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Tiivistelma

Merenhoidon tavoitteena on ehkaistd Suomen meriympadriston tilan huonontuminen

ja saavuttaa hyva tila vuoteen 2020 mennessa. Tavoitteet pohjautuvat EU:n
meristrategiadirektiiviin. Raportissa arvioidaan Suomen lainsdddannén toimivuutta kolmelta
kannalta:

1) merenhoidon tavoitteiden oikeudellinen painoarvo,

2) edellytykset poiketa tavoitteista ja

3) merenhoidon tavoitteiden suhde vesienhoidon tavoitteisiin.

Meristrategiadirektiivin mukaan jasenvaltioiden on pyrittava saavuttamaan merenhoidon
tavoitteet ja ohjattava meren tilan kehitystd ymparistGtavoitteiden avulla. Tavoitteiden tulee
heijastua esimerkiksi lupamenettelyihin, ja niiden saavuttamatta jagdminen on perusteltava
poikkeuksilla. Suomessa merenhoitosuunnitelma tulee ottaa huomioon hankkeiden
lupaharkinnassa, mutta merenhoidon tavoitteilla ei ole suoria oikeusvaikutuksia.

Toimintasuosituksina raportissa esitetdan ensinndkin, ettd merenhoidon tavoitteiden ja
ympadristotavoitteiden oikeudellista painoarvoa lupamenettelyissa tulisi vahvistaa. Nain
tulisi tehda myos vesienhoidon tavoitteiden kohdalla, koska ne palvelevat merenhoidon
tavoitteiden saavuttamista. Toiseksi lupaharkinnan seka vesienhoidon ja merenhoidon
tavoitteista poikkeamisen suhdetta on syyta selventdd. Kolmanneksi merenhoidossa

on tarpeen kiinnittda entista tarkemmin huomiota poikkeusten kéytt66n ja niiden
yhteensovittamiseen vesienhoidon poikkeusten kanssa.
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| JOHDANTO

1 Raportin tavoitteet

Tassa raportissa arvioidaan Suomen merenhoitolainsdaddannén toimivuutta EU-oikeuden
ja erityisesti merenhoidon tavoitteiden nakokulmasta. Selvityksen kohteina ovat:

1. merenhoidon tavoitteiden oikeudellinen painoarvo suhteessa eri
toimintoihin;
edellytykset poiketa merenhoidon tavoitteista; ja

3. merenhoidon tavoitteiden suhde vesienhoidon tavoitteisiin erityisesti niiden
paallekkdisen soveltamisen tilanteissa.

Merenhoidon keskeisia tavoitteita ovat vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta
annetun lain (VMJL, 1299/2014) 26 b §:n mukaan meriymparistdn tilan huonontumisen
ehkaisy ja hyvén tilan saavuttaminen vuoteen 2020 mennessa. Tavoitteet pohjautuvat
EU:n direktiiviin yhteison meriympdristopolitiikan puitteista (meristrategiadirektiivi, MSD,
2008/56/EY). Ahvenanmaa vastaa meristrategiadirektiivin tdytantdonpanosta maakunnan
oman lainsaadanndn puitteissa. Raportissa Suomen merenhoitolainsdddannolld ja meren-
hoidolla tarkoitetaan manner-Suomen lainsaadantoa ja merenhoitoa.

Raportissa on johdannon lisaksi nelja paalukua. Padluvussa Il tarkastellaan merenhoidon

jarjestamista, paaluvussa lll merenhoidon tavoitteiden oikeusvaikutuksia ja paaluvussa IV
nadista tavoitteista poikkeamista. Paaluvut etenevat siten, etta ensin tarkastelun kohteena
on EU-oikeuden sisdltd, taman jalkeen kansallisen lainsdddannon toimivuus EU-oikeuden
kannalta ja lopuksi merenhoidon ja vesienhoidon valinen suhde. Padluvuissa lll ja IV esite

tdan paatelmia kansallisen sdantelyn toimivuudesta ja toimintasuosituksia. Johtopaatok-
set ja tiivistelma toimintasuosituksista ovat paaluvussa V.

Raportti on Merenhoidon kansallisen lainsadadannon toimivuustarkastelu -hankkeen (Me-
riSaantely-hanke) lopputuote. Suomen ympadristokeskus SYKE vastasi hankkeen toteutuk-
sesta ja se oli ymparistoministerion rahoittama. Tutkimusprofessori Antti Belinskij (SYKE ja
Ita-Suomen yliopisto) oli hankkeen vastuullinen johtaja. Apulaistutkija Miikka Hakkarainen
(SYKE) ja nuorempi tutkija Suvi-Tuuli Puharinen (Ita-Suomen yliopisto) toimivat hankkeen
tutkijoina. Tutkijoiden tydpanosta on tuettu myds Strategisen tutkimuksen neuvoston ra-
hoittamasta BlueAdapt-hankkeesta.

10
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2 Tausta

2.1 Meren hyvan tilan tavoite ja kaytanto

EU:ssa meriympariston suojelun ja kestavan kdayton ohjaus perustuu meristrategiadirektii-
viin, jonka tavoitteena on taata puhtaat, terveet ja tuottavat Euroopan merivedet. Suo-
messa meristrategiadirektiivi on pantu taytantoon paaosin lailla vesienhoidon ja meren-
hoidon jarjestamisesta.

Meristrategiadirektiivi pohjautuu ekosysteemilahestymistapaan. Jasenvaltioiden on ryh-
dyttava tarpeellisiin toimenpiteisiin meren hyvdin tilan sdilyttamiseksi tai saavuttamiseksi
vuoteen 2020 mennessa kaikilla EU:n merialueilla (MSD 1(1) art.). Itdmeren alueella me-
ristrategiadirektiivin ohella Helsingin komission Itdmeren toimintasuunnitelma' (Baltic Sea
Action Plan, BSAP) pyrkii meren hyvan tilan saavuttamiseen vuoteen 2021 mennessa.

Merten tila on heikentynyt Euroopassa ihmistoiminnan vaikutusten, kuten ravinnekuor-
mituksen, elinymparistéjen heikentymisen, roskaantumisen ja vedenalaisen melun, seu-
rauksena. Samaan aikaan EU:ssa ennustetaan, ettd merten taloudelliseen hyddyntamiseen
perustuva sininen talous (Blue Economy, Blue Growth) kasvaa voimakkaasti, mika edel-
lyttdd merivesien tilan ja toimivuuden yllapitamistd.? Suomessa sininen talous nayttaytyy
erityisesti vesiviljelyn kasvutavoitteina.® EU:n yhteisen meripolitiikan tavoitteena on luoda
edellytykset merien kestavalle kaytolle meriympariston suojelun, yhteisen kalastuspolitii-
kan* seka merialuesuunnittelun® avulla.

Meristrategiadirektiivin vuoden 2020 tavoite meren hyvasta tilasta nahtiin jo direktii-
vin saatamisvaiheessa erittdin kunnianhimoisena. EU on tunnustanut, etta tavoite jaa

1 HELCOM 2007, HELCOM Baltic Sea Action Plan (BSAP).

2 Komissio 2017. Siniseen talouteen luetaan kuuluvaksi muun muassa kalastus,
meriliikenne, turismi, kalankasvatus seka resurssien irrottaminen (esim. 6ljy, kaasu ja
merenpohjan yhdisteet) seka uusia sektoreita kuten merialueilla tuotettava uusiutuva
energia, suolanpoisto, sininen biotalous ja syvan meren alueiden mineraaliresurssien
irrottaminen.

3 SYKE2018,s.34.

4  Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1380/2013 yhteisesta
kalastuspolitiikasta.

5 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/89/EU merten aluesuunnittelun
puitteista.

1
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saavuttamatta.® Yhdennetyn meripolitiikan avulla ei ole kyetty riittavasti yhteensovitta-
maan merten taloudellista hyodyntamista ja ymparistollista kestavyytta eika siten saavut-
tamaan EU 2020 -strategian mukaista kestavaa sinista kasvua’ tai yhteisen kalatalouspoli-
tiikan® tavoitetta kalakantojen hyddyntamisen saattamisesta kestavalle tasolle.’

Itdmeren tilassa on tapahtunut parannuksia, mutta merenhoidon tavoitteita ei saavuteta
vuonna 2020 eikd Itdmeren toimenpideohjelman tavoitteita vuoteen 2021 mennessa.' Sa-
maan aikaan ilmastonmuutos vaikuttaa enenevdssa maarin meriympariston tilaan erityi-
sesti niilla merialueilla, joihin kohdistuu jo ennestadan merkittavia paineita."

2.2 Meristrategiat

Hyvan tilan tavoitteen saavuttamiseksi jasenvaltioiden on laadittava ja pantava toimeen
meristrategiat, joilla suojellaan ja sdilytetdan meriympdristda, estetadn merivesien huono-
neminen edelleen ja ennallistetaan merien ekosysteemeja (MSD 1(2) art.). Meristrategioi-
den laadintaan kuuluu yleisten ympdiristdtavoitteiden asettaminen ihmistoiminnan vaiku-
tusten hillitsemiseksi ja meren tilan kehityksen ohjaamiseksi kohti hyvaa tilaa (MSD 9 art.).

Suomen ensimmadinen meristrategia, merenhoitosuunnitelma vuosiksi 2016-2021, valmis-
tui vuonna 2015™. Parhaillaan on kdynnissa toisen merenhoitosuunnitelman valmistelu
vuosiksi 2022-2027. Sen ensimmainen osa valmistui vuonna 2018 ja toinen 2020. Viimei-
sen osan on tarkoitus valmistua vuonna 2021.

Vuonna 2018 julkaistiin Suomen meriympariston tila -raportti, jossa paivitettiin muun
muassa Suomen merenhoidon ympadristotavoitteet.'* Ymparistotavoitteet on jaoteltu

6 Komissio 2018; EEA 2019, [https://www.eea.europa.eu/publications/marine-messages-2 1.
7 Komissio 2010.

8 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1380/2013 yhteisesta
kalastuspolitiikasta, 2(2) art.

9 EEA2019.

10 HELCOM 2018, [http://stateofthebalticsea.helcom.fi/]; Ks. EU:n laajuisesti esimerkiksi EEA
2018 [https://www.eea.europa.eu/publications/contaminants-in-europes-seas].

11 IPCC 2018, limastonmuutos aiheuttaa itsessddan muutoksia merissd, esimerkiksi
meren pinnan nousua, happamoitumista ja meren ldampétilan nousua, minka lisdksi ndma
muutokset ja muut ilmastonmuutoksen vaikutukset voivat pahentaa muiden paineiden
vaikutuksia, [https://www.ipcc.ch/sr15/chapter/spm/]; IPCC 2019, [https://www.ipcc.ch/
srocc/chapter/summary-for-policymakers/].

12 Ks. https://www.ymparisto.fi/fi-FI/Meri/Merenhoito

13 SYKE 2018.
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kahdeksaan paatavoitteeseen, jotka jakautuvat edelleen yhteensa 28 yleiseen ymparisto-
tavoitteeseen. Ne kohdistuvat ravinnekuormitukseen ja rehevoitymisen vahentamiseen,
haitallisten aineiden kuormituksen ja vaikutusten hillitsemiseen, roskaantumisen vdahenta-
miseen, vieraslajien levidmisen vdahentdmiseen, merellisten luonnonvarojen kdyton kesta-
vyyden parantamiseen, luonnonsuojeluun ja luonnon ennallistamiseen, merenhoidon tie-
toperustan parantamiseen sekd meriympadriston hyvan tilan saavuttamisen edistamiseen
merialuesuunnittelulla.' My&s Itdmeren toimintasuunnitelma sisdltda ymparistotavoitteita
liittyen luonnon monimuotoisuuteen, rehevditymiseen, haitallisiin aineisiin ja ymparis-
toystavalliseen merenkulkuun. Nama tavoitteet ovat tarked osa myos meristrategiadirektii-
vin toimeenpanoa.

2.3 Vesienhoidon ymparistotavoitteet

Rannikkovedet kuuluvat seka meristrategiadirektiivin etta EU:n vesipuitedirektiivin (VPD,
2000/60/EY) soveltamisalaan. Vesipuitedirektiivin mukaan rannikkovesien hyva ekologi-
nen tila ja hyva kemiallinen tila tuli saavuttaa vuoteen 2015 mennessd, kuitenkin viimeis-
tdan vuonna 2027 (VPD 4(1) ja 4(4) art.). Vesienhoidon ympadristotavoitteena on lisaksi
vesimuodostumien tilan huononemisen ehkaiseminen (VPD 4.1 art.). Suomessa vesienhoi-
don ympdristotavoitteista sdddetddan merenhoidon tavoitteiden tapaan laissa vesienhoi-
don ja merenhoidon jarjestamisesta.

Vesienhoidon ymparistotavoitteet sitovat lupaharkintaa seka EU-tuomioistuimen We-
ser-tuomion (C-461/13) etta korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytannon (ks. esi-
merkiksi Finnpulp-tapaus KHO 2019:166) perusteella. Oikeuskaytannon valossa sellaiselle
hankkeelle, joka voi huonontaa vesimuodostuman tilaa tai vaarantaa hyvan tilan saavutta-
misen, ei saa myontada lupaa ilman poikkeusta. Vesienhoidon ymparistotavoitteet nayttay-
tyvat nykyisin tiukkoina luvanmyontamisedellytyksina ja siten vesiymparistoon vaikutta-
vien hankkeiden ympdristovaikutusten ohjauskeinona.'> Meristrategiadirektiivin tavoittei-
den ohjausvaikutus merivesiin vaikuttaviin toimintoihin on vield avoin kysymys niin EU:n
kuin Suomen tasolla oikeuskdytannon puuttumisen takia.

14 SYKE 2018 sekad Tausta-asiakirja 2 [https://www.ymparisto.fi/fi-FI/Meri/Merenhoito ]

15 Ks. EU-tuomioistuimen ratkaisut C-461/13 (Weser-tuomio) ja C-535/18, sekda KHO:n
ratkaisut 2017:87 ja 2019:166 (Finnpulp).
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3 Kansallisen lainsaadannon
toimivuustarkastelu

Tassa raportissa tarkastellaan Suomen merenhoitolainsaadannon toimivuutta EU-oikeu-
den ja erityisesti merenhoidon tavoitteiden nakdkulmasta. Tama edellyttda myos meristra-
tegiadirektiivin saantelyn ja siihen liittyvien tulkintavaihtoehtojen analysointia. Merenhoi-
don tavoitteiden oikeusvaikutukset ovat kaikkiaan vielad epaselvia. Koska meristrategiadi-
rektiivin mukainen maardaika merten hyvan tilan saavuttamiselle on jo umpeutunut, on
tarkedd muodostaa suuntaviivoja ndista oikeusvaikutuksista ja arvioida tavoitteista poik-
keamisen tarvetta kansallisella tasolla.

Kansallisen saantelyn toimivuudella tarkoitetaan esimerkiksi sitd, etta EU-oikeuden vel-
voitteet on pantu tehokkaasti tdytantoon kansallisessa lainsdaddanndssa. Kansallisen lain-
sdaddannon tulee mahdollistaa EU-oikeuden tavoitteiden saavuttaminen ja sisaltaa tassa
tarkoituksessa esimerkiksi riittavat instrumentit ja mekanismit tavoitteiden saavuttamisen
vaarantavaan toimintaan puuttumiseksi.

Raportin puitteissa ei ole ollut mahdollista tarkastella yksityiskohtaisesti kaikkea sellaista
EU:n tai kansallista lainsaadantoa, joka vaikuttaa meriympariston tilaan. Raportissa keski-
tytdan meriymparistoon vaikuttavan toiminnan sallittavuutta saantelevaan lupalainsaa-
dantoon. Esimerkiksi merililkkenne- ja kalastuslainsaadanto jaavat pitkalti sen ulkopuolelle,
mutta raportin liitteena esitetdan tiivistetty kaavio EU:n ja kansallisesta meriympariston
tilaan vaikuttavasta lainsaddanndsta. Raportissa ei myoskaan tarkastella EU:n luontodirek-
tiivien ja kansallisen luonnonsuojelulain suhdetta merenhoitoon, vaikka luonnon mo-
nimuotoisuus- ja suojelunakdkohdat liittyvat olennaisesti meriympariston suojeluun ja
merenhoidon tavoitteisiin. Tata aihepiiria kasitellaan mahdollisesti erillisessa hankkeessa
vuonna 2021.

Viime vuosina Suomessa on kartoitettu kansallisen lainsdddannon toimivuutta vesienhoi-
don ympdristotavoitteiden kannalta. Tassa tarkoituksessa on tehty selvitykset vesienhoi-
don ymparistotavoitteista ja niistd poikkeamisesta'® sekd ymparistollisten lupien tarkista-
misesta ymparistotavoitteiden perusteella."” Tama raportti kasittelee samoja kysymyksia
merenhoidon tavoitteiden nakdkulmasta seka vesienhoidon ja merenhoidon tavoitteiden
yhteensovittamista.

16 Belinskij ym. 2018.
17 Belinskij ym. 2019.
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Il MERENHOIDON JARJESTELMA

1 Merenhoidon jarjestaminen

1.1 Meristrategiadirektiivin tavoitteet

Meristrategiadirektiivin tarkoituksena on luoda puitteet jasenvaltioiden toimenpiteille,
jotka ovat tarpeen meriympariston hyvan tilan saavuttamiseksi ja yllapitamiseksi vuoteen
2020 mennessa (MSD 1(1) art.). Tassa tarkoituksessa direktiivi velvoittaa jasenvaltiot kehit-
tamaan ja panemaan taytantoon meristrategioita, joilla:

® suojellaan ja sdilytetdadn meriymparistoa;

e ehkaistaan sen tilan huonontuminen;

e ennallistetaan merien ekosysteemeja alueilla, joilla ne ovat karsineet; seka

e ehkaistadn ja vahennetddn paasttja meriymparistoon, tavoitteena poistaa as-
teittain pilaantuminen. (1(2) art. a ja b alakohdat).

Meriympariston tilan arvioinnissa otetaan huomioon 1) ekosysteemien rakenne, toiminta
ja prosessit, 2) luonnolliset fysiografiset, maantieteelliset, biologiset, geologiset ja ilmastol-
liset tekijat seka 3) fyysiset, akustiset ja kemialliset olosuhteet (MSD 3(4) art.).

Meristrategioissa on sovellettava ekosysteemildhestymistapaa. Talla pyritaan tiivistetysti
varmistamaan meriin kohdistuvien paineiden ja hyvan tilan tavoitteen yhteensovittami-
nen, meriekosysteemien kyky reagoida ihmisen toiminnasta aiheutuviin paineisiin ja me-
rellisten hyodykkeiden ja palveluiden kestava kdyttoé (MSD 1(3) art.).

Merenhoidon suunnittelu muodostaa puitteet jasenvaltioiden toimenpiteille merenhoi-
don tavoitteiden saavuttamiseksi. Jdsenvaltiot laativat kansalliset meristrategiat omille
merivesille ja tekevat yhteistyota merialueilla. Merenhoidon suunnittelu paivitetdaan kuu-
den vuoden vdlein ja siihen sisaltyy:

® meren tilan alustava arviointi (MSD 8 art.);

®  meriympdriston hyvan tilan maarittaminen (9 art.);

® ympdristotavoitteiden ja niihin liittyvien indikaattorien asettaminen (10 art.);

® merenhoidon toimenpiteiden maarittaminen ja kokoaminen toimenpideoh-
jelmaksi (13 art.); seka

® meren tilan ja toimenpiteiden toteuttamisen seurannan jarjestaminen (11 art.).
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1.2 Meristrategiadirektiivin alueellinen soveltamisala

Meristrategiadirektiivid sovelletaan jasenvaltioiden merivesill3, jotka sijoittuvat Itdmerelle,
Koillis-Atlantille, Vdlimerelle ja Mustallemerelle. Merivesilla tarkoitetaan vesid, merenpoh-
jaa ja taman sisustaa, jotka sijoittuvat merenpuoleiselle alueelle jasenvaltioiden alueve-
sien leveyden mittaamiseen kdytetysta perusviivasta'®. Ne ulottuvat sen alueen ulkorajaan
saakka, jolla jasenvaltiolla on tai se kdyttaa lainkayttooikeuksia Yhdistyneiden Kansakun-
tien merioikeusyleissopimuksen (UNCLOS) mukaisesti (MSD 3(1) art. a alakohta). Kaytan-
ndssa tama tarkoittaa jasenvaltioiden aluevesia ja talousvydhyketta.” Itamerelld direk-
tiivissa tarkoitetut merivedet kattavat koko pinta-alan.® Lisaksi meristrategiadirektiivia
sovelletaan rannikkovesilla silta osin, kuin meriymparistda koskevista nakdkohdista ei saa-
deta vesipuitedirektiivissa tai muussa yhteison lainsaddanndssa (MSD 3(1) art. b alakohta,
ks. jaljempana kohta 2.1).

Suomessa meristrategiadirektiivin soveltamisalaan kuuluvat merivedet muodostavat yh-
den merenhoitoalueen. Se jakautuu kuudelle Itdmeren altaalle, joita ovat Perameri, Me-
renkurkku, Selkameri, Ahvenanmeri, Pohjoinen varsinainen Itameri ja Suomenlahti. Lisaksi
rannikkovedet kuuluvat usealle vesienhoitoalueella ja ne on jaoteltu vesienhoidon suun-
nittelussa 14 eri tyyppiin. Rannikkovesityypit, vesienhoitoalueet ja allasjako nakyvat ku-
vassa 2.

18 YK:n vuoden 1982 merioikeusyleissopimuksen, UNCLOS:n mukaan aluemeren leveyden
mittaamiseen kaytettdva tavallinen perusviiva on se rannikkoa noudattava matalan veden
viiva, joka on merkitty rantavaltion virallisesti tunnustamiin suurimittakaavaisiin karttoihin.
Valtiot voivat ulottaa aluevetensa enintdan perusviivoista mitattuun 12 meripeninkulman
rajaan saakka (UNCLOS 3-5 art.).

19 Talousvy6hyke rajautuu 200 merimailin paahan perusviivasta. Rantavaltiolla on
talousvydhykkeelld mm. taysivaltaiset oikeudet merenpohjan ylapuolisten vesien ja
merenpohjan ja sen sisustan elollisten ja elottomien luonnonvarojen tutkimiseen,
hyddyntdamiseen, sdilyttdmiseen ja hoitamiseen sekd muuhun toimintaan (UNCLOS 56(1)
art.). Nain ollen talousvydhyke maarittaa jasenvaltion lainkdyttdoikeuksien rajat merivesien
suojelussa ja hoitamisessa.

20 Tama johtuu siita, etta Itameri on kooltaan pieni merialue, jossa rantavaltioiden
talousvydhykkeen rajautuvat toisiinsa siten, ettd esimerkiksi Suomen aluevedet eivat
missdaan kohtaan ulotu UNCLOS:n mukaisesti 200 merimailin paahan vaan rajautuvat
Ruotsin ja Viron aluevesiin asiasta erikseen tehtyjen kansainvalisten sopimusten
mukaisesti. Ks. Sopimus Suomen tasavallan ja Ruotsin kuningaskunnan valilla Suomen
mannermaajalustan ja kalastusvydhykkeen sekd Ruotsin talousvyohykkeen vélisen
rajan maaraamisesta Ahvenanmerelld ja pohjoisella Itdmerelld (SopS 39/1995); Sopimus
Suomen tasavallan ja Viron tasavallan valilla merivyohykerajasta Suomenlahdella ja
pohjoisella Itamerelld (SopS 99/1996); Sopimus Suomen tasavallan hallituksen, Viron
tasavallan hallituksen ja Ruotsin kuningaskunnan hallituksen valilla merivydhykerajojen
kohtauspisteesta Itamerellad (SopS 59/2001).
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Kuva 1. Suomen merenhoitoalue ja rannikon vesienhoitoalueet (SYKE 2018, s. 65)
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1.3 Merenhoidon jarjestaminen

Suomessa merenhoitoprosessista sdddetdan laissa vesienhoidon ja merenhoidon jarjes-
tamisesta sekd asetuksessa merenhoidon jarjestamisesta (980/2010, merenhoitoasetus).
Ymparistoministerio laatii kansallisen meristrategian — merenhoitosuunnitelman - yh-
teistydssa maa- ja metsatalousministerion seka lilkenne- ja viestintdministerion kanssa
(VMJL 26 a §). Ympadristdministerio vastaa myds merenhoidon suunnittelun kansainva-
lisestd yhteistydsta muiden Itdmeren valuma-alueen valtioiden kanssa Helsingin komis-
sion HELCOM:n alaisuudessa (VMJL 4.3 §).2' Merenhoidon jarjestamiseen liittyvat tehtavat
jakautuvat ymparistoministerion koordinoimina padosin elinkeino-, liilkenne- ja ympa-
ristokeskusten (ELY-keskus) ja Suomen ympadristokeskus SYKEn valille (VMJL 4 ja 5.2 §,
merenhoitoasetuksen 3 §). Varsinais-Suomen ELY-keskus (VAR-ELY) yhteensovittaa meren-
hoidon jarjestamisen ELY-keskuksille kuuluvia tehtadvia (merenhoitoasetuksen 3.3 §).

Valtioneuvosto hyvaksyy merenhoitosuunnitelman ja siihen liittyvan toimenpideohjelman
(VMJL 26 k §). Se hyvaksyi Suomen ensimmaisen merenhoitosuunnitelman osat vuosina
2012-2015. Naihin kuuluvat meren hyvan tilan maaritelmat, yleiset ymparistétavoitteet
seka alustava arvioiti (1 osa), merenhoidon seurantaohjelma (2 osa) ja toimenpideohjelma
vuosille 2016-2021 (3 osa). Toisen merenhoitosuunnitelman ensimmainen osa hyvaksyt-
tiin vuonna 2018 ja toinen vuonna 2020. Uusi merenhoidon toimenpideohjelma tullaan
hyvaksymaan vuonna 2021.

Kuva 2. Merenhoidon suunnitteluprosessi (SYKE 2018, s. 39)

2012 2018

Arvio meriympariston tilasta \ 2014 2020

21 HELCOM, eli Itameren suojelukomissio on perustettu vuonna 1974 annetulla ja 1992
paivitetylla nk. HELCOM-sopimuksella (yleissopimus Itdmeren alueen merellisen ympadriston
suojelusta (Helsingin sopimus), SopS 12/80). HELCOM:n jasenvaltioita ovat sopimuksen
allekirjoittajamaat, eli Itdmeren rannikkovaltiot Tanska, Viro, Suomi, Saksa, Latvia, Liettua,
Puola, Vendja ja Ruotsi seka Euroopan unioni.
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1.4 Alustava arviointi

MSD 8 artiklan mukainen merivesien alustava arviointi muodostaa tietopohjan meriym-
pariston hyvan tilan maarittamiselle ja ihmistoiminnan paineiden vahentamista koskevien
ympadristotavoitteiden asettamiselle. Alustava arviointi sisaltaa:

® merivesien olennaisia piirteitd ja ominaisuuksia sekda ympariston tilaa koskevan
analyysin;

® ympadriston tilaan kohdistuvien ihmistoiminnan paineiden ja vaikutusten analyysin;
seka

e taloudellisen ja sosiaalisen analyysin merivesien kdytosta ja ympariston tilan huo-
nontumisesta johtuvista kustannuksista.

Taulukko 1. Tiivistys toisen State of the Baltic Sea -raportin kuvaamista paineista Itdmerelld ja niiden
tilasta (HELCOM 2018, s. 11-13, 40-94 ja 137)

PAINE TILANNE

Rehevéityminen Suurin paine koko Itamerelld, aiheuttaa myds happikatoa ltdmeren padaltaalla
ja Suomenlahdella vield pitkaan.

Haitalliset aineet Haitallisten aineiden pitoisuudet yli HELCOM:n raja-arvojen useimmilla
[tameren alueilla.

Meriroska Lahes kaikkialla, niin rannoilla kuin merenpohjassa. Yleisimmat roskatyypit
muoviset kertakdyttoaterimet.

Vedenalainen melu Historiallista dataa melutasoista ei ole. Voi kasvaa entisestdan
avomerirakentamisen lisadntyessd, melua vahentdvid ennakoivia
toimenpiteitd suositellaan.

Vieraslajit Seurantakaudella havaittiin 12 kokonaan uutta vieraslajia, mutta esimerkiksi
IMO:n painolastivesien kdsittelyd koskevan yleissopimuksen voimaantulo 2017
vdhentdnee vieraslajihaittoja Itamerelld.

Merenpohjan Menetettyd merenpohjaa vahdn, valtaosassa Itamerta pitkalld aikavalilld
héiriot ja n. 1%, myos eteldssa n. 1-5 %. Jollain lailla hdirittya merenpohjaa on sen
havittaminen sijaan n. 40 %, eika hairion vaikutuksia eri elinymparistdille voida vield

arvioida kattavasti. Arviointia kehitetdan tulevaisuudessa.

Lajikato Esimerkiksi hyljekannat voivat toistaiseksi hyvin, mutta populaatioiden
kasvaessa Suomi, Viro, Tanska ja Ruotsi ovat nostaneet hylkeiden
metsastyskiintioita. Salametsastyksen mdarda ei tiedetd. Osa vesilinnuista
uhanalaisuuden takia HELCOM:n punaisella listalla. Myds muut paineet, kuten
oljyonnettomuudet ja kalastuksen sivusaalis, rokottavat eri lajien kantoja.
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Itameren alueella meren ominaispiirteita ja meriympadristoon kohdistuvia paineita maa-
ritetddn HELCOM:n Itdmeren tila -raporteissa.?? Itdmeren ominaispiirteet (murtovesisto,
vesien pitkd vaihtuvuusaika ja mataluus) tekevit siita erityisen herkan rehevoitymiselle ja
pohjan happikadolle. Merkittavimpia Itdmeren tilaan kohdistuvia paineita listataan edelli-
sen sivun taulukossa 1.

Suomen rannikkovesien ja avomerialueen tila on monilta osin heikentynyt. Rehevdity-
minen on voimakkain paine.” Ravinnekuormituksen paaasiallinen Iahde on maatalous,
mutta sitd aiheutuu myds haja-asutuksesta, metsataloudesta, jatevedenpuhdistamoilta ja
ravinteiden kaukokulkeuman kautta.?* Pistekuormitus on vahentynyt huomattavasti vii-
meisten vuosikymmenten aikana, mutta hajakuormitus ei yhta tehokkaasti.”

Rehevoitymisen seurauksena merenpohjan happitilanne on paikoitellen heikko, mika vai-
kuttaa muun muassa pohjaeldinyhteiséihin. Suomen merialueiden kokonaispinta-alasta
kokonaan menetetyksi on arvioitu muutama promille, mutta hadiriintyneen pohjan osuus
on lahes 30 %.

