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1. Johdanto

Luonnonvarojen kdyton taloudellinen ohjaus on uudentyyppinen ohjauskeino
ympadristooikeudessa. EU-oikeudessa sen kdyttd pohjautuu pilaaja maksaa -pe-
riaatteeseen, jota kutsutaan usein aiheuttamisperiaatteeksi. Periaatteen sisdl-
tona on, ettd pilaaja maksaa kaikki aiheuttamansa pilaantumisen kustannukset
kuten ehkaiisy- ja torjuntakustannukset, ennallistamiskustannukset ja vahin-
gonkorvaukset. Kustannuksia ovat paitsi taloudelliset kustannukset my6s niin
sanotut ulkoisvaikutukset, joita ymparistélle tai kolmansille voi aiheutua esi-
merkiksi ekosysteemien tai vedenottomahdollisuuksien heikkenemisen takia ja
joita markkinat eivédt automaattisesti ohjaa aiheuttajan kannettavaksi. Pilaaja
maksaa -periaatteen on médrd EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen
(SEUT)'191 artiklan valossa edistda luonnonvarojen harkittua ja jarkevaa kayt-
tod.>

* Antti Belinskij, OTT, yliopistotutkija, Itd-Suomen yliopisto. Sahképosti: antti.belinskij@uef.fi.
Artikkeli on osa Suomen akatemian rahoittamia WAPEAT (263465) ja WATSEC (268151)
hankkeita. Olen osallistunut virkamiehené Suomen kantojen valmisteluun artikkelin aiheeseen
liittyvissd EU:n rikkomusmenettelyssi ja tuomioistuinkisittelyssd, mutta artikkelissa esitetta-
vit kannanotot ovat omiani.

1. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen konsolidoitu toisinto, EUVL nro C 326,
26.10.2012 s. 47-390.

2. Ks. pilaaja maksaa -periaatteesta Erkki Hollo — Jari Salila: Vesipolitiikan puitedirektiivin
(2000/60/EY) implementointi Suomen lainsdadéntéon. Julkaisussa Ymparistooikeudellisia tut-
kielmia 2001. Suomen Ympéristdoikeustieteen Seuran julkaisuja 34 2001 s. 7-68, s. 63 ja av. 41
sekd Kari Kuusiniemi: Ympdristooikeus oikeudenalana. Teoksessa Kari Kuusiniemi — Ari Ekroos
- Anne Kumpula - Pekka Vihervuori: Ympéristooikeus. Sanoma Pro 2013 s. 49-105, s. 86-87.
Hollo ja Salila tuovat esille, ettd aiheuttamisperiaatteen ‘vastapoolina’ on yhteisvastuun periaa-
te, jonka mukaan kaikkia toiminnasta aiheutuvia kustannuksia ei aseteta aiheuttajan kannetta-
vaksi esimerkiksi toiminnan yhteiskunnallisen hy6dyllisyyden takia. Ks. ulkoisvaikutuksista
Patrik Stenbdck: Kustannusten kattamisen periaate vesienkdyton sadntelyssa. Julkaisussa Ym-
péristooikeudellisia tutkielmia 2001. Suomen Ymparistdoikeustieteen Seuran julkaisuja 34
2001 s. 69-151, 5. 118-120.
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Taloudellinen ohjaus on EU:n ymparistdoikeudessa viety pisimmaille vesiva-
rojen kaytossd.” Vesipuitedirektiivin (2000/60/EY, VPPD)* 9.1 artiklan nojalla
jasenvaltion on otettava huomioon vesipalveluista aiheutuvien kustannusten
kattamisen periaate mukaan lukien ympdrist6- ja luonnonvarakustannukset.
VPPD 9.1 artiklan mukaan veden hinnoittelupolitiikan on tarjottava kayttajille
kannustimet vesivarojen tehokkaaseen kdyttimiseen ja siten edistettdvd direk-
tiivin ymparistétavoitteiden saavuttamista. Veden hinnoittelun ja kustannusten
kattamisen vaatimus ei kuitenkaan ole ehdoton, silld VPPD 9.4 artiklan perus-
teella jasenvaltio voi paattad olla soveltamatta sitd vakiintuneen kdytdnnén mu-
kaan tiettyyn veden kaytt6toimintaan, jos pdatos ei vaaranna direktiivin tarkoi-
tusta tai sen tavoitteiden saavuttamista.

Olennaista VPPD 9.1 artiklan mukaisten vedenkayton kustannusten katta-
misen ja veden hinnoittelun kannalta on, mikd kaikki vedenkaytté luetaan
VPPD 2.38 artiklassa tarkoitetuksi vesipalveluksi. Jos vesipalvelun méaritelmaa
tulkitaan siten, ettd palvelulla tulee olla tarjoaja eikd vedenotto omaan kaytto6n
kuulu vesipalvelujen piiriin, jad Euroopan komission mukaan noin 80 prosent-
tia Euroopan kaikesta vedenotosta kustannusten kattamisen ulkopuolelle.” Ko-
missio on erityisen huolestunut Eteld-Euroopan maiden maatalouden suuresta
ja tehottomasta vedenkulutuksesta kastelukayttoon seka vahaisestd osallistumi-
sesta vedenkidyton kustannusten kattamiseen.’

Komissio ja monet jasenvaltiot ovat olleet erimielisid siitd, mihin kaikkeen
vedenkdyttoon veden hinnoittelua on sovellettava. Erityisesti kiistanaiheena on
ollut, kuuluvatko niin sanotut ekosysteemi- tai luonnonvarapalvelut, joilla tar-
koitetaan luonnonvaran hyddyllistd vaikutusta toiselle luonnonvaralle tai ihmi-
selle, vesipalvelujen kustannusten kattamisen ja siten VPPD 9.1 artiklan mukai-
sen veden hinnoittelupolitiikan piiriin.” Euroopan unionin tuomioistuin

3. Ks. EUTI C-525/12, komissio v. Saksa, julkisasiamies Ja4skisen ratkaisuehdotus 22.5.2014 koh-
ta 49. Taloudellisia ohjauskeinoja hyodynnetdan perinteisen ympéristéoikeuden ydinalueen
ulkopuolella laajalti esimerkiksi ilmasto-oikeudessa ja erityisesti padstokaupassa.

4. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2000/60/EY, annettu 23. lokakuuta 2000, yhtei-
son vesipolitiikan puitteista, EYVL nro L 327, 22.12.2000 s. 1-73.

5. Ks. EUTI C-525/12, komissio v. Saksa, julkisasiamies Jaaskisen ratkaisuehdotus, kohta 31.

6. Euroopan komissio: Komission tiedonanto neuvostolle, Euroopan parlamentille ja talous- ja
sosiaalikomitealle: Hinnoittelupolitiikan avulla kestivimpdan vesivarojen kéyttoon.
KOM(2000) 477, 26.7.2000 (komissio 2000) s. 2-11. Ks. Vélimeren maiden ja Suomen maata-
louden vedenkulutuksesta Lauri Etelimdki: Veden kéytté Suomessa. Suomen ympiristé 305.
Edita 1999 s. 8-9. Etelimden mukaan Vilimeren maissa maatalous kuluttaa eniten vettd ja
kasteluun tarvittavan veden maira on kasvanut tasaisesti. Vuosituhannen vaihteen aikoihin
Eteld-Euroopan maissa noin 60 % kulutetusta vedestd kdytettiin kasteluun. Suomessa maata-
louden vedenkaytto kastelutarpeisiin on védhiistd ja muodostaa vain noin 3 %:n osuuden koko-
naisvedenkaytosta.

7. EU-oikeudessa luonnonvarapalvelut maéiritellddn ympéristovastuudirektiivin (direktiivi
2004/35/EY ympiristovastuusta ymparistovahinkojen ehkdisemisen ja korjaamisen osalta)
2.13 artiklassa, jonka mukaan luonnonvarapalveluilla tarkoitetaan yhden luonnonvaran jonkin

388


https://c-info.fi/info/?token=bcUlzP0oJDTyZYZb.sh9esCxITHf79x0oRLjoug.DACbbiXBz8W3_2v555cMWz41lG1y142zebMkQjlGuTvggQW0zyUVYTXUf72FrzW8XdGi9G1nIndTiK5tv_ZwSLzmtp2waT3gybr5RF0rWteXADgnxtCfVRvKD20DJImOXptAZUdjZyCH3yRQtBT5bsReKp4Y_HOYsMzHQ1oUGIatno3pwJgQ7VTJykIozGBq10iRou0tyjj7XOI1

- . . . >
Vesivarojen kadyton kustannusten kattaminen EU:n ja Suomen oikeude

(EUTI) hylkési 11.9.2014 antamallaan tuomiolla asiassa EUTI C-525/12 (ko-
missio v. Saksa, vesipalveluasia) komission kanteen, jonka perusteella myos ve-
den ottaminen omaan kdyttoon tulisi olla maksullista, mutta jatti hinnoittelu-
politiikan ulottuvuuden edelleen tulkinnanvaraiseksi.

Suomen kannalta vesivarojen kéyton kustannusten kattaminen on ajankoh-
tainen kysymys. Suomi tuki vesipalveluasiassa Saksaa viliintulijana ja vastaan-
otti Saksan kanssa samaan aikaan lokakuussa 2011 komission perustellun lau-
sunnon VPPD 2.38 artiklassa tarkoitetun vesipalvelujen méairitelmén sovelta-
misesta. Komission mukaan Suomi on jattdnyt vesipalvelujen mééritelmén
soveltamisen ulkopuolelle useita toimia ja siten rikkonut VPPD 9 artiklan mu-
kaista velvollisuutta vesipalvelujen kustannusten kattamiseen. Suomi puoles-
taan katsoo panneensa vesipuitedirektiivin taytanto6n asianmukaisesti.® Ko-
missio lopetti rikkomusmenettelyn Suomea vastaan marraskuussa 2014,” mutta
epaselvdd on, miten komissio suhtautuu EU-tuomioistuimen vesipalveluasiassa
antaman tuomion valossa vesipalvelujen kustannusten kattamiseen Suomen
jarjestelmassa.

Tassd artikkelissa tarkastelen, mihin kaikkeen vesivarojen kéayttoon ja miten
VPPD 9 artiklassa tarkoitettua vesipalvelujen kustannusten kattamista on so-
vellettava. Kisittelen ensin sitd, mité vesipalveluilla tarkoitetaan erityisesti suh-
teessa veden omaan kéyttoon (jakso 2.) ja mitké kaikki vesipalvelujen kustan-
nukset on katettava (jakso 3.). Tamain jdlkeen tarkastelen poikkeamismahdolli-
suuksia veden hinnoittelusta (jakso 4.). Kolmanneksi analyysin kohteena ovat
kustannusten kattamisen tavat erityisesti suomalaisen sddntelykontekstin nako-
kulmasta (jakso 5.). Lopussa ovat johtopaatokset.

Peilaan EU-oikeutta ldpi artikkelin Suomen oikeusjirjestelmédén ja arvioin
osaltaan, onko vesipalvelujen kustannusten kattaminen pantu kansallisesti
asianmukaisesti tdytantoon. Artikkelin tarkastelukohteena on kuitenkin leimal-
lisesti EU-oikeus siind suhteessa, ettd vesipuitedirektiivi ja EU-tuomioistuimen
vesipalveluasiassa antama tuomio jattavit jaljempana tarkemmin esiteltavalla
tavalla useita vedenkdyton kustannusten kattamiseen liittyvid kysymyksia tul-
kinnanvaraisiksi. Tama rajoittaa my0s eksaktien kansallisen jarjestelmén de lege
ferenda -kehittimissuositusten antamista.'®

toisen luonnonvaran tai kansalaisten hyvéksi suorittamia tehtévid. Erdiden ymparistolle aiheu-
tuneiden vahinkojen korvaamisesta annetun lain (383/2009) 3 §:n mukaan luonnonvarapalve-
luilla tarkoitetaan direktiivin mééritelmad mukaillen luonnonvaran hyodyllistd vaikutusta toi-
selle luonnonvaralle tai ihmiselle. Ks. luonnonvarapalvelun ja sen eri luokkien maarittelysta
tarkemmin Leila Suvantola - Jukka Simild: Luonnonsuojeluoikeus. Edita 2011 s. 16.

