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Ympäristöministeriölle

Viitaten lausuntopyyntöönne  9.1. 2013 YM027/2011

Pohjavesien suojelun sääntelyn kehittäminen (työryhmän raportti 17.12.2012)
Suonen luonnonsuojeluliitto kiittää lausuntopyynnöstä ja toteaa asiasta seuraavaa.

Pohjavesi on arvokas luonnonvara, josta Suomi on rikas. Pohjavesi on eritoten haluttu raakavesilähde. Pohjavesiin liittyvien sääntelyjen, ohjeistojen ja käytäntöjen tarkoituksena pitkälti onkin vedenhankintakelpoisuuden turvaaminen. Nykyinen luokitus I ja II luokan pohjavesialueisiin kuvaa veden hyödyntämistä talousvetenä ja vesienhoitolain mukainen luokitus hyvään tai huonoon tilaan ihmisen toimintojen aiheuttamien paineiden vaikutusta pohjaveden laatuun ja määrään. 

Laki vesienhoidon ja merenhoidon järjestämisestä kattaa myös pohjavedet ja pitää pohjavesien merkitystä totuttua monipuolisempana. Lain ja sen asetuksen tavoitteena on myös pohjavesistä riippuvaisten vesi- ja maaekosysteemien suojelu. Vesipuitedirektiivissä edellytetään, että tunnistetaan ne pohjavesimuodostumat, joista maa- ja pintavesiekosysteemit ovat riippuvaisia. Pohjaveden tilaa arvioitaessa tulee aina ottaa huomioon pohjaveden pinnankorkeuden (määrällinen tila) tai laadun (kemiallinen tila) muutoksen vaikutukset. Vaikutuksia arvioidaan alueella sijaitsevan herkimmän reseptorin kautta. Pohjaveden tila voidaan luokitella huonoksi, mikäli pohjaveden pinnankorkeuden muutos tai pohjavedessä todettu vaarallisen aineen pitoisuus voi vaikuttaa pohjavedestä riippuvaisiin maa- ja pintavesiekosysteemeihin ja heikentää niiden tilaa. 

Yleensä pohjavesien suojelutarve punnitaan hankkeiden lupaharkinnan yhteydessä. Ympäristönsuojelulaki kieltää pilaamisen, mutta vesilain mukaisessa lupaharkinnassa (3 luvun 4 §) otetaan huomioon tietyissä tapauksissa myös pohjavedenoton vaikutukset pohjavesistä riippuvaisiin ekosysteemeihin. Lupaa ei saa myöntää, jos vesitaloushanke vaarantaa yleistä terveydentilaa tai turvallisuutta, aiheuttaa huomattavia vahingollisia muutoksia ympäristön luonnonsuhteissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa taikka suuresti huonontaa paikkakunnan asutus- ja elinkeino-oloja. 

Työryhmän tavoitteena oli selvittää pohjavesialueiden kartoitukseen, luokitukseen ja käyttöön sekä pohjavesien suojelusuunnitelmiin liittyvät lainsäädännölliset ja menettelylliset kehittämistarpeet ja tehdä ehdotuksia kehittämisvaihtoehdoiksi pohjavesien suojelun tehostamiseksi ja eri toimijoiden oikeusturvan parantamiseksi. Yksi työn painopisteistä oli pohjavesivaikutteisen ekosysteemin aiempaa parempi huomioon ottaminen pohjavesien suojelun kehittämisessä. Pohjavesien tila ja käyttö on päivitetty osana vesienhoitosuunnitelmia ja toimenpideohjelmia, mutta toistaiseksi ekosysteemitarkastelua siihen ei ole liitetty.

Jatkotyön pohjaksi valituista vaihtoehdoista
Työryhmä esittää, että pohjavesien kartoitus, rajaaminen ja luokitus pohjautuisivat jatkossa lainsäädäntöön (pääosin VE2: tarkennetun sääntelyn malli).

Vesienhoitolain velvoitteet ja vaatimukset koskevat yhtä lailla pohja- kuin pintavesiä. Pohjavesialueiden kartoituksen, rajaamisen ja luokituksen pohjaaminen lainsäädäntöön on tarpeellinen kehitysaskel. Sääntely on luontevaa toteuttaa vesienhoitolailla. Pohjavesien rajaaminen ja luokittelu voidaan tehdä kuusivuotiskausittain kuten muukin vesienhoitosuunnittelu, jonka laaja kuulemismenettely ja asiakirjojen saatavuus tukee osallistumista.

