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Lausuntopyyntönne YM008:00/2015 (25.4.2016)
Ympäristövaikutusten arviointi kaipaa tiedon parempaa hyödyntämistä
Ympäristöministeriö on 25.4.2016 esittänyt lausuntopyynnön hallituksen esitysluonnoksesta laiksi ympäristövaikutusten arviointimenettelystä ja laeiksi eräiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta. Muutostyö perustuu siihen, että EU muutti YVA-direktiiviä 2014, ja nyt Suomen lainsäädäntöä päivitetään sen mukaiseksi. 

Keskeistä muutosehdotuksessa on yhdistää toisaalta YVA-menettelyä ja toisaalta hankekaavoitusta ja mahdollista Natura-arviointia samaan prosessiin, niin että tieto liikkuisi tehokkaasti kaavoittajan, yhteysviranomaisen ja kaikkien muidenkin asianosaisten välillä. Muutoksella tavoitellaan YVA-direktiivin tehokasta toimeenpanoa ja toisaalta prosessin sujuvuutta, joka saattaa myös hieman vähentää kustannuksia. Tarkoituksena on myös parantaa ympäristövaikutusten arviointien laatua ja hyödyllisyyttä. Tavoite on kannatettava. 

Lainuudistuksessa koko YVA-laki uudistetaan kokonaisuutena, ja siksi on tärkeää ottaa kantaa myös lain muihin osiin kuin viranomaisyhteistyöhön. Suositukset on ensin listattu tiiviissä muodossa, ja perustelut ja taustoitus annetaan sen jälkeen. 

1. YVA-lain tavoitteissa pitää olla myös itseisarvollisia eikä vain arviointiprosessiin liittyviä tavoitteita. Ehdotus tällaisesta on alla olevassa lisäyksessä 1 §:ään. 

2. On pyrittävä edistämään arviointien uusiokäyttöä muissa samankaltaisissa hankkeissa ja hankkeiden välistä vertailua. Tästäkin syystä on tärkeää toteuttaa alempana mainittu ehdotus hankearvioinnille perustettavasta internet-sivusta, josta kaikki materiaali löytyy. Itseisarvollisen tavoitteen ja uusiokäytön takia ehdotetaan 1 §:n alkuun ja loppuun lisäystä: 

"Tämän lain tavoitteena on parantaa ympäristön tilaa tuottamalla toimenpiteitä, jotka ilman ympäristövaikutusten arviointia olisivat jääneet toteuttamatta tai kokonaan tunnistamatta. Lisäksi tämän lain tavoitteena on edistää kaikkien tiedon saantia ja osallistumismahdollisuuksia sekä tuotettujen tietojen uusiokäyttöä uusissa arvioinneissa." 

3. Tärkeimmistä terveys- ja muista vaikutuksista pitää tehdä määrällinen arvio eikä ainoastaan vertailu raja-arvoihin, aivan kuten liitteen 2 kohdat 3 d ja e viittaavatkin. Vastaavaa liitettä ei ole nykyisessä YVA-laissa, ja nykyään pyritäänkin käytännössä sivuuttamaan määrälliset terveysvaikutusarviot. Siksi lain perusteluihin 5 §:n kohdalle on syytä lisätä selvyyden vuoksi kappale, jossa todetaan, että arviointien tavoitetaso on tässä suhteessa noussut. Onneksi myös keinot tehdä tällaisia arviointeja ovat kehittyneet[1]. 

"Liitteen 2 koohdassa  3 todetaan, että arvioinnissa on otettava huomioon vaikutusten voimakkuus, moninaisuus ja todennäköisyys (kohdat 3 d ja e). On syytä huomata, että tässä suhteessa tavoitetaso on entiseen verrattuna noussut, eikä esimerkiksi pelkkä raja- tai viitearvoihin vertaaminen täytä voimakkuuden ja todennäköisyyden arvioimisen kriteereitä, vaan se vaatii asioiden määrällistä arviointia ainakin tärkeimpien tekijöiden suhteen. Samoin moninaisuuden osalta on huomattava, että eri väestöryhmien välillä voi olla isoja eroja altistumisessa, herkkyydessä ja terveysvaikutuksissa. Nämä erot on tarvittaessa huomioitava esimerkiksi väestöryhmittäisellä tarkastelulla." 

