu Lausunnon mukaan typen
typenpoistoa koskeva | kantaa typenpoistoon poistaminen ei tarpeen tai
méiriys (%) (%) ei mahdollinen (%)

Otos 83 87 23

Valitusaineisto 100 100 35

Typenpoistoa koskeva médriys esiintyi kaikissa valitusaineistoon kuuluvissa pda-
toksissd ja koko aineistoa kuvaavassa otoksessakin se oli yleinen, tosin joskus vain
tavoitteellinen. Kuten taulukosta 2 kiy ilmi, valtion valvontaviranomainen esitti pai-
sddntoisesti lausunnossaan argumentteja typenpoiston tarpeellisuudesta. Valtion valvon-
taviranomaisen lausunnot voidaan typenpoistoa koskevan ehdotuksen sisdllén suhteen
jakaa kolmeen paétyyppiin:

1) typenpoisto on tarpeen; lausunto sisélsi ehdotuksen puhdistustehon numeerisek-
si raja-arvoksi, pitoisuuden maksimiarvoksi tai tavoitteelliseksi arvoksi, joskus
vain vaatimuksen pyrkid mahdollisimman hyviin typenpoistoon,

2) typenpoisto ei ole tarpeen ja

3) maédrdystd typenpoistosta tai poiston tehostamisesta ei tule antaa, koska siti ei
ole mahdollista noudattaa.

Tadmin tyyppijaottelun pohjalta suoritettiin valtion valvontaviranomaisen lausuntojen
kvalitatiivinen tarkastelu. Koska tutkimuskohde oli rajattu typenpoistoa koskevaan
madrdykseen, tutkittiin valvontaviranomaisen lausunnoista vain typenpoistoon liittyvid
argumentteja ja lupapéitoksistd typenpoistoa koskevan lupamiiridyksen perusteluargu-
mentteja. Tiedonintressiné oli, perustelivatko valtion valvontaviranomaiset lausuntojaan
siten, ettd ne toteuttivat viranomaiselle méadrittyi yleisen edun valvontatehtdavii. Vertai-
lun vuoksi analysoitiin myos muiden yleistd etua valvovien viranomaisten lausuntoja.
Jatkossa esitetyt esimerkit on poimittu koko aineistoa edustavasta otoksesta. Mikili esi-
merkki kuuluu my0s valitusaineistoon, on se merkitty tahdelld (*).

4.5 Tyyppiargumentti 1: Typenpoisto tarpeen
Valtion valvontaviranomainen esitti padsiddntoisesti, joskaan ei aina, typenpoistoa toi-

menpideohjelman periaatteiden mukaisesti laitoksille, jotka sijaitsivat Itimeren rannal-
la. Lupaviranomainen noudatti toimenpideohjelmien periaatteita johdonmukaisesti.
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LSY 18.10.2004 nro 56/2004/1 (Helsinki): Valvontaviranomainen esitti, ettd Itimeren rannalla
sijaitsevan laitoksen luvassa tuli mééritd kokonaistypen poiston viahimmdistehoksi 70 %. Lupa-
médrdys toteutui ehdotuksen mukaisena. Perustelujen mukaan maéridyksessd oli otettu huomioon
vesiensuojelun tavoiteohjelma vuodelle 2005 ja Itdmeren suojeluohjelma.

LSY 15.10.2004 nro 57/2004/1 (Loviisa): Suomenlahden rannalla sijaitsevan laitoksen ympéris-
tolupahakemusta koskevassa lausunnossa valvontaviranomainen totesi, ettd laitoksella oli merkit-
tdvd vaikutus merenlahden ravinnekuormitukseen etenkin kesdaikana ja esitti lupaméaraykseksi,
ettd laitoksella tuli pyrkid mahdollisimman hyvéidn kokonaistypenpoistoon. Numeerista ehdotusta
médrdaykseksi se ei antanut. Lupaviranomainen asetti kokonaistypen poistotehon minimivaatimuk-
seksi 70 %. Lupamédrdysten perustelujen mukaan jitevesien vaikutusalueella typpi oli fosforin
ohella perustuotantoa rajoittava ravinne, joten tehostettu typenpoisto oli tarpeen. Lupaméériysti
asetettaessa oli otettu huomioon vesiensuojelun tavoiteohjelma vuodelle 2005 ja Itimeren suoje-
luohjelma.

Mikili lupaméiriys toteutti valvontaviranomaisen lausuntoehdotuksen, kuten ensim-
miisessd esimerkissi, saattoivat lupamédrdyksen perustelut olla niukat. Jalkimmaéisen
esimerkin tavoin lupaviranomainen perusteli méaéraystd tarkemmin pédtyessddn valvon-
taviranomaisen ehdotuksesta poikkeavaan ratkaisuun. Ndin myds seuraavassa esimer-
kissd, jossa lupaviranomainen ei asettanut lainkaan ehdotettua miéraystd.

*ISY 17.8.2009 nro 76/09/1 (Jyviskyld): AYK:n lausunnon mukaan jdrven rannalla sijaitsevan
puhdistamon piéstoistd oli aiheutunut mm. typpipitoisuuden kohoamista vesistossd ja muita ve-
denlaatuongelmia. AYK esitti vihimmadisvaatimukseksi kokonaistypen puhdistusteholle 60 %.
Lupaviranomainen ei asettanut médrdystd kokonaistypen poistosta. Perustelujen mukaan [j]éte-
vesistd aiheutuvan kokonaistyppikuormituksen vihentdmiselld ei nykyisen yleisesti vallitsevan tie-
don mukaan ollut saavutettavissa oleellista rehevyystilan alenemista jitevesien vaikutusalueella”
eikd silld arvioitu olevan merkitystéd Itdmeren tai Suomenlahden rehevoitymisen kannalta. AYK:n
valituksen johdosta VHAO (14.4.2011 Nro 11/0095/1) muutti lupaméiridyksid siten, ettd koko-
naistypen poistotehon tuli olla véhintdén 60 % perusteluin, ettd kokonaistypen rajoittaminen oli
tarpeen vesiston pilaantumisen estdmiseksi. KHO (16.10.2013 t. 3283) muutti luvanhakijan vali-
tuksen johdosta médrdyksen velvoitteeksi pyrkid mahdollisimman hyviin kokonaistypenpoistoon
samoin perusteluin kuin lupaviranomainen.

Vaikka lupaviranomaiset (ja viimeisessd esimerkissd myos KHO) péityivit valvon-
taviranomaisen lausunnosta poikkeavaan kantaan, nikyy lausunnon painoarvo lupaméa-
riyksen yksityiskohtaisissa perusteluissa. Méirdayksen perusteluista saa ainakin vaiku-
telman, ettei lupaviranomainen ole jéttinyt lausuntoa huomiotta, vaan pyrki vastaamaan
valtion valvontaviranomaisen vaatimukseen argumentoimalla vastaavin ympiriston ja
vesiston tilaa kuvaavin argumentein.

4.6 Tyyppiargumentti 2: Typenpoisto ei tarpeen

Otoksessa typen poistamista koskeva kannanotto esiintyildhes aina valtion valvontaviran-
omaisen lausunnossa ja asiasta lausuttiin, vaikka valvontaviranomainen olisi pitdnyt
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médrdysti typen poistamisesta tarpeettomana.'?* Typen poistamista tuskin koskaan voi-
daan pitdd yleisen ympéristdoedun vastaisena, joten vaatimuksia lupaméirdyksen anta-
mista vastaan valvontaviranomainen ei voine esittdd.'” Lausunnon funktio huomioon
ottaen valvontaviranomainen voi kuitenkin esittdd perusteluja, miksi ympéristonsuoje-
lun yleinen etu ei edellyti typen poistamista. Useimmiten se tapahtuikin vesiston tila-
argumentein.

ISY 14.11.2008 nro 112/08/2 (Joensuu): Valvontaviranomaisen lausunnon mukaan laitoksen péés-
toraja-arvot voitiin pitdd entiselldén, silld minimiravinneselvitykset osoittivat, ettd typenpoistovaa-
timuksen asettaminen ei ollut purkuvesiston kannalta perusteltua. Myos lupaviranomainen katsoi,
ettd vesiston tila ja ravinnesuhteet huomioon ottaen jiteveden typelle ei ollut tarvetta madritd pdas-
toraja-arvoja. Kokonaistypen vihentdminen ei olisi parantanut vesiston tilaa.

Esimerkissd lupaviranomainen kdyttdd perustelussaan, kuten edellisen luvun esimer-
keissékin, samaa argumenttipohjaa kuin valvontaviranomainen. Valvontaviranomaisen
lausunto vaikuttaa edunvalvontafunktion ndkdkulmasta ristiriidattomalta, kun se perus-
tuu ympdériston tilaa kuvaaviin argumentteihin. Toisin on seuraavassa esimerkissi, jossa
valvontaviranomaisen kdyttimit vesiston tila-argumentit ovat tarkoitushakuisia ja selvi-
tysten ja tavoitteiden kanssa ristiriitaisia.

*LSSAVI 29.11.2010 nro 124/2010/1 (Kannus): Puhdistamon lupamiéréyksiin haettiin muutosta
vanhan YSL 28 §:n 3 momentin (647/2011) nojalla.'” Luvanhakija vaati EYTI:n 6.10.2009 anta-
maan pédtokseen vedoten voimassa olevan luvan typenpoiston tehostamista koskevan méirdyksen
poistamista (1.1.2012 jélkeen kokonaistypen poistotehon tuli olla véhintdén 60 %).'*” Valvontavi-
ranomainen puolsi hakemusta argumentein, ettd puhdistamolle tuleva typpikuorma oli vihenty-
nyt ja puhdistamon purkukohdan yldpuolisellakin jokiosuudella oli leville ravinteita yliméirin.'?®
Maiirdyksen poistamista se puolsi myos siksi, ettd saman merialueen valuma-alueella sijaitsevalla
suuremmalla laitoksella ei ollut typenpoistovelvoitetta.

124 Vain harvoin lausunto ei sisdltinyt kannanottoa. Suuremmista laitoksista tillaisia olivat ISY
12.10.2007 Nro 107/07/1 (Anjalankoski) ja *ISY 28.112007 Nro 134/07/2 (Lappeenranta, ei lainv.).
Jalkimmaistd koskevaa lupahakemusta AYK ei puoltanut lainkaan.

125 On tosin esitetty, ettd tietyissd olosuhteissa typen poistaminen saattaisi hyddyttdd sinileviid, jotka
voivat kiyttdd hyvikseen suoraan ilmakehéstd veteen liuennutta kaasumaista typped. Tutkimusaineis-
tossa luvanhakijat valittajina (ks. esim. KHO 16.12.2010 t. 3777 (Tampere, Rahola)) ja KHO (KHO
4.1.2011 t. 20 (Lappeenranta)) ovat joskus kdyttineet titd argumenttia perusteluissaan. Kauppila-Pie-
tildisen (2007, s. 380) ja Tamminen-Andersenin (2007, s. 134) mukaan tillaisia olosuhteita ei suoma-
laisten jatevedenpuhdistamojen vaikutusalueella kuitenkaan ole havaittu.

126 Vanha YSL 28.3 § vastaa YSL:n 29.1 §:n ensimmidisté virkettd: ”Ympéristoluvan saaneen toimin-
nan pédstojd tai niiden vaikutuksia lisddvédn tai muuhun toiminnan olennaiseen muuttamiseen on ol-
tava lupa.”

127 Jo aiemmin luvanhakija oli hakenut tehostamisen méériajan (alun perin 1.1.2010) lykkdamisté kah-
della vuodella. Ks. LSY 4.12.2007 Nro 48/2007/1.

128 Tupapéitoksen kertoelmaosan mukaan typpipitoisuus puhdistamon purkukohdan alapuolella oli yli
kaksi kertaa korkeampi kuin sen yldpuolella, joten puhdistamon osuus typpikuormittajana oli ilmeinen.
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Lupaviranomainen katsoi, etté typen kisittelyvaatimuksesta luopuminen ei ollut perusteltua, koska
laitoksen osuus joen typpikuormasta oli suuri, typpi ei juurikaan pidittynyt jokiosuudella ja typelld
oli rehevoittdvi vaikutus joen edustan merialueella. Pilaantumisen merkittdvyytti ja typen poiston
tarpeellisuutta arvioidessaan lupaviranomainen oli ottanut huomioon purkuvesistod koskevan ve-
sienhoidon toimenpideohjelman.'? Lupaviranomainen arvioi, ett tarkkailutulosten perusteella ra-
ja-arvo 60 % oli saavutettavissa laitoksella ja katsoi, ettd toiminta tdyttdd parhaan kéyttokelpoisen
tekniikan vaatimukset toiminnan sijainti- ja vaikutusalueen olosuhteissa. Luvanhakijan valituksen
johdosta VHAO (21.3.2012 Nro 12/0173/2) muutti (lievensi) lupaméirdysté siten, ettd poistotehon
tuli 1.1.2013 alkaen olla 70 % jdteveden lampétilan ollessa vihintdidn + 12 °C.

Lupaviranomaisen perusteluista kdy ilmi, ettd se on kédyttdnyt muita kuin valtion val-
vontaviranomaisen lausuntoa tietoldhteendin vesiston tilaa ja typenpoiston tarvetta
arvioidessaan. Lupaviranomaisen perustelut fakta- ja normipremisseineen olivat huolel-
liset ja osoittivat ympériston tilan edellyttdvin typen poistamista. Tédssékin tapauksessa
lupamédridyksen perustelut ovat laajat ja vastaavat valvontaviranomaisen argumenttei-
hin, miki ilmentidnee lausunnolle annettua painoarvoa.

Tidssd esimerkkitapauksessa valtion valvontaviranomaisen lausuntoa on syyti tar-
kastella ympiristonsuojelun yleisen edunvalvonnan ndkokulmasta. Erityisesti tila-argu-
mentin tarkoitushakuinen kdytto ja samassa viranomaisessa valmistellun vesienhoidon
toimenpideohjelman kanssa ristiriitainen ehdotus ovat yleisen edun valvontatehtdvin
kannalta erikoisia. My0s vetoaminen toiseen saman alueen laitokseen on tidssd yhtey-
dessi vierasta. On mahdollista, ettd valvontaviranomainen halusi lausunnossaan koros-
taa yhdenvertaisuusperiaatetta ja saattoi katsoa sen olevan ympiristoministerion val-
vontaohjeen mukaistakin. Valvontaohjeessahan laitosten valvottavuuden katsottiin edel-
Iyttdvin johdonmukaisuutta saman tyyppisilld laitoksilla, mikd saattaa poikia timénkin
kaltaisen tulkinnan. Ympéristonsuojelun yleisen edun kannalta yhdenvertaisuutta tulisi
kuitenkin pyrkid toteuttamaan ympéristoldhtoisesti. Tdssd sen voisi katsoa tarkoittavan
sitd, ettd valvontaviranomainen vaatisi typenpoistoa myos toiselle laitokselle, kun sen
lupaméériyksid seuraavan kerran tarkistetaan.

Lupaviranomainen ei argumentoinut yhdenvertaisuudesta lupamiirdyksen peruste-
luissa, eik siten suoraan vastannut valtion valvontaviranomaisen lausuntoon tiltd osin.
Asiassa ei sindnsd ole mitdin erikoista, silld lupaviranomaisen kuuluu jo ldhtokohtai-
sesti noudattaa tasapuolisen kohtelun periaatetta. Argumentin huomiotta jittdmisen voi
kuitenkin késittdd myos toisin. Koska perusteluissa tulee vastata vaatimuksiin, jotka liit-
tyvét selvisti asiaan, ei lupaviranomainen ehki pitinyt valvontaviranomaisen esittimaa
yhdenvertaisuusargumenttia relevanttina. Selvdd onkin, ettei sen voi ainakaan katsoa
edistidvin ympéristonsuojelun yleistd intressid vesiensuojelun ndkokulmasta.

129 YSL 83 §:n (vanha YSL 52 §) mukaan lupapéitoksestd on kidytdvé ilmi, miten vesienhoitosuun-
nitelma on otettu huomioon. Mainitun toimenpideohjelman mukaisesti vesienhoitoalueen hyvén tilan
saavuttamiseksi kyseisen joen typpikuorman vihennystarve oli 35—40 %. Lestijoen, Pontionjoen, Loh-
tajanjoen, Viirretjoen ja Koskenkylinjoen vesistoalueiden vesienhoidon toimenpideohjelma vuoteen
2015, s. 43.
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4.7 Tyyppilausunto 3: Typenpoisto ei mahdollinen

Yleisen edun tematiikan kannalta mielenkiintoisimpia olivat ne valtion valvontaviran-
omaisen lausunnot, jotka johtivat intressiristiriitaan esimerkiksi silloin, kun valvonta-
viranomainen ei katsonut typenpoistoméirdyksen asettamista mahdolliseksi laitoksen
teknisisti tai taloudellisista seikoista johtuen, vaikka sitd muutoin olisi tullut edellyttaa.

*LSY 31.10.2001 Nro 64/2001/4 (Vammala): Valvontaviranomaisen lausunnon mukaan typen
pidittyminen purkuvesistossd ennen typpirajoitteista merialuetta (Selkdmeri) oli vihdistd, joten
vesiensuojelun toimenpideohjelma vuodelle 2005 olisi edellyttinyt tehostettua typenpoistoa.
Lausunnon mukaan méirdysté ei kuitenkaan tullut antaa, koska laitos ei suuren vuotovesiméirin
vuoksi kyennyt muutoinkaan aina tdyttaméién lupaehtoja eikéd valmiuksia typpiyhdisteiden poiston
tehostamiseen ollut.

Lupaviranomainen sen sijaan katsoi jitevesien kisittelyd koskevan VNp:n 365/1994'% edellyt-
tdvén typenpoistoa ensi tilassa purkuvesiston luonteen vuoksi ja asetti typenpoistolle minimivaa-
timuksen 70 %, joka tulisi voimaan 1.1.2005. Médrdyksen perusteluissa viitattiin lausunnossa esi-
tettyyn typen pidéttymistd koskevaan arvioon. Toiminnanharjoittajan valituksen johdosta VHAO
(7.11.2002 Nro 02/0383/2) kumosi typenpoistovaatimuksen ja miérési typenpoiston tehostamista
koskevan suunnitelman tehtidviksi ennen seuraavaa lupamadriysten tarkistamista. VHAO katsoi,
ettd koska laitoksen osuus Selkdmeren typpikuormasta oli pieni, olisi verkoston saneeraus ensi-
sijainen toimenpide vesiston kokonaiskuormituksen vihentdmiseksi.'*! Valitusta koskevassa vas-
tineessaan valvontaviranomainen otti voimakkaasti kantaa typenpoistoméiridyksen kumoamisen
puolesta mm. ilmoittamalla, ettd ”[verkoston kunnostuksen ja typenpoiston vaatiman saneerauk-
sen] toteuttaminen samanaikaisesti on kaupungille ilmeisen ylivoimainen urakka”.

*LSY 28.3.2006 Nro 9/2006/1 (Kurikka): Valvontaviranomaisen lausunnon mukaan jétevesien
vaikutuksesta jokiveden typpipitoisuus oli kohonnut huomattavasti. Laitoksella annettujen lupa-
ehtojen saavuttaminen ammoniumtypen jddnnospitoisuuden sekd nitrifioimisasteen osalta oli ajoit-
tain teknisistd syistd vaikeaa, joten lausunnossa esitettiin jddnnospitoisuutta koskevan méadrdyksen
poistamista. Valvontaviranomainen lausui my0os, ettd mahdollisuudet kokonaistypen poistoon olivat
heikot vuotovesistd johtuvien alhaisten lampétilojen vuoksi, joten médrdystd ei tullut asettaa. Sen
sijaan fosforia koskeva midrdys tuli asettaa, koska sen tdyttdminen ei edellyttiisi lisdinvestointeja.

