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Titvistelma:

Vesipuitedirektiivi asettaa jisenvaltioille kaksi ympéristotavoitetta: kiellon heikentdd
vesistjen nykyistd tilaa sekd vesistGjen hyvdn ekologisen tilan tavoitteen. Kyseiset
ympéristotavoitteet on EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnnolld vahvistettu jasenvaltioita
sitoviksi. Merkittdviksi uhaksi ympéristotavoitteiden saavuttamiselle on tunnistettu
erityisesti vesivoiman tuotannosta vesimuodostumiin kohdistuvat paineet. Vesilupien vahva
kansallinen pysyvyyssuoja voikin muodostua merkittidviksi esteeksi ympéristotavoitteiden
saavuttamiselle.

Tutkielma kasittelee vesipuitedirektiivin ympdristotavoitteiden sitovuutta
vesilupamiirdysten tarkastamisessa. Tarkastelun kohteena on erityisesti vesilupien
pysyvyysdoktriinin ja ympéristdtavoitteiden oikeudellisen sitovuuden vélinen suhde.
Tutkielman tavoitteena on EU-oikeuden etusijaa toteuttavia periaatteita tarkastelemalla
selvittdd, miten vesienhoidon ympdéristdtavoitteet voidaan ottaa kansallisesti huomioon
vesilupamiirdysten tarkastamista koskevia sddnnoksid sovellettaessa.

Tutkielma on lainopillinen ja ldhestyy vesilupien tarkastamista koskevia velvoitteita EU-
oikeudellisesta ndkokulmasta. Tarkastelun kohteena on erityisesti EU-tuomioistuimen
ympdristodirektiivejd koskeva oikeuskdytdntd, mutta my6s kansallinen vesilupaméirdysten
tarkastamista koskeva lainsddddnto ja oikeuskiytédntd. Tutkielmassa hydodynnetddn myos
kriittisen ympéristdoikeuden keinoja, kun pyritddn kehittdméddn kansallista vesioikeutta
ympdristotavoitteet vahvemmin huomioonottavaan suuntaan.

Tutkielmasta selvidd, ettd ympdristotavoitteiden oikeudellinen sitovuus ulottuu myos
velvollisuuteen  tarkastaa  kansallisia  vesilupamddrdyksid  ympéristotavoitteiden
saavuttamiseksi. Kansalliset vesilupaméirdysten tarkastamista koskevat sddnnokset
ndyttdytyvatkin siten puutteellisina, kun ne eivét yksiselitteisesti mahdollista vesilupien
tarkastamista ympadristotavoitteiden perusteella. Tutkielma esittdd lainsdddédntomuutosten
sijaan muita tapoja ympdristotavoitteiden huomioonottamiseksi vesilupien tarkastamisessa
EU-oikeuden etusijaa toteuttavien periaatteiden avulla. Tutkielmassa systematisoidaan
erityisesti  laillisuusvalvontavaikutusta  osaksi  eurooppalaista  ympdiristdoikeutta
jasenvaltioiden harkintavallan rajojen madrittelemiseksi ja ympéristotavoitteiden
toteutumiseksi.
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1. JOHDANTO

1.1. Johdatus tutkimusaiheeseen

Ympiristonsuojelulliset ndkokohdat maérittdvat luonnonvarojen kéyttod yhd enenevéssi
midrin. Luonnonvarojen kayttdd koskevalla sddntelylld ei endd pyritd toteuttamaan
ainoastaan taloudellisia intressejd, vaan my0s turvamaan ihmisille vélttimittomien
luonnonjérjestelmien toimivuus nyt ja tulevaisuudessa. Eldmén perusehdon ja elintdrkeiden
ekosysteemipalvelujen tarjoajina vesiekosysteemien kdytolld ja suojelulla on tdssd
erityisasema. Vesi on ihmiskunnalle elintirked luonnonvara ja vesistdjen suojelulla

turvataan myds hyvilaatuisen veden riittdvaa saantia.

Vesiekosysteemit ovat erityisen herkkid luonnonolosuhteiden muutoksille ja vesivoimaloilla
sekd muilla vesirakennushankkeilla on usein haitallisia vaikutuksia vesistoihin. Thmisten
toiveet vesistdjen hyoty- ja virkistyskdytostd ovat muuttuneet ja vesistojen ekologinen

monimuotoisuus koetaan yhtd tidrkedmméksi.!

Aikaisemmin hyvéksyttyind pidettyjen
luonnonvarojen kayttdtapojen legitimiteetti voikin olla uhattuna, kun niitd pyritdén
sovittamaan uusiin kestdvdd kayttod ja ekologisen monimuotoisuuden suojelua koskeviin
kriteerethin.  Toisaalta  sdhkontuotanto  vesivoimalla  aiheuttaa  vain  vdhin
kasvihuonekaasupédstdji. Ilmastonmuutoksen ehkéisyn kannalta onkin pidetty tdrkedna,
ettd vesitaloutta koskeva sdintely on jossain méiidrin myds sen kiyttod edistdvid.’
Vesiensuojelu ja  vesienkdyttod koskeva sddntely on ollut myds EU:n

ympdristonsuojelupolititkan keskidssa.

Térked unionin alueen vesien kiyttdd ja suojelua koskeva sddnnds on vesienhoidon
yhtendistimisen tarpeesta syntynyt Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2000/60/EY, annettu 23.10.2000, vyhteison vesipolititkan puitteista (jatkossa
vesipuitedirektiivi). Vesipuitedirektiivin tavoitteena on hyvélaatuisen veden saannin
turvaaminen vesien suojelulla. Tavoitteena on pintavesien hyvin ekologisen tilan

saavuttaminen vuoteen 2027 mennessd. Hyvén tilan saavuttamisen liséksi direktiivin

! Rinnevalli ym., 2021, s. 3
2 Ilmasto-opas.fi, 2020



ympiristdtavoitteena on vesimuodostumien nykyisen tilan heikentymisen ehkiiseminen.’

Suomen pintavesisti suurin osa tiyttdd vesipuitedirektiivissd vaadittavan hyvén ekologisen
tilan vaatimuksen. Hyvdd heikommassa ekologisessa tilanteessa on kuitenkin yhd 13 %

jérvisti, 32 % jokivesistdisti ja 87 % rannikkovesisti.*

Vesienhoidon ympiristdtavoitteiden oikeudellinen sitovuus oli pitkdén epédselvd. Weser-
ratkaisussa EU-tuomioistuin linjasi, ettd vesipuitedirektiivin ympdristdtavoitteet sitovat
jasenvaltioita lupaharkinnassa.’ My6s kansallisessa oikeuskiytinndssid ympéristotavoitteet
on otettu huomioon osana lupaharkintaa.® Vesipuitedirektiivi ei kuitenkaan koske pelkistiin
lupaharkintaa, vaan se méérittelee useita toimenpiteitd, joihin jasenvaltioiden on ryhdyttava

ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi.

Merkittavaksi uhaksi ympdristdtavoitteiden saavuttamiselle on tunnistettu erityisesti
vesivoiman  tuotannosta  vesimuodostumiin  kohdistuvat  paineet. = Suomessa
vesivoimalaitoksia on kaikkiaan noin 220.” Vesitalousluvat on tyypillisesti mydnnetty
toistaiseksi voimassaolevaksi. Siten my0s vanhoja vesilupahankkeita koskevia méaarayksia
voidaan joutua tarkastamaan hyvin ekologisen tilan saavuttamiseksi. Vesilaki mahdollistaa
myds vanhojen ja toistaiseksi voimassaolevien hankkeiden lupaméérdysten tarkastamisen
tiettyjen edellytysten tiyttyessd. Vesienhoidon ympéristdtavoitteita ei kuitenkaan mainita
vesiluvan tarkastamisen perusteina sitd koskevissa vesilain sddnnoksissd, eikd luvan
tarkastamisen  yhteydestd  vesienhoitosuunnitelmaan  ole  sdiddetty. = Suomen
ympdéristokeskuksen  kdynnistimédssd  LupaMuutos-hankkeessa ~on  tuotu  esiin
vesilupamidirdysten tarkastamista koskevaan kansalliseen lainsdddédnt6on kohdistuvia
muutostarpeita EU-oikeudellisten velvoitteiden tiyttimiseksi.> Ympiristotavoitteiden
oikeudellinen sitovuus ndyttddkin sopivan huonosti yhteen kansallisten lupaméirdysten
tarkastamista koskevien sddnnOsten kanssa. Ympdristotavoitteiden soveltamisesta

vesilupien tarkastamisessa ei toistaiseksi ole oikeuskdytintoa.

3 Vesipuitedirektiivi 2000/60/EY 1 art ja johdanto-osa
* Ympiristo.fi, Vesien tila, 2021

5 Asia C-461/13 Weser

¢ Esim. KHO 2015:63

7 Belinskij ym., 2019, s. 6

8 Belinskij ym., 2019



1.2. Tutkimuskysymys, tutkimustehtiiviit ja tutkimuksen rajaus

Tutkimuksen 1dhtokohtana on vesilupien tarkastamista koskevien kansallisten sddnndsten ja
vesipuitedirektiivin tavoitteiden vélinen suhde. Tutkimuksen tavoitteena on selvittda
ensinnékin, ovatko ympdristotavoitteet oikeudellisesti sitovia myds vanhoissa jo luvan
saaneissa hankkeissa, ja velvoittaako ympéristdtavoitteiden saavuttaminen jasenvaltioita
my6s  vanhojen lupien tarkastamiseen. Keskeisend tavoitteena on  esittdd
tulkintakannanottoja siitd, miten kansalliset viranomaiset ja tuomioistuimet voivat ottaa EU-
oikeudelliset vesienhoidon ympdéristotavoitteita koskevat velvollisuudet huomioon

vesilupien tarkastamista koskevassa soveltamiskdytdnnossaan.

Tutkimuskysymykset voidaan siten tiivistid seuraavasti:

(1) Sitovatko ympdéristotavoitteet jasenvaltioita myos silloin, kun ne soveltavat
lupaméérdysten tarkastamista koskevia kansallisia sddnnoksié, ja

(2) voidaanko vesienhoidon ympdristotavoitteet ottaa kansallisessa
soveltamiskdytdnnossd  huomioon  vesilupia koskevia lupaméirdyksia
tarkastaessa, kun otetaan huomioon EU-oikeuden tehokasta toteutumista

suojaavat oikeusperiaatteet?

Ensimmaiseen tutkimuskysymykseen vastaamiseksi tarkastelen erityisesti
vesipuitedirektiivid koskevaa EU-tuomioistuimen oikeuskdytintdd ja oikeuskirjallisuudessa
esitettyjd  tulkintakannanottoja  ympdristotavoitteiden velvoittavuudesta.  Tutkimus-
kysymyksen tavoitteena on selvittdd, onko jisenvaltiolla velvollisuus tarkastaa olemassa
olevia vesilupaméérayksié, jos toiminta voi vaarantaa vesienhoidon ympéristdtavoitteiden
saavuttamisen. Ympdristotavoitteiden velvoittavuuden laajuuden maérittdminen on
valttimatontd, jotta voidaan tarkastella EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden vilisti suhdetta
ja siten vastata toiseen tutkimuskysymykseen siitd, voidaanko kansallisia tarkastamista
koskevia sddnnoksid sovellettaessa ottaa ympéristtavoitteet huomioon. Toisen
tutkimuskysymyksen tavoitteena on siten selvittdd se, miten EU-oikeuden tehokas
toteutuminen voidaan varmistaa, jos ympadristotavoitteita voidaan voimassaolevan EU-
oikeuden mukaisesti pitdd sitovina my0s vesilupamiddrdysten tarkastamista koskevia
sadnnoksid sovellettaessa. Tdhdn tavoitteeseen pyritddn EU-oikeuden etusijaa toteuttavia

periaatteiden systematisoinnin kautta esittdméaan tulkintakannanottoja niiden soveltumisesta



lupamédidrdysten tarkastamista koskevien sddnnosten ja ympdristotavoitteiden vélisten
normiristiriitojen ratkaisemiseen. Ndiden mahdollisten normiristiriitojen havainnoimiseksi,
EU-oikeudellisten ldhteiden lisdksi tutkimusaineistona on siten myos kansalliset vesilupien
tarkastamista koskevat sddnnokset, niitd koskeva oikeuskéytdanto sekd vesilupia koskevien

hallintopaitdsten pysyvyysdoktriini.

Kansallisen vesilupajirjestelmén ja vesipuitedirektiivin ympadristdtavoitteiden viliseen
jannitteeseen pyritdén tutkimuksessa etsimiin ratkaisua eurooppalaisen ympéristdoikeuden
oikeusperiaatteita kehittden. Tutkimuksessa ei siten esitetd de lege ferenda -kannanottoja
siitd, miten kansallisen oikeuden tulisi olla. Sen sijaan tutkimus pyrkii EU-tuomioistuimen
oikeuskdytdntdd tarkastelemalla esittimdén tulkintakannanottoja voimassa olevan EU-

oikeuden ja kansallisen oikeuden suhteesta.

Tutkimuksen rajoitetun muodon ja selkeyden vuoksi se on rajattu koskemaan
ympdristollisistd luvista ainoastaan vesilupia. Vesiluvat on valittu tutkimuksen kohteeksi
niiden muita ympéristdlupia vahvemman pysyvyyssuojan vuoksi. Rajatusta ndkokulmasta
huolimatta  tutkimuksella ~ voidaan my6s laajemmin  hahmottaa kansallisen

ympdristolainsddddnnon suhdetta EU-oikeuden ymparistonsuojelullisiin tavoitteisiin.

1.3. Tutkimuksen viitekehys, tutkimusmetodit ja tutkimuksen rakenne

Tutkimus on vahvasti eurooppaoikeudellinen sen pyrkiessd tuottamaan tiedon siitd, miten
oikeus on, kun unionin oikeuden mukaiset jisenvaltioille asetetut velvollisuudet otetaan
huomioon. Toisin sanoen se vastaa sithen, miten EU-oikeus on. Kansallisia oikeusldhteitd
hyddynnetddn kuitenkin sen tarkastelemiseksi, miten EU-oikeus toteutuu kansallisella
tasolla ja miten eurooppalaisia oikeusperiaatteita hyodynnetddn tai voidaan hyddyntda
vesilupien tarkastamista koskevassa kansallisessa oikeuskdytdnndssd. Tutkielmalla on
vahva yhteys ympéristd- ja vesioikeuden alaan. Perustellusti voidaan puhua

eurooppalaisesta ympdristooikeudellisesta tutkimuksesta.

Tutkielman keskeisend tutkimusmetodina on lainoppi. Kéytdnndllisen lainopin avulla
tuotettujen tulkintakannanottojen lisdksi tutkielmassa hyddynnetddn vahvasti erityisesti
teoreettista lainoppia, kun pyritddn systematisoimaan oikeusperiaatteiden soveltamista

eurooppalaisessa ympéristooikeudessa. Tutkimukseni ndkokulmaa voidaan siltd osin pitdd



kriittisend ympéristdoikeudellisena tutkimuksena, ettd se pyrkii systematisoimaan
mahdollisesti vallitsevasta tuomarinideologiasta poikkeavaa ndkemystd EU-oikeuden
ensisijaisuudesta tilanteissa, joissa turvataan oikeutta ympiristoon.’ Tutkimus tunnustaa
arvotaustansa, joka on ympdéristbarvoja sekd eurooppalaistumista painottava. Téstd
huolimatta, sité ei tule pitdd avoimesti poliittisena vaihtoehtoisena lainoppina, silld se ei pyri
esittdmédn tulkintakannanottoja siitd, miten asioiden pitéisi olla, vaan osoittamaan kriittisen
positivistisen  ndkemyksen  kautta  ympdristotavoitteiden  korostuneen  aseman
eurooppalaisessa oikeuskulttuurissa. Kriittisen teoreettisen ympéristooikeuden tavoin,
pyrkimyksené on kuitenkin eurooppalaisen ympéristdoikeuden periaatteita ja yleisid oppeja
systematisoimalla kansallisen vesilupajirjestelméin kehittiminen ja yhdenmukaistaminen

EU-oikeuden asettamien velvoitteiden kanssa.

Tamén johdanto-osan jélkeisessd Iluvussa kaksi tarkastelen vesipuitedirektiivin
ympdristotavoitteita sekd niiden kansallista implementointia. Lisdksi tarkastelen
ympdristotavoitteita koskevaa keskeistd oikeuskdytint6d. Luvussa kolme pyrin
systematisoimaan vesilupapditosten pysyvyysdoktriinia ja sen suhdetta vesilupien
tarkastamista koskeviin sddnnoksiin. Kyseisten lukujen tarkoituksena on tutkimuksen
kannalta merkittdvien normien tarkastelu ja tulkinta, sekd EU-oikeuden ja kansallisen

oikeuden vilisten ristiriitojen systematisointi.

Luvuissa neljd ja viisi systematisoin EU-oikeuden etusijaa toteuttavia periaatteita.
Tarkastelen EU-oikeuden tulkintavaikutuksen ja vilittoméan vaikutuksen edellytyksid ja
soveltamista erityisesti ympdéristodirektiiveja koskevassa eurooppalaisessa
oikeuskdytdnnossd. Tulkintavaikutusta koskevassa luvussa neljd tarkastelen kansallisen
oikeuden ja EU:n oikeusperiaatteiden asettamia rajoja tulkintavaikutuksen hyddyntédmiselle

vesilupien tarkastamisessa ymparistotavoitteiden perusteella.

Kriittisen teoreettisen ympéristdoikeuden ndkokulma painottuu tutkielman luvussa viisi.
Luvussa tarkastelen oikeuskdytdntdd ympéristodirektiivien jidsenvaltioille asettamien
velvoitteiden huomioonottamisesta ja systematisoin valittuja tulkintalinjoja osana vélitonti
vaikutusta, mutta myds erillisend laillisuusvalvontavaikutuksen ilmentyméni. Vaikka

laillisuusvaikutuksen késitettd ei ole kéytetty EU-tuomioistuimen ratkaisussa, tutkimus

9 Kriittisestd ympiristooikeudesta tutkimussuuntauksena ks. Mddttd, 2015, s. 34-37



pysyy sallittujen oikeusldhteiden ja lainopillisen metodin asettamissa rajoissa sen
maédritellessd periaatteen siséltod EU-tuomioistuimen ratkaisukdytinnon kautta. Tarkastelen
valittdméan vaikutuksen ja laillisuusvalvontavaikutuksen doktriineja erityisesti suhteessa
vesilupien tarkastamiseen, mutta samalla systematisoin my0s laajemmin EU-oikeuden ja
kansallisen  oikeuden  suhdetta  ympiristooikeuden  alalla.  Tavoitteena  on
laillisuusvalvontavaikutuksen systematisointi osana eurooppalaisen ympdiristooikeuden
yleisid oppeja, ja siten kansallisen vesioikeuden kehittiminen eurooppalaisia

ympdéristotavoitteita painottavaksi.



2. VESIENHOIDON YMPARISTOTAVOITTEET

2.1. Vesipuitedirektiivin ympiristotavoitteet ja ekologiset tilaluokkakuvaukset

Euroopan unionin alueen vesipolitiikan yhtendistimisen tarpeesta syntyneen
vesipuitedirektiivin keskeisend pyrkimyksend on hyvélaatuisen veden saannin turvaaminen
vesistdjd suojelemalla ja vesistdjen veden laatua parantamalla. Tavoitteeseen pyritddn
asettamalla direktiivilld sddnnot vesimuodostumien tilan huonontumisen pyséyttdmiseksi ja

Euroopan jokien, jirvien ja pohjaveden hyvin tilan saavuttamiseksi. '

Vesienhoidon ympdéristdtavoitteet on maédritelty vesipuitedirektiivin 4 artiklassa. Ne
asettavat jdsenvaltioille kaksi péétavoitetta. Ensinndkin jisenvaltioiden tulee tehda
tarvittavat toimenpiteet vesimuodostumien tilan heikkenemisen ehkéisemiseksi. Toisekseen,
jasenvaltiot ovat velvoitettuja ryhtyméén toimenpiteisiin, joiden avulla vesimuodostumien
hyvd ekologinen tila saavutetaan. Vesipiirien hoitosuunnitelmat sekd niihin siséltyvét
toimenpideohjelmat ovat vesipuitedirektiivin toteuttamisen keskeiset instrumentit, jotka

direktiivi velvoittaa jisenvaltiot laatimaan. '!

Vesipuitedirektiivin liite V siséltdd ekologiset tilaluokkakuvaukset ja laatutekijdt, joiden
avulla  jdsenvaltioiden tulee  mdrittii  vesimuodostuman nykyinen tila.'?
Vesienhoitosuunnitelmissa sekd nithin sisdltyvissd toimenpideohjelmissa jdsenvaltioiden
tulee sitten vesimuodostumien tilan perusteella mééritelld direktiivin ympéristotavoitteita
konkretisoivat erityiset ekologiset tavoitteet jokaiselle pintavesimuodostumalle ja
pohjavesialueelle.!* Tavoitteet perustuvat veden miirdin sekd veden kemialliseen ja
ekologiseen tilaan.'* Jokaisen alueen erityispiirteet, ihmistoiminnan vaikutus sekd
vedenkdyton taloudellinen analyysi tulee ottaa ldhtokohdaksi ekologisten tavoitteiden
médrittelyssd. '° Vesipuitedirektiivin V liite konkretisoi 4 artiklan ympiristotavoitteiden

sisdllon, mutta se jattad jasenvaltioille kuitenkin harkintavaltaa muun muassa laatutekijoiden

10 Vesipuitedirektiivi 2000/60/EY 1 art. ja johdanto-osa

1 Puharinen, 2017, s. 165

12 Vesien luokittelu ekologisten ominaisuuksien perusteella oli yksi vesipuitedirektiivin tuomista merkittévisti
uudistuksista kansalliseen vesistdjen tilan méérittelyyn. Ks. lisdd ekologisen tilaluokan méaédrittdmisestd mm.
Kauppila, 2011

13 Soderasp, 2018, s. 48

4 Seppild, 2004, s. 94

15 Vesipuitedirektiivi 5(1) art.



valintaan. Tami mahdollistaa sen, ettd vesimuodostumien ominaispiirteet ja

vesimuodostumien moninaisuus voidaan ottaa huomioon.'¢

Vesienhoitosuunnitelmissa tulee vesimuodostumien ekologisten tilojen mdiérittelemisen
lisdksi myds yksiloidd ne toimet, joihin vesipiireissd aiotaan ryhtyd maédriteltyjen
ympiristdtavoitteiden ~ saavuttamiseksi.!”  Toimet ovat jdsenvaltioiden itsensi
médriteltivissi. Niiden pitdd kuitenkin olla tehokkaita direktiivin tavoitteisiin nihden.'®
Direktiivin tarkoituksena on siten ensi sijassa tiettyjen ympéristoon kohdistuvien
tavoitteiden saavuttaminen ilman sen mdadrittelemistd, millaisin keinoin tai oikeudellisin

instrumentein jdsenvaltioiden tulee tavoitteet saavuttaa.

2.2. Ympiristotavoitteiden oikeudellinen sitovuus

Ympéristotavoitteiden  oikeudellisesta  sitovuudesta vallitsi  pitkddn epdselvyyttd.
Vesipuitedirektiivin tavoitteet tulkittiin jasenvaltioissa ldhinnd ohjauksellisiksi, ja niiden
katsottiin sitovan ainoastaan vesienhoitosuunnitelman laadinnan tavoitteina.!” My®ds
vesipuitedirektiivin kansallisessa implementoinnissa ympdéristotavoitteiden sitovuutta
tulkittiin ~ jokseenkin  ep#johdonmukaisesti.’’ EU-tuomioistuin  linjasi  kuitenkin
yksiselitteisesti Weser-ratkaisussa, ettd ympdristtavoitteet velvoittavat myos itsendisesti
jokaisessa  direktiivissi ~ sdidetyssi  menettelyn  vaiheessa.’! Vesienhoidon
ympdristotavoitteista sdddetddn Suomessa vesienhoidon ja merenhoidon jérjestimisesti

annetussa laissa (vesienhoitolaki, VMJL 1299/2004).

Weser-ratkaisu késitteli ympdéristdtavoitteiden oikeudellista sitovuutta nimenomaan
lupaharkinnassa. Lupa on tuomioistuimen mukaan evéttdvé niiltd hankkeilta, jotka voivat
aiheuttaa pintavesimuodostuman tilan huononemisen tai vaarantaa sen hyvén tilan

saavuttamisen.’? Lisiksi ratkaisulla vahvistettiin, etti ympiristdtavoitteet ovat sitovia

16 Josefsson, 2015, s. 35

17 Vesipuitedirektiivi 11 art. ja 4(4)(d) art.

18 Boeve — van den Broek, 2012, s. 80

19 Ks. sitovuutta koskevasta episelvyydestd Suomen oikeudessa esim. Kauppila, 2011, s. 19-21, Seppqild,
2004, s. 94-98, Hollo, 2001, s. 494

N HE 120/2004 vp., s. 11 ja 23

2l Asia C-461/13 Weser kohta 43

22 Asia C-461/13 Weser kohta 51



itsendisesti lupaharkinnassa, eivétkd ainoastaan vesienhoidon suunnittelua ohjaavina

tavoitteina.?