Rehevoitymisen lisdksi Suomen merialueilla on havaittu haitallisia muutoksia esimerkiksi

ravintoverkoissa ja vieraslajien maarassa. Osa kalakannoista, hyljekannat ja joidenkin me-
rilintujen poikaskannat ovat laihtuneet todennakdisesti ravinnon laadun heikkenemisen

takia. Vieraslajeja on aiempaa enemman.?

Positiivista kehitysta puolestaan on, etta haitta-aineet ovat esimerkiksi palonestoaineita
ja elohopeaa lukuun ottamatta padosin laskussa Suomen merialueilla. Taman arvioidaan
edesauttaneen hylkeiden ja merikotkien populaatioiden kasvua.?”

22 Viimeisin raportti on vuodelta 2018, State of the Baltic Sea — Second HELCOM holistic
assessment 2011-2016 (HELCOM 2018).

23 SYKE 2018, s. 14.

24 YM 2016, s. 149; SYKE 2018, 5. 14-15.
25 SYKE 2018, s.14-15, 218.

26 SYKE 2018, s.221-222.

27 Ibid.
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1.5 Meriympariston hyvan tilan maarittaminen

Meristrategiadirektiivi edellyttas, etta jasenvaltiot maarittavat merialueidensa meriympa-
riston hyvan tilan ja toimivat yhteistydssa koko merialueen hyvan tilan maarittamiseksi
(MSD 9 art.). Hyvalla tilalla tarkoitetaan meristrategiadirektiivin mukaan muun muassa,
ettd merivedet ovat ekologisesti monimuotoisia ja dynaamisia ja ettd meriympariston
kaytto on kestavaa ja turvaa nykyisten ja tulevien sukupolvien kdytto- ja toimintamahdol-
lisuudet. Direktiivissa yksiloidaan tarkemmin, mita hyva tila edellyttaa ekosysteemeilta ja
niita tukevilta tekijoilta sekda ominaisuuksilta (MSD 3(5) art.).

Meriympariston hyvan tilan maarittely perustuu MSD:n liitteessa | tarkoitettuihin 11 laa-

dulliseen kuvaajaan. N&ita ovat 1) biologinen monimuotoisuus, 2) vieraslajit, 3) kaupalli-
sesti hyddynnettavat lajit, 4) ravintoverkot, 5) rehevoityminen, 6) merenpohja, 7) hydro-

grafiset olosuhteet, 8) epdpuhtaudet merivedessa, 9) epapuhtaudet merenantimissa, 10)
roskaantuminen seka 11) energia ja vedenalainen melu.

Lisaksi hyvéan tilan madrittdmisessa on otettava huomioon direktiivin liitteessa Il tar-
koitetut merten fysikaalisiin ja kemiallisiin ominaisuuksiin, elinymparistoihin, biolo-
gisiin ominaisuuksiin ja hydromorfologiaan liittyvat tekijat sekd ihmisen toiminnasta
aiheutuvat paineet ja vaikutukset (MSD 9(1) art.). Komissio on vuonna 2017 antanut
paatoksen tasmennyksistd merivesien hyvan ekologisen tilan vertailuperusteisiin ja
menetelmastandardeihin.?®

Suomessa ympadristoministerio, SYKE ja ELY-keskukset tuottavat meriympariston hyvan ti-
lan maarittamiseksi tarvittavat selvitykset (VMJL 5.2 §, merenhoitoasetuksen 5-7 §), joiden
perusteella ymparistoministerio maarittaa hyvan tilan ominaispiirteet (merenhoitoasetuk-
sen 8.1 §). Tuorein hyvan tilan maaritys, jossa otetaan huomioon komission vuonna 2017
tekemat tdsmennykset, tehtiin “Suomen meriympariston tila 2018" -raportissa.?® [tdmeren
toimintasuunnitelman puitteissa on maaritelty Itdmeren hyvan tilan ominaispiirteet rehe-
voitymisen, luonnon monimuotoisuuden sdilyttamisen, haitallisten aineiden ja merenku-
lun kannalta.

Komission vuoden 2017 paatoksen perusteella hyvan tilan laadullisten kuvaajien arviointi
tulee tarvittaessa tehda merialuetta tai osa-aluetta pienemmilla maantieteellisilla alueilla,

28 Komission paatds (EU) 2017/848 merivesien hyvdn ekologisen tilan vertailuperusteista ja
menetelmdstandardeista sekd seurantaa ja arviointia varten tarkistetuista tdsmennyksista ja
standardoiduista menetelmista.

29 SYKE 2018.

21



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:14

kuten jasenvaltioiden rajojen maarittamilla alueilla.3® Hyvan tilan maaritelmat tulee vah-
vistaa kullekin laadulliselle kuvaajalle sellaisessa maantieteellisessa arvioinnin mittakaa-
vassa, joka kuvastaa eri alueiden, osa-alueiden tai ala-alueiden bioottisia ja abioottisia
ominaisuuksia.’'

Suomen meriympariston viimeisimmadssa tila-arviossa eri kuvaajien tilaa arvioidaan indi-
kaattorikohtaisesti soveltuvimmassa maantieteellisessa mittakaavassa.3? Koko merialueen
tasolla tarkastellaan esimerkiksi vieraslajeja (D2), kaupallisesti hyddynnettavia kalakan-
toja (D3), roskaantumista (D10) sekd mereen johdettua energiaa (D11) ottaen huomioon
vaikutukset luontotyyppeihin. Merenpohjan koskemattomuutta (D6) arvioidaan laajoille
elinymparistotyypeille merialueittain. Paikallisempaa tarkastelua tehdaan esimerkiksi me-
ritaimenen kutumahdollisuuksista jokikohtaisesti (D1C2) sekd hydrografisista muutoksista
(D7) paikallisesti suhteutettuna merialueen kokonaispinta-alaan. Rehevoitymisen ravinne-
pitoisuuksia arvioidaan eri kynnysarvoin kuudella avomerialueella ja erikseen vesienhoi-
don 14 rannikkovesityypissa (D5C1).33

1.6 Merenhoidon ymparistotavoitteet

Meriympériston hyvan tilan saavuttamiseksi jasenvaltioiden on asetettava kattavat ympa-
ristotavoitteet sille kuuluville merivesille (MSD 10(1) art.). Ymparistotavoitteiden avulla py-
ritdan ohjaamaan meriympariston tilan kehitysta ja siihen kohdistuvia paineita hyvan tilan
mukaiselle tasolle.

Ympadristotavoitteet voivat koskea hyvan tilan maarittamisessa kaytettyja laadullisia kuvaa-
jia tai vallitsevia paineita ja niille tavoiteltua kuormitustasoa (MSD 1(7) art.). Jasenvaltion
on ympdristOtavoitteita asettaessaan otettava huomioon meristrategiadirektiivin liitteissa
luetellut ohjeelliset ominaisuudet ja muut kansalliset, EU:n ja kansainvaliset ymparistota-
voitteet, joiden yhteensopivuus meristrategiadirektiivin tavoitteiden kanssa on varmistet-
tava (MSD 10(1) art.). Siten ympadristotavoitteet on sovitettava yhteen esimerkiksi vesien-
hoidon ympdristotavoitteiden kanssa.

30 Komission paatds (EU) 2017/848, liitteen kohta I. Meristrategiadirektiivin yhteisen
implementointistrategian alla on (Common Implementation Strategy) todettu, etta
meriympdriston hyva tila on maaritettava sellaisella alueellisella tasolla, joka on
tarkoituksenmukaisin kunkin elementin kohdalla. EU WG GES 2011, s. 20.

31 Komission paatoksen 4 artikla.
32 SYKE 2018, s. 46-59.
33 SYKE 2018, s. 46-59.

22



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:14

Meristrategiadirektiivin sddntelyn ohjeellisuuden takia jasenvaltioilla on harkintavaltaa
ympadristotavoitteiden asettamisessa ja niiden saavuttamiseksi tarvittavien toimenpiteiden
kohdentamisessa. Ympéristotavoitteiden tulee kuitenkin ohjata meriympariston tilan kehi-
tysta kohti hyvaa tilaa, joten esimerkiksi kuormituksen vahentamistavoitteita on kohdistet-
tava meren tilan kannalta haitallisiin paineisiin ja vaikutuksiin.

Ymparistotavoitteet Itamerella

[tameren toimintaochjelmassa ympdristotavoitteet maaritelladan seuraavasti:

Taulukko 2. Itdmeren toimintaohjelman ekologiset tavoitteet Itamerelld (HELCOM 2007, s. 7-23)

PAINE TAVOITTEET

Rehevdityminen 1) Ravinnetasot lahelld luonnollista tilaa, 2) puhdas vesi, 3) luonnollinen
levakukintojen tila, 4) luonnollinen eldinten ja kasvien levinneisyys ja
lukumdara seka 5) luonnolliset happitasot.

Haitalliset aineet 1) Haitallisten aineiden pitoisuudet ldhelld luonnollista tilaa, 2) kaikkea kalaa
on turvallista syodd, 3) alueen eldimet ovat terveita ja 4) radioaktiivisuus on
Tsernobylin ydinonnettomuutta edeltavalla tasolla.

Luonnon 1) Ennallistetaan ja yllapidetadan merenpohjan koskemattomuutta tasolla, joka
monimuotoisuuden turvaa ekosysteemien toiminnan, 2) elinympdristdjen ja lajien levinneisyys,
sdilyttdminen lukumdara seka niiden taso ovat linjassaan huomioiden vallitsevat

fysiografiset, maantieteelliset ja ilmastolliset olosuhteet ja 3) meriveden
laatu, joka mahdollistaa ekosysteemien eheyden, rakenteen ja toiminnan
yllapidon tai palautuksen.

Merenkulku 1) Kansainvalisen lainsaadanndn valvonta, ei laittomia pddstoja, 2) turvallinen
merenkulku ilman vahingollisia pdastdjd, 3) tehokas torjuntavalmius,
4) minimoidut kdymaldjatevesipdastot, 5) ei haitallisia vieraslajeja laivoista,
6) laivojen pddstot ilmaan minimoitu, 7) ei padstoja vesirakennelmista ja
8) muutkin vesirakennelmien riskit minimoitu

Rehevoitymisen ehkaisemiseksi ymparistotavoitteita on konkretisoitu maarittamalla kuor-
mituksen padstdvahennystavoitteet kullekin Itameren rannikkovaltiolle. Itameren kuor-
mituksen vahennystarve on kokonaisuudessaan 15 178 fosforitonnia ja 118 134 typpiton-
nia.>* Suomelle tdma tarkoittaa 356 fosfori- ja 3030 typpitonnia.

34 HELCOM 2013, s. 5-6.
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Suomen ympadristotavoitteet
Vuoden 2018 arvion mukaan Suomen merenhoitotyd on edistynyt kaikkien yleisten ymparistdtavoitteiden kohdalla, mutta yhtakaan niista ei ole saavutettu.®
Merenhoitosuunnitelman ensimmaisen osan paivityksen yhteydessa ymparistotavoitteita jarjesteltiin uusiksi ja useita tavoitteita tarkennettiin uusilla

alatavoitteilla. Uudelleenjdrjestellyt 28 alatavoitetta jaetaan 8 kategorian mukaan, ja tavoitteet kategorioineen nakyvat tiivistettyna seuraavassa taulukossa.

Taulukko 3. Suomen pdivitetyt merenhoidon ymparistotavoitteet alatavoitteineen (SYKE 2018, s. 231-236)

Ravinne-
kuormituksen ja
rehevéitymisen
vahentaminen

1. Yleinen

tavoite RAVyleinen:
Alitetaan ravin-
teiden kuormitus-
katto ja kiintoaine-
kuormitus laskee

2. Alatavoite RAV1:
Maa- ja metsa-
talouden seka
turvetuotannon
ravinteiden,
orgaanisen aineen
ja kiintoaineen
kuormitus vahenee

35 SYKE 2018, s. 230.

Haitallisten
aineiden
kuormituksen
vahentaminen

7. Alatavoite
AINE1: Elohopean,
kadmiumin ja
nikkelin joki- ja
pistekuormitus
mereen vahenevit

8. Alatavoite AINE2:

Elohopean,
kadmiumin,
dioksiinien ja
polybromattujen
difenyylieetterien
ilmalaskeuma
Suomen meri-
alueille vahenee

Roskaantumisen
vahentamien

11. Alatavoite
ROSKAT1: Jatteiden
vastaanoton
parannus
satamissa

12. Alatavoite
ROSKAT2:
Tupakantumppien
maardn merkittava
vahentdaminen
rannoilla

Haitallisten
vieraslajien
levidminen

15. Alatavoite
VIERAST:
Alusliikenteen
mukana levidvien
lajien mdara
vahenee

Merellisten
luonnonvarojen
kaytto

16. Yleinen tavoite:
Luonnonvarojen
kdytto on kestavaa
eikd vaaranna
meriympadriston
hyvén tilan
tavoitteita

17. Alatavoite
LUVAT: Kalastuksen
ohjauksella
turvataan tarkeim-
mat rannikkolajit
eikd vaaranneta
hyvén tilan
saavuttamista

Luonnonsuojelun
jaennallistamisen
tavoitteet

20. Alatavoite
LUONTO?1:
Vahintdan 10%
merialueista
merellisid suojelu-
alueita ekologisesti
yhtendisend
verkostona

21. Alatavoite
LUONTO2:
Merelliset
suojelualueet
tehokkaita

Merenhoidon
tietoperustan
parantaminen

25. Alatavoite
TIETO1: Vahva
tietopohja tukee
[tameren norpan
Suomenlahden
ja Saaristomeren

kantojen suojelua

26. Alatavoite
TIETO2:
Vedenalaisen

melun haitalliset
vaikutukset lajeille

tunnetaan

Merialue-
suunnittelu

28. Yleinen tavoite
ALUE1: Merialue-
suunnittelu edistad
MSD:n tavoitteita
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Ravinne-
kuormituksen ja
rehevditymisen
vahentaminen

3. Alatavoite RAV2:
Vesiviljelysta
aiheutuva ravinne-
kuormitus ei uhkaa
hyvan tilan
tavoitteita

4, Alatavoite RAV3:
Merenkulun ja
vesiliikenteen
aiheuttama
ilmaperdinen
typpikuormitus
vahenee

5. Alatavoite RAV4:
Jatevesien aiheut-
tama kuormitus
vahenee vuosina
2018-2024

6. Alatavoite RAVS:
[tameren sisdisten
ravinnevarastojen

hallinta paranee

Haitallisten
aineiden
kuormituksen
vahentdaminen

9. Alatavoite AINE3:
Vaarallisten priori-
teettiaineiden kayt-
toloppuu ja kulkeu-
tuminen vesistoon
vdhentyy

10. Alatavoite
AINE4: Oljy- ja
kemikaalivahinko-
jen torjuntakyky on
varmistettu

Roskaantumisen
vahentamien

13. Alatavoite
ROSKAT3:
Jdteveden puhdis-
tamot poistavat
erittdin merkitta-
van osan jatevesien
mikromuoveista

14. Alatavoite
ROSKAT4: Muovin
madard meriympa-
ristossa laskee
vahintdan 30 %
vuoden 2015
tasosta

Haitallisten
vieraslajien
leviaminen

Merellisten
luonnonvarojen
kaytto

18. Alatavoite
LUVA2:
Meritaimen-
kantojen tila
paranee

19. LUVA3:
Metsastyssaalis
mitoitetaan kes-
tdvaksi haahka- ja
allikantojen tilaan
nahden

Luonnonsuojelun
jaennallistamisen
tavoitteet

22. Alatavoite
LUONTO3:
Suojelualueiden
tahaton hairinta
vahenee

23. Alatavoite
LUONTO4:
Vaellusesteet
vahenevat ja
vaelluskaloille
sopivien kutu-
paikkojen mdaraa
lisdtadn

24. Alatavoite
LUONTO5: Minkin
ja supikoiran maa-
rat pesimaluodoilla
vahenevat

Merialue-
suunnittelu

Merenhoidon
tietoperustan
parantaminen

27. Alatavoite
TIETO3: [tameren
merikartoitusko-
mission tietoka-
nava sisaltdakat-
tavampia tietoja
Suomesta
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Rehevoitymisen vahentamiseksi Suomi on maarittdnyt merenhoidossa tarpeeksi vahentaa fosforipaastoja 440 tonnia ja typpipaastdja 6600 tonnia®. Tasta vajaa
puolet pyritadn saavuttamaan vesienhoidon toimenpiteilld (235 fosfori- ja 2940 typpitonnia). Merenhoidon ensimmadisen toimenpideohjelman toimenpiteilla
arvioitiin saavutettavan enintdan 120 fosfori- ja 1700 typpitonnin paastovahennykset.>” Varsinaisia toimialakohtaisia ravinnekuormituksen vdahennystarpeita ei ole
osoitettu merenhoidossa. Kuormituksen vahennystarpeet ja vesienhoidon toimenpiteilld aikaansaatavat vahennykset ovat seuraavat:

Taulukko 4. Vesienhoidossa suunnitellut rannikkovesien ravinnekuormien vahennystarpeet merialueittain ja toimialoittain (YM 2016, s. 50)

Merialue Minimivahennys- Yhteensa Maatalous Metsatalous Haja-asutus Pistekuormitus Hulevedet
tarve (tonnia)

Vesienhoidon toimenpiteilld aikaansaatava fosforivahennys (tonnia)

Suomenlahti 170 55 38 1 12 6 **
Saaristomeri 100 35 31 0 3 1 **
Selkameri 60 40 29 1 4 5 **
Merenkurkku 10 15 10 0 4 1 **
Perdmeri 100 90 53 7 23 6 **
Yhteensa 440 235 161 9 46 19 *x

Vesienhoidon toimenpiteilld aikaansaatava typpivahennys (tonnia)

Suomenlahti 3000 1070 262 8 24 7 **
Saaristomeri 1400 330 212 4 n 97 1
Selkameri 900 570 316 9 15 228 2
Merenkurkku 400 280 148 4 5 19 1
Perdmeri 900 690 333 24 22 312 2
Yhteensa 6600 2940 1271 49 77 1299 6

36 YM 2016, s. 42.
37 YM 2016, s. 149.
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1.7 Merenhoidon toimenpideohjelma

Jasenvaltioiden on maaritettava alustavan arvioinnin ja asetettujen ymparistotavoitteiden
pohjalta toimenpiteet, jotka on toteutettava meriympariston hyvan tilan saavuttamiseksi
tai sailyttamiseksi niille kuuluvilla merivesilla (MSD 13(1) art.).3® Toimenpiteiden suunnitte-
lussa on otettava huomioon direktiivin liitteessa VI luetellut ohjeelliset toimenpidetyypit,
joihin sisdltyvat esimerkiksi sellaiset hallintatoimenpiteet, jotka vaikuttavat ihmistoimin-
nan sallittavuuteen tai joilla pyritdadn ekosysteemien ennallistamiseen.

Ympadristotavoitteiden saavuttamiseksi maaritellyt toimenpiteet kootaan merenhoidon
toimenpideohjelmaksi, jossa otetaan huomioon myds muun EU-lainsdaadannon nojalla
edellytetyt toimet (MSD 13(2) art.). Tahan liittyvat esimerkiksi vesipuitedirektiivin seka EU:n
lintu- ja luontodirektiivin®, uimavesidirektiivin® ja yhdyskuntajatevesidirektiivin*' tay-
tantoonpanemiseksi toteutettavat toimenpiteet. Toimenpideohjelmasta on kaytava ilmi,
miten ehdotetut toimenpiteet pannaan taytantdon, miten niiden odotetaan edistavan
ympadristotavoitteiden saavuttamista ja miten niiden arvioidaan vaikuttavan jasenvaltion
merivesien ulkopuolelle (MSD 13(7) ja (8) art.). Ohjelmaa laadittaessa on otettava huo-
mioon myos kestava kehitys seka suunniteltujen toimenpiteiden sosiaaliset ja taloudelliset
vaikutukset (MSD 13(3) art.).

Jasenvaltioilla on paljon harkintavaltaa merenhoidon toimenpiteiden valinnassa lukuun
ottamatta muun EU-lainsaadannon edellyttamia toimia. Toimenpiteet voivat olla jo ole-
massa olleita tai uusia. Ne voivat kohdistua niin merelle kuin maalle sijoittuvien toiminto-
jen seka muiden paineiden ja vaikutusten ohjaamiseen.

Suomessa ELY-keskukset laativat toimenpideohjelmat omille alueilleen ja Varsinais-Suo-
men ELY-keskus kokoaa ne yhteen merenhoitosuunnitelmaa varten (VMJL 5.2 §:n 4 kohta
ja 26 f §, merenhoitoasetuksen 11.2 §). Ymparistoministerio maarittelee ja valmistelee yh-
teistydssa ELY-keskusten sek@ muiden viranomaisten ja laitosten kanssa merivesia koko-
naisuudessaan koskevat toimenpiteet ja vastaa niihin liittyvasta kansainvalisesta yhteis-
tyosta (merenhoitoasetuksen 11.3 §).

38 Merenhoidon toimenpiteilld on oltava suora yhteys jasenvaltioiden asettamiin
ymparistotavoitteisiin. Ks. Komissio 20203, s. 12.

39 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/147/EY luonnonvaraisten lintujen
suojelusta seka neuvoston direktiivi 92/43/ETY luontotyyppien sekd luonnonvaraisen
eldimiston ja kasviston suojelusta.

40 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2006/7/EY uimaveden laadun hallinnasta.
41 Neuvoston direktiivi 91/271/ETY yhdyskuntajatevesien kasittelysta.
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2 Merenhoidon ja vesienhoidon valinen
suhde

2.1 Vesipuitedirektiivin soveltamisala rannikkovesilla

Merialueiden rannikkovesilla sovelletaan meristrategiadirektiivin lisdksi vesipuitedirektii-
via. Vesipuitedirektiivin soveltamisalaan kuuluvat rannikkovedet, jotka ulottuvat avomeren
puolella enintdadn yhden merimailin paahan perusviivasta ja kattavat kaikki tasta pisteesta
katsoen rannikon puolelle sijoittuvat vedet (VPD 2(7) artikla). Vesipuitedirektiivin mukai-
nen hyvan kemiallisen tilan tavoite ulottuu kuitenkin kaikkiin vesiin 12 merimailin paa-
han perusviivasta.”? Suomen perusviiva sijaitsee saaristojen takia melko kaukana merellg,
minka takia vesipuitedirektiivia sovelletaan pitkalle merella. Meristrategiadirektiivin so-
veltamisala puolestaan ulottuu perusviivasta alkaen ulkomerelle talousvyohykkeen rajaan
saakka (MSD 3(1) art. a alakohta).

Direktiiveja sovelletaan siten paallekkdin perusviivasta avomeren puolelle sijoittuvalla
yhden merimailin pituisella matkalla. Lisaksi meristrategiadirektiivia sovelletaan vesipuit-
edirektiivin mukaisiin rannikkovesiin silta osin, kuin meriymparistda koskevista erityisna-
kokohdista ei sdadeta vesipuitedirektiivissa (MSD 3(1) art.). Nain ollen kumpaakin direktii-
vid sovelletaan perusviivasta avomeren puolelle sijoittuvalla ynden merimailin levyisella
alueella, ja rannikkovesissa sovelletaan ensisijaisesti vesipuitedirektiivia seka taydentavasti
meristrategiadirektiivia.”* Meristrategiadirektiivin johdanto-osassa direktiivien osittain
padllekkaisia soveltamisaloja perustellaan silld, ettd rannikkovedet ovat olennainen osa
meriymparistda (MSD:n johdanto-osan kohta 12).

2.2 \Vesipuitedirektiivin tavoitteet

Vesipuitedirektiivin ymparistotavoitteina ovat vesimuodostumien hyva tila ja tilan heiken-
tymisen estaminen (4(1)) artikla. Hyvan tilan tavoite kattaa hyvan ekologisen tilan ja hyvan
kemiallisen tilan (VPD 2(18) art.). Vesimuodostuman kokonaistila madaraytyy sen mukaan,
kumpi ndista on huonompi (VPD 2(17) art.). Vesipuitedirektiivin 4(3) artiklan mukaisesti
keinotekoisiksi tai voimakkaasti muutetuiksi nimettyja vesimuodostumia koskevat hyvan
ekologisen potentiaalin seka hyvan kemiallisen tilan tavoitteet.

42 VPD CIS 2003, s. 24.
43 Komissio 2020a, s. 5.
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Pintavesimuodostumien ekologinen tila maaritelldan niiden biologisten, hydrologis-mor-
fologisten ja fysikaalis-kemiallisten laatutekijoiden perusteella. Laadullisia tekijoita arvioi-
daan ja vesimuodostuman tila luokitellaan tyyppikohtaisesti viisiportaisen luokitteluastei-
kon perusteella erinomaiseen, hyvaan, tyydyttavaan, valttavaan tai heikkoon ekologiseen
tilaan. Luokittelua maarittaa nk. ‘one out, all out’-periaate, jonka mukaan vesimuodostu-
man kokonaistila maaritetaan siihen luokkaan, johon huonoimmassa tilassa oleva laatute-
kija kuuluu.

Vesipuitedirektiivin tavoitteena oleva hyva ekologinen tila tarkoittaa vain vahaista poik-
keamaa erinomaisesta ekologisesta tilasta eli referenssitilasta, jossa vesimuodostumassa ei
ole havaittavissa lainkaan tai ainoastaan hyvin vahan ihmistoiminnasta johtuvia muutok-
sia.* Hyva kemiallinen tila puolestaan tarkoittaa sitd, ettd vesimuodostumassa havaittavat
haitallisten aineiden pitoisuudet eivat ylita niille EU:n ymparistonlaatunormidirektiivissa®
asetettuja ymparistonlaatunormeja.

2.3 Vesienhoidon tavoitteiden suhde merenhoitoon

Koska vesipuitedirektiivia ja meristrategiadirektiivia sovelletaan paallekkain suhteellisen
laajalla rannikkovesien alueella, on syyta tarkastella vesienhoidon ja merenhoidon tavoit-
teiden yhteensopivuutta. Direktiivien valilla on keskeisia eroavaisuuksia liittyen seka kasit-
teisiin etta tavoitteenasetteluun lahtékohtiin.

Ensinndkin direktiivien tavoitteiden valilla on kasitteellisia eroavaisuuksia. Meristrategia-
direktiivin yleiset meriympariston tilan tavoitteet ovat hyvan tilan saavuttaminen vuoteen
2020 mennessad ja meriympariston heikkenemisen estaminen. Meristrategiadirektiivin
puitteissa ympadristotavoitteilla tarkoitetaan merenhoitoty6ssa asetettuja yleisia ymparis-
totavoitteita, jotka kuvaavat eri paineille ja vaikutuksille maariteltyja sellaisia tasoja, joiden
avulla voidaan saavuttaa meriympadriston hyva tila. Vesienhoidossa ymparistotavoitteilla
tarkoitetaan puolestaan vesipuitedirektiivissa maariteltya vesimuodostuman hyvaa tilaa ja
heikentamiskieltoa. Meristrategiadirektiivissa laadullisen kuvaajan tila on joko hyva tai sita
huonompi, kun taas vesipuitedirektiivissa ekologinen tila luokitellaan viisiportaisen luokit-
teluasteikon mukaisesti.

44 VPD liitteen V 1.2 kohta. Vesimuodostumatyyppikohtaiset referenssitilaa ja hyvaa
ekologista tilaa kuvaavien eri laatutekijoiden muuttujien arvot on yhdenmukaistettu
Euroopan maantieteellisilld alueilla nk. interkalibraatioharjoituksessa.

45 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2013/39/EU direktiivien 2000/60/EY ja
2008/195/EY muuttamisesta vesipolitiikan alan prioriteettiaineiden osalta.
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Toiseksi meristrategiadirektiivin maantieteellinen tarkastelukulma on selvasti vesipuitedi-
rektiivia laaja-alaisempi. Meristrategiadirektiivissa merivesia ei erikseen jaotella maantie-
teellisesti tai merivesityypeittdin, vaan meriympariston hyvan tilan tavoite ja heikentymi-
sen estdminen kohdistuvat jasenvaltion merivesille kokonaisuudessaan. Vesipuitedirektii-
vissa tarkastelu kohdentuu vesimuodostumiin, ja ekologisen tilan laadullisten tekijoiden
raja-arvot vaihtelevat vesimuodostumatyypeittdin. On kuitenkin huomattava, ettd myos
osa meriympariston hyvan tilan laadullisista kuvaajista maaritelladn koko meriymparistoa
paikallisemmalla tasolla. Esimerkiksi ravinnepitoisuuksia arvioidaan vesienhoidon rannik-
kovesityyppijaon mukaisilla alueilla ja meritaimenen poikaskantoja kutujokikohtaisesti,
jolloin merenhoidon ja vesienhoidon tavoitteiden mittakaavat tulevat Idhemmaksi toisiaan.

Kolmanneksi meristrategiadirektiivin mukainen meriympariston hyvan tilan tavoite on ve-
sipuitedirektiivin ymparistotavoitteita kokonaisvaltaisempi. Vesipuitedirektiivin mukainen
ekologisen tilan arvio perustuu biologisiin, fysikaalis-kemiallisiin ja hydromorfologisiin laa-
tutekijoihin. Meristrategiadirektiivin meriympariston hyvan tilan tavoite kattaa kokonaisval-
taisemmin toimiviin ja tuottaviin merivesiin liittyvia piirteitd, ja hyvan tilan maarittamisessa
kaytetaan vesipuitedirektiivin laatutekijoitd kokonaisvaltaisempia laadullisia kuvaajia.*®

Direktiivien tavoitteiden tarkemmissa maaritelmissa on paallekkaisyytta, mutta
myos selvid eroavaisuuksia. Meristrategiadirektiivin laadulliset kuvaajat kattavat
pitkalti vesipuitedirektiivin tavoitteet: esimerkiksi epapuhtauksien pitoisuuksien ku-
vaaja (D8) vastaa vesipuitedirektiivin mukaista pintavesien kemiallista tilaa, ja rehe-
voitymiskuvaaja (D5) monilta osin vesipuitedirektiivin ekologisen tilan fysikaaliske-
miallisia tekijoita. Meristrategiadirektiivin biologisista laatutekijoista kasviplankton
ja biodiversiteetti -kuvaaja (D1) vastaa vesipuitedirektiivin ekologisen tilan laatute-
kijoita lajien koostumuksen ja runsauden osalta. Myds merenpohjan koskematto-
muus (D6) ja hydrografiset olosuhteet (D7) liittyvat vesipuitedirektiivin hydromorfo-
logisiin tekijoihin.

