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Raimo Pekkanen

Helsingin sopimus ja ympariston-
suojelun hallinto

1. Kaikki Itameren rantavaltiot, Tanska, Suomi, Saksan Demokraat-
tinen Tasavalta, Saksan Liittotasavalta, Puola, Ruotsi ja Neuvostoliitto
allekirjoittivat Helsingissa 22. 3. 1974 yleissopimuksen [tameren alueen
merellisen ympéristdn suojelemisesta (Convention on the Protection of
the Marine Environment of the Baltic Sea Area, ns. Helsingin sopimus).
Sopimus on ensimmainen monikansallinen ymparistonsuojelua kos-
keva sopimus, jonka kohteena on merellisen ympariston suojeleminen
kokonaisuudessaan. Helsingin sopimus on myds poliittisesti merkitta-
vd, koska sopijapuolet edustavat erilaisia yhteiskuntajarjestelmia ja
sopimuksella ndyttaa olevan suuntaa-antava vaikutus parhaillaan val-
misteilla olevia muita alueellisia ympéristonsuojelusopimuksia, kuten
Vilimeren suojelua koskevaa yleissopimusta laadittaessa.

Helsingin sopimuksessa sovittuja menettelytapoja noudattaen ja
siina luodun organisation puitteissa ltameren valtioilla on mahdollisuus
jatkuvalla yhteistyolla kehittdd sopimusta edelleen ja siten edistaa
ltameren suojelua. Tassa tyossad on keskeisessa asemassa Itameren
merellisen ympéristén suojelukomissio, jonka sihteeristd tulee sijait-
semaan Helsingissa.

Helsingin sopimus on syntynyt Suomen aloitteesta ja Suomi on
myo®s padasiallisesti vastannut sopimuksen valmisteluista. Tasta syysta
Suomella on erityinen velvollisuus huolehtia siitd, ettd maamme hallin-
nollisesti, lainsaadannollisesti ja taloudellisesti kykenee tayttamaan
sopimuksen maaraykset ja etta nama maaraykset myos kaytanndssa
toteutetaan ei ainoastaan niiden kirjaimen mukaan vaan myoés niiden
tavoitteet huomioon ottaen.

2. Helsingin sopimuksen tarkastelu on tassa rajoitettu koskemaan
niita erityisvelvoitteita, joita sopimusvaltioille on asetettu sopimuksen

198



https://c-info.fi/info/?token=gH3PBzsbGqqpKSSX.8A8wEmC11YTBggiBjz_myg.fgKdOfn7NWJ1-2pavE_n-bB3t6MSqNxbYluVMMM9ZJL1LZ1Z2E-oTy4RAJyTVyT_GRKIIMh4tX46TYFyuy4OMZg-M0-I7WpjELXVbOAoJqd3-v6xNzS2K74vIE_WtmGdVa1WP7jjjTcXWDgrtNXCgC7kJL6P7gWZ0TU50q3hpzA_gniwhr4hykFg4RNZYH2EnFW2_RYNh2EzC3I

Heisingin sopimus ja ympéristénsuojelun hallinto

5 artiklassa (vaaralliset aineet) ja 6 artiklassa (maalta perdisin olevaa
pilaantumista koskevat periaatteet ja velvoitteet). Muista Helsinki-sopi-
muksen maarayksista on mainittava laivojen aiheuttaman pilaantumisen
ehkéisemistd koskevat, erittdin yksityiskohtaiset maaradykset sopimuk-
sen 7 artiklassa ja siihen liittyvédssa IV liitteessd. Taltad osin vuonna 1973
solmittu aluksista peréisin olevaa pilaantumista koskeva IMCO:n (In-
ter-Governemental Maritime Consultative Organisation) sopimus on
padosin sisallytetty Helsingin sopimukseen. Syyna tahdn menettelyyn
on toisaalta ollut pyrkimys saattaa IMCO-sopimuksen maaraykset
voimaan Itdmeren alueella mahdollisimman nopeasti. Toisaalta IM-
CO-sopimuksen maarayksia on tiukennettu asettamalla méaaraaikoja,
joihin mennessa sopimuksen edellyttamiin toimenpiteisiin on ryhdytta-
va. Alusten toiminnasta aiheutuvan ympéristén pilaantumisen ehkai-
semistd koskevien sopimusmaéaéarayksien toimeenpanemiseksi olisi mie-
lestani aiheellista s&ataa erityinen laki, johon sisallytettaisiin myos
aluksista aiheutuvien 6ljyvahinkojen torjumisesta annetun lain (668/
1972) sdannokset. '

Helsingin sopimukseen sisaltyy viela maarayksia vapaa-ajan aluk-
sista (8 art.), jatteen mereen laskemisen estamisesté (9 art.), merenpoh-
jan tutkimisesta ja hyvaksikaytosta (10 art.) ja meren pilaantumisen
torjumista koskevasta yhteistydsta (11 art.).