Ympiristotavoitteet velvoittavat jdsenvaltioita tiukasti tiettyyn paddmaéraan (obligation of

result)’? eli ympiristdtavoitteiden tosiasialliseen saavuttamiseen.”’

Siten pelkastddn
pyrkiminen ympdristotavoitteiden saavuttamiseen ei tiytd jdsenvaltioille niilld asetettua
velvoitetta. Korkein hallinto-oikeus on lupaharkintaa koskevissa ratkaisuissaan viitannutkin
Weser-ratkaisuun ja velvollisuuteen evita lupa ymparistotavoitteita vaarantavilta hankkeilta

arvioidessaan luvan myontimisedellytyksii ja ympiristdtavoitteiden vilistd suhdetta.?®

Ympdéristotavoitteiden oikeudellinen sitovuus vahvistui vield EU-tuomioistuimen Protect-
ratkaisun myotd. Ratkaisussa EU-tuomioistuin linjasi, ettd vesipuitedirektiivin tavoitteet ja
niiden tehokas toteutuminen edellyttivit, ettd yksityisilld on mahdollisuus vedota niihin
kansallisissa tuomioistuimissa. Kansallisen tuomioistuimen velvollisuutena on siten
varmistaa, ovatko kansalliset viranomaiset noudattaneet vesipuitedirektiivin 4 artiklan
mukaisia ympdristotavoitteita koskevia velvollisuuksiaan. Ympéristotavoitteet ovat titen

kansallisissa tuomioistuimissa suoraan sovellettavia.?’

Vaikka  Weser-ratkaisu  koski  ympdristotavoitteiden  sitovuutta  nimenomaan
lupaharkinnassa, on silld merkitystd my0s arvioitaessa ympdristdtavoitteiden soveltamista
muiden kuin lupaharkintaa koskevien sddnnosten soveltamisessa. Ratkaisussa vahvistettiin
nimittdin myds ympadristotavoitteiden itsendinen, vesienhoitosuunnitelmasta riippumaton
asema. Siten vesienhoidon ympdristotavoitteiden oikeudellisen sitovuuden ei voida katsoa
koskevan ainoastaan uusien lupien myontdmistd, vaan myos velvollisuus tarkistaa ja saattaa

luvat ajan tasalle on sidottu direktiivin ympéristdtavoitteiden saavuttamiseen. 2®

23 Julkisasiamies Jédskisen ratkaisuehdotus asiassa C-461/13 Weser, kohdat 55-57

24 Saman kaltainen sitovuus on katsottu olevan myds esim. uimaveden laatua koskevan direktiivin 76/160/ETY
tavoitteilla, ks. esim. asia C-268/00 Komissio v. Alankomaat, kohta 12. Vrt. obligation of means tai obligation
of best effort esim. julkisasiamiehen ratkaisu asiassa C-60/01 Komissio v. Ranska, kohdat 60—70

2 Puharinen, 2017, s. 158

26 Ks. esim. KHO 2017:87 ja KHO 2019:166

27 Asia C-664/15 Protect kohta 34

28 Belinskij - Soininen, 2017, s. 115
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2.3. Vesimuodostuman ekologisen tilan méiritteleminen

Vesienhoitosuunnitelmaan sisdllytettdvit vesipuitedirektiivin 'V liitteessd maééritellyt
ekologiset tilaluokkakuvaukset ovat vesimuodostumille asetettuja ympéristonlaatunormeja.
Ympdristonlaatunormilla tarkoitetaan sellaista normia, joka médrittelee sallitun
maksimaalisen pilaantumisen méirin tietyssi ympéristdn osassa.?’ Siten ekologiset
tilaluokkakuvaukset antavat sisdllon oikeudellisesti sitoville ympéristdtavoitteille; ne
kertovat mikd on sallittua ja mikd ei. Ympdristotavoitteiden oikeudellista sitovuutta
koskevan epavarmuuden vuoksi, ekologisten tilaluokkakuvausten ei ennen Weser -ratkaisua
katsottu tdyttdvin tillaisen sallitun ja ei-sallitun rajan osoittavan ympéristolaatunormin

madritelmaa.>°

Vesimuodostumat jaetaan viiteen eri ekologiseen tilaluokkaan sen mukaan, miten
voimakkaasti ne poikkeavat luonnontilasta. Tilaluokat ovat erinomainen, hyva, tyydyttavi,
valttdva ja huono vesipuitedirektiivin liitteen V mairitelmien mukaisesti. Ekologisen tilan
madrittelevid laatutekijoitd ovat biologiset muuttujat, fysikaalis-kemialliset muuttujat ja

hydrologis-morfologiset muuttujat.®!

Biologiset muuttujat ovat ndistd tdrkeimmét. Vasta
niiden saavuttaessa hyvén tilan, otetaan myds muut laatutekijdt mittauksessa huomioon
vesimuodostuman hyvii ekologista tilaa médriteltiessd.>? Jokaiselle vesimuodostumalle
madritetddn siten ndiden laatutekijoiden perusteella vesimuodostuman nykyinen tila sekd
vesimuodostuman tavoitteellinen hyvéd ekologinen tila tai hyvd ekologinen potentiaali.
Kuhunkin  vesimuodostumaan  kohdistuu  siten  kaksi  ympéristonlaatunormia;
vesimuodostuman nykyinen tila médrittelee laatunormin, johon heikentdmiskielto kohdistuu
ja hyva ekologinen tila tai hyvd ekologinen potentiaali tavoitteellisen laatunormin, joka

jasenvaltioiden tulee saavuttaa. Mikéli vesimuodostuman nykyinen tila on hyva tai parempi,

on laatunormi sama, silli erillisté tavoitteellista laatunormia ei tarvita.>?

2 Boeve — van den Boek, 2012, s. 75, vrt. ympiristoraja-arvo, joka mérittelee sallitun piéstdn miirin tietysté
lahteesta

30 Seppiildi, 2004

31 Kauppila, 2011, s. 28

32 Josefsson, 2015, s. 35

3 Puharinen, 2017, s. 162
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Komission esille tuoman ja EU-tuomioistuimen Weser-asiassa esittimin tulkintalinjan
mukaan ekologinen tilaluokka méédrdytyy heikoimmassa tilassa olevan laatutekijan
mukaan.’* Kyse on niin sanotusta one-out, all-out -periaatteesta. Kyseisen periaatteen
voidaan katsoa ilmentiviin myds varovaisuusperiaatetta.®>> Komission kirjallisen vastauksen
mukaan kyseinen menettely turvaa direktiivin tavoitetta ympiriston cheydestd seki
mahdollistaa sen, ettd kaikki vesien tilaa mahdollisesti heikentdvét tekijit voidaan ottaa

huomioon vesienhoidon suunnittelussa.>®

2.4. Heikentimiskielto ja hyvin ekologisen tilan tavoite

Vesipuitedirektiivilld asetetaan jésenvaltioille siis kaksi oikeudellisesti sitovaa
ympdristotavoitetta: kielto heikentdd vesimuodostumien nykyistd tilaa sekd vaatimus
saavuttaa kaikkien vesistojen hyva ekologinen tila. Vesipuitedirektiivin liitteen V mukaisesti
asetetut ympdristonlaatunormit muodostavat ndiden oikeudellisesti sitovien normien
sisdllon. Heikentdmiskielto ja hyvén tilan tavoite ovat itsendisid normeja ja niitd tulee
soveltaa toisistaan riippumatta. Siten pelkistddn se, ettd jdsenvaltio tiyttdd velvollisuutensa

heikentéimiskiellon osalta, ei poista velvollisuutta vesimuodostumien tilan parantamisesta.’’

Heikentémiskielto kohdistuu vesimuodostuman arvioituun nykyiseen tilaan. EU-
tuomioistuin katsoi Weser-ratkaisussa, ettd vesipuitedirektiivin 4(1)(a)(i) artiklan mukainen
vesimuodostuman tilan huononeminen on kyseessé heti silloin, kun yhdenkin laatutekijan
tila huononee, vaikka se ei johtaisi pintavesimuodostuman luokan alenemiseen
kokonaisuudessaan.®® Tdmi poikkeaa komission aiemmin esittimésti tulkintaohjeesta,
jonka mukaan vesipuitedirektiivin 4(7) artiklan huononeminen viittaa nimenomaan
muutoksin luokassa ja ettd jdsenvaltioiden ei tarvitse ottaa heikentdmiskieltoa huomioon
tilan sisilli tapahtuvien muutoksien kohdalla.*® Tuomioistuimen tekemii tulkintaa voidaan
kuitenkin pitdd perusteltuna, jotta kaikkein laatutekijéiden huononeminen voidaan ottaa
heikentdmiskieltoa sovellettaessa huomioon. One-out, all-out -periaatteen soveltaminen

tilaluokan madrittelemisessd voi nimittdin johtaa siihen, ettd suuri osa laatutekijoistd on

3% Komissio, 2015 ja julkisasiamies Jécskisen ratkaisuehdotus asiassa C-461/13 Weser, kohdat 69—70
35 Julkisasiamies Jédskisen ratkaisuehdotus asiassa C-461/13 Weser, kohta 101

36 Komissio, 2015

37 Julkisasiamies Jecdskisen ratkaisuehdotus asiassa C-461/13 Weser, kohta 67

38 Asia C-461/13 Weser, kohta 70

3 Komissio, 2000, s. 25
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paremmassa tilassa, kuin vesimuodostuman huonoimmassa tilassa oleva laatutekijd, jonka
mukaan luokka madrittyy. Siten mikali direktiivissd tarkoitettua huononemisen késitetté
tarkasteltaisiin vain luokan huononemisen kautta, voisi heikentdmiskiellon ulkopuolelle
jadada useita laatutekijoiden tilassa tapahtuvia muutoksia.*

Myos korkein hallinto-oikeus on tulkinnut huononemisen kisitettd Weser-ratkaisussa

esitetylld tavalla.

Muun muassa Sierilin voimalaitoksen vesiluvan myontdmistd koskevassa
ratkaisussa KHO 2017:87, kiinnitti korkein hallinto-oikeus asiaa arvioidessaan
huomiota aluehallintoviraston ja hallinto-oikeuden paitosten jdlkeen annettuun
ennakkoratkaisuun vesipuitedirektiivin 4 artiklan 1 kohdan tulkinnasta (Weser-
tuomio). Ratkaisu huomioon ottaen korkeimman hallinto-oikeuden mukaan oli
arvioitava, vaaransiko voimalaitoshankkeen toteuttaminen kyseisen
vesimuodostuman hyvén saavutettavissa olevan tilan tai aiheuttaisiko hanke ainakin

yhden ekologisen tilan luokittelua koskevan osatekijan alenemisen.

Heikentamiskielto koskee siis jo yhdenkin laadullisen tekijin huononemista.
Heikentdmiskielto on myds ymmarrettivd itsendiseksi, hyvédn tilan saavuttamisesta

1

riippumattomaksi, velvoitteeksi.*! Se sitoo jdsenvaltioita siten silloinkin, kun tilan

huononeminen ei vaaranna hyvin tilan tavoitteen saavuttamista.*?

Heikentamiskiellon liséksi jasenvaltioille on siis lisdksi asetettu hyvén tilan saavuttamista
koskeva itsendinen velvoite. Hyvin tilan tavoitteella tarkoitetaan vesimuodostumien hyvia
ekologista tilaa. Pintavesien kohdalla tavoitteena on lisdksi vesimuodostumien hyva
kemiallinen tila. Vesipuitedirektiivi velvoittaa kolmen Xkaltaisiin toimiin hyvén tilan
tavoitteen saavuttamiseksi: vesimuodostumien suojelemiseen, parantamiseen ja
ennallistamiseen.”® Hyviin tilan kiisitteen sisltod konkretisoi laatuluokittelua tismentivi

direktiivin V liite.

40 Julkisasiamies Jdcdskisen ratkaisuehdotus asiassa C-461/13 Weser, kohdat 102—103
4 Pyharinen, 2017, 's. 159

42 Belinskij — Paloniitty, 2015, s. 276

4 Vesipuitedirektiivi 4(1)(a-b)
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Hyvin tilan tavoitteesta voidaan poiketa sellaisten vesimuodostumien kohdalla, jotka ovat
voimakkaasti muutettuja tai keinotekoisia. Téllaisten vesimuodostumien kohdalla
tavoitteena on pintavesien hyvi ekologinen ja kemiallinen potentiaali.** Heikentimiskielto
koskee kuitenkin my0s niitd vesimuodostumia. Mikéli jdsenvaltio luokittelee
vesimuodostumia voimakkaasti muutetuiksi, tulee niiden esittdd myds perustelut ja selitys
sille, miksi vesimuodostumaan ei voida soveltaa hyvin tilan tavoitetta. Hyvad ekologista
potentiaalia koskevan tavoitteen asettaminen ei kuitenkaan tarkoita, ettd vesimuodostumien
tilaan ei kohdistuisi merkittdvid vaatimuksia. My0s tilld tavoitteella on tosiasiallisesti suuri
merkitys direktiivin tehokkaassa tdytdntoOonpanossa, silli suuri osa unionin alueen
vesimuodostumista on luokiteltu voimakkaasti muutetuiksi tai keinotekoisiksi.* Suomessa

voimakkaasti muutetuiksi on nimetty 133 vesimuodostumaa ja keinotekoisiksi 35.4

2.5. Poikkeaminen ympiéristotavoitteista

Huolimatta ympdéristotavoitteiden sitovuuden korostumisesta Weser-ratkaisun myota,
mahdollistetaan vesipuitedirektiivissd myds poikkeaminen ympiristdtavoitteista.*” Weser-
ratkaisussa tuomioistuin katsoikin, ettd direktiivissa jasenvaltioille jatetyt mahdolliset keinot
poiketa ympiristdtavoitteista nimenomaan korostavat ympdristdtavoitteiden sitovuutta.*®
Ympdristotavoitteiden  poikkeamisesta uusien hankkeiden kohdalla  sdddetddn
vesipuitedirektiivin 4(7) artiklassa. Uusille hankkeille voi olla mahdollista myontédd lupa,
mikali erittdin tirked yleinen etu ylittdd ympairistotavoitteilla saavutettavat ymparistolle ja
yhteiskunnalle koituvat hyodyt ja, mikdli muut 4(7) artiklan poikkeamiselle asetetut ehdot
tayttyvit. Direktiivissd sdddetyt poikkeamisedellytykset uusien hankkeiden kohdalla on

implementoitu kansalliseen lainsdddantoon VHIL 23 §:114.

Uusien pilaamisvaikutusta aiheuttavien hankkeiden kohdalla poikkeaminen on mahdollista
vain, jos pintavesimuodostuman tilaluokitus ei laske hyvin tilan alapuolelle.*’ Toisin sanoen
huonontamiskiellosta poikkeaminen pilaamisvaikutusten kohdalla on mahdollista vain

silloin, kun vesimuodostuman alkuperdinen tila on erinomainen ja tila huononisi

4 Vesipuitedirektiivi 2(23) art. ja 4(1)(a)(iii) art.
4 Josefsson, 2015, s. 39

46 Belinskij ym., 2018, s. 10

47 Vesipuitedirektiivi 4(4-7) art.

48 Asia C-461/13 Weser kohdat 44 ja 47

4 Vesipuitedirektiivi 4(7) art.
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pilaamisvaikutuksen seurauksena erinomaisesta hyvién tilaan. Vesivoimarakentamisen seké
muita rakenteellisia muutoksia aiheuttavien uusien hankkeiden kohdalla téllaista rajoitetta
ei kuitenkaan ole, vaan poikkeaminen on mahdollista tilaluokituksen laskiessa myds hyvia
tilaa alemmalle tasolle. Poikkeamisen muut edellytykset, kuten erittdin tarkedn yleisen edun
vaatimus, ovat samat seké vesirakentamisen ettd pilaamista aiheuttavien uusien hankkeiden
kohdalla. Suomessa erinomaisessa tilassa on vain vajaa kolmannes sisimaan pintavesisti. >
Tastd syystd pilaamisvaikutuksia aiheuttavien uusien hankkeiden kohdalla

ympdéristotavoitteista poikkeaminen on kansallisesti suhteellisen rajallista.

Jasenvaltioiden laajaa harkintavaltaa ympaéristotavoitteista poikkeamiseen vesivoima-
asioissa korosti EU-tuomioistuimen Schwarze Sulm -ratkaisu. Tapauksessa EU-tuomioistuin
jatti ympdristotavoitteista poikkeamiseen laajan harkintavallan silld perusteella, ettd yleiset
edut olivat selvdsti suuremmat kuin ympéristotavoitteisiin kohdistuvat haitat. Asiassa oli
kysymys uuden vesivoimalan rakentamisesta, minkd seurauksena vesimuodostuman
vesipuitedirektiivissd tarkoitettu ekologinen tila huononisi erinomaisesta tilasta hyvain
tilaan. Tuomioistuimelle osoittamassaan kanteessa komissio esitti véitteen, ettd Itdvallan
tasavalta ei ollut noudattanut sen ympdristotavoitteita koskevia velvollisuuksia
myonnettyddn luvan kyseisen vesivoimalan rakentamiseen. Tuomioistuimen todettua
kanteessa esitetyn mukaisesti, ettd hanke voi aiheuttaa vesimuodostuman tilan
huononemisen, sen tutkittavaksi jdi mahdollisen poikkeamisperusteen soveltamisen
asianmukaisuus. Tuomioistuin katsoi, ettd kaikkien muiden poikkeamisen edellytysten
tdyttymisen lisdksi hankkeen voitiin katsoa tiyttdvdn myos erittidin tdrkedn yleisen edun
vaatimuksen, kun lupapédétoksessd oli yksityiskohtaisesti esitelty hankkeet syyt, sen
vaikutukset ympiristoon sekd viitetyt hankkeen edut. Jasenvaltioille jatetyn harkintavallan
liséksi tuomioistuin korosti ratkaisussaan sitd, ettd uusiutuvan energialdhteiden kiyton

edistimisell4 on keskeinen painotus myds unionin toiminnassa.>!

Jos hankkeesta aiheutuu vesistdjen ekologiseen tilaan kohdistuvia haittoja, tulee kansallisen
lupaviranomaisen varmistaa ennen mahdollista luvan myontdmistd, ettd vesipuitedirektiivin

4(7) artiklassa asetetut poikkeamisen edellytykset tdyttyvit. Se ei kuitenkaan rajoita

30 Belinskij — Soininen, 2020, s. 5-6

31 Asia C-346/14 Schwarze Sulm. Korostaessaan vesivoiman kiyton edistimisti tuomioistuin viittaa SEUT
194 art. 1 kohtaan, jossa méérdtdén unionin energiapolitiikan pyrkimyksestd uusiutuviin energialdhteisiin
perustuvien energiamuotojen kehittdmiseen.
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hankkeesta mahdollisesti aiheutuvien ympdiristovahinkojen tuomioistuinvalvontaa.
Kansallisella tuomioistuimella ei siten ole velvollisuutta tutkia oma-aloitteisesti
poikkeamisperusteiden késilld oloa, mikéli kansallinen lupaviranomainen on myontianyt

luvan hankkeelle ilman poikkeamista koskevien edellytysten tdyttymisen arvioimista. >

Muiden kuin uusien hankkeiden kohdalla jésenvaltio voi poiketa ympéristotavoitteista
pidentimalla direktiivilld asetettuja miirdaikoja tavoitteiden saavuttamiselle.>® Miiriaikoja
voidaan kuitenkin pidentdd enintddn vuoteen 2027. Tamidn jidlkeen maéddrdaikojen
pidentdminen on mahdollista vain, mikéli luonnonolot estdvit ympdristotavoitteiden
saavuttamisen. Vesienhoitosuunnitelmassa on esitettdvd tilloin perusteet médrdajan
pidentdmiselle sekd yhteenveto direktiivissd esitetyistd toimenpiteistd ja mahdollisista
lisdtoimenpiteistd, jotka ovat tarpeen vesimuodostuman hyvén tilan tai hyvén ekologisen
potentiaalin saavuttamiseksi.>* Miirdaikojen pidentiminen ei poistakaan tarvetta olemassa
olevin  lupien tarkastamiseen, mikdli  lupaméédrdaykset ovat  riittiméattomat

ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi.

Erddnlainen poikkeamisperuste on myds aikaisemmin mainittu hyvin ekologisen
potentiaalin asettaminen hyvén tilan tavoitteen sijasta. Hyvan ekologisen potentiaalin tavoite
on mahdollista antaa sellaisille vesimuodostumille, jotka ovat ihmistoiminnan muuttamia.
Vihdisempien ympdiristotavoitteiden asettaminen on mahdollista lisdksi myds sellaisille
vesimuodostumille, joiden luonnonolosuhteet ovat sellaiset, ettd vaativampien tavoitteiden

saavuttaminen on mahdotonta tai suhteellisen kallista.>

Vihdisempien tavoitteiden
asettaminen sekd sen syyt tulee esittdd vesienhoitosuunnitelmassa. Liséksi edellytetddn
tiettyjen muiden vaikutusten ja vaihtoehtojen arviointia. Vesimuodostumien tila ei saa
kuitenkaan vdhdisempien tavoitteiden asettamisesta huolimatta huonontua entisestddn.

Heikentimiskiellosta ei siten ole mahdollista poiketa.>®

Uusien hankkeiden kohdalla ympéristotavoitteista poikkeamisen mahdollisuutta voidaan
pitdd siind suhteessa rajallisena, ettd poikkeaminen on mahdollista vain erittdin tdrkedn

yleisen edun vuoksi. EU-tuomioistuimen Schwarze Sulm -ratkaisu osoitti kuitenkin, ettd

32 Asia C-529/15 Folk, kohdat 3540
33 Vesipuitedirektiivi 4(4) art.

34 Belinskij ym. 2018, s. 33

35 Vesipuitedirektiivi 4(5) art.

56 Belinskij ym. 2018, s. 36
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jasenvaltioilla on tdrked yleistd etua madrittdessdéin melko laaja harkintavalta. Liséksi
ratkaisu osoittaa, ettd erityisesti vesivoimaa ja muuta uusiutuvan energianldhteen
hyodyntamistd koskevaa hanketta tarkastellaan EU-sddntelyn piirissd yleisen edun
ndkokulmasta positiivisesti. Ratkaisun perusteella nayttdd selviltd, ettd myo0s
kokonaissdhkdntuotannon kannalta pienikin vesivoimahanke voi tdyttdd direktiivissé

7 Poikkeamismahdollisuutta

tarkoitetun erittdin tirkein yleisen edun vaatimuksen.’
pilaamisvaikutusta aiheuttavien uusien hankkeiden kohdalla rajoittaa kansallisesti
merkittavasti edellytys siitd, ettd vesimuodostuman tila ei saa laskea hyvin tilan alapuolelle,

kun Suomen sisimaan pintavesisti vain vajaa kolmannes on erinomaisessa tilassa. °®

2.6. Vesipuitedirektiivi joustavana siintelymuotona

Jonkinasteinen joustavuus direktiiveissd on tirkedd jdsenvaltioiden erilaisuuden
huomioimiseksi. Erityisen tdrkedd se on vesipuitedirektiivin kohdalla vesimuodostumien
ekologisten erityispiirteiden ja niissd esiintyvien ongelmien tunnistamiseksi.>
Vesioikeudessa klassisena sdédntelymallina on ollut Suomessa vesimuodostumien
erityisominaisuuksien ja  luonnonolojen huomioon ottaminen tapauskohtaisesti
lupaharkinnassa. Kyse on niin sanotusta resipienttiperiaattesta, joka ohjaa vesienkdyton
sallivuutta. Resipienttiperiaatteen soveltaminen ei ole mahdollista ilman joustavaa

saantelya.

Resipienttiperiaatteen mukaisesti toiminnan vaikutukset tulee rajata sellaiselle tasolle, ettd
vastaanottavan  vesistdn  uusiutumiskyky  siilyy.®® Myds  vesipuitedirektiivin
ympdristotavoitteet ilmentdvit tdtd vesioikeudelle tyypillistd periaatetta. Toiminnan
sallivuutta méériteltdessd vastaanottavan vesiston erityisominaisuudet ja luonnonolosuhteet

tulee ottaa huomioon suhteessa kéyttdintresseihin tapauskohtaisessa lupaharkinnassa.