Kuitenkin meristrategiadirektiivin biologisissa kuvaajissa (erityisesti D1 ja D4) ku-
vataan lajistoa vesipuitedirektiivin laatutekijoitd laajemmin muun muassa nisdk-
kaiden, lintujen ja ravintoverkkojen toimivuuden kannalta. Suomen merenpohjan
koskemattomuutta ja sen elinymparistoja (D6) tulee meristrategiadirektiivin jar-
jestelmassa kuvata selvasti laajemmin kuin vesipuitedirektiivin hydromorfologisia
tekijoita. Meriympadriston hyvan tilan tavoitteissa otetaan huomioon myds sellaisia
tekijoita, joihin ei suoraan viitata vesipuitedirektiivissa, kuten kaupallisten kalakan-
tojen tila, vieraslajit, roskaantuminen seka vedenalainen energia ja melu.

46 Borjaym.2010,s.2176-2177.
47 Borjaym.2010,s.2181.
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Neljas ero direktiivien valilla on siind, miten ne lahestyvat yhteiskunnallisia ja taloudellisia
intresseja. Meristrategiadirektiivin tavoitteenasetteluun sisaltyy kaupallisen ja muun ihmis-
toiminnan elementtejd, minka lisdksi direktiivi sisdltda poikkeusjarjestelman. Vesipuitedi-
rektiivissa hyvan ekologisen tilan tavoite painottaa ekologisia tekijoita ja ihmistoiminnan
vaikutusten minimointia.®® Yhteiskunnalliset ja taloudelliset intressit valittyvat vesienhoi-
don tavoitteisiin ainoastaan poikkeusjdrjestelman kautta lukuun ottamatta mahdollisuutta
nimeta vesimuodostumia keinotekoisiksi tai voimakkaasti muutetuiksi.*®

2.4 \Vesienhoidon ja merenhoidon yhteensovittaminen

Seka vesienhoitoon ettd merenhoitoon kuuluvat vesien luonnontieteellisten ominaisuuk-
sien tarkastelu, niihin ihmistoiminnasta aiheutuvien paineiden analyysi, ymparistota-
voitteiden asettaminen, toimenpideohjelmien laatiminen ja toimenpiteiden vaikutusten
seuranta. Vesienhoidon ja merenhoidon suunnittelu ja toimenpiteet voivat siten tukea
toisiaan.

Vesienhoidon ja merenhoidon yhteensovittaminen perustuu ensisijaisesti vesienhoidon
arviointien, tavoitteiden ja toimenpiteiden huomioon ottamiseen merenhoidossa. Meren-
hoidon alustavassa arvioinnissa on ensinnakin otettava huomioon vesienhoidon analyysit
(MSD 8(2) art.; merenhoitoasetuksen 7.2 §). Toiseksi rannikkovesien kohdalla meriymparis-
ton hyvan tilan maarittdminen ainoastaan taydentda vesienhoidon tavoitteita vesienhoi-
don ensisijaisuuden takia. Merenhoitoasetuksen perusteella meriympadriston hyvaa tilaa
maadritettaessa tulee ottaa huomioon muun lainsddadanndn soveltaminen ja erityisesti ve-
sienhoitosuunnitelmat (merenhoitoasetuksen 8.2 §).

Merenhoidon toimenpiteet peilautuvat merenhoidon yleisiin ympadristotavoitteisiin, kun
taas vesienhoidossa toimenpiteet kiinnittyvat suoraan vesimuodostuman tilaan ja sen
heikentymisen estamiseen. Tavoitteiden ja toimenpiteiden yhteensovittamisesta voidaan
huolehtia ottamalla vesienhoidon tavoitteet huomioon merenhoidon yleisten ymparisto-
tavoitteiden asettamisen yhteydessa. Merenhoidon yleisten ymparistotavoitteiden tulee

48 Hyva ekologinen tila madritelldan ainoastaan vahaiseksi poikkeamiseksi erinomaisesta
ekologisesta tilasta, jossa puolestaan pintavesimuodostumatyypin fysikaalis-

kemiallisten ja hydrologis-morfologisten laatutekijéiden arvoissa ei ole lainkaan tai

on hyvin vdhdn ihmistoiminnasta johtuvia muutoksia verrattuna niihin arvoihin, jotka
tavallisesti liitetadn kyseisen pintavesimuodostumatyypin hairiintymattémiin oloihin

ja pintavesimuodostumatyypin biologisten laatutekijdiden arvot vastaavat kyseiseen
pintavesimuodostumatyyppiin hairiintymattomissa olosuhteissa tavallisesti liitettyja arvoja,
ja niissa ei ole lainkaan tai on hyvin véhan merkkeja muutoksista. VPD liite V, kohta 1.2.

49 Bohman 2017,s.151.
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sovittaa yhteen EU:n muiden ympadristotavoitteiden kanssa mukaan lukien vesienhoidon
tavoitteet (MSD 10(1) art; VMJIL 26 d §).

Merenhoidon toimenpideohjelmaa laadittaessa on kiinnitettava huomiota vesipuitedirek-
tiivin nojalla edellytettyihin toimenpiteisiin (MSD 13(2) art.). Etenkin maalta ja rannikkove-
sien alueilta aiheutuvan kuormituksen vahentdamisessa vesienhoitoty tukee merenhoito-
tyotd. Komission mukaan esimerkiksi rehevéitymisen hillitsemiseksi jasenvaltio voi viitata
merenhoidon toimenpideohjelmassa vesienhoidon toimenpiteisiin.>

Lisaksi muun muassa haitallisten aineiden kuormitus ja vesistdjen patoaminen ovat
esimerkkeja toiminnoista, jotka voivat vaikuttaa voimakkaasti sisamaan pinta-
vesimuodostumaan ja joilla on merkitystd myds merenhoidon tavoitteiden kan-
nalta. Esimerkiksi vaelluskalakantojen tila otetaan huomioon my&s merenhoidon
tavoitteissa.

Suomen lainsdadanndssa ei ole saanndksia merenhoidon ja vesienhoidon toimenpitei-
den yhdenmukaistamisesta (ks. VMJL 26 f; merenhoitoasetuksen 11-13 §). Kdytannodssa
vesienhoidon ja merenhoidon suunnittelua on kuitenkin yhdenmukaistettu ja osin yhden-
netty muun muassa keskittamalla ne samoille viranomaille (ELY-keskukset) seka saatamalla
suunnitteluprosesseihin kuuluvan osallistumisen, yhteistyon ja tiedottamisen yhteensovit-
tamisesta (VMJL 26 j §).

50 Komissio 2018, s. 96-97.
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[l MERENHOIDON TAVOITTEIDEN
OIKEUSVAIKUTUKSET

1 Meristrategiadirektiivin tavoitteet

Meristrategiadirektiiviin sisdltyy useita tavoiteluonteisia saannoksia:

e MSD 1(1) artikla: meriympariston hyvan tilan saavuttaminen ja yllapitaminen
vuoteen 2020 mennessa

e MSD 1(2) artikla: meristrategioiden laadinta ja taytantoonpano
— meriympériston suojeleminen ja sdilyttaminen
— meriympariston tilan edelleen huononemisen ehkdiseminen
— meriekosysteemien ennallistaminen mahdollisuuksien mukaan
— mereen kohdistuvien paastdjen estdminen ja vdhentaminen

e MSD 10(1) artikla: yleiset ymparistotavoitteet
— ihmistoiminnan vaikutusten hallitseminen
— meren kehityksen ohjaaminen

On epaselvaa, minkalaisia oikeudellisia vaikutuksia meristrategiadirektiivin tavoitesaan-
noksilla on. Ne ohjaavat merenhoidon suunnittelua, mutta oikeuskirjallisuudessa on yh-
taalta suhtauduttu pidattyvaisesti siihen, etta tavoitesdannokset voisivat muodostaa sito-
via oikeudellisia velvoitteita jasenvaltioille tai vaikuttaa suoraan lupaharkintatilanteisiin.®'
Toisaalta on esitetty, etta EU-tuomioistuimen korostettua vesipuitedirektiivin tavoitteiden
sitovuutta lupaharkinnassa vuoden 2015 Weser-tuomiossa my6s meristrategiadirektiivin
tavoitteiden oikeusvaikutuksia on syyta pohtia tarkemmin.>?

51 Long 2011, s. 20; Soininen & Platjouw 2018, s. 40.
52 Bohman 2017.
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2 Toimintavelvoitteet ja tulosvelvoitteet

Direktiivien sdannosten oikeusvaikutusten tarkastelussa kaytetadn vakiintuneesti erot-
telua toimintavelvoitteisiin (obligation of best effort) ja tulosvelvoitteisiin (obligation of
result). Edellisten perusteella jasenvaltioiden tulee pyrkia eri toimenpiteiden avulla ja par-
haalla mahdollisella tavalla kohti sdantelyn tavoitteiden saavuttamista, kun taas jalkimmai-
set velvoittavat saavuttamaan tietyn tuloksen.>® Direktiivin toimintavelvoitteiden noudat-
taminen edellyttda vahintaan, ettd jasenvaltio saattaa direktiivin asianmukaisesti osaksi
kansallista lainsaadantoa, panee sen sisaltamat velvoitteet tdysimaardisesti taytantoon ja
ryhtyy tehokkaisiin toimenpiteisiin direktiivissa maariteltyjen tulosten saavuttamiseksi.>*
Tulosvelvoitteet edellyttavat tietyn tuloksen saavuttamista, mika tietenkin edellyttaa ja-
senvaltion huolehtivan myo6s direktiivin asianmukaisesta taytantéonpanosta.

Meristrategiadirektiivin kohdalla kyse on erityisesti siitd, onko jasenvaltioilla MSD 1(1) ar-
tiklan nojalla velvollisuus ryhtya kaikkiin kohtuullisiin toimiin saavuttaakseen meren hyva
tila (toimintavelvoite) vai tuliko jasenvaltion myds konkreettisesti saavuttaa hyva tila vuo-
teen 2020 mennessa (tulosvelvoite). Edellinen velvoite painottaa merenhoidon huolellista
suunnittelua, jalkimmainen taas sen tuloksellisuutta.

Seka toiminta- etta tulosvelvoite edellyttavat, ettd jasenvaltio pyrkii saavuttamaan direk-
tiivin tavoitteet, kuten meren hyvan tilan. Niiden merkittavin ero on siind, miten jasen-
velvoitteiden rikkomistapauksia tulkitaan. Tulosvelvoitteiden kohdalla tuloksen saavutta-
matta jdaminen tarkoittaa suoraan jasenyysvelvoitteiden rikkomusta, joskin tulosvelvoit-
teista on direktiiveissa usein poikkeamismahdollisuuksia.>* Toimintavelvoitteet edellytta-
vat, ettd jasenvaltio ryhtyy kaikkiin kohtuullisiin toimenpiteisiin tuloksen saavuttamiseksi,
joten rikkomustapauksissa on arvioitava jasenvaltioiden toimia tavoitteen saavuttamisek-
si.*® My0s toimintavelvoitteisiin voi liittya poikkeusjarjestelma.

EU-tuomioistuin on direktiivien velvoitteiden sitovuutta tulkitessaan kiinnittanyt huo-
miota erityisesti sadnndsten sanamuotoon ja direktiivin systematiikkaan. Tulosvelvoit-
teen tulee olla sanamuodoltaan selked ja yksiselitteinen, ja saavutettava tulos tulee olla

53 van Kempen 2012, s. 503, 506-50; Ks. esim. EU-tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-60/01,
kohdat 24-29.

54 lbid., s. 509-510.
55 van Kempen 2012, s. 514.
56 Ibid., s.511.

34



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:14

madritelty yksityiskohtaisesti ja tarkasti.”” Systematiikan kannalta direktiivin poikkeukset
ovat ainoita lainmukaisia edellytyksia, joiden perusteella tulosvelvoitteen saavuttamatta
jadminen on oikeutettua.’® Esimerkiksi VPD 4(6) ja 4(7) artiklojen sanamuotojen mukaan
jasenvaltion ei katsota rikkovan direktiivid, (vain) jos vesimuodostuman tilan heikentymi-
nen tai hyvan tilan saavuttamatta jadminen kuuluu poikkeuksen alaan. Vaikka myds toi-
mintavelvoitteisiin voi liittya poikkeusjdrjestelma, poikkeusten soveltamisesta sdddetdan
niiden kohdalla yleensa vahemman pakottavasti.

57 lbid,, s. 517-518. Tuomioistuin on kiinnittanyt huomiota my®os siihen, liittyyko
velvoitteeseen madrdaika. Seka toiminta- etta tulosvelvoitteisiin voi liittyd maardaika, mutta
jos madrdaikaa ei ole, tdma on vahva indikaattori sille, ettd kyseessa on toimintavelvoite.

58 Ibid.s.514-515,518-519.
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3 Meristrategiadirektiivin tavoitteiden
oikeudellinen sitovuus

3.1 Meriympariston hyvan tilan saavuttaminen vuoteen
2020 mennessa

MSD:n 1(1) artiklan mukaan “(...) direktiivilla luodaan puitteet jasenvaltioiden toimenpi-
teille, jotka ovat tarpeen meriympariston hyvan tilan saavuttamiseksi ja yllapitamiseksi
vuoteen 2020 mennessa”. Saannos viittaa toimenpiteisiin, joilla saavutetaan ja yllapide-
taan hyva tila, ei ainoastaan toimenpiteisiin, joilla pyritdaan kohti hyvaa tilaa. Taman lisaksi
meriympadriston hyva tila madritellddn direktiivissa verraten yksityiskohtaisesti. Kuitenkin
se, ettd jasenvaltioilla olisi velvollisuus saavuttaa meriympadriston hyva tila, ei kdy saannok-
sesta ilmi riittavan selkedsti, pakottavasti ja yksiselitteisesti, jotta kyseessa voisi olla tulos-
velvoite.* Sdannoksen sanamuoto viittaa ndin ollen siihen, etta jasenvaltioilla on tulos-
velvoitteen sijaan toimintavelvoite ryhtya toimenpiteisiin hyvan tilan saavuttamiseksi tai
sdilyttamiseksi.

Tama tulkinta meriympariston hyvan tilan saavuttamisesta toimintavelvoitteena saa vah-
vistusta myos direktiivin eri kieliversioista. Ranskankielisen version mukaan direktiivi aset-
taa puitteet, jotka mahdollistavat jasenvaltioiden ryhtymisen tarvittaviin toimiin meriym-
périston hyvan tilan saavuttamiseksi vuoteen 2020 mennessa.*®® Englannin-, ruotsin- ja sak-
sankielisen versioiden mukaan direktiivilla luodaan puitteet, joissa jasenvaltioiden on teh-
tava tarvittavat toimet hyvan ympariston tilan saavuttamiseksi vuoteen 2020 mennessa.®'

59 Myds Soininen ja Platjouw katsovat, ettd MSD:n sanamuodot ympadristotavoitteiden
osalta ovat huomattavasti vahemman tiukat kuin VPD:n. Soininen & Platjouw 2018, s. 40.

60 "La présente directive met en place un cadre permettant aux Etats membres de prendre
toutes les mesures nécessaires pour réaliser ou maintenir un bon état écologique du milieu
marin au plus tard en 2020/

61 EN-versio: "This directive establishes a framework within which the MS shall take the
necessary measures to achieve or maintain Good Environmental Status (GES) in the marine
environment by the year 2020 at the latest’, SE-versio: "Genom detta direktiv faststélls en
ram inom vilken medlemsstaterna ska vidta de atgarder som behdévs for att uppna eller
uppratthalla en god miljostatus i den marina miljon senast 2020” ja DE-versio:

"Mit dieser Richtlinie wird ein Rahmen geschaffen, innerhalb dessen die Mitgliedstaaten
die notwendigen MalBnahmen ergreifen, um spatestens bis zum Jahr 2020 einen guten
Zustand der Meeresumwelt zu erreichen oder zu erhalten”
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Johtopdatosta hyvan tilan tavoitteesta toimintavelvoitteena ei muuta mydskaan se, etta
MSD 14 artiklassa saddetaan poikkeuksista meriympariston hyvan tilan saavuttamiselle.
Poikkeussaannosten mukaan jasenvaltiot voivat yksiléidd® merivesilldaan tapauksia, joissa
hyvan tilan saavuttamatta jadminen johtuu tietyistd olosuhteista. Poikkeusperusteet ovat
siten jasenvaltion kaytettavissa, mutta niiden soveltaminen ei ole pakollinen oikeudellinen
edellytys sille, etta hyvan tilan saavuttamatta jdaminen olisi lainmukaista.

Hyvan tilan tavoitteen toimintavelvoitteen luonnetta tukee myds se, meriympariston tila
riippuu useiden jasenvaltioiden ja ei-jasenvaltioiden toiminnasta. Jasenvaltio ei voi olla
sidottu osin sen vaikuttamismahdollisuuksien ulkopuolella olevan tavoitteen saavuttami-
seen, vaikka meristrategiadirektiiviin sisaltyykin poikkeamismahdollisuus toisten valtioi-
den toimien tai toimimattomuuden takia (MSD 14(1) artiklan a kohta).

Myds toimintavelvoite hyvan tilan saavuttamiseksi voi olla oikeudellisesti vaativa. Jos ja
kun hyvéaa tilaa ei ole saavutettu vuoteen 2020 mennessa, jasenvaltion on tarvittaessa
pystyttava osoittamaan, etta se on toteuttanut kaikki kohtuulliset toimenpiteet tavoitteen
saavuttamiseksi. Tama voi sisaltda esimerkiksi sen, etta toimenpiteet on tunnistettu katta-
vasti, meriympdriston tilan heikentyminen on estetty ja siihen kohdistuvia paineita véhen-
netty ja asetetut ymparistétavoitteet ovat toteutuneet.s

3.2 Meriympariston suojeleminen ja sailyttaminen

MSD 1(2) artiklan a kohdan mukaan "...on kehitettdva ja pantava taytantdon meristrate-
gioita, joilla suojellaan ja sailytetadan meriymparistoa (...)"

Lainkohdassa viitataan nimenomaan merenhoidon suunnitteluun. Meriympariston suojelu
ja sdilyttaminen ovat myds sellaisia yleisia ja abstrakteja kasitteitd, joista ei voida suoraan
johtaa selvaa lopputulosta. Ndin ollen kyse on yleisestd, merenhoidon suunnittelua ohjaa-
vasta toimintavelvoitteesta.

62 Myos muissa tarkastelluissa MSD:n kieliversioissa (EN, FR, DE ja SE) poikkeusten
sanamuoto viittaa vastaavasti jasenvaltion mahdollisuuteen tunnistaa tapauksia, joihin
poikkeus soveltuu.

63 Tama vaatimus ilmenee myds komission jasenvaltion toimenpideohjelmista
tekemissa arvioissa, joissa komissio on arvioinut toimenpideohjelmien laatua ja
direktiivin tdytantéonpanoa kunkin meriympadriston tilan laadullisen kuvaajan osalta siita
nakokulmasta, onko jasenvaltio asettanut toimenpiteet paineille kokonaan, osittain vai ei
ollenkaan. Komissio 2018.
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3.3 Tilan huononemisen estaminen

MSD 1(2) artiklan a kohdan mukaan “...on kehitettdva ja pantava taytantdon meristrate-
gioita, joilla (...) ehkaistdadn sen (meriympadriston) tilan edelleen huononeminen (...).

Tilan huononemisen ehkaisy nayttaisi sanamuotonsa perusteella velvoittavan tiettyyn
lopputulokseen eli muodostavan tulosvelvoitteen. Velvoitteen yksiselitteisyytta kuitenkin
heikentaa se, etta meristrategiadirektiivissa ei tarkenneta, mita meriympariston tilan huo-
noneminen tarkoittaa tai miten se voidaan havaita. Huononemista voitaneen arvioida di-
rektiivin liitteen | laadullisten kuvaajien avulla alustavan arvioinnin paivityksen yhteydessa.

Meriympariston tilan laadullisissa kuvaajissa erotetaan toisistaan vain hyva tai sita alempi
tila. Aiemmin hyvassa tilassa olleen kuvaajan heikentyminen hyvda alempaan tilaan on siis
meriympariston tilan heikentymista. Samoin merkittavat heikennykset jo ennestaan hyvaa
huonommassa tilassa olleeseen laadulliseen kuvaajaan tarkoittanevat myds meriympa-
riston tilan heikentymista. Meriympadriston tilan heikentyminen on kuitenkin kasitteena
huomattavasti epatasmallisempi kuin vesipuitedirektiivissa tarkoitettu vesimuodostuman
huononeminen, jonka tulkintaa ohjaavat pintaveden ekologisen tilan luokittelujarjestelma
seka laadullisille tekijoille ja niiden indikaattoreille vahvistetut arvot.

Lisaksi meristrategiadirektiivin systematiikan kannalta on otettava huomioon, ettd sen 14
artiklassa tarkoitettu poikkeusjarjestelma ei sisalla mahdollisuutta poiketa tilan huononta-
misen kiellosta. Meriympariston heikentamisen kielto olisi siten tulosvelvoitteena erittdin
tiukka, kun taas vesipuitedirektiivissa heikentamiskiellosta on mahdollista poiketa esi-
merkiksi uuden tarkean hankkeen (4(7) art.) tai pakottavien olosuhteiden (4(6) art.) takia.
Voidaan toki ajatella, ettd maantieteellisesti laajan meriympariston tilan huonontaminen
edellyttaisi niin merkittavien haitallisten vaikutusten sallimista, ettd EU-lainsaataja ei ole
halunnut mahdollistaa tata edes poikkeussaannoksilla.

Kaikkiaan meriympdriston tilan huonontamisen estamisen velvoitteessa on tulosvelvoit-

teen piirteita. Selvan mittariston ja poikkeamismahdollisuuksien puuttuminen kallistaa
sita kuitenkin toimintavelvoitteen suuntaan.
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3.4 Meriekosysteemien ennallistaminen

MSD 1(2) artiklan a kohdan mukaan “...on kehitettdva ja pantava taytantdon meristrate-
gioita, joilla (...) ennallistetaan merien ekosysteemeja mahdollisuuksien mukaan alueilla,
joilla ne ovat karsineet”.

Saannoksen sanamuoto, jossa viitataan meristrategioihin ja mahdollisuuksiin, ei selkedsti
ja pakottavasti velvoita jasenvaltioita ennallistamaan meriymparistda. Englannin, saksan,
ranskan ja ruotsin kieliversioissa korostuu viela enemman toimiminen mahdollisuuksien
mukaan.® Saannos siis pikemmin ohjaa merenhoidon suunnittelua kuin edellyttaa tiettya
lopputulosta tai edes yksiselitteisia toimenpiteita.

3.5 Paastojen estaminen ja vahentaminen

MSD 1(2) artiklan b kohdan mukaan "...on kehitettava ja pantava taytantoon meristra-
tegioita, joilla estetddn ja vahennetdan padstoja meriymparistoon, tavoitteena poistaa
asteittain (...) pilaantuminen, jotta voidaan varmistaa, ettd meren biologiseen monimuo-
toisuuteen, merten ekosysteemeihin, ihmisten terveyteen tai lailliseen meren kayttoon ei
kohdistu merkittavia vaikutuksia tai niitd ei vaaranneta merkittavasti"

Saannoksen sanamuoto vaikuttaa pakottavalta; meristrategioilla on saavutettava paasto-
jen estaminen tai vdhentaminen. Padstdjen estdminen ja vahentaminen kuitenkin liittyy
meriympadriston eri laadullisten tekijoiden tilan turvaamiseen, mika tekee velvoitteesta
epaselvemman. Lisaksi meristrategiadirektiivi ei sisalla erityista sadntelya tai ohjauskeinoja
padstojen ja pilaantumisen rajoittamiseen.

64 EN-versio: "...marine strategies shall be developed and implemented in order to protect
and preserve the marine environment, prevent its deterioration or, where practicable,
restore marine ecosystems in areas where they have been adversely affected”; FR-versio:

“ des stratégies marines sont élaborées et mises en ceuvre, de maniere a assurer la
protection et la conservation du milieu marin, éviter sa détérioration et, lorsque cela est
réalisable, assurer la restauration des écosystémes marins dans les zones ou ils ont subi
des dégradations”; DE-versio“...Meeresstrategien (werden) entwickelt und umgesetzt,

um die Meeresumwelt zu schiitzen und zu erhalten, ihre Verschlechterung zu verhindern
oder, wo durchflihrbar, Meeresékosysteme in Gebieten, in denen sie geschadigt wurden,
wiederherzustellen”; SE-versio:“... marina strategier (ska) utarbetas och genomféras for
attskydda och bevara den marina miljon, forhindra att den forsamras eller, dar det later sig
goras, dterstalla marina ekosystem i omraden dar de har paverkats negativt”
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Paastojen estamista ja vahentamista koskevasta sadnnoksesta ei myoskaan ole erillista
poikkeamismahdollisuutta, joskin se voi liittya direktiivissa tarkoitettuihin poikkeuksiin hy-
van tilan saavuttamisesta tai ymparistotavoitteista (MSD 14 art.).

Kaikkiaan meristrategiadirektiivin sadannds paastojen estamisesta ja vahentamisesta vai-
kuttaa enemman hoidon suunnittelun kuin sen tuloksen tavoitteelta. Varsinaiset tulosvel-
voitteet pdastdjen estamiseen ja vahentdamiseen seuraavat EU:n muusta sadntelystd, kuten
teollisuuspaasto-, nitraatti- ja yhdyskuntajatevesidirektiivista.

3.6 Yleiset ymparistotavoitteet

MSD 10(1) artiklan mukaan "jasenvaltioiden on asetettava...kattavat ymparistotavoitteet
ja niihin liittyvat indikaattorit.. ., jotta kehitysta kohti meren hyvaa tilaa voidaan ohjata.”

Vaikka ymparistotavoitteilla tavoiteltava lopputulos — ohjaaminen kohti meren hyvaa tilaa
— on madritelty séannoksessa, jattaa se konkreettiset jasenvaltion velvoitteet avoimiksi.
Jasenvaltiot madrittavat itse nama merenhoitotydn ymparistotavoitteet. Direktiivissa ei
saddeta selvasti ja yksiselitteisesti ympadristotavoitteiden sitovuudesta.

MSD 14(1) artiklassa saddetaan poikkeusperusteista, joita jasenvaltiot voivat yksiloida, jos
ympdristOtavoitteet jadvat saavuttamatta. Poikkeamisesta ei ole kuitenkaan saadetty siten
pakottavasti, ettd se muodostaisi ainoan lainmukaisen perusteen ymparistotavoitteiden
saavuttamatta jaamiselle.

Ympaéristotavoitteet ovat keskeisia meriympadriston hyvan tilan saavuttamiselle ja sailytta-
miselle, jolloin niiden toteutuminen voisi osoittaa, etta jasenvaltio on noudattanut toi-
mintavelvollisuutta pyrkia meren hyvan tilan saavuttamiseen. Siten jasenvaltion on syyta
asettaa mahdollisimman kunnianhimoiset ymparistotavoitteet, pyrkia saavuttamaan ne
kaikin kohtuullisin toimenpitein ja tarvittaessa perusteella niiden saavuttamatta jaaminen
direktiivin mukaisilla poikkeuksilla.

Komissio katsoo, etta vaikka ymparistotavoitteiden oikeudellisesta statuksesta ei sdadeta
direktiivissa, on jasenvaltioiden syyta sisdllyttda ympadristotavoitteet sitovina lainsadadan-
toonsa niiden taytantddnpanon vahvistamiseksi. Kuitenkin vain muutama jasenvaltio on
ilmoittanut tehneensa nain.%

65 Naitd jasenvaltioita olivat Ranska ja Ruotsi. Komissio 2014, s. 73-74.
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4 Merenhoidon tavoitteet hankkeiden
lupaharkinnassa

41 Lupaharkinta merenhoidon tavoitteiden
toteuttamisen keinona

Meriympariston tilaan kohdistuvat paineet muodostuvat useista eri politiikka-aloihin liitty-
vistd ihmistoiminnoista.®® Toimenpiteisiin ryhtyminen meristrategiadirektiivin tavoitteiden
saavuttamiseksi tarkoittaa muun muassa, etta tavoitteet heijastuvat eri toimintojen ym-
péristovaikutusten sdantelyyn ja paatoksentekoprosesseihin, kuten lupamenettelyihin.s’
Lupamenettely on merkittava ohjauskeino, vaikka silla ei ohjata kaikkia meriymparistoon
kohdistuvia paineita.

Meristrategiadirektiivissa ei suoraan vaadita lupamenettelyjen kayttoonottoa.®® Se eroaa
tassa suhteessa vesipuitedirektiivistd, jossa luvitus ja lupien tarkistaminen on yksi vesien-
hoidon toimenpiteista (VPD 11(3) artiklan e-i alakohta). Merenhoidon toimenpideohjelma
koostuu muun lainsdadannon nojalla vaadituista toimenpiteista, joita voidaan tdydentaa
merenhoidon toimenpiteilld.’® Meristrategiadirektiivin liitteen VI ohjeistuksen mukaan
toimenpiteet voivat olla esimerkiksi kuormituksen sallittavuuden hallintatoimenpiteita,
taloudellisia kannustimia tai kunnostamistoimia. Jasenvaltioilla on laaja harkintavalta toi-
menpiteiden valinnassa ja mereen kohdistuvien vaikutusten hallinnassa.

66 MSD:n 1(4) artikla seka johdanto-osan kohdat 3 ja 9. Ks, myds komission kertomus
neuvostolle ja Euroopan parlamentille ‘Meristrategiadirektiivin merkitys jasenvaltioiden tai
EU:n nykyisten velvoitteiden, sitoumusten ja aloitteiden taytantdonpanossa EU:n tasolla tai
kansainvaliselld tasolla merivesiin liittyvassa ymparistonsuojelussa’ Komissio 2012, s. 7-8; Ks.
my&s Bohman 2017, s. 218.

67 Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, etta meriymparistoon vaikuttavia sektoreita koskee
jo ennestdan riittdva madra toimintojen ymparistovaikutusten saantelyd ja ohjauskeinoja,
mutta olennaista merenhoidon tavoitteiden kannalta on sektoreiden yhteensovittaminen
ja sdantelyn yhtendistiminen meren tilatavoitteiden kautta. Boyes & Elliott 2014, s. 39-47,
44-45; Bohman 2017, s. 219.

