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Tiivistelma

Vesienhoitolain (1299/2004) ja sen taustalla olevan EU:n vesipuitedirektiivin (2000/60/EY) ymparistotavoitteina ovat,
etta vesimuodostumien tila ei heikkene ja pinta- ja pohjavesimuodostumien tila on vahintaan hyva viimeistaan vuon-
na 2015. Naisté ymparistdtavoitteista voidaan rajoitetuin edellytyksin poiketa 1) uuden merkittdvan hankkeen toteut-
tamiseksi, 2) lieventdmalla vesimuodostumakohtaisia ymparistotavoitteita tai 3) pidentdmalla tavoitteiden saavutta-
misen maaraaikoja enintdan vuoteen 2027 asti. Suomessa naista poikkeuksista on kaytetty vain maaraaikojen pi-
dennyksia.

Ympéristotavoitteiden ja niista poikkeamisen sééntelya on tarpeen arvioida Suomessa uudelleen kahdesta nakokul-
masta. Ensiksi EU-tuomioistuin linjasi Weser-tuomiossa (C-461/13), etta vesienhoidon ymparistétavoitteet ovat
oikeudellisesti sitovia, kun ne Suomessa vesienhoitolain saatamisen aikaan hahmotettiin pikemmin vesienhoidon
suunnittelua ohjaaviksi tavoitteiksi. Toiseksi ympéristotavoitteiden maaréaaikoja on mahdollista pidentéda enéaa seu-
raavan vesienhoitokauden ajaksi vuoteen 2027 asti.

Raportissa arvioidaan Suomen oikeudellista nykytilaa ympéristdtavoitteiden ja niisté poikkeamisen kannalta, verra-
taan sitd muiden valtioiden tilanteeseen ja esitetdan vaihtoehtoja lainsdéddannon kehittdmiseksi. Keskeisina séantely-
teemoina ovat vesienhoidon ymparistétavoitteiden oikeudellinen merkitys lupaharkinnassa ja ympéristotavoitteista
poikkeamisen menettely uuden merkittdvan hankkeen toteuttamiseksi. Niiden ohella raportissa kartoitetaan vesien-
hoidon ymparistétavoitteiden saavuttamisen méaaraaikojen pidentamista ja ymparistétavoitteiden lieventamista.

Liite 1 Pykéalaluonnoksia séaantelyvaihtoehdoista

Téama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2017 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpa-
noa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun sisallosté vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston nakemysta.
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Sammandrag

Miljdmalen i lagen om vattenvardsforvaltningen (1299/2004) och EU:s ramdirektiv for vatten (2000/60/EG), som
utgoér grunden for lagen, ar att vattenférekomsternas status inte férsamras och att yt- och grundvattenférekomsternas
status ar atminstone god ar 2015. Fran dessa miljomal kan man under begransade omstandigheter avvika 1) for att
genomfora ett nytt betydande projekt, 2) genom att lindra vattenforekomstspecifika miljomal eller 3) genom att for-
langa tidsfristerna hogst fram till ar 2027. | Finland har endast undantag som galler forlangd tidsfrist anvants.

Regleringen av miljomalen och hur man avviker frdn dem behéver granskas pa nytt i Finland ur tva perspektiv. For
det forsta tog EU-domstolen i Weserdomen (C-461/13) stallning till att miljomalen for vattenvarden ar réttsligt bin-
dande, nar man under den tiden som lagen om vattenvardsforvaltningen stiftades i Finland snarare uppfattade dem
som mal som styr planeringen av vattenvarden. For det andra &r det endast mojligt att forlanga tidsfristerna annu
under tiden for nasta vattenforvaltningsperiod, fram till &r 2027

| rapporten utvarderas Finlands réttsliga nulage med tanke pa miliomalen och avvikelser fran dem, jamfors dessa
faktorer med situationen i andra stater och representeras alternativ for att utveckla lagstiftningen. Centrala lagstift-
ningsteman ar den réattsliga betydelsen av miljgmalen fér vattenvarden i tillstandsprévningen och forfarandet for
avvikelser fran miljsmalen for att genomféra ett betydande projekt. Vid sidan av dessa kartlaggs férlangningen av
tidsfrister for att uppn& miljmalen och lindringen av miljmalen i rapporten.

Bilaga 1 Paragrafutkast regleringsalternativ

Den har publikation ar en del i genomférandet av statsradets utrednings- och forskningsplan for 2017 (tieto-
kayttoon.fi).

De som producerar informationen ansvarar for innehallet i publikationen. Textinnehallet aterspeglar inte nod-
vandigtvis statsradets standpunkt
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Abstract

The Finnish Water Management Act (1299/2004) seeks to achieve two goals in line with the EU Water Framework
Directive (2000/60/EC): 1) that the status of water bodies does not deteriorate; and 2) that the status of those bodies
is good or higher by 2015. These environmental objectives are legally binding. The Act and the Directive do, howev-
er, establish a limited derogation regime. A derogation from the above environmental objectives may be granted on
the grounds of 1) a significant new project, 2) by setting less stringent environmental objectives for individual water
bodies, or 3) by extending the time limits for the achievement of the objectives until 2027. Finland has only resorted
to extended time limits, while the other grounds for derogation have been left untouched.

Currently, there is a need to reevaluate the Finnish water management regulation for two reasons. First, the Europe-
an Court of Justice has declared that the environmental objectives are legally binding (Weser-case, C-461/13). This
departs sharply from the current Finnish water management regulation which was drafted with non-binding environ-
mental objectives in mind. Second, all water bodies in Finland did not reach the good status by 2015, necessitating
extended time limits. In light of the Directive, this justification to derogate from the environmental objectives will not
be available after 2027.

This report evaluates the legal status of environmental objectives and derogations in Finland, compares the Finnish
regulatory system to other countries, and evaluates options for developing Finnish legislation further in line with the
Directive. Central themes discussed in the report are the legal status of environmental objectives in permit proce-
dures and the derogation from the environmental objectives for a new project. The report also discusses the less
stringent environmental objectives and the extended time limits for achieving the objectives.

Appendix 1 Alternative draft regulations
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| JOHDANTO

1 Tausta

1.1 Vesienhoidon ymparistotavoitteet ja niistéa poikkeaminen

Vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta annetun lain (VMJL, vesienhoitolaki,
1299/2004) ja sen taustalla olevan EU:n vesipolitiikan puitedirektiivin (VPD, vesipuitedirektiivi,
2000/60/EY)1 tavoitteena on suojella, parantaa ja ennallistaa vesia (VMJL 1 §). Vesienhoidon
ymparistotavoitteina ovat, etta vesimuodostumien tila ei heikkene; pinta- ja pohjavesimuodos-
tumien tila on vahintaan hyva viimeistaén vuonna 2015; ja keinotekoisilla ja voimakkaasti
muutetuilla vesimuodostumilla on vahintaan hyva saavutettavissa oleva ekologinen tila ja
hyva kemiallinen tila (VMJL 21 §, VPD 4(1) art.).

Vesienhoidon ymparistétavoitteista voidaan rajoitetuin edellytyksin poiketa 1) uuden merkitta-
van hankkeen toteuttamiseksi; 2) lieventdmalla vesimuodostumakohtaisia ympéristotavoittei-
ta; tai 3) pidentamalla tavoitteiden saavuttamisen maaraaikoja enintaan vuoteen 2027 asti.
Poikkeamista uuden hankkeen toteuttamiseksi voidaan harkita, jos kyse on yleisen edun
kannalta merkittavasta hankkeesta. Ymparistotavoitteiden lieventdminen tai maaraaikojen
pidentdminen tulee perustella vesimuodostumakohtaisesti luonnontieteellisilla, teknisilla ja
taloudellisilla seikoilla (VMJL 23-25 §, VPD 4(4-5) ja 4(7) art.). Suomessa néaista poikkeuk-
sista on kaytetty vain maaraaikojen pidennyksia.?

Poikkeamisten kayttdalaa hahmotettaessa on otettava huomioon, etté vesipuitedirektiivi on
ymparistodirektiivi, jonka tavoitteista poikkeamisen ei tule muodostua sdannoksi. Toisaalta
vesienhoidon ympaéristdtavoitteista poikkeaminen yksittaistapauksessa on myés olennainen
osa direktiivin mukaista ymparistotavoitteiden asettamista ja ymparisténkayton suunnittelua.’

Poikkeamismahdollisuuksien huolellinen soveltaminen ei ole ristiriidassa vesienhoidon ympa-
ristétavoitteiden kanssa.* Poikkeamisten hyddyntamisessa tulee kuitenkin antaa huomattava
painoarvo vesipuitedirektiivin vesiensuojelullisille paamaarille. Liséksi jasenvaltio voi halutes-
saan omaksua unionia tiukemman linjan poikkeusten soveltamiseen, silla ymparistddirektiivit
maarittavat ainoastaan ymparistonsuojelun vahimmaistason (ks. Euroopan unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen (SEUT)® 193 art.).

1.2 Ymparistotavoitteiden oikeudellisten vaikutusten uudelleenarvioinnin tarve

Kun vesipuitedirektiivia pantiin tytantéon vesienhoitolailla, vesienhoidon ymparistétavoittei-
den ei ajateltu sitovan hankkeiden lupaharkintaa. Sen sijaan korostettiin vesienhoidon suun-
nitelmallista luonnetta. Tata ilmentéen vesilaissa (VL, 587/2011) ja ymparistdonsuojelulaissa
(YSL, 527/2014) sdadetaan vesienhoitosuunnitelman huomioon ottamisesta hankkeiden lu-
paharkinnassa (VL 3:6, YSL 51 §). EU-tuomioistuin kuitenkin linjasi Weser-joen tapauksessa

! Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/60/EY, annettu 23 lokakuuta 2000, yhteisén vesipolitikan puit-
teista.

2 Vesienhoitosuunnitelmat (Vnp 2009; ja Vnp 2015); ks. myds SYKE 2011, s.70.

% Komissio 20094, s. 10.

* Ks. komissio 2014, s. 22.

® Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto (2016/C 202/01).



(C-461/13) vuonna 2015, etta 1) jasenvaltio ei saa mydntaa lupaa hankkeelle, joka heikentaa
pintavesimuodostuman tilaa tai vaarantaa sen ymparistotavoitteen saavuttamisen, ja 2) pin-
tavesimuodostuman tilan heikkenemista on jo yhden laadullisen tekijan tilan huonontuminen.

Vesienhoidon ymparistétavoitteista poikkeamisen lainsdadéantda on tarpeen arvioida uudel-

leen kahdesta nakoékulmasta. Ensiksi Weser-tuomio haastaa pohtimaan, tuleeko lupaharkin-
nan, ympdristotavoitteiden ja niista poikkeamisen suhteesta sdatdd Suomessa nykyista tar-

kemmin. Toiseksi ymparistotavoitteiden maaraaikoja on vesienhoitolain perusteella mahdol-
lista pidentédd en&dé seuraavan vesienhoitokauden ajaksi (vv. 2021-2027, VMJL 24 8).

Weser-tuomion perusteella vesienhoidon ymparistétavoitteet estéavat uuden hankkeen toteut-
tamisen ilman poikkeusta jo siina vaiheessa, kun pintavesimuodostuman yksittdisen laadulli-
sen tekijan tila heikentyy yhdelld luokalla. Siten myds ympéristotavoitteista poikkeaminen
uuden hankkeen takia voi tulla Suomessa aikaisempaa useammin arvioitavaksi lupaharkin-
nan yhteydessa. Poikkeamisen suhteesta lupaharkintaan ei kuitenkaan ole saédetty, eivatka
nykyiset vesilain ja ymparistonsuojelulain vaatimukset vesienhoitosuunnitelman huomioon
ottamisesta ilmenna vesienhoidon ymparistotavoitteiden sitovaa luonnetta.

Ymparistotavoitteiden saavuttamisen maaraaikojen pidentamisen kannalta voidaan pohtia
niin EU:n kuin kansallisen sdantelyn muutostarpeita. Euroopan komission on tarkasteltava
vesipuitedirektiivia viimeistddn vuonna 2019 ja ehdotettava siihen tarvittavia muutoksia (VPD
19 art.). Vesienhoitolaissa vuosi 2027 on maaraaikojen pidentdmisen ehdoton kansallinen
takaraja (VMJL 24 8), kun taas vesipuitedirektiivin nojalla pidentdminen on mahdollista tdméan
aikarajan yli, jos luonnonolot eivat mahdollista tilan paranemista tehdyisté toimenpiteisté huo-
limatta (VPD 4(4) art.).

2 Raportin tavoitteet ja sisalto

Raportin tarkoituksena on esittéda kehittamisehdotuksia vesienhoidon ymparistétavoitteiden ja
niista poikkeamisen saantelyyn Suomessa. Kehittamisehdotuksissa kiinnitetddn huomiota
siihen, etté ne 1) vastaavat EU-oikeuden vaatimuksiin, 2) edistavat sujuvia vesienhoidon
kaytantoja viranomaisten, toiminnanharjoittajien, asianosaisten seka yleisén kannalta ja 3)
eivat johda vesiensuojelun tason laskemiseen. Vesienhoidon tavoitteet ulottuvat kaikkeen
vesiin vaikuttavaan toimintaan, mutta tassa raportissa keskitytaan paaasiassa ymparistota-
voitteiden merkitykseen lupaharkinnassa.

Raportti sisaltdd johdannon ohella seuraavat osat:

Il Nykytilan arviointi: Osassa tarkastellaan Suomen oikeuden kehittdmisen tarpeita suh-
teessa ymparistotavoitteisiin ja niistd poikkeamiseen. Aihetta I&hestytdéan niin ympa-
ristétavoitteiden saantelyn, hankekohtaisten poikkeusten, maardaikojen pidennysten
kuin tavoitteiden lieventdmisen kannalta. Sdantelyn taustalla oleva vesienhoidon luo-
kittelujarjestelma kasitellaan erikseen osan alussa.

Il. Kansainvélinen vertailu tarjoaa esimerkkeja vesimuodostumien luokittelusta, ympa-
ristétavoitteista ja niista poikkeamisesta muiden maiden oikeusjarjestelmissa. Vertai-
lumaina ovat oikeuskulttuurin kannalta Suomea lahellé olevat Ruotsi, Tanska ja Ah-
venanmaan maakunta. Lisaksi luodaan katsaus ison ja vaikutusvaltaisen EU-maan
Ranskan jarjestelméaan.

V. Kehittdmisvaihtoehdot ja vaikutusten arviointi: Osassa esitetdén vaihtoehtoja saante-
lyn kehittamiseksi Suomessa ympaéristétavoitteiden ja niista poikkeamisen kannalta.
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Saantelyvaihtoehtoina ovat 0-vaihtoehto, pienet tarkistukset ja perusteelliset muutok-
set. Osa siséltdd myds eri vaihtoehtojen vaikutusten arvioinnin. Liséksi siina kasitel-
ladn EU-saéantelyn muutostarpeita suhteessa ymparistétavoitteiden saavuttamisen
maaraaikojen pidentéamiseen.

3 Hankkeen organisointi ja toteutus

Raportti pohjautuu 8.6.2017 paivéttyyn hankesuunnitelmaan Vesienhoidon ympéristétavoit-
teista poikkeaminen: Perusteet ja menettely. Suunnitelman mukaan hankkeen tavoitteina ol

e selvittdd, miten vesienhoidon ymparistdtavoitteista ja niista poikkeamisesta uuden
hankkeen takia on saadetty erdissd muissa EU-maissa ja miten saantelya ollaan
mahdollisesti muuttamassa,;

e arvioida kansallisen saantelyn kehittdmistarpeita suhteessa vesienhoidon ymparisto-
tavoitteista poikkeamisen aineellisoikeudellisiin edellytyksiin, poikkeamisen menette-
lyihin ja lupaharkintaan;

e esittdd lainsaadantdon ja ohjeistukseen seka viranomaisten toimintatapoihin liittyvia
kehittdmisvaihtoehtoja ottaen myds tuleva maakuntauudistus huomioon;

e jarjestaa viranomaisille koulutusta; osallistua EU:n asiantuntijaryhmiin seka laatia
taustoituksia EU:n asiantuntijaprosesseihin.

Hankintapaatoksen perusteluissa kiinnitettiin lisdksi erityisesti huomiota ymparistétavoitteiden
maaradaikojen pidentamisen vuoden 2027 takarajaan, ymparistotavoitteista poikkeamisen ja
vesienhoitosuunnitelmien paivittamisen suhteeseen seka hankkeen yhteistydhén muiden
samaan aiheeseen liittyvien hankkeiden kanssa.

Selvityshanke (1.8.2017-31.5.2018) toteutettiin Suomen ymparistokeskuksen ja Itd-Suomen
yliopiston yhteishankkeena. Hankkeen johtajana toimi Antti Belinskij (SYKE) ja Itd-Suomen
yliopiston osahankkeen johtajana Niko Soininen. Hankkeen tutkijat olivat Jukka Aroviita, Jussi
Kauppila, Milla Méenpaa ja Elina Raitanen Suomen ymparistokeskuksesta seka Sara Ky-
menvaara ja Laura Leino I1td-Suomen yliopistosta. Pia Rotko Innotiimi ICG:sté toimi hankkeen
vuorovaikutustehtévissa ja Otso Myrsky Itd-Suomen yliopistosta avusti raportin viimeistelys-
sé.

Hankkeen ohjausryhméssa olivat edustettuina seuraavat tahot: ymparistoministerio, maa- ja
metsatalousministerio seké tyo- ja elinkeinoministeri6 ja erikseen kutsuttuna Uudenmaan
ELY-keskus. Ohjausryhman puheenjohtaja oli ymparistbneuvos Saara Back (YM) ja varapu-
heenjohtaja vesihallintoneuvos Ville Keskisarja (MMM).

Hankkeessa kerattiin tietoa kirjallisuuskatsauksen, ryhma- ja yksilohaastattelujen, tydpajojen
ja keskustelutilaisuuden avulla. Liséksi tietoja saatiin palautteena hankkeen tilaisuuksista.
Haastateltuja tahoja olivat Ruotsin, Tanskan, Ahvenanmaan ja Ranskan viranomaiset ja asi-
antuntijat seka Suomessa energiateollisuuden, metsateollisuuden, maa- ja metsatalouden,
elinkeinoelamén, kalankasvatuksen, lupaviranomaisten, vesienhoitoviranomaisten ja ministe-
rididen edustajat.

Saantelyvaihtoehtojen muotoileminen ja niiden arviointi toteutettiin hyddyntamalla haastatte-
luista ja hankkeen vuorovaikutustilaisuuksista saatuja tietoja.



Hankkeessa jarjestettiin kolme vuorovaikutustilaisuutta. (kuva 1).

Soveltajat

Asiantuntijat

Vesienhoidon
ymparistotavoitteet
lupaharkinnassa Lainsdddannén
Ongelmankartoitus ja kehittamisen vaihtoehdot:
tutkimuksen suuntaaminen [ hy©dyt ja haitat

ELY, AVI, ohjausryhmé

Sidosryhmat

Hankkeen tulosten esittely
ja kommentointikeskustelu

ELY, AVI, tutkijat,

15.12.2017 tuomioistuin, ohjausryhmé + Sidosryhmét

7.3.2018 9.4.2018

Kuva 1. Vesipoke-hankkeen vuorovaikutustilaisuudet: tiedonkeruu ja viestinta.

Ensimmaéisessa tydpajassa 15.12.2017 tarkennettiin hankkeen kysymyksenasettelua ja tyds-
kentelytapaa. Siihen oli kutsuttu ymparistohallinnon asiantuntijoita ELY-keskuksista ja alue-
hallintovirastoista seka hankkeen ohjausryhma. Tilaisuudessa esiteltiin hankkeen taustaa ja
kysymyksenasettelua seké kansainvélisen vertailun tuloksia. Tydpajan pohjalta hankkeen
painopistetta pystyttiin tarkentamaan oikeudellisesti ja menettelyllisesti epaselviin kysymyk-
siin. Tilaisuuteen osallistui noin 40 henked, joista suuri osa etéayhteydella eri puolelta Suo-
mea.

Astetta laajemmalle asiantuntijajoukolle (ELY-keskus, AVI, tuomioistuimet, tutkijat, ohjaus-
ryhm@) suunnatussa tydpajassa 7.3.2018 keskityttiin kahteen sdantelyn kehittamisen paa-
teemaan eli ymparistotavoitteisiin ja niista poikkeamiseen. Naihin liittyvia saéntelyvaihtoehto-
ja arvioitiin toteutettavuuden ja keskeisten vaikutusten ndkodkulmista. Tilaisuuteen osallistui
30 henkilda.

Hankkeen alustavat tulokset esiteltiin 9.4.2018 eri sidosryhmille suunnatussa keskustelutilai-
suudessa. Osallistujilta saadun palautteen perusteella tdydennettiin sdantelyvaihtoehtojen
vaikutusten arviointia ja eréita muita raportin osia. Tilaisuuteen osallistui noin 80 henkil6a,
jotka edustivat laajasti toiminnanharjoittajia ja hallintoa seka muita asiantuntijoita esimerkiksi
ymparistojarjestoista ja tutkimuslaitoksista.

Hanke on liséksi viestinyt tai ollut edustettuna seuraavissa tilaisuuksissa:

e Ymparisto- ja vesilupapaivét, Oulu 31.10.2017;

e valmistelukokous: CIS Guidance Document No. 36: Exemptions to the Environmental
Objectives according to Article 4(7), Bryssel 19.-20.9.2017;

e keskustelutilaisuus Itdmeren sisdisista ravinnevarastoista, Helsinki 26.3.2018; ja

e tybpaja: Significant Adverse Effect on Use, Bryssel 23.-24.4.2018.

Hanke on myos toimittanut ymparistdministeridlle kommentteja liittyen Suomen EU-
yhteistyéhon vesienhoidon alalla.



I NYKYTILAN ARVIOINTI

1 Luokittelu osana vesienhoidon suunnittelua

1.1. Suunnittelujarjestelma

Vesienhoidon suunnittelu on syklinen prosessi, jonka keskeisia elemetteja ovatymparistota-
voitteiden maarittely, vesien tilan arviointi ja seuranta, paineiden kuvaus ja toimenpideohjel-
mat (kuva 2). Kullekin Manner-Suomen seitsemaélle vesienhoitoalueelle (kuva 3) on laadittu
vesienhoitosuunnitelmat, joissa esitetaan tiedot muun muassa vesienhoitoalueen joki-, jarvi-,
rannikko- ja pohjavesimuodostumien ominaispiirteistd, tilan luokittelusta, ympéristotavoitteis-
ta, toteutetuista toimenpiteista ja muista vesien tilaan seka kayttoon liittyvista seikoista (ks.
VPD 13 art. ja liite VII). Vesienhoidon suunnitelmat laadittiin ensimmaisen kerran vuosille
2010-2015 ja ne paéivitettiin vuonna 2015 vuosille 2016-2021.°

1. TYOOHJELMA JA KESKEISET KYSYMYKSET
Kuullaan vesienhoidon Suunnittelu-

keskeisist kysymyksista ja * Suunnittelun tyohjelma A~ vaiheet toistuvat
suunnitteluprosessista ja aikataulu ! 6 vuoden vilein
e * Suunnittelun l3htokohdat =N
P + Vesienhoidon keskeiset >
o haasteet alueelia ey

2. VESIEN TILA-ARVIO

4. TOIMENPITEIDEN TOTEUTUS
vesien ja vesien ekologinen

2994

« Vesienhoit ekt
Kuullaan vesienhoidon * Toimenpideohjelmat
suunnitelmaehdotuksista

> 3.VESIENHOITOSUUNNITELMAT

Kuva 2. Vesienhoidon suunnittelukausi kestaa kuusi vuotta (Lahde:
www.ymparisto.fi/vaikutavesiin)’.

Vesimuodostumien tilan luokittelu on osa vesienhoidon suunnittelun kuuden vuoden syklia.
Ensimmainen pinta- ja pohjavesien tilan arviointi ja luokittelu valmistui Suomessa vuonna
2008 vesienhoidon 1. suunnittelukautta (2010—2015) ja toinen vuonna 2013 vesienhoidon 2.
suunnittelukautta (2016—2021) varten. Vuonna 2018 valmistaudutaan kolmanteen luokittelu-
kierrokseen vesienhoidon 3. suunnittelukautta (2021-2027) varten.

Viranomaisista vesienhoidon suunnittelussa keskeisin rooli on ELY-keskuksilla, jotka valmis-
televat vesien tilan luokittelun seka vesienhoitosuunnitelmat ja toimenpideohjelmat seka vas-
taavat viestinndsta, sidosryhmayhteistyosta alueellisten yhteistyéryhmien kautta seka kansa-
laisten kuulemisesta suunnittelun eri vaiheissa (VMJL 5 §). Jokaiselle vesienhoitoalueelle on
nimetty vesienhoidon suunnittelua koordinoiva ELY-keskus (ks. asetus vesienhoitoalueista

1303/2004). Muut vesienhoitoalueen ELY-keskukset osallistuvat vesienhoidon suunnitteluun

®Vnp 2015.
" www.ymparisto.fi/vaikutavesiin (tarkistettu 27.4.2018)



http://www.ymparisto.fi/vaikutavesiin

omalla alueellaan. Maakuntauudistusta koskevan hallituksen esityksen mukaan ELY-
keskukset lakkautetaan ja vesienhoitoa ja vesivaroja koskevat tehtavat siirtyvat maakuntiin.®

Suomen vesienhoitoalueet:
1. Vuoksen alue

2. Kymijoen-Suomenlahden alue
3. Kokemaenjoen-Saaristomeren-
Selkdmeren alue

Wesianhoito-

alueen raja . ..

— ! 4. Oulujoen-lijoen alue
EL-keshuksen 5. Kemijoen alue
ympdristdvastuu-

6. Tornionjoen alue (yhdessa Ruotsin
kanssa)

7. Tenon, Naatdmojoen ja Paatsjoen alue
(yhdesséa Norjan kanssa)

8. Ahvenanmaa huolehtii itse vesipuitedi-
rektiivin toimeenpanosta ja muodostaa
oman vesienhoitoalueen.

alueen raja

Kuva 3. Suomen vesienhoitoalueet (Lahde: vvvvvv.ymparisto.fi)g.

Valtioneuvosto hyvéaksyy vesienhoitosuunnitelmat yleisistunnossa (VMJL 17 8§). Ymparisto-
ministerid sekd maa- ja metsatalousministerio ohjaavat ja seuraavat toimialoillaan vesienhoi-
tolain taytantdonpanoa. Ymparistoministeriolla on paavastuu toimeenpanosta kansallisella
tasolla. Valtion asiantuntuja- ja tutkimuslaitokset Suomen ympéristékeskus (SYKE) ja Luon-
nonvarakeskus (LUKE) tukevat ELY-keskuksia ja ministeri6ita vesienhoidon suunnittelussa ja
toimeenpanossa.

Muut viranomaiset osallistuvat toimialoillaan vesienhoidon jarjestamiseen (VMJL 4 8). Viran-
omaisten ja julkisia palveluja tarjoavien laitosten on lisdksi annettava maksutta ELY-
keskuksille hallussaan olevia vesienhoidon suunnittelussa tarpeellisia tietoja (VMJL 11.4 §).
Myds kunnat ja yksityinen sektori osallistuvat vesienhoidon toimenpiteiden suunnitteluun ja
toimeenpanoon. ™

1.2. Vesimuodostuman méaarittely

Pintavesimuodostumalla tarkoitetaan vesienhoitolain mukaan pintavesien erillista ja merkitta-
vaa osaa kuten jarved, tekoallasta, puroa, jokea tai kanavaa, puron, joen tai kanavan osaa tai
rannikkoveden osaa. (VMJL 2 8). Jarvi tai joki voi muodostaa yhden vesimuodostuman tai
olla jaettu useampaan vesimuodostumaan, jos se on vesienhoidon suunnittelun kannalta
perusteltua.

8 HE 14/2018 vp.

® http://www.ymparisto.fiffi-F1/Vesi/Vesiensuojelu/Vesienhoidon_suunnittelu_ja_yhteistyo/Vesienhoitoalueet
(tarkistettu 27.4.2018).

°YM 2012a.
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Pohjavesimuodostuma on veden yhtendinen esiintyma, joka sijaitsee huokoisessa ja lapaise-
vassé maa- tai kallioperdmuodostumassa ja joka mahdollistaa merkittdvan pohjaveden virta-
uksen tai merkittavan pohjaveden oton (VMJL 2 8).

Suomessa on yhteensa noin 6800 pintavesimuodostumaa, joista jarvimuodostumia on 4603,
jokimuodostumia 1913 ja rannikkomuodostumia 215."" Lisaksi vesienhoidon tarkastelussa on
mukana noin 3800 pohjavesimuodostumaa (vedenhankintaa varten tarkeét tai siihen soveltu-
vat pohjavesialueet). **

Vesienhoidossa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin niité vesid, jotka on nimetty vesimuodos-
tumiksi. Suomessa kaikkia vesia ei kuitenkaan ole maaritelty vesimuodostumiksi eivatka ne
siten kuulu luokittelun piiriin.

1.3. Vesimuodostumien tilaluokittelu
Eri vesimuodostumien tila luokitellaan hieman toisistaan poikkeavilla tavoilla:

e Pintavesien tila perustuu ekologiseen ja kemialliseen tilaan sen mukaan kumpi niista
on huonompi. Pintaveden ekologisen tilan luokittelu on viisiportainen (erinomainen,
hyva, tyydyttava, valttava, huono), kun taas kemiallinen tila on joko hyva tai sita
huonompi.

e Voimakkaasti muutetut ja keinotekoiset pintavesimuodostumat luokitellaan hyvaan,
tyydyttavaan, valttavaan tai huonoon saavutettavissa olevaan ekologiseen tilaan.

o Pohjavedet luokitellaan kemiallisten ja maarallisten ominaisuuksien perusteella hy-
vaan tai huonoon tilaan (VMJL 8 §).

Pinta- ja pohjavesien tila arvioidaan ja luokitellaan ihmisten toiminnan aiheuttaman muutok-
sen voimakkuuden perusteella.

1.4. Pintavesien luokittelun kriteerit

Pintavesien ekologisen tilan luokittelu on monitasoinen kokonaisuus. Ekologinen tila tulee
luokitella ensisijaisesti biologisten laatutekijoiden avulla (Kuva 4, vesienhoidon jarjestamises-
ta annettu asetus, VJA, 1040/2006). Tekijoita ovat kasviplankton, paallyslevét, makrolevat,
muu vesikasvillisuus, pohjaelaimistd ja kalasto. VPD liitteen V sanallisissa méaritelmissa
maaritetddn ne asiat (esim. taksonikoostumus, runsaussuhteet), jotka kuvaavat laatutekijoi-
den tilan ja joita numeerisesti mitataan ns. luokittelumuuttujilla. Muuttujien méaré vaihtelee
laatutekijoittain ja sanallisten méaéritelmien tulkinnasta riippuen.

Ekologiseen tilan kuuluvat myds kansalliset haitalliset aineet. Ekologinen tila voidaan luokitel-
la enintdan tyydyttéavaksi, jos ndiden vesiymparistolle vaarallisista ja haitallisista aineista an-
netun asetuksen (vaarallisten aineiden asetus, 869/2010, liite 1 D) ymparistonlaatunormi on
ylittynyt. Muiden kuin asetuksessa mainittujen aineiden pitoisuudet tulee myo6s ottaa huomi-
oon ekologisen tilan arvioinnissa.

Ekologisen tilan luokittelussa otetaan lisdksi huomioon biologisia laatutekijoita tukevat laatu-
tekijat eli hydrologis-morfologiset ja fysikaalis-kemialliset tekijat (VJA 12 §), jotka ovat vesisto-

1 ymparistosuojelun tietojarjestelma Hertta 25.3.2018.
12 ymparistosuojelun tietojarjestelma Hertta 25.3.2018.



jen luontaisia tekijéita ja joiden olot usein muuttuvat ihmistoiminnan takia. Hydrologis-
morfologisia tekijoitd ovat esimerkiksi virtausolot, pohjan ja rantavydhykkeen rakenne seka
yhteys pohjaveteen. Fysikaalis-kemiallisia tekij6ité ovat puolestaan mm. nakdsyvyys, lampo-
ja happiolot, suolaisuus seka ravinneolot.

Pintavesien kemiallinen tila luokitellaan sellaisten EU:ssa tunnistettujen vaarallisten ja hai-
tallisten prioriteettiaineiden perusteella, joille on asetettu laatunormit (pitoisuudet) EU:n tasol-
la ja jotka maaritelladn Suomessa vaarallisten aineiden asetuksessa. Kemiallinen tila on huo-
no, jos yksikin prioriteettiaine ylittda laatunormin salliman pitoisuuden. Pd&asiassa pitoisuus-
normit maaritetaan vesipitoisuutena, mutta joidenkin aineiden (esimerkiksi elohopea) kohdal-
la normi on asetettu kalan (ahven) siséltamalle pitoisuudelle.

| Ekologinen tila - Kemiallinen tila |
| Biologisen tilan luokittelu | | Kemiallisen tilan luokittelu |
I Biologiset laatutekijat | Ellssa tinnistetut
Kasvi- || Vesikasv. || Poh- Kalat vaaralliset ja haitalliset
plank. || & paallysl. || jael. 24 aineet
+

| Fysikaalis-kemialliset laatutekijat |

| Hydrologis-morfologiset laatutekijat |
+
| Kansall. haitalliset aineet |

Tukevat tekijat

+ Seurantatulosten tarkastelu (edustavuus, paineet): Arvioitu luokka

Vesimuodostuman Vesimuodostuman
ekologinen tila kemiallinen tila

Kuva 4. Pintavesien tilan luokittelu perustuu ekologisen ja kemiallisen tilan arviointiin.*?

1.5. Arvioiden yhdistdminen pintavesissa

Vesienhoidon tilan arvioinnin lopputulos on vesimuodostuman tilaluokka. Pintavesien osalta
vesipuitedirektiivin yleisen tulkinnan mukaan ekologisen tilan luokka maaraytyy heikoimmas-
sa tilassa olevan laatutekijan mukaan, eli ns. 'yksi ylittyy, kaikki ylittyvat’ (one-out, all-out) -
periaatteen mukaan. Periaate pohjautuu VPD 2(17) artiklan maaritelméaén, jonka mukaan
pintaveden tila maaraytyy ekologisen ja kemiallisen tilan perusteella sen mukaan kumpi nais-
t& on huonompi, seka liitteen V seurantatulosten esittamisté koskevaan kohtaan 1.4.2, jonka
perusteella ekologisen tilan luokittelun tulee vastata laatutekijdiden biologisten ja fysikaalis-
kemiallisten seurantatulosten arvoista huonompaa.14

Vesipuitedirektiivin henki ymparistddirektiivin& on, etta ekologisen tilan laatutekijat muodosta-
vat kokonaisvaltaisen kuvan vesiympariston tilasta. One-out, all-out -periaate noudattaa va-

'3 Ymparistohallinnon ohje 2009.
1 Ks. Andersen et al 2016.



rovaisuusperiaatetta.' Asiaa kasitelleessa komission kirjallisessa vastauksessa todetaan,
ettéd menettely turvaa direktiivin tavoitetta ympariston eheydesté ja kaikkien tilaa heikentévien
ihmistoiminnan paineiden huomioon ottamisen.*®

Vesien tilan parantuminen vie enemman aikaa kuin vesipuitedirektiivia sdadettdessa ehka
osattiin ennakoida. One-out, all-out -periaatteen mukainen yleisluokitus voi antaa pessimisti-
sen kuvan vesien tilan parantumisesta, jos kehitys ei ndy kaikissa laatutekijoissa. Mm. Hol-
lanti onkin viime vuosina korostanut yksittaisten laatutekijatason indikaattorien kayton tarvetta
vesien tilan parantumisen osoittamiseksi.'” Suomessa one-out, all-out -periaatetta ei ole ka-
tegorisesti sovellettu vesimuodostuman tilaluokan maaraamisessa. Laskennallinen tilaluokka
on laskettu laatutekijviden ekologisten laatusuhteiden arvojen keskilukuna.™®

Laskennallisen luokan lisdksi suomalaisessa jarjestelmassa on ollut kaytdssa asiantuntija-
arvio todellisesta tilaluokasta."® T&han arvioituun luokkaan tarkastellaan laskennallisten luoki-
tustulosten ajallista ja paikallista edustavuutta koko vesimuodostumassa etenkin suhteessa
vesistoon kohdistuviin paineisiin ja muuttavan toiminnan laatuun ja maaraan.?® Tarkoituksena
on lisata vesimuodostuman ekologisen tilan kokonaisarvion luotettavuutta.