3. Helsingin sopimuksen 5 artiklassa tarkoitettuina vaarallisina
aineina, joiden joutumista Itdmereen veden tai iiman kautta tai muulla
tavalla sopimuspuolet sitoutuvat ehkaisemian, on liitteessa | lueteltu
DDT ja PCB. Itdmeren alueen suojelemiseksi voidaan antaa mm. néita
aineita sisaltavien valmisteiden kuljetusta, kauppaa, kisittelya, kayttoa
ja jatehuoltoa koskevia kieltoja ja maardyksid. Sopimus ei siis sisalla
ehdotonta velvoitetta estdd aineiden paastot itamereen. Toisaalta on
kuitenkin korostettava sitd, etta erityisen vaarallisiksi aineiksi todettu-
jen DDT:n ja PCB:n osalta yleissopimus edellyttaa sopimusvaltioiden
ryhtyvan tehokkaisiin toimiin paastdjen estdmiseksi.

DDT:n kayttd maassamme on nykyisin varsin vdhidista, n. 90 kg
vuodessa. Maa- ja metsétalousministerion eriiden torjunta-aineiden
kayttorajoituksista antaman paatoksen (671/1972) mukaan DDT:t4 si-
saltavaa torjunta-ainetta saadaan myyda ja kayttaa vain metsapuiden
taimien kasittelyyn taimitarhoissa. Kasvinsuojelulaitos on syksylla 1974
tehnyt maa- ja metsatalousministeridlle esityksen DDT:n kiaytén lopet-
tamisesta kokonaan maa- ja metsiataloudessa. Kun DDT:ti ei nykyisin
kdytetd muualla, merkitsisi tdma kielto DDT:n kaytén tosiasiallista
loppumista maassamme.
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DDT:n osalta Helsinki-sopimuksen toteuttaminen ei nain ollen
tuottane vaikeuksia. Toisin ndyttdd olevan asianlaita PCB:n osalta.
PCB-aineita kaytetaan nykyisin raaka-aineena tiettavasti vain kahdessa
teollisuuslaitoksessa suurtehokondensaattorien ja muuntajien valmis-
tuksessa. PCB-aineiden haviot tdssa tuotannossa ovat yhteensi vain
muutamia kymmenia kiloja vuodessa. Teollisuuslaitokset ovat myds
ryhtyneet toimiin kaytosta poistettujen suurikokoisten kondensaatto-
rien kerdamiseksi ja muidenkin PCB-jatteiden ottamiseksi talteen.
Kotimaisen teollisuuden kdyttaman PCB:n lisdksi saattavat maahan
tuodut koneet ja laitteet sisdltda PCB-yhdisteitd kondensaattoreissa
muuntajissa, hydraulinesteissd, maaleissa ja muoveissa. Naiden tuot-
teiden PCB-maarida ei kuitenkaan ole selvitetty. PCB-aineiden koko-
naispaastoksi Suomesta Itdmereen on arvioitu alle 100 kg vuodessa.

Vaikka PCB:n kaytto siis rajoittuukin vain kahteen teollisuuslaitok-
seen, ei tilannetta meilla voida pitaa riittavan hyvana, koska mitaan
lainsdaadanndllistda mahdollisuutta estaa tai rajoittaa PCB-aineiden kayt-
toa ei meilla nykyisin ole. Ymparistonsuojelun kannalta ndyttaa keskei-
seksi muodostuvan PCB-jatteiden havittaminen. Toistaiseksi maas-
samme ei ole riittdvan turvallista ja varmaa PCB-aineiden havittamista-
paa eika naitad aineita sisaltavien jatteiden kokonaismaaraa ole selvitet-
ty. Kun jatehuoltoa, erityisesti nyt kysymyksessa olevien ns. ongelmajat-
teiden osalta ei maassamme ole vield jarjestetty, on todettava, etta
Helsingin sopimuksen asianmukainen toimeenpano edellyttad jatehuol-
toa koskevan lainsaadannén aikaansaamista, vaikka tallaista lainsda-
dantoa ei olekaan pidettidva sopimuksen ratifioinnin edellytyksena.
Hallituksen esitys jatehuoltolaiksi (Hall.es. 68/1975 vp) onkin jo annettu
eduskunnalle ja ns. ongelmajatetoimikunta tutkii mm. PCB-jatteita.

Kun PCB-aineiden havittdminen tapahtuu yleensa polttamalla, tulee
Helsingin sopimuksen 5 artiklan soveltamisessa esille mydés ymparis-
téonsuojelua koskevan lainsdadantémme tarkein puute, yhtendisten
periaatteiden ja tavoitteiden pohjalta lahtevédn, ilmansuojelun kaikkia
eri aloja kasittdvan lainsdddannon puuttuminen. limansuojelun paa-
maaria voidaan tosin rajoitetusti toteuttaa erdiden voimassa olevien
lakien, kuten terveydenhoitolain, rakennuslain, tyéturvallisuuslain ja
naapuruussuhteista annetun lain perusteella, mutta ainoastaan siina
maarin kuin ilmansuojelu liittyy asianomaisen lain yleisiin pdamaariin,
kuten terveydenhoitoon tai tydsuojeluun.

PCB-yhdisteet kuuluvat nykyisin toisen luokan myrkkyihin, mutta
myrkkylain perusteella ei ole annettu mitaan naiden aineiden maahan-
tuontia, kauppaa, valmistusta tai kayttdod koskevia maarayksia. Valvon-

Raimo Pekkanen
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nan lisdamiseksi olisi harkittava naiden yhdisteiden siirtdmista ensim-
maisen luokan myrkyiksi.