68 Ks. myds Komissio 2020b, s. 29.

69 Muun muassa jatepuitedirektiivi, vesipuitedirektiivi, lintudirektiivi, luontodirektiivi,
yhdyskuntajatevesidirektiivi, nitraattidirektiivi seka yhteista kalastuspolitiikkaa koskeva
asetus saantelevat meriymparistdn hyvan tilan kannalta merkittdvaa ihmistoimintaa ja sen
vaikutuksia. Noin 75 % meristrategiadirektiivin mukaisista toimenpiteista perustuu EU-
tasolla muihin lainsaadantokehyksiin. Komissio 2020b, s. 29.
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Siten yksittdisten hankkeiden lupaharkinnan suhde merenhoidon tavoitteisiin ei ole suora-
viivainen. Tassd suhteessa tulee viela erottaa toisistaan meristrategiadirektiivin yksinomai-
selle soveltamisalueelle (avomeri) ja vesipuitedirektiivin soveltamisalueelle (maa-alueilta
aiheutuvat vaikutukset ja rannikkovedet) sijoittuvien toimintojen lupaharkinta. Seuraa-
vassa tarkastellaan avomerelle sijoittuvien toimintojen lupaharkintaa, kun taas molempien
direktiivien alaan kuuluvia toimintoja tarkastellaan jaljempana 5 luvussa.

4.2 Merenhoidon tavoitteiden vaikutus lupaharkintaan

Yksinomaan meristrategiadirektiivin soveltamisalaan kuuluvalle avomerialueelle sijoit-
tuvia, meren tilaan vaikuttavia toimintoja voivat olla esimerkiksi merituulivoima ja muu
energiantuotanto, merellisten luonnonvarojen kuten merihiekan, sedimenttien, 6ljyn ja
kaasun hyédyntaminen seka erilaiset merialueille sijoitettavat putket ja kaapelit ja avome-
rialueiden kalanviljelylaitokset. Meristrategiadirektiivin tavoitteet ja direktiivin mukaiset
toimenpiteet on syyta ottaa huomioon tallaisten toimintojen lupaharkinnassa. Kokonaan
toinen asia on, voiko merenhoidon tavoitteista johtua sitovia vaikutuksia meriymparist6on
vaikuttavien hankkeiden lupaharkintaan samaan tapaan kuin Weser-tuomiossa linjataan
vesienhoidon ymparistotavoitteiden vaikutuksista.”

Meristrategiadirektiivin tavoitesdannoksista meriympadriston hyvan tilan saavuttaminen

ja sdilyttaminen, meriympariston huononemisen estaminen seka paastdjen estaminen ja
vahentaminen ovat siten riittavan selkeita, etta niita voitaisiin soveltaa lupaharkinnassa.
Lisaksi direktiivin mukaiset yleiset ymparistotavoitteet koskevat ihmistoiminnan hallintaa,
johon lupamenettelyilla voidaan vaikuttaa. Mahdollisuus soveltaa ymparistotavoitteita
lupaharkinnassa riippuu kuitenkin siitd, millaisia ja miten tarkasti muotoiltuja ympdristota-
voitteita jasenvaltio on asettanut.

Meriympadriston hyvan tilan saavuttaminen ja tilan huononemisen estaminen ovat saman-
kaltaisia, joskin laajemman maantieteellisen soveltamisalan tavoitteita kuin vesienhoidon
ympadristotavoitteet vesimuodostuman hyvan tilan saavuttamisesta ja tilan huonontami-
sen kiellosta. EU-tuomioistuin perusteli Weser-tuomiossa vesienhoidon ymparistotavoit-
teiden sitovuutta lupaharkinnassa kolmella perusteella:

1. Yksittdisen hankkeen lupamenettely on VPD 4(1) artiklan mukaista toimenpideohjel-
man kdytantoon saattamista, jossa jasenvaltioiden on ryhdyttava tarvittaviin toimiin
ympdristotavoitteiden toteuttamiseksi (lupaharkinta osa tdytdntéénpanoa).”

70 Ks. Weser-ratkaisu C-461/13.
71 C-461/13, kohdat 31-33.

42



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:14

2. \Vesipuitedirektiivin tarkoituksena on luoda puitteet, joissa koordinoiduilla
vesipolitiikan toimilla saavutetaan ympadristotavoitteet. Nain ollen tavoitteet
eivat ainoastaan ohjaa vesienhoidon suunnittelua, vaan niilld on sitovia
vaikutuksia kaikissa direktiivin toimeenpanon vaiheissa (tavoitteiden sitovuus
tdytdnté66npanossa).’?

3. Jos yksittdinen hanke heikentdd vesimuodostuman tilaa tai vaarantaa hyvan
tilan saavuttamisen, voidaan se hyvaksya vain VPD 4(7) artiklassa tarkoitettuja
poikkeusedellytyksia soveltaen (poikkeusmenettely).”®

Seuraavassa arvioidaan meristrategiadirektiivin tavoitteiden soveltamista lupaharkinnassa
nadiden Weser-tuomion kolmen kriteerin valossa.

4.3 Weser-tuomion tulkintalinjausten soveltuminen
merenhoidon tavoitteisiin

4.3.1 Lupaharkinta osa taytantoonpanoa

MSD 1(2) artiklan mukaan jasenvaltioiden on kehitettava ja pantava taytantoon meristra-
tegioita, joilla suojellaan ja mahdollisuuksien mukaan ennallistetaan meriymparistda seka
estetadn sen tilan huononeminen. Ndin ollen direktiivin tavoitteiden tulee valittya me-
ristrategioiden taytantdonpanoon, johon kuuluu toimenpideohjelmiin sisallytettavien toi-
mien toteuttaminen.

Meriympariston tilaan vaikuttavien toimintojen saantely, mukaan lukien lupamenettelyt,
muodostavat pohjan merenhoidon toimenpiteille ja ovat siten osa meristrategiadirektiivin
tavoitteiden taytantéonpanoa. Siten Weser-tuomion ensimmainen kriteeri lupaharkinnan
kuulumisesta direktiivin tdytantddnpanoon tayttyy myds meristrategiadirektiivin kohdalla.

4.3.2 Tavoitteiden sitovuus taytantoonpanossa

Toisen tulkintakriteerin kannalta ratkaisevaa on, ohjaavatko merenhoidon tavoitteet vain
merenhoidon suunnittelua vai onko niilla sitovia vaikutuksia direktiivin taytantéonpa-
noon. Kuten edella todettiin (ks. 3 luku), meriympariston hyvan tilan ja tilan huononta-
misen estamisen tavoitteet paitsi ohjaavat merenhoidon suunnittelua myds velvoittavat

72 C-461/13, kohdat 34-43.
73 C-461/13, kohta 47.
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pyrkimaan siihen, etta tavoitteet saavutetaan. Tahan toimintavelvollisuuteen sisaltyy kaik-
kien kohtuullisten toimien tekeminen kyseisten tavoitteiden saavuttamiseksi.

Muun ympadristélainsdadannon mukaiset lupamenettelyt muodostavat olennaisen osan
meristrategiadirektiivin tdytantéonpanoa. Kohtuullisiin toimenpiteisiin kuuluvat epaile-
matta lupaharkinnassa kasiteltavien hankkeiden vaikutusten arviointi, lupaehtojen aset-
taminen haitallisten vaikutusten véahentamiseksi tai jopa luvan epaaminen. Meristrategia-
direktiivin nojalla jasenvaltioilla on siten velvollisuus pyrkia lupamenettelyissa varmista-
maan, ettei yksittdinen hanke huononna meriympariston tilaa tai vaaranna meriymparis-
ton hyvan tilan saavuttamista.

Nain ollen myds toinen Weser-ratkaisun kriteereista sille, etta tavoitteet sitovat lupaharkin-
taa, toteutuu meristrategiadirektiivin jarjestelmassa.

4.3.3 Poikkeusmenettely

Kolmanneksi tavoitteiden sitovuuden kannalta on arvioitava, voiko meriymparistéon kohdis-
tua sellaisia hankkeita, joilla on meristrategiadirektiivin tavoitteiden vastainen vaikutus me-
riympariston tilaan ja voidaanko téllaisten hankkeiden yhteydessa tarvittaessa poiketa me-
renhoidon tavoitteista. Tallaisen hankkeen tulisi olla usein mittakaavaltaan ja vaikutuksiltaan
erittdin suuri, koska meristrategiadirektiivin tavoitteiden tarkasteluskaala on hyvin yleinen.

Yksittdisten hankkeiden vaikutus meriympariston hyvan tilan tavoitteiseen riippuu siitd,
millaisia vaikutuksia hankkeella on meriympariston hyvan tilan laadullisiin kuvaajiin ja
millaisella alueellisella tasolla kuvaajan hyva tila on maaritetty. Esimerkiksi merenpohjan
koskemattomuutta arvioidaan koko jasenvaltion merivesien mittakaavassa tai luontotyy-
peittdin, joten on epatodennakdista, etta yksittainen hanke vaikuttaisi siihen merkittavas-
ti.”* Esimerkiksi luonnon monimuotoisuutta koskevaan kuvaajaan liittyvaa meritaimenen
populaatioindikaattoria arvioidaan kuitenkin kutujokikohtaisesti.” Yksittainen hanke voi
vaikuttaa kutujoen tilanteeseen esimerkiksi muodostamalla merkittavan vaellusesteen.

Yleensa hyva tila on madritelty meriympariston tilan laadullisissa kuvaajissa laajalle
alueelle, minka vuoksi yksittdinen hanke voi itsessaan vain harvoin heikentda meriympa-
riston tilaa tai vaarantaa hyvan tilan saavuttamisen. Hanke muodostaa pikemmin osan me-
riymparistoon kohdistuvasta kokonaiskuormituksesta. Myds direktiivin yhteisessa imple-
mentointitydssa on kiinnitetty huomiota siihen, etta ihmistoiminnan vaikutusten arviointi

74 SYKE 2018, s. 53-54.
75 SYKE 2018, s. 48.
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suhteessa koko merialueen hyvan tilan tavoitteeseen ei anna riittdvan tarkkaa kuvaa toi-
minnan vaikutuksesta meren tilaan.”

Tasta skaalaerosta huolimatta meristrategiadirektiivi sisaltaa yksittdisia hankkeita koske-
van poikkeusperusteen: MSD 14(1) artiklan d kohdan mukaan hyvan tilan saavuttamisesta
tai ymparistotavoitteista voidaan poiketa, jos kyse on fyysisid muutoksia aiheuttavasta
hankkeesta, joka on yleisen edun kannalta naita tavoitteita painavampi. Lainkohdan sana-
muodosta ei kuitenkaan kay ilmi, etta tallaisen hankkeen toteuttaminen ilman poikkeusta
merkitsisi meristrategiadirektiivin velvoitteiden rikkomista. Weser-tuomion mukainen
poikkeusmenettely-kriteeri tayttyy siis vain osittain meriympariston hyvan tilan saavutta-
misen tavoitteen kohdalla.

Meriympadriston heikentdmiskiellon sitovuutta yksittdisia hankkeita kohtaan heikentaa
myos se, ettda meriympariston heikentyminen on epatasmallinen kasite. Vesipuitedirektii-
vissa heikentamiskiellon ulottamista yksittdisiin hankkeisiin tukee vesimuodostumien me-
riymparistoa pienempi mittakaava seka luokittelujarjestelma ja eri muuttujille vahvistetut
arvot. Samoin se, ettd meristrategiadirektiivin poikkeusjarjestelmassa ei tunnisteta mah-
dollisuutta poiketa heikentamiskiellosta, tukee tulkintaa, jonka mukaan heikentamiskielto
ei ole sitova yksittdisen hankkeen lupaharkinnassa. Ndin ollen meriympariston heikenta-
miskiellon kohdalla Weser-ratkaisun poikkeusmenettelykriteeri ei ndyta toteutuvan.

On kuitenkin mahdollista, etta EU-tuomioistuin paatyy antamaan seka meristrategiadirek-
tiivin hyvan tilan tavoitteelle etta heikentamiskiellolle painoarvoa hankkeiden lupahar-
kinnassa Weser-tuomion tapaan. Kdaytannossa tavoitteiden soveltaminen lupaharkintaan
riippuu kuitenkin siita, millaisia vaikutuksia hankkeella on meriympariston hyvan tilan
maadrittamisessa kdytettaviin kuvaajiin ja milla maantieteelliselld mittakaavalla kuvaajaa
tulee arvioida.

4.4 Yleiset ymparistotavoitteet lupaharkinnassa

Vaikka yksittdiset toiminnot eivat vaikuttaisi meriympariston tilaan merkittavalla tavalla,
on meriympdriston hyvan tilan saavuttamiseksi ja sailyttamiseksi vahennettava mereen
kohdistuvaa kokonaiskuormitusta. Kokonaiskuormituksen hallinnassa keskeisia ovat jasen-
valtioiden asettamat ymparistotavoitteet, jotka ovat myds ensisijainen perusta merenhoi-
don toimenpiteiden maarittamiselle.”” Ymparistotavoitteet voivat kohdistua my®s erilais-

76 MSD CIS 2014, s. 20.

77 MSD CIS 2014, s. 18; My0ds komissio on korostanut, ettd asetetut ymparistotavoitteet
muodostavat jasenvaltioille sitoumuksia ryhtya toimiin. Komissio 20204, s. 21.
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ten hankkeiden kumulatiivisiin ja synergisiin vaikutuksiin.”® Hankkeen peilaaminen koko
meriympadriston tilatavoitteiden sijaan asetettuihin ymparistotavoitteisiin on usein tarkoi-
tuksenmukaista yksittaisten hankkeiden vaikutusten pienen mittakaavan vuoksi.

Koska lupamenettelyt ovat merenhoidon toimenpiteitd, on niitd arvioita suhteessa asetet-
tuihin ympéristotavoitteisiin. Jotta ymparistotavoitteet tosiasiallisesti ohjaisivat mereen
kohdistuvan kuormituksen vahentamistd, on niiden puolestaan heijastuttava lupame-
nettelyihin. Ympadristotavoitteiden painoarvoa lupaharkinnassa vahvistaa myos se, etta
meristrategiadirektiivi sisdltaa poikkeusperusteen tilanteisiin, jossa yksittdinen hanke on
asetettujen ymparistotavoitteiden vastainen (MSD 14(1) art. d kohta).

Kaikkiaan meriympadriston hyvan tilan saavuttamista ja heikentymisen estamista koskevien
toimintavelvoitteiden tayttaminen edellyttds, etta jasenvaltio ryhtyy kohtuullisiin toimiin
tulosten saavuttamiseksi, esimerkiksi varmistaa asettamiensa ymparistotavoitteiden toteu-
tumisen. Jasenvaltion voi olla vaikea perustella noudattaneensa ndita velvoitteita, jos se ei
ole varmistanut ymparistotavoitteiden valittymista lupamenettelyihin.

4.5 Vesienhoidon tavoitteet merenhoidon tukena

Kuten edelld on tullut ilmi, maalle ja rannikkovesille sijoittuvien toimintojen vesistdvaiku-
tuksia sadannellddn EU-oikeudessa ensisijaisesti vesipuitedirektiivin perusteella.”” Monet
ndistd toiminnoista, kuten satamien rakentaminen, vaylien ruoppaus, biotuotelaitokset,
ydinvoimalat, vesivoimalaitokset, merituulivoima ja kalankasvatus, vaikuttavat meriympa-
ristdon. Myos sisdmaan pintavesiin kohdistuvat hankkeet voivat vaikuttaa meriymparis-
ton tilaan. Piste- ja hajakuormitusldhteista kulkeutuu kuormitusta jokia pitkin mereen, ja
jokivesiin tehdyt patorakennelmat muodostavat vaellusesteitda merenhoidon tavoitteiden
piiriin kuuluville vaelluskalalajeille. Vesienhoidon toimenpiteet muodostavat kaikkiaan pe-
rustan myds merenhoidon toimenpiteille.

78 Ks. myds MSD CIS 2014, s. 20.
79 Ks. A.Borjaetal 2010, s.2175-2186.
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Vesipuitedirektiivissa edellytetaan pistekuormituksen®, pintaveden oton ja patoamisen
seka tiettyja vaikutuksia aiheuttavien muiden toimintojen saattamista ennakkovalvonnan,
kuten lupamenettelyn, piiriin. Myonnettyja lupia on tarkasteltava ja tarvittaessa ajanta-
saistettava saanndllisesti vesienhoidon ympdristotavoitteiden valossa.t' EU-tuomioistui-
men Weser-tuomion mukaan jasenvaltio ei saa myontaa ilman VPD 4(7) artiklan mukaista
poikkeusta lupaa sellaiselle hankkeelle, joka saattaa heikentda vesimuodostuman ekolo-
gista tilaa yhdenkaan laadullisen tekijan kohdalla tai vaarantaa hyvan tilan saavuttamisen
vesimuodostumassa.t?2 Meriympadriston tilaan vaikuttavien, vesipuitedirektiivin sovelta-
misalaan kuuluvien hankkeiden vaikutukset ovat siten sekd ennakko- etta jalkivalvonnan
piirissa.

Vesienhoidon ekologisen tilan tavoitteissa otetaan huomioon vesien biologiset, hydro-
morfologiset ja fysikaalis-kemialliset ominaisuudet ja kemiallisen tilan tavoitteissa ve-
siymparistolle vaarallisten ja haitallisten aineiden pitoisuudet. Vesipuitedirektiivin jarjes-
telmassa saddelldan siten verraten kattavasti eri toimintojen vaikutuksia meristrategia-
direktiivissa tarkoitettuihin meriymparistén elementteihin. Merenhoidon tavoitteiden
soveltaminen tallaisten hankkeiden lupaharkinnassa voisi tarkoittaa lahinna huomion kiin-
nittamista vesipuitedirektiivin ulkopuolelle jaaviin vaikutuksiin, kuten mereen johdettuun
energiaan (D11).8 Mereen johdetun energian maarat arvioidaan kuitenkin koko meri-
alueen tasolla,® minka vuoksi yksittdisen hankkeen vaikutukset harvemmin muodostuvat
merkittaviksi meriympariston hyvan tilan saavuttamisen tai heikentymisen nakdkulmasta.

80 Suomea velvoittaa Itameren suojelun osalta myos HELCOM-sopimus, jonka nojalla
jasenvaltioiden on mm. ryhdyttava kaikkiin tarvittaviin lainsaadannallisiin, hallinnollisiin
ja muihin tarkoituksenmukaisiin toimiin estadkseen ja lopettaakseen pilaantumisen
(HELCOM 3 art.). HELCOM-sopimuksen 6 artiklan mukaan sopimuspuolien on ryhdyttava
toimiin kaikista maalle sijoittuvista lahteista peraisin olevan pilaantumisen estamiseksi
ja lopettamiseksi. Sopimuksen 6(3) artikla velvoittaa sopimuspuolia edellyttamaan
lupamenettelyja ja luvan ajoittaista tarkistamista pistekuormitusldhteiden paastailta.

81 VPD 11(3) artiklan e - i alakohdat luettuna yhdessa 4(1) artiklan kanssa. Puharinen 2017,
s. 151-226; Belinskij ym. 2019, s. 13-14.

82 C-461/13, kohdat 50-51.
83 Bohman 2017, s. 353.
84 SYKE 2018, s. 59.
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5 Merenhoidon tavoitteet Suomen
lainsaadannossa

5.1 Tavoitteiden valillinen vaikutus

Suomen lainsdadannodssa seka vesienhoidon ettd merenhoidon tavoitteet nayttaytyvat
vesien- ja merenhoidon suunnittelua ohjaavina. VMJL 1.1 §:n nojalla merenhoidon jarjes-
tamisen yleisend tavoitteena on suojella, parantaa ja ennallistaa Itdmerta niin, ettei sen tila
heikkene ja on vahintaan hyva. Lainvalmistelutdissa korostetaan vesien- ja merenhoitolain
puitelakiluonteisuutta.t®

Merenhoidon tavoitteet liitetdan VMJIL 26 b §:ssd merenhoidon suunnitteluun seuraavasti:
26 b § Merenhoitosuunnitelma

Merenhoitosuunnitelmassa on esitettava toimenpiteitd, joilla suojellaan ja sailyte-
tédan meriymparistda, ehkaistaan sen tilan huonontuminen seka turvataan ja ennal-
listetaan meriekosysteemeja siten, ettda meriympariston hyva tila voidaan yllapitaa
tai saavuttaa vuoteen 2020 mennessa.

Merenhoitosuunnitelmaan on sisallytettava toimenpiteitd, joilla vahennetdan paas-
toja mereen seka ehkaistaan ja vahennetaan mereen kohdistuvia muita haitallisia
vaikutuksia niin, ettd meren biologinen monimuotoisuus voidaan turvata ja etta
meren ekosysteemeja, ihmisen terveytta ja viihtyisyytta tai laillista meren kayttoa ei
vaaranneta merkittavasti.

VMJL 26 d §&:n 1T momentin mukaan merenhoidon suunnittelussa on asetettava merivesille
kattavat ympadristotavoitteet, jotta kehitysta voidaan ohjata kohti meriympariston hyvan
tilan saavuttamista.

Saantelyssa korostuu paitsi merenhoidon prosessi myds merenhoidon toimenpiteillad saa-
vutettavat lopputulokset, jotka vastaavat meristrategiadirektiivin mukaisia merenhoidon
tavoitteita. Vesien- ja merenhoitolaissa tunnistetaan, ettda meriympariston hyvan tilan saa-
vuttamiseksi tulee ohjata siihen vaikuttavia toimintoja ja siten vahentaa paast6ja ja muita
haitallisia vaikutuksia. Lakiin ei kuitenkaan sisally itsendisia sadannoksia meriymparistoon

85 HE 323/2010vp, s.9.
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vaikuttavien toimintojen ohjaamisesta tai padstdjen vahentamisesta. Lain esitdissa koros-
tetaan, etta silla ei suoraan luoda yksityisia koskevia velvoitteita, vaan ne ratkaistaan muun
lainsaddannon nojalla.g®

VMJL 26 f &:n nojalla ELY-keskuksen on laadittava toimenpideohjelma ympéristotavoitteiden
saavuttamiseksi. Merenhoitoasetuksen 12 §:n mukaan toimenpiteitd valittaessa on otettava
soveltuvin osin huomioon muun muassa meriymparistoon vaikuttavan toiminnan ja haital-
lisen vaikutuksen sallittu maara, toiminnan valvonta ja meren ekosysteemien vahingoittu-
neiden osien ennallistaminen. Merenhoidon lainsdddanto ei kuitenkaan sisalld suunnittelun
ohella varsinaisia oikeudellisia mekanismeja ympadristotavoitteiden saavuttamiseksi.

Ajatuksena vesien- ja merenhoitolain saantelymallissa on, ettda merenhoito voi vaikuttaa
eri toimintoihin valillisesti esimerkiksi lupaharkinnan ja erilaisten tukien myéntamisen
kautta.?” VMJL:n 28 §:n mukaan kunnan ja valtion viranomaisten sekd viranomaistehta-

via hoitavien elinten on otettava merenhoitosuunnitelma soveltuvin osin toiminnassaan
huomioon. Lisdksi vesilaissa, merensuojelulaissa ja ymparistonsuojelulaissa saadetaan
merenhoitosuunnitelman huomioon ottamisesta lupaharkinnassa. Merenhoidon valilli-
sen vaikutuksen tehokkuutta kuitenkin vahentaa se, ettei saantelysta kdy ilmi, minkalainen
oikeudellinen painoarvo meren tilan tavoitteille tai asetetuille ymparistotavoitteille on an-
nettava eri lakien mukaisessa paatoksenteossa.

5.2 Merenhoitosuunnitelma lupaharkinnassa

5.2.1 Ymparistonsuojelulaki

Ympadristonsuojelulakia sovelletaan meristrategiadirektiivin kattamalla alueella (Suomen
alue ja talousvyohyke®®) ympariston pilaantumista tai sen vaaraa aiheuttavaan toimintaan.
Soveltamisalan ulkopuolelle jaa sellainen merialueilla tapahtuva toiminta, johon sovelle-
taan merenkulun ymparistonsuojelulakia tai merensuojelulakia (YSL 2 ja 3 §).

Ymparistonsuojelulain mukainen lupamenettely on keskeinen ohjauskeino meriymparis-
toon kohdistuvan pistemdisen kuormituksen hallinnassa. Merenhoidon ymparistotavoit-

teet heijastuvat lupaharkintaan YSL 51 §:n mukaisen merenhoitosuunnitelman huomioon
ottamisen kautta.

86 HE 323/2010 vp, s. 9. Ks. vesienhoidon osalta HE 120/2004 vp, s. 50.
87 HE 323/2010vp,s. 11.

88 Suomen talousvydhykkeestd annetun lain 1058/2004 3.1 §. Ympadristonsuojelulaki
soveltuu siis meristrategiadirektiivin velvoitteiden kattamalla alueella.
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Ymparistoluvan edellytykset ja merenhoidon tavoitteet

Ympadristoluvan myontamisen edellytyksend on YSL 49.1 §:n 2 kohdan mukaan, ettei toi-
minnasta aiheudu asetettavat lupamaaraykset ja toiminnan sijoituspaikka huomioon
ottaen yksindan tai yhdessa muiden toimintojen kanssa merkittavaa ympariston pilaan-
tumista tai sen vaaraa. YSL 51.1 §&:n nojalla pilaantumisen merkittavyytta arvioitaessa on
otettava huomioon, mita vesienhoitosuunnitelmassa ja merenhoitosuunnitelmassa esi-
tetdan toiminnan vaikutusalueen vesien ja meriympariston tilaan ja kayttoon liittyvista
seikoista. Lupapaatoksesta on YSL 83.2 §:n mukaan kaytava ilmi, miten vesienhoitosuunni-
telma ja merenhoitosuunnitelma on otettu huomioon.

Merenhoidon tavoitteet ja yleiset ympadristotavoitteet vaikuttavat ymparistélupaharkin-
taan siten valillisesti merenhoitosuunnitelman huomioon ottamisen kautta. Huomioon
ottamisesta ei ole paateltavissa, ettda ymparistolupa olisi evattava hankkeelta, joka voi hei-
kentaa meriympadriston tilaa tai vaarantaa hyvan tilan saavuttamisen tai on merenhoidossa
asetettujen ympadristotavoitteiden vastainen.

Vesienhoitosuunnitelman huomioon ottaminen tarkoittaa Weser-tuomion perusteella
nykyisin, ettd vesimuodostuman tilaa heikentavalle tai vesienhoidon ymparistotavoitteita
vaarantavalle hankkeelle ei voida mydntda lupaa ymparistonsuojelulain perusteella (ks.
KHO 2019:166), mutta merenhoidon tavoitteet tai yleiset ymparistotavoitteet eivét ole
nousseet oikeuskaytannodssa talla tavoin esille. Ndin ollen on epdaselvaa, voisiko ymparis-
tolupa olla evattavissa merenhoidon tavoitteiden kanssa ristiriidassa olevien vaikutusten
perusteella.

Kuten edelld on tullut ilmi, usein meriympariston tilan laadullisia kuvaajia arvioidaan laa-
jalla maantieteelliselld mittakaavalla, jolloin hankkeen vaikutusten tulisi olla hyvin merkit-
tavia, jotta hanke itsessdaan voisi heikentaa meriympariston tilaa tai vaarantaa hyvan tilan
saavuttamisen. Tallaiset merkittavat, laajamittaiset vaikutukset tarkoittaisivat todennakoi-
sesti ympdriston merkittavaa pilaantumista, jolloin lupaa ei voitaisi myontaa (YSL 49.1:2 §).
Hankkeiden vaikutukset asetettuihin ymparistotavoitteisiin nahden puolestaan riippuvat
siitd, miten ymparistotavoite on asetettu.

Esimerkiksi ravinnekuormitusta koskevaa meriympariston tilan laadullista kuvaajaa
arvioidaan typpi- ja fosforipitoisuuden kohdalla rannikkovesimuodostumatyypeista
muodostetulla alueella. Kyse on laajasta maantieteellisesta alueesta, johon yksittai-
sen hankkeen on vaikea nahda vaikuttavan merkittavasti.

Merenhoidossa on ravinnekuormituksen ymparistotavoitteena esimerkiksi se, ettei

vesiviljely uhkaa meriympariston hyvan tilan saavuttamista. Tavoite kohdentuu pi-
kemmin koko toimialalle kuin yksittdisen vesiviljelyhankkeen lupaharkintaan.
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My6s epdpuhtauksien pitoisuuksia koskevan kuvaajan raskasmetallien pitoisuuksia
arvioidaan kaloissa ja simpukoissa koko merialueella.?* Raskasmetallien kohdalla on
asetettu ymparistotavoitteeksi teollisuuden ja yhdyskuntajatevedenpuhdistamoi-
den kuormituksen vahentaminen.” Vaikka yksittdisen hankkeen ei voitaisi arvi-
oida itsessadn vaarantavan kuvaajan hyvan tilan saavuttamista, voidaan hankkeen
sallittavuutta arvioida asetettuun ympéristotavoitteeseen ndhden. Ymparistdluvan
myodntaminen hankkeelle, joka lisdisi raskasmetallikuormitusta, voisi siten olla ym-
paristotavoitteen vastaista.

Yhteisvaikutukset ymparistolupaharkinnassa

Ympaéristolupaharkinnassa ympariston pilaantumisen tai sen vaaran arviointi perustuu
vaikutuksen kohdeympadriston sietokykyyn. YSL:n 49.1 §:n nojalla ymparistéluvan myon-
taminen edellyttad, etta hankkeesta ei aiheudu yksindan tai yhdessa muiden toimintojen
kanssa kiellettyja vaikutuksia. Siten ymparistolupaharkinnassa tulee kiinnittdad huomiota
my®&s eri toimintojen yhteisvaikutuksiin, vaikka kyse on hankekohtaisesta paatoksenteosta.

Kokonaiskuormituksen lisdysta aiheuttavien hankkeiden ymparistolupaharkinnassa voidaan
merenhoitosuunnitelman huomioon ottamisen kautta antaa painoarvoa esimerkiksi sijainti-
paikan merivesien tilalle, toimialan arvioiduille vaikutuksille meriympadriston tilaan ja toimi-
alalle merenhoidon toimenpideohjelmassa asetettuihin toimenpiteisiin. Hankkeen ymparis-
tolupa ei kuitenkaan ole evattavissa esimerkiksi silla perusteella, ettd meriympariston hyva
tila vaatii yleisesti ravinnekuormituksen vdahentamista. Sen sijaan merkityksellistd on lupahar-
kinnassa kasiteltavan hankkeen vaikutukset ja niiden hallinta lupamaarayksin seka vesienhoi-
don ja merenhoidon toimenpideohjelmissa esitettyjen toimenpiteiden avulla.

