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Nékokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2021 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséllésta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttdmattd edusta valtioneuvoston ndkemysta.
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Vesienhoidon ymparistotavoitteiden oikeudellinen
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Ymparistovaikutusten mallinnus vaatii
selkeyttamista

Koska vesienhoidon ympéaristdtavoitteet (vesimuodostuman tilan heikentédmiskielto ja
hyvan tilan saavuttaminen) ovat oikeudellisesti sitovia, ennakkoselvitykset ja niissa
kaytettavat mallit ovat keskeisessa roolissa hankkeiden lupaharkinnassa. Ennakkosel-
vitysten ja mallinnuksen roolia korostaa myos se, ettd lupien muuttaminen jalkikateen
on haastavaa. Ymparistdvaikutusten mallinnus osana ennakkoselvityksia voi olla ym-
paristdnsuojelulain ja vesilain luvanmyontamisedellytysten tayttymisen osoittamisessa
keskeinen tydkalu. Ymparistonsuojelulaissa tai vesilaissa ei kuitenkaan ole tarkkoja
saanndksia siitd, millainen selvitys ja millainen varmuus hankkeen vaikutuksista ovat
riittavia luvan mydntamista varten. Luvanhakijan selvitysvelvollisuudet liittyvatkin ym-
paristdoikeudessa kiinteasti epavarmuuksien hallintaan.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan rahoittamassa VESIMALLIT-hank-
keessa (Uusien hankkeiden vaikutusten arviointi suhteessa vesien- ja merenhoidon
tilatavoitteisiin - tydkalujen nykytila ja kehittdmistarpeet (VESIMALLIT)):

1) Kartoitettiin mallien kayttéad ymparistdnsuojelulain mukaisten lupahakemusten
ymparistdvaikutusten selvittamisessa

2) Arvioitiin nykyisten mallinnutytkalujen puutteita ja tehtiin ehdotuksia mallin-
nuksen kehittdmiseksi

3) Luatiin kriteerit hyvélle mallinnukselle arvioitaessa hankkeiden vaikutuksia
vesi- ja meriymparistoon

4) Arvioitiin mallinnuksen oikeudellisia vaatimuksia

5) Tehtiin ehdotuksia oikeudellisen saantelyn kehittamiseen

Mita mallinnus on?

Mallinnus tuottaa numeerisen arvion hankkeen mallinnettavien ymparistovaikutusten
suuruudesta. Sen tarkoituksena on vahentaa toiminnan vaikutuksiin ja siten lupapaa-
toksenteon seurauksiin liittyvia epavarmuuksia ja riskeja. Laadukas mallinnus myds
mahdollistaa sujuvan ja ennakoitavan lupaprosessin.
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Mallinnuksen arviot voivat liittyd esimerkiksi siihen, mik& on suunnitellun laitoksen
(esimerkiksi kalankasvatuslaitos tai jatevedenpuhdistamo) sijaintipaikan ja tuotanto-
maaran suhde sen ymparistdvaikutusten (esimerkiksi ravinne- tai muu kuormitus)
merkittdvyyteen tai mika on laitoksen paaston vaikutusalue eri ymparistdolosuhteissa
(eri sdaolosuhteet, vuodenajat ym.). Mallinnus mahdollistaa my6s skenaariotarkaste-
lut, joiden avulla voidaan etukateen arvioida eri toteutusvaihtoehtojen vaikutuksia.

Mallinnuksessa voidaan myds kayttaa useita eri tyyppisia malleja, ja paras mallinnus
usein syntyykin monen asiantuntijan yhteistyona ja eri menetelmia kayttaen. Mallien
kehittdaminen ja mallien soveltaminen uusille alueille vaatii paljon ty6ta. Jotta mallity6-
kaluja on kaytettavissa eri alueille, tarvitaan mallintajien yhteisty6ta seka kohdennet-
tuja resursseja.

MITA MALLINNUS ON?

