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Viite: Lausuntopyyntö luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi ympäristövaikutusten arviointimenettelystä ja laeiksi eräiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta

Itä-Suomen hallinto-oikeus esittää lausuntonaan luonnoksesta hallituksen esitykseksi seuraavaa:

Lausunnolla oleva aineisto käsittää luonnoksen hallituksen esitykseksi laiksi ympäristövaikutusten arviointimenettelystä ja laeiksi eräiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta sekä muistion, jossa esitetään kaksi vaihtoehtoa hankekaavoituksen ja YVA-menettelyn yhdistämisestä. Lausuntopyynnössä on pyydetty ottamaan kantaa esitettyihin vaihtoehtoihin erityisesti menettelyjen ja arviointien päällekkäisyyksien ja hallinnollisen taakan vähentämisen sekä vaihtoehtojen käytännön toteuttamisen ja vaikutusten näkökulmasta. 

Hallinto-oikeus toteaa, että hallituksen esitysluonnoksen valmistelu on joiltakin osin keskeneräinen, mikä vaikeuttaa lausunnonantajan kannanottojen tekemistä. Ympäristöministeriön muistiosta 25.4.2016 ilmenee, että hallituksen esitysluonnokseen on sisällytetty vain säädösteknisesti yksinkertaisempi vaihtoehto (A) YVA-menettelyn ja hankekaavoituksen yhdistämisestä. Vaihtoehdon B osalta ei ole vielä tehty lainkaan ympäristövaikutusten arviointimenettelyä koskevan lain (YVAL) säännösten tarkistusta. Muistiossa ja hallituksen esitysluonnoksessa olevat tekstit poikkeavat toisistaan vaihtoehdon A mukaisen YVAL 13 §:n 1 momentin osalta.

Muistiossa olevassa versiossa on sanamuoto, jonka mukaan menettelyt sovitetaan yhteen ”tapauksen mukaan”. Hallituksen esitysluonnoksessa YVAL 13 §:n perusteluista ja ehdotetun 13 §:n sisällöstä puuttuu kohta ”tapauksen mukaan”. Hallinto-oikeus pitää ehdotettua sanamuotoa ”tapauksen mukaan” tässä yhteydessä liian tulkinnanvaraisena. Myös ehdotettu passiivissa oleva sanamuoto ”sovitetaan” jättää tulkinnanvaraa. Laista tulisi käydä ilmi, onko menettelyt sovitettava yhteen joissakin tilanteissa ja jos on, niin missä tilanteissa vai onko kyseessä vapaaehtoisuuteen perustuva sopiminen. YVAL:n 13 §:n ja MRL 62 a §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan yhteensovittamisen velvoittavuutta lisättäisiin, mutta perusteluista ja ehdotetuista lain sanamuodoista ei ilmene, onko kyseessä velvoittava säännös vai eikö ole.  

Lakiesityksen yksityiskohtien keskeneräisyydestä voidaan ottaa esille myös ehdotettu YVAL:n 20 §:n (Muu osallistuminen) säännös, joka kuuluu: ”Edellä 16 ja 19 §:ssä säädetyn lisäksi hankkeesta vastaava ja yhteysviranomainen kaavoittaja voivat sopia tiedottamisen ja kuulemisen järjestämisestä myös muulla tavalla.” Pykälän sisältö on epäselvä eikä säännöksen yksityiskohtaisissa perusteluissa avata pykälän sisältöä riittävästi. Sanojen yhteysviranomainen ja kaavoittaja väliltä puuttuu ilmeisesti konjunktio. Termin ”kaavoittaja” käyttäminen jättää avoimeksi sen, onko kyseessä kaavoituksesta vastaava viranomainen vai maankäyttö- ja rakennuslain 20 §:n 2 momentissa tarkoitettu kaavoittaja vai tarkoitetaanko termillä jotain muuta tahoa. Säännöksestä tai perusteluista ei ilmene, mikä on tämän säännöksen suhde ehdotettuihin YVAL:n 13 §:n ja maankäyttö- ja rakennuslain 62a §:n säännöksiin, joiden mukaan yhteysviranomainen ja kaavoituksesta vastaava viranomainen sopivat menettelyjen yhteensovittamisesta kuultuaan hankkeesta vastaavaa. 

Kun otetaan huomioon, että maankäyttö- ja rakennuslaissa sekä vastaavassa asetuksessa osallisten kuuleminen kaavan valmisteluaineistosta ja erityisesti kaavaehdotuksesta on säännelty suhteellisen tarkasti, ja se, että menettelysäännösten noudattamatta jättäminen voi johtaa siihen, että kaavan hyväksymispäätös kumotaan valituksen johdosta virheellisessä järjestyksessä syntyneenä, lausunnolla olevien lakiesitysten sanamuotoja on syytä tarkentaa siten, ettei jää epäselvyyttä siitä, mitkä minimivaatimukset kuulemismenettelyjen tulee täyttää, jotta kaavan hyväksymispäätös on syntynyt laillisessa järjestyksessä .Lausunnolla olevasta aineistosta ei ilmene, mikä oikeudellinen merkitys on sillä, jos viranomaiset ovat eri mieltä siitä, sovitetaanko menettelyt ”tapauksen mukaan” yhteen tai siitä, onko olemassa perusteltu syy jättää menettelyt sovittamatta yhteen eivätkä viranomaiset tästä syystä pääse sopimukseen menettelyjen yhdistämisestä. Avoimeksi jää esimerkiksi se, onko kaavan hyväksymispäätös syntynyt MRL 62 a §:n vastaisesti virheellisessä järjestyksessä, jos menettelyjä ei ole sovitettu yhteen eikä ole ilmennyt perusteltua syytä jättää sovittamatta.