Ympiéristotavoitteiden alueellisesti laadittavat vesienhoitosuunnitelmat edustavat EU-

oikeudelle tyypillistd ohjelmallista sdédntelytapaa. Suunnitelmat ovat joustavia siind

57 Belinskij — Soininen, 2017, s. 113

8 Ympiristotavoitteista poikkeamisen perusteista lisii ks. Belinskij ym., 2018
9 Séderasp, 2018 s. 56

0 Karhu — Mddttd, 2010, s. 64



17

mieless, ettd ne ottavat huomioon alueelliset erot ympiristdtavoitteiden saavuttamisessa.b!
Ohjelmallisessa sddntelymallissa sddnndksen aineellinen normi konkretisoituu vasta viljasti
normatisoidun suunnitelman tasolla.®? Vesipuitedirektiivin oikeudellisen harkinnan rajoja
madrittdd siten myos luonnontieteellinen tieto, ja ympdaristotavoitteita koskeva oikeudellinen
normi muodostuu hallinnollis-oikeudellisessa prosessissa vesienhoitosuunnitelmien
tiedonkeruun ja niiden perusteella tehtyjen hallintopéitosten kautta.>  Suomessa

vesienhoitosuunnitelman laatimisesta vastaavat elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskukset

(ELY -keskukset).®

Ympdristotavoitteiden siséllon tuottaa siten pitkilti luonnontieteellinen tieto. Siten sitovan
normipremissin, ympdristdtavoitteen, muodostaa tapauksen tosiseikasto. Se ei suoraan
kuitenkaan tarkoita, ettd se lain ennakoitavuus sanottavasti télldin vdhentyisi. Faktuaalisiin
argumentteihin eli tdssd tapauksessa vesienhoitosuunnitelmien sisdltyvddn tietoon
turvautumisella lainkdytossd voidaan pikemmin ylldpitda oikeuskdytdnnon ennakoitavuutta
ja hyviksyttivyytti, kun silli maritelldéin joustavien normien siséltod.% Vesipuitedirektiivi
el myoOskdin ainoastaan viittaa tiettyjen ympdristomallien toteuttamiseen, vaan on jo

itsesséin sddntelystrategisia malleja sisiltivi instrumentti.®®

Ohjelma- ja suunnitelmaohjauksellinen sdéntelymuoto ei kuitenkaan vélttimittd lisaa
joustavuutta siind merkityksessd, ettd se lisdisi lainsoveltajalle annetun oikeudellisen
harkinnan lisddntymistd. Vesienhoitosuunnitelmien tulee nimittéin olla sisélloltddn melko
tasmillisia.%” Ympiristotavoitteiden avoin muotoilu sekdi sdintelyn teknistyminen ja
yksityiskohtaistuminen  jéttii tapauskohtaiselle harkinnalle vihemmin tilaa.%®
Ympdristotavoitteiden oikeudellinen sitovuus vdhentdd lainsoveltajan harkintavaltaa myds
siten, ettd lupa on evittdvi sellaisilta hankkeilta, jotka vaarantavat ympéristdtavoitteiden

toteutumisen.®’ Siten se vihentiid lupaharkinnan intressivertailun joustavuutta.

1 Puharinen, 2017, s. 7

2 Karhu — Mitti, 2010, s. 66
 Paloniitty — Kotamdiki, 2020, s. 1114

6 VMIL 4 §

5 Mdcitti — Soininen, 2016, s. 1048—1051
% Paloniitty — Kotamdiki, 2020, s. 1113

7 Karhu — Mddittd, 2010, s. 67

8 Karhu — Mddttd, 2010, s. 72

6 Asia C-461/13 Weser, kohdat 32 ja 51
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2.7. Ympiristotavoitteiden kansallinen implementointi

Vesipuitedirektiivi  on  implementoitu  kansalliseen  lainsddddantoon  pddasiassa
vesienhoitolailla. Vesienhoitolailla sddnnellddn erityisesti vesienhoitoa koskevista
toimenpiteistd  direktiivin  edellyttimilld  tavalla.””  Vesienhoitolaki  sisiltii
vesienhoitosuunnitelman laadintaa ja sisdltod koskevat yksityiskohtaiset sadnnokset. Liséksi
VMIJL 28 § sisdltdd yleissddnnoksen, joka velvoittaa viranomaiset ottamaan
vesienhoitosuunnitelman huomioon soveltuvin osin kaikessa toiminnassaan. Huolimatta
siitd, ettd vesipuitedirektiivi asettaa jisenvaltioille tiettyjd sitovia tavoitteita, se jattdd muiden
direktiivien  tavoin  jisenvaltiolle  harkintavaltaa ja  joustavuutta sddnnosten

implementointiin.”!

Vesipuitedirektiivid implementoitaessa nousivat esiin ympdristotavoitteiden oikeudellista
sitovuutta koskevat epéselvyydet. Ristiriitaisia ndkemyksii jasenvaltioissa vallitsi erityisesti
siitd, katsottiinko vesipuitedirektiivin velvoittavan ympdéristdtavoitteiden tosiasialliseen
saavuttamiseen vai ainoastaan parhaaseen yritykseen tavoitteen saavuttamiseksi.’?
Suomessa vesipuitedirektiivin implementoinnissa paddyttiin unionin tasolla melko
poikkeavaan ratkaisuun sddtdmalld viranomaisille velvollisuus vesienhoitosuunnitelman

huomioon ottamiseen toiminnassaan.”’

Suomessa oikeudelliseksi ongelmaksi implementoinnissa néhtiin se, ettd suunnitelman
tasolla maédriteltdisiin oikeudellisten normien, kuten lupaharkinnan rajat. Jo direktiivin
valmisteluvaiheessa eduskunta painotti ndkemyksessddn sitd, ettd direktiiviehdotuksen
suunnittelumalli ei sovi Suomen oikeusjdrjestelméddn ja, ettd oikeudellisesti sitovat
vaatimukset ja normit tulisi antaa lain tasolla direktiiviehdotuksessa esiteltyjen
suunnitelmien sijaan.’* T#ssd kohtaa voidaan esittii vain arvailuja siitd, missd méirin kyse
oli poliittisesta haluttomuudesta madrittdd vesienhoitosuunnitelmista Natura 2000 -
verkoston tapaiseksi viranomaisten paatoksentekoon sitovasti vaikuttavaksi suunnitelmaksi

ja, missd madrin ympdristotavoitteiden oikeudellista sitovuutta koskevasta tosiasiallisesta

0 HE 120/2004 vp. s.1

"I Séderasp, 2018, s. 56

2 Paloniitty — Kotamdiki, 2020, s. 1112-1113
VMIL 17 § jaesim. YSL 51 § ja VL 3:6 §
*YmVL 5/2000 vp.
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epédselvyydestd. Nihdystd suunnitelmaohjauksen ongelmallisuudesta huolimatta ei

ympéristotavoitteita nostettu implementoitaessa kuitenkaan sadddstasolle.

VMIJL 28 § on yleisperusteinen sdédnnds vesienhoitosuunnitelman huomioon ottamisesta.
Sen mukaan viranomaisten tulee ottaa vesienhoitosuunnitelma huomioon soveltuvin osin.
VMIL 28.2 §:n mukaan vesienhoitosuunnitelman huomioon ottamisesta voidaan kuitenkin
sdatdd tarkemmin myOs muualla laissa. Hallituksen esityksen sdédnnostd koskevissa
perusteluissa todetaan, ettd ymparistonsuojelulain ja vesilain mukainen paatoksenteko liittyy
suoraan vesien tilaan, jolloin vesienhoitosuunnitelman merkitystd on lupaharkinnassa
tarpeen erikseen tismentdi.”> Seppdli on katsonut, etti tarkoituksena onkin ollut antaa

vesienhoitosuunnitelmalle suurempi merkitys niiden lakien mukaisessa padtoksenteossa.

Vesienhoitosuunnitelman huomioonottamisesta on erikseen sdddetty muun muassa
vesilupahankkeiden intressivertailua koskevassa sdannoksessd VL 3:6 §. Vesilupien
tarkastamista koskevassa vesilain sddnnoksessd ei vesienhoitosuunnitelman huomioon
ottamisesta ole kuitenkaan sdidetty erikseen. Vahintiin yleisperusteinen huomioonottamis-

velvollisuus koskee vesilain mukaisia lupaviranomaisia kuitenkin myds tilldin.”®

Ympdristotavoitteiden oikeudellinen sitovuus vesilupia koskevassa harkinnassa rakentuu
kansallisesti siis vesienhoitosuunnitelmien huomioonottamisvelvollisuutta koskevien
sadnnosten  kautta.  Huomioonottamisvelvollisuuden  voidaan  katsoa  siirtdvén
normatiivisuuden arviointia lainsditdjdltd lainsoveltajalle, kun viranomaiselle jaa
huomioonottamisvelvollisuutta tiyttdessddn arvioitavaksi se, missd méiérin suunnitelma
tulee otetaan huomioon. Huomioonottamisvelvollisuus ei ndytd muodostavan
vesienhoitosuunnitelmalle sellaista oikeudellista sitovuutta, jolla olisi vaikutusta yksittdisen

ratkaisun lopputulokseen.”’

Kansallinen vesienhoitosuunnitelman huomioonottamisvelvollisuus ei mahdollisesti riitd
tayttimidn ympdristdtavoitteiden oikeudellisen sitovuuden vaatimusta. Vaikka Weser-
ratkaisu kdsitteli nimenomaan luvan myontdmisen edellytyksid, tunnusti se kuitenkin

samalla ympdéristotavoitteet my0s itsendisiksi oikeudellisesti sitoviksi normeiksi.

S HE 120/2004 vp. s. 49
7 Seppild, 2004, s. 98
77 Puharinen, 2017, s. 167
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Ympdristotavoitteet sitovat jdsenvaltioita siten my0s vesilupien tarkastamista koskevien
sadnnosten tulkinnassa, kun velvollisuudesta lupien tarkastamiseen on sdddetty

vesipuitedirektiivissd.”®

Vesipuitedirektiivin ~ jéttdessd jésenvaltioille harkintavaltaa
toimenpiteiden luonteen valinnassa, madrdytyvét lupien tarkastamista koskevat perusteet
siten myOs viime kddessd kansallisen lainsddddnnon mukaan. Seuraavassa kappaleessa
kolme tarkastelen tarkemmin vesipuitedirektiivissd asetettua vaatimusta lupamiirdysten

tarkastamisesta seké vesilupamiidrdysten tarkastamista koskevaa kansallista lainsdddéntoa.

8 Belinskij ym. 2019, s. 13-15
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3. VESILUPIEN PYSYVYYS JA LUPAMAARAYSTEN
TARKASTAMINEN

3.1. Vesilupien pysyvyyden historiallinen rakentuminen

Ympéristdoikeudessa on néhtdvissd eri tavoin pddtoksen pysyvyyteen suhtautuvia
sdantelytraditioita. Pilaantumista aiheuttavia hankkeita koskevien luparatkaisuiden osalta
kynnys pddtoksen puuttumiseen on ollut alemmalla tasolla kuin rakentamishankkeisiin
kohdistuviin paitoksiin. Eroa voidaan perustella silld, ettd ymparistolle ei aiheudu samalla
tavoin jatkuvaa hiiriotd tai kuormitusta rakentamishankkeista kuten pilaantumista
koskevista hankkeista. Vesirakennushankkeiden kohdalla jakoa ei voida pitdd néin selvéind,
silld vesirakennushankkeista voi aiheutua myds pilaamishankkeeseen verrattavissa olevia

vaikutuksia.” Vesitalousluvilla on kuitenkin Suomessa ollut perinteisesti vahva

pysyvyyssuoja.®

Vesilupien pysyvyyssuojaa koskeva tarkastelu on aiheellista aloittaa niitd koskevan
lainsddddannon kehityksestd. Historiallisen kontekstin tarkastelu on tarpeellista erityisesti
siksi, ettd vanhoja vesilainsddddnnon sdddoksid sovelletaan osittain myds edelleen. Tadma
johtuu vesilainsdddinndn erityisesti, sui gemeris -tyyppisesti siirtymésdinndstostd.®!
Lisdksi kansallisen lainsdddédnnon historiallisen tarkastelun kautta voidaan tuoda esiin niiden
taustalla vaikuttavat tavoitteet ja periaatteet ja ndiden mahdollisesti ristiriitainen suhde EU-

oikeudellisiin tavoitteisiin.

Suomalaisen vesioikeuden historiallisena erityispiirteend ovat niin kutsutut poikkeuslait,
joista ensimmadiset sdddettiin jo 1930-luvulla. Kysymys oli viliaikaisista vesitalousluvista,
joissa lupaedellytyksid viljennettiin muun muassa siten, ettd valtiolla oli oikeus vesien
kayttoon myds sellaisissa tilanteissa, joissa haittaa aiheutui yksityiselle tai ekosysteemille.
Hyddyn tuli kuitenkin olla vihintisin kaksinkertainen aiheutuvan haitan méirin.®

Vesivoimaintressit olivat erityisesti sodan aikaan merkittdvit ja siten poikkeusluvissa

kalatalousintressit  jdivdt niiden varjoon. Vanhastaan kalatalousintresseille oli

7 Salila, 2018, s. 33

80 Kotkasaari, 2019, s. 53
81 Thid.

8 Pokka, 1991, s. 3942
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vesioikeudessa annettu suurta painoarvoa ja ldhtokohtana oli ollut kalakantoihin
kohdistuvan haitan minimointi.3> Poikkeuslaeilla myonnettyihin lupiin sisdltyi myds
oikeusturvaa koskevia epdkohtia. Paatoksiin, joilla viliaikaiset luvat myOnnettiin, ei voitu
hakea muutosta, eikd luvilla mairitty korvauksia rakentamisen johdosta vahinkoa

Kérsineille.®*

Vuoden 1961 vesilain (Vesilaki 264:1961) sdatdmiselld toteutetun vesilainsdddannon
uudistuksen yksi tarkoitus oli poikkeuslakien myd6td aiheutuneiden epékohtien
poistaminen.®> Valmistelun alkaessa 1950-luvulla, poikkeuslaeilla ja vesivoiman etusijalla
oli ollut pitkd traditio Suomessa. Vuoden 1961 vesilain kanta vesirakentamislupien
pysyvyyteen ja muuttamiseen perustuu pitkélti vesioikeuslakikomitean (K 1939 :3) eli ns.
Hallforsin komitean vuonna 1939 antamaan ehdotukseen uudeksi vesioikeuslaiksi. Esikuva
komitealla oli tuolloin voimassa ollut Ruotsin vesilainsdddéntd. Vesioikeuslakikomitean
kannanotot korostivat subjektiivisen vesioikeuden perustaa omistusoikeuden seurannaisena,
jota hallintoviranomaisen paitokselld ei tdysin voitu hivittdd.®® Komitean ehdotuksen
pohjalta valmistellun vesistolain saadessa kriittisen vastaanoton johdosta valtioneuvosto

asetti sen perusteellista tarkistamista varten uuden vesilakikomitean (KM 1958:9 7).

Vesilakikomitea l&hti pysyvyystarkastelussa voimassa olevasta periaatteesta, jonka mukaan
laillisen luvan nojalla toimivan rakentajan oikeuksiin voitiin puuttua vain korvausta vastaan.
Vesilakikomitea katsoi myos yhtendisesti Héllforsin komitean kanssa, ettd lainvoima ei
estdisi muuttamasta sellaisia lupaméirdyksid, joista atheutui haittaa olosuhteiden
muuttumisen vuoksi. Lupaechdon muuttaminen ei tdlloin saanut huomattavasti vihentda
rakentamisesta saatavaa hyotyd. Vesilakikomitea arvioi liséksi, ettd muutoksen aiheuttamien
kustannusten tulisi télldin olla vihiisid. Héllforsin komiteasta poiketen vesilakikomitean

ehdotuksessa lupapiitoksen muutettavuudelle ei asetettu méiriaikaa. 87

Hallituksen esitys vesilain noudattamiseksi noudatti pddosin vesilakikomitean linjaa. Lupien
muutettavuuteen omaksuttiin vesilakikomiteaa ahtaampi linja. Ehtona lupia koskeville

muutoksille oli, ettd ne eivdt saa sanottavasti vihentdd rakentamisesta saatavaa hyotya.

8 Belinkij — Soininen, 2017, s. 139
8 Manner, 1985, s. 196

85 Ibid.

8 Hollo, 2014, s. 8

8 Pokka, 1991, s. 43
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Kyseiset muutoksia koskevat sddnnokset hyvéksyttiin hallituksen esityksen mukaisesti
vuoden 1961 vesilakiin. Vesilain muutoksen (L467/87) yhteydessd pilaamislupien
muuttamisedellytyksid lievennettiin, mutta rakentamislupien muuttamisedellytykset
sédilyivdt pédpiirteittddn ennallaan. Pokan mukaan pysyvin luvan periaate on omaksuttu
lainvalmisteluasiakirjoissa ldhes itsestddnselvyytend. My0Os usein esitetty kanta siitd, ettd
vesirakentamislupa merkitsee sen haltijalle pysyvdéd oikeutta rakentaa ja kayttdd laitosta
luvassa madrdtyllda tavalla, jda Pokan mukaan ilman perusteluja. Vesilupien
pysyvyysdoktriinia tulee Pokan mukaan tarkastella osana hallinto-oikeuden alalla esitettyja
kisityksid luvan pysyvyydestd. Vield Pokka huomauttaa, ettd ympéristdlupien pysyvyyden
relatiivisuuden  soveltaminen vahinkojen ja haittojen arvioimiseksi on jddnyt

lainvalmistelussa varsin rajalliseksi.®®

3.2. Vesilupien pysyvyys oikeusvoimaopin nikokulmasta

Erityisesti siviiliprosessioikeudessa kehittyneelld oikeusvoimaopilla on vahva traditio myds
hallinto-oikeudessa. Oikeusvoima voidaan jakaa pédtosten pysyvyyteen ja sitovuuteen.
Oikeusvoimaan perustuva pysyvyys tarkoittaa sitd, ettd viranomainen ei voi muuttaa
alkuperdistd padatostddn ilman muuttamiseen oikeuttavaa nimenomaista toimivaltasadannosta.
Pysyvyydesséd on siten prosessioikeudellisin késittein kysymys oikeusvoiman negatiivisesta
vaikutuksesta.  Ympadristboikeuteen oikeusvoima kytkeytyy nimenomaan  juuri

luparatkaisujen pysyvyyden arvioinnin kautta.

Myo6s hallintopditoksen késitteen kehittymiselld on ollut vaikutusta pysyvyysopin
soveltamisalaan. Hallintotoimen kisite korvattiin hallinto-oikeustieteessé hallintopdédtoksen
kasitteelld. Kasitteen ulkopuolelle suljettiin sellaiset viranomaisen toimet, jotka eivét
siséltdneet ratkaisua. Samalla pysyvyysoppi rajautui kaikista hallintotoimista koskemaan
nimenomaan hallintopddtoksid. 1980-luvulla analyyttisessd hallinto-oikeustieteessé
samaistettiin oikeusvoima ja hallintopditosten pysyvyys. Toisaalta oikeusvoiman
soveltamiseen hallintopddtoksiin suhtauduttiin yhad varovaisesti ja pysyvyyden katsottiin
ratkeavan ensisijaisesti kunkin alan lainsdfidinndstd kisin.* Oikeusvoiman suhteesta

hallintopaitdsten pysyvyyteen on esitetty oikeuskirjallisuudessa vaihtelevia ndkemyksia.

8 Pokka, 1991, s. 54
8 Hepola, 2005, s. 322-323
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Vesiluvissa on kysymys oikeuden perustavista tai edun suovista hallintopadtoksista.
Tallaisia padtoksid on hallinto-oikeudessa tyypillisesti pidetty pysyvyydeltdan velvoittavia
ja rajoittavia pddtoksid vahvempina. Péédperusteena oikeusvoimasta joustamiseen ovat
tdlloin yleisen edun vaatimukset. Riittdvan voimakkaina yleisen edun vaatimukset kumoavat
my0s edun suovien hallintopdétdsten, kuten vesilupien pysyvyyden. Nykyéddn sen on
katsottu edellyttavan kuitenkin lain tasoista erityissddannostid. Olosuhteiden muuttumista tai
tiarkedd yleistd etua voidaan pitdéd yleisend poikkeusperusteena pysyvyydestd myds ilman

laissa annettua erityissiadostikin.””

Ympiéristdoikeudellisiin lupapédtoksiin kytkeytyy monitahoinen eri suuntaisten intressien
verkosto siten, ettd niiden tarkasteleminen ainoastaan edun suovina paatoksind voi olla
puutteellista.”! Ympiristolupia ja vesilupia koskevat péitokset voivat kiiytinndssi olla luvan
hakijan kannalta myonteisid, mutta muiden kannalta rajoittavia — tai pdinvastoin. Tadllaisten
paitosten pysyvyyttd tulee Mdenpdidn mukaan siten arvioida punnitsemalla yksityisen ja
yleisen edun merkittdvyyttd. Méenpdd samaistaa titen ympéristo- ja vesilupia koskevan

pysyvyysarvioinnin luvan mydntéimisti koskevaan harkintaan. %2

Hepolan mukaan sekd ympdristdlupia  koskien ettd yleisemmadlld tasolla
oikeusvoimavaikutukseen suhtautuminen on hyvin joustavaa silloin, kun harkitaan
pddtoksen muuttamisen mahdollisuutta uudella paitokselld. Siten Hepolan mukaan
kysymyksenalaiseksi voidaankin asettaa se, miksi hallinto-oikeuden yleisissd opeissa
halutaan pitdd kiinni oikeusvoimaopista hallintopddtoksen pysyvyyden takeena, kun
oikeusvoiman negatiivisessa vaikutuksessa keskeisend on juuri ratkaisun uudelleen
tutkimisen esteend toimiminen. Sen sijaan hallinto-oikeuden yleisissa opeissa olisi Hepolan
mukaan syytd siirtyd luottamuksensuojaperiaatteen kéyttoon silloin, kun arvioidaan
hallintopditdsten pysyvyytti.”> Hepolan mukaan, mikili oikeusvoiman negatiivinen
vaikutus ymmarretdén asian uudelleen tutkimisen esteeksi, voidaan koko keskustelua
vesitalousluvan negatiivisesta oikeusvoimasta pitdd jopa ndenndisongelmana, sikili kun

normit mahdollistavat lupiin puuttumisen.

N Miéenpdid, 2018, s. 564

o1 Kuusiniemi, 2001, s. 234-235
92 Miéienpiidi, 2018, s. 562

9 Hepola 2005, s. 337 ja 376
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My0s Pietild on aiemmin katsonut, ettd vesitalouslupien oikeusvoima ei sisdlld sellaista
pysyvyysvaikutusta, jota negatiivisella  oikeusvoimalla  siviiliprosessioikeudessa
tarkoitetaan. Pietilin mukaan pysyvyysvaikutuksen puuttuminen on muun ohessa
yhteydessa olosuhteiden muuttumista koskevaan ndkdkohtaan, sikéli kun vesilupiin voidaan
tehdi muutoksia olosuhteiden muuttumisen perusteella.”® Vihervuori pitdd vesilupien
oikeusvoiman ulottuvuutta yleistd etua valvoviin viranomaisiin ongelmallisina my0s siind
suhteessa, ettd yleiset edut eivit ole tarkkarajaisia, eikd niitd voida aina yhdistda tiettyyn
viranomaiseen. Lupapéétoksen sisdllon pysyvyys ulottuu Vihervuoren mukaan kuitenkin
my0s yleisiin etuihin pohjautuviin paitdksen muuttamispaineisiin, mutta vain vesilain

sdfinndsten asettamaan rajaan asti. >

Suomen hallinto-oikeudessa oikeusvoima ja hallintopdédtosten pysyvyys vastaavat
asiallisesti luottamuksensuojaperiaatteen tarkoitusta. Luottamuksensuojaperiaate on
kuitenkin yksityisen kannalta vahvaa oikeusvoimaoppia heikompi ja suppeampi. Mdenpdcdn
mukaan, oikeusvoimaopin tulee  vdistyd luottamuksensuojaperiaatteen  edestd
oikeusperiaatteiden vélisessd ristiriidassa. Tdméd voi edellyttdid myos oikeusvoimaa
rajoittavaa tulkintaa etenkin silloin, jos edunsuovan hallintopdédtdksen pysyvyys heikentda
EU-oikeudellisten intressien tehokasta tulkintaa.’® Suviranta havainnollistaa oikeusvoiman
ja luottamuksensuojan vilistd suhdetta esittelemilld niilld operoitaessa esitetyt kysymykset.
Oikeusvoimassa kysymys on siitd, onko esimerkiksi yksityiselle hallintopddtokselld
myonnetty etuus tullut oikeusvoimaiseksi ja estddko tdmé oikeusvoimaisuus viranomaista
muuttamasta padtostd. Luottamuksensuojassa kysymys sen sijaan on se, olisiko jo tehdyn
paédtoksen muuttaminen yksityisen oikeutettujen odotusten ja luottamuksen suojan vastaista,
kun yksityinen on jarjestinyt eldménsa tai liiketoimintansa paatoksen pysyviksi olettamisen

varaan.”’