Lupaviranomainen katsoi, ettd vesiston rehevoitymisen ehkiiseminen edellytti seki fosfori- ettd
typpikuormituksen rajoittamista. Typen osalta miérdys sisilsi nitrifioimisasteen, ammoniumtypen
jadnnospitoisuuden sekd 1.1.2011 voimaan tulevan kokonaistypen vihimméispoistotehon. VHAO
(25.2.2008 Nro 08/0084/2) kumosi luvanhakijan valituksen johdosta kokonaistypen poistamista
koskevan vaatimuksen ja midrdsi typenpoiston tehostamista koskevan suunnitelman tehtdviksi
ennen seuraavaa lupaméiriysten tarkistamista.'”> VHAO oli pdétoksessédin ottanut huomioon joen

130 Valtioneuvoston p#itos yleisestd viemdristd ja erdiltd teollisuudenaloilta vesiin johdettavien jite-
vesien seké teollisuudesta yleiseen viemdriin johdettavien jitevesien késittelystd. VNp 365/1994 ja
sithen tehty muutos VNp 757/1998 on kumottu yhdyskuntajitevesiasetuksella 1.11.2006.

13! Lupaviranomainen antoi méairiyksen uudelleen lupaméiriysten tarkistamisen yhteydessid vuonna
2007 ja sen piti astua voimaan vuonna 2012 (LSY 12.10.2007 Nro 38/2007/1). Toiminnanharjoittaja
haki lupamédrdyksen voimaantuloon lykkdystd vanhan YSL 115 §:n nojalla. Voimaantuloajankohta
siirrettiin vuoteen 2016 (LSSAVI 9.12.2011 Nro 153/2011/1).

132 Vastaavasti ks. myds *LSY 4.6.2004 nro 36/2004/1 (Harjavalta), *LSY 23.5.2005 nro 13/2005/1
(Forssa), *LSY 14.12.2005 Nro 47/2005/1 (Kokkola), LSY 19.5.2006 nro 13/2006/1 (Kannus), LSSA-
VI25.3.2011 Nro 26/2011/1 (Evijérvi), LSSAVI 11.10.2011 Nro 122/2011/1 (Pedersore)
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tilan, puhdistamon pienen kuormitusosuuden sekid jéitevesien vaikutuksen alapuolisessa vesis-
tossd. '+

Edelld esimerkeissd valtion valvontaviranomainen ottaa lausunnoissaan kantaa laitoksen
toimintaympéristoon, siihen liittyviin rajoitteisiin ja lupaehtojen ajoittaiseen rikkomi-
seen. Lausunnoissa toisaalta myoOnnettiin typen poistamista edellyttivien olosuhteiden
kasilla olo, toisaalta tuotiin esiin laitoksen tekniset vaikeudet. Valvontaviranomaisen
onkin lausunnossaan tarpeen esittdd luvan ratkaisemisen kannalta oleelliset seikat, joi-
hin voivat kuulua sekd ympdristoselvitysten oleellinen sisélto ettd valvonnassa havaitut
puutteet laitoksen toiminnassa.'** Valvontaviranomaiselle médrityn edunvalvontateh-
tavin nikokulmasta on kuitenkin ongelmallista, jos toiminnanharjoittajan tekniset tai
taloudelliset rajoitteet nostetaan suojelutoimien edelle. Ongelmallista se on siksi, ettd
toiminnanharjoittajan intressinvalvonta ei kuulu ympiristénsuojelun yleisté etua valvo-
valle viranomaiselle, eiki silld ole sithen edes oikeutta.'® Valvontaviranomaisella tuskin
on sellaista toimintaa koskevaa tietoa, jolla se voisi edes varmistua laitoksen teknisen
kehittdmisen laiminlyonnin syisté.

Laitoksen nykytilan kdyttiminen toteutettavien suojelutoimenpiteiden tason mii-
rittelyssd vaikuttaa parhaan kayttokelpoisen tekniikan, siis teknisesti ja taloudellisesti
toteuttamiskelpoisen ratkaisun tason laitoskohtaiselta arvioinnilta. Arviointi voi juontua
ympéristoministerion ohjeen tulkinnasta. Kuten aiemmin tédssd artikkelissa olen esitté-
nyt, valvontaviranomaisen tehtivini on lausunnossaan ottaa kantaa siihen, onko lupa-
hakemuksessa esitetty ratkaisu BAT-vaatimukset tdyttivi alalla yleisesti. BAT:n laitos-
kohtainen arviointi sen sijaan kuuluu ympéristdlupaprosessissa lupaviranomaisen tehti-
vikenttddn. Intressivertailun puuttuessa ymparistolupaharkinnasta, ei lupaviranomainen
kuitenkaan voi priorisoida teknisii tai taloudellisia rajoitteita ympéristonsuojelun kus-
tannuksella, jos luvan myontimisen edellytykset siten jéisivét tdyttyméttd.'3¢ Nidin ollen
ei liene sattumaa, ettei lupaviranomainen tai hallinto-oikeus kéyttinyt perusteluissaan

13 VHAO on kokonaistypped koskevan lupamidrdyksen edellytyksend pitinyt usein laitoksen

huomattavaa kuormitusosuutta. Ks. Ahonen 2013, s. 192 alaviitteineen.

134 Niin myos Warsta 2007, s. 55.

135 Vanhan YSL:n esitoissd (HE 84/1999 vp. s. 91) tismennetidin muutoksenhakuoikeudesta, ettd kun-
nan valvontaviranomaisen puhevallan kdyttooikeus “rajoittuu kuitenkin valvomaan ympéristonsuoje-
lun kokonaisetua 21 §:n (uusi YSL 22 §) nojalla, eikd se voisi esittdd vaatimuksia luvanhakijan edun
valvomiseksi.” Lienee ollut tarpeen tdsmentid tdtd kunnan osalta, silld kunta voi itse olla luvanhaki-
jana, mutta sanottu pdtee my0s valtion valvontaviranomaiseen, jonka muutoksenhakuoikeus perustuu
yhti lailla ympéristonsuojelun yleisen edun valvontaan. Myos Vihervuori (1981, s. 330) on esittinyt
vesiasiaan liittyen, ettd viranomaisen asianosaispuhevalta ei oikeuta vaatimaan korvausta yksityisen
puolesta.

136 Mim. Kosolan — Leivosen (2003, s. 58-59) ja Warstan (2007, s. 11) mukaan laitoksen omalla ta-
loudellisella tilalla ei voitane katsoa olevan varsinaista merkitystd parhaan kayttokelpoisen tekniikan
tai lupaehtojen tasoon, vaan sovellettavan tekniikan tulee olla mahdollista taloudellisesti ja teknisesti
kannattavalla tavalla kyseiselld teollisuuden alalla yleisesti. Ks. myos Ahonen 2014 s. 206—207.
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laitoksen taloudellisia edellytyksid koskevia argumentteja.’”” VHAO:n perusteluargu-
mentit pohjautuivat luonnon kantokykyyn, minké nojalla se arvioi lupaméairiyksen ku-
moamisen ja typen poistamisesta mddrdamisen myohempéni ajankohtana olevan mah-
dollista.

Laillisuusvalvojana valtion valvontaviranomainen oli tietoinen laitoksen puutteis-
ta ja lupaehtojen rikkomisesta, kuten lausunnosta kévi ilmi. Laillisuusvalvojan tulisi
puuttua lupaehtojen rikkomiseen siten kuin YSL:n 18 luvussa edellytetd&in. Vammalan
puhdistamon osalta vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd valvontaviranomainen on pyrkinyt
ehkidisemiin ajautumista valvonnallisesti vaikeaan tilanteeseen ja mahdolliseen hallin-
topakon kdyttoon esittimalld vain yhtd suojelutoimen tehostamista kerrallaan.'* Myos
esitys Kurikan ammoniumtypen jddnnospitoisuutta koskevan méirdyksen poistamisesta
viittaa tdhédn suuntaan. Lausunnossa kollisioon vaikuttavatkin joutuneet valvontaviran-
omaisen eri roolit laillisuusvalvojana ja ympéristonsuojelun yleisen edun valvojana.

Esimerkeissi lupaviranomaisen ratkaisut poikkeavat valvontaviranomaisen ehdotuk-
sista. Mdidrdyksen perusteluissa lupaviranomainen ilmaisee selkedsti ne fakta- ja normi-
premissit, joihin péadtokset pohjautuvat. Se, missd midrin lupaviranomainen huomioi
Ne on voitu huomioida typenpoiston toteuttamiseksi annetun méirdajan asettamisessa,
tosin esimerkiksi kolmen vuoden siirtyméaika on tutkimusaineiston perusteella melko
tavanomainen. Siirtyméaika ei siten osoita, ettd valvontaviranomaisen teknis-taloudel-
lisia toteutusmahdollisuuksia koskevalle kannanotolle olisi annettu erityistd painoar-
voa.'* VHAO:n pditokset sen sijaan viittaavat siihen, ettd teknis-taloudellisilla teki-
joilld oli ratkaisuissa merkitystd. Se ei kuitenkaan eksplisiittisesti ilmaise punninnan
perustuneen valvontaviranomaisen lausuntoon vaikka silld on tosiasiassa voinut olla
merkittdvikin painoarvo.

Toisinaan valtion valvontaviranomaisen lausunnoissa esiintyi ristiriitaisuutta, kun
saman laitoksen asiaa késiteltiin useaan otteeseen. Kuten seuraavasta esimerkistd nih-
dddn, valvontaviranomaisen lausunnot samaakin laitosta koskien olivat toisinaan héi-
lyvid. Kuten edellisessi, vaikuttaa seuraavankin esimerkin valossa siltd, ettd lausun-
not eivit aina edistdneet typenpoistomiirdyksen voimaan tuloa. Epidselviksi myos jii,

137 VHAO ja KHO kiyttdvit vain harvoin kustannusperdisid argumentteja typenpoistoméiriysten lie-
ventdmistd koskevissa pdatoksissddn. Ne ovat myos harvoin pitdneet laitosten teknisid vaikeuksia pe-
rusteena lieventidmisratkaisuille. Ahonen 2014, s. 217-219.

138 Méintyld (2010, s. 182) on huomauttanut, ettd viranomaisen kaksoisroolista johtuen ympiristovi-
ranomainen ei aina toimi luonnon nikokulmasta parhaalla mahdollisella tavalla, vaan ottaa huomioon
my0s muita oikeusjdrjestelmén suojaamia intressejd. Hollon (2001, s. 113) mukaan varallisuusarvot
eivdt kuitenkaan ole YSL:n mukaisessa padtoksenteossa ratkaisevassa asemassa, koska ympériston
pilaaminen ei ole omaisuudensuojasédidntelyn suojaama oikeushyvé.

139 Seké lupaviranomaisen etti VHAO:n perusteluargumenteissa typenpoiston tekniset toteuttamis-
mahdollisuudet muotoillaan yleensi positiivisiksi, kuten esim. LSY 14.12.2005 nro 47/2005/1: Te-
hostettu typen poisto on toteutettavissa energiatehokkaasti uudessa, joka tapauksessa nitrifioinnin
kasittaviksi suunnitellussa puhdistamossa, joskin se edellyttdd allastilojen suurentamista.” Ks. myos
Ahonen 2014, s. 217.
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milld tavoin seuraavassa tapahtumaketjussa valvontaviranomainen edisti vesien suoje-
lun tavoitteiden toteutumista.

LSY 19.5.2006 Nro 13/2006/1 (Kannus): Valvontaviranomainen katsoi, ettd vaikka laitoksen
typenpoistoteho saattaa heikentyd jdtevesien ominaisuuksien muuttumisen vuoksi, ei puhdista-
molla ollut jirkevad ryhtyd mittaviin investointeihin yleenséd vaadittavan puhdistustason saavut-
tamiseksi, jos suunniteltu yhteispuhdistamohanke toteutuisi muutaman vuoden kuluttua. Valvon-
taviranomainen ehdotti, ettd lupa myonnettdisiin méirdaikaisena viiden vuoden ajaksi. Lupavi-
ranomainen asetti typenpoistomédriyksen, joka tulisi voimaan 1.1.2010, mikéli toiminta jatkuisi
vuoden 2011 jélkeen.

Luvanhakija haki vuonna 2007 méérdyksen voimaantulon lykkddmistd, koska toiminta loppuisi
ennen vuotta 2012.'* Valvontaviranomainen puolsi hakemusta katsoen, ettei kisittelyn tehostuk-
sen siirtyminen kahdella vuodella aiheuttaisi vesiston pysyvén pilaantumisen vaaraa, vaikka jate-
veden vaikutus nikyy vilittdmissd purkuvesistossid selvisti ravinnepitoisuuksien kohoamisena ja
veden hygieenisen laadun heikkenemisend. Uuden typenpoiston tehostamisméérdyksen voimaan-
tuloajankohdan (1.1.2012) ldhestyessi luvanhakija haki lupaa laajentaa toiminta-aluetta ja samassa
yhteydessi typenpoistoa koskevan miidrdayksen poistamista kokonaan. (Asian kisittely ks. luku 4.6
paitos LSSAVI 29.11.2010 nro 124/2010/1). Laitos on edelleen toiminnassa.

Vaikka vanhan YSL 52 §:n mukaan lupa voitiin myontid médrdaikaisena, ei timén tut-
kimuksen aineistossa esiintynyt yhtddn méérdaikaista lupaa. Vaatimus jitevedenpuh-
distamon luvan méidrdaikaisuudesta ei tdssdkdin vaikuta kovin relevantilta, vaikka se
voisi yksinkertaistaa valvontaviranomaisen laillisuusvalvontatehtdavid. Olisihan hyvin
erikoista, jos méddrdaika umpeutuisi, mutta uutta laitosta ei syysti tai toisesta olisi. Myos
viranomaisen mahdollisuudet kédyttdd toiminnan keskeyttdmisuhkaa lieneviét jiteveden-
puhdistamon kyseessi ollessa melko pienet, kun kyseessi on vilttimittomyyspalvelu.'*!
Tissd yhteydessid on vield kiinnitettdavd huomiota siihen, ettd tutkimuksessa kédytetyn
aineiston perusteella valvontaviranomainen ei esittidnyt laskelmia toiminnanharjoittajan
taloudellisista vaikeuksista. Tuskinpa silld olisi siithen ollut faktaperusteista mahdolli-
suuttakaan. Lausunnot lienevit pohjautuneet toiminnanharjoittajan kanssa kdytyihin
keskusteluihin. Ilmeisesti lausunnoissa kuitenkin esitettiin paéstoille suurempaa sallit-
tua tasoa kuin olisi edellytetty, jos laitoksen tekniset tai toiminnanharjoittajan taloudelli-
set valmiudet olisivat olleet paremmat. Tdmin kaltaisia kannanottoja tutkimusaineistos-
sa esiintyi ainakin seitsemissi (15 %) lausunnoista, joten mééri ei ole merkitykseton.
Aineiston perusteella sai kidsityksen, ettd timén kaltaisilla lausunnoilla oli erityisesti
typenpoistomiirdysten voimaantuloa lykkaédvi vaikutus. Kyse voi olla toiminnanhar-
joittajan vaikeuksien ymmaértdmisesti ja siten tiedostamattomasta toiminnanharjoittajan
intressien ajamisesta. Yhtd kaikki, valvontaviranomaisen ympdaristonsuojelun yleisen
edun valvontatehtdvin kannalta ja ympdaristonsuojelun yleisen edunvalvojan ominai-

140 .SY 4.12.2007 Nro 48/2007/1 (Kannus)

4 HE 85/2000 vp. vesihuoltolainsdicidinnion uudistamiseksi kohta 3. keskeiset tavoitteet. Vesihuolto-
lain (119/2001) 9 §:n mukainen huolehtimisvelvollisuus ja 6 §:n mukainen kunnan jirjestdmisvastuu
eivit ainakaan toiminnan keskeyttdmisen vuoksi poistuisi. Vesihuollon virheesti ja sen seurauksista ks.
Belinskij 2010, s. 331-335.
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suudessa annettavan lausunnon funktion ndkokulmasta, kyse on vakavasti otettavasta
epikohdasta.

4.8 Muiden yleistd etua valvovien viranomaisten lausunnot

Téassd tutkimuksessa kdytetyn lupapéditosotoksen perusteella jiatevedenpuhdistuksesta
pyydettiin lausunto aina kalatalousviranomaiselta ja toiminnan sijaintikunnan ympa-
ristonsuojeluviranomaiselta, joskus myds terveydensuojeluviranomaiselta.'*? Kyseiset
viranomaiset antoivat harvoin yksityiskohtaisia tai numeerisia ehdotuksia jdteveden
puhdistusvaatimuksista. Terveydensuojeluviranomainen kiinnitti huomiota uima- tai
talousvesikidytossd olevien vesistojen laatuun ja puhdistamon aiheuttamiin melu- tai ha-
juhaittoihin, miki on konsistenssissa terveydensuojeluviranomaiselle terveydensuojelu-
laissa (TSL, 763/1994) sdddettyjen tehtdvien kanssa.'*

PSY 28.6.2005 nro 32/05/2 (Ylivieska): Kaupungin terveydensuojeluviranomainen esitti lausun-
nossaan, ettd lietteen kompostointi puhdistamotontilla aiheutti hajuongelmia lidheiselld asuina-
lueella, minkéd vuoksi liete tuli kuljettaa muualle kompostoitavaksi. Lisdksi poikkeustilanteisiin
tuli varautua hyvin ja kemikaalien kisittely ja varastointi piti toteuttaa kemikaaliviranomaisen
ohjeiden mukaisesti.

Kalatalousviranomaisen kannanottojen tavoitteena on vihentdd hankkeen kalataloudel-
lisia haittoja ja vaatia niiden asianmukaisia kompensaatioita ja tarkkailua.'** Lausun-
noissaan kalatalousviranomainen esitti usein kannanoton piistojd koskevista lupamaa-
riyksistd yleiselld tasolla.

LSY 19.2.2007 nro 6/2007/1 (Pélkéne): “Karun ja kalataloudellisesti tirkedn Mallasveden syvin-
teiden nuhraantuminen johtuu osin jétevesistd. Jitevedet heikentédvit paikallisesti Mallasveden
kala- ja rapukantojen elinoloja ja vihentédvit halukkuutta kalastukseen jétevesien vilittomalld vai-
kutusalueella.” Sen vuoksi ravinnekuormitukselle olisi méérittivi tavanomaista tiukemmat rajat.

142 Useissa kunnissa ympéristonsuojelu- ja terveydensuojeluviranomaisena toimii sama toimielin.
Aina lupapiitoksessd ei ollut tdsmennetty, mistéd tehtidvistd lausunnon antanut toimielin vastasi, sil-
14 vanha YSL ei edellyttinyt erikseen lausuntoa terveydensuojeluviranomaiselta. Uuden YSL 42 §:n
mukaan lausunto on aina pyydettivd myds toiminnan sijaintikunnan terveydensuojeluviranomaiselta.
Todennikoisesti jatkossa, mikili se on ympiristonsuojeluviranomaisen kanssa sama toimielin, maini-
taan asia lausunnossa.