Mallinnus on yksittdista mallia laajempi kasite. Mallinnus on prosessi, jossa vali-
taan tarkasteltavan tilanteen ratkaisemiseksi soveltuva malli, kdytetdan sita ja ra-
portoidaan tulokset ja tehdyt havainnot.

Malli on matemaattinen kuvaus jostain tapahtuvasta prosessista tai usean osa-pro-
sessin kytkenndista. Malli on paiatoksenteon apuviline, tyokalu, jonka avulla voi-
daan numeerisesti simuloida mm. eri toteutusvaihtoehtojen vaikutusta vesistoon.
Mallinnusta kaytetaan esimerkiksi haitta-aineiden tai ravinnekuormituksen kulkeu-
tumisen arvionnissa.
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Kuva 1. Mitd mallinnus tuottaa? Esimerkkina kuva jarven virtausmallinnuksen tuloksista.
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Vesistomallinnus liittyy monitahoisesti poliittiseen
paatoksentekoon

Marinin hallituksen ohjelman tavoitteena on luoda Suomesta sosiaalisesti, taloudelli-
sesti ja ekologisesti kestavan kehityksen yhteiskunta vuoteen 2030 mennessa. Kei-
noina tdhan ovat panostukset esimerkiksi biotalouteen, kotimaiseen ruoan tuotantoon,
kalankasvatukseen seka muuhun kalatalouteen, vahahiiliseen energiatuotantoon. Sa-
malla tuotanto- ja investointikustannusten tulee pysya kilpailukykyisina. Hallituksen ta-
voitteena on myos tehostaa Itdmeren ja vesiensuojelua vesien hyvan tilan saavutta-
miseksi.

VESIMALLIT-hanke tuotti uutta tietoa ja ehdotuksia, joilla edistetaan edella mainittu-
jen hallituksen tavoitteiden yhteensovittamista. Hankkeen tuloksia hyddynnetaan ve-
sien- ja merenhoitolain toimeenpanon tehostamisessa seka esimerkiksi bio- ja kalata-
louden edistdmisessa. Hanke tuotti uutta tietoa tukemaan myds toiminnanharjoittajien
ja viranomaisten kaytannon tyota.

Ymparistolupaprosessit kestavat pitkaan

Ymparistonsuojelulain (YSL 527/2014) mukaisessa ymparistolupaprosessissa arvioi-
daan ennakolta hankkeiden, kuten biotuotetehtaiden, kalankasvatuslaitosten ja jate-
vesien puhdistuslaitosten, vesistd- ja muita ymparistévaikutuksia. Ymparistélupapro-
sessit kestavat pitkaan, ja niiden lopputulos voi olla vaikeasti ennakoitava (Attila ym
2020), mika on ongelma seka hallinnolle ettd toiminnanharjoittajille.

Ymparistdlupaprosessien sujuvoittamiseksi tarvitaan luotettavia ymparistdvaikutusten
selvitysmenetelmid.Toimivat menetelmat antavat mahdollisuuden joutuisaan ja enna-
koitavaan lupaprosessiin ja vahentavat tarvetta puuttua lupiin jalkikadteen ennakoimat-
tomien vesistdvaikutusten takia. Hankkeiden vesistdvaikutusten arviointiin lupahake-
muksissa voidaan hyddyntaa mallinnusta. Mallinnusta tarvitaan erityisesti suurten
hankkeiden kohdalla. Malleja on kuitenkin monenlaisia, ja niiden tuloksiin liittyvia epa-
varmuuksia on kasitelty myos korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Hankkeiden ymparistdvaikutusten arvioinnin ja mallinnuksen keskeinen tavoite on
edesauttaa hankkeiden ymparistovaikutusten hallintaa. Ymparistévaikutusten mini-
moiminen on tarkeaa seka ympariston etta yritysten kannalta. Yrityksille vastuullisesti
toimiminen on olennaista myds imagosyista.
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Mallinnus auttaa ymparistovaikutusten arvioinnissa