Esimerkiksi kalankasvatuksen ymparistélupaharkinnassa on otettu huomioon, etta
ravinnekuormituksen aiheuttama rehevoityminen on yksi merkittdvimmista Ita-
meren tilaan vaikuttavista paineista ja meren hyvan tilan saavuttaminen edellyttaa
sen vahentdmista merenhoidon toimenpideohjelmassa esitettyjen toimenpiteiden
avulla. Tama on kuitenkin eri asian kuin luvan epaaminen. Korkein hallinto-oikeus
on kalankasvatuksen ympdristdlupa-asioissa katsonut, ettd vaikka kalankasvatustoi-
minta myo6tavaikuttaa merialueiden rehevoitymiseen, sen vaikutukset ovat paikal-
lisia eivatka heikenna veden laatua tai vaaranna merialueen hyvan tilan saavutta-
mista siten, ettd kyseessa olisi merkittava ympariston pilaantuminen tai sen vaara.”

89 SYKE 2018, s. 56.
90 SYKE 2018, s. 234.

91 KHO;n paatokset 26.4.2018 taltiot 1047/2018, 1948/2018, 1949/2018, 1950/2018,
1951/2018, 1952/2018 ja 1953/2018 (muu paatos). Kyseisissa ratkaisuissa KHO pysytti
hallinto-oikeuden paatokset ja perustelut.
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Ymparistolupien tarkistaminen

Vesienhoitoasetuksessa edellytetaan, etta ELY-keskus tarkastelee osana vesienhoidon
toimenpideohjelman tarkistamista ymparistonsuojelulain mukaisia lupia ja esittaa tarvit-
taessa toimia niiden saattamiseksi ajan tasalle (24.2 8§). Lupien paivittiminen edesauttaa
myds merenhoidon tavoitteiden saavuttamista. Ymparistolupien muuttaminen tapahtuu
ympadristonsuojelulain perusteella.

Lupaviranomaisen on YSL 89.2 §:n mukaan hakemuksesta muutettava lupaa, jos esimer-
kiksi toiminnasta aiheutuva pilaantuminen poikkeaa olennaisesti ennalta arvioidusta, toi-
minnasta aiheutuu ymparistonsuojelulaissa kielletty seuraus, toiminnan ulkopuoliset olo-
suhteet ovat olennaisesti muuttuneet tai muuttaminen on tarpeen EU:n sadadoksessa an-
netun sitovan ympadriston pilaantumista ehkaisevan yksildidyn vaatimuksen tayttamiseksi.
Hakemuksen luvan muuttamiseksi voi tehda toiminnanharjoittaja, valvontaviranomainen,
yleista etua valvova viranomainen, haitankarsija tai ymparistojarjesto tai -saatio.

Ymparistoluvan tarkistamista vesienhoidon tai merenhoidon tavoitteiden perusteella vai-
keuttaa se, etteivat nama tavoitteet lukeudu luvan muuttamisen perusteisiin. Ne voivat
toki heijastua ymparistéluvan muuttamisen arviointiin esimerkiksi siten, ettd vesien- tai
merenhoitosuunnitelmassa esitetty selvitys toiminnan haitallisista vaikutuksista tarkoittaa
ennalta arvioidusta poikkeavaa ympériston pilaantumista.

5.2.2 Vesilaki

Vesilakia sovelletaan vesitalousasioihin eli vesitaloushankkeiden toteuttamiseen seka
muuhun vesivarojen ja vesiympariston kdyttoon ja hoitoon Suomen maantieteellisella
alueella ja talousvyohykkeelld.” Vesilain lupamenettelyssa voi tulla kdsiteltavaksi meriym-
paristoon fyysisten muutosten kautta vaikuttavia hankkeita, kuten merituulivoimaraken-

92 Vesilain 1:2.1 ja 1:3.1; Suomen talousvydhykkeesta annetun lain 1058/2004 3.1 §.
Vesilakia sovelletaan siis meristrategiadirektiivin velvoitteiden kattamalla alueella.

93 Hankkeelta edellytetaan vesilain mukaista lupaa VL 3:2:n mukaan, mikali se voi muuttaa
vesiston asemaa, syvyyttd, vedenkorkeutta tai virtaamaa, rantaa tai vesiymparistoa taikka
pohjaveden laatua tai maaraa ja tastd muutoksesta aiheutuu sadnndksessa yksiloity
haitallinen seuraus. Lisaksi aina luvanvaraisista hanketyypeista on sdadetty VL 3:3:ssa.
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taminen®, satamahankkeet ja laivavaylien ruoppaukset®® sekd merihiekan otto®. Talous-
vyohykkeelld tietyt vesilain mukaisessa lupaharkinnassa kasiteltavat hankkeet, kuten me-
renpohjan luonnonvarojen hyédyntéaminen ja rakennelmien tekeminen, edellyttavat myos
valtioneuvoston erillistd suostumusta talousvyohykelain 6 ja 7 §:n mukaisesti. Vesilain
soveltamisalaan kuuluvia sisdmaahan sijoittuvia hankkeita, jotka voivat olla merkitykselli-
sid meren tilan kannalta, ovat erityisesti kalojen vaellusesteitd muodostavat patorakenteet.

Vesitalousluvan edellytykset ja merenhoidon tavoitteet

Vesitaloushankkeelle mydnnetaan lupa yleisimmin VL 3:4.1:n 2 kohdan mukaisesti intres-
sivertailuun perustuen. Intressivertailussa hankkeen yleiselle ja yksityiselle edulle koituvia
hyotyja ja haittoja verrataan keskendan. Lupa mydnnetaan, jos hankkeesta saatava hyoty
on huomattava verrattuna siita koituviin menetyksiin.?’

VL 3:6.2:n mukaan hankkeesta koituvien hyotyjen ja menetysten arvioinnissa on otet-
tava huomioon, mita vesienhoitosuunnitelmassa ja merenhoitosuunnitelmassa on esi-
tetty hankkeen vaikutusalueen vesien tilaan ja kdyttoon liittyvista seikoista. Hankkeen
yhteensopivuuteen merenhoidon tavoitteiden kanssa voidaan siten kiinnittaa huomiota
intressivertailussa.®®

Samoin kuin ympdristonsuojelulain puolella, ovat vesienhoidon ymparistotavoitteet ny-
kyisin sitovia vesilain mukaisessa luvituksessa. EU-oikeuden tulkintavaikutuksen my&ta

94 Merituulivoima MRL:n rakennusluvan varainen, lisaksi aiheutuu saannonmukaisesti
vaikutuksia, joihin tarvitaan vesilain mukainen lupa. Ymparistolupa puolestaan voidaan
tarvita naapureille aiheutuvan melu- tai muun haitan vuoksi. Paukku & Simila 2020, s. 28-29.

95 Muuhun kuin yleisen kulkuvaylan kunnossapitoon liittyva suurimuotoinen
ruoppaushanke on luvanvarainen VL 3:3:n 8 kohdan mukaan ja ruoppausmassan
sijoittaminen VL 3:3:n 9 kohdan mukaan. Muu ruoppaushanke voi edellyttaa vesilain
mukaista lupaa VL 3:2:n mukaisen yleisen luvanvaraisuussaannoksen perusteella.

96 Vesilain 3:3:n 11 kohdan mukaan maa-aineksen ottaminen vesialueen pohjasta muuhun
kuin tavanomaiseen kotitarvekdyttoon vaatii aina lupaviranomaisen luvan. Ks. YM 2019.

97 Vesitalousluvan mydntaminen voi perustua myds VL 3:4.1:n 1 kohdan mukaiseen
haitattomuusedellytykseen, joka ei kuitenkaan tule kyseeseen sanottavia vesistévaikutuksia
aiheuttavien hankkeiden osalta. Lisaksi VL 3:4.2:ssa sdddetaan nk. ehdottomasta
luvanmyodntamisesteestd, jonka soveltamiskynnys on kuitenkin erittdin korkea.

98 Vesienhoitosuunnitelman huomioonottamisvelvollisuutta lisattdessa vanhan vesilain
intressivertailua koskevaan saannokseen todettiin, ettei saannds merkitsisi sit, etta
vesienhoitosuunnitelma vaikuttaisi sellaisenaan luvan myéntamisen edellytyksiin tai etta
suunnitelma syrjayttaisi intressivertailun. HE 120/2004 vp, s. 52. Merenhoitosdantelya
koskevien lakimuutosten esitdissa ei avata merenhoitosuunnitelman ja intressivertailun
suhdetta. HE 323/2010 vp, s. 21.
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vesilain mukaista lupaa ei voida myontaa ilman poikkeusta vesienhoidon ymparistotavoit-
teita vaarantavalle hankkeelle.® Merenhoidon tavoitteiden kannalta oikeustila on epdselva.

My®0s vesilain kannalta on otettava huomioon, ettd meriympariston tilatavoitteet voivat
kohdentua maantieteellisesti laajalle alueelle. On vaikea nahda, etta vesilain mukaisessa
lupaharkinnassa tulisi kdsiteltavaksi niin laajasti meriymparistoon vaikuttavaa hanketta,
ettd se vaarantaisi meriympariston hyvan tilan saavuttamisen tai johtaisi tilan huonone-
miseen. Kuitenkin osa meriympadriston tilan kuvaajista edellyttda paikallisempaa arvioin-
tia. Lisaksi yksittaisen hankkeet saattavat vaikuttaa merenhoidossa asetettuihin yleisiin
ympadristotavoitteisiin.

Esimerkiksi merenpohjan koskemattomuuteen liittyy Suomessa luonnonvarojen
kayttoa koskeva ymparistotavoite, jonka mukaan luonnonvarojen kayttod on kesta-
vaa eika vaaranna meriympariston hyvan tilan tavoitteen saavuttamista.'® Meren-
pohjan koskemattomuus on kuitenkin maaritelty niin laajalle alueelle, etta harva
yksittdinen hanke voi itsessddn vaarantaa sen saavuttamista.'' Esimerkiksi Nord
Stream 2 -kaasuputkihankkeen vesilain mukaisessa lupa-asiassa KHO 2019:97 kor-
kein hallinto-oikeus ei katsonut hankkeella olevan vaikutusta merenhoidon tavoit-
teisiin. Kyse oli Suomen aluevesilla 375 km:n pituudelle merenpohjaan laskettavasta
putkesta, joka aiheutti merkittavia muutoksia merenpohjan rakenteeseen ja veden
laadun samentumista ainakin rakentamisvaiheen aikana..

Luonnon monimuotoisuutta koskevan laadullisen kuvaajan hyva tila on puolestaan
madritelty kayttaen indikaattoreita, joita arvioidaan paikallisemmin. Esimerkiksi
meritaimenen populaatioindikaattorin arviointi tehddan kutujokien tasolla.’ Yk-
sittdinen hanke, esimerkiksi patorakenne, voi vaikuttaa haitallisesti meritaimenen
vaellus- ja kutumahdollisuuksiin kutujoessa, ja silla voi olla vaikutusta meriymparis-
ton hyvan tilan saavuttamiseen tai meriympariston tilan heikentymiseen.

Jos vesilain mukaisessa lupamenettelyssa tulisi kasiteltavaksi meriympariston tilaan mer-
kittavasti vaikuttava hanke, tulisi ennen intressivertailua arvioida VL 3:4.2:ssa tarkoitet-
tua ehdotonta luvanmydntdamisestetta. VL 3:4.2:n mukaan vesitaloushankkeelle ei saa
myontaa lupaa, jos hanke esimerkiksi aiheuttaa huomattavia vahingollisia muutoksia
ympadriston luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa. Ehdottoman luvanmyodntamisesteen

99 KHO 2017:87; KHO 13.4.2017t.1711; KHO 13.4.2017 t. 1712.
100 SYKE 2018, s. 235.

101 SYKE 2018, s. 53-54.

102 SYKE 2018, s. 48.
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soveltamiskynnys on muodostunut erittdin korkeaksi.'®® Meriympadriston tilan heikentymi-
nen tai hyvan tilan saavuttamisen estyminen laajalla maantieteellisella alueella olisivat kui-
tenkin mittakaavaltaan niin laajoja vaikutuksia, ettd ehdottoman luvanmyéntémisesteen
soveltaminen tulisi todenndkdisesti harkittavaksi.

Kuten edelld on tullut ilmi, meriympariston tilaa saattaa olla tarpeen arvioida myos pai-
kallisesti. Talloin hankkeen haitallinen vaikutus merenhoidon tavoitteiden toteutumiseen
ei valttamatta tarkoita ehdottoman luvanmyoéntamisesteen vastaista seurausta. Vesilain
mukaisessa lupaharkinnassa tallaiset vaikutukset tulevat osaksi lupaharkintaa merenhoi-
tosuunnitelman huomioon ottamisen kautta. Huomioon ottaminen ei itsessaan tarkoita,
ettei hankkeelle voida myontaa lupaa merenhoidon tavoitteiden perusteella.

Usein yksittaisen hankkeen vaikutusten sijaan vesitaloushankkeiden yhteisvaikutukset
voivat heijastua meriympadriston tilaan. Komissio on Suomen merenhoidon toimenpi-

deohjelmasta antamassaan palautteessa katsonut, ettd on epdselvaa, miten kumulatii-
viset vaikutukset otetaan huomioon hydrologisia muutoksia aiheuttavien toimintojen

lupamenettelyissa.'™

Vesilupaharkinnassa tulee merenhoitosuunnitelman huomioon ottamisen kautta tar-
kastella myos sitd, onko toimialalle asetettu erityisid ympadristotavoitteita tai toimen-
piteitd. Hankkeen yhteensopimattomuus ymparistotavoitteiden tai toimenpiteiden
kanssa ei muodosta suoraan estetta vesitalousluvan mydntamiselle, mutta se vaikuttaa
intressivertailuun ja voi johtaa lupamdaardysten asettamiseen. Merenhoidon ymparisto-
tavoitteiden oikeusvaikutus ei kuitenkaan ole selked, minka vuoksi merenhoitosuunni-
telman huomioon ottaminen ei valttamatta tarkoita ymparistotavoitteiden valittymista
lupapaatoksentekoon.

Lupien tarkistaminen

Vesienhoitoasetuksessa edellytetaan samalla tavalla kuin ymparistélupien kohdalla, etta
ELY-keskus tarkastelee osana vesienhoidon toimenpideohjelman tarkistamista vesilain
mukaisia lupia ja esittaa tarvittaessa toimia niiden saattamiseksi ajan tasalle (24.2 §). Kuten

103 Ehdotonta luvanmyontdamisestettd on sovellettu ainoastaan Vuotoksen

tekoaltaan vuosikirjapaatoksessa KHO 2002:86. KHO katsoi siing, ettd ehdottoman
luvanmyodntamisesteen muodostavaa "huomattavan vahingollista muutosta ympariston
luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa” arvioitaessa on kiinnitettava
huomiota esimerkiksi siihen, kuinka syvallekayvia ja pysyvia hankkeen vaikutukset ovat seka
kyseisten luonnonarvojen ainutlaatuisuuteen. Vuotos-paatos tehtiin vanhan vesilain nojalla,
jossa ehdottomasta luvanmyontamisesteesta saadettiin VVL 2:5:ssa.

104 Komissio 2018, s. 16, 97.
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edelld on todettu, edesauttaa tdma tarkastelu myos merenhoidon tavoitteiden saavutta-
mista. Lisaksi merenhoidon tavoitteet voivat itsessaan korostaa lupien tarkistamisen tar-
vetta; esimerkiksi biologiseen monimuotoisuuteen liittyva ympadristotavoite vaellusesteiden
vahentamisesta meritaimenkantojen tilan parantamiseksi.'®

Vesilaissa luvan tarkistamista ei ole liitetty vesienhoidon tai merenhoidon tavoitteisiin. Ym-
paristoluvan tarkastamiseen verrattuna vesilain mukaisen luvan muuttamismahdollisuudet
ovat ylipaansa huomattavasti kapeammat.

Vesilain mukaisessa lupapadtoksessa voidaan madrata lupamaaraysten tarkistamisesta
madraajassa (VL 3:20). Jos tdllaista maaraysta ei ole annettu, lupaviranomainen voi tarkistaa
lupamaarayksia ja antaa uusia maarayksia muun muassa silloin, jos hankkeesta aiheutuu
ennakoimattomia tai olosuhteiden muutoksesta johtuvia haitallisia vaikutuksia (VL 3:21.1:n
1-2 kohdat). Hakemus luvan tarkistamiseksi ennakoimattomien vaikutusten takia tulee
tehdd kymmenen vuoden kuluessa hankkeen valmistumisesta (VL 3:21.2). Luvan muutta-
mista olosuhteiden muuttumisen perusteella rajoittaa puolestaan se, ettda muuttaminen ei
saa sanottavasti vahentaa hankkeesta saatavaa hyotya ja ettd hakijan on korvattava luvan-
haltijalle aiheutuvat muut kuin vahdiset edunmenetykset (VL 3:21.2).

Vesienhoidon ja merenhoidon ymparistotavoitteiden kannalta voi olla merkitysta myds vesi-
lupien kalatalousmaarayksilla, joiden muuttamisen edellytykset ovat muita lupamaarayksia
valjempia. Kalatalousmaarayksia voidaan vesilain nojalla muuttaa, jos olosuhteet ovat olen-
naisesti muuttuneet. Lisdksi epatarkoituksenmukaiseksi osoittautunutta kalatalousvelvoi-
tetta voidaan tarkistaa, jos sen toteuttamiskustannuksia ei merkittavasti lisata (VL 3:22).

Vesilaissa pddsdantona on, ettd ennen nykyista vesilakia myodnnettyihin lupiin sovelletaan
aikaisempia saannoksia ja maarayksia (VL 19:4). VL 3:21 ja 3:22:n saannodkset lupien muutta-
misesta on kuitenkin siirtymasaanndsten nojalla ja tietyin niissa mainituin lisaedellytyksin
ulotettu vanhoihin lupiin (VL 19:5 ja 19:10).1%

Vesienhoidon ja merenhoidon suunnitteluprosessien yhteydessa ympariston tilasta, hank-
keen siihen kohdistuvista vaikutuksista seka vaikutusten vahentamismahdollisuuksista saa-
tava tieto voi olla merkityksellista arvioitaessa vesitalousluvan tarkistamista olosuhteiden
muuttumisen vuoksi.'”” Korkein hallinto-oikeus on ratkaisukdytannossaan katsonut, etta kala-
talousmaardysten muuttamisen yhteydessa olosuhteiden olennaiseksi muutokseksi on voitu
katsoa esimerkiksi kalastoa koskevan tiedon lisdédntyminen ja vesiston tilan parantuminen.'%

105 SYKE 2018, s. 235.
106 Belinskij ym.2019.
107 Belinskij ym.2018.
108 KHO 2004:98, KHO 2015:63, KHO 2016:84.
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5.2.3 Merensuojelulaki

Merensuojelulakia (1415/1994) sovelletaan meren suojelemiseen pilaantumiselta Suomen
aluemeren ja talousvyohykkeen ulkopuolisilla vesialueilla eli aavalla merelld. Merensuo-
jelulain velvoitteet koskevat Suomen kansalaisia, suomalaisia aluksia, avomeriyksikoita

ja ilma-aluksia my0s toisten valtioiden talousvyohykkeilla ja aluevesilla.'®” Lakia ei sovel-
leta sellaiseen alusten tavanomaisesta toiminnasta aiheutuvan ympadriston pilaantumi-
sen ehkdisemiseen, josta saddetdadn merenkulun ymparistdnsuojelulaissa. Meristrategia-
direktiivin tadytantéonpanon yhteydessa tunnistettiin, ettd meren hyvan tilan saavutta-
miseksi merenhoitosuunnitelma tulisi toteuttaa myos talousvyéhykkeen ulkopuolisella
merialueella.'®

Merensuojelulain 1 §:n mukaisesti meren pilaaminen on kielletty. Pilaantumista voi aiheu-
tua toiminnasta, josta mereen joutuu joko suoraan tai valillisesti ainetta tai energiaa, joka
voi vaarantaa ihmisen terveyden, vahingoittaa elollisia luonnonvaroja tai meren elamaa,
estda kalastusta tai muuta oikeutettua meren kayttda, huonontaa meren kayttémahdolli-
suuksia, vahentaa viihtyisyytta tai aiheuttaa muuta naihin rinnastettavaa haittaa. Meren-
suojelulaissa on erikseen kielletty jatteen tai muun aineen mereen laskeminen tai tahalli-
nen upottaminen tai hylkddminen tai jatteen polttaminen (7-8 §).

Merensuojelulain perusteella ruoppausmassan sijoittaminen (9 §), rakennelmien tekemi-
nen (10 §), 6ljyn ja kaasun etsintaporaus, hyvaksikayttd ja muu niihin liittyva toiminta tai
muu merenpohjan hyvaksikdytto (11 §) Suomen talousvyohykkeen ulkopuolella edellyttaa
Suomen ympadristokeskuksen lupaa. Kyseiset luvat voidaan peruuttaa tai niissa annettuja
madrayksida muuttaa, jos olosuhteet ovat muuttuneet (9-11 §).

Merensuojelulain 11 a §:n mukaan Suomen ympdristokeskuksen on lupaharkinnassaan
otettava soveltuvin osin huomioon, mitda merenhoitosuunnitelmassa esitetaan toiminnan
vaikutusalueen meren tilaan ja kaytt6on liittyvista seikoista. Merensuojelulaista ei kui-
tenkaan kay selvasti ilmi, mitka ovat ylipdansa luvan mydntamisen edellytykset. Siten on
myds epdselvad, miten merenhoitosuunnitelman huomioon ottaminen vaikuttaa toimin-
tojen sallittavuuden arviointiin ja ymparistovaikutusten hallintaan.

109 Suomen talousvyohykkeelld ja aluevesilla merensuojeluun sovelletaan
ymparistonsuojelulakia. Merensuojelulain 1.1 ja 2 §; Suomen talousvydhykkeestd annetun
lain 3.1 §; HE 53/2004 vp, s. 26.

110 HE 323/2010 vp, s. 21.
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6 Saantelyn toimivuus ja
toimintasuositukset

6.1 Merenhoidon tavoitteiden oikeudellinen luonne

Merenhoidon tavoitteiden oikeudellisessa luonteessa on ero meristrategiadirektiivin ja
kansallisen saantelyn valilla. Direktiivissa meriympariston hyvan tilan tavoite ja tilan huo-
nonemisen estdminen ndyttaytyvat jasenvaltioita sitovina toimintavelvoitteina. Suomen
lainsaadanndssa merenhoidon tavoitteet ohjaavat merenhoidon suunnittelua, ja niiden
taytantéonpanoon liittyvista oikeudellisista mekanismeista saddetaan varsin ohuesti.

Meristrategiadirektiivi sisdltda toimintavelvoitteen ryhtya kaikkiin kohtuudella toteutetta-
vissa oleviin toimiin meriympariston hyvan tilan saavuttamiseksi vuoteen 2020 mennessa
ja meriympariston tilan heikentyminen estamiseksi. Jasenvaltion tulee sisallyttaa lainsaa-
dantoon riittavat oikeudelliset mekanismit ndiden tavoitteiden valittymiseksi tehokkaasti
sellaiseen paatoksentekoon, joka vaikuttaa meriympariston tilaan.

Keskeinen keino merenhoidon tavoitteiden saavuttamiseksi on yleisten ymparistétavoit-
teiden asettaminen ja niiden tehokas toteuttaminen. Ympadristotavoitteiden saavuttami-
nen viittaa siihen, ettd jasenvaltio on ryhtynyt riittaviin merenhoidon toimenpiteisiin. Ym-
paristotavoitteet voidaan saavuttaa lainsdadannon ja muiden ohjauskeinojen avulla.

Vesien- ja merenhoitolaki ei itsessaan sisalla riittavia keinoja meriymparistoon vaikutta-
vien toimien ohjaamiseksi. Lisaksi tarvitaan esimerkiksi ymparistonsuojelulain ja vesilain
saantelyratkaisuja.

Toimintasuosituksena on, ettd merenhoidon tavoitteiden ja yleisten ymparistotavoittei-
den oikeudellista painoarvoa selvennetdan ja vahvistetaan vesien- ja merenhoitolaissa.

6.2 Merenhoitosuunnitelman huomioon ottaminen

Merenhoidon tavoitteet valittyvat meriympariston kannalta merkitykselliseen viranomais-
padtoksentekoon merenhoitosuunnitelman huomioon ottamisen kautta (VMJL 28 §).
Tama on siind mielessa tarkoituksenmukainen sadntelyratkaisu, etta meristrategiadirektiivi
ei sisdlla erityisid sadnndksia merenhoidon tavoitteiden ja paatoksenteon yhteensovitta-
misesta tai harmonisoi tavoitteiden saavuttamisen ohjauskeinoja. Huomioon ottamisen
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kautta merenhoidon tavoitteet, analyysit ja toimenpiteet valittyvat osaksi eri sektoreiden
padtoksentekoa.

Pelkkda merenhoitosuunnitelman huomioon ottaminen tarkoittaa samalla kuitenkin sita,
ettd suunnitelmat ja merenhoidon tavoitteet valittyvat viranomaistoimintaan vain liitan-
ndisaineistona. Tama ei valttamatta vastaa meristrategiadirektiivistd johtuvaa velvoitetta
pyrkia meriympadriston tilan parantamiseen kaikin kohtuudella toteutettavissa olevin
toimenpitein.

Meriympariston tilaan vaikuttavat useat ymparistolliset saadokset ja hallintakeinot (ks. liite
1). Kansallisen lainsaddannon riittavyyden arvioimiseksi on syyta kiinnittda huomiota eri-
tyisesti sellaisiin meriympariston kuvaajiin, joiden kohdalla merenhoidon tavoitteet jaavat
saavuttamatta, ja niihin vaikuttavien toimintojen saantelyyn.

Toimintasuosituksena on sen harkitseminen, etta toiminnanharjoittajien velvollisuuk-
sia ja viranomaispaatoksentekoa saanteleviin saadoksiin lisataan viittauksia merenhoidon
tavoitteisiin.

6.3 Merenhoidon tavoitteet lupaharkinnassa

Suomessa meriympadriston tilaan vaikuttavien hankkeiden lupalaeissa (ymparistonsuojelu-
laki, vesilaki ja merensuojelulaki) meriympariston tilatavoitteita tai yleisid ymparistotavoit-
teita ei ole asetettu luvan myontamisen edellytykseksi. Merenhoidon tavoitteet, tietopohja
ja toimenpiteet valittyvat lupaharkintaan merenhoitosuunnitelman huomioon ottamisen
kautta.

Meristrategiadirektiivissa ei suoraan edellytetd, ettd meriympadristdn hyvan tilan tavoit-
teesta tai huononemisen estamisesta olisi saddettava sitovasti suhteessa lupamenet-
telyihin. Jasenvaltioiden oikeudelliset velvoitteet merenhoidon tavoitteiden saavut-
tamiseksi kuitenkin edellyttavit, etta tavoitteita voidaan toteuttaa tehokkaasti myos
lupaharkinnassa.

Usein meriympadriston tilan heikenté@misessa tai hyvan tilan saavuttamisen vaarantami-
sessa on kyse alueellisesti laajoista, merkittavista ymparistovaikutuksista. Tallaiset laajat
ympadristovaikutukset johtavat yhtaalta helposti siihen, etta ymparistdnsuojelulain tai
vesilain luvanmyontamisedellytykset eivat tayty. Toisaalta tapauskohtaisesti meriympéris-
ton hyva tila on voitu maaritelld myos paikallisesti, jolloin yksittdisten hankkeiden vaikutus
meriympariston tilaan korostuu. Talla hetkelld Suomen lainsaadanndssa ei selkeasti saa-
detd, miten tallaisen meriympdristoon kohdistuvan vaikutuksen aiheutuminen olisi otet-
tava huomioon ymparist6- tai vesilupaharkinnassa.
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Merenhoidon tavoitteiden saavuttamiseksi olennaista on myds, miten lupaharkinnassa
otetaan huomioon hankkeesta aiheutuva lisays meriymparistdon kohdistuviin yhteisvai-
kutuksiin. Vaikutukset vastaanottavan ympariston tila on olennainen tekija seka ymparis-
tonsuojelulain etta vesilain mukaisessa lupaharkinnassa, mutta harkinta keskittyy luvitet-
tavasta hankkeesta syntyviin paikallisiin vaikutuksiin. Merenhoidossa yhteisvaikutusten
ongelmaan pyritddn vastaamaan yleisten ymparistotavoitteiden ja niiden saavuttamiseksi
tarvittavien toimenpiteiden avulla. Kummatkin valittyvat lupaharkintaan kuitenkin vain
merenhoitosuunnitelman huomioon ottamisen kautta.

Toimenpiteena ehdotetaan ensinndkin sen harkitsemista, ettd saddetdan lupaharkinnan
suhteesta merenhoitosuunnitelmassa maariteltyihin yleisiin ymparistotavoitteisiin. Luvan
myontdmisen ja lupamadardysten tulisi olla sopusoinnussa ymparistotavoitteiden kanssa.
Tallaisen muutoksen tekeminen saattaisi edellyttda, ettd ymparistotavoitteiden oikeudel-
linen painoarvo tulisi nykyista selvemmin esille vesien- ja merenhoitolain tai lupalakien
saantelyssa.

Toiseksi vesienhoidon ymparistotavoitteiden sitovuudesta lupaharkinnassa tulisi saa-

taa kansallisella tasolla Weser-tuomion linjausten mukaisesti. Vaikka EU-tuomioistuimen
ohella korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytant® ohjaa lupaviranomaisia ja tuo-
mioistuimia tulkitsemaan kansallisia lupaharkintasaannoksia EU-oikeuden kanssa yhden-
mukaisella tavalla, olisi seka EU-oikeuden tehokkaan taytantédnpanon etta oikeustilan
selkeyden ja oikeusvarmuuden kannalta syyta muuttaa kansallista lainsaadantoa. Tama
edistdisi osaltaan meriympariston tilatavoitteiden toteutumista.
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MERENHOIDON TAVOITTEISTA
POIKKEAMINEN

Meristrategiadirektiivin
poikkeusjarjestelma

Poikkeusten saantely ja seuranta

Jasenvaltio voi MSD 14(1) artiklan perusteella poiketa vaatimuksesta saavuttaa meriympa-
riston hyva tila vuoteen 2020 mennessa. Samoin jasenvaltio voi poiketa asettamistaan ym-
péristotavoitteista. Sen sijaan direktiivi ei sisalla poikkeusmahdollisuutta meriympadriston

tilan huononemisen estamisesta.

Edellisessa padluvussa esitetyn perusteella meriympadriston hyvan tilan tai ymparistota-

voitteiden saavuttamatta jdaminen ei suoraan tarkoita jasenvaltion rikkoneen direktiivin
mukaisia velvoitteitaan, vaikka jasenvaltio ei soveltaisi poikkeuksia. Jasenvaltion on kui-
tenkin syyta ja hyodyllista perustella asia poikkeusten avulla, jotta se voi osoittaa pyrki-
neensa saavuttamaan direktiivin tavoitteet ja noudattaneensa siten direktiivissa tarkoitet-

tuja toimintavelvoitteita.

