brought to you by jz CORE

provided by Helsingin yliopiston dlgnaalmen arkisto

VN

YMPARISTO-
POLITIKKA

Petrus Kautto, Matti Melanen, Heli Saarikoski,
Mika Ilomaki ja Hannele Yli-Kauppila

Suomen jatepolitiikan
ohjauskeinot
— vaikutukset, vaikuttavuus ja
kehittamistarpeet

Luonto
Nature Rag
ko,
Raaka-aineet E %’E”ZZ 6"’@6
nel z
Raw materials Energ',; &”@,

Jatepolitiikka
Waste policy

Kulutus
Consumption

D © O O O 6 o o o o o o o o o o ©°o o o °o ©°o o o °o ©°o °o o °o °o °o o o o «
SUOMEN YMPARISTOKESKUS



https://core.ac.uk/display/16390344?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1




Suomen ymparisto 430

Petrus Kautto, Matti Melanen, Heli Saarikoski,
Mika Ilomaki ja Hannele Yli-Kauppila

Suomen jatepolititkan
ohjauskeinot
— vaikutukset, vaikuttavuus ja
kehittamistarpeet

HELSINKI 2000

® © & 6 6 © o ¢ o o o o o o o o o o o o °o o °o o °o °o o °o o o °o o o
SUOMEN YMPARISTOKESKUS




Q\S Oll,jé\Q

////

%Qo Aﬂ*
441 057

Painotuote

Julkaisu on saatavana myds internetistd:
http:/Iwww.vyh.filpalvelut/julkaisu/elektro/sy4 30/sy430.htm

ISBN 952-11-0760-X
ISSN 1238-7312

Taitto: Pikseri Julkaisupalvelut

Oy Edita Ab
Helsinki 2000

.............................................. Suomen ymparists 430



Lukijalle

Kansallisesta ymparistoklusterin tutkimusohjelmasta on vuosina 1998-2000 rahoi-
tettu hanketta Jatepoliittisten ohjauskeinojen vaikuttavuus — kestdva tuotanto, tuo-
tekehitys ja kulutus JAPO-projekti). JAPO-projektissa on arvioitu kdytossé ja suun-
nitteilla olevia jatepoliittisia ohjauskeinoja seka tarvetta ja mahdollisuuksia sada-
dos- ja ohjauspolitiikan kehittdmiseen niin, ettd ohjauskeinot entistd paremmin
edistaisivit kestivad tuotantoa, tuotekehitystd ja kulutusta. JAPO-projekti on koos-
tunut neljasta toisiinsa kiintedsti liittyneesta osahankkeesta: 1) Jatepoliittiset ohja-
uskeinot — valtakunnan tason ndkdkulma, 2) Ohjauskeinojen kaytto ja vaikutuk-
set alue-, paikallis- ja yritystasoilla — case-tarkastelut, 3) Materiaalitehostamisen ja
jatteiden synnyn ehkdisyn mahdollisuudet pkt-yrityksissa ja 4) Politiikkadialogi
jatepoliittisista ohjauskeinoista.

Hankkeen tutkimusosapuolina ovat olleet Suomen ympaéristokeskus (koko
hankkeen johto), Helsingin yliopiston taloustieteen laitos / ymparistdekonomia,
VTT Yhdyskuntatekniikka, Tampereen teknillisen korkeakoulun vesi- ja ympéris-
totekniikan laitos, Pirkanmaan ymparistokeskus, Keski-Suomen ymparistokeskus
sekd Diskurssi Oy. Hankkeen vastuullisena johtajana on ollut tutk.prof. Matti
Melanen ja padtutkijana HTM Petrus Kautto Suomen ymparistokeskuksesta. VIT
Yhdyskuntatekniikka vastasi hankkeessa vuonna 1998 tehdysta tuottajan vastuu-
ta koskeneesta selvityksestd; selvityksen vastuullinen johtaja oli tutk.prof. (sittem-
min YTV:n jatehuoltojohtaja) Juha Kaila ja tekijd insin66ri Minna-Kristiina Kotro.
MMM Heli Saarikoski Helsingin yliopiston taloustieteen laitokselta on vastannut
politiikkadialogia koskevasta osahankkeesta, jonka toteuttamiseen on osallistu-
nut my0s Diskurssi Oy vastuuhenkilond MMM Jukka-Pekka Turunen. Pirkanmaan
ympaéristokeskus on ollut vastuussa osahankkeesta 3, jossa on tutkittu materiaali-
tehostamista ja jatteiden synnyn ehkdisya pkt-yrityksissa. Taméan hankkeen vas-
tuullinen johtaja oli DI Jukka Nevalainen ja tekija HTM Mika Iloméki. Keski-Suo-
men ymparistokeskus ja Pirkanmaan ymparistokeskus ovat olleet vastuutahoja
selvityksessd, jossa on tarkasteltu jatepoliittista ohjausta ja jatehuollon kehitysta
1990-luvulla alueellisesta ndkokulmasta. Taman selvityksen paatekijoind ovat ol-
leet ylitarkastaja Hannele Yli-Kauppila ja tutkija Tuula Leino Keski-Suomen ym-
paristokeskuksesta sekd DI Jukka Nevalainen ja projektitutkija Kai Korhonen Pir-
kanmaan ympiristokeskuksesta. Muut JAPO-projektin tyéhén osallistuneet asi-
antuntijat ovat olleet yksikonjohtaja Mikael Hildén, erikoissuunnittelija Jorma
Leivonen, DI Juhani Puolanne ja TkL Juha-Heikki Tanskanen Suomen ympaéristo-
keskuksesta sekd lehtori Simo Isoaho Tampereen teknillisestd korkeakoulusta.

JAPO-projektilla on ollut johtoryhmd, johon ovat kuuluneet ymparisténsuo-
jeluneuvos Matti Vehkalahti ymparistoministeriosta (johtoryhman puheenjohtaja
ja hankkeen valvoja), ympaéristlakimies Leena Erdnkdé Suomen Kuntaliitosta,
ympadristonsuojeluasiamies Benny Hasenson (varajasenend ymparistonsuojeluasia-
mies Meeri Palosaari) Teollisuuden ja Tyonantajain Keskusliitosta, ymparistopaal-
likko Pirkko Kalliola UPM-Kymmene Oyj:std, tutkija Eija Koski (varajdsenena tut-
kija Erja Heino) Suomen Luonnonsuojeluliitosta, professori Markku Ollikainen
Helsingin yliopistosta, toimitusjohtaja Markku Salo Jatelaitosyhdistyksesta seka
yksikonjohtaja Veli-Matti Tiainen, ja hdnen tilallaan vuodesta 1999 lahtien yksi-
konjohtaja Alec Estlander, Suomen ymparistokeskuksesta.

