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1 TUTKIMUKSEN TAUSTAA

1.1 Johdanto

Kivi on rakentamisen perusmateriaali. Vähäisen kotitarvekäytön lisäksi kiveä käytetään 

Suomessa moninaisesti kaikessa rakentamisessa, joko jalostamattomana tai jalostettuna. 

Soran, hiekan ja kalliomurskeen kokonaiskäyttö Suomessa oli vuonna 2004 Suomen 

ympäristökeskuksen (SYKE) ja Suomen Maarakentajien Keskusliiton (SML) tekemän 

arvion mukaan noin 100 miljoonaa tonnia.1

Kiviainesten ottamista ohjataan lainsäädännöllä. Keskeisin ottotoimintaa ohjaava laki 

on maa-aineslaki (555/1981, MAL). Maa-aineslaki on maa-ainesten ottamisen sääntelyn 

yleislaki ja sen tavoite on ohjata ainesten ottoa ympäristön kestävää kehitystä tukevalla 

tavalla (MAL la §). Ottotoimintaa ohjataan myös ympäristöohjauksen yleislaeilla eli 

ympäristönsuojelulailla (86/2000, YSL) ja lailla ympäristövaikutusten arviointimenette

lystä (468/1994, Y VAL) sekä erityislaeilla kuten esimerkiksi vesilailla (264/1961, VL). 

Ottotoiminnan ohjaus on voimakkaasti keskittynyt lupamenettelyihin ja maankäytön 

suunnittelussa maa-ainesten ottotoiminnan huomioiminen näyttäisi käytännössä jääneen 

varsin vähäiselle huomiolle. Ottotoiminnan ohjaus perustuukin pääasiallisesti maise

man-, ympäristön- ja luonnonsuojelullisiin seikkoihin. Resurssitaloudellista näkökulmaa 

ei ohjauksessa juurikaan painoteta.

Suomessa välimatkat ovat pitkiä ja kiviainestuotanto on tämän takia perustunut paikalli

siin, suhteellisen pieniin soranottopisteisiin. Suojelemattomien harjusoravarojen vähen

tyessä ottotoiminta kohdistuu kasvavassa määrin, varsinkin Etelä-Suomessa kallioki- 

viainekseen. Kalliokiviaineksen jalostaminen tuotteeksi vaatii kuitenkin tuotannonteki

jöitä, jolloin sen tuottaminen on kalliimpaa kuin perinteisesti käytetyn harjuaineksen. 

Siksi kalliokiviainestuotannossa tulisi toimintaa voida keskittää suuremmille ottoalueil

le. Kalliokiviaineksen ottamiseen ja jalostamiseen tarvitaan yleensä vähintään MAL:n ja

1 Rintala 2005b. Maa-ainesten käytöstä esitettävät määrät ilmaistaan usein tonneissa. Ottamismäärissä 
käytetään yleensä yksikköä kiintokuutiometri (k-m3). Yksi kiintokuutiometri soraa ja hiekkaa = 2 tonnia, 
yksi kiintokuutiometri kalliokiviainesta = 2,8 tonnia.
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YSL:n mukaiset luvat. Pohjavedenpinnan alapuolinen otto ei taas ole mahdollista ilman 

VL:n mukaista poikkeuslupaa. Nämä lupamenettelyt ovat toisistaan riippumattomia ja 

ovat monissa tapauksissa erillisine muutoksenhakuteineen niin toiminnanharjoittajalle, 

naapurustolle kuin viranomaisellekin sekä sekavia että pitkäkestoisia.

Voimassa olevien maa-aineslupien määrä on ollut vuodesta 1993 saakka jatkuvasti las

kussa.2 Alan toimijat ovat useissa yhteyksissä ilmaisseet huolestumisensa lupien määrän 

laskuun ja niiden mahdollistaman ottomäärän vähenemiseen sekä lupaprosessien moni

mutkaisuuteen, ottolupien voimassaoloaikojen lyhyyteen ja lupien käsittelyaikojen kas

vuun. Työn tarkoituksena onkin kehittää kiviainesteollisuuden toimintaedellytyksiä, 

kestävän kehityksen näkökulma huomioiden, puuttumatta MAL:n, YSL:n tai VL:n suo

jelullisiin arvoihin. Toimiva kiviaineshuolto on koko yhteiskunnan kannalta tärkeä 

asia.3

1.2 Tutkimustehtävä

Työssä tarkastellaan teollista luonnonkiviainesten otto- ja jalostustoimintaa koskevaa 

ympäristöohjausta ja sen toimivuutta. Tutkimustehtävänä on selvittää toimintaa koske

van ympäristöohjauksen ongelmat sekä etsiä malliratkaisuja ohjauksen kehittämiselle. 

Tutkimus koskee sora- ja kalliokiviainesten ottoa maa-alueilta. Ainesten otto vesialueil

ta ja kaivoslakiin (503/1965, KaivL) perustuva ainesten otto on rajattu tutkimuksen ul

kopuolelle.4 Tutkimusaineiston osalta erityistarkastelun kohteena on Uusimaa ja Itä- 

Uusimaa, koska tutkimusongelma korostuu nimenomaan kehittyvien ja tiivistyvien yh

dyskuntien alueilla. Työssä esitettävät kehitysehdotukset luonnollisesti koskevat kuiten

kin koko Suomea. Ajallisesti tutkimuksen tarkasteluajanjakso painottuu uuden ympäris- 

tösuojelulainsäädännön voimassa olon ajalle vuosille 2000—2004. Työn tavoitteena on 

luoda kokonaiskuva maa-ainesten ottamista ohjaavasta lainsäädännöstä ja muista ohja

uskeinoista, analysoida lainsäädännön ja ohjauskeinojen ongelmakohtia sekä esittää

2 Rintala 2005a, s. 11-14.
3 SML 2005. SML:n tilastojen mukaan noin 70 % otetuista kiviaineksista käytetään julkisen sektorin ra
kentamisessa.
4 KaivL:n sääntely koskee nimensä mukaisesti kaivoskivennäisten ottamista. Maa-ainesten ottamiseen 
vesialueelta eli lähinnä merisoran ottamiseen liittyy taas sellaisia erityispiirteitä maa-alueisiin verrattuna, 
ettei sen käsitteleminen tässä yhteydessä ole tarpeen.
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tehdyn tarkastelun pohjalta kehitysehdotuksia ohjauskeinojen kehittämiseksi. Ohjauksen 
kehittäminen liittyy läheisesti vireillä olevaan ympäristölupahallinnon kehittämiseen.5

1.3 Tutkimusmenetelmät

Tutkimuksessa käytetään useita eri tutkimusmenetelmiä. Tutkimus pohjautuu lainsää

däntö- ja kirjallisuustarkasteluun, jonka perusteella esitetään maa-ainesten ottoa koske

vat ohjauskeinot. Lainsäädäntöä tarkastellaan säädösten, lainvalmisteluaineiston ja oi

keuskirjallisuuden avulla. Kiviainestoimintaa ja siihen liittyviä keskeisiä näkökohtia 

tarkastellaan kirjallisuustutkimuksella sekä esittämällä tilastollista tausta-aineistoa mm. 

maa-ainesten ottoa koskevien lupien määristä.

Maa-ainesten ottamisen ja ympäristöohjauksen välisten ristiriitojen ja ongelmien sekä 

kehittämistarpeiden kartoittamiseksi tehtiin haastattelututkimus, joka on työn keskeisin 

tutkimusosuus. Haastatteluja tehtiin yhteensä 25 kappaletta. Haastatteluihin osallistui 28 

henkilöä. Haastatteluihin osallistuneet henkilöt on esitetty työn lopussa ja haastatteluky

symykset liitteessä 1. Haastatteluista 13 kappaletta edustaa toiminnanharjoittajia ja 12 

kappaletta viranomaisia. Haastateltavat valittiin selvittämällä aluksi haastateltavien pe

rusjoukko, jonka jälkeen hyödynnettiin ns. lumipallo-otantaa.6 Menetelmä osoittautui 

varsin käyttökelpoiseksi ja joustavaksi. Itse haastattelu toteutettiin puolistrukturoituna 

haastatteluna, jossa kysymykset on määrätty ennalta, mutta haastattelija vaihteli niiden 

sanamuotoa haastattelutilanteessa.7 Vastaajat vastasivat kysymyksiin myös omin sanoin, 

joka mahdollisti kvalitatiivisen aineiston keräämisen. Vastaukset luokiteltiin neljään 

luokkaan niiden kysymysten osalta, joissa se oli mahdollista: myönteinen vastaus ky

symykseen, kielteinen vastaus kysymykseen, kyllä ja ei -tyyppinen sekavastaus sekä 

selkeä ei osaa sanoa -vastaus. Näin vastauksista voitiin muodostaa tilastollinen aineisto, 

jonka tuloksia työssä esitellään vastausten sisällön lisäksi.

5 Ks. Ekroos 2005. Ympäristöministeriön asettamana selvitysmiehenä OTT Ari Ekroos on tutkinut valtion 
ympäristölupahallinnon kehittämistä.
6 Ks. Hirsjärvi & Hurme 2004, s. 58-60. Snowball sampling eli ns. lumipallo-otanta on keino valita haas
tateltavat siten, että haastateltavien avainhenkilöiden annetaan ehdottaa muita henkilöitä, joita kannattaisi 
haastatella.
7 Hirsjärvi & Hurme 2004, s. 47.

10



Tilastollisen tausta-aineiston lisäksi työssä kerättiin viideltä toiminnanharjoittajalta otos 

Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alueella vuosina 2000-2004 haetuista maa-ainesluvista 

sekä louhintaan ja murskaukseen liittyvistä ympäristöluvista niiden tarkempaa tarkaste

lua varten. Otosaineistossa on tiedot 50 maa-ainesluvasta, joiden mahdollistama aines

ten ottomäärä on yhteensä noin 25,5 miljoonaa k-m3:ä sekä 26:sta louhintaa ja murska

usta koskevasta ympäristöluvasta. Aineistosta selvitettiin keskeisiä lupaprosessiin liitty

viä seikkoja, kuten lupien käsittelyaikoja ja niiden voimassaoloaikaa sekä valitettujen 

lupien osuutta päätöksistä ja muutoksenhaun vaikutusta luvan lainvoimaistumiseen. 

Tästä aineistosta nostetaan työssä esille myös muutamia lupa- ja oikeustapauksia.

1.4 Maa-ainesten ottamiseen ja jalostamiseen liittyvän lupasääntelyn kehitys

1.4.1 Maa-aineslainsäädännön kehitys

Maa-ainesten ottotoiminta Suomessa oli pitkään oikeudellisesti säätelemätöntä. Lain

valmistelutyö maa-ainesten ottamisen säätelemiseksi oli vireillä 1960-luvun alusta läh

tien, mutta nykyinen, ja järjestyksessään ensimmäinen maa-ainesten ottamista säätelevä 

maa-aineslaki tuli voimaan vasta vuoden 1982 alusta. Tätä ennen säännöksiä oli esitetty 

otettavaksi luonnonsuojelulainsäädäntöön, mutta nämä esitykset eivät johtaneet lainsää

däntötoimenpiteisiin.8

MAL:n säätäminen perustuu sisäasiainministeriön vuonna 1974 asettaman maankama- 

ratoimikunnan mietintöön.9 Toimikunnan ehdotuksena oli erillisen lain säätäminen. 

Hallituksen esitykseksi ehdotus muotoutui vasta vuoden 1980 valtiopäivillä, jolloin an

nettiin maankamaratoimikunnan mietintöön perustuva HE 88/1980. Lakiehdotuksessa 

tulevasta säädöksestä käytettiin vielä nimitystä soranottolaki. HE koki käsittelyssä vielä 

joitakin muutoksia, kunnes MAL vihdoin annettiin heinäkuussa 1981 ja se tuli voimaan 

vuoden 1982 alusta.

1980-luvulla MAL:in tehtiin muutamia muutoksia. 1990-luvun alkupuolella MAL kor

jattiin vastaamaan luonnonsuojelulakia, YVAL:a sekä ympäristöhallinnon uudistusta.

8 KM 1966:A 5 ja KM 1969:B 24.
4 KM 1975:14.
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Tämän jälkeen lakia on muutettu kolmessa yhteydessä. Ensimmäinen suurempi, ja lain 

luonteen kannalta varmasti suurin uudistus tuli voimaan heinäkuussa 1997 (463/1997). 

Tällöin maa-aineslakiin otettiin säädös kestävän käytön tukemisesta eli lakiin lisättiin 

tavoitepykälä la §. Kestävän käytön tukemiseksi lainsäädännöllä haluttiin turvata myös 

ainesten oton seurantajärjestelmän luominen.10 11 Tätä varten lakiin lisättiin ilmoittamis

velvollisuutta koskeva 23 a §. Lupamääräyksien osalta pohjavesien suojelua korostettiin 

lisäämällä ainesten ottamista rajoittaviin MAL 3 §:n määräyksiin oma kohta. Luvan 

voimassaoloa koskevaan MAL 10 §:ään lisättiin toinen momentti, jolla säädetään maa- 

ainesluvan jatkamisesta ilman koko lupaprosessin uusimista. Myös kunnan lupa-ja val- 

vontaviranomaishallinto tarkoituksenmukaistettiin antamalla kunnalle oikeus sisäisesti 

määrätä ko. tehtävät kunnassa sopivalle viranomaiselle (MAL 7 ja 14 §:ät). Lisäksi 

muutoksia tehtiin muutoksenhakua ja kotitarveottoa koskeviin säännöksiin.

Toinen keskeinen uudistus liittyy maankäyttö-ja rakennuslain (132/1999, MRL) säätä

miseen. MRL:n säätämisen yhteydessä maa-ainesten ottaminen saatettiin kokonaisuu

dessaan myös asema- ja yleiskaavojen alueella MAL:in piiriin. Hallituksen esityksen 
mukaan muutos tehtiin lähinnä järjestelmän selkeyttämisen takia." MAL:ia uudistettiin 

lisäksi MRL:n aiheuttamien muutosten takia kesäkuussa 2000, säätämällä lakiin otta- 

miskielto ilman erityistä syytä meren tai vesistön rantavyöhykkeelle, jollei aluetta ole 

osoitettu asemakaavassa tai oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa ottamistarkoitukseen 

(495/2000). Lisäksi lakia muutettiin eräiltä muiltakin osiltaan MRL:n säädöksiä vastaa

vaksi sekä edelleen tarkennettiin kotitarveottoa koskevia säännöksiä.

MAL:n viimeisin keskeinen uudistus (468/2005) tuli voimaan heinäkuussa 2005. Tuol

loin lakiin tehtiin kiireellisemmäksi katsottavat muutokset, jotka pääosin johtuvat uuden 
perustuslain (731/1999, PL) valtuussäännöksiä koskeviin muutostarpeisiin.12 Näiden 

valtuussäännösten lisäksi lakiin tehtiin muutama menettelysäännöksiä koskeva muutos 

sekä lisättiin tietojärjestelmää koskeva 23 b §. Tärkein sisällöllinen muutos lienee kui

tenkin se, että maa-ainesluvan voimassaolosäännöstä (MAL 10 §) muutettiin vastaa

10 HE 242/1996, s. 3. Valtakunnalliseen maa-ainestenoton -tietojärjestelmään (Motto) on kerätty maa- 
ainesten ottotietoja vuodesta 1997 lähtien. Tietojärjestelmää ylläpitävät alueelliset ympäristökeskukset ja 
Suomen ympäristökeskus.
11 HE 101/1998, yksityiskohtaiset perustelut maa-aineslain osalta.
12 HE 110/2004. s. 1.
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maan paremmin nykytilannetta kalliokiviaineksen oton osalta. Kalliokiven louhinnan 

osalta ottamislupa voidaankin lakimuutoksen myötä myöntää enintään 20 vuodeksi, jos 

se hankeen laajuuteen, esitetyn suunnitelman laatuun ja muihin ainesten ottamisessa 

huomioon otettaviin seikkoihin nähden katsotaan sopivaksi. Tällaisena erityisenä syynä 

voidaan pitää myös sitä, että ottaminen kohdistuu MRL:n mukaisessa maakuntakaavas- 

sa tai oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa maa-ainesten ottamiseen varatulle alueelle. 

(MAL 10.2 §)

MAL:n vuoden 2005 uudistuksessa uusittiin samalla myös maa-ainesasetus kokonai

suudessaan. Vanha maa-ainesasetus (91/1982, MAA) siihen tehtyine muutoksineen ku

mottiin ja uusi Valtioneuvoston asetus (926/2005, VNaMAA) tuli voimaan joulukuussa 

2005. Uusi asetus ei käytännön toimintaan liene juurikaan muutoksia tuonut, tosin lupa

hakemuksessa ja ottamissuunnitelmassa esitettävistä tiedoista säädetään nyt asetuksen 

tasolla huomattavasti entistä tarkemmin (VNaMAA 1 § ja 2 §). Jossain määrin outoa on, 

että VNaMAA 1.5 §:n mukaan maa-aineslupaa haettaessa on esitettävä alustava suunni

telma kivenmurskaamon sijoittamisesta ja toiminnasta alueella, vaikka kyseinen toimin

ta kuuluu nykylainsäädännössä YSL:n toimialaan. Ilmeisesti normilla on varauduttu 

MURAUS-asetuksen mahdolliseen voimaantuloon. Uudesta asetuksesta jätettiin pois 

luettelo MAL 2.2 §:n mukaisista luvista ja suunnitelmista, joiden nojalla tapahtuvaa ai

nesten ottamista MAL ei koske. Luettelo olisi HE:n mukaan tullut PL:n nojalla sisällyt

tää MAL:in, mutta tätä ei pidetty välttämättömänä, koska lupien ja suunnitelmien käyt
töalaa on laissa jo rajattuja hallinto- sekä oikeuskäytäntö on varsin vakiintunutta.13

1.4.2 Vesi-ja ympäristönsuojelulainsäädännön kehitys

Ympäristön pilaantumisen yleinen tiedostaminen ja ympäristö -käsitteen omaksuminen 

on tapahtunut Suomessa 1960-luvulta lähtien.14 Tosin esimerkiksi vesien pilaamista ja 

naapurussuhteita säädeltiin jo tätä ennen. Sääntely ja luvitus oli kuitenkin erittäin haja

naista aina 1990-luvun alkupuolelle saakka. Nykymuotoinen VL tuli voimaan vuonna 

1962 ja nykyinen pohjaveden muuttamiskielto sekä pohjavedenottamon suoja- 

aluesäännökset oli kirjoitettu säädöksiksi jo tuolloin. Maa-ainesten ottoa koskeva VL:n

13 HE 110/2004, s. 1.
14 Hollo 2001, s. 26-36.
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sääntely on ollut olemassa siis jo 1960-luvulta saakka, vaikka lupaviranomainen onkin 

muuttunut vesioikeudesta ympäristölupavirastoksi (YLV).

Ympäristönsuojelulainsäädännössä on kuitenkin tapahtunut nopeaa kehitystä 1960- 

luvun jälkeen. Ympäristön pilaantumista koskeva aineellisoikeudellinen sääntely perus

tui aina 2000-luvun alkuun saakka sektorikohtaisiin lakeihin, joista tässä mainittakoon 

kiviainesten jalostamiseen liittyen laki eräistä naapuruussuhteista (26/1920, NaapL), 

terveydenhoitolaki (469/1965,THL), THL:n korvannut terveydensuojelulaki 

(763/1994,TSL) ja ilmansuojelulaki (67/1982,ISL). Kyseisten lakien perusteella ki

viaineksen louhintaan ja murskaukseen saattoi olla tarpeellista hakea THL:n (TSL:n) 

mukainen sijoituslupa, ISL:n mukainen ilmalupa (ilmoitus) sekä NaapLrn mukainen 

immissiolupa.15 Ensimmäinen askel kohti yhtenäistä ympäristölupaa otettiin vuonna 

1992, kun ympäristölupamenettelylaki (735/1991, YLML) tuli voimaan. YLMLdla yh

distettiin useiden ympäristöllisten sektorilakien lupakäsittely rinnakkaiseen ja samanai

kaiseen käsittelyyn samassa viranomaisessa. Yhdistäminen käsitti TSL:n sijoitusluvan, 

ISL:n ilmaluvan, NaapLrn immissioluvan ja JäteL:n jäteluvan. Vaikka yhdistäminen 

olikin vain prosessuaalista, oli se silti ensimmäinen vaihe siirryttäessä yhtenäiseen ym- 

päristöluvitukseen.16

YLML:a säädettäessä silloinen ympäristölupakomitea pohti myös maa-ainesluvan asemaa ympäristölupa- 

järjestelmässä. Komitea piti MAL:a tavoitteeltaan lähinnä maisemallis-ekologisena, jonka säätelyssä on 

pyritty ottamaan huomioon ottamistoiminnan lopputuloksen ohella myös naapurustolle aiheutuvat immis- 

siotyyppiset haitat. Edellytysharkintasäännösten komitea totesi olevan korostetusti kaupunkikuvallis- 

kaavoituksellisia. Ympäristöluvituksen piiriin kuuluvien asioiden yhdistämistä MAL:n lupakäsittelyyn 

komitea piti arveluttavana. Ympäristölupakomitea piti kuitenkin mahdollisena MAL:n mukaisen lupakä

sittelyn siirtämistä ympäristölupa-asioihin, mikäli lupaviranomainen olisi ollut molemmissa sama. Komi

tea ei kuitenkaan lyhyellä aikavälillä esittänyt sanottua muutosta.17

Nykyinen ympäristölupajärjestelmä tuli käyttöön YSL:n astuessa voimaan maaliskuussa 

2000. Tällöin kyseessä oli lainsäädännön kokonaisuudistus, jossa ympäristöllinen en

nakkovalvonta keskitettiin yhteen lakiin. YSL:n säätämisen yhteydessä kumottiin koko

15 Ks. Matilainen 2000, s. 68-74.
16 Hollo 2001, s. 39.
17 KM 1989:52, s. 308-309.
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naisuudessaan ISL ja meluntorjuntalaki (382/1987, MTL). TSL, JäteLja NaapL jäivät 

edelleen voimaan eräiltä osin. VL:n pilaamiskieltojärjestelmä siirrettiin samassa yhtey

dessä YSL:in. YSL:n säätäminen oli aito uudistus, sillä nyt päätöksenteko on samanai
kaisen ja tasavertaisen sääntelyn kohteena yhtenäisessä ympäristölupajärjestelmässä.18

1,5 Kiviainesten käyttö sekä laatu ja varanto

Uutta kiviainesta tarvitaan rakennetun ympäristön kehittämiseen ja ylläpitämiseen. Ki

viaines on uusiutumaton luonnonvara, joka on kuitenkin käytössä erittäin kestävä ja 

edullinen. Kiviainekselle kokonaan vaihtoehtoista materiaalia ei toistaiseksi ole olemas

sa. Kiviainesta voidaan kierrättää ja korvata uusiomateriaaleilla, mutta kierrätetyn mate

riaalin ja uusiomateriaalin osuus kiviainesten käytössä ei edelleenkään voi nousta kovin 

suureksi.19 Tähän vaikuttavat teknisesti käyttökelpoisen uusioraaka-aineen vähäiset syn- 

tymäärät verrattuna kiviainesten käyttömääriin sekä joidenkin uusiomateriaalien osalta 

niiden väärä sijainti.20 21 Laadulliset ominaisuudet asettavat rajoituksia myös maa-ainesten 

ottamiselle, olkoon kyseessä luonnonsora, kalliokiviaines tai rakentamisen yhteydessä 

syntyvä ylijäämälouhe. Esimerkiksi osa asfaltin tekemiseen tarvittavasta aineksesta on 

oltava kulutusta kestävää, kun taas betonin valmistuksessa tarvitaan kiviainesta, joka 

takaa betonille hyvän puristuslujuuden ja mahdollistaa betonimassan hyvän työstettä- 

vyyden sekä kovettuneen betonin säänkestävyyden ja pitkäikäisyyden. Kaikkein vaati

vimpia kiviaineslajikkeita ei ole kohtuullisin tuotantokustannuksin edes mahdollista 
valmistaa kalliokiviaineksesta, jolloin tähän tarkoitukseen tarvitaan harjukiviainesta."1 

Varsinkin tällaisen alueellisesti harvinaisen ja hyvälaatuisen kiviaineksen saatavuutta 

tulisi ohjata MAL:n mukaisesti ympäristön kestävää kehitystä tukevalla tavalla, samalla 

varmistaen aineksen saatavuus varaamalla alueita maankäytön suunnittelun yhteydessä 

kiviaineshuollon tarpeisiin.

18 Hollo 2001, s. 45.
19 Ks. Lohja Rudus 2005. Neitseellistä materiaalia voidaan arvion mukaan korvata enimmillään noin 10 
prosenttia. Ks. myös UUMA-esiselvitys, 2005, s. 73, jossa UUMA-kehitysohjelman tavoitetilaksi on 
määritetty, että 10 prosenttia neitseellisten kiviainesten määrästä korvautuu maarakentamisessa nk. 
UUMA-materiaaleilla vuoteen 2015 mennessä.
20 UUMA-esiselvitys, 2005, s. 16.
21 Pohjavesien suojelun ja kiviaineshuollon yhteensovittaminen, 2005, s. 23.
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Kiviaines on perusrakennusaine, jonka pääasiallinen käyttäjäryhmä on julkinen toimi

ala. SML:n tilastojen mukaan noin 70 prosenttia teollisesti tuotetusta kiviaineksesta 

käytetään julkisen sektorin rakennushankkeissa ja noin 15 prosenttia asuntorakentami

sessa.22 23 Kiviaineksen kokonaiskäyttö oli vuonna 2004 noin 100 miljoonaa tonnia eli 

noin 19 tonnia/asukas/vuosi."'’ Ilman kiviainesta yhteiskunta ei toimi. Luonnonmateriaa

lien ja kierrätysmateriaalien käytön lisäksi kiviaineksena hyödynnetään maanrakennus- 

kohteista irrotettavaa ylijäämälouhetta. Esimerkiksi pääkaupunkiseudulla käytettävästä 
kalliokiviaineksesta noin 70-80 prosenttia jalostetaan tällaisesta ylijäämälouheesta.24 25 

Ylijäämälouheen käyttöä rajoittaa kuitenkin louheen luokitteleminen lainsäädännössä 

jätteeksi, jonka käsittely muualla kuin ottamispaikalla vaatii jäte-ympäristöluvan sekä 

ympäristövaikutusten arvioinnin.“'’ Ylijäämälouheen käyttöön perustuva kiviaineshuolto 

on myös lyhytjänteistä ja sattumanvaraista.

Sijainnilliset tekijät asettavat rajoituksia järkevälle maa-aineksen ottamiselle, sillä kulje

tuskustannusten on arvioitu muodostavan kiviainesten hinnasta käyttökohteessa noin 50 

prosenttia.26 Kuljetuksen on arvioitu olevan yksi merkittävimmistä ympäristöä rasitta

vista tekijöistä maa-ainesten ottotoiminnassa, jolloin kauas käyttökohteista sijoitettu ot
totoiminta lisää kuljetuksien kautta ympäristön kokonaiskuormitusta."7 Kuljetuksessa 

onkin jossain määrin pyritty hyödyntämään ympäristöä vähemmän rasittavia tapoja, ku

ten juna- ja hiekkajaalakuljetuksia. Tämä ei kuitenkaan ole mahdollista kuin erityistapa

uksissa. Raideliikenteen käytön mahdollisuuksia vähentää myös se seikka, ettei käyttö

kohteiden läheisyyteen ole suunniteltu ainesten varastointi-ja käsittelyalueita.

Suomen maa- ja kallioperä on jääkausien myötä muokkaantunut sellaiseksi, että ki- 

viainesvaramme ovat valtakunnallisesti runsaat. Geologian tutkimuskeskus (GTK) on jo 

pitkään kartoittanut maa- ja kallioperää. GTK:n vuonna 2001 tekemän arvion mukaan 

sora-ja hiekka-ainesta on maassamme yhteensä noin 44 miljardia m3:ä pohjavedenpin

nan yläpuolella.28 Kalliokiviaineksia on kartoitettu lyhyemmän aikaa, mutta kaiken

22 SML 2005 ja Parikka 2005, s. 8.
23 Rintala 2005b, s. 1.
24 Lohja Rudus 2005.
25 Jätteeksi luokittelusta ja siihen liittyvistä ongelmista lisää myöhemmin luvussa 3.3.
26 SML 2004, S.3.
27 Parikka 2005, s. 9-10.
28 GTK 2005a. Arvio sisältää hiekan, soran ja murskauskelpoisen aineksen.
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kaikkiaan niitä on vuosien 1989-2004 kartoitusten perusteella arvioitu olevan noin 14 

miljardia m3:ä.29 Luvut vaikuttavat suurilta, mutta varat ovat teoreettisia. Harjualueet, 

joissa käytön kannalta laadukasta ja taloudellista sora- ja hiekka-ainesta sijaitsee, ovat 

myös pohjaveden sijaintipaikkoja. Kallioalueilla sijaitsee myös kalliopohjavettä. Pohja

vesi on yhteiskunnalle arvokas raaka-aine, jolloin kiviainesten ottoja pohjaveden suoje

lutavoitteet ovat usein keskenään ristiriidassa. Lisäksi aiemmin esitetyt sijainnilliset ja 

laadulliset tekijät eivät usein kohtaa kiviainesten käytön osalta. Todellinen, käyttöön 

saatava aines on mahdollista kartoittaa alueellisesti, esimerkiksi maakunnan tasolla.

Ympäristöministeriö käynnisti vuonna 1994 SYKE:n ja GTK:n aloitteesta Pohjavesien 

suojelun ja kiviaineshuollon yhteensovittaminen -nimisen projektin eli POSKI- 

projektin. POSKI-projektit on toteutettu alueellisesti ja niissä on tuotettu uutta tietoa 

mm. kalliokiviainesalueista ja niiden luontoarvoista sekä maaperämuodostumien hydro
logiasta ja rakenteesta. Aineiston perusteella alueita on luokiteltu.30 Tavoitteena on ollut 

ratkoa pohjavesien suojelun ja kiviainesten ottamisen välisiä ristiriitoja. Selvityksillä ja 

niiden yhteydessä kerätyllä aineistolla ei ole kuitenkaan oikeudellisia vaikutuksia. Lo

pullinen yhteensovittaminen tulee tehdä maankäytön suunnittelussa ja MAL:n mukai

sessa lupakäsittelyssä.

Pääkaupunkiseutu on maamme suurin yksittäinen kiviainesten kulutuskeskittymä. Suu

rin osa Uudellamaalla, Itä-Uudellamaalla ja Etelä-Hämeessä otetusta kiviaineksesta 

käytetään pääkaupunkiseudulla. Kiviainesten kokonaiskäytön Uudellamaalla ja Itä- 

Uudellamaalla on arvioitu olevan 20-22 miljoonaa tonnia vuodessa eli noin 8,3-8,8 

miljoonaa k-m3 vuodessa.31 Betonisoran osuuden on arvioitu olevan tästä 15-20 pro

senttia. Kaikkien kiviainesten kokonaiskäytön oletetaan kasvavan 20-25 prosenttia vuo

teen 2030 mennessä.32 POSKI-projektissa tehtyjen selvitysten perusteella pääkaupunki

seudun harjukiviaineksen ja samalla betonisoran saatavuuden tulevaisuudennäkymät 

vaikuttavat heikoilta.

29 GTK 2005a. Arviossa on inventoituja kalliokiviainesalueita 10278 kpl lujuusluokassa TVH 1988 ja 
1733 kpl lujuusluokassa TIEL 1995.
30 YM 2006a.
31 Pohjavesien suojelun ja kiviaineshuollon yhteensovittaminen, 2005, s. 13. Kalliokiviaineksen osuus 
käytettävästä aineksesta on noin 2/3.
32 Pohjavesien suojelun ja kiviaineshuollon yhteensovittaminen, 2005, s. 13. Arvio perustuu lähinnä väes- 
tönkasvuennusteisiin.
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1.6 Ympäristölupahallinnon kehittäminen

YSL:n säätämisen yhteydessä vuonna 1999 eduskunta edellytti, että hallitus seuraa ym

päristönsuojelulainsäädännön toimivuutta ja seurannan perusteella tarvittaessa jatkaa 

lainsäädännön kehittämistä tavoitteena valtion viranomaisten käsittelemien lupa- 

asioiden kokoaminen yhteen viranomaiseen.33 Kahden valtion lupaviranomaisen ja yh

den kunnallisen lupaviranomaisen järjestelmää ei pidetty toiminnanharjoittajien tai va- 

hingonkärsijöiden kannalta parhaana mahdollisena.34 35 36 Ympäristöministeriö (YM) kutsui 

kesäkuussa 2004 professori, OTT Ari Ekroosin selvitysmieheksi selvittämään vaihtoeh

dot valtion ympäristölupahallinnon kehittämiseksi. Selvitystyön aikana laadittiin diplo

mityö ”Ympäristölupahallinnon kehittäminen”, jossa selvitettiin kyselytutkimuksella 

ympäristöllisten ohjauskeinojen käyttöä Suomessa.3^ Lopullinen selvitysraportti Valti

on ympäristölupahallinnon kehittäminen” valmistui keväällä 2005.3 Raportissa selvi

tysmies teki ehdotuksen valtion ympäristölupahallinnon keskittämisestä yhdelle viran

omaiselle nykyisen kolmen ympäristölupaviraston (YLV) ja 13 alueellisen ympäristö

keskuksen sijaan (AYK). Keskittämisen myötä lupatoimivalta erotettaisiin valvonnasta

33 EV 100/1999, s. 1.
34 YmVM 4/1999, Valiokunnan kannanotot, yleisperustelut, lupaviranomaiset.
35 Warsta 2004.
36 Ekroos 2005.
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ja ympäristölupien valvonta keskitettäisiin alueellisiin ympäristökeskuksiin.37 Lisäksi 

selvitysraportissa kiinnitettiin huomiota siihen, että ympäristölupien lupakynnykset ovat 

Suomessa keskimäärin muuta EU:ta alemmat.38 Ympäristölupamenettelyjen keventämi

seksi esitettiin suoran normiohjauksen lisäämistä, jälkivalvonnan kehittämistä ja kaavoi

tuksen suurempaa hyödyntämistä. Varsinkin pienten kuntien ympäristölupatoimintaan 

kiinnitettiin myös huomiota.

Selvitykseen perustuen YM asetti marraskuussa 2005 ympäristölupajärjestelmän ja - 

hallinnon tehostamista sekä lupakäytäntöjen yhdenmukaistamista tarkoittavan hank

keen. Hankkeeseen nimettiin kolme projektia ja niiden tavoitteena on ympäristölupa- 

menettelyn keventäminen, ympäristölupahallinnon uudistaminen ja ympäristölupapro- 

sessin sekä -päätösten tietosisällön ja rakenteen kehittäminen. Hankkeen tavoitteena on, 

että lainsäädäntömuutoksia koskevat hallituksen esitykset annettaan viimeistään syys

kuussa 2008.39

Maa-ainesluvassa on nähtävissä useita samankaltaisuuksia ympäristölupaan mm. lupa

määräysten osalta. Myös maa-ainesten ottamiseen läheisesti liittyvä kiviaineksen jalos

tus on yleensä ympäristöluvanvaraista toimintaa. Ympäristöministeriössä on vuodesta 

2001 saakka nk. MURAUS-työryhmän taholta tutkittu suoran normiohjauksen kehittä
mistä louhinnan, kivenmurskauksen ja asfalttiasematoimintojen osalta.40 Valtioneuvos

ton asetus maa-ainesten ottamisesta (926/2005) tuli voimaan joulukuussa 2005, jonka 

myötä myös maa-ainesluvassa siirryttiin jonkin verran suoran normiohjauksen suuntaan. 

Suuntaukset valtion ympäristölupahallinnon keskittämisestä ja yleisen normiohjauksen 

lisäämisestä avaavat mahdollisuuden tarkastella kokonaisvaltaisesti myös maa-ainesten 

ottamisen ympäristöohjauksen kehittämistä.

37 Ekroos 2005, s. 56.
38 Ekroos 2005, s. 46-51.
39 YM 2005b.
40 YM 2002a.
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2 YMPÄRISTÖNKÄYTÖN OHJAUSKEINOT MAA-AINESTEN 
OTTOTOIMINNASSA

2.1 Ympäristönkäytön ohjauskeinot

2.1.1 Ohjauskeinojen ryhmittelystä

Ympäristönkäyttöä voidaan ohjata erilaisin keinoin. Kuusiniemi on määritellyt ympäris

tönkäytön ohjauskeinot välineiksi, joiden avulla ympäristön tilatavoitteet koetetaan saa

vuttaa.41 Hollo taas määrittää ympäristöoikeudellisiksi ohjauskeinoiksi yleisesti kaikki 

yhteiskunnan käytettävissä olevat keinot, joilla voidaan vaikuttaa ympäristölle haitalli

seen toimintaan.42 Määritelmiä vertailtaessa on havaittavissa tietty näkökulmien eroa

vaisuus. Kuusiniemen määrittely onkin käsitteellisesti laajempi, sillä hänen mukaansa 

ohjauksella pyritään tiettyyn ympäristön tilaan, kun taas Hollon mukaan ohjauksella 

vaikutetaan lähtökohtaisesti ympäristöä haittaavaan toimintaan. On myös huomattava, 

että ensimmäisen määrittelyssä ovat kyseessä käytön ohjauskeinot kun taas toinen mää

rittää oikeudellisia ohjauskeinoja.

Ohjauskeinot voivat omata voimakkaita oikeudellis-hallinnollisia piirteitä, kuten perin

teiset lupajärjestelmät tai ne voivat perustua esimerkiksi vapaaehtoisuuteen ja tiedon 

jakamiseen ts. informaatioon. Ohjauskeinot voivat perustua myös markkinoiden toimin

taan tai tehtyihin sopimuksiin. Kuusiniemi onkin luokitellut myös sopimukset erääksi 

ympäristönkäytön ohjauskeinojen pääryhmäksi.4"' Warsta taas on diplomityössään esit

tänyt ohjauskeinojen erääksi kohdaksi psykologisia ohjauskeinoja, koska ne eivät aina 
perustu faktoihin eivätkä siten ole luokiteltavissa informatiivisiin ohjauskeinoihin.44 

Vakiintuneesti ympäristönkäytön ohjauskeinot jaetaan kuitenkin kolmeen ryhmään: hal- 

linnollis-oikeudellisiin, taloudellisiin ja informatiivisiin ohjauskeinoihin. Ohjauskeinot 

voidaan ryhmitellä myös suoriin ja epäsuoriin keinoihin. Suorien keinojen vaikutus pe

41 Kuusiniemi 2001b, s. 97.
42 Hollo 2004, s. 66.
43 Kuusiniemi 2001b, s. 99 ja 110-112. Sopimuksilla Kuusiniemi tarkoittaa sopimuksia esimerkiksi ym
päristöhallinnon ja ympäristöä kuormittavaa toimintaa edustavien järjestöjen tai jonkin yksityisen tahon 
välillä.
44 Warsta 2004, s. 26.
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rustuu sanktiouhkaan, kun taas epäsuorien keinojen vaikutus perustuu markkinameka

nismien toimintaan.

2.1.2 Hallinnollis-oikeudelliset ohjauskeinot

Maa-ainesten ottamista, niin kuin ympäristönkäyttöä perinteisesti Suomessa, on ohjattu 

pääsääntöisesti hallinnollisin keinoin. Hallinnolliset ohjauskeinot perustuvat oikeus- 

normeihin. Tällaisia ohjauskeinoja ovat suunnittelu, ennakkovalvonta, suora normiohja

us sekä jälkivalvonta.

Suunnittelulla on nykyään suuri merkitys ympäristönkäytön ohjauksessa. Oikean tasoi

sella suunnittelulla voidaan merkittävästi vähentää ympäristönkäytöstä aiheutuvia hait

tavaikutuksia ja vähentää toiminnanaikaisia ristiriitatilanteita. Suunnittelun on yleensä 

katsottu kuuluvan hallinnollis-oikeudellisiin ohjauskeinoihin, koska suunnittelu perus

tuu oikeusnormeihin. Suunnittelu olisi kuitenkin mahdollista nostaa omaksi ohjausryh- 

mäkseen, koska sillä saattaa olla merkittävää ohjausvaikutusta ympäristönkäytölle ilman 

yksiselitteistä oikeudellista velvoittavuutta. Suunnittelun keinoista tärkein on MRL:n 

mukainen alueidenkäytön suunnittelu eli kaavoitus. Kaava on kartalle piirretty, kaavoi
tuksen asteesta riippuen sitova, suunnitelma tietyn alueen käytön järjestämisestä.4^ Maa- 

ainesten ottoa on pyritty suunnittelemaan seutukaavoituksen, maakuntakaavoituksen ja 

yleiskaavoituksen avulla sekä laatimalla kuntakohtaisia maa-ainesten oton yleissuunni

telmia. Suunnitelmat ovat usein jääneet oikeusvaikutuksettomiksi. Oikeusvaikutukset- 

tomilla suunnitelmilla on kuitenkin ollut myös tosiasiallista ohjausvaikutusta MAL:n 

mukaisessa lupakäsittelyssä.

Ennakkovalvonnalla tarkoitetaan lupa- ja ilmoitusmenettelyjä. Yleensä kyseessä on lu

papäätöksen antaminen. Lupaa voidaan edellyttää esim. jonkin luonnonvaran hyödyn

tämiseen, kuten maa-aineksen ottamiseen tai toiminnan harjoittamiseen kuten esim. kal- 

liokiviaineksen louhintaan. Tällainen lupapäätös voi tosin myös sisältyä johonkin viran

omaisen hyväksymään suunnitelmaan, kuten on kysymyksessä MTieL:n mukaisen tie

suunnitelmaan sisältyvästä luvasta maa-ainesten ottoon. Lupa- ja ilmoitusmenettelyt *

45 Kuusiniemi 2001b, s. 100.
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ovat tapauskohtaista normiharkintaa. Ilmoitusmenettelyssä tätä menettelyä on kevennet

ty, jolloin varsinaista lupaa ei toimintaa varten tarvita, ilmoitus toiminnasta riittää. Il

moitusmenettelyssä toiminnanharjoittaja tekee ilmoituksen, jonka perusteella viran

omainen harkitsee toiminnan lainmukaisuuden. Kiviainesten ottotoiminnassa ennakko

valvonnan keinot ovat pääasiallisia ohjauskeinoja. Tällaisia ovat MAL:n mukainen 

maa-aineslupa, YSL:n mukainen ympäristölupa tai ilmoitusmenettely sekä VL:n mu

kainen poikkeamislupa pohjaveden muuttamiskiellosta.

Ennakkovalvonnan keinot perustuvat yleensä tapauskohtaiseen normiharkintaan. Suora 

normiohjaus taas perustuu tapauskohtaisen normiharkinnan sijasta yleiseen normihar

kintaan. Suorassa normiohjauksessa toimintaa koskevat rajoitukset, oikeudet ja velvolli
suudet on ilmaistu yleisessä, kaikkia toimijoita velvoittavassa normistossa.46 Suora 

normiohjaus on itsenäinen, hallinnollis-oikeudellinen valvontakeino, joka tosin saattaa 

myös toteutua osana ennakkovalvontaa. Usein tällaiseen normiohjaukseen liittyy aina

kin jonkinlainen ilmoitusvelvollisuus.47 Suora normiohjaus soveltuu hankkeisiin, joiden 

ympäristövaikutukset ovat vähäisiä ja toimintaa rajoittavat tekijät on selkeästi yksilöitä

vissä lain tai alemman asteen säädöksiksi. Tällainen alemman asteen säädös voi olla 

esimerkiksi valtioneuvoston asetus.48

Ennakkovalvontaan ja suoraan normiohjaukseen kuuluu yleensä kiinteänä osana myös 

jälkivalvonta. Jälkivalvonnalla tarkoitetaan sekä toiminnanaikaista seurantaa että hallin

to- tai rikosoikeudellisia pakkokeinoja, joilla ohjausnormeista poikennut toiminta voi

daan palauttaa takaisin ennalleen tai keskeyttää taikka kokonaan lopettaa sekä ennallis

taa tehdyn työn vaikutukset ja palauttaa vallinnut olotila. Tällaisia pakkokeinoja ovat 

uhkasakko, teettämisuhka ja keskeyttämisuhka sekä rikoslain (39/1889, RL) 48 ja 48 a 

lukujen ympäristö-ja luonnonvararikossäädösten mahdollistamat rangaistukset.

46 Ekroos 2005, s. 42.
^Ilmoitusvelvollisuutta voidaan pitää tärkeänä jo pelkästään tiedonkeruun takia. Esimerkiksi YSL 65 §:n 
mukainen ilmoitusvelvollisuus perustuu nimenomaan tiedonkeruun tarpeeseen.
48 Ks. esim. YM 2002a. MURAUS-työryhmän mietinnössä ehdotetaan Valtioneuvoston asetuksen säätä
mistä louhinnan, kivenmurskauksen ja asfalttiasematoiminnan ympäristönsuojelua koskevista vaatimuk
sista.
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2.1.3 Taloudelliset ohjauskeinot

Taloudellinen ohjaus on toinen ympäristönkäytön ohjauskeinojen pääryhmistä. Sen vä

lineinä ovat erilaiset verot ja maksut, vero- ja korkotuet sekä nykyisellään myös päästö- 

kauppa ja suorat avustukset. Osa välineistä on kannustimia, osa sanktioita. Taloudelli

nen ohjaus perustuu itseohjaavuuteen ja markkinamekanismien toimintaan. Taloudelli

sen ohjauksen käytön kasvattamiseen ympäristönkäytön ohjauksessa on asetettu yhä 

enenevässä määrin tavoitteita, mutta sen käyttö hallinnollis-oikeudelliseen ohjaukseen 

verrattuna on edelleen melko vähäistä. Taloudellisten ohjauskeinojen käyttöä on perus

teltu hallinnollisella kustannustehokkuudella, joustavuudella ja kannustavuudella, mutta 
niiden laaja käyttö sisältää myös monia periaatteellisia ja käytännöllisiä ongelmia.49 50 Ta

loudellisten ohjauskeinojen luominen onkin varsin ongelmallista, sillä esimerkiksi mak

suja on hankalaa perustella pelkästään ympäristöllisin argumentein. Taloudellisesta oh

jauksesta voikin helposti tulla vero, jonka fiskaalinen vaikutus yhteiskunnalle on vähäi

nen, mutta yksittäiselle toiminnanharjoittajalle merkittävä.