Hankkeiden ymparistdvaikutusten arviointi ennalta voi vaatia erilaisten mallinnusme-
netelmien kayttéa (Kuva 2). Mallinnuksen roolia ymparistdlupaprosessissa ovat koros-
taneet EU:n vesipuitedirektiiviin pohjautuvat vesienhoidon ymparistotavoitteet vesien
tilan heikentdmisen estdmisesta ja hyvan tilan saavuttamisesta. Unionin tuomioistui-
men (ns. Weser-tuomio C-461/13) ja korkeimman hallinto-oikeuden (KHO 2019:166)
mukaan lupaa ei voida mydntaa sellaiselle hankkeelle, joka heikentdd vesimuodostu-
man yhdenkaan laadullisen tekijan tilaa tai vaarantaa hyvan tilan saavuttamisen.

Vesienhoidon oikeudellisesti sitovien ymparistétavoitteiden myoéta vaatimukset arvi-
oida hankkeiden vesistovaikutukset lupaprosessissa luotettavasti ovat lisdantyneet.
Vesistdmallinnusten ja hankkeiden vesistdvaikutusten arvioiden luotettavuus ja mallin-
nukseen liittyvat epavarmuudet ovat nousseet esiin lupaprosesseissa ja tuomioistuin-
kasittelyissa. Keskeista on, ettd ymparistovaikutukset on pystyttava arvioimaan riitta-
valla varmuudella. Mallinnukseen liittyy aina epavarmuutta ja virhelahteita, ja tama to-
siasia on hyvaksyttava. Kokonaisuutena kuitenkin mallien avulla vahennetdan paatok-
senteon epavarmuutta tuottamalla tarvittavaa lisatietoa paatoksen tueksi. Lisaksi on
tarkeaa, etta paatdksenteon tukena olevat mallit pystyvat tuottamaan arvion tulosten
epavarmuudesta.

Varovaisuusperiaatteen mukaisesti lupapaatdksen tietopohjan tai mallinnuksen epa-
varmuudet tulkitaan paaasiallisesti luvanhakijan vahingoksi. Vesitalousasioissa hank-
keen vaikutusten epavarmuudet eivat ole johtaneet yhta helposti luvan epaamiseen
tai sen palauttamiseen lupaviranomaisen kasiteltavaksi kuin ymparistdlupa-asioissa.
(tdma hanke ja Paloniitty & Kotamaki 2020).
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Kuva 2. Mallinnus on osa ympéristévaikutusten arviointia ja ennakkoselvityksia.

Hyva mallinnus tarvitsee kriteerit

Mallinnukseen liittyy usein monia tapauskohtaisia paatdksia, minka takia on vaikea
antaa mallinnukseen liittyvia yksityiskohtaisia ohjeita tai vaatimuksia. Mallinnusten
vertaisarviointi osana lupaprosessia mahdollistaisi mallinnusten laadun varmistamisen
tapauskohtaisesti asiantuntijalausuntojen perusteella. Tama helpottaisi viranomaisten
ty6td mallinnusten tulosten tulkinnassa. Vertaisarviointijarjestelman luominen vaatii
kuitenkin yksityiskohtien syvallisempaa selvitysta ja vastuiden jakamista.

Mallinnusta kaytetaan hankkeiden ymparistovaikutusten arvioinnissa, mutta sille ei ole
ollut Suomessa laatukriteeristda. Kriteeristd helpottaa lupaprosessia seka hakijan etta
viranomaisen nakdkulmasta. Hyvan mallinnuksen kriteerien avulla mallintaja pystyy
raportoimaan malleista olennaiset seikat ja luvanhakija seka lupaviranomainen var-
mistumaan mallinnuksen riittdvasti laadusta ja kattavuudesta.

Mallien tulee olla patevia eli niilla tulee olla vahva tieteellinen perusta, niiden tulee olla
tarkoitukseen soveltuvia, eli tdssa tapauksessa soveltua luvituksen kayttotarpeeseen,
seka olla hyvaksyttyja, eli eri osapuolten hyvaksymia ja puolueettomia (esim. Cash
ym. 2003, White ym. 2010). Jotta mallinnuksen ja kaytetyn mallin tieteellistd pohjaa
voidaan arvioida, mallinnusprosessi pitaa kuvata riittavalla tarkkuudella. Mallinnuk-
seen ja sen dokumentointiin tulee sisallyttda seuraavat osiot: 1) Mallin valinta ja 1aht6-
tiedot, 2) Mallinnuksen laadunvarmistus ja 3) Tulokset ja niiden tarkastelu. Kriteerien
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toteutumista voidaan tarkastella VESIMALLIT-hankkeen loppuraportin liitetta 2 [linkki]
kayttaen.

