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Ympiiristollisten lupien muuttaminen vesienhoidon ympiristotavoitteiden perusteella: Lainsii-
dinnon kehittiminen ja sen valtiosdiintéoikeudelliset perusteet

Vesienhoidon ympéristdtavoitteina ovat vesienhoitolain (1299/2004) ja sen taustalla olevan EU:n vesi-
puitedirektiivin (2000/60/EY) mukaan, ettd 1) vesimuodostumien tila ei heikkene, 2) pinta- ja pohja-
vesimuodostumien tila on vdhintddn hyva ja 3) keinotekoisten ja voimakkaasti muutettujen vesimuodos-
tumien ekologinen tila on vdhintéén hyvé saavutettavissa oleva ja kemiallinen tila hyva.
Vesipuitedirektiivissd ympéristollisten lupien muuttaminen on yksi keino ympéristétavoitteiden saavut-
tamiseen.

Suomen lainsdddantdd on syyté kehittéé siten, ettd vesilain (587/2011) ja ympéristonsuojelulain
(527/2014) mukaisia lupia voidaan muuttaa vesienhoidon ympéristdtavoitteiden perusteella. Kansallisen
sdantelyn mukaan vesienhoitosuunnitelmassa tulee tarvittaessa esittdd toimenpiteitd lupien saattamiseksi
ajan tasalle, mutta ympéristGtavoitteita ei mainita lupien muuttamisen perusteena.

Raportissa arvioidaan Suomen nykytilaa, EU-oikeuden vaatimuksia ja perustuslaillisia reunaehtoja
lupien muuttamiselle ymparistotavoitteiden perusteella. Liséksi tarkastellaan Itdvallan, Ruotsin ja Sak-
san oikeusjérjestelmid. Sdéntelyn kehittimiseksi esitetdén seuraavia ehdotuksia:

e lisdtddn vesienhoidon ymparistotavoitteet luvan muuttamisen perusteeksi vesilakiin ja
ympdaristonsuojelulakiin

e lievennetddn vesilain mukaisen luvan muuttamisen rajoitteita

e sovitetaan lupien muuttamisen menettely yhteen vesienhoidon suunnittelun kanssa

Avainsanat: Vesien kiytto, vesiensuojelu, vesioikeus, ympéristdoikeus, EU-oikeus, EU-direktiivi,
vesipuitedirektiivi
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Andring av miljétillstind med anledning av ramvattendirektivets miljomal: utvirdering av finsk
lagstiftning och dess grundlagsenliga krav

Enligt direktiv 2000/60/EG om uppréttande av en ram for gemenskapens atgérder pa vattenpolitikens
omrade (ramvattendirektivet) och den finska lagen om vattenvards- och havsvardsforvaltningen
(1299/2004) innebir vattenforvaltningens miljomal att 1) vattenforekomsternas status inte forsdmras,

2) yt- och grundvattenférekomsternas status dr atminstone god, och 3) konstgjorda och kraftigt modifie-
rade vattenforekomster uppnar god ekologisk potential och god kemisk status. Ramvattendirektivet kra-
ver revidering av miljétillstind som en av atgérderna for att uppna miljomaélen.

Finsk lagstiftning bor utvérderas for att mdjliggdra dndring av existerande miljo- och vattentillstdnd
med anledning av vattenforvaltningens miljomal. Medan nationell lagstiftning anger att tillstind bor
dndras vid behov, utgor inte miljdméalen en explicit grund for dndring av tillstandsvillkor under varken
vattenlagen (587/2011) eller miljoskyddslagen (527/2014).

e Denna rapport bedomer nuldget i finsk lagstiftning, ramvattendirektivets rattsliga krav
for dndring av miljo- och vattentillstand, och de grundlagsrittsliga aspekterna av énd-
ring av tillstand i Finland. Darutdver behandlar rapporten regelverken for andring av
miljo- och vattentillstind i Osterrike, Tyskland och Sverige. Slutligen presenteras i
rapporten foljande forslag for utveckling av finsk lagstiftning:

e vattenforvaltningens miljomal bor inféras som grund for att initiera dndring av till-
stdnd under vattenlagen och miljéskyddslagen;

e vattenlagens begrinsningar for dndring av tillstdnd bor anpassas; och

e indring av tillstdind bor samordnas med vattenforvaltningens planering.

Nyckelord: Nyttjande av vatten, vattenskydd, vattenratt, miljorétt, EU-ratt, EU direktiv,
ramvattendirektivet
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Review of Environmental Permits on the Grounds of Environmental Objectives in River Basin
Management: Re-evaluation of Finnish legislation and its constitutional requirements

According to the EU Water Framework Directive (2000/60/EC) and the Finnish Act on the Organisation
of River Basin Management and the Marine Strategy (1299/2004), the environmental objectives in river
basin management are that 1) the status of water bodies does not deteriorate, 2) the status of surface
water and groundwater bodies is at least good and 3) artificial and heavily modified water bodies
achieve good ecological potential and good chemical status. The Water Framework Directive requires
reviewing environmental permits as one of the measures to achieve the environmental objectives.

Finnish legislation should be re-evaluated in order to facilitate the review of existing environmental
and water permits on the grounds of environmental objectives in river basin management. While, ac-
cording to the national legislation, water management plans must include measures to update permits
when necessary, neither the Water Act (587/2011) nor the Environmental Protection Act (527/2014)
mention the environmental objectives as grounds for the review of permit regulations.

This report assesses the current state of Finnish legislation, legal requirements stemming from the
Water Framework Directive for reviewing environmental and water permits, and the constitutional as-
pects of the review of permits in Finland. In addition, it studies the framework for reviewing environ-
mental and water permits in Austria, Germany and Sweden. Finally, the report presents the following
proposals for the development of Finnish legislation in this regard:

e the environmental objectives should be included as explicit grounds for reviewing
permits under the Water Act and the Environmental Protection Act;

e the Water Act’s restrictions on the review of permits should be adapted; and

e water management planning and the review of permits should be integrated further.

Keywords: Use of waters, water protection, water law, environmental law, EU law, EU directive, water
framework directive
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1 Johdanto

1.1 LupaMuutos-hanke

LupaMuutos-hankkeen (Vesienhoidon ympéristotavoitteiden toteuttaminen: ympéristollisten lupien
muutettavuutta koskevan lainsddddnnon kehittdminen ja sen valtiosddntdoikeudelliset perusteet) tehtdvi-
ni oli tuottaa tietoa EU-oikeuden vaatimuksista ja Suomen oikeusjarjestelmin reunachdoista lupien
muuttamiseen siten, ettd vesienhoidon ympéristStavoitteet voidaan saavuttaa. Tdssd tarkoituksessa han-
ke:

1. arvioi Suomen oikeuden nykytilaa ja siithen kohdistuvia muutostarpeita,

2. tarkasteli, miten muissa jdsenvaltioissa on pantu tdytdntoon vesipuitedirektiivin vaatimukset lu-
pien muuttamisesta, ja vertasi niitd esimerkkeja Suomen jérjestelméén,

3. esitti vaihtoehtoja lainsdddédnnon kehittdmiseksi Suomessa ja

4. tarkasteli muita ohjauskeinoja vesienhoidon ympéristotavoitteiden saavuttamiseksi.'

Selvityshanke toteutettiin Suomen ympéristokeskus SYKEn johdolla yhteishankkeena. Hankeryhméaa
johti tutkimusprofessori Antti Belinskij (SYKE) ja siithen kuuluvat erikoistutkija Jussi Kauppila, suun-
nittelija Milla Maenpdd (31.1.2019 asti), suunnittelija Essi Romp6tti (30.4.2019 asti) ja erikoistutkija
Helena Valve (SYKE), apulaisprofessori Matti Hepola (Lapin yliopisto), professori emeritus Erkki Hol-
lo ja apulaisprofessori Niko Soininen (Helsingin yliopisto) seké professori Tapio Miéttéd (Itd-Suomen
yliopisto). Hankkeen ohjausryhmaissé olivat ympéristdministerion, maa- ja metsitalousministerion, oi-
keusministerion sekd tyo- ja elinkeinoministerion edustajat.

Hankkeella oli yhtymékohtia aikaisempaan VesiPOKE-hankkeeseen (Vesienhoidon ympéristota-
voitteista poikkeaminen — perusteet ja menettely). VesiPOKE-hankkeessa tarkasteltiin vesienhoidon
ympdéristotavoitteiden ja niistd poikkeamisen suhdetta uusien lupien myontdmiseen, kun nyt LupaMuu-
tos-hankkeessa tarkastelun kohteena oli olemassa olevien lupien muuttaminen.

VesiPOKE-hankkeen raportti on julkaistu Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan raportti-
na 42/2018.% Siini arvioidaan Suomen oikeudellista nykytilaa vesienhoidon ympiristétavoitteiden ja
niistd poikkeamisen kannalta, verrataan sitd muiden valtioiden tilanteeseen ja esitetddn vaihtoehtoja
lainsdddannon kehittdmiseksi. Keskeisind sddntelyteemoina VesiPOKE-hankkeessa olivat vesienhoidon
ympiéristotavoitteiden oikeudellinen merkitys lupaharkinnassa ja ympéristotavoitteista poikkeamisen
menettely uuden merkittdvan hankkeen toteuttamiseksi.

1.2 Muistio ja sidosryhmatilaisuus

LupaMuutos-hanke julkaisi 7.3.2019 muistion hankkeen keskeisistd nikokohdista. Muistiossa tarkastel-
tiin Suomen oikeuden nykytilaa, EU-oikeuden vaatimuksia, lainsddddnndn muuttamisen perustuslaillisia
reunachtoja ja vaihtoehtoja lainsddddnnon kehittdmiseksi. Liitteend oli katsaus Ruotsin, Saksan ja It4-
vallan oikeusjérjestelmiin. 3

Hanke jarjesti muistion pohjalta 14.3.2019 sidosryhmatilaisuuden, johon osallistui noin 90 henki-
164. Tilaisuudessa olivat edustettuina muun muassa ymparistoviranomaiset, useat toiminnanharjoittajat

' LupaMuutos-hankkeen toteutussuunnitelma, https://www.syke.fi/download/noname/%7B35563160-FD57-
4DD7-86A5-9B88C8D2450B%7D/141288 (tarkistettu 10.5.2019).

? Belinskij ym. 2018.

* Belinskij ym. 2019.

Suomen ympdristokeskuksen raportteja 26/2019 9


https://www.syke.fi/download/noname/%7B35563160-FD57-4DD7-86A5-9B88C8D2450B%7D/141288
https://www.syke.fi/download/noname/%7B35563160-FD57-4DD7-86A5-9B88C8D2450B%7D/141288

ja kansalaisjarjestot. Energiateollisuus, Suomen luonnonsuojeluliitto ja Uudenmaan ELY -keskus pitivat
tilaisuudessa valmistellut kommenttipuheenvuorot.

Hanke sai muistiosta lisdksi kirjallisia palautteita. Niité toimittivat Energiateollisuus ry, Metséteol-
lisuus ry, Suomen Vesilaitosyhdistys ry, Savo-Karjalan Vesiensuojeluyhdistys ry sekd Maailman Luon-
nonsétio (WWF), Suomen Vapaa-ajankalastajien Keskusjérjestd ja Suomen luonnonsuojeluliitto yh-
dessd.* Palaute oli jakaantunutta. Toiminnanharjoittajien etujarjestot kritisoivat muistiota monelta osin.

1.3 Raportti

Téssé raportissa esitetddn LupaMuutos-hankkeen keskeiset nikdkohdat ja linjaukset ympéristollisten
lupien muuttamisesta vesienhoidon ympaéristotavoitteiden perusteella. Raportissa kdydadan 14pi Suomen
oikeuden nykytila (2 luku), EU-oikeuden vaatimukset (3 luku), kolmen vertailumaan (Ruotsi, Saksa,
Itédvalta) vesioikeusjérjestelmét (4 luku) ja lainsdddédnndn muuttamisen perustuslailliset reunachdot
Suomessa (5 luku). Taltd pohjalta esitetddn vaihtoehtoja Suomen lainsdddannon kehittimiseksi (6 luku).
Liséksi raporttiin sisdltyy katsaus muihin ohjauskeinoihin ja EU:n valtiontukisééantelyyn (7 luku). Lo-
pussa ovat johtopéétokset (8 luku).

Raportissa luodaan oikeudellinen kokonaiskuva 1) EU-oikeuden mukaisista vesienhoidon ympéris-
totavoitteisiin liittyvistd vaatimuksista seka siitd, 2) miten Suomen sddntelyd lupien muuttamisesta tulisi
kehittdd ja 3) minkélaisia vaihtoehtoja sdéintelyn kehittimiseksi voidaan harkita. Raportissa ei oteta laa-
jemmin kantaa ympéristo- ja energiapoliittisiin kysymyksiin.

* Ks. LupaMuutos-hankkeen verkkosivu, https:/www.syke.fi/fi-
FI/Tutkimus__kehittaminen/Tutkimus_ja_kehittamishankkeet/Hankkeet/Vesienhoidon ymparistotavoitteiden_tote
uttaminen__ Ymparistollisten lupien muuttaminen/Hankkeen_sidosryhmatilaisuus (tarkistettu 10.5.2019).
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2. Suomen nykytila

2.1 Vesienhoidon ymparistotavoitteet

Vesienhoidon ympdéristdtavoitteista sdddetdan Suomessa vesienhoidon ja merenhoidon jarjestdmisesti
annetussa laissa (vesienhoitolaki, VMJL 1299/2004). Sen taustalla on EU:n vesipolitiikan puitedirektiivi
(VPD 2000/60/EY). Ympdéristotavoitteina ovat, ettd 1) vesimuodostumien tila ei heikkene ja ettd 2) pin-
ta- ja pohjavesimuodostumien tila on vahintdin hyva seki keinotekoisten ja voimakkaasti muutettujen
vesimuodostumien ekologinen tila vihintédén hyvé saavutettavissa oleva ja kemiallinen tila hyva vuoteen
2015 mennessd (VMJL 21 §). Elinkeino-, litkenne- ja ympéaristokeskus (ELY -keskus) valmistelee vesi-
en tilan luokittelun, ja tiedot siité esitetdén vesienhoitosuunnitelmassa (VMJIL 5ja 11 §).

Suomessa suuri osa pintavesisti
tayttdd hyvén tilan tavoitteen. Hyvaa
heikommassa ekologisessa tilassa on Pintavesien ekologinen tila 2015
kuitenkin jokipituudesta 35 %, jarvipin-
ta-alasta 15 % ja rannikkovesien pinta-
alasta 75 %.

Ympiéristotavoitteista voidaan poi-
keta kolmella perusteella, jos poikkea-
misen erityiset edellytykset tayttyvit.
Poikkeaminen voi tapahtua uuden mer-

kittdvén hankkeen takia (VMIJL 23 §), % Edinomainen
. v . & Hyva
alentamalla vesimuodostuman ympéris- —
totavoitteita (VMIL 24 §) tai pidenté- Valtiava
5113 niid tt . saraaik 2 Huono
malld niiden saavuttamisen mdédrdaikaa % 13, vomakkaasi muutety

(VMIJL 25 §). Ensimmaista poikkeamis- illln Tyyayttava, Voimakkaasti muutetiu
1 ; iy vattava, Voimakkaast muutettu
perustetta voidaan soveltaa uusien R
.||||||||‘ Hyvé, Keinotekoinen

hankkeiden toteuttamiseen, kun taas Tyydyttava, Keinotekoinen
ympiristotavoitteiden alentaminen ja Valtava, Kematekomen

. . . L. . Eifietoa
mairiaikojen pidentdminen voi olla
oikeutettua olemassa olevien toiminto-
jen perusteella. Ympéristotavoitteiden
saavuttamisen méaérdaikaa voidaan pi-
dentdd enintddn vuoteen 2027 asti
(VMIL 25 §). Poikkeamisperusteista on
Suomessa kdytetty vain mééraajan pi-
dennyksia.

Rakentamalla tai muutoin fyysisesti
muutettu vesimuodostuma on mahdollis-

Luokitus perustuu 2006-2012 aineistoihin.

ta nlmeta VeSienhOitosuunnitelmassa © SYKE, Luke, EL'-keskukset, Ahvenanmaan maakuntshallinto, MML

voimakkaasti muutetuksi. Talloin sen
tllatavmtteen.a on hyV?l saaVPtettaYlss? Kuva 1. Pintavesien ekologinen tila. Léhde:
oleva ekologinen tila ja hyvéd kemialli-  https://www.ymparisto.fi/pintavesientila

> Ymparisto.fi: Vesien tila, https://www.ymparisto.fi/pintavesientila (tarkistettu 26.4.2019).
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nen tila (ks. tilatavoitteesta tarkemmin 3.4 luku). Nimedminen voimakkaasti muutetuksi voidaan tehda,
jos hyvién ekologisen tilan saavuttamiseksi tarpeellisista hydrologis-morfologisten ominaisuuksien muu-
toksista atheutuu merkittavia haitallisia vaikutuksia ympdaristdlle tai tietyille toiminnoille, kuten veden
hankinnalle, vesivoiman tuotannolle tai vesiston sddnndstelylle. Lisdksi edellytyksend on, ettei vesi-
muodostuman muutetuista ominaispiirteistd johtuvaa hyotya voida saavuttaa ympériston kannalta mer-
kittavasti paremmilla keinoilla teknisten tai taloudellisten syiden takia (VMJL 22 §). Suuri osa Suomen
padotuista virtavesisti on nimetty voimakkaasti muutetuiksi.’®

Ympiéristotavoitteet yhdistetdén vesienhoitolaissa vesienhoidon suunnitteluun. VMJL 21 §:n otsik-
kona on Ympdristotavoitteet vesienhoidon suunnittelussa, ja pykédlan mukaan ympéristdtavoitteet ovat
vesienhoitosuunnitelman ja toimenpideohjelman tavoitteita. Vesienhoitolakia sdddettdessi niiden ei
ajateltu vaikuttavan sitovasti lupaharkintaan eiké niiden vaikutusta lupien muuttamiseen késitelty seik-
kaperiisesti.”

2.2 Vesienhoidon suunnittelu

Vesienhoidon suunnitteluun kuuluvat vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelma ja sen osana kisitelté-
vd, erityisesti ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi laadittava toimenpideohjelma. Vesienhoitosuunni-
telmassa on muun ohella esitettdva tiedot vesimuodostumien luokittelusta ja arvio ympéaristotavoitteiden
saavuttamisesta (VMIL 11 §).

Toimenpideohjelman tulee sisiltdd vesienhoidon eri toimenpiteet. Ndihin kuuluvat perustoimenpi-
teet ja tdydentdvit toimenpiteet. Perustoimenpiteitd ovat vesienhoitolain mukaan esimerkiksi vesi- ja
ympéristonsuojelulainsdddidnnon vaatimukset. Tdydentdviin toimenpiteisiin, joihin ryhdytéén tarvittaes-
sa ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi, kuuluvat muut hallinnolliset ja taloudelliset keinot, sopimuk-
set, vesiston kunnostus seké koulutus- ja tutkimushankkeet (VMJL 12 §).

Vesienhoidon jérjestdmisestd annetun valtioneuvoston asetuksen (vesienhoitoasetus 1040/2006) 24
§:ssd tdsmennetddn toimenpideohjelmassa esitettivid tietoja vesienhoidon perustoimenpiteistid. Sen no-
jalla ELY-keskuksen tulee osana toimenpideohjelman tarkistamista tarkastella tiettyjd ennakkovalvonta-
toimenpiteiti ja esittdd tarvittacssa toimia niiden saattamiseksi ajan tasalle. Néihin kuuluvat piste- ja
hajakuormituksen ennakkovalvonta, vedenoton, tekopohjaveden muodostamisen ja pintaveden patoami-
sen ennakkovalvonta, vesiston sddnnostelyn ja rakentamisen ennakkovalvonta, kaavoitus sekd vesiym-
péristolle vaarallisten ja haitallisten aineiden ennakkovalvonta.

Valtioneuvosto hyviksyy vesienhoitosuunnitelmat (VMJL 17 §). Suunnitelma on otettava kaikessa
viranomaistoiminnassa soveltuvin osin huomioon (VMIJL 28 §).

2.3 Ymparistotavoitteisiin vaikuttavat luvat

Vesienhoidon ympéristdtavoitteet on Suomen lupalainsdddédnndssa liitetty vesilain (VL 587/2011) mu-
kaisiin vesitalouslupiin ja ympéristonsuojelulain (YSL 527/2014) mukaisiin ympéristdlupiin. Vesilaissa
ja ympdristonsuojelulaissa edellytetddn, ettd vesienhoitosuunnitelma on otettava lupaharkinnassa huo-
mioon (VL 3:6, YSL 51 §). Vesienhoitosuunnitelmia tai vesienhoidon ymparistdtavoitteita ei kuiten-
kaan mainita vesilaissa tai ymparistonsuojelulaissa lupien muuttamisen perusteena.

°Ks. SYKE 2013.

7 Ks. HE 120/2004 vp, s. 23. Ympéristonsuojelulakia (86/2000) muutettiin kuitenkin vesienhoitolain séitdmisen
yhteydessa siten, etté toistaiseksi voimassaolevan luvan tarkistamismaardysta tai luvan mééraaikaisuutta harkitta-
essa tuli ottaa huomioon vesienhoitosuunnitelmat ja toimenpideohjelmat.
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Vesienhoitoasetuksen 24 §:ssd tarkoitetuista toiminnoista, joiden ennakkovalvontatoimenpiteiden
ajan tasalle saattamiseksi tulee tarvittaessa esittdd toimia toimenpideohjelmassa, vesilain lupajérjestel-
mén piiriin kuuluvat vedenotto, tekopohjaveden muodostaminen, pintaveden patoaminen seké vesiston
saannostely ja rakentaminen (VL 3:2-3). Ympdristonsuojelulain nojalla luvitetaan puolestaan piste- ja
hajakuormitusta aiheuttavia toimintoja seké toimintoja, joissa késitelldéin vesiympéristolle vaarallisia ja
haitallisia aineita (YSL 27-30 §). Luvanvaraisia toimintoja ympéristonsuojelulaissa ovat muun muassa
jatevesien puhdistuslaitokset, turvetuotanto, biotuotetehtaat, kalankasvatus ja kaivokset (YSL liite 1).
Euroopan komissio on Suomelle antamassaan vesienhoidon palautteessa kiinnittanyt erityisesti huomio-
ta tarpeeseen kiydi vesivoimalaitosten luvat lipi toimenpideohjelmassa (ks. 3.6 luku).®

Oikeuskdytannossd vesienhoidon ympéristdtavoitteet ovat vaikuttaneet esimerkiksi vesivoimalai-
toksen rakentamisen ja vedenoton (vesitalouslupa) ja turvetuotannon (ympaéristolupa) lupa-asioiden
kisittelyyn.” Luparatkaisut tehdézn kansallisen sizntelyn perusteella vesienhoitosuunnitelma huomioon
ottaen, mutta vesienhoidon ympiristotavoitteille on annettu niissi merkittivi painoarvo.'® Ympiristota-
voitteiden vaikutuksesta lupien muuttamiseen ei ole oikeuskdytdnnossa vastaavia esimerkkeja.

Sellaisia lupia, joita vesienhoitoasetuksen 24 §:n nojalla tulee tarkastella vesienhoidon ympaéristota-
voitteiden saavuttamiseksi, on suuri madrd. Ndiden vesitalous- ja ympéristolupien haltijat muodostavat
heterogeenisen joukon toimijoita suurista pdrssiyhtidistd luonnollisiin henkil6ihin.

Viime vuosina (2014-2018) aluehallintovirastot ovat vesilain mukaisina lupaviranomaisina késitel-
leet noin 500 vesilain mukaista asiaa vuodessa.'' Iso osa ndisti on liittynyt sellaisiin kertaluonteisiin
toimenpiteisiin, kuten johtojen sijoittamiseen vesiston pohjaan, jotka eivét endd niiden toteuttamisen
jélkeen vaikuta olennaisesti vesienhoidon ympéristotavoitteisiin. Jatkuvia vaikutuksia ympéristdtavoit-
teisiin voi aluehallintoviraston késittelemisti toiminnoista olla esimerkiksi vedenotolla, padon rakenta-
misella, vesiston sddnndstelylld ja vesivoimalaitoksilla.

¥ Ks. SWD (2019) 46 final.

? Ks. KHO 2014:176, KHO 2017:87, KHO 13.4.2017 t. 1711 ja t. 1712, KHO 14.2.2018 t. 608 seki Belinskij ym.
2018, s. 13-15.

19 Belinskij ym. 2018, s. 17-18.

" Tiedot aluehallintovirastojen asianhallintajirjestelmid USPA:sta / Mikko Attila (SYKE).
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Taulukko 1. 2014-2018 aluehallintovirastoissa vireille tulleet vesilain mukaiset asiat
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Vesivoimalaitoksia Suomessa on kaikkiaan 221."* Niiden yhteenlaskettu teho on noin 3100 MW, ja
sddtovoimaa tuottamaan kykenevien laitosten teho noin 2100 MW." Suurvesivoimaloita (yli 10 MW)
on alle 60 ja niiden teho on yhteensé noin 2500 MW. Pienvesivoimaloita (1-10 MW) ja minivesivoima-
loita (alle 1 MW) on molempia noin 80."* Yli puolet Suomen vesivoimalaitoksista on teholtaan alle 2
MW." Vesivoiman osuus Suomen sidhkontuotannosta on vuodesta 2000 lahtien ollut 12-25 %:n vililla,
1960-luvun lopulla se oli lihes 70 %.'°

Alla olevissa kuvissa ovat Suomen vesivoimalaitosten sijainnit ja vaellusesteet. Kuvista havaitaan,
ettd vaellusesteitd aiheutuu muistakin rakennelmista kuin vesivoimalaitoksista.

Vesilain mukaisia sddnndstelylupia Suomessa on noin 240. Sdannostelylld vaikutetaan yli 350 jar-
ven vedenkorkeuksiin. Sdénnostely voi hyddyttdd vesivoiman tuotantoa, tulvariskien hallintaa, vesilii-
kennettd, virkistyskdyttd, vedenhankintaa ja kalankasvatusta. Suurin osa sdédnndstelyhankkeista on
aloitettu 1950-70 luvuilla. Tuolloin tavoitteina olivat erityisesti vesivoiman tuotannon lisédminen ja
tulvasuojelu.'’

'2 Oy Vesirakentaja: Suomen vesivoimalaitokset, http://www.vesirakentaja.fi/voimalaitokset/laitosluettelo.html
(tarkistettu 26.4.2019).

3 AF-Consult Oy 2019, s. 22.

' Ks. Oy Vesirakentaja: Suomen vesivoimalaitokset,
http://www.vesirakentaja.fi/voimalaitokset/laitosluettelo.html

15 Sarnola & Suhonen 2015, s. 5.

' SYKE 2016, s. 37-38.

' SYKE 2016, s. 40-41.
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Kuva 2. Suomen vesivoimalaitosten sijainnit. Léihde: AF- Kuva 3. \/.aellu.seste.et. Lahde: Vesikartta-palvelu (paikkatie-
Consult 2019, 5. 22 to.ymparisto.fi/vesikartta/, SYKE, ELY-keskus)

Ympéristonsuojelulain nojalla luvanvaraista toimintaa valvoo valtion viranomainen, jos valtion
ympdéristolupaviranomainen myontia toiminnalle luvan (YSL 189 §). Téllaisia ympéristdluvanvaraisia
toimintoja on yli 4000. Niihin kuuluvat esimerkiksi metséteollisuuden laitokset, tietyn kokorajan ylitta-
viit eldinsuojat, kalankasvatuslaitokset ja turvetuotanto.'® Vastaavasti kunnan ympiristonsuojeluviran-
omainen valvoo toimintoja, joille se myontdéd luvan (YSL 189 §). Kunnan ympéristonsuojeluviranomai-
sen valvomia ympéristdluvanvaraisia toimintoja oli vuonna 2017 ilmestyneen selvityksen mukaan yli
12 000, joista eldinsuojat olivat selvésti suurin yksittdinen toimintaryhma. "’

Se, miten vesienhoitoasetuksen 24 §:n nojalla vesienhoidossa tarkasteltavia lupia on mahdollista
muuttaa vesienhoidon ympéristotavoitteiden saavuttamiseksi, ratkaistaan vesilain ja ympéristonsuojelu-
lain mukaisten sddnndsten perusteella. Niitd lupien muuttamisen sdannoksié késitellddn seuraavaksi.

2.4 Vesitalouslupien muuttaminen

VL 3:21:ssd on yleiset sdédnnokset vesitalouslupien muuttamisesta. Sen liséksi vesilaissa séddetddn kala-
talousvelvoitteita tai -maksua koskevien méardysten (kalatalousméériykset) tarkistamisesta (VL 3:22),
tarkkailumairdysten muuttamisesta (VL 3:11), vanhojen lupien muuttamisesta (VL 19:5) seka erikseen
vanhojen sidénnostelylupien (VL 19:7), vedenkorkeuteen tai vedenjuoksuun vaikuttavien lupaméaérays-
ten (VL 19:8) ja vanhojen kalatalousmééraysten (VL 19:10) muuttamisesta. Lupapédétoksessd voidaan

' Tiedot Ympéristonsuojelun tietojarjestelmi YLVA (ELY-keskusten valvontakohteet 22.3.2019) / Mikko Attila
(SYKE).
9 Attila ym. 2017.
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my0s maariatd hankkeen vesiympéristdd ja sen kayttod koskevat lupaméadraykset tarkistettaviksi maara-
ajassa (VL 3:20).