4. Hankkeen systeemisiä vaikutuksia pitää tarkastella, eli esimerkiksi vaikutuksia ilmasto- ja energiataseeseen tai tuotteiden tarjontaan ja kysyntään, ja näiden ympäristövaikutuksia. Nämä ovat erityisen tärkeitä silloin, jos esimerkiksi toiminnan kieltäminen vain johtaa tuotannon siirtymiseen muualle vielä pahemmin ympäristövaikutuksin, tai jos tietty hanke on edellytyksenä esimerkiksi koko liikennesektorin ympäristöhaittojen vähentämiselle. Asia on mainittu liitteen 2 kohdassa 1 b, mutta, kuten edellisessä kohdassa, arviointien tavoitetaso nykytilanteeseen verrattuna nousee liitteen vaatimusten takia. Tämä on syytä tehdä selvemmäksi, esimerkiksi muuttamalla kyseinen kohta muotoon: 

"b) yhteisvaikutus ja systeemivaikutus muiden olemassa olevien ja/tai hyväksyttyjen hankkeiden kanssa ja osana laajempaa kokonaisuutta". 

Lisäksi selvyyden vuoksi tämä asia tulisi kirjata lain 2 §:n ensimmäisen momentin kohtaan e esimerkiksi seuraavasti: 

"e) a-d alakohdissa mainittujen tekijöiden keskinäisiin vuorovaikutussuhteisiin ja systeemisiin tekijöihin;". 

5. Kansalaisella pitää olla sama informaatio ja työkalut käytettävissään ympäristövaikutusten arviointiin kuin yhteysviranomaisella. Tämä onnistumiseksi lain 20 §:ään ja sen perusteluihin on syytä kirjata kohteellisuuden, avoimuuden ja kritisoitavuuden periaatteista johdettuja käytäntöjä, joilla parannetaan tiedon hyödyntämistä päätöksenteossa. Näitä on tarkemmin kuvattu ja perusteltu mm. Yhtäköyttä-hankkeessa[2]. 

6. Edellisen kohdan tavoitteen onnistumiseksi arvioinnin tiedot pitää jakaa avoimena datana. Mahdollisuuksien mukaan myös laskentakoodi jaetaan. Tämä asia on syytä kirjata lakiin, ja se sopinee parhaiten 20 §:ään ja sen perusteluihin esimerkiksi alla kuvatulla tavalla. 

Lisäys lakitekstiin 20 §:n loppuun: "Yhteysviranomainen julkaisee arviointimenettelyssä tuotetun materiaalin ja aineistot internet-sivullaan avoimena datana työn edetessä." 

Lisäys lain perusteluihin 20 §:n loppuun: "Kansalaiselle on pyrittävä antamaan käyttöön sama informaatio ja työkalut kuin yhteysviranomaisella. Tämän varmistamiseksi yhteysviranomainen perustaa YVA-prosessia varten oman, pysyvän internet-sivun. Koko YVA-prosessin ajan kaikki asiaan liittyvä materiaali julkaistaan sivulla avoimena datana ja päivitetään sitä mukaa kuin materiaalia valmistuu. Suunnitelmasta ja arvioinnista annettavat lausunnot ja kommentit ovat osa materiaalia, ja myös ne julkaistaan jatkokeskustelujen pohjaksi. Mahdollisuuksien mukaan myös arvioinnissa käytetty laskentakoodi jaetaan avoimesti, tavoitteena kehitettyjen mallien uusiokäyttö." 

7. YVA- ja kaavoitusprosessien yhdistämisen osalta joustavampi vaihtoehto A näyttää paremmalta. 
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LIITE 1. PERUSTELUT
Terveysvaikutusten arvioinnin heikkous on yksi nykymuotoisen YVA-menettelyn tärkeistä haasteista. Ympäristövaikutusten arviointien toteuttajien tieto ja osaaminen ympäristön kautta välittyvien terveysvaikutusten arvioimisen suhteen on usein riittämätöntä. Terveysvaikutusten arviointi saatetaan jättää YVAssa kokonaan tekemättä tai se voidaan toteuttaa hyvin pinnallisesti esim. vertaamalla mitattuja tai mallinnettuja pitoisuuksia ohje- tai raja-arvoihin ja toteamalla että terveysvaikutuksia ei ole. Terveysvaikutukset ovat kuitenkin hyvin tärkeitä esim. YVA:ssa tarkasteltavien hankkeiden lupapäätöksiä tehtäessä ja myös kommunikoitaessa hankkeiden ympäristövaikutuksia kansalaisille. 

Esimerkkinä terveysvaikutusten huomioimisen tai huomiotta jättämisen merkityksellisyydestä mainittakoon energiantuotantoa koskevat YVAt. Vuonna 2010 arvioitiin, että vuoden 1994 jälkeen YVA on tehty vain 6 prosentille kaikista ympäristölupaprosessin läpikäyneistä energiantuotantohankkeista, mutta YVA-hankkeet ovat kattaneet peräti 57 % kaikesta uudesta energiantuotantokapasiteestista. Näin ilmaistuna YVA kuulostaa kattavalta ja tehokkaalta. Kuitenkin suurin osa energiantuotannon terveysvaikutuksista tulee pienten, YVA-menettelyyn kuulumattomien polttolaitosten pienhiukkaspäästöistä, koska ominaispäästöt ovat suuremmat ja päästöt tulevat lähelle altistuvaa väestöä. Niinpä vain mitätön osa kaikesta energiantuotannon terveysvaikutuksesta on edes tullut YVAn tarkastelun piiriin. 

