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VESILAINSÄÄDÄNNÖN KOKONAISUUDISTUKSEN JATKOVALMISTELU

1. Tausta

Vesilaki (264/1961) tuli voimaan 1.4.1962. Vesilaissa säädetään vesialueiden ja vesivarojen käytöstä. Säännökset koskevat muun ohella yleiskäyttöoikeuksia, vesistöön rakentamisesta, säännöstelyä, vedenottoa ja ojitusta. Vesilakiin sisältyy lisäksi päätöksentekoa koskevat menettelysäännökset sekä vesitaloushankkeista aiheutuneiden edunmenetysten korvaamista koskevat säännökset.

Lainsäädäntömuutokset, kansainvälisen vesioikeuden kehitys samoin kuin yhteiskunnassa ja vesivarojen käytössä lain säätämisen jälkeen tapahtuneet muutokset ovat aiheuttaneet tarpeen laaja-alaiseen vesilain tarkistamiseen ja ajanmukaistamiseen. Oikeusministeriö asetti 22.3.2000 toimikunnan selvittämään vesilakiin (264/1961) liittyviä uudistamistarpeita sekä tekemään tarpeellisiksi katsomansa ehdotukset vesilain uudistamiseksi.

Toimikunta esittää 16.6.2004 päivätyssä mietintössä (Komiteanmietintö 2004:2) vesilainsäädännön uudistamista kokonaisuudessaan. Uusi laki rakentuisi voimassa olevan vesilain perusperiaatteille. Lain soveltamisalaa eikä keskeisiä soveltamisperiaatteita ole tarkoitus muuttaa laajemmin kuin on tarpeen uudistuksen tavoitteiden saavuttamiseksi. Mietintö sisältää hallituksen esityksen muotoon laaditun ehdotuksen vesilain uudistamiseksi. Ajanpuutteen vuoksi toimikunta ei ole laatinut luonnosta vesiasetukseksi ja muuhun lainsäädäntöön tehtäviksi muutoksiksi. Toimikunta esittää jatkovalmistelussa kiinnitettäväksi huomiota neljään toimikunnan käsittelemään asiakokonaisuuteen.

Suomen luonnonsuojeluliitto on esittänyt toimikunnalle luonnontilaisten purojen sisällyttämistä vesilain nojalla suojeltuihin luontotyyppeihin. Toimikunta on pitänyt esitystä sinänsä perusteltuna, mutta katsonut, että purojen oikeudellista asemaa järjestävät metsälainsäädännön ja vesilain säännökset sekä purojen suojelun vaikutukset tulisi selvittää ennen hallituksen esityksen laatimista.

Toimikunnan mukaan jatkovalmistelussa tulisi selvittää mahdollisuudet tarkistaa aikaisemman lainsäädännön nojalla annettuja lupia nykyistä laajemmin. Tarkistamisen tulisi olla mahdollista erityisesti merkityksensä menettäneiden vanhojen hankkeiden osalta. Järjestely merkitsisi suurta periaatteellista muutosta vallitsevaan oikeustilaan ja osin ehkä myös puuttumista olemassa oleviin oikeuksiin ja etuihin.

Toimikunta esittää jatkovalmistelussa selvitettäväksi kalatalousvelvoitteita ja kalatalousmaksuja koskevan käytännön toimivuutta ja uudistamistarpeita. Tältä pohjalta tulisi harkita kalatalousvelvoitteen ja kalatalousmaksun saattamista keskenään tasa-arvoisempaan asemaan sekä mahdollisuutta ohjata kalatalousmaksuja kalastusoikeuden haltijan käytettäväksi.

Toimikunta on pitänyt alueellisen ympäristökeskuksen sekä työvoima- ja elinkeinokeskuksen toimintaa useammissa rooleissa vesiasioissa osittain ongelmallisena ratkaisuna viranomaistoiminnan uskottavuuden kannalta. Sen vuoksi toimikunta on esittänyt jatkovalmistelussa selvitettäväksi tehtävien eriyttämistä.