Myrkkylain erityiset tavoitteet asettavat kuitenkin rajoituksia taman
lain kayttdmiselle ympdristolle vaarallisten aineiden kaytén valvonnassa
ja rajoittamisessa. Tastd syystd jouduttaneen meilldkin varsin pian
harkitsemaan erityisen ymparistolle vaarallisten aineiden ja niita sisal-
tavien tuotteiden valvontaa koskevan lainsaadannén laatimista. Tallai-
sen lainsdadannén tarkoituksena on sadnnostaa, paitsi ymparistolle
vaarallisten aineiden maahantuontia, kayttoa ja valmistusta, myds
kaikkien sellaisten tuotteiden valmistusta, kayttda ja jatteena havitta-
misté, jotka sisdltavat ymparistolle vaarallisia aineita. Tallainen laki on
valmisteilla mm. Norjassa, jossa se tullee voimaan jo kuluvana vuonna.

4. Helsingin sopimuksen 6 artiklaan sisaltyvid, maalta peraisin
olevaa pilaantumista koskevia maarayksia selvitettdaessa joudutaan
ensimmaisena ratkaisemaan kysymys, missd maéarin tima artikla ja sen
liite koskevat ilmansuojelua. Artiklan 1 kohta koskee kaikkea maalta
perdisin olevaa pilaantumista eli siis 2 artiklan 2 kohdassa olevan
madritelman mukaan myds ilman valityksella joutuvia paastoja. Tassa
kohdassa on sopimuspuolille kuitenkin asetettu vain yleinen velvoite
ryhtyd kaikkiin asianmukaisiin toimenpiteisiin maalta peraisin olevan
pilaantumisen valvomiseksi ja saattamiseksi mahdollisimman vahiin
maaritteleméatta tavoitteita ja kaytettavia keinoja sen tarkemmin.

Maalta peréisin olevaa pilaantumista koskevat erityiset velvoitteet
siséltyvat 6 artiklan 2-8 kohtiin. limansuojelun osalta on 8 kohdassa
sovittu, ettd sopimuspuolet pyrkivat kayttamaan parhaita kayttékelpoi-
sia keinoja saadakseen ilman kautta kulkeutuvan Itdmeren pilaantumi-
sen mahdollisimman vahiin. Tahan maaraykseen liittyen on liitteessi |l
sovittu, ettd siind oleva haitallisten aineiden ja aineksien luettelo koskee
vain veden mukana mereen joutuvia aineita. limansuojelun osalta
liitteessa todetaan, ettd sopimuspuolet pyrkivat myés kdyttimaan par-
haita kaytettavissa olevia keinoja estadkseen vahingollisten aineiden ja
ainesten joutumisen niiden ilmaan paasemisen seurauksena Itameren
alueelle.

llmansuojelulle artiklassa 6 asetettuja vaatimuksia on arvosteltava
naiden sopimusmaarayksien perusteella. Kun naita velvoitteita verra-
taan vesiensuojelua koskeviin 6 artiklan 2—7 kohtien ja Il liitteen
maarayksiin, on todettava, etta ilmansuojeluvelvoitteet ovat huomatta-
vasti lievempia kuin vesiensuojelua koskevat velvoitteet. Kun ilmansuo-
jelun osalta ei viela ole asetettu enempai tavoitteita kuin maadritelty
keinojakaan, voitaneen sopimusmaérayksié ilmansuojelun osalta luon-
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nehtia yleisiksi sopimusmaarayksiksi. Niiden tdsmentamiseksi ovat
erityiset sopimusmaaraykset vield tarpeen.

Edella esitetystd on seurauksena, ettd sopimuksen 6 artiklan 2—7
kohtiin sisdltyvat maaraykset eivat koske ilmansuojelua. Niinpa ilman
kautta kulkeutuvien, liitteessé Il lueteltujen haitallisten aineiden osalta
ei ole tarpeen hankkia kansallisen viranomaisen mydntamaa erityislu-
paa eika niin ollen mydskaan jarjestaa tata koskevaa lupamenettelya.

Vaikka 6 artiklan maarayksia ilmansuojelun osalta voidaankin edella
esitetyll4 tavalla luonnehtia yleisiksi sopimusmaéaarayksiksi, on toisaalta
otettava huomioon, etta Helsinki-sopimuksen erés keskeinen tavoite on
maalta peréisin olevan pilaantumisen ehkéiseminen. Tdmén tavoitteen
saavuttaminen edellyttda myés ilman kautta kulkeutuvan pilaantumisen
ehkaisemista riittdvan tehokkaasti. Helsinki-sopimusta jouduttaneenkin
aikanaan taydentamaan ilmansuojelua koskevilla maaréyksilla. Kansal-
lisen lainsdadantdémme kannalta tallainen sopimusmaéaarays merkitsee
velvoitusta ilmansuojelua koskevan lainsdddannon aikaansaamiseen.