Kisilld olevaan JAPO-projektin loppuraporttiin on koottu projektin ja sen
osahankkeiden keskeiset tulokset, joiden perusteella tehddan my6s ehdotuksia siitd,
miten jatepoliittista ohjausta tulisi jatkossa kehittaa.
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Julkaisu koostuu kolmesta osasta. Osassa I esitellddn aluksi ymparistopolitii-
kan kehitystd ja taimanhetkisia trendeja. Télld suhteellisen yleiselld tasolla etene-
valla esitykselld pyritddn tuomaan esiin se yleinen viitekehys, josta kdsin myos
jatepolitiikkaa tullaan tulevaisuudessa arvioimaan. Tamén jalkeen késitelldan hie-
man tarkemmin keskeisid jatepoliittisia ohjauskeinoja ja niistd kaytya keskustelua.

Julkaisun osassa Il esitelldén aluksi JAPO-projektin taustaa, tavoitteita ja tut-
kimuskysymyksia. Sen jédlkeen esitellddn seuraavien projektin erillistutkimusten
keskeiset tulokset (erillistutkimusten tulokset on julkaistu tiydessa laajuudessaan
muualla):

e  Jatepoliittinen ohjaus ja jatehuollon alueellinen kehitys 1990-luvulla —
tapaustarkasteluna Keski-Suomi (luku 4)

*  Materiaalitehostamisen ja jdtteen synnyn ehkdisyn mahdollisuudet
pkt-yrityksissd (luku 5)

¢  Teollisuus ja jatepoliittinen sddntely (luku 6)

¢ Tuottajan vastuu (luku 7)

e  Jatepoliittisten nikemysten analyysi (luku 8)

Julkaisun osassa III esitetdan JAPO-projektin kehittimisehdotukset.

Julkaisun luonnos on kisitelty JAPO-projektin johtoryhmaéssa 18.5.2000. Kirjoitta-
jat kiittdvat lampimaésti johtoryhmaén jasenid rakentavasta palautteesta, joka suun-
tasi julkaisun viimeistelyd. Johtoryhmén antama palaute ja sen ja projektiryhmén
seitsemdssd yhteisessd kokouksessa projektin aikana kdydyt keskustelut ovat kai-
ken kaikkiaan olleet erittdin tirkeitd JAPO-projektin onnistumisen kannalta.

Helsingissa toukokuussa 2000

Julkaisun tekijat
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Ymparistopolitiikka ja sen
muutos

I. 1 Ympadristopolitiikan historiallinen kehitys

I.1.1 Padstojen alueellisesta ohjauksesta ennakoivaan
ympdristopolitiikkaan

Sairinen (1994, 1996) ja Linnanen ym. (1997) ovat kisitelleet mielenkiintoisella ta-
valla Suomen ympéristopolitiikan vaiheita (taulukko 1). Sairisen ndkékulmaa voi-
daan pitdd yhteiskunnallisena ja Linnasen ym. yritysldhtoisend ja liiketaloustie-
teellisend.

Taulukko 1. Ymparistopolitiikan vaiheet (llomaki 1999a, s. 17, Sairisen (1994, 1996) ja Linnasen ym. (1997) mukaan).

Vaiheet SAIRINEN (yhteiskunnallinen nakdkulma) LINNANEN YM. (yritysten nakokulma)

n. 1950-? |. Paastojen alueellinen ohjaus
(Korkean piipun periaate)
— savupiippujen pidentaminen
— jatevesien ohjaaminen kauemmaksi tai
laajemmalle alueelle

n. 1970- 2. Puhdistus- ja suodatinpolitiikka I. Tuotantokeskeisyys (saavutettu taso)
(Piipunpdan teknologia) — tyypillinen piirre erilaiset ymparistoteknologiset
— puhdistusteknologian kayttdonotto ratkaisut
— péastonormien sadtaminen — toiminnan tavoitteena viranomaisvaatimusten
— ympristolupajarjestelmien luominen tayttiminen
— ympdristovahinkojen korjaaminen — padasiallinen vaikutusalue tuotantolaitoksen
— informaatio-ohjaus ymparistd

n. 1990- 3. Ennakoiva ymparistopolitiikka 2. Tuotekeskeisyys (nykyisen huomion kohde)
— ympristolupajarjestelmien integrointi — koko elinkaaren aikaisten ympristovaikutusten
— informaatio-ohjauksen tehostaminen tarkastelu
— tuotantoprosessien muuttaminen — toiminnan tavoitteena olemassa olevien tuotteiden
(ekologinen modernisointi) kilpailukyvyn parantaminen
— energian ominaiskulutuksen pienentdminen  — vaikutukset levidvat tuotteiden mukana laajalle
(esim. kuljetusstandardit) yhteiskuntaan
— jatteiden lajittelu ja kierrdtys — huomio tuotekehitykseen
— ympdristovaikutusten arviointi — tyokaluina elinkaariarvioinnit, ymparistdjohtaminen
— toimintojen sijoittumisen ymparistdohjaus ja ymparistomerkit
kaavoituksella
— ympristoverojen ja -maksujen kayttodnotto
— eko-auditoinnin kdyttdonotto

n.2010-? 4. Ekologinen modernisaatio 3. Tarvekeskeisyys (tuleva kehityssuunta)

— ekologinen rakennemuutos tuotannossa,
kulutuksessa ja likenteessa

— verorakenteen ekologinen rakennemuutos
— ympiristopolitiikan integrointi teollisuus- ja
talouspolitiikkaan

— tyypillistd kulutustottumusten ja toimintarakenteiden
voimakas muutos

— toiminnan tavoite kestavin kehityksen turvaaminen
— huomio tarpeiden tyydyttamiseen kulutuksen
kasvattamisen sijasta

— jopa kymmenkertainen resurssitehokkuuden vaatimus
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Sairinen kutsuu 1970-lukua edeltdnytta aikaa piistdjen alueellisen ohjauksen aika-
kaudeksi, jolloin saasteet lahinna haluttiin pois omalta alueelta. Vaihe kuului voi-
makkaan teollistumisen aikakauteen. Seuraavaa, 1970-luvulla alkanutta vaihetta
Sairinen nimittdd puhdistus- ja suodatinpolitiikkavaiheeksi. Talloin ryhdyttiin luomaan
Suomen nykyistd ymparistolupajirjestelméda ja yhteiskunnallinen ohjaus keskit-
tyi leikkaamaan tuotannon péastdjd hallinnollisen ohjauksen avulla. Linnanen ym.
luonnehtivat tata aikakautta liiketaloustieteellisestd ndkokulmasta tuotantokeskei-
seksi. Viranomaismaaraykset taytettiin yrityksissa erilaisilla ympéristoteknologi-
silla ratkaisuilla.