2.4.1 Lupien muuttamisen yleissdannos

VL 3:21:n mukaan lupamiarayksid voidaan viranomaisen, haitankarsijan tai kunnan hakemuksesta tar-
kistaa ja antaa uusia madrayksié, jos

1. hankkeen toteuttamisesta lupaméaardysten mukaisesti aiheutuu haitallisia vaikutuksia,
joita lupaméadrdyksid annettaessa ei ole ennakoitu ja joita ei muutoin voida riittdvasti
viahentdi;

2. hankkeen toteuttamisesta lupaméérdysten mukaisesti aiheutuu olosuhteiden muutosten

vuoksi haitallisia vaikutuksia, joita ei muutoin voida riittdvasti vihentad;

turvallisuussyyt téitd edellyttavit; tai

4. tulvasta tai kuivuudesta voi aiheutua yleistd vaaraa ihmisen hengelle, turvallisuudelle
tai terveydelle, suurta vahinkoa yleiselle edulle tai suurta ja laaja-alaista vahinkoa yk-
sityiselle edulle, eikd niitd vaikutuksia muutoin voida riittédvésti vihentda.

98]

Hakemus luvan tarkistamiseksi ennakoimattomien haitallisten vaikutusten perusteella (1 kohta) on
tehtdvd kymmenen vuoden kuluessa VL 3:18:ssi tarkoitetun valmistumisilmoituksen tekemisesta, ellei
lupaméérayksissi ole toisin madratty (VL 3:21.2). Lupaméiriysten tarkistamiseen tilld perusteella ei
liity muita erityisid rajoitteita.

Lupamaédriysten tarkistaminen ennakoimattomien vaikutusten takia tarkoittaa kdytdnndssa lupa-
edellytysharkinnan avaamista uudelleen. Lupapditokseen voidaan siséllyttaa talloin sellaiset lupamaéra-
ykset, jotka olisi annettu alun perin, jos haitalliset vaikutukset olisi pystytty ennakoimaan.

Jos luvan muuttaminen perusteena ovat edelld 2—4 kohdassa luetellut muut syyt, on vesilain pysy-
vyyssuoja selvisti vahvempi kuin ennakoimattomien haitallisten vaikutusten yhteydessa. Talloin lupa-
madrdysten tarkistaminen tai uusien méiédrdysten antaminen ei saa sanottavasti vihentda hankkeesta saa-
tavaa hyotyé ja tarkistamisesta tai uusien madrdysten antamisesta aiheutuvat muut kuin vihéiset
edunmenetykset midritiaan hakijan korvattaviksi. Jos lupaa muutetaan tulvan tai kuivuuden vaikutusten
perusteella (4 kohta), vesivoiman menetysté ei kuitenkaan korvata (VL 3:21.3).

VL 3:21.1:n 2—4 kohdassa tarkoitetuista luvan muuttamisen syisti vesienhoidon ympéristotavoitteet
voivat liittya erityisesti olosuhteiden muutoksen vuoksi aiheutuviin haitallisiin vaikutuksiin. Suuntavii-
voja VL 3:21:ssé tarkoitetun olosuhteiden muutoksen tulkinnalle on saatavissa siitd, miten VL 3:22:ssé
tarkoitettua olosuhteiden olennaista muutosta on tulkittu oikeuskaytinndssé kalatalousméardysten tar-
kistamisen yhteydessé. Télloin olosuhteiden olennaisen muutoksen kriteeri on voinut tdyttyd esimerkiksi
kalastoa koskevan tiedon lisddntymisen ja vesiston tilan parantumisen perusteella (ks. KHO 2004:98,
KHO 2015:63, KHO 2016:84).

Talta pohjalta arvioituna my0s vesienhoidon ympéristdtavoitteisiin liittyvit tarpeet voivat tayttaa
VL 3:21:ss4 tarkoitetun olosuhteiden muutoksen kriteerin. Aivan selvdd tima ei kuitenkaan ole. Liséksi
se, ettd luvan muuttaminen ei saa sanottavasti vihentdi hankkeesta saatavaa hyotya ja ettd muutoksen
hakija vastaa muista kuin vahaisistd edunmenetyksisti, rajoittaa merkittavasti lupien muuttamista ympa-
ristétavoitteiden perusteella.

VL 3:21:ssd suojataankin vahvasti luvanhaltijan luottamusta luvan pysyvyyteen, ellei kyse ole
kymmenen vuoden kuluessa ilmenevistd ennakoimattomista haitallisista vaikutuksista.
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2.4.2 Kalatalousmaaraykset ja tarkkailumaaraykset

Kalatalousmééraysten ja tarkkailumédrdysten pysyvyyssuoja on vesilaissa selvisti heikompi kuin mui-
den lupaméaraysten. Kalatalousméaariayksid voidaan VL 3:22:n perusteella muuttaa hakemuksesta, jos
olosuhteet ovat olennaisesti muuttuneet. Kalataloudellisesti epatarkoituksenmukaiseksi osoittautunutta
velvoitetta voidaan liséksi tarkistaa, jos velvoitteen kalataloudellista tulosta voidaan parantaa sen toteut-
tamiskustannuksia merkittavasti lisddmatta (VL 3:22). Yhteistarkkailua tai tarkkailusuunnitelman hy-
vaksymistd koskevan péitoksen tehnyt viranomainen voi puolestaan muuttaa tata paatosta luvan voi-
massaolosta huolimatta (VL 3:11.2).

VL 3:22:ssd sdddetddn kahdesta eri perusteesta kalatalousméérdysten muuttamiselle. Ensimméinen
ndistd on olosuhteiden olennainen muutos ja toinen méardyksen osoittautuminen epitarkoituksenmukai-
seksi. Jos médrdyksid muutetaan olosuhteiden olennaisen muutoksen perusteella, ei luvan muuttamiselle
ole VL 3:22:ssd asetettu erityistd kustannusrajoitetta eikd kustannuksia korvata luvanhaltijalle.

Kalatalousmaérdayksen muuttaminen olosuhteiden olennaisen muutoksen perusteella tarkoittaa, ettid
médrdys ei endd kata niitd menetyksié, joita hankkeesta tosiasiassa aiheutuu kalataloudelle. Kuten edellé
tuli ilmi, olosuhteiden olennaisen muutoksen kriteeri on voinut tdyttyd esimerkiksi kalastoa koskevan
tiedon lisddntymisen ja vesiston tilan parantumisen perusteella (ks. KHO 2004:98, KHO 2015:63 ja
KHO 2016:84).

VL 3:22:ssé tarkoitettu epéatarkoituksenmukainen kalatalousvelvoite on kalataloudellisesti tarkoi-
tustaan vastaamaton, vaikka olosuhteet eivit olisi muuttuneet. Velvoitetta voidaan tarkistaa, jos tita
kautta saavutetaan selvésti parempi kalataloudellinen tulos. Lain perustelujen mukaan télloin tulee py-
sy suunnilleen aiemman luvan mukaisessa kustannustasossa.

Jos vesiluvassa ei alun perin ole kalatalousméaardyksia, ei niitd voida siithen lisdtd VL 3:22:n nojalla
(ks. esim. KHO 4.4.2013 t. 1160). Télloin kokonaan uusien kalatalousméadrdysten antaminen voi tapah-
tua VL 3:21:n perusteella sen mukaisia vesitalousluvan muuttamisen rajoitteita ja kustannusvastuita
noudattaen.

Hieman laskentatavasta ja selvityksestd riippuen noin kolmanneksella vesivoimalaitoksista ei ole
luvassa varsinaisia kalatalousméaardyksid. Mitd pienempi laitos sitd todenndkdisempid on, ettd lupa ei
niité sisilld.*' Pienien alle 5 MW:n vesivoimalaitoksien, joita on 153, tilanne on seuraava: ei kalatalous-
velvoitetta: 38 kpl, kalatalousmaksu: 18 kpl, kalatievelvoite: 21 kpl, ehdollinen kalatievelvoite: 21 kpl,
kalatien sallimisvelvoite: 8 kpl, istutusvelvoite: 21 kpl, ei velvoitteita, mutta tehty kalataloudellisia toi-
menpiteitd: 12 kpl, muu velvoite (esim. tarkkailuvelvoite): 7 kpl, ei tietoa: 10 kpl.?

2.4.3 Maaraykset pakkotoimista

Vesitalousluvassa voidaan antaa myos pakkotoimioikeuksia, esimerkiksi VL 2:13 a:n mukaisia lunas-
tusoikeuksia, ja madritd vahingonkorvauksia VL 13 luvun perusteella. Tamén tyyppisten lupamiarays-
ten pysyvyys on rinnastettavissa siviilioikeudellisiin tuomioihin. Ratkaisut niista tulevat oikeusvoimai-
siksi, ja ratkaisujen muuttaminen edellyttda erityissdédnnosta (esim. VL 13:3.3). Téllaisten
lupaméérdysten muuttaminen on hyvin rajoitettua.

2 HE 17/1994 vp, s. 12—13, 27 ss.
I Ks. Sarnola & Suhonen 2015, s. 23-26.
** Linnunmaa Oy 2017, s. 126.
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2.5 Vanhojen vesitalouslupien muuttaminen

Vesilaissa padsdintond on, ettd ennen nykyisté vesilakia myonnettyihin lupiin (vanhat vesitalousluvat)
sovelletaan aikaisempia sddnnoksid ja madrdayksid (VL 19:4). Esimerkiksi valtaosa vesivoimaluvista ja
sdannostelyluvista on téllaisia vanhoja vesitalouslupia. Ajatuksena on, ettd luvanhaltijan ja muiden asi-
anosaisten viliset oikeudet ja velvollisuudet on méairitetty pysyvisti vesitalousluvassa tukeutuen sen
antamisajankohdan lainsdddantoon. Téstd perusratkaisusta on kuitenkin useita poikkeuksia.

Vanhojen vesitalouslupien tai lupiin rinnastuvien paatosten maardysten tarkistamisen yleissddnndos
on VL 19:5:ssd. Sen mukaan vanhan luvan tarkistamisessa noudatetaan soveltuvilta osin VL 3:21:44 eli
vesilain yleisid sddnnoksid luvan muuttamisesta. My0s korvaussdéntely on VL 19:5:ssd samantyyppistd
kuin VL 3:21:ssd, mutta pykalit eivit ole taysin linjakkaita keskendén. VL 19:5:n nojalla luvanhaltijalla
on paitsi oikeus saada hakijalta korvaus kayttomahdollisuuden vihiistd suuremmasta menetyksesté
my0s vaatia hankkeen lunastamista, kun taas VL 3:21:n nojalla luvan muuttaminen ei saa sanottavasti
vihentdd hankkeesta saatavaa hyotyé eika pykaldssa siten mainita mahdollisuutta lunastuksen vaatimi-
seen.

Vanhojen vesitalouslupien kalatalousmééraysten muuttamiseen sovelletaan VL 19:10 perusteella
VL 3:22:44. Lisdedellytyksend vanhan luvan kalatalousmééraysten tarkistamiselle on, etté sitd on pidet-
tivé yleisen edun tai tirkedn yksityisen edun kannalta tarpeellisena. Lupaviranomaisen tulee paatokses-
sddn ottaa huomioon myds kalatalousmaksun madrddmisestd kuluneen ajan pituus ja muut asiaan vai-
kuttavat ndkdkohdat (VL 19:10).

Tarkkailuméérdysten asettaminen vanhoihin vesitalouslupiin ja niiden muuttaminen on joustavasti
mahdollista VL 19:9 nojalla.

Vesilaissa sdddetddn myos sellaisten vanhojen rakennelmien, joille on my6nnetty lupa ennen vuo-
den 1961 vesilain voimaantuloa, omistajan velvoitteista. VL 19:12:n perusteella tdllaisen rakennelman
omistaja voidaan velvoittaa sallimaan kalakannan sdilyttdmisté, litkenteen turvaamista, uiton toimitta-
mista tai vesiston tilan turvaamista varten tarpeellisten laitteiden tekeminen ja luovuttamaan kiytetté-
vaksi niitd varten tarvittava vesimadrd. Omistajalle on korvattava tillaisesta velvoitteesta aiheutuva
edunmenetys, jos se ei ole vihdinen. Jos omistaja oli kuitenkin aikaisemman lainsddddnndn perusteella
velvollinen poistamaan rakennelman korvauksetta, lupaviranomainen voi velvoittaa omistajan omalla
kustannuksellaan tekeméén tarvittavat laitteet ja rakennelmat (VL 19:12).

Vanhojen sddnnostelylupien (myonnetty ennen 1.5.1991) muuttamisesta sdédetdan VL 19:7:ss.
Pykéléa sovelletaan my6s muihin sellaisiin vanhoihin vesitaloushankkeisiin, joihin siséltyy tai tulisi
sisdltyd vedenkorkeuteen tai vedenjuoksuun vaikuttavia lupaméarayksia (VL 19:8).

VL 19:7:ssd mahdollistetaan erityisen selvitysmenettelyn avulla sellaisten sdénndstelymaardysten
tarkistaminen, joista on haittaa yleiselle edulle. Lainkohdan nojalla ELY-keskuksen tulee yhteistydssé
eri tahojen kanssa selvittdd mahdollisuudet vdhentdé sadnndstelyhankkeesta aiheutuvia huomattavia
haitallisia vaikutuksia. Sddnnostelylupaa voidaan tarkistaa, jos hyoty on yleisen edun kannalta merkitta-
va eikd sddnndstelyn kokonaishyoty vihene huomattavasti tai sen alkuperdinen tarkoitus muutu olennai-
sesti. Muut kuin vihiiset edunmenetykset on maérattdvd muutoksen hakijan korvattaviksi. Korvauksia
voidaan kuitenkin sovitella ottaen huomioon muun muassa aika, jonka hyodynsaaja on voinut kayttia
sadnndstelyd hyvikseen (VL 19:7).

Vanhan sddnndstelyluvan muuttamisen edellytykset poikkeavat siten jonkin verran VL 3:21:ssi tar-
koitetusta vesitalousluvan muuttamisen sdintelystd. Sddnndstelyluvan muuttamisen rajoitteet ovat vél-
jempié (VL 19:7: kokonaishy6ty ei vihene huomattavasti / VL 3:21: ei saa sanottavasti vihentdd hank-
keesta saatavaa hyotyd), ja sddnndstelyluvan muuttamisesta luvanhaltijalle maksettavia korvauksia
voidaan sovitella ottaen huomioon sdédnndstelyn hyddyntédmisaika. Oikeuskdytdnnossd sddnnostelyn
kokonaishy6dyn ei-huomattavana vihenemisené on pidetty tilannetta, jossa lisdjuoksutuksesta aiheutuva
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sdhkontuotannon viheneminen on enintdin 5 % koko voimalaitoksen tuotannosta. Ratkaisussa ei méaa-
ratty korvauksia luvanhaltijalle (KHO 29.1.2013 t. 357, Koitereen ja Koitajoen sddnndstelyluvan muut-
taminen).

Vesilakiin vuonna 1994 tehdyt muutokset vanhojen sdénndstelylupien tarkistamisesta ovat selvisti
edisténeet lupien muuttamista ja siten sdédnnostelyhaittojen vihentdmistd. Muutosten jélkeen on toteutet-
tu tai kidynnistetty noin 100 sddnndstelyn kehittdmishanketta. Osassa néistd hankkeista on annettu suosi-
tuksia sddnndstelykdytintoihin sekd kalakantojen, rantojen ja vesialueiden hoitoon, osassa tarkistettu
sadnndstelylupaa tai haettu kokonaan uutta lupaa. Yhteistyo eri tahojen kanssa on ollut keskeista hank-
keiden onnistumiselle.”

2.6 Ymparistolupien muuttaminen

Ympiristdlupien pysyvyys on heikompi kuin vesitalouslupien. Merkittdvimmaét erot muodostuvat siité,
ettd ymparistonsuojelulaissa luvan muuttamisen edellytyksistd sdddetddn viljemmin, luvanhaltijalle ei
makseta korvauksia lupaa muutettaessa ja mééraaikaisten lupien kéytto on ollut yleisempad. Ympéristo-
luvan tarkistaminen voi tarkoittaa olemassa olevien lupaméérdysten muuttamista tai uusien lupamééra-
ysten antamista. Luvan raukeaminen tai peruuttaminen on myds mahdollista, jos erityiset perusteet tille

tayttyviit.

YSL 89 §:n mukaan lupaviranomaisen on muutettava ympéristdlupaa viranomaisten, haitankérsijan
tai yhdistyksen aloitteesta, jos

1. toiminnasta aiheutuva pilaantuminen tai sen vaara poikkeaa olennaisesti ennalta arvi-
oidusta;

2. toiminnasta aiheutuu ympéristonsuojelulaissa kielletty seuraus;

3. parhaan kéyttokelpoisen tekniikan kehittymisen vuoksi pddstdjd voidaan olennaisesti
vahentdd ilman kohtuuttomia kustannuksia;

4. toiminnan ulkopuoliset olosuhteet ovat luvan mydntdmisen jidlkeen olennaisesti muut-
tuneet ja luvan muuttaminen on tdmén vuoksi tarpeen;

5. luvan muuttaminen on tarpeen luvan myontdmisen jialkeen laissa, valtioneuvoston ase-
tuksessa tai Euroopan unionin sdéddoksessd annetun sitovan ympariston pilaantumisen
ehkidisemistd koskevan yksildidyn vaatimuksen téyttamiseksi.

Vesienhoidon ympéristdtavoitteet voivat liittyd useisiin ndihin YSL 89 §:ssé tarkoitettuihin luvan
muuttamisen perusteisiin.

Ympéristonsuojelulaissa sdddetdin liséksi erikseen lain liitteessd lueteltujen suurten teollisuuslai-
tosten, niin sanottujen direktiivilaitosten, lupien muuttamisesta. Kun EU:n komissio on julkaissut paé-
toksen direktiivilaitoksen pédasiallista toimintaa koskevista padtelmistd, on laitoksen lupa tarkistettava,
jos lupa ei vastaa voimassa olevia péadtelmia tai tietyt muut edellytykset eivét tayty (YSL 80 §).

Ympéristdlupaan voi sisiltya kalatalousméérayksid. Niiden muuttamiseen sovelletaan YSL 89 a §:n
nojalla VL 3:22:n sdéntelyé kalatalousméardysten tarkistamisesta. Ympéristoluvan ja vesitalousluvan
kalatalousmééraysten muuttamisen edellytykset ovat néin ollen samat. Jos miardyksen perusteista saa-
daan uutta selvitystd YSL 126 §:ssé tarkoitetussa korvausmenettelyssé, valtion ympéristélupaviran-
omainen voi samalla ottaa viran puolesta sen muuttamista koskevan asian késiteltdvikseen.

Ympéristoluvassa voidaan mairité, ettd luvanhaltija tekee erityisid selvityksid. Lupaviranomainen
voi tdsmentéda lupaméadrdysta tai tdydentdd lupaa selvityksen perusteella (YSL 90 §). Ympéristonsuojelu-

B QYKE 2016, s. 40-41.
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laki sisdltdd sddnnokset myds luvan selventdmisestd (YSL 92 §) ja peruuttamisesta (YSL 93 §) sekd
toiminnan lopettamisesta (YSL 94 §).

Myo6s luvan muuttamisen menettely eroaa ymparistonsuojelulain ja vesilain vélilld. Ympéristonsuo-
jelulaissa luvan muuttaminen voi tapahtua viranomaisen, haitankérsijén tai yhdistyksen aloitteesta (YSL
89 §), kun taas vesilaissa edellytetddn viranomaisen, kunnan tai haitankérsijan hakemusta (VL 3:21).

2.7 Arviointia

Suomessa vesilain mukaisten vesitalouslupien pysyvyyssuoja on selvisti vahvempi kuin ymparistonsuo-
jelulain mukaisten ympéristolupien. Ympéristonsuojelulain sdénnokset lupien muuttamisesta (YSL 89
§) ovat viljemmat kuin vesilain puolella eikd ymparistonsuojelulaissa korvata vesilain tapaan luvanhal-
tijalle aiheutuvia edunmenetyksid. Saéntelyn kehitystd on ohjannut pikemmin toiminnan tyyppi tai
luonne (pilaamisluvat / vesitalousluvat) kuin niiden ympéristvaikutukset, jotka voivat olla molemmissa
lupatyypeissd samantyyppisid ekologisesti haitallisia vaikutuksia.

Ympdristoluvilla rajoitetaan tavallisesti pistemdisestd paédstolahteestd aiheutuvaa kuormitusta. Vesi-
talousluvat ovat puolestaan yleensa rakentamis- tai ottamisluvan tyyppisid, jolloin ne mahdollistavat
ympéristomuutosten toteuttamisen esimerkiksi vesivoiman tuotantoa taikka vedenottoa varten. Osa teol-
lisista toiminnoista edellyttdd lupaa molempien lakien perusteella.

Vesilain jarjestelmé lupien muuttamisesta on kaikkiaan monipolvinen ja portaittainen. Luvanhalti-
jan oikeusasema voi méiérdytya eri tavoin riippuen siitd, minkd vesilain ja minka vesilain luvun perus-
teella lupa on aikanaan annettu ja mité sdfnndksid luvan muuttamiseen sovelletaan. Arvioinnissa on
kiinnitettdvad huomiota my0s, millaiseen vesitaloushankkeeseen lupa on myonnetty ja onko luvassa erik-
seen madratty sen tarkistamisesta. Vesitalousluvan eri madriayksid voidaan my®os tarkistaa erilaisin pe-
rustein (esim. kalatalousmadriykset).

Vanhojen vesitalouslupien ja nykyisen vesilain nojalla mydnnettyjen lupien muuttamisessa nouda-
tetaan pitkélti samaa sdéntelyd. Vanhojen sddnndstelylupien muuttamisen kustannusrajoitus (kokonais-
hyoty ei vihene huomattavasti, VL 19:7) on kuitenkin viljempi kuin VL 3:21:n mukaisessa luvan muut-
tamisen yleissddnnoksessa (ei sanottavaa hyodyn viahentymisti). Lisdksi sddnnostelyluvan
muuttamisesta maksettavia korvauksia voidaan sovitella.

Vesienhoidon ympéristotavoitteita ei mainita vesitalousluvan tai ymparistoluvan muuttamisen pe-
rusteina eikéd luvan muuttamisen yhteydesta vesienhoitosuunnitelmaan ole sdddetty. Vesienhoitoasetuk-
sessa kuitenkin edellytetdén, ettd ELY-keskus tarkastelee osana toimenpideohjelman tarkistamista vesi-
lain ja ympéristonsuojelulain mukaisia lupia ja esittdi tarvittaessa toimia niiden saattamiseksi ajan
tasalle. Sddntely ndyttaytyy tdssd suhteessa epdjohdonmukaiselta.

Kansallisen sdéntelyn mahdollisten muutostarpeiden hahmottamiseksi seuraavassa tarkastellaan ve-
sienhoidon ympdéristtavoitteiden sdéintelyd ja niiden merkitystd EU-oikeudessa lupien muuttamisen
kannalta.
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3. EU-oikeus

3.1 Vesienhoidon ymparistotavoitteiden merkitys

Vesipuitedirektiivin ympéristdtavoitteina ovat, ettd vesimuodostumien tila ei huonone ja ettd niiden
hyvi tila tai keinotekoisten ja voimakkaasti muutettujen vesimuodostumien hyva ekologinen potentiaali
ja hyvéa kemiallinen tila saavutetaan vuoteen 2015 mennessi (VPD 4(1) art.).

Unionin tuomioistuimen Weser-tuomion (C-461/13) perusteella on selvii, ettd VPD 4 artiklan mu-
kaiset vesienhoidon ympéristotavoitteet sitovat uuden hankkeen lupaharkintaa. Tuomioistuin linjasi, ettd
jasenvaltion on evittivd lupa ympdristotavoitteita vaarantavalta hankkeelta, ellei tavoitteista poiketa
direktiivin mukaisesti.”* Tapauksessa Protect (C-664/15) unionin tuomioistuin puolestaan totesi, etti
VPD 4 artiklan velvoitteita voidaan soveltaa suoraan kansallisissa tuomioistuimissa.

Lupien muuttaminen ympéristétavoitteiden saavuttamiseksi ei ole ollut unionin tuomioistuimen
ratkaisukdytdnnon kohteena, mutta siitd sdddetddn direktiivissa selvépiirteisesti. EU-oikeus ldhtee siité,
ettd kansallisen sdintelyn on mahdollistettava unionin oikeuden tehokas toimeenpano (effet utile).

3.2 Lupien muutettavuuden vaatimus

Lupien muuttamisesta sdédetédén VPD 11 artiklassa, jossa sééntelyn kohteena on vesienhoidon toimen-
pideohjelma. Toimenpideohjelman tarkoituksena on saavuttaa vesienhoidon ympéristotavoitteet (VPD
11(1) art.).

Vesipuitedirektiivissé lupien muuttamiseen liittyvét toimenpiteet jakaantuvat vesienhoidon toimenpide-
ohjelman perustoimenpiteisiin, tdydentdviin toimenpiteisiin ja lisitoimenpiteisiin (VPD 11(3-5) art.).
Perustoimenpiteet ovat jisenvaltioita suoraan velvoittavia.” Tdydentivit ja lisdtoimenpiteet ovat puo-
lestaan sidottuja ympérist6tavoitteiden saavuttamiseen.®

Perustoimenpiteisiin kuuluvat tiettyjen toimintojen ennakkovalvontatoimenpiteiden sddannollinen
tarkistaminen ja tarvittacssa ajan tasalle saattaminen. N&itd toimintoja ovat vedenotto, patoaminen, te-
kopohjaveden muodostaminen seké pilaantumista aiheuttava piste- tai hajakuormitus (VPD 11(3) art.).
Se, tuleeko ennakkovalvontatoimenpiteet saattaa ajan tasalle, riippuu vesimuodostuman ymparistita-
voitteiden (erityisesti hyva tila tai hyvé ekologinen potentiaali) saavuttamisesta ja lainkohdassa tarkoi-
tettujen olemassa olevien toimintojen vaikutuksesta ymparistdtavoitteisiin.

Jos perustoimenpiteet eivét riitd ymparistdtavoitteiden saavuttamiseen, tulee jisenvaltion ryhtya
tdydentdviin toimenpiteisiin ja edelleen tarvittaessa lisdtoimenpiteisiin. Tdydentdviin toimenpiteisiin
kuuluu laaja valikoima erilaisia oikeudellisia, taloudellisia ja informatiivisia ohjauskeinoja (VPD 11(4)
art. ja liite VII(B)).”’ Lisitoimenpiteitd ovat muun muassa lupiin tehtivit erilliset tarkistukset (VPD
11(5) art.).

Vaikka perustoimenpiteisiin kuuluva vaatimus ennakonvalvontatoimenpiteiden ajan tasalle saatta-
misesta kohdistuu toimenpideohjelmaan, ratkeaa lupien muuttaminen viime kiddesséd kunkin jasenvaltion

** Ks. vesienhoidon ympiristétavoitteiden oikeudellisesta merkityksestd hankkeiden luvituksessa Belinskij ym.
2018.

2 Josefsson 2015, s. 70-71.

26 Baaner 201 1, s. 89.

2T Ks. SWD (2015) 50 final, s. 6.
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lupalainsaadinnon perusteella.”® Kansallisen sddntelyn (Suomessa vesilain ja ympiristonsuojelulain) on
siten mahdollistettava luvan muuttaminen jélkikéteen, jos toiminnalla on haitallisia vaikutuksia vesipui-
tedirektiivin ympéristotavoitteiden saavuttamiseen. Kansallisen lainsdddédnnon kynnykset lupien muut-
tamiselle eivét saa olla direktiivin tavoitteiden toteutumisen nédkokulmasta liian korkeita eiké kansalli-
seen sddntelyyn saa sisdltyd mydskaddn muita tosiasiallisia esteitd lupien muuttamiselle.

Téllaista VPD 11 artiklan tulkintaa, jonka mukaan kansallisella tasolla on pystyttiva tarvittaessa
muuttamaan lupia vesienhoidon ymparistotavoitteiden saavuttamiseksi, vahvistaa myds edelld viitattu
unionin tuomioistuimen Weser-tuomio ympéristotavoitteiden sitovuudesta ennakkovalvonnassa. Vaikka
tuomio késitteli erityisesti VPD 4(1) artiklan mukaisen heikentédmisen kiellon oikeudellista velvoitta-
vuutta uusien hankkeiden luvituksessa, totesi tuomioistuin myos vesien tilan parantamiseen olevan oi-
keudellinen velvollisuus (39, 41 kohdat).