143 TSL 6.1 §:n (285/2006) mukaan ”[k]unnan tehtéivini on alueellaan, siten kuin jidljempénd sddde-
tddn, edistdd ja valvoa terveydensuojelua siten, ettd asukkaille turvataan terveellinen elinymparisto”.
14 Yleiseen kalatalousetuun liittyvid tehtdvid on lukuisissa kalatalouteen liittyvissid sdaddoksissi seki
mm. vesilaissa, YSL:ssa ja kalastuslaissa (286/1982). ELY-keskus on tiivistinyt tehtdvét internet-si-
vuillaan www.ely-keskus.fi > Aiheet > Elinkeinot > Kalatalous > Kalavesien hoito > Kalatalousedun
ja kalataloudellisten velvoitteiden valvonta (24.4.2015).
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Kunnan ympiristonsuojeluviranomaisilla, kuten valtion valvontaviranomaisillakin, on
valvontatehtdvissd YSL:iin nidhden kaksoisrooli, laillisuusvalvonta ja ympéristonsuo-
jelun yleisen edun valvonta. Ympéristolupahakemuksia koskevassa lausunnossa tulee
ilmetd yleisen edun ndkokulma. Myos kunnan ympéristonsuojeluviranomaiset esittivit
ajoittain toiminannaharjoittajan teknisié tai taloudellisia resursseja koskevia argument-
teja, mikd valtion valvontaviranomaisen lausuntojen tavoin ilmenténee valvontaviran-
omaisen kaksoisroolia:

ISY 12.1.2005 nro 2/05/1 (Nastola): Ympdristolautakunta ei pitidnyt typenpoiston tason tehosta-
mista kovin tarpeellisena, kun otettiin huomioon siitd aiheutuvat investoinnit, fosforin poistotehon
heikkeneminen ilman mittavia investointeja ja se, ettd purkuvesistossd fosfori oli ensisijaisesti
[levd]tuotantoa lisddva tekijé.

My6s muita kuin valvottavia intressejd huomioiva lausuntokulttuuri niyttdd olevan juu-
ri ympéristonsuojelun yleistd etua valvovalle viranomaiselle tyypillistd ja se poikkeaa
muiden yleistd etua valvovien viranomaisten tavasta.'*® Tutkimusaineiston perusteella
muut yleistd etua valvovat viranomaiset vaikuttivat pitdytyvén valvottavana olevan int-
ressin ndkokulmassa ja mikéli edun valvonta ei edellyttdnyt vaatimusten esittdmistd, ei
lupahakemuksesta yleenséd lausuttu. Myos ympéristonsuojelun yleisen edun kannalta
olisi mielestédni tdysin relevanttia, jos viranomainen ilman kytkoksid teknis-taloudelli-
siin vaikeuksiin toteaisi, ettd vesiston tila ei edellyttdisi typen poistamista. My0os koh-
tuuton typen poistamisen aiheuttama energian kulutuksen lisdédntyminen vesiston tilas-
sa aikaan saatavaan paranemiseen nihden olisi toki ympiristonsuojelun yleisen edun
kannalta relevantti argumentti, mutta kuuluisi tapauskohtaisen BAT-arvioinnin piiriin ja
siten lupaviranomaisen tehtidvikenttdan.

Koska muut yleistéd etua valvovat viranomaiset eivit toimi YSL:n mukaisissa lailli-
suusvalvontatehtivissi, kuuluu niille ympéristolupapditdsten osalta vain YSL:n nojalla
oikeutettavien pdistojen vaikutuksien ennakkovalvonta valvottavanaan olevan intressin
puolesta. YSL:n valvontaviranomainen sen sijaan joutuu jilkivalvonnassa kohtaamaan
laitoksen tosiasialliset valmiudet vastata kiristyviin ympéristovaatimuksiin seké niiden
mahdollisesti aiheuttamat muutos- ja investointitarpeet. Kuten jo aiemmin todettu, vi-
ranomaisella voi toisinaan olla halua ratkaista laillisuusvalvontatehtdvissid kokemiaan
ristiriitoja ympiristonsuojelun yleisen edun valvontatehtidvén kustannuksella esittdmil-
14 lausunnoissaan laitoksen suorituskykyyn sovitettuja lupaméadridyksii.

145 My®6s Miintyld (2010, s. 255) huomioi, ettd kunnan ympéristonsuojeluviranomainen, ELY-keskuk-
sen tapaan, hoitaa ristiriitaisia tehtévid, jotka voivat saattaa sen roolin luonnon edustajana kyseenalai-
seksi. Mintyld nostaa esiin Saariston (2000, s. 65) huomion kunnan ympéristonsuojeluviranomaisen
mahdollisesta paineesta olla lojaali kuntaa kohtaan, jos ympéristonsuojelulliset tavoitteet ilmenevit
talous- tai tyollisyysndkokulmasta ei-toivottavina. Huomio on jitevedenpuhdistukseen liittyen rele-
vantti, silld toimintaa harjoittaa yleensd kunta tai sen omistama liikelaitos.
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4.9 Muita havaintoja lausunnoista

Aineistossa esiintyi lausuntoja, joissa valvontaviranomainen esitti olemassa olevan
laitoksen lupaméérdysten pysyttdmistd entisellddn sindnsd ymmarrettdvin ja ehki toi-
minnan kannalta oikeutetuinkin argumentein. Vaikka valvontaviranomaisen kanta pe-
rustuisikin typenpoistomédirayksen edellytyksend olevien faktapremissien tarkkaan ar-
viointiin, tulee niissd kuitenkin esille erds ympéristonsuojelun yleisen edun kannalta
ongelmallinen seikka.'*® Tarkastelen asiaa seuraavien esimerkkien valossa.

Valvontaviranomaisen lausunnon mukaan jitevedenpuhdistamo oli viime vuosien aikana toiminut
hyvin. Koska lupamiériysten tarkistaminen ei oleellisesti muuttanut toiminnasta luonnonympéris-
tolle koituvia vaikutuksia, voitiin lausunnon mukaan toimintaa jatkaa toistaiseksi voimassa olevan
ympdristoluvan lupaméérdyksid noudattaen. (PSY 2.6.2008 nro 67/08/2, s.22; Haapavesi)

Valvontaviranomaisen lausunnon mukaan hakemuksessa esitettyjen [vesiston tilaa koskevien] tie-
tojen nojalla kokonaistypen osalta ei ollut tarpeen asettaa reduktioprosentti- tai pitoisuusvaatimus-
ta. Mahdollisesti asetettavan typenpoistovaatimuksen tuli lausunnon mukaan ainakin olla linjassa
muille samaa jokea kuormittaville laitoksille asetettujen vaatimusten kanssa. (*LSY 22.1.2007 nro
5/2007/1, s. 11, Jokioinen).

Lupahakemukset olivat tulleet vireille lupapédidtoksessd méérdtyn lupaehtojen miiriai-
kaistarkistamisen vuoksi, miki oli tavanomainen kdytidnté vanhan YSL:n 55 §:nojalla.
Lupaehtojen miériajoin tapahtuva tarkistaminen ja siihen usein liittyvé lupaehtojen ki-
ristiminen ovat olleet vanhan YSL:n aikana lainséddtdjin tietoisia ohjauskeinovalintoja,
joilla pyrittiin kannustamaan toiminnanharjoittajien teknistéd kehitystyotd ja omaehtoista
ympiéristonsuojelutason parantamista.'*’ Kyseessi oli siis jéirjestelmén sisddnrakenne-
tusta dynaamisuudesta, jota on toteutettu muun muassa ajoittain kiristyvilld lupaméaéri-
yksilld. Esimerkkien kaltaiset valvontaviranomaisen lausunnot eivét ainakaan edesaut-
taneet timédn dynaamisuuden toteutumista. Valvontaviranomaisen edunvalvontatehti-
vin kannalta aktiivinen pyrkimys padstdjen vihentdmiseen vaikuttaisi luontevammalta
ja olisi toisaalta ollut YSL:n tarkoitussddnndsten mukaista.'*®

Esimerkkilausunnoissa kiytetty yhdenvertaisuusargumentti vaikuttaa myos vieraalta
dynaamisuusnikokulma huomioon ottaen. Koska lupaméérdysten miirdaikainen tar-
kistaminen oli sidoksissa toiminnan aloittamisajankohtaan, ei saman valuma-alueen
toimijoiden lupamiérdysten tarkistamisajankohtia synkronoitu siten, ettd lupaehtojen
eriaikaiselta kiristamiseltd olisi véltytty. Viranomaistoiminnassa sovellettavaa yhden-

146 Faktapremisseistd typen poiston tarpeen arvioimisessa ks. Ahonen 2013 s. 145-146.

147 Simila 2002, s. 149. Vanha VL, jonka soveltamisalaan jdtevesien johtaminen kuului ennen YSL:n
sadtdmistd, ei alun perin tuntenut téillaista médrdaikaista tarkistusta, mutta jitevedenpuhdistusta kos-
keviin lupiin sisillytettiin lupamiérdysten tarkistusvelvoite jo ennen kuin asiaa koskeva lakimuutos
annettiin vuonna 1987 (467/1987). Vanhan YSL 55 §:n ja myos voimassa olevan YSL 71 §:n nojalla
tarkistamisesta on méiritty aina, ellei tarkistaminen ollut ilmeisen tarpeetonta (esim. toiminnan lopet-
taminen).

148 YSL 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on muun muassa ehkdisté ja vihentdd padstojd.
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vertaisuusperiaatettakaan ei voi tulkita siten, ettd se olisi edellyttinyt muuttumatonta
ratkaisulinjaa ja siten syrjdyttinyt YSL:lle tunnusomaisen tapauskohtaisen harkinnan
tarpeen.'®

Ympiristolupajirjestelmin dynaamisuutta ja valvontaviranomaisen roolia sen toteu-
tumisessa olisi ajankohtaista pohtia laajemminkin, silld eduskunta on 1.4.2015 hyvik-
synyt ympiristonsuojelulain muutosesityksen (HE 257/2014), jonka mukaisesti lupa-
médrdysten midrdaikaista tarkistamista koskeva YSL 71 § on kumottu.’® Muutoksen
voimaantulon jilkeen ympiristoluvat myonnetdédn padsiintoisesti toistaiseksi voimassa
olevina. Lakimuutoksen esitoiden (HE 257/2014) mukaan valvontaviranomaisen tulee
seurata osana sddnnollistd ja muuta valvontaa luvan muuttamisen perusteiden olemassa-
oloa ja toimia lupamenettelyn aloittamisen vireillepanijana, mikéli luvan muuttamiseen
on valvontaviranomaisen perustellun arvion mukaan tarvetta. Aloiteasiakirjan tulisi vas-
tata sisdlloltddn ja laadultaan nyt lupamenettelysséd annettavaa lausuntoa. Luvan muut-
tamisen perusteena voisivat YSL 89 §:n mukaan olla muun muassa ennakoidusta poik-
keava toiminnasta aiheutuva pilaantuminen tai sen vaara, luvan myontimisen jilkeen
saadoksissd annettu uusi yksiloity vaatimus pilaantumisen ehkdisemiseksi sekid parhaan
kayttokelpoisen tekniikan kehittyminen.'s!

Ympiristoministerio, Suomen Kuntaliitto ja Suomen Vesihuoltoyhdistys ry solmi-
vat vuonna 2012 suositussopimuksen yhdyskuntajdtevesien pintavesid rehevoittdvin
ravinnekuormituksen vihentdmiseksi vuoteen 2015.'%? Suositussopimuksen tavoitteena
on kannustaa vesihuoltolaitoksia tehostamaan jdtevesien puhdistusta ravinnekuormituk-
sen vihentdmiseksi vapaaehtoisin toimenpitein ja tavoitteellisesti siten, ettd VHS:ien
tavoitteet voidaan panna tdytdntoon ilman tarvetta muuttaa ympéristolupien madrayk-
sid.!> Typen osalta suositussopimuksen tavoitteena oli vihentdd puhdistetun jiteveden
kokonaistyppikuormitusta siten, ettd vuonna 2015 se olisi noin 10 % alhaisempi, kuin
ennustettu kuormitus toteutuneen typpikuormituksen kehityksen perusteella.'>*

Ympéristoministerion suositussopimusta koskevan muistion mukaisesti valvontavi-
ranomaisen tulisi ympéristolupa-asiaa koskevassa lausunnossaan tarkastella puhdista-
mon toimintaa suositussopimuksen periaatteita vasten.’” Sen mukaisesti lupaehtojen

19 Vihervuori 1984, s. 178, Kuusiniemi 2001, s. 288. Vanhan YSL:n esitdiden mukaan yhdenvertai-
suusperiaate on huomioitu jo itse laissa. Ks. HE 84/1999 vp. s. 36.

150 Lakimuutos (423/2015) astuu voimaan 1.5.2015, joten sen vaikutuksista ei ole tiitd artikkelia kir-
joitettaessa kokemuksia.

SUHE 257/2014 vp. s. 46, 62.

152 Jatkossa suositussopimus.

133 Tavoite on kunnianhimoinen, silld ainakaan Similén (2002, s. 156) mukaan ei ole ndyttod siité, ettd
yritykset olisivat halukkaita omaehtoisesti kehittdimién niille asetettuja vaatimuksia korkeatasoisem-
paa tekniikkaa.

154 Yhdyskuntajcitevesien suositussopimuksen liitemuistio, s. 4. Tavoitteen mukaisesti kuormitus vuo-
sien 20052007 tasosta vihenisi ainakin 17 %. Suositussopimus, s. 2.

155 Ympéristoministerion muistio 27.9.2012, s. 3-4.
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teisiin sovellettavan parhaan kéyttokelpoisen tekniikan tason mukaisesti. Yhdyskuntien
jitevedenpuhdistus on kuitenkin toimiala, jolle ei ole médritelty parasta kdyttokelpoista
tekniikkaa EU-tasolla. Suositussopimuksessa sovittiinkin kansallisen BAT-médrittelyn
ja kéyttoonoton edistdmisestd. Tuloksena syntyneet kansalliset BAT-pddtelmit eivét
kuitenkaan sisdlld typenpoiston tarpeen arviointia helpottavia johtopiitoksid.'® Se,
kuuluuko tehostettu typenpoisto laitoksen parhaaseen kiyttokelpoiseen tekniikkaan,
on edelleen ollut lupaviranomaisen tapauskohtaisen arvioinnin varassa ja arviointi on
ollut ajankohtainen jokaisessa lupamiddrdysten tarkistamisvaiheessa. Tassd tutkimuk-
sessa kdytetty ympiristdlupa-aineisto on ajanjaksolta ennen suositussopimusta, joten
sopimuksen vaikutuksia valtion valvontaviranomaisen lausuntoihin tai lupaméardysten
tasoon ei ole voitu tutkia.'s’

YSL:n muutoksen myotd luvan muuttamisen vireillepano jdi pddasiassa valtion val-
vontaviranomaisen vastuulle. Tilloin valvontaviranomaisen on kyettidvd perustellusti
arvioimaan, milloin tehostettu typenpoisto kuuluu osaksi jitevedenpuhdistamon BAT:ia
niin, ettd siitd tulisi lupaehtona madritd. Tassid tutkimuksessa kédytetyn aineiston perus-
teella on ollut havaittavissa, ettd valtion valvontaviranomainen on lausunnoissaan ym-
mirtinyt toiminnanharjoittajan teknisid vaikeuksia ja niihin vedoten toisinaan tukenut
typenpoiston tehostamisen lykkéddmisti tai jopa jo annettujen miérdysten poistamista.
Aineisto ei tue kisitystd, ettd valtion valvontaviranomainen jatkossa olisi erityisen aktii-
vinen laittamaan vireille lupapditdsten muutoksia paremman typenpoistotason aikaan-
saamiseksi. Olemassa olevien laitosten osalta, jatevedenpuhdistamojen typenpoiston
parantaminen saattaakin jaddad péddasiassa toiminnanharjoittajan omaehtoisten toimen-
piteiden varaan, ellei asiaan kiinnitetd riittavésti huomiota.

Kauppila on todennut, ettd vesienhoitolain mukaisten VHS:ien vaikuttavuus lupa-
harkinnassa on perustunut etenkin niiden vesimuodostumakohtaiseen tarkkuustasoon ja
ne ovat olleet vaikuttavimmillaan silloin, kun painoarvo on annettu VHS:ien tilatavoit-
teille.'”® Yhdyskuntajitevesiasetuksen mukaan typenpoiston tarve jitevesistd on selvi-
tettdvad ympiristolupahakemuksessa ja typped on poistettava silloin, kun typpikuorman
vihentdmiselld voidaan parantaa vesien tilaa. Jatkossa ympdristolupaehtojen méiraai-
kaistarkistusten puuttuessa VHS:ien ja niiden toimenpideohjelmien huomioonottamis-
velvollisuus langennee huomattavassa méérin valvontaviranomaiselle. Luvan muut-
tamisen perusteiden olemassaoloa tarkasteltaessa voivat VHS:t ja niiden tilatavoitteet
toimia merkittdvind tulkinta-apuna arvioitaessa, milloin typpikuorman védhentdminen
parantaisi vesien tilaa.

136 Kansallisissa BAT-péitelmissé on esitetty typenpoistomenetelmdit, joita voidaan pitdd parhaan kéyt-

tokelpoisen tekniikan mukaisina, kun typenpoisto toteutetaan. Ks. BAT-pédtelmistd Laitinen ym. 2014,
s. 59-64.

157 Huomiona mainittakoon, ettd esim. Orimattilan kaupungin vesilaitos on Viérikosken jdteveden-
puhdistamon lupaméiériysten tarkistamista koskevassa hakemuksessaan esittinyt ympéristoministe-
rion muistioon vedoten, ettd lupaméadriykset sdilytettdisiin ennallaan. ELY-keskus esittdessédin fosfo-
rinpoistomaérdyksen kiristdmisti ja lupaviranomainen asettaessaan tiukemman médrdyksen eivét viit-
taa suositussopimukseen. Ks. ESAVI 30.6.2014 Nro 112/2014/2.

158 Kauppila 2014b, s. 104—105.
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5 Lopuksi

Lainsddtdjd on asettanut nimetyt viranomaistahot ympéristonsuojelun yleistd etua
valvomaan. Edunvalvonnassa yhtend keinona on lainsditdjdn asettama velvollisuus
ennakolliseen intressinvalvontaan, jota valvontaviranomainen toteuttaa lausumalla
lupahakemuksesta tai hakemalla lupapditokseen muutosta. Téssid tutkimuksessa kiytet-
ty empiirinen aineisto osoitti, ettd ympiristonsuojelun yleistd etua valvovan viranomai-
sen lausunnoissa ympdristonsuojelun yleisen edun ndkokulma ei aina ollut selkedsti
esilld. Toisinaan vaikutti, ettd toiminnan vaatimia suojelutoimia arvioitiin lausunnoissa
toiminnanharjoittajan intressien kautta. Koska kéytetty tutkimusaineisto on suppea ja
kohdistui tarkastelun alaisen toimialan yhteen lupaméérédykseen, ei aineistosta voi vetid
laajoja yleistdvid johtopddtoksid. Aineisto osoitti kuitenkin, ettd lainsédétdjan tarkoitus,
jonka mukaisesti valvontaviranomainen kéyttdd ympéristonsuojelun yleisen edun puhe-
valtaa YSL:n mukaisessa padtoksenteossa, ei lausunnossa aina toteudu.

Havainto voi ilmentié valvontaviranomaisen kaksoisroolin tuomaa haastetta. Mikéli
esimerkiksi jiatevedenpuhdistamon tekniset puutteet eivit mahdollista lupamédrdysten
noudattamista, on lainmukaisuutta valvovan viranomaisen puututtava luparikkomuk-
siin.” Kuten jo aiemmin téssd artikkelissa olen todennut, luparikkomusten kisittely
hallintopakkoasiana lienee kuitenkin vaikeaa, silli yhdyskuntien jdtevedenpuhdistus
ei ole toimiala, johon vaivatta soveltuisivat ainakaan teettdmis- tai keskeyttdmisuhkat.
Nama realiteetit huomioon ottaen valvontaviranomaisella saattaa olla halu muotoilla
tilanne jo ennalta sellaiseksi, ettei luparikkomuksia tapahtuisi tai toiminnanharjoittaja
voisi vapaaehtoisin toimenpitein parantaa toimintaansa lain edellyttamille tasolle.