1990-luvulla alkanutta ymparistonsuojelullista ajattelua Sairinen pitaa enna-
koivan ympiiristopolitiikan vaiheena, joka on ldhelld Linnasen ym. tuotekeskeistii ym-
piristonsuojelua. Ennakoivassa ympdristopolitiikassa kehitetddn taloudellista oh-
jausta ja suunnitteluohjauksen uusia muotoja, erityisesti ympéristovaikutusten
arviointia. My0s tuoteldhtoéinen ymparistonsuojelu on yleistynyt 1990-luvulla. Elin-
kaarianalyysit ja erilaiset ymparistdjohtamismenetelmét ovat esimerkkeja tasta
kehityksestd. Tuoteldhtoiselle toimintatavalle on ominaista, ettd ymparistovaiku-
tukset pyritddn selvittaméaan tuotteiden koko elinkaaren osalta. Tuotteet muodos-
tavat keskeisen nakokulman ymparistonsuojeluun, koska teollisten yhteiskuntien
kokonaisymparistokuormitus on seurausta kulutuksen ja tuotannon méaéarasta,
niiden rakenteesta seka kdytettyjen teknologioiden ja tuotteiden ominaiskuormi-
tuksesta.

I.1.2 Ekologinen modernisaatio ja rakennemuutos

Edelld kuvatut ympaéristopolitiikan tasot ovat paljolti perustuneet teknologian
kehityskululle. Vdhitellen on kuitenkin havaittu, ettd ennakoiva ymparistopoli-
tiikkka edellyttdd teknisten uudistusten lisdksi muutoksia, jotka koskevat koko
yhteiskuntaa ja kulttuuria. Neljantend tasona em. Sairisen jaottelussa tulee ekologi-
sen modernisaation vaihe, jonka edellytyksend on tuotannon ja kulutuksen raken-
nemuutos seka sosiaalinen, kulttuurinen ja hallinnollinen uudelleenorientoitumi-
nen. Linnasen ym. perspektiivistd ekologista modernisaatiota vastaa tarvekeskei-
nen ajattelu. Tarveldhtdisyys rakentuu sen olettamuksen varaan, etteivit kuluttajat
ole kiinnostuneita itse tuotteista vaan niiden suorittamasta toiminnosta. “Tuote”
ei ole endd kuluttajille fyysinen tuote tai tavara vaan toiminto, jonka fyysinen tuo-
tekomponentti mahdollistaa. Keskeiselle sijalle nousee kysymys: “"Mika on ekolo-
gisin tapa tyydyttdd ihmisen tarpeet?” Esimerkiksi liikkuminen ei edellytd auton
omistamista.

Ekologisen modernisaation ja rakennemuutoksen yhteiskuntatieteellista teo-
riaa ja kasitteistod on kehitelty 1980- ja 1990-luvuilla ldhinna Saksassa ja Hollan-
nissa. Keskeisid kehittelijoitd ovat olleet muun muassa saksalaiset sosiologit Jo-
seph Huber, Ulrich Beck ja Udo Simonis. (Jokinen 1995, s. 325)

Ekologista modernisaatiota pidemmalle menee ekologinen rakennemuutos. Sen
tavoitteena on Jokisen (1995, s. 327) mukaan suosia ekologisesti mahdollisimman
haitattomia jélkiteollisia tuotantotapoja, my6s alkutuotannon ja jalostustoiminnan
kustannuksella. Tédssd vaiheessa ei endd noudateta tavaraperustaisen teollisuus-
politiikan periaatteita. Jokinen (1995, s. 327) havainnollistaa ekologisen rakenne-
muutoksen ajatusta Martin Janickenin esittdmalla tyypittelylld. Sen mukaan lan-
tisten teollisuusvaltioiden kehityksessa on kaksi ideaalimallia, “superteollinen” ja
"jélkiteollinen” skenaario. Ndistd ensimmadisessa tuotanto kasvaa vauhdilla ja paa-
oma ja valta keskittyvét laajenevien organisaatioiden ja maailmanmarkkinoiden
myo6td. Samalla tuotannon ulkoisvaikutukset lisddntyvéat. Ekologisesti perustel-
lun jalkiteollisen mallin piirteitd puolestaan ovat uusiutumattomien luonnonva-
rojen kdyton vdhentdminen ja tuotantotoiminnan ympaéristovaikutusten mini-
moiminen. (Jokinen 1995, s. 327)
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Jalkiteollista skenaariota edustavat erityisesti Wuppertal-instituutissa kehi-
tetyt Factor-tavoitteet, joiden mukaan ldnsimaiden on pudotettava materiaalien
kulutus kymmenenteen osaan nykyisestd seuraavien 50 vuoden aikana (Factor
10) (ks. Schmidt-Bleek 1994). Materiaalien kokonaiskulutuksen selvittimiseksi teh-
tavaa perustutkimusta on meneillddn useissa lansimaissa (ks. esim. Resource flows
1997; Mdenpdd ym. 1999), mutta tdlld hetkelld vaikuttaa siltd, ettd Janickenin su-
perteollinen malli on vield pitkélti kdytantoa ja jalkiteollinen malli vasta normatii-
vista ennakointia siitd, millaista kehityksen tulisi olla.

1.2 Ympdristonsuojelun viimeaikaisia trendeja

Teollisuuden ja ymparistonsuojelun suhde on télld hetkelld eri puolilla intensiivi-
sen tutkimuksen kohteena. Seuraavassa luodaan lyhyt katsaus kolmeen viimeai-
kaiseen tutkimussuuntaukseen ja trendiin — teollisuusekologiaan, ymparistonsuo-
jeluun kilpailuetuna ja dematerialisaatioon.

1.2.1 Teollisuusekologia

Teollisuusekologisen (industrial ecology) tutkimuksen taustalla on ajatus, jonka
mukaan teollisten jarjestelmien tulisi jdljitelld ekosysteemejd. Ekosysteemedille tyy-
pillisid piirteitd ovat niiden energian ja materiaalien kdyton tehokkuus seké se,
ettd systeemin osat hyodyntavat toistensa “jatteita”. Teollisiakin jarjestelmia tulisi
kehittdad suljetummiksi ja tehokkaammin energiaa, raaka-aineita ja jétteitda hyo-
dyntdviksi. Taman lisdksi teollisten jarjestelmien kulutus ja tuotanto tulisi sopeut-
taa ekosysteemien asettamiin rajoihin. (Brand ja Bruijn 1998, s. 2-3)

Esimerkkiné teollisuusekologisen ajattelun kdytannon sovelluksesta maini-
taan usein tanskalainen Kalundborgin kaupunki. Sielld on kehitetty yritysten ja
kaupungin vilille verkosto, jossa mukana olevat hyodyntavét toistensa jatteita
raaka-aineina tai energiana ja luovuttavat vastineeksi omia jatteitddn tai energiaa.
Kalundborgin hankkeessa ovat olleet mukana energialaitos, jalostamo, kalanja-
lostuslaitos ja muita yrityksid. Vaihto toimii seuraavasti. Energialaitos antaa kuu-
maa hoyrya jalostamolle ja saa vastineeksi kaasua. Energialaitos polttaa kaasun
tehddkseen sahkod ja lampoa. Se jakaa lampoa kalanjalostustehtaalle, kaupungil-
le ja farmaseuttituotteita valmistavalle yritykselle. Kalanjalostuslaitokselta ja far-
maseuttituotteita valmistavalta yritykseltd tulee lietteitd, jotka lahialueen maatilat
voivat kdyttdd lannoitteina. Sementtid valmistava yritys kdyttad energialaitoksen
tuhkan ja energialaitoksen tuottama kipsi menee yritykselle, joka tekee kipsilevy-
ja. Kalundborgin kokemusten mukaan yhteisty6 voi kehittya vain, jos yritysten ja
viranomaisten vélilld on hyvat suhteet. Teollisuusekologian kehittamisessa voi-
kin olla kysymys enemman psykologiasta kuin teknologiasta (Brand ja Bruijn 1998,
s. 4).