5. Vesiensuojelun kannalta téarkein ja valittémasti sovellettavaksi
tuleva madrays sisaltyy 6 artiklan 3 kohtaan, jonka mukaan merkittavia
madria liitteessa |l lueteltuja haitallisia aineita ja aineksia ei saa johtaa
Itamereen ilman kansallisen viranomaisen etukiteen myéntamaa eri-
tyislupaa. Mydnnetyisté luvista on tehtava ilmoitus komissiolle. Kiireel-
lisesti huomioonotettavina haitallisina aineina liitteessa il mainitaan
elohopea ja kadmium, joiden liséksi liitteessa luetellaan 15 muuta
ainetta. Niista sopimusvaltiolle yhteisisté kriteereista, joiden perusteella
erityislupia myénnetaan, ei sopimukseen sisélly lahempia maarayksia,
vaan asia on talti osin jatetty kommission toimesta myéhemmin
kehiteltavaksi. .

Jatteiden mereen laskeminen eli ns. dumping on sopimuksen 9
artiklan mukaan téysin kielletty. Poikkeuksena ovat ainoastaan ruop-
pausjatteet, joiden mereen laskeminen edellyttad asianomaisen kansal-
lisen viranomaisen etukateen myontamaa erityislupaa.

6. Edella selostettujen Helsingin sopimuksen méardyksien toi-
meenpanemiseksi on ilmeisesti tarkoituksenmukaisinta uudistaa VOi-
massaoleva laki meren pilaamisen ehkaisemisestd (146/1965). Taman
lain mukaan radioaktiivisen aineen meréen sijoittamiseen tarvittavan
luvan myontaa asianomainen vesioikeus. Milloin toimenpide on aiottu
suoritettavaksi Suomen aluevesien ulkopuolella, asian késittelee Lan-
si-Suomen vesioikeus.

Helsingin sopimuksen edellyttamia hallinnollisia jérjestelyja harkit-
taessa on huomattava, etta toisaalta kysymys ymparisténsuojelun hal-
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linnon ja lupamenettelyn jirjestamisestd on viela kiistanalainen ja
ratkaisematta, ja etta toisaalta Helsingin sopimuksen toimeenpanemi-
seksi tarpeellinen lainsdadanto tulisi Suomen osalta saattaa voimaan
mahdollisimman pian. Nama nakdkohdat puoltavat sitd, ettd Helsingin
sopimuksen voimaansaattamisen yhteydessa ei pyrittaisi ratkaisemaan
ympéristdnsuojelun hallintoon kokonaisuudessaan liittyvia periaatteel-
lisia ongelmia, vaan lupamenettely jarjestettdisiin tdssa vaiheessa
entiselle pohjalle. Helsingin sopimuksen edellyttamét, edelld mainitut
luvat myontaisi siis asianomainen vesioikeus. Niissa tapauksissa, joissa
toimenpide on aiottu suorittaa Suomen aluevesien ulkopuolella ja silla
siten saattaa olla laajankantoisia vaikutuksia, olisi kuitenkin nykyisesta
menettelysta poiketen syytd antaa luvan myéntaminen valtioneuvoston
tehtavaksi.

Helsingin sopimusta voimaansaatettaessa ei nain menetellen siis
pyrittaisikdan korjaamaan niitd epéakohtia, joita nykyisessa ymparistén-
suojelun hallinnossamme on ja joiden korjaamista myds Helsingin
sopimuksen tehokas toteuttaminen perimmaltaan edellyttaa.

Ympadristohallintoa suunniteltaessa on lahdettava ymparisténsuoje-
lun tavoitteista ja hallintokoneistolle annettavista tehtavista. Talta
kannalta on mielenkiintoista tarkastella sitd keskustelua, jota kansain-
vélisesti on kayty ymparistonsuojelun tavoitteista ja hallintokoneiston
jarjestamisesta.

ECE:n (Economic Commission of Europe) ymparistdalan hallitus-
neuvonantajien kolmannessa istunnossa 24.—28. 2. 1975 esitetyssa
kansallisten raporttien yhteenvedossa todetaan, ettd ECE-maiden yh-
teisena pyrkimyksena nayttda olevan sellaisten tehokkaiden menetel-
mien etsiminen, joiden avulla taloudellisten, sosiaalisten ja ymparistén-
suojeluun liittyvien tekijéiden huomioon ottaminen voitaisiin asianmu-
kaisesti yhtenaistaa. Ymparistén pilaantumisongelmat ovat laheisessa
yhteydessa luonnonvarojen kayttdd koskeviin ratkaisuihin, erityisesti
alueiden kdyton suunnitteluun. ECE-maissa nayttaakin ilmenevan pyr-
kimysta kayttad alueiden kayton suunnittelua keinona koordinoitaessa
taloudellisia ja sosiaalisia intresseja ekologisten periaatteiden kanssa.

Myos tekniikan merkitykseen luonnonvarojen kdytén, taloudellisen
kehityksen ja ympaéristdnsuojelun kannalta on kiinnitetty lisdantyvaa
huomiota. Luonnonvarat muutetaan tekniikan avulla tarvikkeiksi, ener-
giaksi ja jatteiksi, mista syysta sovelletun tieteen ja tekniikan seurauk-
sena saattaa olla monia ymparistéongelmia. Tasta syysta tulisi pyrkia
vahemman ymparistéad pilaavaan tekniikkaan, raaka-aineiden kierratyk-
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seen ja uudistuvien luonnonvarojen kayttdmiseen kestavan talouden

periaatteen pohjalta.