Hallintopéatosten oikeusvoimaisuutta koskevalla keskustelulla ei siten védlttaméttd ole niin
suurta sijaa silloin, kun keskiossd on pditosten sitovuuden sijasta pddtdsten pysyvyys.

Vesilupien pysyvyyttd koskevassa tarkastelussa tulee huomioida se, ettd niiden pysyvyytta

% Pietild, 1979, s. 198

% Vihervuori, 1981, s. 185
% Miienpdd, 2011, s. 293
97 Suviranta, 2004, s. 1421
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rajoittaa niiden puuttumisen mahdollistavat oikeusnormit. Vesilupien pysyvyyttd
tarkastellaan tdssé yhteydessd nimenomaan suhteessa néihin kansallisiin sekd EU-oikeuden
vesilupien muuttamista ja tarkastamista koskeviin normeihin. Vesilupien pysyvyys tulee
ottaa huomioon siten vesilupien muuttamista koskevien oikeussddnnosten tulkinnassa.
Hepolan ndkemykseen viitaten voidaankin katsoa tarkoituksenmukaiseksi késitelld
vesilupien pysyvyyttd vesilupien tarkastamista koskevien oikeusnormien tulkinnan
rajoittajana erityisesti luottamuksensuojaperiaatteen kautta. Tétd tukee myoOs Suvirannan
nikemys luottamuksensuojasta yksityisen oikeutettuja odotuksia suojaavana periaatteena,
sekidi Mienpiin esittimi oikeusvoimaa rajoittava tulkinta.”® Oikeusvoimalla voi kuitenkin
olla merkitystd erityisesti sellaisten lupamiirdysten kohdalla, joissa mé&ératdan

pakkotoimista ja korvauksista.”

3.3. Vesilupien tarkastamista koskevat vaatimukset vesipuitedirektiivissi

EY-tuomioistuin huomautti asiassa Komissio v. Luxemburg, ettd huolimatta
vesipuitedirektiivin asettamista yhteisistd periaatteista ja yleisistd toimenpidepuitteista, ei
sen tarkoituksena ole jisenvaltioiden lainsi#dinndn yhdistiminen.!% Siten lopullinen vastuu
keinoista ja toimenpiteisti, joilla ympiristdtavoitteet saavutetaan, jii jdsenvaltioille.!*!
Vesipuitedirektiivi médrittelee kuitenkin useita toimenpiteitd, jotka jdsenvaltioiden tulee
sisdllyttdd vesienhoitosuunnitelmiin ympdéristdtavoitteiden saavuttamiseksi. Toimenpiteet
ovat yleisluontoisia ja jattdvdt jdsenvaltioille toimenpiteiden luonnetta koskevan
harkintamarginaalin.!'*? Valittujen toimenpiteiden tulee olla tehokkaita
ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi, eivitkd ne saa heikentdd EU-oikeuden tehokasta

toteutumista.'®?

Ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi edelletyisti  toimenpiteistd  sdddetddn
vesipuitedirektiivin 11 artiklassa. Sdéntelyn kohteena on vesienhoitoa koskevat

toimenpidesuunnitelmat ja nithin sisdltyvdat vaatimukset. Vahimmaéisvaatimuksena

% Qikeusvoimaopista sekd sen muuttumisesta ja vaikutuksesta ympiristélupien pysyvyyttd koskevaan
tarkasteluun ks. Hepola, 2005

9 Belinskij ym. 2019, s. 34

100 Asia C-32/05 Komissio v. Luxemburg kohta 41

101 Séderasp, 2018, s. 58

102 Asia C-32/05 Komissio v. Luxemburg, kohta 43

193 Pyharinen, 2017, s. 182
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toimenpideohjelmille on vesipuitedirektiivissd madritellyt perustoimenpiteet. Lisdksi
artiklassa méaéritelldén tdydentdvit toimenpiteet ja lisdtoimenpiteet. Perustoimenpiteet ovat
jasenvaltioita sitovia. Mikéli ympdristétavoitteisiin = voidaan pddstd ainoastaan
perustoimenpiteiden avulla, ovat muut toimenpiteet jisenvaltioille valinnaisia.!®* Jos
ympéristotavoitteiden saavuttaminen ei ole mahdollista ainoastaan perustoimenpiteiden
avulla, tulee jisenvaltion ryhtyd tdydentdviin toimenpiteisiin ja edelleen tarvittaessa
lisitoimenpiteisiin.'*®

Vesipuitedirektiivissd méadriteltyihin perustoimenpiteisiin kuuluvat tiettyjen toimintojen
ennakkovalvontatoimenpiteiden tarkistaminen ja tarvittaessa ajan tasalle saattaminen. N&itd
vesipuitedirektiivin 11(3) artiklassa sddnneltyjd toimintoja ovat muun muassa pilaantumista
aitheuttava piste- ja hajakuormitus, vedenotto ja patoaminen. Kyseisten toimintojen
ennakkovalvontatoimenpiteet tulee sddnnoksen mukaan tarkastaa sddnnollisesti.
Taydentdvid toimenpiteitd ovat sen sijaan muun muassa erilaiset ohjauskeinot ja
kunnostushankkeet, joita koskeva ohjeellinen luettelo sisdltyy direktiivin VI liitteen B-

osaan.

Vesipuitedirektiivin 11(5) artiklan mukaisia lisdtoimenpiteitd ovat muun muassa lupiin
tehtévit erilliset tarkastukset. Sddanndksen mukaisesti lupia on tarkastettava ja niithin on
tarvittaessa tehtdvd tarkistuksia, mikdli 4 artiklan mukaisia ympéristotavoitteita ei
saavuteta.'% Ympiristotavoitteiden sitovuuden ei siten voida katsoa rajoittuvan ainoastaan
lupaharkintaan.!®” Vaikka Weser-ratkaisu kisitteli ainoastaan lupaharkintaa, myds sen
voidaan katsoa vahvistavan tété tulkintalinjaa; ympéristotavoitteet ovat jisenvaltioita sitovia

ja ne tulee saavuttaa.'%®

Lupien tarkastamisen perusteet ratkeavat kuitenkin viime kadessé kansallisen lainsddddnnon
perusteella. Kansallisen lainsddddannoén on siten mahdollistettava lupien muuttaminen
jalkikdteen, mikdli toiminta vaarantaa ympdristdtavoitteiden saavuttamisen. Lupien

muuttaminen ympéristotavoitteiden perusteella ei varsinaisesti ole ollut EU-tuomioistuimen

194 Baaner, 2011, s. 89

195 Belinskij ym. 2019, s. 13

196 Vesipuitedirektiivi 11(5) art.

197 Belinskij ym, 2019, s. 14

198 Asia 461/13 Weser, kohdat 39 ja 41
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ratkaisukdytinndn kohteena.'® Ratkaisussa Komissio v. Puola EU-tuomioistuin vahvisti
kuitenkin komission véitteen siité, ettd Puola oli jittdnyt noudattamatta jasenvelvoitteitaan,
kun ympéristotavoitteita ei ollut saavutettu ja, kun vesipuitedirektiivin lisdtoimenpiteita
koskevaa 11(5) artiklaa vastaava Puolan vesilainsddddnnon sdédnnds oli soveltamisalaltaan
direktiivin ~ sdfinndsti  suppeampi.''®  Puolan  vesilainsiidinnén  perusteella
lisdtoimenpiteisiin ryhtyminen oli mahdollista vain vesienhoitosuunnitelmien maardaikaisen
tarkistamisen yhteydessd. Vesipuitedirektiivin 11(5) artikla velvoittaa jdsenvaltioita kuiten-
kin ryhtyméén kyseisiin toimenpiteisiin, mikéli seurantatiedoista kédy ilmi, ettd 4 artiklan

ympdristotavoitteita ei todennékdisesti saavuteta.

3.4. Vesilain mukaiset luvan tarkastamisperusteet

3.4.1. Yleisten lupamddrdysten tarkastaminen

VL 3:21 § on luvanvaraisten vesitaloushankkeiden tarkastamista koskeva kansallinen
yleissddnnds. Lupaméidrdysten muuttamisen lisdksi sddnnds koskee my0Os uusien
lupaméirdysten antamista. Vesilupien pysyvyysajattelun nidkokulmasta VL 3:21 §:ssd on
kyse viranomaiselle nimenomaisesti annetusta toimivaltasddnnoksestd alkuperdisten
paitosten muuttamiseen.  Sddnnoksen mukaisesti lupaméérdysten tarkastaminen on
mahdollista vain hakemuksesta. Hakemuksen voi tehdd luvanvaraisesta toiminnasta
johtuvan haitallisen vaikutuksen kohteena oleva yksityisen edun haltija, kunta tai
valvontaviranomainen tai asiassa yleisestd etua valvova viranomainen. VL 3:21 §:n mukaan
lupaviranomainen voi hakemuksesta tarkistaa lupaméérdyksid ja antaa uusia méaardyksia,
jos:

1) hankkeen toteuttamisesta lupamiddrdysten mukaisesti aiheutuu haitallisia

vaikutuksia, joita lupamiérdyksid annettaessa ei ole ennakoitu ja joita ei muutoin

voida riittdvasti vihentaa;

2) hankkeen toteuttamisesta lupamaidrdysten mukaisesti aiheutuu olosuhteiden

muutosten vuoksi haitallisia vaikutuksia, joita el muutoin voida riittdvasti vihenté;

3) turvallisuussyyt titd edellyttavit; tai

199 Belinskij ym. 2019, s. 14
110 Asia C-648/13 Komissio v. Puola kohdat 126 ja 132
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4) tulvasta tai kuivuudesta voi aiheutua yleistd vaaraa ihmisen hengelle,
turvallisuudelle tai terveydelle, suurta vahinkoa yleiselle edulle tai suurta ja laaja-
alaista vahinkoa yksityiselle edulle, eikd nditd vaikutuksia muutoin voida riittdvasti

vahentaa.

Lupamaéérdysten tarkastaminen on siis ensinnikin mahdollista sellaisten ennakoimattomien
haitallisten vaikutusten perusteella, joita ei lupamdardyksid annettaessa ole ennakoitu ja joita
el muutoin kuin lupamadrdysten muuttamisella voida riittdvdsti vdhentdd. Kyseisen
saannoksen nojalla tehtdvd hakemus lupaméérdysten tarkastamiseksi on kuitenkin tehtdva

kymmenen vuoden kuluessa hankkeen valmistumisilmoituksesta.

Olosuhteiden muuttumisesta aiheutuvat haitalliset vaikutukset tai turvallisuussyyt voivat
my0s mahdollistaa lupien tarkastamisen tai uusien mairdysten antamisen. Edellytyksenid
talloin on, ettd tarkastaminen ei saa sanottavasti vihentid hankkeesta saatavaa hyotyd. Muut

kuin véhiiset edunmenetykset méériataan korvattavaksi luvanhaltijalle.

Lupamééraysten tarkastaminen on mahdollista my0s, mikéli tulvasta tai kuivuudesta voi
atheuta yleistd vaaraa tai vahinkoa yleiselle tai yksityiselle edulle tai terveydelle. Télla
perusteella hakemuksen lupien tarkastamisesta voi muista sddnndksen kohdista poiketen
kuitenkin tehdd ainoastaan valtion valvontaviranomainen. Téll6inkddn hankkeesta saatava
hyGty ei saa sanottavasti vidhentyd ja muut kuin vdhidiset edunmenetykset méératiddn

korvattavaksi luvanhaltijalle.

Ennen vesilain voimaantuloa tdytdntoonpantujen hankkeiden lupien tarkastamisesta
saddetddn erikseen. VL 19:4 §:n yleissddnnoksen perusteella hankkeisiin ja toimenpiteisiin,
joiden taytdntéonpano on laillisesti alkanut ennen nykyisen lain voimaantuloa, sovelletaan
padsdintdisesti aiemmin voimassa olleita sddntdjd ja madrdyksid. VL 19:5 pykildn 1
momentissa sdddetddn kuitenkin, ettd mikdli aiempien lakien nojalla myonnettyjen
hankkeiden lupaméérayksissd madratadn lupaméérdysten tarkastamisesta, sovelletaan
tarkastamiseen VL 3:21 §:n sddnnoksid. VL 19:5 pykdlin 2 momentin mukaan
lupaviranomainen voi lisdksi hakemuksesta, mikéli kyseisestd luvusta ei muuta johdu,
tarkistaa ennen lain voimaantuloa annettuihin lupiin sisdltyvid méadrdyksid noudattaen
soveltuvin osin 3:21 §:n sddnnoksid. Vesilain uudistamista koskevan hallituksen esityksen

mukaan tarkistamisen perusteena olisivat 3:21 §:n mukaisesti hankkeesta aiheutuvat
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ennakoimattomat vahingot, olosuhteiden muuttuminen seki turvallisuussyyt. Sddnndoksen
tarkoituksena ei kuitenkaan ole, ettd tarkastamisen yhteydessd ryhdyttéisiin arvioimaan
luvan my®dntimisedellytyksid uudelleen.!'! Kyseinen sdinnds koskee kaikkia aiemman
lainsddddannon perusteella annettuja lupia, myos ennen vuoden 1961 vesilain voimaantuloa

myonnettyja lupia.

3.4.2. Kalatalousvelvoitteiden tarkastaminen

Kalatalousvelvoitteita koskevien lupamiirdysten tarkastamisesta sdddetddn erikseen. VL
3:22 § sisdltdd perussddnnoksen kalatalousvelvoitteita tai -maksua koskevien sddnndsten
muuttamisesta. Sen mukaisesti lupaviranomainen voi hakemuksesta muuttaa
kalatalousvelvoitetta ja kalatalousmaksua koskevia madrdyksid, mikdli olosuhteet ovat
olennaisesti  muuttuneet.  Olosuhteiden  olennaisen = muutoksen  kriteerin ~ on
oikeuskdytdnndssa katsottu tdyttyvin muun muassa kalastoa koskevan tiedon lisddntymisen

perusteella.!!?

Kalatalousvelvoitteita koskevia lupaméddrayksid voidaan lisdksi tarkastaa, mikili ne ovat
osoittautuneet kalataloudellisesti epétarkoituksenmukaisiksi. Epdtarkoituksenmukaiseksi
osoittautuneen kalatalousvelvoitteen muuttaminen kalataloudellisesti tuottavammaksi ei

kuitenkaan saa merkitd niiden toteutumiskustannusten merkittavaa lisddntymista.

Myos kalatalousvelvoitteiden tarkastamisen kohdalla tulee ottaa huomioon VL 19:4 §:n
yleissdénnds, jonka perusteella vanhoihin hankkeisiin sovelletaan ldhtokohtaisesti luvan
myontdmisen aikaista sddntelyd. VL 19:10 §:n mukaan lupaviranomainen voi kuitenkin
muuttaa my0s aiemman lain nojalla annettujen sddnndsten perusteella myonnettyjen lupien
kalatalousvelvoitteita ja -maksuja koskevia mdéédrdyksid VL 3:22 §:n mukaisesti.
Tarkastamisen edellytyksend kuitenkin tdlloin on, ettd sitd on pidettdvd yleisen edun tai

tiarkedn yksityisen edun kannalta tarpeellisena.

Uusien kalatalousméérdysten lisddminen sellaisiin vanhoihin vesilupiin, jotka eivét

ennestddn sisilld lainkaan kalatalousmédridyksid, on mahdollista vain hyvin rajoitetusti.

W HE 277/2009 vp. s. 192
12 Egim. KHO 2004:98 ja KHO 2016:84
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Niiden kohdalla tulee VL 19:5 §:n siirtymisddntelyn mukaisesti noudattaa VL 3:21 §:n
mukaisia luvan tarkastamista koskevia sddnnoksid. Uusien kalatalousmdariysten antamista
rajoittaakin kéytdnndssd erityisesti se, ettd VL 3:21 §:n mukaisesti muut kuin vihéiset

edunmenetykset tulee méiriti korvattavaksi luvanhaltijalle.!"?

3.4.3. Sddnnéstelyhankkeita koskevien lupamddirdysten tarkastaminen

VL 3:20 §:n mukaisesti toistaiseksi voimassa olevaa lupaa koskevassa paitoksessi voidaan
lupamédrdykset maarétd tarkistettavaksi méardajoin, mikéli se on tarpeellista hankkeesta
atheutuvien merkittdvien haittojen vilttimiseksi. Pykédldn sddnndkset koskevat myos
sdannostelylupia. Maidrdaikaista tarkistamista koskevan maédrdyksen lisddminen
saannostelyhankkeita koskeviin lupiin on ollut mahdollista aiempaa vesilakia koskevasta
muutoksesta  (629/1991)  ldhtien.  Ennen  kyseistd lainmuutosta  koskevien
sdannostelyhankkeiden lupaméairdysten pysyvyyden asettaminen samaan asemaan uusien
lupahankkeiden kanssa vaatii siten erillisen sddnnostelyhankkeita koskevan
tarkastamissisinndksen.!'* Sdannostelyhankkeita koskevien lupaméiiriysten tarkastamisesta,

joiden lupa on myoOnnetty ennen 1.5.1991, sdddetdénkin erikseen VL 19:7 §:ssi.

VL 19:7 §:n mukaan vanhojen, ennen 1.5.1991 luvan saaneiden sdénndstelyhankkeiden
lupaméérdysten tarkastaminen on mahdollista erityisen selvitysmenettelyn kautta. Pykélin
I momentin mukaisesti, mikdli sddnndstelyhankkeesta aiheutuu vesiympériston tai sen
kayton kannalta haitallisia vaikutuksia, tulee valvontaviranomaisen yhdessé luvanhaltijan ja
muiden asianomaisten viranomaisten sekd vaikutusalueen kuntien kanssa selvittda
kaytettdvissd olevat mahdollisuudet véhentdd sddnndstelyn haitallisia vaikutuksia.
Lupamédrdysten tarkistaminen ja uusien mairdysten antaminen on pykilin 2 momentin
mukaisesti mahdollista sen jdlkeen, kun selvitys on tehty, eikd haitallisia vaikutuksia voida

muutoin riittavasti vahentia.

Saannostelyhankkeita koskevien lupaméérdysten tarkastaminen on siten selvdsti muiden

lupaméddrdysten tarkastamista raskaampi prosessi. Toisaalta se mahdollistaa uusien

115

lupamédrdysten lisddmisen vanhoihin lupiin VL 3:21 § joustavammin. My®os

13 Belinskij — Soininen, 2017, s. 134
4 pyharinen, 2017, s. 196
15 Belinskij — Soininen, 2017, s. 135
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sadnnostelyhankkeita koskevasta tarkastamisesta johtuvat muut kuin véhiiset
edunmenetykset madrataan hakijan korvattavaksi. Tarkastamisen edellytyksend lisdksi on,
ettd siitd saatava hyOty on yleisen edun kannalta olosuhteisiin ndhden merkittiva ja, ettd
tarkastaminen ei huomattavasti vihennd sddnnostelysti saatavaa kokonaishyotyd tai muuta

olennaisesti hankkeen alkuperiisté tarkoitusta.

3.4.4. Vesiluvan raukeaminen

VL 3:9 §:n mukaisesti madrdajaksi myonnetty lupa raukeaa ldahtdkohtaisesti méiédrdajan
paittyessd. Kyseisen pykédldn 2 momentin mukaan toistaiseksi voimassa oleva lupa raukeaa,
jos lupapditoksessd edellytettyjd toimia ei olennaisilta osin ole toteutettu tai niiden
toimeenpanemiseen ryhdytty lupapédédtoksessd asetetussa maddrdajassa. VL 3:24 §:ssd
madritellyissid tietyissd tilanteissa lupaviranomainen voi my0s mééritid luvan raukeamaan.
Luvan miirddminen raukeamaan on mahdollista ensinnédkin luvan haltijan pyynnosta.
Lisdksi lupa voidaan mééritd raukeamaan, mikili luvanhaltijaa ei enédé ole tai luvanhaltijaa

el voida ilman hankaluutta selvitts.

Luvanhaltijan tahdon vastaisesti lupa voidaan madrdtd raukeamaan, mikdli hanke on
menettinyt alkuperdisen merkityksensd. Hallituksen esityksen mukaan merkityksen
menettdmistd tulisi arvioida suhteessa sithen, mihin tarkoitukseen lupa on alun perin
myonnetty. Merkityksen arviointi ei siten saisi perustua hankkeen ulkopuolisiin seikkoihin
eikd alkuperdinen merkitys voisi tulla arviotavaksi esimerkiksi haitankérsijoiden
vaatimuksesta tai vesienkdyttdd koskevien yleisten arvojen muuttumisen perusteella. Sen
sijaan perusteena voi hallituksen esityksen mukaan olla esimerkiksi hankkeen rakenteen,
kuten padon vaurioituminen niin, ettei se toteuta endd alkuperaista tarkoitustaan tai hankkeen
hyotyalueen kayttdtarkoituksen muuttuminen niin, ettd hankkeesta saatava hyoty on
lupapiitoksessid edellytetystd olennaisesti vihentynyt.!'¢ Merkityksen menettimisen
arvioinnissa ei ole kyse intressivertailun uudelleen arvioinnista. Lupaa ei voida méérata
raukeamaan silld perusteella, ettd hyotyjen ja haittojen vilisessd punninnassa paadyttiisiin
eri ratkaisuun. Arvioitavaksi tulee siten objektiivisesti ainoastaan se, tuottaako hanke enda

sen alkuperiiseni tarkoituksena olleita hyotyja. !

16 HE 277/2009 vp. , 5. 75
W7 Pyharinen, 2017, s. 198
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3.5. Ehdottoman luvanmyoéntimisesteen jilkikiteinen havaitseminen

Vesilainsdddantd ei anna vastausta tilanteisiin, joissa hankkeen huomataan jilkikédteen
muodostavan vesilain mukaisen ehdottoman luvanmy®éntimisesteen.!''® Puharisen mukaan,
téllaiseksi voitaisiin Weser-ratkaisun valossa katsoa myos sellaiset tilanteet, joissa hanke
heikentifkin vesimuodostuman tilaa tai vaarantaa sen saavuttamisen.'!'® Weser-ratkaisussa
EU-tuomioistuin linjasi, ettd vesimuodostuman tilan huononeminen on kyseessé jo silloin
kun yksikin direktiivissd tarkoitettu laadullinen tekiji huononee yhdelld luokalla. Siten
yhdenkin laadullisen tekijan huononeminen muodostaisi ehdottoman
luvanmyontamisesteen. My0s korkein hallinto-oikeus arvioi ratkaisussaan KHO 2017:87
Weser-ratkaisun valossa, ettd jasenvaltiolla on, mikéli poikkeusta ei sovelleta, velvollisuus
evitd lupa sellaiselta hankkeelta, jonka vaikutuksesta yhdenkin vesipuitedirektiivin liitteessi

V tarkoitetun laadullisen tekijén tila huononee yhdelld luokalla.

Ehdottoman luvanmyontdmisesteen soveltamisessa on noudatettu erityisen pidéttyviista
linjaa. Sédnnds on tullut sovellettavaksi vain kerran kansallisessa oikeuskdytinnossd
Vuotos-altaan rakentamista koskevassa tapauksessa KHO 2002:86. Korkein hallinto-oikeus
katsoi  ratkaisussa, ettd silloisen voimassaolleen VVL 2:5 §:n  mukaiset
luvanmyontidmisesteet ovat siind suhteessa ehdottomat, ettei lain mukainen intressivertailu
ole tarpeen, vaan lupa hankkeeseen voidaan evidtd jo suoraan téllaisen
luvanmyontamisesteen esiintyessd. Korkein hallinto-oikeus perusteli ratkaisussaan VVL 2:5
§:n tarkoittamien luvanmyoOntdmisesteiden ehdottomuutta tarkastelemalla kyseisen
sadnnoksen riippuvuussuhdetta intressivertailua koskevaan VVL 2:6.2 §:n sddnnokseen
niiden syntyhistorian kautta. Korkein hallinto-oikeus katsoikin sen johdosta, ettd

intressivertailulle ei ollut enda tarvetta, kun asia ratkaistiin VVL 2:5 §:n nojalla.

Ehdottoman luvanmyontdmisesteen katsottiin muodostuvan ratkaisussa muun muassa silla
perusteella, ettd Vuotoksen altaan rakentaminen tuhoaisi pysyvésti veden alle jadvit

luontokohteet eliostoineen. Lisdksi korkein hallinto-oikeus totesi, ettd hankkeesta aiheutuvia

8 Pokka, 1991, s. 220. Vesilain 4.2 § mukaan lupaa vesitaloushankkeelle ei saa myontid, jos vesitaloushanke
vaarantaa yleistd terveydentilaa tai turvallisuutta, aiheuttaa huomattavia vahingollisia muutoksia ympériston
luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa, taikka suuresti huonontaa paikkakunnan asutus- tai
elinkeino-oloja.