Lupien muutettavuuden vaatimus nojautuu myos EU-oikeudelliseen tehokkuusperiaatteeseen (effet
utile). Periaatteen mukaan jasenvaltioiden lainsdddénto ei saa haitata unionin lainsdddannon tehokasta
toimeenpanoa. Tdhén siséltyvdt muun muassa vaatimukset unionin oikeuden etusijasta kansalliseen
sadntelyyn nihden ja kansallisen lainsdddannon tulkinnasta unionin lainsdadannon valossa.” Tehok-
kuusperiaatetta tasapainottaa yleinen suhteellisuusperiaate, jonka mukaisesti EU-oikeudesta johtuva
rajoite on suhteutettava siitd koituvaan hydtyyn (SEU 5(4) art.).*°

Lupien muuttamisessa vesienhoidon ymparistdtavoitteet ja niiden saavuttamisesta koituvat hyodyt
voivat tulla punnittaviksi muita intressejd vasten. Vesipuitedirektiivin jarjestelmissd olemassa oleville
toiminnoille annetaan erityisesti merkitysté, jos vesimuodostuma on nimetty voimakkaasti muutetuksi
tai jos ympéristotavoitteista poiketaan VPD 4 artiklan mukaisesti. Yleisella tasolla voidaan kuitenkin
todeta, ettd kansallisen jarjestelmén on mahdollistettava vesipuitedirektiivin tavoitteiden saavuttaminen
my0s lupien muuttamisen avulla.

Lupien muutettavuuden kannalta keskeinen kysymys on, miké taho kattaa luvan muuttamisesta ai-
heutuvat kustannukset. Vesipuitedirektiivissa tarkoitetun kustannusten kattamisen periaatteen mukaises-
ti vesivarojen kéyttdjien (teollisuus, kotitaloudet ja maatalous) tulee osallistua tdstd aiheutuvien kustan-
nusten, mukaan lukien ympéristokustannukset, kattamiseen (VPD 9 art.). Kun lisdksi otetaan huomioon
unionin perussopimusten mukainen aiheuttamisperiaate (SEUT 191(2) art.), viittaa EU-oikeus siihen,
ettd luvan muuttamisesta aiheutuvat kustannukset tulevat toiminnanharjoittajan kannettaviksi. Suhteelli-
suusperiaate kuitenkin tasapainottaa aiheuttamisperiaatetta siten, ettd toiminnanharjoittajan voidaan
vaatia osallistumaan luvan muuttamisesta aiheutuvien kustannusten kattamiseen vain siind méérin kuin
se on kohtuullista hankkeen ympéristdvaikutusten laatu ja laajuus huomioon ottaen.

3.3 Unionin tuomioistuimen keskeinen oikeuskaytanto

Ymparistollisten lupien muuttaminen vesienhoidon ympaéristotavoitteiden perusteella ei ole varsinaisesti
ollut unionin tuomioistuimen ratkaisukdytdnnon kohteena. Unionin tuomioistuin on kuitenkin useissa
tapauksissa arvioinut tdhén liittyvid ndkokohtia. Seuraavassa nostetaan nelja keskeisté tapausta esille:
Weser (2015), Schwarze Sulm (2016), Protect (2017) ja Folk (2017).

Unionin tuomioistuin linjasi jo aikaisemmin esitellyssd Weser-tuomiossa (C-461/13) vuonna 2015,
ettd vesipuitedirektiivin tilatavoitteet sitovat EU-jdsenvaltioita ennakkovalvonnassa. Tuomioistuin tote-
si, ettd 1) jasenvaltio ei saa (jollei ympéristotavoitteista poiketa) myontdd lupaa hankkeelle, joka heiken-

2 K. Josefsson 2015, s. 71.

¥ Raitio 2016, s. 211-212. Ks. oikeuskiytinnostd 6/64 Costa v ENEL (1964) ECR 585; 26/62; Van Gend en Loos
(1963) ECR 1; 14/83; Von Colson (1984) ECR 1891; 79/83 Harz (1984) ECR 1921; 222/84 Johnston (1986) ECR
1651.

30 Ks. myds C-331/88 Fedesa (1990) ECR 1-4023 ja Raitio 2016, s. 262-265.
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tdd pintavesimuodostuman tilaa tai vaarantaa pintavesien hyvén tilan tai hyvéan ekologisen potentiaalin
ja hyvén kemiallisen tilan saavuttamisen, ja 2) pintavesimuodostuman tilan heikkenemisti on jo yhden
laadullisen tekijén tilan huonontuminen.

Vaikka Weser-ratkaisu késitteli uutta hanketta, on silld vaikutusta myés VPD 11 artiklan mukaisia
luvan muuttamisen sddnnoksia tarkasteltaessa. Weser-ratkaisu korosti vesienhoidon ympaéristdtavoittei-
den sitovuutta, ja sen valossa niiden painoarvo on entistéd suurempi myds VPD 11(3) ja 11(5) artiklassa
tarkoitetun lupien muuttamisen kannalta. Olemassa olevien hankkeiden lupia on siten muutettava, jos ne
estdvit Suomea velvoittavien ympéristotavoitteiden saavuttamisen ja jos ympéristotavoitteista ei poike-
ta.

Unionin tuomioistuimen ratkaisu Schwarze Sulm -asiassa (C-346/14) liittyi myds ennakkovalvon-
taan. Tuomioistuin korosti siind jésenvaltion harkintamarginaalia vesipuitedirektiivin poikkeusten sovel-
tamisessa. Se katsoi, etti verraten pieni vesivoimahanke (kaksi promillea alueellisesta ja 0,4 promillea
kansallisesta sahkontuotannosta) saattoi tayttdd VPD 4(7) artiklassa tarkoitetut ympéristotavoitteista
poikkeamisen edellytykset. Tuomioistuimen mukaan Itdvalta oli voinut pitdd vesivoimahanketta, jonka
tavoitteena oli edistdd uusiutuvan energian tuotantoa, yleisen edun kannalta erittdin tdrkeénd, kun otet-
tiin huomioon EU:n tavoitteet uusiutuvien energialdhteiden edistdmisessé (69—73 kohdat).

Tapauksessa Protect (C-664/15) unionin tuomioistuin linjasi, ettd VPD 4 artiklan mukaiset velvoit-
teet ovat riittdvén yksityiskohtaisia téyttdfkseen EU-oikeuden suoran sovellettavuuden vaatimuksen.
Tama tarkoittaa, ettd vesipuitedirektiivin ympéristdtavoitteita voidaan soveltaa suoraan kansallisissa
tuomioistuimissa.”’ Tuomio korostaa entisestién ympéristotavoitteiden oikeudellista merkitystd ympi-
risto- ja vesitalouslupien lainmukaisuuden ja muutostarpeiden arvioinnissa.*

Lupien pysyvyyssuojaan voi vaikuttaa vélillisesti myds ymparistovastuudirektiivin (2004/35/EY)
soveltamiseen liittyvé oikeuskéyténtd. Ymparistovastuudirektiivissd ympéristovahingolla tarkoitetaan
muun ohella sellaista vesille aiheutuvaa vahinkoa, joka vaikuttaa huomattavan haitallisesti vesipuitedi-
rektiivissd madriteltyyn vesien ekologiseen, kemialliseen tai méidralliseen tilaan tai ekologiseen potenti-
aaliin (1 art.).

Unionin tuomioistuimen Folk-tapauksessa (C-529/15) tekemien linjausten mukaan myds luvanmu-
kaisesta toiminnasta aiheutuvat vahingot kuuluvat ymparistovahingon késitteen piiriin (28 kohta). Ym-
péristdvastuudirektiivin nojalla toiminnanharjoittajan on toteutettava ymparistovahingot korjaavat toi-
menpiteet ja vastattava niiden kustannuksista (68 art.). Lupien pysyvyyssuojan kannalta tuomioistuin
linjasi Folk-tapauksessa, ettd direktiivid tulee soveltaa myds sellaisiin 30.4.2007 jilkeen aiheutuneisiin
ympéristovahinkoihin, jotka johtuvat vesilainsédddédnnon perusteella aikaisemmin hyviksytyn ja kayt-
toon otetun laitoksen luvanmukaisesta toiminnasta. Tapauksessa oli kyse itdvaltalaisen tuomioistuimen
ennakkoratkaisupyynndsta liittyen kansalliseen menettelyyn, jossa kisiteltiin vesivoimalan toiminnasta
aiheutuneita huomattavia vedenkorkeuden vaihteluja ja kalojen lisdéntynyttd kuolleisuutta.

Suomessa vesilain tai ympéristonsuojelulain mukaisen luvan ehtoja vastaava toiminta ei nykyisel-
ldén voi johtaa direktiivissé tarkoitettuun vastuuseen ympéristovahinkojen korjaamisesta. Folk-tapaus

3! Unionin tuomioistuin toteaa seuraavasti: "Olisi SEUT 288 artiklassa direktiiveille tunnustetun sitovan vaikutuk-
sen vastaista, ettid henkil6ill, joita asia koskee, ei lahtokohtaisesti olisi mahdollisuutta vedota direktiivissa sdadet-
tyihin velvoitteisiin. Direktiivin 2000/60 tehokas vaikutus ja sen edellisessid kohdassa mainittu ympéristonsuojelua
koskeva tavoite edellyttavét, ettd yksityiset — taikka tarpeen vaatiessa asianmukaisesti perustettu ymparistonsuoje-
lujérjestd — voivat vedota sithen tuomioistuimessa ja ettd kansalliset tuomioistuimet voivat ottaa kyseisen direktii-
vin huomioon unionin oikeuden osana voidakseen muun muassa valvoa, onko hankkeelle, jolla voi olla vaikutuk-
sia vesien tilaan, luvan myontényt kansallinen viranomainen noudattanut mainitun direktiivin 4 artiklan mukaisia
velvollisuuksiaan, erityisesti vesimuodostumien tilan huononemisen ehkéisemistd koskevaa velvollisuuttaan, ja
pysynyt toimivaltaisille kansallisille viranomaisille kyseisesséd sddnndksessa jatetyn harkintavallan rajoissa.” (34
kohta)

32 Ks. Séderasp 2018, s. 68—69.
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suhteellistaa luvanmukaisen toiminnan suojaa ymparistovahinkotilanteissa. Télla voi olla heijastevaiku-
tuksia myds ympdristollisten lupien yleiseen pysyvyyssuojaan, vaikka ympéristovastuudirektiivin sovel-
tamiskynnys on korkea ("huomattava haitallinen vaikutus vesipuitedirektiivin tavoitteiden toteutumisel-
le”).

3.4 Voimakkaasti muutetut vesimuodostumat

Pintavesimuodostuma voidaan vesipuitedirektiivin mukaan nimetd keinotekoiseksi tai voimakkaasti
muutetuksi samaan tapaan kuin vesienhoitolaissa sédddetdén asiasta (VPD 4(3) art.). Talloin sen ekologi-
sen tilan tavoitteena on hyvén tilan sijaan hyvé ekologinen potentiaali.

Hyvi ekologinen potentiaali madritetdan vesipuitedirektiivissd vesimuodostuman parhaan mahdol-
lisen ekologisen potentiaalin avulla. Direktiivin liitteen V nojalla paras mahdollinen potentiaali tarkoit-
taa, ettd "kyseeseen tulevien laatutekijéiden arvot vastaavat mahdollisimman hyvin 1dhinnd vastaavan
pintavesimuodostumatyypin arvoja, ottaen huomioon vesimuodostuman keinotekoisista tai voimakkaas-
ti muutetuista ominaispiirteistd johtuvat fyysiset olosuhteet.’

Vesipuitedirektiivin yhdennetyssé toimeenpanostrategiassa, joka ei ole oikeudellisesti sitova, eritel-
ladn tarkemmin parhaan mahdollisen ekologisen potentiaalin olosuhteita virtavesissd. Sen mukaan paras
mahdollinen ekologinen potentiaali edellyttad kaikkien hydrologis-morfologisten haittojen vahentamis-
toimien kéyttdon ottamista, kun pyritd&n mahdollisimman l&helle luonnontilaista ekologista jatkumoa
erityisesti elidston liikkumisen ja lisddntymispaikkojen kannalta. Paras mahdollinen potentiaali nojautuu
hin, kuten joen esteettdmyyteen. Rajoitteena on kuitenkin VPD 4(3) artiklaan viitaten se, ettd haittojen
vahentidmistoimilla ei tule olla merkittévid haittavaikutuksia niille toiminnoille, jotka ovat perusteena
vesimuodostamisen nimedmiselle voimakkaasti muutetuksi.”

Voimakkaasti muutetuissa vesimuodostumissa tavoitteena oleva hyvé ekologinen potentiaali sallii
vesimuodostumassa ’vahaisid muutoksia kyseeseen tulevien biologisten laatutekijéiden arvoissa verrat-
tuna parhaan ekologisen potentiaalin mukaisiin arvoihin’ (VPD liite V). Direktiivin liitteessd V ei asete-
ta erikseen hydrologis-morfologisia vaatimuksia hyvén potentiaalin yhteydessd. Tdmén valossa voi-
makkaasti muutetuissa vesimuodostumissa ei tarvitse ryhtya kaikkiin hydrologis-morfologisten
haittojen lieventdmistoimiin mahdollisimman luontaisen virtavesijatkumon turvaamiseksi.

Hyvin ekologien potentiaalin arviointi ldhtee luokitteluperusteena olevan toiminnan (usein vesi-
voimalaitos patoineen) pysyttdmisestd, mutta kuitenkin niin, ettd padotuksen ekologisia haittoja lieven-
netdin teknis-taloudellisesti jarkevin keinoin. Osa hyvén ekologisen potentiaalin vaatimista biologisista
tekijoistd saatetaan voida tyydyttdd esimerkiksi kalanistutuksin. Tdma ei kuitenkaan tarkoita, etti kaikil-
ta hydrologis-morfologisilta lieventdmis- ja ennallistamistoimilta (esim. kalatiet ja kutualueiden kunnos-
tukset) véltytdan voimakkaasti muutetuissa vesimuodostumissa. Myohempéna tarkasteltavissa komissi-
on palautteissa Suomelle kiinnitettiin erityistd huomiota ekologisiin virtaamiin ja vaelluskalojen
luonnonkierron mahdollistamiseen.

3.5 Poikkeukset ymparistotavoitteista

Vesipuitedirektiivin tavoitteista voidaan tietyin edellytyksin poiketa olemassa olevien hankkeiden takia
kahdella perusteella. Niitd ovat 1) ympdéristotavoitteiden saavuttamisen miiriaikojen pidentiminen
(VPD 4(4) art.) ja 2) ympéristotavoitteiden lieventdminen (VPD 4(5) art.) vesimuodostumakohtaisesti.

33 CIS Guidance Document No. 4, 2003, s. 56.
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Naiden poikkeusten soveltamisella ei ole suoraa vaikutusta sithen, miten kansallisella tasolla tulee
sadtdd lupien muuttamisesta. Poikkeusten soveltaminen voi kuitenkin vaikuttaa ratkaisevasti yksittéista-
pauksessa sithen, misséd médrin ja milld aikataululla lupia muutetaan.

3.5.1 Maaraaikojen pidentaminen

Jasenvaltio voi pidentéd vesimuodostumien tilatavoitteiden saavuttamisen méérdaikoja edellyttien, ettd
vesimuodostuman tila ei huonone edelleen.* Lisiksi yhden seuraavista edellytyksistd on tiytyttivi: 1)
vesimuodostumien tilan tarpeellista paranemista ei kokonaisuudessaan voida kohtuudella saavuttaa tek-
nisen toteuttamiskelpoisuuden vuoksi méériajassa; 2) paranemisen aikaansaaminen mééraajassa olisi
suhteettoman kallista; tai 3) luonnonolot eivit mahdollista vesimuodostuman tilan paranemista ajoissa
(VPD 4(4) art.). Suomi on pidentdnyt ymparistotavoitteiden saavuttamisen mairdaikoja useiden vesi-
muodostumien kohdalla.

Tilatavoitteiden saavuttamisen méardaikoja voidaan pidentéda enintdén kahdella vesienhoitosuunni-
telmakaudella eli korkeintaan vuoteen 2027. Tamén jilkeen pidennyksiéd voidaan tehdi ainoastaan silla
perusteella, etté tarvittavat toimenpiteet on suoritettu, mutta luonnonolot estévit ympéristotavoitteiden
saavuttamisen (VPD 4(4) art.). Olemassa olevien toimintojen johdosta ympéristdtavoitteiden saavutta-
misen méérdaikoja voidaan siten pidentdé endé seuraavalla, vuonna 2021 alkavalla vesienhoitokaudella.

Maiirédajan pidentiminen ja sen perusteet on esitettiva vesienhoitosuunnitelmassa. Samalla on esi-
tettdvd yhteenveto toimenpiteistd, jotka ovat tarpeen vesimuodostuman hyvén tilan tai hyvin ekologisen
potentiaalin vaiheittaiseksi saavuttamiseksi, syyt viivastyksiin ndiden toimenpiteiden kéytantoon saat-
tamisessa seké toimenpiteiden todenndkoinen toteuttamisaikataulu (VPD 4(4) art.). Vesienhoitosuunni-
telman tarkistamisen yhteydessa esitetdin katsaus toimenpiteiden toteuttamisesta sekd yhteenveto mah-
dollisista lisitoimenpiteistd.”> Onkin olennaista huomata, etti ympiristotavoitteiden saavuttamisen
médrdaikojen pidentdminen ei poista tarvetta tarkastella olemassa olevia lupia (vaikka niiden muuttami-
selle ei olisi poikkeamisen takia tarvetta), jos luvat vaikuttavat tavoitteiden saavuttamiseen.

3.5.2 Tilatavoitteiden lieventaminen

Vesipuitedirektiivin tilatavoitteita voidaan lieventdd VPD 4(5) artiklan nojalla. Jisenvaltiot voivat aset-
taa tietyille vesimuodostumille vehemmaén vaativia ympéristtavoitteita, kun ne ovat ihmistoiminnan
muuttamat tai niiden luonnonolot ovat sellaiset, ettd vaativampien tavoitteiden saavuttaminen on mah-
dotonta tai suhteettoman kallista. Liséksi edellytyksend on, ettd tilatavoitteiden lieventdmiseen johtavia
ympéristollisid ja yhteiskunnallis-taloudellisia tarpeita ei voida tyydyttda muilla keinoin ja ilman koh-
tuuttomia kustannuksia. Suomessa ei ole poikettu vesienhoidon ympéristdtavoitteista tilatavoitteiden
lieventdmisen avulla.*®

Tilatavoitteiden lieventdmisen syyt on esitettdva vesienhoitosuunnitelmassa, ja alennetut tavoitteet
on tarkistettava joka kuudes vuosi (VPD 4(5) art.). Kun otetaan tavoitteiden lieventdmisen kriteerit ja
vaatimus alennettujen tavoitteiden tarkistamisesta huomioon, on selvii, ettd mydskédédn tdmé poik-
keamisperuste ei kokonaan vapauta jasenvaltiota tarkastelemasta olemassa olevia lupia.

3.6 Komission palaute Suomelle

Komissio on kiinnittdnyt huomiota sekd ensimmadisen ettd toisen vesienhoitosuunnitelmakauden palaut-
teessa siihen, ettd Suomen vesienhoidon suunnittelujirjestelmain tulisi siséltyd selvit toimenpiteet

3 Belinskij ym. 2018, s. 33.
3 Belinskij ym. 2018, s. 33.
36 Ks. Belinskij ym. 2018, s. 35 ja SWD (2019) 46 final, s. 116.
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kaikkien olemassa olevien vesivoimalupien tarkistamiseksi vesipuitedirektiivin tavoitteiden saavuttami-
seksi. Komission mukaan Suomen on kiinnitettdva suunnittelussa erityistd huomiota ekologisiin virtaa-
miin, kalateiden toteuttamiseen ja muihin haittojen vihentimistoimiin.”” Toisen vesienhoitokauden kai-
kille maille kohdistetussa yleispalautteessa komissio tuo esille tarpeen méadrittda ja toteuttaa nykyista
paremmin ekologiset virtaamat ja varmistaa jokien esteettomyys.*®

Ensimmaéisen kauden yleispalautteessa komissio totesi, ettéd jasenvaltiot soveltavat vesipuitedirek-
tiivin poikkeuksia liian laveasti. Lisdksi jasenvaltiot ovat toimenpideohjelmissaan tukeutuneet pddosin
jo aloitettuihin toimenpiteisiin sen sijaan, ettd ne arvioisivat ja toteuttaisivat direktiivin tilatavoitteiden
saavuttamiseksi vaadittavat toimenpiteet.”

Komission arvion mukaan vesistéjen virtaamien ja fyysisen muodon muutokset ovat padtekijoita
direktiivin tilatavoitteiden saavuttamisen kannalta.* Komissio toteaa, etti “jisenvaltioiden olisi sovel-
lettava ekologisia virtaamia vastikdén hyvéksytyn yhteisen tiytédntoonpanostrategian ohjeen mukaisesti
ja pantava taytdntoon toimenpiteet, joilla suojellaan ja/tai saatetaan ennalleen nimé virtaamat seké ny-

kyisid etti uusia kiyttotarkoituksia varten”.*'

Suomen maakohtaisessa palautteessa komissio totesi muun muassa, etti vesienhoitosuunnitelmaan
tulisi sisdllyttda toimenpide kaikkien olemassa olevien vesivoimalupien tarkistamiseksi erityisesti eko-
logisten virtaamien, kalateiden ja muiden haittojen lieventimistoimenpiteiden kannalta.*

Toisen kauden yleispalautteessa komissio toteaa, etté tdlld hetkelld VPD 4 artiklan poikkeukset kat-
tavat noin puolet kaikista luokitelluista vesimuodostumista EU:ssa. Komissio korostaa, ettei poikkeus-
ten kéyttd saa pysyvisti johtaa siihen, ettd hyvén ekologisen tilan tai -potentiaalin tavoitteita ei saavute-

43
ta.

Jasenvaltiot ovat komission mukaan pddosin toteuttaneet toimenpideohjelmat, joilla pyritdan ve-
denoton, maatalouden, teollisuuden ja vesien rakenteellista muuttamista tarkoittavien hankkeiden ympa-
ristovaikutusten vihentdmiseen. Jasenvaltioiden on kuitenkin edistyttiva erityisesti jokien ekologisten
virtaamien médrittelyssd seké virtavesijatkumoiden turvaamisessa.** Tilatavoitteiden saavuttamiseksi
jésenvaltioiden on mééritettdva tarkemmin hyvén ekologisen tilan tai -potentiaalin ja nykytilan vélinen
ero ja toteutettava tdmén pohjalta tarvittavat toimenpiteet. Lisédksi jdsenvaltioiden on rajoitettava poik-
keusten kayttoa siten, ettei niistd muodostu keinoa vesienhoidon tilatavoitteiden oikeusvaikutusten valt-
telyyn. Lopuksi komissio korostaa kustannusten kattamista kaikilla vesivarojen merkittavaian kayttoon
liittyvilla sektoreilla.*

Toisen vesienhoitokauden maakohtaisessa palautteessa komissio toteaa muun muassa, ettd Suomen
on kiinnitettdvd huomiota tilatekijoiden seurantaan, varmistettava uusien hankkeiden vaatiman poikke-
usarvioinnin perusteellisuus ja varmistettava VPD 9 artiklassa tarkoitetun kustannusten kattamisen toi-
meenpano.*® Komission tarkemmassa arviossa kiinnitettiin erityisti huomiota esimerkiksi siihen, etté
Suomi on médritellyt ekologisen potentiaalin yksinomaan haittojen lieventdmistoimien kautta, eikd méai-

T SWD (2015) 50 final; sekd SWD (2019) 46 final. Jilkimmaisessd asiakirjassa todetaan seuraavasti: “Finland
should continue the work on defining ecological flow, and make sure that this is implemented in all RBDs. The
revision of all existing hydropower permits should be done to ensure the achievement of WFD objectives, in par-
ticular in relation to ecological flow, fish passes and other mitigation measures.”

¥ COM (2019) 95 final.

* COM (2015) 120 final, s. 5.

' COM (2015) 120 final, s. 8.

1 COM (2015) 120 final, s. 13.

2 SWD (2015) 50 final, s. 108—109.

# COM (2019) 95 final, s. 4-5.

* COM (2019) 95 final, s. 5-6.

* COM (2019) 95 final, s. 6.

% COM (2019) 95 final, liite, s. 7-8.
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ritelma sisilld biologisia tekijoitd tarvittavassa laajuudessa.”’ Komissio tuo my®os esille, etti vain joi-
denkin virtavesimuodostumien ekologiset virtaamat on mééritetty ja ekologisten virtaamien toimeenpa-
no on kesken. Suomen vesienhoitosuunnitelmat eivit myoskéin sisélld vesivoimalupien uudelleenarvi-
ointia.*® Suomessa vesienhoitoasetuksen 24 §:n sidntely ennakkovalvontatoimenpiteiden tarkastelusta ja
toimien esittdmisestd niiden saattamiseksi ajan tasalle tuli voimaan vuoden 2015 alusta.

Komissio toteaa lupien muutettavuuteen liittyen, ettd Suomen tulisi muun muassa vahvistaa ja mo-
nipuolistaa tilatekijoiden arviointimenetelmid. Toiseksi Suomen tulisi arvioida lapindkyvisti, voidaanko
sellaisten hankkeiden (erityisesti vesivoima), joiden perusteella vesimuodostumia on luokiteltu voimak-
kaasti muutetuiksi, hyodyt saavuttaa vaihtoehtoisin keinoin. Kolmanneksi Suomen tulee perustella
avoimemmin VPD 4 artiklan mukaisten poikkeusten kdytt6. Neljanneksi Suomen tulee mairittas ja
toimeenpanna ekologiset virtaamat virtavesimuodostumissa. Lopuksi komissio toteaa, ettei Suomi ole
tayttényt ensimméiisen kauden arvioinnissa edellytettyd olemassa olevien vesivoimalupien uudelleenar-
viointia. Komissio suosittaa, ettd Suomi selvittéisi vaihtoehtoisia tapoja tavoitella padotuksen turvaamia
yhteiskunnallisia paimaaria.*

3.7 Arviointia

Vesipuitedirektiivissd sdddetddn vesienhoidon ympéristotavoitteista ja siitd, ettd lupia on tarvittacssa
muutettava niiden saavuttamiseksi. Weser-tuomion perusteella ympéristotavoitteet ovat sitovia suhtees-
sa hankkeiden lupaharkintaan. Tdmaé tausta huomioon ottaen on perusteltua tulkita, ettd ymparistdtavoit-
teet sitovat myds vesipuitedirektiivin mukaista lupien saattamista ajan tasalle.

Tiettyjen toimintojen vanhoja lupia tulee VPD 11(3) ja 11(5) artiklan nojalla tarkastella ympéristo-
tavoitteiden saavuttamiseksi vesienhoidon toimenpideohjelmassa. Tdmaén liséksi luvat tulee saattaa tar-
vittaessa ajan tasalle. Viime kéddessd jasenvaltioiden lupajérjestelmien on siten mahdollistettava lupien
muuttaminen ymparistdtavoitteiden perusteella. Télld perusteella ja ottaen huomioon EU-oikeudellinen
tehokkuusperiaate (effet utile) kynnys lupamédrdysten muuttamiseen ei saa kansallisella tasolla olla liian
korkea.

Lupiin ympéristotavoitteiden perusteella tehtdvien muutosten laaja korvaaminen luvanhaltijalle ei
vaikuta yhteensopivalta EU-oikeudellisten kustannusten kattamisen periaatteen ja aiheuttamisperiaat-
teen kanssa. Korvauskynnysté on toki tarkasteltava myos suhteellisuusperiaatteen valossa erityisesti
siltd kannalta, millainen vaikutus yksittdiselld hankkeella ja sen luvan muuttamisella on vesimuodostu-
makohtaisten tilatavoitteiden saavuttamiseen. Luvanhaltijalle kuuluva kustannusvastuu on EU-oikeuden
ndkokulmasta oltava oikeassa suhteessa verrattuna hankkeen vesienhoidon tilatavoitteille aiheuttamaan
haittaan.

EU-oikeuden vaatimukset luovat painetta ympéaristollisten lupien muuttamisen lainsdddannon pai-
vittdmiseen Suomessa. Ensinnikin kyse on siité, ettd lupia tulisi voida muuttaa vesienhoidon ympéristo-
tavoitteiden perusteella. Tastd ei ole sddnndksid vesilaissa tai ymparistonsuojelulaissa. Toiseksi lupien
muuttamisen kynnys ei tulisi olla ympéristotavoitteiden saavuttamisen kannalta liian korkea. Erityisesti
vesitalouslupien pysyvyyssuoja, jonka mukaan luvan muuttaminen ei saa sanottavasti vihentdd hank-
keesta saatavaa hyotyd ja muut kuin vdhiiset edunmenetykset maaratadn muutoksen hakijan korvatta-
viksi (VL 3:21), voi muodostaa esteen ympéristotavoitteiden saavuttamiselle eikéd vaikuta yhteensopi-
valta kustannusten kattamisen periaatteen ja aiheuttamisperiaatteen kanssa.

Y SWD (2019) 46 final, s. 15.
® SWD (2019) 46 final, s. 18.
¥ SWD (2019) 46 final, s. 20-22 ja 140.
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Komission palautteen mukaan Suomen tulee arvioida erityisesti olemassa olevat vesivoimaluvat
uudelleen ympéristovirtaamien seké vesivoiman aiheuttamien ekologisten haittojen lieventdmisen kan-
nalta. Uudelleenarviointi ei kuitenkaan automaattisesti tarkoita vaatimusta lupaméaérdysten merkittavasti
muuttamisesta. Lupaméardysten muutokset riippuvat vesimuodostuman tilatavoitteesta (esim. hyva eko-
loginen potentiaali), nykytilasta seké késiteltdvan hankkeen vaikutuksesta tilatavoitteen saavuttamiseen.
Luvan muuttamisen tarpeet on mahdollista arvioida vain tapauskohtaisesti.