Suomelle ovat tunnusomaisia pitkdt vdlimatkat. Paikallisesti teollisuusyri-
tykset kuitenkin sijaitsevat yleensa keskitetysti teollisuusalueilla. Teollisuuseko-
logiaa voidaan soveltaa, kun esimerkiksi jatteiden hyddyntdmiseen liittyviin on-
gelmiin etsitddn paikallisia ratkaisuja. Télld tavoin kynnys jatteiden hyotykayt-
toon madaltuu, kun jatteitd voidaan hyodyntdd mahdollisimman ldhelld niiden
syntypaikkaa kuljetuskustannukset minimoiden.
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1.2.2 Ympdristonsuojelu kilpailuetuna

1980-luvun lopulle saakka ympéristonsuojelu ndhtiin yritysten kannalta vain kus-
tannuksena, jollaisia yritykset pyrkivéat valttdimaan. Keskeisend tavoitteena timén
tuotantokeskeisen ympaéristonsuojelun aikana oli viranomaisten asettamien vaa-
timusten tdyttaminen ldhinna erilaisilla ymparistoteknologisilla ratkaisuilla (ks.
luku 1.1.1). 1990-luvulla yritystaloudellisessa tutkimuksessa on kuitenkin koros-
tettu yhd useammin ympaéristonsuojelun korkeaa tasoa strategisen kilpailuedun
luojana.

Keskeinen kilpailuedun késitetta kehitellyt tutkija Michael E. Porter on kir-
joittanut viime vuosina myds ymparistonsuojelun ja kilpailuedun suhteesta (Por-
ter ja Linde 1995a, 1995b; Esty ja Porter 1998). Yhdessa Claas van der Linden kans-
sa kirjoittamassaan artikkelissa (Porter ja Linde 1995a) Porter késittelee seikkoja,
jotka yhdistavat ymparistonsuojelun ja kilpailuedun. Keskeiseksi tekijaksi nouse-
vat innovaatiot, joissa ymparistonsuojelu yhdistyy resurssien tuottavuuden kas-
vattamiseen.

Eri teollisuuden aloilta kokoamiensa esimerkkien perusteella Porter ja Linde
argumentoivat sen puolesta, ettd oikeantasoinen ja oikein kohdistettu ympaéristo-
sadntely kannustaa innovointiin ja voi siten olla kilpailuedun ldhde. He esittavat
useita esimerkkejd tapauksista, joissa sddntely tai sen ennakointi on johtanut yri-
tyksen kannalta hedelmaillisten innovaatioiden syntyyn. Porter ja Linde myonta-
vat asiakkaiden vaatimusten voivan kannustaa tillaisten innovaatioiden kehitta-
miseen joillakin, erityisen ymparistotietoisilla markkinoilla, mutta yleensd muu-
toksiin vaaditaan sddntelyn aiheuttamaa painetta. (Porter ja Linde 1995a, s. 125-
128)

Astetta pidemmalle menevit viimeaikaisissa julkaisuissaan Paul Hawken ja
Amory B. ja Hunter L. Lovins (Hawken ym. 1999, ks. my6s Lovins ym. 1999).
Yhdessa Ernst von Weizsdckerin kanssa ekotehokkuutta koskevan kirjallisuuden
perusteoksiin kuuluvan Factor four -kirjan (Weizsdcker ym. 1997) kirjoittaneet
Lovins & Lovins ovat uudessa Natural Capitalism -kirjassaan (Hawken ym. 1999)
yhdessda Hawkenin kanssa koonneet ja analysoineet tapoja, joilla yritykset voivat
suojella ymparistoddn ja tehostaa raaka-aineiden kdyttodan sekd samalla parantaa
tulostaan ja kilpailukyky&én. Pelkdn ekotehokkuuden parantamisen ohella he ar-
gumentoivat kuitenkin my0s perustavamman muutoksen puolesta. Taustalla on
ajatus siirtymisestd nykyisesta teollisesta yhteiskunnasta Natural Capitalism -vai-
heeseen.

Hawken ym. (1999, s. 5) ldhtevat liikkeelle siitd, ettd nykyisin suurin osa yri-
tyksistd sivuuttaa padtoksenteossaan padomista tarkeimman eli ekosysteemin tar-
joaman padoman. Kirjoittajien mukaan jotkin edelldkavijayritykset ovat kuiten-
kin jo ryhtyneet muuttamaan liiketoimintansa strategioita tatd padomaa sddsta-
viksi. Lovinsin ym. (1999, s. 158) mukaan siirtyminen kohti Natural Capitalism -
vaihetta etenee yhta vadjaamattomasti kuin siirtyminen maatalousyhteiskunnas-
ta teollisuusyhteiskuntaan aikanaan. Tahan perustuen kirjan tekijat argumentoi-
vat sen puolesta, ettd edelldkavijayritykset saavuttavat suurimmat voitot matkal-
la tdhdn uuteen yhteiskunnalliseen vaiheeseen. Siirtyminen Natural Capitalism -
vaiheeseen etenee neljdn liiketoimintatavoissa tapahtuvan muutoksen kautta (Lo-
vins ym. 1999, s. 146-148):

1. Luonnonvarojen tuottavuuden kasvattaminen dramaattisesti. Seka tuotesuunnittelussa etta
tuotantoprosesseissa tehtavat muutokset avaavat kirjoittajien mukaan huomattavia mah-
dollisuuksia liiketoiminnalle. Tuottavuuden kasvattaminen 5-, 10- tai jopa 100-kertai-
seksi on kirjoittajien mukaan osoittautunut useissa tapauksissa paitsi mahdolliseksi,
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my0s kannattavaksi. Lovins ym. argumentoivat sen puolesta, ettd suurten muutosten
tekeminen on usein sekd materiaali- ettd liiketaloudellisesti kannattavampaa kuin pien-
ten. Tassa on pitkalti kyse ekotehokkuuden kasvattamisesta.