Haasteena luokittelussa ja sen seurauksena myds ymparistttavoitteiden ja niista poikkeamis-
ten soveltamisessa on vesimuodostumien luokituksen tietopohja. Kaikista Suomen pinta-
vesimuodostumista ei ole ollut kattavia tietoja ekologisesta tilasta. Arviointien kattavuutta on
lisatty ryhmittelyn, mallinnuksen ja asiantuntija-arvioiden avulla.”*

Weser-tuomion myota yksittaisten hankkeiden lupaharkinnassa heikentdmiskieltoa arvioidaan
laatutekijoittéin eli ynden laatutekijan merkitys nousee vesimuodostuman tilan kokonaisarvio-
ta merkittdvammaksi. Tama koskee myos niitd laatutekijoitd, jotka ovat mahdollisesti parem-
massa tilassa kuin vesimuodostuman kokonaistila.

1.6. Keinotekoiset tai voimakkaasti muutetut vesimuodostumat

Oman erityisryhménsa vesienhoidossa muodostavat keinotekoiset tai voimakkaasti muutetut
vesimuodostumat, joilla tarkoitetaan rakentamalla tai muutoin fyysisesti muutettuja pinta-
vesimuodostumia (VMJL 22 8).

Voimakkaasti muutetuksi voidaan nimeté vesimuodostuma, jonka ekologinen tila on alle hy-
van hydrologisten, morfologisten tai esteellisyysolosuhteiden vuoksi. Nimeamiseen vaikuttaa
se, miten paljon vesienhoitotoimenpiteita voidaan tehda aiheuttamatta merkittavia haitallisia
vaikutuksia ymparistolle tai merkittaville toiminnoille, kuten esimerkiksi vesivoiman tuotannol-
le, vesiston saanndstelylle tai tulvariskien hallinnalle (VMJL 22 §). Edellytyksené on liséksi,
ettei vesimuodostuman keinotekoisista tai muutetuista ominaispiirteista johtuvaa hyotya voida
teknisten tai taloudellisten syiden vuoksi kohtuudella saavuttaa muilla ympéristén kannalta
merkittavasti paremmilla keinoilla (VMJL 22 §).

'* Hering et al 2010.

'® Komissio 2015.

7 Ks. komissio 2015.

'8 Ymparistohallinnon ohjeet 2009 ja 2012.
9 Ymparistohallinnon ohje 2009.

% Ymparistshallinnon ohje 2009.

# Ryhmittely on kaytetty vain vesimuodostumille, joihin ei kohdistu merkittavassa maarin ihmistoiminnan paineita.
YM 2013c.



Voimakkaasti muutettujen ja keinotekoisten pintavesimuodostumien tilatavoitteeksi maaritel-
laan paras saavutettavissa oleva (vesimuodostumakohtainen) ekologinen tila (VMJL 8 §).

Suomessa on nimetty voimakkaasti muutetuiksi 133 vesimuodostumaa ja keinotekoisiksi 35.
Puolet naisté on joissa, ja syynd nimeédmiseen on usein jonkinlainen nousueste tai uoman
muutos. Jarvissa kyse on useimmiten saannodstelysté ja rannikolla satamista tai raakavesial-
taista.

1.7. Pohjavesien luokittelun kriteerit

Pohjavesimuodostumien tila on joko hyva tai hyvaa huonompi. Luokittelussa otetaan huomi-
oon pohjavesien méaaréllinen tila (pohjaveden korkeus) ja kemiallinen tila (laatu).

Pohjavesimuodostumien tila-arviointia edeltdd ihmistoiminnasta pohjavesien laadulle ja maa-
ralle aiheutuvan riskin arviointi. Tarkempi kemiallinen luokittelu tehd&&én vain niille pohjavesi-
alueille, jotka on riskiarvioinnin perusteella nimetty riskialueiksi. Sellaiset pohjavesialueet,
joista ei ole riittavasti tietoa riskin arvioimiseksi, on nimetty selvitysalueiksi. Muiden pohja-
vesimuodostumien oletetaan olevan hyvassa tilassa.

Pohjaveden maarallinen tila perustuu pohjavedenkorkeuteen. Pohjavesimuodostuman
maaéréllisen tilan arvioinnissa otetaan huomioon vedenotto ja muut pohjaveden méaaréan ih-
misen toiminnan seurauksena vaikuttavat tekijat, kuten virtaussuuntien muutokset, jotka voi-
vat aiheuttaa esimerkiksi suolaisen veden tai muun haittatekijan paasemista pohjaveteen.?
Osa hyvaa maarallista tilaa on myos se, ettei pohjavesivaikutusten kautta pintavesimuodos-
tuman tila heikkene tai ympaéristotavoitteiden saavuttaminen vaarannu.

Pohjaveden maarallinen tila luokitellaan hyvaksi, jos 1) keskimaarainen vuotuinen vedenotto
ei ylitd muodostuvan pohjaveden maaraa ottaen erityisesti huomioon vedenoton vaikutukset
pohjavesiin yhteydessa oleviin pintavesiin ja maaekosysteemeihin; ja 2) pohjavedenpinnan
korkeus ei ihmistoiminnan seurauksena jatkuvasti laske (VJA 14 a §). Pohjaveden maaralli-
sen tilan arviointiin liittyy nelja tarkastelua:

vesitasetarkastelu,

vaikutukset pintavesimuodostumien ymparistétavoitteiden saavuttamiseen,
vaikutukset maaekosysteemeihin, ja

suolaisen veden tai muun haittatekijan intruusio.”

rPwOWDNPRE

Méaérallisessa tilan arvioinnissa ei ole varsinaisia laatutekijoita tai luokkatasoja, vaan tila on
joko hyva tai hyvaa huonompi. Vesipuitedirektiivin soveltamisohjeen perusteella tilan tarkas-
telussa kaytetdan testejd, joita voidaan tulkita laatutekijoiden tapaan. Jos yksikin testi osoittaa
alle hyvan tilan, pohjavesimuodostuman maarallinen tila on huono one-out, all-out -
periaatteen perusteella.24

Pohjaveden kemiallinen tila on hyva tai huono. Kemiallisen tilan arvioimiseksi pohjavesille
on maaritelty ainepitoisuudet (pohjavesien ympéaristonlaatunormit), mutta arviossa otetaan
huomioon my®ds se, vaikuttavatko pitoisuudet pohjaveden kayttamiseen.?® Pohjaveden kemi-

2 Ks. esim. Kymijoen-Suomenlahden vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuosiksi 2016—2021, s. 91-92.
# VPD liite V 2.1 kohta; YM 2015; seka komissio 2009b.

2 Komissio 2009b.

% Ks. Kymijoen-Suomenlahden vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuosiksi 2016—2021, s. 92.
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allinen tila on hyva, jos yksikaan laatunormi ei ylity. Tila voi kuitenkin olla ylityksesta huolimat-
ta hyva myos silloin, jos ylitys ei:

1. vaaranna muun pohjavesimuodostuman kaytt6a talousveden raakavetena;

2. vaaranna pohjavesimuodostumaan yhteydessé olevien pintavesien ymparistétavoit-
teiden toteutumista tai olennaisesti huononna niiden ekologista tai kemiallista laatua;
tai

3. aiheuta olennaista haittaa pohjavesimuodostumasta riippuvaisille maaekosysteemeil-
le.?®

2 Ymparistotavoitteet lupaharkinnassa

2.1. Lainsaadanto

VMJL 21 §:n mukaan vesienhoitosuunnitelman ja toimenpideohjelman tavoitteena on, etta:

1) pinta- ja pohjavesimuodostumien tila ei heikkene ja ettd niiden tila on vahintaén hyva;

2) keinotekoisten ja voimakkaasti muutettujen vesimuodostumien tila ei heikkene ja etta niil-
I& on vahintdan hyva saavutettavissa oleva ekologinen tila ja hyva kemiallinen tila;

3) pintavesimuodostumia suojellaan, parannetaan ja ennallistetaan siten, etta niiden hyva
tila tai hyva saavutettavissa oleva ekologinen tila ja hyva kemiallinen tila voidaan saavut-
taa viimeistdan vuonna 2015;

4) pohjavesimuodostumia suojellaan, parannetaan, ennallistetaan seka varmistetaan tasa-
paino pohjavedenoton ja pohjaveden muodostumisen valilla siten, etté hyva tila voidaan
saavuttaa viimeistdan vuonna 2015; ja

5) pohjavesimuodostumia pilaavien aineiden pitoisuuksien pysyvaa ja merkittdvaa kasva-
mista ehkaistaan.

Ymparistotavoitteet ilmaistaan vesienhoitolaissa olennaisilta osiltaan samalla tapaa kuin ve-
sipuitedirektiivissa (VPD 4(1) art.). Sdaddsten valilla on kuitenkin painotusero sen suhteen,
ettd direktiivissa ymparistttavoitteet liitetaan toimenpideohjelmien kaytantoon saattamiseen.
Toimenpideohjelmaan kuuluvat muun muassa pintaveden ja pohjaveden oton ja veden pa-
toamisen ennakkovalvonta seka pilaantumista mahdollisesti aiheuttavien pistekuormituspaas-
tojen tai hajakuormituksen saantely tai ennakkovalvonta (VPD 11(3) art.).

Vesienhoitosuunnitelmassa on esitettava vesimuodostumakohtaiset ymparisttavoitteet. Sii-
na on myos arvioitava edistymistéa ympéaristétavoitteiden saavuttamisessa (VMJL 11 §, VJA
liite 5).

Vesienhoitosuunnitelmien ja siten myos vesienhoidon ymparistdtavoitteiden huomioon otta-
misesta saadetddn vesienhoitolaissa seké vesilaissa ja ymparistonsuojelulaissa:

e Vesienhoitolain perusteella valtion ja kuntien viranomaisten sekd muiden viranomais-
tehtavia hoitavien elinten on otettava soveltuvien osin vesienhoitosuunnitelmat toi-
minnassaan huomioon (VMJL 28 §).

o Vesilaissa edellytetdéan, ettd lupaharkintaan liittyvassa yleisten hyotyjen ja menetys-
ten arvioinnissa otetaan huomioon, mité vesienhoitosuunnitelmassa on esitetty hank-

%YM 2015, s. 7.
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keen vaikutusalueen vesien tilaan ja kayttéon liittyvista seikoista (VL 3:6). Huomioon
ottamisen tulee kayda lupapéatoksesta ilmi (VL 11:21).

e Ymparistosuojelulain nojalla ympaéristéluvassa on otettava pilaantumisen merkitta-
vyytta arvioitaessa huomioon, mita vesienhoitosuunnitelmassa esitetdan toiminnan
vaikutusalueen vesien tilaan ja kayttoon liittyvista seikoista (YSL 51 §). Huomioon ot-
tamisen on kaytava lupapaatdksesta ilmi (YSL 83 §).

Tassa luvussa kasitelldan vesienhoidon ympéristotavoitteiden merkitysta lupaharkinnassa.
On joka tapauksessa olennaista huomata, etta vesienhoidon ymparistotavoitteet ulottuvat
kaikkeen vesienhoitoon, josta hankkeiden ennakkovalvonta muodostaa vain yhden osan.

2.2. Oikeus- ja ratkaisukaytanto

EU-tuomioistuin: sitovat ymparistdtavoitteet

EU-tuomioistuin linjasi Weser-tuomiossa (C-461/13), etta vesienhoidon ympéristétavoitteet
sitovat kansallista lupaharkintaa ja etta vesimuodostuman tilan kiellettya heikkenemistéa on jo
yhden laadullisen tekijén tilan huonontuminen. Tapauksessa oli kyse ennakkoratkaisusta
saksalaisen tuomioistuimen asiassa, joka kasitteli Weser-joen osien syventdmishanketta.
Hankkeen tarkoituksena oli mahdollistaa suurempien konttialusten liikenndinti tiettyihin sata-
miin (tuomion kohta 2).

Tuomiolauselman mukaan:

1. jasenvaltion on VPD 4(1) artiklan perusteella evattava lupa sellaiselta hankkeelta,
joka saattaa aiheuttaa pintavesimuodostuman tilan huononemista tai vaarantaa ve-
simuodostuman hyvan tilan saavuttamisen, jollei ympéaristotavoitteista poiketa direk-
tiivin mukaisesti; ja

2. pintavesimuodostuman tilan huononeminen on kyseessa jo silloin, jos VPD liitteessa
V tarkoitetun laadullisen tekijan tila huonontuu yhdella luokalla, vaikka tama ei joh-
taisi itse vesimuodostuman luokan alenemiseen.

EU-tuomioistuimen linjaukset Weser-tuomiossa poikkeavat niistd kannoista, jotka Suomessa
omaksuttiin, kun vesipuitedirektiivia pantiin taytantoon kansalliseen lainsdadantbon. Vesien-
hoitolain valmistelutdissé korostetaan vesienhoidon suunnitelmallista luonnetta ja todetaan,
etta laista ei aiheudu suoria velvoitteita tai suoria taloudellisia vaikutuksia toiminnanharjoitta-
jille. Vesienhoidon ympaéristétavoitteista poikkeamisen ei mydskaan ennakoitu merkitsevan
erityista ymparisto- tai vesiluvan my('jntéimisedellytystéi.27 Perustuslakivaliokunnan lausunnon
mukaan vesienhoitosuunnitelmien ei tule asettaa valittémia velvoitteita kansalaisille tai toi-
minnan harjoittajille ja suunnitelmat saattavat vaikuttaa lupaharkintaan vain litdnnaisaineisto-
na.”®

Ehka yllattavin osa Weser-tuomiossa oli se, etta EU-tuomioistuimen mukaan pintavesimuo-

dostuman tilan huononemista tulee tarkastella laatutekijakohtaisesti. Vesipuitedirektiivissa ja
vesienhoitolaissa kielletty vesimuodostuman tilan heikkeneminen on siten kyseessa jo yhden
laadullisen tekijan heikentyessa yhdella luokalla, vaikka vesimuodostuman tilaluokka ei aleni-
si. EU-tuomioistuimen tulkinta poikkesi tdssé suhteessa komission aikaisemmasta kannasta,

" HE 120/2004 vp, s. 24-29. Ks. myds Belinskij & Paloniitty 2015, s. 281-282.
8 peV/L 45/2004 vp.

12



jonka mukaan ekologisen tilan tai potentiaalin huonontuminen viittaa vesimuodostuman tila-
luokituksen muutoksen.*

Weser-tuomiossa oli kyse pintavesimuodostumasta, mutta silla on merkitystd myés pohja-
vesimuodostumaan vaikuttavan hankkeen lupaharkintaan. Tuomion ensimmaisen kohdan
linjaukset vesimuodostuman heikentamisen ja hyvan tilan saavuttamisen vaarantamisen kiel-
tojen sitovuudesta soveltuvat eittamatta myos pohjavesimuodostumiin. Liséksi pohjavesi-
muodostumaan vaikuttava hanke voi monesti ulottaa vaikutuksensa pintavesimuodostumaan.

Sen sijaan ei ole aivan selvad, miten tuomion toista kohtaa pintavesimuodostuman tilan hei-
kentymisen liittdmisesta laadullisiin tekijoihin olisi tulkittava suhteessa pohjavesimuodostu-
miin. Kuten edella on tullut ilmi, pohjavesimuodostumien luokittelussa kaytetaan laadullisten
tekijoiden sijaan maarallisia testeja. Yksi mahdollinen tulkinta on se, ettéa tilan heikentdmisen
kielto soveltuu vain tilanteisiin, joissa pohjavesimuodostuman luokka tippuu hyvasta huonok-
si. Toinen on puolestaan se, ettd maaréllisen tilan testeisté haetaan johtoa pohjavesimuodos-
tuman tilan heikentymisen arviointiin, vaikka tilaluokka ei muuttuisi.

Korkein hallinto-oikeus

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytdnndsséa vesienhoitosuunnitelma ja vesienhoidon
ymparistotavoitteet ovat olleet selvasti esilla. Seuraavassa esitettavat ratkaisut liittyvat turve-
tuotantoon, vesivoimalaitoksen rakentamiseen ja pohjaveden ottamiseen.

Korkein hallinto-oikeus kasitteli vesimuodostuman hyvan tilan saavuttamista ja tilan arvioin-
nissa huomioon otettavia tekijoita vuosikirjapaatoksessa KHO 2014:176 turvetuotannon ym-
paristbluvasta. Se katsoi tiivistetysti, etta:

Uuden ja padosin gjittamattoman turvetuotantoalueen kayttédnotto hidastaisi vesienhoito-
suunnitelman mukaista hyvan tilan saavuttamista valuma-alueella. Tuotannosta aiheutuva
kuormitus saattaisi aiheuttaa sellaisia veden laadun muutoksia, jotka heikentavéat puro-
taimenen menestymismahdollisuuksia. Tata kautta laadun muutokset voisivat vaikuttaa
heikentavasti myds meritaimenkantaan ja siten vaikeuttaa vesimuodostuman ekologista ti-
laa kuvaavan luokan paranemista.

Edellytyksia ymparistdluvan myontamiseen ei ollut, koska turvetuotannosta olisi aiheutu-
nut YSL (86/2000) 42.1 &:ssé tarkoitettua merkittavaa ympariston pilaantumista tai sen
vaaraa seka mahdollisesti erityisen luonnonolosuhteen huonontumista.

On olennaista huomata, etta korkein hallinto-oikeus sovelsi pdatoksenteossa kansallisen
lainsdadanndn mukaisesti ymparistonsuojelulain luvanmydntamisedellytyksia eika sitonut
ratkaisua suoraan vesienhoidon ymparistotavoitteisiin. Kansallisessa lupaharkinnassa ve-
sienhoidon ymparistétavoitteet vaikuttavat vesilain ja ymparistdnsuojelulain mukaisten lu-
vanmyodntamisedellytysten tulkintaan vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottamisen kautta.

Sierilan voimalaitoksen vesilupa-asiassa KHO 2017:87 korkein hallinto-oikeus viittasi vesien-
hoitosuunnitelman huomioon ottamiseen ja Weser-tuomioon. Se katsoi luvan myodntadmisen
edellytysten olevan kasilla vesilain mukaisen intressivertailun perusteella. Tiivistetysti kor-
keimman hallinto-oikeuden mukaan:

% Komissio 2009a, s. 25.
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Voimalaitoshankkeen vaikutusalue kuului vesimuodostumaan, joka vesienhoitosuunnitel-
missa oli nimetty voimakkaasti muutetuksi jokivesistoksi. Vesimuodostuman ekologinen
nykytila oli 'hyva saavutettavissa oleva tila’ ja kemiallinen nykytila 'hyva’.

Kun arvioitiin vesienhoitosuunnitelmassa esitettyjen tietojen vaikutusta vesilaissa tarkoitet-
tuun intressivertailuun, oli erityisesti otettava huomioon EU-tuomioistuimen Weser-tuomio.
Siten oli arvioitava, vaarantaako voimalaitoshankkeen toteuttaminen vesimuodostuman
hyvan saavutettavissa olevan tilan tai aiheuttaako hanke jokivesistén ekologisen tilan luo-
kittelua koskevan osatekijan alenemisen.

Kemijoki oli laajalti padottu ja sédnndstelty vesivoiman tuotantoon. Joessa alempana ole-
van Ala-Kemijoen vesimuodostuman tilaan vaikuttivat merkittavasti siella olevat vaelluska-
lan nousuesteet. Jos ndma nousuesteet tulevaisuudessa poistetaan, Keski-Kemijoen ve-
simuodostuman hyva saavutettavissa oleva tila saattaa edellyttaa kalateita ja voimalaitos-
ten ohi juoksutettavan virtaaman lisdamista.

Kun otettiin erityisesti huomioon lupamaaraykset juoksutuksista, luonnonmukaisen ohi-
tusuoman tekemisesta ja velvollisuudesta varautua rakenteiden suunnittelussa kalateiden
rakentamiseen, asiassa ei ollut tullut ilmi, ettd voimalaitoksen rakentaminen vaarantaisi
vesimuodostuman hyvan saavutettavissa olevan tilan tai hyvan kemiallisen tilan. Asiassa
ei liioin ollut perusteita katsoa, ettd hanke heikentaisi jokivesiston ekologisen tilan osateki-
jOita niin, etta vesienhoitolainsdadanto tulkittuna unionioikeuden mukaisesti johtaisi vesi-
lain mukaisessa intressivertailussa lupahakemuksen hylkdamiseen.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksissa 13.4.2017 t. 1711 ja 13.4.2017 t. 1712 oli muun
ohella kyse pohjaveden oton vaikutuksista vesienhoidon ymparistotavoitteisiin. Paatoksista
kay myos selvasti ilmi, ettd hankkeiden vaikutukset voivat ulottua useampaan kuin yhteen
vesimuodostumaan:

Tapauksessa KHO 13.4.2017 t. 1711 korkein hallinto-oikeus viittasi Weser-tuomioon. Se
katsoi, ettd pohjaveden ottamisluvan kymmenen vuoden maaraaika oli perusteltu, kun
otettiin huomioon vedenoton ja muiden toimintojen joen tilaan kohdistuvien yhteisvaikutus-
ten arvioinnin epavarmuudet pitkalla aikavalilla. Vesimuodostuman mahdollisen tilan huo-
nonemisen liséksi tuli kiinnittd& huomiota siihen, vaarantaako vedenotto vesienhoitosuun-
nitelmassa tavoitteeksi asetetun hyvan ekologisen tilan saavuttamisen.

Tapauksessa KHO 13.4.2017 t. 1712 korkein hallinto-oikeus totesi, ett pohjaveden oton
vaikutuksia joen virtaamaan ei voitu arvioida riittavalla varmuudella ainoastaan otettavan
pohjaveden enimmaismadrain perusteella. Siten lupamaarays minimivirtaamasta oli pe-
rusteltu huomioon ottaen muun ohella, mita vesienhoitosuunnitelmassa ja toimenpideoh-
jelmassa oli esitetty joen tilasta.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa KHO 14.2.2018 t. 608 turvetuotannon ympéaristo-
luvasta nousi puolestaan esille riittavien, osaltaan vesienhoidon ympéristotavoitteisiin liittyvi-
en selvitysten merkitys. Tiivistetysti korkein hallinto-oikeus totesi paatoksessddn muun ohella
seuraavaa:

Hakemuksen puutteiden vuoksi asia oli palautettava aluehallintovirastolle uudelleen kési-
teltavaksi.

Hakemuksen tadydennyksen tulee siséltéd muun muassa tiedot hankkeen vaikutukset vas-
taanottavan joen veden tilasta eri vuodenaikoina ja kuormituksen vaikutuksesta veden
laatuun.
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Joen kaytettavissa ollut tila-arvio perustui suppeaan ekologiseen aineistoon. Hakemuk-
sesta ei luotettavasti kaynyt selville, millainen joen veden laatu eri vuodenaikoina oli. Kay-
tettavissa ei myodskaan ollut yksityiskohtaisia tietoja siita, missa tilassa joen tilaluokituk-
seen vaikuttavat yksittaiset tekijat olivat. Seuraava luokitus oli tarkoitus tehdé vuonna
2018.

Vaasan hallinto-oikeus

Vesienhoidon ymparistotavoitteiden merkitys oli keskeinen Vaasan hallinto-oikeuden paatok-
sessa 12.12.2012 Nro 12/0363/1, jossa kasiteltiin Oulun vesihuoltoon liittyvan Viinivaaran
pohjavesihankkeen vesilupaa:

Vaasan hallinto-oikeus kumosi aluehallintoviraston mydntaman vesiluvan ja palautti asian
uudelleen kasiteltavaksi. Hallinto-oikeus katsoi muun ohella, ettd hakemuksen mukainen
hanke oli Oulujoen-lijoen vesienhoitosuunnitelman tavoitteiden vastainen, koske se aihe-
utti muutoksia Nuorittajoen ja Ison Olvasjarven seka hankkeen vaikutusalueella sijainnei-
den luokittelemattomien vesimuodostumien tilassa. Siten hankkeen haittoja oli pidettava
yleiselta kannalta merkittavina.

Viinivaaran paatdksessa huomio kiinnittyy siihen, ettéd hallinto-oikeus antoi vesienhoidon ym-
paristétavoitteiden merkityksen arvioinnin yhteydessa merkitysta myés luokittelemattomille
vesimuodostumille. Viinivaaran asia on talla hetkella iimeisesti uudestaan vireilla aluehallinto-
virastossa.

Ita-Suomen aluehallintovirasto

Ita-Suomen aluehallintovirasto kasitteli vesienhoitosuunnitelman vaikutusta ymparistélupa-
harkintaan paatoksessa 31.3.2017 nro 14/2017/1 Kuopion biotuotetehtaan ymparistéluvasta.
Aluehallintovirasto myoénsi hankkeelle ymparistéluvan ja vesiluvan. Se lausui vesienhoidon
ymparistétavoitteista seuraavasti:

Kallaveden vesimuodostuma on luokiteltu vesien- ja merenhoitolain mukaan hyvaan eko-
logiseen ja kemialliseen tilaan. Vesimuodostuman tilan kannalta kriittisin tekija on kasvi-
planktonin biomassa. Veden fosforipitoisuuden kasvu ja sen seurauksena vesiston rehe-
voityminen ja perustuotannon kasvu saattaisivat aiheuttaa Kallaveden ekologisen tilan
alenemisen tyydyttavaan tilaan.

Hakemuksessa on esitetty tarkastelu, jonka mukaan Kallaveden vesimuodostuman ekolo-
ginen tila ei muuttuisi. Tata tarkastelua voidaan pitdé oikeansuuntaisena. Se ei kuitenkaan
ole riittava paatettaessa sallituista vesipaastodjen raja-arvoista. Lisaksi on tullut tarkastella,
aiheutuuko jatevesipaastoista vesimuodostumaa pienemmilla vesialueilla merkittavaa ym-
paristdn pilaantumista tai sen vaaraa.

Kun lupamaéarayksia ja sallittuja kuormitusrajoja harkittaessa on lisaksi tarpeen ottaa
huomioon YSL 20 8:n mukainen varovaisuusperiaate, on lupamaarayksissa sallitun vesis-
tokuormituksen paastdrajat asetettu siten, ettei merkittdvan ymparistén pilaantumisen raja
tai sen vaaran kynnys ylittyisi missaén ajateltavissa olevissa hydrologisissa olosuhteissa
jaltai tehtaan toimintaa koskevissa poikkeusolosuhteissa.

Paatdksessa nousivat selvasti esille vesienhoidon ympaéristétavoitteet ja niiden suhde ympa-
ristbnsuojelulaissa kiellettyyn merkittdvaan pilaantumiseen. Myds vesimuodostumaa pie-
nemmat vesialueet on liitetty tarkasteluun, mutta niiden yhteydessa ei erikseen viitata ve-
sienhoidon ymparistétavoitteisiin. Huomionarvoista on myds, ettd aluehallintovirasto vaikutti
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tarkastelevan vesimuodostuman ekologista kokonaistilaa, ei yksittaisia laadullisia tekijoita.
Ratkaisu ei ole lainvoimainen.

2.3. Ympaéristotavoitteiden suhde jalkivalvontaan

Vesienhoidon ymparistétavoitteiden suhde jalkivalvontaan tarkoittaa tassa yhteydessa sitd,
miten ymparistotavoitteet otetaan huomioon ympaéristénsuojelulain tai vesilain mukaisen lu-
van muuttamisen perusteena. Jalkivalvonta ei varsinaisesti kuulu hankkeen tehtédvénantoon,
mutta sen merkitys on ennakkovalvonnan ohella olennainen vesienhoidon ympéristétavoittei-
den saavuttamisen ja niistd poikkeamisen tarpeen kannalta.

Kuten edella on todettu, vesienhoitolain nojalla kuntien ja valtion viranomaisten tulee ottaa
vesienhoitosuunnitelmat toiminnassaan soveltuvin osin huomioon (VMJL 28 8). Vesiluvan tai
ymparistdéluvan muuttaminen tulee kuitenkin perustaa vesilain tai ymparistonsuojelulain saan-
telyyn.

Vesipuitedirektiivissa jalkivalvonnasta saadetaan ensinnakin siten, etta direktiivissa tarkoitetut
ennakkovalvontatoimenpiteet (littyen vedenottoon, patoamiseen, tekopohjaveden muodos-
tamiseen, piste- ja hajakuormitukseen seka muihin merkittaviin veden tilaan vaikuttaviin hait-
tavaikutuksiin) tarkistetaan saannoéllisin véliajoin ja saatetaan tarvittaessa ajan tasalle (11(3)
art.). Tarkistaminen tehdaan toimenpideohjelmien paivittdmisen yhteydessa eli joka kuudes
vuosi (11(8) art.). Toiseksi, jos seurantatiedot osoittavat, ettei ymparistdtavoitteita saavuteta,
tulee jasenvaltion huolehtia erikseen lupien tarkistamisesta (11(5) art.).30

Ymparistdéluvan muuttaminen

Ymparistonsuojelulain nojalla lupaviranomaisen on hakemuksesta muutettava lupaa muun
muassa silloin, jos toiminnasta aiheutuva pilaantuminen tai sen vaara poikkeaa olennaisesti
ennalta arvioidusta. Hakemuksen luvan muuttamisesta voi tehda luvanhaltija, valvontaviran-
omainen eli ELY-keskus, yleista etua valvova viranomainen, haitankarsija tai ymparistojarjes-
t6 tai -s&atié (YSL 89 8). Lainvalmistelutdiden mukaan ELY-keskuksella on velvollisuus seu-
rata luvan muuttamisen perusteita osana valvontaa ja ottaa huomioon myds vesienhoito-
suunnitelmat ja toimenpideohjelmat.*

Ympéristonsuojelulaissa ei ole nimenomaista sddnnosta, jonka nojalla luvan muuttamista
voitaisiin hakea silla perusteella, etta vesienhoidon ympéristotavoitteita ei saavuteta. Se, etta
toiminta 1) estda ymparistotavoitteen saavuttamisen tai 2) aiheuttaa vesimuodostuman tilan
heikentymisen, voi kuitenkin tarkoittaa ympariston pilaantumista tai sen vaaraa, joka poikke-
aa merkittavasti ennalta arvioidusta.*

Vesiluvan muuttaminen

Vesilaissa padsaantona on lupapéatdsten pysyvyys ja mahdollisuudet lupien muuttamiseen
ovat ympadristonsuojelulakia rajatumpia. Vesilain nojalla lupaviranomainen voi tarkistaa lupa-
maarayksia ja antaa uusia maarayksia muun muassa silloin, jos hankkeen toteuttamisesta

% Ks. EUTI C-648/13, kohta 128.
¥ HE 257/2014 vp, s. 71.

¥ Ks. my6s EUTI C-529/15 Folk kohta 34. Tuomiossa todetaan, ettei olemassa olevaan lupaan perustuen voida
kategorisesti sulkea pois sité, ettd normaalista toiminnasta voi aiheutua merkittava, ymparistovastuudirektiivissa
(2004/35/EY) tarkoitettu ympéristdvahinko. Ympéristdvastuudirektiivissa ymparistévahingolla tarkoitetaan muun
ohella vesille aiheutuvaa vahinkoa eli vahinkoa, joka vaikuttaa huomattavan haitallisesti kyseessé olevien vesien
ekologiseen, kemialliseen tai méaaralliseen tilaan tai ekologiseen potentiaaliin.
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lupamaaraysten mukaisesti aiheutuu olosuhteiden muutoksen vuoksi haitallisia vaikutuksia,
joita ei muuten voida riittvasti véhent&a. Tarkistaminen tai uusien lupaméaaraysten antami-
nen ei kuitenkaan saa sanottavasti vahentaa hankkeesta saatavaa hyoétya, ja hakijan on kor-
vattava luvanhaltijalle seuraavat muut kuin vahaiset edunmenetykset (VL 3:21).

Vesienhoidon ymparisttavoitteiden kannalta voi olla merkitystd myés vesilupien kalatalous-
maéarayksilla, silla kalasto kuuluu jokivesien ja jéarvien biologisiin laatutekijoihin. Kalatalous-
maarayksia voidaan vesilain nojalla muuttaa, jos olosuhteet ovat olennaisesti muuttuneet.
Lisaksi epatarkoituksenmukaiseksi osoittautunutta kalatalousvelvoitetta voidaan tarkistaa, jos
sen toteuttamiskustannuksia ei merkittavasti lisata (VL 3:22).%

Liséksi vesilain nojalla on mahdollista muuttaa ennen vuotta 1991 annettuja vesiston saan-
ndstelylupia (VL 19:7)34, jos saannostelyhankkeesta aiheutuu vesiympariston ja sen kayton
kannalta huomattavia haitallisia vaikutuksia ja asiasta tehdaan erityinen selvitys. Talldinkin
tarkistamisesta aiheutuvat muut kuin véhaiset edunmenetykset maarataén hakijan tai valtion
korvattaviksi.

Vesilaissa ei siten erityisesti séadeté vesienhoitosuunnitelman ja toimenpideohjelman suh-
teesta luvan muuttamiseen. Vesilaissa kuitenkin viitataan olosuhteiden muutokseen lupamaa-
raysten muuttamisen perusteena. Olosuhteiden olennaisen muutoksen arvioinnissa vesien-
hoidon ymparistotavoitteilla voi olla merkitysta. >

2.4. Arviointia

Perusteet

EU-tuomioistuimen Weser-tuomio antaa aiheen tarkastella uudestaan vesienhoidon ymparis-
totavoitteiden sadantelyn suhdetta lupaharkintaan Suomessa. EU-tuomioistuin linjasi selvasti,
ettd ymparistotavoitteet sitovat lupaharkintaa: niiden vastaiselta hankkeelta on evattava lupa.

Suomen lainsdadantoratkaisujen yhteydessa ymparistotavoitteita ei hahmotettu sitoviksi.
Ymparistotavoitteiden yhdistaminen vesipuitedirektiivissa toimenpideohjelmiin ja direktiivin
puiteluonne tulkittin Suomessa siten, etta ymparistétavoitteita sovelletaan lupaharkinnassa
vain vélillisesti, vaikka useiden hankkeiden ennakkovalvonta kuuluukin direktiivissa tarkoitet-
tuun toimenpideohjelmaan (VPD 11(3) art.).

EU-oikeuden tulkintavaikutus

Tulkintavaikutus edellyttéd, etté kansallista oikeutta tulkitaan lainsoveltamistilanteessa yh-
teensopivasti EU-oikeuden kanssa.*® Vesienhoidon ympaéristotavoitteille onkin suomalaisessa
oikeus- ja ratkaisukaytanndssa annettu merkittava painoarvo vesilain mukaisen intressivertai-
lun ja ymparistonsuojelulaissa tarkoitetun pilaantumisen merkittdvyyden arvioinnin yhteydes-
sa.