Perimmaltaan kysymys on kehitystavoitteiden uudelleen arvioinnis-
ta. Jos paamaéaraksi asetetaan rajoittamattoman taloudellisen kasvun
sijasta ihmisen perustarpeiden tyydyttidminen ekologisten periaatteiden
mukaisesti, mika kdytadnnossa ainakin teollistuneissa maissa merkitsee
aineellisina hyddykkeina mitattavan elintason nousun hidastumista, on
selvaa, etta tillainen tavoitteen muutos edellyttda myods perusteellista
muutosta kansalaisten sosiaalisissa asenteissa ja kayttaytymistavoissa.

Ymparistdnsuojelun ongelmat ovat néin ajatellen suurelta osalta
luonnonvarojen kayttoon ja hoitoon liittyvid ongelmia. Taloudellisen
tehokkuuden kayttaminen yksinomaisena kriteerina paatettaessa luon-
nonvarojen kayttamisestd on johtanut ilmeisiin epakohtiin ja luonnon-
varojen harkitsemattomaan kayttoon. Tastd syysta luonnonvaroja kos-
kevassa paatoksenteossa tulisi ottaa huomioon myds ekologiset ja
muut ympéristénsuojeluun laajassa mielessa liittyvat nakdkohdat ta-
loudellisten ja sosiaalisten tekijéiden rinnalla. Kun tallaiset pyrkimykset
ovat usein ristiriidassa nykyisten tavoitteiden kanssa, ei niiden tehokas
toteuttaminen my6skain aina nayta mahdolliselta nykyisten hallinnol-
listen jarjestelyjen puitteissa, vaan saattaa edellyttdd niiden varsin
perusteellista uudistamista.

Myds ymparistdnsuojelua koskevassa paatoksenteossa keskushal-
linnon tasolla on siten perimmaltaan kysymys luonnonvarojen kayton
sadtelysta ja sen ratkaisemisesta, mitkd kayttdtarkoitukset on asetet-
tava etusijalle toisiin ndhden. Tdma edellyttdd kaikkien Kkilpailevien
intressien huomioon ottamista paatoksenteossa. Kun naistad intres-
seistd huolehtiminen useimmiten kuuluu eri viranomaisille, naiden
viranomaisten edut ovat monasti ristiriidassa keskenaan eika naita
intresseja aina voida edes sovittaa yhteen. Keskeiseksi ongelmaksi
nayttaa talloin muodostuvan viranomaisten toiminnan koordinoiminen.

Ympariston pilaantumisen ehkaisemisen piiriin raportissa luetaan
ilmansuojelu, vesiensuojelu, meluntorjunta seka kiinteiden jatteiden
huolto. Namé polluutio-ongelmat on yleensa sijoitettu samaan hallin-
nolliseen yksikkoon. Kun alueiden kayton suunnittelua edella esitetyn
mukaisesti on pidettdva tehokkaana preventiivisena keinona ympéris-
tonsuojelun toteuttamisessa on mm. Tanskassa ja Norjassa ympariston
pilaantumiskysymykset ja alueiden kaytdn suunnittelu sijoitettu samaan
yksikkd6n, joka ndissd maissa on ymparistdoministerid.

7. Mielenkiintoisen vertailukohdan erityisesti Helsingin sopimuk-
sen tavoitteiden kannalta tarjoaa parhaillaan valmisteilla oleva Valime-
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ren suojeluun tahtaava sopimus. Barcelonassa 28. 1.—4. 2. 1975
pidetyssa Vdalimeren suojelua koskeneessa hallitusten valisessa ko-
kouksessa kéasitelty sopimusluonnos on luonteeltaan Helsinki-sopi-
musta vastaava puitesopimus, ja sithen on tarkoitus sisallyttdaad samoja
kysymyksid kéasittelevat madrdykset kuin Helsinki-sopimukseenkin.
Néissa suhteissa sopimukset ovat varsin lahella toisiaan. Tarkeana ja
ymparisténsuojelun tavoitteiden kannalta mielenkiintoisena kysymyk-
send Barcelonan kokouksessa kasiteltiin myos Valimeren alueen luon-
nonvarojen kehittdmista ja hoitoa koskevan suunnittelun yhteniista-
mista. Tassa tarkoituksessa UNEP:n (United Nations Environment
Programme) tehtdvaksi annettiin laatia yhteisia toimenpiteitd koskeva
koordinoitu ohjelma, jonka tavoitteena olisi alueen kehittamista koske-
vien vaatimuksien sovittaminen yhteen Valimeren alueen ympariston
laadun suojelemista ja parantamista koskevien tavoitteiden kanssa.
Hyvéksytyssa toimintasuunnitelmassa luetellaan joukko toiminta-aloja,
joilla téllaista yhteistd suunnittelua pidettiin mahdollisena..