8. Ks. ulkoasiainministerio: Tuomioistuinmuistio 13.1.2012 UM2012-00038 (UM 2012).

9. Ulkoasianministeriostd 28.11.2014 saatu sahkoposti.

10. Ks. yleisesti EU-oikeuden ja jasenvaltioiden kansallisten oikeusjdrjestelmien vélisestd suhtees-
ta, joka ei ole selvapiirteisesti hierarkkinen Merita Huomo-Kettunen: Heterarchial Constitu-
tional Structures in the European Legal Space. European Journal of Legal Studies Volume 6
Issue 1 (Spring/Summer 2013) s. 47-65.
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2. Vesipalvelut

Jo VPPD 9 artiklan otsikon Vesipalveluista aiheutuvien kustannusten kattami-
nen perusteella vedenkayton maidrittely vesipalveluksi on ratkaisevaa kustan-
nusten kattamisen vaatimuksen ja artiklassa tarkoitetun veden hinnoittelupoli-
tiikan soveltamisen kannalta. VPPD 2.38 artiklan mukainen vesipalvelujen
madritelmd on kuitenkin tulkinnanvarainen ja muotoilultaan epéselvé. Lain-
kohdan mukaan vesipalveluilla tarkoitetaan kaikkia palveluja, jotka tarjoavat
kotitalouksille, julkisille laitoksille tai jotakin taloudellista toimintaa varten a)
pinta- tai pohjaveden ottoa, patoamista, varastointia, kisittelyd ja jakelua seka
b) jatevesien kerddmistd ja kasittelyd harjoittavia laitoksia, jotka johtavat vettd
edelleen pintavesiin. Englanninkielinen sanamuoto on lauserakenteeltaan as-
tetta ymmarrettdvampi: "Water services’ means all services which provide — —
(kurs. tassa).

Vesipalvelujen madritelmén tulkinnan vaikeus tiivistyy VPPD 2.38 artiklan
a alakohtaan eli sithen, mika kaikki vedenkaytto luetaan vesipalveluksi. Alakoh-
dassa b tarkoitettu jitevesien laitosmaisen kerdamisen ja kasittelyn maaritelma
on sen sijaan selvépiirteinen. Vedenkdyttd maidritellddn erikseen VPPD 2.39
artiklassa, jonka mukaan silld tarkoitetaan vesipalvelujen lisdksi kaikkia direk-
tiivin 5 artiklan ja liitteen II mukaisesti maariteltyja muita toimintoja, joilla voi
olla merkittdvd vaikutus vesien tilaan. Vesipalvelujen médritelmédn kannalta
olennainen kysymys on, edellyttdako vesipalvelu veden tarjoamista henkil6iden
vilisessd palvelusuhteessa vai voiko myds veden ottaminen omaan kiyttoon ja
siten ekosysteemipalvelu muodostaa vesipalvelun.'!

Vesipalveluasiassa (EUTI C-525/12, komissio v. Saksa) osapuolten — mu-
kaan lukien Suomi viliintulijana — lausumat keskittyivit vesipalvelujen maari-
telmdn tulkintaan. Komissio perdankuulutti laajaa tulkintaa:

Komissio viitti, ettd Saksa oli jattanyt VPPD 2.38 artiklan vastaisesti tietyt palvelut,
kuten patoamisen sekd vedenoton maatalouden ja teollisuuden omaan kaytt66n, ve-
sipalvelun kasitteen soveltamisalan ulkopuolelle. Komission mukaan vesipalvelut
eivit edellytd ihmisen osallistumista (ekosysteemipalvelu) ja kattavat laitosmuotoi-
sen vesihuollon seki jatevesien kdsittelyn lisaksi muita toimintoja, joissa kysymys on
veden otosta, patoamisesta, varastoinnista, kasittelystd tai jakelusta. Téllaisia toi-
mintoja ovat esimerkiksi avolouhosten vedenkaytto, kastelukéytto, teollisuuden oma
veden ottaminen, patoaminen vesivoiman tuottamista, vesiliikennettd ja tulvasuoje-
lua varten sekd veden varastointi. VPPD 2.39 artiklassa tarkoitetun muun vedenkay-

11. Ks. eri nakemyksistd vesipalvelujen méaritelman tulkintaan Petra E. Lindhouth: A Wider No-
tion of the Scope of Water Services in EU Water Law: Boosting Payment for Water-Related
Ecosystem Services to Ensure Sustainable Water Management? Utrecht Law Review 8:3
(2012) s. 86-101, s. 89-90; sekd William Howarth: Cost Recovery for Water Services and the
Polluter Pays Principle. ERA Forum 10 (2009) s. 565-587, s. 571.
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ton kuin vesipalvelujen alaan jiisivit komission mukaan esimerkiksi urheilukalas-
tus, uiminen tai vesiliikenne luonnonvesissa (kohdat 29-35).

Saksan ja muiden oikeudenkéyntiin vesipalveluasiassa osallistuneiden jasenval-
tioiden'? lausumien perusteella vesipalvelujen maéritelmaa olisi tulkittava sup-
peasti siten, ettd vesipalvelut ja veden hinnoittelupolitiikka rajautuvat vesipuite-
direktiivissd lahinnd vesihuoltoon. Suomen kannan mukaan direktiivin
mukaisina vesipalveluina oli pidettdvéd vain toimintoja, joita tarjotaan palve-
luina ja joissa on kyse joko veden tarjoamisesta tai jitevesipalveluista.'* Saksa
myos totesi, ettd direktiivissd siddetddn useista muistakin vesien hoitovilineistd
direktiivin tavoitteiden saavuttamiseksi:

Saksa esitti, ettd VPPD 2.38 artiklassa tarkoitettu vesipalvelu ei siséllé erilaisia toi-
mintoja, vaan vesihuollon kokonaisuuden. Pelkki pilaaja maksaa -periaatteen mai-
ninta VPPD 9 artiklassa ei voi johtaa kustannusten kattamisvelvollisuuden merkit-
tavddn laajentamiseen, koska direktiivissa sdddetddn hinnoittelun liséksi muista
toimenpiteistd. Saksan mukaan komission tulkinta vesipalveluista johtaa kéytin-
nossd VPPD 2.39 artiklassa tarkoitetun muun vedenkdyton olemassaolon kieltimi-
seen.

Saksa ei myoskdan hyvaksynyt komission ajatusta vesipalveluista ekosysteemi-
palveluina, vaan totesi, ettd palvelujen madrittelemiseksi on sovellettava SEUT 57
artiklassa olevaa maaritelmas, joka edellyttdd kahdenvilisen palvelusuhteen olemas-
saoloa. Saksan mukaan palvelujen méaritelmaa ei voida etsid ymparistovastuudirek-
tiivistd (2004/35/EY), joka annettiin nelja vuotta vesipuitedirektiivin jalkeen eiké
sislld viittausta puitedirektiiviin (kohdat 36-42).1*

EU-tuomioistuin hylkisi vesipalveluasiassa komission kanteen vesipalvelujen
kisitteen liian suppeasta soveltamisesta Saksassa. Se ei kuitenkaan ottanut sel-
vépiirteisesti kantaa vesipalvelujen ulottuvuuteen, vaan jitti vesipalvelujen
madritelmén yksityiskohtaisen tulkinnan varsinaisen arviointinsa ulkopuolelle:

Tuomioistuimen mukaan se seikka, ettd Saksa ei soveltanut kustannusten kattami-
sen periaatetta tiettyihin toimintoihin, ei sellaisenaan muiden perusteiden puut-
tuessa mahdollistanut sen toteamista, ettd Saksa ei ollut noudattanut VPPD 2.38 ja
9 artiklan mukaisia velvoitteita. Tuomioistuin viittasi VPPD 9.4 artiklan mukaiseen
mahdollisuuteen poiketa veden kdyttétoiminnassa kustannusten kattamisen peri-
aatteesta ja totesi tdimén pohjalta, ettd vesipuitedirektiivin paamaarat eivat valtta-

12. Suomen lisdksi Saksaa tukivat véliintulijoina Itdvalta, Ruotsi, Tanska, Unkari ja Yhdistynyt
kuningaskunta.

13. UM 2012 s. 4.

14. Ks. Suomen ja muiden viliintulijoiden ndkemyksistd tarkemmin julkisasiamies Jaaskisen rat-
kaisuehdotus vesipalveluasiaan, kohdat 36-38. Suomi katsoi muun ohella, ettd komission
puoltama laaja tulkinta hajottaisi tasapainon vesivarojen hoitoon liittyvien vesipuitedirektii-
vin viélineiden vilill4, vaikka direktiivi on ainoastaan puitesdados, jossa kansalliselle lainsaa-
tdjille jatetdan laaja harkintavalta kdytettavien keinojen valintaan.
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mattd tarkoita, ettd VPPD 2.38 artiklan a alakohdan sdannoksié on tulkittava siten,
ettd kaikkiin niissa mainittuihin toimintoihin on sovellettava kustannusten kattami-
sen periaatetta (kohdat 57-60)."®

Vesipalvelujen kisitteen ulottuvuuden kannalta vesipalveluasiassa on keskeisté
kiinnittdd huomiota EU-tuomioistuimen viittaukseen muiden perusteiden
puuttumisesta. Tuomioistuin ndyttda katsovan, ettd komissiolla ei ollut esittdaa
riittdvasti nayttod siitd, ettd Saksan toimet olisivat vaarantaneet vesipuitedirek-
tiivin padmaiérien toteutumisen. Tamén takia Saksan ei voitu, kun otettiin
VPPD 9.4 artiklan mukaiset poikkeamismahdollisuudet kustannusten kattami-
sesta huomioon, todeta rikkoneen velvollisuutta vesipalvelujen kustannusten
kattamiseen, vaikka se oli jattdnyt tietyt toiminnot veden hinnoittelun ulkopuo-
lelle. Siten vaikka tuomioistuin ei ottanut suoraan kantaa vesipalvelujen maari-
telmén tulkintaan, on VPPD 2.38 artiklassa tarkoitettujen vesipalvelujen ulot-
tuvuus tuomion valossa laaja komission perddnkuuluttamalla tavalla.
Tuomioistuimen padttelyketju etenee vesipalveluasiassa ensin johdonmu-
kaisesti VPPD 2.38 ja 9 artiklan asiayhteyden ja systematiikan seké direktiivin
pdamaarien esille tuomisen kautta sen toteamiseen, ettd toimenpiteet vesipalve-
lujen kustannusten kattamiseksi ovat vilineitd vesien laadulliseen hoitoon,
jonka padmadrdnd on vesivarojen jarkeva kaytto (kohdat 43-54).'° Toiseksi
tuomioistuin katsoo, ettd VPPD 2.38 artiklassa lueteltujen eri toimien hinnoit-
telun puuttuminen ei vélttdmatta ole vahingollista direktiivin tavoitteiden to-
teuttamiselle, silld VPPD 9.4 artiklassa sdddetddn mahdollisuudesta poiketa
kustannusten kattamisesta, jos poikkeaminen ei vaaranna direktiivilld tavoitel-
tuja pddmadria tai niiden saavuttamista (kohta 56-57). Tulkinnassa korostuvat
néiltd osin vesipuitedirektiivin vesiensuojelulliset tavoitteet seki teleologinen ja

15. Vrt. julkisasiamies Jadskisen ratkaisuehdotus asiaan, kohdat 48-95. Jaaskinen katsoi, ettd ve-
sipalvelujen mairitelméa olisi tulkittava suppeasti. Hdn totesi, ettd unionin lainsd4tdja on
madritellyt vesipalvelut vesihuollon ja jatevesien kisittelyn nakokulmasta ja ettd VPPD 2.38
artiklassa tarkoitetut toiminnot katsotaan vesipalveluiksi ainoastaan siind maérin, kuin ne to-
teutetaan vesihuollon tai jatevesien kisittelyn yhteydessd. Toiseksi vesipalvelun maéritelméd
edellyttda palveluntarjoajan olemassaoloa eikéd vedenottoa omaan kéyttoon voida katsoa pal-
veluksi. Kolmanneksi Jadskinen korosti, ettd veden hinnoittelu ei ole vesipuitedirektiivissa
erillinen viline, vaan sitd on kéytettavd yhdessd monien muiden direktiivin mukaisten vali-
neiden kanssa.