Komissio tarkasteli merenhoidon toimenpideohjelmien arviossa vuonna 2018 ja-
senvaltioiden toimenpiteita ja taytantdonpanoa suhteessa meriymparistdn hyvan
tilan laadullisiin tekijoihin. Suomen taytantédnpanon taso oli riittava esimerkiksi
kuvaajien D3 (kaupalliset kalakannat ja dyridiset) ja D5 (rehevoityminen) kohdalla,
vaikka niiden hyvaa tilaa ei tultu saavuttamaan vuoteen 2020 mennessd. Suomi oli
laatinut toimenpiteet kuvaajaan vaikuttaville paineille ja perustellut hyvan tilan saa-
vuttamatta jd@misen direktiivin poikkeusjarjestelmén avulla.'"

111 Komissio 2018, s. 96.
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MSD 14(1) artiklan mukaan meriympariston hyvan tilan saavuttamisesta tai ymparistota-
voitteista voidaan poiketa, kun ndita ei kaikilta osin voida saavuttaa jasenvaltion toimin
seuraavista syista:

toimi tai toimien puute, joista asianomainen jasenvaltio ei ole vastuussa;
luonnon aiheuttamat olosuhteet;
ylivoimaisen esteen aiheuttamat olosuhteet;

o N T o

merivesien fyysisten ominaisuuksien muutokset sellaisten toimien seurauksena, joi-
den perusteena on ymparistoon kohdistuvia kielteisia — my0s rajat ylittavia — vaiku-
tuksia merkittavampi yleinen etu;

e. luonnonolot, jotka eivat mahdollista kyseisten merivesien tilan paranemista ajoissa.

Jasenvaltion on poikkeuksia soveltaessaan yksilditava, minka meriympariston hyvaa tilaa
madrittavan laadullisen kuvaajan tai kuvaajien hyvaa tilaa ei saavuteta. Jasenvaltion on
madritettava poikkeamisen peruste kullekin kuvaajalle erikseen. Peruste on yksiloitava
myos tilanteissa, joissa merenhoidossa asetettuja ymparistotavoitteita ei saavuteta.

Meristrategiadirektiivissa ei ole sdadetty varsinaista kontrolli- tai valvontamekanismia,
jonka nojalla esimerkiksi komissio vahvistaisi jasenvaltioiden esittdamat poikkeukset. Jasen-
valtion on kuitenkin ilmoitettava poikkeusten perusteet selkeasti merenhoidon toimenpi-
deohjelmissa ja toimitettava komissiolle perustelut kantansa tueksi (MSD 14(1) art.).

Komissio julkaisi vuonna 2018 ja vuonna 2019 MSD 16(1) artiklan mukaiset arvionsa
vuonna 2015 laadituista jasenvaltioiden toimenpideohjelmista. Se otti kantaa myds jasen-
valtioiden esittamiin poikkeuksiin.'? Kaikki jasenvaltiot eivét olleet esittédneet toimenpi-
deohjelmissa poikkeuksia, vaikka olisivat arvioineet, ettei meriympariston hyvaa tilaa tulla
saavuttamaan vuoteen 2020 mennessa.

1.2 Jasenvaltiosta johtumattomat syyt

MSD 14(1) artiklan a alakohdan mukaan poikkeusperusteena hyvan tilan tavoitteesta

tai ymparistotavoitteista voi olla sellainen toimi tai toimien puute, joista asianmukainen
jasenvaltio ei ole vastuussa. Kyse voi olla toisten valtioiden vastuulla olevista toimista.
Meriympadriston hyvan tilan saavuttaminen riippuu luonnollisesti kaikkien merialuetta
jakavien jasenvaltioiden ja ei-jasenvaltioiden toiminnasta. Toisten valtioiden valittdmien
toimien ohella meriymparistoon kohdistuu laajakantoisia vaikutuksia, kuten haitallisten ai-
neiden ilmaperdinen kaukokulkeuma, josta mikaan yksittdinen jasenvaltio ei ole vastuussa.

112 Komissio 2018; Komissio 2019.

62



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:14

Komissio hyvaksyi Ruotsin esittdman poikkeuksen epdpuhtauksien pitoisuuksista
meriympadristossa. Haitallisten aineiden ilmaperdisen kaukokulkeuman takia Ruotsi
katsoi omien toimenpiteidensa olevan yksindan riittdamattomia ja pilaavien aineiden
hyvan tilan saavuttamisen riippuvan myds naapurivaltioiden toimista.'"

MSD 5-6 artiklassa edellytetddn merenhoidossa alueellista yhteisty6ta. Jdsenvaltiosta joh-
tumattomien syiden poikkeamisperustetta soveltaessaan jasenvaltion on paitsi ilmoitet-
tava soveltamisen perusteista komissiolle myds esitettava suositus yhteison tai kansainva-
lisen tason toimenpiteista ongelman ratkaisemiseksi (MSD 15 art.).”*

Komissio hyvaksyi Maltan esittdman poikkeamisen kaupallisten kalakantojen, nil-
vidisten ja dyridisten tilasta jasenvaltioista johtumattomista syista. Malta katsoi
voivansa vaikuttaa ainoastaan omien aluevesiensa, ei koko merialueen kalastuksen
kestavyyteen. Malta esitti poikkeamisen tueksi jatkosuunnitelmia, joilla kalastuksen
kestavyytta voitiin pyrkia parantamaan pitkalla tahtaimella koko merialueella yh-
teistydssa EU:n jasenvaltioiden ja kolmansien maiden kanssa.'

Komissio puolestaan hylkasi Puolan esittamat poikkeukset biologisen monimuotoi-
suuden ja ravintoverkkojen tilasta. Puola esitti, ettei se pysty tehokkaasti vahenta-
maan pydridisten sivusaaliin maaraa, koska sivusaaliin pyynti tapahtuu pddosin sen
aluevesien ulkopuolella. Puola ei kuitenkaan esittanyt alueellisia yhteisty6-, neuvot-
telu- tai valvontatoimia, joilla sivusaaliin maaraa voitaisiin vahentaa."

Jasenvaltion tulee pystya osoittamaan, etta se on itse ryhtynyt riittaviin toimiin tavoittei-
den saavuttamiseksi ja ettda meriymparistoon kohdistuvat vaikutukset ovat todella perdisin
muista valtioista.

Komissio hyvaksyi vain osittain Maltan esittaman poikkeuksen roskaantumisesta.
Malta perusteli asiaa silld, etta erityisesti mikroroskaa tulee meriymparistéon
muualta niin paljon, etteivat pelkdastaan sen omat toimet riita hyvan tilan saavutta-
miseen. Komissio ei hyvaksynyt perusteluja kokonaan, silld Malta ei kuitenkaan esit-
tanyt poikkeuksen soveltamiselle riittavia perusteluja, kuten osoittanut mikroroskan
kulkeutuvan merkittavissa maarin mereen muista jasenvaltioista seurantatietojen
perusteella.”

113 Komissio 2018, s. 169.

114 MSD CIS 2014, s.11.

115 Komissio 2018, s. 136.

116 Komissio 2018, s. 152-153.
117 Komissio 2018, s. 137.
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1.3 Luonnonolosuhteet

MSD 14(1) artiklan b alakohdan mukaan meriympariston hyvan tilan saavuttamisesta tai
ympadristotavoitteista voidaan poiketa luonnon aiheuttamien olosuhteiden perusteella.
Tallaisia olosuhteita tai muutoksia voivat olla erilaiset hallitsemattomat luonnonolot tai
-tapahtumat, kuten tulvat. My6s ilmastonmuutoksen vaikutukset merivesiin (merenpin-
nan nousu, merildampaotilan nousu, meriveden happamoituminen, lajien ja elinymparisto-
jen muutokset, lisaantyneet poikkeukselliset luonnonolosuhteet) voivat tulla kyseeseen
poikkeamisperusteena.

Komissio hyvaksyi Viron esittaman poikkeuksen biodiversiteettikuvaajaan nisak-
kaista. Viro perusteli norppakantojen hyvan tilan saavuttamatta jaamista ilmaston-
muutoksen vaikutuksilla, erityisesti talviajan jadpeitteen vahentymiselld. Komissio
totesi, etta ilmastonmuutoksen vaikutukset voivat tulla kyseeseen poikkeamisen
perusteena, silld ne eivat riipu jasenvaltioiden toimista. Se kuitenkin huomautti, etta
Viro ei ollut esittanyt arviota siitd, milla aikavalilla hyva tila tullaan saavuttamaan
eika tasmentdnyt sitd, onko kyseessa 14(1) artiklan b (luonnonolosuhteet) vai e
(luonnonolot) alakohdan mukainen poikkeus.'®

Luonnonolosuhteista huolimatta jasenvaltion on MSD 14(1) artiklan nojalla toteutettava
aiheellisia tilapdisia toimenpiteitd, joiden tarkoituksena on jatkaa ymparistotavoitteisiin
pyrkimista ja joilla estetddn merivesien tilan huonontuminen edelleen ja lievennetaan
haitallisia vaikutuksia merialueen tai osa-alueen tasolla tai muiden jasenvaltioiden meri-
vesilla. Siten jasenvaltion tulee ryhtya toimenpiteisiin esimerkiksi vahinkojen estamiseksi,
katastrofiriskin vahentamiseksi ja meriympariston tilan parantamiseksi siind maarin, kuin
se vallitsevissa luonnonolosuhteissa on mahdollista.'"

1.4 Ylivoimaisen esteen aiheuttamat olosuhteet

Ylivoimaisen esteen (force majeure) aiheuttamat olosuhteet voivat my6s olla peruste poi-
keta hyvdn tilan saavuttamisesta tai ymparistotavoitteista (MSD 14(1) art. c alakohta). Yli-

voimaisen esteelld tarkoitetaan sellaista tapahtumaa, kuten terroristihyokkaysta tai enna-
koimatonta suuronnettomuutta, jonka tapahtumista tai seurauksia jasenvaltio ei olisi voi-
nut estad ennalta varautumisen avulla. Ylivoimainen este pdattyy yleensa siina vaiheessa,
kun hallinto on saanut kriisin hallintaansa.'®

118 Komissio 2019, s. 78.
119 MSD CIS 2014, s. 11.
120 MSD CIS 2014, s. 11-12.
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My®ds ylivoimaisen esteen poikkeamisperusteen soveltaminen edellyttad, ettd jasenvaltio
toteuttaa MSD 14(1) artiklassa tarkoitettuja tilapaisia toimenpiteita haitallisten vaikutusten
lieventamiseksi.

1.5 Ymparistovaikutuksia merkittavampi yleinen etu

1.5.1 Merkittavampi yleinen etu EU-oikeudessa

MSD 14(1) artiklan d alakohdan mukaan meriympariston hyvan tilan saavuttamisesta tai
ympadristotavoitteista voidaan poiketa, jos merivesien fyysiset ominaisuudet muuttuvat
sellaisten toimien seurauksena, joiden perusteena on ymparistodn kohdistuvia kielteisia
vaikutuksia, mukaan lukien rajat ylittavat vaikutukset, merkittavampi yleinen etu. Komissio
ei ole vield padssyt ottamaan kantaa taman poikkeuksen soveltamiseen.

Merkittavampaan yleiseen etuun, "overriding public interest’, viitataan poikkeusperus-
teena ympéristonsuojelusta myds muualla EU:n ymparistolainsdadanndssa. Vesipuitedi-
rektiivissa se voi oikeuttaa poikkeamaan vesienhoidon ymparistotavoitteista (4(7) art.) ja
luontodirektiivissa Natura 2000 -alueiden (6(4) art.) tai lajien (16(1) art. c alakohta) suoje-
lusta.”?' Ndiden direktiivien mukaista tulkintakadytdntoa voidaan kdyttaa ohjeena myos me-
ristrategiadirektiivissa tarkoitettua merkittdvampaa yleista etu maaritettdessa.'?

My6s meristrategiadirektiivin yhteydessa voidaan ajatella, ettd merkittdvamman yleisen
edun peruste tulisi arvioitavaksi poikkeamisperusteena sellaisen hankkeen lupamenette-
lyssd, joka vaarantaa meriympariston hyvan tilan saavuttamisen tai on merenhoidossa ase-
tettujen ympadristotavoitteiden vastainen. On harvinaisempaa, etta yksittaiselld hankkeella
olisi suoraan vaikutuksia meriympariston hyvan tilan saavuttamiseen. Hanke voi kuitenkin
ollaristiriidassa ymparistotavoitteiden kanssa. Merkittdvamman yleisen edun perusteella
ei voida oikeuttaa meriympdriston heikentymisen estamista.'?

1.5.2 Meriympariston fyysinen muuttaminen

MSD 14(1) artiklan d alakohdan mukainen poikkeus merkittdvamman yleisen edun perus-
teella soveltuu toimintoihin, jotka muuttavat meriympariston fyysisia ominaisuuksia. Sen
sijaan vedenlaadun muutokset pilaantumisen takia eivat kuulu sen kdyttéalaan. Suomen

121 Belinskij 2018, s. 11-31.
122 MSD CIS 2014, s. 12. Ks. erityisesti VPD CIS 2017.
123 MSD CIS 2014, s. 20.
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kontekstissa poikkeus voisi siten tulla kdytettavaksi vesilain mukaisten hankkeiden, mutta
ei ymparistonsuojelulaissa tarkoitettujen hankkeiden kohdalla. My6s vesipuitedirektii-
vin mukaisessa vesienhoidon jarjestelmassa VPD 4(7) artiklan mukaisten hankekohtais-
ten poikkeusten kayttdala on selvdsti laajempi fyysisten muutosten kuin pilaantumisen
yhteydessa.'*

Suomessa sinisen biotalouden strategioissa painottuva vesiviljelytoiminta ja siita
mahdollisesti saatavat yleiset edut eivat esimerkiksi voi olla perusteena meriympa-
ristdn hyvan tilan saavuttamisesta tai ymparistotavoitteista poikkeamiselle merkit-
tavampien yleisten etujen takia. Vesiviljelyn vaikutukset meriymparistoon eivat ole
ensisijaisesti fyysisida vaan pikemmin ravinnepaastoista aiheutuvia.

Meriympariston tilaan kohdistuvat fyysiset muutokset voivat olla muutoksia merenpoh-
jan koskemattomuuden (D6) tai hydrografisten olosuhteiden (D7) kuvaajiin. N&ita voivat
aiheuttaa esimerkiksi meriliikenneinfrastruktuurihankkeet, kuten laivavayldt ja satamat,
tulvasuojeluhankkeet ja energiahankkeet, kuten ydinvoima- ja vesivoimalaitokset.'® Vesi-
puitedirektiivissa fyysiselld muutoksella tarkoitetaan vesimuodostuman hydrologis-morfo-
logisissa tekijoissa tapahtuvia muutoksia.’

Uusien hankkeiden ohella merkittdvampi yleinen etu voi meristrategiadirektiivin jarjestel-
massa oikeuttaa poikkeamaan merenhoidon tavoitteista sellaisten olemassa olevien toi-
mintojen osalta, joiden vaikutuksia ei pystyta riittavasti vahentamaan.

1.5.3 Yleisen edun merkittavyys

MSD 14(1) artiklan d alakohdan sanamuodon mukaan poikkeuksen perusteena olevan
yleisen edun on oltava ymparistdon kohdistuvia kielteisia vaikutuksia merkittavampi.
Kaikki yleiset edut, kuten monet sosiaaliset ja taloudelliset intressit, eivat ole riittavan tar-
keita tayttadkseen tdman edellytyksen.'?” Poikkeuksen soveltaminen edellyttaa intressiver-
tailua hankkeen yleisille eduille tuomien hyotyjen ja sen meriympariston tilalle ja ymparis-
totavoitteille aiheuttamien haittojen valilla.

124 VPD 4(7) artiklan mukainen poikkeus voi koske fyysisten muutosten osalta kaikenlaista
vesimuodostuman tilan heikentymista riippumatta vesimuodostuman tilaluokituksesta seka
hyvan tilan saavuttamatta jaamistd, kun taas pilaamisvaikutuksia omaavien hankkeiden
osalta poikkeaminen on mahdollista ainoastaan erinomaisesta hyvaan tilaan tapahtuvaan
heikentymiseen eika se siten mahdollista hyvan tilan saavuttamisesta poikkeamista.

125 MSD CIS 2014, 5. 12.

126 VPD CIS 2009.

127 MSD CIS 2014, 5. 12.
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Julkisen vallan edistamat arvot katsotaan yleensa erittdin tarkeiksi yleisiksi eduiksi. N&ita
ovat esimerkiksi yleinen turvallisuus, kansanterveys, infrastruktuuri, taloudelliset ja sosiaa-
liset toiminnot ja ymparistonsuojelu.’?® Myds yksityisten tahojen hankkeet voivat palvella
yksityisten etujen ohella yleisia etuja, kuten luoda tyopaikkoja.'?®

VPD 4(7) seka luontodirektiivin 6(4) ja 16(1) artiklassa on tarkennuksia yleisen edun arvi-
oinnissa olennaisista nakokohdista. Ndita ovat tiivistetysti ihmisten terveys ja turvallisuus,
kestava kehitys seka sosiaaliset ja taloudelliset syyt. Tyypillisena lisdedellytyksina ovat, etta
hankkeen aiheuttamat ymparistéhaitat minimoidaan ja etta hankkeen hyétyja yleisille
eduille ei voida saavuttaa muilla, ympariston kannalta paremmilla tavoilla. Nama vaati-
mukset edellyttavat hankkeiden haittojen vahentamistoimenpiteiden ja eri toteuttamis-
vaihtoehtojen arviointia.

Merkittavia yleisia etuja voivat palvella erityisesti EU:n tai jasenvaltion strategioihin, tavoi-
teohjelmiin ja politiikkoihin liittyvat hankkeet. Tallaisia meriymparistdon kohdistuvia hank-
keita voivat olla muun muassa:

e EU:n energiainfrastruktuuriasetuksen mukaiset hankkeet';

e EU:n uusiutuvan energian tavoitteisiin liittyvat hankkeet, kuten merituuli- ja
vesivoimahankkeet;'’

® EU:n liikenneinfrastruktuuria koskevien suuntaviivojen mukaisen TEN-T verkoston
meriosuuden "Motorways of the Sea”-hankkeet'3%

e EU:nsinisen talouden strategian piiriin kuuluvat hankkeet, kuten merellisten
luonnonvarojen hyddyntdaminen mukaan lukien merenpohjan elottomat
luonnonvarat (6ljy, kaasu, merenpohjan yhdisteet ja mineraalit);'* seka

e tulvadirektiivin mukaisiin tulvariskien hallintasuunnitelmiin sisallytetyt
tulvasuojeluhankkeet.

128 MSD CIS 2014, 5. 12.

129 Komissio 2000c, s. 44-45; Komissio 2007, s. 7-8; seka VPD CIS 2009; Belinskij 2018, s.
15-16.

130 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 347/2013 Euroopan laajuisten
energiainfrastruktuurien suuntaviivoista, 2(4), 3, 4 ja 7(8) art. seka liite I.

131 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/2001 uusiutuvista lahteista
perdisin olevan energian kayton edistamisesta.

132 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1315/2013 unionin suuntaviivoista
Euroopan laajuisen likkenneverkon kehittamiseksi; ks https://ec.europa.eu/transport/
themes/infrastructure/motorways-sea_en.

133 Komissio 2017.
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EU-tuomioistuin on VPD 4(7) artiklassa tarkoitetun erittdin tarkean yleisen edun maa-
rittdmisessa antanut painoarvoa jasenvaltion harkintavallalle. Se katsoi niin sanotussa
Schwarze Sulm -tapauksessa'®*, ettd jasenvaltio oli voinut 4(7) artiklan mukaista poik-
keusta soveltaessaan katsoa erittdin tarkedn yleisen edun olevan kasilld, vaikka kyseessa
olleen vesivoimahankkeen tuotantokapasiteetti oli varsin pieni.'*® EU-tuomioistuin ja
komissio ovat my6s luontodirektiiviin liittyvassa ratkaisu- ja lausuntokdytanndssa Natura
2000 -verkoston suojelusta poikkeamisesta ldhes poikkeuksetta hyvaksyneet jasenvaltioi-
den perustelut siita, ettd hanke tayttaa erittdin tarkean yleisen edun edellytyksen.’® Ko-
missio on eri yhteyksissa kuitenkin korostanut, etta vain pitkaaikainen yleinen etu voi olla
pitkan aikavalin suojelutavoitteita tarkeampi.'?”

EU-tuomioistuin on luontodirektiivin yhteydessa painottanut vaikutusten arvioinnin tér-
keytta poikkeamismenettelyn edellytyksend.’*® Vastaavasti meristrategiadirektiivin mukai-
nen poikkeaminen merensuojelusta merkittavampien yleisten etujen takia edellyttas, etta
hankkeesta meriymparistoon tai ympadristdtavoitteisiin kohdistuvat vaikutukset on arvoitu
tarkasti.

1.5.4 Haittojen minimointi

Vaikka jasenvaltio poikkeaisi merensuojelusta merkittavampien yleisten etujen perus-
teella, on sen jatkettava ymparistotavoitteisiin pyrkimista, estettava merivesien tilan huo-
nontuminen edelleen ja lievennettdva haitallisia vaikutuksia kyseisen merialueen tai osa-
alueen tasolla tai muiden jasenvaltioiden merivesilla (14(1) art.).

Nama haittojen minimoinnin velvoitteet ovat yleisia eivatka vaikuta suoraan yksittdisen
hankkeen poikkeamisedellytysten arviointiin. Kdytanndssa ne kuitenkin edellyttavat, etta
my06s hankkeille, joiden perusteella merensuojelusta poiketaan, asetetaan ehtoja haitallis-
ten vaikutusten lieventamiseksi.

134 C-346/14.

135 C-346/14, kohdat 68-80.

136 Belinskij 2018, s. 12-13.

137 MSD CIS 2014, 5. 12.

138 Ratkaisut C-304/05, kohta 83; C-182/10, kohta 74.
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1.6 Luonnonoloista johtuva meren tilan hidas
paraneminen

MSD 14(1) artiklan e alakohdan mukainen poikkeus soveltuu tilanteisiin, joissa meriym-
pariston hyvaa tilaa tai ymparistotavoitteita ei voida saavuttaa vuoteen 2020 mennessa
johtuen siitd, ettd meriympariston luonnonolot eivdat mahdollista merivesien tilan para-
nemista ajoissa. Tilan hidas paraneminen voi johtua esimerkiksi siitd, ettd ekosysteemi on
hidas toipumaan tai etta luonnonprosessit reagoivat muuten hitaasti kuormituksessa ja
paineissa tapahtuneisiin muutoksiin tai ympariston ennallistamispyrkimyksiin.

Meristrategiadirektiivin implementointistrategian mukaan jasenvaltion on soveltaessaan
luonnonolot-poikkeusta arvioitava uusi maardaika meriympariston hyvan tilan saavutta-
miselle.'® Meriympadriston hyva tila ja ymparistotavoitteet on siten pyrittava saavuttamaan
direktiivin vuoden 2020 maaraaikaa pidemmassa aikataulussa. Poikkeuksen perusteena
taytyy olla perusteltu ja asianmukainen luonnontieteelliseen aineistoon perustuva tieto ja
arvio meriekosysteemin toipumisen aikataulusta. Ndin ollen luonnonolojen perusteella ei
voida my6hentda merenhoidon toimenpiteisiin ryhtymista.

Komissio hyvaksyi Suomen esittaman poikkeuksen kaupallisten kalakantojen ja
ayridisten kuvaajasta D3 luonnonoloista johtuvan meren tilan hitaan kehityksen
perusteella. Suomi perusteli poikkeusta sillg, ettd toteutettuja toimia seuraa vais-
tamatta aikaviive ennen kuin kalojen runsaus lisdantyy. Komissio kuitenkin huo-
mautti, ettda Suomi ei ollut esittanyt meristrategiadirektiivissa edellytettya arviota
siitd, milla aikavalilla kuvaajan hyva tila tullaan saavuttamaan.™®

Komissio hyvaksyi Latvian esittaman poikkeuksen Itdmeren rehevoitymisen kuvaa-
jasta D5 luonnonoloista johtuvan meren tilan hitaan kehityksen perusteella. Latvia
perusteli tata veden vaihtumisen hitaudella ja HELCOM:n arviolla, jonka mukaan Ita-
merelld rehevoditymiseen liittyvan hyvan tilan saavuttaminen tulee kestdmdan noin
30-50 vuotta.™’

Ajatus luonnonolosuhde-poikkeuksen soveltamisessa on, ettd meriympariston hyva tila
voidaan saavuttaa jollakin aikavalilla. Poikkeus ei siten sovellu esimerkiksi ilmastonmuu-
toksen vaikutuksiin, silld ne eivat ole helpottumassa nakopiirissa olevassa tulevaisuudessa.

139 MSD CIS 2014, s. 12-13.
140 Komissio 2018, s. 99.
141 Komissio 2018, s. 128.
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1.7 Meriymparistolle merkittavan vaaran puuttuminen tai
kohtuuttomat kustannukset

MSD 14(4) artiklan mukaan jasenvaltioiden ei tarvitse ryhtya merenhoitoprosessin edel-
lyttdmiin toimiin alustavaa arviointia lukuun ottamatta, jos meriymparisto ei ole merkitta-
vdssa vaarassa tai jos kustannukset olisivat kohtuuttomat meriymparistédn kohdistuviin
riskeihin ndhden eika meriympariston tila huonone. Jasenvaltion on toimitettava komissi-
olle poikkeamispaatoksensa perustelut ja estettava se, ettd ympariston hyvan tilan saavut-
taminen vaarantuisi pysyvasti.

Poikkeuksessa on kyse siita, etta jasenvaltion ei tarvitse ryhtya toimiin, jos lainkohdan
edellytykset vaaran puuttumisesta tai kustannusten kohtuuttomuudesta taytyvat. Ei siita,
ettd meriympariston hyva tila tai ymparistotavoitteet jadvat saavuttamatta merenhoitotoi-
mista huolimatta.

Meriymparistéon kohdistuvan vaaran puuttumista on arvioitava seka varovaisuusperi-
aatteen ettd EU-oikeuden tehokkuusperiaatteen valossa suppeasti. Vaaran aiheutumisen
merkittava riski voi puuttua vain, jos alustavan arvioinnin perusteella jasenvaltion merive-
det ovat hyvassa tilassa ja meriympariston tila ei ole huononemassa.'

Kustannusten kohtuuttomuutta on verrattava riskeihin siitd, ettd meriympariston hyva tila
jaa saavuttamatta tai ettd meriympariston tila huononee.’* Riskien tulee olla niin pieni3,
ettei niistd voi aiheutua naita seurauksia.’*

Komissio hyvaksyi osittain Alankomaiden esittdman poikkeuksen rehevoitymisen
kuvaajasta D5. Alankomaat perusteli poikkeusta vedoten muun ohella 14(4) artiklan
poikkeamismahdollisuuksiin. Komissio katsoi, etta vaikka pilaantuneiden sediment-
tien poistaminen on erittdin kallista, on rehevoitymisesta aiheutuva riski meren ti-
lalle merkittava.'*

Meristrategiadirektiivin implementointistrategian perusteella kustannusten kohtuutto-
muuden edellytys ei tdyty yksinomaan silld perusteella, etta toimilla saavutettavat maa-
ralliset hyodyt jaavat kustannuksia alhaisemmiksi. Taman lisaksi tulee ottaa huomioon

laadulliset hyodyt ja haittojen korvaaminen haitankarsijoille.'¢ Arvioissa tulee kiinnittaa

142 MSD CIS 2014, s. 13.
143 MSD CIS 2014, 5. 13.
144 MSD CIS 2014, s.13.
145 Komissio 2018, s. 144.
146 MSD CIS 2014, 5. 13-14.
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huomiota paitsi toimien tekemattd jattamisestd saataviin hyotyihin myds tasta seuraaviin
riskeihin meriymparistolle.

Komissio hyvaksyi osittain Iso-Britannian esittaman 14(4) artiklan mukaisen poikke-
uksen epapuhtauksien pitoisuuksista. Iso-Britannia perusteli poikkeusta silla, etta
hyva tila tullaan saavuttamaan useimpien pilaavien aineiden pitoisuuksien koh-
dalla, mutta jotkut aineista ovat niin pysyvia, ettei niiden pitoisuuksia voida alentaa
vuoteen 2020 mennessa toimenpiteiden teknisen toteuttamiskelvottomuuden ja
suhteettoman kalleuden vuoksi. Komissio katsoi, etta poikkeuksen soveltaminen
olisi edellyttanyt syvallisempia perusteluja mukaan lukien eri toimenpidevaihtoeh-
tojen kustannus-hyoty-analyysit seka hyotyjen ja haittojen vertailun.'”

147 Komissio 2018, s. 180.
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2 Merenhoidon ja vesienhoidon
poikkeusten valinen suhde

Koska meristrategiadirektiivin ja vesipuitedirektiivin tavoitteet limittyvat toisiinsa, ei myds-
kaan niista poikkeamisen tule johtaa ristiriitoihin direktiivien valilla. Esimerkiksi ravinne-
kuormitus vaikuttaa molempien direktiivien tavoitteiden saavuttamiseen. Meriymparis-
to6on vaikuttavat hankkeet voivat myos sijoittua molempien direktiivien soveltamisalaan
kuuluviin rannikkovesiin.

Vesipuitedirektiivin poikkeusjarjestelma eroaa jonkin verran meristrategiadirektiivin jar-
jestelmasta. Ensinndkin poikkeusperusteissa on tiettyja eroja. Toiseksi vesipuitedirektiivi
sisaltda mahdollisuuden lievempien ympdristotavoitteiden asettamiseen, kun taas me-
ristrategiadirektiivissa saddetaan erityisista perusteista, joilla jasenvaltio voi oikeuttaa ta-
voitteiden saavuttamatta jadamisen. Kolmanneksi vesipuitedirektiivi mahdollistaa vesimuo-
dostuman tilan heikentamiskiellosta poikkeamisen tietyin perustein, kun taas meristrate-
giadirektiivin poikkeusten nojalla ei voi oikeuttaa meriympadriston tilan huononemista.

2.1 Jasenvaltioista johtumattomat syyt

Vesipuitedirektiivi ei varsinaisesti sisalla MSD 14(1) artiklan a alakohtaa vastaavaa poik-
keusta vesienhoidon tavoitteista poikkeamisesta jasenvaltiosta riippumattomasta syysta.
Meriymparistoon eri rannikkovaltioista aiheutuvat vaikutukset tai esimerkiksi haitallisten
aineiden kaukokulkeuma voivat kuitenkin vaikuttaa merkittavasti vesipuitedirektiivin mu-
kaisten vesimuodostumien tilaan.