Työryhmän vaihtoehdossa 2 tarkennetun sääntelyn mallissa pohjavesialueiden luokittelun tulisi kattaa vähintään nykyisen I luokan mukaiset alueet sekä vesipuitedirektiivin edellyttämällä tavalla ne vesimuodostumat, joista pintavesi- tai maaekosysteemit ovat suoraan riippuvaisia. Kuten raportissa todetaan, jälkimmäisten alueiden kytkentää nykyiseen luokitteluun tulee lainsäädännössä pyrkiä selkiyttämään, mutta myös vahvistamaan. Pohjavesien merkitystä vesi- ja maaekosysteemeille ei ole riittävästi selvitetty ja otettu huomioon edes Natura-suojelukohteilla, joiden suojeluperuste on jokin pohjavesistä riippuvainen luontotyyppi.

Vaikutukset ekosysteemeihin pitää liittää osaksi pohjavesialueselvityksiä ja varata sitä varten riittävästi resursseja. Selvitysten tekeminen on asiantuntijatyötä. Esimerkiksi pohjavesien vaikutusten selvittäminen jokivesistöjen vesitaseisiin eri vuodenaikoina ja erilaisissa virtaamatilanteissa on vaativaa. Tieto on kuitenkin välttämätöntä, jotta voidaan pätevästi arvioida varsinkin vesitaloushankkeiden vaikutuksia ja mitoitusta.

Pohjavesialueiden kartoitus ja luokitus 
Pohjavesialueet luokitellaan nykyisin kolmeen luokkaan niiden vedenhankintakelpoisuuden ja suojelutarpeen mukaan: vedenhankintaa varten tärkeiksi (luokka I), vedenhankintaan soveltuviksi (luokka II) ja muiksi pohjavesialueiksi (luokka III). Pohjavesialueiden luokituksen avulla on pyritty ja pyritään edistämään yhdyskuntien ja haja- asutuksen vedenhankintaa. 

Luokkien I ja II tilalle ehdotetaan luokkia 1 ja 2. Niihin sisältyisivät myös ne vesimuodostumat, joista pintavesi- ja maaekosysteemit ovat suoraan riippuvaisia. Lisäselvitysten tarve on suuri, sillä pohjavesialueiden kartoitus ja luokitus perustuu pääosin tietoihin kunkin alueen maaperä- ja pohjavesiolosuhteista. Uusi luokka E koostuisi luokkiin 1 ja 2 kuulumattomista vesi- ja maaekosysteemeille tärkeistä pohjavesialueista. Usein sama pohjavesialue on tärkeä sekä vedenhankinnalle että useille ekosysteemeille. E-luokka on kuitenkin perusteltu parannus ekosysteemitasoisen suojelun kehittämiseksi ylipäänsä. Luokitteluun liitettävä ekosysteemitarkastelu toteuttaisi paitsi vesienhoitolakia tukisi myös vesi- ja ympäristönsuojelulakien mukaista lupaharkintaa.

Pohjavesialueiden rajaus- ja luokitustyö sopii tehtäväksi vesienhoitosuunnittelun yhteydessä ja sen rytmissä kuusivuotiskausittain kuten asetuksessa vesienhoidon järjestämisestä jo säädetään (2 luku 3 §). Raportissa esitetään joustoa rajausten ja luokkien muutoksiin hydrogeologisen tiedon pohjalta. Pienet tarkistukset tiedon lisääntyessä voivat olla mahdollisia joustavasti, mutta ne pienet muutokset pitää määritellä samoin kuin uuden tiedon laatu ja merkittävyys. Esimerkiksi toiminnanharjoittajan aloitteesta ei ELY-keskusta voi velvoittaa automaattisesti tietojen muuttamiseen. Osallistumisoikeus on turvattava myös tällaisessa tapauksessa. 