Se, ettd Helsingin sopimusta valmisteltaessa ei kiinnitetty huomiota
alueen luonnonvarojen kayton yhtenaistettyyn suunnitteluun, johtuu
nahdékseni pddasiassa siita, ettd Helsingin sopimusta valmisteltaessa
ymparistén pilaantumiskysymyksia pidettiin keskeisina ongelmina. Va-
limerisopimuksessa tarkastelukulma on laajempi. Ympariston pilaan-
tumisen ehkéaisemiselld, kuten vesiensuojelulla, ilmansuojelulla, melun-
torjunnalla ja jatehuollolla, on tietenkin tarked merkityksensa. Niiden
ohella on kuitenkin yha lisddntyvissa maarin ryhdytty kiinnittimaan
huomiota ympéristén ja luonnonvarojen kokonaisvaltaiseen hoitoon ja
suunnitteluun. Pyrkimyksena on yhteensovittaa taloudelliset, sosiaali-
set ja ympdristonsuojeluun liittyvat tavoitteet. Tata tietd voidaan myés
tehokkaimmin ehkaista ympariston pilaantumista.

8. Ymparistéhallinnon nykyisesta tilasta Suomessa riittinee tissa
vain lyhyt yleiskatsaus. Nimenomaan ympariston suojelua varten perus-
tettuja hallintoyksikkoja ovat meilla sisaasiainministerién ympdriston-
suojeluosasto sekd maa- ja metsatalousministeridn luonnonvarainhoi-
totoimisto. Sisdasiainministerion ymparisténsuojeluosaston tehtaviin
kuuluvat ympaéristénsuojelun yleissuunnittelu ja -valvonta seki naihin
kuuluvien tehtévien hoidon koordinointi, ilmansuojelu, meluntorjunta
ja ulkoilu. Sisadasiainministeridlle kuuluu mygs alueiden kaytén suunnit-
telu. Maa- ja metsatalousministerion toimialaan taas kuuluvat luonnon-
suojelu, vesiensuojelu seka uudistuvien luonnonvarojen hoito. Kauppa-
ja teollisuusministeridssa kéasitellddn mm. luonnonvarojen teollisen
kaytén suunnittelua, energiataloutta sekd kaivostoimintaa koskevat
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asiat. Ympaéristohygienia, myrkkyasiat sekéd osittain jatehuoltoasiat
kuuluvat sosiaali- ja terveysministeridlle. Naiden liséksi ymparistonsuo-
jeluasiat liittyvat useimpien muidenkin ministerididen tehtavakenttaan,
esim. kansainvaliset ymparistonsuojelukysymykset ulkoasiainministe-
rion ja liilkkennemeluntorjunta liikkenneministerién toimialaan.

Keskusvirastotasolla hoitavat ymparistonsuojeluun kuuluvia tai sii-
hen laheisesti liittyvia tehtavia mm. vesihallitus, asuntohallitus, maan-
mittauslaitos, tydsuojeluhallitus, metsahallitus, laakintéhallitus, maati-
lahallitus, tie- ja vesirakennushallitus, merenkulkuhallitus, merentutki-
muslaitos, ilmatieteen laitos ja museovirasto. Valittémasti ympariston-
suojelu kuuluu vesiensuojelun osalta vesihallitukselle, jolle kuitenkin
kuuluu myés vesiensuojelun kanssa ristiriidassa olevia tehtavia, kuten
vesistdn sadnnostelyyn, vesivoiman kayttoon ja vesiston rakentamiseen
liittyvia tehtavia.

9. Jo edelld oleva yleiskatsaus nykyiseen ympéristonsuojeluhallin-
toomme lienee osoittanut siind erdan keskeisen epdkohdan, jolla on
ratkaiseva merkitys myds ymparistonsuojelun lainsdadannén kehitta-
misen kannalta. Vesiensuojelu ja ilmansuojelu, jotka siis tahtaavat
samaan paamaaraan, ympariston pilaantumisen ehkaisemiseen, kuulu-
vat meilld eri ministerididen toimialaan. Tata ei ymparistdnsuojelun
tavoitteiden toteuttamisen enempaa kuin hallinnon tehokkuudenkaan
kannalta voida pitaa hyvaksyttavana. Yritykset tdmén epakohdan pois-
tamiseksi ovat kuitenkin kilpistyneet muun ohella siihen, ettd naiden
ministerididen on katsottu kuuluvan eri puolueiden valtapiiriin eika
tarvittavaa poliittista sopimusta ympadristonsuojelun hallinnosta ole
saatu aikaan.

Tama kahtiajako vesiensuojelun ja ilmansuojelun hallinnossa nayt-
taa olevan johtamassa vastaavaan kahtiajakoon myds lupamenettelys-
sa. Vesilain tarkistamiskomitean mietinndssa (Komiteamietinté 1972: B
134) ehdotettu jatevesia koskeva lupamenettely poikkeaa taysin siita
lupamenettelysta, jota ilmansuojelu- ja meluntorjuntatoimikunta ehdot-
taa mietinnéssaan (Komiteanmietintd 1973: 6) ilmansuojelun osalta.
Kun jatteiden laskeminen vesistoon taikka niiden hadvittdminen poltta-
malla usein ovat toistensa vaihtoehtoja, ei tallaista kahtiajakoa voida
hallinnon tehokkuuden kannalta pitda mielekkaana. Siitd aiheutuu
paallekkaista tyota seka lisavaivaa ja ajanhukkaa luvanhakijoille. Ehdot-
tomana vaatimuksena lupajirjestelmaa luotaessa onkin pidettava sita,
etta ainakin vesiensuojeluun ja ilmansuojeluun liittyvat luvat myonne-
taan saman viranomaisen toimesta samassa menettelyssa. Yhtenaisen
lupajarjestelman aikaansaamista edellyttad myds Helsingin sopimus.
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Kasitykseni mukaan yhtenaisen lupajarjestelman luominen ei véitta-
matta edellyta yhtenaista vesien- ja ilmansuojelun hallinto-organisatio-
ta, vaikka ympéristonsuojelun asianmukainen hallinto sita edellyt-
taakin.