Jasenvaltiot voivat kayttad vesipuitedirektiivissé tarkoitettuja poikkeuksia sen oikeuttamiseksi, ettd
vesimuodostuman ympéristotavoitteita ei saavuteta. Poikkeuksista médrdaikojen pidentdminen ja tavoit-
teiden alentaminen voivat liittyd olemassa oleviin toimintoihin ja siten lieventéd painetta lupien muut-
tamiseen yksittdistapauksissa. Vaikka poikkeamisten kéyttdmisessd on runsaasti kansallista harkintaval-
taa, tulee VPD 4(4-5) artiklassa tarkoitettujen kriteerien kuitenkin aina tayttyd niiden yhteydessa.
Liséksi komissio on korostanut edelld viitatussa toisen vesienhoitokauden yleispalautteessa, ettei poik-
keusten kayttd saa pysyvisti johtaa hyvin ekologisen tilan tai -potentiaalin tavoitteen saavuttamatta
jadamiseen.

Siten vaikka poikkeusten kéyttd voi lieventdd vaatimuksia yksittdisten lupien muuttamiselle, ei se
poista tarvetta lupien tarkasteluun ja tarvittaessa niiden muuttamiseen. Jasenvaltioiden on poikkeuksista
huolimatta pyrittéva jatkuvasti kohti hyvaé ekologista tilaa tai -potentiaalia ja perusteltava poikkeusten
pysyttdminen vesienhoitokausittain.
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4. Vertailumaat

4.1. Yleista

Ruotsi on oikeuskulttuuriltaan samankaltainen maa kuin Suomi. Ruotsissa ympéristdsadntelyéd on koottu
ympéristokaareen (miljobalk, MB, 1998:808), mutta sen liséksi vesilainsdddantd sisiltdd joukon muita
sdadoksid. Vesienhoidon ympéristdtavoitteet on pantu taytdntoon erityisten ympéristonlaatunormien
avulla.’® Mys Ruotsissa vesitalousluvat ovat padsiannoén mukaan toistaiseksi voimassa olevia ja niiden
pysyvyyssuoja on perinteisesti ollut pilaamislupia vahvempi.”'

Vesivoimalupien muuttamisesta annettiin Ruotsissa uutta sddntelyd vuoden 2019 alussa. Aihe on
olennainen, silld Ruotsissa on yli 2000 vesivoimalaitosta, kun Suomessa niitd on noin 220. Seuraavassa
keskitytddn Ruotsin kohdalla tdhén vesilainsddddannon tuoreeseen uudistukseen.

Saksan (Baijerin) ja Itdvallan vesilainsdddannot ovat kattavuudeltaan samankaltaisia. Sdéntely ké-
sittdd molemmissa maissa vesienkédyton kaikki muodot, mukaan lukien vesien pilaantumista aiheuttavat
toiminnot. Rakenne on verrattavissa Suomen vesilainsdadant60n, sellaisena kuin se oli ennen vuoden
2000 uudistusta, jolloin vesien pilaantumisen sdédntely erotettiin vesilaista ymparistonsuojelulain piiriin.
Vesipuitedirektiivi on pantu molemmissa maissa tiytédntoon vesilainsdddédnnon avulla eiké erillislaissa
kuten Suomessa. Téstéd on ilmeistd hyGtyé integroinnin kannalta, kun direktiivin vaatimukset ovat selke-
asti osa lupaharkintaa.

Saksa ja Itidvalta ovat molemmat liittovaltioita. Erona niiden kesken vesilainsdddannossa on, ettd
Saksassa osavaltioilla on ollut merkittédvéa historiallisesti periytynyttd omaa lainsédadéntovaltaa, jollaista
Itdvallan osavaltioilla ei sanottavasti ole. Kummassakin valtiossa liittovaltiotason lainsdddénnolld on
kuitenkin nykyisin mairdava asema; eritoten siksi, ettd EU:n sdddosten tiytédntoonpano on liittovaltioi-
den vastuulla. Saksassa ja Itdvallassa osavaltioita kuitenkin kuullaan lainvalmistelussa ja niilld on toi-
meenpanevina tahoina esimerkiksi viranomaisten nimikkeiden ja menettelytapojen suhteen toisistaan
poikkeavia ratkaisuja.

Yhteistd Saksalle ja Itdvallalle on Suomen lupajérjestelméastd poiketen muun muassa se, etti vesita-
lousasioiden sédntelyssé ei ole lain tasolla hanketyyppikohtaisia eroja. Vesiensuojeluasioiden eli pilaa-
mislupien ja jatevesiasioiden sdéntely on kuitenkin osittain muista vesitalousasioista poikkeavaa ja uu-
siin vaatimuksiin mukautuvaa.

4.2 Ruotsin vesilainsaadannon uudistus

4.2 .1 Uudistuksen tavoitteet

Ruotsissa vesilainsdddannén uudistus, jonka tarkoituksena on vesienhoidon ymparistdtavoitteiden nou-
dattaminen, tuli voimaan vuoden 2019 alussa. Muutoksia tehtiin ymparistokaareen (miljobalk 1998:808)
ja useisiin muihin lakeihin.

Uudistuksen yhtené tavoitteena on modernisoida vanhojen vesivoima- ja patolupien lupaehdot si-
ten, ettd ne noudattavat Ruotsin ympéristokaaren uusia vaatimuksia. Hallituksen esityksessé kuitenkin

%0 Ks. Belinskij ym., s. 38-39.
STKs. Soderasp 2018, s. 77 seka Salila 2018, s. 31.
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korostetaan, ettd lupien tarkistamisen tulee perustua kokonaisndkokulmaan, jossa otetaan myds vesi-
voimaintressit huomioon.”

4.2.2 Komission valvontatoimet

Ruotsin uudistuksen taustalla ovat komission valvontatoimet. Komissio ldhetti vesipuitedirektiivin tay-
tantoonpanosta viimeksi vuoden 2018 alussa Ruotsille perustellun lausunnon.*® Komissio kiinnitti muun
ohella huomiota siihen, ettd Ruotsin lainsddddnndssa oli puutteita lupien — erityisesti vesivoimalupien —
paivittdmisessd vastaamaan vesienhoidon ympéristotavoitteita. Komissio ei ole ainakaan vield lopetta-
nut rikkomusasian kisittelya.

Myds vuoden 2012 vesienhoidon arviointiraportissa komissio korosti, ettd Ruotsin on péivitettava
sellaiset luvat, joista aiheutuu vesimuodostumiin hydrologis-morfologisia paineita.>

4.2.3 Energiapoliittinen sopimus

Lainsdddannon uudistamisessa tiarked askel oli vuonna 2016 viiden Ruotsin keskeisen puolueen tekema
energiapoliittinen sopimus (Energipolitisk 6verenskommelse). Sen péilinjat ovat seuraavat: 1) vesivoi-
man kiinteistoveroa lasketaan 2,8 %:sta 0,5 %:iin vuodesta 2017 ldhtien neljdn vuoden aikana; 2) Ruotsi
tayttdd EU-oikeuden vaatimukset suhteessa vesirakentamiseen (vattenverksamheter); 3) vesivoimalle
asetetaan modernit ymparistovaatimukset, ympéristotavoitteet on kuitenkin pyrittdva saavuttamaan il-
man aiheetonta hallinnollista tai taloudellista rasitusta; ja 4) vesivoima-ala vastaa kokonaisuudessaan
lupien tarkistamisesta sille koituvista kustannuksista.

Kokonaisratkaisuun kuuluu kiinteéni osana vesivoimarahaston perustaminen. Ruotsin kahdeksan
suurinta vesivoimantuottajaa (yli 95 % Ruotsin vesivoimatuotannosta) ovat rahaston osakkaita. Vesi-
voimalaitokset voivat jatkossa hakea siitd rahoitusta modernien ympiristovaatimusten tiyttimiseen.>

4.2 .4 Lainsaadantomuutokset

Ruotsin lainsdddantomuutosten pddteemana on ensinnékin vesivoiman tuotantoon liittyvien vesitalous-
lupien lupaehtojen paivittdminen ympéaristokaaren modernien ympéristdvaatimusten mukaisiksi. Luvat
eivét jatkossa saa olla yli 40 vuotta vanhempia (MB 11:27). Laitoksen omistaja vastaa pdivittdmisen
hakemisesta ja siitd aiheutuvista kustannuksista. Lupien péivittdmisestd, sen aikataulusta sekd vesivoi-
ma- ja vesienhoitointressien yhteensovittamisesta valmistellaan erillinen suunnitelma (MB 11:28). Ole-
massa olevaa toimintaa saa jatkaa niin pitkdédn, kunnes se paivitetdan tdmén suunnitelman mukaisesti
(MB 11:27).

Suunnitelma lupien tarkistamisesta on olennainen uudistuksen onnistumisen kannalta. Kansallisesta
suunnitelmasta (Nationell plan for moderna miljovilkor) sdédetéén tarkemmin vesiasetuksessa (forod-
ning om vattenverksanheter 1998:1338), jota muutettiin vesilainsddddnndn uudistuksen yhteydessa.
Asetuksen 24 §:n mukaisesti Ruotsin meri- ja vesiviranomainen (Havs- och vattenmyndigheten) valmis-
telee suunnitelman yhdessi energiaviranomaisen (Statens energimyndighet) ja voimaverkkoviraston
(Affarsverket svenska kraftnit) kanssa. Suunnitelman avulla on tarkoitus yhteen sovittaa ympéristota-
voitteiden vaatimukset tehokkaan vesivoimatuotannon kanssa (asetuksen 24-27 §).

Toiseksi lainsdédanto antaa jatkossa mahdollisuuden vesimuodostumien luokittelun ja ympériston-
laatunormien tarkistamiseen lupien paivittimisen yhteydessd. Ympéristokaaren mukaan maa- ja ympé-

2 Regeringens proposition 2017/18:243.

> Dnr UD2018/01748/RS.

> SWD (2012) 379 final.

> Ks. Vattenkraftens miljofond: https:/vattenkraftensmiljofond.se/ (tarkistettu 29.4.2019).
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ristétuomioistuin (mark- och miljédomstolen) voi saattaa asian néiltd osin vesienhoitoviranomaisen
kasiteltaviksi (MB 22:13). Vesienhoitoasetuksen (vattenforvaltningsforordning 2004:660, 4:14) perus-
teella vesienhoitoviranomaisen tulee tutkia asia, ja jos se katsoo, ettd ympéristonlaatunormin muuttami-
seen ei ole aihetta, siirtdd asia vield hallituksen péétettavaksi.

Huomionarvoista on, ettd vesilainsddddnndn uudistamisen yhteydessé poikkeusten kdyton sana-
muotoja muutettiin velvoittavaan (ska) suuntaan (vesienhoitoasetuksen 4:9—10). Néin ollen, jos esimer-
kiksi mdirdaikojen pidentdmisen tai ympdristotavoitteiden alentamisen kriteerit tdyttyvét, on néitd poik-
keuksia tarkoitus myos kayttaa.

Kolmanneksi oikeus saada korvaus luvan tarkistamisesta aiheutuvista vesivoimamenetyksista pois-
tui Ruotsin lainsddddnndstd. Korvausta on maksettu menetetysti vedesté tai putouskorkeudesta tai sddn-
nostelyn rajoittamisesta, mutta toiminnanharjoittaja on voinut joutua sietiméén korvauksetta jopa 20
%:n menetyksen suhteessa vesivoiman tuotantoarvoon. Meneilldédn oleviin luvan tarkistamisprosessei-
hin liittyen korvauksen poistumiseen asetettiin kymmenen vuoden siirtyméaika (MB 31:20-23). Korva-
uksen poistumisen taustalla vaikutti kiinteistoveron alennus ja ylla mainitun vesivoimarahaston perus-
taminen.

Euroopan komission nédkdkannoista uudistuksen riittdvyyteen vesienhoidon ympéristdtavoitteiden
kannalta ei ole vield tietoa. Uudistus keskittyy vesivoimalupien péivittdimiseen. Myds muiden toiminto-
jen lupien muuttamisen yhtend perusteena on ympéristonlaatunormien ja siten vesienhoidon ymparisto-
tavoitteiden noudattaminen (MB 24:5), mutta luvan muuttaminen ei esimerkiksi saa johtaa toiminnan
harjoittamisen huomattavaan vaikeutumiseen (MB 24:9).%

4.3 Saksan ja Baijerin vesioikeus

4.3.1 Vesilait

Saksan liittotasavallan vesitalouslaki on uudistettu 2009 (Wasserhaushaltsgesetz, WHG) muun muassa
vesipolitiikan puitedirektiivin vaatimusten tayttdmiseksi. Lakia on mydhemmin merkittaviltd osin muu-
tettu, viimeksi vuonna 2017. Laissa sédédetdan myds liittovaltion asetuksenantovallasta ja EMAS-
jérjestelmén toimeenpanovaltuuksista. Edellinen késittdé valtuuden séétad asetuksella EU-oikeuden
yksityiskohdista. Vesienhoidon yksityiskohdista sdddetdén asetuksella (Oberflachengewédsserverord-
nung).

Baijerin vesilaki on annettu 2010 (Bayerisches Wassergesetz, BayWGQG) ja sitd on péivitetty muun muas-
sa vuonna 2018. Liittovaltiotason tapaan myds osavaltiolainsdédinto jakautuu laintasoiseen ja asetuk-
sentasoiseen sddntelyyn. Hallitusvaltaa vesiasioissa edustaa Baijerin valtion ympérist6- ja kuluttajami-
nisterio. Baijerin osavaltion alue kasittdd osia Tonavan, Elben ja Weserin vesistdalueista.

4.3.2 Vesienkayton ohjausperiaatteet

Vedet jaetaan Baijerissa niiden merkityksen mukaan kolmeen luokkaan. Ensimméiseen luokkaan kuu-
luvat liittovaltion paattdmat vesiliikenneviyldt. Ne samoin kuin toiseen luokkaan kuuluvat osavaltion
vedet on luetteloitu. Kolmanteen luokkaan kuuluvat kaikki muut vedet ja ne ovat yksityisten omistamia.
Vedet voivat muodostaa kiinteistoyksikkdjé tai sitten virtaava vesistd on osa rantakiinteistod. Vastak-
kaisilla rannoilla sijaitsevien kiinteistdjen suhteen sovelletaan keskiviivaperiaatetta ja vierekkdisten
maarajasta kohtisuoraan johtavaa linjaa. Yleiskdyton (Gemeingebrauch) sdantely kuuluu osavaltioiden
toimivaltaan.

%6 Ks. Séderasp 2018, s. 91.
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Yleisid vesitaloudellisia rajoitusperiaatteita ovat pintavesien pilaamiskielto, vihimmaéisvirtaaman
turvaaminen ja sulkemisrajoitukset (avonaisuus eli ldpdisevyys). Vesiston patoaminen ja veden ottami-
nen tai johtaminen on sallittua vain, jos virtaama séilyy riittdvéna siten, ettd vesisto liitdnnéisine uomi-
neen saavuttaa kestdvin vesitalouden tavoitteet. Vesivoiman kayttd edellyttdd myos, ettd kalakantoja
suojellaan.

Rantavy6hykkeen tarkoituksena on jérjestéd ranta-alueen kdytto vesiympériston sdilymisen turvaa-
valla tavalla. Sen avulla sdilytetdsin ja parannetaan pintavesien ekologisia funktioita, veden varastointia,
vedenvirtaamaa sekd vihennetddn hajakuormitusta. Rantavyohyke kasittdd maa-alueen keskivedenkor-
keuden mukaisen vesiston dérelld ja sen leveys on viisi metrié.

4.3.3 Lupa- ja viranomaisjarjestelma

Vesilupaviranomaisena ja muutoinkin toimeenpanevana tahona Baijerissa toimii piirihallintoviranomai-
nen. Vesitaloussuunnitelmien ja toimenpideohjelmien sekd vastaavien tulvaohjelmien laatimisesta vas-
taa Baijerin osavaltion ministerio yhteisty0sséd alakohtaisten hallintoviranomaisten kanssa. Vesiasioissa
tdméa viranomainen on vesitalousvirasto, joka myds vastaa edunvalvonnasta eri menettelyissé. Jos hanke
vaatii paitsi vesitalouslain mukaisen luvan myds aluekaavaan perustuvan vahvistuksen (“kaavaluvan”)
tai vuorilainsddddannon mukaisen luvan, lupa-asian késittelee mainitusta paitoksesti vastaava viran-
omainen.

Vesitalouslain mukaan lupia on kahdenlaisia: oikeusvaikutuksiltaan lievempi hyvaksyntd (Erlaub-
nis) ja pysyvdmmaén olotilan synnyttiva lupa (Bewilligung). Nédiden eroavuudet ilmenevit l1dhinné lu-
pamenettelyssi ja lupien muutettavuudessa. Padsdiantond on, ettd vesienkaytto vaatii jommankumman
luvan, ellei muusta lainsdddédnnostd muuta johdu tai poikkeuksista ole sdddetty. Ilman merkittavaa py-
syvyyssuojaa oleva Erlaubnis-tyypin (paéstotoiminta) lupa antaa valtuuden, pysyvampi Bewilligung
(rakentaminen) oikeuden kéyttdd vesimuodostumaa tiettyé tarkoitusta varten méairitellyllé tavalla ja
madritellyssé laajuudessa. Bewilligung-lupa annetaan méériajaksi, joka vain erityisestd syysté saa ylit-
téad 30 vuotta.

Kun kysymyksessa on Bewilligung-tyyppinen lupa, korostuvat hankkeen mukaisen toiminnan py-
syvyyden ja luvanhaltijan oikeussuoja. Erlaubnis-tyyppinen lupa on peruutettavissa ilman laissa sdadet-
tyja erityisid edellytyksia yleisten hallinnon oikeusperiaatteiden rajoissa. Bewilligung-luvan peruuttami-
nen edellyttdd Saksan ja vastaavasti Baijerin hallintomenettelylaissa sdddettyjd perusteita. Korvausta
vastaan lupaa voidaan jélkikdteen rajoittaa merkittivén yleisen edun vaatiessa, mutta ilman korvausta
lahinna silloin, jos rajoitusten tarve johtuu veden laadun tai lakisédteisen luonnonsuojeluedun turvaami-
sesta.

Vesipuitedirektiivi on siis pantu tdytintoon Saksan vesitalouslailla ja sithen perustuvilla asetuksilla.
Pintavesimuodostumien lainmukaisena vesitalous- eli ymparistdtavoitteena on ehkaistd niiden ekologi-
sen ja kemiallisen tilan huononeminen ja saavuttaa hyva tila tai hyvé ekologinen potentiaali. Oikeuskay-
tdnnon mukaan kysymyksessi on ekologisen tilan tai potentiaalin heikennys, kun biologinen laatukritee-
ri heikkenee, vaikka heikennys ei johtaisi vesimuodostuman kokonaisluokituksen muutokseen. Jos
kriteeri jo on alimmassa kategoriassa, sen jokainen huononnus merkitsee pintavesimuodostuman tilan
tai potentiaalin heikentymisti. Se onko kyseessd heikennys, perustuu luvan mydntdmisajankohdan mu-
kaiseen vesimuodostuman tilaan.

Jatkoluvissa, padstojen sdilyessa entiselldédn tai vahentyessé, vertailukohtana on alkuperdisen luvan
aikainen tila. Kun arvioidaan vesien tilan heikentdmiskieltoa ja velvoitetta tilan parantamiseen, tulee
molempia arvioida erikseen omilla kriteereilld. Kustannuskattavuuden periaate tulee ottaa huomioon
arvioitaessa kéyttotavoitteiden saavuttamista. Laskelmaan on siséllytettdvd ymparistd- ja luonnonvara-
kustannukset.
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Osavaltio voi sddtda yleisten vesisidonnaisten tarpeiden turvaamiseksi suunnittelualueista, joilla
kielletdan toimenpideohjelman vuoksi alueiden arvoa olennaisesti lisédévien tai toimeenpanoa merkitta-
vésti vaikeuttavien hankkeiden toteutus (muutosrajoitusalue). Rajoitus on voimassa kolme vuotta ja siitd
voidaan tietyin edellytyksin myontid poikkeuksia.

Vesivoiman kaytto edellyttad, ettd kalakantoja suojellaan esimerkiksi kalannousua edistévilla toi-
menpiteilld. Ellei ndin ole tapahtunut, velvoite voidaan asettaa jélkikdteen méiérdajassa toteutettavaksi.
Maéirdys on annettavissa kuitenkin vain, jos voidaan osoittaa, ettd suojeluvelvoitetta ei ole tiytetty. Lain
kannalta kalatien tekemistd ja yllépitdmistd koskevan vaatimuksen edellytykseni on, ettd olemassa ole-
vat jarjestelyt ovat riittimattomid turvaamaan vesiston kalakantoja. Oikeuskéytdnndssi on esimerkiksi
katsottu, ettd voimalaitoksen ylldpitdjd voitiin madrétd yllapitdméén kalatietd, kun otettiin huomioon
vesiston avonaisuuden vaatimus ja hydrologis-morfologisten tekijéiden arviointi osana heikentdmiskiel-
toa. Oikeus katsoi toimijan menetelleen lainvastaisesti, kun olemassa oleva kalatie ei toiminut kunnolla.
Asiallisesti kyse oli muun ohella hankkeen muutostilanteen synnyttdmien toimien riittivyydesta ja vaa-
timusten kohtuullisuudesta.

Toimivaltaisen viranomaisen tulee tutkia, onko olemassa olevia padotuksia ja vastaavia poikittais-
rakenteita edellytyksid kayttdd vesivoiman hyddyntédmiseksi, jos niihin kohdistuvien muutostenkaan
avulla ei ole mahdollista saavuttaa pysyvasti vesienhoidon ymparistotavoitteita.

Hankkeiden toteuttamisen yhteydessé tulee 1&htokohtaisesti suorittaa tiysi korvaus aiheutetuista va-
rallisuusvahingoista, mutta viranomaismairiykset saattavat alentaa korvauksia. Jos haittaa vihentévid
toimenpiteitd ei voida suorittaa, korvaus on annettava rahassa. Vesivoiman menetys voidaan méaarété
korvattavaksi sdhkoni, jos korvausvelvollinen on energiantoimittajayritys. Jos kiinteiston kaytettavyys
estyy tai merkittiavasti heikkenee, korvausvelvollinen voidaan méaréti lunastamaan kiinteistd. Tietyin
edellytyksin vahingonkarsijille voidaan osoittaa sijaisalue.

4.3.4 Vesiensuojelu

Vesienhoidon ympéristotavoitteiden suhteen lainsdddédnndssa ei tehda eroa rakentamis- ja padstotyyp-
pisten lupien vililld. Jatevesien johtamiseen vesistoon tulee olla lupa (Erlaubnis), jonka edellytykset
ovat varsin tiukat. Johtamisen vihimmaisvaatimukset maaraytyvat tekniikan tason (Stand der Technik,
”paras kéyttokelpoinen tekniikka”) mukaan toimialakohtaisesti. Vesienkdyttdjien, joiden toiminnassa
johdetaan piivittiin yli 750 m’ jitevetti, tulee nimitti yksi tai useampi vesiensuojeluvaltuutettu.

4.4 Itavallan vesioikeus

4.4 1 Lainsaadanto

Vesioikeuslaki (Wasserrechtsgesetz, WRG) on annettu vuonna 1959 ja péivitetty nykyiseen asuunsa
helmikuussa 2019. Ohjausvalta ja vastuu ylikansallisten velvoitteiden tdyttdmisestd ovat liittovaltion
hallituksella, erityisesti ympéristotoimialan ministeri(6)114 (Bundesminister fiir Land- und Forstwirt-
schaft, Umwelt und Wasserwirtschaft). Lupaviranomaisina ja muutoinkin keskeisin alueviranomaisina
osavaltioissa ovat valtion aluehallintoon kuuluvat ylimmét viranomaiset (Landeshauptmann, ”maaher-
ra”’). Osavaltioiden omia viranomaisia ovat maatalousministeri ja osavaltion aluehallintovirastot, joista
jalkimmaiset toimivat myods lupaviranomaisina.

4.4.2 VVesien omistus

Vesistot ovat julkisia tai yksityisid. Ensiksi mainitut vedet ovat julkista (valtion) omaisuutta. Julkisia
vesist0jd ovat lain liitteessd mainitut merkittdvit uomat, sivujoet, kanavat ja niihin liittyvit pohjavedet
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mukaan lukien. Julkisten vesien rantakiinteist6illd ei ole omistusoikeutta vesistoon. Yksityinen omistus-
oikeus voi kohdistua pohja- ja ldhdevesiin, sadevesikertymiin, kaivoissa, lammikoissa ja muissa keino-
tekoisissa altaissa oleviin vesiin seké pintavesiin julkisten vesien ulkopuolella. Viimeksi mainitut ovat
rantakiinteistéjen ainesosia rannan pituuden mukaan.

4.4.3 Lupa- ja viranomaisjarjestelma

Kaikenlainen vesien kaytto, joka ylittdd julkisten vesien yleiskdyton rajat tai yksityisten vesien kiyton
omaan tarpeeseen tai joka voi vaikuttaa toisten etuihin ja oikeuksiin, on luvanvaraista. Vesiluvassa
(Bewilligung, joskus Genehmigung) on méérattiva vesienkéyton paikka, mééra ja laatu. Hakijalta voi-
daan tilanteen mukaan vaatia vakuus, joka kattaa muun muassa ylldpidon ja jélkihoidon toimenpiteet.

Yleisten etujen ja kolmansien oikeuksien turvaamiseksi luvan myontdmisessd on periaatteena, ettd
toiminnan laajuus ja laatu mitoitetaan niin, etté julkisen edun toteutumista ei vaikeuteta eikd yksityisiad
oikeuksia loukata. Kdyton méérille on asetettu rajoitteeksi hakijan tarve, vallitsevat vesitaloudelliset
olosuhteet, vesien muutosten puitteissa veden saatavuus, pohjavesien uusiutuminen sekd veden taloudel-
linen kaytto. Lupa myonnetdan maardajaksi, joka médritellddan hankkeen kulloinkin pisimmaéksi toteut-
tamiskelpoiseksi mairdajaksi; kasteluhankkeissa enimmaéisaika on 25 vuotta, muissa 90 vuotta. Arvi-
oinnissa otetaan huomioon hakijan tarve ja hankkeeseen liittyvé intressi seké vesitaloudellinen ja
tekninen kehitys.

Laissa sdéddetidn tilanteista, joissa yleisen edun perusteella hanketta ei voida pitdé sallittuna ilman
ehtoja ja rajoituksia. Téllaisia lupaméérayksin hallittavia esteitd ovat erilaiset vedenkorkeuteen, virtaa-
miin, veden laatuun, turvallisuuteen, tulvariskien hallintaan ym. liittyvét seikat samoin kuin vesimuo-
dostuman tilan olennainen muutos.

Kun kyse on vesistohankkeen luvanvaraisuudesta, tulee arvioitavaksi ensin, vaatiiko hanke erityista
alustavaa tarkastelua. Viranomainen arvioi hakemukseen liitettdvien selvitysten riittdvyyden, minka
jéilkeen arvioidaan yhtdalta, onko julkisilla eduilla asiassa huomioonotettavaa merkitystd, ja sen jalkeen,
milld tavoin hankkeen vaikutuksista tehddén tarvittava analyysi. Ensin mainitun tarkastelun perustana
on laissa mééritelty julkisen edun késitteen normatiivinen ulottuvuus. Tarkasteltavana ovat my6s mah-
dolliset haittoja vihentdvit vaihtoehdot ja ympéristonsuojelullisten méérdysten tarpeellisuus.

Luvanvaraiselle hankkeelle voidaan myo6ntéd lupa yleisten etujen tarkastelun perusteella vain, jos
kaikki mahdolliset toimenpiteet pinta- ja pohjavesimuodostumien tilaan kohdistuvien haitallisten vaiku-
tusten vihentdmiseksi on tehty tai vesienhoidon ympéristotavoitteista poikkeaminen on perusteltu.

Laaja-alaisen hankkeen kohdalla voidaan hakemuksesta tehdé ensin periaatehyviksyntd samalla
madrittden, mitd ehtoja ja ratkaisuja siihen liittyy. Sitd tdydentavissa yksityiskohtaisessa hyvaksynta-
paitoksessd annetaan médrdykset yksittisistd hankkeista seka tarvittavista oikeuksista. Itse lupapédétok-
sessd madratddn muun ohella hankkeen loppuunsaattamisajankohdasta ja osavaiheiden ajankohdista.

Korvausasioiden késittely lupaviranomaisessa on padsaantd, mutta ratkaisusta ei valiteta hallinto-
tuomioistuimeen, vaan asia voidaan saattaa vireille tietyssé ajassa yleisessd tuomioistuimessa. Enna-
koimattomien ja toistuvien vahinkojen jilkikasittely tulee kysymykseen myos lupaviranomaisessa. Pak-
kotoimikorvausten madrittdmisesta ja lunastuksesta on erityissddnnoksid. Oikeudenkayntikuluja ei
lupamenettelyssa korvata.