16. EU-tuomioistuin toteaa muun ohella ensinnékin, ettd unionin lainsdatéjan tarkoituksena on
ollut edistdd kustannusten hinnoittelua laajentamatta sitd kaikkiin vesipalveluihin ja ettd
VPPD 9 artiklassa ei sellaisenaan aseteta yleista velvollisuutta hinnoitella kaikkia vedenkayt-
toon liittyvid toimintoja (kohdat 43-48). Toiseksi tuomioistuimen mukaan direktiivissa ei
edellytetd jasenvaltioiden lainsdddantojen tdydellistd yhdenmukaistamista ja direktiivin ta-
voitteena oleva vesiympdriston sdilyttdminen ja parantaminen kohdistuu ldhinnd veden laa-
tuun (kohdat 49-54).
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systemaattinen tulkinta, jotka ovat molemmat tyypillisia EU-tuomioistuimen
kdyttamia tulkintaperusteita.'”

Tuomioistuimen johtopditds, jonka mukaan vesipuitedirektiivin paamaa-
rien valossa VPPD 2.38 artiklan a alakohtaa ei valttamatta ole tulkittava niin,
ettd kaikkiin siind mainittuihin toimintoihin on sovellettava kustannusten kat-
tamisen periaatetta (kohta 58), on kuitenkin altis kritiikille. Johtopaétoksen va-
lossa vesipalvelujen méaritelmén ulottuvuus olisi maariteltdva tapauskohtaisesti
direktiivin padméirien ja VPPD 9.4 artiklan mukaisen kustannusten kattami-
sesta poikkeamismahdollisuuden perusteella. Vesipuitedirektiivin sdantelyn
sanamuoto ja sisdinen systematiikka lahtevét kuitenkin siitd, ettd tietyt toimin-
nat ovat VPPD 2.38 artiklan mukaisia vesipalveluja, joiden kustannusten katta-
misesta voidaan poiketa rajoitetuin edellytyksin, jos direktiivin tavoitteiden
saavuttaminen ei vaarannu. Siten tuomioistuin ilmeisesti tarkoittaa, ettd VPPD
9 artiklaa ei ole sen 4 kohta huomioon ottaen vilttdmatta tulkittava niin, ettd
kaikkiin vesipalveluihin on sovellettava kustannusten kattamisen periaatetta.'®

Jotta vesipuitedirektiivi ja EU-tuomioistuimen tuomio vesipalveluasiassa
voitaisiin nahdé direktiivin sanamuotojen pohjalta johdonmukaisina, on siis
VPPD 2.38 artiklan mukaisten vesipalvelujen ulottuvuus tulkittava laajaksi,
vaikka velvollisuus niiden kustannusten kattamiseen méarittyy tapauskohtai-
sesti. Laajan tulkinnan mukaan vesipalveluja ovat paitsi kahdenviliseen palve-
lusuhteeseen perustuva veden tarjoaminen ja jatevesihuolto myos kaikki muut
vedenkadyttétoiminnot, joissa on kysymys veden otosta, patoamisesta, varas-
toinnista, kisittelysti tai jakelusta. Vesipalveluksi luettavaa vedenkéytt64 on si-
ten esimerkiksi oma vedenotto kastelukédytt6on, teollisuuden kiyttoon tai omaa

17. Ks. EU-oikeuden tulkinnasta yleisesti Kim Talus - Sirja-Leena Penttinen: Eurooppaoikeudel-
liset oikeusldhteet ja niiden tulkinta oikeustieteellistd opinnéytetyota kirjoitettaessa. Edilex
3/2015. EDILEX Edita Publishing 2015 s. 12-18. Ks. teleologisesta tulkinnasta tarkemmin
Juha Raitio: Teleologia eurooppaoikeudessa. Oikeus 2005 s. 276-297; sekd esim. EUTI
24.6.2008 C-188/07, Commune de Mesquer, kohta 38 ja siind esiintyvit viitteet oikeuskaytan-
t66n. Tuomioistuin toteaa, ettd jatedirektiivin (75/442/ETY) ilmausta hévittad, joka on ratkai-
seva jatteen kdsitteen soveltamisalan kannalta, on tulkittava vakiintuneen oikeuskiytdnnon
mukaan jitedirektiivin tavoitteen mukaisesti. Ks. teleologisen, aineellisen tulkinnan yleisty-
misestd ympéristooikeudessa laajemmin Douglas Fisher: Legal Reasoning in Environmental
Law: A Study of Structure, Form and Language. Edward Elgar 2013 s. 32-35. Ks. my6s Raimo
Siltala: Oikeustieteen tieteenteoria. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2003 s. 340. Siltala toteaa,
ettd lainsdddannon yksittdisen tavoitteen tai tarkoituksen sijaan tulisi puhua pikemmin lain
yhteiskunnallisen tarkoituskompleksin toteuttamisesta ja ettd EU-oikeudessa lainsadadannon
kompromissiluonteisuus korostuu.

18. Ks. EU-oikeuden sanamuodon mukaisesta systemaattisesta tulkinnasta Raitio Oikeus 2005
s. 276-277; seké Talus — Penttinen 2015 s. 13-16. Ndissd artikkeleissa systemaattisella tulkin-
nalla viitataan erityisesti laajempaan koko EU-oikeuden ja perustamissopimukset huomioon
ottavaan tulkintaan.
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kulutusta varten, patoaminen vesivoiman tuottamista, vesiliikennetti tai tulva-
suojelua varten seké veden varastointi, kasittely ja jakelu.'”

Téllainen laaja vesipalvelujen maaritelmén tulkinta nojautuu vesipuitedirek-
tiivin vesiensuojelullisiin tavoitteisiin. Se jattad myos VPPD 2.39 artiklassa tar-
koitetun vedenkayton madritelman vihdmerkitykselliseksi siten, ettéd vesipalve-
lujen ulkopuolista vedenkidyttod ovat komission kanteessaan luettelemien
esimerkkien kaltaiset, kustannuksiltaan vahdiset toiminnot kuten urheilukalas-
tus, uiminen ja vesiliikenne luonnonvesissi. Tulkinta poikkeaa selvisti edelld
esille tuoduista Suomen ja vesipalveluasian ratkaisuehdotuksen (ks. av. 15) kan-
noista, joissa korostuu veden tarjoaminen kahdenvilisessa palvelusuhteessa,
mutta on ndhdédkseni ainoa direktiivin sanamuotoja ja systematiikkaa (joiden
mukaan tietyt toiminnot ovat vesipalveluja, joiden kustannusten kattamisesta
voidaan poiketa) kunnioittava tapa arvioida EU-tuomioistuimen tuomiota ve-
sipalveluasiassa.”®

Vedenkiyton luokittelu vesipalveluksi edellyttda joka tapauksessa, ettd vettd
kaytetdan ottamalla, patoamalla, varastoimalla, késittelemalla tai jakelemalla tai
ettd jatevettd kerdtddn ja kisitellddn laitosmaisesti ja johdetaan edelleen pinta-
vesiin (VPPD 2.38 art.). Niin ollen esimerkiksi ojitus tai sadevesien poisjohta-
minen ei ole vesipalvelua eikd ndistd toimista mahdollisesti aiheutuva hajakuor-
mitus kuulu VPPD 9 artiklan mukaisen kustannuksen kattamisen piiriin. Sen
sijaan esimerkiksi veden ottaminen kasteluun maataloudessa lukeutuu vesipal-
veluihin ja sen kustannukset tulee siten kattaa viime kddessd veden hinnoitte-
lun avulla, ellei tistd voida poiketa VPPD 9.4 artiklan perusteella.

Suomessa vesipalvelut mairitelladn vesienhoidon jérjestdmisestd annetun
asetuksen (1040/2006, vesienhoitoasetus) 7 a §:ssd, jonka mukaan vesipalve-
luilla tarkoitetaan vedenkéyton taloudellista selvitystd laadittaessa pinta- ja
pohjaveden ottoa, patoamista, varastointia, kasittelyd ja jakelua sekd jiteveden
kerddmista ja kasittelyd, joita tarjotaan palveluina. Asetuksen maéritelma on
hyvin léhella VPPD 2.38 artiklan mukaista vesipalvelujen maaritelmaa, joskin
siind korostuu toimintojen tarjoaminen palveluina. Kun otetaan asetuksen ja

19. Ks. EUTI C-525/12 vesipalveluasia, kohta 35. Ks. myds Euroopan komissio: Komission tie-
donanto Euroopan parlamentille ja neuvostolle: Vesipolitiikan puitedirektiivi ja tulvadirektii-
vi: Toimenpiteet EU:n vesien hyvén tilan saavuttamiseksi ja tulvariskien vdhentdmiseksi.
COM(2015)120 final, Bryssel 9.3.2015 (komissio 2015) s. 11. Komissio tuo esille, etta vesipal-
veluasian (EUTI C-525/12) perusteella kustannusten takaisin saamista joko hinnoittelun tai
muiden keinojen avulla voidaan soveltaa moniin sellaisiin vesipalveluihin, joilla on vaikutusta
veden laatuun.

20. EU-tuomioistuimen perustelut vesipalveluasiassa ndyttdisivdat mahdollistavan myds tapaus-
kohtaisen vesipalvelujen maéritelméin tulkinnan, jossa nojauduttaisiin VPPD 9.4 artiklassa
tarkoitettuihin kustannusten kattamisesta poikkeamisen mahdollisuuksiin. Téllainen tapaus-
kohtaisesti suppea tai laaja vesipalvelujen tulkinta, jossa vesipalvelujen hinnoittelusta poik-
keamisen mahdollisuudet méarittdisivat vesipalvelujen ulottuvuutta, muodostaisi kuitenkin
kehétulkinnan vesipalvelujen ja niiden kustannusten kattamisesta poikkeamisen vilille.

394


https://c-info.fi/info/?token=bcUlzP0oJDTyZYZb.sh9esCxITHf79x0oRLjoug.DACbbiXBz8W3_2v555cMWz41lG1y142zebMkQjlGuTvggQW0zyUVYTXUf72FrzW8XdGi9G1nIndTiK5tv_ZwSLzmtp2waT3gybr5RF0rWteXADgnxtCfVRvKD20DJImOXptAZUdjZyCH3yRQtBT5bsReKp4Y_HOYsMzHQ1oUGIatno3pwJgQ7VTJykIozGBq10iRou0tyjj7XOI1

- . . . >
Vesivarojen kadyton kustannusten kattaminen EU:n ja Suomen oikeude

direktiivin sanamuotojen samankaltaisuuden lisdksi huomioon EU-oikeuden
tulkintavaikutus, jonka mukaan lainsoveltajalla on velvollisuus EU-oikeus-
myonteiseen tulkintaan, ei vesienhoitoasetuksen mukaisen vesipalvelujen maa-
ritelmdn muuttamiselle ole ainakaan vilitontd tarvetta vesipalvelujen laajan
ulottuvuuden takia.*!

Vesipalvelujen kustannusten kattamisen toimenpiteet ja mahdollinen poik-
keaminen kustannusten kattamisesta on VPPD 9 artiklan 2 ja 4 kohdan perus-
teella selostettava vesienhoidon ja merenhoidon jérjestdmisestd annetun lain
(1299/2004, VHJL) 11 §:ssd tarkoitetussa vesienhoitosuunnitelmassa. Johtuen
aikaisemmasta (ja tuolloin aivan perustellusta) vesipalvelujen ulottuvuuden
suppeasta tulkinnasta on kustannusten kattamisen periaatteen huomioon otta-
minen rajattu Suomessa vesihuoltoon vesienhoidon ensimmadiselld suunnittelu-
kaudella ja ehdotuksissa toisen kauden vesienhoitosuunnitelmiksi.** Jatkossa
vedenkéyton kustannusten kattamiseen on kiinnitettavi vesienhoidon suunnit-
telussa vesihuoltoa laajemmin huomiota.*?