Vesilain 3 luvun 6 §:n 2 momentin mukaan on yleisten hyötyjen ja menetysten arvioimisessa otettava huomioon, mitä vesienhoidon ja merenhoidon järjestämisestä annetun lain mukaisessa vesienhoitosuunnitelmassa on esitetty hankkeen vaikutusalueen vesien tilaan ja käyttöön liittyvistä seikoista. Ympäristönsuojelulain 50 §:n mukaan luvassa on 42 §:n 1 momentin 2 kohdassa tarkoitettua pilaantumisen merkittävyyttä arvioitaessa otettava huomioon, mitä vesienhoidon ja merenhoidon järjestämisestä annetun lain mukaisessa vesienhoitosuunnitelmassa tai merenhoitosuunnitelmassa on esitetty toiminnan vaikutusalueen vesien ja meriympäristön tilaan ja käyttöön liittyvistä seikoista. Käytäntö on myös osoittanut, että tilaluokitus ja toimenpideohjelma vaikuttavat lupaharkinnassa. Vaikea on myös pitää kunnan omassa harkinnassa olevaa suojelusuunnitelmaa vain tausta-aineistona. Kyllä sillä pitää olla sitovuutta ja velvoittavuutta. Osallistumisoikeuden tulee myös vahvistaa asiakirjojen painoarvoa.

Pohjavesialueiden suojelusuunnitteluun liittyvät menettelyt 
Jos kunnat tai vesihuoltolaitokset laativat suojelusuunnitelmat jatkossakin, niissä keskitytään mitä ilmeisimmin edelleen vedenhankinnan turvaamiseen. Muuhun ei ole resursseja eikä ehkä kiinnostustakaan. Suunnitelmissa tulee kuitenkin ottaa huomioon vesienhoitosuunnitelmien pohjavesiä koskevat linjaukset ja tiedot pohjaveden merkityksestä pintavesi- maaekosysteemeille. Sinänsä suojelusuunnitelmien laadintaa tulee edistää. Ne parantavat tiedon tasoa ja vahvistavat pohjavesien suojelua maankäytössä.

Muutoksenhaku
Kuntalain mukainen valitusoikeus on ongelmallinen. Pyrkimys on tulkita sitä tiukasti kotipaikan perusteella, joka esimerkiksi yhdistyksellä on yhdistysrekisterissä. Jos kyse on pintavesi- ja maaekosysteemeille tärkeästä pohjavesialueesta, valitusoikeus tulisi olla kuten vesilaissa tai ympäristönsuojelulaissa myös rekisteröidyllä yhdistyksellä tai säätiöllä, jonka tarkoituksena on ympäristön-, terveyden- tai luonnonsuojelun taikka asuinympäristön viihtyisyyden edistäminen ja jonka sääntöjen mukaisella toiminta-alueella kysymyksessä olevat ympäristövaikutukset ilmenevät.

Ehdotukset säädösmuutoksiksi
1 § Pohjavesialueiden kartoitus

Asetuksessa vesienhoidon järjestämisestä säädetään ELY-keskusten tehtäviin kuuluvaksi määrittää pohjavesialueiden sijainnin ja rajojen ohella myös pohjavesialueet, joista pintavesi- ja maaekosysteemit ovat suoraan riippuvaisia. Ainakaan ensimmäisellä vesienhoitokaudella ei mitään sen suuntaista ole tehty. Vesienhoitosuunnitelmassa on tarkasteltu vain I ja II luokan pohjavesialueita. Vesienhoitosuunnitelmissa on saatettu nimetä joitain pinta- ja pohjavesiä erityisiksi alueiksi, joiden tilan tulee olla sellaisella tasolla, että se kykenee ylläpitämään alueen suojeluarvoja. Vesistä riippuvaisten luontotyyppien ja lajien vaatimukset asetetaan etusijalle tilatavoitteita ja toimenpiteitä suunniteltaessa.

Erityinen alue voi olla esimerkiksi pintavesistö, johon pohjavettä purkautuu merkittävässä määrin (pintavesiekosysteemi) ja joka on suojeltu Natura-ohjelmassa. Tällaisessakin tapauksessa pohjavesien vaikutus pintavesiluontotyyppiin tulee käytännössä kuitenkin selvitettäväksi vasta hankkeiden yhteydessä ja hankevastaavan toimesta. Missään pohjavesiä koskevassa toimenpideohjelmassa tai -ohjeistossa ei käsitellä pohjavesiä muutoin kuin vedenhankinnan näkökulmasta. Se koskee myös toisen kauden 2016-2021 vesienhoidon suunnittelun ohjeistusta (Pohjavedet ja pilaantuneet maa-alueet. Luonnos 17.12.2012). 