Hallinnollisten rakenteiden ulkopuolella muilla toimijoilla eli yksityisilld vesiyhteisdilla ja julkisoi-
keudellisilla vesiyhtymilld on merkittdva ohjaava ja toimeenpaneva asema.
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4 .4 .4 Vesitaloussuunnittelu

Vesienhoitosuunnitelman vaikutus nidkyy siind, ettd jos jonkin vesiston tai vesistonosan ympéristotavoit-
teita ei saavuteta, maaherran tulee méérétd kunnostusohjelman toimista. Pintavesien parantamisohjel-
man tulee suhteellisuusperiaatetta noudattaen johtaa hydrologis-morfologisten olosuhteiden parantumi-
seen, jitevesien vidhentdmiseen ja tehokkaaseen puhdistamiseen ja haitta-ainepitoisuuksien
viahentymiseen. Tarvittaessa toteutus voidaan méérata asteittaiseksi. Nama tilan parantamisen tavoitteet
luokitellaan laissa julkisen edun piiriin kuuluviksi, miké vaikuttaa lupaharkinnan painotukseen.

WRG:ssd médritellddn vesienhoitosuunnitelman toimenpiteet, jotka luovat viitekehyksen vesipuite-
direktiivin edellyttdmille pilaantumisen ehkéisylle, laadun heikentymisen hillitsemiselle ja kestéville
vesitaloudelle. Vesihanketta valmisteltaessa tulee jo ennen luvan hakemista olla yhteydessé vesienhoito-
suunnittelusta vastaavaan viranomaiseen hankkeen laadun ja vaikutusten selvittdmiseksi. Muutoinkin
kun haetaan eri lakien mukaan lupaa, asiassa on kuultava vesienhoitosuunnitteluviranomaista. Toimen-
piteiden tueksi asianomainen ministerio voi tarkentaa ja antaa kdyttoon asiaperusteisia ohjelma-alueita.
Niiden avulla on mahdollista kuvata esimerkiksi parasta ymparistokaytantoa ja tekniikan tasoa.

Tietyt toimenpideohjelman kisittdmét hankkeet, etenkin vesivarojen kaytto ja pilaantumisvaaran
aiheuttavat toiminnot, ovat luvanvaraisia. Niiden yhteydessé tutkitaan my6s toimenpideohjelman rajoi-
tusten ajantasaisuus. Maaherralla on valtuus séétdi asetuksella toimenpiteiden tavoitteista konkreettisia
hankkeita varten sopusoinnussa vesienhoitosuunnitelman alueellisten ohjelmien kanssa. Lupa alueoh-
jelman kanssa ristiriitaiselle toimenpideohjelman hankkeelle voidaan myontéa vain, jos sen tuottama
yleinen etu on huomattavampi kuin alueohjelman toteuttamisen.

Tilatavoitteista voidaan poiketa, jos kaikki mahdolliset toimenpiteet on suoritettu huonontumisen
ehkdisemiseksi. Vesienhoitosuunnitelmassa tulee osoittaa poikkeamisen edellytykset ja sovellettavat
indikaattorit. Toimenpiteet osoitetaan toimenpideohjelmassa eivitké ne saa poikkeamistarpeen paatyttya
vaikeuttaa tilan palauttamista normaaliksi. Arvio tehddin vuosittain. Seurantaa varten tulee vesienhoito-
suunnitelman péivityksessé tehdé selkoa toimenpiteiden vaikutuksista ja viela tarpeellisista toimenpi-
teist.

Uutta hanketta varten on mahdollista hakea ennakkohyviksyntdé tukeutuen vesienhoitosuunnitel-
maan. Jos toimija osoittaa hankkeen edistdvin ymparistotavoitteiden saavuttamista tai niiden mukaisia
toimia, esitetddn luonnos hankesuunnitelmaksi liittovaltion ministeridlle. Jos yleisen edun mukainen
hanke liittyy luvanvaraiseen toimintaan, se voidaan hyviksya osaksi kansallista vesienhoitosuunnitel-
maa tai hyviksyéd se muulla tavoin asetuksella.

4.4.5 Lupapaatdksen muuttaminen

Lupapéétostd voidaan Itdvallassa muuttaa jalkikédteen, jos vesienhoitosuunnitelmaa varten tehdyn ti-
laselvityksen perusteella yleisti etua ei ole mahdollista riittdvasti turvata lupapéétoksen noudattamisesta
huolimatta. Yleisen edun lajit on mééritelty laissa. Viranomainen (maaherra) voi antaa, tekniikan taso-
vaatimus huomioon ottaen, tarvittavia lisimaérayksié, rajoittaa méadriaikaa tai myos keskeyttéé toimin-
nan tietyksi ajaksi tai kokonaan.

Korvauksettoman muutoksen rajana on kytkenté yleisen edun ja vesien tilan kriteereihin. Jos luvan
muuttamiselle on muu peruste, tulee sovellettavaksi korvauksellinen pakkotoimisdintely. Lupa tulee
peruuttaa, jos luvan tai muutetun tai tarkistetun luvan ehtoja ei kehotuksesta huolimatta noudateta.

4.4.6 Vesiensuojelu

Pistekuormitusléhteitd, erityisesti jatevesilaitosten padst6jd on rajoitettava tekniikan tason (BAT) mu-
kaisesti. Hajakuormitusléhteitd taas on rajoitettava siten, ettd noudatetaan parasta ymparistokéytantoa
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(BEP) ainakin silloin, kun EU-oikeus tai vesienhoitosuunnitelman vaikutusselvitykset sitd edellyttavét.
Jos ympéristotavoitteet edellyttavit titd tiukempia vaatimuksia pinta- tai pohjavesimuodostumille, on
toimenpideohjelmassa tai sen toteutuksessa asetettava tiukemmat paéstorajat.

4. 4.7 Vesioikeuksien lunastaminen

Itdvallassa erikoisuutena on osavaltioiden oikeus lunastaa sen alueella oleva vesivoima. Vesivoimaha-
kemuksen ollessa vireilld osavaltiolle on annettava asiasta tieto, minké jélkeen osavaltio voi méérdajassa
ilmoittaa ottavansa vesivoiman kokonaan tai osittain haltuunsa. Osavaltion tulee esittdd hanketta varten
rakennussuunnitelma ja kustannuslaskelma. Alkuperéiselle hakijalle luopumisesta aiheutuva menetys on
korvattava, riitatilanteessa asian ratkaisee tuomioistuin.

Yksityisid vesid, vesioikeuksia, rakennelmia ja laitteistoja voidaan pakkolunastaa tarpeen mukaan
vesiviranomaisen luvalla pddasiassa toisten tirkeiden vedensaantitarpeiden tyydyttdmiseksi. Lunastuk-
sesta tulee suorittaa asianmukainen korvaus, ja se on sallittavissa vain, jos asiasta ei paéstd sopuun osal-
listen kesken.
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5. Perustuslailliset reunaehdot

5.1 Valtiosaantooikeudellisen arvioinnin tarpeet

Suomessa vesipuitedirektiivin mukaiset lupien muuttamisen vaatimukset kohdistuvat vesilain ja ympa-
ristonsuojelulain lupajérjestelmiin. Vesitalousluvilla on vahva pysyvyyssuoja, kun taas ympéristdlupien
muuttaminen on joustavaa. Mahdolliset tarkistukset lupien muuttamisen siéntelyyn vaikuttavat siten
ennalta arvioituna voimakkaammin vesitalouslupien kuin ympéristolupien mukaisiin toimintoihin.

Saéntelyn muuttamisen perustuslailliset reunachdot tulevat seuraavassa pohdittaviksi erityisesti vesita-
louslupien pysyvyyssuojan kannalta. Valtiosdéntooikeudelliset reunachdot tiivistyvét sithen, missd maa-
rin vesilain siéntelyé lupien tarkistamisesta voidaan muuttaa ja milloin vesitalousluvan muuttaminen
tulee korvata luvanhaltijalle.

5.2 Perusoikeuksien arviointi

Kun harkitaan lupien muuttamisen sidintelyn tarkistamista vesienhoidon ympdaristotavoitteiden perus-
teella, toisiaan vasten punnittavia perustuslain sdénndksiéd ovat erityisesti perustuslain (PL 731/1999) 15
§:n omaisuudensuoja ja 20 §:n ympéristoperusoikeus. Lisdksi tarkastelussa tulee kiinnittdd huomiota PL
18 §: elinkeinovapauteen.

Ympdristoperusoikeus lisittiin perustuslakiin perusoikeusuudistuksessa vuonna 1995. PL 20.1 §:n
mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ymparistosta ja kulttuuriperinnésti kuuluu kaikil-
le. Sdanndksen esitdiden perusteella vastuu ulottuu niin kansalaisiin ja yrityksiin kuin julkiseen val-
taan.”’” Julkisen vallan asemaa korostaa PL 20.2 §, jonka mukaan julkisen vallan on pyrittivi turvaa-
maan jokaiselle oikeus terveellisen ymparistoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympéristod koskevaan
paitoksentekoon.

PL 15 §:n sddnnds omaisuudensuojasta on kuulunut Suomen valtiosdéntoon nykyisen kaltaisena
vuodesta 1919 ldhtien. Pykdldn 1 momentin mukaan jokaisen omaisuus on turvattu, ja 2 momentin no-
jalla omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen tarpeeseen tdyttd korvausta vastaan sédédetéén lailla.
Omaisuuden suojasta ja sen tulkinnasta on olemassa runsas eduskunnan perustuslakivaliokunnan kéy-
tdntd. Ympéristdasioiden kannalta erityisen merkityksellistd on omaisuudensuojan ja ympéristoperusoi-
keuden punnintaa késitteleva kdytianto perusoikeusuudistuksen jélkeiseltd ajalta.

Omaisuudensuojasta sdddetddn myos EU:n perusoikeuskirjassa (17(1) art.) ja Euroopan ihmisoike-
ussopimuksessa (1. lisdpoytikirja, 1 art.). Tiivistetysti EU:n perusoikeuskirjan nojalla jokaisella on oi-
keus nauttia omaisuudestaan ja kéyttéa sitd. Omaisuutta ei saa riistdd muuten kuin yleisen edun sité vaa-
tiessa ja laissa sdddettyjen ehtojen mukaisesti oikeudenmukaista korvausta vastaan. Omaisuuden kayttod
voidaan sddnnelld lailla siind méérin kuin se on yleisen edun mukaan vélttiméitonta. Vastaavasti Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen perusteella luonnollisella tai oikeushenkil6lld on oikeus nauttia omaisuu-
destaan. Tdma oikeus voidaan riistdé vain julkisen edun nimissé ja laissa médrittyjen ehtojen mukaises-
ti. Valtiolla on kuitenkin oikeus saattaa voimaan lakeja, jotka ne katsovat valttiméattomiksi omaisuuden
kéyton valvomiseksi yleisen edun nimissa.

Omaisuudensuojan kannalta olennaista on rajanveto sen vililld, milloin on kyse PL 15 §:n 1 mo-
mentin piiriin kuuluvasta omaisuuden kdyton rajoittamisesta ja milloin sdéntelyn muuttamisen vaiku-

" HE 309/1993 vp, s. 66.
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tukset voivat rinnastua PL 15 §:n 2 momentissa tarkoitettuun pakkolunastukseen, joka edellyttdd yleistd
tarvetta ja tayttd korvausta. PL 15 §:n 1 momentin mukaisen omaisuuden kdyton rajoittamisen valtio-
sadntooikeudellinen arviointi tapahtuu perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaisesti (ks.
esim. PeVL 6/2010 vp).

Perustuslakivaliokunnan mukaan (PeVM 25/1994 vp) perusoikeuksien rajoittamisen hyvéksytta-
vyyden yleisid edellytyksid ovat tiivistetysti: lailla sddtdmisen vaatimus, rajoitusten tarkkarajaisuus ja
tdsmallisyys, rajoitusperusteiden hyviksyttdvyys perusoikeusjérjestelmén kannalta ja painava yhteis-
kunnallinen tarve, perusoikeuden ytimen koskemattomuus, rajoitusten oikeasuhtaisuus ja riittdvat oike-
usturvajarjestelyt.

Ympéristoperusoikeutta ja sen suhdetta muihin perusoikeuksiin voidaan tarkastella sekd lainsdddan-
tovaiheessa ettd lain soveltamisen yhteydessa. Tédssd raportissa on lainvalmistelun nikékulma, jolloin
tarkastelun keskioon nousee perustuslakivaliokunnan kaytantd ympéristdasioissa. Kaytantd voidaan
jakaa perusoikeusuudistusta edeltdviin aikaan (1919-1994), sen jélkeiseen aikaan (1995-2015) seka
aivan uusimpaan kaytantoon (2016-).

5.3 Perustuslakivaliokunnan kaytanto ymparistoasioissa

5.3.1 Vesiasiat ennen perusoikeusuudistusta

Ensimmdiset perustuslakivaliokunnan kannanotot vesilainsddddnndstd ovat 1940-luvulta. Tuolloin halli-
tus esitti (HE 79/1946 vp) voimalaitosrakentamisen helpottamista niin, ettd myds toisen omistamaa ve-
sivoimaa voidaan ottaa kédyttoon. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnoissaan (PeVL 5/1947 vp ja
PeVL 8/1947 vp), ettd vesien kayttoon kohdistuvia eturistiriitoja voitiin ldhtokohtaisesti ratkaista taval-
lisessa lainsdéddantojarjestyksessd. Jos kysymys oli etujen syrjdyttdmisestd toisen hyvéksi, oli asiaa kui-
tenkin tarkasteltava omaisuudensuojan kannalta. Perustuslakivaliokunta paityi lausunnossaan siihen,
ettd vesivoima oli omaisuuden suojan piirissé ja lakiehdotusta ei voitu esitetyssd muodossaan toteuttaa.

Perustuslakivaliokunnan 1940-luvun lausunnot muodostivat perustan myds vuoden 1961 vesilain
(VVL 264/1961) valtiosdantdoikeudelliselle tarkastelulle. Ehdotettu vesilainsdddanté (HE 64/1959 vp)
sisélsi useita omaisuudensuojaan puuttuvia sidnnoksid. Ensisijassa kyse oli siitd, ettd pakkolunastuksen
luonteiset toimenpiteet mahdollistettiin my0s yksityisen edun hyvéksi. Vanhan vesilain valtiosdantdoi-
keudelliset ongelmat ratkaistiin sdétdmalla erityislaki (laki eréistd vesien kédyttdmistd varten myonnetta-
visté oikeuksista 266/1961) perustuslain sdatamisjarjestyksessa.

Vuoden 1961 vesilakiin tehtiin merkittdvid muutoksia vuonna 1987 (laki 467/1987). Tuolloin muu-
tettiin muun ohella vesiensuojelua, korvauksia, velvoitteita ja niiden muuttamista sekd lupachtoja kos-
keneita sddannoksid. Naihin kuuluivat muutokset sdédnnoksiin kalanhoitomaksusta, vesiensuojelumaksus-
ta ja sddnnostelymaksusta. Samoin mahdollistettiin kalanhoitovelvoitteen muuttaminen olosuhteiden
muuttumisen perusteella (VVL 2:22). Namé muutokset toteutettiin tavallisessa lainsditédmisjarjestykses-
sd eikd perustuslakivaliokunta kiinnittdnyt niihin lausunnossaan huomiota (PeVL 11/1985 vp). Luvan-
haltijan velvoitteisiin olennaisesti vaikuttavaa siéntelyd voitiin siten tuolloin muuttaa tavallisessa lain-
sddtamisjarjestyksessa.

Koskiensuojelulainsdddannon sddtdmisen yhteydessd omaisuudensuojakysymykset nousivat moni-
puolisen tarkastelun kohteeksi. Koskiensuojelu toteutettiin osaksi erityislakien (mm. laki Ounasjoen
erityissuojelusta 73/1983) ja osaksi yleisen koskiensuojelulain (35/1987) avulla. Valtiosdantdoikeudelli-
sesti eduskunnan perustuslakivaliokunnan Ounasjoki-laista antama lausunto muodostui perustaksi va-
liokunnan myohemmalle kdytdnnolle. Ounasjoki-lain tarkastelussa oman erityispiirteensd muodosti se,
ettd korvaussééntely toteutettiin vasta mydhemmin.
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Perustuslakivaliokunta (PeVL 18/1983 vp) totesi lausunnossaan Ounasjoki-laista, ettd vesivoima
kuului omistusoikeuden piiriin, ja sovelsi oppia omaisuuden normaalista, kohtuullisesta ja jéarkevésti
kéytosté. Jos toimenpiteet eivit estdneet omaisuuden téllaista kdyttdd, voitiin rajoituksista séatai tavalli-
sella lailla. Merkitysta oli my0s omaisuuteen puuttumisen asteella sekéd korvausjarjestelyilld. Huomioon
oli liséiksi otettava se, etté tavallisella lailla ei voitu puuttua ennen lain voimaantuloa tehtyihin sopimuk-
siin. Kun laissa oli kyse pysyvésti kiellosta kidyttdd vesivoimaa, esti timid omaisuuden normaalin, koh-
tuullisen ja jarkevan kayton. Koska kielto esti omaisuuden kdyton kokonaan, oli kyse tuolloin voimassa
olleen hallitusmuodon (94/1919) 6.3 §:n mukaisesta pakkolunastukseen rinnasteisesta toimenpiteesta.

Sittemmin perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd lausunnot koskiensuojeluasioissa annettiin
ennen ympéristoperusoikeuden sdéatdmistd (PeVL 61/2010 vp). Se on tuonut esille, ettd vuoden 1995
perusoikeusuudistus ja erityisesti ympéristoperusoikeudesta sddtdminen on vaikuttanut perusoikeuksien
punnintaan (ks. esim. PeVL 55/2018 vp) ja ettd omaisuuden kéyttorajoitusten arviointi ei enééd kaikilta
osin perustu samoihin 1dhtékohtiin kuin ennen uudistusta (PeVL 8/2017 vp).

5.3.2 Kaytanto perusoikeusuudistuksen jalkeen

Perusoikeusuudistuksen toteuttamisen jalkeen perustuslakivaliokunta on arvioinut ympéristdasioissa
usein sitd, missd maddrin omaisuuden kayttod voidaan rajoittaa PL 15.1 §:n nojalla ympéristdperusoikeus
huomioon ottaen. Keskeisimpid ymparistolainsdddédnnon alan uudistuksia ovat olleet ymparistonsuojelu-
lait (86/2000 ja 527/2014), metsdlaki myShempine muutoksineen (1093/1996 ja 1085/2013), luonnon-
suojelulaki (1096/1996), kaivoslaki (621/2011), vesilaki (587/2011) ja vesilain kayttdoikeussadntelyn
muutokset (262/2016).

Ympéristonsuojelulain uudistuksessa vuonna 2014 turvetuotannon sijainninohjauksesta sééddettiin
aiempaa tiukemmin siten, ettd suoalueen kayttd turvetuotantoon estyy korvauksetta merkittdvén luon-
nonarvon perusteella. Perustuslakivaliokunta katsoi (PeVL 10/2014 vp), etté turvetuotannon korvaukset-
tomasta estymisesséd luonnonsuojelullisin perustein oli kyse omaisuuden kéyttorajoituksesta, joka ei
vaikutuksiltaan rinnastunut pakkolunastukseen. Metsdlainsdddédnndn puolella samankaltaisesta tilantees-
ta oli kyse, kun metsélain erityisen tdrkeiden elinympéristdjen kéyttorajoitukset voitiin toteuttaa ilman
korvauksia tavallisessa lainsddtdmisjarjestyksessd (PeVL 36/2013).

Perustuslakivaliokunta punnitsi turvetuotannon rajoittamisen yhteydessé erityisesti omaisuuden-
suojaa ja ympdaristoperusoikeutta (PeVL 10/2014 vp). Tavoitteena tuli valiokunnan mukaan olla pyrki-
mys ihmisen ja ympériston vélisti tasapainoa edistéviin lainsdddéntoratkaisuihin. Hyvéksyttavyyttd ja
oikeasuhteisuutta arvioitaessa erityistd painoa tuli asettaa ymparistoperusoikeuteen kiinnittyville perus-
teille. Merkitysté oli my®ds silld, ettd suuri osa ymparistdlupaa edellyttévistd turvetuotantohankkeista
kohdistui alueille, jotka olivat turvetuotanto- ja energia-alan yritysten hallussa. Téll6in liikkumavara
omaisuuden suojan ndkdkulmasta oli suurempi. Suoalueita saattavat omistaa myds yksityishenkilot,
mutta tima nidkdkohta ei muodostunut esteeksi turvetuotantoa rajoittavan sddntelyn antamiselle ympé-
ristonsuojelulaissa.

Kaivoslain késittelyssd (PeVL 32/2010 vp) perustuslakivaliokunta joutui ottamaan kantaa usean-
tyyppisiin valtiosdintdoikeudellisiin kysymyksiin. Ympéristdasioiden kannalta ndistd keskeisimmét
liittyivét siirtyméséénnoksiin ja lisdvelvoitteiden asettamiseen olemassa olevalle toiminnalle. Valiokun-
ta késitteli lausunnossaan ympéristoperusoikeuden ja omaisuudensuojan suhdetta seké tdhén liittyen niin
sanottua tosiasiallista pakkolunastusta (PL 15.2 §).

Kaivoslain siirtymasdannosten mukaan kumottavan lain nojalla myonnetyt oikeudet ja maanomista-
jalle maksettavat jdivit suurelta osin voimaan. Osaa uuden kaivoslain sddntelysté tuli kuitenkin soveltaa
myos niin sanottuihin vanhoihin oikeussuhteisiin. Néitd olivat muun muassa sdénnokset valtaajan ilmoi-
tus- ja selvittelyvelvollisuudesta, jalkihoitotoimenpiteistd seké valtausoikeuden raukeamisesta, peruut-
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tamisesta ja voimassaolon jatkamisesta. Niin ikddn uutta lakia tuli soveltaa vakuuden asettamiseen ja
kaivosturvallisuuden seké lopetuksen ja jilkihoidon toimenpiteisiin. Ndmé sddnnokset merkitsivit lisé-
velvoitteita toiminnanharjoittajille.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 32/2010 vp) lisdvelvoitteiden asettamista toiminnan-
harjoittajille pidettiin hyvéksyttdvéna erityisesti ymparistoperusoikeuden perusteella. Siirtymésddnnos-
ten tavoitteena oli ympéristoperusoikeuden kannalta vialttdméttomien siséllollisten ja menettelyllisten
velvoitteiden noudattaminen seké tavoite saattaa vanhat ja uudet toiminnanharjoittajat velvoitteiden
kannalta samaan asemaan PL 6.1 §:n yhdenvertaisuussddnnoksen mukaisesti. Valiokunta piti sddntelya
téltd osin pikemmin nykyaikaiseen ympaéristolainsdéadantoon luontevasti kuuluvana omaisuuden kéyton
sdantelynd kuin sen rajoittamisena.

Kaivoslaissa omaisuudensuojaan puututtiin voimakkaimmin sité kautta, ettd kullanhuuhdontaan
myonnetty kaivosoikeus Lemmenjoen kansallispuistossa raukeaa yhdeksén vuoden siirtyméajan jilkeen.
Perustuslakivaliokunta totesi oikeuden olevan sellainen, ettd se kuuluu PL 15 §:n mukaisen omaisuu-
densuojan piiriin. Kaivosoikeutta ei kuitenkaan siirretty toiselle vaan saidettiin sen raukeamisesta (alun
perin ehdotettiin kahdeksan vuoden siirtymdaikaa). Oikeudenhalijalla oli myds etuoikeus uuden lain
mukaisen kullanhuuhdontaluvan saamiseen (ilman konekaivua). Sdéntelyé oli ndin arvioitava PL 15.1
§:n yleislausekkeen mukaisesti kdyttorajoituksena, ei PL 15.2 §:n mukaisena pakkolunastuksena tai
sithen verrattavana toimenpiteena.

Vesilain vuoden 2011 uudistuksessa (HE 277/2009) késiteltiin valtiosdéntdoikeudellisia kysymyk-
sid vesitalouslupien jélkikateisestd tarkistamisesta, raukeamisesta, kdyttdoikeusséadntelysté ja voimaan-
tulosddnndksisti. Perustuslakivaliokunta (PeVL 61/2010 vp) piti hallituksen esityksen suurimpana on-
gelmana sité, ettd se oli laadittu liiaksi vuoden 1961 vesilain pohjalle. Lakia ei ollut sovitettu yhteen 50
vuoden aikana tapahtuneen kehityksen kanssa. Lakiehdotuksen mukaan laki vesien kdytt66n myonne-
tyistd oikeuksista (266/1961) jitettiin voimaan, mutta valiokunta piti titd perustuslain vastaisena. Vesi-
lain kdyttooikeussdintely uudistettiin sittemmin vuonna 2016.

5.3.3 Uusin kaytantd ymparistdasioissa

Perustuslakivaliokunnan uusista lausunnoista ymparistdasioiden kannalta merkittdvia ovat lausunnot
hiilen energiakéyton kiellosta (PeVL 55/2018) ja konkurssilain (120/2004) uudistamisesta (PeVL
69/2018 vp).

Laki hiilen energiakdyton kieltimisestd (416/2019) tuli voimaan 1.4.2019. Lain 5 §:n mukaan hiilen
kayttiminen sdahkon tai limmon tuotannon polttoaineena on kielletty 1 pdivésti toukokuuta 2029 14hti-
en. Kiellon johdosta ei makseta korvauksia toiminnanharjoittajille.

Lausunnossaan (PeVL 55/2018 vp) perustuslakivaliokunta katsoi, ettd ’kokonaisuutena arvioituna
ehdotetut omaisuudensuojan rajoitukset ovat paitsi hyvéksyttdvid myos oikeasuhtaisia, ennen kaikkea
esityksen ilmasto- ja ympéristonsuojeluun liittyvien tavoitteiden ja siten perustuslain 20 §:n kannalta.”
Valiokunta antoi erityistd merkitysté sille, ettd rajoitus kohdistuu kaikkiin energialaitoksiin yleisesti ja
ettd lain voimaantulo ajoittuu noin 10 vuoden paihén, mikd mahdollistaa toiminnan uudelleenjirjesta-
misen.

Perustuslakivaltiokunta lausui hiilen energiakdyton kiellon perustuslaillisista ulottuvuuksista tiivis-
tetysti seuraavasti viitaten laajasti myos aikaisempaan kaytantoonsé:

o Esityksen tavoitteet liittyvét paitsi kansalliseen energia- ja ilmastostrategiaan myos
Pariisin ilmastosopimukseen ja Euroopan unionin ilmastopolitiikkaan. Tallaiset tavoit-
teet sopivat hyvin yhteen perustuslain 20 §:n vastuuta ympéristosté koskevan perusoi-
keuden kanssa.
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¢ Elinkeinovapauteen kohdistuvien rajoitusten oikeasuhtaisuuden suhteen yritykset ja
muut elinkeinon harjoittajat eivét voi perustellusti odottaa elinkeinotoimintaansa sdén-
televén lainsdédddnnon pysyvén muuttumattomana. Esityksen mahdollisesti merkitté-
vatkin rajoitukset on suhteutettava esitykselld tavoiteltaviin merkittdvind pidettdviin
ilmaston ja ympériston suojeluun liittyviin ja siten perustuslain 20 §:44n kiinnittyviin
tavoitteisiin.

¢ FEhdotetun kiellon ei voida katsoa vaikuttavan siind mairin merkittdvasti omistajan
mahdollisuuksiin kéyttd4 ja hallita omaisuuttaan, ettd kieltoa voitaisiin pitdd pakko-
lunastukseen rinnastettavana puuttumisena.

e Perustuslain 15 §:n 1 momentin sdéinndksesta ei johdu vaatimusta korvata omistajalle
mité tahansa kéyttorajoitusta eikd myoskédan tdyden korvauksen vaatimusta korvauksia
myonnettiessd. Omaisuuden kéyttorajoituksen korvaaminen on vain yksi kokonaisar-
viointiin vaikuttava osatekij.

o Lainséddtdjin lilkkumavara omaisuudensuojan nikokulmasta on l&htdkohtaisesti suu-
rempi tilanteessa, jossa omaisuudensuojaa rajoittava sddntely kohdistuu porssiyhtidi-
hin tai muihin varallisuusmassaltaan huomattaviin oikeushenkil6ihin verrattuna tilan-
teeseen, jossa tillaisen sidntelyn vaikutukset muodostuvat hyvin valittomiksi
oikeushenkilon taustalla olevien luonnollisten henkildiden asemalle.

Edelleen valiokunta totesi omaisuudensuojaa ja ympéristoperusoikeutta tasapainottavasta lahesty-
mistavasta seuraavasti:

”Perustuslakivaliokunta on esitetyn kiellon kaltaisia, ymparistovastuun toteutumisen edistimiseen
liittyvid omaisuudensuojan rajoituksia tarkasteltaessa kiinnittanyt erityistd huomiota perustuslain
omaisuudensuojasddnndksen ja ymparistovastuusddnnoksen punnintaan perustuvaan keskindissuh-
teeseen. Yhtailta valiokunta on todennut, ettd perustuslain 20 §:n ympéristoperusoikeussaannos ei
perusta yksildittdin todennettavissa olevia velvoitteita eikd se mydskdan muodostu erilliseksi perus-
teeksi kohdistaa maanomistajiin erityisesti ulottuvia sietimisvelvoitteita. Toisaalta saman perusoi-
keussdanndston osina niilld kummallakin voi olla vaikutusta toistensa tulkintoihin sen kaltaisessa
yhteydessi, jossa pyritddn ihmisen ja ympériston vélistd tasapainoa edistiviin lainsdddéntoratkai-
suihin (esim. PeVL 10/2014 vp, PeVL 36/2013 vp, PeVL 32/2010 vp, PeVL 20/2010 vp, PeVL
6/2010 vp, PeVL 38/1998 vp ja PeVL 21/1996 vp). Perustuslakivaliokunta on omaisuuden kaytto-
rajoituksia koskevassa hyviksyttivyys- ja oikeasuhtaisuusarvioinnissaan antanut uudemmassa kéy-
tdnndssadn erityistd painoa perustuslain 20 §:44n kiinnittyville perusteille (esim. PeVL 10/2014 vp,
PeVL 36/2013 vp ja PeVL 6/2010 vp).”