9 Pyharinen, 2017, s. 204
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allasalueen luontoarvoille koituvia haittoja ei ole mahdollista estdd toimenpitein eiké

lupaehdoin, eiké ndiden luontoarvojen menetystd voida korvata muilla alueilla.

Pokka arvioi, ettd jilkikdteinen ehdottoman luvanmyontdmisesteen havaitseminen
lupapéditoksessd voisi mahdollisesti tiyttdd perusteen pédtoksen purkamisesta.
Hallintopaatoksen purkamista koskevan sddnnoksen soveltaminen on kuitenkin
vesirakentamisasioissa monessa suhteessa ongelmallista. '?° Erityisesti purkuhakemuksen
kdyton mahdollisuutta rajoittaa sille asetettu viiden vuoden maédrdaika pédtoksen

lainvoimaisuudesta.'?!

120 Pokka, 1991, s. 138-139 ja 220
2L HOL 116 §
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4. YMPARISTOTAVOITTEIDEN TULKINTAVAIKUTUS

4.1. Ympiristotavoitteet ennakkovalvonnassa

Vesienhoidon ympdéristotavoitteiden ja ympdristollisten lupien tarkastamista koskevien
kansallisten sddnnosten vilinen suhde ei ole toistaiseksi tullut EU-tuomioistuimen
arvioitavaksi. Kansallisessa oikeuskdytdnnossékain ei ole jouduttu suoraan arvioimaan sité,
sitovatko vesienhoidon ympdéristotavoitteet jasenvaltioita myos silloin, kun ne tulkitsevat
lupien muuttamista koskevaa kansallista lainsdddént6d. Silld, miten ympéristotavoitteet on
otettu osaksi tulkintaa uusien ympéristollisten lupien myontdmisti koskevassa kansallisessa
oikeuskdytdnnossd, voi kuitenkin olla merkitystd arvioitaessa mahdollisuutta
ympdristotavoitteiden huomioonottamiseen myods vesilupien tarkastamista koskevien
sdannosten tulkinnassa. Korkein hallinto-oikeus on ratkaisuissaan viitannut suoraan Weser-
ratkaisuun ja vesienhoidon ympdiristotavoitteisiin arvioidessaan luvan myOntdmisen

perusteita.!??

Ympdristotavoitteiden oikeudellisen sitovuuden vahvistava Weser-ratkaisu  koski
ympdristotavoitteiden suhdetta nimenomaan luvan myoOntimisedellytyksiin. Jo ennen
Weser-ratkaisunkin antamista on korkein hallinto-oikeus katsonut, ettd merkittdvan
pilaantumisen aiheuttamiseksi voidaan tulkita myos ekologisen tilaluokan paranemisen
vaikeutuminen ja hyvin tilan tavoitteen saavuttamisen hidastuminen.'”® Kansallisesti
merkittdvd tapaus, jossa ympdristotavoitteiden vaarantuminen muodostui esteeksi
luvanmyontamiselle, oli Finnpulpin biotuotetehdashanketta koskeva vuosikirjaratkaisu
KHO 2019:166. Tilatavoitteiden oikeudellinen sitovuus kansallisesti on my0s viimeistdan
kyseisen ratkaisun myoti selvi.'?* Korkein hallinto-oikeus onkin Weser-ratkaisun jilkeen
noudattanut pidittdytyviistd linjaa lupien myontdmiselle, mikéli hankkeilla on merkittavia

vaikutuksia  vesipuitedirektiivin  tilatavoitteisiin. Ehdoton linja nayttdd olleen

122 Esim. KHO 2017:87 ja KHO 2019:166

122 KHO 2014:176. Ratkaisussa korkein hallinto-oikeus perusteli ympiristdluvan mydntimisen edellytysten
puuttumista muun muassa toteamalla, ettd tuotannosta aiheutuva kuormitus voisi aiheuttaa sellaisia veden
laadun muutoksia, jotka heikentdvit purotaimenen menestymismahdollisuuksia Kéirjenjoessa-Siironjoessa ja
tatd kautta voivat vaikeuttaa vesimuodostuman ekologista tilaa kuvaavan luokan paranemista.

124 Belinskij — Soininen, 2020, s. 5
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ympdristotavoitteiden kannalta sellaisissakin hankkeissa, joiden taloudelliset ja muut hyodyt

voidaan intressivertailussa nihda melko suurina, kuten vesivoimahankkeissa.'?

Viranomaisille asetettu velvollisuus ottaa vesienhoitosuunnitelma huomioon sopii huonosti
yhteen ympiristotavoitteiden sitovuuden kanssa. Huomioon ottamisen voidaan katsoa
viittaavan pikemminkin punnintaan kuin ehdottomaan luvanmy®dntimisesteeseen.!'?®
Ympiristotavoitteet nidyttdvan kuitenkin maérittelevén intressivertailun lopputulosta siten,
ettd mikali ymparistotavoitteista poikkeamisen edellytykset eivit tdyty, ei lupaa voida

7

myo6ntdd. >’ Myds korkein hallinto-oikeus on todennut, etti lupa on evittivi

ympiristdtavoitteiden saavuttamista vaarantavilta hankkeilta.'?®

Intressivertailussa on kyse hankkeen hyotyjen ja haittojen punninnasta tapauskohtaisesti.
Intressivertailunormisto antaa lainsoveltajalle kiytdnnossd vapaat kiddet arvottaa erilaisia
vesitaloushankkeeseen liittyvid intressejd. Mitd isomman painoarvon soveltaja antaa
ympdristo- ja luontoarvoille, sitd suurempia hankkeen taloudellisten tai muiden hyGtyjen
tulee olla luvan mydntimiseksi.'? Ympiristotavoitteiden vaarantaminen niyttiikin
muodostuvan pikemminkin ehdottomaksi luvanmyontdmisesteeksi kuin intressivertailussa
huomioon otettavaksi tekijdksi, kun lupa on evittivd ympaéristotavoitteita vaarantavilta

hankkeilta.

Ympdéristotavoitteiden vaarantamisen tulkitseminen lupaharkinnassa ehdottomaksi luvan
myontdmisesteeksi  voi  kuitenkin  muodostua  ongelmalliseksi, kun vesilaissa
vesienhoitosuunnitelma on kytketty nimenomaan intressivertailua, eikd ehdotonta
luvanmyéntéimisestetti koskevaan sdinndkseen.'*° Arvioidessaan ympiristdtavoitteiden
saavuttamisen vaarantumisen vaikutusta luvan myontdmiseen my0s korkein hallinto-oikeus
on ilmaissut kyseessd olevan nimenomaan intressivertailun kautta muodostunut lopputulos.
Kyseessid ei kuitenkaan ndytd olevan tosiasiallinen haittojen ja hydtyjen vélinen punninta,
vaan ympdristdtavoitteiden vaarantuminen on intressivertailun lopputulosta ennalta

madrittava tekija.

125 Esim. KHO 2017:87 ja KHO 2019:166
126 Kauppila, 2014b, s. 96

127 Soininen, 2016, s. 95

128 KHO 2017:87 ja KHO 2019:166

129 Kuusiniemi, 2001, s. 205

130 Kauppila, 2014b, s. 95, VL 3:6.2 §
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Ratkaisussa KHO 2017:87 korkein hallinto-oikeus totesi ympéristdtavoitteiden
asemasta intressivertailussa, ettd mikdli hanke vaarantaa saavutettavissa olevan
hyvén tilan ja hyvdn kemiallisen tilan saavuttamisen, lupaa ei voida myoOntidd
vesipuitedirektiivin ja unionin tuomioistuimen oikeuskdytinnon perusteella. Este
luvan myontidmiseksi tulee arvioitavaksi vesilain mukaisen intressivertailun kautta
siten, ettd hankkeen haitallisia vaikutuksia vesiympéristolle on painotettava niin, ettd

hy6tyja ei ole pidettdvd huomattavina haittoihin verrattuna.

Ympdristotavoitteet on otettu ratkaisussa huomioon antamalla niille intressivertailussa
erityinen painoarvo haittojen ja hyotyjen suhdetta arvioitaessa. Ratkaisussa korkein hallinto-
oikeus katsoi, ettd vaikka vesienhoitosuunnitelmaa ei hallituksen esityksen mukaisesti ollut
tarkoitettu sitovasti ratkaisemaan luvan myontimisen edellytyksid, edellyttdd direktiivin
tulkintavaikutus  joustavan intressivertailua koskevan sddnnoksen tulkitsemista
mahdollisimman pitkélle yhdenmukaisesti direktiivin kanssa sen tehokkaan toteutumisen
varmistamiseksi. Ratkaisussa oli kyse vanhan vesilain soveltamisesta, jossa samoin kuin
nykyisessd vesilaissa vesienhoitosuunnitelmaa koskeva huomioonottamisvelvollisuus on

kytketty osaksi intressivertailua koskevaa sadnnosta.

Ympdristotavoitteiden voidaan siten katsoa kyseisessa ratkaisussa tulleen huomioonotetuksi
EU-oikeuden tulkintavaikutuksen kautta. Korkein hallinto-oikeus wviittasi ratkaisussa
nimenomaan intressivertailuun kytkettyyn, vesienhoitosuunnitelmien
huomioonottamisvelvollisuutta koskevaan VVL 2:11a §:n sddnnokseen pyrkiessddn
ympdristotavoitteiden EU-oikeuden mukaiseen tulkintaan. Tulkintavaikutuksen katsottiin
siten edellyttdvin huomioonottamisvelvollisuuden ja intressivertailun tulkitsemista siten,

ettd ympaéristotavoitteet asettavat rajat intressivertailun lopputulokselle.

4.2. EU-oikeuden tavoitteiden mukainen tulkinta

Tulkintavaikutus ilmaisee jdsenvaltioiden viranomaisten ja tuomioistuinten velvollisuutta

pyrkid toiminnassaan EU-oikeusmyonteiseen tulkintaan. Sen soveltaminen korostuu

1

tilanteissa, joissa EU-oikeus ei ole vilittdmisti vaikuttavaa.'3! Tulkintavaikutuksesta

B! Raitio, 1994, s. 100-101
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voidaan erottaa yhdenmukaisen tulkinnan periaate ja direktiivien tulkintavaikutus.
Keskeinen tavoite on kuitenkin aina EU-oikeuden yhdenmukainen ja tehokas toteutuminen

jasenvaltioissa.!*?

Erdénlaisena tulkintavaikutuksen aseman vahvistajana voidaan pitdd Von Colson —tapausta.
Siind EY-tuomioistuin muotoili ensimmadisen kerran yhdenmukaisen tulkinnan periaatteen
kansallisten tuomioistuinten oikeudellisena velvoitteena toteamalla, ettd kansallisen
tuomioistuimen tehtdva on tulkita ja soveltaa direktiivin tdytdntoonpanemiseksi sédéddettya
kansallista lakia yhteison oikeuden vaatimusten mukaisesti siind méérin, kun silld on
kansallisen lainsifidinnon mukaista harkintavaltaa.!3® Pfejffer -ratkaisussa EY - tuomioistuin
muotoili yhdenmukaisen tulkinnan vaatimusta vield hieman ankarammin toteamalla, etti
jasenvaltion on tehtdvd yhdenmukaisen tulkinnan saavuttamiseksi kaikki mahdollinen
toimivaltansa rajoissa.'** Se voi edellyttii myds uusien merkitysten antamista vakiintuneille
kasitteille tai uuden tulkintalinjan omaksumista ja sen my6té aiemman soveltamiskdytidnnon

muuttamista.'?>

EU-tuomioistuimen oikeuskaytdnndstd on johdettavissa tulkintavaikutuksen korostuminen
direktiivien osalta. Direktiivien tulkintavaikutus velvoittaa jdsenvaltioiden tuomioistuimia
ja viranomaisia tulkitsemaan kansallista oikeusnormia mahdollisimman pitkélle direktiivin
sanamuodon ja tarkoituksen mukaisesti. Kun direktiivi on asianmukaisesti implementoitu
osaksi kansallista lainsdddint6d, ei kansallisten viranomaisten ole tarpeen turvautua
direktiiviin ratkaisuissaan, vaan sovellettavaksi tulee tdlloin direktiivilld toimeenpantu
kansallinen lainsddddntd. Se, voidaanko kansallista sdddostd pitdd asianmukaisesti

implementoituna, voidaan ratkaista kuitenkin vain direktiivin pohjalta.'¢

Ratkaisussa Marleasing EY -tuomioistuin tdsmensi direktiivien tulkintavaikusta todetessaan,
ettd vaikka direktiivin pohjalta olisikin sdddetty kansallinen laki, ja kysymys olisi tdmén
kansallisen lain tulkinnasta, tulee kansallista lakia tulkita direktiivin alkuperdistéd

sanamuotoa ja sen ratio legistd, eli alkuperdisié tavoitteita loukkaamatta. EY-tuomioistuin

132 Mdenpdd, 2011, s. 115

133 Asia C-14/83 Von Colson

13 Yhdistetyt asiat C-397/01-C-403/01 Pfeiffer, kohta 119
135 Méienpdici, 2011, s. 119

136 Raitio, 1994, s. 103
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katsoi myo0s, ettd tulkintavaikutus tulee ottaa huomioon riippumatta siitd, onko kyse

direktiivii ennen vai sen jilkeen annetuista sdiddksisti.'*’

EU-oikeuden yleisissd tulkintaperiaatteissa on korostunut teleologinen tulkinta, jossa
voidaan ottaa huomioon yksittiisten sdddosten ja sddnndsten tavoitteiden lisdksi myos koko
unionin perustamisen alkuperiinen tavoite.!*® EU-tuomioistuin onkin huomauttanut, etti
vakiintuneen oikeuskédytdnnon mukaisesti sen liséksi, ettd kansallisilla tuomioistuimilla on
velvollisuus tulkita kansallista oikeutta unionin oikeuden mukaisesti, on niiden tehtivana
my0s varoa sellaista johdetun oikeuden tekstin tulkintaa, joka johtaisi ristiriitaan unionin
perusoikeuksien tai muiden unionin oikeuden yleisten periaatteiden kanssa.'** Siten
vesilupien tarkastamista koskevien kansallisten sddnndsten  tulkinnassa tulee ottaa
huomioon niin vesipuitedirektiivin kuin koko unionin oikeusjirjestyksen tavoitteet. Myos

ympéristoperusoikeudella voi olla merkitysté tulkinnassa.

Tulkintavaikutus ei rajoitu ainoastaan EU-oikeudelliseen sddddksen sanamuotoon tai sitéd
koskevaan oikeuskdytintoon. Kéytdnnossd direktiivin tulkintaan vaikuttavat myos
esimerkiksi Euroopan komission direktiiveistd tuottamat tulkintaohjeet.!*® Tapauksessa
Grimaldi EY-tuomioistuin totesi, ettd kansallisilla tuomioistuimilla on velvollisuus ottaa
huomioon myds erindiset EU-sdddoksid tdydentdvit soft law —aineistot, kuten komission
suositukset. EY-tuomioistuin huomautti lisdksi, ettd vaikka aineistolla ei voida luoda
yksityisille oikeussubjekteille oikeuksia, tulee kansallisen tuomioistuimen ottaa suositukset

huomioon erityisesti silloin, kun ne selventivit yhteison sidinndsten tulkintaa. /#/

Tulkintavaikutuksen arvioiminen tulee ajankohtaiseksi ympéristodirektiivien kohdalla usein
silloin, kun kansallisen lain sddnndksen tulkinta voisi johtaa lopputulokseen, joka ei vastaa
direktiivin tarkoitusta. Ympdriston liittyvien direktiivien, jotka on annettu SEUT 192
artiklan perusteella, tulkintaan vaikuttaa my0s niin sanottu ymparistétakuu. Myo0s
vesipuitedirektiivi  on  kyseisen  artiklan = nojalla  annettu  puitedirektiivi.

Ymparistotakuusdéinnds mahdollistaa sen, ettd jisenvaltio voi kansallisella lainsdddannolla

137 Asia C-106/89 Marleasing, kohta 8

138 Raitio, 2005, s. 278-279

139 Yhdistetyt asiat C-411/10 ja C-493/10 N.S, kohta 77
140 Kokko, 2011, s. 491

141 Asia C-322/88 Grimaldi
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tiukentaa, mutta ei missddn nimessé heikentéd, minimiharmonisoivain ympéristodirektiivin

suojatoimenpiteitd. '4?

Tulkintavaikutuksen tulisi aina olla ensisijainen keino, kun pyritddn paikkamaan direktiivin
implementoinnissa tapahtuneita puutteita. Jos kansallisen lainsdddédnnén tulkitsemisen
direktiivin mukaisesti todetaan kuitenkin olevan mahdotonta, unionin tehokkaan
toteutumisen varmistamiseksi kaytettdvissd olevat muut keinot, kuten véliton vaikutus
voidaan ottaa siind tapauksessa kidyttdon niin sanotusti viime kiiden keinoina.!** My®os
ympéristdoikeudessa tulkintavaikutus néyttdd olevan keskeisin keino EU-oikeuden
mukaisuuden toteuttamisessa, eiki siti jireimmille keinoille ole usein ollut tarvetta.'** Se ei
kuitenkaan usein ole selvdd, milloin EU-oikeuden mukainen tulkinta on mahdollista ja
milloin taas tulisi soveltaa vilitontd vaikutusta unionin oikeuden tehokkaan toteutumisen

varmistamiseksi.

Vesilupien ennakkovalvonnassa unionin oikeuden tehokas toteutuminen on varmistettu
tulkitsemalla intressivertailua koskevaa saannosta vesipuitedirektiivin
ympdristotavoitteiden mukaisesti. Tulkintavaikutuksen avulla ympéristdtavoitteet voidaan
mahdollisesti ottaa huomioon myds vesilupien tarkastamista koskevia sddnnoksid
sovellettaessa. Tulkintavaikutukselle on asetettu kuitenkin rajoituksia. EU-tuomioistuimen
kayttdmat tulkintavaikutusta médrittelevat ilmaisut “mahdollisimman pitkélle” ja
“toimivaltansa rajoissa” osoittavat, ettd tulkintavaikutus ei edellytd jadsenvaltioita tekeméén
mitd tahansa ja, ettd tulkintavaikutuksella on tietyt, tosin varsin yleispiirteiset rajat. Rajoja
ei kuitenkaan voida méritelld yleispitevisti etukéteen.'* Tulkintavaikutusta voi vesilupien
tarkastamisen kohdalla rajoittaa muun muassa luvanhaltijan oikeutetut odotukset ja
luottamuksensuoja, omaisuuden suojaa koskeva perusoikeus seké jo aikaisemmin tarkasteltu
vesilupapditosten oikeusvoima. Lisdksi ympdéristdtavoitteiden huomioonottamista voi
vesilupien tarkastamisessa rajoittaa se, ettei huomioonottamisvelvollisuutta ole

nimenomaisesti kytketty muihin kuin intressivertailua koskevaan vesilain sdédnnokseen.

192 Kokko, 2011, s. 490
143 Jans, 2000, s. 204
144 pslonen, 2006, s. 50
45 Ojanen, 2016, s. 95
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4.3. Tulkintavaikutusta rajoittavat tekijit

4.3.1. VL 3:21 § sanamuoto ja tarkoitus tulkintavaikutuksen rajoittajana

Tulkintavaikutukselle on EU:n oikeuskédytinndssd asetettu useita rajoituksia. Yleisesti
tulkintavaikutusta rajoittaa se, ettd tulkinnan on pysyttdvi lain ja yleisten oikeusperiaatteen
rajoissa.!*® Tulkintavaikutuksen rajoja ei kuitenkaan voida madritelld tyhjentdvisti
etukiteen, vaan ne tulee ratkaista kussakin yksittdistapauksessa erikseen. Ojanen ryhmittelee
tulkintavaikutuksen rajoihin vaikuttavat nidkokohdat yleiselld tasolla neljddn; kansallisen
oikeussdannoksen kieliasuun, kansallisen oikeussddannoksen tarkoitukseen, kansallisen

oikeussdinndksen aineelliseen sisiltéon ja EU-oikeuden yleisiin periaatteisiin. 147

Oikeussdidnnoksen kansallinen kieliasu on merkittdva tulkintavaikutusta rajoittava tekija.
Ensinnédkddn, EU-oikeuden tulkintavaikutus ei edellytd contra legem -tulkintaa, eli selvisti
kansallisen oikeussddnndksen vastaista tulkintaa. Merkitystd on kuitenkin esimerkiksi sillé,
onko kansallisen sddnnoksen sanamuoto selvd ja yksiselitteinen vai siséltyyko sithen
avoimia ja tulkinnanvaraisia ilmaisuja.'*® Vesilupien tarkastamista koskevien sidinndsten
avoimina ilmaisuina voidaan pitdd ainakin ennakoimattomia haitallisia vaikutuksia sekd
olosuhteiden muutosta. Mikili vesilupien pysyvyyteen halutaan puuttua ympéristotavoitteita
koskevan heikentdmiskiellon tai hyvén tilan saavuttamisen vaarantamisen perusteella, tulisi
ne tulkita vesilain lupaméaardysten tarkastamista koskevien sddnnosten tarkoittamaksi

olosuhteiden muutoksiksi tai ennakoimattomiksi haitallisiksi vaikutuksiksi.'*’

Olosuhteiden muuttumisen tarkastelussa huomionarvoista on se, ettd olosuhteiden muutos
ratkaisun puuttumisen perusteena on alun perin oikeuskdytdnnossé kehittynyt periaate, jota
koskevat sddnnokset lisdttiin vasta véhitellen lainsdddidntoon. Olosuhteiden muutosta
voidaan siten arvioida myds kyseisen periaatteen asettaman sisdllon kautta, joka

mahdollistaa ratkaisuun puuttumisen silloin, kun ratkaisun perusteena olevat olosuhteet ovat

146 Asia C-80/86 Kolpinghuish kohta 13
47 Ojanen, 2016, s. 95-96

148 Thid. s. 96

199 Puharinen, 2017, s. 201
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olennaisesti muuttuneet ja julkinen etu vaatii ratkaisuun puuttumista. Vastapainona

periaatteen soveltamiselle toimii usein luvanhaltijan luottamuksen suoja.'>°

Ilmansuojeluasioissa my0s oikeusnormien muutoksia on vanhastaan pidetty olosuhteiden
muutoksena. Valitun tulkintaratkaisun tarkoituksena oli mahdollistaa ilmansuojelun tekniset
edistykset ja siitd seuraavien kansainvilisten normien muuttumisen huomioon ottaminen
myos lupapditosten tasolla. Rakenteellisella tasolla tdlld voidaan ndhdd olevan

yhtildisyyksid myds vesipuitedirektiivin vesienhoitoa koskevaan siintelymalliin.'>!

Vesilupien tarkastamista koskevien sdédnndsten tarkoittamia olosuhteiden muutoksia tai
ennakoimattomia haitallisia vaikutuksia ei vesilaissa ole tarkemmin mééritelty. Hallituksen
esityksistdkddn ei saada suoraan vastausta sithen, miten olosuhteiden muutos tulisi
méritelld tai minkélaisissa tilanteissa lainkohta voi tulla sovellettavaksi.'>?> EU-oikeuden
tulkintavaikutus voi edellyttii, ettd kansallista lainsdddintod tulee tulkita mahdollisimman
pitkélle direktiivin sanamuodon ja tavoitteiden mukaisesti, vaikka kansallisten lain esitdissa
esiintyisikin vastakkaisia seikkoja siiti, miten sifinnosti olisi tulkittava.!>* Siten kansallisen
lain esitoitd ei voida pitdd siind suhteessa merkittivand oikeusldhteend tulkittaessa EU-
oikeuden alaan kuuluvaa lainsdddantdd. Kansallisen oikeussddnnoksen tarkoitus voi

kuitenkin jossain méérin rajoittaa EU-oikeuden tulkintavaikutusta.