2. Kokonaisuudistuksen jatkovalmistelutarpeita

2.1 Tarkasteltavat kysymykset

Vesilain uudistaminen edellyttää kymmenien eri lakien tarkistamista. Osa muutoksista on luonteeltaan teknisiä, mutta eräiltä osin lainsäädäntöön joudutaan tekemään laajahkoja muutoksia. Muutosten valmistelussa on syytä hyödyntää eri ministeriöiden asiantuntemusta.

Nykyinen vesiasetus sisältää 87 pykälää, jotka täydentävät vesilain säännöksiä. Toimikunta on pyrkinyt selkeyttämään vesilakia, minkä vuoksi eräistä nykyään laintasoisesti säännellyistä seikoista säädettäisiin asetuksella. Vesiasetuksen laajuuden ja sen edellyttämän vesitalouden asiantuntemuksen vuoksi luonnostelu olisi tarkoituksenmukaista suorittaa työryhmässä.

Toimikunta on laatinut uuden vesilain korvaussäännöstön olemassaolevaan vesilain korvaussäännöstöön tukeutuen. Esitys korvaussäännöstöksi on toimiva, mutta verrattuna ehdotuksen muihin osiin kasuistinen ja vaikeasti avautuva. Myös korvauksia koskeva sääntely olisi syytä laatia nykyaikaisempaan muotoon.

Toimikunta on esittänyt luonnontilaisten purojen tiukemman suojelun edellytyksien selvittämistä. Asian selvittäminen edellyttää luonnontieteen alaan kuuluvan tiedon hankkimista sekä toimintojen harjoittamisedellytysten muuttumisen arviointia. Lisäksi olisi tarkoituksenmukaista löytää eri intressitahojen välille yhteisymmärrys ennen hallituksen esityksen laatimista.

Vesilain ehdottoman luvanmyöntämisesteen tarkoituksena on asettaa yläraja vesitaloushankkeen seurauksille kieltämällä luvan myöntäminen hankkeelle, joka aiheuttaisi pitkälle meneviä yleisvahingollisia seurauksia. Toimikunta piti luvanmyöntämisesteen pysyttämistä uudessa vesilaissa tarpeellisena. Toimikunnan enemmistö on kuitenkin pitänyt voimassaolevaan sääntelyyn sisältyvää luvanmyöntämisestettä liian ehdottomana ja esittää sen vuoksi, että valtioneuvosto voisi eräin edellytyksin myöntää poikkeuksen esteestä. Toimikunta ei kuitenkaan ole yksityiskohtaisesti tarkastellut poikkeuslupamenettelyyn liittyviä menettelyllisiä kysymyksiä.

Toimikunta esittää jatkovalmistelussa selvitettäväksi kalatalousvelvoitteita ja kalatalousmaksuja koskevan käytännön toimivuutta ja uudistamistarpeita. Tältä pohjalta tulisi harkita kalatalousvelvoitteen ja kalatalousmaksun saattamista keskenään tasa-arvoisempaan asemaan sekä mahdollisuutta ohjata kalatalousmaksuja kalastusoikeuden haltijan käytettäväksi. Työvoima- ja elinkeinokeskukset eivät kuitenkaan ole toimikunnan mietinnöstä antamissaan lausunnoissa pitäneet tarpeellisena selvittää asiaa enempää. Työvoima- ja elinkeinokeskukset ovat pääsääntöisesti kannattaneet toimikunnan 16.6.2004 päivättyyn muistioon kirjattua näkemystä asettaa kaloustalousvelvoitteet ja -maksut keskenään tasavertaisempaan asemaan. Kysymys on periaatteellisesti merkittävä ja vaikutuksiltaan laaja-alainen.