Konkurssilain uudistamisessa (HE 221/2018 vp) oli perustuslain ndkdkulmasta kysymys ympéris-
toperusoikeuden ja omaisuudensuojan suhteesta konkurssitilanteissa. Lakiehdotuksessa ehdotettiin epa-
selvén oikeustilan selkeyttdmiseksi, ettd konkurssilakiin otettaisiin sdénnokset julkisoikeudellisista ym-
paristovastuista konkurssissa. Niistd ilmenisi, miltd osin konkurssipesilld on velvollisuus huolehtia
ympéristovastuista omalla kustannuksellaan ja miltd osin toimimisvelvollisuutta ja kustannusvastuuta ei
ole.

Perustuslakivaliokunta tarkasteli konkurssilain uudistusta késitelleessa lausunnossaan (PeVL
69/2018 vp) ymparistoperusoikeuden merkitystd osana perusoikeusjarjestelmdd. Sen mukaan ympéris-
toperusoikeuden piiriin kuuluvat sekd ympériston tuhoutumisen tai pilaantumisen estdminen ettd aktiivi-
set luonnolle suotuisat toimet. PL 20 § ilmaisee ihmisten kaikenpuolisen vastuun sellaisen taloudellisen
ja yhteiskunnallisen toiminnan kokonaislinjasta, joka turvaa elollisen ja elottoman luonnon monimuo-
toisuuden sdilymisen.

Valiokunta korosti, ettd PL 20 §:n mukainen ympéristovastuu konkretisoituu ympaéristolainsédéadén-
ndssd ja sithen vaikuttaa EU:n lainsdddanto. Konkurssilainsdddantoon ehdotettujen muutosten arvioin-
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nissa jouduttiin punnitsemaan keskenddn konkurssivelkojien omaisuudensuojaa ja ympéaristoperusteisia
konkurssipesén vastuita. Periaatteessa ehdotetuissa sdanndksissa oli yritetty tasapainottaa velkojien
omaisuudensuoja ja konkurssipesin ymparistovastuut.

Perustuslakivaliokunta piti kuitenkin ongelmallisena, ettd esimerkiksi aineellisen ympéristolainsié-
dénnon rikkomuksiin ei voitu ehdotuksen mukaan puuttua konkurssin aikana. Samoin ympéristohaitto-
jen ehkédiseminen ennakolta olisi sen mukaan vaarantunut. Kynnys konkurssipesin toimimisvelvollisuu-
desta oli asetettu liian korkeaksi siten, etté se olisi rajoittunut l&hinnd suuronnettomuustilanteisiin.
Valiokunta péétyi ratkaisuun, jonka mukaan ehdotettu konkurssilain 16 a luku konkurssipesén julkisoi-
keudellisesta ympéristovastuusta tuli poistaa lakiehdotuksesta perustuslain vastaisina.

5.4 Arviointia

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen toteuttamisen jalkeen perustuslakivaliokunnan kéytinnossi on
korostunut ajattelutapa, jossa keskeistd on perusoikeuksien keskindisen punninta. Merkitysté tdhin lie-
nee ollut my®ds silld, ettd Suomi liittyi 1990-luvulla Euroopan ihmisoikeussopimukseen. Perus- ja ihmis-
oikeudet ovat kaikkiaan nousseet laajemmin yhteiskunnalliseen keskusteluun.

Perusoikeuksien punnintaa painottava ajattelutapa eroaa selvésti perusoikeusuudistusta edeltédneestd
valiokunnan kéytannosté, jossa arvioitiin erityisesti sitd, loukkasiko lakiechdotuksen mukainen rajoitus
omistajan oikeutta omaisuuden normaaliin, kohtuulliseen ja jérkevédian kdyttoon. Omaisuudensuojan
tulkinnassa taannehtivuuskiellolla oli ennen perusoikeusuudistusta vahva merkitys, ja niin sanotun tosi-
asiallisen pakkolunastuksen (PL 15.2 §) kdyttdala nykyistd laajempi. Useat vesi- ja ymparistolainsaa-
dianndn uudistukset ajoittuivat perusoikeusuudistusta edeltineeseen aikaan, esimerkiksi koskiensuojelu-
lainsddddnndn antaminen ja siihen liittyneet korvaukset menetetysti vesivoimasta.

Ympéristoperusoikeuden ja omaisuudensuojan keskindisen punninnan painotusten kannalta kyse on
ollut vaiheittaisesta tapahtumasarjasta, jossa ympéristoarvot ovat vihitellen saaneet entisté painavam-
man arvon. Samalla omaisuudensuojan tulkinnassa on tapahtunut muutoksia. Yhi useammin omaisuu-
densuojan rajoitustoimet on tulkittu omaisuuden kayttorajoituksiksi ja entistd harvemmin (tosiasiallisek-
si) pakkolunastukseksi.

Valtiosddntdoikeudellisesti keskeisid kysymyksid vesitalous- ja ympéristdlupien pysyvyydessé ovat
luparatkaisujen oikeusvoima, niiden muutettavuus ja luottamuksensuoja. Ajatus luparatkaisujen oikeus-
voimasta korosti aikaisemmin voimakkaasti niiden pysyvyytti. Nykyisin oikeusvoimaisina ja hyvin
rajoitetusti muutokset mahdollistavina pidetdidn ympéristo- ja vesitalousluvissa maérayksié korvauksista
ja pakkotoimioikeuksista. Luparatkaisujen muutettavuuden mairéévat laeissa sdddetyt edellytykset.
Vesitalous- ja ympéristdluvat sekd niihin liittyva lainsdddéntd ovat ja ovat myds aiemmin olleet muutet-
tavissa perustelluista syista.

Luottamuksensuoja tarkoittaa puolestaan ensinndkin, ettd vesitalous- tai ympéristoluvan haltijan tu-
lee voida luottaa siihen, ettd lupaa ei hallinnossa muuteta ilman lakiperustetta. Toiseksi luvanhaltijoilla
on oikeus luottaa siihen, ettd toimintaa sddntelevid keskeisid sddnndksid ei muuteta ilman perusteltua
syytd ja ettd muutoksia arvioidaan tarvittaessa perusoikeuksien kannalta. Ympéristohaittoja aiheuttavan
toiminnan harjoittajilla ei kuitenkaan ole perustuslakivaliokunnan kidytdnnon valossa perusteltua syyti
luottaa siihen, ettd toimintaa madrittdvat sidnnokset pysyvit muuttumattomina.

Myos ympéristdperusoikeuden merkitys on muuttunut perustuslakivaliokunnan lausuntokaytdnnon
myotd. Viitaten perustuslakivaliokunnan tuoreimpaan kaytintoon voidaan ensinnékin arvioida, ettd ym-
péristoperusoikeudelle on kehittyméssd muiden perusoikeuksien tavoin erdénlainen ydinalue, jonka
loukkaaminen ei ole mahdollista. Toiseksi EU-oikeuden mukaisten velvollisuuksien tdyttdmiselld on
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annettu merkitystd lakichdotusten valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa ymparistoperusoikeuden
kannalta.

Kaiken kaikkiaan perustuslakivaliokunnan kayténnon tarkastelun pohjalta voidaan todeta samaan
tapaan kuin oikeusministerion arviomuistiossa ’Kalatalousvelvoitteen madrddminen vesitalousluvan
haltijalle’ (36/2018), ettd vesitalousluvan jélkikéteiselle avaamiselle ja uusien lupamééraysten asettami-
selle yleisten etujen turvaamiseksi ei ole perustuslaista johtuvia esteita.

Perustuslakivaliokunnan lausuntoja tulkittaessa on kuitenkin syyti korostaa kunkin lainsdéddéntoeh-
dotuksen tapauskohtaisuutta. Jokainen lakihanke on arvioitava itsendisesti perustuslain nikokulmasta ja
télloin punnittava keskenééin omaisuudensuojaa ja ympéristoperusoikeutta seké pohdittava rajanvetoa
PL 15.1 §:ssé tarkoitettujen omaisuuden kéyttorajoitusten ja PL 15.2 §:n mukaisen tosiasiallisen pakko-
lunastuksen vililld. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdntd antaa suuntaviivat télle arvioinnille.
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6. Lainsaadantovaihtoehdot

6.1 Lahtokohdat

Kansallisen lupien muuttamisen sééntelyn kehittdmiseksi siten, ettd vesienhoidon ympaéristdtavoitteet
voidaan saavuttaa, on useita vaihtoehtoja ja niiden yhdistelmid. Ensinnékin tulisi harkita, ettd vesilaissa
ja ympéristonsuojelulaissa sdéddettdisiin lupien muuttamisen yhteydestd vesienhoidon ympéristotavoit-
teisiin. Toiseksi vesilaissa voitaisiin véljentdd luvan muuttamisen rajoitteita siten, ettd vesitalouslupien
muuttaminen olisi tosiasiassa mahdollista. Kolmanneksi molemmissa laeissa on syyti kiinnittdd huo-
miota lupien muuttamisen menettelyyn ja sen yhteyteen vesienhoidon suunnitteluun.

Mahdollisten lainsdddantomuutosten valmistelussa on varmistettava, ettd ympéristotavoitteiden
merkityksestd sdddetdin yhteensopivalla tavalla niin uuden luvan harkinnan kuin luvan muuttamisen
kannalta. VesiPOKE-raportissa tehddan ehdotuksia lainsddddnndn muuttamiseksi siten, ettd ympéristo-
tavoitteiden noudattamisesta ennakkovalvonnassa sdidettdisiin nykyistd tarkemmin ja ettd ymparistota-
voitteista poikkeamisen menettely olisi uuden hankkeen luvituksen yhteydessa selvépiirteinen.

Yksi lainsdddantdmuutosten yhteydessa tarkasteltava vaihtoehto kansallisen oikeuden kehittami-
seen on myos se, ettd sddntelyd ei muuteta, vaan pelkéstiin tulkitaan mahdollisimman pitkille EU-
oikeuden mukaisesti. Téllainen 0-vaihtoehto ei kuitenkaan néyttdydy lupien muuttamisen kannalta riit-
tavaltd EU-oikeuden tehokkaan toimeenpanon tai sdintelyn selvyyden ja ennakoitavuuden kannalta. Se
ei myoskddn poista vesitalouslupien muuttamisen tosiasiallisia rajoituksia. EU-oikeuden tarkastelun
yhteydessa on 3 luvussa paddytty siihen, ettd lupien muuttamisen on oltava mahdollista ympéaristotavoit-
teiden perusteella. Téstd ei ole sdddetty Suomen lupalainsdddannossa.

Vaihtoehtojen vaikutuksia arvioidaan seuraavassa erityisesti EU-oikeuden tehokkaan toimeenpa-
non, valtiosddntooikeuden sekd sddntelyn selvyyden ja ennakoitavuuden nakokulmista. Jos ehdotukset
johtavat sdddosvalmisteluun hallinnossa, on vaikutusten arviointia tdydennettiva kaikilta osin ja lisdksi
arvioitava esimerkiksi ymparisto- ja yritysvaikutukset, taloudelliset vaikutukset ja viranomaisvaikutuk-
set.

6.2 Saantelyn kehittamisen vaihtoehtoja

Seuraavassa esitetddn vaihtoehtoja sddntelyn kehittdmiseen seuraavien teemojen mukaan: A) ympéristo-
tavoitteet luvan muuttamisen perusteeksi, B) vesiluvan muuttamisen viljentdminen ja C) lupien muut-
tamisen menettely. Vaihtoehdot ovat toisiaan tdydentdvid. Osa muutoksista voidaan harkita tehtaviksi
vesilain ja ympéristonsuojelulain sijaan my0s vesienhoitolakiin.

Vaihtoehto Kohdistuminen Huomioitavaa

A. Ympdristotavoitteet luvan VL 3:21 ja YSL 89 §:n yleiset Perussédénnds ympaéristotavoit-
muuttamisen perusteeksi lupien muuttamisen sdédnndkset | teista ja lupien muuttamisesta
B. Vesitalousluvan muuttamisen | VL 3 luku Siirtymédsaanndsten (VL 19 lu-
viljentdminen ku) yhteensopivuus

B1. VL 3:21:n muuttaminen VL 3:21:n yleinen vesitalouslu- | Viljentdd vesitalouslupien
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van muuttamisen saannos

muuttamisen rajoitteita yleisesti

B2. Uusi pykélé luvan muutta-
misesta ymparistotavoitteiden
perusteella

VL 3:xx

Rajaa muuttamisen véljennykset
vesienhoidon ympdaristétavoit-
teisiin

B3. VL 3:22:n muuttaminen

VL 3:22:n sdéntely kalatalous-
madrdysten muuttamisesta

Mahdollistaa uusien kalatalous-
madrdysten lisddmisen lupaan

C. Luvan muuttamisen menette- | VL ja YSL Paljon kansallista harkintavaltaa

ly

C1. Luvan muuttamisen yhteys | VL ja YSL Vesienhoitosuunnitelman huo-

vesienhoidon suunnitteluun mioon ottaminen lupaa muutet-
taessa

C2.Luokittelun tarkistaminen ja | VL ja YSL Asian siirtdminen tarvittaessa

poikkeusten kayttd vesienhoitoviranomaiselle

C3. Luvan muuttamisen vireille | VL Viranomaisten ja luvanhaltijan

saattaminen vélinen tyonjako

C4. Lupien méérdaikainen pdi- | VL ja YSL Kokonaan uusi menettely

vittdiminen

A. Ymparistotavoitteet luvan muuttamisen perusteeksi

VL 3:21 ja YSL 89 §:n muuttaminen

Vesienhoidon ympéristotavoitteiden saavuttamisen vaarantuminen voidaan sddtdd luvan muuttamisen
perusteeksi vesilaissa ja ymparistonsuojelulaissa. Muutos on mahdollista toteuttaa esimerkiksi siten, ettd
lisdtddn VL 3:21 ja YSL 89 §:ssé tarkoitettuihin luvan muuttamisen perusteisiin uusi kohta. Siannos
antaisi perusteen vesitalousluvan ja ymparistéluvan muuttamiseen, jos toiminnasta aiheutuu vesienhoi-
tolain 21 §:ssé tarkoitettujen ympéristdtavoitteiden saavuttamisen vaarantumista. Vaarantumisella viitat-
taisiin sekd hyvén tilan tai hyvén saavutettavissa olevan tilan tavoitteisiin ettd vesimuodostuman tilan

heikentdmisen kieltoon.

VL 3:21 Lupamdiriysten muu tarkistaminen ja uusien mddrdiysten antaminen

Lupaviranomainen voi hakemuksesta tarkistaa lupamairayksii ja antaa uusia maérayksié, jos

5) Toiminnasta aiheutuu vesienhoidon ja merenhoidon jdrjestdmisestd annetun lain (1299/2004) 21
$:ssd tarkoitettujen ympdristotavoitteiden saavuttamisen vaarantumista.

YSL 89 § Luvan muuttaminen

Lupaviranomaisen on ... aloitteesta muutettava lupaa, jos:
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6) Toiminnasta aiheutuu vesienhoidon ja merenhoidon jdrjestdmisestd annetun lain (1299/2004) 21
$:ssd tarkoitettujen ympdristotavoitteiden saavuttamisen vaarantumista.

Arviointia

Téllaiset uudet sdénnokset VL 3:21 ja YSL 89 §:44n edistdisivit EU-oikeuden tehokasta toimeenpanoa.
Viitaten aikaisemmin EU-oikeudesta kirjoitettuun vesipuitedirektiivin vaatimukset ympéristotavoittei-
den saavuttamisesta ja lupien tarkistamisesta téssd tarkoituksessa edellyttévit, ettd vesitalouslupia ja
ympéristolupia tulee voida muuttaa ympéristotavoitteiden perusteella. Nykyisin timé EU-oikeuden vaa-
timus ei ole luettavissa Suomen lainsédadédnndstd. Saéntelyn tarkistaminen olisi perustelua myos PL 80
§:ssé tarkoitettu lailla sddtdmisen vaatimus huomioon ottaen.

Ympéristonsuojelulain aineellinen séédntely lupien muuttamisesta voisi timénkaltaisen muutoksen
myotd pitkalti tayttdd EU-oikeuden vaatimukset suhteessa vesienhoidon ymparistotavoitteisiin, joskin
ympéristonsuojelulain sddntelyn yhdenmukaisuus ehdotetun sddnndksen kanssa tulisi tarkistaa laajem-
minkin. Vesilaissa lupien muuttamisen rajoitteet jdisiviat voimaan ja voisivat edelleen estda lupien muut-
tamisen ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi. Ndin ollen pelkdstddn tdmén sdantelyvaihtoehdon toteut-
taminen tuskin tayttdisi EU-oikeuden aineellisia vaatimuksia, kun otetaan huomioon myos Weser-
tuomio ja komission Suomelle antama palaute. Lisdksi molemmissa lacissa on syyta kiinnittdd huomiota
luvan muuttamisen menettelyihin.

Ehdotettuihin sdannoksiin ei ennalta arvioiden liity valtiosddntéoikeudellisia ongelmia. Kyse olisi
sen tdsmentémisestd, ettd vesienhoidon ympéristotavoitteet voivat toimia lupien muuttamisen perustee-
na. Samankaltaiseen johtopaiatokseen voidaan pédtyd nykyisen sddntelyn nojalla tulkitsemalla esimer-
kiksi olosuhteiden muutoksen kriteerid EU-oikeusmyonteiselld tavalla. Muutoksessa olisi kyse korkein-
taan PL 15.1 §:ssé tarkoitetusta omaisuuden kéyttorajoituksesta, joka ei itsessddn vaarantaisi luvan
mukaista toimintaa.

Vesienhoidon ympéristdtavoitteiden asettaminen luvan muuttamisen perusteeksi sopisi hyvin yh-
teen ympéristoperusoikeuden kanssa. Mahdollisten sidéntelymuutosten tavoitteet ovat vesiensuojelulliset
ja vaatimus sddntelyn muuttamisesta on perdisin EU-lainsdddannosta.

Muutos edistéisi sddntelyn selvyyttdi ja ennakoitavuutta. Kuten edelld on todettu, EU-oikeus edel-
lyttda, ettd luvat ovat muutettavissa vesienhoidon ympéristotavoitteiden perusteella. Tdma on syyta kir-
jata myos kansalliseen lainsdadantdon.

Luvanhaltijan kannalta lupien pysyvyyden sddntelyn muutos voi ndyttaytyad pdinvastoin selvyytta ja
ennakoitavuutta heikentdvand. On myds otettava huomioon, ettd luvan muuttaminen voi vaikuttaa lu-
kuisten asianosaisten etuihin. Kuitenkin myds luvanhaltijan kannalta on selvempéé, ettd luvan muutta-
misen EU-oikeudelliset ja kansallisen oikeuden tulkintaan vaikuttavat perusteet ilmenevét suoraan kan-
sallisesta lainsdddanndsta.

B. Vesitalousluvan muuttamisen valjentaminen

Lupien muuttamisen véljentiminen vesilaissa voi tarkoittaa sitd, ettd muutetaan VL 3:21:n sddnnoksia,
joiden mukaan luvan muuttaminen ei saa sanottavasti vihentdd hankkeesta saatavaa hyotya ja muut kuin
vihéiset edunmenetykset on korvattava luvanhaltijalle. Lisdksi VL 3:22:n mukainen siintely kalatalo-
usméadrdysten muuttamisesta voidaan laajentaa uusien kalatalousméérdysten antamiseen.
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Jos muutoksia tehdddn VL 3:21:44n, on otettava huomioon, ettd luvan muuttamisen valjennykset
eivdt liittyisi pelkéstédén vesienhoidon ympéristotavoitteisiin, vaan myos muihin pykéléssé tarkoitettui-
hin luvan muuttamisen perusteisiin. Seuraavassa esitetddn vaihtoehtona myos oman pykélan sadtdmistd
vesitalousluvan muuttamisesta vesienhoidon ympaéristdtavoitteiden perusteella.

B1. VL 3:21:n muuttaminen

VL 3:21:n mukaisen lupien muuttamisen sdéntelyn véljentdmiseen on vesilaissa kaksi mallia: vanhojen
sdannostelylupien muuttaminen (VL 19:7) ja kalatalousméaraysten muuttaminen (VL 3:22). VL 19:7:n
mukaan sddnnostelylupaa voidaan tietyin edellytyksin tarkistaa, jos tima ei vihennd huomattavasti
saannostelystd saatavaa kokonaishyotyd. Kalatalousmiardysten tarkistamiselle olosuhteiden olennaisen
muutoksen perusteella ei puolestaan ole asetettu VL 3:22:ss4 erityisid rajoitteita.

Kéytdnnossad VL 3:21:44 voitaisiin muuttaa esimerkiksi seuraavilla tavoilla:

e Kiriteerid, jonka mukaan vesiluvan muuttaminen ei saa sanottavasti vihentaa hank-
keesta saatavaa hydtyéd, on mahdollista korottaa siten, ettd hydty ei saa vihentya Auo-
mattavasti tai kohtuuttomasti.

o Kun nykyisen sdédntelyn perusteella muut kuin vihdiset edunmenetykset maarataan
hakijan korvattaviksi, voitaisiin jatkossa edellyttidé vain merkittdvien tai kohtuuttomien
edunmenetysten korvaamista.

Liséksi voidaan pohtia siitd sddtdmista, ettd hyodyn menetyksestd maksettavia korvauksia médritet-
téessd voitaisiin ottaa huomioon aika, jonka luvanhaltija on hy6tynyt vesitaloushankkeesta. Taméankal-
tainen korvausten sovittelun malli on VL 19:7:ssd, jonka mukaan hyodyn menetyksestd maksettavia
korvauksia voidaan sovitella ottaen huomioon muun muassa aika, jonka hyddynsaaja on voinut kayttaa
sddnnostelyd hyvikseen.

VL 3:21:n muutokset voisivat olla seuraavan kaltaisia mukaan lukien A-vaihtoehto ympéristota-
voitteista luvan muuttamisen perusteena:

VL 3:21 Lupamddriysten muu tarkistaminen ja uusien mddrdysten antaminen

Lupaviranomainen voi hakemuksesta tarkistaa lupamaarayksia ja antaa uusia madriyksid, jos

5) Toiminnasta aiheutuu vesienhoidon ja merenhoidon jdrjestimisestd annetun lain (1299/2004) 21
§.8sd tarkoitettujen ympdristotavoitteiden saavuttamisen vaarantumista.

Lupamaédraysten tarkistaminen tai uusien médrdysten antaminen 1 momentin 2—5 kohdan nojalla ei saa
sanettavastt merkittdvdsti/kohtuuttomasti vihentad hankkeesta saatavaa hyotya. Tarkistamisesta tai
uusien madrdysten antamisesta aiheutuvat muntleain-vihaiset merkittdavit/kohtuuttomat edunmenetyk-
set maaratdan hakijan korvattaviksi noudattaen soveltuvin osin, mitd 13 luvussa sidddetdan. Korvauksia
voidaan sovitella ottaen huomioon aika, jonka luvanhaltija on hyétynyt vesitaloushankkeesta.
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B2. Uusi pykili luvan muuttamisesta ympéristotavoitteiden perusteella

Lupien muuttamisesta vesienhoidon ympaéristdtavoitteiden perusteella voidaan sddtdd myos omassa
pykélédssd samankaltaisella tavalla kuin ylla ehdotetussa VL 3:21:ssd. Téllaisen sddnnoksen sovelta-
misala rajautuisi luvan muuttamiseen ympéristdtavoitteiden perusteella.

VL 3:xx Lupamddrdysten tarkistaminen ja uusien mddrdysten antaminen vesienhoidon ympdristo-
tavoitteiden perusteella

Lupaviranomainen voi hakemuksesta tarkistaa lupamddrdyksid ja antaa uusia mddrdyksid, jos
toiminnasta aiheutuu vesienhoidon ja merenhoidon jdrjestimisestd annetun lain (1299/2004) 21 §.ssd
tarkoitettujen ympdristotavoitteiden saavuttamisen vaarantumista.

[Lupamdirdysten tarkistaminen tai uusien mddrdysten antaminen ei saa merkittdvdsti/kohtuuttomasti

vdhentdd hankkeesta saatavaa hyotyd.] Tarkistamisesta tai uusien mddrdysten antamisesta aiheutuvat
merkittavdt/kohtuuttomat edunmenetykset mddrdtddn hakijan korvattaviksi noudattaen soveltuvin osin,
mitd 13 luvussa sdddetddn. Korvauksia voidaan sovitella ottaen huomioon aika, jonka luvanhaltija on
hyotynyt vesitaloushankkeesta.

Téllaisen uuden pykéldn yhteydessa voidaan harkita, ettd hyddyn menetyksen rajoituksesta ei saa-
dettiisi lainkaan (hakasuluissa oleva 2 momentin ensimmaéinen virke). Talldin luvan muuttamisen rajoi-
tuksena olisi vain se, ettd merkittdvét/kohtuuttomat edunmenetyksen korvataan. Perusteena tillaiselle
muotoilulle olisi se, ettd luvan muuttaminen vesienhoidon ympéristotavoitteiden perusteella tayttds en-
nalta arvioiden VL 15.2 §:ssé tarkoitetun yleisen tarpeen edellytyksen.

B3. VL 3:22:n muuttaminen

VL 3:22:44 voidaan muuttaa siten, ettd kalatalousmaaraysten muuttamisen ohella uusien kalatalousmaa-
raysten antaminen olisi mahdollista. Samalla on mahdollista harkita, ettd pykédlédssé asetettaisiin VL
3:14:n mukainen kustannusrajoite, jonka mukaan mairdyksistd ei saa aiheutua niilld saavutettavaan
hy6tyyn ndhden kohtuuttomia kustannuksia.

VL 3:22 Kalatalousvelvoitetta tai -maksua koskevien mdidrdysten tarkistaminen

Lupaviranomainen voi hakemuksesta muuttaa tai antaa uusia kalatalousvelvoitetta ja kalatalousmaksua
koskevia méérdyksié, jos olosuhteet ovat olennaisesti muuttuneet.

Mddrdyksistd ei saa aiheutua niilld saavutettavaan hyétyyn verrattuna kohtuuttomia kustannuksia.

Samalla olisi liséttdvd VL 19:10:44n maininta uusien kalatalousméérdysten antamisesta, jotta mah-
dollisuus tdhén ulottuisi myds ennen vesilain voimaantuloa annettuihin vesitalouslupiin.

B1-B3 vaihtoehtojen arviointia

Vesiluvan muuttamisen rajoitteiden véljentdminen edistéisi alustavan arvion perusteella EU-oikeuden
tehokasta toimeenpanoa. Kun otetaan huomioon EU-oikeuden vaatimukset ympéristotavoitteiden saa-
vuttamisesta ja lupien tarkistamisesta téssé tarkoituksessa, voidaan VL 3:21:ss4 tarkoitettuja luvan
muuttamisen rajoituksia (ei sanottavaa hyddyn menetystd ja muut kuin vihdiset edunmenetyksen korva-
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taan) pitdd liian tiukkoina. Ne voivat tosiasiallisesti estdd luvan tarkistamisen, vaikka tarkistaminen olisi
esimerkiksi katsottu tarpeelliseksi vesienhoitoasetuksen 24 §:n perusteella toimenpideohjelmassa. Mata-
la korvauskynnys ei mydskién sovi hyvin yhteen EU-oikeudellisten aiheuttamisperiaatteen ja kustan-
nusten kattamisen periaatteen kanssa.

EU-oikeuden kannalta muutokset voidaan rajata myds pelkéstiddn vesienhoidon ympaéristotavoittei-
siin vaihtoehdon B2 mukaisesti.

Pelkkd VL 3:22:n muuttaminen vaihtoehdon B3 mukaisesti vaikuttaa kuitenkin riittiméttomalta ve-
sienhoidon ympdristdtavoitteiden ja siten EU-oikeuden tehokkaan toimeenpanon kannalta. Kalasto on
tirked mutta vain yksi vesimuodostuman tilan luokittelun tekijoista.

Perustuslain ndkdkulmasta ehdotusten arvioinnissa on erityisesti kiinnitettdva huomiota siihen,
kuinka merkittédvid muutoksia lupiin voidaan tehdd, miten edunmenetyksen korvattavuudesta séédetdan
ja voivatko muutokset johtaa joissain tapauksissa pakkolunastukseen rinnastuvaan kayttorajoitukseen.
Kyse on erityisesti ympéristoperusoikeuden ja omaisuudensuojan vilisestd punninnasta sekd PL 15.1 ja
15.2 §:ssé tarkoitettujen kayttorajoitusten ja valtiosddntdoikeudellisen pakkolunastuksen vélisesta rajan-
kéynnista.

Perustuslakivaliokunnan kdytannon perusteella ympéristoperusteilla on voitu ympéristdperusoikeus
huomioon ottaen asettaa melko pitkélle menevié kayttorajoituksia esimerkiksi turvetuotantoon ja hiilen
energiakdyttoon ilman, ettd kyse olisi ollut PL 15.2 §:ssé tarkoitetusta valtiosdéntdoikeudellisesta pak-
kolunastuksesta. Luvanhaltija ei mydskddn voi olettaa toimintansa sédntelyn pysyvin muuttumattoma-
na. Viime kidessé kyse on kokonaisarvioinnista, jossa myos kohtuulliset siirtyméajat voivat olla merkit-
tavia.