Muut ympdristdhallinnon epidkohdat jadvat siind maarin edelld
vesien- ja ilmansuojelun hallintoa koskevan ongelman varjoon, etta ne
tdssd yhteydessa voidaan sivuuttaa vain maininnalla. Eraat epakohdat
johtuvat siita, etta joitakin ymparistonsuojelun osa-alueita ei ole méa-
ratty selkedsti minkdan viranomaisen vastuulle. Tallaisia ovat esim.
jatehuolto ja uudistumattomien luonnonvarojen hoito. Toisissa tapauk-
sissa taas tehtiva on tosin annettu jollekin viranomaiselle, mutta
toiminnan tehokkuuden esteend on kdaytettdvissd olevien resurssien
vahaisyys taikka lainsdddannoén puutteellisuus ymparistonsuojelun ta-
voitteiden kannalta. Tallaisia epdkohtia on esim. uudistuvien luonnon-
varojen hoidossa.

Kun seuraavassa pyrin hahmoittelemaan erditd ympaéristohallintoa
uudistettaessa huomioon otettavia ndkdkohtia, haluan erityisesti koros-
taa sitd, etta valttamatta tarvittavan ymparistonsuojelua koskevan lain-
sdadannoén aikaansaaminen on sidoksissa tahan hallinnolliseen ratkai-
suun. Poliittisen tason ratkaisulla on jo kova kiire, silla uudistukset
vievat aikaa eikd maamme kansainvidlinen maine enaéd kesta kovin
pitkda viivytysta.

10. Ympaéristéhallinnon uudistamista koskevassa keskustelussa on
kiinnitetty huomiota kahteen ratkaisumalliin, keskitettyyn ja hajautet-
tuun jarjestelmaan. Naita kumpaakaan ei kuitenkaan voida kaytanndssa
toteuttaa loppuun saakka, vaan tarkoituksenmukaisin ratkaisu 10ytyy
ilmeisesti jostain niiden valiltd. Ratkaisuperusteena on hallinnon te-
hokkuus. Samalle viranomaiselle on keskitettdva ne tehtdvat, jotka
on tarkoituksenmukaista hallinnon tehokkuuden kannalta katsoen
késitella saman viranomaisen toimesta. Kaytdnnossa tama merkitsee
sitd, ettd padosa ymparistéhallinnon tehtavista jaa edelleenkin nykyis-
ten viranomaisten hoitoon. Talldin on vain- huolehdittava siitd, etta
nama viranomaiset ottavat ns. lapdisyperiaatteen mukaisesti riittavasti
huomioon my6s ymparistonsuojeluun liittyvat ndkékohdat.:

Epailystd ei mielestdni voi olla siitd, ettd hallinnon tehokkuus
edellyttdd vesien- ja ilmansuojelun keskittamista samalle viranomaisel-
le, samoin kuin myds naita asioita koskevan yhtenaisen lupamenettelyn
jarjestamistd. Ympariston pilaantumisen ehkaisemista koskevana ky-
symyksena pidetaan yleensd myds meluntorjuntaa, mista syysta senkin
sijoittamista samaan hallintoyksikké6n kuin vesien- ja ilmansuojelu
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on harkittava. Toisaalta on ilmeistd, ettd meluntorjunta ainakin erailta
merkittavilta osilta, kuten tyontekijain suojelun kannalta, néayttéisi
olevan syyta edelleenkin jattaa muiden kuin ympdristénsuojeluviran-
omaisten hoidettavaksi.

Myds jatehuolto kiinteiden ja ns. ongelmajétteiden osalta liittyy
laheisesti ympariston pilaantumisen ehkdisemiseen. Painopiste jate-
huollossa on siirtymassa terveydellisistd nadkokohdista yha lisdanty-
vassd maarin jatteiden hyvaksikayttoon ja niiden uudelleen kierratyk-
seen, mikd seikka puoltaa nididen kysymyksien kasittelemistd yhdessa
ympariston pilaantumista koskevien asioiden kanssa.

Valtioneuvoston kanslian asettaman tyéryhméan 21. 2. 1974 anta-
massa selvityksessa ympadristohallinnon kehittdmisesta ehdotetaan
edella mainittujen lisdksi samaan hallintoyksikkd6n, ympéristoministe-
riodn, keskitettavaksi myds luonnonsuojelu, maisemanhoito ja luonnon
virkistyskaytt6. Vaikka nama asiat liittyvatkin varsin laheisesti alueiden
kayton suunnitteluun, niila on toisaalta myds kiinte& yhteys uudistu-
vien ja osittain my6s uudistumattomien luonnonvarojen hoitoon, joten
niiden kéasitteleminen ympdristén pilaantumisasioiden yhteydessa ei
mielestani ole ainakaan valttamatonta.