Terveysvaikutusten arvioinnin asemaa tulee vahvistaa YVA-laissa, YVA-menettelyä käsittelevässä ohjeistuksessa, YVA-prosessien valvonnassa sekä YVA-lain ja YVA-menettelyn kehitystyössä. YVA-säädöksiin on tarpeen määritellä riittävän yksityiskohtaisesti, millä periaatteilla terveysvaikutuksia tulee arvioida. Voidaan antaa ohjeita menetelmistä, esim. voidaanko tyytyä vertaamaan altistumista ohjearvoihin, vai tulisiko haittoja arvioida määrällisesti väestötutkimuksiin perustuvien vastefunktioiden avulla. Joitakin keskeisiä ehdotuksia on annettu yllä (jotka koskevat muutakin kuin terveysvaikutusten arviointia). Itse lain lisäksi on kuitenkin tarjottava myös käytännön ohjeistusta ja malleja työn tekemiseen. Näin on esimerkiksi kaivosalalla tehtykin.[1] 


Tiedonjalostuksen ja päätöstuen periaatteet pitäisi sisällyttää myös YVA-arviointeihin. Lain perusteluissa korostetaan avoimuutta ja osallistumista. Tämä on kannatettavaa. Kuitenkin yleinen tavoite tarvitsee tuekseen konkreettisia ohjeita. Koko YVA-prosessi tulisi nähdä keskusteluna ja jaetun ymmärryksen kehittämisenä osallistujien kesken. Jaettu ymmärrys tarkoittaa tilannetta, jossa eri osapuolet ymmärtävät, mitä faktoja ja käsityksiä asiasta on ja mistä mahdolliset erimielisyydet johtuvat. Tämän saavuttamiseksi on syytä noudattaa tutkimuskirjallisuudessa tunnistettuja periaatteita, jotka on vedetty yhteen Yhtäköyttä-hankkeessa.[2] Tärkeimmät periaatteet ovat avoimuus (kaikki tieto jaetaan kaikkien nähtäville ja käytettäväksi, ja kaikki saavat osallistua), kohteellisuus (tieto kerätään yhteen paikkaan jäsennetysti niin, että ajantasainen tieto asiasta löytyy aina sieltä) ja kritiikki (pyritään edistämään osallistumista ja yksityiskohtaisen tiedon esittämistä, jotta osapuolet pystyvät esittämään kritiikkinsä ja huolensa mahdollisimman aikaisin ja jotta se ehtii vaikuttaa lopputulokseen ansaitsemallaan painoarvolla). 

Mahdollisuus seurata prosessin kulkua ja tutustua aineistoihin jo luonnosvaiheessa parantaa olennaisesti muiden viranomaisten, sidosryhmien ja kansalaisten tietämystä aiheesta ja kykyä tehdä perusteltuja kysymyksiä ja kommentteja aiheesta. Tällöin myös mahdolliset ristiriidat nousevat esiin aikaisemmin, jolloin on paremmin aikaa hakea jaettua ymmärrystä osapuolten kesken. Tämä pätee varsinkin, jos hankkeen sivulla aktiivisesti tarjotaan mahdollisuutta antaa kritiikkiä jo ennen virallisen kuulemisajan alkua. Nykyinen prosessi on kuin valassafari: on tietoa jonkin ison ja merkittävän liikkeistä lähistöllä, mutta vain hetkittäin jotain nousee pintaan konkreettisesti ihmeteltäväksi, ja yleiskuva perustuu pääasiassa kuvitelmiin. Sen sijaan pitäisi pyrkiä lintutorniin: milloin tahansa voi tulla paikalle ja saada nopeasti yleiskuvan kaikesta siitä mitä on meneillään, vaikka vaikuttavimmat osallistumiset vaatisivatkin erityistä paneutumista ja hyvää ajoitusta. 

Kahden asian kehittäminen on YVAssa erityisen tärkeää. Ensinnäkin on lisättävä sisällön tieteellisyyttä eli on pyrittävä siihen, että julkaistujen tietojen perusteella on mahdollista toistaa laskelmat ja päättelyt ja kriittisesti arvioida niiden tieteellistä pätevyyttä. Toiseksi on selkeytettävä tavoitteita, niin että työn aikana ja jälkeen voidaan arvioida, onko YVA-arvioinneilla ollut merkitystä tavoitteiden saavuttamisessa. Näitä molempia voidaan parantaa ehdotetuilla muutoksilla ja tekemällä mainitut tiedonjalostuksen periaatteet tutuiksi YVA-toimijoille. 