Ehdotuksia lupaehtojen lieventdmiseksi tai niiden voimaantulon lykk&&dmiseksi
saatetaan siis esittdi, jotta varautumiseen jdisi riittdvésti aikaa.'® Silti lupaehtojen ki-
ristdmistd vastustavat argumentit eivit vaikuta perustelluilta edes preventiivisen lailli-
suusvalvonnan nikokulmasta.!®! Pyrkiessidin vaikuttamaan lupapéitoksen sisdltoon toi-
minnanharjoittajan ongelmiin vedoten valvontaviranomainen astuu lupaviranomaisen
tehtdvikentille. Lupaviranomaiselle ei kuulu minkdin osapuolen intressivalvonta eri-
tyisesti, vaan sen tehtidvini on varmistua, ettd lupakésittely suoritetaan hyvén hallinnon
periaatteita noudattaen. Eri intressien punninta ja yhteensovittaminen kuuluvat YSL 48
§:n, hallinnon oikeusperiaatteiden ja virallisperiaatteen nojalla lupaviranomaiselle niis-
sd puitteissa, kuin lupaharkintaa koskevat sddnnokset sallivat.'®?

199 YSL 175.1 § 1 kohta: ”Valvontaviranomainen voi kieltéi sitd, joka rikkoo tité lakia taikka sen no-
jalla annettua sddnnosté tai madrdystid, jatkamasta tai toistamasta sddnnoksen tai médrayksen vastaista
menettelyé taikka médritd asianomaisen tiyttimidn muulla tavoin velvollisuutensa”. YSL 184 §:ssd
sdddetddn kiellon tehostamiseksi médrittavistd uhkasakosta, teettdmisuhasta tai toiminnan keskeytta-
misuhasta.

10 Mm. Simildn (2002, s. 155) ja Romppasen (2013, s. 349) empiirisiin tutkimuksiin perustuvat ha-
vainnot tukevat tdtd nikemysti.

161 T4lld tarkoitan sitd, ettd valvontaviranomainen pyrkisi alhaisemmalla vaatimustasolla estiméin
lupamiirdysten rikkomista.

12 Méienpdicin (2012, s. 180) mukaan viranomaisen on my®ds oltava aktiivinen eri intresseji puoltavien
selvitysten saamisessa kéyttoon.
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Ympdristonsuojelun yleistd etua valvovan viranomaisen lausuntoja on kisitellyt
tutkimuksessaan my06s Mdntyld, joka ndkee alueellisen ympéristokeskuksen (nykyisin
ELY-keskuksen Y-vastuualue) erityisroolin luonnon edustajana olleen vahva.'* Hinen
havaintonsa oli, ettd ympéristonsuojelun yleistd etua valvova viranomainen on toteutta-
nut rooliaan lausunnoissaan. Kuitenkin myos Mdntyld epdilee ympiristdviranomaisen
laajojen ja osittain ristiriitaisten tehtdvien saattavan viranomaisen puolueettomuuden
lausunnonantajana ja luonnon edustajana laajemminkin kyseenalaiseksi.!** Han katsoo,
ettd ympdristoviranomainen ei edunvalvontatehtdvissiddnkdidn voi virallisperiaatteen
velvoittamana esittdd selvitystd vain valvomansa intressin eduksi, mink# vuoksi viran-
omainen ei tosiasiassa pysty tdysipainoiseen intressinvalvontaan.!'s>

Mikili ndin on, on se selked epdkohta ympéristohallinnossa. En kuitenkaan pida
nikemystd tdysin oikeana. Koska YSL oikeuttaa valvontaviranomaisen esittdmiin vaa-
timuksia vain edustamansa intressin puolesta, on valvontaviranomaisella tiysi mahdol-
lisuus kirjoittaa lausuntonsa siten, ettd ympéristonsuojelun etu tulee ensisijaisesti niky-
viin, vaikka lausunto sisiltdisi muutakin viranomaisen tiedossa olevaa informaatiota.
Ongelmana on mielestini ennemminkin se, ettd lausuntoja kirjoittavat viranhaltijat eivit
tdysin mielld tehtidvikenttiddnsd kuuluvan ympéristonsuojelun yleisen edun valvonnan ja
laillisuusvalvonnan erillisyyttd oikeudellisessa kontekstissa.'®® Yleisen edun valvonta-
kenttddn kuulumattomilla voimakkailla kannanotoilla lupaprosessissa on nidkemykseni
mukaan jopa valvontaviranomaisen lausunnon painoarvoa heikentidva vaikutus.

Ympdristoasioissa valtion ja kunnan valvontaviranomaisten tehtdviin kuuluvat seki
jélkivalvontana lain noudattamisen valvonta (laillisuusvalvonta) ettd ennakkovalvonta-
na ympdristonsuojelun yleisen edun valvonta. Tehtdvien hoito on sekd alue- ettd kun-
tatasolla jdrjestetty siten, ettd niistd vastaa sama viranomainen. Usein yhdelld viranhal-
tijalla on tehtdvid molemmista osa-alueista. Vaikka laillisuusvalvonta ja yleisen edun
valvonta eroavat sekd funktioltaan ettd oikeudelliselta statukseltaan, ei lain soveltaja
vilttimittd aina mielld, missd ominaisuudessa hin kulloistakin tehtidvid hoitaa.'®” Tut-
kitun aineiston perusteella vaikutti kuitenkin siltd, ettd muut kuin ympéristonsuojelun
yleistd etua valvovat viranomaiset olivat mieltdneen ainakin ympéristdlupahakemuksen
johdosta annettavan lausunnon funktion selkeisti.

On selvii, ettd ympiristonsuojelun yleistd etua valvovan viranomaisen tehtdvd on
YSL:iin ndhden muita yleistd etua valvovia viranomaisia kompleksisempi. Koska ym-
paristoviranhaltijat eivit useinkaan ole saaneet juridista koulutusta, voivat ympiriston-
suojelun yleisen edun kannalta vieraan tuntuiset argumentit juontua yksinkertaisesti
siitd, ettei lausunnon tarkoitus ole selkiytynyt. My0s toimintaympiristd ELY-keskuksen
Y-vastuualueella tai kunnan ympéristonsuojelutoimessa on jossain miérin ristiriitainen.

163 Mcintyldi 2010, s. 195.

164 Ibid.

15 Ibid., s. 218.

16 Vihervuori (1981, s. 328) on havainnut vastaavaa vesilain mukaisesta yleisen edun valvonnasta.
197 Ibid.
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Erityistd huomiota tulisikin kiinnittdd Y-vastuualueiden sisdiseen organisointiin siten,
ettd viranhaltijat eivét joudu tehtdvissdin ristiriitaisten intressien vartijoiksi.

Ympéristonsuojelun yleisen edun valvontatehtivin ja laillisuusvalvontatehtdvin
funktioiden selkiyttdminen tulisikin jatkossa ratkaista. Valvontaviranomaisen on osatta-
va tuoda selkedsti esiin ympiristonsuojelun yleisen edun nikokulma ympéristdlupaha-
kemusta koskevassa lausunnossaan. Erityisen tdrke#dd roolien selkeys on jatkossa, kun
YSL:n muutoksen myétéd lupaehtojen muutostarpeen arviointi jad kdytdnnossd valvon-
taviranomaisen aktiivisuuden varaan. Lainsdddidnnolld asiaa tuskin voidaan edistdd. Né-
kisinkin, ettd tehokkaimpina keinoina olisivat viranhaltijoiden kouluttaminen ja opas-
tus. Ympdristoministerion valmisteilla oleva valvontaopas voisi toimia tidssd helposti
saavutettavana ja laajasti levidvind instrumenttina.

Askettiin  julkaistu “Ympiristonsuojelulainsiidinnon  laillisuusvalvontaopas
20147'% avaa asianmukaisella tavalla valvonnan késitettd seké yleisen edun valvonnan
ettd laillisuusvalvonnan kannalta. Opas keskittyy nimensd mukaisesti laillisuusvalvon-
taan ja kisittelee laajasti jdlkivalvontakeinoja, mutta tismentdd myds yleisen edun val-
vontatehtivin sisédltéd. Oppaassa aivan oikein suljetaan esimerkiksi taloudelliset tai
alue- ja kunnallispoliittiset intressit yleisen edunvalvontatehtidvin ulkopuolelle.'® Siini
myds tdsmennetdin, ettd viranomaisen tehtidvi lupahakemuksesta annettavissa lausun-
noissa ja lupapaitoksid koskevissa muutoksenhakuprosesseissa on tuoda yleisen edun
nikokulma esiin.!”® Kun nyt muutoksen my®6té laitosten médrdaikaisista lupaetojen tar-
kistuksista luovutaan, tulisi valmisteilla olevaan ympéristoministerion valvontaoppaa-
seen siséllyttdd ympéristonsuojelun yleisen edunvalvonnan periaatteet timén kidytdnnon
toteuttamisesta. My0s siind ympéristonsuojelun yleisen edun nidkokulma suhteessa lail-
lisuusvalvontaan tulisi olla selkeésti esilld. Kun oppaan valmistelu ajoittuu ndin mer-
kittdviin ympéristolupajéirjestelmin muutosvaiheeseen, on se syytd tehdi huolellisesti.
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TOSISEIKKOJEN ARVIOINTI KORKEIMMAN
HALLINTO-OIKEUDEN RATKAISUJEN
PERUSTELUISSA - esimerkkind yhdyskuntien
jiteveden-puhdistamojen typenpoisto'

Tiivistelmi: Korkein hallinto-oikeus voi ymparistdlupia koskevien valitusten johdosta muuttaa ympé-
ristélupapdétosté ja siihen liittyvid lupaméaardyksid. Lupamaérdysten oikeellisuuden arviointi edellyttdd paitsi
sovellettavien sddnnosten tulkintaa usein myds teknis-luonnontieteellistd asiantuntemusta. Siksi tuomio-
istuimien kokoonpanoon kuuluu myds asiantuntijajdsenié, joiden tehtdvdnd on arvioida selvitysten laa-
tua ja oikeudellisesti relevanttien tosiasiakuvausten luotettavuutta. Tuomioistuimen péitoksen perusteluissa
on ilmoitettava, mitkd seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun. Téssé artikkelissa arvioidaan
korkeimman hallinto-oikeuden péétdsten perustelujen laatua. Arviointia varten on tutkittu, miten ratkaisuun
vaikuttaneet tosiseikat on tuotu perusteluissa esiin ja miten ne sopivat madrdyksen perustana olevan oi-
keussddannon tunnusmerkistoon. Esimerkkitoimialana on yhdyskuntien jitevedenpuhdistus, jossa tarkas-
tellaan typenpoistoa koskevaan lupamiériykseen kohdistunutta muutoksenhakua.

Avainsanat: tosiseikkojen arviointi, KHO:n perustelut, ympdristolupaméérdys, jétevesien typenpoisto,
rehevoitymisen maaritelmat

l. Johdanto

hdyskuntien jiatevedenpuhdistus siirtyi vesioikeudellisesta lupamenettelystd ymparis-

tolupamenettelyn piiriin ympéristonsuojelulain tultua voimaan 1.3.2000 (vanha YSL 86/
2000 kum., nyk. YSL 527/2014). Lupamenettely, jossa selvitetdin tapauskohtaisesti toimin-
nan ympéristovaikutukset ja asetetaan toiminnalle yksildityjd velvoitteita, on keskeinen kei-
no ehkdisté pilaantumista ennakolta.? Lupaharkinnassa lupaviranomainen tutkii luvan my6n-
tdmisen edellytykset ja asettaa tarvittavat lupamaéraykset, jotka jatevesien késittelyssa kos-
kevat muun muassa biologista ja kemiallista hapenkulutusta, kiintoaineen poistamista ja ra-
vinteiden, siis typen ja fosforin vihentdmistarvetta.

Fosforinpoistoa on Suomessa toteutettu pitkdan, mutta typenpoisto jatevesisté alkoi vas-
ta vuonna 1994 yhdyskuntien jatevesien kisittelystd annetun direktiivin (yhdyskuntajéteve-
sidirektiivi, 91/271/ETY) tultua Euroopan talousaluetta koskevan sopimuksen (ETA-sopi-
mus)’ my6téd Suomea velvoittavaksi. Yhdyskuntajétevesidirektiivin lahtokohtana on ehkaistd
puutteellisesta jatevesien késittelystéd johtuvia vesien pilaantumishaittoja. Yhdyskuntajéte-
vesidirektiivissé vesien pilaantuminen liitetdsin rehevoitymiseen ja jatevesien ravinnekuor-

1 Artikkeli on osa viitoskirjatutkimusta, jota rahoittaa Maa- ja vesitekniikan tuki ry. Kiitos ohjaajilleni pro-
fessori Tapio Mddtdlle ja liopistonlehtori Ismo Péloselle kasikirjoitusta koskevista arvokkaista kommenteista.
HE 84/1999, s. 23.

Ks. laki Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen erdiden méardysten hyviksymisestd ja sopimuksen so-
veltamisesta (1504/1993).
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man poistamistarvetta arvioidaan rehevoitymisen kautta. Rehevoityminen on méaritelty
yhdyskuntajatevesidirektiivin 2 artiklassa. Médritelmansa mukaan rehevoitymiselld on nelja
kriteeria.

Ympiristolupapditokseen voi hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimelle. Hal-
lintotuomioistuimet tutkivat padtoksen lainmukaisuuden sekd menettelyllisten ettd materi-
aalisten kysymysten osalta.* Mikéli valituksella jokin lupamééréys on vaadittu kumottavak-
si tai muutettavaksi, tuomioistuimen on punnittava lupaviranomaisen tavoin lupamaérayk-
sen tarvetta ja aineellista sisdltod luvan myontdmisen edellytysten tayttymiseksi ja tarvitta-
essa muutettava paatostd.’

Typenpoistontarvetta koskeva arviointi edellyttdd asiantuntemusta paitsi lupaviranomai-
selta, my0s tuomioistuimilta. Hallintotuomioistuimissa vesi- ja ympéristdlupa-asioiden késit-
telyyn osallistuu asiantuntijajésenié hallinto-oikeuslain (HAOL, 430/1999) ja korkeimman
hallinto-oikeuden asiantuntijajésenistd annetun lain (1266/20006) edellyttdmalla tavalla. Asian-
tuntijajdsenten tehtdvini on varmistaa, ettd tuomioistuin hallitsee eri tieteenalojen tutkimus-
tulosten kriittisen arvioinnin perusteet, mikd tarkoittaa erityisesti teknisid ja luonnontieteelli-
sid tutkimustuloksia.® Asiantuntijajédsenen tulee myos kyeté arvioimaan selvitysten laatua.’
Asiantuntijajdsenten panoksen onkin arvioitu olevan merkittdva ratkaistaessa vesi- ja ym-
péristélupa-asioita valitusviranomaisessa.®

Taman artikkelin tiedonintressiné on, miten KHO on arvioinut typenpoistomaardyksen
asettamiseen liittyvid tosiseikkoja ja miten se on perustellut typenpoistotarvetta koskevaa
ratkaisuaan. Tutkimuksessa tarkastellaan erityisesti KHO:n perusteluja ja niiden laatua yh-
dyskuntajitevesidirektiivin rehevoitymismaéritelmén, siis rehevditymisen oikeudellisten kri-
teerien seka hallintolainkéyttolaissa (HLL 586/1996) sdddettyjen perustelujen sisdltdvaati-
musten ndkokulmasta. Tarkastelu kohdistuu siihen, mit4 tosiasiakuvauksia KHO on ratkai-
sunsa perusteluosiossa nostanut esiin, miten ne mahdollisesti ilmentévét asiantuntijajésen-
ten osallistumista typenpoistotarpeen arviointityohon ja miten relevantteja perusteluissa
mainitut tosiseikkakuvaukset ovat oikeudellisesti.” Tutkimusaineisto koostuu KHO:n péé-
toksistd yhdyskuntien jatevedenpuhdistamoiden ympéristolupavalituksiin vuosien 2000-2014
aikana. Yksityiskohtaisesti on analysoitu ne paatokset, joilla on ratkaistu typenpoistoméaéara-
ystd koskeva valitus. Padtosaineisto on téltd osin kattava.

Artikkelin aluksi esitetdéin typenpoistoa koskevan oikeudellisen sddntelyn perusteet.
Sédntelyn rehevoitymissidonnaisuuden vuoksi avataan lukijalle lyhyesti my6s kyseista ilmi-
0td ja oikeudellisen rehevditymisen madritelmén tunnusmerkistdd. Sen jalkeen kuvaillaan
muutoksenhakumenettelyi ja pohditaan tuomioistuinten asiantuntijajisenten roolia paatok-

Maenpdd 2013, s. 1005; Kuusiniemi 2013b, s. 332-333.

Toisin kuin kassatorisessa kunnallisvalituksessa, jossa hallintotuomioistuin voi joko kumota tai pysyttda paatoksen,
hallintovalituksessa pditostd voidaan myos muuttaa; Mdenpdd 2013, s. 909, 1008; Paso ym. 2015, s. 204.
6  Tolvanen — Tarukannel 2011, s. 1124. Loiva (2012, s. 644) kutsuu asiantuntemustietoa “erityisiksi kokemus-
sdannoiksi” eli kahden tosiseikan vélisestéd riippuvuussuhteesta kertova yleisessd muodossa oleva hypoteesi
tai vdittdma, joka ei kuulu yleistietamyksen tai yleisen elamédnkokemuksen piiriin.

Vakkilainen 2008, s. 457.

Kuusiniemi 2013b, s. 327. Myo6s Hollo ym. 2010, s. 55.

Analyysi ei kata paatoksen kertoelmaosaa, vaikka sitidkin on tutkittu perusteluissa mainittujen tosiasiakuvausten
ldhdeaineiston paljastamiseksi. Katson, kuten Suvantola ja Kokko (2010, s. 192) ettd, pddtdoksen perustei-
den on kéytdva ilmi paatoksen perusteluosiosta.
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senteossa. Tatd seuraa empiirisen aineiston analyysi tapauskuvausten avulla. Artikkelin lo-
puksi pohditaan, oliko KHO:n pdétoksissa havaittavissa ratkaisulinjaa ja nakyiko asiantunti-
jajésenten vaikutus ratkaisujen perustelutavassa seki arvioidaan typenpoistoa koskevia
KHO:n péatoksid Euroopan unionin oikeuskaytdnnon valossa.

2. Typpi ja yhdyskuntien jitevedenpuhdistus

2.1. Jéatevedenpuhdistus ja ymparistélupa

Yhdyskuntajatevesidirektiivin 12 artikla edellyttad, ettd yhdyskuntajitevesien johtamista
sdddellaan saadoksin tai erityisluvin. Suomessa lupajirjestelmin toimeenpano on toteutettu
ymparistonsuojelulain sddnnoksin. YSL 27 §:n mukaisesti yleinen luvanvaraisuus maaray-
tyy toiminnan vaikutusten perusteella. YSL:n liitteen 1 mukaan asukasvastineluvultaan (avl)
vihintiédn 100 henkilon jatevesid késitteleville laitokselle on oltava aina ymparistolupa. Téta
pienempien laitosten luvanvaraisuus médraytyy sijaintipaikan perusteella.