Ympéristoperusoikeuden valossa erityisesti vesivoimaa voidaan ldahestyd kahdesta nikokulmasta.
Yhtééltd vesiympdriston tilan parantaminen voi edellyttdd rajoituksia vesivoiman tuotannolle. Toisaalta
vesivoima voi uusiutuvan energian ja sddtévoiman lahteend edistdd ilmastotavoitteiden saavuttamista.
Vesienhoidon ympéristotavoitteiden yhteydessé ilmastotavoitteiden huomioon ottaminen voi tapahtua
vesimuodostuman voimakkaasti muutetuksi nimedmisen ja ymparistotavoitteista poikkeamisen kautta.

Myds Suomen jarjestelma tulee rakentaa sen mallin mukaisesti, miten vesienhoidon ymparistota-
voitteet ja uusituvan energian tavoitteet sovitetaan yhteen vesipuitedirektiivissi. Tdma tarkoittaa lupien
muuttamisen kannalta sité, ettd lupien muuttamisen tulee olla mahdollista vesienhoidon ympéristotavoit-
teiden perusteella. Olemassa olevat toiminnot ja niihin liittyvat edut vaikuttavat kuitenkin vesimuodos-
tumien nimedmisen voimakkaasti muutetuiksi ja edelleen hyvin ekologisen potentiaalin tavoitteen seké
lupien muuttamisen tapauskohtaiseen arviointiin. Liséksi tarkeét yleiset edun voivat oikeuttaa ymparis-
totavoitteista poikkeamiseen, jos kaikki poikkeamisen kriteerit tayttyvit. EU-oikeudellista vaatimusta
ympdristotavoitteiden saavuttamisesta ei voida sddntelyssé sivuuttaa yleisesti ilmastotavoitteiden perus-
teella, vaan tdma voi tapahtua vain tapauskohtaisen harkinnan kautta.

Ehdotetuista muutoksista B3 eli VL 3:22:n muuttaminen siten, etti sen perusteella voidaan antaa
my0s uusia kalatalousmaardyksia, vaikuttaa perustuslain kannalta ongelmattomimmalta. Uusien kalata-
lousméadréysten lisiiminen ei eroa olennaisesti nykyisesté tilanteesta, jossa vanhoja kalatalousméaérayk-
sid voidaan muuttaa merkittavastikin. Ehdotuksen mukaan kynnys uusien mééraysten antamiselle olisi
sama kuin vanhojen kalatalousméérdysten muuttamiselle. Kohtuullisuussddnndksen, joka sinénsi jo
siséltyy vesilain jarjestelmééan (VL 3:14), lisdédminen pyk&ldan turvaisi sité, ettd uusien kalatalousmaa-
rdysten antaminen ei voisi rinnastua valtiosddntooikeudelliseen pakkolunastukseen. Se ettd myonnettyyn
lupaan ei lisédtd uusia médriyksid, ei ole perustuslaissa suojattu oikeus.

VL 3:21:n muuttaminen ehdotetulla tavalla tai oman, vesienhoidon ymparistotavoitteisiin rajautu-
van pykéldn sddtdminen eivat myoskadn nayttdydy ongelmallisilta perustuslain ndkdkulmasta. Lupa-
madrdysten muuttamista rajoittaisi ehdotuksissa se, ettd siité ei saa aiheutua merkittavaé/kohtuutonta
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hyodyn vdhentymista ja ettd merkittadvat/kohtuuttomat edunmenetykset korvataan. Néistd ensimméinen
rajoitus turvaisi sitd, ettd muutokset pysyisivéit PL 15.1 §:ssé tarkoitettujen kdyttorajoitusten piirissé, ja
toinen sen, ettd jos muutostilanne voisi kuitenkin rinnastua valtioséddntdoikeudelliseen pakkolunastuk-
seen, olisi tdstd maksettava korvaus.

VL 3:21:n muutoksen mahdollisessa valmistelussa tulee kuitenkin vield varmistua siitd, ettd luvan
muuttaminen yksityisten etujen perusteella ei voi johtaa valtiosédéntdoikeudelliseen pakkolunastukseen,
kun otetaan huomioon pykildn laaja soveltamisala.

Perustuslain nojalla kynnyksené hankkeesta saatavan hyodyn menetykselle ja edunmenetysten kor-
vaamiselle voisi olla kohtuuttomuus, jos lupaa muutetaan vesienhoidon ympéristotavoitteiden perusteel-
la. Téma kuvastaisi perustuslakivaliokunnan kdyténto4 siité, ettd luvanhaltija on velvollinen sietimiin
verraten pitkélle menevid kdytonrajoituksia ympéristoperusteella ennen kuin kyse on valtiosdéntdoikeu-
dellisesta pakkolunastuksesta. Mikédn ei toisaalta estd, ettd tavallisella lailla korvauskynnys asetetaan
alemmaksi kuin mité perustuslaki edellyttéa.

Sitd kuinka suuria hyddyn menetyksié luvanhaltija joutuisi sietiméén korvauksetta, voisi olla syyti
tarkentaa lainsdadidnndssa tai sen esitdissd. Esimerkin tdhén tarjoaa Ruotsin (osin aikaisempi) jérjestel-
mé, jonka perusteella luvanhaltija voi joutua sietdiméédn korvauksetta toimintamahdollisuuksien supis-
tumisesta aiheutuvia edunmenetyksid enintdén 20 prosenttiin saakka. Samassa yhteydessa tulisi miettid
my0s siirtymdaikoja menetyksiin sopeutumiselle. Menetysten laskemisessa pitdisi ottaa huomioon niin
kertainvestoinnit kuin omaisuuden tuoton viheneminen. Edunmenetysten korvuksettoman sietimisen
arvioinnin kannalta on syytd seurata myos ratkaisuja kalatalousviranomaisen hakemuksiin Kemijoen ja
lijoen kalatalousmérdysten muuttamisesta. ™

Myés valtiosddntdoikeuden kannalta on harkittava, tulisiko ehdotetut muutokset tehdd vesilain
3:21:48n vai omaan, vesienhoidon ympéristotavoitteisiin rajoittuvaan pykéldan. Jos lupien muuttamises-
ta ympdristtavoitteiden perusteella sdddettdisiin omassa pykéléssa, olisi selvéd, ettd muutokset tapah-
tuisivat yleisen tarpeen perusteella.

Edelleen mahdollisessa jatkovalmistelussa tulee kiinnittdd huomiota siihen, ettd esimerkiksi vesi-
voimalaitokset ovat hyvin erikokoisia ja myos niiden omistajat muodostavat heterogeenisen joukon.
Télla voi olla vaikutusta siihen, kuinka pitkdlle menevid rajoituksia niille voidaan asettaa valtiosdanto-
oikeuden nikokulmasta. Télloin kuitenkin on my0s otettava huomioon, ettd ehdotetun sddnndksen mu-
kaista merkittdvyyttd/kohtuuttomuutta arvioitaisiin nima erityispiirteet huomioon ottaen.

Ehdotettu korvausten sovittelu hankkeen hyodyntdmisajan perusteella ei niyttdydy ongelmalliselta
perustuslain kannalta, kun otetaan huomioon, ettd siiti on sidddetty jo aikaisemmin VL 19:7:sséd vanho-
jen sddnndstelyméadrdysten muuttamisen yhteydessi. Sddnnoksen soveltamisessa tulisi ottaa laajasti
hankkeeseen tehtyjen investointien kuoletusaika tai jéljelld oleva teknis-taloudellinen kayttdikd huomi-
oon. Intressivertailussa vesivoiman hyotyné pidetdan vahintddn vuosittain tuotettavan siahkon hintaa
kaksikymmenkertaisena (VL 18:2) eli hyoty lasketaan kéyténnossd kahdenkymmenen vuoden ajalle.
Investointien kuoletusaika tai teknis-taloudellinen kayttdiké voi kuitenkin olla titd selvastikin pidempi.

Sddntelyn selvyyden ja yhtendisyyden edistimiseksi olisi toivottavaa, ettd mahdolliset muutokset
eivit tekisi vesilain jérjestelmésté entistd hajanaisempaa. Pdinvastoin nykyistikin jarjestelméa lupien
muuttamisesta olisi tarpeen yhtendistéd. Jos joitain muutoksia sddntelyyn tehdéén, tarkoittaa tima tar-
vetta kdyda 1api my0s siirtymésédéntely ja vesilaissa lupien muuttamisesta annettu erityissdéntely.

Vesilain selvyyttd ja yhtendisyyttd edistdisi sellainen ratkaisu, jossa lupien muuttamisen sééantely
koottaisiin yhteen esimerkiksi VL 3:21:n alle. On kuitenkin huomattava, ettd VL 3:21:44n nyt ehdotettu
sddntely ei rajautuisi pelkdstddn vesienhoidon ympéristotavoitteisiin, vaan véljentdisi lupien muuttami-

% Asiat ovat vireilld Pohjois-Suomen aluchallintovirastossa, drno:t PSAV1/932/2017 ja PSAVI/3111/2017.
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sen rajoitteita yleisesti. Tdmankaltaisen kokonaisratkaisun vaikutuksia on tarpeen arvioida mahdollises-
sa tulevassa sdddosvalmistelussa tarkemmin.

C. Luvan muuttamisen menettely

Lupien muuttamisen menettelyn kannalta on ensinndkin keskeistd, miten lupien muuttamisen yhteys
vesienhoidon suunnitteluun jéarjestetdan. Toiseksi on mietittdva, vastaako luvan muuttamiseen tarvittavi-
en tietojen kerdédmisestd ja hakemuksen tekemisestd luvanhaltija vai viranomainen ja miten niiden taho-
jen yhteisty6td voidaan edistdd. Naméd menettelylliset kysymykset jaavit pitkélti kansallisen harkintaval-
lan piiriin.

C1. Luvan muuttamisen yhteys vesienhoidon suunnitteluun

Vesienhoitosuunnitelman ja luvan muuttamisen yhteydestd olisi mahdollista sditié vesilaissa ja ympé-
ristonsuojelulaissa esimerkiksi siten, ettd kun ympéristotavoitteiden saavuttamisen vaarantumista arvi-
oidaan, on otettava huomioon miti vesienhoitosuunnitelmassa esitetiddn toiminnan vaikutusalueen vesi-
en tilaan ja kdyttoon liittyvistd seikoista sekd ennakkovalvontatoimenpiteiden saattamisesta ajan tasalle.

Tamaén kaltainen sddnnds toimisi yhdessé vaihtoehto A:n kanssa. A:n mukaan vesitalouslupaa ja
ympéristolupaa voidaan muuttaa, jos toiminnasta aiheutuu vesienhoidon ja merenhoidon jarjestdmisesti
annetun lain (1299/2004) 21 §:ssé tarkoitettujen ympéristdtavoitteiden saavuttamisen vaarantumista.
Sdénnos voitaisiin muotoilla vesilakiin ja ympéristonsuojelulakiin esimerkiksi seuraavasti:

VL x:x, YSL xx §

Ympdristotavoitteiden saavuttamisen vaarantumista arvioitaessa on otettava huomioon, mitd vesien-
hoitosuunnitelmassa esitetddn toiminnan vaikutusalueen vesien tilaan ja kdyttoon liittyvistd seikoista
sekd ennakkovalvontatoimenpiteiden saattamisesta ajan tasalle.

C2. Luokittelun tarkistaminen ja poikkeusten kiytto

Vesimuodostuman luokittelun tarkistaminen ja vesipuitedirektiivin mukaisten poikkeusten kéytt6 voi-
daan yhdistié lupien muuttamiseen vesilaissa ja ympéaristonsuojelulaissa. Tastd voitaisiin sdétda esimer-
kiksi siten, etté lupaviranomaisella olisi aina tarvittaessa mahdollisuus siirtd4 asia ndiltd osin vesienhoi-
toviranomaisen késiteltdvéksi tai lausuttavaksi.

C1 ja C2 vaihtoehtojen arviointia

Ehdotetut muutokset vahvistaisivat £EU-oikeuden tehokasta toimeenpanoa. Ne tarkoittaisivat vesienhoi-
don suunnittelun tiiviimpaa kytkemistd lupien muuttamiseen. Vesipuitedirektiivin ja vesienhoitoasetuk-
sen perusteella toimenpideohjelmassa tulee tarkastella lupien saattamista ajan tasalle, mihin taas lupien
muuttamisen sddnnokset antavat keinon.

Vesimuodostuman luokittelun tarkistaminen voi tulla ajankohtaiseksi kesken luvan muuttamispro-
sessin, jos vesimuodostumasta saadaan lisdi tietoa. Muodostuman tai laadullisten tekijéiden luokitusta
voi télloin olla tarpeen muuttaa ylos- tai alaspdin. Koska luokittelu voi vaikuttaa luvan muuttamisen
tarpeeseen, olisi luokittelu tarvittaessa syytd pystyd saattamaan ajan tasalle. Téllaisen tietojen tarkista-
misen voidaan osaltaan katsoa edistdvin EU-oikeuden tehokasta toimeenpanoa.

Poikkeusten kéyttoon ja niiden yhdistimiseen lupien muuttamiseen liittyy EU-oikeuden nékdkul-
masta paljon kansallista harkintavaltaa. Olemassa olevien toimintojen kohdalla ympéristotavoitteista
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voidaan poiketa tavoitteiden saavuttamisen médrdajan pidentdmisen ja tilatavoitteiden alentamisen pe-
rusteella. Lisdksi vesimuodostuma voidaan nimetd voimakkaasti muutetuksi. Ei ole EU-oikeudellista
esteitd sille, ettd ndmaé asiat voitaisiin saattaa vesienhoitoviranomaisen késiteltdviksi tai lausuttavaksi
kesken luvan tarkistamisen prosessin.

Vesienhoidon suunnittelun ja lupien muuttamisen yhteensovittamiseen téhtdaviin menettelyllisiin
muutoksiin ei liittyisi valtiosddntéoikeudellisia haasteita. Toisaalta mydskéén perustuslaillinen lailla
sdatamisen vaatimus ei edellyta tillaisia muutoksia, jotka olisivat luonteeltaan ldhinnd selventivid, eivit
suoraan yksiléiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin vaikuttavia.

Vesienhoidon suunnittelun ja lupien muuttamisen yhteensovittamisesta sddtdminen edistéisi sddnte-
lyn selvyyttd ja ennakoitavuutta. Se tekisi nakyviksi timén yhteyden, joka on jo nykyisen sdéintelyn
perusteella oltava olemassa.

C3. Luvan muuttamisen vireille saattaminen vesilaissa

Luvanhaltijan ja viranomaisten vastuiden ja niiden vélisen suhteen jarjestaimiseksi on useita tapoja. Sel-
véd on, ettd jos viranomaisen tulee laajasti huolehtia lupien muuttamista varten tarvittavista selvityksista
ja muutoshakemuksesta, lisdisi timéd merkittdvasti valvonta- ja lupaviranomaisten tyotaakkaa. Ymparis-
tonsuojelulaissa viitataan siihen, ettd lupaviranomainen voi ja sen tiytyy pyytda tietyissa tilanteissa toi-
minnanharjoittajaa toimittamaan luvan muuttamisen perusteen ja tarpeen arvioimiseksi tarpeelliset yksi-
16idyt selvitykset, mutta vesilaissa ei vastaavaa sdéntelya ole.

Vesilain puolella yksi mahdollisuus on kiyttdd hyvéksi mallia padotus- ja juoksutusselvityksesta tai
sdannostelyméérdysten tarkistamisesta. Nditd mukaillen valvontaviranomainen voisi selvittdé yhteis-
ty0ssé luvanhaltijan ja muiden tahojen kanssa mahdollisuudet vihentéd hankkeen haitallisia vaikutuksia
ympdristotavoitteisiin. Tdmin jélkeen vastuu asian vireille saattamisesta ja riittdvien selvitysten toimit-
tamisesta voitaisiin asettaa my0ds luvanhaltijalle.

C4. Lupien midriaikainen paivittiiminen vesilaissa ja ympéaristonsuojelulaissa

Luvanhaltijan vastuuta luvan tarkistamisesta painottaisi sellainen malli, jossa vesiluvat ja ymparistolu-
vat olisi aika ajoin péivitettdvd nykyisen lainsddddnnon mukaisiksi. Luvanhaltija voitaisiin velvoittaa
saattamaan lupamédirdysten ajantasaisuus lupaviranomaisen tutkittavaksi, kun tietty aika on kulunut
toiminnan aloittamisesta tai luvan edellisestd paivittimisesti. Tallainen malli edellyttiisi kokonaan uu-
den menettelyn luomista vesilakiin ja ymparistonsuojelulakiin.

Mairéaikainen lupien pdivittiminen voitaisiin yhdistié vesienhoitokausiin (esim. joka toinen tai
kolmas vesienhoitokausi, 12—18 vuotta). Asiasta voitaisiin sddtdd myds siten, ettd vanhat luvat tulisi
tarkistaa téllaisen lakimuutoksen voimaatulon jdlkeen esimerkiksi kymmenen vuoden siséll4 ja ettd pdi-
vityksen hakemisesta vastaisi luvanhaltija suoraan lain nojalla. Lupien péivittiminen ja hakemuksen
tekeminen voisivat tapahtua toimenpideohjelmassa hahmotettujen tarpeiden mukaisesti.

C3 ja C4 vaihtoehtojen arviointia

Luvanhaltijan vastuut muutoshakemuksista palvelisivat EU-oikeuden tehokasta toimeenpanoa. Jos lupi-
en péivittiminen jdisi kokonaan viranomaisen vastuulle, tulisi viranomaiselle olla kaytettdvissd tdhdn
riittdvit voimavarat. Asiasta sddtdmiseen ei ennalta arvioiden liity valtionsddntooikeudellisia ongelmia,
mutta lupien péivittdmisestd sddtdmisen yhteydessé tulisi kiinnittdd huomiota samankaltaisiin nékdkoh-
tiin, kuin mité edelld B1-B3 vaihtoehtojen arvioinnin yhteydessé on kisitelty. Jos lupien tarkistamiselle
tulisi selva aikataulu, parantaisi tima sddntelyn selvyyttd ja ennakoitavuutta.

Mabhdollisten lakimuutosten valmistelun yhteydessé tulee pohtia vield ehdotetun lupien mééraaikai-
sen péivittdmisen suhdetta ympéristonsuojelulaissa tarkoitettujen direktiivilaitosten lupien paivittdmi-
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seen. Direktiivilaitosten lupien tarkistaminen BAT-paatelmien perusteella (YSL 80 §) ja mahdollinen
lupien méiraaikainen paivittdiminen eivét saa johtaa paillekkdisiin menettelyihin, vaan ndmaé tarkista-
misprosessit tulisi sovittaa yhteen.
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7. Muiden ohjauskeinojen tarkastelu

7.1 Tarve muun ohjauksen tarkastelulle

Vesipuitedirektiivin tehokas kansallinen tdytantdonpano edellyttdd, ettd kansalliseen sddntelyyn siséltyy
oikeudellisesti ja tosiasiallisesti mahdollisuus muuttaa lupia, jos se on ymparistdtavoitteiden saavuttami-
sen kannalta tarpeellista (ks. 3 luku). Vaikka lupa on ensisijainen keino luvanvaraisten toimintojen ve-
sienhoitovelvoitteiden méérittamiseksi, direktiivi ei edellytd, ettd tarvittavia toimia lopulta toteutetaan
lupia muuttamalla. Vesienhoidon nidkodkulmasta oleellista on ympaéristotavoitteiden saavuttaminen mah-
dollisimman kustannustehokkailla toimenpideyhdistelmilla.

Téssd luvussa tarkastellaan muun ohjauksen mahdollisuutta tilanteessa, jossa vesienhoidon toimen-
pideohjelman tarkistamisen yhteydessé tehty arviointi osoittaa, ettd vesimuodostuman tilatavoitteen
(ympéristotavoite) saavuttaminen edellyttdd valuma-alueella sijaitsevien luvanvaraisten toimintojen
uudelleen arvioimista. Normaalisti timé voi tarkoittaa lupien muuttamista tai darimmilldén niiden pe-
ruuttamista laissa sdddetyn menettelyn mukaisesti. Tarkastelun taustaoletuksena on, ettd parhaimmillaan
muulla ohjauksella voidaan tehostaa lupaprosessia tai jopa vdlttdd luvan muuttaminen.

Tarkastelun tavoitteena on arvioida muun ohjauksen kehittimisen 1dhtokohtia ja yleisid reunaehtoja,
ei tehdd yksiloityjé esityksid yhden tai useamman ohjauskeinon kéyttdonotosta. Téssa luvussa jésenne-
tdédn sidntelyasetelmaa vesienhoidon kannalta seké tunnistetaan, minkélaisia reunaehtoja muiden ohja-
uskeinojen kayttoon liittyy (7.2). Liséksi tarkastellaan toimenpideohjelman ja lupien tarkistamisen véli-
sen kytkennén vahvistamista sekd pyritdén luomaan prosessikuvaus lupien tarkistamiseksi ja
vaihtoehtoisten ohjauskeinojen kéyton arvioimiseksi (7.3)

Tarkastelu perustuu asiakirja- ja kirjallisuusanalyysiin seki asiantuntijahaastatteluihin.

7.2 Yleisia lahtokohtia ja reunaehtoja muun ohjauksen kehittamiselle

Vesienhoidon toimenpideohjelman valmistelun yhteydessd tehddédn vesid kuormittavaa toimintaa ar-
vioiva “painetarkastelu”, joka toimii yhdessé tilatavoitteiden ja edellisen kauden toimenpiteiden vaikut-
tavuusarvioinnin kanssa pohjana uusille toimenpide-esityksille.59 Jos vesimuodostuman tilatavoitteen
saavuttaminen edellyttda uusia toimenpiteitd luvanvaraisilta toiminnoilta, useimmiten on jarkevaa tai
suorastaan vélttdméatonta toimeenpanna ndma toimenpiteet lainmukaisessa lupaprosessissa.

Muun ohjauksen tarkastelu ei tdssd yhteydessé olekaan sééntelyvaihtoehto lupajérjestelmén kehit-
tdmiselle. Sen sijaan kyse on siitd, voidaanko joissain tilanteissa hyddyntdd muuta ohjausta siten, etta
vesienhoidon ympéristotavoitteisiin paédstédén normaalia lupaprosessia nopeammin tai vdhdisemmin
sdantelykustannuksin. Seuraavassa kdydédn lépi keskeisimpid reunaehtoja, jotka muun ohjauksen kehit-
tdmisessd on syytd tunnistaa ja ottaa huomioon.

Ensinnékin muun ohjauksen tarvetta ja toimintalogiikkaa on arvioitava tulevassa uudessa oikeusti-
lassa. Tédssé raportissa ehdotetaan, ettd vesienhoidon ymparistotavoitteiden merkitysté vahvistetaan lu-
pien muuttamisen sdéintelyssé ja ettd varsinkin vesilain puolella lupien muuttamista helpotetaan nykyi-
sestd. Ehdotettujen suuntaviivojen mukaisesti viranomainen voisi jatkossa kdynnistdd ympéristollisten

%% Vesienhoidon toimenpiteiden suunnittelu vuosille 2016-2021. Suunnittelun vaiheet (10.6.2013).
https://www.ymparisto.fi/download/noname/%7BASEE769B-40F3-4D56-9309-5390B4AEE69D%7D/78399
(23.3.2019).
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lupien muuttamisprosessin niiden myontdmishetkesté tai alkuperéisesta sisdllGstd riippumatta, jos vesi-
muodostuman tilatavoitteen saavuttaminen sité edellyttéiéi.60

Tadmaénkaltaisessa oikeustilassa tarve muulle ohjaukselle ei vesienhoidon nédkdkulmasta olisi niin
suuri kuin mitd se on nykytilanteessa, jossa lupajarjestelmén kytkentd ympéristdtavoitteisiin on heikoh-
ko. Tehokas lupajérjestelmé mahdollistaisi vaihtoehtoisten (”pehmedmpien”) keinojen kéyton tilanteis-
sa, joissa se katsotaan kustannustehokkaaksi.’

Muulla ohjauksella on lisdttdva vesienhoidon ja sddntelyn yhteiskuntataloudellista kustannustehok-
kuutta verrattuna normaaliin lupaprosessiin.62 Tastd ndkokulmasta esimerkiksi Ruotsissa toteutettu ve-
sivoimaloiden kiinteistdverohelpotus ei ole ohjauskeino, vaan poliittisesti sovittu kompensaatio kustan-
nuksista, joita energiayhtidille aiheutuu lupien pakkomodernisoinnista. Taloudellista ohjausta ei
paidsdéntoisesti tule kdyttdd tukemaan toimenpiteitd, jotka luvanhaltija olisi velvollinen toteuttamaan jo
lainséédénnon ja lupaméérdysten perusteella. Muulla ohjauksella on vihintéén nopeutettava tillaisia
toimenpiteitd tai parhaimmillaan saatava aikaan toimenpide, johon luvanhaltija ei olisi lainsdddédnnon tai
lupamaéirdyksen johdosta vélttamétta velvollinen.”

Saéntelykustannukset tulisi pitdd mahdollisimman alhaalla.** Vaikka lupaprosessille vaihtoehtoinen
ohjausreitti tarjoaisi joissain tilanteissa kustannustehokkaan ratkaisun vesienhoidon tilatavoitteiden saa-
vuttamiselle, se voi esimerkiksi mutkistaa siéntelyd tarpeettomasti. Ohjauskeinoja kehitettéesséd onkin
arvioitava kokonaisuutta ja kysyttdvé, mitd voitetaan ja hévitdén verrattuna siithen, etté tarjolla olisi vain
perinteinen, mutta nykyistd tehokkaampi lupien muuttamisen reitti.

Vesienhoitoon liittyen on jo kdytdssa useita sektorikohtaisia suunnitelmia ja strategioita. Esimer-
kiksi kansallisella kalatiestrategialla ja vesiviljelyn sijainninohjaussuunnitelmalla on kéyténnossa kyt-
kentd ympéristdllisten lupien harkintaan ja niiden muuttamisharkintaan. Liséksi niilld voi olla itsendisté
merkitystd toimenpiteiden aikaan saamisessa. Myos taloudellisella ohjauksella on merkitysti etenkin

. i . . . . . e 65
maa- ja metsitalouden kuormituksen hallinnassa seké kunnostustoimenpiteiden edistdmisessa.

7.3 EU:n valtiontukisaantelyn suhde vesienhoidon ymparistotavoitteiden
saavuttamiseen

7.3.1 Valtiontuki ymparistotavoitteiden saavuttamiseksi

Yksi mahdollisuus muuksi ohjauskeinoksi on vesimuodostuman pééstdjen vihentdminen tai sen kun-
nostaminen valtion tukemana. Kéytdnnossa kyse voi olla esimerkiksi kalaportaasta tai luonnollisesta
sivu-uomasta (vesitaloushankkeiden yhteydesséd) tai valuma-alueen kipsikasittelysti (ympéristéluvanva-
raisten toimintojen yhteydessé). Valtion tukitoimet voisivat edesauttaa uusien vesienhoitotoimien syn-

80 Ks. sadntelyvaihtoehdot edelli 6 luvussa.

6! Vesienhoitoviranomaisten haastattelussa tuodaan toistuvasti esiin varsinkin vesitalouslupien vahvan pysyvyys-
suojan vaikutus vesienhoidon suunnitteluun: uusia toimenpiteité ei edes yritetd esittdd, koska tiedetdén, ettd val-
vontaviranomaisilla ei ole oikeudellisia valineiti niiden toimeenpanoon.

% Sizntelyn kustannustehokkuudesta ja ohjauskeinon valinnasta ks. Driesen 2003, s. 51-71.

%3 Esimerkiksi valtiontukia koskevan Euroopan komission ns. ryhmépoikkeusasetuksen (651/2014) 6 artiklan mu-
kaan valtiontuella on oltava kannustava vaikutus, ts. sen on johdettava nopeammin tai parempaan lopputulokseen
kuin mihin pééstdisiin ilman tukea.

% Saantelykustannuksista esim. Madtti & Tala 2015.

% Muun ohella ympéristotoimenpiteiden tuki (ympéristdministerion toimiala 22 mom.) ja kunnostushankkeet
(korkeintaan 50 % osuudella). Nykytilanteessa tarkeimpéni lisdné on ollut hallituksen kérkihanke sekd maatalou-
den RAKI rahoitus. Kidytdnnossa taloudellinen ohjaus painottuu sektorikohtaisiin ratkaisuihin ja tukien jakami-
seen.
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tymistéd tai nopeuttaa muutenkin toteutettavia toimia. Mahdollisen tuen on kuitenkin oltava EU:n valti-
ontukisdéntelyn mukaisesti sisémarkkinoille soveltuva.

Valtiontukien sééntely perustuu Euroopan unionin toimintaa koskevaan sopimukseen (SEUT), jon-
ka 107 artiklan 1 kohdassa muotoillaan valtiontuen késite. Sen mukaan valtiontuki 1) siirtda julkisia
varoja yrityksille tai taloudelliseen toimintaan jossain muussa muodossa, 2) on valikoiva joko yritysten,
alojen tai alueiden suhteen, 3) véaristdé tai uhkaa véaristéa kilpailua ja 4) vaikuttaa jasenvaltioiden vali-
seen kauppaan.