Prosessien yhdistämisen osalta A-vaihtoehto näyttää paremmalta. Joustavassa A-vaihtoehdossa viranomaisten vastuut säilyvät ennallaan, mutta kaavoittajalle ja YVA-yhteysviranomaiselle tulee velvoite yhdistää prosessit, ellei nimenomaista perustetta muuhun ole. B-vaihtoehdossa prosessit yhdistetään antamalla hankekaavoittajalle vetovastuu prosessista, johon YVA-viranomainen osallistuu. 

A-vaihtoehto näyttää kokonaisuutena paremmalta, koska B-vaihtoehdossa vastuuta siirretään olennaisella tavalla kuntiin kaavoittajille, joille YVA-prosessien vetäminen olisi uusi ja outo tehtävä. Prosessien yhdistäminen on toiminnallisesti järkevää, mutta on myös järkevää säilyttää eri toimijoiden vastuut niissä asioissa, joissa niillä on paras osaaminen: kaavoittajalla kaavoitus ja YVA-yhteysviranomaisella ympäristövaikutukset. B-vaihtoehto on myös monimutkaisempi, mikä voi aiheuttaa epäselvyyksiä ja tehottomuutta käytännössä. 

A-vaihtoehdossa on kuitenkin vaarana, että koska vastuut säilyvät varsin ennallaan, ei synny painetta prosessien parantamiseen. Siksi on syytä varmistaa, että eri osapuolet saavat mahdollisimman kattavasti kaiken sen tiedon, mitä he omaan työhönsä tarvitsevat. Tämä onnistuu parhaiten noudattamalla avoimuuden ja kohteellisuuden periaatteita. Tällöin asianosaiset paitsi tietävät mistä tieto löytyy myös että aineistojen uusimmat versiot ovat kohteellisesti saatavilla. YVA-ohjeistuksissa on myös syytä neuvoa tehokkaita tietorakenteita ja muita työtä edistäviä käytäntöjä.[2] 

YVA-lain tavoitekuvaus ei sisällä itseisarvollisia tavoitteita, ja siksi sitä on parannettava. Lain lähestymistapa kiinnittää huomion vain yksittäisiin erillisiin haasteisiin ja menettelyihin ja estää havaitsemasta YVA-menettelyn ja sitä määrittävän YVA-lain laajempia ongelmia. YVA-lain toimivuutta koskevassa arvioinnissa (2010) keskityttiin pääasiassa nykymuotoisen YVA-lain ja YVA-menettelyn kuvailuun ja YVA-laissa pääasiassa prosessiin liittyvien tavoitteiden toteutumisen tarkasteluun (YVA-lakiehdotus 1§ Tavoite: Tämän lain tavoitteena on edistää ympäristövaikutusten arviointia ja yhtenäistä huomioon ottamista suunnittelussa ja päätöksenteossa sekä samalla lisätä kaikkien tiedon saantia ja osallistumismahdollisuuksia.) YVA-laki siis pyrkii edistämään YVA-menettelyä, josta laissa itsessään säädetään. Toimivuusarviointi tarkasteli miten YVA-lailla säädettyä menettelyä oli toteutettu ja totesi YVA-lain ja YVA-menettelyn toimivan varsin hyvin, koska sitä tapahtui mitä lailla oli säädettykin. Tarkastelun kehämäisyys jättää oleellisia kysymyksiä toimivuusarvioinnin rajauksen ulkopuolelle, esim. kuinka hyvin YVA-laki edistää ympäristövaikutusten arvioinnin perimmäisiä tarkoituksia kuten kestävää kehitystä, tai onko tarpeen tai järkevää säätää ympäristövaikutusten arvioinnista omana lakinaan. Tämän kehämäisyyden poistamiseksi tässä ehdotetaan uutta, itseisarvollista tavoitetta (ehdotus 1). 

Niin EU:n YVA-direktiivi kuin Suomen YVA-lakikin ovat hyvin prosessikeskeisiä, eli pikemminkin määrittävät YVA-prosessia ja sen suorittamista kuin sen tarkoitusta tai vaikuttavuutta. Tämä on ollut varsin yleinen suuntaus niin ympäristövaikutusten arvioinnin teorioiden kehityksessä kuin niiden yhteydessä toteutettavien osallistumisprosessien kehityksessä ja toteutuksessakin, mutta se on laajalti todettu rajoittuneeksi ja käytännössä huonosti toimivaksi näkökulmaksi (esim. Cashmore 2004[3], Doelle ja Sinclair 2006[4], O'Faircheallaigh, 2010[5] ja Pope et al. 2004[6]). YVA-lain tavoitemäärittelyn, YVA-menettelyn vaikuttavuuden ja YVA:n vaikuttavuuden mittaamisen haasteita on käsitelty myös EFEIA-projektin tuloksia käsittelevässä artikkelissa (Pölönen et al. 2010[7]). 
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