3. Katettavat kustannukset

VPPD 9.1 artiklan 1 alakohdan perusteella vesipalvelujen kustannuksista tulee
kattaa paitsi taloudelliset my6s ymparisto- ja luonnonvarakustannukset. Naistd
taloudellisten kustannusten maédrittely on verraten yksinkertaista toisin kuin
ympiristé- ja luonnonvarakustannusten.

Komissio midrittelee vesipalvelujen taloudelliset kustannukset kustannuk-
siksi, jotka sisaltdvit vesipalvelujen toimittamisen ja hallinnon kustannukset.
Naitd ovat kaikki toiminta-, ylldpito- ja padomakustannukset sisdltden laina-
padoman ja korkojen maksut sekd oman padoman tuoton.**

21. Ks. EU-oikeuden tulkintavaikutuksesta esim. Kari Kuusiniemi: Ympdristooikeuden kansain-
viliset kytkennit. Teoksessa Kuusiniemi et al. 2013 s. 237-285, s. 266-268.

22. Ks. Suomen ympiristokeskus (SYKE): Milla Méenpéi ja Sini Tolonen (toim.): Kooste vesien-
hoitoalueiden vesienhoitosuunnitelmista vuoteen 2015. Suomen ympdrist 23/2011. Suomen
ymparistokeskus 2011 s. 43-44; sekd esim. Pertti Manninen ja Juho Kotanen (toim.): Vesien
tila hyvaksi yhdessd: Ehdotus Vuoksen vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelmaksi vuosik-
si 2016-2021. Eteld-Savon ELY-keskus, Kaakkois-Suomen ELY-keskus, Pohjois-Karjalan
ELY-keskus ja Pohjois-Savon ELY-keskus 2014 s. 75-77.

23. Ks. komissio 2015 s. 11, jossa korostetaan, ettd jos kustannusvastaavuutta ei sovelleta tiettyyn
vedenkiyttotoimintoon, tulee selvittdd, mitd muita toimia on kiytossé vesipuitedirektiivin ta-
voitteiden saavuttamisen varmistamiseksi.

24. Komissio 2000 s. 10. Ks. taloudellisista kustannuksista Johanna Ketola: Kustannusten kattami-
sen periaatteen toteutuminen Suomen vesilainsddadannossa. Julkaisussa Ymparistooikeudelli-
sia tutkielmia 2001. Suomen Ymparistooikeustieteen Seuran julkaisuja 34 2001 s. 153-237,

395


https://c-info.fi/info/?token=bcUlzP0oJDTyZYZb.sh9esCxITHf79x0oRLjoug.DACbbiXBz8W3_2v555cMWz41lG1y142zebMkQjlGuTvggQW0zyUVYTXUf72FrzW8XdGi9G1nIndTiK5tv_ZwSLzmtp2waT3gybr5RF0rWteXADgnxtCfVRvKD20DJImOXptAZUdjZyCH3yRQtBT5bsReKp4Y_HOYsMzHQ1oUGIatno3pwJgQ7VTJykIozGBq10iRou0tyjj7XOI1

Antti Belinskij

Ympdristokustannuksia ovat vedenkayton aiheuttamista vahingoista seuraa-
vat kustannukset ymparistolle, ekosysteemeille ja ympariston kayttéjille. Téllai-
sia vahinkoja voivat olla muun muassa vesiekosysteemien ekologisen laadun
heikkeneminen tai maataloustuotantoon kéytetyn maan suolapitoisuuden li-
sddntyminen tai muu huonontuminen.”® Ympiristokustannukset liittyvét niin
vesivarojen kayttoarvoon, kuten vedenoton, kalastuksen ja virkistyskayttomah-
dollisuuksien heikkenemiseen, kuin kdytostd riippumattomiin ympéristdarvoi-
hin, kuten vesiekosysteemien ja niiden monimuotoisuuden sailyttamiseen.*®

Luonnonvarakustannuksiksi komissio madrittelee kustannukset muiden
kayttoalojen menettdmistd kayttomahdollisuuksista, jos luonnonvaraa kéyte-
tadan kestdmattomdsti yli sen luonnollisen uusiutumis- tai palautumisnopeu-
den; esimerkiksi pohjavettd otetaan liikaa.?” Vesipalvelujen luonnonvarakus-
tannukset liittyvét kiintedsti vesiluonnonvarasta mahdollisesti vallitsevaan
niukkuuteen ja kestdvin kéayton periaatteeseen, jonka tarkoituksena on turvata
luonnonvaran jatkuva kéytettdvyys.*®

Ympiristo- ja luonnonvarakustannusten aiheutumista on syyta peilata vesi-
puitedirektiivin tavoitteisiin. N&itd kustannuksia syntyy vain, jos vesipalvelut

s. 188; EUTI 24.7.2003 C-280/00 Altmark Trans ym., kohta 93; sekd Herwig Unnerstall: The
Principle of Full Cost Recovery in the EU-Water Framework Directive — Genesis and Con-
tent. Journal of Environmental Law (JEL) 19:1 (2007) s. 29-42, s. 37. On esitetty, etté taloudel-
lisiin kustannuksiin siséltyisivit myds viranomaisille vesivarojen hallinnasta aiheutuvat kus-
tannukset. Ks. Working Group 2.6 - WATECO: WFD CIS Guidance Document No. I:
Economics and the Environment — The Implementation Challenge of the Water Framework
Directive. European Communities 2003 s. 118. Ks. Ranskan mallista, jossa vesivirastoille ke-
ritadn tuloja vesimaksuilla Tuire Taina: Ranskan vesioikeudellinen jarjestelmé. Teoksessa
Vertaileva vesioikeus. Suomen Ymparistooikeustieteen Seuran Julkaisuja 35 2003 s. 219-269,
s. 259-262.

25. Komissio 2000 s. 10.

26. Drafting Group Eco2: Assessment of Environmental and Resource Costs in the Water Fra-
mework Directive. Information Sheet. June 2004 (DG Eco2 2004) s. 2. http://www.waterfra-
meworkdirective.wdd.moa.gov.cy/docs/OtherCISDocuments/Economics/ECOResouce-
Costs.pdf (tarkistettu 3.11.2014).

27. Komissio 2000 s. 10. Vrt. DG Eco2 2004 s. 2. DG Eco2 tulkitsee luonnonvarakustannuksia
komission nakemysta tarkentaen siten, ettd luonnonvarakustannuksia syntyy ja ne tulee kat-
taa vain, jos vedenkdyton takia estynyt vaihtoehtoinen vedenkayttémahdollisuus olisi talou-
dellisesti arvokkaampi. Tdllaiseen vedenkaytt6vaihtoehtojen optimointiin perustuvaan tul-
kintaan on syytd suhtautua kriittisesti sen monimutkaisuuden takia. Ks. DG Eco2:n
tulkinnasta my6s Roy Brouwer: The Concept of Environmental and Resource Costs; Lessons
Learned from ECO2. Julkaisussa Roy Brouwer — Pierre Strosser (eds.): Environmental and
Resource Costs and the Water Framework Directive: An overview of European practices.
Workshop Proceedings. RIZA Working Paper 2004.112x s. 3-12, s. 3-4.

28. Ks. Stenbeick 2001 s. 109-112; sekdi WATECO 2003 s. 122. Stenbick toteaa, ettd niukkuus on
luonnonvarakustannusten syntymisen kannalta olennainen tekiji, silla niukalle hyédykkeelle
muodostuu hinta. WATECO:n mukaan myo6s vesivarojen hetkellisen riittimattomyyden kaik-
kiin kdyttotarpeisiin esimerkiksi vdahdsateisuuden takia tulisi heijastua luonnonvarakustan-
nuksiin.
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aiheuttavat sellaisia paineita vesivaroihin, jotka johtavat direktiivin vesienhoito-
tavoitteiden, erityisesti pinta- ja pohjaveden hyvin tilan (VPPD 4 art.), saavut-
tamatta jadmiseen. VPPD 9 artiklan mukaisten taloudellisten ohjauskeinojen
on tarkoitettu palvelevan nimenomaan veden laatutavoitteiden saavuttamista.*
Direktiivin tavoitteena on myds esimerkiksi kestévé, kéytettivissa olevien vesi-
varojen pitkdn ajan suojeluun perustuva vedenkiytté (VPPD 1 art.).

Ymparistd- ja luonnonvarakustannusten seka -hyotyjen maéritteleminen on
haastavaa, eivitkd ndma kustannukset tule yleensd kokonaan katetuiksi. Kay-
tdnndssd ymparisto- tai vélttdmaéttd myoskddn luonnonvarakustannuksille,
etenkddn ympdriston kayttéarvosta riippumattomille, ei ole olemassa markki-
na-arvoa. Kustannusten ja hy6tyjen arvioinnissa tulisi omaksua valuma-alue-
kohtainen nakékulma, joka edellyttda valuma-alueen vedenkierron hyvaa tun-
temusta sekd kykya arvioida vedenkéyton vaikutuksia vesiympéristoon ja
muihin kayttotarpeisiin. Yksi tapa médritelld suurimpien ympéristo- ja luon-
nonvarakustannusten arvoa on arvioida vedenkéyton vaikutuksia lieventavien
toimenpiteiden, kuten tehostetun vedenkdsittelyn, kolmansille aiheuttamia
kustannuksia. Vesipalvelujen ympéristo- ja luonnonvarakustannusten kattami-
sen tarpeen arvioidaan korostuvan ilmastonmuutoksen vesivaravaikutusten
my6ta. >

29. European Environment Agency (EEA): Assessment of Cost Recovery through Water Pricing.
Publications Office of the European Union 2013 s. 100-101. Ks. my6s Unnerstall JEL 2007
s. 38; sekd Howarth ERA 2009 s. 581-582. EU-tuomioistuin totesi vesipalveluasiassa C-525/12,
ettd vesipalvelujen kustannusten kattamisen toimenpiteet ovat valineitd vesien laadulliseen
hoitoon (kohta 55). Ks. vedenlaatunormin muodostumisesta VHJL 11 §:n mukaisten vesien-
hoitosuunnitelmien perusteella Jussi Kauppila: Vesienhoitosuunnitelma ja lupaharkinta -
Osa I Lahtokohtia vedenlaatunormin muodostumiselle. Ymparistojuridiikka (Y]) 1/2014
s. 47-48, sekd Vesienhoitosuunnitelma ja lupaharkinta — Osa II: Lupakéytidntoé neljilta toi-
mintasektorilta. Y] 3-4/2014 s. 69-116. Ks. vesipuitedirektiivissd tarkoitetun hyvin ekologi-
sen statuksen normin maédrittelyyn liittyvista ongelmista Henrik Josefsson — Lasse Baaner: The
Water Framework Directive — A Directive for the Twenty-First Century? JEL 23:3 (2011)
s. 463-486; sekd direktiivin ympéristotavoitteiden oikeudellisen luonteen selventimisestd
J. J. H. van Kempen: Countering the Obscurity of Obligations in European Environmental
Law: An Analysis of Article 4 of the European Water Framework Directive. JEL 24:3 (2012)
s. 499-533. Ks. my0s julkisasiamies Jadskisen 23.10.2014 péivatty ratkaisuehdotus asiaan
EUTI C-461/13, jonka kohdassa 110 korostuu vahvasti vesipuitedirektiivin laatutavoitteiden
normatiivisuus.