Olosuhteiden muutos tarkastamisen edellytyksend on ajoittain tullut arvioitavaksi
kalatalousvelvoitteiden tarkastamista koskevassa oikeuskaytdnnossd. Kalatalousvelvoitteita
koskevien méérdyksien tarkastaminen on mahdollista VL 3:22 §:n perusteella, mikéli
olosuhteet ovat olennaisesti muuttuneet. Luultavasti keskeisin kalatalousvelvoitteiden
tarkastamista koskeva ratkaisu KHO 2004:98 koski Kokeméenjoessa sijaitsevien kolmen
voimalaitoksen lupaméadriyksid ja niiden tarkastamista. Olosuhteiden olennainen muutos oli
ratkaisussa voimalaitosyhtid C:n lupamiidrdysten tarkastamisen perusteena. Ratkaisussa
Vaasan hallinto-oikeus katsoi, ettd olosuhteet olivat VVL 2:22.4 §:n tarkoittamalla tavalla
olennaisesti muuttuneet veden laadun parantuessa sekd kalastoa koskevan tiedon

lisdéntyessd. Siten ympdristdlupavirasto oli hallinto-oikeuden mukaan voinut muuttaa

150 Hepola, 2017, s. 18

51 Hepola, 2017, s. 20

152 HE 277/2009 vp.

153 Asia C-371/02 Bjérnekulla, kohta 13
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voimalaitos C:n kalatalousmaksua koskevaa velvoitetta. Korkein hallinto-oikeus hyvéksyi
hallinto-oikeuden olosuhteiden olennaista muuttamista koskevat perustelut sellaisenaan.
Olosuhteiden muutoksen arvioinnin kannalta olennaista ratkaisussa on erityisesti se, ettd
olosuhteiden muutosta ei rajoitettu puhtaasti fyysisten ymparistdolosuhteiden

muutokseen. '

Kalatalousvelvoitteiden tarkastamista koskevan oikeuskdytdnnon pohjalta arvioiden myos
vesienhoidon ympdéristotavoitteita koskevat tarpeet voisivat tayttdd olosuhteiden muutoksen
kriteerin, joskaan ei tiysin selvisti.'”> Ongelmallisiksi tulkinnassa voivat muodostua
erityisesti ne tilanteet, joissa ekologisen laatutekijén tilan huonontuminen on ollut sinéinsa
tiedossa, mutta sille et ole lupaa myoOnnettdessd osattu antaa vesipuitedirektiivin
ympdristotavoitteiden  edellyttdimdd painoarvoa. Télloin kyse on virheellisestd
normitulkinnasta, jolloin lupaméérdysten tarkastamista voi rajoittaa  ainakin

luottamuksensuojaperiaatteen  soveltaminen.'®

Ympdristolupien  kohdalla ~ on
lupaméérdysten tarkastamista tosin pidetty mahdollisena myds sellaisten olosuhteiden
perusteella, jotka ovat olleet tiedossa jo lupapddtdstd antaessa, mutta niille ei ole annettu
riittivid merkitystd.!>” Tillainen tulkinta voisi mahdollistaa myds vesilupien tarkastamisen
ympdristotavoitteiden perusteella, mikédli lupa on myonnetty ymparistdtavoitteiden
saavuttamisen vaarantumisesta huolimatta. Lupaa voitaisiin tdlloin tarkastaa huolimatta

siitd, ettei vesimuodostuman ekologisessa tilassa olisi tapahtunut merkittdvid muutoksia

luvan myontdmisen jélkeen.

Vesilupamédrdysten tarkastamista olosuhteiden muuttumisen perusteella VL 3:21 §:n
mukaisesti rajoittaa kuitenkin erityisesti se, ettd lupaméérdysten tarkastaminen ei saa télldin
sanottavasti vihentdd hankkeesta saatavaa hyotyd ja muut kuin véhiiset edunmenetykset
tulee miératd korvattavaksi. Kalatalousvelvoitteiden kohdalla olosuhteiden olennainen
muuttuminen voi sen sijaan olla lupaméérdysten tarkastamisen perusteena, vaikka se
lisdisikin merkittdvésti niiden toteuttamiskustannuksia. Huomioon tulee kuitenkin tdlloin
ottaa lupamiiriysjirjestelmin yleiset kohtuullisuuslihtokohdat'*®. Kohtuullisuuden rajoja

ei kuitenkaan voida etukdteen maédritelld, vaan kohtuullisuusarvio tulee suorittaa

154 Hepola, 2017, s. 34

155 Belinskij ym., 2019, s. 8

156 Hepola, 2005, s. 560

57 Hollo, 2001, s. 383

158 Belinskij — Soininen, 2017, s. 128
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tapauskohtaisesti.!>

My6s EU-oikeuden ndkokulmasta luvan haltijalle kuuluvan
kustannusvastuun tulee suhteellisuusperiaate huomioon ottaen olla oikeassa suhteessa
verrattuna hankkeen vesienhoidon tilatavoitteille aiheuttamaan haittaan. Lupamaérdysten
muuttamista aiheutuvien kustannusten laaja korvaaminen luvanhaltijalle ei vaikuta
kuitenkaan yhteensopivalta EU-oikeudellisten kustannusten kattamisen periaatteen ja

aiheuttamisperiaatteen kanssa.'®

Ekologisen tilan huononemista voitaisiin tulkita myds VL 3:21.1 §:n mukaiseksi
ennakoimattomaksi haitalliseksi vaikutukseksi. Ennakoimattomiksi haitallisiksi vahingoiksi
lasketaan sellaiset vahingot, haitat ja edunmenetykset, joita ei ole ollenkaan kisitelty
lupakésittelyn yhteydessd. Lisdksi ennalta-arvaamattomana vahinkona voitaneen pitda
sellaisia vahinkoja, jotka alun perin arvioitiin liian pieniksi seki sellaisia vahinkoja, joiden
lopullista suuruutta ei ole osattu arvioida vield lupaa mydnnettiessi.'®! Lupien tarkastamista
ennakoimattomien vahinkojen perusteella rajoittaa kuitenkin tarkastamiselle asetettu
kymmenen vuoden madrdaika. Sddnnoksen soveltaminen ei siten ole mahdollista

vanhempiin pitkdin kdynnissi olleisiin hankkeisiin.

4.3.2. Perusoikeudet tulkintavaikutuksen rajoittajana

Kansallisen oikeuden direktiivien mukainen tulkinta ei saa johtaa unionin oikeudessa
suojattujen perusoikeuksien kanssa ristiriitaiseen tulkintaan.'®® Vesilupien tarkastamista
koskevien sddnndsten tulkinnassa merkitysta on erityisesti ymparistdd ja omaisuuden suojaa
koskevilla perusoikeuksilla, jotka on suojattu sekd perustuslaissa ettd EU:n

perusoikeuskirjassa.

Suomessa vesilainsddddntd on pohjautunut vanhastaan vesien yksityisomistukseen.
Vesialueiden omistus on ollut sidoksissa maanomistusoikeuteen ja maanomistajalla on ollut
oikeus rantansa edustalla olevaan vesialueeseen.'®® Omistusoikeuden kiisitteelle ei annettu

vesioikeudessa kuitenkaan yhtd laajaa merkitystd kuin maan omistuksessa. Jo vanhastaan on

159 Esimerkiksi ratkaisussa KHO 2004:98 kalatalousmaksun korottaminen likiméérin 3,5 kertaiseksi katsottiin
siitd saatavaan hyotyyn verrattuna kohtuulliseksi

10 Belinskij ym., 2019, s. 14

161 Pokka, 1991, s. 212-216

162 Yhdistetyt asiat C-411/10 ja C-493/10 N.S, kohta 77

163 Pietild, 1979, s. 2-3
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esitetty nidkemyksid siitd, ettd vesien omistusoikeus kattaisi vain vesistdjen pohjan ja
siséltdisi ainoastaan tiettyjd oikeuksia vesiston kdyttoon. Omistusoikeuden ei ole katsottu
kohdistuvan itse veteen, minkd johdosta niitd koskevien kdyttdoikeuksien on katsottu olevan

julkisoikeudellisten rajoituksien alaisia.!'®*

Vesivoiman osalta perustuslakivaliokunta on varhaisessa koskiensuojelulakia koskevassa
lausuntokadytdnnossiain todennut sen kuuluvan omistusoikeuden piiriin.
Perustuslakivaliokunta katsoi tdlldin, ettd omistajalle tai kdyttdoikeuden haltijalle asetettu
kielto rakentaa vesivoimalaitos rinnastuu valtiosiintdoikeudelliseen pakkolunastukseen. !
Sittemmin perustuslakivaliokunta on tuonut selkeidsti esiin, ettd kyseiset kannanotot on
annettu ennen ympéristoperusoikeuden siddtdmista ja, ettd kyseinen perusoikeuksia koskenut

% Perustuslain

uudistus on vaikuttanut omaisuudenkiyttdrajoitusten punnintaan.’
uudistuksen  jidlkeen  valiokunta  on  tarkastellut  perustuslain 15 §:n
omaisuudensuojasddnnoksen ja perustuslain 20 §:n ympéristovastuusdannoksen keskindisté
suhdetta ja todennut, ettd niilld voi olla vaikutusta toistensa tulkintoihin kun pyritdén ithmisen

ja ympiriston vilisti tasapainoa edistiviin lainsiidintoratkaisuihin. '’

Omaisuuden suojaa koskeva perustuslain sddnnos ei kuitenkaan ole ehdoton. Kysymykset
omaisuudensuojan rajoittamisesta ratkaistaan ldhtokohtaisesti perusoikeuksia koskevien
yleisten oppien mukaisesti. Perusoikeuksien rajoitukset tulee tehdd lakitasolla ja niitd
koskevien sddnndsten tulee olla riittdvin tasmallisid ja tarkkarajaisia. Lisdksi niiden tulee
palvella perusoikeusjirjestelmén kannalta hyviaksyttdvia tarkoitusperid. Omaisuuden
kiyttod on PL 15.1 §:n estimdttd sallittua rajoittaa muun muassa yleisten etujen
toteuttamisen tarkoituksessa. Ympiristoperusoikeutta koskevan PL 20 §:n mukaiset arvot
luonnosta ja terveellisestd ympdéristostd, voivat olla téllaisia yleisid etuja, jotka
mahdollistavat omaisuuden suojaa koskevan perusoikeuden rajoittamisen.!*® Myds EU:n
perusoikeuskirjan omistusoikeutta koskeva 17 artikla mahdollistaa omaisuudensuojan
rajoittamisen lailla siind méérin, kun sitd on pidettivd yleisen edun mukaisesti

valttdmattdomana.

164 Lang, 1932, s. 18-20

165 PeVL 18/1982 vp. s. 1-2

166 PeVL 55/2018 vp. s. 3

167 esim. PeVL 10/2014 vp. s. 4
188 I gnsineva, 2012, s. 89
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Perusoikeuksia koskevien rajoitusten tulee lain tasolla sdédtdmisen lisdksi noudattaa
tasmillisyyttd ja tarkkarajaisuutta. Joissakin tapauksissa omaisuudensuojaa rajoittavat
sadnndkset voivat kuitenkin olla  verrattain joustavia ja yleisluontoisia.'®
Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi kaivoslakiuudistuksesta antamassaan lausunnossa
pitdnyt vdistdméttoménd sdédnndsten muodostumista joustavaksi kaivoshankkeen vaiheiden
ja ominaispiirteiden moninaisuuden vuoksi. Erityisen tdrkedksi joustavien sddnnosten
kohdalla perustuslakivaliokunta on katsonut rajoitusperusteiden huomioon ottamisen myos
lain soveltamisvaiheessa.!”’ Tdsmillisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukseen sisiltyy
myds ennakoitavuuden vaatimus.!”! Vesilupien tarkastamista koskevassa tulkinnassa tulee
arvioida siten erityisesti sddnndsten ennustettavuutta luvanhaltijan ndkokulmasta. Kun
omaisuudensuojaa koskevista rajoituksista on sdddetty lain tasolla, konkretisoituu

omaisuudensuojan huomioon ottaminen tarkastamista koskevien sddnndsten tulkinnassa

erityisesti luottamuksensuojaperiaatteen kautta.!”?

Ympéristoperusoikeussdédnndstd ja omaisuudensuojaa voidaan pitdd luonnonvara-
oikeudellisten  sddnnosten  tulkinnassa  tavoitteiltaan  kontraproduktiivisina  eli
vastavaikutteisina normeina. Ympdristoperusoikeudella ei tulisi kuitenkaan olla vain
omaisuudensuojaa rajoittavaa tulkintavaikutusta, vaan myds itsendinen asema
perusoikeusmyonteisessd  tulkinnassa. Ympdristoperusoikeussdédnnoksen on sanottu

ilmaisevan luonnon itseisarvoa ja vastuuta tulevista sukupolvista.'”

EU:n ympaéristoperusoikeus on maédritelty perusoikeuskirjan 37 artiklassa velvollisuutena
siséllyttdd ympériston suojelun korkea taso ja ympériston laadun parantaminen unionin
politiikkkoithin ja varmistaa se kestdvidn kehityksen periaatteiden mukaisesti.
Ympdiristoperusoikeussddnnds ilmaisee siten niin sanottua ldpdisyperiaatetta, jonka
mukaisesti ympadristonsuojelua koskevat ndkokohdat tulee ottaa huomioon muissakin kuin

puhtaasti  ympiristdoikeudellisissa kysymyksissd.!’* Vaikka kyseisen sddnnoksen

19 Kotka ym., 2021, s. 27

170 PeVL 32/2010 vp. s. 3

7! Kotka ym., 2021

172 Hepola, 2017, s. 20

173 Kuusiniemi, 2001, s. 165-168. Lisii omaisuudensuojan ja ympiristoperusoikeuden vilisesti jannitteesti,

sekd muista oikeusjarjestyksen ristiriidoista biodiversiteetin suojelun kannalta Kuusiniemi, 2001.
174 Kokko, 2011, s. 502
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voidaankin katsoa olevan varsin yleisluontoinen, sen siséllyttdminen perusoikeuskirjaan

kertoo kuitenkin ympiristdn vakiintuneesta asemasta osana perusoikeusjirjestelmis.!”>

Myos  perustuslain  ympdéristoperusoikeutta  koskevaa  sddnnOstd on  pidetty
julistuksenomaisena. PL 20 § asettaa julkiselle vallalle velvollisuuden pyrkimykseen turvata
jokaiselle oikeus ympéristoon ja elinympéristédan koskevaan paitoksentekoon. Yhdessd PL
22 §:n kanssa se asettaa kuitenkin julkiselle wvallalle vahvan velvollisuuden myods
ympdéristoperusoikeuden turvaamiseen, eikd sitd tulisi tarkastella ainoastaan muuta

lainsdddéntdd ohjaavana ja sitd kautta konkretisoituvana oikeutena.

Kansallisessa oikeuskdytdnndssd ympadristoperusoikeussddnndkselld on argumentoitu
ratkaisujen perusteluissa varsin vdhdn. Ympéristoperusoikeuden lyhytikdisyys ja sen
vihdinen kayttd suhteessa muihin perusoikeuksiin ei siten anna oikeuskdytdnnosta
samanlaista tulkinta-apua sen sisdllolle kuin esimerkiksi omaisuudensuojaa koskevan
perusoikeuden sisillosti saadaan.!”® Oikeuskirjallisuudessa onkin esitetty kritiikki
ympdristoperusoikeuden tarkastelemisesta oikeuskdytinndssd ~muusta perus- ja
thmisoikeusajattelusta irrallisena ja vasta ymparistdlainsdddannon myotd konkretisoituvana
oikeutena sekd korostettu muun muassa heikentdmiskiellon huomioon ottamista

ympiristoperusoikeuden toteutumista arvioitaessa.!”’

My0s vesilupien tarkastamista
koskevien sddnndsten soveltamisessa tulisi ympéristoperusoikeus huomioida muutoinkin

kuin ainoastaan omaisuudensuojan rajoittamisen mahdollistavana yleisend etuna.

4.3.3. Oikeusperiaatteet tulkintavaikutuksen rajoittajina

Tulkintavaikutusta rajoittavat myds EU-oikeuden yleiset oikeusperiaatteet.!”® Vesilupien
tarkastamisen kohdalla huomioon otettavaksi voivat tulla erityisesti
luottamuksensuojaperiaate ja sithen kytkeytyvd oikeusvarmuuden periaate sekd
taannehtivien vaikutusten kieltoa koskeva periaate. Lisdksi merkitystd voi olla myos

suhteellisuusperiaatteen soveltamisella!”.

'S Viljanen ym., 2014, s. 23

176 Ibid , s. 17

177 Ks. ainakin Viljanen ym., 2014 ja Viljanen ym., 2016
178 Ojanen, 2016, s. 96

1% Puharinen, 2017, s. 206
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Luottamuksensuojalla on vahva yhteys oikeusvarmuuden periaatteeseen. Niiden yhteys on
nihty jopa niin kiintedind, ettei niiti voida tdysin selvirajaisesti erottaa toisistaan.'s’
Oikeusvarmuus ja luottamuksensuoja ovat EU-oikeudessa keskeisid periaatteita ja niitd
voidaan pitdi myds kansallisesti tunnustettuina  lihtdkohtina  tulkinnassa.'®!
Eurooppalaisessa oikeuskdytinndssi kehittynyt luottamuksen suojaa koskeva periaate ohjaa
tulkintaa siten, ettd oikeussubjektilla tulee sen mukaan olla oikeus luottaa viranomaisten
toimintaan ja viranomaisten paatosten pysyvyyteen. Se suojaa siten oikeussubjektia my0s
julkisen toiminnan odottamattomilta muutoksilta.  Luottamuksensuojaperiaatteen
soveltaminen voidaan liittdd oikeuden ajallisen jénnitteeseen: oikeus on tehokas
tehtdvissddn vain mikdli sithen sisdltyy tietty ajallinen kestdvyys, jonka varassa toimijat

voivat suunnitella toimintaansa, mutta toisaalta demokraattisella lainsdadannolld on titd

stabiliteettia uhkaava ja perusteltu reagointitarve yhteiskunnallisiin muutoksiin.!%?

Vesitalouslupien kohdalla luottamuksensuoja tarkoittaa erityisesti sitd, ettd luvanhaltijan
tulee voida luottaa siihen, ettd lupaa ei muuteta viranomaisen toimesta ilman lakiperustetta.
Lisdksi luvanhaltijalla tulee olla luottamus siitd, ettd toimintaa sddntelevid keskeisid
saannoksid el muuteta ilman perusteltua syytd tai vastoin perustuslaissa mdiiriteltyja
oikeuksia.'®® EY-tuomioistuimen oikeuskdytinnon valossa ei taloudellisella toimijalla
kuitenkaan ole aina perusteltua syytd luottaa siihen, ettd toimintaa koskevat sddnnokset
pysyisivit kokonaan muuttumattomina.'®* Luottamuksensuojaperiaatteen kiyttdala on
ympdéristooikeuden alalla suppeampi, koska yleinen ympéristonsuojeluetu on aina otettava
lupaharkinnassa huomioon. Oikeusturvan kannalta se ei ole ongelmallista, silld
toiminnanharjoittaja tietdd lupaa hakiessaan myds luvan tarkastamisen edellytyksid koskevat
sadnnokset.  Luottamuksensuoja  vaikuttaa  kuitenkin  sithen, ettd  luvan

tarkastamisperusteiden soveltamisen tulee olla asianmukaista.!'®®

EU-tuomioistuimen oikeuskdytdnnon mukaan, luottamuksensuojaan ei voida vedota unionin

oikeuden tdsmillistd sddnndstd vastaan. Siten oikeussubjekti ei voi vedota

180 Méenpéd, 2011, s. 278

81 Kuusiniemi, 2001, s. 233

182 Koillinen, 2012, s. 2

183 Belinskij ym., 2019, s. 34

184 Asia C-350/88 Biscuits Delacre, kohta 35
185 Hepola, 2005, s. 489
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luottamuksensuojaperiaatteeseen tukeutuen sellaiseen kansallisen viranomaisen toimintaan,
joka on EU-sdddoksen vastainen. Unionin sddnndksid ja madrdyksid vastaan
luottamuksensuojaperiaatteeseen voidaan vedota vain silloin, kun unioni itse on luonut
tilanteen, johon perusteltu luottamus perustuu.'®® Luottamuksensuojaperiaatteella voidaan
argumentoida siten myos EU-oikeuden tehokkaan toteutumisen puolesta. Silld voi olla siten
myos kansallisten hallintopédétosten pysyvyytté joustavoittava vaikutus. Luvan tarkastamista
ja peruuttamista koskevat edellytykset méardaytyvéat kuitenkin 1dhtokohtaisesti kansallisen
lainsddddnnon mukaan. Kyseiset sddnnokset eivdt kuitenkaan saa tehdd EU-normien
toteuttamista asiallisesti mahdottomaksi.'®” Kansallisen oikeuden pysyvyyden sisiltod on
lisdksi tulkittava siten, ettd yleistd etua arvioitaessa otetaan huomioon myds unionin etu.
Unionin oikeuden tdysimdédrdisen huomioonottamisen ja tehokkuusperiaatteen seurauksena
voidaan tilloin padtosten pysyvyydestd joutua joustamaan. Luottamuksensuojanikokohdat

voivat tulla syrjiytetyiksi, kun kyse on unionin oikeuden tehokkaasta toteutumisesta. '

EU-oikeuden normeja koskee kuitenkin myos taannehtivuuskielto. Normeilla ei siten voi
olla oikeusvaikutuksia aikaan ennen niiden tiedoksiantoa tai julkaisua. Tdma ei kuitenkaan
koske niin sanottuja epédaitoja taannehtivia vaikutuksia, joilla tarkoitetaan aiemman
saannoksen voimassaolonaikana alkaneita, mutta uuden sddnnoksen voimassaolonaikana
ndkyvid seurauksia. Ympadristovastuuta koskeneissa yhdistetyissa ratkaisuissa ERG ym. EU-
tuomioistuin katsoi, ettd hankkeesta syntyviin kiellettyihin seurauksiin tulee puuttua
taannehtivuuskiellon rajoittamatta, jos toiminta ei ole pdédttynyt ennen direktiivin
voimaantuloa.'®’ Siten myds ennen vesipuitedirektiivin voimaantuloa aloitettujen, mutta yhi
kdynnissd olevien hankkeiden vesimuodostumien ekologiseen tilaan aiheutuviin haitallisiin
vaikutuksiin voidaan puuttua taannehtivuuskiellon estimitti.!”® Selviid lienee, etti
taannehtivuuskielto ei estd lupien jilkikéteistd tarkastamistakaan, silloin kun uudet
velvoitteet asetetaan laissa annetuin valtuutuksin.'”! Suhteellisuusperiaate voi kuitenkin
rajoittaa tarkastamista siind madrin, ettd yksityiseen etuun ei puututa enempad kuin yleisen

edun ja tavoitteen kannalta on vilttimitonti.'*>

186 Julkisasiamies Kokottin ratkaisuehdotus asiassa C-568/11 Agroferm kohdat 48-50
87 Méenpéd, 2011, s. 283-285

188 Puharinen, 2017, s. 207

189 Yhdistetyt asiat C-379/08 ja C-380/08 ERG ym. kohta 34

19 pyharinen, 2017, s. 178

1 Kuusiniemi, 2001, s. 236

192 Ibid. s. 240-257
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4.4. Ymparistotavoitteiden tulkintavaikutus ja vesilupien tarkastaminen

Direktiivien tulkintavaikutus edellyttdd, ettd kansalliset viranomaiset ja tuomioistuimet
tulkitsevat kansallista oikeutta direktiivin sanamuodon ja pddmddrdn valossa. Siten
kulloisestakin mahdollisesta késilld olevasta tulkintavaihtoehdosta tulee valita parhaiten
direktiivin tavoitetta toteuttava tulkintavaihtoehto. Belinskij ym. ovat katsoneet, etti
ympdéristotavoitteet voisivat toimia luvan tarkastamisen perusteena esimerkiksi tulkitsemalla

olosuhteiden muutosta EU-oikeusmy®onteiselld tavalla.'®?

Lupaan puuttumista koskevien sddnnosten voidaan kuitenkin katsoa aina olevan poikkeus
pddsddnnostd eli  luvan pysyvyydestd. Téllaisten poikkeussddntdjen  yleisend
tulkintaperiaatteena on pidetty suppeaa tulkintaa, kun puuttumista koskevien sddnndsten
laajentava tulkinta voi olla erityisesti oikeusturvan ja luottamuksensuojan kannalta
ongelmallista.!® Ympiristtavoitteiden vaarantamisen ja heikentimisen tulkitseminen
olosuhteiden muutokseksi voidaan mahdollisesti katsoa kuitenkin jatkavan jo aiemmin
oikeuskdytdnndssé esiintynyttd tulkintalinjaa my®0s silloin, kun vesimuodostumien tila on
ollut lupaa myonnettdessd sindllddn tiedossa, mutta sille ei ole annettu nykyisen tiedon
valossa tarpeellista painoarvoa. Myods EU-oikeuden tehokkaan toteutumisen periaate voi
syrjayttad tulkintaa koskevat luottamuksensuojanékokohdat. Belinskij ym. esittimé kanta
on, ettd sdintelyn selvyyden ja ennakoitavuuden kannalta kansallisen lainsdddannon

tarkastaminen olisi joka tapauksessa tarpeellista.'®

Lupaharkinnassa ympdristotavoitteet on otettu huomioon sitomalla ne osaksi
intressivertailua. Vesienhoitosuunnitelman huomioonottamisvelvollisuus on kytketty
lainsdddidnndssédkin osaksi vesilupaharkintaa sisdllyttimailld se intressivertailua koskevaan
saannokseen VL 3:6 §. Huomioonottamisvelvollisuus ei suoraan ndytd tdyttdvin vaatimusta
ympdristotavoitteiden sitovuudesta, mutta oikeuskdytdnnossad intressivertailua koskevan
sadnnoksen tulkinnassa ekologisen tilatavoitteiden vaarantumiselle on kuitenkin annettu
painoarvo, joka kdytdnnOssd médrittdd intressivertailun lopputuloksen ja johtaa luvan

epadmiseen.!”® Vesienhoitosuunnitelman huomioonottamista ei kuitenkaan ole samoin

193 Belinskij ym., 2019, s. 38
194 Kuusiniemi, 2001, s. 239
195 Belinskij ym., 2019, s. 38
196 KHO 2017:87
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tavoin sidottu vesilupien tarkastamista koskevaan sddannokseen. VMJL 28 §:n tarkoittama
yleinen velvollisuus vesienhoitosuunnitelman huomioonottamisesta sitoo kuitenkin

lainsoveltajaa myds télloin.