Lausunnolla olevasta aineistosta ei ilmene, voiko hankkeesta vastaava riitauttaa asian ja missä vaiheessa, jos hankkeesta vastaava taho ei ole samaa mieltä kuin yhteysviranomainen ja kaavoituksesta vastaava viranomainen menettelyjen yhdistämisen tarpeellisuudesta tai viranomaisten YVAL 13 §:n nojalla tekemään sopimuksen sisällöstä. 

Valmisteluaineiston perusteella jää myös epäselväksi se, miksi vaihtoehdossa A menettelyjen yhteensovittamisesta sopivat yhteysviranomainen ja kaavoituksesta vastaava viranomainen ja vaihtoehdossa B mainitut viranomaiset yhdessä hankkeesta vastaavan kanssa. Muistion johdantotekstistä saa kuitenkin sellaisen käsityksen, että kummassakin vaihtoehdossa sopijapuolina olisivat kaikki kolme mainittua tahoa. Aineistosta ei ilmene, mitä asioita sopimukseen on otettava eikä se, miten sopimuksen sisältöä koskevat erimielisyydet ratkaistaan. Lausunnolla olevassa aineistossa ei ole ehdotetun YVAL 35 §:n tai sen perustelujen yhteydessä tai muutoinkaan käsitelty kustannusvastuuta siinä tilanteessa, kun YVA-menettely ja kaavoitusmenettely on yhdistetty. Menettelyjen yhdistämiseen liittyviä sopimusristiriitoja voi syntyä erityisesti vaikutusselvitysten tarpeellisuudesta ja riittävyydestä sekä selvitysten kustannusvastuusta.  

Hallinto-oikeus toteaa, että menettelyjen yhteensovittamista koskeva vaihtoehto B on huomattavan monimutkainen ja se lisää kunnan viranomaisen tehtäviä. Jos valmistelussa päädytään tähän vaihtoehtoon, hallinto-oikeuden käsityksen mukaan on parempi, että pykälät sijoitetaan säännöksiin omana prosessinaan eikä hajautettuna maankäyttö- ja rakennuslain tai vastaavan asetuksen asianomaisten säännösten yhteyteen. Kun otetaan huomioon, että suurin osa maankäyttö- ja rakennuslainsäädännön soveltajista on muita kuin juridisen koulutuksen saaneita henkilöitä, hajautettu pykälien sijoittaminen vaikeuttaisi tarpeettomasti lainsoveltamista niissä maankäytön suunnittelun normaalitilanteissa, joissa maankäyttö- ja rakennuslainsäädännön mukaisella vaikutusten arvioinnilla ei ole yhteyttä tai ainakaan suoranaista yhteyttä YVAL:n mukaiseen ympäristövaikutusten arviointimenettelyyn.

Hallinto-oikeus pitää hyvänä ehdotusta, jonka mukaan YVAL:iin sisällytettäisiin säännös ennakkoneuvottelumenettelystä. Riittävän aikaisessa vaiheessa käydyn neuvottelun avulla menettelyjä voidaan sovittaa yhteen vapaaehtoisuuden pohjalta kunkin hankkeen yksityiskohdat huomioon ottaen. Useissa tapauksissa ei tällöin tarvittaisi velvoittavaa lainsäädäntöä hankekaavoituksen ja YVA-menettelyn yhdistämisestä, vaan yhdistäminen perustuisi aina eri tahojen vapaaehtoisuuteen ja tällöin vältyttäisiin yhdistämistä koskevien uusien säännösten aiheuttamilta tulkintaongelmilta.

Natura-arvioinnin osalta lakiehdotuksessa esitetään, että aiempi luonnonsuojelulain 65 §:n 1 momentin viimeinen lause, jonka mukaan Natura-vaikutusten arviointi voidaan tehdä myös osana ympäristövaikutusten arviointimenettelyä, korvataan uuden 4 momentin lauseella, jonka mukaan Natura-arviointi tehdään tapauksen mukaan arviointimenettelyn yhteydessä. Hallituksen esitysluonnoksessa todetaan, että säännöstä ehdotetaan täsmennettäväksi velvoittavampaan muotoon ja että jatkossa noudatettaisiin pääsääntöisesti yhteistä menettelyä. Hallinto-oikeus toteaa, että termi ”tapauksen mukaan” on tulkinnanvarainen eikä ehdotuksesta käy ilmi, millä tavoin uusi sanamuoto on aiempaa velvoittavampi.

YVAL:n voimaantulo- ja siirtymäsäännöksen toisen momentin ensimmäinen ja toinen lause vaikuttavat olevan ristiriidassa keskenään. Jatkovalmistelussa tulee huolehtia, että voimaantulo- ja siirtymäsäännökset ovat  ymmärrettävät ja selkeät. Lakimuutosta valmistellessa tulee myös varmistua siitä, että muutoksenhakusäännökset sekä mahdolliset viittaussäännökset vastaavat muuttuneita pykäliä.
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