2.1.4 Informatiiviset ohjauskeinot

Informaatio-ohjauksen tavoitteena on tietoa lisäämällä vaikuttaa ympäristön tilaan. Tä

hän ohjauskeinojen ryhmään voidaan laskea monenlaiset toimenpiteet, jotka saattavat 

koskea kaikkia kansalaisia tai vain tiettyä rajoitettua joukkoa, kuten toiminnanharjoitta

jia. Informaatio-ohjaus perustuu kuitenkin pitkälti vapaaehtoisuuteen. Osin siihen vai

kuttavat myös markkinat, sillä vapaaehtoinen panostaminen ympäristönsuojeluun tuo 

yrityksille myönteistä julkisuutta. Kansalaisnäkökulmasta tutuimpia informaatio- 

ohjauksen keinoja lienevät tuotteiden ympäristömerkit.

Maa-ainesten ottotoiminnassa informaatio-ohjauksen keinoista käytössä on lähinnä eri

laisia ympäristöjohtamisjärjestelmiä. Tunnetuimpia järjestelmiä ovat EY:n EMAS- 

asetuksen mukainen järjestelmä ja kansainvälisen standardointijärjestön ISO 14001 - 

ympäristöjohtamisstandardi, joka on myös osa EMAS-järjestelmää. 0 Ympäristöjohta- 

misjärjestelmissä kyse on itsekontrollijärjestelmästä, jonka tarkoituksena on sitouttaa

44 Kuusiniemi 2001b, s. 107.
50 YM 2006b.
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yrityksen toiminta tiettyä ympäristöllistä tasoa vastaavaksi. Kuusiniemi määrittelee jär

jestelmän soveltamisen eräänlaiseksi ympäristötilintarkastukseksi, jossa ulkopuoliset 
todentajat varmistavat yrityksen noudattavan sovittuja periaatteita.51 52 Ympäri stöjärjes- 

telmän käyttäminen kohentaa yrityksen imagoa, mutta samalla pakottaa sisäiseen toi

mintatapojen muutokseen, jolla on varmasti myös ympäristön kannalta positiivinen vai

kutus. Vapaaehtoisen ympäristöjärjestelmän käyttäminen mahdollistaa ympäristölupa- 

maksujen alentamisen tietyissä tilanteissa.3*

2.2 Maa-aineslain mukainen maa-aineslupa

2.2.1 Lain tarkoitus ja tavoite

Maa-aineslain alkuperäinen keskeinen tarkoitus on ollut selvästi maisema- ja luonnon- 

suojeluarvojen turvaaminen. Alkuperäiseen lakiin ei säädöstä lain tarkoituksesta tai ta

voitteesta ollut kirjattu. Hallituksen esityksessä vuonna 1980 lain tavoitteeksi asetettiin 

ainesten ottamisen ohjaaminen sellaisille alueille, joilla se voi suuremmitta haitoitta ta

pahtua.53 54 Lisäksi HE:ssä todetaan, että lainsäädännöllä tulee voida turvata merkittävien 

luonnonarvojen säilyttäminen jälkipolville ja estää huomattavat tai laajalle ulottuvat va

hingolliset muutokset luonnonolosuhteissa sekä järjestää sallittu ottamistoiminta yksi

tyiskohtaisesti niin, että siitä aiheutuvat maisemalliset ja ympäristölliset haitat jäävät 

mahdollisimman vähäisiksi.

Vuonna 1997 maa-aineslakiin lisättiin 1 a §, jossa määritetään lain tavoite. Sen mukaan 

lain tavoitteena on ainesten otto ympäristön kestävää kehitystä tukevalla tavalla (MAL 1 

a §). Tavoite on lain yleistavoite, joka hallituksen esityksen mukaan tarkoittaa maa- 

ainesluonnonvaran kestävää käyttöä niin, että ainesten saatavuus sekä maa- 

ainesmuodostumissa esiintyvä pohjavesi voidaan sekä määrällisesti että laadullisesti 

turvata vaarantamatta luonnon monimuotoisuutta.34 Lisäksi tavoitteella tarkoitetaan 

HE:n mukaan myös uusiutumattomien maa-ainesvarojen käyttämistä säästäen ja talou

dellisesti tarkoituksenmukaisella tavalla sekä aineksien kierrättämistä ja korvaavien ma

51 Kuusiniemi 2001b, s. 112.
52 Suomen kuntaliitto 2000, s. 4.
53 HE 88/1980, s. yleisperustelut, kohta 1.1.
54 HE 242/1996, yleisperustelut kohta 1.2.
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teriaalien käyttämistä. Yleistavoitteella ei kuitenkaan ole velvoittavaa merkitystä lupa

harkinnassa.55 Yleistavoitteen asettamisella on kuitenkin selvästi muutettu lain aikai

sempaa, pelkästään suojelullista tarkoitusta ja tavoitetta. Puhutaanhan HE:ssäkin aines

ten saatavuuden määrällisestä turvaamisesta. Yleistavoite onkin siirtänyt lain ohjaustar- 

koitusta, tosin käytännössä ainoastaan hieman, myös resurssitaloudellisen näkökulman 

suuntaan.56 Tätä korostaa myös kyseisessä HE:ssä esitetty näkökohta, että ottamistoi

minnan tulisi perustua maa-ainesten ja pohjaveden käyttöä koskeviin seudullisiin selvi

tyksiin ja niiden pohjalta laadittuihin seutu-ja yleiskaavoihin.57

2.2.2 Lain soveltamisala

Maa-aineslakia sovelletaan kiven, soran, hiekan, saven ja mullan ottamiseen pois kulje

tettavaksi taikka paikalla varastoitavaksi tai jalostettavaksi (MAL 1.1 §). Laki ei kuiten

kaan koske KaivL:iin perustuvaa ainesten ottamista, rakentamisen yhteydessä irrotettu

jen ainesten ottamista ja hyväksikäyttöä, kun toimenpide perustuu viranomaisen anta

maan lupaan tai hyväksymään suunnitelmaan taikka sellaista ainesten ottamista vesialu

eella, johon VL:n mukaan vaaditaan ympäristölupaviraston lupa. (MAL 2 §). Sovelta

misalan osalta on lisäksi säädetty, että ainesten ottamisessa on noudatettava myös mui

den lakien säännöksiä sekä erityisesti, että lupa-asiaa ratkaistaessa ja muuta viranomais

päätöstä tehtäessä on noudatettava, mitä luonnonsuojelulaissa (1096/1996, LSL) ja sen 

nojalla säädetään (MAL 1.2 §).

2.2.3 Lupa ja sen myöntämisen edellytykset

MAL:n mukaiseen ainesten ottamiseen on saatava lupa (MAL 4.1 §). Lupa ei ole tar

peen, jos aineksia otetaan omaa tavanomaista kotitarvekäyttöä (rakentaminen ja kulku

yhteyksien kunnossapito) varten asumiseen tai maa- ja metsätalouteen (MAL 4.2 §). 

Tutkimuksen painotuksesta johtuen kotitarvekäyttöä ei tässä yhteydessä käsitellä sen 

tarkemmin. Muun kuin kotitarvekäytön osalta lähtökohtana on yleinen ottamisen luvan

55 Vrt. Ekroos & Majamaa 2000, s. 46.
56 Ks. myös Hollo 2004, s. 265
57 HE 242/1996, yleisperustelut kohta 1.2. Seutukaavoitus on MRL:n järjestelmässä korvattu maakunta- 
kaavoituksella.
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varaisuus, joka on riippumaton alueen omistuksesta, hallinnasta, ottamisen määrästä tai 

sen ympäristövaikutuksista.

Lupaa ainesten ottamiseen on haettava kirjallisesti ja hakemuksessa on esitettävä VNa- 

MAA 1 §:n mukaiset tiedot. Jos ottamissuunnitelma on MAL 5 §:n mukaan tarpeen, on 

se liitettävä hakemukseen. Maa-ainesluvan myöntäminen on oikeusharkintaa ja lupa ai

nesten ottamiseen on myönnettävä, jos sille laissa asetetut edellytykset täyttyvät. Mää
rällisin kriteerein maaluonnonvaran säännöstelyä ei Suomessa toteuteta.38 Edellytykset 

on mahdollista täyttää myös huomioimalla luvassa annettavat määräykset, joita käsitel

lään seuraavassa luvussa. Edellytykset voidaan jakaa kolmeen ryhmään.

Ensimmäinen edellytysryhmä muodostuu luvan myöntämisen yleisistä edellytyksistä. 

Ensinnäkin luvan yleisedellytyksenä on, että luvan hakija on laatinut ja esittänyt asian

mukaisen ottamissuunnitelman (MAL 6.1 §). Ottamissuunnitelmasta säädetään MAL 5 

§:ssä. Sen mukaan lupaa haettaessa on ainesten ottamisesta ja ympäristön hoitamisesta 

sekä mahdollisuuksien mukaan alueen myöhemmästä käytöstä esitettävä suunnitelma. 

Suunnitelma ei kuitenkaan ole tarpeen, jos ottamishanke laajuudeltaan ja vaikutuksil

taan on vähäinen.58 59 Suunnitelmaa laadittaessa on MAL 5.2 §:n nojalla aina selvitettävä 

tarvittavassa laajuudessa vallitsevat luonnonolosuhteet, ainesten määrä ja laatu sekä 

hankkeen vaikutukset ympäristöön ja luonnonolosuhteisiin. Ottamissuunnitelman tar

kemmasta sisällöstä säädetään VNaMAA 2 §:ssä. Toisena yleisedellytyksenä on MAL

3.4 §, jonka mukaan ottamispaikat on sijoitettava ja ainesten ottaminen järjestettävä 

niin, että ottamisen vahingollinen vaikutus luontoon ja maisemakuvaan jää mahdolli

simman vähäiseksi ja että maa-ainesesiintymää hyödynnetään säästeliäästi ja taloudelli

sesti eikä toiminnasta aiheudu asutukselle tai ympäristölle vaaraa tai kohtuullisin kus

tannuksin vältettävissä olevaa haittaa. Tämän yleisedellytyksen olemassa olon arviointi 

tapahtuu käytännössä lupahakemuksen yhteydessä esitetyn ottamissuunnitelman sisäl

lön arvioinnin yhteydessä.

58 Hollo 2004, s. 265. Hollo kuitenkin pohtii, voisiko MAL la §:n tavoitesäännöksen perusteella ottamis
suunnitelmalle asettaa taloudellisen hyödyntämisen vaatimusta.
59 Vähäisestä ottamishankkeesta ei ole olemassa tarkempaa määrittelyä tai ennakkoratkaisua.
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Toinen luvan myöntämisen edellytysryhmä muodostuu luvan erityisistä edellytyksistä. 

Ottaminen tai sen järjestely ei saa MAL 6.1 §:n mukaan olla ristiriidassa MAL 3.1 §:ssä 

esitettyjen rajoitusten kanssa. Ensinnäkin maa-aineksia ei saa ottaa niin, että siitä aiheu
tuisi kauniin maisemakuvan turmeltumista (MAL 3.1 § 1-kohta).60 Kielto turmella kau

nista maisemakuvaa on yleissäännös, jota ei ole haluttukaan ohjeistaa tarkentavilla mää

ritelmillä.61 62 63 Kaunis maisemakuva on käsitteenä melko subjektiivinen ja oikeusharkintai- 

sessa lupakäsittelyssä ongelmallinen, varsinkin, kun päätösharkintaa on tekemässä kun

nallinen päätöksentekoelin eli lautakunta. Tällöin päätösharkinnassa korostuvat usein 

voimakkaasti subjektiiviset näkemykset. Keskeistä lupaharkinnassa onkin se, milloin 
maisema on päätöksen tekevän viranomaisen mielestä kaunis.6"

Toiseksi ainesten ottamisesta ei saa aiheutua luonnon merkittävien kauneusarvojen tai 

erikoisten luonnonesiintymien tuhoutumista (MAL 3.1 § 2-kohta). Säännös on edelli

seen yleissäännökseen kauniin maisemakuvan turmelemisen kiellosta verrattuna erityi

sempi ja osin se myös määrittelee yleissäännöstä.61 Luonnon merkittävä kauneusarvo 

eroaa kauniista maisemakuvasta lähinnä mittakaavallisesti eli kyse on tuolloin maise

makuvaa suppeammasta yksityiskohdasta.64 65 Erikoinen luonnonesiintymä taas voi olla 

merkitykseltään joko geologinen tai biologinen, yleensä kyse lienee kuitenkin laajoista 

geologisista muodostumista.6-1 Käytännössä MAL 3.1 § 1-ja 2-kohdat saattavat esiintyä 

kaikki yhdessä ilman tiukkoja rajoja.66

Kolmanneksi ainesten otosta ei saa aiheutua huomattavia tai laajalle ulottuvia vahingol

lisia muutoksia luonnonolosuhteissa (MAL 3.1 § 3-kohta). Kyse on - niin merkittävyy

den kuin alueellisuudenkin suhteen - melko laaja-alaisesta kiellosta. Vahingollisia muu

60 Turmeltuminen merkitsee sitä, että maiseman kauneusarvot häviävät ja sen luonne muuttuu perinpoh
jaisesti, ks. HE 88/1980 yksityiskohtaiset perustelut 3 §:n osalta.
61 Ks. HE 88/1980 yksityiskohtaiset perustelut 3 §:n osalta, jossa kuitenkin edellytetään, että maisemaku
valla on katsottava olevan objektiiviseen arviointiin perustuvia kauneusarvoja.
62 Ekroos 1995, s. 320. Kauniin maisemakuvan käsitettä arvosteltiin MAL:n säätämisen yhteydessä, ks. II 
LaV mietintö 1/1981 II vastalause.
63 Ekroos 1995, s. 322-323. MAL 3.1 § 2-kohta saattaa myös rajoittaa MAL 3.1 § 1-kohdan soveltamisen 
alaa.
64 Vihervuori 1989, s. 167-168. Kaunis maisemakuva ja luonnon merkittävät kauneusarvot kuitenkin kyt
keytyvät toisiinsa.
65 Vihervuori 1989, s. 171-175. Biologisesti merkittävinä Vihervuori mainitsee esimerkiksi harvinaisten 
harju- tai kalliokasvien esiintymät. HE:ssä, 88/1980 yksityiskohtaiset perustelut 3 §:n osalta, geologisesti 
erikoisina luonnonesiintyminä mainitaan esimerkiksi erikoisen muotoiset kalliopaadet ja solat.
66 Vihervuori 1989, s. 176-180.
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toksia voivat olla pohjavesisuhteiden muuttuminen tai muu luonnon ekologisen tasapai

non järkkyminen, kuten esimerkiksi harvinaisten kasvien kasvupaikkojen tuhoutumi

nen.67 Vahingollisia muutoksia luonnonolosuhteissa saa kuitenkin aiheuttaa, kunhan ne 

eivät ole huomattavia tai laajalle ulottuvia.68 Kyseinen edellytyskohta näyttää kuitenkin 

jääneen lupaharkinnassa ja oikeuskäytännössä vähemmän merkitykselliseksi, kuin MAL 

3.1 §:n kaksi ensimmäistä kohtaa.69

Neljänneksi ainesten ottamisesta ei saa aiheutua tärkeän tai muun vedenhankintakäyt- 

töön soveltuvan pohjavesialueen veden laadun tai antoisuuden vaarantuminen, jollei sii

hen ole saatu VL:n mukaista YLV:n lupaa (MAL 3.1 § 4-kohta). Säädös lähinnä vain 

korostaa VL 1:18 säädettyä pohjaveden muuttamiskieltoa, joka tulee huomioitavaksi 

maa-aineslupaa käsiteltäessä jo MAL 1.2 §:n nojalla, koska VL 1:18 1 momentissa sää
detään, että kielto koskee myös maa-ainesten ottamista.70

Kolmas edellytysryhmä muodostuu säädöksistä, jotka koskevat MRL:n mukaisia ranta

vyöhykkeitä sekä kaava- ja toimenpiderajoitusalueita. Meren tai vesistön rantavyöhyk

keellä on MAL:n muiden edellytysten lisäksi voimassa maa-ainesten ottokielto ilman 

erityistä syytä, ellei aluetta ole varattu ainesten ottotarkoitukseen asemakaavassa tai oi- 

keusvaikutteisessa yleiskaavassa (MAL 3.3 §). Erityisen syyn tulkinta tulee harkittavak

si tällöin lupamenettelyn yhteydessä. HE:ssä tällaisina erityisinä syinä mainitaan vanhat 

kalliokiviainesten ottopaikat, joiden ottojen kohtuullinen jatkaminen voidaan harkita 

lupa-asian yhteydessä sekä jos ottaminen yleensäkin on määrältään vähäistä tai ottami
nen ei heikennä rantavyöhykkeen maisemallisia arvoja tai luonnon monimuotoisuutta.71

Alueilla, joille kunta on tehnyt - tai on tekemässä oikeusvaikutteisia maankäytön suun

nitelmia - on voimassa lisäksi erityissäännökset luvan myöntämisen edellytysten osalta. 

Asema- tai oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella on MAL:n muiden edellytysten li

säksi katsottava, ettei ottaminen vaikeuta alueen käyttämistä kaavassa varattuun tarkoi

67 HE 88/1980, yksityiskohtaiset perustelut 3 §:n osalta ja Koivuaho 1987, s. 79-80. Pohjavesien osalta 
sääntely on sittemmin keskitetty erilliseen MAL 3.1 §:n 4-kohtaan, ks. HE 242/1996, yksityiskohtaiset 
perustelut 3 §:n osalta.
58 HE 88/1980, yksityiskohtaiset perustelut 3 §:n osalta.
69 Ks. Vihervuori 1989, s. 184.
70 VL:n mukaisesta säätelystä lisää luvussa 2.4.
71 HE 195/1999, lakiehdotuksen perustelut 3 §:n osalta.
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tukseen eikä turmele kaupunki- tai maisemakuvaa (MAL 3.2 §). Alueella, jolla on voi

massa toimenpiderajoitus yleiskaavan tai asemakaavan laatimista tai muuttamista var

ten, lupa voidaan myöntää, kun muut edellytykset täyttyvät eikä ottaminen sen lisäksi 

tuota huomattavaa haittaa kaavan laatimiselle tai muuttamiselle tai turmele kaupunki- 

tai maisemakuvaa (MAL 6.2 §).

2.2.4 Lupamääräykset

Maa-aineslupaa varten tehty ottamissuunnitelma määrittelee monin tavoin ottamistoi

minnan rajoja. Näin on varsinkin, jos suunnitelmaa on tehty ja muokattu osittain toi

minnanharjoittajan ja lupaviranomaisten yhteistyönä. Lupaviranomainen voi muuttaa 

ottamissuunnitelmaa asettamalla maa-aineslupaan määräyksiä. Ainesten ottamista kos

kevaan lupaan on liitettävä määräykset siitä, mitä hakijan on noudatettava hankkeesta 

aiheutuvien haittojen välttämiseksi tai rajoittamiseksi, jolleivät sanotut seikat käy ilmi 

ottamissuunnitelmasta (MAL 11.1 §). Pakollisia lupamääräyksiä ovat MAL 11.2 §:n 

mukaan: 1) määräykset ottamisalueen rajauksesta, kaivausten ja leikkausten syvyydestä 

ja muodosta sekä ottamistoiminnan etenemissuunnista; 2) määräykset alueen suojaami

sesta ja siistimisestä ottamisen aikana ja sen jälkeen; sekä 3) määräykset puuston ja 

muun kasvillisuuden säilyttämisestä, uusimisesta ja uusista istutuksista ottamisen aikana 

ja sen jälkeen. Harkinnanvaraisia lupamääräyksiä voidaan lisäksi MAL 11.3 §:n mu

kaan antaa: 1) ottamiseen liittyvistä laitteista ja liikenteen järjestämisestä erityisesti poh

javeden suojelemiseksi; 2) ajasta, jonka kuluessa tämän pykälän nojalla määrätyt toi

menpiteet on suoritettava; sekä 3) muista hankkeesta aiheutuvien haittojen välttämiseksi 

tai rajoittamiseksi tarpeellisista toimenpiteistä. Määräykset eivät saa aiheuttaa luvan saa

jalle sellaista vahinkoa ja haittaa, jota on pidettävä hankkeen laajuuteen ja hänen saa

maansa hyötyyn nähden kohtuuttomana (MAL 11.4 §).

2.2.5 Lupapäätöksestä tai -määräyksistä poikkeaminen

Lupaviranomainen voi luvan voimassaoloaikana antaa päätöksellään suostumuksen poi

keta vähäisesti lupapäätöksessä hyväksytystä ottamissuunnitelmasta tai annetuista lu

pamääräyksistä. Suostumuksen edellytyksenä on, että poikkeaminen ja sen laatu, ottaen 

huomioon lupaharkintaa koskevat säännökset ja määräykset, ei merkitse luvan olennais

ta muuttamista eikä vaikuta asianosaisen asemaan tai luonnonolosuhteisiin. (MAL 16.2
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§) HE:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan vähäisellä poikkeamisella tarkoitetaan 

esimerkiksi ottamisalueen rajan siirtämistä muutamalla metrillä tai luiskakaltevuuksien 

vähäistä muutosta. Ottamissyvyyden muuttaminen taas tuskin koskaan voi olla vähäi

nen.72 Lupapäätökseen tehtävästä muutoksesta on ilmoitettava A YK: lie ja tehtävä mer

kintä lupa-asiakirjoihin (MAL 16.3 §). MAL 13 §:n mukaista kuulemista ei välttämättä 

tarvitse poikkeamismenettelyn yhteydessä tehdä, ainakaan jos muutoksella ei ole vaiku

tuksia muiden oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen.73

2.2.6 Luvan voimassaolo ja sen jatkaminen

Maa-aineslupa on määräaikainen lupa, joka voidaan myöntää normaalitapauksissa enin

tään kymmeneksi vuodeksi (MAL 10.1 §). Lupa on mahdollista myöntää lyhyemmälle- 

kin ajalle. Luvan pituudesta päättäminen kymmentä vuotta lyhyemmäksi ajaksi on tässä 

suhteessa lupaviranomaisen harkintavallan vapaata käyttämistä. Hakijan hakemukses

saan esittämällä selvityksellä, esimerkiksi otettavan aineksen määrästä tulisi kuitenkin 

normaalitapauksessa olla merkitystä myönnettävälle luvan pituudelle. Erityisistä syistä 

maa-aineslupa voidaan myöntää enintään 15 vuodeksi ja kalliokiven louhinnassa enin

tään 20 vuodeksi (MAL 10.2 §). Erityisinä syinä pidetään hankkeen laajuutta, esitetyn 

suunnitelman laatua ja muita ainesten ottamisessa huomioon otettavia seikkoja sekä eri

tyisesti sitä, että ottaminen kohdistuu MRL:n mukaisessa vahvistetussa maakuntakaa- 

vassa tai oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa maa-ainesten ottamiselle varatulle alueelle 

(MAL 10.2 §).

Hyödynnettävien luonnonsoravarojen vähentyessä kalliokiviaineksen ottamisen erityisasemaa haluttiin 

korostaa heinäkuussa 2005 voimaan tulleella lainmuutoksella (468/2005). HE:n yleisperusteluissa tode

taan, että kalliokiviaineksen hyödyntäminen on ympäristöllisesti ja teknis-taloudellisesti vaativampaa, 

kuin soranotto.74 Jotta kalliokiviaineksen ottamisesta aiheutuvia ympäristöhaittoja ja kustannuksia voi

daan vähentää, tulee tällainen toiminta pyrkiä keskittämään pitempiaikaisesti suuremmille mutta har

vemmille ottoalueille. Pitkäaikainen toiminta mahdollistaa kiinteät melu- ja pölysuojatut murskaamot ja 

lisää ottamistoiminnan ja investointien kannattavuutta. Itse asiassa lakimuutoksella palattiin MAL:n alku

peräiseen henkeen luvan voimassaoloajan osalta. Alkuperäisessä vuonna 1982 voimaan tullessa säädök

sessähän ei ollut takarajaa erityisistä syistä pidemmäksi kuin 10 vuodeksi myönnettävistä luvista. Lain

72 HE 110/2004, s. 4.
73 HE 110/2004, s. 4.
74 HE 110/2004, s. 2.
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perusteluissa kuitenkin pidettiin 20 vuotta takarajana. Tuolloinkin pitempää lupa aikaa perusteltiin toi
minnan taloudellisuuden turvaamisella, silloin kun toimintaan liittyy erityisiä investointeja.75

Lupa-ajan jatkaminen ilman uutta lupaprosessia on mahdollista, jos lupa on alun perin 

myönnetty kymmentä vuotta lyhyemmäksi ajaksi. Lupa-ajan jatkamisen edellytyksenä 

on, että lupa-ajan päättyessä osa myönnetyn luvan maa-aineksista on vielä ottamatta. 

Lupa-aikaa voidaan tuolloin jatkaa niin, että kokonaisajaksi tulee kymmenen vuotta. 

Määräaikaa jatkettaessa voidaan lupamääräyksiä muuttaa tai antaa uusia lupamääräyk

siä. Lupaa ei kuitenkaan saa jatkaa, jos alueelle on tullut voimaan MRL:ssa tarkoitettu 

asemakaava tai oikeusvaikutteinen yleiskaava taikka MRL 38 tai 53 §:ssä tarkoitettu 

toimenpiderajoitus.76 Lupa-aikaa jatkettaessa ei ole tarpeellista pyytää MAL:n ja VNa- 

MAA:n mukaisia lausuntoja. (MAL 10.3 §)

2.2.7 Jälkivalvonta

Maa-ainesluvan jälkivalvonnalla on kaksi erilaista aspektia, toinen on selkeästi valvova 

eli toiminnan aikainen tarkkailu, kun taas toisen tarkoituksena toiminnan ja ympäristön 

palauttaminen myönnetyn luvan mukaiseksi hallintopakkokeinoja käyttämällä. Maa- 

aineslain noudattamista valvoo kunnan määräämä viranomainen (MAL 14.1 §). Usein 

valvontaviranomaisena toimii luvan myöntänyt viranomainen tai viranhaltija. Valvonta

viranomainen voi tosin olla muukin kuin luvan myöntänyt kunnan viranomainen. Val

vontaviranomaisella on valvontatehtävänsä hoitamiseksi oikeus tehdä tarkastuksia, suo

rittaa mittauksia ja ottaa näytteitä maa-ainesten ottamispaikalla. Tarkastukset voivat 

koskea MAL 3 §:n mukaisia ainesten ottamisen rajoituksia ja lupapäätöksessä ottamis

toiminnalta edellytettyjä seikkoja sekä muita vastaavia ottamistoiminnan laatua ja vai

kutuksia koskevia seikkoja. (MAL 14 §)

VNaMAA 7.2 §:n mukaan valvontaviranomaisen tai sen määräämän viranhaltijan on 

suoritettava tarkastus riittävän usein toiminnan seuraamiseksi, ottaen huomioon luvan 

saajan järjestämä omavalvonta ja asiantuntemus sekä ottamistoiminnan laatu ja laa

75 HE 88/1980, yksityiskohtaiset perustelut 9 §:n osalta.
76 Lupa on tuolloin käsiteltävä kokonaan uudelleen. Tämä johtuu MAL:n luvanmyöntämisen edellytysten 
laajentumisesta, ks. MAL 3.2 § ja 6.2 §.
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juus.77 Tarkastus on suoritettava lisäksi maa-ainesluvan haltijan, asianosaisten tai mui

den perusteltujen vaatimusten vuoksi, jollei tarkastusta ole pidettävä ilmeisen tarpeet

tomana. Hallintolain (434/2003, HalL) 39 §:n mukaan viranomaisen on ilmoitettava 

toimivaltaansa kuuluvan tarkastuksen aloittamisajankohdasta asianosaiselle, jota asia 

välittömästi koskee, jollei ilmoittaminen vaaranna tarkastuksen tarkoituksen toteutumis

ta. Edellä tarkoitetulla asianosaisella on oikeus olla läsnä tarkastuksessa sekä esittää 

mielipiteensä ja kysymyksiä tarkastukseen liittyvistä seikoista. Tarkastuksen kuluessa 

asianosaiselle on, mikäli mahdollista, kerrottava tarkastuksen tavoitteista, sen suoritta

misesta ja jatkotoimenpiteistä. Tarkastus on suoritettava aiheuttamatta tarkastuksen koh

teelle tai sen haltijalle kohtuutonta haittaa. Tarkastajan on viipymättä laadittava tarkas

tuksesta kirjallinen tarkastuskertomus, josta tulee käydä ilmi tarkastuksen kulku ja tar

kastajan tekemät keskeiset havainnot. Tarkastuskertomus on annettava tiedoksi tarkas

tuksessa läsnäoloon oikeutetulle asianosaiselle. VNaMAA 7.3 §:n mukaan maa-ainesten 

ottamisen päätyttyä tai luvan voimassaoloajan päättyessä on ottamisalueella toimitettava 

lopputarkastus valvontaviranomaisen määräämällä tavalla, jollei luvassa ole toisin mää

rätty. Maa-ainesluvan haltijan on ilmoitettava ottamisen päättymisestä valvontaviran

omaiselle lopputarkastuksen pitämistä varten.

Jos ainesten ottamiseen ryhdytään vastoin MAL:a tai sen nojalla annettuja säännöksiä 

taikka muutoin laiminlyödään säännösten mukaisten velvollisuuksien täyttäminen, val

vontaviranomaisen on velvoitettava asianomainen noudattamaan säännöksiä, poista

maan tai muuttamaan tehdyn työn vaikutukset taikka palauttamaan vallinnut olotila ja 

täyttämään velvollisuutensa sakon uhalla tai sillä uhalla, että tekemättä jätetty suorite

taan laiminlyöjän kustannuksella. Jos virhe on vähäinen, voidaan toimenpiteisiin olla 

ryhtymättä. (MAL 14.2 §) Teettämistoimenpiteet voidaan suorittaa, vaikka ottamisalue 

ei olisi rikkojan tai laiminlyöjän omistuksessa tai hallinnassa (MAL 14.3 §).

Valvontaviranomainen tai sen määräämä viranhaltija voi myös keskeyttää ottamisen 

sopivaksi katsottavalla tavalla (MAL 15.1 §). AYKrila on samanlainen keskeyttämisoi

keus silloin, kun ottaminen kohdistuu alueelle, jolla on luonnonsuojelun kannalta valta

77 Vakiintuneen käytännön mukaan ottamistoiminnan valvonta alkaa luvanvaraisen ottamistoiminnan 
aloittamisesta ja päättyy loppukatselmukseen, ks. YM 2005a, yksityiskohtaiset perustelut 7 §:n osalta.
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kunnallista tai muutoin huomattavaa merkitystä taikka alueella on merkitystä tärkeän tai 

muun vedenhankintakäyttöön soveltuvan pohjavesialueen suojelun kannalta (MAL 15.2 

§). Poliisiviranomainen on velvollinen antamaan tarvittaessa virka-apua ottamisen kes

keyttämiseen (MAL 15.3 §).78

Hallintopakon ja välittömän hallintopakon käyttämisen lisäksi lupaviranomaisella on 

mahdollisuus muuttaa antamiaan lupamääräyksiä tai peruuttaa lupa kokonaisuudessaan. 

Lupamääräyksien muuttaminen tai luvan peruuttaminen on mahdollista jos: 1) lupamää

räyksiä on jatkuvasti tai muutoin törkeästi rikottu; 2) ainesten ottaminen on ennalta ar

vaamattomalla tavalla vaikuttanut haitallisesti ympäristöön, asutukseen tai luonnonolo

suhteisiin; tai 3) lupahakemuksessa on annettu vääriä tai virheellisiä tietoja tai selvityk

siä. (MAL 16.1 §)

2.3 Ympäristönsuojelulain mukainen ympäristölupa

2.3.1 Yleistä

Toiminnanharjoittaminen, josta aiheutuu ympäristövaikutuksia, on Suomessa yleensä 

luvanvaraista. Ympäristövaikutuksia aiheuttavaa toimintaa ohjataan pääasiassa YSL:n 

mukaisella ympäristöluvalla. Lakia sovelletaan toimintaan, josta aiheutuu tai saattaa ai

heutua ympäristön pilaantumista (YSL 2.1 §). Ympäristön pilaantuminen ja ympäristön 
pilaantumisen vaaraa aiheuttava toiminta on määritelty YSL 3.1 §:ssä.79 Ympäristön 

pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa koskevat yleiset periaatteet ja velvollisuudet 

on lueteltu YSL 4 ja 5 §:ssä. YSL:n tavoitteena on lain 1 §:n mukaan 1) ehkäistä ympä

ristön pilaantumista sekä poistaa ja vähentää pilaantumisesta aiheutuvia vahinkoja; 2) 

turvata terveellinen ja viihtyisä sekä luonnontaloudellisesti kestävä ja monimuotoinen 

ympäristö; 3) ehkäistä jätteiden syntyä ja haitallisia vaikutuksia; 4) tehostaa ympäristöä 

pilaavan toiminnan vaikutusten arviointia ja huomioon ottamista kokonaisuutena; 5) 

parantaa kansalaisten mahdollisuuksia vaikuttaa ympäristöä koskevaan päätöksente

78 MAL 17 §:n mukaisiin rikkomuksiin syyllistynyt voidaan asettaa MAL 18 §:ssä esitetyllä tavalla syyt
teeseen maa-ainesrikkomuksesta tai RL:n mukaisesta ympäristön turmelemisesta. Tällöin kyse on kuiten
kin jo rangaistuksesta eikä varsinaisesta jälkivalvonnasta.
79 Ks. myös HE 84/1999, yksityiskohtaiset perustelut 3 §:n määritelmistä.
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koon; 6) edistää luonnonvarojen kestävää käyttöä; sekä 7) torjua ilmastonmuutosta ja 

tukea muuten kestävää kehitystä (YSL 1 §).

Maa-ainesten ottoon liittyy usein kivenlouhintaa ja kiviaineksen murskausta, jotka vaa

tivat YSL:ssa ja ympäristönsuojeluasetuksessa ( 169/2000, YSA) tarkemmin säädetyin 

edellytyksin ympäristöluvan. Kivenlouhintaa tehdään kiviaineksen irrottamiseksi kalli

osta. Kiviaineksen murskauksessa taas on kyse epätasaisen kokoisen sora- tai kallioki- 

viaineksen pienentämisestä määrätyn raekokojakauman omaavaksi lajitteeksi. Ki- 

viainestuotannon siirtyessä käyttämään lähtömateriaalina yhä etenevässä määrin kallio

ta, tai huonolaatuista ja jakaumaltaan epätasaista sora-ainesta, tulee murskaus ja sen 

myöten myös ympäristölupavelvollisuus kyseeseen maa-ainesluvan lisäksi yhä useam

milla toiminta-alueilla.

2.3.2 Luvanvaraisuus

Ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan on oltava lupa (YSL 28.1 §). 

YSL:ssa on määritelty kaksi joukkoa, joita luvanvaraisuus koskee. Ensinnäkin YSA 1 

§:ssä on luettelo toiminnoista, jotka vaativat ympäristöluvan. Maa-ainesten ottotoimin

taa koskevat YSA 1.1 §:n kohdat 7 c ja 7 e. YSA 1.1 §:n 7 c -kohdan mukaan ympäris

tölupa on oltava kivenlouhimolla tai muulla kuin maanrakennustoimintaan liittyvällä 
kivenlouhinnalla, jossa kiviainesta käsitellään vähintään 50 päivää vuodessa.80 Louhin

taan tulee liittyä irrotettavan aineksen käsittelyä, kuten esimerkiksi rikotusta ja kuorma

usta.81 YSA 1.1 §:n 7 e -kohdan mukaan ympäristölupa on oltava kiinteällä tai siirrettä

vällä murskaamolla, asfalttiasemalla ja kalkkikiven jauhatuksessa, jonka toiminta-aika 

on vähintään 50 päivää vuodessa. Kivenmurskaukseen katsotaan tässä yhteydessä kuu

luvaksi myös louhinta, jos murskaus tapahtuu louhinta-alueella tai sen välittömässä lä

heisyydessä.82 Toiminta-ajalla tarkoitetaan liukuvaa vuoden aikaa toiminnan aloittami

sesta lukien, jolloin toiminta-alueella ylitettävä 50 toimintapäivän aika laukaisee aina

80 Ks. YM 2000a, yksityiskohtaiset perustelut 1 §:n osalta. Kivenlouhimolla tarkoitetaan muiden kuin 
kaivoskivennäisten louhintaa laitosmaisesti tai teollisesti esimerkiksi siten, että louhinnan yhteydessä 
suoritetaan kiven käsittelyä esimerkiksi polttoleikkaamalla tai hiomalla. Muu kivenlouhinta tarkoittaa 
muunlaista kiven irrottamista esimerkiksi räjäyttämällä.
81 YM 2000a, yksityiskohtaiset perustelut 1 §:n osalta.
82 YM 2000a, yksityiskohtaiset perustelut 1 §:n osalta.
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luvanhakuvelvollisuuden.83 Toiminta-alueella tarkoitetaan maa-ainesten ottotoiminnassa 

kiviaineksen otto-Thyödyntämisaluetta kokonaisuutena, jolloin luvanvaraisuus on ole

massa, vaikka siirrettävää murskauslaitosta tai louhintatoimintaa siirretäisiin eri osiin 

ottoaluetta.84

Alle 50 päivää vuodessa tapahtuvaa toimintaa ohjataan pääsääntöisesti YSL 60 §:n mu

kaisella ilmoitusmenettelyllä.85 Ympäristölupa voi kuitenkin tuolloin tulla kysymykseen 

suoraan YSL 28.2 §:n nojalla. Toinen ympäristöluvanvarainen joukko nimittäin muo

dostuu YSL 28.2 §:n luettelosta, jonka mukaan ympäristölupa tarvitaan: 1) toimintaan, 

josta saattaa aiheutua vesistön pilaantumista eikä kyse ole VL l:19:ssä tarkoitetusta 

toiminnasta; 2) jätevesien johtamiseen, josta saattaa aiheutua VL l:2:ssä tarkoitetun 

uoman tai altaan pilaantumista; 3) toimintaan, josta saattaa ympäristössä aiheutua 

NaapL 17.1 §:ssä tarkoitettua kohtuutonta rasitusta; 4) jätteen laitos- tai ammattimai

seen hyödyntämiseen tai käsittelyyn; 5) öljyn ja kaasun etsintäporaukseen ja esiintymän 

hyväksikäyttöön sekä muuhun niihin liittyvään toimintaan Suomen aluevesillä ja talo

usvyöhykkeellä. Kiviainestuotannossa tästä luettelosta kyseeseen voi tulla lähinnä luet

telon kohdan kolme NaapL 17.1 §:n kohtuuton rasitus silloin, kun itsenäiseen louhin

taan liittyvä louheen käsittelyaika louhinta-alueella on alle 50 päivää vuodessa tai murs- 

kaamon ja siihen liittyvän kivenlouhinnan toiminta-aika on alle 50 päivää vuodessa, ei
kä ympäristölupaa olisi asetuksen laitosluettelon perusteella tarpeen hakea.86

Ympäristöluvan saaneen toiminnan päästöjä tai niiden vaikutuksia lisäävään tai muuhun 

olennaiseen toiminnan muuttamiseen on oltava lupa. Lupaa ei kuitenkaan tarvita, jos 

muutos ei lisää ympäristöön kohdistuvia vaikutuksia tai riskejä eikä lupaa toiminnan 

muutoksen vuoksi ole tarpeen tarkistaa.87 (YSL 28.3 §) Toiminnan muuttamisen luvan

83 YM 2000a, yksityiskohtaiset perustelut 1 §:n osalta ja Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s.
128.
84 YM 2000a, yksityiskohtaiset perustelut 1 §:n osalta ja Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s.
127.
85 YSL 60 §:n mukaisesta ilmoitusmenettelystä lisää kohdassa 2.3.7.
86 NaapL 17.1 §:n mukaan kiinteistöä, rakennusta tai huoneistoa ei saa käyttää siten, että naapurille, lähis
töllä asuvalle tai kiinteistöä, rakennusta tai huoneistoa hallitsevalle aiheutuu kohtuutonta rasitusta ympä
ristölle haitallisista aineista, noesta, liasta, pölystä, hajusta, kosteudesta, melusta, tärinästä, säteilystä, va
losta, lämmöstä tai muista vastaavista vaikutuksista.
87 Ks. HE 84/1999, yksityiskohtaiset perustelut 28 §:n osalta. Eri perusteiden tulisi täyttyä samanaikaises
ti, jotta muutokseen ei tarvittaisi lupaa.
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varaisuus on tapauskohtaisen harkinnan varassa. Olennaisena toiminnan muuttamisena 

on HE:n perusteluissa pidetty toiminnan laajentamista, tuotannon muutosta, raaka- 

aineiden tai polttoaineiden muuttumista sekä sellaista lopputilaa, jossa uusi toimintako

konaisuus ei vastaisi aiempaa lupaa ja aiemman lupaharkinnan keskeisiä lähtökohtia. 

Epäselvissä tilanteissa harkintavaltaa käyttää lupaviranomainen.

2.3.3 Lupaharkinta ja luvan myöntämisen edellytykset

Ympäristölupaharkinta on oikeusharkintaa eli lupa on myönnettävä, jos toiminta täyttää 

ympäristöluvalle säädetyt edellytykset. Kuten MAL, YSL:n lupaharkintakin omaa piir

teitä myös muunlaisesta harkinnasta. Tämä johtuu normien joustavuudesta. Ympäristö

lainsäädäntö on usein laadittava joustavaksi, johtuen ympäristöolosuhteiden erilaisuu
desta ja osin sääntelyn kohteena olevien toimintojen eroista.88 89 Ympäristölupa myönne

tään, jos toiminta täyttää YSL:n ja jätelain (1072/1993, JäteL) sekä näiden lakien nojalla 

annettujen asetusten vaatimukset (YSL 41.1 §). Ympäristölupaharkinnassa on noudatet

tava virallisperiaatetta. Lupaviranomaisen on tutkittava asiassa annetut lausunnot ja teh

dyt muistutukset sekä luvan myöntämisen edellytykset. Lisäksi lupaviranomaisen on 

otettava huomioon, mitä yleisen ja yksityisen edun turvaamiseksi säädetään (YSL 41.2 

§). Niin kuin MAL:kin, lupa-asiaa ratkaistaessa on noudatettava, mitä luonnonsuojelu

laissa ja sen nojalla säädetään (YSL 41.3 §).

Ympäristöluvan myöntämisen edellytykset on koottu YSL 42 §:ään. Luvan myöntämi

nen edellyttää ensinnäkin, ettei toiminnasta aiheudu yksinään tai yhdessä muiden toi

mintojen kanssa: 1) terveyshaittaa; 2) merkittävää muuta ympäristön pilaantumista tai 

sen vaaraa; 3) YSL 7-9 §:ssä esitettyä maaperän, pohjaveden tai meren pilaamista; 4) 

erityisten luonnonolosuhteiden huonontumista taikka vedenhankinnan tai yleiseltä kan

nalta tärkeän muun käyttömahdollisuuden vaarantumista toiminnan vaikutusalueella; 5)

88 HE 84/1999, yksityiskohtaiset perustelut 28 §:n osalta. Toiminnan olennaista muutosta arvioitaessa 
tulee lisäksi aina lähteä siitä, että toiminta vastaa riittävästi lupaa. Tulkintatilanteissa sovellettavaksi tulee 
aiempi, pitkäaikainen hallinto-ja oikeuskäytäntö, sillä säännös vastaa aiempaa lainsäädäntöä.
89 Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 228. Tulkinnallisen liikkumatilan käytössä viranomaisen 
on kuitenkin lähtökohtaisesti pyrittävä käyttämään oikeudellisia argumentteja ja hyväksyttyjä oikeudelli
sia tulkintametodeja.
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NaapL 17 §:n 1 momentissa tarkoitettua kohtuutonta rasitusta.90 Edellytyksiä harkittaes

sa on otettava huomioon annettavat lupamääräykset ja toiminnan sijoituspaikka. Edellä 

lueteltujen edellytysten osalta kivenlouhinnassa ja -murskauksessa kriittisin harkinta 

tulee yleensä tehtäväksi kohdan viisi perusteella. NaapL 17.2 §:n mukaan arvioitaessa 

rasituksen kohtuuttomuutta on otettava huomioon paikalliset olosuhteet, rasituksen muu 

tavanomaisuus, rasituksen voimakkuus ja kesto, rasituksen syntymisen alkamisajankoh

ta sekä muut vastaavat seikat. NaapL: n kohtuuttoman rasituksen kielto on erityinen 

myös sen takia, että se on sekä ympäristöluvan edellytys, että myös luvanhakuvelvolli- 

suuden laukaiseva tekijä.