Kansallisessa oikeus- ja ratkaisukaytdnndssé onkin onnistuttu tulkinnan keinoin valttdmaan
ristiriitoja EU-oikeuden (Weser-tuomio mukaan lukien) kanssa. Liséaksi Suomen kansallinen

% Korkein hallinto-oikeus on linjannut, ettei uuden kalatalousvelvoitteen tai -maksun maaraaminen ilman luvanhaki-
jan suostumusta ole mahdollista, jos luvassa ei lainkaan ole kalatalousvelvoitetta. Ks. KHO 4.4.2013 t.1160.

% Taman jalkeen annetuissa luvissa maarataan maaraaikaistarkistuksista.
% Ks. olosuhteiden muutoksen arvioinnista esim. KHO 2004:98.

% Tieteen termipankki (17.04.2018): Oikeustiede: EU-oikeuden tulkintavaikutus.
(http://www.tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:EU-oikeuden tulkintavaikutus); ks. myos esim. EYTI C-334/92.

17



saantely ja lupajarjestelma ovat toki jo ennen vesipuitedirektiivia tahdanneet vesien tilan ylla-
pitdmiseen ja parantamiseen. Vesien tilaa vesipuitedirektiivissa kielletylla tavalla heikentavéat
hankkeet ovat helposti kiellettyja jo ympéristénsuojelulain tai vesilain perusteella ilman ve-
sienhoidon ympaéristotavoitteiden huomioon ottamistakin. Pohjaveden pilaamiskielto (YSL 17
8) suojaa puolestaan pohjavettéd laadun muutoksilta.

Edella kasiteltyjen kansallisten ratkaisujen valossa nayttéa selvélta, etté vesienhoidon ympéa-
ristdtavoitteet ovat tuoneet selvéan lisdulottuvuuden hankkeiden sallittavuusharkintaan. Ve-
sienhoitosuunnitelman huomioon ottaminen on voinut kaytannéssa tarkoittaa esimerkiksi
turvetuotantoluvan epaamista tai hankkeiden lupamaaraysten ja selvitysvelvoitteiden kiristy-
mistd. Weser-tuomio ohjasi kiinnittdmaan entistd enemman huomiota erityisesti laadullisten
tekijoiden heikentymiseen.

Tarve lainsaadanndn muuttamiseen

Jatkossakin EU-oikeusmydnteinen tulkinta voi pitkalti riittdd vesienhoidon ymparistotavoittei-
den noudattamiseksi kansallisessa lupaharkinnassa. Aineellisesta nédkdkulmasta vesienhoi-
don ymparistotavoitteiden sitovuus on sovitettavissa vesienhoitosuunnitelmien huomioon
ottamisen kautta yhteen ymparistonsuojelulaissa tarkoitetun pilaantumisen arvioinnin, mutta
ei ehké niink&an vesilain mukaisen intressivertailun kanssa.

Ympaéristonsuojelulain mukainen lupaharkinta toimii saman logiikan mukaan kuin vesienhoi-
don ymparistotavoitteet sitovat lupaharkintaa Weser-tuomion valossa. Jos toiminta aiheuttaa
YSL 49 §:ssa tarkoitettuja seurauksia, kuten merkittavaa ympariston pilaantumista tai sen
vaaraa tai pohjaveden pilaantumista, lupaa ei voida myontaa. EU-oikeuden tulkintavaikutus
voi ymparistdlupaharkinnassa tarkoittaa, ettéd hankkeelle, joka aiheuttaa vesienhoidon ympa-
ristbtavoitteiden vastaisia vaikutuksia, ei myonneta ymparistblupaa pilaantumisvaikutusten
takia.

Vesilaissa puolestaan lupaharkinta rakentuu intressivertailun varaan. Intressivertailun perus-
teella lupa on mydnnettava, jos hankkeesta yleisille tai yksityisille eduille saatava hydty on
huomattava verrattuna niille koituviin menetyksiin (VL 3:4). Siten vesilain nojalla ei periaat-
teessa voida estaa luvan myontamista vesienhoidon ympéristétavoitteita vaarantavalle, mutta
naita haittoja huomattavasti suurempia hyotyja tuottavalle hankkeelle. Ehdottoman luvan-
myontamisesteen kynnys on vesilaissa taas hyvin korkea (esim. huomattavat vahingolliset
muutokset ympéariston luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa, VL 3:4). Nain
ollen vesienhoidon ympéristttavoitteille voi olla tarpeen antaa vesilupaharkinnassa kohtuut-
toman suuri painoarvo muihin intresseihin verrattuna, jotta Weser-tuomion linjauksista voi-
daan pitaa kiinni ja lupa jattad myontamatta ympéaristétavoitteita vaarantavalle hankkeelle.

Voidaan myos kysya, ovatko kansallisen lainsééddanndn sanamuodot vesienhoitosuunnitel-
man huomioon ottamisesta lupaharkinnassa riittéavia EU-oikeuden taytantddnpanon kannalta.
Sopimuksessa Euroopan Unionin toiminnasta ilmaistaan, etta jdsenvaltion on toteutettava
kaikki tarvittavat kansallisen lainsadddannén mukaiset toimenpiteet unionin saadosten taytan-
toonpanemiseksi (291 art.). Kansallisessa lainlaatijan EU-oppaassa korostetaan, ettd EU-
saados tulee panna taytantoon oikeasisaltdisesti seka riittavan tasmallisesti ja selkeasti.®’

Vesienhoitosuunnitelman huomioon ottaminen ei itsessaan tarkoita (ilman EU-
oikeusmyodnteista tulkintaa) estettd luvan myodntamiselle sellaiselle hankkeelle, jonka vaiku-
tukset ovat vesienhoidon ympéristétavoitteiden vastaisia. Perustuslakivaliokunta nimenomai-

37 http://eu-opas finlex.fi/2-eu-oikeuden-taytantoonpano/2-1/#alaviite-1 (tarkistettu 17.4.2018).
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sesti korosti lausunnossaan hallituksen esityksestéa vesienhoitolaiksi, ettd vesienhoitosuunni-
telmat voivat vaikuttaa lupaharkintaan vain litannaisaineistona.®® Kun ympaéristétavoitteet
kuitenkin nyt Weser-tuomion valossa sitovat lupaharkintaa, voidaan kysya, tayttaaké nykyi-
nen saantely perustuslaissa (PL, 731/1999) tarkoitettua lailla séatamisen vaatimusta yksilon
oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista (PL 80 8).

Arvioitaessa vesienhoidon ymparistotavoitteista sdatamista tulee pohtia myoés, miten ymparis-
tétavoitteista poikkeamisesta uuden hankkeen toteuttamiseksi sdadetdaan. Jos luvan myén-
tdminen ymparistotavoitteiden vastaiselle hankkeelle ei ole selvasti kiellettya kansallisen
saantelyn perusteella, voi nayttaytya erikoiselta, ettd sdadettaisiin ymparistotavoitteista poik-
keamisen menettelystéd luvituksen yhteydessa.

Ympaéristotavoitteiden suhde jélkivalvontaan ei ole raportin varsinaisena aiheena. Kansallisen
lainsdadannon lapikaynti olisi kuitenkin tarpeen myds tasta nakékulmasta, kun otetaan huo-
mioon vesipuitedirektiivissa tarkoitetut séannokset lupien tarkistamisesta ymparistotavoittei-
den nakdkulmasta.

Mahdollisten sdaddésmuutosten istuvuus lainsaadantoon

Vesienhoidon ymparistétavoitteiden merkityksen teréavéittdmiseen lupaharkinnassa on hah-
motettavissa kaksi lainsdadanndllisté vaihtoehtoa:

1) viittaaminen ympéristotavoitteisiin vesienhoitosuunnitelman huomioon ottamisen yhtey-
dessa vesilaissa ja ymparistonsuojelulaissa,; tai

2) vesienhoidon ympéristOtavoitteiden noudattamisen asettaminen luvan mydntamisen (ja
ilmoituksen hyvaksymisen) edellytykseksi vesilaissa ja ymparistonsuojelulaissa tai ve-
sienhoitolaissa.

Ensimmainen vaihtoehto istuisi hyvin vesilain ja ymparistonsuojelulain nykyiseen systematiik-
kaan. Lupaharkinta perustuu sen mukaan edelleen lakien lupaedellytyssaannoksiin, joiden
soveltamisen yhteydessa vesienhoidon ymparistotavoitteet otetaan huomioon nykyiseen
tapaan.

Toisen vaihtoehdon mukainen ymparistétavoitteiden sitovuudesta saataminen sopii verraten
hyvin ympéristonsuojelulain jarjestelmaan, joka perustuu haitallisten ymparistdvaikutusten
ehkaisemiseen ilman intressipunnintaa. Sen sijaan vesilakiin se tuo uudentyyppisen luvan-
mydntamisedellytyksen, jonka harkinnassa ei ole nykyiseen tapaan intressivertailua. Vesi-
laissa sdadetaan toki nykyisinkin pienvesien suojelusta (2:11) ja ehdottomasta luvanmydnta-
misesteestd (3:4), jotka sijoittuvat intressivertailun ulkopuolelle.

Ympaéristotavoitteiden sitovuudesta saatdminen vesienhoitolaissa tarkoittaa puolestaan vesi-
lain ja ympéristonsuojelulain (ja ehk& muidenkin lakien) mukaiseen ennakkovalvontaan uutta
lupaedellytysta, jota sovelletaan samaan tapaan kuin nykyisin LSL 66 §:ssé tarkoitettua vaa-
timusta Natura-alueen suojelusta.

Saantelyvaihtoehdot kuvataan tarkemmin ja niiden vaikutuksia arvioidaan 1V osassa ja liit-
teessa l.

% peVL 45/2004 vp.
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3 Ymparistotavoitteista poikkeaminen uuden merkittavan
hankkeen toteuttamiseksi

3.1. Lainsaadanto

Vesienhoitolain 23 §:n mukaan vesienhoidon ympéristotavoitteista voidaan tietyin edellytyksin
poiketa, jos:

1) uusi merkittdva hanke muuttaa fyysisesti vesimuodostumaa siten, ettei pintaveden hyvaa
ekologista tilaa tai pohjaveden hyvaa tilaa voida saavuttaa; tai

2) pintavesimuodostuman tilan heikkenemisen erinomaisesta hyvaan aiheuttaa uusi merkit-
tava, kestavan kehityksen mukainen hanke.

Edellytyksina poikkeamiselle niin fyysisten muutosten kuin kestavan kehitysten mukaisten hank-
keiden yhteydessa ovat, etta:
1) hanke on yleisen edun kannalta erittdin tarkea ja edistad merkittavasti kestavaa kehitysta,
ihmisten terveytta tai ihmisten turvallisuutta;
2) haittojen ehkaisemiseksi on ryhdytty kaikkiin kaytettavissé oleviin toimenpiteisiin; ja
3) tavoiteltaviin hy6tyihin ei paésta muilla teknisesti ja taloudellisesti kohtuullisilla ja ympéaris-
ton kannalta merkittavasti paremmilla keinoilla kuin vesimuodostuman muuttamisella.

Vesienhoitosuunnitelmassa on esitettava selvitys poikkeamisen edellytysten toteutumi-
sesta seka selvitys hankkeen aiheuttamista muutoksista vesimuodostumassa ja sen
tilassa.

Vesienhoitolain saantely noudattelee pitkalti VPD 4(7) artiklan siséltéa. Sdannoksissa on
kuitenkin my@s tiettyja eroja niin poikkeamisen kayttdalaan kuin sen edellytyksiin liittyen. Nai-
hin eroihin kiinnitetddn huomiota jéljempéna asianomaisissa kohdissa.

3.2. Poikkeamisen kayttdala

Uusi merkittava hanke

Vesienhoitolaissa tarkoitettu hankkeen uutuus viittaa uusiin, vesienhoidon ymparisttavoittei-
den kannalta haitallisiin vaikutuksiin. VPD 4(7) artiklan ei-sitovan soveltamisohjeen perusteel-
la uusiin hankkeisiin kuuluvat paitsi kokonaan uudet toiminnot myos olemassa olevien hank-

keiden muutokset.*

Suomessa uusi hanke voi siten olla esimerkiksi myds sellainen olemassa olevan hankkeen
muutos, joka edellyttédé vesilain tai ymparisténsuojelulain mukaista lupamenettelyd uusien
vaikutusten perusteella. Jos kyse on luvan uusimisesta maéaraaikaisen luvan umpeuduttua
ilman, ettd hankkeen vaikutukset muuttuvat, ei hankkeesta aiheudu uusia vaikutuksia. Ole-
massa olevien toimintojen perusteella voivat tulla harkittavaksi muut ymparistdtavoitteista
poikkeamisen vaihtoehdot eli ympéristétavoitteiden lieventdminen tai niiden saavuttamisen
maaradaikojen pidentaminen.

Poikkeamisen edellytyksené oleva hankkeen merkittavyys tai sen kestavan kehityksen mu-
kaisuus (VMJL 23 8) maarittyy viime kadessa sen perusteella, tayttddkod hanke poikkeamisen
aineelliset edellytykset (yleisen edun kannalta tarkea hanke, haitat minimoitu, ei vaihtoehto-

ja).

% Komissio 2017, s. 18-19.
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Hankkeen koko ei ole ratkaiseva tekija sen merkittavyyden kannalta. Poikkeaminen ymparis-
totavoitteista voi tulla harkittavaksi myos sellaisten hankkeiden kohdalla, jotka eivat edellyta
ymparistdvaikutusten arviointimenettelysta annetun lain (YVA-laki, 252/2017) mukaista ympa-
ristdvaikutusten arviointia.*’

Fyysiset muutokset ja pilaantuminen

VMJIL 23 §:ssé sdadetdan kahdesta poikkeamismahdollisuudesta sen mukaan, minka tyyppi-
sia hankkeen vaikutukset ovat ja mihin vesimuodostumaan ne voivat kohdentua. Ymparisto-
tavoitteista poikkeamista voidaan harkita yhtaalta fyysisten muutosten perusteella. Jos kyse
on kestavan kehityksen mukaisesta hankkeesta, joka heikentaa pintavesimuodostuman tilaa
erinomaisesti hyvaan, voi poikkeaminen tulla harkittavaksi myos pilaantumisvaikutusten takia.

Fyysisella muutoksella viitataan muutoksiin vesimuodostuman hydrologis-morfologisissa
tekijoissa.*" Pintaveden ekologisen tilan luokittelussa naita tekijoita ovat virtausolot, viipyma,
veden korkeus, syvyyssuhteet, pohjan ja rantavyohykkeen rakenne seké pintaveden yhteys
pohjaveteen. Pohjaveden yhteydessa viitataan maarélliseen tilaan (VJA 9 8). Fyysinen muu-
tos voi aiheutua niin hankkeesta suoraan kuin sen valillisista vaikutuksista. Fyysisia muutok-
sia voivat aiheuttaa esimerkiksi vesivoima-, tulvasuojelu- ja vedenottohankkeet seka vesilii-
kenteeseen liittyvat rakentamishankkeet.*?

Pilaantumisella viitataan ymparistonsuojelulaissa paastdon, jonka seurauksena voi olla esi-
merkiksi haittaa luonnolle ja sen toiminnoille (YSL 5 §). Hankkeista vesien pilaantumista voi-
vat aiheuttaa muun muassa biotuotetehtaat, kaivokset ja turvetuotanto.

Ymparistotavoitteet

Poikkeamisen edellytykset suhteessa vesienhoidon ympéristotavoitteisiin eroavat sen mu-
kaan, onko kyse fyysisia muutoksia aiheuttavasta hankkeesta vai pilaantumista aiheuttavasta
kestavan kehityksen mukaisesta hankkeesta.

Vesienhoitolain nojalla vesimuodostumaa fyysisesti muuttavan hankkeen takia voidaan poi-
keta pintavesien hyvan ekologisen tilan tai pohjaveden hyvan tilan tavoitteesta (VMJL 23 §).
Kuten edelld on tullut ilmi, vesipuitedirektiivissa viitataan myds hyvan ekologisen potentiaalin
ja tilan huononemisen estamisen tavoitteista poikkeamiseen (VPD 4(7) art.). Siten myos kei-
notekoiset ja voimakkaasti muutetut pintavedet ja vesimuodostuman tilan heikkeneminen
kuuluvat sééanndksen soveltamisalaan. Tilanteessa, jossa vesimuodostuman tila on hyva tai
erinomainen, saatetaan poikkeamista heikentéamiskiellosta tarvita fyysisten muutosten takia,
vaikka muutokset eivat vaarantaisi hyvan tilan tavoitteen saavuttamista.

Kestavan kehityksen mukaisen hankkeen toteuttamiseksi voidaan harkita poikkeamista ve-
sienhoidon ympaéristdtavoitteista niin fyysisten muutosten kuin pilaantumisvaikutusten takia,
mutta vain silloin, jos kysymys on pintavesimuodostuman tilan heikkenemisesté erinomaises-
ta hyvaan (VMJL 23 §). Vesienhoidon ympéristdtavoitteista ei voida lainkaan poiketa, jos
kyse on pohjaveteen kohdistuvista piIaantumisvaikutuksista.43

“0 Ks. komissio 2009a, s. 25.
“ Ks. komissio 2009a, s. 24.
“2 Komissio 20093, s. 24.

* Ks. komissio 2017, s. 21.
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My6skaan vesimuodostuman kemiallisen tilan tavoitteesta ei voida poiketa.** Fyysisia muu-
toksia aiheuttavien hankkeiden vaikutukset eivat heikennd kemiallista tilaa ja kestévéan kehi-
tyksen hankkeiden kohdalla voidaan ymparistétavoitteista poiketa vain, jos pintavesimuodos-
tuma heikkenee erinomaisesta hyvaén tilaan, kun kemiallinen tila luokitellaan vain hyvéksi tai
siita poikkeavaksi.*®

EU-tuomioistuimen Weser-tuomion perusteella vesimuodostuman tilan heikkenemisté on
tarkasteltava laadullisten tekijdiden tasolla, mutta on epaselvaa, ulottuuko sama periaate
ympaéristotavoitteista poikkeamiseen. Jos néin on, laajentuu poikkeamisen kayttdala kestévén
kehityksen mukaisten hankkeiden yhteydessa kaikkiin sellaisiin tilanteisiin, joissa pilaantu-
misvaikutukset kohdistuvat yhteen tai useampaan erinomaisessa tilassa olevaan pintavesi-
muodostuman laadulliseen tekijaan riippumatta vesimuodostuman kokonaistilasta.

Vaikutusten kesto

Vesipuitedirektiivin ohjeistuksen perusteella hankkeiden tilapéiset vaikutukset vesienhoidon
ympadristotavoitteisiin voivat olla oikeutettuja ilman poikkeamista ympéristétavoitteista. Tama
edellyttéda kuitenkin, etta vesimuodostuman tila palautuu vaikutusten jalkeen entiselleen lyhy-
essa ajassa. Poikkeusta ei esimerkiksi tarvita, jos vaikutukset rajoittuvat hankkeen rakenta-
misen tai toiminnan yllapitotdiden ajankohtaan eivatka heijastu vesimuodostuman tilaan pi-
demmalla aikavalilla.*® Suomessa esimerkiksi Kymijoen-Suomenlahden vesienhoitosuunni-
telmassa todetaan usean hankkeen kohdalla, etta vaikutukset ovat tydaikaisia, lahinné pai-
kallisia ja ajalliselta kestoltaan rajoitettuja.*’

EU-tason ohjeistuksessa viitataan vaikutusten tilapaisyyden arvioinnin suuntaviivoina vesipui-
tedirektiivin mukaisiin laatutekijoiden seurantatiheyksiin.*® Direktiivissa perusseurantajaksojen
tiheydet vaihtelevat kuukaudesta kuuteen vuoteen. Fysikaalis-kemiallisilla tekijoilla seuranta-
jakso on lyhyin (1-3 kk), kun taas biologisilla (6 kk—3 v) ja hydrologis-morfologisilla (1 kk—6 v)
tekijoilla se voi olla selvasti pidempi (VPD V liite, 1.3.4 ja 2.2.3 kohdat). Vaikutusten tilapai-
syyden arviointiin nayttaa siten jadvan runsaasti kansallista harkintavaltaa.

3.3. Poikkeamisen aineelliset edellytykset

Yleisen edun kannalta erittain tarkea hanke

Ensimmaisena poikkeamisen edellytyksené vesienhoitolaissa on, ettd hanke on yleisen edun
kannalta erittain tarked ja edista& merkittavasti kestavaa kehitysta, ihmisten terveytta tai ih-
misten turvallisuutta (VMJL 23 8). Vesipuitedirektiivissd nama edellytykset on ilmaistu hieman
eri tavalla siten, ettd muutosten syyt ovat yleisen edun kannalta erittéin tarkeita ja/tai uusien
muutosten ihmisten terveydelle, ihmisten turvallisuuden yllapitamiselle tai kestavélle kehityk-
selle tuottamat hyddyt ylittavat vesienhoidon ymparistétavoitteiden saavuttamisesta ymparis-
tolle ja yhteiskunnalle koituvat hyddyt (VPD 4(7) art.).

VPD 4(7) artiklan sanamuodon perusteella erittiin tarkedn yleisen edun sek& hankkeen hyo-
tyjen ja haittojen vertailun edellytykset ovat vaihtoehtoisia poikkeamisen edellytyksia. lhmis-
ten terveys, turvallisuus ja kestava kehitys, joihin sédnnodksessa hydtyjen ja haittojen vertai-

* YM 2013a, s. 10.

% Ks. komissio 2017, s. 21.

“® Komissio 2017, s. 21-23.

7 Kymijoen-Suomenlahden vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuosiksi 2016—2021, s. 69 ja 185.
“® Komissio 2017, s. 22.
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lussa viitataan, ovat kuitenkin kiistatta yleisia etuja. Niiden pitda myos olla niin tarkeita, etta
ne ylittavat ymparistétavoitteiden saavuttamisesta seuraavat hyédyt. Vesipuitedirektiivi ohjaa
tdssa suhteessa painotettuun intressivertailuun, jossa hankkeen tarkeytta yleisen edun kan-
nalta verrataan sen aiheuttamiin haittoihin vesimuodostumassa ja tasta seuraaviin ymparis-
tollisiin ja yhteiskunnallisiin seurauksiin, kuten vesihuollolle aiheutuviin vaikutuksiin.*®

Komission antaman luontodirektiivin (92/43/EY)50 ohjeistuksen perustella vain julkiset edut
(eivat yksinomaan yritysten tai yksildiden edut) voivat olla yleisia etuja, mutta niin julkiset kuin
yksityiset tahot voivat edistaé niitéd. Yleisia etuja voi syntya esimerkiksi julkisista liikenne-,
energia- ja tietoliikennepalveluista.”* Myds muun muassa tulvasuojelu- ja vesihuoltohankkeet
saattavat olla yleisen edun kannalta erittain tarkeita. >

EU-tuomioistuin k&sitteli vesipuitedirektiivin mukaisen erittain téarkean yleisen edun edellytyk-
sen tayttymista Schwarze Sulmin tapauksessa (C-346/14). Asiassa oli komission rikkomus-
kanteen pohjalta harkittavana, saattoiko Itdvalta mydntéaa luvan uuden vesivoimalaitoksen
rakentamiseen Schwarze Sulm -jokeen:

EU-tuomioistuin totesi ensin yleisesti, ettd kysymyksessa olleen kaltaisen vesivoimalan
rakentaminen saattoi olla erittain tarkeén yleisen edun mukaista ja etté jasenvaltiolla on
asian maarittémisessa vesipuitedirektiivin nojalla harkintavaltaa. Direktiivissa vahvistetaan
yhteiset periaatteet ja yleiset toimintapuitteet vesien suojelemiseksi, muttei pyrita jasenval-
tioiden lainsdadannon taydelliseen yhdenmukaistamiseen vesialalla (kohdat 68—70).

Toiseksi EU-tuomioistuimen mukaan Itavalta oli voinut perustellusti katsoa riidanalaisen
vesivoimahankkeen olevan yleisen edun kannalta erittain tarked. Se totesi, etté& hankkeen
tarkoituksena oli edistaa uusiutuvan energian tuotantoa, ja viittasi SEUT 194(1) artiklaan,
jonka mukaan unionin energiapolitiikalla pyritdéan edistamaan uusiutuviin energialdhteisiin
perustuvien energiamuotojen kehittdmistad. Hankkeen etuna oli vesivoiman tuotanto, joka
vastasi kahta promillea alueellisesta ja 0,4 promillea kansallisesta tuotannosta (kohdat
71-80).

Schwarze Sulmin tapauksen valossa jasenvaltiolla on runsaasti harkintavaltaa erittain tarke-
an yleisen edun maarittamisessa. Tapauksessa tuli voimakkaasti esille myds unionin ener-
giapolitiikka erittain téarkean yleisen edun tayttymista puoltavana perusteena.

Vesipuitedirektiivin taytantddnpanon ohjeistuksessa viitataan vesienhoidon ymparistotavoit-
teiden yhteensovittamiseen unionin muiden politiikkojen kuten liikenne- ja raaka-
ainepolitiikan, tulvasuojelun, merenhoidon, vesihuollon ja ilmastopolitikan kanssa. Ohjeistuk-
sessa esimerkkeina hankkeista, joita saatetaan poikkeamisharkinnassa tarkastella, ovat jate-
vesien kasittelylaitos, vesivoimahankkeet, vedenotto, tulvasuojelu ja rautatien rakentami-
nen.>

Tulkinta-apua erittain téarkeén yleisen edun méaérittelyyn voidaan hakea myos siité, miten
luontodirektiivin 6(4) artiklassa tarkoitettu erittain tarkean yleisen edun kannalta pakottava syy
on ymmarretty Natura-alueen suojelusta poikettaessa.54 On kuitenkin syyta kiinnittdd huomio-

49 Ks. komissio 2009, s. 28.

% Neuvoston direktiivi 92/43/ETY, annettu 21 paivana toukokuuta 1992, luontotyyppien seka luonnonvaraisen elai-
miston ja kasviston suojelusta.

® Ks. komissio 2000, s. 44.

%2 Ks. tulvasuojeluhankkeiden suhteesta vesienhoidon ympéristétavoitteista poikkeamiseen komissio 2014, s. 22.
%% Komissio 2017, s. 5-15, 21, 42—44, 55, 57, 62-63.

* Ks. komisso 20094, s. 27-28.
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ta siihen, ettéa luontodirektiivin puolella poikkeamisen edellytyksena on erittdin tarkean yleisen
edun ohella syyn pakottavuus ja etté luonto- ja vesipuitedirektiivin tavoitteet eroavat toisis-
taan.

Komission lausunnot Natura-alueen suojelusta poikkeamisesta joka tapauksessa vahvistavat
kasitysta jasenvaltion laajasta harkintavallasta erittain tarkeda yleista etua maaritettessa.
Komissio on katsonut lahes kaikissa luontodirektiivin 6(4) artiklan mukaisissa lausunnois-
saan, etta erittain tarkean yleisen edun kannalta pakottavan syyn edellytys on tayttynyt. Esi-
merkiksi Rotterdamin paédsataman kehittamishankkeen yhteydessa poikkeamista Natura-
suojelusta puolsi se, ettéa satama oli Alankomaiden talouden kulmakivia ja merkittava EU:n
likenneverkon kannalta. Perusteena ovat olleet myds alueen suuri tyéttomyysaste ja vaikea
taloudellinen tilanne (Prosper Hanielin hiilikaivossuunnitelma) sek& asukkaiden, teollisuuden
ja maatalouden vedensaanti (La Brefia Il -tekojarvihanke).”®

Haittojen ehkaisy

Vesienhoidon ympéristétavoitteista poikkeamisen toisen edellytyksen mukaan hankkeen
haittojen ehkaisemiseksi on tullut ryhtya kaikkiin kaytettavissa oleviin toimenpiteisiin. Toi-
menpiteet voivat koostua monenlaisista hankkeen eri vaiheissa toteutettavista toimenpiteista
ja niiden yhdistelmistd. Kaytannossa ne voivat olla hankkeen rakentamiseen ja toteuttami-
seen liittyvia hankesuunnitelman osia ja lupamaarayksia. Niita rajoittavat kuitenkin teknisen ja
taloudellisen kohtuullisuuden vaatimukset (VMJL 23 §).*°

Hankkeen vaikutusten lieventdmiseen on aina kaytettava taloudellisesti kohtuulliset keinot
vesienhoidon ymparistdtavoitteista poikettaessa. Taloudellisen kohtuullisuuden arviointi edel-
lyttad kaytannossa eri keinojen ja keinoyhdistelmien seka niiden kustannusten vertailua. Kei-
noja tulee myos suhteuttaa ymparistdtavoitteiden saavuttamatta jaamisen seurauksiin.”’

Vesipuitedirektiivin ohjeistuksessa edellytetdén haittojen ehkaisyssd muun muassa parhaan
kayttokelpoisen tekniikan ja parhaiden ymparistéllisten kaytantdjen hyodyntamista. Esimerk-
keind haittojen ehkaisystéa nostetaan esille vaelluskalojen kulkuyhteydet ja ympéaristdvirtaa-
mat vesivoimahankkeissa seka pohjavesien uusiutumiskyvyn varmistavat toimenpiteet ve-
denottamishankkeissa. Ohjeistuksessa korostetaan myds haittojen ehkaisytoimien mukaut-
tamisen tarvetta tilanteissa, joissa niiden toimivuus on epeivarmaa.58

Haittoja ehkaisevat toimenpiteet on erotettava haittojen kompensoinnista. Haittojen kompen-
sointi siin& merkityksesséa, ettd nettohaitat korvataan myonteisilla toimenpiteilla toisessa ve-
simuodostumassa, ei kuulu VMJL 23 §:n soveltamisalaan.> Sen sijaan voidaan ajatella, etta
yksittéaisen hankeen haitalliset vaikutukset neutralisoidaan vahentamalla muiden toimintojen
kuormitusta samaan vesimuodostumaan, jolloin ympéaristétavoitteista poikkeamista ei lain-
kaan tarvita.* Tallaista vesimuodostumakohtaista vaikutusten kom pensointia avataan tar-
kemmin raportin IV osassa.

*® Komissio 2003a; komissio 2003b; seka komissio 2004.
% Komissio 2009a, s. 27.

*" Ks. Komissio 2009a, s. 13.

%8 Komissio 2017, s. 52-55.

% Komissio 20094, s. 27.

€ Ks. Belinskij 2015, s. 47—48.
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Ei vaihtoehtoja

Kolmanneksi vesienhoitolaissa edellytetdan, etté tavoiteltaviin hydtyihin ei paasta muilla tek-
nisesti ja taloudellisesti kohtuullisilla ja ymparistén kannalta merkittavasti paremmilla keinoilla
kuin vesimuodostuman muuttamisella (VMJL 23 8). Hankkeelle ei tule siten olla vesienhoidon
ymparistdtavoitteiden kannalta parempia ja kohtuullisesti toteutettavissa olevia vaihtoehtoja.
Tallaisia vaihtoehtoja voivat olla hankkeen sijoittaminen eri paikkaan tai sen toteuttaminen eri
tavalla. Maantieteellinen alue vaihtoehtojen tarkasteluun voi olla laajimmillaan koko EU:n
alue, mutta se maarittyy kyseessa olevan hankkeen todellisten vaihtoehtojen perusteella.®*

Jos hankkeelle tehdaan YVA-lain mukainen ymparistdvaikutusten arviointi, saadaan tasta
tietoa vaihtoehtojen tarkasteluun.®® Tulvariskien hallintaan littyvien hankkeiden vaihtoehdois-
ta voidaan saada tietoa myos tulvariskien hallinnasta annetun lain (tulvariskilaki, 620/2010)
10 8:n mukaisista tulvariskien hallintasuunnitelmista.

Tekninen kohtuullisuus viittaa VMJL 23 8§:ssa teknisiin mahdollisuuksiin ratkaisun 16ytymi-
seen, mutta kaytdnndssa kohtuullisuutta on arvioitava myds kustannus-hydtyanalyysiin no-
jautuen. Sitd mukaa kun teknisen ratkaisun ymparistolliset hytdyt kasvavat, nousevat myos
kohtuullisina pidettavat kustannukset korkeammiksi.®?

3.4. Poikkeamismenettely

Selvitys vesienhoitosuunnitelmassa

Vesienhoitolain mukaan vesienhoitosuunnitelmassa on esitettava selvitys ymparistotavoitteis-
ta poikkeamisen edellytysten toteutumisesta seka hankkeen aiheuttamista muutoksista vesi-
muodostumassa ja sen tilassa (VMJL 23 §).e’4 Vesipuitedirektiivissa asiasta sdadetaéan siten,
ettd muutosten syyt on erityisesti lueteltava ja perusteltava vesienhoitosuunnitelmassa ja
tavoitteet tarkistettava joka kuudes vuosi (VPD 4(7) art.).

Suomessa poikkeamismenettelya ohjeistetaan niin, etta vesienhoitosuunnitelmien valmiste-
lussa tarkastelun piiriin kootaan kaikki sellaiset tiedossa olevat hankkeet, joilla voi olla vaiku-
tusta vesien tilaan. Prosessin edetessa tarkasteltavista hankkeista karsitaan sellaiset, joiden
vaikutuksista ei ole tarpeeksi tietoa tai joihin poikkeamissdannds ei sovellu. Taman jalkeen
vesienhoitosuunnitelmissa esitetdan VMJL 23 §:ssa tarkoitettu selvitys ympéristétavoitteista
poikkeamisen edellytyksista.®

Voimassaolevien suunnitelmien (2016—2021) valmistelussa arvioitiin kymmenia uusia hank-
keita. Useimmiten arviointia ei katsottu tarpeelliseksi jatkaa, koska tietoa hankkeen vaikutuk-
sista ei ollut riittavasti. Monesta tarkemmin arvioiduista hankkeesta todettiin puolestaan, etta
hanke ei aiheuta pysyvié vesisttvaikutuksia tai sovellu poikkeamisharkinnan piiriin. Vesien-
hoitosuunnitelmissa on arvioitu muun muassa turvetuotantohankkeita, kaivoksia, satamia,

®1 Ks. komissio 20093, s. 15.
2 Ks. komissio 20093, s. 15.
% Komissio 20093, s. 12.

% Ks. my6s YM 2013a, s. 7-11, jossa kasitellaan niin fyysisia muutoksia aiheuttavien kuin kestavan kehityksen
hankkeiden tarkastelua vesienhoitosuunnitelmissa.

5 YM 20134, s. 7.
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tuulivoimaloita ja vedenottamista. Niissa ei ole poikettu ympéristétavoitteista uuden hankkeen
toteuttamiseksi.®®

Kansallisen ohjeistuksen perusteella poikkeamisedellytysten tarkastelun piiriin voidaan ve-
sienhoitosuunnitelmissa ottaa sellaiset hankkeet, joista on laadittu YVA-lain mukainen arvi-
ointiselostus tai joiden YVA-menettely on aloitettu. My6s tulvariskilain mukaisessa tulvariski-
en hallinnan suunnittelussa voi tulla esiin toimenpidevaihtoehtoja, jotka voivat vaikuttaa mer-
kittavasti vesien tilaan.®” Suhteesta lupamenettelyyn ohjeistuksessa todetaan, etta tarkastel-
taviksi voivat tulla sellaiset hankkeet, joiden lupamenettely on kéynnissa, mutta eivat hank-
keet, joilla on jo lainvoimainen lupa.®®

Vaikka suuret hankkeet voivat usein helpommin tayttaa poikkeamisen edellytykset (erittain
tarked yleinen etu), ei poikkeamista ole vesienhoitolaissa tai vesipuitedirektiivissa rajattu
YVA-menettelyn tai tulvariskien hallintasuunnittelun piiriin kuuluviin hankkeisiin. Painvastoin
vesipuitedirektiivin tulkintaoppaassa todetaan, etta hankkeen koon tai sen mahdollisen YVA-
menettelyn sijaan poikkeamisen tarve ratkeaa sen mukaan, mitka ovat hankkeen vaikutukset
ymparistétavoitteisiin. ®

Se voidaanko ymparistotavoitteista poikkeaminen selvittaa vesienhoitosuunnitelmassa, riip-
puu pitkalti hankkeen suunnitteluvaiheesta. Suunnittelun tulee olla edennyt melko pitkélle,
jotta poikkeamisen edellytyksiin, kuten vaihtoehtojen puuttumiseen, on mahdollista ottaa kan-
taa.” Riittava tiedon taso maarittyy paatoksen moniulotteisuuden ja virheellisen paatoksen
mahdollisten haitallisten seurausten perusteella.”