Lupaharkinnan perusteista sdddetddn YSL 48 §:ssd. Lupaviranomainen tutkii luvan
myontdmisen edellytykset oikeudellisessa harkintaprosessissa, jossa toiminnan vaikutuksia
peilataan YSL 49 §:ssé lueteltuja kiellettyja seurauksia vasten. Luvassa on annettava tar-
peelliset madrdykset pilaantumisen ehkdisemiseksi ja usein luvan myontdmisen edellytyk-
set tayttyvit vain lupaméairayksind asetettujen suojelutoimien my6td. Lupaméardysharkin-
taa ja luvan myontdmisen edellytysten arviointia onkin siten vaikea erottaa tdysin toisistaan.!®

Lupaharkinnassa lupaviranomainen kéyttda padasiallisena ymparistoon liittyvén tiedon
lahteend lupahakemusta.!" Sen siséllostd ja liitteistd on sdéddetty yksityiskohtaisesti ympé-
ristonsuojelusta annetun valtioneuvoston asetuksen (YSA 713/2014) 2 luvussa. Jos toiminta
aiheuttaa padstdji vesistoon, lupahakemuksessa on oltava selvitys toiminnan vesistovaiku-
tuksista ja vaikutusten ehkdisemiseksi tarvittavista toimenpiteistd. Selvityksind hakemukseen
voidaan liittdd asiantuntija-arvioita ja tutkimusraportteja toiminnasta aiheutuvien paistojen
vaikutuksista ympéristoon. Toimintaa, sen vaikutuksia ja ymparist6d koskevaa tietoa lupa-
viranomainen saa myos kuulemismenettelyssa lausunnoista, muistutuksista ja mielipiteisté.!?
Lupaviranomainen voi YSL 42 §:n nojalla hankkia muitakin tarpeellisena pitimidéan selvi-
tyksid esimerkiksi kuulemismenettelyssd esiin tulleiden seikkojen varmistamiseksi. Lausun-
not, selvitykset ja lupahakemus liitteineen muodostavat sen asiapohjan, jolle luvan myonta-
misen edellytysten oikeudellinen harkinta perustuu.'?

Ympaéristolupa mydnnetddn, jos toiminta tdyttdd Y SL:n ja sen nojalla annettujen saadds-
ten vaatimukset. Tama tarkoittaa muun muassa vaatimuksia, jotka yhdyskuntien jitevesista

10 Lupaharkinnasta ks. Kumpula 2013 Fokus> Ympiristooikeus> VII YMPARISTONSUOJELU> 1. Ympiris-
tonsuojelulaki> Lupaharkinta ja lupaméardykset> Lupaharkinnan luonne (19.10.2015). Luvan mydntdmisen
edellytyksistd ks. myos Kuusiniemi 2013b, s. 326.

11 Kokko 2013, s. 304-305.

12 Lausuntoja antavat yleistd etua valvovina viranomaisina kuntien ympéristénsuojelu- ja terveydensuojeluvi-
ranomaiset, valtion YSL:n mukaisena valvontaviranomaisena elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskusten (ELY)
ympiristd ja luonnonvarat -vastuualueet (jatkossa valvontaviranomainen) seké kalatalouden ja yleisen kala-
talousedun valvonnasta vastaavat ELY-keskusten elinkeinot, tydvoima ja osaaminen -vastuualueet.

13 Kuulemisen tarkoituksena onkin aineellisen totuuden tavoittelu padatoksenteossa siséllollisesti oikean ratkai-
sun aikaansaamiseksi. Kuulemisen merkityksestd ks. mm. Kokl 2008, s. 27-28 ja Mdntyld 2010, s. 177-178.
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annettu valtioneuvoston asetus (yhdyskuntajatevesiasetus, 888/2006) asettaa jatevesien
kasittelylle ja johtamiselle."* Ympéristolupapéitokselld ratkaistaan toiminnan salliminen
kyseiselld sijaintipaikalla, mutta sisilllliseen ratkaisuun kuuluvat lupamaéraykset jatevesi-
en kasittelyn minimitasosta pohjautuvat yhdyskuntajatevesiasetukseen.

2.2. Rehevéityminen ravinteiden poiston méérittdjana

Rehevoéityminen tarkoittaa orgaanisen aineksen méardn kasvua ekosysteemissi, mika
ilmentéd lisddntynyttd perustuotantoa. '* Rehevoityminen on seurausta lisdédntyneestd ra-
vinteiden saatavuudesta, mikd voi johtua muutoksista ravinnesyotteessé tai -poistumassa.'®
Rehevoityminen ilmenee vesiympiristossd rantakasvillisuuden tiivistymisend, kalakannan
yksipuolistumisena, verkkojen limoittumisena ja myrkyllisten sinilevien kukintana, mika koe-
taan ihmisndkokulmasta haitallisena. Luonnontieteellisesti rehevoityminen on kuitenkin ar-
voneutraali prosessi.!”

Tarve késitelld rehevoitymistd oikeudellisesti kumpuaa edelld mainituista rehevoitymi-
sen haitallisiksi katsotuista seurauksista.'® Késite “rehevoityminen” saakin oikeudellisessa
yhteydessé jo maéritelménsé kautta negatiivisen latauksen. Yhdyskuntajétevesidirektiivin 2
artiklan 11 kohdan mukaan rehevoitymiselld tarkoitetaan “’sellaista ravinteiden, erityisesti
typpi- tai fosforiyhdisteiden veteen rikastumista, joka aiheuttaa levien ja muiden korkeampi-
en kasvilajien kasvua ja aiheuttaa veden eliétasapainon hdiriintymistd ja veden laatu-
vaihteluja”. Oikeudellisessa kontekstissa ravinteiden rikastuminen vesistoon saa alkunsa
maa-alueelta perdisin olevista pdédstdisté ja rehevoitymisen alkuperd on aina antropogeeni-
nen."

Vaikka perustuotannon kasvuun tarvitaan muitakin ravinteita, pidetién juuri typpi- ja
fosforiravinteita rehevoitymisessd méaradvind.” Yhdyskuntajitevesidirektiivin mukaisesti
miédritetyille rehevoéityneille tai rehevoitymiselle alttiille alueille johdettavia jatevesid on ké-
siteltéva tehostetusti kaikissa avl yli 10 000 henkildn laitoksissa, miké tarkoittaa, ettd jateve-
destd on poistettava fosfori- tai typpiravinnetta tai molempia. Direktiivin toimeenpanosda-
doksen, yleisestd viemdristd ja erdiltd teollisuudenaloilta vesiin johdettavien jétevesien sekd
teollisuudesta yleiseen viemadriin johdettavien jatevesien késittelystd annetun valtioneuvos-
ton padtoksen (VNp 365/1994 kum., muutos VNp 757/1998 kum.) 4 §:n nojalla mééritettiin
kaikki Suomen vesiympérist6t haavoittumiselle alttiiksi.*! Siten direktiivin soveltamisen né-
kokulmasta Suomessa on kyseisen kokoluokan laitoksilla aina poistettava véhintién toista
ravinnetta.

14 Yhdyskuntajdtevesiasetus on annettu vanhan YSL:n ja vesihuoltolain (119/2001) nojalla.

15 Nixon 1995, s. 201-202. Rehevoitymisen késitteestd ks. my6s Schindler 2006.

16 Mm. Lepisto (1999, s. 10) ja Rekolainen ym. (2006, s. 5) liittdvit ravinteiden saatavuuden lisddntymisen itse
rehevoitymisen késitteeseen.

17 Nixon 1995, s. 202.

18 Ferreira ym. 2011, s. 119.

19 TIbid., s. 120-122.

20 Muista ravinteista ks. esim. Sterner 2008, s. 439.

21 Perusteet haavoittumiselle alttiiden alueiden méarittdmiseksi on annettu direktiivin liitteessd II. Typpi- ja
fosforiravinteiden poistaminen koskee kyseisen liitteen A kohdan a alakohdan mukaisia alueita, jotka ovat
rehevoitymiselle alttiita.
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VNp:n 365/1994 mukaan poistettava ravinne méardytyi “riippuen paikallisista olosuh-
teista”, mikd normiformulointi noudatti yhdyskuntajéitevesidirektiivin sanamuotoa ja on ym-
péristéoikeudelle tyypillisesti joustava.”> Typenpoistotarpeen osalta se aiheutti epéselvyyt-
td, minka vuoksi direktiivin tdytdntdonpanoa pyrittiin selkiyttimain vuonna 2006 sédadetylla
yhdyskuntajétevesiasetuksella.> Talloin fosforin poistaminen séidettiin aina pakolliseksi, joten
nykyisin tapauskohtainen arviointi koskee vain typpiravinnetta.*

Tavanomaisella biologisella puhdistamolla typped poistuu jatevedestd vain noin 30 %, mutta
tehostamista vaikeuttaa laitoksen kaytto- ja investointikustannusten kasvu.?> Tapauskoh-
taisuus jattaa tilaa tulkinnoille ja luvanhakijan ja lupaviranomaisen nikemyseroja onkin rat-
kottu usein tuomioistuimissa.’® Suuremmat kustannukset selittinevit osaltaan typenpoisto-
madrdykseen kohdistuvaa muutoksenhakualttiutta.?” Sitd voi selittdd myos tieteellinen epé-
varmuus, joka liittyy typen poistamisen hyddyllisyyteen erityisesti sisdvesissd.”®

2.3 Tosiseikat typenpoistotarpeen osoittamisessa

Yhdyskuntajatevesiasetuksen 4 §:n mukaan typenpoiston tarve on ratkaistava ympéris-
téluvassa ja "typped on poistettava silloin, kun typpikuorman véhentdmiselld voidaan paran-
taa vesien tilaa”. Normi on joustava, eikd sen merkityssisdltd ilmene yhdyskuntajatevesi-
asetuksesta tai -asetuksen perustelumuistiosta eksplisiittisesti. [Imaisua ei kdytetty VNp:ssé
365/1994, vaan yhdyskuntajitevesidirektiivid mukaillen siind madrattiin, ett jatevesista tuli
poistaa typped tai/ja fosforia riippuen paikallisista olosuhteista. Koska yhdyskuntajétevesi-
asetus, kuten VNp 365/1994 ennen sité, on yhdyskuntajédtevesidirektiivin toimeenpanosai-
dos, on sanamuodosta riippumatta typenpoistotarvetta arvioitava yhdyskuntajitevesidirek-
tiivin l1dhtdkohdista kédsin. Sen mukaan typenpoiston tarve riippuu rehevoitymisesta.

Loogisen syllogismin mallia noudattaen, jos tapauksen tosiseikat voidaan sovittaa oike-
ussddnnon tunnusmerkistoon, pitdd “oikeusseuraamuksen” toteutua.? Vaikka ymparisto-
lupamédraysten asettamiseen liittyy monenlaista punnintaa erityisesti YSL 52.3 § huomioon

22 Joustavista normeista ympdristdoikeudessa ks. esim. Syrjdnen 2001, s. 831-834, Mddttd 2005b, Kumpula 2013,
Fokus> Ympiristéoikeus> I PERUSTEET>3. Ympiristollisen padtoksenteon erityispiirteistd> Ympéristooi-
keudellisesta sddntelystd ja normityypeista> Puitelait ja viljasisdltdiset normit> Joustavuuden syyt (6.11.2015).

23  Ks. Ympéristoministerion muistio 12.10.2006, s. 5-6.

24 Ibid.

25 Laitinen ym. (2014, s. 58) mukaan tehostetun typenpoiston toteuttaminen lisdd investointikustannuksia 15-
30 % ja kayttokustannuksia 20-25 % tavanomaiseen laitokseen verrattuna. Tehostetussa typenpoistossa ve-
siliukoinen ammoniumtyppi hapetetaan nitraattitypeksi (nitrifiointi), minkd jilkeen anoksisessa vaiheessa
nitraattityppi pelkistyy typpikaasuksi ja haihtuu ilmaan. Nitrifioinnissa typpiravinteen méaérd jitevedessd ei
juurikaan muutu. Prosessi kuluttaa happea ja voi tapahtua luontaisesti vesiympéristdssd, minkd vuoksi vesis-
ton happitilanteen turvaamiseksi voidaan luvassa mééritd vain nitrifioinnista silloin, kun purkuvesisto ei ole
typestd rehevoityvid. Yhdyskuntajétevesidirektiivissd ei anneta nitrifioinnille minimivaatimuksia.

26 Vuosien 2000-2011 aikana tehtiin VHAO:1le 37 typenpoistomddrdystd koskevaa valitusta, joista 30 oli lu-
vanhakijan tekemid. KHO:lle tehtiin 17 valitusta, joista luvanhakija teki 15; Ahonen 2013, s. 164.

27 Prosessi edellyttdid mm. suurempaa allastilavuutta. Kéyttokustannuksia lisdd mm. energian kulutuksen kasvu.

28 Aiheesta mm. Pietildinen 2008, Schindler ym. 2008, Conley ym. 2009. Ks. myos Ahonen (2013, s. 158-
159), jossa on arvioitu myds lupaviranomaisen harkinta-apunaan kdyttdmien soft law -tyyppisten ohjeiden
aiheuttaneen sekaannusta ja siten lisdinneen muutoksenhaun tarvetta.

29 Sajama 2015, s. 10, myos Aarnio 1989, s. 156-157. Tosin Suvantolaa ja Kokkoa (2010, s. 187) mukaillen,
oikeussddannén tunnusmerkiston ja tosiseikkojen ero on hidmaird, silld soveltuva normi médrittyy tosiseikko-
jen kautta ja toisaalta soveltuvaa normia sovelletaan samoihin tosiseikkoihin. Oikeus- ja tosiasiakysymys-
ten eron dynaamisesta yhteydestd ks. myds esim. Sajama 2002, s. 86 ja Heinild 2005, s. 265-266.
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ottaen, on rehevditymisen tunnusmerkistdd tutkimalla mahdollisuus 16ytd4 sellaiset oikeu-
dellisesti relevantit argumentit, joilla typen poistamisen tarve voidaan legitiimisti osoittaa. >
Hyviksyttévien perustelujen esittiminen maédraykselle on varsinkin toiminnanharjoittajan
oikeusturvan kannalta tirke#d4, mutta laajan oikeusyhteison kannalta my®os silloin, kun ty-
penpoistomédrays valituksen johdosta kumotaan tai sité oleellisesti lievennetdan.

Kyse on siis oikeussddanndn “typped on poistettava silloin, kun typpikuorman vahentami-
selld voidaan parantaa vesien tila” tunnusmerkistdsté. Yhdyskuntajitevesidirektiivin mukai-
sesti ravinteidenpoistotarve riippuu paikallisista olosuhteista, jotka, yhdyskuntajétevesidirek-
tiivin liitteen 1 taulukkoon 2 tukeutuen, ovat liitettdvissd rehevoitymiseen tai sen uhkaan ja
jotka madrittavat, kumpaa ravinteista, vaiko molempia, tulee poistaa. Typped on poistettava
silloin, kun typpi on merkityksellinen rehevoitymisen tai rehevoitymisen uhkan tunnusmer-
kiston tdyttymisen kannalta jatevesien vaikutusalueella.’’ Rehevoitymisen tunnusmerkistd
seuraa yhdyskuntajdtevesidirektiivin médritelmasté, jossa rehevoitymiselle annetaan nelja
aineellista kriteerid. Ndmé ovat

1. (typpi)ravinteen rikastuminen vesistoon

2. levien ja muiden korkeampien kasvilajien nopea kasvu
3. veden elidtasapainon [ei-toivottu] hdiriintyminen

4. veden laatuvaihtelut.

Unionin tuomioistuin®? on liséksi linjannut, ettd rehevoityminen edellyttdd syy-yhteyttd
toisaalta ravinteen rikastumisen ja korkeampien kasvilajien nopean kasvun vililla ja toisaal-
ta kyseisen kasvun ja veden elidtasapainon hdiriintymisen ja veden laatuvaihtelujen vélil-
14.3 Liséksi jatevesien ja rehevoitymisen vililld on oltava syy-yhteys.** Typped on jiteve-
sisté poistettava, jos vesisto tdyttdd timén tunnusmerkiston typpiravinteen vaikutuksesta tai
tunnusmerkist6 uhkaa tayttyd, mikéli typped ei poisteta.’> Analogisesti pdatellen, jos “typ-
peé on poistettava silloin, kun typpikuorman véhentdmiselld voidaan parantaa vesien tilaa”,
vesien tila paranee, kun typen poistamisen seurauksena rehevoitymisen tunnusmerkisto ei

30 YSL 52.3 §:n mukaan lupamiériyksid annettaessa on otettava huomioon mm. ympériston pilaantumisen eh-
kdisemiseksi tarkoitettujen toimien merkitys ympériston kokonaisuuden kannalta sekd tekniset ja taloudel-
liset mahdollisuudet toteuttaa ndmé toimet. Kuten Vihervuori (2004, s. 496) on todennut, hallintopédatokset
sisdltdvit usein myos tarkoituksenmukaisuusharkintaa, eivétkd siten noudata loogista syllogismia, jollaisella
tuomioistuimen ratkaisua Malinin (2008, s. 211) mukaan usein jélkikdteen kuvataan. Vaikka YSL:n mukai-
nen paitdksenteko luetaan oikeusharkinnan piiriin, ei joustavien normien myotd raja oikeus- ja tarkoituk-
senmukaisuusharkinnan vililld ole tarkkarajainen (Kuusiniemi 2013a, Fokus> Ympiristooikeus> I PERUS-
TEET> 1. Ympiristooikeus oikeudenalana> Ympdristdoikeudellisista teorioista> Oikeus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan jaottelu> Harkintavallan kahtiajako [11.6.2015]).

31 Ahonen 2013, s. 148.

32 Aiemmin Euroopan yhteiséjen tuomioistuin (EYTI)

33 Ks. EYTI C-280/02 (komissio vs. Ranska) kohta 18 ja 19. Komission nostaman kanteen mukaan Ranska ei
ollut noudattanut yhdyskuntajitevesidirektiivin velvoitteita, kun se ei ollut médritellyt tiettyjd alueita rehe-
voitymiselle alttiiksi eikd kasitellyt niille alueille johdettavia yli 10 000 avl:n taajamien jdtevesid tehoste-
tusti.

34 Ks. EYTI C-335/07 (komissio vs. Suomi) kohta 44.

35 Asiassa C-280/02 (komissio vs. Ranska) tuomioistuin katsoi, ettd Ranska ei ollut noudattanut direktiivin vel-
voitteita, kun se ei ollut kisitellyt tehokkaammin Thau-lampeen johdettavia jitevesid, vaikka Thau-lampi
ei ollut direktiivin mukaisesti rehevoitynyt, mutta saattoi lahitulevaisuudessa rehevoityd ilman suojelutoimia.
Ks. asia C-280/2 kohdat 96, 97, 101 ja 115.
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tayty tai sen uhka poistuu.

Ympiristolupaharkinnan kannalta merkityksellistd on, ettd Suomen kaikki vesiympéris-
tot on médritelty haavoittumiselle alttiiksi. Talloin kaikki vesistdt ovat rehevoityneiti tai saat-
tavat ldhitulevaisuudessa rehevoityd, mikali suojelutoimenpiteisiin ei ryhdyta. Rehevoitymi-
sen nelja kriteerid tayttyvét siis kaikissa vesistoissémme védhintéén toisen ravinteen osalta.
Keskeiseksi kysymykseksi jad, kumpaa ravinnetta vesistoon on rikastunut ja onko talld syy-
yhteys korkeampien kasvilajien nopeaan kasvuun.’® Mikéli jatevesien vaikutusalueella ve-
sistoon on rikastunut typped ja typpiravinteen ja korkeampien kasvilajien kasvun vélilld voi-
daan osoittaa olevan syy-yhteys, oikeussddnnon tunnusmerkiston on katsottava tayttyvan.
Tallsin typenpoisto on rehevditymisperusteisesti tarpeen ja se tulisikin niilli tosiseikoilla
perustella riippumatta siitd, mihin lopputulokseen lupamaéraysharkinnassa muiden punnin-
tatekijoiden myotd paadytadn.