Toiseksi luvan myöntämistä rajoittaa sen sijoituspaikkaa koskeva säätely. Toimintaa ei 

saa sijoittaa asemakaavan vastaisesti ja se on mahdollisuuksien mukaan sijoitettava si

ten, ettei toiminnasta aiheudu pilaantumista tai pilaantumisen vaaraa. Lisäksi pilaantu

mista on voitava ehkäistä. (YSL 6.1 ja 42.2 §:ät) Sijoituspaikan soveltuvuutta arvioita

essa on huomioitava: 1) toiminnan luonne ja pilaantumisen todennäköisyys sekä onnet

tomuusriski; 2) alueen ja sen ympäristön nykyinen ja tuleva, oikeusvaikutteisessa kaa

vassa osoitettu käyttötarkoitus ja aluetta koskevat kaavamääräykset; sekä 3) muut mah

dolliset sijoituspaikat alueella. HE:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan muilla 

mahdollisilla sijoituspaikoilla tarkoitettaisiin erityisesti vaihtoehtoisia sijoittumiskohtia 

samalla kiinteistöllä.91 (YSL 6.2 §)

90 Ks. Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 232. Kiellettyjen seurausten arviointi perustuu yh- 
teisvaikutustarkastelulle. Muut ympäristönluvanvaraisen laitoksen vaikutusalueen toiminnot saattavat 
vaikuttaa lupamääräysten tasoon tai estää kokonaan luvan saamisen. Ks. myös HE 84/1999, yksityiskoh
taiset perustelut 42 §:n osalta. Kokonaiskuormitus haitankärsijän tai ympäristön kannalta vaikuttaa toi
minnan hyväksyttävyyteen ja lupamääräysten ankaruuteen.
91 HE 84/1999, yksityiskohtaiset perustelut 6 §:n osalta. Vaihtoehtoisten sijoituspaikkojen tulisi sijaita 
kuitenkin niin lähellä ajateltua sijoittumispaikkaa, ettei tästä aiheutuisi toimintaa suunnittelevalle koko
naan uutta hanketta.
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2.3.4 Lupamääräykset

Ympäristöluvassa annettavista määräyksistä säädetään YSL 43-49 §:ssä. Kaikki sää

dökset lupamääräyksistä eivät yleensä kuitenkaan tule kyseeseen louhintaa ja murskaus
ta koskevassa ympäristöluvassa, joten tässä käsitellään vain yleisimmät.9" Lupamäärä

yksiä annettaessa on otettava huomioon toiminnan luonne, sen alueen ominaisuudet, 

jolla toiminnan vaikutus ilmenee, toiminnan vaikutus ympäristöön kokonaisuutena, pi

laantumisen ehkäisemiseksi tarkoitettujen toimien merkitys ympäristön kokonaisuuden 

kannalta sekä tekniset ja taloudelliset mahdollisuudet toteuttaa nämä toimet. Päästöraja- 

arvoa sekä päästöjen ehkäisemistä ja rajoittamista koskevien lupamääräysten tulee pe

rustua parhaaseen käyttökelpoiseen tekniikkaan. Lupamääräyksissä ei kuitenkaan saa 

velvoittaa käyttämään vain tiettyä määrättyä tekniikkaa. Lisäksi on tarpeen mukaan 

otettava huomioon energian käytön tehokkuus sekä varautuminen onnettomuuksien eh

käisemiseen ja niiden seurausten rajoittamiseen. (YSL 43.3 §)

Ensinnäkin ympäristöluvassa on annettava tarpeelliset määräykset: 1) päästöistä, päästö

raja-arvoista, päästöjen ehkäisemisestä ja rajoittamisesta sekä päästöpaikan sijainnista; 

2) jätteistä sekä niiden synnyn ja haitallisuuden vähentämisestä; 3) toimista häiriö- ja 

muissa poikkeuksellisissa tilanteissa; 4) toiminnan lopettamisen jälkeisistä toimista, ku

ten alueen kunnostamisesta ja päästöjen ehkäisemisestä; 5) muista toimista, joilla eh

käistään, vähennetään tai selvitetään pilaantumista, sen vaaraa tai pilaantumisesta aiheu

tuvia haittoja (YSL 43.1 §). Jos toiminnan luonteesta johtuen edellä mainituilla määrä

yksillä ei voida riittävästi ehkäistä tai vähentää ympäristöhaittoja, voidaan luvassa antaa 

tarpeelliset määräykset tuotantomäärästä tai - energiasta (YSL 43.2 §). Toiseksi ympä

ristöluvassa on annettava tarpeelliset määräykset jätteistä ja jätehuollosta JäteLrn ja sen 

nojalla annettujen säännösten noudattamiseksi (YSL 45.1 §). Kolmanneksi luvassa on 

annettava tarpeelliset määräykset toiminnan käyttötarkkailusta, päästöjen, jätteiden ja 

jätehuollon, toiminnan vaikutusten sekä toiminnan lopettamisen jälkeisen ympäristön 

tilan tarkkailusta. Tarkkailun toteuttamiseksi luvassa on määrättävä mittausmenetelmis

tä ja mittausten tiheydestä sekä siitä, miten tulokset arvioidaan ja miten tarkkailun tu- *

92 Eräässä tapauksissa murskattava kiviaines saatetaan luokitella JäteLrn mukaiseksi jätteeksi. Tällaista 
tapausta ja siihen liittyvää ympäristölupaa käsitellään kokonaisuudessaan luvussa 3.
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lokset toimitetaan valvontaviranomaiselle. Toiminnanharjoittaja voidaan myös määrätä 

antamaan valvontaa varten muita tarpeellisia tietoja. (YSL 46.1 §) Lisäksi toiminnan 

vesiin kohdistuvien vaikutusten tarkkailumääräystä annettaessa on otettava huomioon, 

mitä vesienhoidon järjestämisestä annetussa laissa (1299/2004, VeHL) tarkoitetussa ve

sien tilaa koskevassa seurantaohjelmassa on pidetty tarpeellisena seurannan järjestämi

seksi (YSL 46.2 §). Tarvittaessa lupaviranomainen voi määrätä useat luvanhaltijat yh

dessä tarkkailemaan toimintojensa vaikutusta (YSL 46.3 §).

Ympäristöluvassa annettava määräys voi olla YSL:n tai JäteL:n nojalla annetun 

VNA:een sisältyvää vähimmäisvaatimusta ankarampi: 1) luvan myöntämisen edellytys

ten täyttämiseksi; 2) asetuksella annetun ympäristön laatuvaatimuksen turvaamiseksi; 3) 

vesien suojelemiseksi; tai 4) parhaan käyttökelpoisen tekniikan noudattamiseksi, jos 

EY:n säädöksen täytäntöön panemiseksi annetussa valtioneuvoston asetuksessa näin 

säädetään. (YSL 51 §)

2.3.5 Luvan voimassaolo

Ympäristölupa on pääsääntöisesti voimassa toistaiseksi. Toistaiseksi voimassa oleva- 

kaan lupa ei ole pysyvä, vaan luvassa tulee määrätä mihin mennessä lupamääräysten 

tarkistaminen on tehtävä, jollei tarkistamista ole pidettävä ilmeisen tarpeettomana (YSL
55.2 §). Yleensä määräykset määrätään tarkistettaviksi.93 Lupa voidaan kuitenkin myön

tää myös määräajaksi. Määräaikainen lupa raukeaa määräajan päättyessä, jollei lupapää

töksessä ole toisin määrätty (YSL 55.1 §). Erityisestä syystä myös määräaikaisessa lu

vassa voidaan määrätä lupamääräyksen tarkistamisesta (YSL 55.2 §).

Luvan voimassaoloa koskevilla määräyksillä ympäristölupa pyritään pitämään sisällölli

sesti ajan tasalla. Toistaiseksi voimassa oleva lupa on kuitenkin siinä mielessä pysy

vämpi, että tarkistaminen koskee ainoastaan lupamääräyksiä. Määräaikaisen jatkoluvan 

osalta lupaharkinta kohdistuu koko lupaan. Luvan voimassaolo ratkaistaan tapauskoh

taisesti ja se riippuu toiminnan luonteesta, sen pysyvyydestä ja vaikutusalueen ominai

93 Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 263. Tällä pyritään luvan sisällön ajan tasalla pitämiseen.
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suuksista.94 Kivenmurskauksessa ja -louhinnassa näyttäisi käytännössä määräaikainen 

lupa olevan ensisijainen, vaikka poikkeuksiakin tästä tehdään. Usein louhinta ja murs

kaus ovat luonteeltaan tilapäistä.95

Ympäristöluvan myöntänyt viranomainen voi omasta sekä valvontaviranomaisen, toi

minnanharjoittajan, kunnan tai haitankärsijän aloitteesta päättää, että ympäristölupa rau

keaa. Päätöksen tekeminen on mahdollista, jos: 1) toiminta on ollut keskeytyneenä yhtä

jaksoisesti vähintään viisi vuotta tai toiminnanharjoittaja ilmoittaa, ettei toimintaa aloi

teta tai toiminta on keskeytetty pysyvästi; 2) toimintaa tai sen aloittamisen kannalta 

olennaisia toimia ei ole aloitettu viiden vuoden kuluessa luvan lainvoimaiseksi tulosta 

tai lupapäätöksessä määrätyn tätä pidemmän ajan kuluessa; tai 3) hakemusta lupamää

räysten tarkistamiseksi ei ole tehty YSL 55.2 §:n mukaisesti. Asia käsitellään soveltuvin 

osin kuten lupahakemus. (YSL 57 §)

2.3.6 Jälkivalvonta

Kuten MAL:ssa myös YSL:ssa on säädetty varsin moninaiset jälki valvontakeinot ympä

ristöluvan valvomiseksi. Kyse on toiminnanharjoittajiin kohdistuvasta laillisuusvalvon

nasta. Myös hallintopakon ja välittömän hallintopakon käyttäminen on mahdollista. 

YSL 22.1 §:n mukaan valvontaviranomaisina toimivat kuntien ympäristönsuojeluviran

omaiset sekä alueelliset ympäristökeskukset. Asiallisen tai alueellisen toimivallan ja

kautumisesta ei YSL:ssa ole säännöksiä, joten lähtökohtaisesti valvontaviranomainen 

määräytyy lupatoimivallan mukaisesti.96 Tarkastustoimivallan jaosta on tosin säädetty 

YSA 29 §:ssä, jonka mukaan tarkastuksen suorittaa se valvontaviranomainen, jonka lu- 

patoimivaltaan asia kuuluu.97 Ympäristöluvanvaraisten toimintojen osalta hallintopakon 

käyttäminen kuuluu kuitenkin lupaviranomaiselle. Välittömän hallintopakon eli toimin-

94 Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 264.
95 Toiminta on tilapäistä ja jaksoittaista, mutta saattaa kylläkin olla melko pitkäkestoista. Ympäristöluvis
sa noudatetaankin usein maa-aineslain mukaisen luvan pituutta.
96 Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 315.
97 A YK suorittaa tarkastuksen, jos luvan on myöntänyt YLV. Valvontaviranomaisten on yleensäkin olta
va keskenään riittävässä yhteistyössä. Toiminnasta kiireellisissä tilanteissa ks. Uusi ympäristönsuojelu- 
lainsäädäntö, 2001, s. 315-316.
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nan keskeyttäminen kuuluu taas valvontaviranomaiselle.98 Valvontaviranomaisen tie

donsaanti-ja tarkastusoikeuksista säädetään YSL 83 §:ssä.

YSL:iin on otettu varsin laaja valvonnan vireillepano-oikeus. Valvonta-asia voi tulla 

vireille valvontaviranomaisen omasta aloitteesta, luvanhaltijan ilmoituksesta tai YSL

92.1 §:ssä lueteltujen, vireillepano-oikeutettujen henkilöiden, yhteisöjen tai viranomais
ten aloitteesta. Vireillepano oikeutta on kuitenkin asiallisesti jonkin verran rajoitettu.99 

YSL 84 §:n mukaan lupa- tai valvontaviranomainen voi sitä, joka rikkoo YSL:ia tai 

YSL:n nojalla annettua asetusta tai määräystä 1) kieltää, jatkamasta tai toistamasta 

säännöksen tai määräyksen vastaista menettelyä; 2) määrätä täyttämään muulla tavoin 

velvollisuutensa; 3) määrätä palauttamaan ympäristö ennalleen tai poistamaan rikko

muksesta ympäristölle aiheutunut haitta; 4) määrätä toiminnanharjoittajan riittävässä 

määrin selvittämään toiminnan ympäristövaikutukset, jos on perusteltua aihetta epäillä 

sen aiheuttavan YSL:n vastaista pilaantumista. Ympäristöluvanvaraisen toiminnan osal

ta YSL 84 §:n mukaisen velvoittamispäätöksen tekee asiallisesti ja alueellisesti toimi

valtainen lupaviranomainen. YSL 91 §:n perusteella viranomaisen on varattava sille, 

jota määräys koskee, tilaisuus tulla kuulluksi asiassa. Viranomaisen on tehostettava an

tamaansa kieltoa tai määräystä uhkasakolla tai uhalla, että tekemättä jätetty toimenpide 

teetetään laiminlyöjän kustannuksella tai että toiminta keskeytetään, jollei se ole ilmei

sen tarpeetonta (YSL 88 §).

YSL 86 §:ssä säädetään välittömän hallintopakon käyttämisestä eli valvontaviranomai

sen oikeudesta keskeyttää ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttava toiminta. Val

vontaviranomainen voi keskeyttää toiminnan, jos toiminnasta aiheutuu välitöntä terve

yshaittaa tai merkittävää muuta välitöntä ympäristön pilaantumista, jollei haittaa voida 

muutoin poistaa tai riittävästi vähentää. Mahdollisuuksien mukaan toiminnanharjoittajaa 

tulee kuulla ennen keskeyttämistä. Poliisi on velvollinen antamaan virka-apua YSL:n ja 

sen nojalla annettujen säännösten ja määräysten noudattamiseksi (YSL 93 §).

98 Valvonta- ja lupaviranomainen on edellä esitetystä johtuen kuitenkin yleensä sama viranomainen.
99 Ks. Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 323-324.
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Edellä esitettyjen keinojen lisäksi lupaviranomaisella on mahdollisuus muuttaa myön

nettyä ympäristölupaa tai peruuttaa lupa kokonaisuudessaan. Luvan myöntäneen viran

omaisen on luvanhaltijan, valvontaviranomaisen, asianomaisen yleistä etua valvovan 

viranomaisen tai haitankärsijän hakemuksesta muutettava lupaa, jos 1) toiminnasta ai

heutuva pilaantuminen tai sen vaara poikkeaa olennaisesti ennalta arvioidusta; 2) toi

minnasta aiheutuu YSLrssa kielletty seuraus; 3) parhaan käyttökelpoisen tekniikan ke

hittymisen vuoksi päästöjä voidaan vähentää olennaisesti enemmän ilman kohtuuttomia 

kustannuksia; 4) olosuhteet ovat luvan myöntämisen jälkeen olennaisesti muuttuneet; tai 

5) se on tarpeen Suomea sitovan kansainvälisen velvoitteen täytäntöön panemiseksi an

nettujen säädösten noudattamiseksi (YSL 58.1 §). Lupaviranomainen voi kokonaan pe

ruuttaa antamansa ympäristöluvan, jos: 1) hakija on antanut virheellisiä tietoja, jotka 

ovat olennaisesti vaikuttaneet luvan myöntämisen edellytyksiin; 2) lupamääräyksiä on 

valvontaviranomaisen kirjallisesta huomautuksesta huolimatta toistuvasti rikottu siten, 

että toiminnasta aiheutuu ympäristön pilaantumisen vaaraa; tai 3) toiminnan jatkamisen 

edellytyksiä ei saada täytetyksi lupaa muuttamalla YSL 58 §:n mukaisesti (YSL 59.1 §). 

Luvan muuttaminen ja peruuttaminen on soveltuvin osin käsiteltävä kuten lupahakemus 

(YSL 58.3 § ja 59.2 §).

2.3.7 Ilmoitusmenettely

YSL 60.1 §:n mukaan toiminnanharjoittajan on tehtävä kunnan ympäristönsuojeluvi

ranomaiselle kirjallinen ilmoitus tilapäistä melua tai tärinää aiheuttavasta toimenpiteestä 

tai tapahtumasta, kuten rakentamisesta tai yleisötilaisuudesta, jos melun tai tärinän on 

syytä olettaa olevan erityisen häiritsevää. Erityinen häiritsevyys tarkoittaa, että toimin

nasta aiheutuva melutaso tai tärinä on huomattavaa.100 Jos hanke toteutetaan usean kun

nan alueella, ilmoitus tehdään sille alueelliselle ympäristökeskukselle, jonka toimialu

eella melu tai tärinä pääasiallisesti ilmenee.

Ilmoitusta ei kuitenkaan tarvitse tehdä ympäristölupaa edellyttävästä toiminnasta, yksi

tyishenkilön talouteen liittyvästä toiminnasta, puolustusvoimien toiminnasta eikä sellai

100 Lindström & Sahivirta 2002, s. 9. Arvioitaessa häiritsevyyttä otetaan huomioon melun ja tärinän kesto 
ja toistuvuus sekä ajankohta, vuorokaudenaika ja melun haitalliseksi kokevan kohteen erityispiirteet.

42



sesta tilapäisestä toiminnasta, josta kunta on antanut ympäristönsuojelumääräykset 19 

§:n nojalla ja samalla määrännyt, ettei ilmoitusvelvollisuutta ole (YSL 60.2 §). Ilmoi

tusmenettely tulee kysymykseen kivenlouhinnassa ja -murskauksessa, kun vuotuinen 

toiminta-aika on pienempi kuin 50 vrk. Ilmoitus on tehtävä hyvissä ajoin ennen toimen

piteeseen ryhtymistä tai toiminnan aloittamista, kuitenkin viimeistään 30 vuorokautta 

ennen tätä ajankohtaa, jollei kunnan ympäristönsuojelumääräyksissä määrätä tätä lyhy- 

emmästä ajasta (YSL 60.3 §).

Viranomaisen on ilmoituksen johdosta annettava päätös, jossa voidaan antaa tarpeellisia 

määräyksiä toiminnasta aiheutuvan ympäristön pilaantumisen ehkäisemisestä, toimin

nan tarkkailusta ja tiedottamisesta asukkaille sekä toiminnan järjestämiseen liittyvien 

JäteL:n mukaisten velvollisuuksien täyttämisestä. Viranomainen voi kieltää tai keskeyt

tää muun kuin luvan nojalla harjoitetun toiminnan, jos yleiselle tai yksityiselle edulle 

aiheutuvia huomattavia haittoja ei voida määräyksillä riittävästi vähentää. (YSL 64.1 §) 

Määräykset voidaan antaa tai toiminta kieltää, vaikka ilmoitusvelvollisuus olisi lyöty 

laimin (YSL 64.2 §).

2.4 Vesilain mukainen lupa

2.4.1 Yleistä

VL on vesitalousasioiden sääntelyn yleislaki. Maa-ainesten ottotoiminnassa VL tulee 

kyseeseen lähinnä kolmessa tapauksessa: 1) pohjaveden laatuun tai määrään vaikuttava 

maa-ainesten ottaminen; 2) maa-ainesten ottaminen pohjavedenottamon suoja-alueelta; 

sekä 3) maa-ainesten otto vesialueen pohjasta. Maa-ainesten otto vesialueen pohjasta 

sivuutetaan tässä tutkimuksessa, koska työ on rajattu koskemaan ainoastaan maa- 

alueilla tapahtuvaa ottotoimintaa.101 Pohjaveden pilaamista taas säädellään, pientä poik

keusta lukuun ottamatta, YSL:lla, jossa on säädetty ehdoton pohjavesien pilaamiskielto 

(YSL 8 §).102

101 Maa-ainesten ottaminen vesialueilta on erikoistapaus myös siksi, että mahdolliset toiminta-alueet ovat 
pääosin valtion omistuksessa.
'°2 YSL 8 §:n mukainen pohjaveden pilaamiskielto vaikuttaa myös MAL:n mukaisesta luvasta päätettäes
sä, ks. HE 84/1999, yksityiskohtaiset perustelut 8 §:n osalta.
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2.4.2 Pohjaveden muuttamiskielto

Pohjavedellä tarkoitetaan VL l:4:n mukaan maa- tai kallioperässä olevaa vettä. Siten 

VL l:18:ssä säädetty pohjaveden muuttamiskielto voi tulla kyseeseen niin soraa kuin 

kalliokiviainestakin otettaessa. VL l:18:ssä säädetään, ettei pohjavettä saa käyttää tai 

ryhtyä pohjaveden ottamista tarkoittavaan toimeen siten, että siitä voi aiheutua pohjave

den laadun tai määrän muuttumisen vuoksi jonkin pohjavettä ottavan laitoksen veden

saannin vaikeutuminen, tärkeän tai muun vedenhankintakäyttöön soveltuvan pohjavesi

esiintymän antoisuuden olennainen vähentyminen tai sen hyväksikäyttömahdollisuuden 

muu huonontuminen taikka toisen kiinteistöllä talousveden saannin vaikeutuminen. 

VL:n säädöksessä on erityisesti mainittu, että kielto koskee myös maa-ainesten ottamis

ta. Lainsäätäjä on korostanut tätä kieltoa ottamalla asiasta säädöksen myös MAL:n lu

paedellytyksiin (MAL 3.1 § 4-kohta).

Pohjaveden muuttamiskielto ei kuitenkaan ole ehdoton. Lupaviranomainen voi hake

muksesta myöntää luvan poiketa pohjaveden muuttamiskiellosta.103 Tällainen lupa ei 

kuitenkaan syrjäytä maa-aineslain edellyttämää lupaa, mutta se poistaa MAL 3.1 § 4- 

kohdan edellytysesteen. Lupa pohjaveden muuttamiskiellosta poikkeamiseen tarvitaan 

erityisesti silloin, kun maa-ainesten ottaminen tapahtuu pohjavedenpinnan alapuolelta ja 

tämän johdosta pohjavettä poistuu esiintymästä muutoin kuin tilapäisesti 250 m3 vuo

rokaudessa. (VL 9:7 1 momentti) Toisaalta kyseeseen voi tulla pohjaveden laadun to

dennäköinen muuttuminen eli pohjaveden erilaisten ainepitoisuuksien muuttuminen 

maa-ainesten ottamisen seurauksena.104 105

VL:n lupaharkinnassa noudatetaan virallisperiaatetta ja se on oikeusharkintaa, mutta 

harkinnassa tulee tehtäväksi MAL:n ja YSL:n lupaharkinnasta poiketen intressivertai

lu.101 Lupa VL 1:18 pohjaveden muuttamiskiellosta maa-ainesten otossa voidaan myön

tää, jos toimenpiteestä saatava hyöty on siitä johtuvaa vahinkoa, haittaa ja muuta edun-

103 Ks. myös KHO 2004:47. Toimintaan mahdollisesti liittyvää ympäristölupa-asiaa ei kuitenkaan käsitel
lä vesiasian kanssa YSL 39 §:n mukaisessa yhteiskäsittelyssä, ellei ympäristölupahakemuksen mukaiseen 
toimintaan liity mahdollista vesien pilaantumista.
104 Ks. Alapassi et ai. 2001, s. 15, 28-29 ja 43. Pohjaveden laatu voi vaihdella esimerkiksi lämpötilan, 
veteen liuenneen hapen määrän, happamuuden sekä hiilidioksidi-ja kalsiumpitoisuuden osalta.
105 Intressivertailu on VL:n mukaisen lupaharkinnan ydin, ks. esim. Vihervuori 2001b, s. 825-829.

44



menetystä huomattavasti suurempi (VL 9:8 1 momentti). Intressivertailu ei perustu 

hankkeen liike- tai kansantaloudelliseen hyötyyn, vaan siinä on huomioitava VL 2:11 

mainitut hyödyt ja haitat mahdollisuuksien mukaan rahamääräisinä tai yleisen edun 

kannalta.106 Hyötyinä pidetään yleensä maa-ainesten ottamisesta saatavia tuloja. Intres

sivertailun tuloksesta huolimatta lupaa ei kuitenkaan saa myöntää, jos toimenpiteestä: 1 ) 

aiheutuu asutus- tai elinkeino-oloja laajalla alueella huonontava veden saannin estymi

nen tai vaikeutuminen; 2) toimenpide vaarantaa yleistä terveydentilaa tai aiheuttaa 

huomattavia vahingollisia muutoksia ympäristön oloissa tai luonnonsuhteissa; 3) voi 

aiheutua pohjaveden muuttuminen tärkeällä tai muulla vedenhankintakäyttöön soveltu

valla pohjavesialueella terveydelle vaaralliseksi tai sen laatu voi muutoin olennaisesti 

huonontua; 4) voi aiheutua YSL 8 §:n mukainen pohjaveden pilaantuminen (VL 9:8 2 

momentti).

2.4.3 Poikkeaminen vedenottamon suoja-aluesäännöksistä

Lupaviranomainen voi pohjavedenottamon perustamista koskevassa lupapäätöksessä tai 
eri hakemuksesta määrätä vedenottamon ympärille suoja-alueen (VL 9:20).107 Edelly

tyksenä suoja-alueen määräämiselle on, että se on terveydellisistä syistä tai pohjaveden 

puhtauden säilyttämiseksi tärkeän tarpeen vaatima. Tällaisella suoja-alueella ei saa il

man lupaviranomaisen lupaa pitää rakennusta tai sellaista varastoa, säiliötä, johtoa, 

viemäriä tai laitosta, mistä likaa tai muuta veden laatuun vaikuttavaa ainetta voi päästä 

pohjaveteen. Suoja-alueella ei myöskään saa suorittaa sellaista toimintaa, joka vahingol
lisella tavalla voi huonontaa pohjavedenottamosta saatavan veden laatua.108 Suoja-alue 

jaetaan yleensä lähisuoja- ja kaukosuojavyöhykkeisiin. Lähisuojavyöhykkeellä pyritään 

suojaamaan ottamo lähinnä hygieeniseltä likaantumiselta, kun taas kaukosuojavyöhyk

keellä pyritään estämään sellaisten pohjavettä likaavien aineiden pääsy maaperään, joita 

maaperä ei pysty poistamaan tai muuttamaan haitattomiksi.109

106 Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 452-453.
107 Ks. myös VL 9:19, jossa säädetään pintavedenottamon suoja-alueesta.
108 Sääntely koskee nimenomaan pohjaveden laadullisia muutoksia, ks. Vihervuori 1989, s. 489.
109 Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 467. Kaukosuojavyöhyke käsittää yleensä koko pohja
veden muodostumisalueen.
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Kiviainesten ottamisessa ja jalostamisessa tällainen poikkeamisluvan tarve voi käytän

nössä tulla kysymykseen lähinnä kahdessa tapauksessa: 1) kiviaineksen jalostus murs

kaamalla sitä VL 9:20:n mukaisella suoja-alueella; ja 2) maa-ainesten ottaminen VL 

9:20:n mukaiselta suoja-alueelta. Menettelyllisesti tapaukset poikkeavat toisistaan siten, 

että toimintaa eli yleensä murskausta koskevan suoja-aluemääräysten poikkeamisen 

osalta asia käsitellään YSL 39.4 §:n perusteella samalla päätöksellä kuin vireillä oleva 

ympäristölupa-asia. Asiassa sovelletaan edelleen YSL:n menettelyllisiä säännöksiä, 

mutta toimivaltainen lupaviranomainen ympäristölupa-asiassa kokonaisuudessaan on 

kunnan ympäristönsuojeluviranomaisen sijasta YLV.110 111 112 Jos maa-ainesten ottamiseen 

suoja-alueella ei liity ympäristöluvan varaista toimintaa, niin poikkeaminen suoja- 
aluesäännöksistä käsitellään erikseen VL:n mukaisessa menettelyssä YLV:ssa."1

2.4.4 Vesilain menettelyllisistä säännöksistä lupa-asioissa

VL:n mukaisten hakemusasioiden käsittelystä säädetään VL 16. luvussa. Vesiasetuksen 

(282/1962, VA) 3. luvussa on esitetty tarkentavia säännöksiä hakemuksessa esitettävistä 

suunnitelmista. VL:n mukainen menettely poikkeaa joiltain osin huomattavastikin 

muusta ympäristöhallintomenettelystä. Lupaviranomainen on yleensä aina YLV, lupa

harkintaan liittyy intressivertailua ja osa ympäristölupa-asioista käsitellään ns. yhteiskä

sittelyssä. Tässä yhteydessä ei VL:n järjestelmää ole sen laajuuden takia mielekästä tut

kia tarkemmin. Niin kuin aikaisemmin luvussa 2.4.2 on todettu, VL:n mukainen lupa 

maa-ainesten ottamiseen ei korvaa MAL:n mukaista lupaa, vaan ainoastaan poistaa 

MAL 3.1 § 4-kohdan mukaisen luvan myöntämisesteen. Tämän takia VL:n mukainen 

lupa tulee käsitellä ennen MAL:n mukaisen lupahakemuksen käsittelyä ja ratkaisua 

(VNaMAA 5 §). VL:n mukaisessa luvassa, kuten maa-ainesluvassakin annetaan lupa

määräyksiä. Kummankin luvan määräyksiä tulee noudattaa, mutta jos määräykset ovat 
päällekkäisiä, tulee noudattaa sitä lupaa, jonka määräykset ovat tiukemmat.11" VL:n 

mukainen lupa on pääsääntöisesti pysyvä eikä siihen sisälly tarkistamisvelvoitetta. Lupa 

on kuitenkin määräaikainen.

110 YSL:n ja VL:n säännökset ovat tämän osalta vaikeaselkoisia, mutta YSL 31.1 §:n 2-kohtdan tulkintaa 
tukee VL 9:20 nimenomainen sanamuoto, että poikkeamisen suoja-aluesäännöksistä myöntää YLV.
111 Vrt. Poikkeaminen pohjaveden muuttamiskiellosta. Ks. myös KHO 1986 A II 99.
112 Alapassi et ai. 2001, s. 15. Jos toiminnanharjoittaja noudattaisi kevyempiä lupamääräyksiä, olisi toi
minta tuolloin lainvastaista.
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2.5 Maa-ainesten ottoa koskeva suojelulainsäädäntö

2.5.1 Luonnonsuojelulain mukainen suojeluohjaus

Luonnonsuojelulain merkitystä on korostettu voimakkaasti niin MAL:n, YSL:n kuin 

VL:n ohjausnormeissa. Kaikkien edellä mainittujen säädösten maa-ainesten ottoa kos

kevissa lupanormeissa korostetaan, että lupaa myönnettäessä tulee huomioida LSL:n ja 

sen nojalla annettujen säädösten vaikutus. LSL:lla onkin muuhun lainsäädäntöön näh

den sitovan yleislain luonne.11"1 Muihin lakeihin otetut viittaussäännökset takaavat sen, 

että LSL huomioidaan lupaharkintaa tehtäessä.

LSL:n mukainen suojelu voidaan jakaa kohdesuojeluun, luontotyyppien suojeluun sekä 

lajien ja niiden elinympäristöjen suojeluun. Konkreettisimmin kohdesuojelu toteutuu 

luonnon- ja maisemansuojelualueiden sekä luonnonmuistomerkkien suojelun kautta 

(LSL 3. ja 5. luku). Luontotyyppien suojelulla (LSL 4. luku) pyritään luonnon moni

muotoisuuden ja maisema-arvojen säilyttämiseen.113 114 Lajien ja niiden elinympäristön 

suojelussa pyritään nimensä mukaisesti kasvi- tai eläinlajin suojeluun (LSL 6. luku). 

Oma erikoissuojelunsa on Natura 2000 -verkoston alueet, joita koskee LSL:n erityis

sääntely (LSL 10. luku).

2.5.2 Luonnonsuojelusuunnittelu ja suojeluohjelmat

Luonnonsuojelusuunnittelusta säädetään LSL:n 2. luvussa. Luonnonsuojelusuunnittelu 

toteutuu suojeluohjelmien laatimisen kautta, joilla alueita pyritään varaamaan luonnon

suojelutarkoituksiin (LSL 7.1 §). Luonnonsuojeluohjelman laatii ympäristöministeriö ja 

sen hyväksyy valtioneuvosto yleisistunnossa (LSL 8 §). Valtioneuvoston hyväksymään 

luonnonsuojeluohjelmaan kuuluvalla alueella ei saa suorittaa sellaista toimenpidettä, 

joka vaarantaa alueen suojelun tarkoituksen ja valtion viranomaisen ja laitoksen on 

suunnitellessaan toimenpiteitään ja päättäessään niiden toteuttamisesta katsottava, ettei 

toimenpiteillä vaikeuteta luonnonsuojeluohjelman toteuttamista (LSL 9 §).

113 Hollo 2004, s. 191. Kun kysymyksessä on suojeltava kohde tai LSL:n mukainen suojeluarvo LSL ulot
taa vaikutuksensa kaikkeen muuhunkin maa- ja vesialueiden käyttöä koskevaan lainsäädäntöön.
114 Ks. myös luku 2.5.3, jossa on käsitelty metsä-ja vesilain mukaista luontotyyppien suojelua.
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Ennen LSL:n voimaantuloa ei valtakunnallisesta luonnonsuojelusuunnittelusta ollut 

säännöksiä. Kaikki olemassa olevat suojeluohjelmat ovat kuitenkin tällaisia vanhoja, 

ennen LSL:a perustettuja ohjelmia, jotka on hyväksytty valtioneuvoston periaatepäätök

sillä. Yleisesti suojeluohjelmien tarkoituksena on ollut perustana oleminen tuleville suo

jelupäätöksille, mutta joukosta löytyy myös poikkeuksia. Erityisesti maa-ainesten otta

misen kannalta merkitystä on vuonna 1984 valtioneuvoston periaatepäätöksellä hyväk

sytyllä harjujensuojeluohjelmalla, jonka tavoite on ollut luonnonvaran säästäminen. 
Harjujensuojeluohjelman mukaisia alueita (159 kappaletta, 97 000 hehtaaria11 ) ei ole 

tarkoitettu muodostettavaksi rauhoitetuiksi suojelualueiksi. Kyse onkin lähinnä valta

kunnallisesta inventoinnista ja ohjelman tavoitteet toteutetaan MAL:n mukaisessa lupa

harkinnassa.115 116 Ohjelmalla ei ole oikeudellisesti sitovaa vaikutusta lupaviranomaisen 

ratkaisuihin.117 118

2.5.3 Metsä- ja vesilain mukainen suojeluohjaus

Metsälain (1093/1996, MetsäL) 10.2 §:n mukaan metsien monimuotoisuuden kannalta 

erityisen tärkeitä elinympäristöjä ovat: 1) lähteiden, purojen ja pysyvän vedenjuoksu- 

uoman muodostavien norojen sekä pienten lampien välittömät lähiympäristöt; 2) ruoho

ja heinäkorvet, saniaiskorvet sekä lehtokorvet ja Lapin läänin eteläpuolella sijaitsevat 

letot; 3) rehevät lehtolaikut; 4) pienet kangasmetsäsaarekkeet ojittamattomilla soilla; 5) 

rotkot ja kurut; 6) jyrkänteet ja niiden välittömät alusmetsät; sekä 7) karukkokankaita 

puuntuotannollisesti vähätuottoisemmat hietikot, kalliot, kivikot, louhikot, vähäpuustoi

set suot ja rantaluhdat. Näiden huomioimisesta maa-aineslupakäsittelyssä ei ole olemas

sa erityistä säännöstä, mutta soveltuvin osin näitä voidaan pitää MAL 3.1 §:n 2-kohdan 

mukaisina erikoisina luonnonesiintyminä.11S

VL 1. luvun 15a:n mukaan toimenpide, joka vaarantaa enintään kymmenen hehtaarin 

suuruisen fladan tai kluuvijärven taikka muualla kuin Lapin läänissä enintään yhden

115 YM 2005c.
116 Kuusiniemi 2001a, s. 1002.
117 Hollo 2004, s. 198. Hollo rinnastaa oikeudellisessa mielessä suojeluohjelman ohjausvaikutuksen yleis
piirteisen kaavan vaikutukseen. Tosiasiallisesti ohjelmalla on kuitenkin merkittävä vaikutus lupaharkin
nassa.
118 Alapassi et ai. 2001, s. 18.
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hehtaarin suuruisen lammen tai järven säilymisen luonnontilaisena, on kielletty."9 VL

1. luvun 17a:n mukaan muualla kuin Lapin läänissä sijaitsevaa VL 1. luvun 17:n mu

kaista luonnontilaista uomaa tai Suomessa sijaitsevaa luonnontilaista lähdettä ei saa 

muuttaa niin, että uoman säilyminen luonnontilaisena vaarantuu. Kyseiset luonnontilai

sina säilytettävät luontotyypit on otettava huomioon MAL:n mukaisessa lupakäsittelys-

2.5.4 Muinaismuistolain mukainen suojeluohjaus

Muinaismuistolain (295/1963, MuinML) 1 §:n mukaan kiinteät muinaisjäännökset ovat 

rauhoitettuja muistoina Suomen aikaisemmasta asutuksesta ja historiasta. Kiinteät mui

naisjäännökset on lueteltu MuinML 2 §:ssä.119 * 121 Kiinteän muinaisjäännöksen kaivaminen, 

peittäminen, muuttaminen, vahingoittaminen, poistaminen ja muu siihen kajoaminen on 
kielletty ilman MuinMLm mukaista lupaa (kajoamislupa).122 123 Kajoamislupa voidaan ha

kemuksesta myöntää, mikäli kiinteä muinaisjäännös tuottaa sen merkitykseen verraten 

kohtuuttoman suurta haittaa (MuinML 11.1 §). Toimivaltainen lupaviranomainen on 

AYK. Lupaviranomaisen tulee kuulla ennen luparatkaisua museovirastoa. Mikäli lupa

viranomainen myöntää luvan vastoin museoviraston kantaa, tulee päätös alistaa ope

tusministeriön vahvistettavaksi (MuinML 11.3 §). Luvan saamisesta muinaisjäännöksen 
kajoamiseen yleistä työhanketta toteutettaessa säädetään MuinML 13 §:ssä.'"3

2.6 Suunnitteluun ja rakentamiseen perustuvat lupamenettelyt

MAL 2.1 §:n 2-kohdan mukaan MAL ei koske rakentamisen yhteydessä irrotettujen ai

nesten ottamista ja hyväksikäyttöä, kun toimenpide perustuu viranomaisen antamaan 

lupaan tai hyväksymään suunnitelmaan. Tällöin maa-ainesten ottamiseen ei siis tarvitse 

hakea maa-aineslupaa, vaan viranomaisen hyväksymä lupa tai suunnitelma toimii lupa-

119 Ks. Kuusiniemi 2001a, s. 1047. Fladat ovat maankohoamisen vuoksi merestä irti kuroutuvia matalah
koja lahtia, joita kapea salmi yhdistää mereen. Lopullisesti irti merestä kuroutuneesta fladasta muodostuu 
kluuvijärvi, jolla on vain tavallista korkeamman veden aikana yhteys mereen.
1:0 Alapassi et ai. 2001, s. 18.
121 Ks. myös Ekroos 2001, s. 1088. Suuri osa kohteista on ihmisten muinoin tekemiä. Sataa vuotta on voi
tu pitää jonkinlaisena vähimmäisikänä kiinteille muinaisjäännöksille.
122 Ks. Ekroos 2001, s. 1090. Kajoamiskiellossa ei ole lupakynnystä, vaan kaikenlainen kajoaminen vaatii 
luvan.
123 Yleistä työhanketta tai kaavoitusta suunniteltaessa on hyvissä ajoin otettava selko suunnitelma-alueella 
olevista mahdollisista kiinteistä muinaisjäännöksistä. Ks. myös Ekroos 2001, s. 1091.
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na ottamiselle. Vanhassa maa-ainesasetuksessa (91/1982) oli erikseen lueteltu MAL 2.1 

§:n 2-kohdassa tarkoitetut luvat ja suunnitelmat. PL:n valtuutussäännösten takia uuteen 

valtioneuvoston asetukseen maa-ainesten ottamisesta (926/2005) kyseistä luetteloa lu

vista ja suunnitelmista ei enää sisällytetty. Luettelon siirtämistä MAL:iin ei myöskään 

lainvalmisteluaineiston perusteella katsottu tarpeelliseksi, sillä MAL:ssa lupien ja suun

nitelmien alaa pidettiin jo riittävästi rajattuna ja hallinto- sekä oikeuskäytäntöä vakiin

tuneena.124 HE:ssä esitetään kuitenkin luettelo rakentamista luvista ja suunnitelmista, 

joita MAL ei koske: 1) MRL:n mukainen rakennuslupa ja toimenpidelupa sekä maan

käyttö-ja rakennusasetuksen (895/1999, MRA) 41 §:ssä tarkoitettu katusuunnitelma ja 

MRA 46 §:ssä tarkoitettu puiston tai muun yleisen alueen suunnitelma; 2) yleistielain 

(243/1954, YlTieL), vuoden 2006 alusta maantielain (503/2005, MTieL) tiesuunnitel

maan sisältyvä tiealue; 3) yksityistielain (358/1962, YksTieL) tietoimituksen päätös; 4) 

lunastuslain (603/1977, LunL) mukainen lunastuslupa; 5) ilmailulain (281/1995, Ilmai- 

luL) 42 §:ssä tarkoitettu lentopaikan tai muun ilmailua palvelevan alueen rakentamislu- 

pa; sekä 6) VL:n mukainen lupa vesistöön rakentamiseen.12-1 Luettelo tarkentaa jossain 

määrin aiempaa ja esimerkiksi yleislausekkeesta ”muuta näihin verrattavaa lupaa tai 

suunnitelmaa” on kokonaan luovuttu.

Yleensä MAL 2.1 §:n 2-kohdan mukainen poikkeus tulee kyseeseen MRL:n mukaisten 

lupien, varsinkin rakennusluvan yhteydessä, jolloin rakennuslupa oikeuttaa maa- 
ainesten poistamiseen ja hyödyntämiseen rakennuksen paikan osalta.1"6 Toinen usein 

esiintyvä tilanne on yleisen tien rakentaminen. Tällöinkin kyse on vain itse tiealueesta, 

liitännäisalueiden maa-ainesten ottamisen osalta MAL:n mukainen maa-aineslupa on 

haettava. Poikkeuksissa kyse onkin välittömästi luvan tai suunnitelman mukaisessa toi

minnassa irrotettavista ja hyödynnettävistä aineksista.127

124 HE 110/2004, s. 1.
125 HE 110/2004, s. 1-2.
126 Hollo 2004, s. 271. Ilman MAL:n mukaista lupaa otettava määrä voi tuolloinkin olla ongelmallinen, 
ks. KHO 1986 II 82.
127 Vihervuori 2001a, s. 588.
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2.7 Maankäytön suunnittelu ohjauskeinona

2.7.1 Maankäytön suunnittelusta Suomessa

Maankäytön suunnittelua ohjataan Suomessa MRL:ssa säädetyllä alueidenkäytön suun

nittelujärjestelmällä. Suunnittelujärjestelmä on hierarkkinen ja rakentuu valtakunnallis

ten alueidenkäyttötavoitteiden sekä kolmen kaavatason varaan. Kaavatasoja ovat maa- 

kuntakaava, yleiskaava ja asemakaava. Jokaisella kaavatasolla on oma, toisiaan täyden

tävä tehtävänsä. Suunnittelujärjestelmän keskeinen periaate on, että yleispiirteisempi 

kaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa yksityiskohtaisempaa kaavaa. MRL:n 

yleisestä tavoitteesta on säädetty lain 1 §:ssä ja alueiden käytön suunnittelun tavoitteista 

MRL 5 §:ssä. MRL 5 §:n mukaan alueiden käytön suunnittelun tavoitteena on mm. 

edistää yhdyskuntarakenteen ja alueiden käytön taloudellisuutta, luonnonvarojen sääste
liästä käyttöä ja elinkeinoelämän toimintaedellytyksiä.1'8 Edeltäjäänsä, rakennuslakiin 

(370/1958, RakL) verrattuna MRL korostaa huomattavasti enemmän yhteistyötä ja vuo

rovaikutteista toimintakulttuuria.

2.7.2 Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet

Valtakunnalliset alueidenkäyttötavoitteet ovat osa MRL:n mukaista alueidenkäytön 

suunnittelujärjestelmää. MRL 4.4 §:n mukaan Valtioneuvosto voi hyväksyä alueiden 

käyttöä ja aluerakennetta koskevia valtakunnallisia tavoitteita. Valtioneuvoston päätös 
valtakunnallisista alueidenkäyttötavoitteista annettiin marraskuussa 2000.128 129 Tavoitteis

sa ilmaistaan valtioneuvoston näkemys valtakunnallisesti merkittävistä alueidenkäytön 
kysymyksistä, mutta ei oteta kantaa niiden ratkaisemiseen.130 Konkreettiset ratkaisut 

tulee tehdä alueiden käytön suunnittelun yhteydessä ja muussa viranomaisten toimin

nassa, jolloin voidaan ottaa huomioon alueelliset ja paikalliset erityispiirteet ja tarvittava 

yhteensovittaminen muiden tavoitteiden kanssa.131

128 Tavoitteiden sisällöstä ks. esimerkiksi Ekroos & Majamaa 2000, s. 59-63 ja Jääskeläinen & Syrjänen 
2000, s. 72-78.
129 VNp 30.11.2000.
130 VNp 30.11.2000, s. 8.
131 VNp 30.11.2000, s. 8.
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Valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden eräänä kohtana on, että alueidenkäytöllä 

edistetään luonnonvarojen kestävää hyödyntämistä turvaamalla luonnonvarojen saata

vuus myös tuleville sukupolville. Alueidenkäytössä ja sen suunnittelussa tulee ottaa 

huomioon luonnonvarojen sijainti ja hyödyntämismahdollisuudet.13" Alueidenkäytön 

suunnittelun lähtökohtina ovat tältä osin luonnonvarojen alueellinen sijoittuminen, hyö

dyntämismahdollisuudet ja eri käyttömuotojen välisten ristiriitojen yhteensovittami-
133nen.

2.7.3 Maakunnan suunnittelun ohjauskeinot

Maakuntakaavoitus on osa maakunnan suunnittelua. Maakunnan suunnittelusta ja maa- 

kuntakaavan laatimisesta, kaavan ajan tasalla pidosta ja sen kehittämisestä vastaavat 

maakunnan liitot.132 133 134 Maakuntakaava on MRL:n mukanaan tuoma uusi maankäytön 

suunnittelun väline. Maakuntakaavoitus nähdään yleensä RakL:n mukaisen seutukaa

voituksen mukaisena työkaluna. Entiseen seutukaavoitukseen nähden maakuntakaavoi

tus on kuitenkin yleispiirteisempää.135 136 Yleispiirteisyyttä korostaa MRL 25.4 §:ssä sää

detty harkintaedellytys, jonka mukaan aluevarausten osoittamisen edellytyksenä on, että 

niitä osoitetaan vain siltä osin ja sillä tarkkuudella kuin alueiden käyttöä koskevien val

takunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka useamman kuin yhden 

kunnan alueiden käytön yhteen sovittamiseksi on tarpeen. Maakunnan suunnittelun teh

tävänä on huomioida valtakunnalliset tavoitteet ja sovittaa ne yhteen alueiden käyttöön 

liittyvien maakunnallisten ja paikallisten tavoitteiden kanssa (MRL 25.2 §). Erityisesti 

maakuntakaavoituksessa on otettava huomioon käyttökelpoiset kiviainesvarat sekä nii

den kulutus ja kulutustarve pitkällä aikavälillä.I 3h

Maakuntakaavan sisältövaatimuksista on säädetty MRL 28 §:ssä. Valtakunnallisten alu

eidenkäyttötavoitteiden toteutumista on edistettävä ja maakunnan oloista johtuviin eri

tyisiin tarpeisiin on kiinnitettävä huomiota. Erityisesti maakuntakaavoituksessa on kiin-

132 VNp 30.11.2000, s. 29.
133 VNS 2/2000, s. 29.
134 Maakuntien liittoja on maakuntajaon mukaisesti yhteensä 20 kpl, ks. maakuntajakolaki (1159/1997, 
MkuntaJL) ja VNp maakunnista (147/1998).
135 Ekroos & Majamaa 2000, s. 135.
136 VNp 30.11.2000, s. 30. Alueiden on perustuttava arviointiin, jossa selvitetään alueiden luonto-ja mai
sema-arvot sekä toisaalta soveltuvuus vesi-ja kiviaineshuoltoon.
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riitettävä huomiota mm. vesi- ja maa-ainesvarojen kestävään käyttöön sekä maakunnan 

elinkeinoelämän toimintaedellytyksiin. Kaavaa laadittaessa on myös pidettävä silmällä 

alueiden käytön taloudellisuutta ja sitä, ettei maanomistajalle tai muulle oikeuden halti

jalle aiheudu kohtuutonta haittaa. Sisältövaatimukset on selvitettävä ja otettava huomi

oon siinä määrin kuin maakuntakaavan tehtävä yleispiirteisenä kaavana edellyttää. Si- 

sältövaatimuksien osalta voidaan todeta, että maa-ainesten ottotoiminnan yhteensovit

taminen muuhun alueiden käyttöön on monessakin mielessä maakuntakaavoituksen si- 

sältövaatimusten mukaista.