Vesipuitedirektiivin soveltamisohjeiden perusteella poikkeamisesta voidaan jasenvaltiossa
paattaa erilladn vesienhoitosuunnitelmasta. Jasenvaltion ei siten tarvitse ennen poikkeami-
sen hyvaksymistéa odottaa vesienhoitosuunnitelman julkaisua, vaan se voi esittéda selvityksen
asiasta jalkikateen vesienhoitosuunnitelman paivityksen yhteydessa. Joka tapauksessa poik-
keamista tulee pyrkié arvioimaan vesienhoitosuunnitelman seka siiné esitettyjen olemassa
olevien ja suunniteltujen toimintojen valossa. "

Vesipuitedirektiivin perusteella myos ympéaristétavoitteet, joista poiketaan, on tarkistettava
kuuden vuoden vélein vesienhoitosuunnitelmien paivittamisen yhteydessa. Ymparistdtavoit-
teista poikkeaminen uuden hankkeen toteuttamiseksi ei siis itsess&an merkitse luopumista
vesienhoidon tavoitteista vaikutukset vastaanottavan vesimuodostuman kohdalla. Ympéristo-
tavoitteista poikkeamisen jalkeen voi kuitenkin tulla harkittavaksi fyysisesti muutetun vesi-
muodostuman nimedminen voimakkaasti muutetuksi, jos VMJL 22 §:ssa tarkoitetut edellytyk-
set nime&miseen tayttyvat.”

Poikkeamisen suhde lupamenettelyyn

Sellaiset vesienhoidon ymparistdtavoitteita vaarantavat hankkeet, joiden kohdalla VMJL 23
8:ssa tarkoitettu poikkeaminen ympéristétavoitteista voi tulla harkittavaksi, ovat kaytannéssa

% Ks. vesienhoitosuunnitelmat vuosille 2016—-2021. http://view.24mags.com/library/vaikutavesiin#category-268 (tar-
kistettu 21.5.2018).

7 YM 2013a, s. 7-8.

%YM 2013a, s. 7-8.

% Komissio 2017, s. 23.

" Ks. YM 2013a, s. 9.

™ Komissio 2009a, s. 10-16.

2 Komissio 20094, s. 29; seka komissio 2017, s. 63—64.
" Ks. komissio 2017, s. 65-66.
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luvanvaraisia. Fyysisesti vesimuodostumaa muuttavat hankkeet edellyttavét tavallisesti vesi-
lain mukaista lupaa. Kestavan kehityksen mukainen hanke voi puolestaan olla luvanvarainen
niin vesilain kuin ymparistonsuojelulain nojalla.” Poikkeamismenettelyn suhteesta hankkei-
den luvitukseen ei kuitenkaan ole séédetty vesienhoitolaissa tai vesipuitedirektiivissa.

Vaikka hankkeella olisi vesienhoidon ymparistétavoitteiden vastaisia vaikutuksia, ei VMJL 23
8:ssa tarkoitettu poikkeaminen ymparistdtavoitteista ole muodollisesti edellytys vesilain tai
ymparistonsuojelulain mukaisen luvan mydntamiselle. Se, miten poikkeamisasia tulisi kasitel-
1a luvituksessa ennen poikkeamisen selvittdmistd vesienhoitosuunnitelmassa, on kuitenkin
epaselvaa.

Vesienhoidon ymparistotavoitteista poikkeaminen nousi esille Vaasan hallinto-oikeuden paa-
toksessa 12.12.2012 Nro 12/0363/1, jossa kasiteltiin Oulun vesihuoltoon liittyvaa Viinivaaran
pohjavesihankkeen vesilupaa:

Vaasan hallinto-oikeus kumosi aluehallintoviraston mydntaman vesiluvan ja palautti asian
uudelleen kasiteltavaksi. Hallinto-oikeus katsoi muun ohella, ettd hakemuksen mukainen
hanke oli Oulujoen-lijoen vesienhoitosuunnitelman tavoitteiden vastainen.

Hallinto-oikeus viittasi vesienhoitosuunnitelmassa edellytettyyn selvitykseen hyvan tai hy-
van saavutettavissa olevan tilan tavoitteista poikkeamisen tarpeellisuudesta hankkeen
kohdalla ja totesi, etta lupahakemuksessa ei tallaista selvitysta ollut. Hallinto-oikeuden
mukaan asian mahdollisessa uudessa kasittelyssa selvitys on esitettéva ja selvityksessa
tarkasteltava seka hankkeen vaikutuksia pintavesimuodostumien ekologiseen tilaan etta
edellytyksid vesienhoitosuunnitelman tavoitteista poikkeamiselle.

Lisaksi hallinto-oikeus totesi, ettéa hakijan on tarvittaessa haettava valtioneuvostolta VMJL
23 8:n mukaista vesienhoitosuunnitelman muutosta.

Vaasan hallinto-oikeus katsoi paatbksessaén ensinnakin selvasti, ettéa pohjaveden ottamis-
hankkeen kasittely Oulujoen-lijoen vesienhoitosuunnitelmassa ei vastannut VMJL 23 §:ssé&
tarkoitettua selvitysta ympéristotavoitteista poikkeamisesta.75 Oulujoen-lijoen vesienhoito-
suunnitelmassa vuoteen 2015 todetaan Viinivaaran pohjavesihankkeesta, etté silla voi olla
VMJL 23 §:n mukaisia vaikutuksia ympéristétavoitteiden saavuttamiseen ja ettéd hankkeen
hakemusasiakirjoihin tulee liittaa erillinen selvitys poikkeamisen tarpeellisuudesta.”®

Toiseksi hallinto-oikeus edellytti, ettéa luvanhakija tarvittaessa hakee erikseen valtioneuvostol-
ta VMJL 23 &:n mukaista vesienhoitosuunnitelman muutosta, vaikka tallaista mahdollisuutta
ei lainsdadannossa tunneta.

™ YM 20134, s. 6.

® Ks. SYKE 2011, s. 100. Vesienhoitosuunnitelmien koosteessa todetaan, etta Oulujoen-lijoen vesienhoitoalueella
on tunnistettu useita uusia hankkeita, jotka voivat aiheuttaa VMJL 23 8:n mukaisia muutoksia, mutta etta niiden
vaikutuksia ja toteuttamisedellytyksia ei ole talta kannalta kuitenkaan lahemmin selvitetty.

"® Oulujoen-lijoen vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma vuoteen 2015, s. 37.
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3.5. Poikkeamisen suhde muuhun EU-s&antelyyn

Tulvariskien hallinta

Tulvariskien hallinta ja vesienhoito on tulvariskilain 12 8:n ja sen taustalla olevan tulvariskien
arvioinnista ja hallinnasta annetun direktiivin (2007/60/EY)77 nojalla sovitettava yhteen. Tarvit-
taessa vesienhoidon ymparistétavoitteista poikkeamisen edellytyksia on siten syyta kasitella
jo tulvariskien hallintasuunnitelman laatimisen yhteydessa.

Natura 2000 -alueen suojelu

Vesienhoidon ymparistétavoitteista poikkeaminen ei oikeuta poikkeamaan luonnonsuojelulain
(LSL, 1096/1996) ja luontodirektiivin mukaisesta Natura-alueen suojelusta. LSL 65 ja 66 §:n
nojalla hankkeelle tulee jattda lupa myoéntamatta tai suunnitelma hyvaksymatta tai vahvista-
matta, jos se heikentdd merkittavasti Natura-alueen suojeluarvoja ja jos sille ei voida myon-
téaa luonnonsuojelulain mukaista poikkeuslupaa.

Merenhoidon ymparistotavoitteista poikkeaminen

Yhteis6n meriymparistopolitiikan puitteista annetun direktiivin (meristrategiadirektiivi,
2008/56/EY)78 tavoitteena on saavuttaa hyva meriympariston tila. Tavoite on pitkalti yhteneva
vesipuitedirektiivin mukaisen hyvan tilan tavoitteen kanssa. Meristrategiadirektiivissa tarkoi-
tettu merenhoidon ymparistotavoitteista poikkeaminen on pantu taytantéén VMJL 26 e §:lla.

Vesienhoidon ja merenhoidon suunnittelujarjestelméat ovat alueelliselta soveltamisalaltaan
paallekkaiset rannikkovesien osalta. Rannikkovesien alueella merenhoidon suunnitelu yh-
teensovitetaan vesienhoidon tavoitteiden ja toimien kanssa. Merenhoidon ja vesienhoidon
suunnittelujarjestelmien yhteensovittamisella on tarkoitus varmistaa meriympériston hyva tila.

Meristrategiadirektiivissa ei maaritella merenhoidon ymparistotavoitteita vastaavalla tarkkuu-
della kuin vesipuitedirektiivissa saadetaéan vesienhoidon ymparistdtavoitteista. Myos poik-
keamisen edellytykset ovat valjempia. Merenhoidon ymparistotavoitteista tai hyvan tilan saa-
vuttamisesta on mahdollista poiketa VMJL 26 e 8:n mukaan, jos syynéa on 1) toimi tai toimien
puute, joka ei johdu kansallisista olosuhteista; 2) luonnon aiheuttama olosuhde; 3) ylivoimai-
sen esteen aiheuttama olosuhde; tai 4) merivesien fyysisten ominaisuuksien muutokset, joi-
den perusteena on merkittéva yleinen etu ja muutokset eivat pysyvasti esté tai vaaranna
meriympariston hyvan tilan saavuttamista.

On epatodennékadistd, ettd hankekohtainen poikkeaminen vesienhoidon ympaéristtavoitteista
edellyttd& poikkeamista meristrategiadirektiivissa tarkoitetusta hyvan meriympariston tilan
tavoitteesta. TAma johtuu erityisesti siita, ettd meriympariston tilaa tarkastellaan selvasti kar-
keammalla mittakaavalla kuin vesimuodostumien tilaa. Jos vesienhoidon ymparistotavoitteis-
ta poikettaessa tarvitaan kuitenkin poikkeus meriympériston ympéristotavoitteista, on toden-
nakoista, ettd myos meristrategiadirektiivissa tarkoitetut poikkeamisedellytykset tayttyvat.

Ymparistonlaatunormeista poikkeaminen

Poikkeamisen sijaan paastdjen purkupaikkojen laheisyyteen voidaan ymparistdnsuojelulain
mukaisessa luvassa myds maarata sekoittumisvyohyke vesiympadristolle vaarallisista ja hai-

" Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2007/60/EY, annettu 23 paivana lokakuuta 2007 , tulvariskien arvi-
oinnista ja hallinnasta.

8 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston direktiivi 2008/56/EY, annettu 17 péivana kesakuuta 2008 , yhteisén meriym-
péristopolitikan puitteista.
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tallisista aineista annetun asetuksen (1022/2006) 6 b 8:n nojalla. Asetuksen taustalla on ve-
sipuitedirektiivin ohella ymparistonlaatunormidirektiivi (2008/105/EY).

Vesiymparistolle vaarallisista ja haitallisista aineista annetun asetuksen mukaan sekoittumis-
vybhykkeella tarkoitetaan sellaista paéstolahteen laheisyydessa sijaitsevaa aluetta, jolla
paastd tai huuhtouma asteittain sekoittuu pintaveteen (3 8). Sekoittumisvythykkeellda yhden
tai useamman asetuksessa yksildidyn aineen pitoisuus voi ylittda ympéaristonlaatunormin, jos
muu osa pintavesimuodostumasta sailyy niiden mukaisena (6 b 8). Sekoittumisvyohyketta
voidaan hyddyntaa erityisesti suhtessa vesimuodostuman kemialliseen tilaan.

Sekoittumisvydhyke maaritelladn lupaprosessissa. Sen maarittamista voidaan harkita, jos
paastdjen rajoittaminen yli parhaan kayttokelpoisen tekniikan tai parhaan ymparistéllisen
kaytannon vaatimusten on teknisesti erittdin haastavaa tai taloudellisesti kohtuutonta.”

3.6. Sdantelyn kehittdmistarpeet

Poikkeamisen ajoitus

Suomen lainsdadanndn perusteella hankekohtaisesta poikkeamisesta vesienhoidon ympéris-
tétavoitteista voi paattaa valtioneuvosto vesienhoitosuunnitelman hyvéaksymisen yhteydessa.
Epéselvaa kuitenkin on, missa vaiheessa hankkeen suunnittelua téllainen paatds voidaan
tehda ja mika on sen suhde hankkeen lupamenettelyyn. Lainsdadanndssa viitataan ylipaansa
vain selvitysten esittdmiseen, ei suoraan poikkeamisesta paattamiseen.

Kun otetaan huomioon poikkeamisen edellytykset (yleisen edun kannalta erittain tarked han-
ke, haittojen ehkaisy, ei vaihtoehtoja), on selvaa, ettd hankkeen suunnittelun tulee olla verra-
ten pitkalla ennen kuin poikkeamisesta voidaan tehda paatds. Hankkeen hyétyjen vertaami-
nen ympdaristétavoitteiden saavuttamatta jaamisesta seuraaviin haittoihin ja vaihtoehtojen
puutteen todentaminen voivat edellyttaa yksityiskohtaisia selvityksia. Liséksi hankkeen haitto-
jen ehkéaiseminen tapahtuu viime kédessa lupamaaraysten avulla.

Ongelman poikkeamisen kannalta muodostavat erityisesti hankkeet, joiden YVA-lain mukai-
nen tai muu ymparistévaikutusten arviointi ei ole alkanut tai edennyt riittdvan pitkélle vesien-
hoitosuunnitelmaa paivitettaessa. Se, ettd poikkeamista vesienhoidon ympaéristdtavoitteista
voidaan kasitella vain kuuden vuoden vélein, voi aiheuttaa useiden vuosien viivastyksen sel-
laisen hankkeen toteuttamiselle, jolle poikkeus voidaan myontaa.

Vesipuitedirektiivin ohjeistuksen mukaan poikkeamisasian selvittdminen vesienhoitosuunni-
telmassa on vain raportointivelvollisuus, joka voidaan tayttdd myos jalkikateen. Kun otetaan
huomioon myos edella mainitut ndkdkohdat siité, ettd hankkeen suunnittelun on tullut edeta
pitkélle ennen poikkeamisesta paattdmista ja etta hankkeen haittojen ehkaisemiseen tarvi-

taan lupamaarayksia, on Suomessa jatkossa tarkoituksenmukaista harkita hankekohtaisen

poikkeamisen liittamista osaksi lupaharkintaa.

Poikkeamisen suhde lupaharkintaan

Nykytilassa on epaselvaa, voidaanko hankkeen luvasta paattda ennen kuin hankkeen toteut-
tamiseksi tarvittavasta poikkeamisesta vesienhoidon ymparistétavoitteista on paatetty ve-
sienhoitosuunnitelmassa. Tassa suhteessa voidaan ajatella kahta vaihtoehtoa:

" Ks. YM 2012b, s. 58-59
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1. luvan ehdoksi asetetaan, ettd poikkeamisasia selvitetdan vesienhoitolain mukaisesti
vesienhoitosuunnitelmassa ennen hankkeen toteuttamista; tai

2. poikkeamisen edellytyksia selvitetdan alustavasti vesienhoitosuunnitelmassa ja sa-
malla todetaan, ettéd hankkeen lupaprosessissa tulee varmistua niiden tayttymises-
ta.

Erityisesti toinen vaihtoehto koettelisi nykyisen sééntelyn rajoja, silla lupaviranomaisen toimi-
vallasta poikkeamisasiassa ei ole lainkaan saadetty.

Jos hankekohtaisen poikkeamisen siirtmista luvituksen yhteyteen harkitaan, on syyté kiinnit-
tda ensinnakin huomiota ymparistotavoitteiden sitovuuteen. Vesienhoidon ymparistétavoit-
teista poikkeamisesta saataminen lupalaeissa voi nayttaytya saadosteknisesti erikoiselta, jos
ymparistotavoitteiden sitovuudesta ei sdadetéa nimenomaisesti.

Toiseksi poikkeamisharkinta sisaltdd seka oikeus- etta tarkoituksenmukaisuusharkintaan
viittaavia elementteja. Erittéin tarkeén yleisen edun harkinnassa painottuu jalkimmaéainen. Si-
ten esimerkiksi LSL 66 §:ssa tarkoitettu poikkeaminen Natura-alueen suojelusta erittain tar-
kean yleisen edun kannalta pakottavasta syysta on sdadetty valtioneuvoston tehtavéaksi.
EU:n lajisuojelusta poikkeamisesta, jonka yhtena edellytyksena on myos erittain tarkean ylei-
sen edun kannalta pakottava syy, paattaa kuitenkin LSL 49 8:n nojalla ELY-keskus. Vesilais-
sa poikkeamisesta pienvesien suojelusta paattaa lupaviranomainen (VL 2:11), kun taas yh-
teiskunnan kannalta tarkeésta hankkeesta, jolla on valtakunnallista merkitystéa ja josta voi
aiheutua huomattavia tai laajalle ulottuvia haitallisia vaikutuksia, on pyydettava valtioneuvos-
ton lausunto.®

Ottaen huomioon, etta poikkeamisharkinta sisaltéaa vahvasti myos oikeusharkintaa esimerkik-
si haittojen ehkaisyvelvollisuuden perusteella, soveltuu poikkeamisesta paattaminen myos
lupaviranomaiselle. Lisaksi poikkeaminen on vahvasti sidoksissa ymparistotavoitteiden vaa-
rantumisen arviointiin seka hankkeen muotoamiseen lupamaéaraysten avulla.

Jos halutaan varmistaa erittain tarkean yleisen edun ja ehka vaihtoehtojen puuttumisen har-
kinta tarkoituksenmukaisuuden kannalta, voidaan poikkeamisasia edelleen jattaa valtioneu-
voston ratkaistavaksi. Samoin asiasta on mahdollista séaataa siten, etté valtioneuvostolta
pyydetaan poikkeamisesta lausunto. Poikkeamisesta paattdminen tai lausunnon antaminen
asiasta voidaan myds antaa vesienhoitoviranomaisen tehtavaksi.

Eri sdantelyvaihtoehtoja kartoitetaan ja niiden vaikutuksia arvioidaan tarkemmin raportin IV
osassa.

Tarve sdantelymuutoksiin?

Weser-tuomion mydta on selva, etta vesienhoidon ymparistétavoitteet sitovat lupaharkintaa.
Sitovat ympéristdtavoitteet voivat johtaa aikaisempaa useammin harkitsemaan myos hanke-
kohtaisia poikkeuksia. On siten olennaista, etta poikkeamisen edellytykset ja poikkeamisme-
nettely olisivat selvépiirteisia.

Todennakdista on, etté poikkeaminen vesienhoidon ymparistdtavoitteista ei tule kovin monen
hankkeen kohdalla kyseeseen. Pilaantumista aiheuttavien kestavan kehityksen hankkeiden
kohdalla poikkeaminen on rajattu tilanteisiin, joissa vesimuodostuman tila (tai laadullinen
tekija) laskee erinomaisesta hyvaan. Fyysisten muutosten kohdalla poikkeamisen sovelta-

8 Ks. HE 79/1996 vp, s. 48; ja HE 277/2009 vp, s. 141.
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misala on yleisempi, mutta talldinkin erittiin tarkean yleisen edun edellytys (tai yleisten etujen
vertaaminen vesimuodostumalle aiheutuviin haittoihin) ja hankkeen vaihtoehdottomuus rajoit-
tavat poikkeamisen kayttdalaa. Lisaksi poikkeaminen vesienhoidon ymparistétavoitteista ei
luonnollisesti oikeuta poikkeamaan hankkeiden muista lupaedellytyksista.

Suomessa vesienhoidon ymparistotavoitteet ovat nousseet esille turvetuotanto- ja vesivoi-
mahankkeiden, pohjaveden ottamisen ja biotuotetehtaan luvituksen yhteydessa. EU-
tuomioistuimessa Weserin tapauksessa kyse oli laivavaylan syventamisesta ja Schwarze
Sulmin asia késitteli vesivoimahanketta. Edella on tullut ilmi tarve myds vesienhoidon ja tul-
vasuojeluhankkeiden yhteensovittamiselle. On myds ilmeista, etté esimerkiksi kalankasvatus
ja jatevesien kasittelylaitokset voivat vaikuttaa vesimuodostumien laadullisiin tekijéihin.

EU:n tasolla unionin tuomioistuin katsoi Schwarze Sulmin tapauksessa, ettd verraten pieni
vesivoimahanke saattoi tayttdd poikkeamisen edellytykset viitaten erityisesti EU:n uusiutuvan
energian tavoitteisiin. Vesipuitedirektiivin ohjeistuksessa viitataan laajemmin EU:n eri politiik-
kojen yhteensovittamiseen poikkeamisen yhteydessa ja kaytetaan jatevesien kasittelylaitosta
esimerkkina mahdollisesta kestavan kehityksen mukaisesta hankkeesta.®* Komission Natura-
alueen suojelusta poikkeamista puoltaneista lausunnoista veteen ovat liittyneet satamahank-
keet, veden ottaminen ja kaivoshanke.

Poikkeamisen edellytysten harkinta on tapauskohtaista ja eurooppalaisten esimerkkien va-
lossa poikkeamisedellytysten tayttymisen kynnys ei valttdmatta ole niin korkea kuin erittain
tarkean yleisen edun edellytys antaa olettaa. On kuitenkin vaikea nahda, etta esimerkiksi
yksittéiset turvetuotanto- tai kalankasvatushankkeet tayttaisivat sellaisenaan ymparistotavoit-
teista poikkeamisen edellytykset.

Vaikka poikkeamisasioita ei tulisi kovin useasti vireille, alkaa vesienhoidon ymparistétavoit-
teista poikkeamisen menettelyn vélja saantely vesienhoitolaissa ja vesipuitedirektiivissa
muodostua ongelmaksi. Viranomaisen on erityisen vaikea hahmottaa nykyisen saantelyn
valossa, mika on ymparistdtavoitteista poikkeamisen suhde lupaharkintaan. Tama tuli selvasti
esille edelld kéasitellyssé Vaasan hallinto-oikeuden Viinivaara-p&aéatoksessa.

Mahdolliset sdantelymuutokset

Kansallisen saantelyn muutostarpeita suhteessa ymparistttavoitteista poikkeamiseen uuden
hankkeen toteuttamiseksi voidaan arvioida seké poikkeamisen aineellisten edellytysten etta
poikkeamismenettelyn kannalta. Edella esitetyn perusteella poikkeamisen edellytysten sdan-
telyyn voidaan harkita pienia tarkistuksia, kun taas poikkeamisen menettelysta saatamisen
tarve vaikuttaa ilmeiselta.

Mahdolliset ympéristdtavoitteista poikkeamisen aineellisten edellytysten sdantelyn tarkistami-
sen tarpeet VMJL 23 §:ssa ovat seuraavat:

1. Pykalassa voitaisiin viitata VPD 4(7) artiklan tapaan selvasti hyvan ekologisen poten-
tiaalin ja tilan huononemisen estamisen tavoitteista poikkeamiseen fyysisten muutos-
ten yhteydessa.

2. Erittdin tarkean yleisen edun edellytystéa voidaan tdsmentéd VPD 4(7) artiklan sana-
muodon mukaisesti intressivertailuedellytyksella. Talloin vaihtoehtoisena edellytyk-

8 Komissio 2017, s. 5-15 ja 21.
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sena olisi, ettd hankkeen hyodyt terveydelle, turvallisuudelle ja kestavalle kehitykselle
ylittAvat ymparistotavoitteiden saavuttamisesta koituvat hyodyt.

Poikkeamismenettelyn sdantelyn kannalta VMJL 23 8:ssa tarkoitettu sdantely poikkeamisasi-
an selvittimisesta vesienhoitosuunnitelmassa on tarpeen jo vesipuitedirektiivi perusteella.
Sen lisaksi tulisi harkita selvapiirteisen, mutta riittdvan joustavan saantelyn antamista poik-
keamisesta paattamisesta.

Koska poikkeamisharkinta edellyttaa hankkeen yksityiskohtaista arviointia ja muotoamista, ei
poikkeamista ole tarkoituksenmukaista ratkaista yleispiirteisessé ja kuuden vuoden vélein
paivitettavassa vesienhoitosuunnitelmassa. Poikkeamisasian kasittely on sen sijaan syyta
sovittaa yhteen hankkeen lupamenettelyn kanssa. Sdéntelyvaihtoehtoina tahan ovat poik-
keamisasian ratkaisu luvituksen yhteydessa tai muuten siten, ettéa poikkeaminen mahdollistuu
my6s muulloin kuin vesienhoitosuunnitelman paivittdmisen yhteydessa.

Jos poikkeamisesta paattaminen tuodaan osaksi lupaharkintaa, on syyta kiinnittd& huomiota
vesilain ja ymparisténsuojelulain mukaisen lupaharkinnan eroihin. Vesipuitedirektiivin perus-
teella poikkeamisharkintaan kuuluva intressivertailu (hyddyt yleisille eduille vs. haitat vesien-
hoidon ymparistotavoitteille) istuu verraten hyvin vesilain mukaisen intressivertailun yhtey-
teen. Poikkeamisasioita tulee todennakdisesti myds selvasti useammin esille vesilain viiteke-
hyksessa, koska fyysisten muutosten yhteydesséa poikkeamisen kayttéala on selvasti pilaan-
tumisvaikutuksia (tilan laskeminen erinomaisesta hyvaan) laajempi. Ympaéristélupaharkinnas-
sa, jossa tarkastelu keskittyy pilaantumisvaikutuksiin, intressivertailu ei sen sijaan ole samalla
tapa luontevaa.

Poikkeamisen menettelyn sdantelyvaihtoehtoja hahmotellaan tarkemmin ja niiden vaikutuksia
arvioidaan raportin IV osassa.

4 Maaraaikojen pidentaminen

4.1 Lainsaadanto

VMJL 25 §:n mukaan edellytyksind ymparistotavoitteiden saavuttamisen maaraaikojen
pidentamiselle vesienhoitosuunnitelmassa ovat, etta:

1) vesimuodostuman tilan parantaminen vesienhoitosuunnitelmakauden aikana on
teknisesti tai taloudellisesti kohtuutonta tai luonnonolosuhteiden vuoksi ylivoi-
maista; ja

2) vesimuodostuman tila ei edelleen huonone.

Ympaéristotavoitteiden saavuttamisen maaraaikoja voidaan pidentaa enintaén kahdella
vesienhoitosuunnitelmakaudella eli korkeintaan vuoteen 2027.

Vesipuitedirektiivin perusteella ymparistdtavoitteiden saavuttamisen vuoden 2027 maaraai-
kaa voidaan lisaksi pidentdd myohempéén ajankohtaan, jos tarvittavat toimenpiteet on suori-
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tettu, mutta luonnonolot ovat sellaiset, etté tavoitteita ei voida saavuttaa (VPD 4(4) art.).*
Tallbinkdan vesimuodostuman tila ei saa heiketd entisestaan.

Vesipuitedirektiivin mukaisesti maaraajan pidentadminen ja sen perusteet on esitettava ve-
sienhoitosuunnitelmassa. Samalla on esitettdva yhteenveto toimenpiteista, jotka ovat tarpeen
vesimuodostuman hyvan tilan vaiheittaiseksi saavuttamiseksi, syyt viivastyksiin ndiden toi-
menpiteiden kaytadntoon saattamisessa seka toimenpiteiden todennékdinen toteuttamisaika-
taulu (VPD 4(4) art.). Vesienhoitosuunnitelman tarkistamisen yhteydessa esitetaan katsaus
toimenpiteiden toteuttamisesta seké yhteenveto mahdollisista lisdtoimenpiteista.

4.2 Edellytykset

Tekninen tai taloudellinen kohtuuttomuus

Vesien- ja merenhoidon kansallisen ohjeistuksen mukaan VMJL 25 8:ssé tarkoitettu tekninen
kohtuuttomuus voi olla perusteena maaraaikojen pidentamiselle seuraavissa tilanteissa:

1) tekniset ratkaisut eivat ole valmiina tai sovellettavissa tai niiden toimivuus on epéa-
varma,;

2) tekniikan kayttoa estavat hallinnolliset tai kaytdnnon hidasteet, joita voivat olla esi-
merkiksi lupien hakeminen ja rahoituksen jarjestaminen;

3) ympaéristdtavoitteen toteutuminen vaatii kansainvalisia toimenpiteita kuten sopimuk-
sia tai toimenpiteita toisissa maissa esimerkiksi kaukokulkeutuman hillitsemiseksi; ja

4) tilaa heikentava tekija tai sen lahde ei ole tiedossa.®®

Tekninen kohtuuttomuus viittaa teknisiin mahdollisuuksiin 16ytaa ratkaisuja vesien tilan paran-
tamiseksi, mutta kaytanndssa sitéa on arvioitava myds kustannus-hyoétyanalyysiin nojautuen
samaan tapaan kuin hankekohtaisten poikkeusten yhteydessa. Sitd mukaa kun teknisen rat-
kaisun ymparistolliset hytdyt kasvavat, nousee myds kohtuullisina pidettavien kustannusten
raja.®*

Taloudellisen kohtuuttomuuden kayttdminen ympaéristotavoitteiden maaraajan pidentamisen
perusteena edellyttda aina kustannus-hyotyanalyysin tekemista tai kattavan kustannushyoty-
tiedon vertailua.®®> Se voi olla oikeutettua tilanteessa, jossa kustannukset ovat selvasti saavu-
tettavissa olevia ymparistohyotyja suurempia, hyotyjen saavuttamiseen liittyy merkittavia
epavarmuuksia tai jossa taloudellinen taakka ylipddns& muodostuu kohtuuttomaksi.®

Ylivoimaiset luonnonolosuhteet

Vesienhoitolain perusteella mééraaikojen pidentdminen voi olla oikeutettua myags, jos tilan
parantaminen on luonnonolosuhteiden vuoksi ylivoimaista (VMJL 25 8). Vesipuitedirektiivissa

82 Ks. komissio 20093, s. 20.
8 YM 2013b, s. 5-6. Ks. my6s komissio 2009a, s. 12.
8 Komissio 2009a s. 12.

% yM 2013b, s. 3. Ensimmaisella vesienhoidon suunnittelukierroksella ei Suomessa ollut téta tarkoitusta varten
riittavasti tutkimustietoa, minka takia maaraaikojen pidentéamista ei perusteltu taloudellisella kohtuuttomuudella kuin
yhdessé tapauksessa.

8 yM 2013b, s. 6.
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viitataan talta osin siihen, ettd luonnonolot eivat mahdollista vesimuodostuman tilan parane-
mista ajoissa (VPD 4(4) art.).

Ylivoimaisten luonnonolosuhteiden kayttdminen maaraaikojen pidentamisen perusteena liittyy
tilanteisiin, joissa luonnon tai pohjaveden tilan palautuminen vie aikaa. Esimerkiksi ravintei-
den tai haitallisten aineiden vdheneminen maaperassa tai vesiekosysteemissa voi olla hyvin
hidasta, vaikka kaikki toimenpiteet paastojen estamiseksi olisi suoritettu.®’

4.3 Soveltaminen kaytannossa

Vesienhoitosuunnitelmissa méaréajan pidennyksia on kaytetty ainoana valineené vesienhoi-
don ymparistotavoitteista poikkeamiseen. Maaraajan pidennys on pintavesien ekologisen
tilatavoitteen osalta kéytdssa noin 20 %:ssa pintavesimuodostumista. Maéraajan pidennyk-
sista noin puolet ulottuu vuoteen 2021 ja puolet vuoteen 2027. Ymparistttavoitteiden saavut-
tamisen méaaraaikoja pidennettiin vesienhoidon ensimmaisella suunnittelukaudella (2010—
2015) 735 vesimuodostuman kohdalla. Pohjavesien osalta 350 luokitellusta pohjavesialuees-
ta 95 muodostumassa kaytettiin maaraajan pidennysta. %

Pidennykselle on yleensda enemman kuin yksi perustelu. Pidennys perustuu tavallisesti luon-
nonolosuhteisiin tai tekniseen kohtuuttomuuteen. Kohtuuttomien kustannusten perustetta on
kaytetty vain muutamassa tapauksessa pintavesissa, ja sen soveltaminen on koettu erittain
vaativaksi.

4.4 Saantelyn kehittdmistarpeet

Méaaraaikojen pidennyksid on Suomessa kaytetty useiden vesimuodostumien kohdalla. Tie-
teen nakokulmasta vesien tilan parantuminen vie enemman aikaa kuin vesipuitedirektiivia
saadettdessa ennakoitiin. Lisaksi vesien tilan parantamiseksi toteutettujen toimenpiteiden
riittdvyydesta ei valttamatta ole aina varmuutta luonnonolojen takia.

Ympaéristotavoitteiden saavuttamisen maaraaikojen sdéntelyn mahdollisessa kehittdmisessa
on kyse pikemmin vesipuitedirektiivin kuin Suomen kansallisen sdantelyn tarkistamisen tar-

peista. Kaytannossa tarkistamisen kohteena tulisi olla joko direktiivin saéntely maaraaikojen
pidentéamisesta tai sen luokittelujarjestelma. Selvaa on, etta vesienhoidon suunnittelua tarvi-
taan vuoden 2027 jalkeenkin ja etté sen tavoitetaso on oltava riittdvan korkea.

Suomen lainsdéadantda on kuitenkin tarpeen tarkistaa direktiivin kanssa yhdenmukaiseksi
luonnonolojen huomioon ottamisen kannalta. VMJL 25 §:ssé voidaan ilmaista, ettd ymparisto-
tavoitteiden saavuttamisen vuoden 2027 méaéaraaikaa voidaan pidentéd, jos tarvittavat toi-
menpiteet on suoritettu, mutta luonnonolot ovat sellaiset, etta tavoitteita ei voida saavuttaa.

8 Ks. YM 2013b, s. 6.
8 Ymparistohallinnon tietojarjestelma Hertta 27.4.2018.
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5 Ymparistotavoitteiden lieventaminen

5.1. Lainsaadanto

Vesienhoitolain 24 §:n mukaan yleisena edellytyksena lievempien ympéristdtavoitteiden asettami-
selle vesienhoitosuunnitelmassa on, etta:

e vesimuodostuma on ihmisen toiminnan siten muuttama tai sen luonnonolot ovat sellaiset,
ettd ne estavat vaativampien tavoitteiden saavuttamisen, tai

e ymparistdtavoitteiden saavuttamisen edellyttdminen on teknisten tai taloudellisten syiden
vuoksi kohtuutonta.

Liséksi edellytetéaan, etta:
1) vesienkaytOsta tai kuormituksesta aiheutuvia hyétyja ei voida saavuttaa muilla ymparistdon

kannalta merkittavasti paremmilla keinoilla;

2) toimintojen haittoja ei voida vahentda ilman kohtuuttomia kustannuksia;

3) saavutetaan paras mahdollinen pintavesimuodostumien tila ottaen huomioon vaikutukset,
joita ei ihmisen toiminnan tai pilaantumisen luonteen vuoksi ole kohtuudella voitu valttaa;

4) muutokset pohjaveden hyvaan tilaan verrattuna jadvat mahdollisimman vahaisiksi eika
naita vaikutuksia ole mahdollista kohtuudella valttdé ottaen huomioon ihmisten toiminta ja
pilaantumisen luonne; ja

5) vesimuodostuman tila ei heikkene.