30. Komissio 2000 s. 17; WATECO 2003 s. 113-122; sekd EEA 2013 s. 17-19 ja 88. WATECO to-
teaa, ettd erityisesti vedenkdytt66n suoraan liittyméttomien arvojen mittaaminen on ympéris-
tokustannusten kattamisessa hankalaa eiké tdhdn ole juurikaan ollut vélineitd. Ymparisto- ja
luonnonvarakustannukset voivat laajentua koko valuma-alueelle tai rajoittua sen tiettyyn
osaan. EEA tuo esille eri jasenvaltioiden vaihtelevia menetelmid ymparistd- ja luonnonvara-
kustannusten kattamiseen, kuten raakaveden hinnoittelun, erilaiset suojelutoimenpiteet ja
jatevesimaksut.
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4. Kustannusten kattamisesta poikkeaminen

Kustannusten kattamisen ja veden hinnoittelun vaatimukset eivit ole vesipuite-
direktiivissd ehdottomia, vaan niistd voidaan VPPD 9.1 ja 9.4 artiklan nojalla
joustaa ja poiketa. VPPD 9.1 artiklan 3 alakohdan mukaisesti jasenvaltiot voivat
ottaa huomioon kustannusten kattamisen sosiaaliset, ympéaristoon kohdistuvat
ja taloudelliset vaikutukset samoin kuin maantieteelliset ja ilmasto-olot. VPPD
9.4 artiklan perusteella jdsenvaltio voi pddttad jattdd soveltamatta vaatimuksia
veden hinnoittelusta ja eri sektorien osallistumisesta vesipalvelujen kustannus-
ten kattamiseen, jos tdma on vakiintuneen kdytannén mukaista eikd vaaranna
direktiivin tarkoitusta ja sen tavoitteiden saavuttamista. Kustannusten kattami-
sesta poikkeamisen perusteet on esitettdvd VHJL 11 §:n mukaisessa vesienhoi-
tosuunnitelmassa.>!

On episelvidd, missd kulkee VPPD 9.1 artiklassa tarkoitetun kustannusten
kattamisesta joustamisen ja VPPD 9.4 artiklan mukaisen varsinaisen poikkea-
misen raja. Asiaa voidaan lahestyd siten, ettd VPPD 9.1 artiklassa tarkoitettu
kustannusten kattamisen vaikutusten ja olojen huomioon ottaminen voi vahen-
tdd katettavien kustannusten osuutta, muttei oikeuttaa VPPD 9.4 artiklan mu-
kaisesti kokonaan poikkeamaan veden hinnoittelusta ja eri sektorien osallistu-
misesta kustannusten kattamiseen. VPPD 9.1 artiklaan nojautuen voidaan
perustella esimerkiksi vesihuollon tukemista.**

VPPD 9.1 artiklassa tarkoitetun kustannusten kattamisen vaikutusten huo-
mioon ottamisen kannalta on syytd arvioida, mihin kaikkiin toimintoihin ja
miten veden hinnoittelu on kustannustehokasta ulottaa. Veden hinnoittelun
tehokkuushyétyjen tulee olla suurempia kuin hinnoittelujérjestelmén kehitta-
misen ja hallinnoinnin kustannusten. Kustannustehokkuuden varmistamiseksi
jarjestelman kustannukset on syyté arvioida etukiteen huolellisesti ja tehd4 jar-
jestelmasta mahdollisimman yksinkertainen.*?

EU-tuomioistuin kasitteli vesipalveluasiassa (EUTI C-525/12) VPPD 9.4 ar-
tiklassa tarkoitettua poikkeamista kustannusten kattamisesta, erityisesti vaati-
musta siitd, ettd poikkeaminen ei vaaranna direktiivin tarkoitusta tai sen tavoit-
teiden saavuttamista. Tuomion valossa veden hinnoittelusta voidaan poiketa
laajasti, jos direktiivin tarkoitus ei vaarannu:

31. Ks. Hollo - Salila 2001 s. 65-66.

32. Vesihuoltolain (119/2001,VHL) 18.3 §:n mukaan vesihuoltoa voidaan tukea kunnan, valtion
ja Euroopan yhteison varoista. Pykéldn yksityiskohtaisissa perusteluissa viitataan juuri kus-
tannusten kattamisen vaikutusten sekd maantieteellisten ja ilmasto-olojen huomioon ottami-
sen mahdollisuuteen. Ks. HE 85/2000 vp vesihuoltolainsddddnnon uudistamiseksi s. 34.

33. Ks. Komissio 2000 s. 17. Komissio toteaa, ettd monimutkaisen veden hinnoittelupolitiikan,
johon liittyy yksityiskohtaista seurantaa ja mittausta tai monien erilaisten ympérist6- ja luon-
nonvarakustannusten arviointia, kustannukset voivat olla hyvin korkeita.
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EU-tuomioistuimen mukaan vesipuitedirektiivin valmistelutoistd ilmenee, ettd
unionin lainsddtdjan tarkoituksena on yhtdélta ollut antaa jdsenvaltioille tehtava
madritelld taloudellisen analyysin perusteella toimenpiteet, jotka on toteutettava
kustannusten kattamisen periaatteen soveltamiseksi. Toisaalta tarkoituksena on ol-
lut edistdd kustannusten hinnoittelua laajentamatta sitd kaikkiin vesipalveluihin,
koska jasenvaltioiden kdytannot eroavat toisistaan. Tuomioistuin myds totesi, ettd
VPPD 9 artiklassa ei sellaisenaan aseteta yleistd velvollisuutta hinnoitella kaikkia
vedenkdyttoon liittyvid toimintoja ja ettd vesipalvelujen kustannusten kattamisen
toimenpiteet ovat vilineitd vesien laadulliseen hoitoon, jonka paaméarana on vesi-
varojen jarkeva kiytt6 (kohdat 47-55).

Tuomioistuin katsoi viitaten VPPD 9.4 artiklan mukaiseen poikkeamismahdol-
lisuuteen kustannusten kattamisesta, ettd vaikka VPPD 2.38 artiklassa luetelluilla
erilaisilla toiminnoilla, kuten vedenotto tai patoaminen, voi olla vaikutuksia vesi-
muodostumien tilaan, ja ne voivat siten vaarantaa direktiivin pdamaéarien toteutu-
misen, ei tdstd voi padtelld, ettd ndiden toimien hinnoittelun puuttuminen olisi vis-
tamatta vahingollista direktiivin tavoitteiden toteuttamiselle. Tuomioistuimen
mukaan se seikka, ettd Saksa ei soveltanut kustannusten kattamisen periaatetta tiet-
tyihin toimintoihin, ei sellaisenaan mahdollistanut muiden perusteiden puuttuessa
sen toteamista, ettd Saksa ei ollut noudattanut VPPD 2.38 ja 9 artiklan mukaisia
velvoitteitaan (kohdat 56-60).

EU-tuomioistuin korosti vesipalveluasiassa, ettd keskeistd veden hinnoittelun
ulottuvuuden madrittdmisessa on vesipuitedirektiivin padmaérien toteutumi-
nen. Tuomioistuin totesi, ettd direktiivin tavoitteena on yhteison vesiympéris-
ton sdilyttdminen ja parantaminen ja ettd timé tavoite kohdistuu ldhinné veden
laatuun. Méirdn valvonta on veden hyvén laadun turvaamisen osatekija (kohta
51). EU-tuomioistuimen kannanottojen perusteella jasenvaltiolla on siten run-
saasti harkintavaltaa poiketa VPPD 9.4 artiklan nojalla vesipalvelujen hinnoit-
telusta, jos vesipuitedirektiivin tavoitteiden saavuttaminen ei vaarannu. Nimen-
omaan komission vaillinainen néytto tavoitteiden saavuttamisen vaarantumi-
sesta Saksassa vaikuttaa johtaneen komission kanteen hylkddmiseen.
EU-tuomioistuimen laajaa teleologista tulkintaa VPPD 9.4 artiklassa tarkoi-
tetuista poikkeamismahdollisuuksista voidaan yhtaélta pitdd hieman yllatta-
vind. Vesipuitedirektiivi on ympéristddirektiivi, jonka tavoitteista (mukaan lu-
kien kustannusten kattaminen) poikkeamisen ei tule muodostua sddnnoksi.
VPPD 9.4 artiklassa poikkeamisperusteet on myds rajattu siten, ettd kysymyk-
sessd tulee olla vakiintunut kéytanto, joka ei vaaranna direktiivin tarkoitusta ja
sen tavoitteiden saavuttamista, ja ettd poikkeaminen perustellaan aina vesien-
hoitosuunnitelmassa. Poikkeamismahdollisuutta on kutsuttu Irlanti-poikkeuk-
seksi, koska sen on ajateltu mahdollistavan ldhinni Irlannin kotitalouksien il-
maisen vesihuollon jatkamisen.** Toisaalta laajan harkintavallan jattdminen

34. Ks. VPPD 9.4 artiklan taustasta ja Irlannin ilmaisen veden politiikasta Philip Lee: The Legal
Case for Household Water Charges. Water Update. http://www.philiplee.ie/Libraries/Publica-
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jasenvaltioille on ymmaérrettavaa siitd nakokulmasta, ettd vesipuitedirektiivi on
nimensi mukaisesti puitedirektiivi, joka ei edellytd jasenvaltioiden lainsdadan-
tojen tdydellistd yhdenmukaistamista vesialalla.>

Kun arvioidaan edellytyksid poiketa veden hinnoittelusta vesipuitedirektii-
vin padmédrien ndkokulmasta, on syyta tarkastella my6s eri vaihtoehtoja direk-
tiivin tavoitteiden saavuttamiseen ja vedenkdyton kustannusten kattamiseen.
On selvia, ettd vesiympdriston sdilyttdmiseen ja parantamiseen tarvitaan veden
hinnoittelun liséksi hallinnollis-oikeudellisia ohjauskeinoja, ja VPPD 11.3 ar-
tiklassa edellytetddn esimerkiksi veden tilaan vaikuttavan vedenoton ja patoa-
misen (e kohta) sekid tekopohjaveden muodostamisen (f kohta) saattamista en-
nakkovalvonnan piiriin. Jos ennakkovalvonnassa ei pystytd estiméan hankkei-
den haitallisia vaikutuksia vesivarojen tilaan, saattaa veden hinnoittelulla
kaiken kaikkiaan olla hyvin rajallinen vaikutus veden laatuun.*®

Kuten edelld on tullut ilmi, vesipuitedirektiivin pdaméarien toteutumisen
lisiksi kustannusten kattamisesta poikkeamisen kriteereind ovat VPPD 9.4 ar-
tiklan nojalla, ettd kysymys on vakiintuneesta kdytannost ja jasenvaltio ilmoit-
taa perustelunsa poikkeamiselle vesienhoitosuunnitelmassa. Kun otetaan huo-
mioon se, mitd tdmdn artikkelin 2. jaksossa on esitetty vesipalvelujen laajasta
ulottuvuudesta ja Suomen vesienhoitosuunnitelmista, tulee Suomessa vesien-
hoitoa suunniteltaessa kiinnittdd aikaisempaa enemmén huomiota mahdolli-
siin poikkeamisiin veden hinnoittelupolitiikasta.

5. Keinot kustannusten kattamiseen

5.1. Veden hinnoittelu, vaikutusten ehkdisy ja korvaukset

VPPD 9.1 artiklan 2 alakohdan perusteella veden hinnoittelupolitiikka on kes-
keinen keino vesipalvelujen kustannusten kattamiseen. Alakohdan mukaan ja-
senvaltioiden on varmistettava, ettd veden hinnoittelupolitiikka tarjoaa veden
kayttdjille riittavat kannustimet vesivarojen tehokkaaseen kdyttamiseen ja siten

tions/The_Legal_Case_for_Household_Water_Charges.sflb.ashx (tarkistettu 29.10.2014). Ko-
missio (2000 s. 17) katsoo, ettd vesihuoltopalvelujen saatavuuteen liittyvét sosiaaliset kysy-
mykset tulisi veden hinnoittelun sijaan ratkaista ensisijaisesti sosiaalisilla toimenpiteilld.
Ainakaan jos vedenkéytto ei ole kestdvia, sosiaalisten kysymysten ei tulisi olla tarkeimpid ve-
den hinnoittelussa.

35. EUTI C-525/12 vesipalveluasia, kohta 50. EU-tuomioistuin toteaa, ettd vesipuitedirektiivissd
vahvistetaan yhteiset periaatteet ja yleiset toimintapuitteet vesien suojelemiseksi.