Maakuntakaavan keskeisin oikeusvaikutus on se, että kaava on ohjeena laadittaessa ja 

muutettaessa yleiskaavaa ja asemakaavaa sekä ryhdyttäessä muutoin toimenpiteisiin 

alueiden käytön järjestämiseksi (MRL 32.1 §). Lisäksi viranomaisten tulee suunnitelles

saan alueiden käyttöä koskevia toimenpiteitä ja päättäessään niiden toteuttamisesta ottaa 

maakuntakaava huomioon, pyrittävä edistämään kaavan toteuttamista ja katsottava, ettei 
toimenpiteillä vaikeuteta kaavan toteuttamista (MRL 32.2 §).137

Maakuntakaava voidaan laatia paitsi koko maakunnan alueelle ja kaikkien sisältöosa- 

alueiden osalta myös vaiheittain tai osa-alueittain (MRL 27.2 §). Maakuntakaava esite

tään kartalla ja kaavaan kuuluvat kaavamerkinnät ja - määräykset (MRL 29.1 §). Maa- 
ainesten ottoalueet merkitään maakuntakaavoihin merkinnällä EO.138 Maakuntakaavan 

hyväksyy maakunnan liiton ylin päättävä toimielin eli maakuntavaltuusto ja sen vahvis

taa Ympäristöministeriö (MRL 31.1 §).

2.7.4 Ohjauskeinot kunnallisessa suunnittelussa

Kuntatason suunnittelun ohjauskeinoja ovat yleis- ja asemakaavojen laatiminen. Yleis

kaavan tarkoituksena on kunnan tai sen osan yhdyskuntarakenteen ja maankäytön yleis

piirteinen ohjaaminen sekä toimintojen yhteen sovittaminen (MRL 35.1 §). Yleiskaa

vassa esitetään tavoitellun kehityksen periaatteet ja osoitetaan tarpeelliset alueet yksi

tyiskohtaisen kaavoituksen ja muun suunnittelun sekä rakentamisen ja muun maankäy-

137 Maakuntakaavan ja MAL:n välisestä suhteesta ks. Haapanala et ai. 2002, s. 59. Maakuntakaavaa laa
dittaessa ja maa-ainesalueita suunniteltaessa on MAL ja sen lupaedellytykset otettava huomioon.
138 YM 2000b.
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tön perustaksi (MRL 35.2 §). Yleiskaava voidaan laatia ja hyväksyä myös kuntien yh

teisenä (MRL 46 §). Yleiskaava on tärkeä väline asemakaavojen laatimisen ohjaamisek

si. Asemakaavoituksen tehtävänä taas on kunnan alueiden käytön yksityiskohtainen jär

jestäminen (MRL 50 §). Pääasiallisesti asemakaavalla ohjataan rakentamista.

Yleiskaavan sisältövaatimuksista säädetään MRL 39 §:ssä. Yleiskaavan aineellisoikeu

delliset sisältövaatimukset eivät sisällä maa-ainesten ottamista tai kiviaineshuollon eri

tyistä huomioonottamista. Asemakaavan sisältövaatimuksista säädetään MRL 54 §:ssä. 

Yleiskaavan keskeisimmät oikeusvaikutukset ovat samanlaiset kuin maakuntakaavassa- 

kin. Yleiskaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa asemakaavaa sekä ryhdyttäessä 

muutoin toimenpiteisiin alueiden käytön järjestämiseksi. Viranomaisten on suunnitel

lessaan alueiden käyttöä koskevia toimenpiteitä ja päättäessään niiden toteuttamisesta 

katsottava, ettei toimenpiteillä vaikeuteta yleiskaavan toteutumista. (MRL 42 §) Yleis

kaava voidaan kuitenkin laatia ja hyväksyä myös siten, ettei sillä ole oikeusvaikutuksia 

(MRL 45 §). Yleiskaavan rakentamis- ja toimenpiderajoituksista säädetään MRL 43 

§:ssä ja asemakaavan oikeusvaikutuksista MRL 58 §:ssä.

Yleis- ja asemakaavan hyväksyy kunnanvaltuusto. Asemakaavan osalta päätösvalta voi

daan muiden kuin vaikutukseltaan merkittävien kaavojen osalta johtosäännössä siirtää 

kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. (MRL 37 § ja 52 §) Kuntien yhteisen yleiskaavan 

laatimisen ja hyväksymisen kunnat voivat antaa maakunnan liiton, tehtävään soveltuvan 

muun kuntayhtymän tai kuntien muun yhteisen toimielimen tehtäväksi (MRL 47.1 §). 

Yleis- ja asemakaavoja ei vahvisteta valtion viranomaisessa paitsi kuntien yhteinen 

yleiskaava, jonka vahvistaa Ympäristöministeriö (MRL 47.3 §).

2.8 Ympäristövaikutusten arviointimenettelyn soveltaminen

2.8.1 Ympäristövaikutusten arviointimenettelystä

Ympäristövaikutusten arviointi (YVA) on suunnittelu- ja päätöksentekoprosesseihin 

liittyvä menettely, jossa ei itsessään tehdä päätöksiä. Kyse onkin ratkaisuntekoa varten 

tarpeellisen tiedon tuottamisesta. YVA-menettely ei siten ole varsinainen ohjauskeino, 

vaan väline tiedon tuottamiseen ympäri stönkäytön ohjaamista varten. YVA-
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menettelyllä on kuitenkin välillisesti ohjaavaa vaikutusta hankkeiden toteutumiseen ja 

tämän takia sitä käsitelläänkin tässä yhtenä ohjauskeinona.

YVA-menettely perustuu ympäristövaikutusten arviointimenettelystä annettuun lakiin 

(468/1994. YVAL). Lain tavoitteena on edistää ympäristövaikutusten arviointia ja yhte

näistä huomioon ottamista suunnittelussa ja päätöksenteossa. Samalla sen tavoitteena on 

lisätä kansalaisten tiedonsaantia ja osallistumismahdollisuuksia. (YVAL 1 §). YVA- 

menettely tulee tehtäväksi joko nk. ohjelma-YVA:na tai hanke-YVA:na. Ohjelma- 

YVAdla tarkoitetaan YVAL 24 §:n mukaista, viranomaisen valmisteleman suunnitel

man tai ohjelman vaikutusten arviointia. Tällaisesta on kyse esimerkiksi asemakaavan 

laatimisen yhteydessä tehtävässä vaikutusten arvioinnissa. Tarkastelun pääpaino ei täl

löin ole tietyssä hankkeessa, vaan suunnitelman aiheuttamassa muutoskokonaisuudes- 

sa.139 Hanke-YVA taas tulee tehtäväksi yksilöidyn hankeen laadun ja laajuuden tai sen 

arvioitujen vaikutusten perusteella.

Hanke-YVA tulee sovellettavaksi kahdessa tapauksessa: 1) ympäristövaikutusten arvi

ointimenettelystä annetun asetuksen (268/1999, YVAA) hankeluettelon mukaisissa 

hankkeissa tai; 2) hankkeeseen tai jo toteutetun hankkeen olennaiseen muutokseen, joka 

todennäköisesti aiheuttaa laadultaan ja laajuudeltaan merkittäviä haitallisia ympäristö

vaikutuksia (YVAL 4 §). Ympäristövaikutukset voivat olla välittömiä tai välillisiä 

(YVAL 2 § 1-kohta). Ratkaisun YVA:n tarpeesta hankeluettelon ulkopuoliselle hank

keelle tekee YM yhteysviranomaisen esityksestä tai omasta aloitteestaan (YVAL 6.1 §). 

Yhteysviranomaisena toimii useimmissa tapauksissa AYK (YVAA 4 §).

2.8.2 YVA:n soveltaminen maa-ainesten ottotoiminnan ohjauksessa

YVAA 6 §:n 1 momentin kohdan 2b mukaan hanke-YVA tulee tehtäväksi kiven, soran 

tai hiekan otossa, kun louhinta- tai kaivuualueen pinta-ala on yli 25 ha tai otettava ai- 

nesmäärä on vähintään 200 000 k-m3:ä vuodessa. YVA-hankeluetteloon ei ole erikseen 

otettu murskaustoimintaa. Maa-ainesten otto ja jalostus voi tämän lisäksi tulla YVA:n 

piiriin myös YVAL 4.2 §:n perusteella tapauskohtaisesti. Tapauskohtaisuudesta lienee

139 Hollo 2004, s. 141.
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kyse ainakin silloin, kun kyse on vanhan ottoalueen laajentamisesta. Harkittavaksi tulee 

tällöin, aiheuttaako ottoalueen laajentaminen todennäköisesti järjestelmällisesti arvioi

tavien hankkeiden vaikutuksiin rinnastettavia merkittäviä haitallisia ympäristövaikutuk

sia.140 Menettelyä ei tarvitse soveltaa, jos hankkeen haitalliset ympäristövaikutukset ei

vät ole merkittäviä tai vaikutukset on riittävästi selvitettyjä kaikille niille, joiden oloihin 

ja etuihin hanke saattaa vaikuttaa, on varattu tilaisuus esittää mielipiteensä jonkin muun 

lain mukaisessa menettelyssä (YVAL 4 § ja 5 §). Tarvittaessa yhteysviranomainen arvi

oi muun lain mukaisesti tehtyjen selvitysten ja kuulemisten riittävyyden sekä antaa lau

sunnon YVA:n tarpeellisuudesta (YVAL 5 § ja 6 §).

MAL 5.3 §:n mukaan YVAL:ssa tarkoitettua hanketta koskevaan lupahakemukseen on 

liitettävä ympäristövaikutusten arviointiselostus. Jos MAL:n mukaisessa lupakäsittelys

sä tarvitaan tietoja sellaisista ympäristövaikutuksista, jotka jo sisältyvät arviointiselos

tukseen, ei samaa selvitystä tarvitse esittää uudestaan. Jos YVA tulee tehtäväksi maa- 

ainesten ottohankkeessa, niin MAL:n mukaisesta lupapäätöksestä on käytävä ilmi, mi

ten YVAL:n mukainen arviointi on otettu huomioon (MAL 6.3 §).

140 Ks. HE 319/1993, yksityiskohtaiset perustelut 4 §:n osalta. Harkinnassa annetaan erityistä huomiota 
hankkeen laadulle, laajuudelle, sijainnille, hankkeen ja muun hankkeen mahdollisille yhteisvaikutuksille 
sekä YVAL 2 §:ssä tarkoitetuille ympäristövaikutuksille.
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3 LUVAT JA LUPAKÄSITTELY

3.1 Y mpäristöhallintomenettelystä

PL 2.3 §:n mukaan hallintoviranomaisten päätösten on perustuttava lakiin eikä päätök

senteolla saa olla vääriä tarkoitusperiä. Ympäristöä koskeva julkisen vallan käyttö ja 

päätöksenteko tapahtuu yleensä hallintomenettelyssä. Tästä voidaan käyttää nimitystä 

ympäristöhallintomenettely.141 Ympäristöhallintomenettelyä ohjaa yleislakina hallinto- 

laki (434/2003, HalL). Yleislakina HalL kuitenkin jää toissijaiseksi erityissäännöksiin 

nähden. Ympäristölainsäädännön yksi tunnusmerkistö onkin lainsäädännön erityisyys 

sillä ympäristölainsäädännössä on säädetty useita omaleimaisia päätöksentekosäännök- 

siä. Lisäksi ympäristöhallintomenettelyssä asianosaistahoja on usein enemmän kuin 

kaksi.142 Hollo kutsuu HalL:n yleistä hallintomenettelysääntelyä ja muussa lainsäädän

nössä säädettyjen erityisten hallintomenettelysäännösten muodostamaa kokonaisuutta 

nimenomaan ympäristöhallintomenettelyksi.143

Ympäristöhallintomenettelyssä tulee esille nostaa myös kuntalain (365/1995, KunL) 

säädökset. KunL:ia itsessään voidaan pitää yleislakina, joka on kunnallishallinnon pe

ruslaki. Sen suhde HalL:in on kuitenkin erityinen ja sitä voidaan pitää ympäristöhallin- 

tomenettelystä puhuttaessa pitää erityislakina. Ristiriitatilanteissa KunL:n säännökset 

syrjäyttävät hallinnon yleiset säännökset.144 Toisaalta KunL on toissijainen suhteessa 

erityislakeihin eli se syrjäytyy silloin, kun sen säädökset ovat ristiriidassa erityislaissa 

olevan säännöksen kanssa.145 KunL asettuu ympäristöhallintomenettelyssä hallinto- 

oikeudellisten yleissäännösten ja erityislainsäädännön välimaastoon, jossa se toki voi 

myös toimia rinnakkain hallinto-oikeudellisten yleissäännösten kanssa. KunL:n erityis

asemasta johtuen se joissain tilanteessa voi aiheuttaa epäselvyyttä käytännön ympäris- 

töhallintomenettelyyn.

141 Ks. Hollo 2004, s. 143-144.
142 Vit. siviiliprosessia, jossa ratkotaan usein kahdenkeskisiä riitakysymyksiä.
143 Hollo 2004, s. 144.
144 Harjula & Prättälä 2004, s. 58.
145 Harjula & Prättälä 2004, s. 59.
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3.2 Maa-aineslupa

3.2.1 Lupa-ja lausuntoviranomaiset

Luvan MAL:n mukaiseen maa-ainesten ottamiseen myöntää kunnan määräämä lupavi

ranomainen (MAL 7.1 §).146 147 Toimivalta voidaan kunnan sisällä vapaasti siirtää KunL.n 

määräämissä rajoissa. Siirtäminen tapahtuu kunnan johtosäännössä. Alun perin toi

mivalta oli annettu vain kunnanhallitukselle, mutta vuonna 1997 tehty toimivallan va

pauttaminen (463/1997) MAL:ssa aiheutti sen, että nykyään lupaviranomaisena toimii 

yleensä joko kunnan kaavoitus-ja/tai rakennuslautakunta tai yhä useammassa kunnassa 
kunnan ympäristönsuojeluviranomainen eli ympäristölautakunta.148 Maa-ainesluvan kä

sittelyn siirtämistä ympäristölautakunnan tehtäväksi useissa kunnissa on edistänyt se 

seikka, että maa-ainesten ottaminen vaatii nykyään usein myös louhintaa ja murskausta 

koskevan ympäristöluvan, joka käsitellään nimenomaan ympäristölautakunnassa (YSL

23.2 § ja YSA 7.1 §).

Lupaviranomaisen on pyydettävä maa-aineslupa-asiassa lausunto alueelliselta ympäris

tökeskukselta, jos: 1) alueella jota lupahakemus koskee on valtakunnallista tai muutoin 

huomattavaa merkitystä luonnonsuojelun kannalta; 2) alueella on merkitystä vesien suo

jelun kannalta; tai 3) ainesten ottaminen vaikuttaa välittömästi toisen kunnan alueeseen 

(MAL 7.2 §). Toisen kunnan lausunto on pyydettävä tapauksessa, jossa ainesten ottami

nen saattaa aiheuttaa toisessa kunnassa MAL 3 §:n mukaisia seurauksia tai jos lausuntoa 

on jostain muusta syystä pidettävä tarpeellisena (VNaMAA 4.1 § 1-kohta). Maakunnan 

liiton lausunto on tarpeen, jos alueella, jota lupahakemus koskee, on huomattavaa mer

kitystä maakuntakaavoituksen kannalta (VNaMAA 4.1 § 2-kohta). Muultakin viran

omaiselta lausunto voidaan pyytää, jos se on asian käsittelyssä tarpeen (VNaMAA 4.1 § 

3-kohta). Maa-aineslupa-asia voidaan ratkaista ilman lausuntoa, jollei lausuntoa ole an

nettu kahden kuukauden kuluessa pyynnön saapumisesta (VNaMAA 4.2 §).

146 Lupaviranomainen suorittaa tehtävänsä itsenäisesti, ks. KunL 51.4 §.
147 Toimivallan siirtämisestä ks. KunL 14 §.
148 Ks. Vihervuori 2001a, s. 592. Lautakuntakäsittely eli kollegisuus vastaa lain henkeä, vaikkei sitä ole
kaan nimenomaan asetettu vaatimukseksi.
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3.2.2 Lupien määrän kehitys

MAL:n mukaisia maa-aineslupia on seurattu valtakunnallisesti MAL:n voimaantulosta 

eli vuodesta 1982 lähtien. Seuranta on toteutettu nykyisin Suomen ympäristökeskuksen 

ja alueellisten ympäristökeskusten ylläpitämässä maa-ainestenoton -tietojäijestelmässä 

(Motto). Maa-ainesten ottamisen seuranta on kehittynyt merkittävästi vuodesta 1997 

lähtien, jolloin MAL:iin tehtiin muutos (463/1997), mikä edellyttää maa-ainesluvan hal

tijaa vuosittain ilmoittamaan otetun aineksen määrän ja laadun (MAL 23 a §).

Maa-ainesten ottamislupien määrä on ollut vuoden 1992 jälkeen jatkuvasti laskussa. 

Eniten lupia oli voimassa vuoden 1992 lopulla, jolloin voimassa oli 10700 maa- 

aineslupaa.149 150 151 Vuonna 1993 voimassa oli noin 10100 maa-aineslupaa ja vuonna 2003 

lupia oli voimassa enää noin 6800 kappaletta.1 M)

12000

10000

1893 1894 1885 1988 1987 1898 1898 2000 2001 2002 2003

Kuva 2. Maa-aineslupien määrät vuosina 1993-2003 (lähde: SYKE, Maa-ainesten ottomäärät ja ottamis- 

lupatilanne 2003).

Lupien laadussa on myös tapahtunut merkittävä muutos. Kalliokiviaineksen ottamislu

pien määrä on lisääntynyt vuodesta 1993 vuoteen 2003 lähes 30 prosenttia, kun taas so- 
ralupien määrä on vähentynyt lähes 40 prosenttia.1 1 Kalliokiviaineksen käyttöä ovat

149 Rintala 2003, s. 11-12. Luvat mahdollistivat vuonna 1992 noin 1200 miljoonan k-m3:n aineksen otta
misen.
150 Rintala 2005a, s. 11. Luvat mahdollistivat vuonna 2003 noin 910 miljoonan k-m3:n aineksen ottami
sen. Tarkasteluajanjaksona on nyttemmin pidetty vuosittain kymmenen vuoden ajanjaksoa.
151 Rintala 2005a, s. 11-12. Kalliokiviaineslupien lisääntymiseen on vaikuttanut hyödynnettävissä olevien 
soravarojen paikallinen väheneminen.
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lisänneet alueellinen pula hyödynnettävistä soravaroista, pohjaveden suojelun asettamat 

soranottorajoitukset sekä louhinta- ja murskaustekniikoiden tehostuminen ja halpenemi-

Vuosittain myönnettävien maa-aineslupien määrä on ollut 1990 ja 2000 -luvuilla vaihte- 

levaa. Trendi on kuitenkin ollut vuodesta 1993 jälkeen laskeva. Eniten ottamislupia 

myönnettiin vuonna 1993, noin 1250 kappaletta. Vähiten lupia on myönnetty vuosina 

2001-2004.152 153

□Sora-Grus □ Kallo - Berg DMuut-Ovrlflt
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Kuva 3. Myönnetyt maa-ainesluvat vuosina 1993—2003 (lähde: SYKE, Maa-ainesten ottomäärät ja otta-

mislupatilanne 2003).

Haastateltavilta kysyttiin, onko maa-aineslupia myönnetty riittävästi. Vastauksista suu

rin osa (60 %) oli kyllä ja ei -tyyppisiä vastauksia, sillä vastaajien mukaan lupia on 

myönnetty riittävästi valtakunnan tasolla, mutta alueellisia eroja pidettiin suurina. Var

sinkin toiminnanharjoittajat korostivat, että kasvukeskusten läheisyyteen ei ole myön

netty riittävästi laadultaan oikeanlaisia lupia. Viranomaispuolella vastaukset olivat sa

mansuuntaisia. Haastatellut kuntien viranomaiset kuitenkin pitivät omassa kunnassa 

myönnettyjen lupien määrääjä niiden mahdollistamaa aineksen ottomäärää riittävänä.

152 Rintala 2006, s. 18.
153 Rintala 2005a, s. 13 ja Rintala 2005b.
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Onko maa-aineslupia myönnetty riittävästi?
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Kuva 4. Haastatteluvastaukset: Maa-aineslupien riittävyys.

3.2.3 Vuonna 2004 myönnetyt maa-ainesluvat

Vuonna 2004 maa-aineslupia myönnettiin valtakunnallisesti noin 900 kappaletta. Lupi

en jakauma soran, kalliokiviaineksen ja muiden ainesten osalta vastasi vuoden 2004 

voimassa olleiden lupien jakaumaa. Vuonna 2004 myönnetyt luvat mahdollistavat yh

teensä 110 miljoonan k-m3:n aineksen ottamisen. Lupien mukaisten ottoalueiden pinta- 
ala on yhteensä 3100 hehtaaria, keskiarvon ollessa 3,4 hehtaaria/lupa.154

Taulukko 1. Vuonna 2004 Suomessa myönnetyt maa-ainesluvat (lähde: SYKE, Jari Rintala).

Selitys
Lupia
(kpl) %

Ottomäärä 
(mili. k-m3) %

Kallio 150 17 35 32
Sora 660 73 70 64
Muu 90 10 5 4

Yhteensä 900 100 110 100

Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alueella maa-aineslupia myönnettiin vuonna 2004 54 

kappaletta. Näistä luvista soranottoon oli noin 78 prosenttia ja kallionottoon noin 17 

prosenttia. Vuonna 2004 myönnetyt luvat mahdollistavat yhteensä 13,1 miljoonan k- 

m3:n aineksen ottamisen, joka on noin 12 prosenttia koko maassa vuonna 2004 myön

nettyjen maa-aineslupien mahdollistamasta ottomäärästä. Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan

154 Rintala 2005b.
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alueelle vuonna 2004 myönnettyjen lupien mukaiset ottoalueet ovat pinta-alaltaan yh

teensä 382 hehtaaria, keskiarvon ollessa 7,2 hehtaaria/lupa.1:0

Taulukko 2. Vuonna 2004 Uudellamaalla ja Itä-Uudellamaalla myönnetyt maa-ainesluvät (lähde: SYKE,

Motto-rekisteri).

Selitys
Lupia
(kpl) %

Ottomäärä 
(milj. k-m3) %

Kallio 9 17 3,4 26
Sora 42 78 9,6 73
Muu 3 5 0,1 1
Yhteensä 54 100 13,1 100

3.2.4 Maa-aineslupien määrä vuonna 2004

Vuonna 2004 lupien kokonaismäärän kehitys jatkui samansuuntaisena, kuin aiempina 

vuosina. Vuoden 2004 lopussa maa-aineslupia oli voimassa enää noin 6500 kappaletta. 

Luvista noin 77 prosenttia oli soran ja hiekan ottamiseen ja 17 prosenttia kallioki- 

viaineksen ottamiseen tarkoitettuja lupia. Loput, alle 10 prosenttia luvista koskivat mui

ta, vähäarvoisempia maa-aineksia. Kaikista luvista käytössä oli vuoden 2004 aikana va

jaa 60 prosenttia. Luvat mahdollistivat yhteensä noin 900 miljoonan k-m3:n aineksen 

ottamisen. Luvitettujen ottamisalueiden pinta-ala on yhteensä noin 23 000 hehtaaria eli 

noin 26 hehtaaria/lupa.1 S<1

Taulukko 3. Maa-ainesluvat Suomessa v. 2004 lopussa (lähde: SYKE, Jari Rintala).

Selitys
Lupia
(kpl) %

Ottomäärä 
(milj. k-m3) %

Kallio 1100 17 300 33
Sora 5000 77 580 65
Muu 400 6 20 2
Yhteensä 6500 100 900 100

Vuoden 2004 lopussa oli Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alueella voimassa yhteensä 290 

maa-aineslupaa. Luvista noin 66 prosenttia oli soranottoon ja noin 26 prosenttia kal- 

lionottoon. Loput luvista koskivat vähempiarvoisia maa-aineksia. Alueella onkin myön- * *

155 Motto-rekisteri.
156 Rintala 2005b.
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netty kallionottoon suhteellisesti enemmän lupia, kuin valtakunnallisesti. Uudenmaan ja 

Itä-Uudenmaan luvista käytössä oli vuoden 2004 aikana noin puolet. Luvat mahdollisti

vat yhteensä noin 99 miljoonan k-m3:n aineksen ottamisen, joka on noin 11 prosenttia 

koko maan lupien mahdollistamasta ottomäärästä. Luvitettujen ottamisalueiden pinta- 

ala on yhteensä noin 1760 hehtaaria ja yhden ottamisalueen pinta-ala keskimäärin 6,5 

hehtaaria.157 158

Taulukko 4. Maa-ainesluvat Uudellamaalla ja Itä-Uudellamaalla v. 2004 lopussa (lähde: SYKE, Motto-

rekisteri).

Selitys
Lupia
(kpl) %

Ottomäärä milj. (k- 
m3) %

Kallio 77 27 46 46
Sora 194 67 52 53
Muu 21 6 1 1
Yhteensä 292 100 99 100

3.2.5 Maa-aineslupien voimassaoloaika

Vuoden 2004 lopussa voimassa olleiden maa-aineslupien lupapäätöksessä myönnetty 

voimassaoloaika oli Motto-rekisterin tietojen perusteella keskimäärin 8,7 vuotta, medi

aanin ollessa 10 vuotta. Uusien lupien eli vuonna 2004 myönnettyjen lupien lupapää

töksessä myönnetty voimassaoloaika oli keskimäärin 7,7 vuotta. Uudenmaan ja Itä- 

Uudenmaan alueella vuoden 2004 lopussa voimassa olleiden lupien voimassaoloaika oli 

selvästi lyhyempi eli keskimäärin 7,9 vuotta ja vuonna 2004 myönnettyjen lupien 7,7 

vuotta. Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alueella kallionottoon myönnetyt luvat olivat 

keskimäärin vuoden pitempiä, kun soraluvat. Vuonna 2004 myönnettyjen lupien osalta 

ero oli 1,6 vuotta.178

157 Motto-rekisteri.
158 Motto-rekisteri. Voimassaoloajat on laskettu Motto-rekisteriin ilmoitetusta voimassaoloajasta.
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Taulukko 5. Maa-aineslupien voimassaoloajat (lähde: SYKE, Motto-rekisteri).

Selitys
Vuonna 2004 myönnetyt 

luvat
Vuoden 2004 lopulla voimassa olleet 

luvat

Koko Suomi 
(vuotta)

Uusimaa ja Itä- 
Uusimaa (vuotta)

Koko Suomi 
(vuotta)

Uusimaa ja Itä- 
Uusimaa (vuotta)

Kallio ka: 8,5 9,0 8,4 8,6
Sora ka: 8,0 7,4 8,6 7,5
Kaikki ka: 7,7 7,7 8,7 7,9

Maa-ainesluvan voimassaoloaika on yleensä laskettu alkavaksi kunnan lupaviranomai

sen päätös- tai julkipanopäivästä. Tästä syystä edellä esitetyt maa-aineslupien voimas

saoloajat ovat ns. teoreettisia voimassaoloaikoja, sillä Motto-rekisteriin talletetut tiedot 

luvan pituudesta eivät huomioi muutoksenhaun mahdollisesti aiheuttamaa lupa ajan 

”syöntiä”, silloin kun luvan voimassaoloaika on alkanut kulua ennen luvan lainvoimais- 

tumista. Tämän vuoksi myös toiminnanharjoittajilta kerätystä otosaineistosta analysoi

tiin maa-aineslupien voimassaoloaikojen pituuksia. Keskimäärin Uudenmaan ja Itä- 

Uudenmaan alueella myönnetyt luvat olivat voimassa lainvoimaistumisesta 6,2 vuotta, 

vaihteluvälin ollessa 0,20 - 10,85 vuotta.

Maa-aineslupien todellinen voimassaoloaika Uudellamaalla ja Itä- 
Uudellamaalla

8,00 -|-----------

7,00 ---------------------------- — 
6,00  -------- —p~ -

e 5,00---- ------ ------ ------------ ------

o 4,00---- ------ ------ ------ ------
3,00---- ------ ------ ------ ------
2,00-- ----- ---- ----- -----
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Vuosi

Kuva 5. Maa-aineslupien todellinen voimassaoloaika Uudellamaalla ja Itä-Uudellamaalla 

(lähde: Toiminnanharjoittajien lupa-aineisto).

i------1 Voimassaoloaika keskimäärin

------- Lin. (Voimassaoloaika
keskimäärin)

Haastateltavilta kysyttiin, takaavatko nykyiset säädökset maa-ainesluvan pituudesta ai

nesten riittävän saatavuuden. Kaikki haastatellut toiminnanharjoittajat pitivät nykyisiä 

lupapituuksia liian lyhyinä. Perusteluina esitettiin mm. sitä seikkaa, että ottoluvan tulisi
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mahdollistaa luvassa myönnetyn ainesmäärän ottaminen ajanjaksosta riippumatta. Ly

hyitä lupa-aikoja pidettiin myös ympäristöllisistä syistä huonoina, sillä häiriöherkkä 

toimintamahdollisuus ei kannusta toiminnanharjoittajia investoimaan tuotantolaitteisiin. 

Kaikista vastauksista 72 prosenttia oli tämän suuntaisia. Viranomaisten vastauksissa 

esiintyi hajontaa huomattavasti enemmän ja kolmasosa vastanneista viranomaisista ei 

osannut ottaa kantaa kysymykseen. Tosin enemmistö viranomaisistakin piti nykyisiä 

lupapituuksia jossakin määrin liian lyhyinä.

maa-ainesten riittävän saatavuuden?

Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei

Kuva 6. Haastatteluvastaukset: Maa-aineslupien voimassaoloja ainesten saatavuus.

Haastateltavilta kysyttiin myös, onko maa-ainesluvan määräaikaisuudella saavutettu 

säädöksen tarkoitus. Määräaikaisuuden tarkoituksena on ollut ohjata ainesten otto tietyl

le aikavälille, jolloin toiminnan valvonta olisi helpompaa ja jälkihoitotoimenpiteet tuli

sivat tehdyiksi. Kaikista vastaajista 80 prosenttia vastasi kysymykseen kielteisesti eli 

ettei määräaikaisuudella ole saavutettu säädöksen tarkoitusta. Vastauksia perusteltiin 

mm. sillä että määräaikaisuus ei enää vastaa nykypäivän vaatimuksia, sillä ottotoimintaa 

pitäisi pystyä keskittämään harvemmille, mutta suuremmille alueille, mikä edellyttäisi 

pitempiä lupa-aikoja. Määräaikaisuus myös lisää merkittävästi lupabyrokratiaa sillä jat- 

kolupia haetaan ja käsitellään lupaviranomaisessa jatkuvasti. Ainesten ottaminen mää

räytyy kuitenkin aineksen kysynnän mukaan eivätkä määräaikaiset luvat vastaa todelli

suutta.
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säädöksen tarkoitus?

Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei

Kuva 7. Haastatteluvastaukset: Maa-aineslupien määräaikaisuus.

Vastaukset jatkokysymykseen, voisiko luvan voimassaoloaika määräytyä samalla taval

la kuin ympäristöluvassa, olivat pääsääntöisesti myönteisiä. Tällöin lupaviranomaisella 

olisi mahdollisuus suurempaan joustavuuteen voimassaoloajan osalta ja esimerkiksi 

kaavassa ottotoimintaan varatuille suuremmille ottamisalueille lupa voitaisiin myöntää 

toistaiseksi voimassaolevana. Olosuhteiden muuttuminen ympäristössä, tekniikassa ja 

yhteiskunnassa voitaisiin tällöinkin huomioida ottamalla toistaiseksi voimassa olevaan 

lupaan määrävälein tehtävä lupamääräysten tarkistusvelvoite. Jälkihoito voitaisiin huo

mioida joustavalla vaiheistuksella. Jälkihoitovaatimuksetkin voivat muuttua ajan kulu

essa, jolloin tiukka määräaikaisuus ja jälkihoito eivät välttämättä palvele jälkihoidon 

lopputulosta.

3.2.6 Maa-aineslupa asemakaava-alueella

MRL:n säätämisen yhteydessä MAL:n lupaohjauksen ulottuvuus muutettiin koskemaan 

myös asema- ja yleiskaavoitettuja alueita. Maa-ainesluvan tarve perustuu MAL 1 §:n 

MAL:n soveltamisalan määrittelyyn.159 RakL:n voimassaolon aikana maa-ainesten ottoa 

kaava-alueilla ja kaavoitettavilla alueilla säädeltiin RakL 124 a §:n mukaisella toimen

159 Maa-ainesluvan tarpeellisuus tai tarpeettomuus ei poista mahdollisen ympäristöluvan tarpeellisuutta.
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pideluvalla. Lainvalmisteluaineistossa muutosta perusteltiin järjestelmän selkiyttämisel

lä.160

Tutkimuksessa tehdyissä haastatteluissa nousi esille, että MAL:n tarve asemakaava- 

alueella tapahtuvassa maa-ainesten ottotoiminnassa koetaan epäselväksi ja toiminnan

harjoittajien kannalta myös varsin ongelmalliseksi. MAL:n soveltamisalan laajuudesta 

voi helposti syntyä tulkinnallinen epäselvyys silloin, kun kyseessä on sellainen asema

kaavan toteuttaminen, jossa rakentamisessa syntyvää nk. puhdasta ylijäämäainesta hyö

dynnetään jalostamalla aineksesta kiviainesta. MRL 128 §:n mukaista maisematyölupaa 

on joissakin yhteyksissä pidetty soveltuvana lupamenettelynä. MRL 128.4 §:n mukaan 

maisematyölupaa koskevia säännöksiä ei kuitenkaan sovelleta sellaiseen maa-ainesten 

ottamiseen, johon tarvitaan MAL:ssa tarkoitettu lupa. MAL:ssa tarkoitettu lupa taas tar

vitaan MAL 1.1 §:n perusteella kiven, soran, hiekan, saven ja mullan ottamiseen pois 

kuljetettavaksi taikka paikalla varastoitavaksi tai jalostettavaksi, jollei MAL 2 §:stä 

muuta johdu. MAL 2 §:ssä on säädetty poikkeukset soveltamisalasta, jotka koskevat 

KaivL:iin perustuvaa ainesten ottamista, ainesten ottamista vesialueella sekä rakentami

sen yhteydessä irrotettujen ainesten ottamista ja hyväksikäyttöä, kun toimenpide perus

tuu viranomaisen antamaan lupaan tai hyväksymään suunnitelmaan. Tällaisena lupana 

pidetään mm. MRL:n mukaista rakennuslupaa. Tällöin ainesten ottaminen ja niiden vä

litön hyväksikäyttäminen rakentamisen yhteydessä ei vaadi maa-aineslupaa. Rakennus

lupa ei kuitenkaan oikeuta maa-ainesten poistamiseen rakennuksen paikkaa laajemmin. 

Tällöinkin sallitun määrän määrittäminen saattaa olla ongelmallista. Ottotoiminta ei saa 

ulottua rakennusluvan ulottuvuutta laajemmalle.

Tapauksessa KHO 1986 A II 82 Lääninhallitus oli myöntänyt taaja-asutuspoikkeusluvan 

ehdolla, että yli 5000 kuutiometrin maa-ainesmäärän ottamiseen rakennuspaikalta tuli ha

kea maa-aineslaissa tarkoitettu lupa. KHO katsoi, että tällaisella poikkeuslupaan liitetyllä 

ehdolla ei voitu ratkaista, kuinka paljon maa-aineksia saatiin ottaa rakennuspaikalta ilman 

maa-aineslain mukaan myönnettävää lupaa.

160 HE 101/1998, yksityiskohtaiset perustelut maa-aineslain osalta.
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MAL 2.1 § 2-kohdan poikkeus soveltamisalasta koskee siis nimenomaan ainesten otta

mista rakennusluvan mukaisen rakennuksen paikan alueelta, ja vain silloin, kun otettava 

aines hyväksikäytetään kyseisellä paikalla. MRL:n mukaisen rakennusluvan lisäksi mui

ta samankaltaisia poikkeuksia MAL:n soveltamisalasta asemakaava-alueella ovat 

MRL:ssa tarkoitettu toimenpidelupa sekä MRA 41 §:ssä tarkoitettu katusuunnitelma ja 
MRA 46 §:ssä tarkoitettu puiston tai muun yleisen alueen suunnitelma.161 Asemakaavaa 

itsessään ei pidetä tällaisena suunnitelmana.16'

Tämän suoraviivaisen laintulkinnan perusteella asemakaava-alueella tulee hakea 

MAL:n mukainen lupa maa-ainesten ottamiseen aina, kun ainesta otetaan pois kuljetet

tavaksi taikka paikalla varastoitavaksi tai jalostettavaksi ilman edellä lueteltuja lupia tai 

suunnitelmia. Mikä on sitten MRL 128 §:n mukaisen maisematyöluvan soveltamisala? 

Maisematyölupa koskee maisemaa muuttavaa maanrakennustyötä, puiden kaatamista ja 

muuta näihin rinnastettavaa työtä sekä rakentamista ennakoivaa kaivuu- ja louhintatyö

tä.163 Maisematyöluvalla toimittaessa kyseeseen tulevat vähäiset kaivuu- ja louhintatyöt 

ts. tasoittamistoimenpiteet, jossa maa-ainesta ei kuljeteta pois paikalta, varastoida tai 

jalosteta. Tosin rakentamista ennakoivaa kaivuu- ja louhintatyötä on myös ns. tontin tai 

korttelialueiden esirakentaminen. Esirakentamisestahan on kyse silloin, kun asemakaa

va-alueella rakentamistarkoituksiin varatulle alueelle luodaan rakentamisedellytykset 

maanrakennustöillä ennen varsinaista rakentamista. Tällaisessa esirakentamisessa saat

tavat tulla kyseeseen melko suuretkin maa-ainesmäärät, jos asemakaavassa määrätty 

rakentamistaso on paljon nykytilannetta alempana. Esirakentaminen tehdään tällaisissa 

tapauksissa yleensä paljon ennen alueen varsinaista rakentamista, jolloin rakennuslupaa 

ei ole vielä myönnetty eikä edes haettu, sillä varsinaiset rakennushankkeet ovat usein 

aikataulultaan niin kiireisiä, että esirakentaminen on tehtävä rakennushankkeesta eril

lään. Kyse saattaa myös olla suuremmasta aluekokonaisuudesta, jossa ainesta poista

malla on tarkoitus saattaa rakentamistaso koko korttelissa tai jopa kaavan osa-alueella 

samaan korkeuteen. MAL:n pääsäännön mukaan tällaisessa esirakentamisessa tapahtu

161 HE 110/2004, s. 1-2.
162 Vihervuori 2001a, s. 588. Kysymys on aina välittömästi luvan tai suunnitelman mukaisessa toiminnas
sa irrotettavista aineksista.
163 Ekroos & Majamaa 2000, s. 492.
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vaan maa-ainesten ottamiseen pois kuljetettavaksi tai paikalla varastoitavaksi taikka ja

lostettavaksi on haettava maa-aineslupa. MAL 2.1 §:n 2-kohdan poikkeus sovelta

misalasta ei tule tässä kohtaa kyseeseen, koska ainesten otto ei perustu viranomaisen 

antamaan lupaan tai suunnitelmaan.

Maa-ainesluvan tarkoituksenmukaisuutta asemakaava-alueella voidaan kuitenkin tässä 

yhteydessä pohtia. Kun kyse on asemakaavan mukaisen, rakentamiselle varatun alueen 

rakentamiskelpoiseksi saattamisesta, jollaisena tontin esirakentamista pidetään, voidaan 

kyseenalaistaa maa-ainesluvan tarpeellisuus. MAL:n 3.1 §:n mukaiset ainesten ottami

sen rajoitukset tulisi tietysti jo harkita asemakaavaa laadittaessa.164 Näin on varsinkin, 

jos alue on asemakaavassa varattu rakentamistarkoituksiin ja asemakaavassa on määri

tetty tuleva rakentamistaso. MAL:n soveltamisalaa voidaan myös pohtia yleisten tavoit- 

teidenmäärittelyn kautta. Tällaisella tarkoituksenmukaisuusharkinnalla ei kuitenkaan 

näyttäisi olevan merkitystä.165

Tapauksessa KHO 20.10.2004 t. 2636 ja 2637 oli kyse toiminnanharjoittajan hakemasta 

maisematyöluvasta (maa-ainesluvasta) sekä ympäristöluvasta, jotka koskivat maa- 

ainesten ottoa ja aineksen louhintaa sekä murskausta voimassaolevan asemakaavan mu

kaisella teollisuus-ja/tai varastorakennusten korttelialueella Vantaan kaupungissa. Maa- 

ainesten ottotoiminnalla oli tarkoitus luoda tosiasialliset edellytykset myöhemmin toteu

tuvalle asemakaavan mukaiselle käytölle. Ensimmäisen kerran lupia toiminnalle haettiin 

elokuussa vuonna 2000. Toiminnanharjoittaja haki toiminnalleen MRL 128 §:n mukaista 

maisematyölupaa ja ympäristölupaa. Vantaan rakennusvalvontaviranomainen tulkitsi 

maisematyölupahakemukscn maa-aineslupahakemukseksi ja lähetti luvan valmisteltavak

si maa-aineslupana kaupungin ympäristökeskukselle. Ympäristölupa kiviaineksen louhin

taan ja murskaukseen myönnettiin joulukuussa 2000 ja maa-aineslupa ainesten ottami

seen helmikuussa 2001, eikä niistä valitettu. Toiminnanharjoittaja ei kuitenkaan päässyt 

toteuttamaan ottamista suunnitellussa aikataulussa, ja myönnetyt luvat menivät umpeen 

31.12.2002. Toiminnanharjoittaja haki uusia lupia hyvissä ajoin toukokuussa 2002. Kau

punki myönsi uudet luvat loka-marraskuussa 2002, ja ne olivat voimassa 31.12.2004 

saakka. Tällä kertaa sekä maa-aines- että ympäristöluvasta kuitenkin valitettiin. Vaasan 

hallinto-oikeus antoi ympäristölupaa koskevasta valituksesta ratkaisunsa 22.12.2003, jos-

164 Asemakaavaa pidetään varsin vahvana ympäristönkäytön ohjauskeinona, jonka toteuttamisen tulee 
myös olla mahdollista.
165 Ks. Vihervuori 1989, s. 121.
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sa se osaksi hyväksyi valituksen ja muutti lupaa kahden lupamääräyksen osalta. Helsingin 

hallinto-oikeus antoi ratkaisunsa maa-aineslupaa koskevassa asiassa 22.12.2003 äänes

tyksen jälkeen, jossa se hylkäsi valituksen. Äänestyksestä jätetyn lausunnon ja siihen liit

tyneen esittelijän eriävän mielipiteen mukaan hankkeen olisi tullut edellyttävän MRL:n 

mukaista maisematyölupaa eikä maa-aineslupaa, koska hanke tulisi palvelemaan myö

hemmin toteutettavan kaavan rakentamista ja muuta käyttöä asemakaavan mukaisina ra

kennuspaikkoina. Sekä maa-aineslupaa että ympäristölupaa koskevista ratkaisuista vali

tettiin KHO:een. KHO antoi ratkaisunsa molemmista asioista 20.10.2004. Maa- 

ainesluvan osalta KHO hylkäsi valituksen. Ympäristöluvan osalta KHO hyväksyi toimin

nanharjoittajan tekemän valituksen VaHaO:n tekemästä lupamääräyksen muutoksesta 

mutta hylkäsi ulkopuolisen valituksen. Luvat tulivat lainvoimaisiksi KHO:n päätöksillä.

Edellä käsitellyssä tapauksessa lupien voimassaolo kuitenkin päättyi 31.12.2004. Koska 

KHO ei ottanut ratkaisuissaan kantaa luvan voimassaoloon, valitusten käsittely "söi" 

lähes koko lupa-ajan. Tämän takia toiminnanharjoittaja joutui hakemaan toiminnalle 

kolmannen kerran maa-ainesluvan ja ympäristöluvan. Maa-aineslupa myönnettiin maa

liskuussa 2005 ja se on voimassa 17.3.2010 saakka. Maa-ainesluvasta ei valitettu, joten 

se on lainvoimainen. Ympäristölupa myönnettiin 17.3.2005, mutta luvasta on jälleen 

jätetty valitus VaHaO:een. Tapaus on malliesimerkki lupamenettelyn sekavuudesta ja 
myös usean luvan aiheuttamista ongelmista kiviainesten ottotoiminnassa.166 Tällainen 

lupamenettely on myös erittäin arveluttava MAL:n kestävän kehityksen tavoitteen kan

nalta. Ylijäämälouheen käyttö edistää MAL: n kestävän kehityksen tavoitetta huomatta
vasti ja sen käyttömahdollisuuksien lisäämiseen tulisi pyrkiä.167 Nykyiset, raskaat lupa

menettelyt eivät kuitenkaan tue näiden asemakaava-alueelta irrotettavien ainesten käyt

töä. Asemakaavassa rakentamistarkoituksiin varattujen korttelialueiden esirakentami

seen vaadittava maa-aineslupa on myös ristiriitainen MAL 2.1 § 2-kohdan poikkeuksiin 

nähden, sillä esimerkiksi MRA 46 §:ssä tarkoitettu puiston tai muun yleisen alueen 

suunnitelma syrjäyttää MAL:n mukaisen lupamenettelyn. Kunta voi siis laatimalla puis

tosuunnitelman suorittaa suurimittaista maa-ainesten ottamista ilman MAL:n mukaista 

maa-aineslupaa, mutta korttelialueella tämä ei ilman rakennuslupaa ole mahdollista, 

vaikka korttelialueella rakentamistaso on kenties asemakaavassa nimenomaan määrätty.