Vesipuitedirektiivissa saadetaan vahemman vaativien ymparistétavoitteiden asettamisesta
liséksi siten, etta syyt esitetddn vesienhoitosuunnitelmassa ja etta lievemmat tavoitteet tarkis-
tetaan joka kuudes vuosi (VPD 4(5) art.).

5.2. Soveltaminen kaytanndssa

Suomessa ei ole toistaiseksi kaytetty alennettuja ymparistotavoitteita. Vesienhoidon asian-
tuntijat ELY-keskuksista toivat haastatteluissa esiin joitakin tilanteita, joissa lievennyksia eko-
logisen tilan tavoitteisiin on harkittu luonnonolosuhteiden takia. Tallaisia ovat olleet esimer-
kiksi Natura-alueen suojelutavoitteisiin (esim. lintuvedet), happamiin sulfaattimaihin ja luon-
taisesti erittain reheviin jarviin liittyvéat olosuhteet.

Lievennyksia voidaan joutua jatkossa harkitsemaan myos ihmistoiminnan seurausten vuoksi.
Tallaiset tilanteet liittyvat esimerkiksi pohjavesien haitta-aineisiin tai moniongelmaisiin, voi-
makkaasti haja-kuormitettuihin vesimuodostumiin. Lievennysten kayttéénotto voi tulla ajan-
kohtaiseksi erityisesti sen jalkeen, kun ympéristétavoitteiden saavuttamisen pidentdémisen
vuoden 2027 maardaika umpeutuu.

5.3. Lievennysten syyt

Ympéristotavoitteiden lieventdmisen syyn tulee olla sellainen, ettd se ei ole jasenvaltion suo-
raan kontrolloitavissa.®® Vesienhoitolaissa tarkoitettu viittaus parempiin keinoihin hydtyjen
saavuttamiseksi (VMJL 24 8) ohjaa kiinnittam&an huomiota kuormituksen vaihtoehtoihin.

% Ks. komissio 20093, s. 13.
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Erityisesti tulee perustella, miksi vesienkaytosta tai kuormituksesta aiheutuvia hyotyja ei voi-
da saavuttaa ymparistén kannalta paremmilla keinoilla.*

Kun ymparistdtavoitteiden lieventamista harkitaan, tulee kiinnittda huomiota siihen, johtuuko
ympaéristotavoitteiden saavuttamatta jadminen ihmistoiminnasta vai luonnonoloista. lhmistoi-
minnalle on pyrittava ldytamaan ymparistén kannalta parempi vaihtoehto. Jos taas luon-
nonolot estéavéat ymparistdtavoitteiden saavuttamisen, voidaan siirtyd tarkastelemaan teknisia
ja taloudellisia mahdollisuuksia tavoitteiden saavuttamiseen. Samalla kun lievempia ymparis-
totavoitteita asetetaan, on mahdollisuuksien mukaan esitettava arvio aikatauluineen vesi-
muodostuman tilan paranemisesta.”

Ymparistotavoitteiden lievennysta on tarkoitettu harkittavaksi, kun kyse on ymparistétavoittei-
den saavuttamatta jadmisesté olemassa olevien tai aikaisempien toimintojen tai luonnonolo-
jen takia. Jos kyse on ymparistdtavoitteista poikkeamisen tarpeesta uuden hankkeen takia,
noudatetaan ymparistotavoitteiden lieventdmisen sijaan hankekohtaisen poikkeamisen saan-
telya.

Samoin kuin maaraaikojen pidentdmisen on ymparistétavoitteiden lieventamisen edellytykse-
na, ettd ymparistotavoitteita ei voida kohtuullisesti saavuttaa. Kohtuullisuus voi liittya niin
teknisiin ja taloudellisiin nakdkohtiin kuin vaikeisiin luonnonolosuhteisiin.

5.4. Lievennys vai sekoittumisvydhyke

Ymparistotavoitteiden lieventdmisen sijaan paastojen purkupaikkojen laheisyyteen voidaan
ymparistonsuojelulain mukaisen luvan tarkistamisen yhteydessa maarata sekoittumisvydhyke
vesiymparistolle vaarallisista ja haitallisista annetun asetuksen 6 b 8:n nojalla (ks. sekoittu-
misvydhykkeesta raportin tamén osan luku 3.6). Liséksi asetuksen 6 a 8:n perusteella ympa-
risténlaatunormin ylitys voi olla sallittu, jos se aiheutuu Suomen rajojen ulkopuolella sijaitse-
vasta pilaavien aineiden lahteesta (kaukokulkeuma) eika ymparistonlaatunormien tayttami-
seksi ole voitu toteuttaa tehokkaita kansallisia toimenpiteita.

Sekoittumisvydhyke saattaa olla tarpeen maéaritellda esimerkiksi sellaisessa tilanteessa, jossa
suuria jatevesivirtaamia johdetaan pieneen vesistoon tai jossa jatevesien sekoittumisessa on
suuria vaihteluja vesiston ominaisuuksista johtuen. Toimintoja, joiden yhteydessé sekoittu-
misvyodhyke voi tulla harkittavaksi, ovat esimerkiksi suuret metalliteollisuuslaitokset, kaivok-
set, suuret yhdyskuntajatevedenpuhdistamot ja satama-alueet. Kaukokulkeumassa taas kyse
on todennékoisesti elohopean iimalaskeumasta.®

5.5. Lievennysten kayttdonoton mahdollisuudet
Lievennysten suhde vesienhoidon ymparistdtavoitteisiin

Ympéristotavoitteiden lieventdminen ei oikeuta heikentamaan vesimuodostuman tilaa (VMJL
24 8). Pintavesimuodostuman tilan tulee lievennyksista huolimatta olla paras mahdollinen ja
muutokset pohjaveden hyvaan tilaan verrattuna mahdollisimman vahaisia.*

0 Ks. komissio 20093, s. 16.
> Komissio 2009a, s. 21.

2 YM 2012b, s. 58.

% Komissio 2009a, s. 21-22.
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Ymparistotavoitteiden lieventdminen ei myéskaan valttamatta oikeuta kaikkien laatutekijéiden
ympadristotavoitteiden tason alentamiseen tai laadun parantamisen laiminlyontiin. Lievemmat
ymparistdtavoitteet tulee mitoittaa siten, ettd ne perustuvat vesimuodostuman tilan arvioon
tilanteessa, jossa kaikki kohtuulliset toimenpiteet tehd&én tilan parantamiseksi. Useat laatu-
tekijat saattaa olla mahdollista palauttaa hyvan tilan edellyttamalle tasolle, vaikka hyvaa tilaa
ei kokonaisuudessaan voida saavuttaa.”

Suhde maaréaikojen pidentédmiseen

Ympaéristotavoitteiden lieventdmisen ja méaraaikojen pidentdmisen suhde ei ole hierarkkinen.
Jasenvaltiolla on harkintavaltaa sen suhteen, kumpaa poikkeusta se soveltaa, mutta kaytan-
ndssa ymparistétavoitteiden lieventaminen edellyttda enemman tietoa ja tarkempaa vaihtoeh-
tojen arviointia kuin maaraaikojen pidentaminen.

Yleensa on tarkoituksenmukaisinta tarkastella ensin mahdollisuuksia saavuttaa ymparistéta-
voitteet pidennetyn maardajan puitteissa ja harkita vasta taméan jalkeen tavoitteiden lieventa-
mista. Seka maaraaikojen pidennykset etta lievemmat ymparistdtavoitteet on tarkistettava
vesienhoidon suunnittelukausittain kuuden vuoden vélein, joten néiden poikkeusten vélilla ei
kaytannossa ole valttamatta suurta eroa.”

Ainakin sellaisessa tilanteessa, jossa ei ole tiedossa teknisia ratkaisuja vesimuodostuman
tilan parantamiseksi, voi maardaikojen pidentadmisen sijaan olla syyta turvautua lievempien
ymparistdtavoitteiden asettamiseen. Lisaksi maardaikojen pidentdmisen takaraja tulee vas-
taan vuonna 2027, kuten edella on todettu.

Lievennysten kayttamisen aikataulu

Vesienhoidon ymparistotavoitteiden tarkastelu samoin kuin poikkeamistarpeiden arviointi ovat
jatkuvia prosesseja. Ymparistotavoitteiden lieventamiselle ei ole asetettu takarajaa. Lieven-
nysten kayttddnotto voi tulla ajankohtaiseksi, jos esimerkiksi toimenpiteet vesimuodostuman
tilan parantamiseksi osoittautuvat tehottomammiksi kuin arvioitiin. *°

Asetettujen lievennysten tarvetta on tarkasteltava vesienhoidon suunnittelukausittain kuuden
vuoden vélein (VPD 4(5) art.). Jos syyt tavoitteiden lieventdmiseen ovat poistuneet, ei lieven-
nykset kayton jatkamiselle ole perusteita.

5.6. Saantelyn kehittamistarpeet

Ymparistotavoitteiden lieventdmisen saantelyyn ei ole nakdpiirissa kehittdmistarpeita. Lie-
vennysten hyédyntdminen voi kytdnndssa tulla Suomessa ajankohtaiseksi erityisesti vuoden
2027 maaraaikojen pidennysten paattymisen jalkeen. Ympéristotavoitteiden lieventdminen on
mahdollista myéhemmilla vesienhoitokausilla, vaikka sita ei olisi aikaisemmin sovellettu.

 Komissio 2009a, s. 21-22.
% Ks. komissio 20093, s. 18.
 Komissio 2009a, s. 22.
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Il KANSAINVALINEN VERTAILU

1 Ruotsi

1.1. Saantelykehys

Vesipuitedirektiivin implementointi

Ruotsissa vesipuitedirektiivin mukaiset vesienhoidon ymparistotavoitteet on implementoitu
ymparistonlaatunormien avulla. Ymparistonlaatunormeista sdadetaan ymparistokaaressa
(miljobalk, MB, 1998:808), vesihallintoasetuksessa (férordning 2004:660, VFF) sekd Ruotsin
meri- ja vesiviranomaisen (Havs- och vattenmyndigheten, HaV) ja Ruotsin geologisen tutki-
muslaitoksen maarayksissa (féreskrifter).

Ruotsi on jaettu viiteen vesipiiriin. Vesiviranomaiset toimivat vesipiireissé osana alueellisia
laaninhallituksia. Ruotsissa on verraten paljon vesimuodostumia: noin 23 000 pintavesimuo-
dostumaa ja noin 3 000 pohjavesimuodostumaa.
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Kuva 5. Vesienhoitoviranomaiset Ruotsissa. (Lahde: Ruotsin meri- ja vesiviran-
omainen (Hav och vatten).

Vesimuodostumien luokittelu

Alueelliset vesiviranomaiset vastaavat vesimuodostumien luokittelusta. Luokittelussa méarite-
tdan kunkin vesimuodostuman tilaluokka ja tunnistetaan tédhén vaikuttavat paineet. Téman
jalkeen vesimuodostumalle asetetaan vesipuitedirektiivin ymparistétavoitteisiin perustuva
ymparistonlaatunormi, joka vastaa VPD liitteen V mukaisia ekologisen tilan maéritelmia.
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Ruotsalaisen, ymparistbkaareen perustuvan ympéaristonlaatunormijarjestelman tehtavana on
toimeenpanna erityyppisia kansallisia, EU-oikeudellisia ja kansainvalisia ympéristttavoitteita.
Ymparistonlaatunormeilla asetetaan alin hyvaksyttava taso veden tai muun ympéristdn laa-
dulle. Vesimuodostumien ympaéristonlaatunormit annetaan Ruotsissa vesiviranomaisen maa-
rayksina (foreskrifter), ja ne ovat oikeudellisesti velvoittavia.

Ruotsissa yllapidetédén VISS-tietojarjestelmé&a luokittelusta ja ympéristdnlaatunormeista (Vat-
teninformationssystem Sverige). Se sisaltaa tiedot i) tilaluokittelusta, ii) ymparistdnlaatunor-
meista, iii) seurannasta, iv) tehdyista tai suunnitelluista toimenpiteista ja v) EU-raportoinnista.

1.2. Ympaéristonlaatunormit

Ymparistdnlaatunormien velvoittavuus

Ruotsin ymparistokaaressa ymparistonlaatunormit jaetaan neljaan kategoriaan (MB 5:2).
Oikeudellisesti velvoittavimpia ovat raja-arvot (gransvarden), joiden ylittdminen tai alittaminen
ei ole sallittua. Toiseen kategoriaan kuuluvat ohjearvot (riktvarden), joiden noudattamista
tulee tavoitella. Kolmannen ja neljannen kategorian — bioindikaattoreiden (bioindikatorer) ja
muiden EU-oikeudesta seuraavien ymparistdlaatuvaatimusten (miljékvalitetsnormer som
féljer av EU-medlemsskapet) — oikeudellinen velvoittavuus ei ilmene lain sanamuodosta.

Vesipuitedirektiivin ympadristotavoitteiden oikeudellinen sitovuus vaihtelee Ruotsissa ymparis-
tonlaatunormikategorioiden mukaan. Vesimuodostuman kemialliseen tilaan liittyvéat laatunor-
mit ovat oikeudellisesti velvoittavia raja-arvoja. Sen sijaan vesimuodostuman ekologisen tilan
laatunormit kuuluvat ymparistonlaatunormien neljanteen, raja-arvoja heikommin velvoittavaan
kategoriaan.

Ymparistélaatunormien noudattamista valvotaan lupaharkinnassa ja jalkivalvonnassa. Val-
vonnassa otetaan huomioon ymparistbkaaren 2 luvussa tarkoitetut yleiset velvoitteet, kuten
selvillaolovelvollisuus sekd ymparistohaittojen ehkaisy ja vahentaminen. Jos toiminta voi vaa-
rantaa ymparistonlaatunormin saavuttamisen, lupaharkinnassa on minimoitava (forsikti-
ghetsmatt) sen haitat (MB 2:3). Haittojen minimointitoimenpiteita saatetaan kuitenkin arvioida
ymparistokaaressa tarkoitetun kohtuullisuusharkinnan mukaisesti (MB 2:7).

Kohtuullisuusharkinnan soveltaminen on sidoksissa ymparisténlaatunormin kategoriaan.
Paasaannon mukaan kohtuullisuusharkinta ei ulotu raja-arvoihin (ensimmainen ymparistén-
laatunormien kategoria, MB 2:7). Sita voidaan kuitenkin soveltaa, jos kyse on vesimuodostu-
man ekologisen tilan laatunormeista (neljas ympéaristdnlaatunormien kategoria).

Siten lupaviranomainen voi yksittiistapauksessa periaatteessa jattda noudattamatta ekologi-
sen tilan laatunormia ilman, ettd p&atds katsotaan Ruotsin lainsdddannon vastaiseksi.”” Ve-

simuodostuman hyvan ekologisen tilan tavoite ei nain ollen ole lupaharkinnassa yhtéa velvoit-
tava kuin hyvén kemiallisen tilan tavoite.

" Michanek et al 2016.
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Oikeuskaytanto

Vard bruk: ympéristéluvan muuttaminen paperitehtaan lisaédntyneen tuotantokapa-
siteetin takia, 30.8.2016 (Mal nr M 8984-15)

Paperitehtaan tuotantokapasiteetin kasvattaminen olisi tullut lisdamaéan paastoja tyydytta-
vassa ekologisessa tilassa olevaan rannikkovesimuodostumaan. Alempi oikeusaste mark-
och miljédomstolen (MMD) my®énsi toiminnalle ymparistdluvan huomauttaen, ettei vesipui-
tedirektiivia ollut implementoitu Ruotsin lainsdadantdon tavalla, joka mahdollistaa heiken-
tymiskiellon soveltamisen Weser-tuomion mukaisesti. MMD asetti lupaméaarayksia haitto-
jen minimoimiseksi, mutta otti kuitenkin MB 2:7:n mukaisen kohtuullisuusharkinnan téassa
huomioon.

MMD:n paatdksesta valitettin Ruotsin ylimpaan ymparistétuomioistuimeen (mark- och
milj6-6verdomstoleniin, MOD), joka pysytti paatoksen ylla esitetyilta osin. MOD katsoi,
ettd paperitehtaan paastot eivat vaikuttaneet merkittavasti rannikkovesimuodostuman
ekologiseen tilaan. Siten vesipuitedirektiivissa tarkoitetun vesimuodostuman tilan huonon-
tamiskiellon soveltamisen kriteerit eivat tayttyneet.

Né&ck-joki: uuden vesivoimalaitoksen ymparistélupa, 15.10.2016 (Mal nr M 6574-15)

Tapauksessa oli kyse uuden vesivoimalaitoksen rakentamisesta Nack-jokeen. Joen luokit-
telu ja hyvan ekologisen tilan ymparistonlaatunormi perustuivat ensimmaisen vesienhoito-
kauden tietoihin, jotka eivat vastanneet toisen kauden alustavia luokittelutietoja.

MOD totesi, etta sen tuli soveltaa tapauksen oikeudelliseen arviointiin viimeisinta kaytetta-
vissa olevaa tietoa vesimuodostuman tilasta. Lisdksi se katsoi, ettd Nack-joki oli ensim-
maisella vesienhoitokaudella luokiteltu virheellisesti luonnolliseksi vesimuodostumaksi,
vaikka hyvan tilan tavoitetta oli mahdotonta saavuttaa vesistbalueella sijainneen aikai-
semman hankkeen takia. Nack-joki olisi sen sijaan tullut luokitella voimakkaasti muutetuk-
si vesimuodostumaksi ja siihen tulisi soveltaa hyvan ekologisen potentiaalin ympariston-
laatunormia.

MOD teki huolellisen arvioinnin suunnitellun toiminnan vaikutuksista vesimuodostuman
hydromorfologisiin tekijoihin. Se otti Weser-tuomion huomioon ja katsoi, ettéd luvan mukai-
nen toiminta ei altistanut vesimuodostumaa heikentymiselle. MOD kuitenkin totesi, etta
vesiviranomainen joutuu tekemaan poikkeamispaatoksen johtuen kyseessa olleen vesi-
muodostuman olosuhteista ja muista alueella toiminnassa olevista vesivoimaloista.

HaV arvioi, etta vesienhoitosuunnitelmien ja toimenpideohjelmien puutteelliset arvioinnit ja
kannanotot johtivat MOD:n tekemé&an tapauksessa oman, laventavan tulkinnan vesimuo-
dostuman ymparistdtavoitteesta. Tapausta on kritisoitu oikeuskirjallisuudessa silla perus-
teella, etta MOD sivuutti kansallisesti vahvistetun ympaéristonlaatunormin ilman oikeudelli-
sia perusteita. Paatoksesta valitettin Ruotsin korkeimpaan oikeuteen vakavaan menette-
lyvirheeseen nojautuen, mutta valitukselle ei myodnnetty muutoksenhakulupaa (Mal T
4677-16).

1.3. Vesienhoidon ymparistotavoitteista poikkeaminen

Saannokset hankekohtaisista poikkeuksista ymparistotavoitteista, ymparistdtavoitteiden saa-
vuttamisen maaraaikojen pidentamisesta ja ympéristétavoitteiden lieventdmisesta ovat Ruot-
sin vesihallintoasetuksessa (VFF 4:9-13). Poikkeamisen kohteena ovat vesimuodostumakoh-
taiset ymparistonlaatunormit. Vesiviranomaiset paattavat poikkeamisesta vesimuodostumien
luokittelun ja ymparistonlaatunormien asettamisen yhteydessa (VFF 4:8).
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Poikkeukset myonnetaan vesimuodostumakohtaisesti ja niiden mydntaminen ei vaikuta lie-
ventavasti velvollisuuteen ehkaisté tilan heikentymista. Poikkeusten soveltaminen ei myo6s-
kaan saa pysyvasti johtaa ymparistdlaatunormin saavuttamisen vaarantumiseen (VFF 4:13).

Maaraaikojen pidentdminen ja ymparistotavoitteiden lieventdminen

Ruotsissa paaasiallinen keino vesienhoidon ymparistétavoitteista poikkeamiseen on maara-
aikojen pidentdminen. Ruotsin vesihallintoasetuksessa saadetaén direktiivin mukaisesti, etta
ympaéristdtavoitteiden saavuttamista voidaan lykata 22.12.2027 jalkeen ainoastaan luonnon-
olosuhteiden takia (VFF 4:9.2).

Alla olevassa kaaviossa on esitetty maaraaikojen pidentamiseen ja ymparistotavoitteiden
lieventamiseen liittyvaa paatdksentekomenettelyd Ruotsissa.

Ja B. Bedomning om Nej C. Bedomning om Nej
A. Beddmning om 3 faststillande av 3 faststillande av '_)_
undantag ar tillampbart forlangd tidsfrist mindre strangt krav a2kl
ar applicerbart ar applicerbart
Nej ¢ la l Ia
God eller Hog Forlangd tidsfrist: . - .
status 2015 God status 2021, 2027 eller si snart :;2::;;:::5:;::3 jstatss
efter 2027 somde naturliga TR T A e
forhallandena tillater uppniende eller

Ingen férbittring men skydda
statusmot ytterligare

farsamring.

Kuva 6. Ymparistopoikkeaminen paatoksentekoprosessi. (Lahde: Ruotsin meri- ja vesiviran-
omainen (Hav och vatten).

Poikkeaminen uuden hankkeen toteuttamiseksi

Vesienhoitoasetuksen perusteella alueellinen vesiviranomainen voi paattaa vesienhoidon
ymparistotavoitteista poikkeamisesta uuden hankkeen toteuttamiseksi (VFF 4:11), ei sen
sijaan lupaviranomainen tai tuomioistuin. Asiantuntijatasolla sdéntelyn on katsottu olevan
"taysin epajohdonmukainen ja toimintakyvytdn lupaharkinnassa ja ymparistdlaatunormeja
koskevassa p.éiéité')ksenteossa”.98 Ruotsissa on ehdotettu poikkeamisasian siirtdmista lupavi-

ranomaisessa ja tuomioistuimessa kasiteltavaksi.”

1.4. Sadantelyn muutostarpeet

Ruotsissa vesipuitedirektiivin ymparistotavoitteiden sitovuudesta on keskusteltu asiantuntijoi-
den ja tutkijoiden kesken siita lahtien, kun direktiivi pantiin taytantdéon kansallisessa lainsaa-
dannossa.*® Nyttemmin Weser-tuomion valossa on erityisen ongelmallista, ettd ymparisto-
kaaren mukaista kohtuullisuusharkintaa voidaan soveltaa suhteessa vesipuitedirektiivin mu-

kaiseen hyvan ekologisen tilan tavoitteeseen.

On esitetty, etta direktiivin taytantéénpanovajetta voidaan korjata tulkitsemalla ekologiset
ymparistonlaatunormit raja-arvoiksi, vaikka niita ei ole sdadostasolla sellaisiksi asetettu.'®

% Kruse 2013, Bjallds & Froberg 2013.

% Kruse 2013, Havs- och Vattenmyndigheten 2016.

100 Biall&s & Froberg 2013, Kruse 2013, Olsen-Lundh 2014,
101 Michanek 2015.
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Sen lisaksi on katsottu, etta lainsdadantda tulee muuttaa, koska pintavesimuodostuman tilan
heikentyminen tai hyvan tilan tavoitteen saavuttamisen vaarantuminen eivat riittavan selvasti
ja tdsmallisesti estd luvan myontamista hankkeelle. Vaikka epasuhta vesipuitedirektiivin ta-
voitteiden ja Ruotsin ymparistélaatunormien valilla on pitkalti ratkaistavissa direktiivinmukai-
sen tulkinnan avulla, vaatii Ruotsin jarjestelman saattaminen ajan tasalle myos lainsdadan-
néllisia toimia.'*

Vaikka epéasuhta VPD:n tavoitteiden ja Ruotsin ympéristdlaatunormien valilla on pitkalti rat-
kaistavissa direktiivinmukaisen tulkinnan avulla, vaatii Ruotsin jarjestelmén saattaminen ajan
tasalle myos lainsaadannollisia toimia.**

Komissio on antanut Ruotsille virallisen huomautuksen vesipuitedirektiivin puutteellisesta
toimeenpanosta. Komission kritiikki liittyy erityisesti lupien mydntémiseen ja niiden muuttami-
seen sellaisten hankkeiden kohdalla, jotka vaikuttavat haitallisesti vesimuodostumien tilaan.
Komissio kiinnittd& huomiota erityisesti seuraaviin asioihin:

1. Ruotsin lainsdadannosta ei kay ilmi vesienhoidon ymparistétavoitteiden velvoittavuus
vesipuitedirektiivin ja Weser-tuomion mukaisesti;

2. hankekohtaisten poikkeusten soveltaminen ja lupaharkinta eivat voi muodostaa toi-
sistaan erillisia saantelykokonaisuuksia; ja

3. Ruotsin jarjestelmaan ei sisally riittavia mekanismeja olemassa olevien lupien ja lu-
pamaaraysten uudelleenarvioimiseksi ymparistotavoitteiden perus’[eella.104

1.5. Hallituksen esitys lainsdadanndn muuttamisesta

Ruotsin hallitus julkaisi huhtikuussa 2018 hallituksen esityksen (2017/18:243, Regeringens
proposition), jonka yhtena tavoitteena on selventaa vesipuitedirektiivin kansallista taytan-
téonpanoa. Hallitus esittda ymparistttavoitteiden velvoittavuuden tiukentamista ja selkeytta-
mista. Esityksen mukaan lainsdadantoon kirjataan selvasti, ettei vesimuodostumaan vaikut-
tava toiminta saa estaa ymparistotavoitteiden saavuttamista eika aiheuttaa tilan heikkenemis-
td. Samalla kuitenkin todetaan, ettd EU-oikeuden mukaiset mahdollisuudet vihemman vaati-
vien tavoitteiden asettamiselle tullaan hyédyntamaan taysimaaraisesti.

Luvan mydntaminen ja muuttaminen

Esityksen mukaan (ehdotettu MB 5:4) lupaviranomainen ei voi myoéntaa lupaa uudelle toimin-
nalle tai toiminnan muuttamiselle, mikali lievennys- tai kompensaatiotoimenpiteista huolimatta
toiminnasta seuraa vesimuodostuman tilan heikentyminen. Lupaa ei voida myontdd myos-
k&an silloin, jos vaikutukset ovat niin merkittavat, etta niiden vuoksi tavoitetilaa ei saavuteta.
Luvassa tulee antaa tarvittavat maaraykset siten, ettei toiminta aiheuta MB 5:4:ss4 tarkoitet-
tua tilan huononemista. Heikentdmisen kielto ulottuu laadullisten tekijoiden (ks. VDP liite V)
tasolle ja on siten voimassa, vaikka vesimuodostuman tilaluokka ei alenisi. Liséksi ympéaristo-
kaaren mukaista kohtuullisuusharkintaa (MB 2:7) esitetddn muutettavaksi niin, etta kohtuulli-
suusharkintaa ei sovelleta silloin, kun toimenpiteet ovat tarpeen ymparistétavoitteiden saavut-
tamiseksi.

Esityksen perusteella vesimuodostumien luokittelua voidaan muuttaa lupamenettelyn aikana,
jos vesimuodostuman todellinen tila ei vastaa sen tilaluokkaa. MMD:n, joka toimii vesitalous-

192 Michanek 2015, Olsen-Lundh 2016, Bjall&s et al 2015, s. 21.
103 Michanek 2015; Christina Olsen-Lundh 2016:3; Bjall&s et al 2015, s. 21.
104 K omissio 2016.
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hankkeiden ja ympéristéén voimakkaimmin vaikuttavien hankkeiden lupaviranomaisena, tu-
lee ehdotuksen mukaan (MB 22:13) hankkia vesiviranomaisen lausunto ennen paattksente-
koa, jos

1. asiassa saatu selvitys osoittaa, ettd vesimuodostuman laatu poikkeaa siitd, mihin
ymparistdnlaatunormi perustuu, ja
2. tama poikkeaminen vaikuttaa merkittavasti lupaehdoista paattamiseen.

MMD:n tulee lausuntopyynndssa selvasti esittédd, miksi se katsoo, ettei luokitus vastaa todel-
lista tilannetta. Vesiviranomaisella on lausuntomenettelyn pohjalta mahdollisuus tehda paivi-
tyksia luokitteluun ja ymparistolaatunormiin ennen MMD:n lupapaéattsta. Vesiviranomaisen
lausunnon tulee olla selva ja perusteltu kannanotto, jotta asian kasittely voi edeta lupaharkin-
nassa paatoksentekoon.

Lisaksi esitetddn lupaviranomaiselle tehtavaksi tarkistaa olemassa olevien lupien ehtoja niin,
ettei toiminta vaaranna ymparistonlaatunormien saavuttamista tai heikenna vesien tilaa. Ta-

ma jalkivalvonnan muutosehdotus on merkittava, silla lupien muuttaminen on nykyisen sdan-
telyn perusteella hyvin rajoitettua.

Ymparistotavoitteista poikkeaminen uuden hankkeen toteuttamiseksi

Hallituksen esityksen mukaan kunnat ja muut lupaviranomaiset voivat soveltaa VPD 4(7)
artiklan mukaista poikkeusta vesienhoidon ympaéristétavoitteista uuden hankkeen sallimisek-
si. Aineellisesti kansallinen saantely hankekohtaisesta poikkeamisesta noudattaisi direktiivin
saantelya.

Esityksessa on kuitenkin poikkeamismenettelyn kannalta vield epaselvia kohtia. Naita ovat
esimerkiksi se, tuleeko toiminnanharjoittajan vaatia poikkeamista, miten poikkeamissaannos
suhteutuu muihin samankaltaisiin ymparisttkaaren sdannoksiin (esim. Natura 2000-
poikkeukset) ja miten todistustaakka jakautuu toiminnanharjoittajan ja viranomaisen valilla.

Esitysluonnoksen mukaan lupaviranomaisen tulee VPD 4(7) artiklan mukaisen poikkeamisen
arvioinnissa antaa vesiviranomaiselle mahdollisuus lausua asiasta. Tahén liittyy vesiviran-
omaisen edelld kuvattu mahdollisuus tehda paivityksia luokitteluun.

1.6. Maaraaikojen pidentdminen ja ympaéaristotavoitteiden lieventdminen

Ruotsin oikeudessa vesipuitedirektiivin ymparistdtavoitteista poikkeaminen niiden saavutta-
misen maaraaikojen pidentadmisen ja ympdristotavoitteiden lieventdmisen avulla ei ole aiheut-
tanut varsinaisia sééntelyongelmia.

Voimassa olevan lain sanamuodon mukaan vesiviranomainen saa paattaa tavoitteiden lyk-
k&amisesta ja lieventamisesta (VFF 4:9 ja 4:10). Hallituksen muistiossa vesilainsdadannén
uudistamisesta sanamuoto on muutettu muotoon tulee. Ehdotuksessa siten korostetaan tar-
vetta poikkeusten soveltamiseen tilanteessa, jossa edellytykset tahan ovat olemassa.

Ruotsin hallituksen kanslia on antanut myo6s sdantelykirjeen (regleringsbrev)105 l&&ninhallituk-

sille budjettivuodelle 2017. Siina laaninhallituksia ohjeistetaan kartoittamaan vesimuodostu-
mia, joissa tavoitteiden lykkdamisen ja lieventamisen edellytykset tayttyvat. Tyo tulee suorit-
taa yhteistydssa muiden viranomaisten kanssa vuosina 2017-2019.

198 Hallitus paattaa saannoéllisin vélein viranomaisten tavoite- ja tulosvaatimuksista ja lahettaa naille saantelykirjeita,
joissa eduskunnan valtionbudjetti tdsmennetéan jokaisen viranomaisen osalta.
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2 Ahvenanmaa

2.1. Saantelykehys

Vesipuitedirektiivin implementointi

Ahvenanmaan maakunnalla on itsehallinto, johon sisaltyy lainsdadantévalta muun muassa
vesivarojen hallinnan alalla. Vesipuitedirektiivi on saatettu osaksi maakunnan oikeutta vesi-
lailla (vattenlag for landskapet Aland, AVL, 1996:61) ja vesienhoitoasetuksella (vattenférord-
ning for landskapet Aland, AFS, 2010:93).

Ahvenanmaan ymparistéllinen lupajarjestelma pohjautuu ymparistésuojelulain (landskapslag
om miljoskydd, 2008:124), hallintolain (férvaltningslag for landskapet Aland, 2008:9) ja vesi-
lain sdannoksiin. Ymparistonsuojelulaki on lupaharkinnan yleislaki, jota taydentéa vesilain
aineellinen saantely, kun kyse on vesiin vaikuttavista hankkeista.

Vesimuodostumien luokittelu

Ahvenanmaalla on yksi vesienhoitoalue ja 61 vesimuodostumaa. Suomen pintavesien vuo-
den 2012 luokitteluopas on toiminut Ahvenanmaalla ohjeena vesimuodostumien luokittelus-
sa. Oppaan viite- ja raja-arvoja on kuitenkin tarkennettu Ahvenanmaan rannikkovesimuodos-
tumien erityispiirteisiin sopiviksi.m6

2.2. Vesienlaatutavoitteet ja laatunormit

Kaksi saantelyjarjestelmaa

Ahvenanmaan vesilaki sisaltaa yleisia tavoitteita ja laatunormeja seka erikseen vesienhoidon
ymparistétavoitteet. Vesilaissa on siten kaksi rinnakkaista, vesien tilan parantamiseen ja sai-
lyttamiseen tahtaavaa saantelyjarjestelmaa. Kaytetyt kasitteet ja tavoitteet ovat paaosin sa-
moja, mutta sdantelyjarjestelmien sisalldissa ja oikeusvaikutuksissa on eroja. Téma on aihe-
uttanut epaselvyyksia vesilain tulkintaan.

Vesilain yleisten tavoitteiden mukaan jokaisella on velvollisuus toimia niin, ettei toiminnasta
aiheudu haitallisia vaikutuksia vesiin, ja suojella sekéa hoitaa pintavesia siten, etta vedet ovat
laadultaan ja ominaisuuksiltaan kykenevia yllapitamaan alueiden luontaista kasvi- ja eléinla-
jistoa (AVL 5:1). Vesilain yleisia tavoitteita toteutetaan maakuntahallituksen antamien laa-
tunormien (kvalitetsnormer) avulla.*®’

Vesienhoidon ympéristotavoitteista sdadetédén vesilaissa siten, etté tavoitteena on saavuttaa
vesien hyva laatutaso (ml. ekologinen ja kemiallinen tila) pinta- ja pohjavesissa seka hyva
ekologinen ja kemiallinen tila voimakkaasti muutetuissa vesimuodostumissa 31.12.2015
mennessa (AVL 5:21). Maakuntahallitus vastaa vesihallintoviranomaisena tavoitteiden saa-
vuttamisesta (AVL 5:19).

Laatunormien ja niiden puuttumisen oikeusvaikutukset

Ahvenanmaan vesilain perusteella vesitaloushanketta ei saa toteuttaa eika vesille vaarallista
toimintaa harjoittaa, jos hanke vaarantaa laatunormin tai muiden vesiin kohdistuvien laatu-

106 Alands Landskapsregering 2016, s. 1.

197 Ks. laatunormeista Appelgren & Mattila 2002.
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vaatimusten toteutumisen (AVL 4:2). Jos laatunormia ei ole saavutettu, padsdantdna on, etté
sellaista uutta hanketta tai olemassa olevan hankkeen muutosta ei saa toteuttaa, joka saat-
taa heikentaa vesien laatua tai vaikeuttaa sen paranemista (AVL 4:6).

