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Lausuntopyyntö (YM008:00/2015) luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi ympäristövaikutusten arviointimenettelystä ja laeiksi eräiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta
Pohjois-Savon ELY-keskuksen lausunto YVA-lainsäädännön uudistamista koskevasta lakiluonnoksesta
Pohjois-Savon ELY-keskus lausuu YVA-lain mukaisen yhteysviranomaistoiminnan näkökulmasta lakiluonnoksesta seuraavaa:

YVA-lainsäädännön uudistamisen tarkoituksena on panna täytäntöön YVA-direktiivin muutos (2014/52/EU) sekä kansallisista tavoitteista lähtien sujuvoittaa ympäristövaikutusten arviointimenettelyä ja eräitä muita siihen kytköksissä olevia ympäristöllisiä menettelyjä. Luonnoksen mukainen esitys johtaisi koko lailla suureen lainsäädäntömuutokseen. Uusina elementteinä lainsäädäntöön kirjattaisiin mm. säännökset ennakkoneuvottelumenettelystä, YVA-menettelyn ja hankekaavoituksen pääsääntöisestä yhdistämisestä sekä niin sanotun perustellun päätelmän sisällyttämisestä yhteysviranomaisen lausuntoon. Muutosten myötä myös YVA-lainsäädännön rakennetta uudistettaisiin.
Monilta osin esitetyt muutokset vastaavat jo vakiintunutta hallintokäytäntöä. Esimerkiksi ennakkoneuvottelumenettelyä vastaavaa toimintatapaa on jo nykyisellään sovellettu useiden hankkeiden kohdalla. Yksittäistapauksia koskevan päätöksentekomenettelyn osalta päätöksenteon pohjana on jo nykyisellään useimmiten käytetty hankkeesta vastaavan laatimia yleistason suunnitelmia ja alustavia ympäristöselvityksiä (YVA-laki 6 § 1 momentin tarkoittamat riittävät tiedot). Edelleen voidaan katsoa, että myös perusteltu päätelmä jo nykyisellään sisältyy – tai sen tulisi sisältyä – yhteysviranomaisen arviointiselostuksesta antamaan lausuntoon. Useimmiten hankeen merkittävimpiin vaikutuksiin ja arviointien riittävyyteen onkin otettu kootusti kantaa yhteysviranomaisen lausunnon yhteenveto-osassa. Myös Natura-arviointeja on hallintokäytännössä yhdistetty YVA-menettelyyn. Vastaavalla tavalla tavanmukaista on ollut hankekaavoituksen ja YVA-menettelyjen yhteensovittaminen milloin mahdollista. Perustellun päätelmän sisällyttäminen lupahakemukseen ja sen ajantasaisuuden tarkastamismenettely voidaan senkin katsoa ainakin osittain jo sisältyvän nykyiseen ympäristölainsäädäntöön. Esimerkiksi ympäristönsuojelulain 83 §:n 2 momentin mukaisesti ympäristölupapäätöksestä on käytävä ilmi, kuinka YVA-menettelyssä tehdyt arvioinnit on lupaharkinnassa otettu huomioon. Luonnollista lienee, että lupaviranomainen tässä yhteydessä tarkastaa myös sen, että lupahakemuksen kohteen oleva hanke sisällöllisesti vastaa YVA-menettelyssä selvitettyä hankekokonaisuutta. ELY-keskukset ovat tarpeen mukaan ottaneet kantaa jo tehdyn YVA-menettelyn riittävyyteen ja/tai ajantasaisuuteen ympäristölupahakemuksesta antamissaan lausunnoissa. Joissain harvoissa tapauksissa aiemmin toteutetun YVA-menettelyn riittävyyttä ja/tai ajantasaisuutta on päädytty tarkastelemaan YVA-lain 6 §:n mukaisessa päätöksentekomenettelyssä.

Edellä mainittujen näkökohtien valossa nyt esitetyt lainsäädäntömuutokset eivät todennäköisesti johtaisi suuriin muutoksiin hallintotoiminnassa. Hyvää on se, että nyt esitettävillä muutoksilla joitakin hyviä käytäntöjä (esimerkiksi ennakkoneuvottelumenettely) kirjataan lainsäädäntöön. Samalla on kuitenkin huomattava, että muutokset voivat myös lisätä viranomaisen työmäärää, mikä ei liene nykytilanteessa pelkästään toivottava kehityssuunta. Työmäärän lisääntyminen on kuitenkin jokseenkin epävarmaa ja edellyttäisi esimerkiksi ennakkoneuvottelumenettelyn käyttöalan olennaista laajentumista nykyisestä. Myös yksittäistapauksia koskevan päätöksenteon luonne voi muuttua, kun jatkossa yhteysviranomaisen on päätöksenteon yhteydessä selvittävä myös esitettyjen haittojen lieventämiskeinojen toteuttamiskelpoisuutta ja tosiasiallista tehokkuutta. Myös perusteltujen päätelmien ajantasaisuuden tarkastaminen voi lisätä viranomaisten työmäärää.  
ELY-keskus tekee luonnoksesta vielä seuraavia yksityiskohtaisia huomioita:
Hankekaavoituksen ja YVA-menettelyn yhteensovittamisessa esitetty vaihtoehto A (joustava yhdistäminen) on helpoimmin toteutettavissa, joskaan sillä ei todennäköisesti saavuteta merkittävää sujuvoittamista. Tämä johtuu siitä, että kaavoitus ja YVA-menettely jo nykyisin pyritty yhdistämään. Tavanmukainen käytäntö yhdistäminen on ollut erityisesti tuulivoimahankkeiden yhteydessä. Vaihtoehto B (yhteismenettely) tarkoittaisi YVA-lain ja maankäyttö- ja rakennuslain syvempää integrointia. Esitysluonnoksesta saa kuitenkin sen käsityksen, ettei kyseistä vaihtoehtoa olla viemässä eteenpäin. Tämän vuoksi ELY-keskuksella ei ole näillä tiedoin vaihtoehtoehdosta enemmälti lausuttavaa. Syvällisempää integrointia olisi syytä kuitenkin edelleen selvittää osana myöhempiä lainsäädännön kehittämishankkeita. Tällöin tulisi lähtökohtaisesti tutkia mahdollisuudet YVA-menettelyn integroimisesta myös muiden lakien mukaisiin menettelyjen kanssa. Näistä erityisen merkityksellinen on YVA-menettelyn ja ympäristölupamenettelyn välinen rajapinta. 