166 Usean luvan ongelmaa käsitellään lisää myöhemmin luvussa 3.5.
167 Ks. UUMA-esiselvitys 2005, s. 17-18.
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3.2.7 YVA-menettelyn soveltaminen

Kiviainesten ottamiseen liittyviä YVA-menettelyjä on toistaiseksi tehty Suomessa mel

ko vähän, tosin Suomessa YVA-menettelyä käytetään yleensäkin muihin EY-maihin 

nähden vähän.168 169 Tätä kirjoitettaessa päättyneitä YVA-menettelyjä kiviainestuotannossa 

on 6 kpl ja vireillä olevia 2 kpl.164

Taulukko 6. Maa-ainesten ottamiseen liittyvät, päättyneet YVA-menettelyt (lähde: YM,

www.ymparisto.fi).

Kunta Hanke Hankevastaava Yhteysviranomainen
Yhteysviranomaisen 
lausunto (pvm)

Karkkila Maa-ainesten 
otto Haaviston 
pohjavesialueella

Lohja Rudus Oy 
Ab ym.

Uudenmaan ympäris
tökeskus

19.2.2001

Helsinki
ym.

Maa-ainesten 
otto meren poh
jasta Helsingin 
edustalta

Metsähallitus Uudenmaan ympäris
tökeskus

7.8.2001

Mäntsälä Ohkolan ki
viainesten otto
alue

NCC Roads Uudenmaan ympäris
tökeskus

19.12.2002

Kiikala Kiikalan Härjän- 
vatsan maa- 
ainesotto

Lohja Rudus Oy 
Ab ym.

Lounais-Suomen ym
päristökeskus

20.1.2004

Hausjärvi Maa-ainesten
otto

Lohja Rudus Oy 
Ab ym.

Hämeen ympäristö
keskus

16.3.2004

Sievi ym. Teeriharjun maa- 
ainesten ottami
nen

Metsähallitus 
Morenia ym.

Pohjois-Rohjanmaan
ympäristökeskus

1.11.2004

Haastattelujen yhteydessä nousi kiviainestoiminnan kokonaisvaikutusten huomioon ot

tamisesta puhuttaessa esiin YVA-menettelyn toimivuus ja tarpeellisuus maa-aineslupaa 

haettaessa. Vastaukset olivat vaihtelevia, eikä selkeää linjaa siitä, onko YVA- 

menettelyä tässä yhteydessä pidettävä järkevänä, löytynyt. Osa vastaajista piti menette

lyä täysin turhana, kalliina ja aikaa vievänä prosessina, josta ei kuitenkaan ole saatavissa 

mitään lisäarvoa ympäristön hyvinvointiin tai vastaavasti lupamenettelyn keventämisek

si. Myös hanke-YVA:n tekemiseen velvoittavia rajoja pidettiin hankalina, ja ottomää

rään perustuvaa edellytystä todettiin kierrettävän jatkuvasti (mikä ei liene hankkeen ko

168 Warsta 2004, s. 35-36.
169 YM 2006c.
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konaisuuden eikä ympäristön kannaltakaan hyvä asia). Toisaalta monissa vastauksissa 

YVA:n yhteydessä tehtävää kokonaisvaltaista selvitystyötä pidettiin hyödyllisenä myös 

lupaprosessin yhteydessä.

Maa-ainesten ottamiseen liittyvien hankkeiden hanke-YVA:n laatimisen suurin ongel

makysymys vaikuttaisi olevan todellisten vaihtoehtojen puuttuminen. YVA:ssa tulisi 

nimenomaan tarkastella hankkeen toteuttamisvaihtoehtoja ja vertailla vaihtoehtojen vai

kutuksia ympäristöön. Yksittäisen maa-ainesten ottamishankkeen vaihtoehdot saattavat 

tällöin jäädä melko vähäisiksi eikä todellisia vertailuvaihtoehtoja ole olemassa.

3.3 Louhintaa ja murskausta koskeva ympäristölupa

3.3.1 Lupa- ja lausuntoviranomaiset

YSL:n mukaisen ympäristölupaviranomaisena toimii joko kuntien ympäristönsuojelun 

hallinnosta annetun lain (64/1986, KunnYmpHallL) mukainen kunnan ympäristönsuoje

luviranomainen, valtion ympäristölupavirasto tai alueellinen ympäristökeskus (YSL 23 

§). Toimivallan jaosta on säädetty YSL 31 §:ssä ja tarkemmin YSA 2. luvussa. Maa- 

ainesten otossa ympäristölupa tulee yleensä kyseeseen louhinta- ja murskaustoiminnan 

yhteydessä. Tällöin toimivaltainen viranomainen on YSA 7 § 7 a) ja b) nojalla kunnan 

ympäristönsuojeluviranomainen, jos louhinnassa kiviainesta käsitellään vähintään 50 

päivää vuodessa tai murskaamon toiminta-aika on vähintään 50 päivää vuodessa. Tätä 

lyhyempiaikaisesta louhinnasta tai murskauksesta tulee tehdä YSL 60 §:n mukainen il

moitus melua ja tärinää aiheuttavasta tilapäisestä toiminnasta. Ilmoitus tehdään kunnan 

ympäristönsuojeluviranomaiselle. Kunnan ympäristönsuojeluviranomaisena toimii 

yleensä ympäristölautakunta. Osa tehtävistä on voitu siirtää myös viranhaltijalle, ei kui

tenkaan tehtäviä, jotka sisältävät hallintopakon käyttämistä (KunnYmpHallL 7 §).

Kunnan lupaviranomaisen on ennen ympäristöluvan ratkaisemista pyydettävä ympäris

tölupahakemuksesta lausunto sellaisen toisen kunnan ympäristönsuojeluviranomaisilta, 

jonka toimialueella toiminnan ympäristövaikutukset saattavat ilmetä (YSL 36.1 §). Lau

sunnon pyytäminen AYK:lta ei ole välttämätöntä mutta käytännössä kylläkin yleistä. 

Jos toiminta sijoittuu tärkeälle tai muulle vedenhankintakäyttöön soveltuvalle pohja
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vesialueelle taikka hanke voi vaikuttaa Natura 2000 -suojelukohteeseen sen suojelutasoa 

heikentävästi, tulee lausunto AYK:lta pyytää.170 Kaikkien lupaviranomaisten tulee tar

vittaessa pyytää lausunto myös muuta yleistä etua valvovilta viranomaisilta sekä pyytää 
lupaharkinnan kannalta muut tarpeelliset lausunnot (YSL 36.2 §).171 172 Lupaviranomainen 

voi oman harkintansa mukaan hankkia myös muita asiaan liittyviä tarpeellisia lausunto

ja ja selvityksiä (YSL 36.3 §).

3.3.2 Louhinnan ja murskauksen ympäristölupien voimassaoloaika

Kiviainesten jalostukseen liittyvistä YSL:n mukaisista ympäristöluvista ei ole valtakun

nallisesti tai alueellisesti kerättyä ja luokiteltua tietoa.17" Tällaisten ympäristölupien 

voimassaoloaikojen selvittämiseksi käytettiin toiminnanharjoittajilta kerättyjä lupatieto- 

ja vuosina 2000-2004 Uudenmaan-ja Itä-Uudenmaan maakunnissa myönnetyistä luvis

ta. Aineistossa oli tällaisia kiviainesten jalostukseen liittyviä lupia 26 kpl. Näistä luvista 

kuusi kappaletta, eli 23 prosenttia otoksesta, oli myönnetty toistaiseksi voimassa oleva

na. Pääsääntöisesti luvat olivat määräaikaisia ja lupien voimassaoloaika määräytyi toi

minta-alueen maa-ainesluvan voimassaoloajan perusteella. Muiden kuin toistaiseksi 

voimassa olevien lupien voimassaoloaika oli luvan lainvoimaistumisesta keskimäärin 5 

vuotta.

3.3.3 Ympäristölupiin liittyviä erityiskysymyksiä

Edellisissä luvuissa 3.3.1 ja 3.3.2 on käsitelty louhintaa ja murskausta koskevaa pää

sääntöistä toimintaa. Toiminnan ohjaus on pääsäännön mukaista, kun louhittava ja 

murskattava aines on puhdasta luonnonmateriaalia, joka jalostetaan kiviainekseksi ot

tamispaikalla. Ohjaus poikkeaa pääsäännöistä silloin kun, käsiteltävä aines on luokitel

tavissa JäteLin 3.1 § 1-kohdan mukaiseksi jätteeksi. Tällaista aineksen käsittelyä on 

esimerkiksi rakennuspurkujätteen hyödyntäminen ja jäteasfaltin murskaus. Tällöin toi

170 Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö 2001, s. 202.
171 Ks. Uusi ympäristönsuojelulainsäädäntö 2001, s. 202. Yleistä etua valvovilla viranomaisilla on käy
tännössä velvollisuus lausunnon antamiseen, jos toiminta voi vaikuttaa niiden edustamaan intressiin. In
tressin tulee liittyä pilaantumisen torjuntaan.
172 Vahti-tietojärjestelmässä ylläpidetään valtion ympäristölupaviranomaisten lupatietoja, mutta kuntien 
ympäristöviranomaisten tiedot sieltä puuttuvat.
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mivaltainen lupaviranomainen on YSA 6.1 §:n 12 d -kohdan mukaan alueellinen ympä

ristökeskus. Toimintaan saattaa tosin liittyä myös jätteeksi luokittelemattoman aineksen 

käsittelyä, mutta lupa käsitellään YSL 31.4 §:n ja 35.4 §:n perusteella tällöinkin alueel

lisessa ympäristökeskuksessa.173

Lainsäädännössä jätteeksi luokitellaan myös rakentamispaikalla syntyvä ylijäämälouhe. 

Kyse on puhtaasta luonnonkiviaineksesta, mutta lainsäädännössä se määritellään silti 

jätteeksi. YSA 4.1 § 2-kohdan mukaan YSL 28. § 4-kohdan mukaista ympäristöluvan- 

varaista toimintaa ei ole maa- ja kiviainesten ottamisessa taikka rakennus- tai maa- ja 

vesirakennustoiminnassa syntyvän pilaantumattoman maa- ja kiviainesjätteen hyödyn

täminen tai käsittely ottamis- tai rakennuspaikalla taikka muulla rakentamispaikalla, 

jossa jäte hyödynnetään tai käsitellään JäteL:n vastaavat vaatimukset täyttävän hyväksy

tyn suunnitelman tai luvan mukaisesti. Asetuksen poikkeamissäädöksessä aines on siis 

jo lähtökohtaisesti luokiteltu säädöksen sanamuodon mukaan jätteeksi. JäteL 3.1 § 1- 

kohdan mukaan jätteellä tarkoitetaan ainetta tai esinettä, jonka sen haltija on poistanut 

tai aikoo poistaa käytöstä taikka on velvollinen poistamaan käytöstä. Rakentamisessa tai 

esirakentamisessa syntyvää louhetta tuleekin lainsäädännön mukaan tarkastella jätteenä 

jo sen syntyhetkellä, vaikka kyseessä ei ole minkään tuotantoprosessin sivutuote.

YSA 4.1 § 2-kohdan mukaisesti ympäristölupaa ei tarvita edellä selostetun pilaantumat

toman maa- ja kiviainesjätteen hyödyntämiseen tai käsittelyyn, jos se tapahtuu ottamis- 

tai rakennuspaikalla taikka muulla rakentamispaikalla.174 Perusteluja sille, mitä muulla 

rakentamispaikalla säädöksessä tarkoitetaan, ei lainsäädännöstä löydy, mutta mitä il

meisimmin ympäristölupaa ylijäämälouheen käsittelyyn ja hyödyntämiseen jätteenä ei 

esimerkiksi tarvita silloin, kun aines kuljetetaan louheena rakentamiskohteeseen, jossa 
se murskataan kohteessa käytettäväksi kiviainekseksi.175

173 Ks. KHO 16.1.2003 t. 85. Tällaisia lupa-asioita käsitellään AYK:ssa jonkin verran vuosittain.
174 JäteL 3 §:n määritelmien mukaan hyödyntämisellä tarkoitetaan toimintaa, jonka tarkoituksena on ottaa 
talteen ja käyttöön jätteen sisältämä aine tai energia, sekä käsittelyllä toimintaa, jonka tarkoituksena on 
jätteen vaarattomaksi tekeminen tai lopullinen sijoittaminen.
175 Kiviaineksen murskauksen osalta ympäristölupa- tai ilmoitusvelvollisuus on kuitenkin olemassa.
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Tapauksessa KHO 25.4.2005 t. 954 oli kysymys tällaisen ylijäämälouheen murskaami

sesta muualla, kuin ottamispaikalla. Toiminnanharjoittaja haki kesäkuussa 2002 Espoon 

kaupungin ympäristölautakunnalta ympäristölupaa ylijäämälouheen vastaanottoon ja 

murskaukseen. Hakemuksen mukaan alueella olisi vastaanotettu ja murskattu rakennus

paikoilta irrotettua puhdasta kalliolouhetta. Laitoksen vuotuiseksi tuotannoksi arvioitiin 

noin 150 000 tonnia erilaisia kalliomurskeita. Espoon ympäristölautakunta myönsi toi

minnalle ympäristöluvan joulukuussa 2002 toistaiseksi voimassaolevana. Päätöksestä va

litettiin Vaasan hallinto-oikeuteen, joka 5.5.2004 antamallaan välipäätöksellä kumosi 

kaupungin ympäristölautakunnan antaman päätöksen siltä osin, kuin toiminnanharjoitta

jalle oli annettu oikeus aloittaa toiminta lupapäätöstä noudattaen muutoksenhausta huo

limatta (ylijäämälouheen murskauksen osalta). Pääasiaratkaisun VaHaO antoi 11.2.2004, 

jolla se kumosi kaupungin ympäristölautakunnan päätöksen kokonaisuudessaan ja siirsi 

aloittamisoikeutta koskevan asian alueellisen ympäristökeskuksen käsiteltäväksi. VaHaO 

perusteli päätöstään sillä, että käsiteltävä aines on luokiteltava jätteeksi JäteL:n määritel

män ja YSA 4.1 § 2-kohdan perusteella. Näin ollen YSA 6.1 § 12 d -kohdan mukaisesti 

ympäristölupa tulee käsitellä alueellisessa ympäristökeskuksessa. Toiminnanharjoittaja 

haki muutosta VaHaOin päätökseen KHOdta. KHO antoi päätöksen asiassa 25.4.2005, 

jossa se VaHaO:n tekemillä perusteilla hylkäsi valituksen.

YSA 4.1 § 2-kohdan poikkeaminen käsittää ne tilanteet, joissa aines hyödynnetään vä

littömästi, joko ottamispaikan yhteydessä tai lopputuotteen käyttöpaikan yhteydessä. 

Tällöinkin ainesta pidetään asetuksen sanamuodon mukaan jätteenä. Tapauksessa KHO 

254.2005 T.954 myös muussa paikassa käsiteltävää ja hyödynnettävää ylijäämälouhetta 

on pidetty jätteenä. Ylijäämälouheen rinnastaminen jätteeksi johtuu tässä tapauksessa 

ennen muuta siitä, että ennen sen hyödyntämistä murskaamalla ylijäämälouhe joudutaan 
varastoimaan joksikin aikaa alueelle, jossa sitä on tarkoitus hyödyntää.176 Varastointi 

onkin ratkaiseva seikka ylijäämälouheen luonteen kannalta.

Tapauksessa KHO:2002:82 oli kyse tarvekiven louhinnan yhteydessä syntyvän sivukiven 

varastoinnista Taivassalon kunnassa. KHO:n ratkaisun mukaan maa-aineisten ottamislu

vassa määritellyn ottamisalueen ulkopuolelle varastoitua ja toistaiseksi varastointialueelle 

jäävää sivukiveä, jonka sivukiven haltija oli poistanut tai aikonut poistaa käytöstä, pidet

tiin JäteL:ssa tarkoitettuna jätteenä. Sivukiven varastointipaikkaa louhinta-alueen lähei

176 Tosin näin jouduttaneen joiltain osin tekemään myös YSA 4.1 § 2-kohdan mukaisessa välittömässä 
hyödyntämisessä.
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syydessä, sivukiven koostumusta ja sitä seikkaa, ettei sivukivestä aiheudu todellista vaa

raa ihmisten terveydelle tai ympäristölle, jos tämä oletetaan näytetyksi toteen, ei pidetty 

tältä osin olennaisina perusteina sen ratkaisemiseksi, onko sivukivi luokiteltava jätteeksi. 

KHO pyysi päätöstä varten ennakkoratkaisun Euroopan yhteisöjen tuomioistuimelta. 

Tuomiossaan 18.4.2002, asia C-9/00, EY-tuomioistuin perusteli ratkaisuaan mm. sillä, et

tä louhinnassa syntyvää sivukiveä tuli lähtökohtaisesti pitää kuuluvana direktiivin 

75/442/ETY liitteessä I olevassa Q 11 kohdassa mainittujen raaka-aineiden louhimisen ja 

työstämisen jäännöstuotteiden luokkaan. Toisena merkityksellisenä seikkana EY- 

tuomioistuin piti sitä seikkaa, millä todennäköisyydellä kyseessä oleva sivukivi käytetään 

uudelleen ilman edeltäviä muuntamistoimia. Tuomioistuin ei pitänyt uudelleenkäyttöä 

varmana, ja totesi sen olevan mahdollistakin vasta suhteellisen pitkän ajan kuluttua. Näil

lä perusteilla EY-tuomioistuin piti tarvekiven louhinnan yhteydessä syntyvää sivukiveä 

jäännöstuotteena, jonka toiminnanharjoittaja aikoo hävittää tai on velvollinen hävittä

mään direktiivissä 75/442/ETY tarkoitetulla tavalla.177

EY-tuomioistuimen tuomiossa 18.4.2002, asia C-9/00, perusteluissa todetaan, että huo- 

lehtimis- ja hyödyntämistoimia, mukaan lukien mm. varastoimista ennen muita huoleh- 

timistoimia tai hyödyntämistoimia, voidaan pitää jätteiden käsittelymenetelminä. Huo- 

lehtimis- tai hyödyntämistoimista ei voida EY-tuomioistuimen mukaan kuitenkaan suo

raan päätellä, onko aine luokiteltavissa jätteeksi. Tapauksessa KHO 2002:82 käsitelty 

sivukivi luokiteltiinkin jätteeksi lähinnä sillä perusteella, ettei sen tulevasta käytöstä ol

lut täyttä varmuutta.178

Tapauksessa KHO 10.6.2005 t. 1425 oli kyse lainvoiman saaneen päätöksen purkuhake

muksesta. Vantaan kaupungin ympäristövalvontalautakunta oli helmikuussa 2002 myön

tänyt toiminnanharjoittajalle toistaiseksi voimassa olevan ympäristöluvan kallion louhi

miseen ja kiviaineksen murskaukseen siten, että osa murskattavasta aineksesta tuodaan 

muualta kuin kyseessä olevalta toiminta-alueelta. Päätöksestä ei valitettu. KHO hylkäsi 

purkuhakemuksen. Päätöksen perusteluissa KHO otti kuitenkin kantaa myös muualta tuo

tavan aineksen murskaukseen ja totesi että ympäristövalvontalautakunnan tekemä päätös 

on ilmeisesti perustunut väärään lupatoimivaltaa koskevien säännösten soveltamiseen,

177 Ks. myös ratkaisuja KHO:2004:43 ja KHO:2004:60, joissa kaivostoiminnan yhteydessä syntyvää si
vukiveä ym. pidettiin jätteenä. Ks. myös EY-tuomioistuimen tuomio 11.9.2003, asia C-l 14/01. Ensim
mäisessä tapauksessa KHO pyysi EY-tuomioistuimelta ennakkoratkaisun asiasta, johon myös jälkimmäi
sen ratkaisun perusteluissa viitataan.
178 KHO 2002:82, kohta 3.3, Euroopan yhteisöjen tuomioistuimen tuomio, perustelut pääkysymyksen 
osalta.
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sillä toimivaltaisen lupaviranomaisen olisi kuulunut olla YSA 6.1 § 12 d -alakohdan pe

rusteella alueellinen ympäristökeskus. KHO viittasi perusteluissaan päätöksiin KHO 

2002:82 ja KHO 25.4.2005 t. 954, ja totesi että muualta kuin ottamispaikalta murskatta

vaksi toimitettavan kiviaineksen käsittelyä murskaamalla on pidettävä jätteenkäsittelynä. 

KHO piti kuitenkin ympäristövalvontalautakunnan päätöksen voimassa ja totesi, että ky

symys YSL 28.2 § 4-kohdan, YSA 4.1 § 2-kohdan ja YSA 6.1 § 12 d-alakohdan oikeasta 

soveltamista oli ollut tulkinnanvarainen ja epäselvä ympäristölupapäätöstä tehtäessä.

Ratkaisussa KHO halusi perusteluillaan selvästi selkiyttää jätekysymyksen tulkinnan. 

Ylijäämälouhetta on pidettävä ympäristöluvanvaraisena jätteenä, jos sen jalostaminen 

kiviainekseksi tapahtuu muualla kuin ottamispaikalla tai YSA 4.1 § 2-kohdan mukaisel

la muulla rakennuspaikalla. Tässä yhteydessä on jälleen paikallaan pohtia jätetulkinnan 

tarkoituksenmukaisuutta. Kiviaineksen raaka-aine, puhdas kivilouhe ei ottamispaikalla 

eikä hyödyntämispaikalla käsiteltynä ole jätettä. Muulla jalostuspaikalla, eli erillisessä 

”kiviainestehtaassa” raaka-aine on lainsäädännön tulkinnan mukaisesti jätettä. Kivi

louhe ei ole samalla tavalla jäännöstuote, kuin esimerkiksi aiemmin käsitelty sivukivi, 

joka syntyy toisen tuotteen valmistusprosessin yhteydessä nk. sekundääristuotokseksi. 

Ylijäämälouhetta ei siis tule rinnastaa sivukiveen, koska se ei ole syntynyt tuotantopro

sessin sivutuotteena, vaikka ylijäämälouheen irrottamisen tarkoitus ei välttämättä ole

kaan ensisijaisesti ollut maa-aineksen ottaminen. Varastoinnin kannalta jätetulkinta on 

oikeudellisessa mielessä ymmärrettävissä.

YVA-lainsäädännön osalta kiviaineksen luokitteleminen jätteeksi on kuitenkin käytän

nössä johtanut melko mielivaltaiseen tulkintaan. YVAA:n hankeluettelon llb-kohdan 

mukaan ympäristövaikutusten arviointi on tehtävä hankkeelle, jossa kyse on muiden 

kuin ongelmajätteiden fysikaalis-kemiallisesta käsittelylaitoksesta, joiden mitoitus on 

enemmän kuin 100 tonnia jätettä vuorokaudessa. Käytännössä puhtaan kiviaineksen 

murskaus muualla, kuin ottamispaikalla on luokiteltu edellä mainituksi hankkeeksi. 

Nähdäkseni puhtaan luonnonkiviaineksen murskauslaitosta ei kuitenkaan voida luokitel

la fysikaalis-kemialliseksi jätteen käsittelylaitokseksi pelkästään asetuksen termin "fysi- 

kaalis-kemiallinen” perusteella. YVAA:n hankeluettelo perustuu Euroopan Neuvoston 

tiettyjen julkisten ja yksityisten hankkeiden ympäristövaikutusten arvioinnista annetun 

direktiivin 85/337/ETY muuttamisesta annettuun direktiiviin 97/11/EY. Direktiivin
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97/11/EY liitteessä II A on hankekohtaisen arvioinnin piiriin määritelty muut kuin on

gelmajätteiden käsittelylaitokset, joissa jätteet poltetaan tai käsitellään kemiallisesti, ja 

joiden kapasiteetti on yli 100 tonnia päivässä. Kansalliseen lainsäädäntöön eli YVAA:n 

on kuitenkin omaksuttu määritelmä YVAA 6 §:n 11 b -kohdan mukaisena. Ko. kohdan 

fysikaalis-kemiallisella käsittelyllä ei voida tarkoittaa muuta, kuin nimenomaan jätteen 

käsittelyä, jossa fysikaalisen käsittelyn (esimerkiksi murskaus) lisäksi koko prosessissa 

käytetään ainesten erottamiseen jotakin kemiallista prosessia. Termiä fysikaalis- 

kemiallinen käsittely on määritelty Euroopan Neuvoston jätteistä annetun direktiivin 

75/442/ETY muuttamisesta annetussa direktiivissä 91/156/ETY. Direktiivin 

91/156/ETY liitteen II A kohdassa D 9 on jätteen huolehtimistoimena pidetty fysikaalis- 

kemiallista käsittelyä, josta muodostuu sellaisia yhdisteitä tai sekoituksia, joista huoleh

ditaan käyttäen jotain direktiivin liitteessä II A mainituista toimista. Tällaisina toimina 

on mainittu esimerkiksi haihduttaminen, kuivaus ja kalsinointi. Jätteen (fysikaalis-) ke

miallisesta käsittelystä ei puhtaan ylijäämälouheen murskauksessa voi olla kyse. Lisäksi 

voidaan todeta, ettei ole millään lailla johdonmukaista siirtää kivilouheen murskausta 

YVA-velvollisuuden (jäte-YVA) piiriin vain siksi, että aineksen jalostus tapahtuu muu

alla kuin ottamispaikalla tai välittömästi ainesta hyödynnettävällä paikalla. Toiminnan 

ympäristövaikutukset ovat tässä mielessä samankaltaisia riippumatta siitä, tapahtuuko 

toiminta ottamispaikalla tai erillisellä käsittelypaikalla.

3.4 Vesilain mukainen ympäristölupaviraston lupa

3.4.1 Lupaviranomainen

VL:n mukaisen lupahakemuksen poikkeamiseen pohjaveden muuttamiskiellosta tai 

pohjavedenottamon suoja-alue määräyksistä käsittelee ympäristölupavirasto (YLV). 

Ympäristölupavirastoista on säädetty laissa ympäristölupavirastoista (87/2000, YLVL). 

Ympäristölupavirastoja on kolme kappaletta ja niiden toimialueista säädetään valtio

neuvoston päätöksellä (128/2000, VNpYLV). YLV:t toimivat VL:n ja YSL:n alueellisi

na lupaviranomaisina, ja varsinkin vesiasioiden käsittely on niiden keskeisintä toimi

alaa. YLV:t perustettiin ympäristönsuojelulainsäädännön säätämisen yhteydessä, viran

omaisten toimivallan uudelleen jakautuessa, entisten vesioikeuksien tilalle. Pääsääntöi

sesti YLV:ssa luparatkaisu tehdään esittelystä vähintään kolmijäsenisessä kollegiossa
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(YLVL 7 § ja 8.1 §). Pääsäännön mukaisesti myös maa-ainesten ottamiseen liittyvät lu- 

paratkaisut tehdään tällaisessa kokoonpanossa. Ympäristölupavirastojen päätöksenteos
sa onkin selvästi edelleen näkyvissä entinen tuomioistuin-luonne.179 180 Esimerkiksi lau- 

sunnonpyyntövelvollisuus on VL:ssa säädetty varsin joustavaksi, sillä YLV:n on VL 

16:21 :n mukaan pyydettävä lupaharkinnan kannalta tarpeelliset lausunnot.

3.4.2 Vesilain vireillä oleva uudistaminen

Vesilakitoimikunta jätti 16.6.2004 mietintönsä vesilainsäädännön uudistamiseksi.1811 

Lainsäädäntömuutokset sekä yhteiskunnassa ja taloudessa tapahtuneet muutokset ovat 
aiheuttaneet tarpeen VL:n tarkistamiseen ja ajanmukaistamiseen.181 Toimikunnan mie

tinnön mukaan VL:n keskeisiä soveltamisperiaatteita ja soveltamisalaa ei ole tarpeen 

muuttaa, vaikka kyseessä onkin kokonaisuudistus ja uusi vesilaki korvaisi vanhan VL:n. 

Uusi laki rakentuisikin vanhan lain perusperiaatteiden varaan. Nykyinen VL onkin jos

sain määrin varsin sekava, sekä useilta säädöksiltään hankalasti tulkittavissa. Uudessa 

laissa nykyiset yleiskiellot on tarkoitus muotoilla selvemmin lupakynnyksiksi. Lupiin 

liittyviä menettelysäännöksiä on myös tarkoitus selventää.

Ainoa aineellisesti maa-ainesten ottamiseen liittyvä VL:n mukaisen sääntelyyn tulossa 

oleva muutos koskee vedenottamoiden suoja-aluesääntelyä. Vedenottamoiden suoja- 

alueita on perustettu varsin vähän, ja syynä tähän on pidetty ennen kaikkea sitä, että 

suoja-alue voidaan perustaa vain luvanhakijan hakemuksesta. VL:n mukaisten suoja- 

alueiden sijasta onkin laadittu epävirallisia pohjavesialueiden suojelusuunnitelmia. Ve

silakitoimikunta piti välttämättömänä suoja-aluesääntelyn selkeyttämistä siten, että lu

vanhakijan lisäksi aloitteen suoja-alueen perustamisesta voisi tehdä myös valvontavi
ranomainen eli A YK sekä asianosainen eli lähinnä maanomistaja.182 Suoja-alueiden li

sääntyminen aiheuttanee kasvua maa-ainesten ottamiseen liittyvien VL:n mukaisten lu

pahakemusten määrässä.

174 Ympäristölupavirastoille ei myöskään kuulu lainkaan lupien laillisuusvalvontaan liittyviä tehtäviä, ks. 
Kuusiniemi 2001b, s. 124.
180 KM 2004:2.
181 KM 2004:2, yleisperustelut s. 1.
182 KM 2004:2, vesilakitoimikunnan muistio 16.6.2004, s. 6.
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3.4.3 Vesilain mukaisista luparatkaisuista

Vuosina 2000-2004 annettiin ympäristölupavirastoissa yhteensä 92 kappaletta maa- 

ainesten ottamiseen liittyvää luparatkaisua.183 Eniten asioita käsiteltiin Länsi-Suomen 

ympäristölupavirastossa (LSY), 51 kappaletta. Yleisesti luparatkaisut koskivat poik

keamista VL:n mukaisesta pohjaveden muuttamiskiellosta sekä pohjavedenpinnan ala

puolista ottoa. Vuonna 2004 ympäristölupavirastoissa annettiin 17 maa-ainesten otta

mista koskevaa lupa-ratkaisua. Ratkaisuista yhdeksän koski kahta samaa hankealuetta, 

vaikka ratkaisut annettiinkin erillisinä. Pääsääntöisesti lupa poikkeamiseen pohjaveden 

muuttamiskiellosta myönnettiin.

Taulukko 7. Ympäristölupavirastoissa käsitellyt maa-ainesten ottamiseen liittyvät lupa-asiat vuonna

2004 (lähde: LSY, PSY ja www.ymparisto.fi).

Kunta Asia Diaarinro Päätöspvm Ratkaisu
Kruunupyy Pohjaveden muuttamiskiellosta poik

keaminen
LSY-2003- 
Y349 - Y355

20.12.2004 Kielteinen
(7 kpl)

Hyvinkää Pohjaveden muuttamiskiellosta poik
keaminen

LSY-2003-Y-
115

30.6.2004 Myönteinen

Pernaja Pohjaveden muuttamiskiellosta poik
keaminen

LSY-2002-Y-
315

24.6.2004 Myönteinen

Kauhava Pohjaveden muuttamiskiellosta poik
keaminen

LSY-2003-Y-
259

29.4.2004 Myönteinen

Kauhava Pohjaveden muuttamiskiellosta poik
keaminen

LSY-2003-Y-
254

29.4.2004 Myönteinen

Tornio Karungin fylliittilouhoksen louhiminen 
pohjaveden pinnan alapuolelta ja lou
hoksen työnaikainen pohjaveden pin
nan alentaminen

PSY-2004-Y-49 29.10.2004 Myönteinen

Kittilä Kätkän-Höperölammen alueen maa- 
ainesten ottopaikkojen maisemointi

PSY-2004-Y-13 15.9.2004 Myönteinen

Sievi Maa-ainesten ottaminen pohjaveden
pinnan alapuolelta

PSY-2004-Y-7 6.7.2004 Myönteinen

Tornio Kallion louhiminen pohjavedenpinnan 
ylä- ja alapuolelta Viitakankaalta

PSY-2004-Y-16 14.5.2004 Myönteinen

Siikajoki Maa-ainesten ottamista pohjaveden
pinnan alapuolelta koskevan luvan 
lupamääräysten muuttaminen maa- 
ainesten ottotasoa koskevalta osalta

PSY-2003-Y-
156

13.5.2004 Myönteinen

Keminmaa Maa-ainesten ottaminen Hiukka RN:o 
22:1 tilalta Hirmulasta

PSY-2003-Y-
104

2.4.2004 Myönteinen

183 LSY 2005.
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3.5 Lupakäsittely ja lupaprosessit

3.5.1 Maa-ainesluvan lupaprosessin kestoaika

Viideltä suurelta toiminnanharjoittajalta kerättiin maa-aineslupatietoja vuosina 2000- 

2004 Uudellamaalla ja Itä-Uudellamaalla käsitellyistä maa-ainesluvista. Lupia on ai

neistossa kaiken kaikkiaan 50 kappaletta, joista yksi lupa ei muutoksenhaun takia ole 

vielä saanut lainvoimaa. Otoksen lupien käsittelyaika kunnan lupaviranomaisessa oli 

keskimäärin noin 7,2 kuukautta, jolloin 30 päivän valitusaika huomioiden lupaprosessin 

kokonaiskestoajaksi muodostui keskimäärin 8,2 kuukautta, jos lupapäätöksestä ei vali

tettu. Kokonaiskestoaika vaihteli välillä 1,5 kuukautta - 3 vuotta 11 kuukautta. Lupa- 

prosessin kestoaikaa kunnan lupaviranomaisessa voidaan pitää kohtuullisena, ottaen 

huomioon, että lupakäsittely tapahtuu luottamusmieskäsittelyssä, ja että valitusaika vie 

kestoajasta jo 1 kuukauden. Kokonaiskestoajan vaihtelu on kuitenkin huomattavan suu

ri. Tarkasteltaessa toiminnanharjoittajilta kerätystä lupa-aineistosta maa-ainesten otta- 

mishankkeen laajuuden (haetun ottomäärän) vaikutusta käsittelyaikaan, voidaan todeta, 

ettei ottomäärällä näyttäisi olevan merkittävää vaikutusta lupaprosessin kestoon lupavi

ranomaisessa.184 Vaihtelun syyt ovat ainesten ottomäärästä riippumattomia.

Käsittelyaika vs. ottomäärä

♦ Maa-
ainesluparatkaisu

------ Lin. (Maa-
ainesluparatkaisu)

Kuva 7. Maa-aineslupien käsittelyajan riippuvuus haetusta ottomäärästä 

(lähde: Toiminnanharjoittajien lupa-aineisto).

184 Otoksena 46 kappaletta myönteisiä maa-aineslupapäätöksiä toiminnanharjoittajilta kerätystä aineistos
ta, joiden käsittelyaika on välillä 0-2 vuotta.
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Lupaprosessi pitkittyy huomattavasti, kun huomioidaan sellaiset luvat, joita on käsitelty 

muutoksenhakutuomioistuimissa. Tällaisten lupien keskimääräinen lupaprosessin kesto

aika oli 3 vuotta 2 kuukautta. Kun huomioidaan kaikki otoksen luvat, muodostuu lupa- 

prosessin kokonaiskestoksi keskimäärin 1 vuosi. Lupaprosessin kokonaiskestoaika vaih- 

teli tällöin välillä 1,5 kuukautta - 5 vuotta 10 kuukautta.

Maa-aineslupien käsittelyaika ja lupaprosessin kokonaiskestoaika

1,6

1.4

1,2 

1
SI 0,8
>

0,6 

0,4 
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0
2000 2001 2002 2003 2004

Luvan myöntämisvuosi

Kuva 8. Maa-aineslupien käsittelyaika ja lupaprosessin kokonaiskestoaika 

(lähde: Toiminnanharjoittajien lupa-aineisto).

Lupien yksittäinen käsittelyaika tai lupaprosessin kestoaika muutoksenhaku huomioon 

ottaen ei välttämättä kuvasta sitä aikaa, mikä kuluu kaiken kaikkiaan yksittäisen ki- 

viaineshankkeen lupaprosesseihin. Lähinnä tämä johtuu usean luvan tarpeesta, näiden 

lupien erillisistä ja eriaikaisista lupaprosesseista, sekä maa-aineslupaa koskevan muu

toksenhaun kassatorisuudesta.185

Tapaukset KHO 20.4.2004 t. 839 ja 840 kuvaavat hyvin lupaprosessien pitkittymistä. 

Toiminnanharjoittaja jätti lupahakemuksen Nurmijärven kuntaan maa-ainesten ottami

seksi ensimmäisen kerran kesäkuussa 1990. Tammikuussa 1991 kunnan kaavoituslauta

kunta hyväksyi lupahakemuksen, mutta lupapäätös siirrettiin kh:n käsiteltäväksi, joka 

kaavoituksellisista syistä antoi hakemuksesta kielteisen päätöksen. Toiminnanharjoittaja 

jätti uuden lupahakemuksen ja tarkisti ottamissuunnitelmaa vuonna 1994. Lokakuussa 

1994 kunnan kaavoituslautakunta päätti äänestyksen jälkeen olla myöntämättä lupaa.

185 Kassatorisuutta on käsitelty jäljempänä luvuissa 4.2 ja 4.3.2.
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Toiminnanharjoittaja valitti päätöksestä alueelliseen ympäristökeskukseen, joka marras

kuussa 1995 antamallaan päätöksellä kumosi kunnan kaavoituslautakunnan päätöksen ja 

palautti asian uudelleen käsiteltäväksi. Ympäristökeskuksen päätöksestä valitettiin 

KHO:een, joka 7.8.1996 antamallaan päätöksellä piti ympäristökeskuksen päätöksen 

voimassa. Ottamissuunnitelmaa tarkistettiin jälleen kesäkuussa 1997. Samalla toiminnan

harjoittaja jätti Nurmijärven kunnan ympäristönsuojeluviranomaiselle hanketta koskevan 

ympäristölupahakemuksen. Kaavoituslautakunta päätti maaliskuussa 1999 äänestyksen 

jälkeen myöntää luvan maa-ainesten ottamiseen. Maa-ainesluvasta valitettiin ja hallinto- 

oikeus kumosi kaavoituslautakunnan päätöksen ja palautti asian tammikuussa 2000 uu

delleen käsiteltäväksi. Toiminnanharjoittaja valitti hallinto-oikeuden päätöksestä 

KHO:een. KHO ei muuttanut hallinto-oikeuden päätöstä. Toiminnanharjoittaja tarkisti 

jälleen ottamissuunnitelmaa ja toimitti tarkistetun lupahakemuksen kuntaan marraskuussa 

2000. Syyskuussa 2001 kaavoituslautakunta myönsi äänestyksen jälkeen luvan maa- 

ainesten ottamiseen hakemuksen mukaisesti 10 vuodeksi. Päätöksestä valitettiin hallinto- 

oikeuteen, joka päätöksellään joulukuussa 2002 hylkäsi valitukset. Hallinto-oikeuden 

päätöksestä valitettiin KHO:een, joka 20.4.2004 antamallaan päätöksellä myös hylkäsi 

valitukset. Ympäristöluvan osalta kunnan ympäristölautakunta hylkäsi lupahakemuksen 

huhtikuussa 1999. Toiminnanharjoittaja valitti kuitenkin päätöksestä hallinto-oikeuteen, 

joka tammikuussa 2000 antamallaan päätöksellä kumosi ympäristölautakunnan päätöksen 

ja palautti asian uudelleen käsiteltäväksi. Tammikuussa 2002 ympäristölautakunta käsit

teli asian uudelleen ja myönsi ympäristöluvan. Päätöksestä valitettiin VaHaOreen, joka 

tammikuussa 2002 hylkäsi valitukset. VaHaOm päätöksestä valitettiin KHO:een, joka 

20.4.2004 hylkäsi valitukset.

Maa-aineslupa ja ympäristölupa saivat lainvoiman huhtikuussa 2004. Maa-aineslupaa 

käsiteltiin lähestulkoon 14 vuotta ja ympäristölupaa 7 vuotta. Käsittelyssä tehtiin 7 pää

töstä kunnan lupaviranomaisessa sekä 9 muutoksenhakuratkaisua. Maa-ainesluvan sisäl

tö tosin muuttui prosessin aikana alkuperäisestä, mutta tarvittavat muutokset olisi var

masti saatu aikaiseksi myös toiminnanharjoittajan ja lupaviranomaisen yhteistyönä il

man 14 vuoden käsittelyä. Tällaisen ajanjakson aikana maankäyttö saattaa alueella 

muuttua huomattavasti, samoin kuin toiminnanharjoittajan ja yhteiskunnan tarpeetkin.

3.5.2 Ympäristöluvan lupaprosessin kestoaika

Toiminnanharjoittajilta kerättiin myös kivenlouhintaan ja murskaukseen liittyviä ympä- 

ristölupatietoja vuosina 2000-2004 Uudellamaalla ja Itä-Uudellamaalla käsitellyistä lu-
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vista. Lupia on aineistossa kaiken kaikkiaan 26 kappaletta, joista yksi lupa ei muutok

senhaun takia ole vielä saanut lainvoimaa. Lupien käsittelyaika kunnan ympäristönsuo

jeluviranomaisessa oli keskimäärin 6,7 kuukautta eli 30 päivän valitusaika huomioiden 

lupaprosessin kokonaiskestoajaksi muodostui keskimäärin 7,7 kuukautta, jos lupapää

töksestä ei valitettu. Kokonaiskestoaika vaihteli välillä 3 kuukautta - 4 vuotta 4 kk. Lu

paprosessin kestoaikaa kunnan lupaviranomaisessa voidaan pitää välttävänä. Kokonais- 

kestoajan vaihtelu on ympäristölupakäsittelyssäkin huomattava, mutta jonkin verran 

pienempi kuin maa-aineslupakäsittelyssä.

Lupaprosessi pitkittyy tässäkin tapauksessa huomattavasti, kun huomioidaan sellaiset 

luvat, joita on käsitelty muutoksenhakutuomioistuimissa. Tällaisten lupien keskimääräi

nen lupaprosessin kestoaika oli noin 2 vuotta 7 kuukautta. Kun huomioidaan kaikki 

otoksen luvat, muodostuu lupaprosessin kokonaiskestoksi 10 kuukautta, mikä on jonkin 

verran maa-aineslupien käsittelyprosessin kokonaiskestoaikaa lyhyempi. Ympäristölu

pien kokonaiskäsittelyaika vaihteli välillä 3 kuukautta - 3 vuotta 5 kk.

Ympäristölupien käsittelyaika ja lupaprosessin 
kokonaiskestoaika

0,2 —

2004

D Käsittelyaika kunnassa k-a 

■ Lupaprosessin kesto k-a

Luvan myöntämisvuosi

Kuva 9. Ympäristölupien käsittelyaika ja lupaprosessin kokonaiskestoaika 

(lähde: Toiminnanharjoittajien lupa-aineisto).

3.5.3 Vesilain mukaisen lupakäsittelyn kestoaika

Ympäristölupavirastoissa käsiteltyjen, maa-ainesten ottamista koskevien lupien käsitte

lyaikaa on tilastoitu ympäristölupaviraston omassa diaarijärjestelmässä. Länsi-Suomen
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ympäristölupavirastossa ratkaistujen maa-ainesasioiden keskimääräinen käsittelyaika 

vuosina 2002-2004 oli 10,1 kk eli noin 0,85 vuotta. Käsittelyaikojen vaihtelu oli huo

mattavan suuri, lyhimmän käsittelyajan ollessa 5,7 kk ja pisimmän jopa 18,7 kk eli noin

1,5 vuotta.186

Länsi-Suomen ympäristölupaviraston käsittelyajat 
maa-ainesten ottamista koskevissa VL:n 

mukaisissa luparatkaisuissa

1,20 -,

0,00

□ Käsittelyaika ka.

Vuosi

Kuva 9. LSY:n käsittelyajat maa-ainesten ottamista koskevissa luvissa (lähde: LSY)

3.5.4 Lupien ja lupaviranomaisten keskinäinen suhde

Kiviainesten tuotantotoiminnassa saattavat tulla kysymykseen niin MAL:n mukainen 

maa-aineslupa, YSL:n mukainen ympäristölupa sekä VL:n mukainen lupa. MAL 1.2 §:n 

mukaan ainesten ottamisessa on MAL:n lisäksi noudatettava, mitä muualla laissa sääde

tään. Tämän takia YSL:n mukainen ympäristölupa voi olla tarpeen, riippumatta MAL:n 

mukaisesta luvan tarpeesta. Maa-aineslupa ja ympäristölupa ovat toisistaan riippumat

tomia, vaikka osittain huomioivatkin samoja intressejä ja suojaavat samoja etuja. Tästä 

seuraa, että esimerkiksi naapuruston etuja suojaavia samantapaisia lupamääräyksiä voi 

esiintyä kummassakin luvassa.187 Lupamääräysten päällekkäisyys ja keskinäinen ristirii

taisuus aiheuttaa kuitenkin toiminnanharjoittajalle epäselvän tilanteen: Mitä määräystä 

tulisi noudattaa? Pääsääntöisesti tulee tietysti noudattaa tiukinta lupamääräystä, sillä

186 LSY 2005. Järjestelmän asialuokittelusta ja luokittelun muutoksista johtuen käsittelyajoissa ovat mu
kana ainoastaan puhtaasti maa-ainesten ottamiseen vuosina 2002-2004 luokitellut ratkaisut, 21 kappalet
ta.
187 Vihervuori 2001, s. 589.
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muutoin toimittaisiin toisen luvan vastaisesti. Tulkinnan tekeminen ei kuitenkaan ole 

aina selvää. VL:n luvan suhde maa-aineslupaan on osin toisenlainen kuin ympäristölu

van. Lupa pohjaveden muuttamiskiellosta poikkeamiseen poistaa MAL 3.1 § 4-kohdan 

luvanmyöntämisesteen. Maa-ainesluvan käsittely tulee lykätä, jos tällainen lupa tarvi

taan. MAL 3.1 § 4-kohdan tapauksessa maa-ainesluvalla ja VL:n mukaisella luvalla on

kin tietty keskinäissuhde ts. VL 9:8:n mukainen lupa luo osittain edellytyksiä maa- 

ainesluvan myöntämiselle. Maa-aineslupa ja VL:n mukaiset luvat ovat kuitenkin toisis

taan riippumattomia.IXS Maa-aineslupa ei miltään osin tee VL:n mukaista lupaa tarpeet

tomaksi eikä vaikuta sen edellytyksiin.