Tulkintavaikutus ei voi syrjayttdd kansallista lainsddadéntod, eikd sen johdosta yksityiselle
voida asettaa velvoitteita, joita ei ole kansallisesta sdinndksesti luettavissa.!”” Kofoed-
ratkaisussa EYT linjasi kuitenkin, ettd vaikka direktiiveilld ei voida luoda velvollisuuksia
yksityisille, voi jdsenvaltio kuitenkin Ildhtokohtaisesti vedota direktiivin mukaiseen
kansallisen oikeuden tulkintaan yksityishenkild# vastaan.!”® Esteeksi tulkintavaikutukselle
voi kuitenkin muodostua erityisesti kustannusten korvaamista koskevien sddnnosten
soveltaminen. Tulkintavaikutuksen doktriini ei nidytd mahdollistavan VL 3:21.3 §:n
luvanhaltijalle madrittdvida korvauksia koskevien sddnndsten syrjiyttimistd ja
korvausvelvollisuuden asettamista luvanhaltijalle. Mikédli EU-oikeuden mukainen
tulkitseminen johtaisi contra legem -tilanteeseen, tulee tulkintavaikutuksen sijasta soveltaa
direktiivid suoraan. Tulkintavaikutusta ja vélitontd vaikutusta koskevien doktriinien raja ei
ndytdkiin olevan tdysin selvi ja siten tulkinnassa on aina otettava huomioon doktriinien eri

oikeussuhteisiin tuottavat vaikutukset'*’.

7 Kokko, 2011, s. 496
198 Asia C-321/05 Kofoed kohta 45
199 Kokko, 2011, s. 495
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5. YMPARISTOTAVOITTEIDEN VALITON VAIKUTUS

5.1. Direktiivien viliton vaikutus ja suora soveltaminen

Mikéli kansallinen lainsddddntd ei mahdollista unionin oikeuden huomioon ottamista
tulkintavaikutuksen kautta, voi vélittomalld vaikutuksella olla merkitystd EU-oikeuden
tehokkaassa toteutumisessa.’’’ EU-oikeuden viliton vaikutus on etusijaperiaatteen ohella

201 Viliton  vaikutus

tirkein EU-oikeuden yhdenmukaisuuden tunnustamisen ilmaus.
ilmaistiin periaatteena ensimmadisen kerran ratkaisussa Van Gend & Loos, jossa EY-
tuomioistuin linjasi, ettd jdsenvaltioiden lainsdddénnostd riippumatta, voidaan unionin
oikeudella yksityisille perustaa seki velvoitteita ettii oikeuksia.?’> Ratkaisu koski unionin
priméddrioikeutta, mutta myohemmasséd oikeuskdytdnndsséd viliton vaikutus on laajentunut

koskemaan my®és direktiiveji.2

Direktiivi voi saada vilittéméan vaikutuksen ainoastaan silloin, kun direktiivin
implementoinnin voidaan katsoa tapahtuneen kansallisessa lainsddddanndssa puutteellisesti.
Perinteisesti  vélittomidn vaikutuksen edellytyksend on pidetty myds méérdysten
ehdottomuutta seka riittdvad taismallisyyttd ja selkeyttd. Lisdksi asetettujen velvollisuuksien
tulee olla noudatettavissa ilman jasenvaltion tai unionin oikeudellisia jatkotoimenpiteitd eika

niiden tule jitt44 jdsenvaltioille implementointia koskevaa harkintavaltaa. 2%¢

Jasenvaltioiden tai unionin jatkotoimenpiteilld vilittdmin vaikutuksen edellytyksend
tarkoitetaan vain sellaisia toimenpiteitd, jotka on pdadtetty jattdd tdyttdmattd. Siten
esimerkiksi direktiivin sddnnokset eivit jdd silld perusteella vélittomén vaikutuksen
ulkopuolelle, ettd jdsenvaltioilta edellytetdidn niiden implementointia kansalliseen
lainsdadantoon. Direktiivin sddnnokset voivat saada siten véalittomén vaikutuksen silloin,
kun implementointia ei ole tehty direktiiville asetetussa médrdajassa. Sen sijaan sellainen

sdannds, jossa jdsenvaltiolle annetaan mahdollisuus ottaa se kdytt6on vain pitdessddn sitd

200 Pélinen, 2006, s. 45. Polosen mukaan erityisesti ympiristddirektiivien kohdalla tulkintavaikutuksen ja
vélittdomén vaikutuksen suhdetta on tarkoituksenmukaista kuvata juuri niin, ettd tulkintavaikutus on
ensisijainen keino suhteessa vilittomaédn vaikutukseen.

201 Jédiskinen, 2009, s. 264

202 Asia C-26/62 Van Gend & Loos

203 Raitio, 1994, s. 57

204 Jidiskinen, 2009, s. 265-266
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tarpeellisena, jad vélittomin vaikutuksen ulkopuolelle, mikili jasenvaltio paattdd jattad
ottamatta sen kiyttoon. Myos sellaiset sdannokset, jotka eivit yleisten tavoitteiden lisdksi
aseta mitddn konkreettisia tapoja niiden toteuttamiseksi, voivat harvoin tulla sddannoksend

05

suoraan sovellettavaksi kansallisissa tuomioistuimissa.’’> Kyse on tilloin myds

ehdottomuuden kriteerin tiyttymisen arvioinnista.?%

Kraaijeveld-ratkaisua  on  pidetty erddnlaisena  irtautumisena  ehdottomuuden
vaatimuksesta.?’” Tapauksessa hollantilaisen tuomioistuimen ennakkoratkaisupyynto koski
tilannetta, jossa tietyt hankkeet oli kansallisella lainsdddanndllad jitetty YV A-menettelyn
ulkopuolelle YVA-direktiivissd?®® kynnysarvojen médrittelemisti koskevan jisenvaltioille
jatetyn  harkintavallan  perusteella. = Kansallinen = tuomioistuin  halusi  siten
ennakkoratkaisupyynnolld selvittdd, voiko hanke tuolla suoraan direktiivin perusteella
arvioitavaksi, vaikka se ei ylittiisi kansallisesti asetettuja kynnysarvoja. Lisédksi kansallinen
tuomioistuin halusi selvittdd, tuleeko vilitdn vaikutus, mikéli se on olemassa, ottaa viran

puolesta huomioon.

EY-tuomioistuin katsoi ratkaisussaan, ettd jdsenvaltioille YVA-direktiivissd jatetty
harkintavalta ei merkinnyt sitd, etteikd tuomioistuin voisi kéyttdd valvontavaltaansa
todetakseen, ovatko kansalliset viranomaiset ylittineet harkintavaltansa rajat. EY-
tuomioistuin ei ratkaisussa lainkaan pohtinut esikysymyksend sitd, ovatko direktiivin
saannokset ylipddtddn riittdvian tdsmaéllisid tai selkeitd, jotta yksild voisi suoraan vedota
niihin.?®  Sen sijaan EY-tuomioistuin katsoi, etti kansallisella tuomioistuimella on
velvollisuus tutkia viran puolesta toimivaltansa rajoissa, ovatko kansalliset viranomaiset
pysyneet direktiivissd jdsenvaltioille annetun harkintavallan rajoissa. EY-tuomioistuimen
mukaan timi velvollisuus on kansallisella tuomioistuimella huolimatta siitd, ovatko
asianosaiset vedonneet kyseiseen direktiivin sddnnokseen vai eivit. Kraaijeveld-ratkaisun

myo6td vélittomén vaikutuksen edellytykset nidyttdvét védljentyneen siten, ettd myos

205 Hartley, 2007, s. 193-197

206 Asiassa C-236/92 Regiona Lombardia jitedirektiivin sifinnksen ehdottomuuden ja tdsmillisyyden
vaatimuksen katsottiin jadvén tdyttymattd. EY -tuomioistuin katsoi, ettd jasenvaltiolle asetettiin sddnnokselle
vain puitteet jitteenkésittelylle, mutta ei ehdottomia vaatimuksia tietyistd toimenpiteistd tai menetelmista
jatteenkdsittelyssa.

207 Asia C-72/95 Kraaijeveld

208 Neuvoston direktiivi 85/337/ETY tiettyjen julkisten ja yksityisten hankkeiden ympéristdvaikutusten
arvioinnista

2% Raitio, 2013, s. 262
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jasenvaltioille todellisen harkintavallan antavilla sifnnoksilli voi olla viliton vaikutus.?!
Jadskisen nikemyksen mukaan kyse ei vilttdmittd ole merkittdvastd ehdottomuuden
vaatimuksesta irtaantumista, vaan myos tilanteet, joissa jdsenvaltiolla on kaytettdvissdin
vaihtoehtoja direktiivin tdytdntdOnpanossa, voidaan katsoa tdyttdvdan selvyyden ja
ehdottomuuden vaatimuksen, mikdli ndille vaihtoehdoille on direktiivin pohjalta

médriteltivissi jisenvaltion harkintavallan rajat.?!!

Ehdottomuuden ja tdsmaéllisyyden vaatimukseen ei pidéd sekoittaa sddnnoksen mahdollista
tulkinnanvaraisuutta. Tulkinnanvaraisuus ei nimittdin suoraan estd sdfdnndstd saamasta
vilitontd vaikutusta. Kun unionin tuomioistuin on tulkinnut sdinndsta oikeuskdytinndssa, ei
tulkinnanvaraisuudesta endé synny estettd vilittomélle vaikutukselle. Tulkinnanvaraisuuden
sijaan valittdoméin vaikutuksen estdvdnd vaikutuksena voidaankin pitdd enemménkin
sadnndksen yleisluontoisuutta ja sen tavoitteen epitidsmillisyyttd.?!? Vesipuitedirektiivin
ympéristotavoitteiden epétdsmillisyyden johdosta niiden vélitontd vaikutusta on
oikeuskirjallisuudessa kyseenalaistettu.?!® Weser-ratkaisun myétd ympiristotavoitteiden
sitovuuden luonnetta koskeva epaselvi oikeustila kuitenkin lakkasi. EU-tuomioistuin onkin
sittemmin todennut ratkaisussa Profect, ettd vesipuitedirektiivin 4  artiklan
ympdristotavoitteita koskevat velvoitteet voivat tulla suoraan sovellettavaksi myos

kansallisissa tuomioistuimissa.?'

Muiden valitontd vaikutusta koskevien edellytysten lisdksi direktiivien sddnndsten
edellytyksend on perinteisesti pidetty myds sen yksityisille aineellista oikeutta luovaa
luonnetta.>!> Ympiristodirektiiveissid piitavoitteena ei kuitenkaan yleensi ole yksityisen
oikeuksien vaan yleisen ympéristdedun suojaaminen. Siten niiden luonteesta huolimatta

tulee yksityisen voida luottaa oikeutta luovan vaatimuksen estdmatta siihen, ettd jdsenvaltio

219 Jans, 2000 , Lisdd yhteisdjen tuomioistuimen YV A-ratkaisuista direktiivin laillisuusvalvontavaikutuksen
ilmentyméni ks. Pélonen, 2006

21 Jédiskinen, 2009, s. 281

212 Hartley, 2007, s. 193

213 Bsim. Kauppila, 2014a, s. 61, Puharinen, 2017, s. 199 ja Josefsson, 2015, s. 41. Josefsson on todennut, etti
ympdéristotavoitteet eivdt voi saada vélitontd vaikutusta, silld niiden siséltd muodostuu jisenvaltioiden
vesipiirien hoitosuunnitelmien perusteella. Huomionarvoista on kuitenkin, ettd Josefsson ja Kauppila ovat
esittdneet huomionsa jo ennen Weser- ja Protect-ratkaisujen antamista. Puharinen sen sijaan on todennut ennen
Protect-ratkaisun antamista, ettd ympéristdtavoitteet eivit voi saada vélitontd vaikutusta sen perusteella, ettéd
niiden soveltamisala ja oikeudellinen luonne olivat pitkddn epéselvid ennen oikeudellisen sitovuuden
vahvistumista Weser -ratkaisun myota.

214 Asia C-664/15 Protect

215 pslonen, 2006, s. 43
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turvaa direktiivin asettaman elinympiristdd koskevan ehdottoman ja tdsmillisen suojan.?'®
Myo6s EY-tuomioistuimen Y VA-direktiivid koskevat ratkaisut tukevat sitd johtopéatosta,
ettd kysymys yksityisen oikeuksien suojasta suhteessa valtioon ei ole ymparistodirektiivien
kohdalla endd ratkaiseva kriteeri valitontd vaikutusta arvioitaessa, kun ratkaisuissa ei

ainakaan eksplisiittisesti ole tutkittu niiden oikeutta luovaa vaikutusta.>!’

Kokko on katsonut, ettd kun direktiiveilld voi olla véliton vaikutus ainoastaan jos ne on
implementoitu puutteellisesti, se tarkoittaa my0s sité, ettd tdlloin tulee my0s aina tulkinta-
vaikutuksen sijaan soveltaa vilitonti vaikutusta.?'® Vuosikirjaratkaisussaan KHO 2003:38,
korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd luontodirektiivin 12 artiklan 1 kohdan d) -alakohdan
kielto oli implementoitu puutteellisesti kansalliseen lainsdddantéon. Sovellettavaksi
ratkaisussa tuli kuitenkin kansallinen sddnnos. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kyseisen
kansallisen sdédnnoksen tulkinta ei asiassa johtanut toiseen tulokseen kuin mitd mainittu
luontodirektiivin sddnnds edellytti. Korkein hallinto-oikeus totesi myos, ettid asiassa ei
téllin ollut mydskddn tarpeen tutkia, voitiinko luontodirektiivin sddnnostd soveltaa
vilittomastd. Kokon mukaan, asiassa sovellettavaksi olisi pitinyt tulla luontodirektiivin
saannds, mikdli implementoinnin katsottiin tapahtuneen puutteellisesti. Ratkaisu
osoittaakin, ettei tulkintavaikutuksen ja vélittomén vaikutuksen rajanveto ole niin selvi, kuin

teoriassa on haluttu esittad.?!”

5.2. Horisontaalivaikutuksen kielto ja kainteisen vertikaalivaikutuksen kielto

EU-tuomioistuimen oikeuskdytinndssd on oikeusvarmuuden turvaamiseksi ldhtokohtaisesti
torjuttu  sellaiset ndkemykset, joilla direktiivistd seuraisi suoraan velvollisuuksia
yksityisille.??* Ratkaisussa Marshall EY-tuomioistuin totesi yksiselitteisesti, ettd direktiivi
ei sellaisenaan voi luoda velvoitteita yksityiselle oikeussubjektille, eikd direktiivin
sadnndkseen voi niin ollen sellaisenaan vedota tillaista yksityistd vastaan.??! Ratkaisu
ilmaisee siten kahta eri valittomén vaikutuksen doktriinia; horisontaalivaikutuksen kieltoa

ja kiidinteisen vertikaalivaikutuksen kieltoa.?*? Doktriinien sisiltd on kuitenkin sittemmin

26 Kokko, 2011, 5. 487

27 Pglénen, 2006, s. 45, ks. mm. Asia C-72/95 Kraaijeveld ja Asia C-201/02 Wells
218 Kokko, 2011, 5. 494

219 1bid., s. 495

220 Hartley, 2007, s. 207 ja esim. Asia C-91/92 Faccini Dori

221 Asia C-152/84 Marshall, kohta 48

222 Maunu, 2004, s. 308
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ollut myos kiistanalainen ja yksityisen oikeusasemaan voi ainakin epésuorasti kohdistua

kielteisid vaikutuksia my®s direktiivien vaikutuksesta. 223

Horisontaalisella vilittomallda vaikutuksella tarkoitetaan yksityisen oikeutta vedota
direktiivin sddnnokseen toista yksityistd vastaan. Direktiivien horisontaalivaikutuksen
kiellon vuoksi yksityiset oikeussubjektit eivét siten voi vedota toisiaan vastaan virheellisesti
implementoituun tai implementoimatta jdineen direktiivin sdinnokseen vedoten.??*
Horisontaalivaikutuksen kiellon mukaisesti direktiivin sddnndkseen voidaan siten vedota
ainoastaan sitd tahoa vastaan, jonka toiminnasta direktiivin tdytintoonpanon virheellisyys

johtuu — toisin sanoen vain jisenvaltiota vastaan.??’

Kainteisen vertikaalivaikutuksen kielto ilmaisee jasenvaltioon kohdistuvaa kieltoa asettaa
yksityiselle oikeussubjektille velvollisuuksia direktiivin sddnnokseen perustuen ilman
kansallisen oikeuden tukea. Jdsenvaltion viranomaiset eivit voi siten velvoittaa yksityistia
oikeussubjektia puutteellisesti tai kokonaan implementoimatta jéitetyn direktiivin
sdannoksen nojalla. Kielto suojaa yksityisen oikeussubjektin luottamusta kansallisen lain tai
hallintopdétoksen patevyyteen ilman yhteison oikeudesta johtuvien ennalta arvaamattomien

kielteisten oikeusseuraamusten vaaraa.>2®

EU-tuomioistuimen Wells-ratkaisu osoittaa, ettd myos direktiivin suora soveltaminen voi
kuitenkin vaikuttaa erdissd tapauksissa kielteisesti yksityisen oikeuksiin. Ratkaisussa oli
Kraaijeveld-tapauksen tavoin kyse YVA-direktiivin soveltamisesta. Kansallisen
tuomioistuimen esittdméd ennakkoratkaisupyyntd koski kysymystd siitd, voiko yksityinen
oikeussubjekti vedota direktiivin sddnndkseen suoraan ja siten riitauttaa sen, ettd jisenvaltio

ei ole edellyttdnyt ympéristovaikutusten arviointia tietyltd hankkeelta.

EU-tuomioistuin katsoi Wells-ratkaisussa, ettd asianosaisella oli oikeus vedota
suoraan jdsenvaltiolle asetettuun direktiivin mukaiseen velvollisuuteen suorittaa
YVA. Yksityiselld oikeussubjektilla oli tdmé oikeus huolimatta siitd, ettd se merkitsi

luvanhaltijan toiminnan keskeytymistd arvionnoin ajaksi, eli toisin sanoen vahingon

223 Hartley, 2007, s. 207
224 pslonen, 2006, s. 44
225 Maunu, 2004, s. 308
226 Maunu, 2004, s. 308
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syntymistd toiselle yksityiselle oikeussubjektille. EY-tuomioistuin katsoi, ettd
pelkdstddn se, ettd direktiivin sddnnoksestd syntyy kielteisid vaikutuksia kolmansien
oikeuksiin, ei voi olla peruste kieltdd yksityistd vetoamasta direktiivin sddnnokseen
asianomaista jdsenvaltiota vastaan. Lisdksi tuomioistuin katsoi, ettd tdllaista
seurausta ei voida pitdd luvanhaltijaan kohdistuvana kiellettynd kéi4nteisend
vertikaalivaikutuksena, kun jésenvaltiolle asetetulla velvollisuudella suorittaa YVA

ei ole vilitdnti yhteytti direktiivistd johtuvaan yksityisen velvollisuuteen.??’

Yksityiselld oli siis ensinnidkin mahdollisuus vedota vélittomasti vaikuttavaan EY-normiin,
vaikka kyseinen normi ei nimenomaisesti pyrkinyt suojaamaan kyseisen oikeussubjektin
intressejd tai luomaan tille oikeuksia. Vilittomén vaikutuksen kannalta merkityksetontd oli
liséksi se, ettd siitd syntyi niin sanotusti haitallisia horisontaalisia sivuvaikutuksia eli toisen
yksityisen intressin vastaisia seurauksia.??® Haitalliset vaikutukset ovat kuitenkin ratkaisun
mukaan sallittuja vain, mikdli niilld ei ole valitontd yhteyttd yksityiselle direktiivilla
asetettuun velvollisuuteen. Siten kdédnteisen vertikaalivaikutuksen kiellon voidaan edelldin
katsoa  estdvin  pelkdstddan  direktiivin  perusteella  yksityiseen  kohdistuvat

rangaistusluontoiset seuraamukset.??’

Wells-ratkaisun edustamaa poikkeusta perinteisestd valittoman vaikutuksen ulottuvuudesta
on pyritty systematisoimaan tarkastelemalla sitd niin sanotun kolmikantasuhteiden teorian
kautta. Yksityisten oikeusasemat ndhdddn siten toisistaan riippumattomina suhteina
valtioon, jossa yksityiselld on oikeus vedota direktiivin sddnnokseen valtiota vastaan
riippumatta siitd, miké vaikutus silld on toisen yksityisen oikeussubjektin ja valtion véliseen
suhteeseen.”* Jdiskinen on sen sijaan esittinyt, etti yksityisille velvollisuuksia luovien
tapausten kohdalla kyse on pikemminkin siitd, ettd EU-tuomioistuin on perinteiseen
vilittoméddn vaikutukseen turvautumisen sijaan tarkastellut EU-oikeuden ja kansallisen
oikeuden suhdetta etusijaperiaatteen ja sen substituutio- ja eksluusiovaikutuksen kautta.

Talloin etusijaperiaatteen nojalla EU-oikeuden sdénnds voi joko sen eksluusiovaikutuksen

227 Asia C-201/02 Wells, kohdat 57-58

228 Jéciskinen 2009, s. 278

2 Maunu, 2004, s. 313

20 Hartley, 2007, s. 209, Maunu, 2004. Lisdd yksityisen oikeuteen vaikuttavan vilittdmin vaikutuksen
systematisoinnista ja esim. kolmikantaisten suhteiden (¢riangular relationships) teoriasta ks. Hartley, 2007, s.

206-213. Oikeussubjektien oikeusasemien systematisoinnoista vilittomén vaikutuksen konseptissa lisdd ks.
Jddskinen, 2009



58

myoOtd syrjayttéd itsensé kanssa ristiriitaisen kansallisen normin, jolloin sovellettavaksi tulee
kansallinen  oikeus ilman  EU-oikeuden kanssa  ristiriitaista  normia, tai
substituutiovaikutuksen nojalla tulla sovellettavaksi sen kanssa ristiriitaisen kansallisen
normin sijasta. 2*! Joka tapauksessa, Wells-ratkaisu niyttis edustavan poikkeusta vilitonti

vaikutusta koskevan direktiivin perinteisesti sisillosti.?3?

Kun vilittdémén vaikutuksen doktriinia tarkastellaan kolmikantaisten suhteiden kautta, voi
kaytdnnossd syntya tilanteita, joissa yksityiselld haitankérsijalla voi olla muutoksenhaussa
mahdollisuus saada ympdéristotavoitteita koskeva velvollisuus asetetuksi luvanhaltijalle,
mutta samanaikaisesti viranomaisella ei oma-aloitteisesti ole mahdollisuutta tillaisen
velvollisuuden asettamiseen yksityiselle.”>* Viranomaisen oma-aloitteisen asettamisen
esteeksi muodostuu nimittdin kédnteisen vertikaalivaikutuksen kielto. Yksityiselld voi
kuitenkin olla Kraijeveeld-tapauksen ilmentamé oikeus vaatia EU-oikeuden mukaisuuden
tutkimista kansallisissa tuomioistuimissa riippumatta siitd, voiko toiselle yksityiselle
oikeussubjektille syntyd sen seurauksena vahinkoa. Jddskinen kuvailee téllaista tilannetta

erddnlaiseksi EU-oikeudelliseksi actio popularikseksi.>**

Kéytannossa sellaiset tilanteet, joissa muodostuu epdsuoria horisontaalia vaikutuksia ja
seurauksia toisen yksityisen oikeuteen, voivat rakenteellisesti johtaa samanlaiseen
tilanteeseen, kuin mitd kielletystd horisontaalivaikutuksesta tai  kainteisestd
vertikaalivaikutuksesta seuraisi. Erottelevaksi tekijdksi tulee ainoastaan se, onko
jasenvaltioiden velvollisuuksien ja yksityiselle koituvan haitan vélilld vélitontd yhteytta.
Viliténtd yhteytti voidaan pitidd kuitenkin melko tulkinnanvaraisena kisitteend***. Eroa
kielletyn ja sallitun horisontaalivaikutuksen viélilld tulisikin oikeusvarmuuden takaamiseksi
tarkastella pikemmin siten, koskeeko yksityisen vaatimus suoraan valtion direktiivissé
asetettua velvollisuutta vai, onko kyse yksityiselle asetetusta vaatimuksesta, joka on
seurausta  direktiivin  puutteellisesta ~ implementoinnista. ~ Vesipuitedirektiivien
ympdristotavoitteiden kohdalla ndyttdd selvaltd, ettd velvollisuus saavuttaa tavoitteet on
asetettu nimenomaan jisenvaltioille. Siten yksityiselld tulee olla mahdollisuus vedota

ympdristotavoitteiden saavuttamiseen jdsenvaltioita vastaan huolimatta siitd mahdollisesti

B Jéidskinen, 2009, s. 295
232 Hartley, 2007, s. 210
233 Kokko, 2011, s. 499

234 Jédiskinen, 2009, s. 284
235 Maunu, 2004, s. 313
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koituvasta haitasta toiselle yksityiselle. Kéénteisen vertikaalivaikutuksen kielto voi
kuitenkin yhi estdd viranomaista asettamasta itsendisesti téllaista velvoitetta yksityiselle

ilman kansallisen oikeuden tukea.