YSL:n 51 §:n mukaan lupaharkinnassa on otettava huomioon vesienhoidon ja merenhoi-
don jérjestamisestd annetun lain (VHL, 1299/2004) mukaiset vesienhoitosuunnitelmat. Ne
siséltévit vesimuodostumien ominaispiirteet ja tilaluokittelun. Tilaluokittelulla voi olla merki-
tystd typenpoistoa koskevan oikeussddnnon kannalta. Asiaa ei késitelld tdssd yhteydessa
laajemmin, mutta on todettava, ettd oikeussddnnoén “typped on poistettava silloin, kun typpi-
kuorman vihentdmiselld voidaan parantaa vesien tilaa” tunnusmerkistdon olisi mahdollista
ja varmasti mielekastakin sisdllyttda tilaluokittelutekijoisté 1ahtoisin olevia elementtejd. Ne
eivit kuitenkaan syrjaytd typenpoiston tarpeen arvioinnin yhdyskuntajitevesidirektiivisi-
donnaisuutta.

3. Muutoksenhaku

3.1. Ympadristélupa valitusviranomaisessa

Y SL:n nojalla annettuun paitdkseen saa YSL:n 190 §:n mukaisesti hakea muutosta va-
littamalla Vaasan hallinto-oikeudelta (VHAO) ja edelleen ilman rajoituksia KHO:Ita siten
kuin HLL:ssa sdddetddn.>” Ymparistolupa-asia ei aina tule valitusviranomaiselle kokonai-
suudessaan ratkaistavaksi, silld usein kyse ei niinkdan ole luvan myontdmisen edellytyksis-
td, vaan lupamaérayksistd.’® Jitevedenpuhdistamojen ympéristdluvista tehdyt valitukset
koskevat padasiassa joko yhtd tai useampaa lupaméardysta. Vuosien 2000 ja 2012 vélisend
aikana yleisin yksittdiinen muutoksenhaun kohde oli typenpoistoa koskeva lupaméairiys.*

HLL 51 §:n mukaan viranomaisen tulee tutkia esitetyt vaatimukset ja antaa asiassa ai-
neellinen ratkaisu. YSL:n mukaisten asioiden késittely edellyttidd usein luonnontieteellisté tai
teknistd asiantuntemusta.*’ VHAO:ssa ja KHO:ssa késittelyyn osallistuukin tuomarijasenten

36 Vesistd voi rehevoityd myds typpi- ja fosforiravinteen johdosta.

37 Vesioikeudellisen lupamenettelyn aikaan KHO:Ita tuli saada valituslupa.

38 Kuusiniemi 2013b, s. 326. Tosin, kuten edelld jo sanottu, luvan myontdmisen edellytykset ja lupamaarayk-
set liittyvit usein toisiinsa vaikeasti eroteltavalla tavalla.

39 Ahonen 2013, s. 162.

40 Mayn ja Claryn (2008, s. 2) mukaan teknisen ja luonnontieteellisen asiantuntijuuden yhdistiminen on aina
ollut merkittdvad vesihuollon kehittimisessd ja tekniikan ja luonnontieteen asiantuntijat ovat myos keskei-
sid toimijoita vesiensuojeluun liittyvdn sddntelyn toimeenpanossa.
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lisdksi luonnontieteen tai tekniikan alan asiantuntijoita. KHO:ssa kasittelyyn osallistuu kor-
keimman hallinto-oikeuden asiantuntijajdsenistd annetun lain 1 §:n (80/2013) mukaan kaksi
ympéristdasiantuntijaneuvosta, joiden kelpoisuusvaatimuksena lain 2 §:n mukaan on sovel-
tuva ylempi korkeakoulututkinto tekniikan tai luonnontieteiden alalta seké perehtyneisyys
sovellettavan lainsdddanndn alaan kuuluviin tehtéviin.*! Asiantuntijoiden tulee kyeté arvioi-
maan lupa-asioihin liittyvien selvitysten laatua ja niiden menetelmallistd uskottavuutta ja esittéda
niiden luotettavuutta arvioivia kannanottoja.*

Hallintolaink&dyton perusmuoto on kirjallinen menettely.* Valituksenalainen paétos pe-
rusteluineen on kirjallinen ja tuomioistuin ottaa kantaa paatoksen pohjana olevaan materiaa-
liin valituksen ja sen perusteluiden vilitykselld.** Myos valituksen johdosta annettavat vas-
tineet, lausunnot ja muut selvitykset annetaan padasiassa kirjallisina.*> Ne ovat asianosais-
ten saatavilla ja niiden sisélto kidy useimmiten ilmi myos tuomioistuimen padtoksesta. Asia-
kirjojen vaikuttavuus riippuu luonnollisesti siitd, miten niiden sisidltdd voidaan hyddyntia ju-
ridisessa padtoksenteossa.*

Tuomioistuimen asiantuntijajdsenten nikemys ja kannanotot kuuluvat neuvottelusalaisuu-
den piiriin, joten niité ei julkisteta.*’ Asiaan liittyykin lapindkyvyysongelmaa, silld asiantunti-
jajdsenten arviot kasittelymateriaalista tai tehdyistd johtopdétoksisti tulevat esille ainoas-
taan eridvien mielipiteiden yhteydessd, jos silloinkaan.*® Kun ndma4 arviot tai muut asian-
tuntijajasenten valittimat tiedot eivit tule kontradiktorisen periaatteen edellyttimalla tavalla
asianosaisten tietoon, voi heriti kysymyksié oikeudenkdynnin oikeudenmukaisuudesta.*
Toisaalta, ymmaérrystd kdytdnnolle on, ainakin tuomarikunnassa. Kuusiniemen mukaan
ongelmaa vihentéa se, etté kaikilla asianosaisilla on mahdollisuus esittda ndyttoa kisittelyn
aikana ja toisaalta se, ettd myos lainoppineiden jasenten kannanotot jadvét salaisiksi.*

Mielestdni ndkemys ei ole tdysin ongelmaton. Luonnontieteellisten tai teknisten tutkimus-
tulosten tai selvitysten arvioinnissa on kyse aineiston tai johtopéatdsten teoreettisten 1dhto-
kohtien oikeellisuudesta ja luotettavuudesta, siis siitéd, ovatko kuvatut tosiseikat mahdollisia.
Asiantuntijoilla on merkitystd myds epdvarmuuden tunnistamisessa ja selvitysten riittimat-
tomyyden havaitsemisessa. Arviointi edellyttdd luonnossa vallitsevien syy- ja seuraussuh-
teiden, niin kutsuttujen erityisten kokemusséanttjen, hallintaa.>! Asiantuntijajisenten ei kuulu
kuitenkaan tuoda késittelyyn uutta aineistoa,** vaan arvioida tosiseikkoja asianosaisten toi-

41 KHO:n asiantuntijajédsenten kelpoisuusvaatimuksiin ei siis kuulu oikeustieteellisid opintoja.

42  Tolvanen — Tarukannel 2011, s. 1123; Kuusiniemi 2013b, s. 327.

43 Mdenpdd 2000, s. 487.

44 Tarukannel — Tolvanen 2010, s. 950; Paso ym. 2015, s. 26.

45 Suullinen késittely on mahdollinen, siten kuin HLL 7 luvussa sdddetéin, jolloin asiasta tulee kuitenkin pitdéd
poytékirjaa (HLL 45 §).

46 Nain my6s Havu (2010, s. 1083) kirjallisista ladkarinlausunnoista vakuutusoikeudessa.

47 Neuvottelun salassapidosta on sdddetty oikeudenkdynnin julkisuudesta hallintotuomioistuimissa (381/2007)
annetun lain 15 §:ssé.

48 HLL 54.2 §:n mukaan eridvd mielipide on liitettdvd paatokseen. Ks. myos s. 461 toinen kappale (alav. 107).

49 Jokela 2000, s. 1135. Erityisesti vakuutusoikeuden lddkérijasenten osalta asia on herittanyt keskustelua, ks.
Havu 2010, s. 1079-1080.

50 Kuusiniemi 2013b, s. 329.

51 Loiva 2012, s. 641-642, 645.

52 Niin Havu — Juntunen 2002, s. 613 vakuutusoikeuden ladkérijdsenten osalta. Myés KHO:n asiantuntijaneu-
vos Vakkilaisen (2008, s. 457) kuvauksen perusteella asiantuntijan tehtdvdna vaikuttaa kdytdnnossd olevan-
kin arvioida, ovatko selvityksissé esitetyt tosiasiakuvaukset mahdollisia.
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mittamien tai virallisperiaatteen nojalla prosessin kuluessa hankittujen selvitysten pohjalta.>
On asianosaisten oikeusturvan kannalta ongelmallista, kun aineistoa koskevista arvioista ei
saa tietoa.

Asiakysymysten arviointi ei vastaa voimassa olevan oikeuden siséltdd tai sddnnostulkin-
taa koskeviin kysymyksiin, vaikkei ole niisté tdysin irrallaankaan. Néin ollen asiakysymys-
ten ratkaisu ei tarjoa oikeudelliselle padtoksenteolle koko vastausta.’ Oikeudellinen har-
kinta edellyttad sovellettavien oikeudenalojen yleisten oppien tuntemusta ja lupaméardysten
asettamista on punnittava sovellettavia oikeusperiaatteita vasten. Jotta valituksenalaisen
hallintopdétoksen tuomioistuinkontrolli pysyy juridisena, on tdmé osa paétosharkinnasta lai-
noppineiden alaa.® Vaikka paétoksen perustelut ilmentivét késittelyyn osallistuneiden tuo-
mareiden, lainoppineiden ja asiantuntijoiden, yhteisndkemysta ratkaistavassa kysymykses-
sd, ne ovat epétasapainossa, mikéli asiantuntijajdsenten periaatteelliset ndkemykset eivét
tule sovellettujen oikeudellisten periaatteiden tavoin perusteluissa julki.

3.2. Perustelujen merkityksesta

HLL 53 §:n mukaan péitdksen perustelut koostuvat oikeusperusteluista ja tosiasiape-
rusteluista. Tosiasiaperusteluissa on ilmoitettava, mitka seikat ja selvitykset ovat vaikutta-
neet ratkaisuun, missa seikka tarkoittaa tavallisesti konkreettista tosiseikkaa ja selvitys sitd
aineistoa, josta seikka kéy ilmi tai johon se nojautuu.>® Ulkoisen perustelumetodin mukaan
tuomioistuimen tulisi vield ilmoittaa, miksi juuri ndma selvitykset on oikeustosiseikkoina hy-
viksyttivid ja miksi jokin muu selvitys ei ole ollut uskottava.’’ Perusteluvelvollisuus toteut-
taa lainsédtéjan tarkoitusta vahvistaa asianosaisten oikeusturvaa, liséti lainkdyttoviranomaisiin
kohdistuvaa luottamusta ja mahdollisesti myos vihentdd muutoksenhakutarvetta.

Ympéristdluvan tosiasiaperusteluilta edellytetiin erityistd avoimuutta ja tosiasiaperus-
telujen ja normiperustelujen sitomista toisiinsa selvitysaineistoon viitaten. > Tuomioistuimil-
la tosiseikkojen ilmoittamisvelvollisuus on hallintoviranomaisia laajempi.® Perusteluissa on
mahdollista mainita vain ne tosiseikat, jotka vélittdmasti tukevat padtoksen lopputulosta, jos
tuomioistuimen kanta ndihin tosiseikkoihin kdy paétoksesté ilmi niin selvésti, ettd asianosai-
nen voi todeta padttelyn kulun.! Jos asianosaisilla on erimielisyytté tosiseikkojen olemas-
saolosta tai alemmalla asteella on niisté toinen késitys, perusteluissa olisi mainittava, miksi
esitettyd seikkaa ei ole otettu ratkaisun pohjaksi.®

53 Virallisperiaatteesta ks. Mdenpdd 2013, s. 908-910, selvittamisvelvollisuuden laajuudesta ymparistélupa-asi-
assa ks. Paso ym. 2015, s. 43-44. Tuomioistuimen selvittimisvastuusta ks. myos Aer 2008, s. 761-768.

54 Vastaavasti Tolvanen — Tarukannel (2011, s. 1120) todistusharkinnasta, myos deFur-Kaszuba 2002, s. 164
ja de Sadeleer 2006, s. 144.

55 Téhén tapaan de Sadeleer (2006, s. 149) asiantuntijoiden ja padtoksentekijoiden rooleista. Ks. my6s Tolva-
nen — Tarukannel 2011, s. 1124.

56 Tarukannel — Jukarainen 1999, s. 292.

57 Ks. ulkoisesta perustelumetodista Virolainen — Martikainen 2010, s. 254-255. Ks. my6s Tarukannel — Juka-
rainen 1999, s. 293.

58 HE 217/1995 yksityiskohtaiset perustelut 53 §, Tarukannel — Jukarainen 1999, s. 289.

59 Ympiristolupapaitoksen perustelemisesta ks. Kumpula 2013. Fokus> Ympiristdoikeus> VII YMPARISTON-
SUOJELU> 1. Ympéristonsuojelulaki> Lupaharkinta ja lupaméadraykset> Lupapditoksen perustelut (9.6.2015).

60 Vihervuori 2004, s. 503.

61 HE 217/1995 yksityiskohtaiset perustelut 53 §.

62 Ibid.
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Oikeusperusteluissa ilmoitetaan, milld oikeudellisella perusteella lopputulokseen on péa-
dytty. Kysymykseen voivat tulla sovelletut sdénnokset ja méédraykset sekd muut oikeusoh-
jeet, kuten esimerkiksi yleiset oikeusperiaatteet tai tuomioistuimen ennakkopaitoksesta il-
menevi sdant6.” Oikeusperiaatteiden ja muiden oikeusohjeiden tunteminen on tuomiois-
tuimen lainoppineiden jésenten aluetta (iura novit curia) ja heilla on vastuu tulkita sovellet-
tavia oikeusohjeita niin, ettd asiantuntijat voivat arvioida niiden kannalta relevantteja tosi-
seikkoja. YSL:n mukaisessa lupaharkinnassa oikeus- ja tosiasiakysymykset nivoutuvat
monisyisesti yhteen samalla kun luvan mydntdmisen edellytysten ja lupaméardysten suhde
on kiinted. Koska tuomioistuimen asiantuntijajisenilta ei edellytetd oikeustieteellisid opinto-
ja, lainoppineiden jasenten tehtdviand on yhdistdd asiantuntijoiden tulkitsema tieto muihin
punnintaelementteihin lopullisen ratkaisun tekemiseksi. Perusteluista tulisi kuitenkin tulla esiin
kaikki johtopaétokseen vaikuttaneet seikat, silld julkituotujen perustelujen avulla tuomioistuin
argumentoi, miksi se padtyi juuri kKyseiseen ratkaisuun.*

4. KHO:n perustelut typenpoistomaddrdyksen asettamisesta:
empiirinen tarkastelu

4.1. Perustelujenanalyysi

Tutkimusaineisto koostuu KHO:n vuosien 2000-2014 vililld tekemistd yhdyskuntien ja-
tevedenpuhdistamoiden ympéristdlupa-asioita koskevista paatoksistd. Tatd tutkimusta var-
ten on seulottu ne paatdkset (n=17), joilla on ratkaistu typenpoistoméaraysti koskeva vali-
tus.%5 Pdatokselld typenpoistomadriys joko pysytettiin, asetettiin tai kumottiin. Aineisto si-
sdltdd myos tapauksia koskevat VHAO:n ratkaisut sekd ymparistdlupapaétokset, mutta téssa
artikkelissa niité selostetaan vain, mikéli se on KHO:n tapauskuvausten yhteydessé tarpeen.

KHO:n perusteluissa typenpoistomaaraykseen liittyvit argumentit jaettiin kolmeen luok-
kaan: luonnontieteelliset, teknis-taloudelliset ja juridiset.®® Téssa artikkelissa keskitytadn
luonnontieteellisiin argumentteihin, joiden katsottiin kuvaavan tutkimuskysymyksen kannal-
ta relevanttia tosiseikastoa. Tapauskuvauksissa on pyritty tuomaan esiin KHO:n peruste-
luissa esiintyvid tosiseikka-argumentteja. Tutkimus on kvalitatiivinen ja keskittyy perustelu-
jen siséltoon. Paatoksid ei ole kéytetty tulkintaohjeina eika ratkaisujen aineellisoikeudellista
puolta ole arvioitu.

Péadasialliset tutkimuskysymykset ovat, kdyttddko KHO perusteluissaan sellaisia tosiseik-
kakuvauksia, jotka ovat yhdyskuntajétevesidirektiivin mukaisesti oikeudellisesti relevantteja
typenpoistotarpeen arvioimisessa ja tayttavitko perustelut HLL 53 §:n sisdltovaatimukset.
Tarkastelussa on my0s arvioitu, mité tosiseikkakuvauksia KHO on pitényt ratkaisuissaan
keskeisind ja mista selvityksisti ne ovat perdisin. Koska yhdyskuntajétevesidirektiivin kan-
sallinen toimeenpanosdddos ja typen poistoa koskeva normiformulaatio muuttui kesken

63 HE 217/1995 yksityiskohtaiset perustelut 53 §.

64 Virolainen — Martikainen 2003, s. 53.

65 Kaikki valituksenalaiset ympéristdluvat on annettu vanhan YSL:n voimassaoloaikana.

66 Argumenttien luokittelusta ja esiintymisestd padtoksissd tarkemmin ks. Ahonen 2013, s. 172-177, ja Aho-
nen 2014, s. 212-213.
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tarkasteluajanjakson, on KHO:n péitdksid tarkasteltu erikseen kummankin sdddoksen so-
veltamisajankohtana.

4.2. VNp:n 365/1994 soveltaminen ja typen poisto

Kahdeksan KHO:n paatostd koski VNp:n 365/1994 soveltamisaikana tehtyd ymparisto-

lupapédtostd. Kaikissa oli kokonaistypen poistoteholle annettu numeerinen méaarays.S” KHO
pysytti méddrayksen seitseméssd tapauksessa. Seuraavissa esimerkeissd KHO vaikuttaa
linjanneen periaatteet sekd typen poistamisesta ettd VNp:n 365/1994 soveltamisessa nou-
datettavasta typenpoistotehon tasosta.

67

68

69

70

KHO 23.3.2006 t. 693 (Kankaanpdd): KHO kumosi valvontaviranomaisen valituk-
sen johdosta VHAO:n pédtdksen (21.4.2005 nro 05/0096/2), jolla se oli lieventényt
Selkdmeren valuma-alueella sijaitsevalle avl yli 10 000 laitokselle asetettua kokonaisty-
pen poistoa koskevaa lupamaérdystd (LSYV 13.11.2003 nro 66/2003/2). KHO katsoi
asiakirjoista ilmenevan®, etté jatevesilld oli vaikutusta (syys-yhteys jdtevedet --> ra-
vinteen rikastuminen) seka sisdvesistoissd, joihin typpi osin pidattyi ja joissa haja-
kuormituksen seurauksena kokonaistyppipitoisuus oli ajoittain korkea (ravinteen ri-
kastuminen) seké Selkdmeressd, vaikka laitokselta tulevan typen osuus sielld olikin
pieni.® Kun otettiin huomioon laitoksella kisiteltévit jétevedet, jatevesien vaikutus-
alueen kuormittuneisuus seké se, ettd ne osaltaan lisdsivat myos [typpiherkkédn] Sel-
kédmereen kohdistuvaa typpikuormitusta (typen syy-yhteys rehevéitymisen uhkaan)
sekd ennaltachkdisyn ja haittojen minimoinnin periaate ja varovaisuus- ja huolellisuus-
periaatteet, oli lupamaérays tarpeellinen. VNp:n 365/1994 mukaisesti typenpoistote-
hon tuli olla 70 %.