Tarvittavien lupien keskinäisen riippumattomuuden lisäksi lupaviranomaiset ovat toisis

taan riippumattomia. Yksittäisen maa-ainesten ottamishankkeen lupia voikin käsitellä 

kolme eri viranomaista. Lisäksi AYK:n lausuntomenettely saattaa monelta osalta olla 

lähestulkoon lupaviranomaiskäsittelyä vastaava, sillä lausuntoa pidetään kunnan lupavi

ranomaisissa erittäin oleellisena lupaharkinnan kannalta. Eri viranomaisten käsitykset 

hankkeesta saattavat kuitenkin olla keskenään ristiriidassa ja toisaalta kokonaiskuva ja - 

näkemys hankkeesta voivat eri viranomaisilla olla erilaisia. Toiminnanharjoittajan ja 

alueen haitankärsijöiden kannalta kyse on kuitenkin yhdestä hankkeesta.

Tapauksessa KHO 29.8.2005 t. 2146 oli kyse neljän toiminnanharjoittajan marraskuussa 

2001 hakemista neljästä maa-ainesluvasta Karkkilan kaupungissa. Hakemusten mukainen 

maa-ainesten ottotoiminta sijoittuisi I-luokan pohjavesialueelle. Kyse oli hankekokonai

suudesta, jossa toiminnanharjoittajat ja kaupungin viranomaiset yhteistyössä suunnitteli- 

vat maa-ainesten ottamista ja alueen laadukasta jälkihoitoa. Alueelle oli myönnetty otta

mislupia vuosina 1984 ja 1990. Kyseiset luvat ovat umpeutuneet 1994 ja 1995. Alueelle 

oli haettu 1990-luvulla uusia lupia, joita ei kuitenkaan oikeusprosessien jälkeen myönnet

ty. Lokakuussa 1994 silloinen Vesi- ja ympäristöhallitus totesi lausunnossaan KHO:lle 

seuraavaa: "Alueelta ei tule ottaa soraa enää pelkän hankekohtaisen tarkastelun perusteel

la, vaan alueelle tulisi laatia suunnitelma, jossa selvitetään, voiko alueelta vielä ottaa so

raa pohjaveden laatua vaarantamatta ja miten otto olisi myönteisessä tapauksessa järjes

tettävä.” Karkkilan kaupungin laadituttama "Maa-ainesoton yleissuunnitelma ja lä- 

hisuojavyöhykkeen kunnostussuunnitelma" valmistui huhtikuussa 1998. Lisäksi neljä

188 Vihervuori 2001, s. 614. Kumpaakin lupaa koskevassa harkinnassa on pohjavesien suojelu otettava 
huomioon in concreto.
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toiminnanharjoittajaa teettivät alueelle yhteisen YVA-lain mukaisen ympäristövaikutus

ten arvioinnin. Maa-aineslupahakemusten ottamissuunnitelmat olivat Karkkilan kaupun

gin laadituttaman maa-ainesten oton yleissuunnitelman mukaisia. Alueellinen ympäristö

keskus antoi lausuntonsa lupahakemuksista kesäkuussa 2002, jossa se edellytti hankkeel

le YLV:n poikkeamislupaa VL 1:18 mukaisesta pohjaveden muuttamiskiellosta. Karkki

lan kaupungin ympäristö- ja lupalautakunta myönsi, AYK:n lausunnosta poiketen, luvat 

maa-ainesten ottamiseen julkipanon jälkeen 28.2.2003. Päätöksestä valitettiin Helsingin 

hallinto-oikeuteen (valittajana mm. AY K), joka 27.2.2004 antamalla päätöksellään ku

mosi Karkkilan ympäristö- ja lupalautakunnan päätökset ja palautti asiat uudelleen käsi

teltäväksi. Hallinto-oikeus edellytti, että ennen maa-aineslupien ratkaisemista tulisi hakea 

YLV:n poikkeamislupaa VL 1:18:n mukaisesta pohjaveden muuttamiskiellosta sekä sel

vittää tarve hakea YLV:n poikkeuslupia VL 1:15a:n ja 1:17a:n säännösten mukaisesti. 

Karkkilan kaupungin ympäristö- ja lupalautakunta sekä toiminnanharjoittajat valittivat 

päätöksestä KHO:een. KHO päätti 29.8.2005 antamassa päätöksessään jättää tutkimatta 

ympäristö-ja lupalautakunnan valituksen sekä hylkäsi toiminnanharjoittajien tekemän va

lituksen hallinto-oikeuden tekemillä perusteilla.

Tapaus on esimerkki vaativasta maa-aineshankkeesta, jonka tarkoituksena on ollut poh

javeden yläpuolinen maa-ainesten ottaminen I-luokan pohjavesialueella sekä vanhan 

ottamisalueen jälkihoito ja maisemointi. Hanketta oli suunniteltu yhtenä kokonaisuutena 

yhteistyössä lupaviranomaisten kanssa ja alueelle oli laadittu viranomaisten toimesta 

maa-ainesten oton yleissuunnitelma sekä toiminnanharjoittajien taholta ympäristövaiku

tusten arviointi. Moninkertaiset lupamenettelyt kuitenkin jarruttavat pitkään suunnitel

lun hankkeen toteutumista. Tapaukseen liittyy myös erään toiminnanharjoittajan ympä

ristölupahakemus alueelta otettavan aineksen murskaamiseksi, joka myönnettiin helmi

kuussa 2003 määräaikaisena viiden vuoden ajaksi. Maa-aineslupaprosessin pitkittymi

nen aiheuttanee ympäristöluvan voimassaolon päättymisen ennen maa- 

aineslupaprosessin loppuun saattamista. Tällaisten tarpeettomien lupaprosessien aikaan 

saaminen ei pitäisi olla ympäristöohjauksen itsetarkoitus. Maa-ainesten ottamisessa ja 

kiviainesten tuotannossa lupien, sekä lupa- ja lausuntoviranomaisten keskinäinen suhde 

on toisistaan riippumaton, mutta ristiriitainen.
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3.5.5 Lupakäsittelyyn liittyvät ongelmat

Haastateltavilta tiedusteltiin lupakäsittelyyn liittyviä ongelmia sekä ehdotuksia ongel

makohtien kehittämiseksi. Ensinnäkin haastateltavat kokivat lupaprosessien pitkän kes

ton ongelmalliseksi sekä toiminnanharjoittajille että myös viranomaisille. Oletettavasti 

pitkäkestoisuus on ongelmallista myös hankealueen asukkaille. Pitkän keston todettiin 

haastatteluissa johtuvan lupaviranomaisten resurssien puutteesta, hitaasta lausuntome

nettelystä, lupaviranomaisten teknisen tiedon puutteesta, useista osin päällekkäisistä lu

pamenettelyistä ja pitkäkestoisista valitusprosesseista. Ratkaisuna näihin esitettiin lupa

viranomaisten resurssien lisäämistä ja kouluttamista, yhden luvan menettelyyn siirty

mistä sekä jossain määrin myös valituslupajärjestelmän käyttöön ottamista KHO:ssa.

Toiseksi lupakäsittely koettiin ongelmalliseksi maa-ainesluvan lupaharkintaan sekoittu

van, asian tarkoituksenmukaisuuteen liittyvien näkemysten johdosta. Lupaharkinnan 

tulisi olla oikeusharkintaa, mutta varsinkin pienissä kunnissa luottamushenkilöiden nä

kemykset ovat usein varsin subjektiivisia ja päätöksenteko tunneperäistä. Luvan tarkoi

tuksenmukaisuuteen liittyvä harkinta koettiin ongelmalliseksi nimenomaan maa- 

aineslupakäsittelyssä. Ratkaisuksi esitettiin viranomaisen toimivallan siirtämistä pois 

kunnista, ainakin osittain, maa-aineslupien osalta. Lisäksi vastauksissa ongelmalliseksi 

koettiin asukkaiden vastustus, joka usein johtuu huonosta maankäytön suunnittelusta, 

ohjeistuksen puuttuminen MAL 3 §:n edellytysten soveltamisesta, usean lupamenettelyn 

aiheuttama sekavuus asukkaille, eri lupien päällekkäiset ja ristiriitaiset määräykset, kuu

lemismenettelyt, tiedonkulku lupaviranomaisen ja valtion ympäristöhallinnon välillä, 

sekä maa-ainesten ottosuunnitelman mallipohjan puuttuminen. Viranomaisten vastauk

sissa tuotiin esille myös luvanhakijoiden ja ottamissuunnitelmien vaihteleva taso.

3.5.6 Lupakäsittely ja otettavan kiviaineksen laatu

Kiviaineksen laatu vaikuttaa sen käyttömahdollisuuksiin huomattavasti. Kaikkein par

hainta ainesta on saatavilla vain vähäisesti ja harvemmista paikoista. Kalliokiviaineksel- 

la ei pystytä korvaamaan kaikkea harjusoran käyttöä. Tämän takia haastatteluissa kysyt

tiin haastateltavilta, tulisiko tällaiset laatukriteerit ottaa huomioon lupakäsittelyjen yh

teydessä. Kaikista vastaajista 44 prosenttia piti otettavan aineksen laadun huomioimista
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kiviainesten ottamisen ympäristöohjauksen yhteydessä järkevänä. Kielteisesti kysymyk

seen vastasi 32 prosenttia haastatelluista. Kyllä ja ei -tyyppisiä vastauksia kysymykseen 

tuli 16 prosenttia. Toiminnanharjoittajat suhtautuivat laatukriteerien huomioimiseen 

jonkin verran viranomaisia myönteisemmin. Vastauksissa esitettiin mm. että hyvälaa

tuista ainesta menee hukkaan, koska lupa-ajat ovat lyhyitä, mikä pakottaa käyttämään 

aineksen sen laadusta riippumatta. Laatukriteerien parempaa huomioon ottamista pidet

tiin kielteisissä vastauksissakin pääsääntöisesti järkevänä, mutta niiden huomioimista 

lupakäsittelyn yhteydessä pidettiin hankalana asiana.

Tulisko kiviainesten käytön asettamat laatuvaatimukset 
huomioida lupakäsittelyjen yhteydessä?

100%

80%

60%

40%

20%

0%

Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei EOS

■ Toiminnanharjoittajat
□ Viranomaiset
□ Kaikki

Kuva 10. Haastatteluvastaukset: Kiviainesten laatuja lupakäsittelyt.

Epävarmuutta esiintyi siis siinä, tulisiko otettavan aineksen laatua ohjata lupakäsittelys

sä vai ennemminkin maankäytön suunnittelun yhteydessä. Laadun huomioiminen oike- 

usharkintaan perustuvassa lupakäsittelyssä vaikuttaakin huonolta ratkaisulta. Aineksen 

menekin tulee olla markkinoiden säänneltävissä. Toiminnanharjoittajien toimintaedelly

tykset tulisikin luoda muulla ohjauksella, kuin luvituksella sellaisiksi, ettei laadullista 

hukkakäyttöä tapahtuisi.

3.6 Lupapäätösten lainvoimaisuus ja noudattaminen

Lupaviranomaisen maa-ainesten ottamislupaa ja ympäristölupaa koskevat päätökset an

netaan julkipanon jälkeen (MAL 19 § ja YSL 53 §). Ainesten ottaminen ja ympäristölu- 

vanvarainen toiminta voidaan aloittaa lupapäätöksen tultua lainvoimaiseksi (MAL 21.1
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§ ja YSL 100.1 §). Lupa saa lainvoiman, kun sitä koskeva 30 päivän valitusaika on ku

lunut loppuun eikä valituksia ole jätetty, tai kun muutoksenhakutuomioistuin on ratkais

sut asian lopullisesti. Luvanhakija voi kuitenkin vakuutta vastaan hakea lupaa toiminnan 
aloittamiseen ennen luvan lainvoimaistumista (MAL 21.2 § ja YSL 101 §).I!U YSL:n 

mukainen vakuuden asettaminen ei koske valtiota tai sen laitosta eikä kuntaa tai kun

tayhtymää. Valitusviranomainen voi kummankin luvan osalta kieltää lupapäätöksen täy

täntöönpanon (MAL 21.3 § ja YSL 101a §). Maa-ainesluvan osalta hyväksyttävä va

kuus tulee asettaa niiden haittojen, vahinkojen ja kustannusten korvaamisesta, jotka pää

töksen kumoaminen tai luvan muuttaminen voi aiheuttaa. Ympäristöluvan osalta hyväk

syttävä vakuus tulee asettaa ympäristön saattamiseksi ennalleen lupapäätöksen kumoa

misen tai lupamääräyksen muuttamisen varalle. Määritelmät ovat erilaisia ja lähtökoh

taisesti YSL:n mukainen vakuus lienee jossain määrin ”ankarampi” kuin MAL:n mu

kainen vakuus. Käytännössä vakuuden tulisi kuitenkin olla samansuuruinen, sillä ympä

ristön ennallistamisen hinta koostunee juuri haittojen, vahinkojen ja kustannusten kor

vaamisesta. Toiminnanharjoittajilta kerätyssä aineistossa noin puolet maa- 

aineslupapäätöksistä oli sellaisia, että ottamistoiminta voitiin aloittaa ennen luvan lain

voimaistumista. Ympäristölupien osalta vain muutamassa oli tällainen mahdollisuus.

3.7 Lupien laillisuusvalvonta ja valvontakeinojen riittävyys

Haastateltavilta kysyttiin ovatko nykyiset kiviainestuotantoon liittyvien lupien jälkival

vonnan keinot riittäviä.189 190 Kaikki haastateltavat pitivät keinoja riittävinä. Varsinkin sekä 

MAL:n että YSL:n hallintopakkokeinoja pidettiin varsin voimakkaina. Useat haastatel

tavat totesivat, ettei valvontaa kuitenkaan käytännössä juurikaan viranomaisten taholta 

tehdä. Valvonnan puutteellisuuden katsottiin johtuvan lähinnä viranomaisten resurssipu

lasta sekä puutteellisesta ohjeistuksesta. Myös toiminnanharjoittajien tekemässä rapor

toinnissa todettiin joissakin viranomaisten vastauksissa olevan jossain määrin paranta

misen varaa.

189 Tämä on siis mahdollista sekä maa-aines- että ympäristöluvan osalta. MAL 3.1 § 4-kohdan mukaisen 
VL:n luvan on joka tapauksessa saatava lainvoima, ennen kuin maa-aineslupa voidaan myöntää.
190 Lupien jälkivalvonnan keinovalikoimaa on käsitelty luvussa 2.

90



3.8 Kokoavia näkökohtia lupaohjauksen nykytilasta

Maa-aineslupien kokonaismäärä on vähentynyt voimakkaasti 1990-luvun alkupuolelta 

lähtien. Vuodesta 1992 vuoteen 2004 vähennys on ollut noin 40 prosenttiyksikköä. Lu

pien mahdollistama aineksen ottomäärä on vähentynyt noin 25 prosenttiyksikköä. Var

sinkin soranottolupien määrä on vähentynyt voimakkaasti. Valtakunnallisesti lupia on 

edelleen riittävästi, mutta alueellisesti ja laadullisesti on havaittavissa suuria eroja. Esi

merkiksi Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alueella soranoton mahdollistavia lupia on sekä 

määrällisesti että niiden mahdollistaman ottomäärän mukaisesti noin 10 prosenttiyksik

köä valtakunnallista tasoa vähemmän. Kaikista luvista Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan 

lupien mahdollistama ottomäärä on noin 11 prosenttia. Kuitenkin pääkaupunkiseutu on 

suurin yksittäinen kiviainesten kulutuskeskittymä yli 20 prosentin kokonaiskäytöllä ja 

betonisoran merkittävimpiä käyttöalueita.

Sekä ympäristöllisistä että toiminnallisista syistä ottotoimintaa pitäisi pystyä keskittä

mään harvemmille, mutta suuremmille ja pitempiaikaisille ottoalueille. Valtakunnalli

sesti vuoden 2004 lopulla voimassa olleiden ottoalueiden pinta-ala olikin keskimäärin 

melko suuri, 26 hehtaaria/lupa. Kehitys näyttää kuitenkin olevan päinvastainen, sillä 

vuonna 2004 myönnettyjen lupien keskimääräinen pinta-ala oli vain 3,4 hehtaaria. Suu

rimmat ottoalueet ovatkin ilmeisesti sijainnillisesti väärällä paikalla, eivätkä siten ole 

hyödynnettävissä. Uudellamaalla ja Itä-Uudellamaalla ottamisalueet ovat keskimäärin 

noin 6-7 hehtaarin suuruisia. Ottoalueiden keskittyminen näyttää toteutuvan huonosti 

myös lupien voimassaoloajan osalta. Maa-aineslupia on myönnetty keskimäärin 7,7 

vuodeksi. Todellinen voimassaoloaika on muutoksenhaun takia tätäkin lyhyempi, Uu

denmaan ja Itä-Uudenmaan alueella tutkimuksen perusteella vain reilu 6 vuotta. Trendi 

lupien voimassaoloajan osalta näyttää myös olevan laskeva. Maa-aineslupien rinnalla 

tarvittavien ympäristölupien voimassaoloaika vaikuttaisi pääsääntöisesti noudattavan 

maa-aineslupien voimassaoloaikaa.

Maa-aineslupien ja ympäristölupien keskimääräinen käsittelyaika kunnan lupaviran

omaisessa 30 päivän valitusaika huomioon ottaen on noin 8 kuukautta. Maa-ainesluvan 

osalta aikaa voidaan pitää kohtuullisena, ympäristöluvan osalta lähinnä välttävänä. Kä

sittelyajat vaihtelevat lisäksi huomattavasti ja esimerkiksi maa-ainesluvan käsittelyaika
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näyttäisi olevan riippumaton ottamisalueen laajuudesta. Vesilain mukaisen luvan käsit

telyaika ympäristölupavirastossa on valitusaika huomioiden keskimäärin noin 11 kuu

kautta. Lupaprosessin kokonaiskestoaika pitkittyy lisäksi huomattavasti, jos lupaan koh

distuu muutoksenhakua. Lupaprosessien pitkäkestoisuus on ongelmallista niin toimin

nanharjoittajille, viranomaisille kuin oletettavasti myös hankealueen asukkaille. Lupa

menettelyt ovat toisistaan riippumattomia ja siten myös osittain päällekkäisiä. Lupamää

räykset saattavat myös olla päällekkäisiä ja keskenään ristiriitaisia.

Ylijäämälouheen käytön lisäämistä tulisi kannustaa. Ylijäämälouheen hyödyntämiseen 

liittyy keskeisesti maa-aineslupamenettely asemakaava-alueella sekä ympäristölupame

nettely, jossa ylijäämälouhetta pidetään oikeudellisessa mielessä jätteenä. MRL:n voi

maantulon jälkeen MAL:ia on sovellettava myös asemakaava-alueella tapahtuvaan ai

nesten ottamiseen. Järjestelmä koetaan kuitenkin varsin joustamattomaksi, varsinkin 

kun ylijäämälouheen hyödyntämiseen muualla kuin ottamis- tai rakentamispaikalla tar

vitaan edelleen myös ympäristölupa. Hyödyntämiseen on myös vaadittu YVA- 

menettelyä YVA-hankeluettelon jätesäädöksen perusteella. Raskas ylijäämälouheen 

hyödyntämisen ohjaus ei kuitenkaan kannusta sen käytön lisäämiseen.

Maa-aineslupa on ympäristölupaan verrattuna varsin joustamaton lupamenettely. Esi

merkiksi luvan voimassaoloaika on tarkasti rajattu. Määräaikaisuus ei kuitenkaan palve

le tapauskohtaisen ottamishankeen suunnittelua ja kehitystä. Ainesten menekki määräy

tyy kysynnän mukaan ja toisaalta ottamistoimintaa pitäisi pystyä keskittämään suurem

mille alueille. Tiukka määräaikaisuus ei myöskään kaikissa tapauksissa palvele tavoitel

tavaa jälkihoidon lopputulosta. Useat, toisistaan riippumattomat lupamenettelyt ja lupa- 

ja lausuntoviranomaiset tekevät ympäristöohjauksesta hitaan ja monimutkaisen hallin

tomenettelyn. Maa-aineslupakäsittelyyn sekoittuu myös usein tunneperäistä harkintaa.
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4 MUUTOKSENHAKU LUPAPÄÄTÖKSISTÄ

4.1 Hallintolainkäytöstä ja valitustyypeistä

Ympäristöhallintomenettelystä on erotettava hallintolainkäyttö. Hallintolainkäytöllä tar

koitetaan lupaviranomaisen eli ensimmäisen asteen hallintoviranomaisen tekemän pää
töksen kontrollia hallintotuomioistuimessa tai ylemmän asteen viranomaisessa.141 Muu

toksenhausta hallintoasioissa säädetään yleisesti hallintolainkäyttölaissa (586/1996, 

HLL), jonka mukaista hallinto-oikeudellista valitusta kutsutaan hallintovalitukseksi. 

Toinen valitustyyppi on KunL:n mukainen kunnallisvalitus. Hallintovalitus ja kunnal

lisvalitus ovat valituksen päätyypit, jotka ovat johdettavissa erityislaista, johon käsitel

tävä päätös perustuu. Vaikka valitustyyppi onkin joko hallintovalitus tai kunnallisvali

tus, niin ympäristöä koskevissa erityislainsäädännössä on usein myös erityissäännöksiä 

muutoksenhaun osalta. Ympäristölainsäädännön erityispiirre korostuu siten myös muu

toksenhaussa. Huomioitavaa on, että kunnallisvalitus voi koskea vain kunnan viran

omaisen päätöstä kun taas hallintovalitusta voidaan käyttää sekä kunnan että valtion vi

ranomaisen päätöksen muutoksenhakutien järjestämiseen.

Hallintolainkäyttövaltaa käyttävät hallintotuomioistuimet. Ensimmäisessä muutoksen

hakuasteessa tuomioistuimena toimii yleensä jokin alueellinen hallinto-oikeus. Ylimpä

nä muutoksenhakutuomioistuimena toimii korkein hallinto-oikeus.19" Hallintopäätöksiin 

saa yleisesti hakea muutosta, ellei poikkeuksellisesti toisin säädetä (HLL 13 §). Kor

keimman oikeuden puolella riita- ja rikosasioissa melko laajasti käytössä olevaa valitus- 

lupajärjestelmää ei siis sovelleta hallinto-oikeuden puolella kuin erityistapauksissa.

4.2 Hallintovalitus ja kunnallisvalitus

Hallintovalitus ja kunnallisvalitus poikkeavat toisistaan useissa kohdissa. Hallintovali

tus on asianosaisuusperiaatteeseen tukeutuva valitustyyppi. Kunnallisvalituksen valitus- 191 192

191 Hollo 2004, s. 148-149.
192 Pääsääntöisestä muutoksenhakutiestä on olemassa poikkeuksia, joita ei tässä yhteydessä käsitellä. Ks. 
esim. Kuusiniemi 2001b, s. 144.
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oikeus on taas laaja, actio popularis -tyyppinen oikeus, joka tuottaa laillisuusperusteen 

valitusoikeuden jokaiselle kunnan jäsenelle.193 Kunnallisvalitus turvaa siten kuntalaisten 

mahdollisuuksia valvoa kunnallisen päätöksenteon lainmukaisuutta, kun päätösten tar
koituksenmukaisuudesta vastuu toteutuu kunnallisvaaleissa.194 195 Hallintovalituksessa on 

mahdollista valitusperusteena käyttää myös päätöksen epätarkoituksenmukaisuutta. 

Rajanveto tarkoituksenmukaisuus- ja lainmukaisuuskysymysten välillä saattaa kuitenkin 
olla hankalaa, sillä ympäristöllisen päätöksenteon normit ovat joustavia.196 Kunnallisva

lituksen hallintovalituksesta erottavat tunnusmerkit ovat laajennettu valitusoikeus, lailli

suuskysymykseen sidotut valitusperusteet ja muutoksenhaun kassatorisuus eli se että 

muutoksenhakutuomioistuin voi ainoastaan kumota, pysyttää tai palauttaa käsiteltävän 

päätöksen.197 Kunnallisvalitus vaikuttaisi olevan suhteellisen ongelmallinen ympäristöl

lisen päätöksenteon muutoksenhakukeinona, varsinkin laajan valitusoikeuden ja hallin

totuomioistuimen toimivallan osalta.

193 Vihervuori 1989, s. 362. Kunnan jäseniä ovat KunL 4 §:n mukaan: 1) henkilö, joka on kunnan asukas; 
2) yhteisö, laitos ja säätiö, jonka kotipaikka on kunnassa sekä; 3) se, joka omistaa tai hallitsee kiinteää 
omaisuutta kunnassa.
194 Kuusiniemi 2001b, s. 138.
195 Tarkoituksenmukaisuus valitusten asema hallintovalituksissakin on kapea, ks. Kuusiniemi 2001b, s. 
139, Hannus & Hallbeg 1997, s. 546-547 ja Mäenpää 2000, s. 465-467.
196 MAL 3.1 §:n lu vanmyöntämi sedel lyly kset on hyvä esimerkki normien joustavuudesta.
197 Vihervuori 1989, s. 378. Kassatorisuusperiaatetta ei ole kirjattu lakiin, eikä sitä löydy nykyisestä kun
talaistakaan. Kassatorisuuden ideana on, että kunnallisen päätöksen kumoaminen palauttaa oikeustilan 
ennalleen.
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Taulukko 8. Hallinto- ja kunnallisvalituksen pääpiirteet (lähteet: Kuusiniemi 2001 s. 138 ja Uusi ympä

ristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 357-360).

HALLINTOVALITUS KUNNALLISVALITUS

1. Valitusoikeus
a) Asianosaisella a) Asianosaisella
b) Viranomaisella, jos laissa niin säädetään tai 
jos valitusoikeus on viranomaisen valvottavana 
olevan julkisen edun vuoksi tarpeen

b) Kunnan jäsenellä

2. Valitusperusteet ensimmäisessä muutoksenhakuasteessa
a) Päätöksen lainvastaisuus a) Päätöksen lainvastaisuus
b) Päätöksen epätarkoituksenmukaisuus
3. Valitusperusteiden esittäminen ensimmäisessä muutoksenhakuasteessa
Valitusperusteet on esitettävä ennen valitus
ajan päättymistä. Valittaja saa kuitenkin vali
tusajan päättymisen jälkeen esittää vireillä ole
vassa asiassa sellaisen uuden vaatimuksen, 
joka perustuu olosuhteiden muutokseen tai 
valitusajan päättymisen jälkeen valittajan tie
toon tulleeseen seikkaan. Valittaja saa vaatia 
myös täytäntöönpanon kieltämistä tai tehdä 
muun sivuvaatimuksen.

Valitusperusteet on esitettävä ennen valitus
ajan päättymistä. Valittaja saa kuitenkin vali
tusajan päättymisen jälkeen esittää vireillä ole
vassa asiassa sellaisen uuden vaatimuksen, 
joka perustuu olosuhteiden muutokseen tai 
valitusajan päättymisen jälkeen valittajan tie
toon tulleeseen seikkaan. Valittaja saa vaatia 
myös täytäntöönpanon kieltämistä tai tehdä 
muun sivuvaatimuksen.

Valittaja saa valitusajan päättymisen jälkeen 
esittää uusia perusteita vaatimuksensa tueksi, 
jollei asia sen johdosta muutu toiseksi.

Ei sovelleta kunnallisvalitukseen.

4. Valitusperusteet asian jatkokäsittelyssä

Asian jatkokäsittelyssä voi esittää uusia vali
tusperusteita. Valitusperusteita voi myös supis
taa.

Asian jatkokäsittelyssä ei voi laajentaa aikai
sempaa valitusta, jollei tämä johdu muutok
senhakutuomioistuimen ratkaisusta tai siitä, 
että valitusperuste on vasta tuolloin tullut valit
tajan tietoon. Valitusperusteita voidaan supis
taa jatkokäsittelyssä.

5. Tuomioistuimen toimivalta
a) Hallintopäätös voidaan kumota a) Hallintopäätös voidaan kumota
b) Hallintopäätös voidaan palauttaa b) Hallintopäätös voidaan palauttaa
c) Hallintopäätös voidaan muuttaa korvaamalla 
virheellinen osa uudella päätöksellä

c) Hallintopäätös voidaan pysyttää sellaise
naan tai muuttaa sen perusteluja

d) Hallintopäätös voidaan pysyttää sellaise
naan tai muuttaa sen perusteluja
Hallintotuomioistuin ei ole sidottu valittajan 
esittämiin valitusperusteisiin. Päätös voidaan 
kumota myös sellaisella perusteella, jota ei ole 
esitetty.

Hallintotuomioistuin on sidottu esitettyihin vali
tusperusteisiin.

4.3 Muutoksenhaku maa-aineslupapäätöksestä

4.3.1 Kunnallisvalitus ja valitusoikeus

Kunnan lupaviranomaisen tekemään maa-aineslupapäätökseen voi hakea muutosta va

littamalla alueelliseen hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden päätöksestä voi edelleen
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valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen (KHO). Valitusaika on molemmissa tapauksis
sa 30 päivää päätöksen tiedoksisaannista sitä päivää lukuun ottamatta (KunL 93 §).198 

Muutoksenhaussa noudatetaan KunL:n säädöksiä eli kyseessä on kunnallisvalitus.199 200 201 202 203 

KunL 89 §:n mukaista kunnan sisäistä oikaisuvaatimusmenettelyä ei sovelleta KunL 88 

§:n nojalla. Valitusoikeutta on MAL 20.1 §:ssä laajennettu edelleen siten, että myös 

AYK:lla ja hankkeen alueella toimivalla rekisteröidyllä yhdistyksellä tai säätiöllä, jonka 

tarkoituksena on ympäristön-, terveyden- tai luonnonsuojelun taikka asuinympäristön 

viihtyisyyden edistäminen, on valitusoikeus maa-aineslupaa koskevasta päätöksestä.

Kunnallisvalituksen soveltaminen oikeusharkintaan perustuvan lupa-asian muutoksen

hakukeinona on poikkeuksellista suomalaisessa ympäristöpäätöksenteossa. Kunnallisva

litus otettiinkin maa-aineslupapäätöksen muutoksenhakukeinoksi vasta valiokuntakäsit

telyssä, kun II LaV katsoi, että hallituksen esityksen mukainen muutoksenhakumahdol

lisuus asianosaisuusperiaatteella oli liian suppea."00 Perusteluinaan II LaV esitti, että 

kyseessä olevat ympäristöasiat koskevat laajalti kunnan asukkaita ja kunnallisvalitus on 

hyvä keino tehostamaan laillisuusvalvontaa."01 Hallintovalituksen soveltaminen tuolloin 

kh:n tekemään päätökseen olisi myös ollut poikkeuksellista."0"

KunL:n mukainen valitusoikeus on kuitenkin ongelmallinen ja turhan laaja MAL:n mu

kaisessa maa-aineslupapäätöksessä. Esimerkiksi Vihervuori on arvostellut kunnallisvali
tuksen soveltamista maa-aineslupapäätöksen muutoksenhakukeinona."03 Tässä tutki

muksessa haastateltavilta kysyttiin, onko KunL:n mukainen valitusoikeus liian laaja 

MAL:n lupapäätöksissä. Kaikista vastaajista 72 prosenttia piti valitusoikeutta, ainakin 

periaatteellisella tasolla liian laajana. Haastatelluista toiminnanharjoittajista kaikki piti

vät valitusoikeutta liian laajana.

198 Tiedoksisaanti riippuu valitusperusteista ja valitusoikeudesta, ks. Hannus & Hallberg 1997, s. 582-583 
ja s. 586-589.
199 Muihin MAL:n nojalla tehtyihin päätöksiin, kuten esimerkiksi hallintopakon käyttämiseen, haetaan 
kuitenkin muutosta HLL:n mukaan, ks. MAL 20.2 §.
200 II LaVM 1/1981 (HE 88/1980), s. 7.
201II LaVM 1/1981 (HE 88/1980), s. 7.
202 Vihervuori 1989, s. 363. Toimivallan vapauttamisen jälkeen kh lienee kuitenkaan enää harvemmissa 
kunnissa maa-aineslupaviranomaisena.
203 Vihervuori 1989, s. 378^102.
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Onko kuntalain mukainen valitusoikeus liian laaja maa- 
aineslain mukaisissa päätöksissä?

100%

80%

60%

40%

20%

0%
Myönteinen Kielteinen Kyllä ja Ei EOS

Kuva 11. Haastatteluvastaukset: Kuntalain mukainen valitusoikeus maa-aineslupapäätöksestä.

П—i___ ZL

I Toiminnanharjoittajat
□ Viranomaiset
□ Kaikki

4.3.2 Hallintotuomioistuimen toimivalta

MAL:n mukaiseen muutoksenhakuun liittyy tärkeänä osana kunnallisvalituksen yksi 

pääpiirteistä eli muutoksenhaun kassatorisuus. Kassatorisuudessahan kyse on siitä, että 

muutoksenhakutuomioistuin voi ainoastaan kumota, pysyttää tai palauttaa käsiteltävän 

päätöksen. Kassatorisuutta on myös pidettävä ongelmallisena ympäristöllisen luvan 

muutoksenhakukeinon piirteenä. Ensinnäkin se heikentää maa-ainesluvan hakijan ase

maa. Hakijan intressissähän on saada lupa toiminnanharjoittamiseen mahdollisimman 

nopeasti. Luvanhakijan oma valitus saattaa kuitenkin aiheuttaa asian palauttamisen uu

delleen lupaviranomaisessa käsiteltäväksi. Toiseksi muutoksenhakutuomioistuimen kä

det ovat sidotut puuttua lupamenettelyn olennaisimpaan oikeuskysymykseen eli hank

keen toteuttamistapaan.204 Lisäksi kassatorisuudelta puuttuu sen oikeuspoliittinen tar
koitus, koska maa-aineslupa ratkaistaan nimenomaan oikeusharkinnalla.205 Tämän han

kalan oikeusperiaatteen soveltaminen käytännössä on kuitenkin oikeuskäytännön kautta 

edennyt siten, että MAL:iin on säädetty nimenomainen poikkeus KunL:n kassatorisuu- 

desta (463/1997): muutoksenhakutuomioistuin voi tehdä lupapäätökseen vähäisiä muu

204 Vihervuori 1989, s. 391-392.
205 Vihervuori 2001a, s. 606.
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toksia asiaa palauttamatta (MAL 20.3 §)Л06 Poikkeus on silti melko keinotekoinen eikä 

sinällään poista koko ongelmaa ja periaatteellista ristiriitaa.

Haastateltavilta kysyttiin onko hallintotuomioistuinten ratkaisuvalta liian vähäinen 

KunL:n kassatorisuuden takia. Kaikista haastatelluista 64 prosenttia piti kassatorisuutta 

eli rajoitteellista tuomiovaltaa ainakin periaatteellisella tasolla huonona asiana. MAL

20.3 §:n takia palautusratkaisuja tulee nykyään entistä harvemmin, mutta ”ikiliikkujien” 

syntyminen on edelleen mahdollista. YSL:n mukaista toimintaa, joka perustuu HLL:iin, 

pidettiin pääsääntöisesti järkevämpänä. Osa viranomaisista piti myös outona palautetun 

ratkaisun uutta valmistelua.

Onko hallintotuomioistuimien ratkaisuvalta liian 
vähäinen maa-aineslain mukaisissa päätöksissä?

100%

80%
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Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei EOS 

Kuva 12. Haastatteluvastaukset: Hallintotuomioistuinten ratkaisuvalta.

4.3.3 Tuomioistuimien ratkaisuista maa-ainesasioissa

Hallinto-tuomioistuimien ratkaisuja maa-ainesten ottamiseen liittyvissä asioissa selvitet

tiin vuosilta 2000-2004.206 207 Alueellisissa hallinto-oikeuksissa käsiteltiin tämän viiden 

vuoden ajanjakson aikana maa-ainesasioita 547 kappaletta, eli keskimäärin 109,4 asiaa 

vuodessa. Keskimääräinen käsittelyaika oli 12,6 kk. Näistä ratkaisuista muutosratkaisu-

■

■ Toiminnanharjoittajat
□ Viranomaiset
□ Kaikki

206 Ks. HE 242/1996, yksityiskohtaiset perustelut 20 §:n osalta. Valitusviranomainen voi muuttaa lupa
määräyksiä asiaa palauttamatta. Ks. myös Vihervuori 2001a, s. 606. Vähäisyys ei viittanne vain merki
tykseltään vähäisiin teknisiin detaljeihin.
207 Tilastokeskus 2006.
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ja oli 34 prosenttia, palautusratkaisuja 10 prosenttia ja tutkimatta jättämisiä 14 prosent

tia. Viranomaisen ratkaisua ei muutettu 40 prosentissa asioista. Kun otetaan huomioon, 

että hallinto-oikeus saa tehdä lupapäätökseen ainoastaan vähäisiä muutoksia asiaa pa

lauttamatta, niin tosiasiallisesti menestyneitä valituksia olivat vain palautusratkaisut, eli 

10 prosenttia ratkaisuista. Kun vielä huomioidaan, että palautusratkaisuihin sisältyvät 

sellaiset lupapäätökset, joiden käsittelyssä on tapahtunut menettelyvirhe, jää tosiasialli

sesti hallinto-oikeudessa menestyneiden valitusten määrä selvästi alle 10 prosenttiin. 

Valitukset maa-aineslupaviranomaisen päätöksestä johtavat vain erittäin harvoin luvan 

epäämiseen.

Maa-ainesasiat hallinto-oikeuksissa

O Hakemus hylätty
□ Hakemus hyväksytty 
В Siirretty
□ Palautettu
□ Muutettu
В Ei muutosta
□ Ei tutkittu

Vuosi

Kuva 13. Maa-ainesasiat alueellisissa hallinto-oikeuksissa vuosina 2000-2004 (lähde: Tilastokeskus).

Helsingin hallinto-oikeudessa, joka käsittelee valitukset maa-ainesasioista Uudenmaan 

ja Itä-Uudenmaan alueella, ratkaisuja maa-ainesasioissa tehtiin vuosina 2000-2004 124 

kappaletta eli keskimäärin 24,8 ratkaisua vuodessa. 08 Keskimääräinen käsittelyaika oli

12,3 kk eli samaa suuruusluokkaa kuin koko maassa. Ratkaisuista muutosratkaisuja oli 

27 prosenttia, palautusratkaisuja 27 prosenttia ja tutkimatta jättämisiä 7 prosenttia. Vi

ranomaisen ratkaisua ei muutettu 38 prosentissa asioista. Vaihtelu ratkaisujen laadussa 

oli huomattavasti suurempi kuin valtakunnallisesti. Huomattavaa on myös palautusrat- 

kaisujen suuri määrä verrattuna koko maan palautusratkaisujen määrään. Tämä tosin

208 Tilastokeskus 2006.
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johtui vuonna 2001 tehdyistä ratkaisuista, jolloin palautusratkaisuja tehtiin tilastojen 

mukaan peräti 25 kappaletta (58 % vuonna 2001 tehdyistä kaikista ratkaisuista).

Maa-ainesasiat Helsingin hallinto-oikeudessa (Uusimaa ja 
Itä-Uusimaa)

50 
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40 
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ü 30 
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S 20
* 15 
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0

2000 2001 2002 2003 2004

■ ■ ■ ■
■ Hakemus hylätty
D Hakemus hyväksytty
■ Siirretty
□ Palautettu 
D Muutettu
■ Ei muutosta
□ Ei tutkittu

Vuosi

Kuva 14. Maa-ainesasiat Helsingin hallinto-oikeudessa vuosina 2000—2004 (lähde: Tilastokeskus)

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa (KHO) käsiteltiin maa-ainesasioita vuosina 2000- 

2004 130 kappaletta eli keskimäärin 26 asiaa vuodessa.209 Keskimääräinen käsittelyaika 

oli 11,7 kk eli samaa suuruusluokkaa hallinto-oikeuksien käsittelyaikojen kanssa. Rat

kaisuista muutosratkaisuja oli enää 10 prosenttia ja palautusratkaisujakin vain 5 prosent

tia. Hallinto-oikeuden päätöstä ei muutettu 35 prosentissa tapauksista. Päätöksen perus

teluja, mutta ei lopputulosta, muutettiin 40 prosentissa asioista. Tosiasiallisesti menes

tyneitä valituksia oli siis arviolta alle 5 prosenttia kaikista ratkaisuista.

204 Tilastokeskus 2006.
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O Hakemus hylätty

■ Hakemus hyväksytty

□ Siirretty

■ Palautettu

□ Muutettu

■ Päätöksen lopputulosta ei 
muutettu

□ Ei muutosta

□ Rauennut

■ Ei tutkittu

Kuva 15. Maa-ainesasiat KHOissa vuosina 2000-2004 (lähde: Tilastokeskus).

Valitusprosentin selvittämiseksi tutkittiin myös toiminnanharjoittajilta kerättyä aineistoa 

Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alueelta. Tässä aineistossa ensimmäisen asteen muutok

senhakuun johti noin 20 prosenttia lupapäätöksistä. KHOieen saakka valitettiin 9 pro

sentissa lupapäätöksistä. Helsingin hallinto-oikeus käsitteli samalta alueelta noin 25 asi

aa vuodessa mikä johtaisi vieläkin suurempaan suhteelliseen osuuteen, sillä alueelle on 

myönnetty keskimäärin vuosien 2000-2004 aikana noin 50 maa-aineslupaa vuodessa. 

Valtakunnallisesti suhdeluku on edellä esitettyä pienempi. Lupakohtaista valitusprosen

tin selvittämistä vaikeuttaa kuitenkin maa-ainesluvan kassatorisuus, sillä sama lupa (tai 

ainakin hanke) saattaa olla useamman kerran käsiteltävänä hallinto-oikeudessa. Vuosien 

2000-2004 aikana on myönnetty keskimäärin 900 kappaletta maa-aineslupia vuodessa 

eli keskimäärin 4500 lupaa tarkasteluajanjaksolla. Kun hallinto-oikeuksissa käsiteltiin 

vastaavana ajanjaksona maa-ainesasioita 547 kappaletta, tarkoittaisi tämä sitä, että koko 

maan valitusprosentti olisi noin 10-15 prosenttia. KHO:ssa maa-ainesasioita käsiteltiin 

130 kappaletta, mikä tarkoittaisi, että alle 5 prosentissa luvista muutosta haettaisiin 

KHO:sta saakka.

Maa-ainesasiat KHO:ssa
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4.4 Muutoksenhaku YSL:n ja VL:n mukaisista lupapäätöksistä

4.4.1 Hallintovalitus ja valitusoikeus

YSL:n ympäristölupaa ja VL:n maa-ainesten ottamista koskevaan päätökseen saa hakea 

muutosta valittamalla Vaasan hallinto-oikeuteen (VaHaO). VaHaO:n päätökseen voi 
hakea muutosta valittamalla KHO:een.210 211 212 213 Muutoksenhaussa noudatetaan HLL:n sää

döksiä eli kyseessä on hallintovalitus. Kaikkia HalL:n säännöksiä ei kuitenkaan nouda

teta vaan ne väistyvät YSL:n ja VL:n erityissäädösten tieltä. Erityisesti valitusoikeus 

YSL:n ja VL:n lupapäätöksestä on kvalifioitu siten, että muillakin kuin pelkästään 
muodollisesti asianosaisilla esiintyvillä tahoilla on tai voi olla valitusoikeus."11 Valitus

oikeus ympäristölupapäätöksestä on: 1) sillä, jonka oikeutta tai etua asia saattaa koskea; 

2) rekisteröidyllä yhdistyksellä tai säätiöllä, jonka tarkoituksena on ympäristön-, tervey

den- tai luonnonsuojelun taikka asuinympäristön viihtyisyyden edistäminen ja jonka 

toiminta-alueella kysymyksessä olevat ympäristövaikutukset ilmenevät; 3) toiminnan 

sijaintikunnalla ja muulla kunnalla, jonka alueella toiminnan ympäristövaikutukset il

menevät; 4) AYK:lla sekä toiminnan sijaintikunnan ja vaikutusalueen kunnan ympäris

tönsuojeluviranomaisella; sekä 5) muulla asiassa yleistä etua valvovalla viranomaisella 

(YSL97.1 § ja VL 17:1).

4.4.2 Hallintotuomioistuimen toimivalta

YSL:n ja VL:n lupapäätösten muutoksenhaussa noudatettava hallintovalitus mahdollis

taa tuomioistuimelle kunnallisvalitusta joustavamman ja suuremman tuomiovallan käy

tön. Tämä tarkoittaa sitä, että muutoksenhakutuomioistuin voi muuttaa hallintopäätöstä 

(eli lupaa) korvaamalla virheellisen osan uudella päätöksellä."1' Hallintotuomioistuin ei 

myöskään ole sidottu valittajan esittämiin valitusperusteisiin vaan päätös voidaan kumo
ta tai muuttaa myös sellaisella perusteella, jota ei ole esitetty."13 Valittaja voi valituspe

rusteinaan esittää myös päätöksen epätarkoituksenmukaisuutta. Epätarkoituksenmukai-

210 VL:n muutoksenhakusäännökset on yhdenmukaistettu YSL:n vastaavien säännösten kanssa, ks. Uusi 
ympäristönsuojelulainsäädäntö, 2001, s. 502-504.
211 Hollo 2001, s. 418-423.
212 Mäenpää 2000, s. 464. Hallintovalitus on reformatorinen muutoksenhakukeino.
213 Ks. esimerkiksi aiemmin käsitelty KHO 25.4.2005 t. 954 ja ratkaisuun liittyvä VaHaO 11.2.2004.
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suusperusteen menestyminen oikeusharkintaan perustuvan luvan muutoksenhaussa on 

kuitenkin melko epätodennäköistä.214

4.4.3 Tuomioistuimien ratkaisuista

Louhintaa, murskausta ja asfalttiasematoimintoja koskevien ympäristölupien muutok

senhakua tutkittiin Suomen ympäristökeskuksen EMLE-tutkimushankkeen yhteydessä 

keräämästä aineistosta.215 Tarkasteluajanjaksoksi valittiin aiemmasta poiketen kolmen 

vuoden ajanjakso 2002-2004. Tämä johtuu siitä, että vuodet 2000 ja 2001 ovat olleet 

siirtymävuosia YSL:n voimaantulon jälkeen, jolloin on käsitelty runsaasti valituksia en

tisen YLML:n mukaisista päätöksistä, mutta vähemmän YSL:n mukaisista ympäristölu

papäätöksistä. Vuosien 2002-2004 välisenä aikana VaHaO:ssa ratkaistiin 66 kappaletta 

YSL:n mukaisiin ympäristölupiin liittyvää, YSA 1 § 7c ja 7e -kohtien mukaista vali

tusasiaa eli keskimäärin 22 ratkaisua vuodessa. Ratkaisuissa ovat mukana valitukset se

kä kuntien lupaviranomaisten että myös valtion lupaviranomaisten tekemistä päätöksis

tä.216 VaHaO:n keskimääräinen käsittelyaika YSA 1 § 7c ja 7e -kohtien mukaisissa asi

oissa tarkasteluajanjaksolla oli 10,7 kk.