36. Ks. EEA 2013 s. 24. Ks. my6s Howarth ERA 2009 s. 574; sekd komissio 2015 s. 11. Komissio
viittaa kustannusten takaisin saamiseen joko hinnoittelun tai muiden keinojen avulla.
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edistdd direktiivin ymparistotavoitteiden saavuttamista. Veden kayton eri sek-
torien tulee osallistua riittavésti vesipalveluista aiheutuvien kustannusten katta-
miseen kdyttden perusteena direktiivin liitteen III mukaista taloudellista ana-
lyysia ja ottaen pilaaja maksaa -periaate huomioon. Liitteessa III sddadetddn
laskelmista vesipalveluista aiheutuvien kustannusten kattamisen periaatteen
huomioon ottamiseksi ja viitataan muun ohella vesipalveluihin liittyvien hinto-
jen arvioihin.

Komissio korostaa vesimaksujen ratkaisevaa merkitysta vesipalvelujen kus-
tannusten kattamisessa. Vesipalveluasiassa (EUTI C-525/12) se totesi, etti ve-
den erilaisten kdyttotapojen osallistumista kustannusten kattamiseen ei saavu-
teta, jos vesihuollon tai jitevesien kisittelyn ulkopuolella vedenottoa harjoittavat
yritykset, kuten avolouhokset, eivit olisi velvollisia maksamaan vedenoton kus-
tannuksia (kohta 32). Se kiinnitti huomiota myos siihen, ettd vesipalveluista ei
Saksan tietyissa osavaltioissa peritd vedenottomaksua ja ettd maksuista on laa-
joja poikkeuksia (kohta 35). Komission mukaan vesivarojen suojelemiseksi ve-
den erilaisilla kéyttétavoilla on oltava hinta (kohta 11). My6s EU-tuomioistuin
toi vesipalveluasiassa voimakkaasti esille kustannusten hinnoittelun (kohdat
47-48).

Veden hinnoittelun avulla tulee VPPD 9.1 artiklan 2 alakohdan mukaan
paitsi kattaa kaikki vesipalvelujen kustannukset myos tarjota kéyttdjille riittavét
kannustimet vesivarojen tehokkaaseen kdyttamiseen ja siten edistdd direktiivin
ympdristotavoitteiden saavuttamista. Hintojen olisi komission mukaan oltava
suoraan yhteydessd kéytettyyn vesimédrdan ja aiheutettuun pilaantumiseen,
jotta ne kannustaisivat vedenkédyton tehokkuuden parantamiseen ja pilaantu-
misen vihentdmiseen.>’

Vesipalvelujen kustannuksista taloudelliset kustannukset tulevat automaat-
tisesti katetuiksi, ellei vedenkayttoa subventoida julkisista varoista.>® Suomessa
vesihuollon taloudellisten kustannusten kattamisesta sdddetddn VHL 18 §:ssd,
jonka 1 momentin perusteella vesihuollon maksuilla tulee pystya pitkalla aika-
vililld kattamaan vesihuoltolaitoksen uus- ja korjausinvestoinnit ja kustannuk-
set. Pykélan 2 momentin nojalla maksun suuruudessa voidaan ottaa huomioon
tarve sddnnelld veden kulutusta sekd edistda veden sadstaviistd kiyttod ja jéte-
veden médrin vahentdmistd, mikd on VPPD 9.1 artiklan sddntelyn kanssa yh-
teensopivaa ja voi vihentdd ymparistd- ja luonnonvarakustannusten synty-
mistd. Vesihuollon taloudellisten kustannusten kattamisesta on ollut aihetta

37. Komissio 2000 s. 10. Ks. my6s komissio 2015 s. 13, jossa komissio viittaa vesipuitedirektiivin
mukaiseen riittdvadn hinnoitteluun, joka perustuu kulutuksen mittaamiseen ja kustannusten
takaisin saamiseen

38. Ks. Stenbdck 2001 s. 107. Stenbéck tuo esille, ettd perinteisessd internalisoidussa liiketalous-
ajattelussa kustannukset madrdytyvit suoritteen tuottajan nakokulmasta eikd taloudellisten
kustannusten kattamisongelmaa synny.
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sdatad erikseen, koska monien vesihuoltolaitosten kustannusten kattamisessa
on ongelmia.*

Vesipalvelujen ympdristd- ja luonnonvarakustannusten kattaminen veden
hinnoittelulla on taloudellisten kustannusten kattamista moniulotteisempi ky-
symys.*® VPPD 2.38 artiklan mukaisten vesipalvelujen laajasta ulottuvuudesta
johtuen (ks. artikkelin 2. jakso) vaatimus ymparist6- ja luonnonvarakustannus-
ten kattamisesta ulottuu useisiin vedenkdyttoon liittyviin toimintoihin, kuten
veden ottamiseen omaan kiyttoon, sekd laitosmaiseen jitevesien kisittelyyn.
Paras vaihtoehto olisi, ettd ymparisto- ja luonnonvarakustannusten syntyminen
pystyttdisiin ehkdisemddn ennakkovalvonnassa vedenkiytolle asetettavien lu-
paehtojen avulla.*' Jos vesipalvelut kuitenkin aiheuttavat kustannuksia ympa-
riston heikentymisen tai vesivarojen liian intensiivisen kdyton takia, on ndma
kustannukset VPPD 9.1 artiklan nojalla katettava veden hinnoittelulla, ellei
tastd voida VPPD 9.4 artiklan nojalla poiketa.

Veden hinnoittelussa huomioon otettavaa pilaaja maksaa -periaatetta
(VPPD 9.1 art.) on lahestytty erityisesti pilaantumisriskin ehkiisy- ja torjunta-
kustannusten kannalta.*> My6s vesipuitedirektiivissd nikokulma VPPD 4 artik-
lassa tarkoitettujen ympéristotavoitteiden saavuttamiseen on siten laaja, ettd
taloudelliset ohjauskeinot ovat VPPD 11 artiklan ja direktiivin johdannon 38
kohdan perusteella vain osa vesienhoidon toimenpideohjelmaa. Jokaiseen toi-
menpideohjelmaan on VPPD 11.2 artiklan nojalla siséllytettava vihintdan ar-
tiklan 3 kohdassa yksiloidyt perustoimenpiteet, joihin kuuluvat paitsi VPPD
9 artiklan tdytdnt66n panemiseksi tarvittavat toimenpiteet myos esimerkiksi

39. Kdytannossd monien maaseudun pienten vesihuoltolaitosten taloudellisia kustannuksia ei
pystytd kokonaan kattamaan, kun taas suurten kaupunkien laitosten kohdalla keskustellaan
pikemmin tuottojen kohtuullisuudesta. Ks. HE 218/2013 vp laeiksi vesihuoltolain sekd maan-
kdytto- ja rakennuslain muuttamisesta s. 25. Ks. kustannusten kattamisen periaatteen huo-
mioon ottamisesta vesihuollossa myos SYKE 2011 s. 44. Vesienhoitosuunnitelmien koosteen
mukaan vuonna 2003 noin 79 % vesihuoltolaitoksista oli voitollisia. Ks. vesihuollon tukemi-
sesta ja sen taloudellisten kustannusten kattamisesta EU:n jisenvaltioissa EEA 2013 s. 10 ja
55-63. EEA:n mukaan jisenvaltioissa on esimerkkeja huomattavasta EU:n ja kansallisesta
tukipolitiikasta vesihuoltoverkostojen rakentamiseksi. Vesihuollon taloudellisten kustannus-
ten kattamisessa on EEA:n selvityksen perusteella jonkin verran vaihtelua eri jasenvaltioiden
kesken eik taloudellisten kustannusten kattaminen toteudu kaikissa niista.

40. Ks. Stenbdck 2001 s. 107. Stenbick toteaa, ettd ulkoiseksi jadvit kustannukset on méariteltava
suoritteen tuottajan sijaan jonkin toisen uhraavan osapuolen, kuten luonnon, naapurien, ve-
ronmaksajien tai yhteiskunnan, ndkékulmasta ennen kuin ne voidaan siirtdd tuottajalle eli
internalisoida. Siten voitaisiin kdyttad my6s tuotantoldhteisten kustannusten ja haittalahtois-
ten kustannusten kisitteitd erottamaan taloudellisesti méariteltyjen ja luontoldhteisten kus-
tannusten kattamista.

41. Ks. ympdristonsuojelu- ja ympiristokustannuksista DG Eco2 2004 s. 3-4. Ks. oikeudellis-hal-
linnollisesta vedenkéyton kustannusten kattamisesta EEA 2013 s. 21.

42. Ks. Howarth ERA 2009 s. 585-586, joka tuo esille, ettd pilaaja maksaa -periaatteen voidaan
nihda kattavan joko pelkéstddn pilaajan vastuun aiheutuneista vahingoista tai myos vahinko-
jen ennalta estdmisesta.
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veden oton, patoamisen ja tekopohjaveden muodostamisen ennakkovalvonta
sekd pistekuormituspéistdjen ennalta tapahtuva saédntely tai ennakkovalvonta.

Suomessa vesilain (587/2011, VL) 3:7:ssda sdddetdan vesitaloushankkeen
haittojen minimoinnista ja ymparistonsuojelulain (527/2014, YSL) 14 $:n mu-
kaan toiminnanharjoittajan on viipymétta ryhdyttévé toimiin pilaantumisen tai
sen vaaran ehkaisemiseksi tai pilaantumisen rajoittamiseksi mahdollisimman
vihiiseksi.** Ideana on, ettd vedenkdyton ympéristd- ja luonnonvarakustan-
nusten syntyminen pyritdan estimaén ja niiden korvaamisesta maératian vesi-
lain ja ympéristonsuojelulain mukaisissa lupaprosesseissa.

Menemittd tarkemmin vesilain ja ympéristonsuojelulain mukaisten lupa-
jarjestelmien yksityiskohtiin voidaan todeta, ettd VL 3:2-3:n ja YSL 27 §:n no-
jalla veden madrdan tai laatuun vaikuttavien hankkeiden luvantarvekynnys on
alhainen. Ymparist6- ja luonnonvarakustannusten syntymisté pyritdan ehkaise-
main vesi- ja ympdaristonsuojelulain mukaisten lupien myontamisedellytysten
harkinnan (VL 3:4, YSL 49 §) ja asetettavien lupaméaraysten avulla (VL 3:10-
14ja YSL 52 §). VHJL 11 §:n mukaisessa vesienhoitosuunnitelmassa hankkeen
vaikutusalueen vesien tilaan ja kayttoon liittyvistd seikoista esitetty otetaan
huomioon vesilain mukaisessa yleisten hydtyjen ja menetysten arvioinnissa
(VL 3:6) sekd ympdristoluvan harkinnassa ympariston pilaantumisen merkitta-
Vyytté arvioitaessa (YSL 51 §).**

Luonnonvarakustannusten syntymisen ehkdisemisessé tarked vesivarojen
kestavian kdyton periaate on vesilaissa keskeinen (VL 1:1), mitd ilmentda jo VL
3:4.2:n mukainen ehdoton kielto myontdd lupaa huomattavia vahingollisia
muutoksia ympériston luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa
aiheuttavalle hankkeelle. Vesilain mukainen lupa on jétetty korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen edenneissd tapauksissa myontamattd ehdottoman luvanmyon-
tamisesteen perusteella ilmeisesti vain kerran (Vuotoksen tapauksessa KHO
2002:86), mutta luettuna yhdessd VL 2:7:n mukaisen haittojen minimoinnin
periaatteen kanssa VL 3:4.2 muodostaa selvdpiirteisen vaatimuksen vesivarojen
kestévastd kaytostd. Siten vesilain mukaisista hankkeista ei tulisi Suomessa ai-
heutua luonnonvarakustannuksia vesivarojen liian intensiivisen kdyton takia.*®

43. Ks. Hollo - Salila 2001 s. 63; sekd Anne Kumpula: Ympiristonsuojelulaki. Teoksessa Kuusinie-
mi et al. 2013 s. 1325-1552, s. 1341. Ks. vesilain mukaisesta haittojen minimoinnista Erkki
Hollo: Maankéytto- ja vesioikeus. Talentum 2006 s. 484-485.