Tallaiset jasenvaltioiden vaikutusvallan ulottumattomissa olevat paineet voivat muodostaa
perusteen soveltaa VPD 4(4) artiklassa tarkoitettuja vesienhoidon ymparistotavoitteiden
saavuttamisen madrdajan pidennyksia. VPD 4(4) artiklan nojalla jasenvaltio voi pidentaa
hyvan tilan saavuttamisen madrdaikaa, jos vaadittava paraneminen voidaan saavuttaa vain
vaiheittain teknisen toteuttamiskelpoisuuden vuoksi (i kohta) tai siksi, etta paranemisen
aikaansaaminen maardajassa olisi suhteettoman kallista (ii kohta). Ndiden syiden perus-
teella hyvan tilan saavuttamisen maardaikaa voidaan pidentda enintdan vuoteen 2027 asti
(VPD 4(4) art. c kohta).

Vesipuitedirektiivin 4(5) artiklassa mahdollistetaan puolestaan lievempien ymparistota-

voitteiden asettaminen, jos vesimuodostuma on niin ihmistoiminnan muuttama tai sen
luonnonolot ovat sellaiset, ettd vaativampien tavoitteiden saavuttaminen on mahdotonta
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tai suhteettoman kallista. Muiden valtioiden alueilta aiheutuvat vaikutukset voivat olla tal-
laisia ihmistoiminnasta johtuvia muutoksia.

VPD 4(5) artiklan mukaisten lievempien ymparistotavoitteiden asettaminen on siten yh-
denmukaista meristrategiadirektiivissa tarkoitetun jasenvaltiosta riippumattoman syyn
poikkeamisperusteen kanssa, ettd kumpikin saannds edellyttaa veden tilan edelleen huo-
nonemisen estamista ja pyrkimysta mahdollisimman hyvan tilan saavuttamiseen poikkea-
misesta huolimatta.

2.2 Poikkeaminen luonnonolosuhteiden perusteella

Vesipuitedirektiivi sisaltaa meristrategiadirektiivin tapaan perusteen poiketa vesimuodos-
tumien hyvan tilan saavuttamisesta vallitsevien luonnonolojen perusteella. Luonnonolo-
jen takia voidaan pidentda hyvan tilan saavuttamisen maaraaikaa jopa vuoden 2027 jalkei-
seen aikaan (VPD 4(4) art.). Mdaraajan pidentaminen luonnonolojen perusteella muodos-
taa vastinparin meristrategiadirektiivin mukaiselle poikkeamiselle meriympariston hyvasta
tilasta sellaisten luonnonolojen takia, jotka eivat mahdollista merivesien tilan paranemista
ajoissa (MSD 14(1) e kohta).

VPD 4(5) artiklan nojalla voidaan puolestaan asettaa vahemman vaativia vesienhoidon
ympadristOtavoitteita, jos tavoitteiden saavuttaminen on mahdotonta tai suhteettoman
kallista luonnonolosuhteiden takia. Taman poikkeuksen vastinpari meristrategiadirektii-
vissa on merenhoidon tavoitteista poikkeaminen luonnon aiheuttamien olosuhteiden pe-
rusteella (MSD 14(1) art. b kohta).

Vesipuitedirektiivissa niin ympadristotavoitteiden saavuttamisen maardajan pidentami-
sen kuin tavoitteiden alentamisen yhtena edellytyksena on, etta vesimuodostuman tila ei
huonone entisestaan. Meristrategiadirektiivissa edellytetdan samaan tapaan, ettd meriym-
pariston tila ei saa huonontua edelleen poikettaessa tavoitteista luonnon olosuhteiden tai
luonnonolojen perusteella (MSD 14(1) art.).

VPD 4(5) artiklan mukainen lievempien ympadristotavoitteiden asettaminen luonnonolojen
perusteella edellyttas, ettd saavutetaan pintavesimuodostumien paras mahdollinen eko-
loginen ja kemiallinen tila, tila ei huonone ja syyt poikkeamiselle esitetdan ja tarkistetaan
joka kuudes vuosi vesienhoitosuunnitelmassa. Samantapaisesti luonnonolosuhde-poikke-
uksen soveltaminen edellyttaa MSD 14(1) artiklan perusteella, ettd jasenvaltio jatkaa ym-
paristotavoitteisiin pyrkimistd, estda merivesien tilan huonontumisen, lieventaa haitallisia
vaikutuksia ja esittda poikkeuksen perusteet kuuden vuoden vilein paivitettdvassa meren-
hoidon toimenpideohjelmassa.
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Jos vesipuitedirektiivin ja meristrategiadirektiivin poikkeuksia sovelletaan samojen luon-
nonolosuhteiden perusteella, on jasenvaltion hyodyllista yndenmukaistaa tahan liittyvia
analyyseja, vesien tilan paranemisen arvioita ja toimenpiteita.

2.3 VYlivoimaisen esteen aiheuttamat olosuhteet

VPD 4(6) artiklan mukaan jasenvaltion ei katsota rikkovan direktiivin mukaisia velvolli-
suuksiaan, kun vesimuodostuman tilassa tapahtuu tilapdistd huononemista ja kun kyse on
sellaisista luonnon tai ylivoimaisen esteen aiheuttamista olosuhteista, jotka ovat poikke-
uksellisia ja joita ei ole kohtuudella voitu ennakoida. Lainkohdassa viitataan erittdin suuriin
tulviin, pitkdaikaiseen kuivuuteen ja onnettomuuksiin. Sitd voidaan soveltaa samanlaisissa
tilanteissa kuin MSD 14(1) artiklan c kohdassa tarkoitettua poikkeamista merenhoidon ta-
voitteista ylivoimaisen esiteen aiheuttamien olosuhteiden perusteella.

Jos vesienhoidon ymparistotavoitteista poiketaan ylivoimaisen esteen takia, tulee jasen-
valtion ryhtyd muun muassa kaikkiin kdytanndssa mahdollisiin toimiin vesimuodostuman
tilan huononemisen estamiseksi. Poikkeuksellisissa olosuhteissa toteutetut toimenpiteet
eivat myoskaan saa estda vesimuodostuman laadun palauttamista entiselleen tilanteen
mentya ohi (VPD 4(6)). Vastaavasti meristrategiadirektiivissa edellytetdan, etta ylivoimai-
sesta esteesta huolimatta jasenvaltion on jatkettava ymparistdtavoitteisiin pyrkimista,
estettava merivesien tilan huonontuminen ja lievennettava haitallisia vaikutuksia (MSD
14(1)).

Merenhoidon ja vesienhoidon toimenpiteet ylivoimaisen esteen vaikutusten hallitsemi-
seksi ja korjaamiseksi on syytd sovittaa yhteen. Direktiivien poikkeusperusteissa on kui-
tenkin ensinndkin se ero, etta VPD 4(6) artiklan mukainen poikkeus ylivoimaisen esteen
takia soveltuu vain tilapaisiin vaikutuksiin, kun taas MSD 14(1) artiklan c kohdassa tarkoi-
tetut poikkeukselliset olosuhteet voivat toimia perusteena meriympadriston hyvan tilan

tai ymparistotavoitteiden saavuttamatta jaamiselle. Toiseksi VPD 4(6) artikla voi oikeuttaa
vesimuodostuman tilan heikentymisen, kun taas meristrategiadirektiivin jarjestelmdssa ei
voida poiketa meriympariston tilan huononemisen kiellosta. Kdytannossa tilapaisia hei-
kentavia vaikutuksia vesimuodostumassa aiheuttavat olosuhteet tuskin voivat johtaa koko
meriympadriston tilan heikentymiseen.
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2.4 Poikkeaminen yleisen edun mukaisten hankkeiden
perusteella

2.4.1 Poikkeusten soveltamisala

Useat meriymparistoon vaikuttavat yleisen edun mukaiset hankkeet, kuten satamat ja vay-
lahankkeet, vesivoimahankkeet, tulvariskien hallintatoimenpiteet ja rantojen suojaus seka
merellisten luonnonvarojen hyddyntamishankkeet, sijoittuvat Suomessa vesipuitedirektii-
vin soveltamisalan piiriin.'*® Yksittdinen hanke saattaa vaikuttaa vesipuitedirektiivin tavoit-
teiden ohella meristrategiadirektiivin tavoitteisiin, jolloin se edellyttaa tarvittaessa molem-
pien direktiivien mukaista poikkeusta.

Direktiivien pdallekkdisen soveltamisen tilanteissa uusien hankkeiden toteuttamisedelly-
tykset ratkaistaan ensisijaisesti vesipuitedirektiivin nojalla. Meristrategiadirektiivin tavoit-
teet ja niista poikkeaminen voivat talldin tulla sovellettaviksi suhteessa sellaisiin meriym-
pariston hyvan tilan tai ymparistotavoitteiden elementteihin, joita ei oteta vesipuitedirek-
tiivissa huomioon. N&ita ovat esimerkiksi kaupalliset kalakannat, vedenalainen energia ja
melu seka roskaantuminen. Poikkeaminen molempien direktiivien nojalla voi tulla kysee-
seen myos tilanteissa, joissa meristrategiadirektiivin mukainen hyvan meriympariston tilan
maaritelma poikkeaa vesipuitedirektiivin ympdristotavoitteista tietyn tekijan osalta.

VPD 4(7) artiklassa tarkoitettua hankekohtaista poikkeusta vesimuodostuman tilan hei-
kentamisen kiellosta voidaan soveltaa uusiin, yleisen edun mukaisten hankkeiden fyysisiin
ja pilaamisvaikutuksiin. Pilaamisvaikutusten kohdalla poikkeaminen on kuitenkin rajattu
tilanteisiin, joissa vesimuodostuman tila huononee erinomaisesta hyvaan. MSD 14(1) ar-
tiklan d kohdan nojalla merenhoidon tavoitteista voidaan poiketa vain sellaisten toimien
perusteella, jotka aiheuttavat merivesien fyysisten ominaisuuksien muutoksia, eika poik-
keaminen saa johtaa meriympariston tilan huonontumiseen. Meristrategiadirektiivin poik-
keusta ei ole VP 4(7) artiklan tapaan rajattu ainoastaan uusiin hankkeisiin.

148 Ks. myos VPD CIS 2017, s. 9-10.
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2.4.2 Poikkeamisen edellytykset

Hankekohtaisen poikkeuksen edellytyksena on VPD 4(7) artiklan mukaan, etta

a. kaikki kdytanndssa mahdolliset toimenpiteet on toteutettu vesimuodostuman tilaan
kohdistuvan haittavaikutuksen vahentamiseksi (haittojen minimointi);

b. muutosten syyt on erityisesti lueteltu ja perusteltu vesienhoitosuunnitelmassa ja ve-
simuodostumaa koskevat tavoitteet tarkistetaan joka kuudes vuosi;

¢. muutosten syyt ovat yleisen edun kannalta erittdin tarkeita ja/tai uusien muutosten
ihmisten terveydelle, ihmisten turvallisuuden yllapitamiselle tai kestavalle kehityk-
selle tuomat hyodyt ylittavat vesienhoidon tavoitteiden saavuttamisesta ymparis-
tolle ja yhteiskunnalle koituvat hyodyt (erittdin tirked yleinen etu tai intressivertailu);
ja

d. kyseisten vesimuodostuman muutosten tuomia hyotyja ei voida teknisen toteutta-
miskelpoisuuden tai kohtuuttomien kustannusten vuoksi saavuttaa muilla, ymparis-
ton kannalta merkittavasti paremmilla keinoilla (vaihtoehdottomuus).

Haittojen minimointi

VPD 4(7) artiklassa tarkoitettu haittojen minimointi edellyttaa kdaytannossa tata tarkoitta-
vien lupamadrdysten asettamista hankkeelle."* Samoin MSD 14(1) artiklan d kohtaa so-
vellettaessa toimien haitalliset vaikutukset on minimoitava, mika voi niin ikdan tarkoittaa
lupamadraysten asettamista. Vesipuitedirektiivissa edellytetaan kuitenkin suoremmin kaik-
kien kdytannossa mahdollisten haittojen minimointitoimenpiteiden tekemista hankkeen
tasolla.™®

Yleinen etu ja intressivertailu

VPD 4(7) artiklassa viitataan hankekohtaisen poikkeuksen perusteena erittdin tdrkeddn
yleiseen etuun tai hankkeen tuomiin, vesienhoidon ympdristotavoitteille aiheutuvia hait-
toja suurempiin yleisiin hy6tyihin. MSD 14(1) artiklan d kohdan mukaisen poikkeuksen
edellytyksend puolestaan on, ettd muutosten taustalla on meriymparistda koskevien ta-
voitteiden saavuttamista merkittédvimpi yleinen etu. Myos direktiivin ranskankielisessa
versiossa on vastaava ero sanamuodoissa,’' kun taas esimerkiksi englannin- ja saksankie-

149 Belinskij ym. 2018, s. 24.
150 VPD CIS 2009, s. 27.

151 VPD:n ranskan kieliversiossa viitataan erittain tarkedan yleiseen etuun (un intérét
général majeur), kun taas MSD:n ranskan kieliversiossa viitataan merkittavampaan yleiseen
etuun (d'intérét général supérieur).
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lisissa versioissa viitataan kummassakin direktiivissa ymparistoa koskevien tavoitteiden
saavuttamista merkittavampaan yleiseen etuun.™

Naiden kasitteellisten erojen merkitysta kuitenkin vahentaa se, ettd meristrategiadirek-
tiivin implementointistrategiassa todetaan, etta direktiivissa tarkoitetun merkittavam-
man yleisen edun maarittamisessa voidaan hyodyntaa vesipuitedirektiivin erittdin tarkeaa
yleista etua kasittelevaa tulkintakdytantoa.'

Vaihtoehdottomuus

VPD 4(7) artiklan mukaisen poikkeuksen soveltaminen edellyttda, etta hankkeen palvele-
mia yleisia etuja ei voida saavuttaa muilla, ympariston kannalta paremmilla vaihtoehdoilla
(d kohta). Vaihtoehtoina otetaan huomioon sellaiset vaihtoehdot, jotka ovat teknisesti
toteuttamiskelpoisia ja joihin ei liity kohtuuttomia kustannuksia. Vaihtoehtoisia toteutta-
mistapoja voivat olla ainakin hankkeen eri sijoituspaikkavaihtoehdot (laajimmillaan koko
EU:n alueella) ja tekniset ratkaisut. Myds esimerkiksi vaihtoehtoiset energiaratkaisut tai
olemassa olevien laitosten tehonkorotukset uuden rakentamisen sijaan voivat olla vaihto-
ehtoja.™*

Tekninen toteuttamiskelpoisuus viittaa vesipuitedirektiivissa teknisiin mahdollisuuksiin
[6ytaa ratkaisuja, kun otetaan huomioon myds kustannusten kohtuullisuus. Kaytannossa
kohtuullisuutta on arvioitava kustannus-hy6tyanalyysiin nojautuen. Sitd mukaa kun tek-
nisen ratkaisun ympadristolliset hyodyt kasvavat, nousevat myds kohtuullisina pidettavat
kustannukset.’

MSD 14(1) art. d alakohdan mukaisen poikkeuksen edellytyksena ei varsinaisesti ole vaih-
toehtojen tarkastelu. Meristrategiadirektiivissa tarkoitetut poikkeamisen edellytykset ovat
tassa suhteessa vesipuitedirektiivia valjemmat.

152 Englannin kieliversioissa kdytetadan termia "overriding public interest” ja ruotsin
kieliversioissa termia "ett allmanintresse av storre vikt’, kun taas VPD:n saksankielisessa
versiossa kdytetdan termia "libergeordnetem o6ffentlichem Interesse” ja MSD:n versiossa
"Ubergeordneten Allgemeininteresses”. Ruotsin kieliversioissa puolestaan VPD:ssa viitataan
suurempaan yleiseen etuun ("ett allmdnintresse av storre vikt”) ja MSD:ssa pakottavaan,
haitallisia ymparistovaikutuksia merkittdvampaan yleiseen etuun ("ett tvingande
allmdnintresse som uppvdger den negativa miljépaverkan”).

153 MSD CIS 2014, s.12.
154 VPD CIS 2009, s. 15; VPD CIS 2017, s. 56-57; Belinskij ym. 2018, s. 25.
155 Belinskij ym. 2018, s. 25.
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2.4.3 Poikkeamismenettely

Vesienhoidon ympadristOtavoitteista poikkeaminen on esitettava ja perusteltava vesienhoi-
tosuunnitelmassa. Tavoitteet, joista on poikettu, on tarkistettava joka kuudes vuosi vesien-
hoitosuunnitelman paivittamisen yhteydessa (VPD 4(7) art. b kohta).

Euroopan komissio katsoi Ruotsia vastaan nostamassaan rikkomusasiassa, etta vesipuit-
edirektiivin tdysimaardinen taytantdonpano edellyttaa kdytanndssa, ettd sama viranomai-
nen kasittelee samassa menettelyssa hankkeen lupapaatoksen ja VPD 4(7) artiklassa tar-
koitetun hankekohtaisen poikkeuksen ympdristotavoitteista.’>® Hankekohtaisen poikkeuk-
sen soveltaminen edellyttaa tarkkoja tietoja hankkeesta ja mahdollisuuksista sen haittojen
minimointiin lupamaaraysten avulla.

Merenhoidon tavoitteista poikkeaminen yleisen edun mukaisen hankkeen perusteella on
esitettdva ja perusteltava merenhoidon toimenpideohjelmassa (MSD 14(1)). Poikkeaminen
on myos syytd yhteensovittaa lupaharkinnan kanssa vastaavalla tavalla kuin vesipuitedi-
rektiivin jarjestelmadssa. Jos tietty hanke edellyttaa molempien direktiivien mukaisia poik-
keuksia, on poikkeamisen tarpeen arviointi, poikkeusedellytysten arviointi ja tarvittavien
selvitysten esittaminen tarkoituksenmukaista yhteensovittaa.

2.5 Tavoitteiden saavuttamisen madardajan pidentaminen

VPD 4(4) artiklassa mahdollistetaan vesimuodostuman hyvan tilan saavuttamisen maa-
rdajan pidentaminen vuotta 2015 myohemmaksi ajankohdaksi. Maaraajan pidentamisen
perusteena voi olla hyvan tilan saavuttamiseksi vaadittavien toimenpiteiden toteuttamis-
kelvottomuus teknisista syistd, niihin liittyvat kohtuuttomat kustannukset tai vesimuodos-
tuman luonnonolot (VPD 4(4) art. a kohta). Madraaikaa voidaan teknisen toteuttamiskel-
poisuuden ja kohtuuttomien kustannusten vuoksi pidentaa enintaan vuoteen 2027, mutta
luonnonoloista johtuville pidennyksille ei ole madaraaikaa (VPD 4(4) art. c kohta). MSD 14(1)
artiklan e alakohta soveltuu puolestaan tilanteisiin, joissa meriympadriston hyvan tilan tai
ympadristotavoitteiden saavuttaminen vaatii vuoden 2020 maardaikaa pidemman ajan
luonnonolojen takia.

156 Ks. komission 25.1.2018 antama perusteltu lausuma rikkomusasiassa nro 2007/2239.
Ruotsissa tulivat vuoden 2019 alusta voimaan ymparistokaaren (Miljobanken 1998:808)
muutokset, joilla vesienhoidon ymparistotavoitteet sdddettiin lupaharkintaa sitoviksi
edellytyksiksi, VPD 4(7) artiklaa vastaavan poikkeuksen myodntdminen siirrettiin
vesienhoitoviranomaiselta lupaviranomaisen ratkaistavaksi osana lupaharkintaa ja vanhat,
ennen ymparistokaaren voimaantuloa mydnnetyt vesivoimaluvat saadettiin uudelleen
tarkasteltavaksi ja tarkistettavaksi vesienhoidon ympadristotavoitteiden valossa.
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VPD 4(4) artiklan nojalla vesimuodostuman hyvan tilan saavuttamisen maardajan piden-
taminen edellyttas, etta vesimuodostuman tila ei huonone entisestaan. Vesienhoitosuun-
nitelmassa tulee esittdd maardajan pidentdaminen perusteet (b kohta), yhteenveto toimen-
piteistd, jotka ovat tarpeen hyvan tilan vaiheittaiseksi saavuttamiseksi, syyt merkittaviin
viivytyksiin ndita toimenpiteita kdytantoon saatettaessa ja toimenpiteiden todenndkdinen
toteuttamisaikataulu (d kohta). Komissio korostaa merenhoidon toimenpideohjelmien
arvioissa, ettd myos MSD 14(1) artiklan e kohdan soveltaminen edellyttad, etta jasenvaltio
esittda perustellun arvion siita, milla aikavalilla meriympariston hyva tila saavutetaan.

Vesipuitedirektiivin mukainen hyvan tilan saavuttamisen maaraajan pidentaminen luon-
nonolosuhteiden takia soveltuu tilanteeseen, jossa tarvittavat toimet kuormituksen ja pai-
neiden vahentdamiseksi on tehty, mutta hyvan tilan toteutuminen edellyttaa luonnon toi-
pumista. My6s meristrategiadirektiivissa tarkoitetut toimet meriympariston hyvan tilan ja
ympadristotavoitteiden saavuttamiseksi on tullut tehda vuoteen 2020 mennesss, ellei kyse
ole muiden poikkeusten soveltamisesta.

2.6 Merkittavan riskin puuttuminen tai kustannusten
kohtuuttomuus

Vesipuitedirektiivi ei sisalla MSD 14(4) artiklaa vastaavaa saanndstd, jonka perusteella me-
renhoidon toimista voidaan poiketa silla perustella, ettd meriymparisto ei ole merkitta-
vassa vaarassa tai kustannukset ovat kohtuuttomia meriymparistdon kohdistuviin riskeihin
nahden. Kuitenkin myos vesipuitedirektiivissa kohtuuttomat kustannukset voivat olla pe-
rusteena hyvan tilan saavuttamisen maaraajan pidentamiselle vuoteen 2027 asti (VPD 4(4)
art.) tai lievempien ymparistotavoitteiden asettamiselle (VPD 4(5) art.). Lisaksi yhtena edel-
lytyksena vesimuodostuman nimedamiselle keinotekoiseksi tai voimakkaasti muutetuksi
on, ettd vesimuodostuman ndiden ominaispiirteiden tuomaa hyotya ei voida kohtuutto-
mien kustannusten vuoksi saavuttaa muilla, ympariston kannalta merkittavasti paremmilla
keinoilla (VPD 4(3) art. b kohta).™”

Jos jasenvaltio poikkeaa MSD 14(4) artiklan perusteella merenhoitoprosessista ja toimen-
piteiden laatimisesta ja toteuttamisesta kohtuuttomien kustannusten takia, voivat samat
syyt oikeuttaa soveltamaan rannikkovesissa VPD 4(4) tai 4(5) artiklaa. MSD 14(4) artiklan
soveltamisedellytyksena on, ettei meriympadriston hyvan tilan saavuttaminen vaarannu
pysyvasti. Siten lainkohta vastaa ajatukseltaan VPD 4(4) artiklassa tarkoitettua maardajan
pidentamista kohtuuttomien kustannusten vuoksi enintadn vuoteen 2027. Kuitenkin jos

157 Ks.VPD 4(1) artiklan a kohdan i alakohta; 4(4) artikla; 4(5) artiklan c kohta.
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kohtuuttomat kustannukset estavat kaikkiin mahdollisiin toimenpiteisiin ryhtymisen tdssa
aikataulussa, voi kyseeseen tulla lievempien ymparistotavoitteiden asettaminen VPD 4(5)
perusteella.

Mahdollisen paallekkadisen soveltamisen tilanteissa on huomattava, etta vesienhoidon
ympadristotavoitteiden alentaminen VPD 4(5) artiklan perusteella edellyttdaa huomatta-
vasti yksityiskohtaisempien kriteerien tayttymista kuin MSD 14(4) artiklan soveltaminen.
Jasenvaltion on vesipuitedirektiivin nojalla yksiloitavda muun muassa, miksi vaativampien
ympadristotavoitteiden saavuttamiseen ei ole keinoja ja maaritettava tavoiteltava parasta
mahdollista tilaa ottaen huomioon ihmistoiminnan vaikutukset, joita ei kohtuudella voida
valttaa (VPD 4(5) art. a ja b kohta).
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3 Merenhoidon tavoitteista poikkeaminen
suomessa

3.1 Poikkeamisperusteiden saantely

VMIL 26 e §&:n 1-2 momentissa saddetdaan merenhoidon tavoitteista poikkeamisen perus-
teista samankaltaisesti kuin MSD 14(1-2) artiklassa:

Merenhoidon ymparistotavoitteista poikkeaminen

Merenhoitosuunnitelmassa asetetuista ympdristotavoitteista tai meriympariston
hyvan tilan kaikilta osin saavuttamisesta voidaan yksildidyssa tapauksessa poiketa,
jos syyna on:

1) toimi tai toimien puute, joka ei johdu kansallisista toimenpiteista;

2) luonnon aiheuttama olosuhde;

3) ylivoimaisen esteen aiheuttama olosuhde;

4) merivesien fyysisten ominaisuuksien muutokset, jotka johtuvat toimista, joiden
perustana on ymparistoon kohdistuvia kielteisia vaikutuksia, mukaan lukien rajat
ylittavat vaikutukset, merkittavampi yleinen etu; télldin on kuitenkin varmistettava,
ettd muutokset merivesien fyysisissa ominaisuuksissa eivat pysyvasti esta tai vaa-
ranna meriympariston hyvan tilan saavuttamista Suomen tai muiden Itameren ran-
tavaltioiden merivesilla.

Lisaksi ymparistotavoitteiden tai meriympariston hyvan tilan saavuttamisesta asete-
tussa aikataulussa voidaan tapauskohtaisesti poiketa, jos luonnonolot eivat mah-
dollista merivesien tilan paranemista tassa aikataulussa

VMIL 26 e §:n 4 momentissa edellytetdan samaan tapaan kuin MSD 14(1) artiklassa, etta
poikkeuksista huolimatta on toteutettava tarpeellisia toimenpiteitd, joilla on tarkoitus jat-
kaa merenhoitosuunnitelman ympdristotavoitteisiin pyrkimista ja estad meriymparistén
tilan edelleen huonontuminen seka lieventaa haitallisia vaikutuksia merialueen tai muiden
[tameren alueen valtioiden merivesiin.

Samoin kuin meristrategiadirektiivissa vesien- ja merenhoitolain perusteella ei voida

poiketa meriympariston tilan heikentdamisen kiellosta. Merenhoitoasetuksen 10 §:n pe-
rusteella ymparistoministerion tulee yhteistyéssa muiden merenhoitotahojen kanssa
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tarvittaessa arvioida poikkeuksellisista olosuhteista johtuvaa meriveden tilan tilapdisen
huonontumisen merkitysta ymparistotavoitteiden kannalta. Tata sadannosta tulee EU-oi-
keuden valossa tulkita siten, ettd kyse on koko meriympadriston heikentymista rajatum-

masta meriveden tilan huonontumisesta.

3.2 Tarve soveltaa poikkeuksia

MSD 14 artiklan tapaan VMJL 26 e §:n nojalla poikkeuksia voidaan soveltaa sdannok-
sessa listatuista syista, mutta poikkeusten soveltaminen ei ole sddnndksen sanamuotojen
valossa pakollista. Kuten edella on todettu, meriympariston hyvan tilan saavuttaminen
vuoteen 2020 mennessa on luonteeltaan toimintavelvoite. Jasenvaltioiden on ryhdyttava
kaikkiin kohtuullisiin toimiin tavoitteen saavuttamiseksi, mutta niilld ei ole oikeudellisesti
sitovaa velvollisuutta saavuttaa tavoitetta.

Vilttadkseen epadilykset direktiivin taytantdonpanon asianmukaisuudesta, on Suomen
syyta soveltaa VMJL 26 e §:ssa tarkoitettuja poikkeuksia kaikissa tilanteissa, joissa meriym-
pariston hyva tila tai ymparistotavoitteet uhkaavat jaada saavuttamatta. Merenhoidon
ympadristotavoitteiden ja niista poikkeamisen tulee heijastua myds merkittavia haitallisia
vaikutuksia aiheuttavien hankkeiden lupaharkintaan.

3.3 Merenhoidon toimenpiteista poikkeaminen

Vesien- ja merenhoitolakiin ei sisally MSD 14(4) artiklaa vastaavaa poikkeusperustetta,
jonka mukaan merenhoitoprosessista voidaan poiketa merkittavien riskien puuttumisen
tai kustannusten kohtuuttomuuden perusteella. Taman jattamista pois kansallisesta lain-
saddannosta ei ole perusteltu vesien- ja merenhoitolain esitoissa.

Direktiivien taytantoonpano edellyttad, etta jasenvaltio sisallyttaa direktiivin saannoksia
vastaavat sdannokset kansalliseen lainsaadantoon.'*® Meristrategiadirektiivi on kuitenkin
ympadristodirektiivind vahimmaisdirektiivi, joka edellyttad tietyntasoista sdantelyd, mutta
sallii my6s pidemmalle menevan ympadristdsadntelyn. Siten jasenvaltio voi paattaa olla
sisallyttamatta ymparistodirektiivin poikkeussaannoksia kansalliseen lainsaadantoon. On
myos vaikea nahda, ettad Itameren tilaan kohdistuvat riskit olisivat niin merkityksettomia
tai vahdisia, ettei merenhoidon toteuttamista tarvita tai etta sen toteuttamatta jattaminen
tulisi kyseeseen kustannusten kohtuuttomuuden vuoksi.

158 Ks. lainlaatijan EU-opas, luku 2 EU-oikeuden tédytdntdénpano, kohta 2.4 Direktiivien
tdytdntéonpanon erityispiirteitd.
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3.4 Suomen soveltamat poikkeukset

Suomi totesi ensimmaisessa merenhoidon toimenpideohjelmassa, ettd meriympariston
hyvaa tilaa ei tulla saavuttamaan vuoteen 2020 mennessa. Tilan kuvaajista hyvan tilan
alapuolelle jadvat ohjelman mukaan lintujen, kalojen ja merinisakkaiden kannat (kuvaa-
jat 1 ja 4), kaupallisesti hydodynnettavat kalakannat ja dyridiset (kuvaaja 3), rehevéityminen
(kuvaaja 5), pilaavien aineiden pitoisuudet (kuvaaja 8) ja pilaavien aineiden mereneldvissa
ilmenevat pitoisuudet (kuvaaja 9). Toimenpideohjelmissa arvioitiin myds, etta kuvaajien 10
(roskaantuminen) ja 11 (vedenalainen melu) hyvaa tilaa ei voida todennakoisesti saavut-
taa, mutta niiden tilan arvioimiseksi ei ollut riittavasti tietoa.