SYKE:n tutkimusresurssisyistä johtuen saadussa aineistossa ei ole kokonaisuudessaan 

käyty läpi kaikkien ratkaisujen sisältöä. Analysoidusta 66 päätöksestä 39 oli analysoitu 

myös sisällön osalta. Ratkaisujen sisältöä tarkastellaan siis noin 60 prosentin otoksena 

koko aineistosta. Näistä ratkaisuista muutosratkaisuja oli 41 prosenttia, palautusratkai- 

suja 18 prosenttia ja tutkimatta jättämisiä 5 prosenttia. Viranomaisen ratkaisua ei muu

tettu 21 prosentissa asioista. Muutosratkaisuja tehtiin huomattavan paljon, mikä johtu

nee YSL:n tuoreudesta ja lupa-asioiden laaja-alaisuudesta.

214 Mäenpää 2000, s. 465-467. Valituksia tehdään käytännössä melko harvoin pelkästään tarkoituksen
mukaisuusperusteella.
215 SYKE 2006. EMLE-hankkeessa (Effective Environmental Management: Law, public participation and 
environmental decision-making) tarkastellaan YSL:n mukaista osallistumisjärjestelmää. Aineisto on ke
rätty VaHaOm ja KHO:n SYKE:en lähettämistä ratkaisuista. Lähtökohtaisesti molemmat tuomioistuimet 
lähettävät SYKE:en kaikki ympäristölupia koskevat päätökset, joten aineistoa voidaan pitää melko katta
vana.
216 Valtion lupaviranomaisen myöntämiä lupia aineistossa on 9 kappaletta.
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VaHaO, Louhintaa, murskausta ja asfalttiasemia 
koskevat ympäristölupa-asiat vuosina 2002-2004

□ Ei tutkittu
■ Ei muutosta
□ Muutettu
□ Palautettu
■ Siirretty
□ Rauennut
■ Muu ratkaisu

Kuva 16. VaHaOm ratkaisujakauma YSA 1.1 § 7c ja 7e -kohtien mukaisissa asioissa vuosina 2002-2004 

(lähde: SYKE, EMLE-aineisto).

KHO:ssa käsiteltiin vuonna 2004 21 kappaletta louhintaa, murskausta ja asfalttiasemaa 

koskevaa ympäristölupa-asiaa.217 Keskimääräinen käsittelyaika oli peräti 25,8 kk eli yli 

2 vuotta. Ratkaisuista muutosratkaisuja oli kuitenkin enää 10 prosenttia, mutta palautus- 

ratkaisuja tehtiin 24 prosentissa tapauksista. Hallinto-oikeuden päätöstä ei muutettu 14 

prosentissa tapauksista. Päätöksen perusteluja, muutettiin 43 prosentissa asioista.

KHO, louhintaa, murskausta ja asfalttiasemia 
koskevat ympäristölupa-asiat vuonna 2004

8
■ Rauennut
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□ Ei muutosta

□ Päätöksen lopputulosta 
ei muutettu

■ Muutettu

□ Palautettu

Kuva 17. VaHaOm ratkaisujakauma YSA 1.1 § 7c ja 7e -kohtien mukaisissa asioissa vuonna 2004 (läh

de: Tilastokeskus).

217 Tilastokeskus 2006.
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Valitusprosentin selvittäminen ympäristölupien osalta on vaikeaa, sillä vuosittain 

myönnettävien ympäristölupien kokonaismäärästä ei ole olemassa valtakunnallista tie

toa. Valitusprosentin selvittämiseksi tutkittiin toiminnanharjoittajilta kerättyä aineistoa 

Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alueelta. Tässä aineistossa ensimmäisen asteen muutok

senhakuun johti noin 27 prosenttia lupapäätöksistä. Tässä aineistossa KHO:een saakka 

valitettiin 15 prosentissa lupapäätöksistä. SYKE:sta saadussa aineistossa jatkovalitus 

KHOreen vuosien 2002-2004 aikana VaHaO:ssa tehdyistä louhintaa, murskausta ja as- 

falttiasemia koskevista ratkaisuista tehtiin 27 prosentissa tapauksista. Edellä esitetyn 

perusteella arvioidaan, että koko maan valitusprosentti ensimmäisessä muutoksenhaku- 

vaiheessa olisi noin 25-30 prosenttia, ja että 5-10 prosentissa luvista muutosta haettai

siin KHO:sta saakka.

Ympäristölupien osalta on selvästi nähtävissä vielä toistaiseksi vakiintumaton lupa- ja 

oikeuskäytäntö. Asiat ovat laaja-alaisia ja monimutkaisia. Vaasan hallinto-oikeus en

simmäisen asteen muutoksenhakuviranomaisena tekee paljon muutosratkaisuja lupavi

ranomaisten päätöksiin. Toisaalta KHO palautti vuonna 2004 louhintaa, murskausta ja 

asfalttiasemia koskevista valituksista lähes joka neljännen uuteen käsittelyyn ja lähes 

puolessa tapauksista ainakin joiltain osin perusteli VaHaO:n päätöksen uudelleen. Maa- 

ainesten ottamiseen liittyvät VL:n mukaisia luparatkaisuja tehdään vuositasolla niin vä

häisiä määriä, ettei tässä yhteydessä ole syytä tarkastella näistä tehtyjä valituksia ja 

tuomioistuimien ratkaisuja tarkemmin.

4.5 Muutoksenhaun vaikutuksesta lupien voimassaoloaikaan

Määräaikaisen maa-aines- tai ympäristöluvan voimassaoloaikaan ja muutoksenhakuun 

liittyy perustavaa laatua oleva epäkohta. Luvan voimassaoloaika alkaa kulua heti, kun 

päätös on annettu. Toiminnan aloittamista ei voi kuitenkaan ilman lupaviranomaisen 

tekemää päätöstä aloittaa.218 Kun lupa-ajat ovat lyhyitä ja valitusten käsittelyajat muu

toksenhakutuomioistuimissa pitkiä, käy varsin usein niin, että muutoksenhaku kuluttaa 

luvan voimassaoloajan lähestulkoon loppuun. Luvansaajan oikeusaseman kannalta tämä

218 Ks. MAL 21 § ja YSL 101 §. Lupa toiminnan aloittamiseen ennen päätöksen lainvoimaistumista voi
daan myöntää vakuutta vastaan.
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on varsin arveluttavaa ja toiminnanharjoittajan kannalta turhauttavaa. Epäkohtaa lisää 

vielä mahdollinen useamman luvan tarve, jolloin lupa-ajat eivät välttämättä edes keske

nään ole synkronisia. Muutoksenhaun alainen lupa kuluttaa tällöin myös lainvoimaisen 

luvan voimassaoloajan. Lupaprosessit on aloitettava alusta eikä mikään estä uutta muu

toksenhakua uusista luvista. Onkin mahdollista, että lupaprosessista tulee eräänlainen 

ikiliikkuja.219

Ympäristövaliokunta otti asiaan kantaa mietinnössään hallituksen esityksestä laiksi maa-aineslain muut

tamisesta.220 Valiokunta toteaa mietinnössään, että erityislainsäädännössä ei ole sellaista jäijestelmää, 

jossa luvan voimassaoloaika määräytyisi vasta luvan lainvoimaiseksi tulosta, eikä sellaiseen ole siten tar

koituksenmukaista siirtyä. Valiokunta piti kuitenkin tärkeänä, että valitustuomioistuin tarvittaessa toteaa 

valituksen hylätessään, mihin ajankohtaan lupa on voimassa siten, että muutoksenhakuprosessi ei olennai

sesti lyhennä myönnettyä lupa-aikaa. Valiokunta jätti asiasta lausumaehdotuksen, jonka Eduskunta hy

väksyi vastauksessaan.221 Lausuman mukaan Eduskunta edellyttää, että hallitus selvittää, miten hallinto

tuomioistuimet ottavat valituksen hylätessään huomioon maa-ainesluvan voimassaoloajan suhteen muu

toksenhakuun kuluneen ajan ja muutoksenhakuaikana mahdollisesti tapahtuneet ottamistoiminnan kes

keytykset ja ryhtyy tarvittaessa lainsäädännöllisiin tai muihin toimiin täytäntöönpanojärjestelmän toimi

vuuden turvaamiseksi.

Hallintotuomioistuinten tulisikin ratkaisuissaan selkeästi määrätä myös luvan voimassa

olosta. Kuten aiemmin luvussa 3 on selvitetty, muutoksenhakuun käytetty aika on niin 

pitkä, että lähestulkoon aina se olennaisesti lyhentää myönnettyä lupa-aikaa. Tämä ei 

kuitenkaan useamman luvan järjestelmässä poista koko ongelmaa, sillä hallintotuomio

istuin ei kuitenkaan voi puuttua toiseen, ehkä aiemmin lainvoimaistuneen luvan voimas

saoloaikaan.

4.6 Muutoksenhaun aiheuttamat taloudelliset velvoitteet

Valituksen tekeminen hallinto-oikeuteen ja KHO:een on käytännössä taloudellisesti lä

hes aina mahdollista. Hallintotuomioistuinten käsittelymaksuista säädetään lailla tuo

mioistuinten ja eräiden oikeushallintoviranomaisten suoritteista perittävistä maksuista

210 Ks. esimerkiksi tapaus KHO 20.10.2004 t. 2636 ja 2637.
220 YmVM 5/2005, s. 2-3.
221 EV 41/2005, lausuma.
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(701/1993, TOML). Maksuja on tarkistettu VNa:lla 1282/2005 1.1.2006 alkaen siten, 

että hallinto-oikeuteen tehtävän valituksen käsittelystä peritään 82 euron käsittelymaksu 

ja KHO:een tehtävästä valituksesta 204 euroa.

Haastateltavilta kysyttiin tulisiko hallintotuomioistuimiin tehtävästä muutoksenhausta 

periä nykyistä suurempia käsittelymaksuja. Toiminnanharjoittajista 77 prosenttia kan

natti käsittelymaksujen nostamista kun taas viranomaisista 58 prosenttia ei pitänyt käsit

telymaksujen korottamista mahdollisena. Vastauksissa oli nähtävissä selkeä ero toimin

nanharjoittajien ja viranomaisten välillä: toiminnanharjoittajat ovat tuskastuneet pitkä

kestoisiin valitusprosesseihin ja näkevät, että käsittelymaksujen nostaminen karsisi pe

rusteettomat ”jarruvalitukset” ja näin nopeuttaisi lupien lainvoimaistumista. Muutok

senhaku hallintotuomioistuimeen, on kyse sitten hyvin tai huonosti perustelusta valituk

sesta, aiheuttaa lähes aina toiminnanharjoittajalle kuluja vastineiden laatimisen kautta, 

ja toki myös toiminnan aloittamisen viivästymisestä. Suurin osa haastatelluista viran

omaisista taas piti käsittelymaksujen nostamista valitusmahdollisuuksien kaventamise

na, joka olisi yleisten hallinto-oikeusperiaatteiden vastaista.

Tulisiko hallintotuomioistuimiin tehtävästä 
muutoksenhausta periä nykyistä suurempia 

käsittelymaksuja?
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40%

20%
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Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei EOS

n—. ZL

■ Toiminnanharjoittajat
□ Viranomaiset
□ Kaikki

Kuva 18. Haastatteluvastaukset: Muutoksenhausta perittävät käsittelymaksut.

HLL 74.1 §:n mukaan asianosainen on velvollinen korvaamaan toisen asianosaisen oi

keudenkäyntikulut kokonaan tai osaksi, jos erityisesti asiassa annettu ratkaisu huomioon 

ottaen on kohtuutonta, että tämä joutuu pjtämään oikeudenkäyntikulunsa vahinkonaan.
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Lisäksi HLL 75.1 §:n mukaan asianosaisen erityisestä korvausvelvollisuudesta on voi

massa mitä oikeudenkäymiskaaren (1.1.1734/4, OK) 21:5 §:ssä säädetään."" Käytän

nössä lupa-asioiden muutoksenhaussa oikeudenkäyntikuluja vaaditaan usein korvatta
vaksi, mutta harvoin, jos koskaan niitä määrätään korvattavaksi.222 223

4.7 Valituslupajärjestelmän laajentaminen

Oikeusministeriössä on selvitetty valituslupajärjestelmän laajentamista KHOrssa. Sivii

lioikeuden puolella Korkeimmassa oikeudessa (KKO) on laajasti käytössä valituslupa- 

järjestelmä, jossa ylimpään muutoksenhakutuomioistuimeen otetaan käsiteltäväksi vain 

asioita, joihin myönnetään valituslupa. Valituslupa voidaan OK:n mukaan myöntää 

vain, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskäytän

nön yhtenäisyyden vuoksi on tärkeätä saattaa asia KKO:n ratkaistavaksi taikka jos sii

hen on erityistä aihetta asiassa tapahtuneen sellaisen oikeudenkäynti- tai muun virheen 

takia, jonka perusteella ratkaisu olisi purettava tai poistettava, tahi jos valitusluvan 

myöntämiseen on muu painava syy (OK 30:3 §). Nyttemmin myös HLL:ssa on saman

laiset säännökset valitusoikeuden rajoittamisesta KHO:een (HLL 13 §). Valituslupajär- 

jestelmää ei kuitenkaan HLL:n puolella sovelleta kuin lähinnä hallinto-oikeuksista tule

vissa veroasioissa sekä eräissä sosiaali-ja ulkomaalaisasioissa.

Maa-aineslupien osalta vuosina 2000-2004 hallinto-oikeuksien muutoksenhakuratkai- 

suista vain 10 prosenttia oli palautusratkaisuja ja KHO:n osalta vastaava osuus oli 5 

prosenttia. Haastateltavilta kysyttiinkin, pitäisikö maa-ainesten ottamiseen liittyvissä 

MAL:n, YSL:n ja VL:n mukaisissa asioissa soveltaa myös valituslupajärjestelmää 

KHO:ssa. Valituslupajärjestelmän laajentaminen sai laajaa kannatusta toiminnanharjoit

tajien taholta, sillä peräti 92 prosenttia toiminnanharjoittajista kannatti valituslupajäijes- 

telmän laajentamista. Viranomaisten vastaukset hajosivat kaikkiin vastausluokkiin. Vi

ranomaisista 42 prosenttia ei pitänyt valituslupajärjestelmän laajentamista suotavana, 

tosin 25 prosenttia viranomaisistakin kannatti laajentamista.

222 Ks. OK 21:5 §. Asianosaisen erityinen korvausvelvollisuus koskee tahallista tai huolimatonta kustan
nusten aiheuttamista toiselle osapuolelle.
223 Tutkimuksen yhteydessä läpikäydyissä oikeustapauksissa ei yhdessäkään oikeudenkäyntikuluja mää
rätty korvattavaksi.
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Pitäisikö valituslupajärjestelmää soveltaa maa-ainesten 
ottamisen ja jalostuksen lupaohjauksen 

muutoksenhaussa?
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■ Toiminnanharjoittajat 
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П Kaikki

Kuva 19. Haastatteluvastaukset: Valituslupajärjestelmän laajentaminen.

4.8 Kokoavia näkökohtia muutoksenhaun nykytilasta

Maa-ainesluvista muutoksenhakutie johtaa alueellisen hallinto-oikeuden kautta Kor

keimpaan hallinto-oikeuteen, kun taas ympäristö- ja vesiluvista valitetaan ensimmäises

sä asteessa aina Vaasan hallinto-oikeuteen. Muutoksenhakukeinot ovat lupatyypeissä 

myös erilaisia. Maa-ainesluvasta valitetaan kunnallisvalituksella kun taas ympäristö- ja 

vesiluvan valituskeinona on hallintovalitus. Kunnallisvalitus on poikkeuksellinen ja var

sin epäsopiva valituskeino ympäristöllisessä päätöksenteossa. Varsinkin kunnallisvali

tukseen liittyvä kassatorisuus on ongelmallista.

Maa-ainesasioita käsitellään alueellisissa hallinto-oikeuksissa vuositasolla yllättävän 

paljon, vuosien 2000-2004 aikana keskimäärin 109 asiaa vuodessa. Valitettujen lupien 

osuus valtakunnallisesti myönnetyistä luvista on noin 10-15 prosenttia. Uudenmaan ja 

Itä-Uudenmaan alueella valitusprosentti on tätä suurempi, otosaineiston perusteella noin 

20 prosenttia. Louhintaa, murskausta ja asfalttiasematoimintoja koskevista ympäristölu

papäätöksistä valitetaan enemmän kuin maa-ainesluvista, sillä tehdyn tarkastelun perus

teella on arvioitu, että valitusprosentti koko maassa olisi noin 25-30 prosenttia. Vuosien 

2002-2004 aikana tällaisia ympäristölupia käsiteltiin VaHaO:ssa keskimäärin 22 kappa

letta vuodessa. Vuonna 2000-2004 alueelliset hallinto-oikeudet ratkaisivat kaikkiaan
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ka. 19767 maa-ainesasiaa vuodessa.224 225 226 227 228 Näin ollen maa-ainesasiat muodostavat vain noin 

0,6 prosentin osuuden kaikista asioista. Kun ympäristölupa- ja vesiasioiden käsittely on 

keskitetty Vaasan hallinto-oikeuteen, voidaan pohtia erityisluonteisten maa- 

ainesasioiden erillisen käsittelyn tarpeellisuutta alueellisissa hallinto-oikeuksissa. Vali

tukset maa-ainesluvista aiheuttavat oleellisia muutoksia lupaan vain erittäin harvoin. 

Korkein hallinto-oikeus ratkaisi vuosien 2000-2004 aikana keskimäärin 26 maa- 

ainesasiaa vuodessa. Noin joka neljännestä ensimmäisen muutoksenhakuasteen maa- 

aineslupaa, sekä louhintaan, murskaukseen ja asfalttiasematoimintoihin liittyvästä rat

kaisusta valitetaan edelleen KHO:een.

Hallinto-oikeuksien keskimääräinen käsittelyaika maa-ainesasioissa vuosina 2000-2004 

oli 12,6 kuukautta, kun samana ajanjaksona kaikkien alueellisissa hallinto-oikeuksissa 

ratkaistujen asioiden käsittelyaika oli ka. 8,1 kuukautta.""1 Käsittelyaika maa- 

ainesasioissa on siis selvästi muita asiaryhmiä pidempi, mutta esimerkiksi yhtä pitkä, 

kuin vuonna 2004 kaava-asioissa keskimäärin.""6 Tosin kaava-asioita voitaneen pitää 

usein laaja-alaisempina, kuin maa-ainesasioita. Keskimääräinen käsittelyaika louhintaa, 

murskausta ja asfalttiasematoimintoja koskevissa ympäristölupa-asioissa oli vuosina 

2002-2004 10,7 kuukautta, kun kaikkien VaHaO:ssa käsiteltyjen ympäristölupa- 
asioiden käsittelyaika vastaavalla ajanjaksolla oli 10,6 kuukautta.""7 Käsittelyaika 

KHO:ssa oli maa-ainesasioissa keskimäärin 11,7 kuukautta. Louhintaa, murskausta ja 

asfalttiasematoimintoja koskevissa ympäristölupa-asioissa keskimääräinen käsittelyaika 

KHO:ssa vuonna 2004 oli peräti 25,8 kuukautta. Kaikkien KHO:ssa käsiteltyjen asioi
den keskimääräinen käsittelyaika oli vuonna 2004 11,9 kuukautta.'"8 Ympäristölupa- 

asioiden käsittelyaika näyttää olevan yleisesti KHO:ssa todella pitkä, maa-ainesasioiden 

käsittelyn ollessa jo vakiintuneempaa.

224 Hallintotuomioistuinsektorin toimintakertomus 2004, liite 3.
225 Hallintotuomioistuinsektorin toimintakertomus 2004, liite 3.
226 Hallintotuomioistuinsektorin toimintakertomus 2004, s. 17. Rakennus-ja ympäristöasioissa keskimää
räinen käsittelyaika vuonna 2004 oli 10,3 kk ja kaava-asioissa 12,6 kk.
227 Tilastokeskus 2006.
228 Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2004, s. 23. Rakentamis-ja kaavoitusasioissa ka. käsit
telyaika oli vuonna 2004 10,1 kk ja ympäristö-ja vesiasioissa 18,2 kk.
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5 MUUT YMPÄRISTÖNKÄYTÖN OHJAUSKEINOT JA -TAVOITTEET

5.1 Suojelun ja maa-ainesten ottotoiminnan suhde

Haastattelututkimuksessa kysyttiin vastaajilta, millaiseksi he arvioivat maa-ainesten ot

totoiminnan ja ympäristön-ja luonnonsuojelun välistä nykytilaa. Vastauksissa nykytilaa 

kuvattiin ristiriitaiseksi. Ympäristön-ja luonnonsuojelun asemaa pidettiin korostuneena. 

Resurssitaloudellisiin näkökohtiin ei useiden haastateltavien mukaan kiinnitetä lainkaan 

huomiota. Useissa vastauksissa kiinnitettiin myös huomiota siihen, että ristiriitatilanne 

kasvukeskusten alueilla tulee kärjistymään yhä etenevässä määrin, koska ottamistoi

minnalle on yhä vähemmän tilaa ja toisaalta siksi, että tärkeät, hyödyntämiskelpoiset 

harjusora-alueet ovat loppumassa. Valtakunnallisia inventointeja luonnonsuojelun osalta 

onkin tehty paljon, mutta maa-ainesalueita on selvitetty melko vähän.

MAL:n voimaantulosta saakka suojelullisia näkökohtia on ajettu voimakkaasti. Tämä 

lienee johtunut pitkälti maa-ainesten ottotoiminnassa ennen MAL:n ohjausta tapahtu

neista ylilyönneistä. Tässä suhteessa kehitystä on kuitenkin tapahtunut MAL:n voimas

saolon aikana ja kiviainesteollisuus on muuttunut ainakin suurimpien toimijoiden osalta 

kehittyneeksi rakennustuoteteollisuuden alaksi. Yhteiskunnallisesti pelkän suojelunäkö

kulman korostaminen on varsin lyhytnäköistä, eikä se turvaa kiviaineksen kestävää 

käyttöä. Liikenteestä aiheutuvien päästöjen vähentäminen, joka lienee tällä hetkellä yksi 

keskeisimpiä ilmastonmuutokseen vaikuttavia tekijöitä, vaatisi myös resurssitaloudelli- 

sen näkökulman lisäämistä maa-ainesten ottotoiminnan ohjauksessa. Kasvavan yhdys

kunnan rakentamisessa tulisi huomioida myös sen rakentamisessa tarvittavien raaka- 

aineiden riittävä saatavuus sekä jalostus- ja varastointimahdollisuus. Tätä saattaisi 

edesauttaa kiviainestoiminnasta vastuullisen viranomaistahon perustaminen esimerkiksi 

kauppa-ja teollisuusministeriön (KTM) yhteyteen.""4 *

229 Esimerkiksi KTM edistää mineraalisten luonnonvarojen hyödyntämistä turvaamalla mineraalien etsin
nän ja kaivostoiminnan edellytyksiä.
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5.2 Taloudellinen ja informatiivinen ohjaus

Nykyiseen hallitusohjelmaan on kirjattu ekologinen verouudistus, jonka yhtenä tavoit

teena on vähentää uusiutumattomien luonnonvarojen käyttöä, ympäristöhaittoja ja edis

tetään kierrätystä sekä toisaalta tuotteiden, niiden kulutuksen ja energian-käytön ekote- 

hokkuutta.230 Maa-ainesten osalta taloudelliseksi ohjauskeinoksi on selvitetty maa- 

ainesveron käyttöönottoa.231 Kyseessä olisi ympäristö- ja resurssivero, joka kannustaisi 

kalliomurskeen tai jonkin muun korvaavan materiaalin käyttämistä luonnonsoran sijas

ta. Maa-ainesveron ympäristöperusteina olisivat toiminnan aiheuttamien ympäristövai

kutusten vähentämistoimet.232 Valtiovarainministeriön selvityksen lopputuloksena to

dettiin kuitenkin, että maa-ainesten käyttö on ilman vero ohjaustakin kehittynyt toivot

tuun suuntaan.233 Samanlaiseen tulokseen on päädytty myös Ruotsin osalta selvitykses
sä, jossa vertailtiin eri maiden käytäntöjä ja tuloksia maa-ainesveron käytöstä.'34 Ohja

usvaikutuksesta ei ole saatu yksiselitteistä näyttöä.

Vapaaehtoisia, itseohjaavia ympäristöjärjestelmiä on käytössä tai valmisteilla lähes kai

killa suurimmilla kiviainesalan toimijoilla. Käytössä olevat järjestelmät ovat ISO 14001 

-standardeja. EMAS-asetuksen mukaisia järjestelmiä, joihin ISO 14001 myös osana si

sältyy, ei ole käytössä. EMAS-asetuksen mukainen järjestelmä laajentaa ISO 14001 - 

standardia siten, että siinä edellytetään julkista ympäristöselontekoa sekä ympäristölain

säädännön noudattamista organisaatiossa.235 Lisäksi EMAS-järjestelmässä kiinnitetään 

erityistä huomiota henkilöstön osallistumiseen ja ympäristönsuojelun tason jatkuvaan 

paranemiseen.236

230 Valtiovarainministeriö 2004, s. 9.
231 Valtiovarainministeriö 2004, s. 127.
232 Parikka 2005, s. 15. Vähentämistoimet voivat olla esimerkiksi niukan resurssin suojelu, soranoton ul- 
koisvaikutusten sisäistäminen, pohjaveden pilaantumisriskin pienentäminen ja jätteen määrän vähentämi
nen.
233 Valtiovarainministeriö 2004, s. 127.
234 Parikka 2005, s. 38-39. Selvitystä veron yhteiskunnallisesta tehokkuudesta Ruotsissa ei ole tehty.
235 YM 2006b. ISO 14001 -standardin mukaan riittää, että organisaatiolla on menettelytavat, joiden avulla 
se pääsee lainmukaisuuden tilaan tietyn ajan kuluttua.
236 YM 2006b.

112



Haastateltavilta kysyttiin tulisiko taloudellisia ja toisaalta vapaaehtoisia, informatiivisia 

ympäristönkäytön ohjauskeinoja ottaa enemmän käyttöön kiviainestoiminnan ympäris- 

töohjauksessa. Taloudellisiin ohjauskeinoihin suhtauduttiin pääsääntöisesti kielteises

ti.237 Maa-ainesveron ohjaavaa vaikutusta pidettiin pienenä ja toisaalta sen mahdollisesti 

aiheuttamia kilpailukyky- ja kannattavuusongelmia suurina. Vapaaehtoisia yritysten 

ympäristöjärjestelmiä pidettiin lähtökohtaisesti hyvinä. Niiden käyttöönottamista tulisi 

kannustaa ja niiden vaikuttavuutta hallinnollis-oikeudellisten keinojen rinnalla tulisi ke

hittää. Nykymuodossa niiden käytännön toimivuus katsottiin kuitenkin huonoksi. Itse- 

ohjaavuutta voitaisiin kannustaa huomioimalla ympäristöjärjestelmä lupa- ja valvonta

maksuja pienentävänä tekijänä.238 Ympäristöjärjestelmien huonoina puolina nähtiin nii

den soveltuvuus vain suurille toimijoille, samoin kuin se, että järjestelmien mukaiset 

toimintatavat välittyvät huonosti aliurakoitsijoille. Myös pienet toimijat ja aliurakoitsijat 

tulisi saada tosiasiallisesti sitoutumaan ympäristöjärjestelmän mukaiseen toimintakult

tuuriin.

Pitäisikö taloudellisia ja informatiivisia ohjauskeinoja 
ottaa enemmän käyttöön?

100%

80%

60%

40%

20%

0%
Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei EOS

Kuva 20. Haastatteluvastaukset: Taloudellisten ja informatiivisten ohjauskeinojen käyttöönottaminen.

i
1 —

■ 1 J~h 1 J~h

I Toiminnanharjoittajat 
□ Viranomaiset 
O Kaikki

237 Taloudellisena ohjauskeinona tarkoitettiin lähinnä maa-ainesveroa.
238 Ympäristöluvissa tämä tosin on jo nykyisellään mahdollista, ks. Suomen kuntaliitto 2000.
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5.3 Suora normiohjaus

YM asetti 5.2.2001 työryhmän selvittämään kallion louhinnan, kivenmurskauksen ja 

asfalttiasematoiminnan ympäristönsuojeluvaatimusten yhdenmukaistamista. Työryhmä 
otti nimekseen MURAUS-työryhmä. Työryhmä antoi mietintönsä tammikuussa 2002.*39 

Sisällön osalta työryhmän ehdotus voidaan jakaa kahteen osaan. Ensinnäkin työryhmä 

ehdottaa VNa:n säätämistä, jossa säädettäisiin rakennuskivilouhimon, kivilouhoksen, 

kivenmurskaamon ja asfalttiaseman yleisistä ympäristönsuojeluvaatimuksista. Toiseksi 

asetuksella säädettäisiin perusteista, joita noudattamalla ei tarvitsisi hakea YSL:n mu

kaista ympäristölupaa.* 240 Tällöin ympäristölupamenettelyn ja YSL 60 §:n mukaisen il

moitusmenettelyn väliin tulisi eräänlainen ympäristölupamenettelyä kevyempi ilmoitus- 

luontoinen hyväksymismenettely. Kyse olisi siis suorasta normiohjauksesta, joka mah

dollistaisi kevyemmän menettelyn lupaviranomaisessa.

Työryhmän mietintö oli vuonna 2002 laajalla lausuntokierroksella. Useat lausunnonan

tajat olivat sitä mieltä, ettei ilmoitusmenettely välttämättä keventäisi sääntelyjärjestel

mää. Osa oikeuslaitoksen edustajista piti mahdottomana poikkeamista ympäristöluvan 
tarpeesta YSL 28.2 §:n tarkoittamissa tapauksissa.241 Ilmoitusmenettely ei saanut 

enemmistön varauksetonta kannatusta, mutta esitettyä suoraa normiohjausta toimintojen 

yleisistä ympäristönsuojeluvaatimuksista pidettiin kuitenkin tärkeänä. MURAUS- 
asetuksen valmistelua on jatkettu YM:ssä.242 Asetus on tarkoitus saattaa voimaan vuo

den 2006 aikana. MURAUS-työryhmän ehdottamasta hyväksymismenettelystä on ase

tuksen valmistelussa luovuttu kokonaan. Tarkoitus onkin, että asetuksella määritetään 

ainoastaan yleiset ympäristönsuojeluvaatimukset. Vaatimukset eivät koskisi nykyistä 

YSL:n 60 §:n mukaista ilmoitusmenettelyä. Lisäksi YM:n tavoitteena on valmistella 

toimialakohtaiset hakemusmallit ja mallipäätökset.

234 YM 2002a.
240 YM 2002a, s. 5.
241 YM 2002b, s. 9.
242 Haastattelu: YM/Elise Sahivirta 20.2.2006.
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Haastateltavilta kysyttiin tulisiko suoraa normiohjausta kehittää kiviainesten ottamisen 

ohjauksessa.243 Vastaukset olivat pääsääntöisesti myönteisiä. Yleisten normien katsot

tiin selkiyttävän pelisääntöjä ja tasoittavan lupaviranomaisten välisiä valtakunnallisia 

eroja. Monimutkaisista ja erilaisista lupamääräyksistä voitaisiin päästä eroon ja enna

koitavuus paranisi. Useissa vastauksissa kuitenkin esitettiin, että normien tulisi olla yk

siselitteisiä ja perustua tutkimuksiin. Tapauskohtaisuuden katsottiin myös asettavan ra

joituksia normiohjauksen käytölle. MURAUS-asetusluonnoksen kevennettyyn ilmoi

tusmenettelyyn suhtauduttiin pääasiallisesti myönteisesti, mutta toisaalta epäiltiin sen 

toteutumista ja hyödyllisyyttä käytännössä.

Pitäisikö suoraa normiohjausta kehittää kiviainesten 
ottamisen ohjauksessa?
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80%
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40%

20%

0%
Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei EOS 

Kuva 21. Haastatteluvastaukset: Suhtautuminen suoran normiohjauksen kehittämiseen.

5.4 Maankäytön suunnittelu

5.4.1 Suunnittelu ja maa-ainesten ottaminen

Haastateltavilta tiedusteltiin, tulisiko maa-ainesten ottamista yleensä ohjata nykyistä 

enemmän maankäytön suunnittelun keinoilla. Kaikista vastaajista 84 prosenttia piti 

suunnittelun lisäämistä tärkeänä. Useat vastaajat pitivät maakuntakaavoitusta nimen

omaan ensisijaisena suunnittelun keinona, joka vastaisi pitkän aikavälin suunnittelun 

tarpeeseen. Tehokkaan maankäytön suunnittelun avulla voitaisiin myös monien vastaa

243 Kysymyksellä tarkoitettiin normiohjauksen mahdollista soveltamista myös laaja-alaisemmin esimer
kiksi MAL:n mukaisissa asioissa.
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jien mukaan vähentää ristiriitoja, joita haja-asutuksen leviämisen ja maa-ainesten otta

misen välille suunnittelemattomassa tilanteessa helposti syntyy.

Pitäisikö maa-ainesten ottamista ohjata nykyistä 
enemmän maankäytön suunnittelulla?
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0%
Myönteinen Kielteinen Kyllä ja el EOS 

Kuva 22. Haastatteluvastaukset: Suhtautuminen maankäytön suunnittelun lisäämiseen.

Yksikään vastaajista ei suhtautunut maankäytön suunnittelun lisäämiseen kokonaan 

kielteisesti. Kyllä ja ei -tyyppisten vastausten perusteluina esitettiin, että maankäytön 

suunnittelua tulisi lisätä ainoastaan kasvukeskusten alueilla, koska muualla kaavoitus 

rajoittaisi liikaa lupaohjausta, maanomistajien tasapuolinen kohtelu voisi kaavoituksessa 

olla hankalaa, sekä epäiltiin kaavoituksen tuoman arvonnousun muodostuvan ongelmal

liseksi.

5.4.2 Maakunnan suunnittelu ja maakuntakaavoitus

Maakunnallisen suunnittelu koostuu maakuntasuunnitelmasta, maakuntakaavasta ja alu

eellisesta kehittämisohjelmasta (MRL 25.1 §). Konkreettisin maakunnan suunnittelu- 

muoto lienee maakuntakaavan laatiminen. Maakuntakaavoitus korvasi vuoden 2000 

alusta aiemmin käytössä olleen seutukaavoituksen. Seutukaavat eivät suoraan lain nojal

la muuttuneet maakuntakaavoiksi, vaan ne pysyvät voimassa 1.1.2010 asti RakL:n mu

kaisin oikeusvaikutuksin (MRL 210 §). Tämän jälkeen vielä voimassa olevat seutukaa

vat muuttuvat oikeusvaikutuksiltaan MRL:n mukaisiksi maakuntakaavoiksi. Seutukaa

vat on tarkoitus uudistaa maakuntakaavoiksi tämän kymmenen vuoden siirtymäajanjak- 

son aikana.
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Maakuntakaavoitus on tärkeä väline maa-ainesten ottamis-ja käsittelyalueiden varaami

seksi. Tätä näkökohtaa korostetaan myös valtakunnallisissa alueidenkäyttötavoitteissa, 

niin kuin aiemmin luvussa 2.7.3 on esitetty. Vahvistettuja maakuntakaavoja oli vuoden 

2005 lopussa 13 kappaletta, joista viidessä oli osoitettu alueita maa-ainesten ottami

seen.244 Nämä maakuntakaavat ovat: Rovaniemen, Ylä-Savon, Itä-Lapin, Pohjois

pohjanmaan sekä Etelä-Pohjanmaan liiton maakuntakaavat. Ympäristöministeriössä 

vahvistettavina olevista kolmesta kaavasta yhdessä, eli Kanta-Hämeen maakuntakaavas- 

sa on alueita osoitettu maa-ainesten ottamiseen. Vahvistettujen maakuntakaavojen lisäk

si 16 maakuntakaavaa oli vuoden 2005 lopulla laadittavana. Näistä kaavoista varauksia 

maa-ainesten ottamiseen on ainakin kahdeksassa. Osa kaavoista on edelleen niin alku

vaiheessa, ettei tulevista aluevarauksista vielä tässä vaiheessa ole tarkkaa tietoa.

244 YM 2005d ja Maakuntien liitot 2005.
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Taulukko 9. Maa-ainesten ottamisalueiden huomioiminen maakuntakaavoituksessa 

(lähde: YM ja maakuntien liitot).

Maa-ainesten ottoalueita
Maakunnan liitto Maakuntakaavan nimi osoitettu kaavassa

VAHVISTETUT
Lapin liitto Rovaniemen maakuntakaava Kyllä
Itä-Uudenmaan Itä-Uudenmaan maakuntakaava (1) Ei
Uudenmaan liitto Läntisen Uudenmaan maakuntakaava Ei
Varsinais-Suomen liitto E18 -maakuntakaava Ei
Pohjois-Savon liitto Ylä-Savon maakuntakaava Kyllä
Keski-Pohjanmaan liitto Keski-Pohjanmaan maakuntakaava Ei

Varsinais-Suomen liitto Turun kaupunkiseudun maakuntakaa
va

Ei

Lapin liitto Itä-Lapin maakuntakaava Kyllä
Pohjois-Pohjanmaan liitto Pohjois-Pohjanmaan maakuntakaava Kyllä
Uudenmaan liitto Läntisen Uudenmaan maakuntakaava Ei
Etelä-Pohjanmaan liitto Etelä-Pohjanmaan maakuntakaava Kyllä
Pohjois-Savon liitto Ylä-Savon maakuntakaava Ei

Lapin liitto
Lapin meri- ja rannikkoalueen tuulivoi
mani aakuntakaava

Ei

VAHVISTETTAVANA
Hämeen liitto Kanta-Hämeen maakuntakaava Kyllä
Uudenmaan liitto Uudenmaan maakuntakaava Ei
Pirkanmaan liitto Pirkanmaan maakuntakaava Ei
VALMISTELTAVANA
Pohjois-Karjalan liitto Pohjois-Karjalan maakuntakaava Ei
Pohjanmaan liitto Pohjanmaan maakuntakaava Kyllä
Varsinais-Suomen liitto Salon seudun maakuntakaava Ei
Kainuun liitto Kainuun maakuntakaava Kyllä
Pohjois-Savon liitto Kuopion seudun maakuntakaava Kyllä
Itä-Uudenmaan liitto Itä-Uudenmaan maakuntakaava (2) Kyllä
Päijät-Hämeen liitto Päijät-Hämeen maakuntakaava Kyllä
Kymenlaakson liitto Kymenlaakson maakuntakaava Kyllä
Satakuntaliitto Satakunnan maakuntakaava Ei tietoa
Lapin liitto Pohjois-Lapin maakuntakaava Ei
Keski-Suomen liitto Keski-Suomen maakuntakaava Kyllä

Keski-Pohjanmaan liitto Keski-Pohjanmaan vaihemaakunta- 
kaava

Ei

Etelä-Savon maakuntaliitto Etelä-Savon maakuntakaava Ei tietoa
Uudenmaan liitto Uudenmaan vaihemaakuntakaava Kyllä
Varsinais-Suomen liitto Turun seudun maakuntakaava Ei tietoa

Pohjois-Savon liitto Leppävirran pohjoisosan valtatien 5 
maakuntakaava Ei
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Uudenmaan alueella oli vuoden 2005 lopulla voimassa 14 seutukaavaa sekä Läntisen 

Uudenmaan maakuntakaava. Uudenmaan liitto on laatinut koko maakunnan kattavan 

Uudenmaan maakuntakaavan, joka on vahvistettavana YM:ssä. Uudenmaan maakunta- 

kaava tulee korvaamaan aiemmat seutukaavat ja Läntisen Uudenmaan maakuntakaavan. 

Tähän kaavaan ei kiviaineshuollon alueita otettu mukaan. Kiviaineshuollon alueet käsi

tellään vireillä olevassa Uudenmaan vaihemaakuntakaavassa. Vaihekaavassa selvitetään 

kiviaineshuollon lisäksi mm. jätehuollon aluevarauksia sekä liikenteen varikoita ja ter

minaalialueita. Itä-Uudellamaalla on voimassa neljä seutukaavaa sekä yksi vaihemaa- 

kuntakaava. Koko Itä-Uudenmaan alueen kattava Itä-Uudenmaan maakuntakaava on 

vireillä. Itä-Uudenmaan maakuntakaavassa on tarkoitus käsitellä myös kiviaineshuollon 

alueita.245

Haastateltavilta kysyttiin miten maakuntakaavoituksen yhteydessä on onnistuttu maa- 

ainesten ottamisalueiden huomioimisessa. Vastaajista suurimman osan mukaan maa- 

kuntakaavoituksessa on onnistuttu vaihtelevasti. Yksikään vastaaja ei pitänyt maakunta- 

kaavoitusta onnistuneena maa-ainesten ottamisalueiden osalta. Lähes kolmasosa vastaa

jista ei osannut ottaa kantaa kysymykseen. Useiden vastaajien mukaan vanhoja alueita 

on kyllä huomioitu kaavoituksen yhteydessä, mutta uusia alueita ja varsinaista yhteen

sovittamista ei ole tehty. Tähän on joidenkin vastaajien mukaan vaikuttanut asiantunte

muksen ja tiedon puute maakuntakaavoitusta tehtäessä. Joidenkin vastaajien mukaan 

MRL:n mukainen maakuntakaavoitus on niin yleispiirteistä, että sen avulla on ylipää

tänsä hankalaa ohjata maa-ainesten ottamisalueiden sijoittumista.

Maakuntakaavoitus on väline, jolla voidaan merkittävästi parantaa kiviaineshuollon 

toimintaedellytyksiä. Vaikka maakuntakaava on varsin yleispiirteinen, voidaan sen 

avulla esittää kiviaineshuollon kannalta tärkeimmät aluevaraukset, mukaan lukien ki

viainesten käsittelyyn ja varastointiin tarvittavat terminaalialueet. Maakuntakaavoitus 

luo lähtökohdat kunnalliseen suunnitteluun, jonka avulla aluevaraukset voidaan esittää 

tarkemmalla tasolla ja sovittaa maa-ainesten ottaminen ja kiviainesten käsittely yhteen 

muiden maankäytön toimintojen kanssa.

245 Maakuntien liitot 2005.
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5.4.3 Kunnan suunnittelu ja yksityiskohtainen kaavoitus

Kuntatason maankäytön suunnittelu perustuu yleiskaavojen ja asemakaavojen laadin

taan. Asemakaavoituksella ohjataan yhdyskuntien yksityiskohtaista rakentamista. 

Yleiskaava on väline kunnan yleispiirteiseen maankäytön suunnitteluun. Asema- ja 

yleiskaavoituksen oikeudellisia perusteita on käsitelty luvussa 2.7.4.

Haastateltavilta tiedusteltiin suhtautumista maankäytön suunnittelun lisäämiseen maa- 

kuntakaavoituksen lisäksi kuntatasolla. Kaikista vastaajista 92 prosenttia suhtautui kun

nallisen suunnittelun lisäämiseen myönteisesti. Suunnittelun tulisi tapahtua yleiskaava- 

tasolla. Yleiskaavoituksen koettiin nimenomaan olevan se keino, jolla asutuksen ja maa- 

ainestoiminnan välisiä ristiriitoja voitaisiin ratkaista. Maa-ainesten ottamisen jälkeinen 

toiminta voitaisiin myös ratkaista kaksiosaisella kaavavarauksella. Muutamat vastaajat 

pitivät myös tärkeänä, että asemakaavaa laadittaessa huomioitaisiin asemakaavamää

räyksin tuleva rakentamistaso ja sitä edellyttävä maa-ainesten irrottaminen. Kielteiset 

vastaukset liittyivät siihen, että maa-ainesten ottamisen tarpeet ovat ylikunnallisia ja 

kunta on liian pieni yksikkö tällaiseen suunnitteluun.

Pitäisikö kuntatason maankäytön suunnittelussa 
huomioida mahdolliset maa-ainesten ottoalueet entistä 

tarkemmin?

100%

80%

60%

40%

20%

0%
Myönteinen Kielteinen Kyllä ja ei EOS

Kuva 23. Haastatteluvastaukset: Maankäytön suunnittelun lisääminen kuntatasolla.

Yleiskaavan tulisi olla maakuntakaavan lisäksi tärkeä väline maa-ainesten ottamisen 

suunnitteluohjauksessa. Yleiskaavalla nimittäin ohjataan haja-asutuksen etenemistä. 

Tällöin yleiskaavalla voidaan yhteen sovittaa maa-ainesten ottamista muiden maankäyt
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tömuotojen kanssa, ja ehkäistä eri toimintojen välille mahdollisesti syntyviä ristiriitoja. 