44. Ks. vesilain ja ympdristonsuojelulain mukaisista lupajérjestelmisti ja luvan tarpeesta esimer-
kiksi Pekka Vihervuori: Vesitaloushankkeet. Teoksessa Kuusiniemi et al. 2013 s. 951-1100;
sekd Kumpula 2013. Ks. vesienhoitosuunnitelman huomioon ottamisesta lupaharkinnassa
Kauppila Y] 1/2014 seké Y] 3-4/2014.

45. Ks. vesivarojen kestavastd kdytostd kansainvilisessd ja Suomen oikeudessa Antti Belinskij: Oi-
keus veteen — Talousveden saatavuus Suomen ja Eteld-Afrikan oikeudessa. Suomalainen La-
kimiesyhdistys 2010 s. 180-184.
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Korvauksista, joilla vesi- ja ymparistonsuojelulain mukaisten hankkeiden
taloudellisia sekd ymparist6- ja luonnonvarakustannuksia katetaan, sdddetdin
siten, ettd vesilain perusteella korvattaviksi tulevat yksityiset edunmenetykset
(VL 13:9) mukaan lukien vahingot kalakannoille tai kalastukselle (VL 3:14). Jos
vesitaloushanke estéd tai huomattavasti vaikeuttaa vedenottoa, voi korvaukseen
oikeutettu vaatia korvausvelvollisen tekemaén tarpeelliset toimenpiteet veden-
saannin turvaamiseksi (VL 13:15). Ympéristolupaa myonnettdessd maarataan
vesiston pilaantumisesta aiheutuvat vahingot korvattaviksi (YSL 126 §). Laa-
jemmin ympdristovahinkojen korvaamisesta vahingonkdrsijille sdddetddn
laissa ympéristovahinkojen korvaamisesta (737/1994). Ndiden lakien mukaiset
korvausvelvollisuudet kattavat luonnollisten tai oikeushenkiléiden edunmene-
tykset, eivdt sen sijaan laajemmin mahdollisia ympéristo- ja luonnonvarakus-
tannuksia.*®

Kun Suomen jirjestelmédd arvioidaan vesipalveluiksi (laajasti ymmarret-
tynd) luettavan vedenkdyton ja jatevesien johtamisen kustannusten kattamisen
nikokulmasta, mahdollisena puutteena on sellaisten ymparistélle ja ekosystee-
meille aiheutuvien menetysten kattaminen, joiden syntymisti ei pystyté lupa-
madrayksin kokonaan estdmain ja jotka eivit johda yksityisiin edunmenetyk-
siin tai vahinkoihin. Esimerkiksi veden ottamisesta vesihuoltoon tai
patoamisesta vesivoiman tuottamista varten seuraavat yksityiset edunmenetyk-
set tulevat vesilain perusteella katetuiksi, mutta niiden lisdksi téllaisista hank-
keista voi aiheutua VPPD 9.1 artiklassa tarkoitettuja ymparistokustannuksia
muun muassa vesiympariston ekologisen laadun heikkenemisen takia. Samoin
ymparisténsuojelulain jirjestelméssa jatevesien johtaminen pintavesiin voi ai-
heuttaa haittaa vesiympidristélle, vaikka pilaantumisesta aiheutuvat haitat eivt
olisi sellaisia, ettd ne johtaisivat korvauksiin yksityisille.*’

Henkiloiden edunmenetyksistd riippumattomien ymparistokustannusten
syntyminen ehkiistdan pitkalti vesilain ja ymparistonsuojelulain mukaisten lu-
pien mairdysten avulla, mutta veden hinnoittelua ei Suomessa hyddynneti ve-
sihuoltopalveluja laajemmin VPPD 9.1 artiklan 2 alakohdassa tarkoitettuna
kannustimena vesivarojen tehokkaaseen kiyttdmiseen. Vastaus kysymyksiin,

46. Ks. Ketola 2001 s. 222-223. Ks. korvauksista tarkemmin Vihervuori 2013 s. 1037-1039; Kum-
pula 2013 s. 1490-1496 sekd Anne Kumpula: Korvausvastuu. Teoksessa Kuusiniemi et al. 2013
s. 1725-1758. Esimerkiksi vesilain perusteella tavallisimpia korvauksia ovat Vihervuoren mu-
kaan lunastus- ja kéyttdoikeuskorvausten ohella korvaukset kalataloudellisista menetyksistd
ja rantojen virkistyskdyton vaikeutumisesta. Han toteaa, ettd my6s vettymisvahingot ja veden-
hankintahaitat ovat suhteellisen tavallisia korvattavia menetyksia.

47.Ks. esim. vanhan vesilain (264/1961) perusteella ratkaistu asia KHO 2008:58, jossa tekopoh-
javesihankkeen haittoina ja muina edunmenetyksini oli otettava huomioon arvokkaan luon-
nonympdristén osan ainakin jonkinasteinen haitallinen muuttuminen ja muuttumisen vaara.
Haitalliset vaikutukset saattoivat koskea niin pohjavetti ja vesist6jd kuin maaperéi ja luontoa
sekd elinkeinotoimintoja. Lupaviranomainen oli médarannyt korvauksia vesilain mukaisesti
vain alueiden pysyvisti kiyttooikeudesta
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tulisiko sitten ndin tehdé ja milld tapaa, riippuu osaltaan VPPD 9.4 artiklassa
tarkoitettujen kustannusten kattamisesta poikkeamisen mahdollisuuksien tul-
kinnasta. Téssd arvioinnissa korostuu se, vaikuttaako hinnoittelun puuttumi-
nen vesipuitedirektiivin padméadrien toteutumiseen.

5.2. Veden hinnoittelun tavat

VPPD 9.1 artiklassa tarkoitettuun veden hinnoitteluun on useita keinoja. Kuten
edelld on tullut ilmi, sdddetddan Suomessa VHL 18.1 §:ssd vesihuollon taloudel-
listen kustannusten kattamisesta vesihuollon maksuilla. VHL 18.2 ja 19 §:n pe-
rusteella maksuilla ehkdistddn myos ymparisto- ja luonnonvarakustannusten
syntymistd, kun vesihuollosta peritddn kiyttomaksua kaytetyn vesimdédrén ja
poisjohdettavan jateveden maérdn ja laadun perusteella ja kun maksujen suu-
ruudessa voidaan ottaa huomioon tarve edistdd veden sddstdviistd kayttoad ja
jateveden maardn vihentdmistd. Vesihuoltopalvelujen hinnoittelu onkin Suo-
messa vesipuitedirektiivissd asetettujen suuntaviivojen mukaista siten, ettd se
tarjoaa kayttdjille kannustimia myos vesivarojen tehokkaaseen kayttdmiseen.

Yksi keino saattaa VPPD 2.38 artiklassa tarkoitetut vesipalvelut vesihuoltoa
laajemmin veden hinnoittelun piiriin olisi vesiresurssimaksu, joka maérittyisi
kayttoon otettavan raakaveden madrin perusteella ja joka olisi itsendinen suh-
teessa VHL 19 §:ssé tarkoitettuihin vesihuollon maksuihin. Tallainen vesire-
surssimaksu tarkoittaisi, ettd esimerkiksi teollisuuslaitoksen tulisi maksaa itse
kayttoon ottamastaan vedestd vesimddraan pohjautuvaa maksua. Vesiresurssi-
maksua voisi mahdollisesti tdydentad yleinen, johdettavan jiteveden maardaan
sidottu jatevesimaksu.*® Veden yksikkohintoja voitaisiin tarvittaessa porrastaa
vedenkiyttotoiminnan arvioitujen ympdristo- ja luonnonvarakustannusten
mukaan. Olennaista olisi, ettd maksut kannustaisivat VPPD 9.1 artiklan mukai-
sesti vesivarojen tehokkaaseen kiyttimiseen ja siten direktiivin ymparistota-
voitteiden saavuttamiseen ja ettd veden kdyton eri sektorit osallistuisivat riitta-
vésti kustannusten kattamiseen.*’

48. Suomessa oli kiytossd vuoteen 2000 asti vesiensuojelumaksu, josta sdddettiin vanhan vesilain
10:27:ssd. Vesiluvassa voitiin myontdd poikkeuksia vesiensuojelutoimista, jos toiminnanhar-
joittaja sitoutui suorittamaan téstd vuosittaisen maksun ympéristohallinnolle. Vesiensuojelu-
maksusta luovuttiin ympéristénsuojelulain (86/2000) sd4tamisen yhteydessé, koska sen kay-
tannoén merkitys oli vahidinen ja se oli ristiriidassa parhaan kayttokelpoisen tekniikkaan
perustuvien puhdistusvaatimusten kanssa. Ks. HE 84/1999 vp ympiristonsuojelu- ja vesilain-
sdddannon uudistamiseksi s. 68. Jos timédnkaltaista jateveden hinnoittelumekanismia halut-
taisiin hyédyntda VPPD 9 artiklassa tarkoitettujen kustannusten kattamiseksi, tulisi maksu
perid ilman, ettd siihen voitaisiin liittdd poikkeamismahdollisuutta EU:n ympéristonsuojelu-
lainsddddannon vaatimuksista.

49. Jos veden kéyttamisen tai jatevesien johtamisen hinta on liian alhainen, voivat maksut pahim-
millaan legitimoida ympéristélle ja muille vedenkiéyttgjille aiheutettavan vahingon. Ks. Ho-
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VPPD 9.1 ja erityisesti 9.4 artiklan mukaisista poikkeamismahdollisuuksista
kustannusten kattamiseen kuitenkin seuraa, ettd kaiken vedenkdyton kattavan
veden hinnoittelupolitiikan kdyttoon ottaminen ei ole Suomessa tarpeen. Poik-
keamismahdollisuudet nojautuvat vahvasti siihen, ettd direktiivin tarkoitukset
ja sen tavoitteiden saavuttaminen eivét vaarannu. Suomessa vesilaissa tarkoite-
tun, verraten matalan luvantarvekynnyksen (VL 3:2) alapuolelle jaavit vesita-
loushankkeet ovat sellaisia, ettd niiden mukaisella vedenkaytolld ei yksistddn
ole merkittavid ymparistovaikutuksia. Jos esimerkiksi veden ottaminen tavan-
omaista kiinteistokohtaista kayttod varten (VL 4:2) saatettaisiin maksulliseksi,
ylittdisivat hinnoittelujarjestelman kustannukset helposti siitd saatavat ymparis-
tohyodyt.*® Siten yhtend ratkaisuna saattaisi olla hinnoittelumekanismin ulotta-
minen sellaisiin vesilain mukaista lupaa edellyttaviin hankkeisiin, joissa vettd
otetaan kdyttoon, sekd ympdristonsuojelulain mukaista lupaa edellyttaviin jéte-
vedenpuhdistamoihin.

Vihintddn Suomessa on VPPD 9.4 artiklan mukaisesti pystyttava vesienhoi-
tosuunnitelmissa perustelemaan erityisesti vesipuitedirektiivin tavoitteiden na-
kokulmasta, miksi veden hinnoittelupolitiikkaa ei ole ulotettu VPPD 2.38 artik-
lan mukaisiin vesipalveluihin vesihuoltoa laajemmin. Kun otetaan huomioon
komission ndkemykset vesimaksujen ratkaisevasta merkityksesta vesipalvelujen
ja veden kdyton eri sektorien kustannusten kattamisessa,”* saattaa tima perus-
telu osoittautua haastavaksi tehtavaksi.

warth ERA 2009 s. 584. Ks. veden hinnoittelun haasteista ja kiytossé olevista mekanismeista
my6s EEA: Towards Efficient Use of Water Resources in Europe. Office for Official Publica-
tions of the European Union 2012 s. 32-36. Veden hinnoittelumekanismista on sinansd mah-
dollista tehdé hyvin yksityiskohtainen siten, ettd siind kiinnitetddn huomiota moniin veden
kayttotarkoitukseen, alueen olosuhteisiin ja toiminnan ympdristovaikutuksiin liittyviin teki-
joihin, mutta samalla mekanismin kustannukset kasvavat.