Kéaytanndssa maakuntahallitus ei kuitenkaan ole antanut laatunormeja pintavesialueille. Kun
laatunormia ei ole, on luvan mydntaminen mahdollista ainoastaan hyvin rajoitetusti. Luvan
saadakseen toiminnanharjoittajan on kyettava osoittamaan, ettei toiminta aiheuta pintavesien
happitilanteen heikentymista tai fosforin tai typen lisdantymista vesialueella (AVL 5:9). Yleis-
ten laatunormien puuttuessa maakunnan ymparisto- ja terveydenhoitoviranomainen (Alands
miljo- och halsoskyddsmyndighet, AMHM) on johdonmukaisesti hylannyt uusien toimintojen
lupahakemuksia vesilain nojalla.

Vesienhoidon ymparistotavoitteilla ei kytkésta lupaharkintaan

Vesipuitedirektiivin ympadristdtavoitetta ei ole Ahvenanmaan sééantelyssa kytketty lupaharkin-
taan. Ne ulottuvat Ahvenanmaan vesilaissa vain vesienhoidon suunnitteluun.

Vesivilielya koskevan ympaéristéluvan muuttaminen, 17.5.2016 (Alands férvaltningsdoms-
tols beslut 52/2016, diarienummer 2014/44)

Ahvenanmaan hallintotuomioistuimen paatdksessa, jossa se viittasi myods EU-
tuomioistuimen Weser-tuomioon, oli kyse ymparistdluvasta kalankasvattamon siirtdmisek-
si uudelle sijoituspaikalle. Tuomioistuin katsoi, ettei vesienhoitosuunnitelmaa ja toimenpi-
deohjelmaa voitu soveltaa vesilain mukaisessa lupaharkinnassa viittaussaannosten puut-
tuessa. Mahdollisuutta yksittaisen laatutekijan huononemiseen ei voitu sulkea pois, mutta
kalankasvattamon siirtoa ei kokonaisuutena arvioiden ollut syyta pitaa vesipuitedirektiivin
vastaisena. Paatoksesta on valitettu korkeimpaan hallinto-oikeuteen (Valitus KHO Dnro
2020/1/16).

2.3. Vesihoidon ympaéristotavoitteista poikkeaminen

Vesipuitedirektiivin sdannokset ymparistdtavoitteiden saavuttamisen maaraaikojen pidenta-
misestd, ymparistttavoitteiden lieventdmisesta ja hankekohtaisista poikkeuksista (VPD 4(4-
5,7) art.) on Ahvenanmaalla pantu taytantdon vesilain 5 luvun valitykselld. Sdannokset vas-
taavat lahes taysin direktiivin sanamuotoja (AVL 5:21; 5:21 a).

Maaraaikojen pidentdminen ja tavoitteiden lieventaminen

Maakuntahallitus p&aéttda vesihallintoviranomaisena vesienhoidon ympaéristttavoitteista poik-
keamisesta. Maaraaikojen pidentdmisen ja tavoitteiden lieventamisen kaytannon ohjeina
toimivat Ruotsin meri- ja vesiviranomaisen omaksumat poikkeusperiaatteet.108

Ahvenanmaa on vesienhoidon toisella suunnittelukaudella pidentanyt usean vesimuodostu-
man ymparistdtavoitteiden saavuttamisen méaéraaikoja. Monen vesimuodostuman tila on
luokiteltu hyvad huonommaksi.

Poikkeaminen uuden merkittavan hankkeen toteuttamiseksi

Kuten edelld on todettu, Ahvenanmaan vesilaissa hankekohtaisen ymparistotavoitteista poik-
keamisen edellytykset vastaavat vesipuitedirektiivin sanamuotoja (AVL 5:21 a). Lupaviran-

198 Alands Landskapsregering 2015, s. 134.
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omaisten ei ole mahdollista paattaa poikkeusten mydntamisesta, vaan toimivalta tdhén on
vesiviranomaisena toimivalla maakuntahallituksella. Poikkeuksia ei ole toistaiseksi myonnet-

ty.

2.4. Selvitys vesilain uudistamistarpeesta

Ahvenanmaan maakuntahallitus vastaanotti loppuvuodesta 2016 selvityksen uudesta vesi-
laista.'® Siina ehdotetaan lainsaadantdon useita merkittavia muutoksia, joiden tavoitteena on
varmistaa vesipuitedirektiivin ja meristrategiadirektiivin, erityisesti niiden ympéaristétavoittei-
den, riittdvd huomioon ottaminen lupaharkinnassa.

Ehdotuksessa ei puututa Ahvenanmaan ymparisténsuojelulain ja vesilain véaliseen suhtee-
seen. Vesilakia sovellettaisiin jatkossakin erityislakina suhteessa ymparistonsuojelulakiin,
joka on lupaharkinnan yleislaki.

Yksi yhtendinen ymparistdtavoite

Selvityksessé esitetdén, etté vesilain ymparistotavoitteiksi sdadetaan vesipuitedirektiivia vas-
taavasti pinta- ja pohjavesimuodostumien hyvan tilan saavuttaminen, tilan huononemisen
ehkaiseminen seké pohjaveden muodostumisen ja ottamisen tasapaino.

Vedenlaatuvaatimukset (vattenkvalitetskrav)

Selvityksen mukaan vesilain mukaisista laatunormeista luovutaan. Sen sijaan maakuntahalli-
tus asettaa vesimuodostumakohtaiset vedenlaatuvaatimukset vesimuodostumille. Vedenlaa-
tuvaatimuksilla tarkennettaisiin vesipuitedirektiivin mukaisia ymparistotavoitteita.

Vedenlaatuvaatimukset jaettaisiin kahteen kategoriaan: 1) sitoviin vaatimuksiin, jotka tulee
saavuttaa tietyn ajan kuluessa; ja 2) suuntaa-antaviin vaatimuksiin, joiden saavuttamiseen
pyritdan. Maakuntahallitus maarittéisi, kummasta vaatimuksesta on kyse. Vesipuitedirektiivin
mukaisen hyvan tilan tavoitteen saavuttamiseksi vesien ekologisen ja kemiallisen tilan laatu-
vaatimukset tulisi kuitenkin antaa sitovina.™*

Vedenlaatuvaatimukset lupaharkinnassa

Selvityksen mukaan hankkeelle voidaan myontda lupa vain, jos siita ei yksin tai yhdessa
muiden toimintojen kanssa aiheudu vesien tilan huononemista tai estettd pintaveden hyvén
tilan tai hyvan ekologisen potentiaalin tai pohjaveden hyvan kemiallisen tilan saavuttamisel-
le.*™ Yleista kohtuullisuusharkintaa ei sovellettaisi suhteessa sitoviin vedenlaatuvaatimuksiin.

Lupapéaatoksen tekemiseksi lupaviranomaisella on oltava kaytossa riittavat tiedot. Maakunta-
hallituksen vesienhoitoaineisto muodostaa paattkselle perustan, jonka liséksi voidaan kayt-
tdd toiminnanharjoittajan lupahakemuksen tueksi tuottamaa aineistoa. Lupaviranomainen
voisi myos pyytdd maakuntahallitukselta lausuntoa vesimuodostuman luokittelusta esimerkik-
si tilanteessa, jossa vesimuodostuman tila on epaselva.

Jos toiminnalla on sitovien vedenlaatuvaatimusten vastaisia vaikutuksia, toiminnanharjoittaja
voi selvityksen mukaan luvan saadakseen:

1. toteuttaa ylimaaraisia lieventavid toimenpiteitd (toisin sanoen vahentd& toiminnan
ymparistévaikutuksia);

109 Kymenvaara & Eklund 2016.
10 Kymenvaara & Eklund 2016, s. 32, 47 §.
11 Kymenvaara & Eklund 2016, s. 76.

46



2. kompensoida aiheutetut haitat erityisin kompensaatiotoimenpitein;*** tai

3. maksaa vesienhoitomaksun, jolla kustannetaan taydentavid vesienhoidon toimenpi-
teita.

Maakuntahallitus huolehtisi vesienhoidon taydentévista toimenpiteistd osana vesienhoidon
toimenpideohjelman toteuttamista. Ehdotetun lakimuutoksen mukaan toimenpiteiden tulee
merkittavasti kasvattaa todennakoisyytta sille, ettd vedenlaatutavoitteet saavutetaan (60 §).

Poikkeaminen ympaéristotavoitteista hankkeen toteuttamiseksi

Selvityksessé ehdotetaan, ettd lupaviranomainen paattaa sitovista vedenlaatuvaatimuksista
poikkeamisesta vesimuodostumakohtaisesti. S@annoés vastaisi VPD 4(7) artiklan sisaltoa.

Ennen poikkeamispaatdsta lupaviranomaisen tulisi antaa maakuntahallitukselle tilaisuus lau-
sua asiasta. Jos poikkeus mydnnetédén, tulee lupaviranomaisen ilmoittaa siitd maakuntahalli-
tukselle ja maakuntahallituksen ottaa poikkeus huomioon vesienhoitosuunnitelman paivitta-
misen yhteydessa.

3 Tanska

3.1. Saantelykehys

Vesipuitedirektiivin implementointi

Tanskassa vesipuitedirektiivi on pantu toimeen lailla vesienhoidon suunnittelusta (lov
1606/2013 om vandplanlaegning, LVP). Vesienhoidon suunnittelulain nojalla on annettu ase-
tukset vesienhoitoalueista, ymparistotavoitteiden asettamisesta, toimenpideohjelmista, ympa-
risttavoitteista pinta- ja pohjavesimuodostumille, vesienhoitosuunnitelmista ja seurantaoh-
jelmista.*™

Tanskassa vesienhoidon ympdristtavoitteet on asetettu vesimuodostumakohtaisesti ympéa-
risttavoiteasetuksessa (795/2016). Kemiallisen ja ekologisen tilan tavoitteet maaritetaan
asetuksen liitteissa vedenlaatuvaatimuksina (miljgkvalitetskrav).

Vesimuodostumien luokittelu

Tanskan ymparisto- ja elintarvikeministerié vastaa vesienhoidosta. Tanska on jaettu neljaan
vesipiiriin, joista kolme on kansallisia ja yksi Saksaan rajautuva kansainvalinen vesipiiri.

112 yesilakiselvitys ehdottaa vesiympériston kompensaatiotoimenpiteille maéritelmaa ja menetelmia. Kompensaatio-

toimenpiteiden avulla toiminnanharjoittajalla olisi mahdollisuus osoittaa, ett suunniteltu toiminta ei vaarannai vesi-
puitedirektiivin ymparistotavoitteen saavuttamista tai aiheuta veden laadun heikentymisté (64 §).

113 Ks. Baaner & Tegner Anker 2017.
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Kuva 7. Tanskan vesienhoitoalueet. (Lahde: Miljg- og Fgdevareministeriet, MiljgGIS
2015-2021, December 2014.)

Vesimuodostumat luokitellaan perustilan kartoituksen (vesien tila ja tarvittavat toimenpiteet)
pohjalta ja kullekin vesimuodostumalle asetetaan ymparistdtavoitteet. Luokittelussa noudate-
taan VPD liitetta V ja 'one out-all out’ -periaatetta. Vesienhoidon suunnittelulain ja ympéaristo-
tavoitteiden asettamisasetuksen (439/2016) perusteella ymparistotavoitteet tulee maarittaa
siten, ettd ne estavat tilan huononemisen ja varmistavat hyvan tilan saavuttamisen kaikissa
pinta- ja pohjavesissa vuoteen 2015 mennessa.

3.2. Ymparistotavoitteiden oikeusvaikutukset

Ymparistdtavoitteiden noudattaminen

Vesienhoidon suunnittelulaissa sdadetéén velvollisuudesta saavuttaa ympéristbtavoitteet ja
estaa vesien tilan huonontuminen (7 8). Ymparistotavoitteet ohjaavat vesienhoitoviranomaisia
toimenpideohjelman suunnittelussa ja vesimuodostumakohtaisissa toimenpiteissa. Ymparis-
totavoitteiden asettamisasetuksen nojalla Tanskan ymparistdonsuojeluvirasto (Miljgstyrelsen)
ja kunnat ovat vastuussa toimenpideohjelmien mukaisten toimenpiteiden toteuttamisesta (4—
58§)

Tanskassa vesienhoitoviranomaisen toimenpiteet ovat ensisijainen keino vesienhoidon tilata-
voitteiden saavuttamiseksi. Nyttemmin velvollisuus vesienhoidon toimenpideohjelmien nou-
dattamiseen ulottuu ympéristotavoitteiden asettamisasetuksen perusteella kuitenkin myos
lupaviranomaisiin.

Lisaksi ympaéristotavoitteiden vaarantamisen kielto velvoittaa kaikkia viranomaisia toimenpi-
deohjelmista annetun asetuksen (749/2016, 8 8§) nojalla. Asetuksen mukaan viranomaisten
tulee lainsdadéantda toimeenpannessaan ja hallintomenettelyissa ehkaista pinta- ja pohja-
vesien tilan huononeminen ja varmistaa, ettei vesimuodostumakohtaisten ymparistétavoittei-
den saavuttaminen esty.
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Luvan my6ntaminen

Ympaéristotavoitteiden vaarantamisen kiellon vaikutus lupaharkintaan riippuu osaltaan siita,
onko vesimuodostuman ympaéristétavoitteet saavutettu. Jos nain on, viranomaiset voivat toi-
menpideohjelma-asetuksen perusteella antaa sellaiselle hankkeelle luvan, josta ei aiheudu
vesimuodostuman tilan huononemista. Jos ymparistétavoitteita ei ole saavutettu, hankkeen
hyvaksyminen edellyttéa lisaksi, ettd se ei estd ympéristdtavoitteiden saavuttamista (8 8).

Lupaharkinnassa tulee toimenpideohjelma-asetuksen nojalla ottaa huomioon, voidaanko
haitallisia vaikutuksia lieventaa tai kompensoida. Jos vesimuodostuman tilan huonontuminen
korjaantuu vesienhoitokauden aikana, on mahdollista katsoa, ettd ymparistotavoitteet eivat
esta hankkeen toteuttamista (8 §).* Vaikutusten kompensaatiomahdollisuus vesienhoito-
kauden aikana jattda kaytannossa tiettya liikkumavaraa paasttjen kasvattamiselle, mita voi-
daan ehka pitda kyseenalaisena VPD 4(1) artiklan mukaisen tilan huonontamiskiellon kannal-
ta.

Toimenpideohjelma-asetuksen perusteella lupaviranomainen voi siirtda typpi- ja fosforikuor-
mituksesta paattamisen ymparisto- ja elintarvikeministeriolle. Ministerio voi puolestaan antaa
luvan kyseisten aineiden paastamiselle ja siten ympéristdtavoitteista poikkeamiselle (8 §).

3.3. Vesienhoidon ympaéristdtavoitteista poikkeaminen

Tanskassa ymparistotavoitteiden saavuttamisen maéardaikojen pidentaminen, ymparistota-
voitteiden lieventaminen ja hankekohtainen poikkeaminen ympaéristétavoitteista (VPD 4(4-5,
7) art.) on pantu toimeen vesienhoidon suunnittelulailla. Kansallisen lainséadannén sana-
muodot ovat lahes identtisia verrattuna direktiiviin.

Maaraaikojen pidentédminen ja ymparistotavoitteiden lieventdminen

Ymparistotavoitteiden saavuttamisen maaraaikoja voidaan ymparisto- ja elintarvikeministeri-
0n ohjeistuksen mukaan pidentaa seuraavissa tilanteissa:

1. vesimuodostuman tila vaatii merkittavia parannuksia, jotka voidaan toteuttaa ainoas-
taan vaiheittain suunnittelukautta pidemman ajanjakson aikana;

2. tilan parantaminen vesienhoitokauden aikana aiheuttaisi kohtuuttomia kustannuksia;
tai

3. luonnonolot estéavat vesimuodostuman tilan parantumisen vesienhoitokauden aika-
na.115

Lievempid ympaéristtavoitteita voidaan puolestaan asettaa, jos:

1. tavoitetilan saavuttaminen ei onnistu ymparistdsta johtuvista syista; tai

2. vesimuodostuma on niin merkittédvasti ihmistoiminnan muuttama, ettd ympéristéta-
voitteiden saavuttaminen olisi mahdotonta tai aiheuttaisi kohtuuttomia kustannuk-
sia.'®

Poikkeukset tulee ministerion ohjeistuksen mukaan perustella erikseen jokaiselle vesimuo-

dostumalle tai yhdessa sellaisille vesimuodostumille, joissa poikkeamisille on samat syyt. Jos

14 Miljg- och fodevareministeriet 2017, s. 43—44.

Miljg- och fadevareministeriet 2016, s. 45—48.
Miljg- och fadevareministeriet 2016, s. 45—48.

115

116
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poikkeamisia perustellaan yhdessa usealle vesimuodostumalle, voi vaarana kuitenkin olla,
etté perustelut eivat ole kaikilta osin lapinékyvia.

Poikkeaminen uuden merkittdvan hankkeen toteuttamiseksi

Tanskan lainséddanndssé poikkeamisesta uuden merkittdvan hankkeen toteuttamiseksi s&a-
detédéan vesienhoidon suunnittelulain 13 §:ssd sekd ymparistotavoiteasetuksessa. Asetuksen
mukaan ympaéristo- ja elintarvikeministerio voi poiketa vahvistetuista ymparistdtavoitteista, jos
kyse on vesimuodostuman fyysisia ominaisuuksia muuttavista tai kestavan kehityksen mu-
kaisista toimista (4 8).

Tarkentavia sdannoksia poikkeamisesta on myds toimenpideohjelma-asetuksessa. Sen 7 &:n
nojalla seuraavien edellytysten tulee tayttya, jotta ministerié voi antaa luvan pidattaytya toi-
menpiteiden toteuttamisesta:

1) pintavesimuodostuman tilan huononeminen erinomaisesta hyvaan tilaan aiheutuu
uusista kestavan kehityksen mukaisista ihmisen toimista;

2) toimenpiteistd pidattaytymisen syynad ovat merkittdvat yhteiskunnalliset intressit tai
pidattaytymisesta seuraavat hyddyt ihmisten terveydelle, ihmisten turvallisuuden yl-
lapitamiselle tai kestavalle kehitykselle ylittavat vahvistettujen ympéaristétavoitteiden
saavuttamisesta saatavat hyodyt ymparistélle ja yhteiskunnalle; ja

3) tavoiteltaviin hyo6tyihin ei paasta muilla ympariston kannalta merkittavasti paremmilla
keinoilla johtuen teknisista seikoista tai kohtuuttomista taloudellisista kustannuksista.

Ministerion velvollisuutena on tehda toimenpideohjelmaan ne muutokset, joita poikkeamises-
ta tehty paatos edellyttdd. Vesienhoidon suunnittelulain mukaan toimenpideohjelmaan tehdyt
muutokset tulee selostaa ja perustella seuraavan kauden vesienhoito-ohjelmien paivityksen
yhteydessa (15 8). Jos ympdristOtavoitteista poiketaan, saattaa pintavesimuodostuman luo-
kittelu voimakkaasti muutetuksi tulla harkittavaksi.

Ymparisto- ja elintarvikeministerit voi paattéa poikkeamisesta omasta aloitteestaan tai mui-
den viranomaisten pyynndstéa. Luvituksen yhteydessa toiminnanharjoittajan on haettava poik-
keusta. Lupaviranomainen arvioi asiaa ensin, mutta ymparist6- ja elintarvikeministerit tekee
varsinaisen paatoksen poikkeamisen edellytysten tayttymisesta. Tanskassa on pohdittu poik-
keamisen soveltamista muutaman hankkeen yhteydessa, mutta poikkeamispaatoksia ei ole
tehty.

3.4. Saantelyn kehittdmistarpeet

Ympaéristo- ja elintarvikeministeri6lté saatujen tietojen mukaan Tanska ei suunnittele lainsaa-

danndn muuttamista Weser-tuomion seurauksena. Vesipuitedirektiivin artiklat on viety Tans-

kan lainsaadantoon lahes sanatarkasti ja ministerié katsoo, ettéd ympéristétavoitteiden velvoit-
tavuus toteutuu Tanskan lainsaadannossa. '’

Y7 ymparisto- ja elintarvikeministerio, sahkpostikeskustelu, lokakuu 2017.
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4 Ranska

4.1. Saantelykehys

Ranskan raportoinut 14 vesipiiria''®, joista 4 on Manner-Euroopan ulkopuolella olevia saari-
alueita. Kuusi vesipiireista on kansainvalisia ja Ranska hallinnoi niitd yhdessa Belgian, Lu-
xemburgin, Saksan, Sveitsin, Italian ja Espanjan kanssa.™™ Pintavesimuodostumia on 11
523, joista 94 % on jokia, ja pohjavesimuodostumia 574.*%°

Ranskassa jo vuoden 1992 vesilaki sisélsi valineita vesienhoidon suunnitteluun. Siind sdadet-
tiin vesienhoidon yleissuunnitelmasta (Schémas Directeurs d'’Aménagement et de Gestion
des Eaux, SDAGE) ja paikallisista toimintasuunnitelmista (Schémas d'’Aménagement et de
Gestion des Eaux, SAGE). Paikallisten suunnitelmien tuli olla yhteensopivia yleissuunnitel-
man kanssa. Lain perusteella vesihallituksista (Agences de I'eau')121 tuli vastuullisia viran-
omaisia liittyen vedenkayton suunnitteluun ja prioriteetteihin seka vesistéjen kunnostuksen
yleisiin tavoitteisiin.***

Kaytannossa vesipuitedirektiivin taytantéonpano aloitettiin alueellisella tasolla. Vesihallitusten
alueellisten komiteoiden tuli arvioida vesipuitedirektiivin taytantddnpanon keinoja ja niiden
taloudellisia vaikutuksia, mika palveli vesienhoidon yleissuunnitelman (SDAGE) laatimista.
Yleissuunnitelma toimii nyttemmin vesipuitedirektiiivissa tarkoitettuna vesienhoitosuunnitel-
mana ja paikalliset suunnitelmat (SAGE) toimenpideohjelmina. Direktiivin taytantéénpanoon
liittyi myos osallistumismahdollisuuksia suunnitteluun parantaneita muutoksia.**®

Vuoden 2006 vesilailla, Lois sur I'eau et les milieux aquatiques (Lema), vahvistettiin vesihalli-
tusten verorahoitus ja perustettiin kansallinen vesivirasto (ONEMA)™*. Viraston yhtena tarkoi-
tuksena on kehittda veden laadun seurantaa ja valvontaa ja siten edesauttaa vesimuodostu-

mien hyvan tilan tavoitteen saavuttamista.

Rankassa vesikoordinaattori (préfet) on perustanut paikallisia vesikomissioita (Commission
local de I'eau, CLE), jotka asettavat verot ja tuet ja neuvovat virastoja valuma-alueen kaytos-
sa.'® Komission jasenet ovat paikallisia vaaleilla valittuja (vahintaan 50 %), valtion (korkein-
taan 25 %) ja veden kayttajien (vahintaan 25 %) edustajia. Vesikomissio laatii paikallisen
toimintasuunnitelman (SAGE), jossa asetetaan paikalliset tavoitteet ja maaraykset niiden

saavuttamiseksi.**®

118 EU:n WISE-tietojarjestelma (tarkistettu 22.5.2018).
19 hitp://ec.europa.eu/environment/water/participation/map_mc/countries/france_en.htm (tarkistettu 21.5.2018)
120 hitp://www.onema.fr/EN/EV/cat5b-report.html (tarkistettu 21.5.2018)

121 yesihallitukset toimivat valikatena valtion ja kuntien vélilla. Ne tarjoavat vesiymparistoprojektien rahoitusta kunnil-
le ja muille taytantéonpanotoimijoille tukien ja veden kayttdveron avulla.

122 Richard et al 2010.
123 |pid.

124

Vesiympariston kansallinen virasto ONEMA on kansallinen julkinen laitos, joka perustettiin muun ohella vesipuite-
direktiivissa asetettujen ymparistotavoitteiden saavuttamista varten.

125 Notte et al 2009.

126 http://www.prenons-soin-de-leau.fr/cms/accueil/sinformer/leau-en-france--mode-demploi/qui-fait-quoi/main-
content/qui-fait-quoi/article-aelb-2.html (tarkistettu 21.5.2018).
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Ranskassa asetettiin tavoitteeksi, ettéa 66 prosenttia kaikista vesistdistd on hyvassa tilassa
vuoteen 2015 mennessa. Vesipuitedirektiivin tavoitteet on maaritetty lainsdadanndssa vel-
voittaviksi ja niihin liittyen on asetettu interventioarvojen normit.**’

4.2. Ymparistotavoitteiden oikeusvaikutukset

Hyvan tilan tavoite

Ranskassa tavoite hyvan tilan saavuttamiseksi vuoteen 2015 mennessa on kirjattu ymparis-
tolakiin. Niiltd osin kuin tavoitetta ei ole saavutettu, on vesienhoidon yleissuunnitelmaan
(SDAGE) tullut tehda kirjaus méaéaraajan pidentamisesta (Code de I'environnement, art. L212-
1).

Hyvan tilan maaritelma ja viitearvojen asettaminen vahvistetaan hallinnollisella ohjeella (cir-
culaire administrative). Yleinen ymparistotavoite velvoittaa tulosten osalta, kun taas yksityis-
kohtaisemmat tavoitteet muotoillaan oikeudellisesti sitoviksi interventioarvoiksi.'??

Vesikomissiot laativat tavallisesti vesimuodostumien (tilan ja paineiden) karakterisoinnin ja
mittausohjelmat keskushallinnon ohjeen mukaisesti. Kun otetaan huomioon, ettd suurin osa
vesikomission jasenista ei edusta valtiota, joka vastaa vesipuitedirektiivin taytantéénpanosta,
ei ole aivan selvaa, mita keinoja valtio voi kayttaa valvoakseen direktiivin toimeenpanoa.129

Luvan mydntédminen

Ranskan vesilaissa ei suoraan viitata vesipuitedirektiivin ympdaristotavoitteisiin ymparistolain
tapaan. Vesilain yleisena periaatteena kuitenkin on, etta vesia tulee hallita kestavasti ottaen
huomioon muun muassa ekosysteemien hyvinvointi. Siten vesilupaa ei voida mydntéaa, jos
hanke vaarantaa vesimuodostuman hyvan tilan.

Tosiasiassa hyvan tilan vaarantumista on kuitenkin voinut olla hankala nayttda Ranskassa
lukuun ottamatta tilanteita, joissa hanke on suuri tai vesimuodostuma todella pieni. Suurim-
pana haasteena luvituksen kannalta on monien pienten toimien ja hankkeiden yhteisvaikutus-
ten huomioon ottaminen.™*

Vesienhoidon ymparistdtavoitteista poikkeaminen

Vesienhoidon ympéristotavoitteista poikkeamisesta sdddetdaan Ranskan ymparistolaissa (art.
L212-1). Jos nayttaa siltd, etta teknisista, taloudellisista tai luonnon olosuhteista johtuvista
syista vesienhoidon ympaéristttavoitteita ei saavuteta asetetussa maéraajassa, voidaan maa-
réaikoja pidentaa vesienhoitosuunnitelmassa (SDAGE). Monet maaraaiojen pidennykset
perustuvat kohtuuttomiin taloudellisiin kustannuksiin.

Suhteessa uusiin merkittéaviin hankkeisiin maéaraaikoja voidaan pidentad myos silla perusteel-
la, etté uusi toiminta tayttdé poikkeamisen edellytykset. Hallintoviranomaisen tulee laatia
luettelo tallaisista poikkeuksista (Code de I'environnement, art. L212-1).

27 Richard et al 2010.

128 | jefferink et al 2011.

129 Richard et al 2010.

130 sahkopostikeskustelu 15.5.2018 Ranskan ympéristéministerion virkamiehen kanssa.
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Poikkeuksista Ranskassa on kaytetty paaasiassa maaraaikojen pidennyksia. Tavoitetila on
saavutettu 46 %:ssa vesimuodostumista. Arviona on, ettd ekologisen tilan tavoite saavute-
taan vuoteen 2021 mennessé edelleen 2300 vesimuodostumassa (20 %) ja vuoteen 2027
mennessa 3800 vesimuodostumassa (33 %). Lievennysta ekologisen tilan tavoitteesta on
kaytetty 30 vesimuodostuman kohdalla.***

4.3. Saantelyn muutostarpeet

Hallinnollisen rakenteen kannalta Ranska nayttaa tayttavan hyvin vesipuitedirektiivissa tarkoi-
tetut vesienhoidon suunnittelun vaatimukset. Ranskan vesienhoitosuunnitelmissa on kuiten-
kin mos merkittavia puutteita eikd sidosryhmien edustajien sisallyttaminen vesikomiteoihin ole
varmistanut kaikkien etujen huomioon ottamista alueellisen ja paikallisen tason taytantoon-

panossa.'*

Vesienhoidon ympéristdtavoitteiden ja niistd poikkeamisen sadantelyyn ei ole Ranskassa
suunnitteilla muutoksia. Presidentti Macron on kuitenkin toukokuussa 2018 kaynnistanyt kan-
sallisen keskustelun vesien hallinnasta. Nykyaan vesipuitedirektiivin mukainen suunnittelujar-
jestelma nahdaan helposti teknisena ja abstraktina. Panostuksilla vesienhoitoon ei ole ollut
juurikaan myonteista vaikutusta vesimuodostumien tilan kehittymiseen.133

5 Vertailu ja paatelmat

5.1. Vesienhoidon ymparistotavoitteiden implementointi

Ruotsi

Ruotsissa vesienhoidon ymparistétavoitteet on siirretty kansalliseen lainsdadantéon vesi-
muodostumakohtaisten ymparisténlaatunormien avulla. Nama ymparistonlaatunormit eivat
kuitenkaan ole oikeudellisesti sitovia.

Nackjoen oikeustapaus osoittaa, ettéa normijarjestelméa on jaykka keino vesienhoidon ympa-
risttavoitteiden taytantdonpanoon. Ymparistonlaatunormi ei valttdmatta vastaa vesimuodos-
tuman todellista tilaa.

Uuden lainsaadantéehdotuksen tavoitteena on saattaa vesienhoidon ymparistotavoitteet
sitoviksi ja mahdollistaa se, ettd vesiviranomainen voi tarvittaessa muuttaa vesimuodostuman
ymparistdnlaatunormia kesken vesienhoidon suunnittelukautta.

Ahvenanmaan lakiehdotus

Vesimuodostumakohtaiset vedenlaatuvaatimukset (hyva ekologinen tila, hyva ekologinen
potentiaali) annetaan Ahvenanmaan lakiehdotuksen mukaan asetustasolla ja sitovina. Laatu-
vaatimusten ehdotetaan tulevan sovellettaviksi lupaharkinnassa luvan mydntamisen edelly-
tyksina. Laatuvaatimusta voidaan tarvittaessa tarkistaa lupaharkinnan yhteydessa.

131 EU:n WISE-tietojarjestelma (tarkistettu 22.5.2018).
132 Komissio 2012; seké Liefferink et al 2011.
133 sahkopostikeskustelu 15.5.2018 Ranskan ympéristéministerion virkamiehen kanssa.
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Lupa voitaisiin myontad, jos toiminnasta ei aiheudu vesimuodostuman tilan heikentymista
eik& se vaaranna ymparistotavoitteiden saavuttamista.

Tanska

Vesimuodostumakohtaiset vesienhoidon tavoitteet (hyvé ekologinen tila, hyva ekologinen
potentiaali) maaritetddn Tanskassa asetuksissa ja ne ovat sitovia. Tavoitteita on noudatetta-
va myds lupaharkinnassa. Toiminnan sallittavuusharkinnassa voidaan ottaa huomioon toi-
menpideohjelman mukaiset ja toiminnanharjoittajan toteuttamat vaikutuksia kompensoivat tai
lieventavat toimet.

Kompensaatiotoimenpiteiden tuloksellisuutta arvioidaan vesienhoitokauden aikaperspektiivis-
sa. Tama lisaa joustoa lupaharkintaan, mutta voi olla kyseenalaista vesipuitedirektiivissa
tarkoitetun tilan huonontamiskiellon kannalta.

Ranska

Ranskassa on jo verraten pitkd vesienhoidon perinne. Hyvan tilan tavoite on saadetty sito-
vaksi ja sité tdydennetdan interventioarvojen normeilla. Kuva vesinhoidon ympéaristétavoittei-
den suhteesta lupaharkintaan ei kuitenkaan ole aivan selva.

Vertailu

o Kaikissa vertailumaissa vesienhoidon ympéristétavoitteet on otettava lupaharkinnas-
sa huomioon.

e Ymparistttavoitteet on pohjoismaisissa vertailumaissa maaritetty asetuksissa vesi-
muodostumakohtaisesti.

e Pohjoismaisten vertailumaiden lupaharkinta mahdollistaa vaikutuksia lieventavien ja

kompensoivien toimenpiteiden huomioon ottamisen. Nailla toimenpiteilla pyritdéan sii-
hen, ettd hankekohtaisia poikkeuksia ei tarvittaisi.

5.2. Ymparistotavoitteista poikkeaminen uuden hankkeen takia

Ruotsi

Ympaéristotavoitteista ei Ruotsissa voida poiketa lupaharkinnassa. Uudessa lainsaadantéeh-
dotuksessa tata on ehdotettu muutettavan.

Ahvenanmaan uusi lakiehdotus

Ahvenanmaan nykyisen saantelyn perusteella ymparistotavoitteista ei voida poiketa lupahar-
kinnassa. Taté on uudessa lakiehdotuksessa ehdotettu muutettavan. Poikkeaminen tarkoittaa
poikkeamista vesimuodostumalle asetuksessa vahvistetusta vedenlaatuvaatimuksesta.

Tanska

Tanskassa poikkeamisen ympaéristdtavoitteista uuden hankkeen toteuttamiseksi myontaa
ymparisto- ja elintarvikeministerid. Poikkeaminen mydnnetddn toimenpideohjelman mukaisis-
ta toimenpiteista. Tausta-ajatuksena on, ettéa vesimuodostuman tila on tavoitteen mukainen,
kun toimenpideohjelman mukaiset toimenpiteet on tehty.
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Ranska

Ranskassa poikkeamisia vesienhoidon ympaéristotavoitteista lahestytaan erityisesti ympéaristo-
tavoitteiden saavuttamisen maaraaikojen pidentamisen kannalta. Tama mekanismi, jossa
poikkeukset kirjataan vesienhoitosuunnitelmiin, on kdytdssa myos suhteessa uusiin merkitta-
viin hankkeisiin.

Vertailu

e Kaikissa vertailumaissa hankekohtaisesta poikkeamisesta sdadetdaan lainsaadan-
nodssa ja poikkeuksen mydntamisen edellytykset vastaavat vesipuitedirektiivin sana-
muotoja.

o Erona toisiin vertailumaihin Tanskassa poikkeamisen kohteena ovat toimenpideoh-
jelmissa méaaritetyt toimenpiteet, eivat suoraan vesienhoidon ympdristétavoitteet.

o Poikkeamissdanndsta ei ole sovellettu vertailumaissa. Sdanndksen soveltamisalan ja
-kynnyksen selventéamiselle on ilmeinen tarve.

¢ Pohjoismaisissa vertailumaissa ollaan siirtymésséa siihen suuntaan, etté poikkeami-
nen kytketdan selvemmin osaksi hankkeen luvitusta.

5.3. Maéraajan pidentaminen ja tavoitteiden lieventaminen

Ympéristotavoitteiden saavuttamisen maaraajan pidentaminen ja tavoitteiden lieventdminen
on pantu kaikissa vertailumaissa taytantoon direktiivin sanamuotojen mukaisesti. Maaraaikoja
on pidennetty lukuisten vesimuodostumien kohdalla, mutta tavoitteita on lievennetty Ranskan
liséksi ilmeisesti Ruotsissa vain muutamissa vesimuodostumissa.