Yleiskaava voidaan laatia vaiheittain sekä myös kuntien yhteisenä yleiskaavana, mikä 

saattaisikin olla varsin käyttökelpoinen väline alueilla, joihin maa-ainesten ottotoimin

taa kohdistuu laajemmin. Asemakaavoituksen käyttöala maa-ainesten ottamisen ohjauk

sessa koskee lähinnä rakentamistasojen määräämistä. Asemakaavan kaavamääräyksillä 

tulisi huomioida tuleva rakentamistaso ja sen mahdollistama maa-ainesten irrottaminen 

sekä käyttökelpoiseksi kiviainekseksi tuottaminen.

5.4.4 Suunnittelussa tarvittavan tiedon tuottaminen ja saatavuus

Kiviaineshuollon turvaamisessa kestävän käytön periaatteen mukaisesti tarvitaan kaa

voitusta. Kaavoituksen tulee perustua riittäviin tutkimuksiin ja selvityksiin (MRL 9 §). 
Suunnittelua onkin mahdotonta toteuttaa ilman tietoa.246 247 Alueiden varaaminen kaavoi

tuksessa maa-ainesten ottamiseen on perustunut pitkälti tapauskohtaisiin ja kunnallisiin 

selvityksiin. 1980-luvulla MAL:n voimaantulon jälkeen laadittiin useissa kunnissa mm. 

maa-ainesten oton yleissuunnitelmia tukemaan lupaharkintaa. Suunnitelmat lienevät 

useissa kunnissa jo kuitenkin vanhentuneita. Yleissuunnitelmat tai paikalliset selvitykset 

eivät myöskään huomioi kiviaineshuollon ylikunnallisia tarpeita. Tämän takia ylikun

nalliset POSKI-projektit ovat hyvä keino alueellisesti oikean tasoiseen tiedon inventoin

tiin.

GTK:n ja ympäristöhallinnon yhteistyönä on rakenteilla internetin kautta toimiva ki

viainesten tilinpitojärjestelmä."47 Tavoitteena on, että järjestelmä saataisiin käyttöval

miiksi vuonna 2007. Tuolloin järjestelmä kattaisi pääkaupunkiseudun kiviaineshuolto- 

alueen. Keskeiset kulutusalueet koko maan osalta on tarkoitus saada järjestelmän piiriin 

vuoteen 2012 mennessä. Järjestelmällä yhdistetään mm. SYKE:n ylläpitämät ainesten 

ottorekisteritiedot ja GTK:n varantorekisteritiedot. Tilinpitojärjestelmällä saadaan tieto 

kulutusalueittain jäljellä olevien maa-ainesten laadusta ja määrästä. Järjestelmän tietosi-

246 Ks. Vihervuori 1989, s. 39-41. Riittävään inventointiin perustuva systemaattinen tietämys maa- 
ainesvaroista ja korvaavista vaihtoehdoista eri aluetasoilla on tietenkin perusedellytys niiden järkevälle 
käytölle ja tätä edistävälle suunnittelulle.
247 GTK 2005b. YM:n ja GTK:n sopimuksen mukaisesti kiviainestilinpidon järjestelmässä lupa-ja ot- 
toilmoitustietojen keruupalvelusta vastaa ympäristöhallinto. GTK vastaa lupa- ja ottotietojen hallinnasta 
sekä ainesvarantotietojen tuottamisesta ja tiedonhallinnasta.
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säilöstä tulisi käyttäjälle selvitä miten paljon ja minkä laatuisia kiviaineksia on jäljellä, 

missä ne sijaitsevat ja millaisia maankäyttörajoituksia niiden hyödyntämiseen liittyy. 

Myös korvaavat materiaalit kuten esimerkiksi kaivosten ja louhosten sivukivet on tar

koitus liittää osaksi tietojärjestelmää. Järjestelmä toteutetaan siten, että se on niin viran

omaisten, kiviainestuottajien kuin yksittäisten kansalaistenkin käytettävissä.

Tilinpitojärjestelmän rakentaminen ja sen tietosisällön helppo saatavuus kaikille osa

puolille takaavat mahdollisuuden maa-ainesten ottamisalueiden resurssitaloudelliseen 

suunnitteluun kaavoituksen yhteydessä. Lisäksi se avaa mahdollisuuksia eri toimintojen, 

suojelun, ja maa-ainesten ottamisen parempaan yhteensovittamiseen.
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6 TUTKIMUSTULOSTEN TARKASTELU JA KEHITYSEHDOTUKSET

6.1 Yleistä

Luvitus on maa-ainesten ottamisessa tärkeä ympäristönkäytön ohjauskeino. Lupajärjes

telmä muodostaa ohjauksen perustan, jota tulisi täydentää ja tukea maankäytön suunnit

telulla sekä itseohjaavien ympäristöjohtamisjärjestelmien kehittämisellä. Maa-ainesten 

ottamista koskeva lupajärjestelmä on kuitenkin jäänyt uudistamatta vaikka ympäristöä 

koskevan toiminnan osalta on siirrytty ”yhden luukun lupaan" eli ympäristölupaan. Toi

saalta lupajärjestelmää tukevaa maankäytön suunnittelua ei ole tehty riittävästi. Ki

viainesten ottamisen ympäristöohjauksessa nousee tutkimuksessa esille kolme selvää 

ongelma-aluetta. Ensinnäkin toimintaa ja yhteensovittamista rasittaa monimutkainen, 

pitkäkestoinen ja joustamaton lupamenettely, joka koetaan niin toiminnanharjoittajien 

kuin viranomaisten taholta ongelmalliseksi. Toiseksi kiviainesresurssien käytöstä puut

tuu valtakunnallinen ja monin paikoin myös alueellinen suunnittelu, jolla alueiden käyt

töä, suojelua ja ottotoimintaa tulisi sovittaa yhteen. Kolmannen ongelmakentän muodos

taa joustamaton ja epätarkoituksenmukainen lainsäädäntö ylijäämälouheen tehokkaaksi 

hyödyntämiseksi.

6.2 Lupaohjaus ja sen kehittäminen

6.2.1 Keskeiset ongelmat

Nykyisen lupaohjauksen keskeisin ongelma on menettelyn pitkäkestoisuus, joka johtuu 

pääsääntöisesti erillisistä ja osin samoja ympäristövaikutuksia käsittelevistä lupamenet

telyistä. Eri lupamenettelyihin liittyvät erilaiset muutoksenhakumenettelyt aiheuttavat 

lisäksi lupaprosessien moninkertaista pitkittymistä. Maa-aineslupakäsittelyyn kuluu ai

kaa keskimäärin 8 kuukautta. Saman verran aikaa kuluu keskimäärin myös ympäristö- 

lupakäsittelyssä. Maa-aineslupaa ja ympäristölupaa käsittelevät usein kuitenkin eri vi

ranomaiset eivätkä lupakäsittelyt välttämättä ole keskenään synkronisia. Maa- 

ainesluvan lupaharkintaan sekoittuu usein asian tarkoituksenmukaisuuteen liittyviä nä

kemyksiä, jotka eivät oikeusharkintaiseen lupakäsittelyyn kuulu. Jos hankkeelle on tar

peen hakea vesilain mukainen lupa, niin tämä lisää käsittelyaikaa keskimäärin 10 kuu
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kaudella. Lupaprosessia edeltää yleensä myös hankkeen suunnitteluvaiheessa neuvotte

lut viranomaisten kanssa. Täysin oma prosessinsa on hanketta mahdollisesti edeltävä 

YVA-menettely. Tavallisen maa-aineshankkeen lupamenettelyihin voidaan arvioida 

keskimäärin kuluvan aikaa 1-3 vuotta. Vaihtelut lupa-ajoissa ovat kuitenkin huomatta

via, ja lupaprosessin venyminen yli kymmenen vuoden mittaiseksi on ollut mahdollista. 

Muutoksenhaku maa-aineslupaan pitkittää prosessia keskimäärin yhdellä vuodella ja 

jatkovalitus KHO:een myös yhdellä vuodella. Maa-ainesluvan muutoksenhaussa käytet

tävä kunnallisvalitusmenettely on myös sisällöllisesti ongelmallinen eikä sillä ole tässä 

yhteydessä sen oikeuspoliittista tarkoitusta. Ympäristölupaa koskevaa valitusta käsitel

lään VaHaO:ssa vajaa vuosi ja KHO:ssa yli kaksi vuotta. Erityisen ongelmallinen on 

maa-aineslupaprosessista erillään oleva ympäristölupaviraston lupaprosessi ja sitä kos

keva muutoksenhaku. Vesilain mukaisen lupakäsittelyn pitämistä erillään maa- 

aineslupakäsittelystä on vaikea ymmärtää, sillä maa-aineslupakäsittelyyn liittyy AYK:n 

varsin raskas lausuntomenettely, jossa kiinnitetään nimenomaan huomiota pohjavesiky

symyksiin. Pitkäkestoiset lupamenettelyt eivät ole hyvää hallintomenettelyä.

Toinen keskeinen ongelma pitkien lupaprosessien lisäksi on se, että lupien voimassa- 

oloajat ovat lyhyitä. Lupien voimassaoloaikojen trendi on ollut viime vuosina laskeva. 

Lupien myönnetty voimassaoloaika ei myöskään vastaa niiden todellista voimassaolo

aikaa, sillä lupien voimassaoloaika alkaa yleensä kulua luvan myöntämisestä, riippu

matta siitä, onko luvasta valitettu. Tällöin jo muutoksenhaku vie lupa-ajasta noin 1-3 

vuotta. Jos hanke tarvitsee useampia lupia, saattaa seurauksena olla, että yhteen lupaan 

kohdistunut muutoksenhaku kuluttaa kokonaan toisen luvan voimassaoloajan. Hank

keen toteutuminen vaatii kuitenkin kaikki luvat, ja tällöin erilliset lupakäsittelyt aiheut

tavat ylimääräistä hallintomenettelyä, jota ei voida pitää ympäristöohjauksen itsetarkoi

tuksena.

6.2.2 Erityiset ongelmat ylijäämälouheen hyödyntämiseksi

Asemakaava-alueilla tapahtuva maa-ainesten ottaminen ja siihen liittyvä ympäristölu- 

vanvarainen toiminta on yleensä ylijäämälouheen irrottamista ja murskaamista käyttö

kelpoiseksi kiviainekseksi. Ylijäämälouhe on kiviainesresurssi, jonka hyödyntämismah

dollisuuksia tulisi entisestään parantaa ja käyttöä lisätä. Nykytilanteessa maa-ainesten
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ottamisen sääntely asemakaava-alueella on varsin joustamaton ja sekava. Vaikka maan

käyttö- ja rakennuslain uudistamisen yhteydessä maa-aineslain soveltamisala laajennet

uinkin koskemaan myös asemakaava-alueita, ei käytännössä näin kuitenkaan kaikkialla 

ole tapahtunut. Tämä tietysti kuvastaa myös sitä seikkaa, että maa-aineslupaa pidetään 

ilmeisesti lupaviranomaistahoillakin aivan liian raskaana ohjauskeinona maa-ainesten 

irrottamiseen alueilla, joissa esimerkiksi rakentamistaso on jo ratkaistu kaavassa. Täl- 

löinhän MAL 3 §:n ainesten ottamisen rajoitukset on tullut tutkia jo kaavaa laadittaessa. 

Maa-aineslain tärkein merkitys lieneekin tuolloin informaation keräys eli otettavan ai

nesten määrän saattaminen viranomaisten tietoon. Raskas lupamenettely pelkästään in

formaation keräyksen takia ei ole hallinnollisestikaan kovin järkevää.

Ylijäämälouheen hyödyntämistä rajoittaa myös se seikka, että sitä pidetään lainsäädän

nössä jätteenä. Tällöin ympäristölupamenettely on normaalia menettelyä raskaampi. 

Edelleen ylijäämälouheen murskausta on pidetty myös sellaisena fysikaalis- 

kemiallisena jätteen käsittelynä, johon vaaditaan YVA-menettely, jos toiminta on mitoi

tettu siten, että ainesta murskataan enemmän kuin 100 tonnia vuorokaudessa. Tulkinta 

on keinotekoinen, eikä vastaa todellista tilannetta. Puhtaan kiviaineksen murskaukses

sahan kyse on samasta toiminnasta, jota harjoitetaan silloin, kun murskattavaa ainesta ei 

luokitella jätteeksi.

6.2.3 Kehitysehdotus

Maa-aineslain mukaisesta erillisestä lupamenettelystä tulisi luopua ja laajentaa ympäris

töluvan soveltamisala myös maa-ainesasioihin. Muutos tulisi valmistella ympäristölu- 

pahallinnon kehittämisen yhteydessä siten, että kiviainestoimintaan tarvittaisiin kaikissa 

tapauksissa vain yksi lupa, hankekohtainen ympäristölupa. Erityisesti tämä olisi mah

dollista yhteen valtion lupaviranomaiseen siirryttäessä, sillä tällöin on mahdollista siir

tää myös vesilain mukainen lupa käsiteltäväksi samassa viranomaisessa saman lupa- 

asian käsittelyn yhteydessä. Lupaviranomaisia olisi kaksi, kunnan ympäristönsuojeluvi

ranomainen ja valtion ympäristölupaviranomainen. Maa-ainesten ottaminen, siihen 

mahdollisesti liittyvä ympäristöluvanvarainen toiminta sekä vesilain mukainen lupakä

sittely käsiteltäisiin tällöin aina yhtenä hankekokonaisuutena.
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Ensisijaisesti kehitysehdotuksessa esitetään, että toimivaltainen lupaviranomainen mää

räytyisi hankkeen kohdealueen kaavallisen tilanteen perusteella, kuitenkin siten, että 

aina silloin kun hankkeelle olisi vesilain mukaan tarpeen hakea nykyisen ympäristölu- 

paviraston lupa, toimivaltainen lupaviranomainen olisi valtion ympäristölupaviranomai- 

nen. Mikäli hankkeen kohdealue olisi asemakaavoitettu tai varattu kunnan yleiskaavassa 

taikka kuntien yhteisessä yleiskaavassa maa-ainesten ottamiseen, toimivaltainen lupavi

ranomainen olisi kunnan ympäristönsuojeluviranomainen. Muussa tapauksessa lupa kä

siteltäisiin valtion ympäristölupaviranomaisessa. Lupajärjestelmän kytkemisellä kaavoi

tukseen voitaisiin edistää maa-ainesalueiden huomioimista maankäytön suunnittelussa 

sekä painottaa oikeusharkinnan toteutumista resurssinäkökulman kannalta.

Vaihtoehtoisesti lupaviranomainen voisi määräytyä ottoalueen laajuuden ja otettavan 

aineksen määrän perusteella. Maankäytön suunnittelun asema ei kuitenkaan tuolloin 

vahvistuisi edellä esitetyllä tavalla. Mikäli toimivaltaisena lupaviranomaisena edelleen 

pidettäisiin yksinomaan kunnan viranomaista, tulisi tämän viranomaisen yhden luvan 

ympäristölupajärjestelmässä tietenkin olla kunnan ympäristönsuojeluviranomainen.

Luvanhakukynnys pysyisi maa-ainesten irrottamisen osalta entisellään. Louhinnan ja 

murskauksen osalta nykyiset luvanhakukynnykset pysyisivät myös entisenlaisina. Alle 

50 vuorokauden toiminta-aika vuodessa ei vaatisi ympäristölupaa louhinnan ja murska

uksen osalta. Ylijäämälouheen louhinta ja murskaus tulisi myös saattaa osaksi samaa 

lupajärjestelmää, louheen varastointiin liittyvät näkökohdat huomioiden, kuin muunkin

lainen murskaus ja louhinta.

Luvan voimassaoloaika määräytyisi ympäristönsuojelulain mukaisesti. Tämä mahdollis

taisi lupaviranomaiselle nykyistä huomattavasti joustavamman mahdollisuuden tapaus

kohtaiseen harkintaan, mm. luvan voimassaoloajan osalta. Joustavampi voimassaoloai

ka mahdollistaisi paremmin tapauskohtaisen harkinnan. Tähän vaikuttaisivat esimerkik

si otettavan aineksen määrä, aineksen odotettavissa oleva kysyntä alueella sekä toimin

nanharjoittajan käytössä olevat vapaaehtoiset, itseohjaavat ympäristöjärjestelmät. Ny

kyiseen maa-aineslupaan liittyvät lupamääräykset ovat osin sellaisia, ettei niistä suoraan
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säädellä nykymuotoisessa ympäristönsuojelulaissa. Lupamääräysten asema lainsäädän

nössä tulisi selvittää ja päällekkäisyyksistä luopua.

Lupajärjestelmän keskittäminen voidaan jätelain lupajärjestelmän kehityksen tapaan 

tehdä ympäristöluvan mukaisena siirtämättä maa-aineslain aineellisia säännöksiä ympä- 

ristönsuojelulakiin. Tämä voidaan toteuttaa molempiin säädöksiin otettavilla viittaus

säännöksillä. Samalla tulisi kuitenkin muuttaa säännöksiä toimivaltaisen lupaviranomai

sen osalta sekä kiinnittää huomiota tiettyjen päällekkäisyyksien karsimiseen. Maa- 

aineslaki jäisi kuitenkin voimaan maa-ainesten ottamista säätelevänä erityislakina.

Ajatus maa-aineslupakäsittelyn siirtämisestä osaksi ympäristölupakäsittelyä ei ole uusi. 

Niin kuin aiemmin luvussa 1.4.2 on esitetty, YLML:a säädettäessä silloinen ympäristö- 

lupakomitea pohti ajatusta lupakäsittelyjen yhdistämisestä ja piti sitä mahdollisena, 

mutta ei lyhyellä aikavälillä kuitenkaan esittänyt muutosta.248 249 Ympäristöministeriön yh

teydessä toiminut maa-ainesasiain neuvottelukunta piti selvityksessään vuonna 1990 

tavoitteena, että myös maa-ainesluvan myöntäminen voisi olla osa kaikkien haittojen 

arviointiin perustuvaa yhtenäistä lupamenettelyä."44 Tuolloin esitetty tavoite on yhä 

ajankohtaisempi nyt, kun ympäristölupamenettely on yhtenäistetty ja sitä ollaan edel

leen kehittämässä. Aiemmin maa-ainesluvan yhdistämistä ympäristölupamenettelyyn on 

ehkä vältetty lupia käsittelevien viranomaisten erilaisuudesta johtuen. Sittemmin lupavi- 

ranomaissääntely on MAL:ssa vapautettu. Valtion lupaviranomaisen yhtenäistäminen 

sekä toimintatapojen kehittäminen mahdollistaa käsittelyjen yhtenäistämisen yhä aiem

paa paremmin.

248 KM 1989:52, s. 309.
249 YM 1990, s. 13.
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POSKI-projektitKiviainesten tilinpitojärjestelmä

Maankäytön suunnittelu

MURAUS-
asetuksen

yleiset
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vaatimukset

YMPÄRISTÖLUPA

LupahakemusLupahakemus Lupahakemus YSL 60 §:n 
mukainen 
ilmoitus
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ympäristölupa-
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Murskaus 
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vuodessa

Murskaus 
alle 50 päivää 
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1 ) Ei kaavaa
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3) Pohjavesialue

1) Yleiskaava
2) Asemakaava
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ympäristönsuojeluviranomainen
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maa-ainesten ottamista

Maa-ainesten ottaminen

Maa-ainesten ottaminen ja 
kivenlouhinta sekä -murskaus 
ottamispaikalla

Kuva 24. Kehitysehdotuksen mukainen lupajärjestelmä.

Maa-ainesasioiden soveltumisesta osaksi ympäristönsuojelulakia on paikallaan pohtia. 

YSL:n soveltamisala koskee toimintaa, josta aiheutuu tai saattaa aiheutua ympäristön 

pilaantumista, sekä toimintaan, jossa syntyy jätettä, sekä jätteen hyödyntämiseen ja kä-
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sittelyyn (YSL 2.1 §).250 251 Ympäristön pilaantuminen ymmärretään tavallisesti ympäris

tössä ilmenevinä epäedullisina muutoksina."21 Ympäristönsuojeluoikeus perustuu histo

riallisesti immissio-oikeuteen.252 253 Immissiot on perinteisesti luokiteltu positiivisiin ja ne

gatiivisiin immisioihin sekä toisaalta aineellisiin ja aineettomiin immissioihin. Positiivi

sella immisiolla tarkoitetaan aineen siirtymisestä aiheutuvaa vaikutusta. Negatiivisella 

immisiolla taas tarkoitetaan sellaisia toimenpiteitä, jotka riistävät jonkin edun, esimer

kiksi näköalan. Näköalan riistäminen on myös esimerkki aineettomasta immissiosta. 

Usein negatiivisia ja aineettomia immissioita ei ole pidetty lainkaan varsinaisina im- 

misioina.221 Vaikka maa-ainesten ottamisen ympäristövaikutukset ovat lähtökohtaisesti 

maisemallis-ekologisia, ei niitä voida selkeästi luokitella ulos immissio-oikeudesta. Toi

saalta ympäristönsuojelulaki ei nykyiselläänkään säätele pelkkiä immisioita ja lain yh

tenä tavoitteena on edistää luonnonvarojen kestävää käyttöä. Lupajärjestelmien yhte

näistämisellä on myös kiistatta sellaisia positiivisia vaikutuksia, ettei pelkkien kiistan

alaisten argumentaatioiden lain soveltamisalasta tulisi estää lupajärjestelmän kehittämis

tä.

6.3 Lupaohjausta tukevat ohjauskeinot

6.3.1 Suunnittelu valtakunnallisesti ja alueellisesti

Maa-ainesten ottamiseen ja käsittelyyn sopivien alueiden löytämisen lähtökohdaksi tuli

si ottaa alueellisen tason suunnittelu. Maa-aineslupien määrä on ollut voimakkaassa las

kussa 1990-luvun alkupuolelta lähtien. Varsinkin soralupien määrä on laskenut rajusti. 

Lupia on tosin valtakunnallisesti ollut paljon, joten lupamäärien laskulla onkin ollut 

merkitystä alueellisesti. Suuret kasvukeskukset, kuten pääkaupunkiseutu, tarvitsevat ra

kentamisessa huomattavia määriä sora-ainesta, jota ei ole mahdollista korvata substituu- 

tioaineksella. Taloudellisten ja logististen syiden lisäksi ympäristötekijät vaikuttavat

250 Ympäristön pilaantumisen käsite on määritelty YSL 3 §:n 1) kohdassa.
251 Kuusiniemi 1992, s. 22-23. Yleisesti ympäristön pilaantuminen on määritelty sellaisiksi ihmisen 
elinympäristössä tapahtuviksi muutoksiksi, joista on haittaa hänen fyysiselle tai psyykkiselle terveydel
leen tai jotka vaikeuttavat hänen aineellisten tai henkisten tarpeidensa tyydyttämistä.
252 Immissiolla tarkoitetaan yleisesti sitä vaikutusta, joka syntyy aineen tai energiasiirtymän johdosta.
253 Kuusiniemi 1992, s. 14-15. Negatiivisten ja aineettomien immisioiden asema immissio-oikeudessa on 
kiistanalainen.
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suuresti siihen, että käytettävä raaka-aine on järkevintä ottaa mahdollisimman läheltä 

käyttökohteita. Yhdyskuntarakenteen tiivistyessä alueellisesti, jää sen rakentamisessa 

tarvittaville toiminnoille yhä vähemmän tilaa. Tämän takia onkin tärkeää, että alueelli

sen tason maankäytön suunnittelussa huomioidaan hyvissä ajoin etukäteen myös maa- 

ainesten ottaminen ja siihen liittyvät toiminnot. Toiminnoille tulisi varata riittävät toi

mintaedellytykset maakuntakaavoituksen yhteydessä. Tämä tarkoittaa paitsi itse otto

alueiden varaamista, myös kiviainesten käsittelyyn ja varastointiin tarvittavien paikko

jen osoittamista.

Nykytilanteessa maankäytön suunnittelun lähtökohtana ovat olleet suojelulliset näkö

kohdat. Pelkän suojelun korostaminen ei kuitenkaan yksinään takaa parasta mahdollista 

ympäristön tilaa. Valtakunnallisten alueidenkäyttötavoitteiden mukaan alueidenkäytössä 

ja suunnittelussa tulee ottaa huomioon luonnonvarojen sijainti ja hyödyntämismahdolli

suudet. Maakuntakaavoitus on väline alueellisen tason, maa-ainesresurssit huomioivaan 

suunnitteluohjaukseen. Maakuntakaavoituksella ohjataan myös kuntien yleiskaavoitus

ta. Tällainen ohjaus vaatii tietoa ja tietovarastoja, joita on Suomen ympäristökeskuksen 

ja Geologian tutkimuskeskuksen tahoilta viime aikoina alettukin kehittää. Tämän lisäksi 

maakuntakaavoitus vaatisi tuekseen valtakunnallisen kiviainesstrategian, ohjelman, joka 

lukisi maakuntien liittoja suunnittelutyössä. Tällainen saattaisi olla mahdollista laatia 

esimerkiksi Kauppa-ja teollisuusministeriössä. Suunnitelmallisella ja yhteiskunnallises

ti järkevällä kiviainesten käytöllä voitaisiin osin korvata toisinaan hankalaksi koettua 

suojeluohjausta.

6.3.2 Suunnittelu kuntatasolla

Vaikka ensisijainen väline maa-ainesten ottamisen suunnitteluohjauksessa onkin maa

kuntakaavoitus, niin myös kuntatason suunnittelu on tärkeää. Maakuntakaavoitus on 

varsin suurpiirteistä, eikä sen yhteydessä voida tästä johtuen huomioida kaikkia alueita. 

Tämän takia yleiskaavoituksella on oma keskeinen roolinsa suunnitteluohjauksessa. 

Yleiskaavatasolla on mahdollista vaikuttaa asutuksen ja maa-ainesten ottotoiminnan 

keskinäisten ristiriitatilanteiden syntymiseen yhdyskuntarakenteen tiivistyessä. Yhdys

kuntarakenteen tiivistyessä tapahtuu kasvukeskittymää ympäröivällä haja-asutusalueella 

usein melko hallitsematonta asutusrakenteen hajaantumista. Tällaisella haja-
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asutusrakenteen leviämisellä saattaa olla suuri vaikutus erilaisten toimintojen välisten 

ristiriitatilanteiden syntymiseen. Oikea aikaisella ja riittävän laaja-alaisella yleiskaavoi

tuksella voidaan estää tällaisten tilanteiden syntymistä. Kuntien yhteistyötä lisättäessä 

varsin käyttökelpoinen väline saattaisi myös olla kuntien yhteinen maa-ainesten ottami

sen osayleiskaava. Kuntien yhteisellä yleiskaavalla voitaisiin yhteen sovittaa järkevien 

aluekokonaisuuksien maa-ainesten ottamistoiminta ja samalla arvioida ainesten ottami

sen ympäristövaikutuksia sekä pyrkiä optimaaliseen ottamis- ja käsittelyalueiden sijoit

teluun. Yleiskaavoituksen yhteydessä tehtävässä ympäristövaikutusten arvioinnissa on 

lähtökohtaisesti käytettävissä paljon mielekkäämmät vertailuvaihtoehdot, kuin erillisissä 

hanke-YVA -menettelyissä.

Asemakaavatasolla ei varsinaista maa-ainesten ottamisen suunnitteluohjausta ole tar

peen tehdä. Ylijäämälouheen käytön edistämiseksi asemakaavoja suunniteltaessa tulisi 

kuitenkin huomioida asemakaava-alueen maa-ainesresurssien mahdollinen hyväksikäyt

tö. Louhintatasoja ja aineksen hyödyntämistä on myös mahdollista huomioida kaavaan 

otettavilla merkinnöillä ja määräyksillä. Maankäytön suunnittelun edistämiseksi työssä 

esitetyssä kehitysehdotuksessa lupa-ohjaus on kytketty kaavoitukseen siten, että alueen 

kaava-asteesta riippuen luvan käsittelee joko valtion viranomainen tai kunnan viran

omainen. Tällaisella työnjaolla voidaan myös parantaa lupamenettelyjen oikeusharkin- 

taa. Kunnallisessa päätöksenteossa esiintyvät tarkoituksenmukaisuuskysymykset tulisi- 

vatkin tällöin kaikissa tilanteissa pohdittavaksi kaavoituksen yhteydessä.

6.3.3 Taloudellinen ja informatiivinen ohjaus

Taloudelliseen ohjauksen käyttöönottoon liittyy niin voimakkaita kielteisiä vaikutuksia, 

ettei sitä pidä ainakaan suunnitellunlaisena ottaa käyttöön. Veron perusteena on pidetty 

toiminnan aiheuttamien ympäristövaikutusten vähentämistoimia. Veron pääasiallisena 

tarkoituksena olisi maa-ainesten ottamisen ohjaaminen sorasta kalliokiviainekseen tai 

uusiomateriaalien käyttämiseen. Tehtyjen selvitysten perusteella verosta ei kuitenkaan 

näyttäisi yksiselitteisesti olevan tällaista hyötyä. Suomessa kalliokiviaineksen ja uu

siomateriaalien käyttöönottamiseen panostetaan jo muutenkin voimakkaasti. Vero saat

taisi aiheuttaa toiminnanharjoittajille merkittäviä kilpailukyky- ja kannattavuusongel

mia. Lisäksi veron vaikutus olisi vähäinen, sillä julkinen sektori käyttää suurimman
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osan otettavasta kiviaineksesta. Kotitalouksien asuntorakentamisen kustannuksia ei 

myöskään tulisi kasvattaa. Mikäli veron käyttöönottamista edelleen tutkitaan, tulisi läh

tökohta asettaa erilaiseksi. Verosta saatavat verotulot tulisi tuolloin ehdottomasti myös 

korvamerkitä, ja kohdistaa esimerkiksi kunnille kiviainestoiminnan sekä muun maan

käytön yhteensovittamisen edistämiseen. Monimutkaisen verojärjestelmän rakentami

sella ei kuitenkaan välttämättä saavutettaisi mitään.

Yritysten ympäristöjärjestelmiä pidetään myönteisinä. Niistä saatavat ulkoiset hyödyt 

ovat kuitenkin edelleen vähäisiä. Ympäristöjärjestelmiä ja niiden käyttöä tulisi kehittää 

sekä toiminnanharjoittajien että viranomaisten taholta. Ympäristöjohtamisen tulisi suo

dattua ruohonjuuritasolle saakka. Haitankärsijöiden asemaan voidaan myös edistää ym- 

päristöjärjestelmien avulla. Vastaavasti ympäristöjärjestelmien käyttö tulee huomioida 

viranomaisohjauksen ja -valvonnan keventämisenä.

6.4 Kehitysehdotusten vaikutusten tarkastelu

Työssä esitetyillä kehitysehdotuksilla on positiivisia vaikutuksia kaikkien osapuolten 

kannalta. Yhteen lupamenettelyyn siirtyminen parantaisi toiminnanharjoittajien toimin

taedellytyksiä sekä mahdollistasi entistä paremman ennakoitavuuden. Viranomaisten 

taholla voitaisiin hallintomenettelyn keventymisenä saada aikaan tulevaisuudessa yhä 

tärkeämpää resurssien säästöä. Lisäksi valvonta tehostuisi kohdentamalla resursseja 

toiminnan valvontaan sekä mahdollistamalla yhden luvan menettelyllä myös ylijäämä- 

louheen ottamismäärien rekisteröinti osaksi Motto-järjestelmää. Haitankärsijöitten osal

ta hankkeen kokonaiskuva ja todellinen vaikuttaminen hankkeen toteuttamiseen paranisi 

oleellisesti. Resurssitaloudellisen suunnitteluohjauksen lisäämisellä olisi positiivisia 

vaikutuksia ympäristön kannalta. Yleiskaavatason suunnittelulla voitaisiin vähentää 

maa-ainesten ottamisen ja muiden maankäyttömuotojen välille syntyviä ristiriitatilantei

ta. Negatiivisia vaikutuksia saattaisi jonkin verran aiheutua kaavoittamattomalle alueelle 

kohdistuvan pienen maa-ainesten ottohankkeen yksittäisen lupakäsittelyn pitkittymises

tä. Nämäkin vaikutukset on mahdollista poistaa kehittämällä luvanhakua siten, että otto- 

suunnitelmille ja lupahakemuksille tehtäisiin valmiit pohjat, jolloin lupien käsittely olisi 

yksinkertaisempaa ja yhtenäisempää.
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7 YHTEENVETO

Työssä on selvitetty maa-alueilla tapahtuvaan maa-ainesten ottamiseen liittyvää ympä- 

ristönkäytön ohjausta ja siihen liittyviä ongelmia. Maa-ainesten ottamiseen kuuluu kiin

teästi myös otettavien ainesten jalostaminen käyttökelpoiseksi kiviainekseksi. Ohjaus

keinojen perusteita on selvitetty lainsäädäntö- ja kirjallisuustutkimuksella. Ohjauskei

noihin liittyviä ongelmia ja kehityssuuntia kartoitettiin haastattelemalla alan suurimpien 

toiminnanharjoittajien edustajia sekä viranomaistahoja. Lupien määrää, käsittely- ja voi- 

massaoloaikoja sekä muutoksenhakuun liittyviä tunnuslukuja on selvitetty Suomen ym

päristökeskuksen ylläpitämän Motto-rekisterin ja EMLE-hankkeen aineistojen. Tilasto

keskuksen tietojen sekä toiminnanharjoittajilta kerätyn otosaineiston perusteella. Muuta 

tilastollista taustamateriaalia kerättiin mm. ympäristöhallinnon ja maakuntien liittojen 

internet-sivuilta.

Työssä käytetty tilastollinen aineisto on kerätty useammasta lähteestä. Tarkasteluajan

jaksona on pääasiallisesti pidetty vuosien 2000-2004 välistä ajanjaksoa. Näkökulma 

tarkastelussa on ollut sekä valtakunnallinen että alueellinen. Alueellisen tarkastelun 

kohteena on ollut Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan alue. SYKE:n Motto-rekisterin sekä 

Tilastokeskuksen ja SYKE:n EMLE-hankkeessa keräämiä muutoksenhakutietoja voi

daan lähtökohtaisesti pitää kattavina. Toiminnanharjoittajilta kerätty otosaineisto kattaa 

arvioilta noin 40 prosenttia Uudenmaan ja Itä-Uudenmaan kaikista tutkimusajanjakson 

luvista, joten yleistämiseen liittyy jonkin verran epävarmuustekijöitä. Haastattelututki

muksen vastausten tulkintaan saattaa liittyä joitakin virheellisyyksiä. Merkittävää vaiku

tusta tuloksiin näillä ei kuitenkaan ole.

Pääsääntöisesti maa-ainesten ottamista ja jalostamista ohjataan erilaisin luvin. Maa- 

ainesten ottamiseen tarvitaan maa-aineslain mukainen maa-aineslupa. Maa-aineksen 

louhintaan ja murskaukseen on yleensä haettava ympäristönsuojelulain mukainen ympä

ristölupa. Pohjavesialueella toimittaessa saattaa olla tarpeen hakea vesilain mukainen 

lupa. Lupamenettelyt ovat toisistaan riippumattomia ja lupia käsittelevät eri viranomai

set. Toisaalta lupamenettelyissä tutkitaan osin päällekkäisiä ympäristövaikutuksia ja an

nettavat lupamääräykset saattavat koskea samoja asioita. Annettavat määräykset voivat
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myös olla ristiriidassa keskenään. Maa-aineslupaan liittyy hallinnollisesti varsin raskas 

lausuntomenettely. Lupien lisäksi ohjausvaikutusta on mahdollisesti vaadittavalla YVA- 

menettelyllä, suojelupainotteisella maankäytön suunnittelulla sekä vapaaehtoisilla yri

tysten ympäristöjärjestelmillä. Resurssitaloudellisessa mielessä maa-ainesten ottamista 

ei ohjata. Voidaankin sanoa, että kiven irrottaminen on Suomessa kiven alla.

Maa-ainesten ottamiseen ja hyödyntämiseen liittyvän ympäristöohjauksen suurimpana 

ongelmana näyttäisi olevan pitkäkestoinen ja sekava lupamenettely sekä lupa-aikojen 

lyhyys. Lupaohjauksen ongelmat johtuvat erillisistä ja toisistaan riippumattomista lupa

järjestelmistä. Lisäksi lupien sisältöön ja muutoksenhakuun liittyy epäkohtia. Maa- 

ainesten ottaminen on huomioitu heikosti maankäytön suunnittelun yhteydessä. Ongel

mat korostuvat toiminnanharjoittajien toimintaedellytyksissä, mutta niillä on kielteisiä 

vaikutuksia myös viranomaishallintoon, haitankärsijöihin eli hankealueiden asukkaisiin 

sekä itse ympäristöön.

Työn tutkimustulosten perusteella esitetään, että maa-aineslupamenettely yhdistettäisiin 

valtion ympäristölupahallinnon keskittämisen yhteydessä ympäristölupamenettelyyn. 

Samalla mahdollinen vesilain mukainen lupa tulisi yhdistää käsiteltäväksi saman ympä

ristölupamenettelyn yhteydessä. Lupamenettelystä säädettäisiin ympäristönsuojelulais- 

sa, mutta maa-aineslaki jäisi edelleen tarpeellisilta osin voimaan maa-ainesten ottamisen 

erityislakina. Lopputuloksena olisi hankekohtainen ympäristölupamenettely, jossa hank

keen kaikki ympäristövaikutukset arvioitaisiin yhdellä kertaa. Muutoksenhaku viran

omaisen päätökseen tapahtuisi yhdellä valitusmenettelyllä. Luvanhakukynnykset säilyi

sivät ennallaan. Ylijäämälouheen hyödyntämistä koskeva luvitus tulisi sisällyttää sa

maan lupajärjestelmään, louheen varastointiin liittyvät näkökohdat huomioiden. Maa- 

ainesten ottamishankkeen lupaviranomaisena olisi alueen kaavoitusasteesta riippuen 

kunnan ympäristönsuojeluviranomainen tai valtion ympäristölupaviranomainen, kuiten

kin siten, että jos hankkeelle olisi tarpeen hakea vesilain mukainen lupa, luvat käsiteltäi

siin aina hankekokonaisuutena yhteiskäsittelyssä valtion ympäristölupaviranomaisessa. 

Maa-ainesten ottamisen huomioimista maankäytön suunnittelun yhteydessä tulisi kehit

tää. Kehitysehdotuksella arvioidaan olevan positiivisia vaikutuksia kaikkien tahojen 

kannalta.
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Timo Laiho HAASTATTELULOMAKE LIITE 1

MAA-AINESTEN OTTAMISEN LUPASÄÄNTELYN KEHITTÄMINEN

Diplomityön haastattelututkimuksen kysymykset.

I TAUSTA:

1. Vastaajan nimi?

2. Vastaajan toimenkuva ja suhde maa-ainesten ottoa koskeviin lupapäätöksiin?

3. Millaiseksi arvioitte maa-ainesten ottotoiminnan ja ympäristön-ja luonnonsuojelun 
välistä nykytilaa?

II YMPÄRISTÖNKÄYTÖN OHJAUSKEINOT

4. Maa-ainesten ottoa ohjataan pääasiallisesti hallinnollisin keinoin (ennakko-ja jälki
valvonta). Tulisiko taloudellisia ja informatiivisia keinoja (mm. verot, maksut, markki- 
naohjaus, standardit) ottaa enemmän käyttöön?
-Jos kyllä, niin mitä keinoja?
-Jos ei, niin miksi ei?

5. Pitäisikö maankäytön suunnittelun keinoin ohjata nykyistä enemmän maa-ainesten 
ottoa?
-Jos kyllä, niin miten?
-Jos ei, niin miksi ei?

I
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6. Maa-ainesalueet tulee huomioida maakuntakaavoituksen yhteydessä. Miten tässä on 
mielestänne onnistuttu?
-Jos hyvin, niin miksi?
-Jos ei, niin miksi ei?

7. Tulisiko kunnan huomioida maankäytön suunnittelussa (yleiskaavatasolla, asemakaa- 
vatasolla) mahdolliset ottoalueet entistä tarkemmin?
-Jos kyllä, niin miten?
-Jos ei, niin miksi ei?

8. Sekä MAL:n että YSL:n mukaisissa luvissa asetetaan määräyksiä, joita voitaisiin ai
nakin osittain korvata suoralla normiohjauksella. Pitäisikö suoraa normiohjausta kehit
tää kiviainesten oton ohjauksessa?
-Jos kyllä, niin miten?
-Jos ei, niin miksi ei?

III NYKYINEN LUPAJÄRJESTELMÄ JA VIRANOMAISET:

9. Onko maa-aineslupia (sallittu otto) myönnetty mielestänne riittävästi eli vastaako tä
mänhetkinen ottovaranto riittävästi tarpeeseen myös tulevaisuudessa?
-Jos kyllä, niin miksi?
-Jos ei, niin miksi ei?
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10. Maa-ainesluvat myönnetään määräaikaisina. Onko määräaikaisuudella mielestänne 
saavutettu säädöksen tarkoitus?
-Jos ei ole, niin voitaisiinko sama tavoite saavuttaa joillakin muilla keinoilla?

11. Takaavatko nykyiset säännökset maa-ainesluvan pituudesta maa-ainesten riittävän 
saatavuuden?
-Jos ei, kuinka pitkäksi aikaa luvat tulisi myöntää, jotta nykyisellä lupaprosessilla voi
daan turvata riittävä maa-ainesten saatavuus?

12. Kiviainesten käyttö asettaa otettavalle ainekselle laatuvaatimuksia. Tulisiko laatu
vaatimukset huomioida entistä paremmin lupakäsittelyjen yhteydessä?
-Jos kyllä, niin miten?

13. Arvioidaanko lupakäsittelyssä lupahakemukseen liittyvän toiminnan kokonaisvaiku
tusta (esimerkiksi varsinainen kaivuu ja jalostus sekä kuljetusten aiheuttamat päästöt) 
vai tarkastellaanko luvan perusteissa vain paikallisia vaikutuksia?
-Jos tarkastelu keskittyy mielestänne paikallisiin vaikutuksiin, pitäisikö kokonaisvaiku
tukset huomioida paremmin, miten?

14. Oletteko kokeneet lupakäsittelyn ongelmalliseksi? Mitkä seikat ovat mielestänne 
lupakäsittelyn suurimmat ongelmat ja miten kehittäisitte näitä kohtia?

III
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15. Onko nykyinen useamman luvan (MAL, YSL, VL ) järjestelmä mielestänne toimi
va?
-Jos kyllä, miksi on?
-Jos ei, miksi ei ole?

16. Tulisiko lainsäädäntöä kehittää yhden yhtenäisen lupamenettelyn suuntaan? 
-Jos kyllä, miten?
-Jos ei, miksi ei?

17. Asemakaava-alueella maa-ainesten ottamista ohjataan myös MAL:n ja YSL:n lu
pamenettelyillä. Onko tämä mielestänne ongelmallista?
-Jos kyllä, niin miksi?

18. Tulisiko maa-ainesten oton ennakko-ja jälkivalvonta keskittää yhdelle lupaviran
omaiselle?
-Jos kyllä, niin mille taholle?
-Jos ei, niin miksi ei?

19. Ovatko nykyiset jälkivalvonnan keinot mielestänne riittäviä? 
-Jos ei, niin miksi eivät ole?

IV
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IV MUUTOKSENHAKU

20. Onko kuntalain mukainen valitusoikeus mielestänne liian laaja MAL:n mukaisissa 
päätöksissä?
-Jos kyllä, niin miksi?
-Jos ei, niin miksi ei ole?

21. Onko hallintotuomioistuinten ratkaisuvalta mielestänne liian vähäinen (palautus lu
paviranomaiselle)?
-Jos kyllä, niin miksi?
-Jos ei, niin miksi ei ole?

22. Tulisiko hallintotuomioistuimeen tehtävästä muutoksenhausta periä nykyistä suu
rempia käsittelymaksuja?
-Jos kyllä, miksi?
-Jos ei, miksi ei?

23. MAL:n mukaiseen lupapäätökseen haetaan muutosta kuntalain perusteella, jolloin 
valitusoikeuden laajuus ja muutoksenhakutuomioistuimen ratkaisuvalta poikkeaa hallin
tolainkäyttölain mukaisesta muutoksenhausta. Tulisiko MAL:n muutoksenhakujärjes
telmää kehittää hallintolainkäyttölain mukaisen muutoksenhaun suuntaan?
-Jos ei, niin miksi ei? Entä jos maa-ainesten ottoalueet huomioitaisiin tarkemmin maan
käytön suunnittelussa, niin olisiko tämä mielestänne silloin mahdollista?

V
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24. YSL:n mukaisista ympäristölupapäätöksistä haetaan muutosta Vaasan hallinto- 
oikeudelta. MAL:n mukaisten maa-aineslupapäätösten muutoksenhaku tapahtuu valit
tamalla päätöksestä hallinto-oikeuteen. Tulisiko MAL:n muutoksenhaku myös keskittää 
VaHaO:een?
-Jos kyllä, niin miksi?
-Jos ei, niin miksi ei?

25. Oikeusministeriössä on selvitetty hallintolainkäytön kehittämistä ja mm. valituslu- 
pajärjestelmän soveltamisen laajentamista KHO:ssa esim. maankäyttö-ja rakentamis- 
asioissa. Tulisiko MAL:n, YSL:n ja VL:n mukaisissa maa-ainesten ottamiseen liittyvis
sä asioissa myös soveltaa valituslupajärjestelmää?
-Jos ei, niin miksi ei?

Lisäkysymykset toiminnanharjoittajille:

Mitä mieltä olette lupaviranomaisten toiminnan tasapuolisuudesta ja lupakäsittelyn yh
teneväisyydestä sekä lupien yhteneväisyydestä?

Oletteko saaneet riittävästi tietoa ja ohjeita lupamenettelyn aikana lupaviranomaiselta?

Onko teillä koottua/tilastoitua tietoa omista maa-aines-ja ympäristöluvista?
-Jos on, voitteko luovuttaa sen käytettäväksi tutkimuksessani?

Haluaisitteko esittää jonkin ongelmalliseksi katsomanne lupatapauksen ottamista mu
kaan tutkimukseen?

Lisäkysymykset lupaviranomaisille:

Onko kunnassanne maa-ainesten ottoa ohjattu maankäytön suunnittelulla?
-Jos on, niin minkälaisilla menettelyillä?

Onko kunnassanne laadittu erillisiä maa-ainesten ottamissuunnitelmia?
-Jos on, pidättekö niitä hyvänä keinona ohjata maa-ainesten ottoa?
-Jos ei, miksi ei ole?

Millaisissa tapauksissa pyydätte maa-aineslupahakemuksesta lausuntoa alueelliselta 
ympäristökeskukselta ?

VI