KHO 17.8.2007 t. 2028 (Pori Pihlava): KHO kumosi valvontaviranomaisen valituk-
sen johdosta VHAO:n pdatoksen (20.4.2006 nro 44/2004/1), jolla se oli lieventinyt
Kokemaéenjoen suualueella sijaitsevan avl yli 10 000 laitoksen kokonaistypen poistoa
koskevaa lupamaéraystid. KHO katsoi, ettd vesiensuojelun tavoiteohjelman vuodelle
2005 periaatteiden mukaisesti VNp 365/1994 edellyttdd sen ravinteen vihentamisté,
joka on jatevesien vaikutusalueella minimitekija. Koska selvitysten”™ perusteella meri-
alueella (Selkdmeren lahti), jonne jiteveden padtyivit, oli ajoittain typpirajoitteisia alu-
eita (typen syy-yhteys rehevditymisen uhkaan), huomioon ottaen vaikutusalueen kuor-

Padtokset ovat KHO 2.9.2005 t. 2211, KHO 23.2.2006 t. 693, KHO 2.11.2006 t. 2922, KHO 2.11.2006
t. 2921 (palautettiin lupaviranomaiselle lisdselvitystd varten), KHO 7.3.2007 t. 550, KHO 17.8.2007 t. 2027,
KHO 17.8.2007 t. 2028 ja KHO 23.9.2008 t. 2330 (valitusta ei tutkittu, koska typenpoistovaatimuksen ku-
moamista koskeva asia esitettiin ensimmaistd kertaa KHO:ssa).

Asiakirjoja ei yksiloidd, mutta sisélto viittaa ainakin valitukseen liitettyyn luvanhakijan Kokemdienjoen ve-
siston vesiensuojeluyhdistykseltd tilaamaan selvitykseen (26.11.2003) puhdistamon typpikuorman vesisto-
vaikutuksista. Sanamuodoista paitellen KHO on kidyttinyt “asiakirjana” my6s valvontaviranomaisen vali-
tuksen perusteluja.

Kokeméenjoen vesiston vesiensuojeluyhdistyksen selvityksen mukaan 0,9 % Karvianjoesta mereen kohdis-
tuvasta typpivirrasta tuli laitokselta.

Selvityksind KHO mainitsi vesiensuojelun tavoiteohjelman vuoteen 2005 ja valtioneuvoston 26.4.2002 te-
kemin periaatepdiatoksen Itdimeren suojeluohjelmaksi.
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mittuneisuus (ravinteiden rikastuminen) ja se, ettd jatevedet osaltaan lisésivat myos
koko Selkdmeren typpikuormitusta, oli méérdys typen poistamisesta tarpeen. Kysei-
sen kokoluokan laitokselle sen tuli olla VNp:n 365/1994 mukaisesti 70 %."!

KHO 2.11.2006 t. 2922 (Oulu): KHO hylkési luvanhakijan vaatimuksen Perdmeren
rannalla sijaitsevan, avl 110 000 laitoksen typenpoistomdirdyksen lieventdmisestd
vesiensuojelun tavoiteohjelman vuoteen 2005 periaatteisiin vedoten.” Typenpoiston
tehostamistarpeeseen vaikuttavina seikkoina KHO mainitsi jatevesien purkualueen
kohonneen ravinnepitoisuuden (ravinteiden rikastuminen) sekéd puhdistamon suu-
ren osuuden typpikuormittajana (syy-yhteys). Kun otettiin huomioon puhdistamolla
ksiteltavit jatevedet, vaikutusalueen kuormittuneisuus sekd muut ominaisuudet” ja
se, ettd jatevedet osaltaan lisdsivit Perdmeren typpikuormitusta sekd ennaltachkéisyn
ja haittojen minimoinnin periaate ja varovaisuus- ja huolellisuusperiaate, oli lupaméaa-
rayksen tarpeellisuudesta saatu riittdva selvitys. KHO hylkasi valituksen.

KHO ei yksiloi kdyttdmiddn selvityksid, mutta lahteind vaikuttaa kdytetyn padasiassa
luvanhakijan toimittamaa materiaalia. Myds valvontaviranomaisen valituksen perusteluissa
ilmenevid ndkokohtia on tuotu esiin ratkaisun lopputulokseen vaikuttaneina tosiseikkoina. KHO
vaikuttaa nojaavan paatoksissddn padasiallisesti kahteen tosiseikkaan. Ensiksikin se toteaa
alueen olevan kuormittunut, mika tdssd yhteydessa tarkoittaa typpiravinteen rikastumista
vesistoon, mikd on rehevditymisen ensimmaéinen kriteeri. Toiseksi painoa on annettu jite-
vesien vaikutusalueella esiintyville typpirajoitteisille alueille, siis alueille, joissa typpi on kas-
vua rajoittava ravinne, jonka saatavuutta kontrolloimalla voidaan ehkéistd perustuottajien
kasvua.™ Talld osoitetaan unionin tuomioistuimen linjauksen edellyttima typpiravinteen
ja korkeampien kasvilajien kasvun tai kasvun uhkan vilinen syy-yhteys. Rehevoity-
misen neljés kriteeri, veden laatuvaihtelut, on my0s toisinaan mainittu, mutta kriteerit kaksi
jakolme eivit useinkaan tule perusteluista eksplisiittisesti ilmi.” Jétevesien vaikutusaluee-
na KHO on huomioinut vesistdt purkukohdasta ulkomerelle saakka.

KHO teki VNp:n 365/1994 soveltamisaikana vain yhden paétoksen, jolla se hyvéksyi
luvanhakijan vaatimuksen typenpoistomaérdayksen kumoamisesta. Vaikka kyseessé oli pie-

71 Ks. myés KHO 17.8.2007 t. 2027, jolla KHO hylkisi luvanhakijan vaatimuksen kokonaistypenpoistoméaa-
rayksen kumoamisesta muutoin asiallisesti samoin perustein, mutta mainiten selvitysten osoittaneen, ettd myos
ulkomerelld seké fosfori ettd typpi saattavat olla levdtuotannon minimitekijoita.

72  Ympéristoministerion paatéksen 30.3.2000 (s. 26) mukaan “tehostettua typenpoistoa tuli vaatia puhdista-
moilla, joiden purkupaikka oli Merenkurkun ja Suomenlahden itdosan vilinen rannikkoalue tai sisdvesi, jos-
sa typpi minimiravinteena aiheuttaa rehevditymistd”. Kyseisen laitoksen purkupaikka ei ollut mainitulla me-
rialueella.

73 Luvanhakijan teettimin selvityksen mukaan typpi rajoitti rehevyyttd vain rannan laheisilld alueilla (korke-
ampien kasvilajien kasvun uhka). Lupapéaitoksen (PSY 30.7.2004 nro 49/04/2) mukaan rehevoitymishaitat
tulivat selkeimmin esille juuri sielld alueen kalastus- ja virkistyskdyton vuoksi (veden laatuvaihtelut), joten
rannikkovesien rehevoitymisen rajoittaminen edellytti typpikuorman vahentdmistd. Lupaviranomainen ar-
vioi, ettd yhdessd hajakuormituksen vihentdmisen kanssa typpipddstdjen vahentyminen parantaisi merialu-
een tilaa ldhivuosina.

74 Kiytinnossa tilanne ei ole aina yksiselitteinen. Toisinaan samassa vesistdssd fosfori ja typpi saattavat yh-
dessé tai eri aikoina sdddelld levien kasvua; ks. esim. Pietildinen 2008, s. 13. Muutokset ravinnerajoitteisuu-
desta toiseen ovat sitd jyrkempid, mitd yksipuolisempi ekosysteemi on; ks. esim. Danger ym. 2008, s. 1741-
1742, 1748-1749.

75 Niistd on usein kuitenkin maininta lupapdétoksen kertoelmaosassa tai muissa asiakirjoissa.
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ni laitos, perustelut viittaavat ennemminkin muuttuneeseen arviointitapaan.”

KHO 7.3.2007 t. 550 (Nurmijérvi): VHAO:n (13.10.2006 Nro 06/0289/3) hylatty4 luvan-
hakijan vaatimuksen typenpoistoméédrayksen kumoamisesta luvanhakija valitti edel-
leen KHO:een. Koska mééréys ei ollut valttimaton yhdyskuntajéatevesidirektiivin tdy-
tantdonpanemiseksi (avl alle 10 000), tuli miérdystd arvioida Y SL:n nojalla. Asiakirjo-
jen”” mukaan jatevesikuormitus oli ndkynyt typpipitoisuuden nousuna tarkkailupis-
teelld noin 2 km:n pédssi, vaihdellen kuitenkin virtaamatilanteen mukaan siten, ettéd
vaikutus keskivirtaamatilanteessakin oli pieni, joten typpikuorman véhentémisella ei
sanottavasti voitu parantaa vesien tilaa. Numeerisen vaatimuksen siséllyttiminen ei
ollut tarpeen luvan mydntdmisen edellytysten tdyttymiseksi, joten KHO muutti méara-
yksen vaatimukseksi pyrkid mahdollisimman hyvéin kokonaistypenpoistoon.

Toisin kuin lupapéatoksessd’s, KHO:n perusteluissa tuli esiin vain yksi rehevoitymisen
kriteeri, typpiravinteen ajoittainen rikastuminen vesistodn. Vaikka KHO arvioi typenpoisto-
velvoitetta YSL:n nojalla, se perusteli kantansa sanamuodolla “ei parantaisi vesien tilaa”.
Perustelut ennakoivatkin siten siddosmuutosta, joka tosin ei tullut tissa vield sovellettavak-
si.” KHO:n oikeudellinen arviointi on erikoinen, kun YSL:n tavoitesdannoksen mukaan lail-
la pyritddn ehkdisemddn ympariston pilaantumista, siis paéstoistd aiheutuvia haittoja.*
Lupamaériyksiéd annettaessa tuli ottaa huomioon pilaantumisen ehkéisemiseksi tarkoitet-
tujen toimien merkitys ympériston kannalta.®! YSL ei siis tavoitesddnnoksensd mukaan tahtda
tilan paranemiseen, vaan pilaantumisen ehkdisyyn. KHO:n perustelut kaipaisivat YSL:n
nikokulmasta lisdargumentteja ratkaisun perustana olevista tosiseikoista ja kasitteen “pa-
rantaa vesien tilaa” merkityssisdllostd YSL:n ndkdkulmasta.

4.3. Yhdyskuntajatevesiasetus ja typenpoisto

Yhdyskuntajitevesiasetuksen soveltamisaikaan (1.11.2006 jalkeen) sijoittui yhdeksén
typenpoistoméaériystd koskevaa KHO:n ratkaisua.®?? Muutosta typenpoistoméérdykseen haki
toiminnanharjoittaja ja valitukset menestyivit aina.®

76 Myos KHO 2.9.2005 t. 2211 koskee avl alle 10 000 laitosta, jolle oli asetettu tavoitteellinen typenpoisto-
tehon vaatimus. KHO hylkisi luvanhakijan valituksen méairdyksen lieventimiseksi.

77 Asiakirjoja ei yksildity perusteluosassa, mutta vastaa lupapéddtoksen kertoelmaosaa, jossa on esitetty vesis-
totarkkailun tulokset.

78 Lupapéaitoksen kertoelmaosan mukaan joen typpipitoisuuden nousu jitevesien vaikutuksesta oli pieni tai melko
pieni lahimmaélléd tarkkailupisteelld, mutta alivirtaamatilanteissa (kuivana vuonna) selvésti havaittavissa (typ-
piravinteen rikastuminen). Ravinnepitoisuuksien nousu aiheutti kesdaikaan levisamennusta (korkeampien
kasvilajien kasvu, eliétasapainon hdiriintyminen), miké haittasi virkistyskdyttod (veden laatuvaihtelut). Ks.
LSY 20.12.2004 nro 72/2004/1, s. 9-10.

79 Yhdyskuntajdtevesiasetuksen soveltamisala on VNp:std 365/1994 laajempi, silld asetuksen 1 §:n mukaan so-
veltamisala typenpoiston tarpeen arviointeineen kattaa kaiken vanhan YSL:n 28 §:n (nyk. YSL 27 §) mu-
kaan luvanvaraisen jatevesien kasittelyn, siis laitokset, joiden avl on yli 100.

80 Vanha YSL 1§, YSL 1 § vastaavasti.

81 Vanha YSL 43.3 §, nykyisin YSL 52.3 §.

82 KHO 23.12.2009 t. 3674 (palautus lupaviranomaiselle, koska uusi hakemus oli jo vireilld), KHO 9.3.2010 t.
445, KHO 11.5.2010 t. 1121, KHO 11.8.2010 t. 1806, KHO 16.12.2010 t. 3776, KHO 16.12.2010 t. 3777,
KHO 4.1.2011 t. 20, KHO 27.12.2011 t. 3773 (kysymys vain ammoniumtypen poistoa koskevan maara-
yksen lieventimisestd, valitus hylittiin), KHO 2013:164. Ratkaisuja on seurattu 16.9.2015 saakka.

83 Tapauksessa KHO 2013:164 muutosta luvanhakijan kanssa samoin perustein haki myds jétevettd laitokselle
tuottava toiminnanharjoittaja. KHO ei tutkinut valitusta.
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KHO 16.12.2010¢t. 3776 (Tampere Viinikanlahti): Luvanhakija vaati KHO:ta kumoa-
maan puhdistamon (avl 200 000) typenpoistomaérayksen, kun VHAO (4.2.2009 nro 09/
0039/1) oli hylannyt valituksen. KHO katsoi EYTIL:n asiassa C-335/07 antaman tuomi-
on tarkoittavan, ettd yhdyskuntajdtevesiasetusta ei tullut soveltaa kategorisesti kaik-
kiin Itdimeren valuma-alueella sijaitseviin avl yli 10 000 laitoksiin, vaan tarve oli arvioi-
tava purkuvesiston ja sen alapuolisen vesiston ja merialueen ominaisuudet huomioon
ottaen. Arvioitavaksi tuli myos saavutettavissa oleva vesien tilan parantuminen. KHO
totesi saadun selvityksen® perusteella, etté laitoksen jatevesien vélittomassd purku-
vesistossa typpipitoisuus oli merkittdvisti kohonnut (ravinteen rikastuminen) ja sen
poistaminen ldhtdkohtaisesti olisi tarpeen, mutta jdrven fosforirajoitteisuuden vuoksi
typen poistaminen ei vaikuttaisi sen rehevoitymiskehitykseen (ei uhkaa korkeampi-
en kasvilajien kasvusta). Perustelujen mukaan, vaikka ravinteet kulkeutuivat edelleen
Kokemaienjokeen ja Selkdmereen ja vaikka typpipédstoillé saattoi olla niissé vaikutus-
ta (typpiravinteen rikastuminen, uhka korkeampien kasvilajien kasvusta?), ei haja-
kuormituksen suuren osuuden vuoksi laitoksen typpipédéstojen vaikutusta merialu-
eella endé voitu erotella (syy-yhteys jdtevesiin epdselvd?). Néin ollen typpikuorman
vihentdmiselld ei voitu parantaa vesien tilaa yhdyskuntajétevesiasetuksessa edelly-
tetylld tavalla. Vaikka BAT-vaatimus olisi mahdollistanut kokonaistypenpoistoa kos-
kevan vaatimuksen, kustannukset ja hyoty sekéd suunnitteilla oleva keskuspuhdista-
mo huomioon ottaen méérdyksen antaminen ei ollut tarpeen.®

Perustelujen jaksossa “oikeudellinen arviointi ja lopputulos” KHO tunnistaa rehevdity-
misen ensimmaéisen kriteerin vélittdmassi purkuvesistdssa ja jatevesien vaikutusalueella sekéd
mahdollisesti toisen kriteerin tdyttymisen vaikutusalueella. Ottamatta kantaa toiminnanhar-
joittajan kahden laitoksen merkittavdan kuormitusosuuteen valittdméssd purkuvesistossa
(40 %) ja merialueella (11 %) KHO arvioi, ettd jatevesien syy-yhteyttd siihen ei hajakuor-
mituksen suuren osuuden vuoksi voida osoittaa. Jatevedet padtyivét samalle merialueelle
kuin edelld selostetuissa tapauksissa KHO 17.8.2007 t. 2028 ja KHO 23.3.2006 t. 693, jois-
sa KHO perusteli typenpoistomairaystd myds vaikutuksilla merialueen tilaan. Niihin ndh-
den perustelut vaikuttavat ristiriitaisilta. Pa4toksié lukevan oikeusyhteison kannalta on va-
litettavaa, ettd KHO pidittyy keskustelemasta aiemman ratkaisukaytintonsé kanssa.® Tassé
yhteydessd saa kdsityksen, ettd KHO tulkitsee oikeussddntdd “typped on poistettava sil-
loin, kun typpikuorman vahentdmiselld voidaan parantaa vesien tilaa” siten, ettd vain vélit-
tomén purkuvesiston minimiravinne on merkityksellinen. *’

84 Kohdassa ”saatu selvitys” KHO nimesi luvanhakijan tilaamat selvitykset Kokeméenjoen vesiensuojeluyhdis-
tys ry:Itd ja Poyry Environment Oy:1td sekd Suomen ympéristdkeskuksen raportin Suomen ympéristd 46/
2008.

85 Ks. myds samansisiltdinen paatds KHO 16.12.2010 t. 3777 (Tampere Rahola).

86 Saman ovat todenneet myds Suvantola — Kokko (2010, 212).

87 Vrt. VHAO 4.2.2009 Nro 09/0039/1: ”Viinikanlahden ja Raholan puhdistamoiden osuus Kokeméenjoen ty-
pen koko ainevirtaamasta luonnonhuuhtoutuma mukaan lukien on noin 11 %. Kokeméenjoessa ja Selkdme-
ressd typpi on ajoittain tuotantoa eniten rajoittava ravinne. Hallinto-oikeus katsoo, kuten ympéristdlupavi-
rastokin, ettd tehostettu typenpoisto Viinikanlahden jétevedenpuhdistamolla on tarpeen”.
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KHO 2013:164 (Jyvaskyla)®: VHAO (14.4.2011 nro 11/0095/1) oli valvontaviranomai-
sen valituksen johdosta asettanut puhdistamolle (avl yli 100 000) kokonaistypen pois-
totehoa koskevan méardyksen (60 %). KHO kumosi méarayksen. Perusteluissa viitat-
tiin EYTI:n péétokseen asiassa C-335/07 ja tapauskohtaisen typenpoistotarpeen ar-
viointiin, jossa oli otettava huomioon péistdjen purkuvesiston, sen alapuolisen ve-
siston ja merialueen ominaisuudet sekd padstovahennykselld saavutettavissa oleva
vesien tilan parantuminen. Viittaamatta valvontaviranomaisen esittdmiin tutkimustu-
loksiin muun muassa vaikutusalueen ajoittaisesta typpirajoitteisuudesta KHO totesi,
ettd purkualueen rehevoitymisté séditeli fosfori, joten kokonaistyppikuormituksen vi-
hentédminen ei juuri vaikuttaisi vesiston rehevoitymiskehitykseen.® Typpikuormituk-
sella ei ollut merkitystd Itdimeren tai Selkdmeren rehevoitymisenkdén kannalta.”® Siten
kokonaistyppikuorman vahentidmiselld kyseisessd tapauksessa ei voitu parantaa
vesien tilaa yhdyskuntajitevesiasetuksessa edellytetylla tavalla.