5.4. Paatelméat Suomen lainsaadannon kehittamisen kannalta

Pohjoismaisissa vertailumaissa vesimuodostumakohtaisista ymparistdtavoitteista saadetaan
tai suunnitellaan saadettavan asetuksissa. Talla pyritddn muun ohella varmistamaan tilata-
voitteiden oikeudellinen sitovuus.

Ruotsin kokemusten perusteella luokittelujarjestelméan on syyta olla joustava vesimuodostu-
mien tilan arvioinnin epavarmuuksien takia. Luokittelun ja vesimuodostumakohtaisten ympa-
ristétavoitteiden muuttaminen tulisi olla mahdollista my6s vesienhoitokauden aikana ja osana
lupaharkintaa. Muutokset voidaan raportoida vesienhoitosuunnitelmissa jalkikateen.

Vesienhoidon ymparistétavoitteet on syyta sitoa selvasti osaksi lupaharkintaa niiden oikeu-
dellisen velvoittavuuden varmistamiseksi.

Kun hankkeen vaikutuksia vesimuodostuman tilaan arvioidaan lupaharkinnassa, tulisi arvi-
oinnissa pystya ottamaan huomioon vaikutuksia lieventavat ja kompensoivat toimenpiteet.
Lieventavien ja kompensoivien toimien vaikutusten tulisi padsaannén mukaan ajoittua siten,
ettei tilan huononemista tapahdu edes tilapaisesti.

Hankekohtaisten poikkeusten tulee olla lupaviranomaisten sovellettavissa, jos ne halutaan
ottaa yleisesti kayttddn. Kun poikkeamisvalta oli vertailumaissa annettu muulle viranomaiselle
(ministerid, valtioneuvosto), ei poikkeamisia kaytanndssa sovellettu.

Poikkeamisen edellytysten tulkinnassa on paljon epaselvyyksia myds vertailumaissa. Suo-
messa tulkinnasta on syyta laatia nykyista tarkempi kansallinen ohjeistus.
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IV KEHITTAMISVAIHTOEHDOT JA VAIKUTUSTEN
ARVIOINTI

1 Arvioinnin toteuttaminen

Tassa raportin IV osassa esitetddn hankeen johtopaatdkset tunnistamalla ja arvioimalla sdan-
telyn vaihtoehtoja seuraavista saantelyteemoista:

A. vesienhoidon ymparistétavoitteiden oikeudellinen merkitys lupaharkinnassa;

B. ymparistétavoitteesta poikkeamisen menettely uuden merkittavan hankkeen lu-
paharkinnassa,; ja

C. muut sédéantelyn ja kaytantdjen kehittamistarpeet.

Raportin 1l osan perusteella ympéaristotavoitteista ja hankokohtaisen poikkeamisen menette-
lystd saataminen ovat tarkeimmat saéntelyn kehittdmiskohteet. Lisaksi kasitelladn omana
kokonaisuutena muita sdantelyn ja kaytantdjen kehittamistarpeita, joita ovat luokittelutiedon
vakaus, poikkeamisen edellytysten tarkentaminen seka ympaéristdtavoitteiden lieventaminen
ja maaraaikojen pidentaminen.

Hanke on muotoillut sdéntelyvaihtoehtoja ja arvioinut niitd hydodyntamalla aikaisempia tutki-
muksia sekd hankkeen aikana tehtyja haastatteluja, toteutettuja tydpajoja ja keskustelutilai-
suutta. Saantelyvaihtoehdot esitetdén tekstissa kuvaamalla niiden toimintalogiikka ja tarvitta-
vat lainsdddantomuutokset. Tarkemmat pykéalaluonnokset ympéristotavoitteisiin ja hankekoh-
taiseen poikkeamiseen liittyen ovat liitteessa I.

Arviointikriteerien valinnassa on hyddynnetty vaikutusten arvioinnin yleista ohjeistusta®*.

Saantelyn suorat ymparistovaikutukset kohdistuvat vesien tilaan. Saantelyn toiminnanharjoit-
tajiin kohdistuvat vaikutukset liittyvat yhtaalta liiketoimintamahdollisuuksiin ja toisaalta hallin-
nolliseen taakkaan. Saantelylla voi olla merkittavia vaikutuksia myds viranomaisten valisiin
toimivaltasuhteisiin, eri viranomaisten tyémaaraan ja vesienhoidon suunnitteluun.

Saantelyn selkeys ja ennakoitavuus sisaltda arviointikriteerind kolme nakokulmaa. Yksi naista
on EU-oikeuden tehokas taytantédnpano huomioon ottaen Weser-tuomion (C-461/13) linja-
ukset vesienhoidon ymparistotavoitteiden sitovuudesta. Toiseksi sééntelyn selkeys on tarke-
aa viranomaisten toiminnan tehokkuuden nakdkulmasta. Kolmanneksi séaéntelya tulee arvioi-
da myds ns. perustuslaillisen lainalaisuusperiaatteen kannalta: PL 2 ja 80 §:n mukaan julki-
sen vallankayton tulee perustua lakiin ja yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on
saadettava lailla.

Muina saantelyn vaikutuksina arvioidaan tarpeen mukaan sitd, miten saéntely vaikuttaa asi-
anosaisten ja yleison osallistumiseen seka vesienhoidon suunnitteluun.

134 ks. esim. Oikeusministeri6 2017.
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Vaikutukset ymparistéon

Vaikutukset
toiminnanharjoittajiin

Viranomaisvaikutukset

Saantelyn selkeys ja
ennakoitavuus

Vaikutuksen vesienhoidon
suunnitteluun

Miten vaihtoehto vaikuttaa vesien tilaan?

Muut ympaéristévaikutukset?

Miten vaihtoehto vaikuttaa liiketoimintaan?

Miten vaihtoehto vaikuttaa hallinnolliseen taakkaan?

Miten vaihtoehto vaikuttaa viranomaisten keskinaisiin toi-
mivaltasuhteisiin tai valtion ja kunnan toimivaltajakoon?

Miten vaihtoehto vaikuttaa viranomaisten tehtaviin ja me-
nettelytapoihin?

Kuinka tehokkaasti ja selkeéasti vaihtoehto panee taytan-
t6on vesipolitiikan puitedirektiivin 4 artiklan ymparistétavoit-
teet ottaen huomioon EU-tuomioistuimen ratkaisukaytan-
t6?

Kuinka selkeé vaihtoehto on lainsoveltamisen kannalta?
Kuinka selvasti oikeuksien ja velvollisuuksien seké osallis-
tumisen perusteet ilmenevét laista? Kuinka ennustettava

lupakaytanto olisi?

Millaisia (valillisia) vaikutuksia vaihtoehdolla on vesienhoi-
don suunnitteluprosessiin ja suunnitelmiin?

2 Ymparistotavoitteiden oikeudellisen merkityksen saan-

tely

2.1 Saéantelyvaihtoehdot

Seuraavassa tarkastellaan kolmea vaihtoehtoa ymparistétavoitteiden oikeudellisen merkityk-
sen saantelyksi. Nollavaihtoehdon lisaksi arvioitavana on kaksi uutta sdéntelyvaihtoehtoa.
Vaihtoehdoissa ymparistotavoitteet kuvataan lainsdadanndssa yleisella tasolla, joten ympa-
ristdtavoitteiden tarkentaminen jaa niiden perusteella edelleen vesienhoidon suunnittelun

tehtavaksi.

Valittu [&hestymistapa poikkeaa Ruotsin ja Tanskan malleista, joissa vesimuodostumakohtai-
sista ymparistttavoitteista sdadetaan asetuksissa (ks. Il osan vertailu). Ymparistotavoitteiden
tarkentamista vesienhoitosuunnitelmissa voidaan kuitenkin perustella silla, etté vesipuitedi-
rektiivissa ymparistétavoitteet kytketdan vesienhoidon toimenpideohjelmiin (VPD 4(1) art.).
Liséksi vesienhoidon suunnittelu mahdollistaa ympaéristétavoitteiden joustavamman sovelta-
misen ja muuttamisen kuin asetustasoinen sdantely. Ymparistotavoitteiden riittdva oikeudelli-
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nen vaikuttavuus ja selkeys PL 80 8:n nakokulmasta voidaan saavuttaa vahvistamalla ympéa-
risttavoitteiden yleista oikeudellista merkitysta.

Vaihtoehto Al: Nollavaihtoehto

Vaihtoehto perustuu voimassaolevan lainsdadanndn mukaiseen ympaéristétavoitteiden huo-
mioon ottamiseen osana vesienhoitosuunnitelmaa. Vesienhoitosuunnitelmissa ymparistota-
voitteet (VMJL 21 8) tarkennetaan (alueellisesti ja sisalloltaén) vesimuodostumakohtaisiksi
ympaéristétavoitteiksi.

Nollavaihtoehto ei tarkoita, etta oikeustila pysyy samana. Kaytannossa oikeustila ja lupakay-
tantd ovat jo muuttuneet siitd, millaisiksi ne on aikanaan kuvattu hallituksen esityksessa ve-

sienhoitolaiksi (HE 120/2004 vp). Todennakdisesti Weser-tuomion tulkintavaikutus muuntaa
ymparistotavoitteet entista sitovammiksi sekéa ymparisto- ettd vesilupien harkinnassa. Lupa-

kaytantojen kehityksessa voi kuitenkin olla alue- tai sektorikohtaisia eroja.

Vaihtoehto A2: Huomioon ottamisen vahvistaminen lupalaeissa

Vaihtoehto perustuu vesienhoitosuunnitelman huomioon ottamisen normikuvausten vahvis-
tamiseen. Ymparistotavoitteiden valillisen vaikutuksen toimintalogiikka sailyy ennallaan, mut-
ta tavoitteille annetaan lainsaadanndssa nykyista suurempi painoarvo. Muutokset tehtaisiin
lupalakien saénndksiin esimerkiksi siten, etta vesienhoitosuunnitelmien huomioon ottamisen
yhteydessa tulisi kiinnittda erityisesti huomiota vesienhoidon ymparistétavoitteisiin (ks. esi-
merkit liitteessa I).

Vaihtoehto A3: Sitovat ympéristdtavoitteet lupalakien lupaharkintasaédnnoksissé

Vaihtoehto tarkoittaa, ettd VMJL 21 8:n mukaiset ymparistotavoitteet sitovat suoraan lupavi-
ranomaista kansallisen lainsdadanndn sanamuotojen perusteella. Ymparistdtavoitteet kuva-
taan lainsdaadannossa itsendisind luvan myontamisen edellytyksind. Tarvittavat lainsaadan-
tdmuutokset voidaan tehda joko lupalakeihin tai vesienhoitolakiin (ks. esimerkit liitteessa I).

2.2 Sdantelyvaihtoehtojen arviointi

Ymparistotavoitteiden saantelyvaihtoehtojen vélille on vaikea tehda eroa oikeudellisen loppu-
tuloksen (oikeustilan) kannalta. Ymparistétavoitteiden ja vesienhoitosuunnitelmien vaikutta-
vuus on selvasti lisdantynyt viime vuosina. Weser-tuomio selkeytti oikeustilaa ja kiihdytti lu-
pakaytadnnon evoluutiota kohti sitovia ymparistotavoitteita. Ehka selvimmin eri sdantelyvaih-
toehtojen valiset erot heijastuvat saantelyn selkeyteen ja ennakoitavuuteen.

Oikeustilan nédkdkulmasta voidaan korkeintaan arvella, ettéd ympéristétavoitteiden sitovuuden
vahvistaminen lainsdadannéssa (A3) johtaa varmemmin ja nopeammin ymparistétavoitteiden
sitovuuden vahvistumiseen kaikissa lupaharkintatilanteissa kuin nykyisen huomioonottamis-
logiikan sailyttaminen (Al ja A2). Laissa selvasti sitoviksi kirjatut ymparistdtavoitteet (A3)
saattavat vahvistaa vesienhoidon vaikuttavuutta erityisesti kunnallisessa paatoksenteossa
(olettaen etta kaikki kunnan ymparistdnsuojeluviranomaiset eivat talla hetkella tunne vesien-
hoitosuunnitelmia kovin hyvin).

Jos ympaéristdtavoitteiden sitovuudesta sdadetadn vesienhoitolaissa (A3), on vaihtoehdon
etuna sen yleinen vaikutus. Tall6in ympéaristdtavoitteet voivat tulla sovellettaviksi myds muis-
sa ennakkovalvontatilanteissa kuin ymparistéluvan ja vesiluvan harkinnassa.
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Keskustelutilaisuudessa 9.4.2018 toteutettiin pikadanestys siita, mika vaihtoehto (A1, A2,A3)
on paras ja mik& huonoin sadantelyn kehittamiseksi. Tulosten perusteella sdantelyn muuttami-
selle nahdaén olevan tarve, mutta 4énet jakaantuivat joksenkin tasan tata tarkoittavien vaih-

toehtojen A2 ja A3 valilla.

Ymparistovaikutukset

Vesienhoidon ymparistétavoitteiden saantelyvaihtoehtojen ymparistdvaikutukset ovat sidok-
sissa siihen, milla tavoin muutos nakyy lupakaytanndissa. Yleisella tasolla voidaan arvioida,
etté uusien toimenpiteiden (lupien epadminen, kiristyvat lupamaéraykset) myo6ta vesien tila

tulee paranemaan.

Eri sédantelyvaihtoehtojen ymparistdvaikutukset eivat nayta eroavan merkittavasti toisistaan
ainakaan pidemmalla aikavalilla. Vaihtoehtojen vaikutusten eroja pienentéa se, etta EU-
oikeuden tulkintavaikutuksen myoté ymparistttavoitteet vaikuttavat jo nykyisin merkittavasti
luvitukseen.

Lyhyella aikavalilla ympéristotavoitteiden muuttaminen sitoviksi kansallisessa lainsdadannds-
sa (A3) voi vaikuttaa lupakaytantdihin nopeammin kuin nykyiseen vesienhoitosuunnitelman
huomioon ottamiseen perustuvat vaihtoehdot Al ja A2. Ymparistotavoitteiden sitovuudesta
(A3) saataminen voi myos korostaa tarvetta hankekohtaisten poikkeusten hyédyntamiseen.
Poikkeusten myontamisell& on negatiivisia vaikutuksia vesien tilaan, mutta poikkeusten méaa-
ré tulee tuskin kohoamaan runsaslukuiseksi.

Vaikutukset viranomaisiin

Vesienhoidon ymparistotavoitteiden oikeudellisen merkityksen vahvistuminen nayttaa jo ny-
kyisin lisdnneen seké vesienhoitoviranomaisten etta lupaviranomaisten tydmaaraa vesien
tilan selvittdmisessa. Nykytilassa toiminnanharjoittajien selvitykset toimintojen vaikutuksesta
vesien tilaan ja ympdristotavoitteisiin ovat puutteellisia, mink& voidaan arvioida johtuvan siit4,
ettd ymparistotavoitteiden oikeudellinen merkitys ei ole kovin hyvin toiminnanharjoittajien
tiedossa.

Vesienhoitoviranomaiset ovat viime aikoina kiinnittaneet entistd enemman huomiota lausun-
tojen tarkkuustasoon; vaikutuksia on arvioitu jopa yksittdisten laatutekijéiden tasolla. Erot eri
vesienhoitoviranomaisten (kaytanndssa valvojien) lausunnoissa ovat kuitenkin selvia. Ve-
sienhoitoviranomaisten lausuntojen laatuun ja tarkkuustasoon kohdistunee jatkossa liséa
vaatimuksia, mutta eri sdéntelyvaihtoehtojen erot eivéat tdssa suhteessa ole merkittavia.

Myoskaan lupaviranomaisen tydmaaran kannalta eri vaihtoehdoissa ei ole merkittavaa eroa.
Voidaan kuitenkin olettaa, etta selvasti sitovat ymparistétavoitteet (A3) parantavat lupahake-
musten ja niihin siséltyvien selvitysten tasoa, jolloin lupaviranomaisilla on nykyista harvemmin
tarvetta pyytada luvanhakijoilta lisaselvityksia.

Ymparistotavoitteiden selkeén sitovuuden voidaan arvioida parantavan etenkin pienempien
toiminnanharjoittajien lupahakemusten tasoa. Suurissa hankkeissa hyddynnetaan jo nyt kon-
sultteja, jotka tuntevat sdéntelyn vaatimukset hyvin.

Ympéristotavoitteiden tiukentuminen lisda paineita soveltaa hankekohtaisia poikkeuksia ym-
paristdtavoitteista, mika lisdd myods jossain maarin vesienhoitoviranomaisten ja lupaviran-
omaisten tyota. Taltakaan osin ymparistétavoitteiden sdantelyn eri vaihtoehdot eivéat toden-
nakoisesti eroa tosistaan merkittéavasti.
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Vaikutukset toiminnanharjoittajiin

Ympaéristotavoitteiden sdantelyn vaihtoehdot eivéat nayta eroavan toisistaan merkittévasti
toiminnanharjoittajiin kohdistuvien liiketoimintarajoitusten (luvan edellytykset tai lupamaara-
ykset) ndkdkulmasta. Kaikissa vaihtoehdoissa ratkaisevaa tdssa suhteessa on, milla tavoin
lupaharkinnassa suhtaudutaan hankkeen vaikutuksiin vesimuodostuman tilaan ja miten muut
vaikutuksia aiheuttavat toiminnot otetaan harkinnassa huomioon.

Ymparistonsuojelulakia sovellettaessa vesienhoidon ymparistotavoitteet vaikuttavat selvim-
min vesia pilaavien toimintojen kuten turvetuotannon, metséteollisuuden, kalankasvatuksen,
kaivostoiminnan tai jatevedenpuhdistamojen lupaharkintaan. Maataloustuotannon kannalta
ympaéristotavoitteiden asema ja vaikutus on puolestaan epaselvé, koska keskeinen vesia
kuormittava toiminta eli peltoviljely ei ole luvanvaraista toimintaa. Kotieldaintuotannon lupien
kautta voidaan vaikuttaa valillisesti myds lannanlevitykseen, mutta eléinsuojien luparajoja on
nostettu ja lupia on nyttemmin esitetty saatettavan laajalti iimoitusmenettelyn piiriin.

Vesilupien harkinnassa ymparistttavoitteiden vaikutus kohdistuu esimerkiksi vesivoima- ja
saannostelyhankkeiden, pohjaveden oton, tulvatorjuntahankkeiden seka esimerkiksi merkit-
tavien ruoppaushankkeiden, laivavaylien ja satamien lupaharkintaan.

Ymparistotavoitteiden merkityksen korostuminen on jo selvasti lisdnnyt toiminnanharjoittajan
selvitysvelvollisuuksia lupahakemuksen yhteydessa (ks. esim. 1l osan 2.2 luvussa referoitu
KHO 14.2.2018 t. 608). Koska ymparistotavoitteet eivat enda jousta oikeudellisesti, joudutaan
hankkeen vaikutuksia vesimuodostuman tilaan ja sitéa kuvaaviin yksittaisiin tekijéihin selvitta-
maan entista tarkemmin.

Ympéristotavoitteiden merkityksen korostuminen saattaa lisata lupaan siséltyvia tarkkailuvel-
voitteita etenkin sellaisissa rajatapauksissa, joissa ymparistétavoitteen vaarantuminen on
l&hell& muodostua luvan mydntamisen esteeksi. Tallbin lupaviranomainen saattaa ratkaista
asian siten, ettd lupa myonnetdan (mahdollisesti mééaraaikaisena), mutta lupamaaraykset
toiminnan vaikutusten seurannasta ja raportoinnista ovat poikkeuksellisen tiukat.

Vaikutukset sdantelyn selkeyteen ja ennakoitavuuteen

Arvioinnin kannalta tarkeaksi kriteeriksi nousee oikeusjarjestelman yleisten arvojen kuten
selkeyden ja ennakoitavuuden toteutuminen. Vaihtoehto A3 nayttaytyy tdsséa suhteessa par-
haana. Se on uskottavin EU-sééntelyn tehokkaan toimeenpanon kannalta ja lainsoveltamisen
kannalta selkein. Liséksi toimintaa maéarittdvien oikeuksien ja velvollisuuksien perusteet ovat
luvanhakijan kannalta muita vaihtoehtoja selvemmin kirjattu lakiin, mill& on konkreettista mer-
kitysta esimerkiksi investointien suunnittelun ja sdantelyyn perehtymisesta aiheutuvien kus-
tannusten kannalta.

Voidaan arvioida, etté sitovista ympéaristdtavoitteista saatadmista tarkoittava vaihtoehto (A3)
olisi selkein myds lupaprosesseihin osallistumisen kannalta, koska vesienhoidon ympéristo-
tavoitteet hahmottuvat siind selvasti lupaedellytyksina.

Vaikutukset vesienhoidon suunnitteluun

Sitovista ympaéristotavoitteista sdatdmisen vaihtoehto (A3) korostaa vesienhoidon suunnitte-
lussa tapahtuvan vesimuodostumien luokittelun merkitystd enemman kuin muut saantelyvaih-
toehdot. Luokittelussa tapahtuu vesimuodostumakohtaisten ymparistotavoitteiden tarkenta-
minen, jolla on taas vaihtoehdossa A3 nykyista suorempi yhteys siihen, onko lupa myénnet-
tavissa tietylle hankkeelle. Tama kysymys saattaa edellyttédd jatkossa myos valtiosaantéoi-
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keudellista pohdintaa luokittelusta ja luokasta saatamisesta. Kuten edella on tullut ilmi, eivat
eri vaihtoehtojen erot ymparistétavoitteiden sitovuuden kannalta ole kuitenkaan kovin suuria

ja luokittelun merkitys tulee korostumaan valittavasta sdantelyvaihtoehdosta riippumatta.

Taulukko 2. Vesienhoidon ymparistdtavoitteiden oikeudellinen merkitys lupaharkin-
nassa — vaihtoehtojen vertailua (keskeiset erot).

VAIKUTUS/kuvaus

VEA.1/VEA.2

Ei uusia Kirjauksia lakiin/
Lievat tarkistukset

YMPARISTO

Vesien tila, muu .
ymparistd

VIRANOMAISET

Lupaviranomainen, .
valvoja, vesienhoito-
viranomainen

TOIMINNANHARJOITTAJAT

Hallinnollinen taak- .
ka, rajoitukset
liilketoimintaan

Vesien tila paranee pitkalla
aikavalilla
Vesimuodostuma/valuma-
aluekohtaisia eroja

Epaselvempi tilanne voi
aiheuttaa enemman liséselvi-
tyspyyntdja ja neuvontaa

Liiketoimintarajoituksia pi-
demmalla aikavalilla
Nayttovelvollisuus lupavai-
heessa: liséa selvitysvelvoit-
teita toiminnan vaikutuksista
Vaikutukset on saatava
tiukemmin kuriin

Laajentaa tarkkailuvelvoitteita

SELKEYS JA ENNAKOITAVUUS

EU-nékokulma .
Lainsoveltajalle .
Luvanhakijalle .
Osallistuminen .
VESIENHOITO

Luokittelu ja ympa- .

ristbtavoitteet ve-
sienhoitosuunnitel-
missa

Epévarma direktiivin toi-
meenpanon kannalta
Jossain maarin epaselva

Erittéin epéselva ja heikosti
ennakoitava

Erittain epaselva ja heikosti
ennakoitava

Luokittelun ja ympéristota-
voitteiden merkitys lupame-
nettelysséa kasvaa.

VEA.3
Sitovat ympdristotavoitteet

Vesien tila paranee mahdollisesti
nopeammin

Yhdenmukaisempi vaikutus vesi-
muodostumiin

Selkeampi vaatimus parantaa
lupahakemusten laatua ja vahen-
taa liséselvityspyyntojen tarvetta
erityisesti pienemmissa hankkeis-
sa

Lisaa tyota kunnan lupaviran-
omaisessa, AVI:ssa merkitys sel-
va jo nyt
Vesienhoitoviranomaisten lau-
sunnot sdannénmukaisemmin: li-
satyota

Liiketoiminnan rajoitukset ehka
nopeammin voimaan kuin tulkin-
tavaikutuksen kautta
Nayttovelvollisuus lupavaiheessa:
liséa selvityksié toiminnan vaiku-
tuksista

Enemman vaikutusta pienempien
toimintojen selvitysvelvollisuuksiin
(kuntien luvat)

Laajentaa tarkkailuvelvoitteita
pienemmissé toiminnoissa

Selked direktiivin toimeenpanon
kannalta
Selkeét tavoitteet ja velvoitteet

Lisaa selkeyttd ja ennakoitavuutta

Liséa selkeytta ja ennakoitavuutta

Luokittelulla ja ymparistotavoitteil-
la suora vaikutus lupamenette-

lyyn.

61



3 Ymparistotavoitteista poikkeamisen menettely uuden
hankkeen lupaharkinnan yhteydessa

3.1 S&antelyvaihtoehdot

Tassa saantelyteemassa nollavaihtoehto (B1) sailyttéda nykyisen (olemattoman) sééntelyn
ennallaan, kun taas kaksi muuta vaihtoehtoa (B2 ja B3) sisaltdvat uusia menettelysdannoksia
hankekohtaisesta ympéristotavoitteista poikkeamisesta paattdamiseen. Oikeudellisesti vaihto-
ehdot eroavat selvasti toisistaan.

Poikkeamisen aineellisoikeudellisten edellytysten sdéntelya kasitellaan erikseen jaliempana
3.3 luvussa.

Vaihtoehto B1: Nollavaihtoehto

Nollavaihtoehdossa ei muuteta lainsdadantdd. Viranomaisten paatoksentekomenettely han-
kekohtaiseen poikkeamiseen liittyen perustuu l&hinna ohjeistukseen ja kaytantdjen kautta
syntyviin menettelytapoihin. Kéaytantoé voi muotoutua lahinna sellaiseksi, ettd valtioneuvosto
tekee paatoksen poikkeamisesta, minka jalkeen lupaviranomainen voi ratkaista hankkeen
lupa-asian (ks. Vaasan HO:n paatos Viinivaaran pohjavesihankkeesta, 1l osan 4.4 luku).

Vaihtehto B2: Poikkeus lupaviranomaisen ratkaisemana

Tassa vaihtoehdossa hankekohtaisesta poikkeamisesta vesienhoidon ympéristétavoitteista
paattaa lupaviranomainen lupa-asian kasittelyn yhteydessa. Vesienhoitoviranomainen ja/tai
valtioneuvosto antaa lausunnon poikkeuksen myontamisen edellytysten tayttymisesta.

Paatos ymparistotavoitteesta poikkeamisesta integroidaan lupa-asian kasittelyyn siten, etta
poikkeuksen myontaminen ei ole erillinen paatés, vaan osa muuta luparatkaisua. Talléin
poikkeamispaéattkseen ei haeta erikseen muutosta, vaan lupapaatdéksen muutoksenhaun
yhteydessd samaan tapaan kuin nykyisin esimerkiksi VL 2:11:ssé tarkoitettuun paatokseen
pienvesien suojelusta poikkeamisesta.

Saantelyvaihtoehto voi edellyttdd myds lupahakemuksen sisédltévaatimusten tdsmentamista.
Asetuksissa saattaa olla tarpeen maéarittdd mahdollisimman tarkasti, mita tietoja toiminnasta
ja sen vaikutuksista tarvitaan poikkeamisesta paattamiseen.™>> Myos YVA-lainsaadannon
tdsmentamisté voidaan harkita siten, etta YVA-menettelyssa kiinnitetdan riittivasti huomiota
vesienhoidon ymparistotavoitteisiin.

Teknisesti sédéntelyvaihtoehto voidaan toteuttaa saatamalla poikkeamismenettelysté joko
lupalaeissa tai vesienhoitolaissa (ks. liite I). LSL 65 ja 66 §:n mukainen Natura-suojelu ja siita
poikkeaminen perustuu jalkimmaisen kaltaiseen sdéntelymalliin, jossa luvan edellytyksista
saadetddn myos muualla kuin suoraan lupalaissa. Molemmissa alavaihtoehdoissa hanke ei
saa aiheuttaa vesienhoidon ymparistotavoitteiden vastaisia vaikutuksia, mutta se voidaan
sallia, jos VMJL 23 §:ssé tarkoitetut poikkeamisen edellytykset tayttyvat.

135 Muutoksia vesitalousasetuksen (1560/2011) 1 lukuun ja ympéristonsuojeluasetuksen (713/2014) 2 lukuun.
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Pienimmilladn muutos voidaan toteuttaa VMJL 23 §:44n tehtévien tarkistusten avulla; esi-
merkiksi sdatamalla, ettd viranomainen voi myontaa luvan ymparistétavoitteista poikkeamista
edellyttavan hankkeen toteuttamiseen pykalassa tarkoitettujen edellytysten tayttyessa ja pyy-
dettydan asiasta lausunnon vesienhoitoviranomaiselta.

Vaihtoehto B3: Poikkeus vesienhoitoviranomaisen ratkaisemana

Tassa vaihtoehdossa hankekohtaisesta poikkeamisesta vesienhoidon ympaéristdtavoitteista

paattaa vesienhoitoviranomainen toiminnanharjoittajan erillisestd hakemuksesta. Lupapaa-

tosta ei voida tehda ennen poikkeusasian ratkaisemista. S&dnnos voidaan kirjoittaa joko ve-
sienhoitolakiin tai lupalakeihin.

Vaihtoehto tarkoittaa erillisen hallintopaatoksen tekemista poikkeamisesta. Paatokseen hae-
taan myos erikseen muutosta. Vesienhoitoviranomainen voi tdssé yhteydessa tarkoittaa joko
nykyistd ELY-keskusta (tai kAynnissa olevan hallinnon uudistuksessa sen tehtavat ottavaa
maakuntaa) tai valtioneuvostoa, joka hyvaksyy vesienhoitosuunnitelmat.

3.2 S&antelyvaihtoehtojen arviointi

Poikkeamismenettelyn sdantelyn vaikutuksia rajoittaa oleellisesti VMJL 23 §:ssa tarkoitetun
poikkeamisen kapeahko soveltamisala: se koskee paéaosin vain vesimuodostumaa fyysisesti
muuttavia eli vesilain mukaista lupaa edellyttavia hankkeita. Sen sijaan pilaantumisvaikutus-
ten eli ympéristonsuojelulain mukaisen luvan yhteydessa poikkeaminen voi tulla sovelletta-
vaksi vain, jos vaikutuksen kohteena olevan vesimuodostuman tila laskee erinomaisesta
hyvaan. Kaytdnndssa kaikki vesitalouslupaa vaativat hankkeet voivat tulla poikkeamisharkin-
nan piiriin (eri asia on, tayttavatkd nei poikkeamisen edellytykset), kun taas iso osa ymparis-
toluvanvaraisista hankkeista jaa sen ulkopuolella.

Jos tilan alenemmista tarkastellaan Weser-tuomion valossa laatutekijakohtaisesti, laventaa
tdma jossain maarin hankekohtaisen poikkeamisen soveltamisalaa pilaantumisen yhteydes-
sa. Talléin poikkeaminen voi tulla harkittavaksi, jos yksi tai useampi erinomaisessa tilassa
oleva laadullinen tekija laskee erinomaisesta hyvaan tilaan eivatka heikentéavét vaikutukset
kohdistu heikommassa kuin erinomaisessa tilassa oleviin laadullisiin tekijoihin.

Keskustelutilaisuudessa 9.4.2018 toteutetussa pikadénestyksessa osallistujien ndkemys
vaihtoehdoista oli selva: vaihtoehtoa B2 eli poikkeamista lupaviranomaisen ratkaisemana
kannattivat 1ahes kaikki asiasta &anestaneet.

Ymparistovaikutukset

Hankekohtaisessa poikkeamisessa ymparistétavoitteista sallitaan sellainen veden laatua
heikentava toiminta, joka ei ilman poikkeamista ole sallittu. Jos sééntelymuutokset edistavat
poikkeamista ympaéristdtavoitteista, niilla on vesien tilaa heikentava vaikutus. Tata vaikutusta
lieventad se, ettd poikkeamisesta huolimatta hankkeen on taytettdva normaalit vesilain ja
ymparistonsuojelulain mukaiset lupaedellytykset.

Vaihtoehtoisesti voidaan myos olettaa, etté selvapiirteinen poikkeamismenettelyn sdantely
tiukentaa lupaharkinnassa tapahtuvaa arviota ymparistétavoitteiden vaarantumisesta. Kun
nykytilassa ymparistotavoitteista poikkeamisen menettely on epéselva, saattaa tama johtaa
lupaviranomaista arvioimaan, etta ymparistotavoitteet eivat hankkeen johdosta vaarannu.
Taman oletuksen valossa sdantelyvaihtoehtojen ymparistovaikutukset eivat eroa merkittavas-
ti toisistaan: samat hankkeet saatetaan lopulta sallia ja kieltaa.
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Jos joka tapauksessa oletetaan, etté poikkeamismenettelysta saataminen heikentaa vesien
tilaa, B1 eli nollavaihtoehto heikentaa vesien tilaa vAhemman kuin B2 ja B3. Selkedn menet-
telysdanndston puuttuessa poikkeamisia sovelletaan (kenties selvasti) vahemman.

Ero vaihtoehtojen B2 ja B3 valilla ei ole ympéristdvaikutusten kannalta merkittava, jos olete-
taan, etta ne lisdavat suurin piirtein yhta paljon poikkeusten kayttéa. Voidaan kuitenkin myos
ajatella, ettd poikkeamistoimivallan kohdentamisella on merkitystd, koska VMJL 23 §:ss&
tarkoitetut poikkeamisen aineelliset edellytykset ovat avoimia ja joustavia ja jattavat poikke-
uksesta paattavalle viranomaiselle runsaasti harkintavaltaa.

Vaikutukset viranomaisiin

Vaihtoehdossa B1 viranomaisten tydtaakka on pienempi kuin vaihtoehdoissa B2 ja B3 oletta-
en, ettd poikkeamismenettelyn sdéntelyn puuttuessa poikkeamishakemukset jaavat harvalu-
kuisiksi. Kun paine poikkeusten tekemiselle kasvaa, epavarmuus oikeasta menettelytavasta
on kuitenkin merkittava viranomaisia kuormittava tekija. Siksi vaihtoehto B1 voi olla lopulta
seké lupa- etté vesienhoitoviranomaisten kannalta tyolain.

Epavarmuudesta aiheutuvat kustannukset ovat todennakoisesti osin pysyvié, osin kenties
kaytantojen kehittymisen seurauksena poistuvia. Menettelyjen tyhjasta kehittaminen on joka
tapauksessa vaikeaa.

Kaikissa saantelyvaihtoehdoissa poikkeamismenettely kuormittaa sekd vesienhoitoviran-
omaisia etta lupaviranomaisia. Vaihtoehtoon B3 liittyy riski tuplatyosta, silla poikkeamisesta
paattavan vesienhoitoviranomaisen on kayténndssa perehdyttava koko lupa-asiaan. Lupavi-
ranomaiselle poikkeamisen harkinta vaiehtoehdon B2 mukaisesti on puolestaan yksi liséele-
mentti lupaharkintaan. Siten vaihtoehdossa B2 viranomaisten kokonaistyttaakan voidaan
arvioida olevan pienempi kuin vaihtoehdossa B3.

Arvioinnin tyOpaja- ja haastatteluaineisto viittaa siihen, etté vesienhoitoviranomaisen toimival-
ta (B3) voi lisata paatdksenteon poliittisuutta ja johtaa poikkeusedellytysten laventavaan arvi-
ointiin. Epaily "poikkeama-automaattista” on liitetty varsinkin mahdollisten tulevien maakunti-
en toimintaan. Jos poikkeuksen myontéja on taas valtioneuvosto, poikkeamiskynnys asettuu
todennékdoisesti korkealle.