Suomi ei soveltanut meristrategiadirektiivin mukaisia poikkeuksia kaikkiin ylla tarkoitettui-
hin kuvaajiin merenhoidon ensimmaisella suunnittelukaudella. Se sovelsi poikkeuksia kau-
vien aineiden pitoisuuksiin. Komissio katsoo arviossaan Suomen toimenpideohjelmasta,
etta poikkeusten niukka soveltaminen herattaa epailyksia direktiivin riittavasti taytantdon-
panosta meriympadriston hyvan tilan saavuttamiseksi.’®

Taulukko 5. Merenhoitosuunnitelmassa kuvatut poikkeukset merenhoidon ymparistétavoitteista vuonna
2020 (YM 2016, s. 157).

VMIL:n 26 e §:n, merenhoito-
asetuksen(980/2011) 11 §&:n
ja direktiivin artikla 14
mukainen poikkeamistarve

Ymparistotavoitteet ja hyvan
ympariston tilan kuvaaja(t),
joita poikkeamistarve koskee

Merenhoidon alue, jota
poikkeus koskee

Ravinnekuormitus ja rehevéityminen

Tavoite 1. Rehevdityminen
ei haittaa [tamerta
(ravinnekuormituksen
vahentdminen

Kuvaaja 5
Rehevdityminen

159 Komissio 2018, s. 95-96.

Luonnonolot eivat mahdollista
merivesien tilan paranemista
asetetussa aikataulussa

(MSD art. 14 (1) d) ja lain 26 e §.

Luonnonolot eivat mahdollista
merivesien tilan paranemista
asetetussa aikataulussa

(MSD art. 14 (1) d) ja lain 26 e §.
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Suomen kaikkien merialueiden
rannikkovedet Merenkurkkua
lukuun ottamatta.

Suomen kaikkien merialueiden
avomerialueet Merenkurkkua
lukuun ottamatta.
Rannikkovesien tilaa koskevat
poikkeukset esitetadn
vesienhoitosuunnitelmissa
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Ymparistotavoitteet ja hyvan VMIJL:n 26 e §:n, merenhoito- Merenhoidon alue, jota
ympiriston tilan kuvaaja(t), asetuksen(980/2011) 11 §&:n poikkeus koskee
joita poikkeamistarve koskee ja direktiivin artikla 14

mukainen poikkeamistarve

Vaaralliset ja haitalliset aineet

Tavoite 2. Haitalliset aineet Luonnonolot eivat mahdollista Suomen koko merialue
eivat haittaa meren merivesien tilan paranemista

ekosysteemin toimintaa tai asetetussa aikataulussa. Toimi

kalan ja riistan kdyttod tai toimien puute, joka ei joh-

ihmisravintona du kansallisista toimenpiteistd

(MSDart. 14 (1) a) jalain 26 e §

Kuvaaja 9 Luonnonolot eivat mahdollista Suomen koko merialue
Epapuhtauksien pitoisuudet merivesien tilan paranemista
kaloissa asetetussa aikataulussa (MSD

art. 14 (1) e) ja lain 26 e §).
Toimi tai toimien puute,
joka ei johdu kansallisista
toimenpiteista

(MSD artikla 14 (1) a).
Merellisten luonnonvarojen kestéva kaytto
Tavoite 5 Merellisten Luonnonolot eivdt mahdollista Suomen koko merialue
luonnonvarojen kéyttd on merivesien tilan paranemista
kestavaa asetetussa aikataulussa (MSD

artila 14 (1) e) jalain 26 e §

Suomi sovelsi poikkeusperusteina MSD 14(1) artiklan a ja e kohtia eli jasenvaltion vaikut-
tamismahdollisuuksien ulkopuolella olevia toimia ja luonnonoloja, jotka eivat mahdollista
merivesien tilan paranemista ajoissa. Suomi esitti muun muassa, etta se on ryhtynyt toi-
menpiteisiin kaupallisten kalakantojen tilan parantamiseksi, mutta toimenpiteiden ja ka-
lakantojen runsaudessa todettavien parannusten vélilla on aikaviive. Rehevoitymisen koh-
dalla Suomi viittasi siihen, etta sedimentteihin kerddntyneet ravinnepitoisuudet halvene-
vat hitaasti ja tulevat jatkamaan rehevoitymista viela vuosia. Ravinnekuormituksen ympa-
ristotavoitteet Suomi arvioi saavutettavan vuosina 2018-2024. Merenelavissa ilmenevien
pilaavien aineiden pitoisuuksien kohdalla Suomi viittasi aikaisempaan ja muista Itdmeren
valtioista jatkuvaan kuormitukseen.
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Komissio katsoi kaikkien perustelujen olevan hyvaksyttavia, mutta edellytti Suomea esit-
tamaan lisatietoa siitd, mihin mennessa hyva tila voidaan saavuttaa.'®® Komissio hyvaksyi
perustelut siitd huolimatta, etta MSD 14(1) artiklan e kohdan mukaisessa poikkeuksessa
on kyse tilanteista, joissa toimenpiteet on toteutettu asianmukaisesti ja ajoissa, mutta
meriympadriston tilan paraneminen kestaa vuotta 2020 pidempaan luonnonolojen takia.
Suomi on tunnustanut, ettei se tule saavuttamaan ravinnekuormituksen vahentamisen
ympadristotavoitteita ajoissa. Myos kalakantapoikkeuksen kohdalla on epaselvaa, onko
kyse ainoastaan luonnon prosessien hitaudesta, kun Suomi ei ole esimerkiksi ryhtynyt laa-
jamittaisiin toimenpiteisiin vaelluskalakantojen vaellusmahdollisuuksien parantamiseksi
padotuissa joissa.

3.5 Merenhoidon poikkeusten suhde vesienhoidon
poikkeuksiin

Meristrategiadirektiivin ja vesipuitedirektiivin tavoitteiden ja poikkeusten yhteensovitta-
minen voi olla tarpeen direktiivien pdallekkdisen soveltamisen tilanteissa. Poikkeuksista
vesienhoidon ymparisttavoitteisiin saddetaan Suomessa VMJL 21.3 (poikkeukselliset olo-
suhteet), 23 (poikkeaminen uuden merkittavan hankkeen vuoksi), 24 (tavoitteiden lieven-
taminen) ja 25 §:ssd (maaradaikojen pidentaminen).

ELY-keskuksen tulee vesienhoitoasetuksen 14 f §:n nojalla varmistua siita, etta poikkeuk-
set eivat esta tai vaaranna ymparistotavoitteiden saavuttamista muissa saman vesien-
hoitoalueen vesimuodostumissa tai ole ristiriidassa muualla ymparistolainsdaadanndssa
asetettujen vaatimusten tai tavoitteiden kanssa. ELY-keskuksen tulee siten vesienhoidon
tavoitteista poikettaessa arvioida poikkeamisen vaikutukset merenhoidon tavoitteisiin ja
varmistua niiden ristiriidattomuudesta merenhoidon tavoitteiden kanssa.

Suomi on vesienhoidon poikkeuksista kdyttanyt tahan mennessa vain vesimuodostumien
hyvén tilan saavuttamisen madraaikojen pidennyksid.’s' Suomen rannikkovesimuodos-
tumista suuri osa on hyvaa huonommassa tilassa ja hyvan tilan saavuttamista on lykatty
vuoteen 2021 tai 2027 asti.’®> Myds merenhoidon poikkeuksista on tdhdan mennessa sovel-
lettu kdytdnndssa vain poikkeusta hyvan tilan saavuttamisen maardaikaan. Merenhoidon

160 Komissio 2018, s.99-101.

161 Muita kuin rannikkovesimuodostumia on myos nimetty keinotekoisiksi tai voimakkaasti
muutetuiksi VMJL 22 §:n nojalla.

162 Ks. Westberg ym. 2016, s. 125.
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toimenpideohjelmassa ei kuitenkaan ole arvioitu, milloin hyva meriympariston tila on tar-
koitus saavuttaa ja miten tama aikataulu suhteutuu vesienhoidon aikatauluihin.

Suomen esittdmat maardaikojen pidennysten perusteet ovat samankaltaiset niin meren-
kuin vesienhoidossa. Molempien taustalla on ennen kaikkea rehevéityminen. Vesienhoi-
dossa maardaikojen pidennyksia perustellaan luonnonolosuhteilla, joskin osassa vesimuo-
dostumia vedotaan myds toimenpiteisiin liittyvien kustannusten kohtuuttomuuteen.'s
My6s merenhoidossa poikkeusta rehevditymisen kuvaajan (D5) hyvan tilan saavuttami-
sesta maardajassa perustellaan ensisijaisesti luonnonoloista johtuvalla meriympariston
hitaalla toipumisnopeudella.’®*

3.6 Poikkeamismenettely

VMJL 26 e §:n 3 momentin perusteella merenhoidon poikkeusten soveltaminen on yksi-
|6itdva merenhoidon toimenpideohjelmassa ja siind on otettava huomioon poikkeusten
vaikutukset muille Itdmeren rantavaltioille. ELY-keskus laatii toimenpideohjelman (VMJL
26 f §). Ymparistoministerio puolestaan maarittaa yhteistyossa ELY-keskusten ja tiettyjen
muiden tahojen kanssa meriympariston hyvan tilan ja asettaa ymparistotavoitteet. Ympa-
ristdministeridé myos selvittaa yhteistydssa ELY-keskusten kanssa ne merivesien osa-alueet,
joilla meriympariston hyvaa tilaa ei voida saavuttaa tavoitellussa aikataulussa (merenhoi-
toasetuksen 9.3 §).

Myos poikkeukset merenhoidon tavoitteista yleisia etuja palvelevien hankkeiden takia on
yksiloitava toimenpideohjelmassa. Lupaviranomainen tekee kuitenkin paatdkset meriym-
pariston tilaan vaikuttavien hankkeiden sallittavuudesta ja lupamadrayksista. Suomessa
tallaisten hankkeiden luvitus tapahtuu ymparistonsuojelulain (pilaamisvaikutukset), vesi-
lain (fyysiset muutokset) ja merensuojelulain (erdat hankkeet talousvyohykkeen ulkopuo-
lella) perusteella.

Ympéristonsuojelulaissa tai vesilaissa ei sdddetd merenhoidon tavoitteista merenhoi-
tosuunnitelman huomioon ottamista laajemmin tai tavoitteista poikkeamisesta. Tilanne
on sama vesienhoidon tavoitteiden kohdalla, joskin Weser-tuomion perusteella on selvag,
ettd vesienhoidon ympdristotavoitteita vaarantavalle hankkeelle ei voida myontaa lupaa
ilman poikkeusta.

163 Westberg ym. 2016, s. 123.
164 YM 2016.
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Yksittdinen hanke voi tuskin vaarantaa koko meriympariston hyvan tilan saavuttamista,
mutta se voi vaikuttaa merenhoidossa asetettujen ympadristétavoitteiden saavuttamiseen.
Tama riippuu pitkalti siitd, milla maantieteelliselld mittakaavalla, tarkkuustasolla ja tavalla
ympadristotavoite on asetettu. Jos ympdristotavoitteen saavuttaminen vaarantuu hank-
keen takia, tulee siita poikkeaminen perustella MSD 14(1) artiklan d kohdan nojalla.

Vesienhoidon ymparistotavoitteista poikkeamisen kannalta on oikeuskirjallisuudessa
nahty ongelmana se, etta poikkeamista ei ole Suomessa yhteensovitettu lupaharkinnan
kanssa. Tama johtuu ensinndkin siitd, ettd poikkeamisen edellytysten olemassaolo, var-
sinkin haittojen minimoiminen, riippuu hankkeen lupamaarayksista.'® Toiseksi lupame-
nettelyjen ja vesienhoidon poikkeusten erillisyys tarkoittaa sitd, etta poikkeamispaatok-
sia voidaan tehda vain kuuden vuoden vilein vesienhoitosuunnitelman pdivittdmisen
yhteydessa.'s¢

Merenhoidon tavoitteista poikkeaminen yleisen edun mukaisen hankkeen takia soveltuu
vain fyysisiin muutoksiin ja voi siten tulla kyseeseen vesilain perusteella luvanvaraisten
hankkeiden kohdalla. Vesilain mukaisen intressivertailun (3:4) myonteinen lopputulos ei
kuitenkaan ole valttamatta riittava peruste todeta hankkeen olevan MSD 14(1) artiklan d
kohdan mukaisesti merkittavamman yleisen edun mukainen, silla intressivertailussa hank-
keen hyotyind otetaan huomioon myos yksityiset edut.

Kaikkiaan meristrategiadirektiivin mukaisia hankekohtaisia poikkeuksia voidaan Suomessa
tehda vain merenhoidon toimenpideohjelmassa. Tama puolestaan edellyttad, etta hank-
keen suunnittelu ja tieto sen ymparistovaikutuksista ovat siina pisteessa, etta poikkeami-
sedellytyksia voidaan arvioida. Jos kyse on sellaisesta hankkeesta, joka edellyttaa myos
vesienhoidon ympdristotavoitteista poikkeamista, poikkeamismenettely ja sen suhde lu-
paharkintaan on vielad epaselvempi.

165 Vesilain mukaiseen lupaharkintaan sisdltyy jo nyt haittojen minimointia koskeva
vaatimus; VL 2:3:n perusteella vesirakentamisesta aiheutuvia vahinkoja ja haittoja on
ehkaistava aina, kun se on kohtuullisin kustannuksin mahdollista. Belinskij ym. 2018 s. 30.

166 Belinskij ym. 2018, s. 26-27.
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4 Saantelyn toimivuuden tarkastelu ja
toimintasuositukset

4.1 Lainsaadanto

Suomi on sisallyttanyt vesien- ja merenhoitolakiin MSD 14(1) artiklan a—e kohtien mukai-
set poikkeamisperusteet lahes sanatarkasti. Kansallisen lainsdaadannén merkittavin puute
on se, ettd siitd puuttuu sddntely merenhoidon ja vesienhoidon hankekohtaisten poik-
keusten (MSD 14(1) art. d kohta, VPD 4(7) art.) yhteensovittamisesta lupaharkinnan kanssa.
Lupa-asioiden ja poikkeusten erillisyyden takia on epdselvaa, milla edellytyksilla ja minka-
laisin madrdyksin lupa voidaan myontaa sellaiselle hankkeelle, joka edellyttda poikkeusta
merenhoidon tai vesienhoidon tavoitteista.

Vesienhoidon hankekohtaisen poikkeusmenettelyn sujuvuutta tarkastellaan vuoden 2019
VesiPoke-raportissa. Siina sadntelyn kehittamisen vaihtoehdoiksi esitetaan, etta 1) lupavi-
ranomainen ratkaisisi poikkeamisen vesienhoidon ympadristotavoitteista tai 2) vesienhoi-
toviranomainen ratkaisisi poikkeamisen vesienhoitosuunnitelmasta erillisena hallintopaa-
toksend.'s” Naita kehittamisvaihtoehtoja voidaan pitda hyvana ldhtokohtana myods hanke-
kohtaisen merenhoidon tavoitteista poikkeamisen menettelyn kehittamiseksi. Olennaista
on, ettd vesienhoidon ja merenhoidon tavoitteista poikkeamiseksi omaksutaan samankal-
tainen prosessi ja viranomaisten tyonjako.

167 Belinskij ym. 2018, s. 62-67.
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4.2 Poikkeusten soveltaminen

Suomen merenhoitosuunnitelmassa on sovellettu poikkeuksia hyvan tilan saavuttami-
sesta vuoteen 2020 mennessa joidenkin meriympariston tilan kuvaajien kohdalla. Lisaksi
Suomi on poikennut joistakin merenhoidossa asettamistaan ympadristétavoitteista.

Komission esittdamien huomautusten ja meristrategiadirektiivin valossa Suomen on jat-
kossa kiinnitettava huomiota erityisesti seuraaviin seikkoihin poikkeusten soveltamisessa
ja perustelemisessa:

e Poikkeusten maarittely kaikille kuvaajille ja tavoitteille, joita ei ole saavutettu
vuoteen 2020 mennessa

e Parhaaseen tietoon pohjautuva arvio tavoitteiden saavuttamisen maaraajoista tai
syiden esittaminen sille, miksi aikataulua ei pystyta arvioimaan

e Oikeiden poikkeamisperusteiden maarittdminen; esimerkiksi ilmastonmuutoksen
aiheuttamien paineiden kohdalla voi olla syyta kayttaa MSD 14(1) artiklan b kohdan
(luonnonolosuhteet) poikkeusta e kohdan (luonnonolot) sijaan

® Jos sovelletaan poikkeusta muiden valtioiden toimien takia (MSD 14(1) art. a
kohta), tulee komissiolle esittaa MSD 15 artiklan mukaiset ehdotukset EU:n tai
kansainvalisen tason toimille hyvan tilan tai ymparistotavoitteen saavuttamiseksi

Suomen on myds tarkeaa tarkastella merenhoidon ja vesienhoidon poikkeamistarpeita
yhdessa ja sovittaa poikkeamisten soveltaminen yhteen. Rannikkovesissa erityisesti rehe-
voityminen estda todennadkoisesti seka meriympariston hyvan tilan saavuttamisen maara-
ajassa etta vesienhoidon tavoitteiden saavuttamisen monissa vesimuodostumissa vuoteen
2027 mennessad. Sekd merenhoidon ettd vesienhoidon tehtdvien kuuluminen ELY-keskuk-
sille tukee poikkeusten tarkastelun yhteensovittamista.
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V  JOHTOPAATOKSET JA TIVISTELMA
TOIMINTASUOSITUKSISTA

EU:n meristrategiadirektiivissa asetetaan jasenvaltioiden merenhoitotydn tavoitteeksi
meriympadriston hyvan tilan saavuttaminen vuoteen 2020 mennessa ja useampia alata-
voitteita meristrategioille, mukaan lukien meriympariston tilan huononemisen estaminen.
Tassa raportissa on selvitetty EU-oikeuden sisdlt6d merenhoidon tavoitteiden oikeudel-
lisen painoarvon, niistd poikkeamisen, merenhoidon jdrjestelman, mukaan lukien suhde
vesienhoidon jdrjestelmaan, tavoitteiden ja poikkeusten kannalta. Taltd pohjalta on tarkas-
teltu Suomen lainsdaadantoa, arvioitu sen toimivuutta ja esitetty toimintasuosituksia me-
ristrategiadirektiivin taytantddnpanon parantamiseksi.

Merenhoidon tavoitteiden oikeusvaikutukset

Meristrategiadirektiivi velvoittaa jasenvaltioita pyrkimdaan meriympariston hyvan tilan
saavuttamiseen ja sen heikkenemisen estamiseen kaikilla kohtuullisesti katsottavilla kei-
noilla merenhoidon puitteissa. Jasenvaltion on muun muassa asetettava ymparistotavoit-
teet meren tilan kehityksen ja paineiden ohjaamiseksi seka pyrittava varmistamaan niiden
saavuttaminen.

Vaikka meristrategiadirektiivissa ei nimenomaisesti edellytetd lupamenettelyjen kayttoon-
ottoa, muodostavat ne tarkean osan direktiivin tdytdantéonpanoa. Lupamenettelyt ovat
yksi keino meriymparistdon kohdistuvien vaikutusten ohjaamisessa, joten menettelyjen
on toteutettava merenhoidon tavoitteita ja asetettujen ymparistétavoitteiden tulee ohjata
lupamenettelyjen lopputulosta ja lupamaardysten asettamista.

Suomen lainsdadanndssa merenhoidon tavoitteista sdddetaan vesienhoidon ja meren-
hoidon jarjestamisestd annetussa laissa. Merenhoidon tavoitteet ohjaavat ensisijaisesti
merenhoidon suunnittelua. Vaikka vesien- ja merenhoitolaissa tunnistetaan tarve eri toi-
mintojen vaikutusten ohjaamiseksi, ei laki itsessaan sisalla juuri sadntelymekanismeja tai
ohjauskeinoja tahan. Siind saddetadn ainoastaan merenhoitosuunnitelman huomioon
ottamisesta.

Huomioon ottamisen kautta merenhoitosuunnitelma voi valittya laajasti viranomaispaa-
toksentekoon. Samalla sen vaikutukset ovat epatarkkoja ja ei-velvoittavia. Sdantelymalli ei

ohjaa siihen, etta viranomaispaatoksenteko perustuisi merenhoidon tavoitteisiin.

Toimintasuosituksena tassa raportissa on esitetty, ettda merenhoidon tavoitteiden oikeu-
dellista painoarvoa vahvistetaan lainsaadanndssa.
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Suomessa meriympariston tilan kannalta olennaisia lupamenettelyja ovat ymparistonsuo-
jelulain ja vesilain mukaiset lupamenettelyt. Ymparistonsuojelulaissa ja vesilaissa edelly-
tetddn, ettd merenhoitosuunnitelma ja sitd mydten merenhoidon tavoitteet tulee ottaa
lupaharkinnassa huomioon. Meriympariston hyvan tilan saavuttaminen, meriympdriston
heikentamisen estaminen tai asetettujen ympadristotavoitteiden toteuttaminen eivat kui-
tenkaan ole luvan myontamisen tai lupamadardysten asettamisen edellytyksia. Lainsaadan-
toa olisi syyta tarkentaa siten, ettd merenhoidon tavoitteet ja asetetut ymparistotavoitteet
valittyvat lupaharkintaan EU-oikeuden toimeenpanon kannalta riittavalla tavalla.

Merenhoidon tavoitteista poikkeaminen

Merenhoidon ympdristotavoitteista poikkeamisen tarve on kasvanut sitd myo6td, ettda me-
riympariston hyvan tilan saavuttamien vuoden 2020 madraaika on ylitetty. Poikkeusten
soveltamisesta sdadetadn meristrategiadirektiivissa mahdollisuutena. Meriympariston
hyvan tilan tavoite edellyttda kuitenkin kdytanndssa edellyttavat, ettd jasenvaltio soveltaa
poikkeuksia aina, kun meren hyvaa tilaa tai ymparistotavoitetta ei saavuteta madraaikaan
mennessa.

Meristrategiadirektiivissa mahdollistetaan poikkeaminen hyvan tilan saavuttamisesta tai
ympadristotavoitteista vuoteen 2020 mennessa useilla perusteilla, mutta edellytetdan sa-
malla, etta jasenvaltiot arvioivat ajankohdan tavoitteiden saavuttamiselle. Meriympariston
tilan heikentamisen kiellosta ei voida poiketa.

Suomen lainsdadanndssa merenhoidon poikkeukset on pantu taytantéon pitkalti me-
ristrategiadirektiivin sanamuotojen mukaisesti. Merkittavin kansallisen lainsadadannon
kehitystarve liittyy hankekohtaisiin poikkeuksiin ja niiden kytkemiseen hankkeiden
lupamenettelyihin.

Taman raportin toimintasuosituksena on, ettd merenhoitotydssa kiinnitetaan nykyista
tarkemmin huomiota poikkeusten asianmukaiseen kaytt6on ja perustelemiseen. Edelleen
merenhoitotydssa poikkeukset on syyta yhdenmukaistaa rannikkovesia koskevien vesien-
hoidon poikkeusten kanssa.

Merenhoidon ja vesienhoidon suhde

Meristrategiadirektiivin ja vesipuitedirektiivin soveltamisalat ovat osittain paallekkai-

set rannikkovesien alueilla, joissa ensisijaisesti sovellettavaksi tulevat vesipuitedirektiivin
tavoitteet, suunnittelujdrjestelma, toimenpiteet ja poikkeukset. Molempien direktiivien
tavoitteet ovat tietyista eroista huolimatta samankaltaisia ja vesienhoidon ja merenhoi-
don jdrjestaminen voidaan sovittaa yhteen monelta osin. Suomessa yhteensovittamista
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edistda yhteinen viranomainen seka yhteensovitetut arvioinnit sekd osallistumis- ja
kuulemismenettelyt.

Vesipuitedirektiivin tavoitteina ovat vesimuodostumien tilan heikentymisen estaminen ja
hyvan tilan saavuttaminen vuoteen 2015 tai viimeisteen vuoteen 2027 mennessa. Tavoit-
teet on vahvistettu EU-tuomioistuimen oikeuskaytannossa oikeudellisesti sitoviksi yksit-
taisten hankkeiden lupaharkinnassa. Sisdmaan pintavesiin ja rannikkovesiin kohdistuvien
hankkeiden toteuttamisedellytyksia maarittavat ensisijaisesti vesienhoidon tavoitteet,
mika tukee myds merenhoidon tavoitteiden toteutumista.

Suomen lainsaddannon perusteella vesienhoidon tavoitteet ohjaavat vesienhoidon suun-
nittelua. Korkein hallinto-oikeus on kuitenkin ratkaisukdytdnndssaan vahvistanut, etta
Suomen lainsdaadantoa on tulkittava EU-tuomioistuimen Weser-ratkaisun mukaisesti. Nain
ollen vesienhoidon ymparistotavoitteet sitovat hankkeiden lupaharkintaa.

Taman raportin toimintasuosituksena on, ettd Suomen lainsaadantéa muutetaan vastaa-
maan vesipuitedirektiivin velvoitteita uusien hankkeiden lupaharkinnan ja lupien muutta-
misen osalta. Tama edistdisi myds merenhoidon tavoitteiden toteuttamista.

Vesienhoidon ja merenhoidon tavoitteista poikkeaminen on myos syyta sovittaa yhteen.
Vaikka direktiivien poikkeusjarjestelmissa on merkittavia eroja, voidaan niita kaytannossa
yhteensovittaa laajasti. Erityisesti yhteensovittamistarve voi tulla esiin hankekohtaisten
poikkeusten sekd vesienhoidon ja merenhoidon tavoitteiden saavuttamisen maaraaikojen
suhteen.

Suomen lainsdadanndssa ei ole sddanndksid vesienhoidon ja merenhoidon poikkeusten yh-
teensovittamisesta. Yhteensovittamista voidaan kuitenkin tehda merenhoidon ja vesien-
hoidon puitteissa eika lainsaadantomuutoksille ole selvaa tarvetta.

Tassa suhteessa raportin merkittavin lainsaadannon kehittamisen toimintasuositus on

hankkeiden lupaharkinnan seka vesienhoidon ja merenhoidon tavoitteista poikkeamisen
suhdetta koskevan saantelyn selkeyttaminen.
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Liite 1: Meriympadriston laadullisiin kuvaajiin vaikuttava
keskeinen lainsaadanto

Kuvaaja

D1

D2

D3

D4

D5

D6

D7

Laadullinen
tekija

Biologinen
monimuotoisuus

Vieraslajit

Kaupalliset kalat
ja dyriaiset

Ravintoverkot

Rehevdityminen

Merenpohjan
koskemattomuus

Hydrologiset
muutokset

EU-saados

Luontodirektiivi, lintudirektiivi,
VPD

Asetus 708/2007 tulokaslajeista
vesiviljelyssa, 1143/2014
vieraslajiasetus

Yhteison kalatalouspolitiikka
(CFP-asetus) 1967/2006

Ks. D1

VPD,
yhdyskuntajatevesidirektiivi,
nitraattidirektiivi,
paastorajadirektiivi 2001/81/EY

VPD, luonto- ja lintudirektiivit,
YVA- ja SOVA-direktiivit

VPD, YVA- ja SOVA-direktiivit

96

Suomen saddokset

Luonnonsuojelulaki (1096/1996),
maankaytto- ja rakennuslaki
(132/1999), Kalastuslain 379/2015
poikkeus yleiskalastusoikeudesta
vaelluskalojen osalta

Vieraslajilaki 1709/2015,
alusjdtelaki 1672/2009, erityisesti
8 luku Painolastivedet

Kalastuslaki 379/2015;

EU:n kalatalousneuvoston
paatokset kalastuskiintioista
ja MMM:n péatokset
Suomen kalastuskiintididen
jakautumisesta, kalastuslain
yleiskalastusoikeus ei koske
vaelluskaloja,

Vaellusesteet VL

LSL; Metsastyslaki 615/1993;
kalastuslaki ja kalastuskiintiot

Merensuojelulaki 1415/1994;
Ymparistonsuojelulaki; haja-
asutuksen jatevesiasetus 157/2017;
asetus maatalouden nitraateista;
yhdyskuntajatevesiasetus
888/2006; alusjatelaki (erityisesti
5 luku alusten kdymaldjatevedet);

Merensuojelulaki, VL
(merenpohjan rakennelmat,
johtojen, kaapeleiden
sijoittaminen, merenpohjan
ainesten otto)

Merensuojelulaki, VL



Kuvaaja  Laadullinen
tekija

D8 Pilaavat aineet

D9 Pilaavat aineet
merenelioissa

D10 Roskaantuminen

D11 Energia ja
vedenalainen
melu

YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:14

EU-saados

VPD,
ympdristonlaatunormidirektiivi,
teollisuuspadstodirektiivi,
kemikaalilainsaadanto esim.
REACH-asetus, rikkidirektiivi,
aluspadstodirektiivi 2009/123/
EY, direktiivi 2014/94/EU
vaihtoehtoispolttoaineiden
infrastruktuurista

Elintarvikkeita koskevat
asetukset: 188/2006, 2073/2005,
178/2002, 825/2004, 853/2004,
854/2004

jatedirektiivi,
yhdyskuntajatevesidirektiivi,
uimavesidirektiivi, direktiivi
2000/59/EY jatteen
vastaanotosta satamissa,
aluspdastodirektiivi 2009/123/EY

SOVA- ja YVA-direktiivit

Suomen saddokset

MSL, YSL, valtioneuvoston asetus
vesiymparistolle vaarallisista ja
haitallisista aineista (1308/2015),
kemikaalilaki (599/2013)

MSL, YSL

MSL, alusjatelaki

YSL

Taulukossa listattujen lakien lisdaksi monet muutkin saddokset tukevat epasuorasti meren-
hoidon ympadristotavoitteiden saavuttamista. Esimerkiksi YVA-lain (252/2017) ja SOVA-lain

(200/2005) perusteella tulee arvioida tiettyjen hankkeiden ja suunnitelmien ymparisto-

vaikutukset muun ohella meriymparist6dn. Meriympadristéa vahingoittava lainvastainen

toiminta on puolestaan kriminalisoitu rikoslaissa (39/1889). My6s maankaytto- ja raken-

nuslaki (132/1999) vaikuttaa merenhoidon tavoitteisiin merialuesuunnittelua koskevien

saannosten kautta.
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