50. Raaka- ja jateveden hinnoittelumekanismeja pohdittaessa voidaan osaltaan kiinnittdd huo-
miota my9s vesipuitedirektiivin oikeusperustaan ja EU:n lainsdddantovallan ulottuvuuteen.
Suomessa esimerkiksi mahdollisuus veden ottamiseen tavanomaista kiinteistokohtaista kayt-
toa varten (VL 4:2) kuuluu suoraan maa- tai vesialueen omistusoikeuteen. SEUT 345 artiklan
mukaan EU:n perussopimuksilla ei puolestaan puututa jasenvaltioiden omistusoikeusjarjes-
telmiin. Lisdksi SEUT 192.2 artiklan perusteella vesivarojen méadran hallintaan ja niiden saa-
tavuuteen vaikuttavat toimenpiteet edellyttavit yksimielisté lainsdatdmisjarjestystd, vaikkakin
esimerkiksi vesipuitedirektiivin, joka sisdltdd myos nditd elementtejd, normiperustana on ta-
valliseen lainsadtamisjérjestykseen pohjautuva SEUT 192.1 artikla (aiempi EY-sopimuksen
175.1 artikla). Ks. Hollo — Salila 2001 s. 64.

51. Ks. vesipalveluasia EUTI C-525/12 kohdat 11-35.
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6. Pdatelmat

EU-tuomioistuimen vesipalveluasiassa (C-525/12) antaman tuomion valossa
VPPD 2.38 artiklassa tarkoitettujen vesipalvelujen ulottuvuus on laaja. Vesipal-
velun olemassaolo edellyttdd, ettd vettd otetaan, padotaan, varastoidaan, késitel-
laén tai jaellaan tai ettd jatevesid kerdtdan ja késitelldan laitosmaisesti. Myds
veden ottaminen omaan kéyttoon on vesipalvelua, vaikka se pohjautuu niin
sanottuun ekosysteemipalveluun kahdenvilisen palvelusuhteen sijaan. Vesipal-
veluihin lukeutuu esimerkiksi vedenkaytté maataloudessa kasteluun, teollisuu-
dessa vesivoiman tuotantoon tai kaivostoimintaan ja kotitalouksien tavanomai-
siin tarpeisiin. Siten VPPD 9.1 artiklan mukaiset vesipalvelujen kustannusten
kattamisen ja veden hinnoittelun vaatimukset voivat ulottua monenlaisiin ve-
den kdyttotoimintoihin.

Paitsi ettd vesipalvelujen ulottuvuus on laaja, voidaan myds niiden kustan-
nusten kattamisesta VPPD 9.4 artiklan nojalla laajasti poiketa. Poikkeamis-
mahdollisuuksien ja veden hinnoittelun riittdvyyden arvioinnissa keskeisté on,
miten vesipuitedirektiivin padmaérat vesien laadun hoidosta toteutuvat. Jos ve-
sipalveluksi luetettava vedenkaytto vaarantaa VPPD 4 artiklassa tarkoitettujen
ympdristotavoitteiden saavuttamisen, on veden hinnoittelua sovellettava laa-
jasti esimerkiksi veden ottamiseen teollisuuden ja maatalouden kéytt6on. Tassa
suhteessa on huomattava, ettd Suomessa monet vedenkéyttotoiminnot, kuten
esimerkiksi kasteluveden kaytto, eivét vaaranna direktiivin pddmaérien saavut-
tamista samaan tapaan kuin Eteld-Euroopassa, koska vedenkayttomadrit ovat
maltillisia suhteessa vesivarojen maaraan.

On tulkinnanvaraista, missa kulkee vesipalveluksi luettavan vedenkayton ja
VPPD 9.1 artiklan mukaisen veden hinnoitteluvaatimuksen ulkopuolelle jai-
van vesivarojen pilaantumiselta suojelun vélinen raja. Pddsadntona vesipuitedi-
rektiivissd on, ettd kaikki veden maérallisen kiyton ja siihen liittyvan jatevesien
laitosmaisen kasittelyn ja johtamisen kustannukset on katettava maksuilla. Sel-
laisiin paistoihin, jotka eivit ole sidoksissa vesivarojen kayttoon ottamiseen ja
joihin ei voida veden kayttod tehostamalla vaikuttaa, ei sen sijaan veden hin-
noittelua sovelleta, koska padstot eivét aiheudu vesipalveluista. Siten esimer-
kiksi sade- ja sulamisvesien johtamisesta sekd maaperan kuivattamisesta (esim.
ojitus maa- ja metsitaloudessa seké turvetuotannossa) aiheutuva hajakuormi-
tus ei ole hinnoitteluvaatimuksen piirissa.

Vaikka VPPD 9.4 artiklan mukaiset poikkeamismahdollisuudet vesipalvelu-
jen kustannusten kattamisesta nayttivit olevan EU-tuomioistuimen vesipalve-
luasiassa antaman tuomion perusteella laajat, on niihin syytd suhtautua pienelld
varauksella. Ensinnédkin on muistettava, ettd VPPD 9.4 artikla muodostaa poik-
keuksen, ja pddsdanto on, ettd veden hinnoittelu on ulotettava kattavasti erilai-
siin vedenkdyttotoimintoihin. Toiseksi jasenvaltion tulee pystyd oikeuttamaan
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kustannusten kattamisesta poikkeaminen osoittamalla vesienhoitosuunnitel-
massa, ettd poikkeaminen ei vaaranna vesipuitedirektiivin ympéristotavoittei-
den saavuttamista ja ettd kysymys on vakiintuneesta kiytdnnosta.

On nahtévissd, ettd komission vaatimukset jonkinlaisen kaytettdvin raaka-
veden madrdan sidotun vesiresurssimaksun kantamisesta jasenvaltioissa VPPD
9.1 artiklan perusteella vahvistuvat, jos vesipuitedirektiivin vaativia ymparisto-
tavoitteita ei saavuteta. Télloin jasenvaltion tulisi pystyd maksun kayttoonoton
vilttdakseen osoittamaan kdyttotoiminta- ja aluekohtaisesti, etta vesipalveluksi
luettavalla vedenkaytolld ei ole yhteyttd direktiivin tavoitteiden saavuttamatta
jddmiseen.

Suomen kannalta tdssé artikkelissa esitetty antaa aihetta vahintddn vesien-
hoidon suunnittelukdytdntojen tarkistuksiin. Vesienhoitosuunnitelmissa on
pystyttavd perustelemaan, miksi vedenkéyttotoimintoja, jotka luetaan VPPD
2.38 artiklan mukaisiksi vesipalveluiksi, ei ole vesihuoltoa laajemmin saatettu
veden hinnoittelun piiriin. Perusteet on liitettdva erityisesti siihen, ettd poik-
keaminen veden hinnoittelusta ei vaaranna direktiivin ympdristétavoitteiden
saavuttamista ja kysymys on vakiintuneesta kdytannostd. Osaltaan poikkeami-
sen perusteena voi olla myds se, ettd vesipalvelujen ympéristo- ja luonnonvara-
kustannusten syntyminen pitkilti ehkdistdan lupamédrdyksin ja kustannuksia
katetaan yksityisille maksettavien korvausten kautta.

Vesipalvelujen kustannusten kattamiseen liittyvien mahdollisten lainsaa-
ddnnoén muutostarpeiden hahmottamista vaikeuttaa EU-tuomioistuimen vesi-
palveluasiassa antaman tuomion tulkinnanvaraisuus, jota tissi artikkelissa on
pyritty selventimiin. Vesienhoitoasetuksen 7 a §:n mukaisessa vesipalvelun
madritelmassd korostuu toimintojen tarjoaminen palveluna, mutta pykildn
muuttamiselle ei vaikuta olevan ainakaan vilitontd tarvetta, kun otetaan huo-
mioon mairitelman samankaltaisuus VPPD 2.38 artiklassa tarkoitetun vesipal-
velujen madritelmén kanssa sekd EU-oikeuden tulkintavaikutus. Isompi kysy-
mys sen sijaan on, tulisiko Suomessa sddtdd veden kayttoon ottamiseen
sidotusta vesiresurssimaksusta tai muusta veden hinnoittelumekanismista ja
mahdollisesti yleisesti jatevesimaksusta vesihuoltolaissa sdddettyd laajemmin.

Vedenkdyttoon laajasti sovellettavan vesiresurssimaksun kayttéonottoa on
Suomessa syyta harkita varsinkin, jos vesipalveluksi luettavan vedenkayton
osoitetaan vaarantavan vesipuitedirektiivin ympéristotavoitteiden saavutta-
mista. Vesipalveluja, joiden hinnoittelu voi tulla Suomessa jatkossa mietitté-
viksi, ovat esimerkiksi patoaminen vesivoiman tuottamista varten seka teolli-
suuden, maatalouden ja kotitalouksien vedenotto omaan kéytt6én. VPPD 9.1
artiklan mukaisesti veden hinnoittelun tulee tarjota riittavit kannustimet vesi-
varojen tehokkaaseen kayttdmiseen. Siten kdyttoon otettavan vesimadrén tulee
vaikuttaa maksun médraan

Jasenvaltiolla on VPPD 9.1 ja 9.4 artiklan pohjalta liikkkumatilaa veden hin-
noittelumekanismin muotoilussa. Kun otetaan huomioon veden hinnoittelun
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Vesivarojen kadyton kustannusten kattaminen EU:n ja Suomen oikeude

tavoitteena oleva ymparistotavoitteiden saavuttamisen edistiminen, ei mahdol-
lista hinnoittelumekanismia ole syyté ulottaa toimintoihin, joiden ymparisto- ja
luonnonvarakustannukset ovat hyvin véhiiset. Esimerkiksi kotitalouksien oman
talousveden ottamisen ymparistovaikutukset ja mahdollisuudet puuttua niihin
kustannustehokkaasti vaikuttavat niin pieniltd, ettd on vaikea nahda VPPD 9.1
artiklan edellyttdvan sen sddtdmistd maksulliseksi. Yksi vaihtoehto Suomessa
olisi hinnoittelumekanismin rajaaminen vesilain mukaista lupaa edellyttdviin
vesipalveluihin ja ympéristoluvanvaraisiin jatevedenpuhdistamoihin.

Lopuksi kaivostoiminta, johon komissio vesipalveluasiassa erityisesti viit-
tasi, muodostaa vield valaisevan esimerkin vesipalvelujen kustannusten katta-
misen moniulotteisuudesta. Kaivoksessa tapahtuva vedenkiytt (ottaminen,
patoaminen ja varastointi) on vesipalvelua, jonka kustannukset tulee kattaa.
Sen sijaan monesti voi olla epdselvid, ovatko kaivoksen mahdolliset ymparisto-
kustannukset sidoksissa kéytettyyn vesimadradn vai tisté rijppumattomiin ym-
péristonsuojelutoimenpiteisiin. Vesiensuojelun kannalta olennaista olisi kui-
tenkin pystyd hahmottamaan, missd madrin ympéristokustannuksiin voidaan
vaikuttaa veden hinnoittelulla ja missd mairin hallinnollis-oikeudellisin oh-
jauskeinoin ennakko- ja jalkivalvonnan avulla.

Recovery of costs for water use in EU and Finnish law

ANTTI BELINSKIJ, LL.D., University Researcher, University of Eastern Finland — (pp.
387-409)

The article concerns the recovery of costs for water use according to Article 9 of the EU
Water Framework Directive (2000/60/EC, WFD), looking at the costs of water uses
that need to be covered, the possibilities for exemptions from water pricing policies
and the methods of cost recovery. The recent judgment C-525/12 Commission v Ger-
many of the Court of Justice of the EU is taken into account in the analysis.

The author presents two main arguments. First, the sphere of water services meant
in Article 2.38 WED extends to all significant water uses. Therefore also the recovery of
costs for water services (Article 9 WFD) should have a wide range of application. Sec-
ond, there is a lot of room to exempt water uses from water pricing policies - in accord-
ance with Article 9.4 WFD - as long as the purpose of the WFD is not compromised
and if its objectives are achieved.

From the Finnish perspective, these arguments do not require immediate amend-
ment of national laws. However, at the very least, it must be noted in Finnish river ba-
sin management plans (Article 13 WFD) why certain water uses are not subject to a
water resource charge. Depending on the achievement of the environmental objectives
of the WFD, it is also possible that Finland will have to consider the introduction of a
water resource charge in the national legislation.
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