Mallin valinta ja lahtotiedot osiosta pitaa I0ytya: 1) Mallinnuksen tavoitteiden maarit-
tely, 2) Mallinnettavan alueen ja sen ominaispiirteiden kuvaus, 3) Mallin valinta, 4)
Mallisovelluksen kuvaus seka 5) Lahtoétietojen kuvaus.

Mallinnuksen laadunvarmistusosiossa kuvataan 1) mallin kalibrointi- ja validointi-
prosessit, 2) herkkyysanalyysi ja 3) mallin antamien tulosten epavarmuuden arviointi.

Tulososiossa pitaa esitelld mallin antamat tulokset epavarmuuksineen seka arvioida
tulosten kaytettavyytta. Osiossa pitda olla laskettavien skenaarioiden esittely, kuvaus
nykytilasta (kontrolli), seka mahdolliset muut laskettavat skenaariot. Lisdksi mallin an-
tamat tulokset pitaa esitella skenaarioittain kuvina ja tunnuslukuina. Tuloksia pitaa
myos vertailla nykytilaan (soveltuvin osin). Tarkeda on myds arvioida luotettavuutta ja
malliin liittyvien epavarmuuksien vaikutuksesta tuloksiin pitda antaa vahintaan sanalli-
nen arvio.

Saantelyn kehittamista syyta harkita

Mallinnukseen liittyen lainsdadantdon sisaltyy tiettyja kipupisteita. Oikeudellisesti on
ensinnakin osittain epaselvaa, miten luvanhakijan vastuut vesiymparistéon kohdistu-
vien ymparistdvaikutusten selvittdmisesta ja viranomaisen vastuut yleisen ymparisto-
tiedon tuottamisesta jakaantuvat. Toiseksi selvitysten riittavyydelle ei ole selvia oikeu-
dellisia edellytyksia. Kolmanneksi, mallinnuksesta ei saadeta varsinaisesti laisinkaan,
ja neljanneksi hankkeiden vaikutuksiin liittyvid epavarmuuksia ei ole mahdollista hal-
lita kovin tehokkaasti lupien jalkikateisen muuttamisen avulla.

Kaikkia ymparistdssa tapahtuvia muutoksia ja monimutkaisia kytkentdja ei voida en-
nalta arvioida mallinnuksen keinoin. Tdman vuoksi tarvitaan myds toimintojen ympa-
ristdvaikutusten seurantaa ja mahdollisuuksia reagoida ymparistdvaiktuuksiin jal-
kiateen. Lainsaadannon tulisi tukea tallaista sopeutuvan hallinnan maillia, minka kei-
noina on esimerkiksi maaraaikaiset luvat, vaikutusarvioiden/mallien paiviittdminen ja
seurantavelvoitteet.

Toimintapolitiikan muutostarpeet ja -kohteet

Muutostarpeet mallinnuksessa

e Otetaan kayttéén hyvan mallinnuksen kriteerit
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e Selvitetddn mallinnusten vertaisarvioinnin sisallyttamista osaksi lupaprosessia

o Keskustellaan mallinnuksista osana ennakkoneuvotteluja

o Kehitetddn mallinnusosaamista ja yhteisty6ta mallinnuksessa

Muutostarpeet saantelyssa

Oikeudellisen sdantelyn kehittdmiselle on useita vaihtoehtoja:

1. 0-vaihtoehto eli nykytila. Selvitysvelvollisuuksien ja mallinnuksen tdsmentami-
nen jaa oikeuskaytannon varaan. Riippuen tulevasta oikeuskaytanndsta voi
yhtaaltd mahdollistaa dynaamisen selvitystarpeiden ja mallinnuksen vaati-
musten kehittdmisen. Toisaalta oikeuskdytdnndn kehittyminen on sattuman-
varaista ja voi kestaa hyvin pitkaan.