2. Siirtyminen “luonnonmukaisiin” tuotantoprosesseihin. Siirtymallad biologisten mallien in-
spiroimiin suljettuihin tuotantojérjestelmiin voidaan véahitellen kokonaan eliminoida
jatteen kasite. Tdma tarkoittaa paljolti teollisuusekologian ajatusten soveltamista. Tata
tarkasteltaessa on huomattava, etta jatteelld tarkoitetaan tdssa ainoastaan loppukasit-
telyyn paatyvaa jatetta eli jatettd, jota ei voida hyodyntaa.

3. Siirtyminen tavaroihin perustuvasta business-ajattelusta ratkaisuiden tarjoamiseen. Perintei-
nen liiketoiminta on perustunut tavaroiden (esimerkiksi lamppu) tuottamiseen. Natu-
ral Capitalism -ajattelu korostaa sen sijaan ratkaisujen (esimerkiksi valaistus) tarjoa-
mista jonkin tarpeen tyydyttdmiseksi. Tama vaihe vaatii hyvinvoinnin ymmartdmista
pikemminkin tarpeiden tyydytyksen kuin tavaroiden hankkimisen kautta. Téssa ajat-
telussa yhdistyvat tuottajien ja kuluttajien edut tavalla, joka linkittyy selvasti kahteen
edelliseen vaiheeseen ja tukee niiden toteuttamista (ks. myos luku 1.2.3).

4. Investoiminen "luonnon pidomaan”. Neljannessa vaiheessa yritys ryhtyy investoimaan
luonnon padomaan entistddkseen, yllapitddkseen ja lisitdkseen sen arvoa. Paineet ta-
hén kasvavat muun muassa siksi, ettd ihmisten tarpeet lisdantyvit, ekosysteemien ku-
lumisen aiheuttamat kustannukset kasvavat ja kuluttajien ympaéristotietoisuus lisdan-
tyy. Tamakin luo kuitenkin mahdollisuuksia uudenlaiselle liiketoiminnalle.

Edellistd maltillisempaa viimeaikaista kirjoittelua edustaa Forest L. Reinhardt
(1999). My0s han korostaa ympéristonsuojelun tarjoamia mahdollisuuksia yritys-
toiminnalle ja kilpailuedun tavoittelulle, mutta toteaa, ettd yritysjohtajien taytyy
arvioida ympaéristéinvestointeja samoilla kriteereilla kuin muitakin investointeja.
Tama merkitsee sitd, ettd investointien on tuotettava vahintddn niihin sijoitettu
paaoma.

Erilaisille yrityksille sopivat erilaiset toimintatavat ja joidenkin yritysten osalta
tilanne voi Reinhardtin mukaan olla sellainenkin, ettd liiketoiminnan ja ymparis-
tonsuojelun edut eivét ole yhteensovitettavissa. Erilaisina ymparistonsuojelun ja
litketaloudelliset padmaarat yhdistdvind ldhestymistapoina Reinhardt erottaa seu-
raavat:

1. Yritys voi erottua kilpailijoistaan erilaistamalla tuotteensa niin, ettd niiden ympéristo-
hyodyt ovat suuremmat tai -haitat pienemmat kuin kilpailijoiden tuotteilla. Tallaisten
tuotteiden valmistaminen voi olla kalliimpaa, mutta niistd saatava hinta tai niiden val-
taama markkinaosuus (tai molemmat) voivat olla suuremmat kuin aiemmin valmiste-
tulla tuotteella.

2. Yritys voi pyrkid muuttamaan toimialaansa siintelevii siintoji niin, ettd ne suosivat yri-
tystd ja sen valmistamia tuotteita. Tama voi tarkoittaa joko vaikuttamista julkiseen ym-
péristosddntelyyn tai yhteisten ymparistdasioiden hoidon sdéntéjen ja toimenpiteiden
muotoilemista yrityksen toimialan tai ainakin sen osan kesken (esim. kemianteollisuu-
den Responsible Care -ohjelma). T&lla tavoin yritys voi pyrkia rajoittamaan kilpailijoi-
densa tai julkisen vallan toimintaa itselleen ja ympaéristolle edullisella tavalla.

3. Kustannusten ja ympiristohaittojen samanaikainen pienentiminen on kolmas tapa, jolla yri-
tys voi yhdistda ymparistonsuojelun ja osakkeenomistajiensa edut. Esimerkkeja tasta
ovat muun muassa tapaukset, joissa yritys pystyy vdhentimaan jatemaaraansa ja sa-
malla raaka-aine- ja jaitehuoltokustannuksiaan.

4. Perinteinen ympdristdasioiden ja yritystoiminnan etujen yhdistamisen tapa on riskien-
hallinnan kehittaminen. Talla tavalla yritys voi valttdd ymparistdonnettomuuksiin liitty-
vit negatiiviset vaikutukset liiketoiminnalleen. Kehittynyt riskienhallinta voi muodos-
tua kilpailueduksi my®s niin, ettd sen avulla voidaan valttaa esimerkiksi lisdantynee-
seen sddntelyyn ja negatiiviseen julkisuuteen liittyvit ongelmat.
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5. Viides ja kenties vaativin tapa yhdistdd ymparistonsuojelun ja liiketoiminnan edut on
madritelld uudelleen litketoimintaympiristd, jossa yritys toimii. Talla lahestymistavalla on
yhtymakohtia edelld Natural Capitalism -ajattelun yhteydessa esiteltyyn strategiseen
siirtymiseen tavaroihin perustuvasta business-ajattelusta ratkaisuiden tarjoamiseen. Tél-
14 tavalla yritys voi onnistua méarittelemaan kokonaan uudelleen tuotteen, jota se tar-
joaa markkinoille ja sen kautta markkinoiden vaatimukset myds muiden valmistajien
tuotteille. Timé& voi puolestaan johtaa markkinaosuuden selvdan kasvuun.

1.2.3 Ekotehokkuus ja dematerialisaatio

Kenties keskeisin 1990-luvun ymparistopoliittisen keskustelun késitteista on ollut
ekotehokkuus, jonka esittelivdt alunperin Schaltegger ja Sturm. Kansainvilisesti
tunnetuksi ekotehokkuuden kaésite tuli The Business Council for Sustainable Deve-
lopmentin Rion ymparistokokoukselle laatiman raportin myota (Hoffrén 1999, s.
76). Kasitteend ekotehokkuus (eco-efficiency) on vieldkin vakiintumaton ja epéa-
selvd. Joidenkin kriitikoiden (ks. esim. Mc Donough ja Braungart 1998) mukaan
tulisikin pikemminkin ryhtya keskustelemaan ekovaikuttavuudesta (eco-effecti-
veness). Jukka Hoffrén (1998, s. 6) on maaritellyt ekotehokkuuden yhteiskunnalli-
seksi toimintastrategiaksi, joka tdhtdd haitallisten ymparistovaikutusten pienen-
tdmiseen vahentdmalld materiaalien kayttod taloudessa. Toisin sanoen yhé pie-
nemmastd méadrdstd materiaaleja pyritaan tuottamaan suhteellisesti enemman ta-
loudellista hyvinvointia entistda oikeudenmukaisemmin jakautuneena. Ekotehok-
kuuden tavoitteena on “tuottaa vihemmastad enemman” eli edistdd niin sanottua
laadullista kasvua. (Hoffrén 1998, s. 6.)