Toimikunta on mietinnössään esittänyt ojitusta koskevaan sääntelyyn aineellisoikeudellisia ja menettelyllisiä muutoksia. Toimikunta toteaa metsälain (1093/1996) ja vesilain välisen suhteen epäselvyyden aiheuttaneen käytännössä soveltamisongelmia. Toimikunta on pitänyt tärkeänä, että jatkovalmistelussa kiinnitettäisiin huomiota yksittäistä hanketta laajempaan valuma-aluekohtaiseen tarkasteluun ojituksen kokonaisvaikutusten arvioimiseksi.

Vesitalouslupien pysyvyyssuoja on Suomen vesilainsäädännössä ollut perinteisesti vahva. Näiden lupien nojalla toteutettuun vesitaloushankkeeseen puuttuminen on mahdollista rajoitetusti. Sääntelytraditio on johtunut siihen, että vesitaloushankkeisiin ei käytännössä ole voitu puuttua, vaikka muuttuneissa olosuhteissa muut hyödyt olisivat hankkeesta saataviin hyötyihin verrattuna huomattavia. Nykyään vesitaloushankkeiden lupiin sisällytään usein määräys, joka edellyttää toiminnanharjoittajan panemaan vireille lupaviranomaisessa hakemuksen lupamääräysten tarkistamiseksi tiettyyn ajankohtaan mennessä. Lupamääräysten tarkistamisen yhteydessä hanketta voidaan muuttaa jossain määrin vastaamaan paremmin muuttuneita olosuhteita ja vesienkäyttöintressejä. Toimikunta on pitänyt tärkeänä, että mahdollisuudet tarkistaa aiemman lainsäädännön nojalla annettuja lupia selvitetään jatkovalmistelussa. Toimikunnan mukaan tarkistamismahdollisuuden tulisi koskea erityisesti sellaisia vanhoja hankkeita koskeva lupia, jotka ovat menettäneet merkityksensä. Vesitaloushankkeen pysyvyyssuojaa koskevan lainsäädäntötradition muutos olisi periaatteellisesti merkittävä ja se saattaa vaikuttaa lukuisiin olemassa oleviin oikeuksiin ja etuihin.

Toimikunta on mietinnössään esittänyt vedennostohankkeiden toteuttamisedellytysten väljentämistä. Keskivedenkorkeuden nostamisen myötä vesi peittäisi maa-alueita, jolloin kiinteistöjaotuksen rikkonaisuudesta johtuen vesistöjen reunoille muodostuisi lukuisia pienehköjä yksityisiä vesialueita. Tätä ei voida pitää tarkoituksenmukaisena kiinteistöjaotuksen kehityssuuntauksena, vaan maa- ja vesialueiden väliset kiinteistöoikeudelliset rajat tulisi voida tarkistaa vastaamaan tosiasiallista tilannetta. Pirstoutumista voidaan vähentää muun ohella tilusjärjestelyn keinoin, mutta vedennostohanke saattaa aiheuttaa muutoinkin kiinteistörajojen tarkistamistarvetta. Vedennostohankkeen vuoksi suoritettava pakollinen tilusvaihto saattaa esimerkiksi pienentää tilan alaa siten, että tila ei enää täytä rakennuspaikalle asetettavia pinta-alavaatimuksia. Tällöin vesitaloushankkeen vuoksi aluetta luovuttavalla tilalla on oltava oikeus korvaukseen menetyksensä johdosta tai mahdollisuus hankkia tilaan lisämaata.