5.3. Laillisuusvalvontavaikutus ja ympiristotavoitteiden suora soveltaminen

Kuten YVA-direktiivin oikeuskdytdnnon tarkastelu osoittaa, vélittomén vaikutuksen
doktriinia koskevat rajoitukset voivat kdytdnndssd johtaa paradoksaalisiin tilanteisiin
direktiivien kansallisessa soveltamisessa.>*® Tillaista oikeustilaa, jossa EU-oikeuden
sdannos voi tehokkaasti toteutua ainoastaan yksityisen vedotessa siihen, ei ndhdikseni voida
pitdd tavoiteltavana. Oikeuskirjallisuudessa onkin esitetty ympiristdoikeuden kohdalla
siirtymisti vélittdmén vaikutuksen doktriinin tarkastelun sijasta
laillisuusvalvontavaikutukseen  ympiristddirektiiveja  sovellettaessa.”’’”  Direktiivin
laillisuusvalvontavaikutuksella tarkoitetaan kansallisten tuomioistuimien velvollisuutta
valvoa kansallisten lakien ja hallintopditdsten lainmukaisuutta direktiivin kannalta. Mikéli
jasenvaltion katsotaan ylittdneen sille direktiivissd asetetut harkintavallan rajat, kansallisen
valitusviranomaisen on ryhdyttava toimivaltansa rajoissa kaikkiin toimenpiteisiin direktiivin

edellyttimin oikeustilan saavuttamiseksi.**®

Kraijeveeld-ratkaisun perusteella vaikuttaa siltd, ettd laillisuusvalvontavaikutuksen
kaltainen vastuu jdsenvaltiolla sdilyy silloinkin, kun jdsenvaltioille on jitetty
harkintamarginaalia sdinndsten soveltamiseen. Ratkaisu ndyttdd nimittdin antavan
yksityiselle oikeuden vaatia kansallisen lainsddddnndn seké hallintolainkéyton EU-oikeuden
mukaisuuden tutkimista myds ehdollisten EU-oikeudellisten sdinnosten kohdalla.>*
Velvollisuus EU-oikeuden mukaisuuden tutkimiseen voi siten ulottua myos

vesipuitedirektiivin  mukaisiin  toimenpiteisiin huolimatta jisenvaltioille jdtetystéd

harkintavallasta toimenpiteiden valinnassa.

Protect-ratkaisulla EU-tuomioistuin vahvisti ympaéristotavoitteiden suoran sovellettavuuden

kansallisissa tuomioistuimissa. EU-tuomioistuin totesi, ettd yksityishenkiloilld tai

236 Kokko, 2011, s. 500

237 polonen, 2006, s. 49, Kokko, 2011, s. 500
238 polonen, 2006, s. 50

239 Jéidiskinen, 2009, s. 280
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ympdristonsuojelujarjestoilld tulee olla mahdollisuus vedota vesipuitedirektiivin
tarkoittamiin ympéristotavoitteisiin suoraan kansallisissa tuomioistuimissa.?*  YVA-
direktiivien oikeuskdytdnnOstd johdettavissa olevan laillisuusvalvontavaikutuksen
ulottuvuus ja ympdristotavoitteiden oikeudellinen sitovuus huomioon ottaen vaikuttaa EU-
oikeuden mukaisesti mahdolliselta, ettd yksityinen voisi vedota ympdristotavoitteiden
saavuttamiseen myds sellaisten toimenpiteiden kohdalla, joiden toteuttamiseen on
jasenvaltioille jdtetty harkintavaltaa. Mikéli jésenvaltio ei ole saavuttanut vesienhoidon
ympdéristotavoitteita, myos 11 artiklan mukaisten toimenpiteiden, kuten lupamiirdysten
tarkastamisen kéyttoonotto voi sen ehdollisuudesta huolimatta tarkoittaa EU-oikeuden
mukaisten velvoitteiden laiminlyontid. Myos Protect-ratkaisussa EU-tuomioistuimen
voidaan  katsoa  muotoilleen  ympdristotavoitteiden  suoraa  sovellettavuutta

laillisuusvalvontavaikutusta muistuttavan velvollisuuden kautta.

Protect-ratkaisussa EU-tuomioistuin totesi, ettd vesipuitedirektiivin tehokas
vaikutus ja sen ympdristosuojelulliset tavoitteet edellyttivit, ettd yksityiset tai
ympdristonsuojelujérjestdt voivat vedota direktiivin sddnnoksiin tuomioistuimessa.
Kansallisilla tuomioistuimilla tulee siten my0s olla mahdollisuus ottaa
vesipuitedirektiivin sddnndkset huomioon unionin oikeuden osana, jotta ne voivat
valvoa, onko luvan myontidnyt kansallinen viranomainen noudattanut sanotun
direktiivin 4 artiklan mukaisia velvollisuuksiaan ja pysynyt toimivaltaisille
kansallisille viranomaisille kyseisessd sddnnoksessd jdtetyn harkintavallan

rajoissa.*!

Laillisuusvalvontavaikutus mahdollistaa ympéristotavoitteiden huomioon ottamisen myos
viran puolesta kansallisissa tuomioistuimissa. Laillisuusvalvontavaikutuksen kautta
tarkasteltuna ei siten kdédnteisen vertikaalivaikutuksen kielto muodostu esteeksi huolimatta
yksityiselle mahdollisesti aiheutuvasta vahingosta samoin tavoin kuin kolmikantaisten
suhteiden kautta tarkasteltuna. Laillisuusvalvontavaikutuksen ulottuminen tuomioistuinten
liséksi myds viranomaisiin ei kuitenkaan néytd yksiselitteiseltd, etenkdén kun EU-oikeuden
etusijaa toteuttavien periaatteiden avulla ei tulisi paikata direktiivien puutteellista

implementointia.’*?

240 Soderasp, 2018, s. 69
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My®és laillisuusvalvontavaikutuksen soveltaminen voi olla ongelmallista lupaméairdysten
tarkastamisen kaltaisissa tilanteissa, joissa yksityiselle voi tosiasiallisesti sen vaikutuksen
johdosta muodostua velvollisuuksia ilman kansallisen lainsdddinnén tukea.?*’
Kysymykseen voi nimittdin tilloinkin tulla wvaltion korvausvelvollisuus direktiivin
puutteellisesti implementoinnista johtuvista seurauksista. Vaikka vesilupamiiriysten
tarkastamisesta on sdddetty myds kansallisella tasolla, ei kansallisesta lainsddddanndsti saada
tukea korvausvelvollisuuden asettamisesta luvanhaltijalle. Ainakin heikentdmiskielto voi
kuitenkin mahdollisesti toteutua myos ympéristovastuudirektiivin ja ympéristovahinkoja
koskevan korvausvelvollisuuden kautta.>** VL 13:5 §:n mukaisesti ympiristdvahinko voi
kuitenkin vesilupahankkeissa konkretisoitua vain, kun toiminta tapahtuu lupaméériysten tai

vesilain sddnnosten vastaisesti.

283 Kokko, 2011, s. 503
244 Puharinen, 2017, s. 161
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6. JOHTOPAATOKSET

6.1. Ympiristotavoitteiden sitovuus vesilupien tarkastamisessa

Weser-ratkaisu  koski ympdéristotavoitteiden oikeudellista sitovuutta nimenomaan
lupaharkinnassa. Ratkaisulla vahvistettiin ympéristotavoitteiden sitovuus kuitenkin my6s
itsendisind  vesienhoitosuunnitelmasta riippumattomina oikeudellisina  velvoitteina.
Nayttadkin selviltéd, ettd ympéristotavoitteet velvoittavat jasenvaltioita myos muiden kuin
uusien hankkeiden yhteydessd. Esimerkiksi Belinskij ja Soininen ovatkin yksiselitteisesti
todenneet, ettd kun jilkivalvontatoimenpiteet on sidottu direktiivin ympéristotavoitteiden
saavuttamiseen, myds lupamédiriysten tarkistaminen ja ajan tasalle saattaminen ovat yhtd

lailla oikeudellisesti sitovia.’*

Vesipuitedirektiivi médrittelee useita toimenpiteitd, joihin jdsenvaltioiden on ryhdyttava
ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi. Jdsenvaltioille on jétetty kuitenkin laaja
harkintamarginaali niiden luonnetta koskien.?*® My®&s lupaharkinnan tarkastamista koskevat
sadnnokset madrdytyvit ldhtokohtaisesti kansallisen lainsddddnnon mukaan. Valitut
toimenpiteet eivit kuitenkaan saa heikentii EU-oikeuden tehokasta toteutumista.>*’
Kansallisten sddnndsten on siten mahdollistettava lupien tarkastaminen jélkikédteen, mikéli

toiminta vaarantaa ympéristotavoitteiden saavuttamisen.?*3

Ympdristotavoitteet velvoittavat jdsenvaltioita niiden tosiasialliseen saavuttamiseen.
Heikentdmiskielto ja hyvén tilan saavuttaminen ovat siten silld tavoin ehdottomia, ettd
jasenvaltion ryhtyminen vesipuitedirektiivissd maédriteltyihin toimenpiteisiin ei vield riitd
tayttdmaén sille asetettua velvoitetta, vaan hyva vesistdjen tila on saavutettava ja vesistdjen
tilan heikentyminen pyséytettdvd. Ympdristotavoitteista voidaan kuitenkin poiketa tietyin
vesipuitedirektiivissd maédritellyin edellytyksin. Kun vesipuitedirektiivissd asetettujen
maérdaikojen pidentdminen ei endd ole mahdollista, ndyttdd vanhojen hankkeiden kohdalla
poikkeaminen ympéristotavoitteista olevan mahdollista vain voimakkaasti muutettujen tai

keinotekoisiksi luokiteltujen vesimuodostumien kohdalla. Heikentdmiskiellosta ei

245 Belinskij — Soininen, 2017, s. 115
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kuitenkaan ole mahdollista poiketa. Korkein hallinto-oikeus on myds katsonut, ettd vesiston
luokitteleminen voimakkaasti muutetuksi ei tarkoita kuitenkaan vapautusta velvollisuudesta
sen tilan parantamiseen.?*’ Kansallisilla tuomioistuimilla ei mydskiin EU-tuomioistuimen
mukaan ole velvollisuutta tutkia oma-aloitteisesti poikkeamisperusteiden kisilla oloa, mikali
poikkeamisen edellytysten tiyttymistd ei ole lupaa myOnnettdessd arvioitu.
Vesipuitedirektiivilla ei kuitenkaan voi olla taannehtivia vaikutuksia. Kielto ei kuitenkaan
koske sellaisia yhd kdynnissd olevia hankkeita, joiden haitalliset seuraukset ilmenevit
direktiivin voimassaoloaikana. Siten taannehtivuuskiellolla ei ndytd olevan suurta

merkitystd silloin, kun vesistoihin aiheutuu hankkeiden johdosta yhé haitallisia seurauksia.

Tamén tutkielman tavoitteena oli ensinnédkin selvittdd, voidaanko ympdéristotavoitteiden
katsoa velvoittavan jdsenvaltioita my0s lupien tarkastamiseen. EU-tuomioistuimen
oikeuskdytdnnon perusteella voidaan katsoa, ettd ympéristotavoitteet velvoittavat
jasenvaltioita myds muiden kuin uusien hankkeiden kohdalla ja, ettd ne velvoittavat
nimenomaan  tiukasti  saavutettavaan  pddmiddrddn ndhden.  Weser-ratkaisussa
ympdristotavoitteille vahvistetun itsendisen aseman, jdsenvaltioille asetetun velvoitteen
niiden saavuttamiseksi sekd vesipuitedirektiivissd  yksiselitteisesti maédriteltyjen
lupaméérayksien tarkastamista koskevien madrdysten valossa ndyttdd ilmeiseltd, ettd

ympdristotavoitteiden sitovuus koskee myos velvollisuutta tarkastaa lupaméériayksia.

6.2. Ympiristotavoitteet vesilupien tarkastamisen perusteena

Vesipuitedirektiivin  ohjelmallinen ldhestymistapa on implementoitu kansalliseen
lainsddddntoon  vesienhoitosuunnitelman  huomioonottamisvelvollisuuden  kautta.
Ympdéristotavoitteita ei implementoitaessa hahmotettu itsendisesti velvoittavina normeina.
Toisaalta mydskdén vesienhoitosuunnitelmasta ei haluttu tehdd sitovaa instrumenttia.
Valittu nidkokanta ndyttédkin sopivan huonosti yhteen Weser-ratkaisun myotd vahvistuneen
ympdristotavoitteiden itsendisen oikeudellisen sitovuuden kanssa. Tutkielman keskeisend
tavoitteena olikin selvittdd, miten ympdaristotavoitteet voidaan ottaa huomioon kansallisessa

oikeuskdytdnnossd. Kun ympiristdtavoitteet osoittautuivat velvoittaviksi myds vesilupien

249 KHO 2015:63
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tarkastamisessa, vastataan tutkielmassa itseasiassa kysymykseen siitd, miten unionin

oikeuden tehokas toteutuminen voidaan turvata.

EU-oikeudellisilla periaatteilla on ratkaiseva merkitys kansallisen oikeuden ja EU-oikeuden
vélisten suhteiden méérittamisessd. EU-oikeuden tehokkaan toteutumisen ja etusijan
varmistamiseksi voivat EU-oikeuden velvoitteet tulla sovellettavaksi myos sddnnosten
tulkintavaikutuksen tai vélittdmén vaikutuksen kautta. Tulkintavaikutuksen ja vélittomén
vaikutuksen vililli ei ndytd valttdmittd olevan kuitenkaan niin tarkkaa rajaa, kuin
oikeuskirjallisuudessa on usein esitetty. Erityisesti ympéristdoikeuden alalla vélittdmén
vaikutuksen edellytykset eivit myoskdan ndytd olevan niin ehdottomia, kuin millaisina niité

on tyypillisesti pidetty.

Belinskij ym. ovat esittineet, ettd voimassaolevan kansallisen lainsdédddnndn puitteissa
ympéristotavoitteet voitaisiin ottaa huomioon lupien muuttamisen perusteena tulkitsemalla
olosuhteiden muutosta EU-oikeusmy®dnteiselld tavalla.>>® Olosuhteiden muutos nayttiikin
olevan mahdollista tulkita my0ds esimerkiksi lainsdddédnndssd tapahtuneiksi muutoksiksi.
Luvanhaltijan luottamuksensuojasta voidaan joutua joustamaan EU-oikeuden tehokkaaksi
toteutumiseksi. Jopa niihin hankkeesta aiheutuviin haittoihin, jotka ovat olleet tiedossa jo
lupaa myonnettidessd, mutta joille ei ole annettu tilldin riittdvad merkitystd, voidaan
mahdollisesti pitdd sdéinnoksen tarkoittamina olosuhteiden muutoksina. Téllaisia haittoja
voivat olla esimerkiksi sellaisista hankkeista aiheutuvat haitat, joihin lupa on myo6nnetty
ennen Weser-ratkaisun antamista tai ennen vesipuitedirektiivin voimaantuloa, ja joille lupa
on myonnetty huolimatta niiden ekologiseen tilaan kohdistuvista haitoista. Lupia on siten

tarkastettava, mikali vesipuitedirektiivin poikkeusedellytykset eivit tiyty.

Luvan tarkastamista olosuhteiden muutoksen perusteella rajoittaa kuitenkin se, ettd
tarkastaminen ei saa sanottavasti vahentidi hankkeesta saatavaa hyotya ja muut kuin véhidiset
edunmenetykset tulee médrdtd korvattavaksi luvanhaltijalle. Kalatalousvelvoitteiden
tarkastamisen kohdalla rajoitusta ei ole, mutta huomioon tulee ottaa yleiset vesilain
kohtuullisuuslédhtokohdat. Pelkdstddan tulkintavaikutuksen avulla ei voida kokonaan

syrjayttad kansallista sddnnostd, joten korvausmiirdyssddnnokset ja hankkeesta saatavan

230 Belinskij ym,. 2019, s. 38
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hyodyn védhenemistd koskeva kielto tulevat sovellettavaksi, mikéli ympéristotavoitteet

otetaan huomioon lupamédrdysten tarkastamisessa tulkintavaikutuksen kautta.

Protect-ratkaisulla vahvistettiin ympéristotavoitteiden suora sovellettavuus kansallisissa
tuomioistuimissa. EU-tuomioistuimen mukaan ympdristdtavoitteiden tehokas toteutuminen
edellyttdd, ettd yksityisilldi on mahdollisuus vedota niihin kansallisissa tuomioistuimissa.
Kansallisen tuomioistuimen velvollisuutena on varmistaa, ettd kansalliset viranomaiset ovat
noudattaneet ympdristotavoitteita  koskevia  velvollisuuksiaan.  Laillisuusvalvonta-
vaikutuksen sisédllon voidaankin katsoa koostuvan nimenomaan néisti kahdesta elementist;
saannoksen suorasta sovellettavuudesta ja kansallisen tuomioistuimen velvollisuudesta

lainmukaisuuden valvontaan.?!

EU-oikeuden etusijan tarkastelu laillisuusvalvontavaikutuksen kautta mahdollistaa
ympéristotavoitteiden huomioon ottamisen ilman, ettd kansallisen tuomioistuimen tulee
arvioida sdénndsten ehdottomuutta ja tasmallisyytta tai sitd, pitdisiko kyse olla sddnndksen
tulkintavaikutuksesta vai vélittoméastd vaikutuksesta. Siten tuomioistuimien ei tarvitse
myoskddn arvioida sitd, onko direktiivi implementoitu  puutteellisesti. Kun
ympdristotavoitteiden suora sovellettavuus on vahvistettu, myos tarkastamista koskevien
sddnndsten pitdd mahdollistaa ympéristotavoitteiden toteutuminen. Kansallisille
tuomioistuimille jdd siten ainoastaan velvollisuudeksi arvioida, voidaanko jdsenvaltioille
asetetun harkintavallan katsoa ylittyneen. Mikéli harkintavallan katsotaan ylittyneen, tulee
arvioitavaksi se, estddkod direktiivi kansallisen sddnnoksen soveltamisen, vai tuleeko
direktiivin sddnnds sovellettavaksi kansallisen sdinnoksen sijaan. Jddskisen mukaan
arvioinnissa on tilldin perinteisen sddnnoksen vilittdmin vaikutuksen arvioinnin sijaan

kysymys pikemminkin sen substituutio- ja eksluusiovaikutuksen arvioinnista.?>>

Kysymys siitd, onko ympdéristotavoitteilla suhteessa kansallisiin vesilupien tarkastamista
koskeviin sddnndksiin eksluusiovaikutus, eli ainoastaan kansallisen sddnnoksen syrjayttava
vaikutus, vai substituutiovaikutus, eli kansallisen oikeuden sijaan tuleva vaikutus, vaatii
luultavasti titd tutkielmaa laajempaa tarkasteltua. Voidaan kuitenkin ndhdédkseni ajatella,

ettd sellaiset sdédnnokset, joissa jdsenvaltioille on jitetty harkintavaltaa, voivat saada
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ainoastaan eksluusiovaikutuksen. Eksluusiovaikutuksen seurauksena kyseeseen voisi
kuitenkin tdlloin tulla esimerkiksi 10 vuoden méiédrdaikaa koskevien sddnndsten
syrjdytyminen. Siten ympdristGtavoitteet voisivat toimia myds vanhempien hankkeiden
lupaméérdysten tarkastamisen perusteena, mikdli ne tulkittaisiin ennakoimattomiksi
haitallisiksi vaikutuksiksi. Jatkotutkimuksella voitaisiin tarkemmin tarkastella myos sité,
mikd vaikutus ympdéristotavoitteilla on korvaussddnndsten soveltamiseen, ja miké

ympdéristotavoitteiden suhde on ympéristovahinkoihin ja ympéristovastuudirektiiviin.

Laillisuusvalvontavaikutus mahdollistaa ympéristdtavoitteiden huomioon ottamisen myds
viran puolesta kansallisissa tuomioistuimissa, vaikka yksityinen ei vetoaisikaan
ympdristotavoitteita koskeviin direktiivin sdédnndksiin. Kéédnteisen vertikaalivaikutuksen
kielto ei muodostu esteeksi, vaikka toiselle yksityiselle aiheutuisikin ratkaisun seurauksena
vahinkoa, kun kyseesséd on ainoastaan tuomioistuimen velvollisuudesta valvoa jésenvaltion
harkintavallalle asetettuja rajoja. Kyse ei ole myoskddn direktiivin horisontaali-
vaikutuksesta, vaan erillisistd yksityisten suhteista jdsenvaltioon. Laillisuusvalvonta-
vaikutuksen ulottuminen tuomioistuinten lisdksi my0ds viranomaisiin ei kuitenkaan ndyti
yksiselitteiseltd etenkddn, kun EU-oikeuden etusijaa toteuttavien periaatteiden avulla ei
tulisi paikata direktiivien puutteellista implementointia.?>* Laillisuusvalvonnan tulisikin olla
vasta viime sijainen keino, mikéli jdsenvaltio ei muutoin pysty turvaamaan

ympdristotavoitteiden toteutumista.

6.3. Ympiristotavoitteiden toteutumisen takaaminen

Selvdd on, ettd ympdristotavoitteiden saavuttamiseksi vaaditaan jédsenvaltioilta
tehokkaampia toimia. Oikeus ympéristoon ja ympdristotavoitteisiin tulisi turvata siten, ettd
yksityiselld on aina oikeus vedota ympéristonsuojelullisiin tavoitteisiin silloinkin, kun

niiden toteuttamisesta voi koitua haittaa toiselle yksityiselle.

Ympdéristotavoitteet voidaan ottaa huomioon tuomioistuimissa niiden
laillisuusvalvontavaikutuksen kautta. Laillisuusvalvonnan tulisi kuitenkin olla vasta
viimesijainen keino silloin, kun ympdristdtavoitteet eivdt muutoin toteudu.

Laillisuusvalvontavaikutus ei siten saisi muodostua sellaiseksi ympéristodirektiivien
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puutteellista implementointia paikkaavaksi keinoksi, joilla vastuu ympéristotavoitteiden
toteutumisesta jdd tuomioistuimille. Laillisuusvalvonnalla voi kuitenkin olla tarked rooli
erityisesti, kun ympdristodirektiivien sddntely on joustavaa ja harkintavallan todellisia rajoja
voi olla hankalaa maérittdd ennen EU-tuomioistuimen vahvistaa oikeuskadytantoa.
Sadinndsten joustavuus on ymparistodirektiivien kohdalla tarkoituksenmukaista paikallisten
ekologisten erityispiirteiden huomioon ottamiseksi. Sdénndsten ehdottomuutta koskevan
vaatimuksen ei tulisikaan muodostua esteeksi ymparistotavoitteiden suoralle soveltamiselle.
Laillisuusvalvonnan voidaan ympdristodirektiivien kohdalla katsoa toteuttavan myos

ympéristoperusoikeudenmukaisuuden valvontaa.

Mikéli kansallisella lainsddddnnolld ei  ryhdytd tehokkaampiin toimenpiteisiin
ympdristonsuojelemiseksi ja  ympdristotavoitteiden  saavuttamiseksi, jd4  vastuu
jasenvaltioille asetettujen ymparistonsuojelua koskevien velvoitteiden tiyttdmisesti
tuomioistuimille. Laillisuusvalvonta on viime sijainen keino ympéristotavoitteiden

toteutumisen takaamiselle.