2. Viranomaisohjeistus lupamenettelyjen selvitysvastuiden jakaantumisesta, sel-
vitysten riittvyydestd, tiedontuotantoprosessien kulusta seka mallien tuotta-
misesta ja valinnasta. Mahdollistaa asian selventadmisen joutuisasti ja lainsaa-
dantdmenettelyd kevyemmin, mutta ohjeistus ei ole oikeudellisesti sitovaa.

3. Selvittdmisvelvollisuuksien tarkentava sdantely asetuksessa. Asetuksessa
voitaisiin saataa nykyista lainsdadantda tarkentaen selvitysvastuista, selvitys-
ten riittdvyydesta seka mallien tuottamisesta ja valinnasta. Vaihtoehto selven-
taisi nykyisia selvitysvastuita ja tekisi niistda ennakoitavampia.Yleisten normien
muotoilu selvitysvelvollisuuksista ja mallinnuksesta olisi kuitenkin haastavaa.

4. Jalkivalvonnan kehittaminen. Lainsaadannon kehittdminen siten, etta hankkei-
den vaikutuksiin liittyvda epavarmuutta voidaan hallita lupien muuttamisen ja
maaraaikaisten lupien avulla nykyista paremmin. Kyse on tiedontuotannon ja
epavarmuuksien hallinnan painopisteen siirtmisesta ennakollisesta lupahar-
kinnasta tasaisemmin koko toiminnan elinkaaren ajalle, mika voi vastaavasti
mahdollistaa ennakolliselle mallinnukselle asetettavien vaatimusten keventa-
misen. Mahdollistaisi yhtaalta epavarmuuksien hallintaa koko toiminnan elin-
kaaren ajan, toisaalta lisaisi hallinnollista taakkaa ja toimintaan liittyvia epa-
varmuuksia luvan saannin jalkeen.
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Tutkimuksen aineisto ja menetelmat

Hankkeeseen koottiin kattavasti asiantuntemusta mallinnuksesta ja sen oikeudellisesta
saantelysta. Hanke teki my®és tiiviisti yhteisty6ta sidosryhmien kanssa.

Hankkeessa selvitettiin mallien nykyista kayttéa ymparistdnsuojelulain mukaisissa lu-
paprosesseissa ja mallitydkalujen saatavuutta eri vesialueille seka eri paineiden vaiku-
tusten mallintamiseen.

Hankkeessa kehitettiin hyvan mallinnuksen kriteereita ja arvioitiin mallinnuksen roolia
oikeuden nakdkulmasta. Hankkeessa myds pohdittiin keinoja reagoida vesiympariston
tilan muutoksiin ja mallinnuksen kayttda osana tallaista sopeutuvaa hallintaa. Lisaksi
hankkeessa kartoitettiin mallinnuksen kriteerien suhdetta luvituksen tyotaakkaan.

Hankkeen tyota tehtiin monitieteisen hankeryhmdan yhteis-
tyond seka sidosryhmien kanssa

Hankkeessa tehtiin selvitysty6ta ja kaytiin keskustelua hanke- ja tydkokouksissa. Han-
keryhmassa oli mukana mallinnuksen ja oikeustieteen asiantuntijoita. Sidosryhmayh-
teisty6ta tehtiin tydpajoissa ja kyselyjen avulla.

Tulokset ja johtopaatokset

Ymparistovaikutuksia arvioidaan lupahakemuksissa kirjavasti: osassa hakemuksista
kattavasti kayttaen mallinnusta, osassa hyvin pintapuolisesti. Mallinnuksen yhdenmu-
kaistamiseksi hanke tuotti kriteerit hyvalle mallinnukselle hankkeiden ymparistévaiku-
tusten arvioinnissa. Hankkeessa myds tunnistettiin haasteita ja kehityskohteita mallien
kaytolle luvituksessa seka listattiin kaytdssa olevia mallinnustydkaluja.Mallinnuksen
kriteeristdon toivotaan kirittdvan mallien kehittdmista ja parantavan luvitukseen soveltu-
vien mallitydkalujen saatavuutta.