Alueelliset ympäristökeskukset ja työvoima- ja elinkeinokeskukset hoitavat useita tehtäviä. Sama viranomainen voi olla osin eri rooleissa vesilain mukaisissa asioissa. Alueellinen ympäristökeskus saattaa toimia vesioikeudellisen hankkeen suunnittelijana, luvanhaltijana ja valvontaviranomaisena. Vaikka alueellinen ympäristökeskus ei ole lupaviranomainen, laillisuusvalvonta ja yleisen edun valvonta ovat jossain määrin ristiriidassa luvanhaltijana toimimisen kanssa. Työvoima- ja elinkeinokeskus puolestaan esittää lupa-asiaa käsiteltäessä yleisen kalatalousedun valvojana näkemyksensä kalatalousvelvoitteista ja kalatalousmaksusta, joiden toteuttamiseen se itse osallistuu vahvistamalla kalatalousvelvoitteen toteuttamissuunnitelman, laatimalla kalatalousmaksun käyttösuunnitelman sekä toteuttamalla kalatalousmaksun käyttösuunnitelman mukaiset toimenpiteet. Järjestely saattaa heikentää kansalaisten luottamusta viranomaistoiminnan uskottavuuteen. Alueellisen ympäristökeskuksen sekä työvoima- ja elinkeinokeskuksen tehtävien selkeyttämistä tulisi sen vuoksi selvittää.

2.2 Tarkoituksenmukainen työskentelytapa

Kohdassa 2.1 tarkastellut kysymykset (muuhun lainsäädäntöön tehtävät muutokset, vesiasetuksen laatiminen, vesilain korvausjärjestelmän tarkistaminen, luonnontilaisten purojen suojelu, luvanmyöntämisesteestä poikkeamiseen liittyvät menettelylliset kysymykset, kalataloudelliset kompensaatiotoimet, ojitus, voimassaolevien lupien tarkistaminen ja viranomaistehtävien mahdollinen järjestely) olisi tarkoituksenmukaista valmistella laajapohjaisessa työryhmässä niiden laajuuden ja kysymyksenasettelun monitahoisuuden vuoksi.

Luonnontilaisten purojen suojeluun liittyvän luonnontieteellisen selvityksen hankkiminen ja suojelun vaikutuksien kartoittaminen ovat sen laatuisia kysymyksiä, että niiden selvittäminen tapahtunee tarkoituksenmukaisimmin erillisessä alatyöryhmässä ennen asioiden käsittelyä varsinaisessa työryhmässä.

3. Toimenpiteet

Edellä mainitut näkökohdat huomioon ottaen, olisi tarpeen perustaa laaja-alainen työryhmä, jonka tehtävänä on:

1) valmistella vesilain kokonaisuudistuksen vaatimat muutokset muuhun lainsäädäntöön,

2) laatia luonnos vesiasetukseksi,

3) valmistella tarpeelliseksi katsomansa muut muutokset lainsäädäntöön seuraavien asiakokonaisuuksien osalta

- menettely valtioneuvoston poikkeuslupa-asiassa

- vesilain korvaussäännösten muodollinen/tekninen uudistaminen

- luonnontilaisten purojen suojelu

- voimassa olevien lupien tarkistaminen

- kalatalousvelvoitteet ja -maksut

Työryhmän on otettava huomioon vesilakitoimikunnan vesilain uudistamista koskeva ehdotus (KM 2004:2). Työryhmä voi tehtävänsä edellyttämässä laajuudessa tehdä tarkistuksia toimikunnan mietinnön mukaiseen esitykseen.

Työryhmään tarvitaan edustus oikeusministeriöstä, maa- ja metsätalousministeriöstä, ympäristöministeriöstä, valtion ympäristöhallinnosta, kunnista, elinkeinoelämän keskusliitosta, maataloustuottajain etujärjestöstä ja luonnonsuojelun etujärjestöstä. Työryhmään tulisi lisäksi nimetä asiantuntijoiksi vesi- ja ympäristölainsäädännön asiantuntijoita. Työryhmän toimeksianto on verraten laaja, minkä vuoksi asioiden valmistelua varten on tarkoituksenmukaista perustaa alatyöryhmiä. Työryhmien lukumäärä ja tehtäväinanto voinee jäädä päätyöryhmän harkittavaksi.

Työryhmän on laadittava ehdotuksensa hallituksen esityksen muotoon.

Työryhmän tulee saada työnsä valmiiksi viimeistään 31.5.2006.
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