Ekotehokkuuteen liittyen on laadittu ohjeellisia Factor-tavoitteita, joiden us-
kotaan kertovan tavoiteltavan muutoksen suuruusluokan. Keskipitkédn aikavalin
tavoitteeksi (20-30 vuotta) on esitetty luonnonvarojen kdytén tehostamista nelin-
kertaiseksi (Factor 4) ja pitkdn aikavilin tavoitteeksi (40-50 vuotta) kymmenker-
taista tehostamista (Factor 10) (Schmidt-Bleek 1994). Euroopan unioni teki vuon-
na 1997 ndiden tavoitteiden mukaisen ekotehokkuusaloitteen YK:n kestdvan ke-
hityksen seurantakokoukselle UNGASS:Ile. Ekotehokkuuden lisddminen sisally-
tettiin kokouksen loppuasiakirjan toimintaohjelmaan. (Koski ja Lettenmeier 2000,
s.4.)

Ekotehokkuuden késitteelld on ldheinen kytkentd dematerialisaation késit-
teeseen, jolla ymmarretddn paitsi materiaalien kdyton vahentamistda myos tuotet-
tujen tavaroiden tai palveluiden tuoman hyodyn lisidmista. Tahan on kytkeyty-
nyt myos keskustelu siirtymisestd tavaroiden tarjoamisesta palveluiden tarjoami-
seen. Tarjoamalla tavaran sijasta palvelua voidaan tuotteesta saatavaa hyotya kas-
vattaa esimerkiksi lisddmalla tuotteen kdyttokertoja (muun muassa vuokraamalla
tuotetta myymisen sijaan) tai pidentdmalla tuotteen kdyttoikda (esimerkiksi tarjo-
amalla korjauspalvelua) (Koski ja Lettenmeier 2000, s. 8-9).

Kun tuotteen omistusoikeus palvelua tarjottaessa sdilyy sen myyjalld, on tal-
14 suurempi kannuste pitkdikdisten tuotteiden valmistamiseen kuin tapauksissa,
joissa omistusoikeus vaihtuu. Siirryttdessa tarjoamaan tavaran sijaan palvelua,
tuotteen tuoma arvonlisdys kytkeytyy sen toimintaan ja valmistajan kannalta tar-
kasteltuna keskeiseksi muodostuu timén toiminnan tarjoaminen itse tavaran tar-
joamisen sijaan. Samalla kdy parhaimmillaan niin, ettd tuotteen valmistajan kiin-
nostus tuotteen ympaéristovaikutuksiin sdilyy pidempéén eli tuottajan vastuu tuot-
teesta sen elinkaaren aikana laajenee. Ympariston kannalta keskeinen kysymys
siirryttdessd tavaroiden tajoamisesta palveluiden tarjoamiseen onkin se, johtaako
tama tuottajan vastuun laajenemiseen. Tama ndyttdisi vaativan organisaatiolta tiet-
tyja erityispiirteitd tai julkisen vallan interventiota. (White ym. 1999, s. 2-7.)

.............................................. Suomen ympdristd 430



Toistaiseksi keskustelu ekotehokkuudesta, dematerialisaatiosta ja siirtymi-
sestd tavaroiden tarjoamisesta palveluiden tarjoamiseen on ollut melko teoreettis-
taja jdsentymétontd. Niihin on liitetty paljon toiveita, kuten myo6s informaatiotek-
nologian mahdollisuuksiiin vidhentdd paperin kulutusta, matkustamista ja tavara-
kuljetuksia. On kuitenkin epdselvdd, missd maarin esitettyihin odotuksiin voidaan
vastata. Keskustelun selkeyttamiseksi ja dematerialisaatioon liittyvéan potentiaa-
lin selvittdmiseksi tarvitaankin niin kdaytannén kokemuksia kuin tutkimusta. (De-
materialisation 2000.) Lienee kuitenkin niin, etta kaikkein optimistisimmat toiveet
palveluyhteiskunnasta luonnostaan puhtaana ovat epérealistisia ja tdllainen yh-
teiskunta rakentuu pikemmin teollisuusyhteiskunnan pééalle kuin sen tdysin kor-
vaavaksi (White ym. 1999, s. 1).
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Jatepolitiikka ja sen muutcos

2.] Jatepolitiikan ja sen tavoitteiden historiallinen
kehitys

Jatepolitiikan erillinen sddntely on Suomessa varsin tuore ilmio, silld ensimmai-
nen varsinainen jatealaa koskenut laki, jatehuoltolaki (673/1978), astui voimaan
vasta vuonna 1979. Lailla sdddettiin jatehuollon hallinnosta, jarjestimisestd, val-
vonnasta, rahoituksesta ja roskaantumisen estdmisestd. Jatehuoltolain padperiaat-
teena oli pyrkimys jatteiden hyodyntamiseen ja niistd ympaéristolle aiheutuvien
haittojen vélttdimiseen. Suomessa harjoitetussa ympaéristopoliittisessa sddntelyssa
pddpaino sdilyi kuitenkin 1990-luvun alkuvuosiin saakka vesien- ja ilmansuojelua
koskevassa sddntelyssd. Viime vuosina on painotus siirtynyt — ja siirtynee enene-
vdssd madrin —ilmasto-jajatepolitiikkaan (laajasti ymmarrettynd) (Honkasalo 1997,
s. 20).

Jatealalla 1990-luvun alussa koetun muutoksen taustalla oli kotimaisten ke-
hittdmispaineiden ohella mukautuminen ETA- ja EU-jasenyyden vaatimuksiin eli
ns. jatedirektiivin ja vaarallisia jatteitd koskevan direktiivin toimeenpano. Nama
tekijat johtivat siihen, ettd vuonna 1993 alan lainsdddant6 uudistettiin antamalla
1.1.1994 voimaan tullut jatelaki (1072 /1993) ja siihen liitty v jateasetus (1390/1993)
(jatelainsdddannon uudistamiseen vaikuttaneista tekijoistd ks. Salo ja Snellman
1994, s. 1-9). Lain nimen muuttaminenkin jo ilmaisee, ettd silld pyrittiin korosta-
maan jatteiden synnyn ehkdisyd syntyneista jatteistd huolehtimisen ohella.