Vaikutukset toiminnanharjoittajiin

Saantelyvaihtoehtojen erot suhteessa toiminnanharjoittajiin kohdistuviin vaikutuksiin nakyvat
liketoimintamahdollisuuksissa ja lupapaatoksenteon hallinnollisessa taakassa. Koska poik-
keaminen merkitsee luvan myontamista toiminnalle, joka muuten ei olisi sallittu, poikkeami-
nen lieventad liikketoimintaan kohdistuvia rajoituksia. TAman vaikutuksen voimakkuus saattaa
jossain maarin riippua siitd, kenelle toimivalta paattaa poikkeamisesta annetaan. Liiketoimin-
tamahdollisuudet paranevat selvimmin vaihtoehdossa B2, koska poikkeamiskynnys muotou-
tunee siind muita vaihtoehtoja selvemmaksi ja ennakoitavammaksi.

Vaikutuksen merkittdvyyden arvioinnissa on kuitenkin otettava huomioon poikkeamisen ver-
raten kapea soveltamisalasta. Hankekohtaisen poikkeamisharkinnan piiriin voivat tulla vesi-
lain mukaisen luvan varaiset merkittéavat hankkeet kuten vesivoima-, sdanngstely-, satama- ja
laivavaylahankkeet. Sen sijaan ymparistdluvanvaraiset hakkeet, esimerkiksi metséateollisuu-
den tuotantolaitokset, kalankasvattamot tai jateveden puhdistamot, eivat tavallisesti kuulu
poikkeamiharkinnan soveltamisalaan, koska ne usein sijaitsevat muiden kuin tilaltaan (tai
laatutekijoiltddn) erinomaiseksi luokiteltujen vesien varrella.
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Jos kokonaisluokan aleneminen erinomaisesta hyvaan on ratkaiseva kriteeri poikkeamisen
soveltamiselle pilaantumisvaikutusten yhteydessa, merkittavista ymparistdluvanvaraisista
toiminnoista lahinna uudet kaivokset Pohjois- ja Itd-Suomessa voivat tulla poikkeamisharkin-
nan piiriin. Eteldisemmasséd Suomessa turvetuotanto saattaa sijoittua valuma-alueille, joissa
on erinomaiseen tilaan luokiteltuja vesia, mutta eri asia on, voiko se tayttda ymparistétavoit-
teista poikkeamisen edelytykset.

Toiminnanharijoittajiin kohdistuvan hallinnollisen taakan kannalta on yhtaalta lahdettava siita,
etté poikkeamismenettelyn kayton lisdéntyminen lisda hallinnollista taakkaa. VMJL 23 8:n
mukainen ymparistotavoitteesta poikkeaminen edellyttda toiminnanharjoittajalta selvitysta
poikkeamisen edellytyksista. Kun poikkeamishakemuksia vaihtoehdossa B1 syntyy todenna-
koisesti vahemmaén kuin vaihtoehdoissa B2 ja B3, se on myos hallinnolliselta taakaltaan va-
haisin. Toisaalta jos hakemuksia menettelysaannosten puuttuessakin aletaan tehda, selva-
piirteisen menettelyn puuttuminen lisda toiminnanharjoittajan hallinnollista kuormitusta. Siten
vaihtoehdossa B1 hallinnollinen taakka saattaa muodostua suuremmaksi kuin vaihtoehdoissa
B2 tai B3.

Toiminnanharjoittajien hallinnollisen taakan arvioimisen kannalta on oleellista tunnistaa, kuin-
ka suuri osa poikkeamisen edellyttamista selvityksista on sellaisia, joita ei edellytetd normaa-
lin lupaharkinnan yhteydessa. Tassa suhteessa vesiluvan harkinta ja ympéristéluvan harkinta
poikkeavat toisistaan. Vesiluvan intressipunnintaan liittyy erilaisten hy6tyjen ja haittojen arvi-
ointi, jolloin VMJL 23 8:n mukainen poikkeamisharkinta ei valttamatta edellytd merkittavaa
maaraa uutta selvitysta. Sen sijaan ymparistdlupaharkinta on puhtaasti toiminnan ymparisto-
vaikutusten arviointia, jolloin esimerkiksi poikkeamisen edellytyksena oleva yleisen edun tér-
keys vaatii uutta selvitysta.

Merkittavin hallinnollisen taakan aiheuttaja on kuitenkin poikkeamismenettelyn kayttd eika
niinkaan se, minkalaisessa menettelyssa poikkeamisesta paatetaéan. Hallinnolliselta taakal-
taan kevyin vaihtoehto on todennakoisesti B2, koska lupaharkintaan integroitu poikkeamis-
menettely todennakdisesti muodostuu jokseenkin ennakoitavaksi eiké siihen sisally yhta
suurta riskia paallekkaisten selvitysten tai viiveen aiheuttamasta haitasta kuin vaihtoehdoissa
B1ja B3.

Vaikutukset sdantelyn selkeyteen ja ennakoitavuuteen

Vaihtoehto B1 on séantelyn selkeyden ja ennakoitavuuden kannalta selvasti heikoin. Vaihto-
ehtojen B2 ja B3 vélisessa vertailussa selkein ja ennakoitavin on B2, koska lupaviranomaisel-
le annettu kokonaisharkinta- ja paatdksentekovalta tuottaa todennakaoisesti yhdenmukai-
semman kaytdnnon poikkeamisen edellytysten tulkintaan kuin vesienhoitoviranomaisen paa-
toksenteko. Tahan vertailuun liittyy kuitenkin epavarmuus siitd, mika taho tulee jatkossa ole-
maan vesienhoitoviranomainen ja millaiseksi paattksenteko siellda muotoutuu.

Saantelyn selkeys ja ennakoitavuus vaikuttavat myos asianosaisten ja yleisén mahdollisuuk-
siin osallistua hankekohtaisen poikkeamisen paatoksentekomenettelyyn. Tassa suhteessa
lupaviranomaisen ratkaisema poikkeus (B2) yhtaalta tarjoaa selvapiirteisen mahdollisuuden
ottaa kantaa poikkeamisasiaan lupa-asian yhteydessa. Toisaalta vaihtoehdot B2 ja B3 tar-
koittavat sita, ettd hankekohtaista poikkeamista ei kasitella eika siita siten kuulla etukateen
vesienhoidon suunnittelun yhteydessa.

Vaikutukset vesienhoidon suunnitteluun

VMJL 23 §:ssé tarkoitettu hankekohtainen ymparistdtavoitteista poikkeaminen eroaa VMJL
24 ja 25 §:n mukaisista ymparistotavoitteen lieventamisesta ja maardaikojen pidentamisesta
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hankekohtaisuudessa. Jos hankekohtainen poikkeus mydnnetaén, se mydnnetaan vain yh-
delle hankkeelle.

Kaytanndssa hankekohtainen poikkeaminen on kuitenkin sidoksissa vesienhoidon suunnitte-
luun. Jos esimerkiksi uudelle vesivoima- tai sédnndstelyhankkeelle mydnnetédén poikkeus
ymparistdtavoitteista, vaikutusten kohteena oleva vesimuodostuma todennakéisesti muutet-
taan seuraavassa vesienhoitosuunnitelmassa VMJL 22 §:ssé tarkoitetuksi keinotekoiseksi tai
voimakkaasti muutetuksi vesimuodostumaksi, jolloin sen ymparistotavoitteet arvoidaan uudel-
leen. Samoin yhdelle hankkeelle myonnetty poikkeus saattaa tosiasiassa johtaa siihen, etta
vesimuodostuman ymparistotavoite on entista vaikeampi saavuttaa. Nain ollen hankekohtai-
nen poikkeaminen voi johtaa vesimuodostuman uudelleenluokitteluun ja edelleen vaikuttaa
my6s muihin saman vesimuodostuman valuma-alueella sijaitseviin toimintoihin ja hankkeisiin.
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YHTEENVETO: SAANTELYVAIHTOEHDOT JA VAIKUTUKSET VAIKUTUSTYYPEITTAIN

B1: El UUUTTA SAANTELYA

Vesien tila
Viranomaisvaikutukset
Vaikutukset toiminnanharjoitta-

jiiin

Selkeys ja ennakoitavuus

Vaikutukset vesienhoidon
suunnitteluun

Vesien tila heikentyy vdhemman kuin B2:ssa ja B3:ssa, koska
ympaéristotavoitteista poikkeaminen on vaikeampaa.
Vahemman ty6ta kuin B2:ssa ja B3:ssa, jos hakemuksia va-
hemman. Muussa tapauksessa enemman, koska tehtavat ja
toimivaltasuhteet ovat epaselvat.

Vahemman poikkeamishakemuksia, enemman liiketoimintara-
joituksia kuin B2:ssa ja B3:ssa. Talléin myds véahemman hal-
linnollista taakkaa kuin B2:ssa ja B3:ssa. Jos poikkeamisha-
kemuksia yhta paljon, enemman hallinnollista taakkaa kuin
B2:ssa ja B3:ssa.

Selvésti heikompi kuin B2 ja B3.

Enemman ty6té vesienhoidon suunnittelussa kuin vaihtoeh-
doissa B2 ja B3, joissa poikkeus ratkaistaan suunnittelusta
erillaan.

B2: LUPAVIRANOMAISEN MYONTAMA POIKKEUS

Vesien tila

Viranomaisvaikutukset

Vaikutukset toiminnanharjoitta-
jiin

Selkeys ja ennakoitavuus

Vaikutukset vesienhoidon suu-
nitteluun

Vesien tila heikentyy tai paranee hitaammin kuin B1:ss4,
koska poikkeamishakemuksia ja poikkeamisia enemman.
Poikkeamisharkinta liséé tyoté lupaviranomaisessa. Viran-
omaisten kokonaisty6taakka kuitenkin pienempi kuin B3:ssa.
Poikkeamiset véahentavéat liikketoiminnan rajoituksia enemman
kuin B1:ssé (ja B3:ssa?), mutta poikkeamisten kasittely selvi-
tyksineen tuo lisda hallinnollista taakkaa. Taakka lisdantyy
enemman ymparistélupien kuin vesitalouslupien yhteydessa.
Selvasti selkeAmpi ja ennakoitavampi kuin B1, todennékéi-
sesti selkedmpi ja ennakoitavampi kuin B3.

Véahentaa tyota vesienhoidon suunnittelussa, kuin poikkeusta
ei ratkaista sen yhteydessa, mutta poikkeaminen tulee kasitel-
& myds vesienhoitosuunnitelmassa.

B2: VESIENHOITOVIRANOMAISEN MYONTAMA POIKKEUS

Vesien tila

Viranomaisvaikutukset

Vaikutukset toiminnanharjoitta-
jiin
Selkeys ja ennakoitavuus

Vaikutus vesienhoidon suunnit-
teluun

Vesien tila heikentyy tai paranee hitaammin kuin B1:ss4,
koska poikkeamishakemuksia ja poikkeamisia enemman.
Poikkeamisharkinta lisda tydté vesienhoitoviranomaisessa.
Viranomaisten kokonaistydtaakka suurempi kuin B2:ssa.
Poikkeamiset vahentavat liikketoiminnan rajoituksia enemman
kuin B1:ssé (ja vahemman kuin ja B2:ssa?), mutta poik-
keamisten kasittely selvityksineen tuo liséa hallinnollista taak-
kaa. Taakka lisdantyy enemmaén ymparistlupien kuin vesita-
louslupien yhteydessa.

Selkedmpi ja ennakoitavampi kuin B1, mutta ei niin selkeé ja
ennakoitava kuin B2.

Véahentaa ty6ta vesienhoidon suunnittelussa, kun poikkeami-
nen ratkaistaan erikseen. Kun vesienhoitoviranomainen paat-
téé poikkeamisesta, on yksinkertaista yhdistaa suunnitteluun.
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4 Ymparistotavoitteiden lieventdminen ja maaraaikojen
pidentaminen

4.1 Lieventdminen

Ymparistotavoitteiden lieventamisen soveltamista ja ohjeistamista nykyista tarkemmin on
syyta harkita. Taméa koskee varsinkin sellaisia moniongelmaisia vesimuodostumia, joissa
ympa@ristdtavoitteiden saavuttaminen on epatodennakoista edes vuoteen 2021 tai 2027 pi-
dennetyn méaréajan puitteissa. Téallaisista vesimuodostumista ja niille asetettavista tavoitteis-
ta tarvitaan erillinen selvitys.

4.2 Maaraaikojen pidentadminen

Ymparistotavoitteiden saavuttamisen maaraaikojen kannalta vaikuttaa jo nyt selvalta, etta
kaikkien vesimuodostumien kohdalla hyvaa tilaa ei pystyta saavuttamaan vuoteen 2027
mennessa. Tata maaraajan pidentamisen takarajaa voidaan oikeudellisesti lahestyd kolmesta
nakokulmasta:

1. vesienhoitolain muuttaminen;
2. vesipuitedirektiivin luokittelujarjestelman kehittdminen; ja

3. ympaéristotavoitteiden saavuttamisen maaraajoista vesipuitedirektiivissa annetun
saantelyn muuttaminen.

Vesienhoitolain muuttaminen

VMJL 25 § voidaan muuttaa VPD 4(4) artiklan ¢ alakohdan mukaiseksi siten, ettd maéaraajan
pidentaminen on mahdollista yli vuoden 2027 aikarajan, jos luonnonolot eivat mahdollista
vesienhoidon ymparistotavoitteiden saavuttamista.

Vesipuitedirektiivin muutostarpeet

Vesienhoidon luokittelujarjestelmé ei reagoi herkéasti vesien tilassa tapahtuvaan kehitykseen.
Tieteen nékdkulmasta vesien tilan parantuminen vie enemman aikaa kuin vesipuitedirektiivia
séadettéessa ennakaoitiin.

Siten voidaan esittaa, etta vesipuitedirektiivin luokittelujarjestelmaan tarvitaan paremmin ve-
simuodostumien tilan kehityssuuntia osoittavia indikaattoreita. Samoin on tarpeen maaéritella
nykyistéa paremmin, mité tarkoittavat direktiivin 4(4) artiklan ¢ alakohdan mukaiset luon-
nonolot, jotka eivat mahdollista vesienhoidon ymparistétavoitteiden saavuttamista vuoteen
2027 mennessa. Aitona ongelmana voi olla, etta vesien tilan parantamiseksi toteutettujen
toimenpiteiden riittavyydesta ei ole varmuutta luonnonolojen takia.

Jos Suomi haluaa ehdottaa muutoksia direktiivin liitteen V mukaiseen luokitteluun, edellyttda

tama asian tarkempaa selvittamista luonnontieteen nakdkulmasta ja erityisesti Suomen vesi-
en ominaispiirteet huomioon ottaen.
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Vesipuitedirektiivin 4 artiklan saantelyn kehittdmiselle suhteessa 2027 aikarajaan voidaan
puolestaan esittaé kolme vaihtoehtoa: 1) 0-vaihtoehto, 2) aikarajan poistaminen ja 3) aikara-
jan pidentaminen.

0-vaihtoehto tarkoittaisi vesipuitedirektiivin nykyisen sdantelyn sailyttamista. Sen mukaan
tarpeelliset toimenpiteet vesimuodostumien tilan parantamiseksi tulee suorittaa vuoteen 2027
mennessa. Jos tdhan ei pystytd, voidaan tietyin edellytyksin asettaa vesimuodostumille va-
hemman vaativia ymparistotavoitteita direktiivin 4(5) artiklan nojalla.

Vaihtoehtoon voidaan yhdistdd muutoksia direktiivin luokittelujarjestelmaan ja luokittelun kay-
tantdihin sekad luonnonolojen maarittelyyn. Muutosten tarkoituksena voi olla esimerkiksi vesi-
muodostuman ekologisen tilan muutoksen nykyista tarkempi havaitseminen.

0-vaihtoehdolla voidaan alustavasti arvioida olevan seuraavia positiivisia (+) ja kielteisia (-)
vaikutuksia:

Positiiviset Kielteiset

o Direktiivin ambitiotaso ei periaatteessa e Kaytdnndssa 2027 aikarajasta on vaikea

laske pitéa kiinni useiden vesimuodostumien
e Saannokset sailyvat johdonmukaisina kohdalla
e Vesienhoidon jarjestelma ei tule nykyista e  Tarvittavia toimenpiteita voi olla vaikea
monimutkaisemmaksi mitoittaa niiden vaikutusten epavarmuu-

desta johtuen

e Joudutaan turvautumaan ymparistota-
voitteiden lieventamiseen, mika voidaan
tulkita siten, etta direktiivin mukaisesti
ambitiotasosta ei kaytannossa pystyta
pitamaan kiinni

Toinen vaihtoehto eli ymparistdtavoitteiden saavuttamisen vuoden 2027 aikarajan poistami-
nen on lakiteknisesti yksinkertainen toteuttaa. Vesienhoitotyd kohti vesimuodostumien hyvaa
tilaa jatkuisi ilman sitovaa aikarajaa. Vesien tilan heikentéaminen ei tule edelleenkaan kysy-
mykseen ilman poikkeusta ympéristotavoitteista.

Vaihtoehdolle voidaan hahmotella seuraavia vaikutuksia:

Positiiviset Kielteiset
¢ Vesienhoitoty0 jatkuu pitkalti entiselladn e  Ymparistotavoitteiden saavuttamisen

e Ymparistotavoitteita ei alenneta, vaan aikahorisontti hamartyy
tunnustetaan vaikeudet kaikkien tarvitta- e Maardaikojen pidentdmisen ja ympéris-
vien toimenpiteiden toteuttamisessa vuo- totavoitteiden lieventamisen suhde ha-
teen 2027 mennessa martyy, kaytdnndssa ymparistétavoitteita
e Ratkaisu ei johda saantelyn monimut- ei luultavasti juurikaan lievenneta
kaistumiseen e Kaikkia ympéristotavoitteiden saavutta-

miseksi tarvittavia toimenpiteita ei suori-
teta vuoteen 2027 mennessa eika valt-
tamatta sen jalkeenkaan

e Saattaa tarkoittaa yleista direktiivin am-
bitiotason laskua ja siten heikent&a ve-
sienhoidon vaikuttavuutta
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Kolmantena vaihtoehtona on vuoden 2027 méaéraajan pidentaminen edelleen yhdella tai use-
ammalla vesienhoitokaudella. TAma voidaan tehda joko niin, ettd mahdollistetaan maaraajan
pidennykset esimerkiksi vuoteen 2033 tai 2039, tai niin, etté asetetaan lisakriteereja maaraai-
kojen pidentdmiselle vuodesta 2027 eteenpain.

Lisékriteerien kehittdminen ei ole aivan yksinkertaista. Direktiivin 4(4-5) artiklan mukaisten
poikkeamien logiikka on rakennettu siten, etté jos ympéristotavoitteiden saavuttaminen ei ole
mahdollista pidennetyn maaraajan puitteissa, voidaan niitd alentaa. Kaytadnnossa lisékritee-
rien tulisi siten asettua naiden vaatimusten valimaastoon.

Yksi saantelymalli voi olla sellainen, ettd VPD 4(4) artikla sailytetddn muuten nykyisellaan,
mutta lisétdan sen c alakohtaan lisékriteeristd, jonka perusteella maardaikoja voidaan poik-
keuksellisesti pidentdd vuodesta 2027 eteenpain. Edellytykset voivat liittyd esimerkiksi siihen,
ettd suoritettujen toimenpiteiden vaikutuksesta ei ole varmuutta luonnonolojen takia, tai sii-
hen, etté toimenpiteiden suorittamisesta nopeammalla aikataululla aiheutuu kohtuuttomia
kustannuksia.

Vaihtoehdolle voidaan hahmotella seuraavia vaikutuksia:

Positiiviset Kielteiset
o Vesienhoidon pitkan aikavalin ambitiota- e  Direktiivin systematiikka hamartyy (eri-
So sailyy tyisesti 4(4) ja 4(5) artiklan valinen suh-
o Tilatavoitteiden maaraaikojen ylityksista de)
seuraavat oikeudelliset ongelmat vélte- e Saantely monimutkaistuu
taan ¢ Vesiensuojelullisia toimenpiteitd mahdol-
o Uusi kompromissivaihtoehto, jossa tun- lisesti lykataan

nustetaan vaikea tilanne, mutta samalla
pyritédén yllapitamaan saantelyn ja ve-
sienhoidon vaikuttavuutta

5 Muut sadantelyteemat ja kadytantojen kehittamistarpeet

5.1 Vesimuodostuman maarittely ja luokittelu

Raportissa tehty nykytilan ja muiden maiden lainsaéadannon tarkastelu osoittaa, etta vesien-

hoidon ympaéristdtavoitteiden sitovuus korostaa vesien tilan luokittelutiedon merkitysta lupa-

harkinnassa. Kun ymparistotavoitteet nyt sitovat (kansallisista sdantelyvaihtoehdoista riippu-
matta) lupaharkintaa, luokittelutiedon tarkkuus ja luotettavuus on uudella tavalla merkityksel-
linen seikka.

Lupaviranomaiset ottavat lupaharkinnan pohjaksi olemassa olevan luokittelutiedon. Luokitte-
lutieto ei kuitenkaan ole lupaviranomaista sitovaa. Jos luvanhakija esittda vahvat perusteet
muunlaiselle luokitukselle, lupaviranomainen voi perustaa luparatkaisun luvanhakijan selvi-
tykselle.

Luokittelutieto on Suomessa vield monin paikoin vajavaista ja useissa vesimuodostumissa
tilan arviointi perustuu asiantuntija-arvioon. Tama tarkoittaa vaajaamatta sita, etta lupapro-
sessiin on tuotettava entistd enemman tietoa varsinkin biologisista tekijoista, joita hyédynne-
taan ekologisen tilan arvioinnin pohjana. Edes laadukas, ajallisesti ja paikallisesti edustava
luokittelutieto ei kuitenkaan valttmatta takaa sita, ettéd vesimuodostuman tila ja lupahake-

muksen kohteena olevan toiminnan vaikutukset siihen ovat riidattomia.
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Etenkin luokittelussa kaytettavissa vertailuoloissa on epatasmallisyyttd, mika on joissain ve-
simuodostumissa johtanut epatarkkoihin arvioihin todellisesta ekologisesta tilasta. Luokitte-
lumenetelmiin tehdyt muutokset vertailuolojen ja luokittelukriteerien tarkennusten avulla ovat
voineet muuttaa vesimuodostuman luokitusta, joka perustuu kunkin vesienhoitokauden luokit-
teluoppaaseen. Luokittelussa kaytettavissa vertailuoloissa on edelleen osassa vesia tarken-
tamista ja luokittelukriteereissa kehitystarpeita. Lisaksi ilmastonmuutos tulee muuttamaan
hydrologisia, biologisia ja fysikaalis-kemiallisia vertailuoloja ja ndméa muutokset tulee ottaa
kriteereissad huomioon (ns. shifting baselines), jotta ihmistoiminnan paineiden vaikutusten
erottelukyky sailyy.

Hankkeen aikana on noussut esiin ajatus luokkarajoista sdatamisesta asetustasolla. Talldin
luokkarajoista ei voisi syntya kiistaa, mutta samalla luokittelujérjestelma muuttuisi jaykem-
maksi. Muutenkin kokemukset (esim. muut Pohjoismaat) puhuvat sen puolesta, etté luokitte-
lun sééntely on syyta pitdé mahdollisimman joustavana, jotta viranomaiset voivat harkinnas-
saan ottaa huomioon muun ohella seuranta- ja tarkkailutietoon liittyvat epavarmuudet.

5.2 Hankekohtaisen poikkeamisen aineelliset edellytykset

Raportin Il osan 3 luvussa on tuotu esille seuraavat mahdolliset tarpeet ymparistotavoitteista
poikkeamisen aineellisten edellytysten saantelyn kehittamiseksi VMJL 23 §:ssa:

1. Pykéalassa voidaan viitata VPD 4(7) artiklan tapaan nykyista selvemmin hyvan ekolo-
gisen potentiaalin ja tilan huononemisen estamisen tavoitteista poikkeamiseen fyysis-
ten muutosten yhteydessa.

2. FErittain tarkean yleisen edun edellytysta voidaan tasmentaa VPD 4(7) artiklan sana-
muodon mukaisesti intressivertailuedellytyksella. Talldin vaihtoehtoisena edellytyk-
sena erittain tarkean yleisen edun tayttymiselle olisi, etta hankkeen hytdyt terveydel-
le, turvallisuudelle ja kestavalle kehitykselle ylittavat ymparistdtavoitteiden saavutta-
misesta koituvat hyodyt.

Nama muutokset olisivat luonteeltaa ennen kaikkea sdéntelyn selkeytta ja ennakoitavuutta
parantavia. Voidaan myos ajatella, ettd intressivertailuedellytyksen asettaminen ympaéristota-
voitteista poikkeamisen vaihtoehtoiseksti edellytykseksi vahentda jonkin verran liiketoiminta-
rajoituksia. Kuten Il osassa on kuitenkin tuotu esille, ihmisten terveys, turvallisuus ja kestava
kehitys, joihin VPD 4(7) artiklassa hyotyjen ja haittojen vertailussa viitataan, ovat kuitenkin
kiistatta yleisia etuja. Nain ollen sdantelyn muuttamisella ei todennékoisesti ole suurta merki-
tysta poikkeamisten soveltamisen kannalta.

5.3 Kompensaatiomekanismin mahdollisuus

Edella vaikutusten arvioinnissa on lahdetty siitd, etta ymparistotavoitteiden kiristaminen lisaa
paineita soveltaa poikkeuksia. Hankekohtaisen poikkeamisen soveltamisala on kuitenkin
rajattu ja poikkeamisen edellytykset vaativia.

Lupaharkinnassa arvioidaan, vaarantavatko toiminnan vaikutukset — kun otetaan huomioon
myds vesimuodostumaan kohdistuvat muut vaikutukset — vesimuodostuman ymparistotavoit-
teet. Kyse on siis paitsi luvanhakijan my6s muiden toimintojen vaikutuksesta vesimuodostu-
man tilaan.

Hankekohtaisen poikkeamismekanismin kayttd — ottaen huomioon poikkeamisedellytysten
joustavuus — voi avata mahdollisuuden sellaisten toimenpiteiden soveltamiselle, joilla voidaan
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vaikuttaa vesien kokonaistilan parantumiseen. Osassa lll tehty oikeusvertailu osoittaa, etta
muissa Pohjoismaissa ja Ahvenanmaalla lainsa&ddantdon on sisallytetty tai ollaan sisallytta-
massa kompensaatiomekanismi, jolla luvanhakijalle annetaan mahdollisuus kompensoida
aiheuttamiaan haittoja vesimuodostumassa. Esimerkiksi Tanskan mallissa voidaan hy6dyn-
taa toimenpideohjelmaa vesimuodostumakohtaisen kompensaation toteuttamisessa.

Erityisesti ravinnekuormituksen kannalta voidaan ajatella Suomeen sellaista saéntelyvaih-
toehtoa, jossa luvituksen yhteydsssa voidaan kiinnittdd huomiota vesimuodostumaan muista
toiminnoista aiheutuvan ravinnekuormituksen vahentadmiseen. Samoin ravinnekuormitusta voi
olla mahdollista hilitd esimerkiksi kalastuksen tai muiden toimenpiteiden avulla. Tallainen
kuormituksen vahentaminen voi tapahtua toimenpideohjelman mukaisten tai luvanhakijan itse
toteuttamien tai sopimien toimenpiteiden avulla.

Téallaisesta saantelymallista, jossa uudelle toiminnalle tehddan tilaa vahentamalla vesimuo-
dostumaan kohdistuvaa kuormitusta, voidaan kayttaa esimerkiksi vesimuodostumakohtaisen
kompensaation kasitetta. Siitd saatamista tulisi harkita myés Suomessa.

Ymparistotavoitteiden vesimuodostumakohtaisuus rajoittaa vaikutusten kompensaatioita eri
vesimuodostumissa. Esimerkiksi niin sanotun itdmerirehun kaytto ei valttamatta vaikuta yksit-
taiseen vesimuodostumaan eika siten yksittédisen kalankasvatuslaitoksen lupaharkintaan,
vaikka se toimenpiteena vahentaakin kalankasvatuksen ravinnekuormaa Itameressa. Jos niin
halutaan, itse poikkeamisen edellytyksena voi olla vaikutusten kompensointi toisessa vesi-
muodostumassa, mutta tallaista ei VPD 4(7) artiklassa vaadita

5.4 Aluehallinnon uudistus

Aluehallinnon uudistus on viety eduskunnan kasiteltavaksi 8.3.2018. Hallituksen esityksen
mukaan perustetaan 18 itsendistd maakuntaa, lopetetaan ELY-keskukset ja muutetaan ym-
paristéhallinnon organisaatiota. Uudistuksessa aluehallintovirastot yhdistetaan valtakunnalli-
seksi lupavirastoksi (Luova), jonne siirretddn osa ELY-keskusten tehtavista. Vesienhoidon
suunnittelun ja toimeenpanon tehtavat siirtyvat esityksen perusteella maakuntiin.**®

Aluehallintorakenneuudistuksen on tarkoitus tulla voimaan vuoden 2020 alusta. Maakunnat
ovat uudessa hallintomallissa hyvin itsenaisid. Ministerididen ohjaus vesienhoidossa voi siten
muodostua nykyista rajoitetummaksi ja eri maakuntien valilla voi olla selvia eroja vesienhoi-
don resursseissa ja kaytanndissa. Tama on syyta ottaa huomioon, kun jatkossa arvioidaan
esimerkiksi poikkeamismenettelysta sdatamisté ja vesienhoitoviranomaisen roolia paatéksen-
teossa.

138 HE 14/2018 vp.
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LIITE 1 PYKALALUONNOKSIA SAANTELYVAIH-
TOEHDOISTA

Vaihtoehto A2: Ymparistotavoitteiden huomioon ottamisen vahvistaminen

YSL 51 §

VL 3:6.2

Ympéristoluvassa on 49 §:n 1 momentin 2 kohdassa tarkoitetun seurauksen
merkittavyytta arvioitaessa otettava huomioon, mita vesienhoidon ja meren-
hoidon jarjestamisesta annetun lain (1299/2004) mukaisessa vesienhoito-
suunnitelmassa tai merenhoitosuunnitelmassa esitetaan toiminnan vaikutus-
alueen vesien ja meriympariston tilaan ja kayttéon seké erityisesti ymparis-
totavoitteiden saavuttamiseen liittyvista seikoista.

Arvioinnissa on otettava huomioon, mité vesienhoidon ja merenhoidon jarjes-
tdmisesta annetun lain mukaisessa vesienhoitosuunnitelmassa ja merenhoi-
tosuunnitelmassa on esitetty hankkeen vaikutusalueen vesien tilaan ja kayt-
toon seka erityisesti ymparistotavoitteiden saavuttamiseen liittyvista sei-
koista.

Vaihtoehto A3: Sitovat ympaéristotavoitteet lupalaeissa

YSL 49 §

VL 3:4

Ymparistéluvan myontaminen edellyttaa, ettei toiminnasta, asetettavat lupaméaéaraykset
ja toiminnan sijoituspaikka huomioon ottaen, aiheudu yksindan tai yhdessa muiden
toimintojen kanssa:

7) vesienhoidon ja merenhoidon jarjestdmisesta annetun lain (1299/2004) 21
§:ssé tarkoitettujen ymparistdtavoitteiden vaarantumista [elleivat saman lain 23
§:ssda tarkoitetut ymparistétavoitteista poikkeamisen edellytykset tayty].

Lupa vesitaloushankkeelle myénnetéén, jos:
1) hanke ei sanottavasti loukkaa yleista tai yksityista etua; tai

2) hankkeesta yleisille tai yksityisille eduille saatava hydty on huomattava verrattuna
siita yleisille tai yksityisille eduille koituviin menetyksiin

Lupaa ei kuitenkaan saa myontéa, jos vesitaloushanke vaarantaa yleisté terveydentilaa
tai turvallisuutta, aiheuttaa huomattavia vahingollisia muutoksia ympariston luonnonsuh-
teissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa taikka suuresti huonontaa paikkakunnan
asutus- tai elinkeino-oloja

Lupaa ei mydskaan saa myontaa, jos vesitaloushanke vaarantaa vesienhoidon ja
merenhoidon jarjestdmisesta annetun lain (1299/2004) 21 §:ssa tarkoitettujen
ympéristotavoitteiden saavuttamisen [elleivat saman lain 23 8:ssé tarkoitetut
ympéristotavoitteista poikkeamisen edellytykset tayty].

Vaihtoehto B2: Lupaviranomaisen myontama poikkeus

YSL XX

Lupaviranomainen voi lupa-asian yhteydessé mydnt&a poikkeuksen vesienhoi-
don ja merenhoidon jarjestamisesta annetun lain (1299/2004) 21 §:ssa tarkoite-
tuista ympaéristotavoitteista, jos saman lain 23 §:ssa tarkoitetut poikkeamisen
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edellytykset tayttyvat. [Ennen paatoksen tekemistad lupaviranomaisen on pyydet-
tava asiasta vesienhoitoviranomaisen / valtioneuvoston lausunto.]

VL XX Lupaviranomainen voi lupa-asian yhteydessa myontaa poikkeuksen vesienhoi-
don ja merenhoidon jarjestdmisesta annetun lain (1299/2004) 21 8:ssé tarkoite-
tuista ympaéristotavoitteista, jos saman lain 23 §:ssé tarkoitetut poikkeamisen
edellytykset tayttyvat. [Ennen paatoksen tekemisté lupaviranomaisen on pyydet-
tava asiasta vesienhoitoviranomaisen / valtioneuvoston lausunto.]

Vaihtoehto B3: Vesienhoitoviranomaisen mydntama poikkeus

VMJL 25a § Vesienhoitoviranomainen / valtioneuvosto voi hankkeen toteuttajan hakemuk-
sesta myontéaa poikkeuksen 21 8:ssé tarkoitetuista ympéaristotavoitteista, jos 23
8:ssa tarkoitetut poikkeamisen edellytykset tayttyvat.

Vaihtoehdot A3 ja B2: Sitovat ympaéristdtavoitteet ja lupaviranomaisen myon-
tdma poikkeus vesienhoitolaissa

Versio A
VMJIL 25a 8§ Ympéristotavoitteet lupaharkinnan yhteydessa

Viranomainen ei saa myontéa lupaa hankkeen toteuttamiseen [tai hyvéksyéa ilmoi-
tusta], jos hanke vaarantaa 21 §:ssa tarkoitettujen ymparistétavoitteiden saavut-
tamisen.

Sen estdméttd, mitd 1 momentissa saadetdan, viranomainen saa kuitenkin mydn-
taa luvan [tai hyvaksya ilmoituksen], jos 23 8:ssé tarkoitetut ymparistotavoitteista
poikkeamisen edellytykset tayttyvéat. [Ennen paatoksen tekemisté viranomaisen on
pyydettdvéa asiasta vesienhoitoviranomaisen / valtioneuvoston lausunto.]

Versio B (sama ajatus mutta tarkempi saannos)

VMJL 25a  Ympaéristétavoitteet lupaharkinnan yhteydesséa

§
Viranomainen ei saa myontaa vesilaissa tai ympéaristonsuojelulaissa tarkoitettua
lupaa hankkeen toteuttamiseen [eik& hyvéaksya ymparisténsuojelulain xx 8:ssé
tarkoitettua ilmoitusta], jos hanke 21 §:n vastaisesti aiheuttaa vesimuodostuman
tilaluokan tai yksittaisen laatutekijan heikentymisen tai vaarantaa vesimuodostu-
man ympéristdtavoitteen saavuttamisen.

Sen estaméttd, mitd 1 momentissa saédetdan, viranomainen saa kuitenkin mydn-
taa luvan [tai hyvaksya suunnitelman], jos 23 §:ssa tarkoitetut ympéaristdtavoitteis-
ta poikkeamisen edellytykset tayttyvat. [Ennen paatoksen tekemista viranomaisen
on pyydettavéa asiasta vesienhoitoviranomaisen / valtioneuvoston lausunto.]
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