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Ympäristöministeriö 
kirjaamo.ym@ym.fi

Viite 
Lausuntopyyntönne 24.05.2016 YM008:00/2015 luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi ympäristövaikutusten arviointimenettelystä ja laeiksi siihen liittyvien lakien muuttamisesta
Keski-Suomen ELY-keskuksen lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi ympäristövaikutusten arviointimenettelystä ja laeiksi siihen liittyvien lakien muuttamisesta
Ympäristöministeriö on pyytänyt lausuntoa Keski-Suomen ELY-keskukselta YVA-lain ja siihen liittyvien lakien muutoksista, joilla toimeenpannaan EU:n YVA-direktiivin muutos kansallisesti. Keskeisiä muutoksia ovat tiettyjen käsitteiden täsmentäminen, YVA-menettelyn ja natura-arvioinnin suhteen tiivistäminen sekä mahdollisesti YVA-menettelyn ja hankekaavoituksen yhdistäminen, YVA-menettelyn tulosten huomioon ottamisen tehostaminen luvissa sekä lukuisat pienemmät muutokset. 

ELY-keskus toteaa pykäläkohtaisista muutoksista seuraavaa: 

 2 §:n 1 kohdan määritelmän tarkastaminen koskemaan aikaisempaa laajemmin vaikutuksia kokonaisuutena, on omiaan vahvistamaan ympäristön tilan ja hankkeesta aiheutuvien ennakoitavien vaikutusten arvioimista yhdessä muun vaikutusalueen toiminnan ympäristöön heijastavien kumulatiivisten vaikutusten kanssa. YVA-menettelyn katsontatapaa on kritisoitu joissain tapauksissa liian suppeaksi ja kumulatiiviset vaikutukset sivuuttavaksi, vaikka voimassa oleva lainsäädäntö on jo tähänkin asti edellyttänyt kumulatiivisten vaikutusten huomioon ottamista. Muutosta voidaan pitää hyvänä. 

2 §:n 1 kohdan b) alakohdan muutosdirektiivin mukainen lisäys vaikutuksista maahan, jolla tarkoitetaan esimerkiksi maa-alueen ottamista infrastruktuurikäyttöön, tukee osaltaan esitettyä mahdollisuutta hankekaavan ja YVA:n yhdistämisestä. Lisäys tukee muutoinkin YVA:n käytettävyyttä alueidenkäytön suunnittelussa.  

Tapauskohtaisesti arvioitavaksi tulevat vaikutukset luonnonvarojen kestävään saatavuuteen voi johtaa uudenlaisten selvitysten tarpeen lisääntymiseen osana YVA-menettelyä. ELY-keskus katsoo tällaisen arvioinnin olevan yksi kestävän kehityksen edellytyksistä, joskin tällöin arviointi tulee tehdä suhteessa laajempaan kokonaisuuteen ja luonnonvarojen saatavuuteen sekä arvioon muista luonnonvaroja käyttävistä hankkeista. YVA-menettelyn arvioinnit keskittyvät yksittäisen hankkeen tai hankekokonaisuuden ennakoitaviin vaikutuksiin suhteessa lähtökohtaisesti lähialueen ympäristöön, jonka vuoksi vaikutuksia luonnonvarojen kestävään saatavuuteen ei voitane tässä yhteydessä luotettavasti arvioida ilman huomattavasti laajempaan tarkasteluun pohjautuvaa selvitystä. 

3 kohdan perustelut (s. 39) YVA:n sisällön merkityksestä hankkeen muihin tarvittaviin lupiin on perusteltu. YVA-menettelyn ja siihen sisältyvän tiedon tarpeet vaihtelevat sen mukaan, mitä lupia kullekin hankkeelle on haettava ja minkälaisia vaikutuksia alueen erityispiirteet huomioon ottaen olisi erityisesti selvitettävä menettelyn aikana. Muutos korostaa hankkeiden ja niiden vaikutusten tapauskohtaisuutta ja on omiaan ohjaamaan menettelyn aikana tehtäviä selvityksiä lopputulosta ja myöhemmin haettavia lupia paremmin palvelevaan suuntaan. Samalla muutos kuitenkin korostaa YVA:n laatijan asiantuntijuutta ja kykyä rajata jo YVA-ohjelmavaiheessa keskeisimmät ennakoitavat vaikutukset kyseessä olevan alueen ympäristölle, väestölle ja muille turvattaville oikeushyville. Muutos voi lisätä koulutustarvetta.