Mainitut neljé edellytysté ovat kumulatiivisia, eli kaikkien on toteuduttava, jotta kyse olisi valtion-
tuesta. Tyypillisesti valtiontuki liitetdén perinteisiin taloudellisiin ohjauskeinoihin kuten verotukseen tai
suoriin tukitoimiin, mutta my0s lainsdaddnnollinen velvollisuus tai oikeus voi tiyttdd valtiontuen tun-
nusmerkiston. Valtiontuen késitettd on pyritty selventiméén komission tiedonannolla.®® SEUT 107
artiklan 2 ja 3 kohdissa sdidetéén liséksi tuista, joiden katsotaan tai voidaan katsoa soveltuvan sisi-
markkinoille ja joihin ei tistd johtuen sovelleta raj oituksia.®’ Esimerkiksi maa- ja metsitaloutta koske-
vien valtiontuen suuntaviivoissa (2014/C 204/01) katsotaan, ettd vesipuitedirektiivisté yrityksille koh-
distuviin haittoihin tarkoitettu tuki soveltuu SEUT 107 artiklan 3 kohdan mukaisesti sisdmarkkinoille,
jos se tayttdd suuntaviivoissa ja niihin liittyvassd ryhmépoikkeusasetuksessa vahvistetut yhteiset ehdot.

Jos kyse on 107 artiklan mukaan kielletysté valtiontuesta, jdsenvaltion on ilmoitettava suunnitel-
luista tukitoimista komissiolle SEUT 108 artiklan 3 kohdan mukaisessa ennakkoilmoitusmenettelyssa.
Tukea ei saa panna tdytintoon ennen komission hyvéksyntda ja asian késittely voi kestdd vuosia. Paa-
saannon mukaisesta valtiontukien kiellosta on kuitenkin sdéddetty poikkeuksia, joista tdssd yhteydessi
merkittdvin on niin sanottu yleinen ryhmépoikkeusasetus (EU N:o 651/2014). Sen piiriin kuuluvat tuet
ovat kevyemman ilmoitusmenettelyn piirissa: komission hyviksyntii ei tarvitse odottaa. Siksi mahdol-
liset vesienhoidon ympéristdtavoitteita koskevat tukitoimet tulisi ensisijaisesti suunnitella siten, ettd
niihin voidaan soveltaa ryhméipoikkeusasetusta.68

Ryhmépoikkeusasetuksen piiriin kuuluu laaja joukko eriperusteisia tukia, joiden hy6tyjen arvellaan
ylittdvin mahdollisista kilpailuvéaristymisté aiheutuvan haitan. Asetuksen soveltamisalaan kuuluvien
tukien on taytettdva sekd asetuksen 1 luvussa asetetut yleiset ettd kullekin tukimuodolle sdadetyt erityi-
set rajoitukset ja vaatimukset. Valtiontuen yleisind edellytyksiné sdddetdédn tukien kynnysarvoista (tuki-
tyyppikohtaisesti, asetuksen 4 artikla), lapindkyvyysvaatimuksesta (5 artikla), kannustavan vaikutuksen
vaatimuksesta (6 artikla), sallitusta tuki-intensiteetistd (7 artikla), tukien kasautumisesta (8 artikla) ja
tukien julkaisemisesta ja tiedonantovaatimuksista (9 artikla).

Ryhmaépoikkeusasetuksen III luvun 7 jaksossa sédédetéddn ymparistoperusteisista tuista. Néistd ve-
sienhoidon ympdristdtavoitteiden tukemisen kannalta oleellisin on 36 artiklan mukainen ympéristonsuo-
jeluun mydnnettdvé investointituki, joilla tavoitellaan nykyistd parempaa ympéristonsuojelun tasoa.®’
Artikla mahdollistaa investointituen myontdmisen ~unionin normit ylittdvéén ympéristonsuojeluun tai
ympéristonsuojelun tason parantamiseen unionin normien puuttuessa”. Vesipuitedirektiivin yhteydessa
voi olla hankalaa tulkita, milloin tukitoimi mydnnetdin unionin normit ylittdvain ymparistonsuojeluun.

%6 Komission tiedonanto 2016.

%7 Artiklan 3 kohdan mukaisia tukia koskevat ns. komission suuntaviivat, jota on annettu myds tuista ympériston-
suojelulle ja energia-alalle vuosina 2014-2020, mutta ne eivit ndyttéisi kattavan toimia, jotka ovat vesienhoidon
ympdristdtavoitteiden saavuttamisen kannalta olennaisia. Ks. komission tiedonanto 2014.

% Suomessa esimerkiksi ns. energiatukiasetuksen (1098/2017) lihtokohtana oli, etti sen perusteella mySnnettivit
tuet ovat EU:n ryhmépoikkeusasetuksen mukaisia, jolloin niille ei ole tarvinnut hakea ennakkoon komission hy-
viksyntdd SEUT 108 artiklan mukaisesti. Asetuksen perustelumuistio 14.12.2017, s. 6.

% Y mpéristénsuojelulla tarkoitetaan toimenpiteitd, joilla pyritdin korjaamaan tai ennaltachkéisemain tuen saajan
toiminnasta aiheutuvia ymparistohaittoja; ks. tarkka sanamuoto asetuksen 2 artiklan 102 kohta.
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Ryhmépoikkeusasetuksen 2 artiklan 102 kohdan méaritelman mukaan “unionin normilla” tarkoite-
taan pakollista ympéristdonsuojelun tason vahvistavaa unionin normia, joka yksittdisten yritysten on saa-
vutettava, tai teollisuuspaitosdirektiivin (2010/75/EU) nojalla vahvistettua parhaan kayttokelpoisen
tekniikan (BAT) tdytintoonpanosiaanndksissd madriteltya tasoa.”’ Toisin sanoen vain suoraan toimin-
nanharjoittajiin kohdennetut ja riittdvén tarkasti yksiloidyt paéstonormit ovat valtiontukisééntelyssé
tarkoitettuja EU-oikeuden pakottavia normeja. Vesipuitedirektiivin ympéristdtavoitteet ovat ympariston
laatunormeja, jotka eivét koske suoraan toiminnanharjoittajia, vaikka ne voivat viranomaisiin kohdistu-
van tulkintavaikutuksen kautta vilillisesti vaikuttaa esimerkiksi lupaméadrayksen sisaltoon. " Siksi ym-
péristdtavoitteita ei voi pitdd ryhméapoikkeusasetuksen tarkoittamina unionin pakottavina normeina.

Yleisesti ottaen Suomessa myoOnnetyt tuet on tdhdn mennessd suunnattu tiettyjen elinkeinojen tu-
kemiseen, ei niinkdidn ympéristonsuoj elutoimiin. Ryhmiépoikkeusasetuksen 36 artikla néyttéisi mah-
dollistavan investointitukien myontdmisen vesienhoidon ympéristotavoitteiden saavuttamista edesautta-
vien toimenpiteiden toteuttamiseksi. Tuet on kuitenkin suunniteltava huolellisesti, jotta ne tayttavit seka
asetuksen 36 artiklassa erikseen sééddetyt ettd tukia yleisesti koskevat edellytykset. Tuki-intensiteetti saa
olla enintéén 40 prosenttia, jota voidaan yrityksen koosta riippuen kasvattaa 10 (keskisuuret) tai 20 pro-
senttiyksikkod (pienet).

7.3.2 Vesivoimalle mydnnettava investointituki

Ryhmépoikkeusasetuksen 41 artiklan perusteella jasenvaltiot voivat tukea investointeja “uusiutuvista
energialdhteisti tuotetun energian kdyton edistdmiseen”. Vesivoima on uusiutuvaa ja padstotontd, mutta
vesistojen patoamisen haitat vaelluskaloille ja muulle vesiekosysteemille ovat mittavia. > Ryhmaépoik-
keusasetuksen 41 artiklan sanamuodon mukaan “’tukea ei saa myontédé vesivoimaloille, jotka eivit ole
Euroopan parlamentin direktiivin 2000/60/EY mukaisia”.”* Ryhmépoikkeusasetuksen johdannossa to-
detaan my®ds, ettéd jasenvaltioiden on noudatettava vesivoimalle tukea myontéessién vesipuitedirektiivid
ja erityisesti sen 4(7) artiklaa, jossa sdddetddn ympdaristotavoitteista poikkeamisesta uuden hankkeen

takia.

Vaatimus vesipuitedirektiivinmukaisuudesta on hankalasti tulkittava. Komission ympéristoperustei-
sia tukia koskevassa tiedonannossa todetaan samaan tapaan kuin ryhmépoikkeusasetuksen johdannossa,
ettd ”jasenvaltioiden on vesivoiman tuotannolle tukea myontiessdén noudatettava direktiiviad
2000/60/EY ja erityisesti sen 4 artiklan 7 kohtaa, jossa sdddetdén edellytyksistd, joiden tdyttyessé vesi-
muodostumien muuttaminen on hyvéiksyttyéi.”75 VPD 4(7) artiklan perusteella jasenvaltio voi tietyin
perustein myontdd uudelle hankkeelle poikkeuksen tietyn tyyppisistd ympéristotavoitteista. Viittausta
voidaan tulkita seuraavasti: investointitukea ei saa myontda hankkeelle, joka vaarantaa vesimuodostu-
malle asetetun ympéristotavoitteen saavuttamisen, ellei hankkeelle ole myonnetty lupaa poiketa ympa-
ristdtavoitteesta.”© Vesivoimalan vaikutuspiirissd olevat vesimuodostumat on padsaantoisesti nimetty
keinotekoisiksi tai voimakkaasti muutetuiksi, joiden ympéristotavoitteena on hyvin kemiallisen tilan
lisdksi hyvé ekologinen potentiaali, jolle ei ole tarkkaan méaériteltya kriteerejé (ks. 3 luku).

7 Tissd viitataan ns. BAT-péitelmiin, jotka ovat sektorikohtaisesti ja tarkasti médriteltyja pédstorajoja.

"' EU:n ympiristoikeuden suorasta vaikutuksesta ja tulkintavaikutuksesta ks. Kokko 2011. Vesipuitedirektiivin
ympdristdtavoitteiden arvioiminen EU-oikeudellisen pakottavuuden nédkdkulmasta avaisi monipolvisia tulkinta-
vaihtoehtoja liittyen 4 artiklassa mainittuihin eri ympéristdtavoitteisiin ja niitd koskeviin poikkeuksiin.

72 Paukku, Eelis: Mahdollistaako EU:n valtiontukisézintely sinisen kasvun tukemisen Suomessa? Kisikirjoitus
referee-menettelyyn 2019, s. 20-21, jossa tarkasteltu Suomessa kéytdssé olevia valtiontukia.

3 Ks. Komission tiedonanto 2014, 3 luku, kohta 117;.seké valtioneuvoston periaatepédtos 8.3.2012.

™ Suomessa tuen maksamisen perusteena olevan energiatukiasetuksen (1098/2017) 5 §:n 2 momentin mukaan
vesivoimalaan tuen edellytyksend on (muun ohella), ettd “investointihanke on yhteisdn vesipolitiikan puitteista
annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2000/60/EY mukainen”.

> Komission tiedonanto 2014.

76 Belinskij ym. 2018, s. 20-21; ks. myds CIS Guidance Document No. 36, 2017.
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Suomessa on vuosien 2015-2018 aikana myonnetty investointitukia vesivoimalle yhteensé n. 5,7
miljoonalla eurolla.”” Tukia myoOnnetdin vain pienille (alle 10 MW) vesivoimaloille, koska isompien
voimalahankkeiden arvioidaan toteutuvan ilman tukeakin. Kohdennus pieniin voimaloihin on ongelmal-
linen, koska niisti sdhkontuotannon muodossa saatava hydty vdhdinen, mutta ekologiset vahingot voivat
olla mittavia. Tukipéétoksenteossa hankkeen “vesipuitedirektiivinmukaisuus™ on tarkoittanut vesitalous-
luvan olemassaoloa. Linjaus on kéytinnonldheinen, mutta myds ongelmallinen, koska voimassa oleva
kansallinen lainsdddénto ja erityisesti vesilaki ei kaikilta osin ole vesipuitedirektiivin mukaista. Erityi-
sen ongelmallisia ovat tilanteet, joissa vesilain sidnnokset rajoittavat vesienhoidollisten toimien toteut-
tamista lupien muuttamisen avulla. Uusien voimalaitosten kohdalla tilanne on yleensé selvempi, mutta
niidenkéén lupaharkinnan yhteydessé ei ole varmaa, ettd vesienhoidon ympéristtavoitteille annetaan
vesipuitedirektiivin ja unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnon tarkoittama oikeudellinen rnerkitys.78

Vuodesta 2019 alkaen tukipdétdsten késittelyn yhteydessé aletaan vaatia tarkempia selvityksié
hankkeen ympéristovaikutuksista, muun ohella kalaportaiden tarpeesta. Tukia kasittelevilld viranomai-
silla (TEM, Business Finland) ei ole ohjeistusta siitd, mika riittdd nidytoksi voimalan vesipuitedirektii-
vinmukaisuudesta. Jos voimassaolevan luvan ei katsota riittédvén, tukiviranomaiset voivat pyytda asiassa
vesienhoitoviranomaisen ja tarvittaessa kalatalousviranomaisen lausuntoa.”’ Investointituen perusteena
oleva siahkontuotannon laitteiden uusiminen néyttéisi usein laukaisevan myos vesiluvan muuttamisen tai
uuden luvan hakemisen tarpeen. Jos lainsddddnt6d muutetaan edelld tdssé selvityksessé sekd VesiPOKE-
hankkeessa (ennakkovalvonta) suositellulla tavalla, vesitalouslupaa voi pitdd riittdvéna takeena siité, etti
voimalaitos on vesipuitedirektiivin mukainen. Tdssd suhteessa tukipditosten késittelyyn olisi kuitenkin
hyvé saada ohjeistusta.

7.4 Toimenpideohjelman ja lupaharkinnan valisen kytkennan tiivistaminen

Vesienhoidon toimenpideohjelman vaikuttavuus suhteessa lupien muuttamisharkintaan on todettu hei-
koksi. Ongelma on osin lainsddddnnoéllinen, mutta palautuu my6s toimenpideohjelman laatimiskaytén-
toihin ja sitd koskevaan ohjeistukseen. Toimenpideohjelma ei ole sitova, mutta viranomaisten on otetta-
va vesienhoitosuunnitelma toiminnassaan soveltuvin osin huomioon (VMIJL 28 §). Kéytidnnossa tdmé
tarkoittaa, ettd toimenpideohjelman vaikuttavuus on siséltdriippuvaista. Ratkaisevaa on, kuinka vakuut-
tavasti siind jdsennetéén ja perusteellaan erilaisia toimenpidetarpeita80 ymparistotavoitteiden saavutta-
misen nikokulmasta.®!

Toimenpideohjelman ja lupien muuttamisharkinnan valisen kytkennén sddntely on muuttunut. Ve-
sienhoitoasetuksen (1040/2006) 24.2 §:n mukaan ELY-keskuksen tulee osana toimenpideohjelman tar-
kistamista tarkastella ennakkovalvontatoimenpiteitd ja esittdd tarvittaessa toimia niiden saattamiseksi
ajan tasalle. Vuonna 2014 (18.12.2014/1280) lisatty sddnnds oli voimassa, kun toisen suunnitelmakau-
den toimenpideohjelmia viimeisteltiin, mutta se ei ehtinyt vaikuttaa niiden sisiltoon. Kolmannen kauden
toimenpideohjelmien valmistelussa sdénnoksen soveltamiskéyténtd voi lupien muuttamistarpeiden arvi-
oinnin liséksi vaikuttaa muiden ohjausreittien tunnistamiseen. Toimenpideohjelman kehittdmisen kan-
nalta huomio kiinnittyy erityisesti 1) painetarkasteluun eli sithen, mikd on luvanvaraisen toiminnan
merkitys ympéristdtavoitteiden saavuttamiselle verrattuna muuhun kuormitukseen, ja 2) toimenpide-
ehdotusten konkretisointiin eli niiden kohdennukseen ja muotoiluun.

7 Ty6- ja elinkeinoministerion kirjallinen tiedonanto 27.2.2019.

’ Puharinen 2017, s. 189-207.

” Ty6- ja elinkeinoministerion kirjallinen tiedonanto 27.2.2019 ja 13.3.2019.

% Vesienhoidossa “toimenpiteend” pidetiin konkreettisten vesienhoitotoimien (suojavyohykkeet, tehostettu koko-
naistypen poisto, jne.) lisiksi myds ohjauskeinoja (tilakohtainen neuvonta, tehostettu vesiensuojelusuunnittelu,
jne.), joiden ajatellaan mahdollisesti johtavan konkreettisiin vesienhoitotoimiin. Téssd yhteydessé toimenpiteelld
viitataan kuitenkin konkreettisiin toimiin, joilla vihennetién kuormitusta tai kunnostetaan ymparistoa.

81 Valve ym. 2014, s. 371-376.
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Painetarkastelussa selvitetddn ja arvioidaan vesien tilaan vaikuttavaa toimintaa. Tarkastelu vaikut-

taa toimenpidetarpeiden jakautumiseen eri sektorien ja mahdollisesti yksittdisten luvanhaltijoiden vilil-
14. Kahdella ensimmdiselld suunnitelmakaudella painetarkastelu tehtiin suunnittelun loppupuolella eika
se ollut kovin tarkasti jisennettyd. Siksi painetarkastelulla ei ollut vaikutusta toimenpiteisiin, mikd on
tuotu esiin muun ohella Euroopan unionin komission kritiikissd. Painetarkasteluun tulee kolmannella
suunnitelmakaudella muutoksia. Tietojdrjestelmien ja mallien kehittymisen johdosta tarkasteluun tulee
mukaan mm. yhdessd muiden toimintojen kanssa vaikuttavia toimintoja kuten metsatalous. Lisdksi pai-
netarkastelu tehddan alueellisesti tarkemmin kohdennettuna ja aiemmassa vaiheessa — vesimuodostu-
makohtaisesti yhdessé ekologisen luokittelun kanssa.®

Painetarkastelujen tarkentuminen tarkoittanee, ettd siitd johdettavissa olevat toimenpidetarpeet koh-
dentuvat entistd selvemmin. Vesimuodostuman valuma-alueen toiminnot eritelldén joko sektoreittain tai
merkittdvien kuormittajien osalta yksildiden. Painetarkastelun perusteella selvidd entistd tarkemmin,
mihin vesimuodostumiin ja mihin toiminnanharjoittajiin lainsddddnnon edellyttima lupien muuttamis-
tarpeen arviointi kohdentuu. Tdma ei valttdmattd lisédé lupien muuttamista, koska tarkentunut painearvio
voi tapauskohtaisesti tarkoittaa myos sité, ettd luvanvaraisen toiminnan suhteellinen merkitys vesimuo-
dostuman tilatavoitteen saavuttamisen kannalta ndyttaytyy entistd vdhdisempana.

Lupien muuttamistarpeen tarkastelu vesienhoidossa on suunnattu valvontaviranomaiselle, jonka
tehtévind on arvioida muuttamistarpeita ja tarvittaessa kdynnistiéd lupien muuttaminen. Kahdella en-
simmadiselld suunnitelmakaudella vesienhoitoviranomaiset eivit kohdentaneet toimenpide-esityksié
etenkddn yksittéisiin luvanhaltijoihin. Osittain timé on johtunut vesienhoitosuunnitelman heikoksi miel-
letystd oikeudellisesta merkityksestd ja vesitalouslupien kohdalla my6s vahvaksi tiedetystd pyysyvyys-
suoj asta.®® Kolmannella kaudella toimenpiteiden entistd tarkempi kohdentaminen on kuitenkin paitsi
mahdollista my6s lainsdéddédnnossé asetettu velvollisuus. Lupien tarkistamistarpeen arviointi ja sité kos-
keva esitys voi toimenpidealueella sijaitsevien luvanvaraisten toimintojen méérésté ja laadusta riippuen
kohdentua joko yksittiisiin lupiin tai tietyn sektorin lupiin.

Selvemmastd kohdentumisesta huolimatta lupien muutostarpeita ei vélttdmaétté ole tarkoituksenmu-
kaista yksiloida sisdlloltdén liian tarkasti. Toimenpiteend voidaan esittéé esimerkiksi kalatie, mutta ei
miten se tulisi toteuttaa. Vastaavasti ’sdédnndstelyn kehittiminen” toimenpiteend sisiltda sekd mahdolli-
suuden (neuvotteluiden kautta) paéstd vapaachtoiseen toteutukseen ettd darimmaisené keinona luvan
muuttamisen ympéristotavoitteiden edistdmiseksi.” Toimenpiteen joustava maérittely jéttaa tilaa va-
paaehtoisille toimille ja mahdollisten muiden ohjauskeinojen harkinnalle ennen lupaprosessin kdynnis-
tdmistd. Toimenpideohjelman ja lupien muuttamisharkinnan vilista kytkentééd on kuvattu seuraavassa
kaaviossa.

82 Haastattelu 13.3.201 9, vesienhoitoviranomainen.
8 Haastattelu 13.3.2019, vesienhoitoviranomainen ja haastattelu 4.4.2019, vesienhoitoviranomainen.
8 Haastattelu 16.1.201 9, vesienhoitoviranomainen.
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Taulukko 2. Toimenpideohjelman laatiminen ja lupien muuttamisharkinta

r

~

Vesienhoitoviranomaisen arvio
TPO:ssa
Vesimuodostuman paineet: mika tai
mitkd toiminnot uhkaavat
tilatavoitetta?

-

~
Valvontaviranomaisen arvio:

Tuleeko
vesienhoitoviranomaisen esityksen
perusteella ryhtya toimiin lupien
tarkistamisen suhteen?

Jos vapaa-ehtoiset toimenpiteet
(esimerkiksi valtiontuen
innoittamana):
sovitaan aikataulusta ja toteutustavasta
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4 N
Vesinhoitoviranomaisen esitys
TPO:ssa

Mitd valuma-alueella olevia lupia
tulisi tarkastella mahdollisten uusien
toimenpiteiden kannalta: kohdennus

sektoreittain

o i

( )

Valvontaviranomaisen

tapauskohtainen esitys/pditos

Sovitaan luvan haltijan kanssa
vapaaehtoisista toimista tai pannaan
luvan muuttaminen vireille

J/

Jos lupaprosessi: lupaviranomaisen
muuttamisesta tai peruuttamisesta
(mahdolliset poikkeukset huomiociden).



8. Johtopaatokset

EU-oikeus edellyttad, ettd Suomi saavuttaa vesienhoidon ymparistotavoitteet. Vesipuitedirektiivissa
yhtend keinona tdhin on olemassa olevien lupien tarkistaminen. Vaatimus lupien tarkistamisesta kuuluu
direktiivissd vesienhoidon toimenpideohjelman toimenpiteisiin. Kansallisella tasolla lupien tarkistami-
nen edellyttdd toimenpideohjelman lisiksi sitd, ettd lainsdddédntd mahdollistaa lupien muuttamisen ym-
péristdtavoitteiden perusteella.

Vesipuitedirektiivin valossa Suomen lainsdddant6d ympéristollisten lupien muuttamisesta tulisi tar-
kistaa. Suomessa vesienhoidon ympéristotavoitteita ei mainita vesitalous- tai ympéristdlupien muutta-
misen perusteena, vesilain mukaisilla luvilla on vahva pysyvyyssuoja eikd ympéristollisten lupien muut-
tamisen menettelya ole sovitettu yhteen vesienhoidon suunnittelun kanssa. Vesienhoitoasetuksessa
edellytetddn nykyisin, ettd toimenpideohjelmassa tulee tarkastella ennakkovalvontatoimenpiteita ja esit-
taa tarvittaessa toimia niiden saattamiseksi ajan tasalle, mutta tdmén liséksi lupalainsddddnnon tulee
mahdollistaa lupien muuttaminen. EU-oikeus jattdd Suomelle harkintavaltaa siihen, miten lainsédadén-
non tarkistukset tehddan.

Ruotsin, Saksan ja Itdvallan esimerkit ovat mielenkiintoisia lupien muuttamisen kannalta. Ruotsissa
vanhojen vesitalouslupien tarkistamisen uuteen sééntelyyn on vaikuttanut Euroopan komission valvon-
tamenettely vesipuitedirektiivin implementoinnista. Ruotsin tarkoituksena on saattaa vanhat vesivoima-
luvat nykyisten ymparistovaatimusten mukaisiksi ilman korvauksia, mutta laskea samalla tuntuvasti
vesivoimalaitosten kiinteistoveroa ja hyddyntdé vesipuitedirektiivin poikkeamismahdollisuuksia. Saksan
ja Itdvallan esimerkkien valossa ympéristdtavoitteet edustavat puolestaan sellaisia yleisid etuja, jotka
voivat oikeuttaa laajankin puuttumisen vanhoihin lupiin.

Vesitalouslupien pysyvyyssuoja on Suomessa ympéristdlupia vahvempi, joten lupien muuttamisen
sdantelyn tarkistaminen vaikuttaisi voimakkaimmin juuri vesitalousluvan haltijoihin. N&itd ovat esimer-
kiksi vedenottamot, vesivoimalaitokset ja sddnnostelylupien haltijat. Siten my6s mahdollisten lainsda-
dédntomuutosten valtiosdéntdoikeudellinen arviointi kiinnittyy erityisesti vesilain jarjestelméén.

Perusoikeusuudistus ja siithen liittyva ympéristoperusoikeus ovat selvisti vaikuttaneet omaisuuden-
suojan ja elinkeinovapauden tulkintaan. Useiden ymparistoperusteisten lainsddddnnén muutosten on
uudistuksen jilkeen katsottu kokonaisharkinnan ja erityisesti ymparistoperusoikeuden ja omaisuuden-
suojan keskindisen punninnan perusteella kuuluvan PL 15 §:n 1 momentissa tarkoitettujen omaisuuden
kéyttorajoitusten piiriin.

Perustuslain voidaan katsoa muodostavan nykyisin verraten laveat reunachdot myds vesilain muut-
tamiselle ympéristotavoitteiden saavuttamiseksi. Sddntelymuutosten tarkastelussa on kuitenkin kiinnitet-
tava ymparistoperusoikeuden ohella erityistd huomiota omaisuudensuojan rajoitusperusteiden hyviksyt-
tdvyyteen, rajoitusten oikeasuhtaisuuteen ja vaikutuksiin luvanhaltijoiden kannalta. Tadsséd harkinnassa
huomioon otettavia tekijoitd ovat esimerkiksi sédéntelyn kohde ja mahdolliset siirtymaiajat.

Kansallisen sddntelyn muuttamiseksi on raportissa esitetty useita vaihtoehtoja. Ensinnékin vesien-
hoidon ympéristotavoitteet voidaan asettaa luvan muuttamisen perusteeksi vesilaissa ja ymparistonsuo-
jelulaissa. Toiseksi VL 3:21 ja 3:22:n seka tiettyjen muiden vesilain pykélien sdintelyd luvan muuttami-
sen rajoitteista on mahdollista viljentdi tai sditdd erikseen vesitalousluvan muuttamisesta
ympdristotavoitteiden perusteella siten, ettd vesiluvan muuttaminen on kéytannossd mahdollista. Kol-
manneksi on syyté kiinnittdd huomiota luvan muuttamisen menettelyyn, erityisesti sithen, miten luvan
muuttaminen sovitetaan yhteen vesienhoidon suunnittelun kanssa ja miten hakemuksen valmistelun
vastuut jakaantuvat luvanhaltijan ja viranomaisten valilla.
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Lupien muuttaminen ympaéristdtavoitteiden perusteella voidaan ratkaista vain tapauskohtaisesti.
Tapauskohtainen paétoksenteko edellyttdd sen tarkastelua, onko vesienhoidon tilatavoitteet saavutettu ja
mikd merkitys tarkasteltavan luvan mukaisella toiminnalla on niiden saavuttamiseen. Jos ympéristota-
voitteet ovat toteutuneet tai jos toiminta ei vaaranna ympdristotavoitteita, ei sen lupaa ole tarpeen muut-
taa téstd ndkokulmasta. Vesienhoitosuunnitelma ja toimenpideohjelma tarjoavat mahdollisuuden hah-
mottaa keinoja vesienhoidon ympaéristdtavoitteiden saavuttamiseksi ja lupien muuttamisen tarpeita
yksittdisid toimintoja laaja-alaisemmin.

Vesienhoidon ympéristdtavoitteiden saavuttamiseksi suhteessa olemassa oleviin lupiin on ensisijai-
sesti huolehdittava siité, ettd lupien muuttamisen sééntely toimii hyvin, alkaen jo vesienhoidon toimen-
pideohjelman yhteydessé tehtidvistd muutostarpeiden tarkastelusta. Toimiva lupajérjestelmé luo pohjan
myo0s mahdollisen muun ohjauksen vaikuttavuudelle ja esimerkiksi mielekkéén tukipolitiikan suunnitte-
lulle. EU:n valtiontukisdintely ei estd vesienhoidon ympéristotavoitteiden saavuttamista edesauttavien
toimenpiteiden tukemista valtion varoista, mutta se edellyttda niiden huolellista suunnittelua. Valtiontu-
en on muun muassa oltava kannustava eli sen on saatava aikaan toimenpiteitéd, joita ei syntyisi ilman
tukea.
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