Jatelaissa asetetut yleiset periaatteet ja paamaarat ilmenevat kuvasta 1. Jate-
lakiin sisdltyvan hierarkian mukaan kaikessa toiminnassa on huolehdittava siitd,
ettd jatettd syntyy mahdollisimman vdhdn. Syntynyt jate on hyddynnettdva ensi-
sijaisesti aineena ja toissijaisesti energiana. Jos hyddyntdminen ei ole teknisesti
mahdollista tai aiheuttaa kohtuuttomia lisdkustannuksia muuhun késittelyyn ver-
rattuna, on jate kédsiteltava turvallisesti. Jateasetus on keskeinen lakia konkretisoi-
va ja kdytannon ohjauksesta maaraava saados.

Jatelain perusteella on annettu myds lukuisia sitd konkretisoivia ja tdsmenta-
vid valtioneuvoston pddtoksid, joista joitakin on hieman tarkemmin eritelty lu-
vussa 2.2. Jatteitd koskevan sadntelyn kannalta keskeiset valtioneuvoston paatok-
set ja muu alan kannalta merkittdva lainsdddanto on koottu liitteen 1 osaan A,
jossa on lyhyesti pyritty erittelemaan myos sdddoksiin siséltyvid keskeisia ohjaus-
keinoja.

Jatealan sdédntely on siis viime vuosina lisddntynyt nopeasti ja vastaava kehi-
tys tulee mitd ilmeisimmin jatkumaan'. Pddasiallinen syy tdhdn on EU-jdsenyy-
den aiheuttama velvoite toimeenpanna EY:n jateoikeudelliset direktiivit Suomes-
sa. Kuten on jo todettu, perustuu Suomen nykyinen jétteitd koskeva lainsaddanto
pddosin Euroopan yhteisdjen saddoksille. Nykyisen jo varsin runsaan sdadoston

""Ndin nopeasti tapahtuvaa sddntelyn ekspansiota voisi kenties kuvata normitulvana, jollainen on koettu aiemmin jo monella
muulla yhteiskunnallisen toiminnan alalla. Aiheesta tarkemmin esim. Laakso 1990, s. | 2 ja 49-54;Tala 1998.Valtiollisen sddnte-
lyn lagjentumista ovat Suomessa kritisoineet muun muassa Harisalo ja Miettinen |994; Hautamdki | 993.

@ .............................................. Suomen ympérists 430



lisaksi Euroopan yhteisdjen piirissa on valmisteilla useita uusia jatealan saadoksia
ja nykyisiin sdddoksiin tehtdvia tarkistuksia®. Valmisteilla olevat saddokset tule-
vat edelleen lisdidmadén ja tarkentamaan jdtealan sddntelyd. Valmisteilla olevat ja
ehdotetut sdddokset kdyvat ilmi liitteen 1 osasta B, jossa on lyhyesti selostettu
myos sdddosten valmisteluvaihetta.

L Kestavan kehityksen edistéminen

S

-

Jatteista aiheutuvan vaaran ja
! haitan ehkaiseminen ja torjunta

\ ///’_/
R
e /
| Jatteiden synnyn ehkaiseminen ja niide

| maaran ja haitallisuuden vahentaminen

Luonnonvarojen jarkevan kayton edistaminen

Muu kestava jatehuolto »:,

O Ei vaaraa tai haittaa
terveydelle tai ympéa-
ristolle

O Kerdys. kuljetus ja
kasittely erillaén

O Kasittely jossakin

\ Jatteiden hyodyntaminen
i o Ensts:/alsestl jatteen stsaltama aine

yd Tuotanto ldhimmisté asianmu- . N
{ © Raaka-aineen saastelids kéytté kaisista kasittelypai- _  Roskaantumisen ja Roskaantuneen ja
\ O Raaka-aineen korvaaminen jatteelld koista _ maaperan saastumise saastuneen alueen

~ o Kuntien yhte;stotmmta ehkaiseminen puhdistaminen

— Tuotteet
e O Kestévyys, korjattavuus N,
/ o Uudelleenkaytettévyys %
\ O Hyddynnettavyys jatteend
O Eij vaaraa, haittaa tai

va/keurta tteen,

e

Kuva 1. Jdtelain yleisié pddmddrid (tavoitteita) jdtteille ja jdtehuollolle

Viranomaisten harjoittaman ohjauksen rinnalla on viime vuosina yhd enemman
korostettu yritysten itseohjautuvuutta ja vapaaehtoisuuteen perustuvaa ohjausta.
Syina télle suuntaukselle on ndhtdvissa toisaalta yritysten tarve osoittaa ympaéris-
toystavallisyytensa asiakkailleen ja muille sidosryhmille, toisaalta perinteisen vi-
ranomaisohjauksen kokeminen kehitysta hidastavaksi tekijdksi (ks. esim. Honka-
salo 1997, s. 7). Erds vapaaehtoisen ohjauksen muoto ovat ympdristohallintajarjes-
telmat. Toinen ja joissakin Euroopan maissa paljonkin kdytetty vapaaehtoisen oh-
jauksen muoto ovat sopimukset, joiden merkitys on kuitenkin toistaiseksi ollut
Suomen jatepolitiikassa vahdinen.

Viime vuosina on ryhdytty puhumaan my6s ns. neuvottelevasta ohjaukses-
ta. Sairisen (1996, s. 46—48) mukaan téllaiselle ohjaukselle on tyypillistd vuorovai-
kutteisuus; se perustuu kommunikointiin erilaisten intressien valilla. Erilaisia in-
tressejd edustavat toimijat tuovat “neuvottelussa” esiin erilaista tietoa kohteena
olevasta ilmitstd. Neuvotteleva ohjaus on hyodyllista tilanteissa, joissa ongelmat
ovat monimutkaisia ja joissa eri toimijoiden valilld on ristiriitoja tilanteen ratkai-
susta.

?Parhaillaan ovat valmisteilla seuraavat saddokset: jdtetilastointiasetus, romuautodirektiivi, pakkausten merkint6jd koskeva direk-
tiivi, jdtteen polttoa koskeva direktiivi, séhkd- ja elektroniikkaromudirektiivi ja kompostointia koskeva direktiivi. Liséksi on valmisteil-
la useita muutoksia nykyisiin direktiiveihin. Scdntelyn laajentamisen taustalla on muun muassa se, ettd jdtemddirdt ovat Euroopan
ympdristokeskuksen (1 999) kerddmien tietojen mukaan kasvaneet EU:n alueella vuosina | 990—1995 jopa talouskasvua nope-
ammin.
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2.2 Jatepolitiikan ohjauskeinot

Ymparistopolitiikan ohjauskeinot on perinteisesti jaettu hallinnollisiin®, taloudel-
lisiin ja informatiivisiin. Ympadristopolitiikan kehittyminen “puhdistus- ja suoda-
tinpolitiikasta” ennaltaehkdisyyn ja edelleen ekologiseen modernisaatioon ja ra-
kennemuutokseen edellyttdd muutoksia myos ympaéristopoliittisessa ohjaukses-
sa. Ympdristopolitiikka on yhdistettdva laajempiin yhteiskuntapoliittisiin strate-
gioihin. Ennakoivassa ympaéristopolitiikassa taloudellinen ja informatiivinen oh-
jaus saavat lisdd jalansijaa. My0s ohjauskeinojen valikoima lisdédntyy.