8 kohta muutosdirektiiviin lisätty määritelmä perustellusta päätelmästä on osin hyvä ja osin se herättää kysymyksiä. Perustellun päätelmän voidaan odottaa lisäävän yhteysviranomaisen johtopäätöksen käytettävyyttä eri lupamuotojen harkinnan pohjalle. Kohdan perustelut kuitenkin antavat vaikutelman, ettei YVA menettelyä olisi tähän asti otettu huomioon luvassa. 

Yleisesti ottaen on huomionarvoista, että muutosdirektiivi edellyttää aikaisempaa osin laajempia selvityksiä ja sen mukaisia arviointeja tehtäväksi. YVA asiakirjojen laajuuteen on kiinnitetty huomiota, ja suositus on ollut se, että asiakirjojen sivumäärää tulisi karsia. Muutosdirektiivin mukaiset edellytykset päinvastoin ovat omiaan lisäämään YVA asiakirjojen pituutta, ja nämä tavoitteet saattavat olla keskenään ristiriidassa. 

3 §:n muutos on kannatettava ja korostaa selvitysten yhteiskäytön ja menettelyssä mukana olevien viranomaisten ja muiden osallisten keskinäisen vuoropuhelun tarvetta. Selvitysten ja muun aineiston yhteiskäytössä on kuitenkin varmistettava, että eri tarkoituksiin laaditut selvitykset ovat riittäviä myös YVA menettelyssä käytettäväksi, tai tarvittaessa YVA yhteysviranomaisen tulisi voida pyytää hankkeesta vastaavalta täydennyksiä jo laadittuihin selvityksiin niiltä osin, kun tiedot olisivat puutteellisia YVA menettelyn tarkoituksissa käytettäväksi. Selvitysten yhteiskäyttö ei myöskään saa heikentää yleisön mahdollisuutta saada tietoa ja esittää mielipidettään laaditusta aineistosta. 

9 § on tervetullut lisäys YVA-lakiin. Muutos korostaa hankkeesta vastaavan selvilläolovelvollisuutta ja asettaa edellytyksen riittäville resursseille jo hankkeen suunnittelun alkuvaiheessa niin, että päätös harkinnanvaraisesta YVA:sta voidaan tehdä entistä täsmällisempään tietoon perustuen. Hankkeesta vastaavan tulee jo alkuvaiheessa huolehtia riittävistä resursseista ja kapasiteetista suunnitella ja toteuttaa arvioitava hanke. Alkuvaiheessa edellytetyt tarkemmat arviot odotettavista vaikutuksista palvelee YVA menettelyssä tehtävien selvitysten suuntaamista keskeisimpiin vaikutuksiin, vaikka liikkumavaraa onkin jätettävä sille, että arviointien edetessä hankkeen toteuttamisvaihtoehtoihin voi tulla muutoksia. 

12 § säännös ennakkoneuvottelusta on osin jo voimassa olevaa käytäntöä erityisesti suurempien hankkeiden suunnittelussa. ELY-keskus pitää suositeltavana lisätä ennakkoneuvotteluja koskeva nimenomainen pykälä osaksi YVA lakia, jotta ennakkoneuvottelun pitämisen kynnys olisi matalampi. Ennakkoneuvottelu on tärkeä osa eri viranomaisten toimivaltajaon, tarvittavien lupien, odotettavien menettelyvaiheiden ja hankkeen elinkaaren suunnittelun kannalta, jolloin hankkeen kokonaisuudesta on mahdollista muodostaa täsmällisempi kuva ja vahvistaa vuoropuhelua jo hankkeen varhaisessa vaiheessa. Lain esitöistä ei ilmene, lisäisikö lakiin perustuva mahdollisuus ennakkomenettely hankkeesta vastaavan kannettavaksi koituvia kustannuksia ja jos kyllä niin tulisi vielä arvioida, voiko se vaikuttaa hankkeesta vastaavan halukkuuteen järjestää ylimääräisiä työneuvotteluja ennen varsinaisen YVA menettelyn käynnistämistä. 

13 §:n tarkoittamaa hankekaavan ja YVA menettelyn yhdistämistä käsitellään omana kokonaisuutena jäljempänä. 

16 §:n ehdotettu muutos arviointiohjelmasta annettavien lausuntojen sekä esitettävien mielipiteiden määräajalle ei ole kovin hyvin perusteltu. Pääsääntönä olisi 30 päivän määräaika, kun tähän saakka laissa on nimenomaisesti tarjottu myös 60 päivän määräajan soveltamista. Perusteluna muutokselle on, että sen voitaisi odottaa lyhentävän arviointimenettelyn kestoa jonkin verran. Muutos on sinänsä kannatettava, mutta voi johtaa entistä perustelemattomiin kannanottoihin, kun aineiston monipuolisuuden ja pituuden vuoksi erityisesti ns. maallikko-osallisten mahdollisuudet tutustua aineistoon riittävästi voi entisestään vaikeutua. Monessa asiaryhmässä myös lausuntoja antavat viranomaiset työskentelevät jatkuvasti tiukempien resurssien alla, ja on varsin tavallista että lausuntojen antamiseksi pyydetään lisäaikaa. Tässä yhteydessä määräajan lyhentäminen ei saisi johtaa huonommin valmisteltuihin lausuntoihin, joista voisi seurata arvioinnin laadun heikkenemistä. 