Hankkeiden ymparistdvaikutusten selvittdamisen vastuut ja mallinnuksen rooli ovat
epaselvia lainsdadanndssa. Hankkeessa tuotettiin ehdotuksia sdantelyn kehittami-
sesta. Naihin sisaltyy myds ehdotuksia saantelysta, jonka avulla ymparistovaikutusten
ennakkoarviointien epavarmuuksia voidaan hallita jalkikateen hankkeen jo kaynnistyt-
tya.
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Yhteenveto toimenpide-ehdotuksista

Hanke vastaa havaittuihin ongelmakohtiin ymparistdluvituksissa, erityisesti mallinnuk-
siin liittyen. Hankkeen ehdotukset ovat:

1) Hyvan mallinnuksen kriteerit ohjeeksi mallinnuksia varten
2) Mallinnusten vertaisarviointi osaksi ymparistolupaprosessia

3) Parannetaan saantelya ehdotusten mukaisesti

Mita seuraavaksi?

VESIMALLIT-hankkeessa tunnistettiin myds tulevaisuuden tutkimus- ja kehittdmiskoh-
teita hankkeen aihepiiriin liittyen. Kehitettdvaa on niin mallinnusosaamisessa, mallityo-
kaluissa kuin malleihin liittyvassa lainsaadannossa. Jatkoselvitysta kaivataan erityi-
sesti siihen, miten hankkeen ehdottama mallinnusten vertaisarviointi tai asiantuntija-
apu toteutettaisiin kdytanndssa. Lisaksi lainsaadanndn muutosten valmistelu voi edel-
lyttaa lisaselvityksia.
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ence, and legitimacy of boundary objects: water managers’ assessment of a simulation model in
an immersive decision theater. Science & Public Policy 37: 219-232.
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Lisatietoja:

Mallinnukseen liittyvisséa asioissa: Tutkija Riikka Puntila-Dodd, Suomen ympa-
ristokeskus, Merikeskus, riikka.puntila-dodd@syke.fi, p. 0295 251 545. Riikka Pun-
tila-Dodd toimi VESIMALLIT-hankkeen vastuullisena tutkijana. Hanen tutkimusaihei-
siinsa kuuluvat muun muassa rannikon ekosysteemien mallinnus ja vieraslajien vaiku-
tusten tutkiminen. Lisatietoja: https://lwww.syke.fi/fi-Fl/Asiantuntijat/Riikka_Pun-
tila(44535)

Oikeudelliseen saantelyyn liittyvissa asioissa: Professori Antti Belinskij Ita-Suo-
men yliopisto, antti.belinskij@uef.fi, p. 046 920 9189. Antti Belinskij johtaa Vesi —ja
ymparistdohjauksen tutkimusryhmaa. Hanen tutkimusaiheisiinsa kuuluu muun mu-
assa veden ja muiden luonnonvarojen kestava kaytto ja suojelu kansallisessa, EU:n ja
kansainvalisessa oikeudessa. Lisatietoja: https://uefconnect.uef.fi/henkilo/antti.be-
linskij/

VESIMALLIT-hanke on toteutettu osana
valtioneuvoston vuoden 2021 selvitys- ja
tutkimussuunnitelman toimeenpanoa.

Hankkeen ohjausryhmin puheenjohtaja:
Neuvotteleva virkamies Timo Halonen
Maa- ja metsatalousministerid, timo.halonen@gov.fi
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Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta
Statsradets utrednings- och forskningsverksamhet

POLICY BRIEF on valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan artikkelisarja, joka esittelee nakdkulmia ajankohtaisiin
yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatéksenteon tueksi. Artikkelit julkaistaan verkkosivuilla tietokayttoon.fi.
© Valtioneuvoston kanslia
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