Vaikka KHO toteaa, ettd typpikuormituksen vaikutuksia on arvioitava koko jitevesien
vaikutusalueella, perustelut eivit sisélld argumentteja, joista voisi padtelld ne tosiseikat, joi-
den perusteella KHO katsoo jétevesien typpikuorman merkityksettdméksi merialueen re-
hevoitymisen kannalta. Valvontaviranomaisen valituksessa esitetyt ja selvityksisté esiin tul-
leet seikat, joihin kuuluivat vesiston kohonnut typpipitoisuus (ravinteen rikastuminen), pur-
kualueen ajoittainen typpirajoitteisuus (korkeampien kasvilajien kasvun uhka, mikd voi
johtaa elidtasapainon hdiriintymiseen) ja syvanteiden hapettomuus (veden laatuvaih-
telut), eivit saa tosiseikkoina todistusvoimaa. Selkeimmin argumentoitu tosiseikka, jonka
perusteella typpikuorman vahentdmiselld ei voida parantaa vesien tilaa yhdyskuntajitevesi-
asetuksen tarkoittamalla tavalla, on vélittoméan purkuvesiston fosforirajoitteisuus.

sese

5. Perustelujen arviointia ja paatelmia

KHO ei yleensé yksiloi asiakirjoja tai selvityksid, joihin paatoksen tosiasia-arviointi poh-
jautuu. Perusteluosiossa esiintyy vakiintumattomalla tavalla otsikoituja jaksoja (’saatu sel-
vitys”, “ratkaisuun vaikuttavat seikat” tms.), joissa asiakirjoja mainitaan tai ne on mahdol-
lista tunnistaa kuvailun perusteella. P4d#asiallisena ldhteend vaikuttaa kdytetyn luvanhakijan
toimittamia selvityksid, mikd onkin ymmarrettavés, kun toiminnan vaikutuksia koskevien
selvitysten hankkimisvastuu on YSL 39 §:n mukaisesti luvanhakijalla. Selvityksii tai lausun-
toja, joita ei otettu huomioon, ei mainittu eikd perusteluja muutoinkaan kirjoitettu pro et contra

-hengessi.”"

88 Padtoksen tiivistelmdn mukaan julkaiseminen vuosikirjassa ei perustunut typenpoistoon.

89 Laitoksen osuus vesiston kokonaistyppikuormittajana oli kasvanut yli 90 % vuosien 1996-2008 vililla ja oli
Pohjois-Piijanteen kuormituksesta noin 90 %. Jitevesien vaikutus oli selvisti havaittavissa my6s kohonneena
ammoniumtyppipitoisuutena ja syvanteiden talviaikaisena happivajauksena; ks. ISY 17.8.2009 nro 76/09/1,
s. 7-8.

90 Arvio on esitetty my6s lupapddtoksen kertoelmaosassa (ISY 17.8.2009 nro 76/09/1, s. 8). Huttunen — Veh-
vildinen — Huttusen (2013, s. 26-27) mukaan kyseisen vesistdalueen typpikuormasta véhintddn 50 % péa-
tyy merialueelle. KHO:n péétoksen tekoaikaan raportti oli kdytettdvissa.

91 Maidtdn (2008, s. 397) mukaan pro et contra -tyyppinen perustelu onkin KHO:ssa melko harvinaista.
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KHO ei tuonut selkedsti esiin omia johtopditoksiddn vallitsevista tosiseikoista, vaikka
jaksossa “oikeudellinen arviointi”®* olosuhteita olisikin kuvattu. Yhdyskuntajitevesiasetuk-
sen soveltamisaikana johtopaétoksend oli usein yleislausekemuotoinen “typpikuorman vé-
hentdmiselld ei voida parantaa vesien tilaa yhdyskuntajitevesiasetuksessa edellytetylla ta-
valla”. Perusteet, joilla jatevesien vaikutuksia esimerkiksi typpirajoitteisella merialueella
arvioitiin, jaivat tlldin argumentoimatta.

Tapauksessa KHO 2013:164 VHAO oli hyléannyt luvanhakijan valituksen ja valvontavi-
ranomaisen ja luvanhakijan ndkemykset typenpoistontarpeesta olivat ristiriitaiset. Talldin
HLL:n henki olisi edellyttinyt, ettd KHO olisi arvioinut avoimesti valvontaviranomaisen
esittdmid seikkoja ja tuonut johtopéaatoksensd niistd selkedsti esille perusteluissaan. Myds
tapauksessa KHO 16.12.2010 t. 3776 perustelujen olisi toivonut siséltdvin oikeudellisesti
relevanttien tosiseikkojen arviointia, kun lopputulos oli lupaviranomaisen ja VHAO:n kan-
nasta poikkeava.” Vaikka selvitysaineistoa referoitiin laajasti, KHO:n omat johtopaétokset
jaivét ohuiksi, eivétkd kuvanneet tosiseikkojen ja oikeussdénnon tunnusmerkiston vastaa-
vuutta. Onkin todettava, etté tosiasiaperustelujen ja normiperustelujen sitominen toisiinsa ei
vastannut HLL:ssa edellytettyd tarkkuutta.

Ravinnerajoitteisuus nousi KHO:n perusteluissa méadraaviaksi typenpoistotarpeen tosi-
seikka-argumentiksi. VNp:n 365/1994 voimassaoloaikana se liittyi jétevesien vaikutusalu-
een typpirajoitteisuuteen, mutta yhdyskuntajatevesiasetuksen aikana vdlittomdn purkuve-
siston fosforirajoitteisuuteen. Yhdyskuntajitevesidirektiivin nojalla typpirajoitteisuus voidaan
tosiseikkana kiinnittd rehevoitymisen kriteereihin: vesiston kohonneella typpiravinnepitoi-
suudella on syy-yhteys typpirajoitteisen vesistdalueen rehevoitymiseen. Fosforirajoitteisuu-
den suhteen KHO:n harjoittamaa pédttelya e contrario ei voi pitdd oikeutettuna.

Yhdyskuntajitevesiasetus on yhdyskuntajitevesidirektiivin toimeenpanosaddos, jota tu-
lee tulkita unionin oikeuskéytantoon tukeutuen.” KHO viittasikin yhdyskuntajatevesidirek-
tiivin tulkintaa koskevaan asiaan C-335/07.% Ratkaisun mukaan Suomen sisévesien ran-
noilla sijaitsevien laitosten typenpoistotarve on aina ratkaistava tapauskohtaisesti paikalliset
olosuhteet huomioon ottaen. Koska kanne koski Itimeren valuma-alueella sijaitsevien ja-
tevedenpuhdistamoiden typpikuorman vaikutuksia Itdimeren tilaan, ei ratkaisusta sellaise-
naan 16ydy oikeusohjetta typenpoistotarpeen arvioimiseksi Suomen sisévesien kannalta.”®

Unionin oikeuskaytanto sisaltdd kuitenkin muita sisdvesien typenpoistokysymysti ohjaavia
ratkaisuja. Tapauksissa C-258/00°7, C-280/02 ja C-390/07°% tuomioistuin korosti rehe-

92 Jakso esiintyy pditoksissé KHO 23.3.2006 t. 693, KHO 23.12.2009 t. 3674, KHO 9.3.2010 t. 445, KHO
11.8.2010 t. 1806, KHO 16.12.2010 t. 3776, KHO 16.12.2010 t. 3777.

93 Samoin KHO 16.12.2010 t. 3777.

94 Mdenpdd 2011, s. 54.

95 Ks. KHO 16.12.2010 t. 3776, KHO 16.12.2010 t. 3777 ja KHO 2013:164.

96 Asia C-335/07 (komissio vs. Suomi) kohta 49.

97 Asiassa C-258/00 (komissio vs. Ranska) Ranska oli jéattinyt noudattamatta nitraattidirektiivin velvoitteen
yksiloidéd pilaantuneet vedet ja niihin liittyvat pilaantumisalttiit vyohykkeet. Madrittelyperusteet on annet-
tu nitraattidirektiivin liitteessd I ja ne vastaavat pintavesien osalta yhdyskuntajitevesidirektiivin haavoittu-
miselle alttiiden alueiden maérittdmisperusteita. Nitraattidirektiivin ja yhdyskuntajitevesidirektiivin rehevoi-
tymisen médritelmit ovat myos yhteneviiset. Nitraattidirektiivin soveltamisalasta johtuen siind huomioidaan,
tamin tutkimuksen tapaan, vain typpiravinne. Tulkinta-analogia typen rehevoéittdvdan vaikutukseen liitty-
en on siten mahdollinen.

98 Asiassa C-390/07 (komissio vs. Yhdistyneet kuningaskunnat) komission kanteen mukaan Yhdistyneet kunin-
gaskunnat ei ollut médritellyt erditd rannikkovesid rehevditymiselle altiiksi eikd toteuttanut tehokkaampaa
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voitymisen neljan kriteerin merkitysté arvioitaessa alueiden rehevoitymisalttiutta ja ravintei-
den poistotarvetta. Se katsoi, ettd kaikkien rehevditymisen neljdn kriteerin ei tarvitse olla
kasilld hetkelld, jolloin alue médritellddn typestd rehevoityvéksi, jos voidaan osoittaa rehe-
vOitymisen uhka ja jatevesien myotévaikutus sithen.” Jitevesien tehostettu késittely on pe-
rusteltua myos tilanteessa, jossa alue saattaa tulevaisuudessa rehevdityé, jollei suojelutoi-
miin ryhdytd.'® Typenpoisto voi olla tarpeen fosforirajoitteisissakin vesissé typen paikallis-
ten lajistovaikutusten johdosta, joten fosforirajoitteisten sisévesien jattdminen ldhtokohtai-
sesti typpisidonnaisen rehevoéityneisyystarkastelun ulkopuolelle (pééttely e contrario) ra-
joittaa direktiivin soveltamisalaa sen rakenteen ja tarkoituksen kanssa ristiriitaisella taval-
la.!%! Oikeuskdytdnndstd on 16ydettédvissd myds muita paikallisia olosuhteita ja tarkastelun
aika- ja paikkasidonnaisuutta korostavia linjauksia.!®?

Vallitsevan késityksen mukaan Suomen jérvet ja sisimaan suuret joet ovat fosforirajoit-
teisia, rannikkoalueen joet typpi- tai yhteisrajoitteisia ja [timeren rannikkovedet Perdmerta
lukuun ottamatta typpirajoitteisia.'®® Jaottelua on kiytetty myos kansallisissa ravinteiden-
poiston periaatteita tarkentavissa soff law -ohjeissa.'® On mahdollista, jopa todennakdista,
ettd kun tuomioistuin hylkési komission kanteen ja vaatimuksen tehostetun typenpoiston
toteuttamisesta kaikilla avl yli 10 000 laitoksilla, kasvoi vesistojen minimiravinnejaottelun
merkitys tosiseikkana saaden jonkinlaista oikeussdéntdluonnettakin: valittdméan purkuvesis-
ton typpirajoitteisuus sisiltyisi typenpoiston tarpeen arviointiin sovellettavan oikeussddnnon
tunnusmerkistoon (typen poistaminen parantaa vesien tilaa) ja olisi ainoa tosiseikka typen-
poistotarpeen osoittamiseksi (vliton purkuvesisto on typpirajoitteinen).! Samoin vélitto-
mén purkuvesiston fosforirajoitteisuus osoittaisi, ettd typen poistaminen ei parantaisi vesien
tilaa. Kyseessa olisi paittely e contrario, mité edelld esitetyn unionin tuomioistuimen oike-
uskdytdnnon valossa ei kuitenkaan voi pitdd perusteltuna.

Kasitteen ’parantaa vesien tilaa” merkityssisaltd ei KHO:n péditoksisté eksplisiittisesti
aukea. Vaikka jasenten tulisi istunnossa ratkaista asiakirjojen pohjalta, tdyttyyko typen pois-

kasittelyd yli 10 000 avl:n yhdyskuntien jétevesille, jotka laskivat ndille alueille. Tuomioistuin hylkési kan-
teen muun muassa siltd osin kuin se koski merialueiden madrittimistd rehevoitymiselle alttiiksi, koska ko-
missio ei ollut ndyttinyt toteen rehevoitymisen kolmannen ja neljannen (yhdessé tapauksessa myds toisen)
kriteerin tdyttymista.

99 Asiassa C-390/07 tuomioistuin hylkdsi komission kanteen, kun se ei esittdnyt tarpeeksi ndyttod siitd, ettd
levien kiihtynyt kasvu Irlanninmerelld olisi aiheuttanut tai voisi ldhitulevaisuudessa aiheuttaa ei-toivottua elio-
tasapainon héiriintymistd ja veden laatuvaihteluita, ks. kohta 333.

100 Ks. C-280/02, kohta 101 ja 115.

101 Asia C-258/00, tuomion perustelut, kohdat 44-50. Huomaa kohta 50: "Huolimatta siitd, mikd merkitys fos-
forilla mahdollisesti on rehevditymisessi, kasvilajeja, joiden kasvua typpi kiihdyttdd, voi ilmeté téllaisissa vesissd,
miké horjuttaa téllaisissa vesissd jo olevien erilaisten organismien tasapainoa.”

102 Ks. mm. asia C-280/02 (komissio vs. Ranska), kohta 21, jonka mukaan elidtasapainon hédiriintymisend tulee
pitda vaikka vain yhden kasvilajin voimakasta kasvua, silld se joka tapauksessa aiheuttaa kilpailun lisdanty-
mistd muista kasvuresursseista sekéd kohta 77, jossa se pitdd 9,8 %:n nitraattikuormitusosuutta merkittdvéna
vesistoalueen rehevoitymiselle, kun kyseinen osuus esiintyi nimenomaan levien nopean kasvun aikaan. Ks.
myds kohdat 40 ja 87 ja Ahonen 2013, s. 150-151.

103 Pietildinen 2008, s. 7 ja asia C-335/07 (komissio vs. Suomi) kohta 24.

104 Ympéristoministerion padtokset 30.3.2000 ja 1.6.2005. Soft law -aineiston soveltamisesta laajemmin ks. Ahonen
2013, s. 153-158.

105 Myo6s Mddttd (2005a, s. 417) on katsonut, ettd luonnontieteellisin kriteerein madritetty aineisto voi saada
oikeusldhteen luonnetta. Suvantola ja Kokko (2010, s. 211) ovat todenneet, ettd soft law -aineistoa kdyte-
tddn joustavien sdanndsten yhteydessd sekd faktojen ettd normien muotoilussa silloin, kun normin muotoi-
lussa on omaksuttu aineistossa esitetty kanta.
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totarvetta osoittava tunnusmerkisto,'® vaikuttaa usein kéytetty yleislausekemuotoinen joh-

topadtos perustuvan “nyrkkisdantoon” ravinnerajoitteisuudesta ilman rehevoitymisen kritee-
rien tdyttymisen tapauskohtaista arviointia. Kyse voi olla asiantuntijajdsenten reaalisista
argumenteista tai “erityisestd kokemussaanndstd”, joka koskee vesistojen rehevoitymisherk-
kyytté ravinnerajoitteisuuden mukaan. Talldin argumentilta puuttuu kuitenkin yhteys sen
oikeudelliseen perustaan.

On my0s muistettava, ettd asiantuntijatkin ovat asiassa erimielisia.'” Asiantuntijajasen-
ten ndkemys erosi mm. vanhan VL:n mukaisessa asiassa KHO 19.8.2003 t. 1865, jossa
KHO hylkési toiminnanharjoittajan valituslupahakemuksen typenpoistoméairdyksen lieven-
tamiseksi. Eridvan mielipiteen mukaan valituslupa olisi tullut myontii ja lupamaéréysta lie-
ventdd: “kokonaistypen pitoisuuden ja poistotehon vaatimukset voidaan asettaa taulukossa
2 asetettuja vihimmaisvaatimuksia lievemmiksi, varsinkin kun vield otetaan paikalliset olo-
suhteet huomioon samoin kuin, ettei typenpoiston hyddyllisyyttd vesiensuojelun kannalta ole
perustellusti osoitettu”. Kuten huomataan, eridva mielipide ei tuonut esiin konkreettisia, to-
siseikkoihin kiinnittyvid arviointiperusteita.

Perusteluissa argumenttien esittiminen puolesta ja vastaan voisi tuoda asiantuntijajésenten
osuuden tosiseikkojen arvioinnissa paremmin esiin ja tehdé paatoksenteosta ldpindkyvam-
paa. Kuten vakuutusoikeudessa, jossa ladkarijdsenten asiantuntijuudelta edellytetdan kykya
syy-yhteyksien esiintuomiseen ja kirjaamiseen paatoksen perusteluihin, olisi mielesténi myos
ympaéristonsuojeluoikeudellisissa ratkaisuissa asiantuntijajésenten kontribuution tultava pe-
rusteluissa ndkyviksi.!® Esitettyjen tosiseikkojen arviointi ja oikeudellisen kysymyksen
kannalta relevanttien luonnontieteellisten syy-seuraussuhteiden aukikirjoittaminen yhdistet-
tyné oikeudelliseen punnintaan parantaisi paitoksid lukevan oikeusyhteisén mahdollisuuk-
sia arvioida KHO:n tulkintaa ”parantaa vesien tilaa”-formulaation merkityssiséllostd. Jotta
paatosharkinta tapahtuisi juridisessa kontrollissa, on kuitenkin oikeusoppineiden jisenten
tehtdvand madritella ratkaistava oikeuskysymys, avata oikeudellisesti relevantti tosiseikas-
to aineiston luotettavuutta, riittdvyyttd tai epdvarmuutta koskevan asiantuntija-arvioinnin te-
kemiseksi ja lopulta punnita esiin tulleita seikkoja sovellettavia oikeusohjeita ja oikeudenalan
yleisid oppeja kayttden.!*”

106 Niin Havua ja Juntusta (2000, s. 601) mukaillen.

107 Typenpoisto on Kuusiniemen (2013b, s. 331) mukaan herittainyt KHO:ssa vilkasta keskustelua ja tuonut esiin
asiantuntijoiden vélilld nikemyseroja.

108 Asiantuntijajdsenten roolista vakuutusoikeudessa ks. Havu — Juntunen 2000, s. 611-612.

109 Ks. Tolvanen — Tarukannel (2011, s. 1119-1124) todistusharkinnasta hallintolainkdytdssd; Paso ym. 2015,
s. 205-209.
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Abstract in English

ASSESSMENT OF THE FACTS IN THE STATEMENT OF REASONS OF THE SUPREME ADMINIS-
TRATIVE COURT - focusing on regulation on nitrogen removal from the waste water

Due to an appeal on an environmental permit the Supreme Administrative Court in Finland may make
changes in the content of the permit and in the permit regulations. Regulations are given for the pur-
pose of preventing pollution. It is crucial that the court has access also to expert knowledge regarding
pollution preventive technics and in field of natural sciences. Therefore, in administrative courts in Fin-
land, matters concerning environmental permits are considered and decided in a composition including expert
members. They have the duty to assess the quality of evidence and reliability of legally relevant facts. In
court’s decision, the statement of reasons have to be included and they shall indicate which facts and evi-
dence have affected the decision. In this article, a qualitative study of Supreme Administrative Court’s decisions
is presented. For this purpose it is examined, how the facts affecting the decision have been presented in
statements. The relevance of the facts concerned in relation to the legal rule which the regulation relies
on are also assessed. The municipal waste water treatment is used as an example and the focus is on the
appeal on the regulation on nitrogen removal from the waste water.

Keywords: assessment of the facts, supreme administrative court’s argumentation, environmental permit
regulation, nitrogen removal from the waste water, definitions of eutrophication
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Jdtevesien typpi aiheuttaa rehevéitymistd,
jota pyritddn hallitsemaan sdcdintelylld sen
haitallisten vaikutusten vuoksi. Typenpoiston
sddntely on osa eurooppalaista oikeutta.
Sen soveltaminen on Suomessa ollut
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