Jos tavoitteena pidetaan sita, etta ainakin pilaantumiskysymykset on
kasiteltavd samassa hallintoyksikdssé, voidaan tdma paamaéard hyvin
yksinkertaisesti saavuttaa sijoittamalla nama asiat jompaan kumpaan
nykyisista ministeridista, sisdasiainministeriéén taikka maa- ja metsata-
lousministeriédn. Ympéristdonsuojelun organisaatiotoimikunta piti mie-
tinndssaan Il (Komiteanmietintd 1971: B 25) sisdasiainministeriota
parempana lahinna kahdesta syysta: sisdasiainministerién toimialaan
kuuluu ymparisténsuojelun kannalta tarked alueiden kdytén suunnit-
telu eika silla ole valvottavanaan muita sellaisia etuja jotka saattaisivat
olla ristiriidassa ympaéristonsuojelun kanssa.

Kun kaikki pyrkimykset sijoittaa pilaantumiskysymykset sisdasiain-
ministerioén taikka maa- ja metsdtalousministeriodén ovat kuitenkin
epaonnistuneet, ei jaljelld nayta olevan muuta mahdollisuutta kuin
niiden sijoittaminen uuteen ministeridoén. Jos tdma vaihtoehto otetaan
pohjaksi, ndyttaa ilmeiselta, ettei pelkastaan ymparistdn pilaantumisky-
symyksia varten olisi aihetta perustaa omaa ministeri6ta.

Mahdollisesti perustettavan uuden ministerion toimialaa harkitta-
essa tulisikin ottaa huomioon ympariston pilaantumisen ehkaisemisen
ja alueiden kayton valinen Iaheinen yhteys, jota edella on jo tarkasteltu.
Tasta syystd nayttiisi perustellulta sijoittaa ndma tehtdvat samaan
ministeriodn, niin kuin on menetelty mm. Norjassa ja Tanskassa. Uuden
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ministeridon keskeiseksi tehtavaksi nayttaisi talldin muodostuvan aluei-
den kayton suunnittelu, missé tehtavassadén sen tulisi taloudellisten ja
sosiaalisten ndkokohtien ohella kiinnittda riittavaa huomiota myés
ympaéristédnsuojeluun. Keskushallitustasolla taméa ratkaisu ilmeisesti
merkitsisi joko vesihallituksen toimialan muuttamista siten, ettd siita
tulisi vesien- ja ilmansuojeluasioita sekd mahdollisesti myds ainakin
osittain meluntorjuntakysymyksia hoitava keskushallitus, taikka naiden
tehtdvien sijoittamista mahdollisesti tarvittavaan uuteen ymparistohalli-
tukseen.

Edelld hahmoiteltu uusi ministerié olisi mielesténi jo sellaisenaankin
toteuttamiskelpoinen, vaikka se kieltamatta jaisikin varsin pieneksi.
Tasta syysta olisi viela selvitettava toisaalta, olisiko valtion hallinnossa
suoritettavaa suunnittelua ja siihen liittyvid erilaisia toimielimia laa-
jemmaltikin syyta siirtdd uuteen ministeriéén, ja toisaalta, onko ympa-
ristdnsuojelun alalla pilaantumiskysymyksien lisiksi sellaisia asiaryh-
mid, jotka sopivasti voitaisiin sijoittaa uuteen ministerioon. Naihin
Kysymyksiin ei tdssé ole syytd paneutua, silli ympéristonsuojelun
kannalta on mielestani tassé vaiheessa tarkeintd se, ettd ympériston
pilaantumisen ehkéisemiseen liittyvat asiat saatetaan saman hallintovi-
ranomaisen hoitoon. Uuden ympaéristoministerién perustaminen on
tassa mielessa vain erés ratkaisumalli, mutta ei suinkaan ainoa mahdol-
linen.

Ratkaistiinpa ymparistdhallinnon jarjestdminen miten tahansa, jou-
dutaan joka tapauksessa huolehtimaan myés eri ministerididen ja
keskushallituksien toiminnan koordinoinnista ympéristénsuojetuun liit-
tyvien nédkdkohtien huomioon ottamista silméalla pitien. Koordinointi-
tehtava voidaan antaa jollekin ministeridlle taikka asettaa sita varten
valtioneuvostoon erityinen koordinoiva ympéristéministeri. Koordinoin-
tiin voidaan myos pyrkia eri viranomaisten yhteistoiminnalla, joka
valtioneuvoston tasolla voisi tapahtua ymparisténsuojelun ministeriva-
liokunnan puitteissa. Kun ministerivaliokunnassa voidaan kasitella vain
kaikkein tarkeimmat asiat, tarvitaan lisaksi kdytdnnon koordinointiteh-
tavia varten asianomaisten ministeriéiden ja keskushallituksien valinen
yhteistoimintaelin. Talle elimelle ei kuitenkaan voitane antaa ratkaisu-
valtaa, vaan ristiriitatilanne jouduttaneen ratkaisemaan valtioneuvoston
tasolla. Yhteistoimintaelimen yhteyteen voitaisiin sopivasti kytkea myos
ymparisténsuojelun tutkimusta, vapaaehtoista ymparistonsuojelutyota
seka erilaisia yhteiskunnallisia ndkemyksia edustava neuvottelukunta.
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