Ehdotettu 20 § joka vastaa nykyistä 11a §:ää on perusteltua pitää myös uudessa laissa. Tämä pykälä on mahdollistanut tapauskohtaisen soveltamisen muun osallistumisen järjestämisessä hankkeen tai vaikutusalueen erityispiirteiden vuoksi edellyttäen, että lain vaatimat vähimmäisvaatimukset tulee joka tapauksessa täytettyä. ELY-keskus kannattaa pykälän säilyttämistä.  

23 § 3 momentti edellyttää arvioinnin huomioon ottamista lupaharkinnassa myös niin, että lupapäätökseen kirjattaisi yhteysviranomaisen perusteltu päätelmä sekä se, miten se on otettu huomioon lupapäätöksessä. Säännös tulee tiivistämään YVA menettelyn ja lupaharkinnan suhdetta entisestään ja vastaa toivottavaa kehityssuuntaa. Joissain tapauksissa tämä voi kuitenkin lisätä painetta turhille muutoksenhauille sekaannusten vuoksi niissä tapauksissa, kun kyseinen lupamuoto ei esimerkiksi vastaa YSL:n mukaisiin pilaantumisvaikutuksiin mutta perustellun päätelmän lisääminen lupapäätökseen kuitenkin viittaisi myös tällaisiin vaikutuksiin. Käytännön kannalta tämä tulee lisäämään viranomaisen panostamista lupapäätöksen perustelujen selkeyteen ja ehkä jossain määrin eri lupamuotoihin lisättäviin viittauksiin hankkeen muihin tarvitsemiin lupiin. 

Hankekaavoitus ja YVA (13 §) 

Voimassa olevan YVA-lain mukaan on ollut tähänkin asti mahdollista sovittaa YVA-menettelyä muiden menettelyjen yhteyteen. Ehdotus siitä, että laissa säädettäisi hankekaavoituksen ja YVA-menettelyn yhdistämisen mahdollisuudesta selkeyttäisi sääntelyä tältä osin, ja tarjoaisi useammalle hankkeelle selkeämmät puitteet koordinoida niin selvitysten hankkimista kuin kuulemistenkin järjestämistä. Suurissa, monivaiheisissa hankkeissa yksi asianosaisten kuulemista turhauttava ja siten vaikuttavuutta vähentävä tekijä on saattanut olla eri vaiheiden toisiaan muistuttavat, mutta eri tarkoituksia varten järjestetyt kuulemistilaisuudet. Käytännössä se on saattanut johtaa mielipiteen esittämiseen väärän menettelyn yhteydessä asiasta, joka olisi merkittävä hankkeen toisessa vaiheessa. Sekaannukset ovat kuitenkin todennäköisesti kohdentuneet ennemmin lupa- kuin suunnitteluvaiheeseen.

Yleisesti ELY-keskus toteaa menettelyjen yhdistämistä koskevien uudistusten olevan kannatettavia resurssien säästämisen (selvitysten hankkiminen) ja eri viranomaisten (kaavoittaja, YVA-yhteysviranomainen) entistä tiiviimmän vuoropuhelun tukemiseksi. Uudistus on myös asiakaslähtöisyyden näkökulmasta kannatettava, jolloin erillisistä kuulemismenettelyistä ja tiedottamisesta johtuvien sekaannusten ja turhautumisen riskin voidaan arvioida olevan pienempi. Suunnitteluvaiheen menettelyt olisivat maallikko-osallisille helpommin hallittavissa. Yhdistetty tiedottamis- ja kuulemisvaihe säästää myös osallisten ja asianosaisten resursseja, kun yksi lausunto tai muistutus tulisi huomioon otettavaksi sekä kaavoituksen että YVA-menettelyn yhteydessä. 

ELY-keskus pitää ehdottoman tärkeänä ettei yhdistetty menettely kummassakaan tapauksessa heikentäisi YVA-menettelyyn olennaisesti kuuluvaa vaihtoehtojen tarkastelua sellaisessakaan tapauksessa, jossa hankekaava olisi menettelyissä määräävämmässä asemassa. Tällaista mahdollisuutta lakiuudistukseen ei sisälly, mutta tarvitaan seurantaa, ettei myöskään käytäntö kehittyisi tällaiseen suuntaan. 