Vesienhoitoasetuksen 3 § siirtäminen lain tasolle nostaisi ekosysteemitarkastelun painoarvoa. Siitä on kuitenkin säädettävä 2 a luvun 1 §:ssä eikä vasta 2 §:ssä. Pintavesi- ja maaekosysteemeille tärkeä pohjavesialue on usein myös 1 tai 2 luokan pohjavesialue. Siksi ei riitä, että tarkastellaan vain pohjavesialueen hydrogeologiaa. Lisäksi on selvitettävä muun muassa pohjaveden määrän ja virtaussuuntien merkitys pintavesi- ja maaekosysteemeille. Vasta siten täytetään voimassa olevan vesienhoitoasetuksen 2 luvun 3 §.2 § Pohjavesialueiden luokitus

Pohjavesialueiden merkitystä niiden pohjavedestä suoraan riippuville pintavesi- ja maaekosysteemeille on hyvä jotenkin ilmentää, esimerkiksi omalla luokalla. Se on hyödyllinen maankäyttöä ohjaava tieto ja tärkeä lisätieto 1 ja 2 luokan pohjavesialueilla. Joka tapauksessa ELY-keskuksella tulee olla velvoite ja resurssit suorittaa asiantuntevuutta vaativa ekosysteemitarkastelu, jotta tarpeellinen tieto on käytettävissä. 

3 § Pohjavesialueiden kartoituksesta ja luokituksesta tiedottaminen

Kuten 2 a luvun 3 §:ksi esitetään kuulemisen tulee kattaa kaikki ne tahot kuin muutoinkin vesienhoitolain mukaisessa suunnittelussa.

4 § Pohjavesialueiden suojelusuunnitelma

Suojelusuunnitelmassa on esitettävä tarpeelliset tiedot muun muassa 5) muista pohjavesien suojelun kannalta merkityksellisistä seikoista. Vaatimus on oikea, mutta vaatii määrittämistä, jotta kunnan laatimassa suojelusuunnitelmassa ei keskitytä vain vedenhankinnalle olennaisiin asioihin. SOVA-lain soveltaminen suojelusuunnitelmiin tukee ympäristövaikutusten huomioon ottamista.

5 § Suojelusuunnitelman laatiminen

Suojelusuunnitelmaa laadittaessa tulee varata kaikille tilaisuus esittää mielipiteensä. Siitä esitetään 3 §:ssä eri versioita. Osin noudatetaan samaa tapaa kun vesienhoitosuunnittelussa ja osin suppeammalle alueelle suunnattua tiedottamista. Selkeämpää on noudattaa yhtä tapaa, joka on käytössä vesienhoitosuunnittelussa. Ylikunnallinen tiedonsaanti voi olla perusteltua, varsinkin kun kyse on ekosysteemitasoisesta tiedon tarpeesta ja sen huomioon ottamisesta. 

Toisessa momentissa säädetään valitusoikeudesta. Suunnitelmaan haetaan muutosta valittamalla kuntalain mukaan. Kuten todettua sen mukainen valitusoikeus ei koske kaikkia, vaan se on rajattu kotipaikan mukaan. Kuuleminen ja valitusoikeus tulee olla järjestetty loogisesti ja samanarvoisesti. Suojelusuunnitelma voi koskea laajaakin aluetta ja sen teosta voi vastata toiminnanharjoittaja yhdessä kunnan kanssa. Pohjavesiesiintymän merkitystä pintavesi- ja maaekosysteemeille ja siihen liittyviä selvitysvaateita pitää voida esittää suunnitteluprosessissa. Siihen viittaa myös 4 §:ssä esitetyt sisältövaatimukset.

Jatkotoimet
Pohjavesien suojelun sääntelyn kehittämisessä on tavoitteeksi asetettu edistää myös pohjavesistä suoraan riippuvien pintavesi- ja maaekosysteemien tunnistamista ja huomioon ottamista. Siltä osin säädöksiä on vielä täsmennettävä.

Velvoitteen asettaminen ei riitä. Tietopohjan laajentaminen suojelun ja maankäytön ohjauksen tehostamiseksi vaatii myös resursseja. ELY-keskukselle on turvattava mahdollisuus toteuttaa asiantuntijuutta vaativa työ. 

Lopuksi

Suomen luonnonsuojeluliitto pitää työryhmän raporttia selkeänä, helposti luettavana ja huolellisesti laadittuna. Raportti ja työryhmän työn organisointi kelpaa malliksi muille työryhmille.
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