Ehdotetun YVA-lain 22 §:ssä säädettäisiin puutteellisen arviointiselostuksen täydentämisestä. Täydentämistä tarvittaisiin tilanteissa, joissa yhteysviranomainen ei voi tehdä perusteltua päätelmää hankkeen merkittävistä vaikutuksista eikä antaa lausuntoa arviointiselostuksesta. Tavanmukaista on, että YVA-selostuksessa esitettyihin arviointeihin jää puutteita ja epävarmuuksia, jotka on kuitenkin mahdollista täydentää ja täsmentää hankkeen myöhemmissä vaiheissa – esimerkiksi ympäristölupamenettelyn yhteydessä toteuttavilla lisäselvityksillä. Näin ollen arviointiselostuksen täydentäminen ja uudelleen kuuluttaminen on tarpeen vain silloin, kun selostus on olennaisesti puutteellinen. ELY-keskuksen näkemyksen mukaan 22 §:n perusteluja olisi vielä syytä täsmentää edellä mainitun valossa. Nyt esitetyssä muodossa säännös ei riittävästi rajaa yhteysviranomaisen harkintavaltaa ja mahdollistaa hyvin erilaisten tulkintojen kehittymisen. Perustellun päätelmän määritelmän (ehdotetun lain 2 §:n kohta 8) täsmällisyyteen tulisi kiinnittää erityistä huomioita päätelmän tulevat oikeusvaikutukset huomioon ottaen. Tarpeen olisi myös vielä harkita, onko perustellun päätelmän (tai vaihtoehtoisesti yhteysviranomaisen lausunnon ml. perusteltu päätelmä) sisällöstä tarpeen säätää YVA-asetuksessa. Nykyisellään asetuksen 9 ja 10 §:ssä säännellään seikkaperäisesti arviointiohjelman ja -selostuksen sisällöstä.

Lain 2 ja 8 §:iin esitettyjen muutosten tarkoituksena ilmeisesti on, että varsinkin arviointiselostuksessa painotettaisiin jatkossa hankkeen merkittäviä vaikutuksia. Ehdotuksen yleisperusteluissa todetaan epäsuorasti (s. 33) tarve lyhentää arviointiselostusten pituutta (lue laajuutta) nykyisestä. Jos arviointiselostuksessa tulee edelleen esittää samat tiedot kuin nykyisin (ks. YVA-asetuksen 9 ja 10 §:t), johtaa tämä väistämättä laajoihin selostuksiin. Pituus voi jopa lisääntyä mm. ympäristövaikutusten käsitteen hienoisen laajentumisen myötä. Mikäli arviointiselostukset nykyisellään koetaan liiallisen laajoiksi, voidaan tähän ELY-keskuksen näkemyksen mukaan puuttua vain selostuksen sisältövaatimusten tarkemmalla sääntelyllä tai nykyistä selkeämmällä hallinnollisella ohjauksella.   

Ehdotuksen 16 §:n sisältämä muutos voi lyhentää YVA-menettelyn kestoa jonkin verran. Jatkossa arviointiohjelmasta annettavien lausuntojen ja mielipiteiden esittämistä koskevaa enimmäismääräaikaa voitaisiin pidentää 30 päivästä 60 päivään vain erityisestä syystä. 16 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa erityinen syy voisi olla esimerkiksi Espoon sopimuksen soveltaminen, jossa kuullaan toista sopimusosapuolta. Ilmeisesti erityinen syy voisi olla myös arviointiohjelman kuuluttamisen sijoittuminen kesäaikaan. Nykyisin hallintokäytännössä mielipiteiden määräaikaa on pidennetty erityisesti kansalaisten osallistumismahdollisuuksien varmistamiseksi.
Esityksen yleisperusteluissa (s. 33) todetaan, että osin esitetyt muutokset merkitsevät vain olemassa olevien käytäntöjen kirjaamista lakiin. Tästä voitaneen olla samaa mieltä edellä tässä lausunnossa esitetyt näkökohdat huomioon ottaen. Perusteluissa myös mainitaan, että osin muutosten vaikutukset jäävät riippumaan hallinto- ja soveltamiskäytännön kehittymisestä. Tämän osalta ELY-keskus toivoo, että jo hallituksen esitystä muotoiltaessa pyrittäisiin ennakollisesti kiinnittämään huomiota nykyisin tiedossa oleviin ja odotettaviin uusiin tulkintakysymyksiin. Selvää kuitenkin on, että nyt esitetyt muutokset edellyttävät laajempaa koulutusta ja ohjeistusta toimeenpanovaiheessa.
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