Ehdotetuista kahdesta vaihtoehdosta ELY-keskus toteaa seuraavaa: 

Vaihtoehto A, joustavampi

Vaihtoehto A, jossa vain tiedottaminen ja kuuleminen yhdistettäisi, ja tarvittavien selvitysten hankkiminen koordinoitaisi, on näistä vaihtoehdoista ongelmattomampi toteuttaa, joka ei merkitsisi menettelyjen sisällön suuria muutoksia. Vaihtoehdon A keskeiset positiiviset vaikutukset on esitetty yllä. 

Vaihtoehto B, integroivampi 

Vaihtoehto B on joustavampaa yhdistämistä huomattavasti integroivampi, joka muuttaisi myös viranomaisten rooleja siirtäen YVA-yhteysviranomaisen (ELY-keskus) tehtäviä kunnan kaavoitusviranomaisen vastuulle.  

Valmistelussa on toistaiseksi jäänyt vielä auki toimintatapa silloin, jos kaavoitus ja YVA-menettely etenisivät eri aikatauluissa. Kaavojen osalta on melko laajat muutoksenhakumahdollisuudet, kun taas YVA-menettelystä ei voida valittaa vasta kuin lupa-asian ratkaisemisen yhteydessä. YVA:n pitkittyminen kaavoituksen vaiheiden vuoksi saattaisi hidastaa muiden lupien hakemista ja aiheuttaa hankkeesta vastaavalle viivästyksestä johtuvia kustannuksia sekä epävarmuutta suunnitelmiin. 

ELY-keskus pitää B-vaihtoehtoa ongelmallisena vertailutaulukossa (s. 45, taulukko 3) esitetyistä erityisesti kahden seikan perusteella. Lainsäädäntöuudistus, josta jo lähtökohtaisesti odotetaan menettelyn ennakoitavuuden heikkenemistä, ei ole kovin kannatettava vaihtoehto ellei menettelyn muut edut olisi kiistatta muita vaihtoehtoja suuremmat. Menettelyllisten ja aikataulullisen epävarmuuden lisääntyminen olisi osin riippuvainen kunnan kaavoitusviranomaisen resursseista, kapasiteetista sekä valmiudesta edistää laadukasta, riittäviin selvityksiin pohjautuvaa kaavoitusta. Tämä voisi johtaa entistä suurempiin alueellisiin eroavuuksiin. Vertailutaulukossa on lisäksi tuotu asianmukaisesti esille, että viranomaisten toimivaltasuhteet muuttuisivat entistä epäselvemmiksi. Tätä ei voida myöskään pitää toivottavana kehityksenä. Menettelyjen yhdistämisen keskeisiä etuja pitäisi olla menettelyn ymmärrettävyyden, viranomaisroolien selkeyden ja asiakaslähtöisyyden parantaminen. 

Yllä esitettyjen epävarmuuksien vuoksi vaihtoehto A:ta olisi pidettävä tässä vaiheessa kannatettavampana ratkaisuna. Sillä saavutettaisi samat kuulemista ja selvityksien koordinointia sekä kustannuksia koskevat hyödyt, ilman vastaavia epävarmuustekijöitä, mitä tämän hetkisessä esityksessä vaihtoehdon B mukaan olisi odotettavissa. 

Lainsäädäntöteknisesti lain käyttäjälle vaihtoehto, jossa hankekaavan ja YVA:n yhteismenettelystä säädettäisiin prosessin kulun mukaisessa järjestyksessä (kuten esityksessä), olisi loogisempi ja siksi suositeltavampi kuin toisen ehdotettu vaihtoehto, jossa yhteismenettelyä koskevat säädökset olisivat hajautetusti eri kohdissaan. Tämä senkin vuoksi, ettei yhteismenettely olisi ainoa mahdollinen vaihtoehto vaan erilliset menettelyt ovat edelleen käytössä niissä tapauksissa, joissa laadittava kaava ei ole luonteeltaan hankekaava tai jos on ollut perusteltua syytä olla hankekaavankaan yhteydessä käynnistää kaavan ja YVA:n yhteismenettely. Tämä ratkaisu korostaisi yhteismenettelyn omaleimaisuutta erillisiin menettelyihin nähden ja olettavasti aiheuttaisi vähemmän sekaannuksia (vrt. MRL 10a luku tuulivoimarakentamista koskevista erityisistä säännöksistä). Tarvittaessa voitaisi käyttää lain sisäisiä pykäläviittauksia kaavaa koskevien pykälöiden kohdalla, joihin yhteismenettely vaikuttaisi.
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