2.2.1 Hallinnolliset ohjauskeinot

Suomen ymparistopolitiikan toimeenpano on ollut kdaytannossa pitkalti hallinnol-
lista ohjausta, joka késittaa lupa- ja ilmoitusjdrjestelmat, ymparistorikkomuksia ja
-rikoksia koskevat sanktiot, padstonormit sekd ympariston laatunormit*. Nykyi-
sen hallinnollisen ohjauksen historiallinen tausta on ymparistopolitiikan ”piipun-
padteknologia”-vaihe (ks. taulukko 1). Hallinnolliseksi ohjauskeinoksi voidaan
luokitella my0s viime vuosina yleistyneet tuottajan vastuu -jarjestelmat.

Huolimatta uusien ohjauskeinojen kdyttoonotosta on hallinnollisella ohjauk-
sella yha keskeisin osa ymparistopoliittisessa sddntelyssa. Hallinnollisen ohjauk-
sen etuna on mainittu muun muassa se, ettd sitd kdytettdessa lopputulos on yleen-
sd selked ja hyvin ennakoitavissa.

2.2.1.1 Ymparistolupa

Ympiristolupa on tyypillinen hallinnollisen ohjauksen keino tai tillaisten keino-
jen kokoelma. Se on toiminnan ennakollisen valvonnan véline ja siind voidaan
asettaa erilaisia jatteitd koskevia velvoitteita ja rajoituksia. Lupamenettelyn (eli
lahinna kaytto- ja padstorajoitusten antamisen) tarkeimpana etuna ja haittana on
tapauskohtainen toimeenpano. Taméd mahdollistaa toisaalta joustavuuden ja eri-
laisten olosuhteiden ottamisen huomioon, mutta tuo toisaalta korostetummin esille
implementointiin liittyvat, toisinaan varsin huomattavat ongelmat. Lupavelvol-
listen kannalta etuna on, ettd ne voivat jossain maarin pyrkid vaikuttamaan oman
lupansa ehtoihin. Tama voi toisaalta olla ympariston kannalta haitta, silld yksit-
tdinen lupaviranomainen voi joidenkin ndkemysten mukaan olla helpommin suos-
tuteltavissa 10ysiin lupaehtoihin kuin esimerkiksi lainsdétdja ymparistoveron alen-
nuksiin. Tata argumenttia ei kuitenkaan voida pitdd taysin vakuuttavana (ks. An-
dersen 1994, s. 26-27). Edelleen on huomautettu, ettd myods ymparistoverojen toi-
meenpanoon liittyy samankaltaisia ongelmia (ks. Maatta 1997, s. 14; jossa viitattu
mm. Oosterhuisiin ja de Savorin Lohmaniin®).

Lupajarjestelmien heikkoutena on mainittu my®os niihin mahdollisesti liitty-
vat kilpailua rajoittavat tai vaaristavat piirteet (Salo ja Snellman 1994, s. 173).

Jotta ymparistonsuojelun kokonaisuus tulisi aikaisempaa paremmin huomi-
oiduksi, hyvaksyi eduskunta 10.12.1999 eri lupien integroimiseen tidhdédnneen
ympdristonsuojelulain (86/2000). Ymparistonsuojelulain taustalla on ns. IPPC-di-

? Hallinnollisia ohjauskeinoja on usein kutsuttu myés hallinnollis-oikeudellisen ohjauksen keinoiksi.

*limansuojelulainsddddntéd lukuun ottamatta pddsténormien ja ympdiristén laatunormien merkitys on ollut Suomen kansallises-
sa lainsddddnnéssd vihdinen ennen EU-jdsenyyttd.

° Qosterhuis, F. H. & Savorin Lohman,A. F. de: Environment and taxation: The case of the Netherlands. In OECD: OECD Documents:
Environment and taxation: The cases of the Netherlands, Sweden and the United States. Paris: Organisation for Economic Co-
operation and Development, 1994.s. 7-50.
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rektiivi, jonka yhtena perusperiaatteena on vaatimus parhaan kdyttokelpoisen tek-
niikan (BAT) kdytostd. Laki on astunut voimaan 1.3.2000. Jateasioissa ympariston-
suojelulain sddtamisen keskeinen vaikutus on lupamenettelyn uudistuminen ja
aiemmin erillisen jiteluvan integrointi ympiiristolupaan. Jatelaki tulee kuitenkin sai-
lyméaén keskeisend jdtealaa koskevana saddoksend.

Ympdristolupa on — ja aiemmin jitelupa oli — erds keskeisimmistd jdtealaa
sadntelevistd ohjauskeinoista. Lupa on ymparistonsuojelulain mukaan oltava “ym-
périston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan” ja muun muassa “jit-
teen laitos- tai ammattimaiseen hyodyntadmiseen tai kdsittelyyn” seka erdisiin ase-
tuksessa erikseen maéadriteltyihin muihin jatehuollon kannalta merkityksellisiin
toimintoihin.

Lupamenettely on hallinnollinen ennakkovalvontamenettely, jollaista on pe-
rinteisesti sovellettu suurehkoihin, kiinteisiin pdastoldhteisiin. Ympaéristoluvan
myontdd ymparistonsuojelulain mukaan joko kunnan ympaéristélupaviranomai-
nen, alueellinen ymparistokeskus tai ympadristélupavirasto. Ymparistlupa on
merkittavin alueellisen ympaéristokeskuksen kédytossa olevista jatepoliittisista oh-
jauskeinoista.

Ympadristoluvassa voidaan antaa maardyksid koskien jatteen maaraa, jattei-
den vaarallisten tai haitallisten ominaisuuksien vahentdmistd, edelld mainittuja
seikkoja koskevaa selvitysvelvollisuutta, toiminnan tarkkailua ja valvontaa. Nama
madrdykset eivdt saa olla ristiriidassa jdtelain perusteella annettujen valtioneu-
voston pddtosten / asetusten kanssa. Lupa voidaan myontaa toistaiseksi tai maa-
rdajaksi. Luvassa voidaan omavaraisuus- ja laheisyysperiaatteiden mukaisesti aset-
taa etusijalle tietyltd alueelta olevan jitteen kasittely. Ympéristoluvasta annettujen
madrdysten rikkominen on my®6s sanktioitu ja viranomainen voi peruuttaa luvan,
mikéli luvan myontamisen edellytykset eivdt endd tdyty tai jos sddnnoksid tai
madrayksid on rikottu.®

2.2.1.2 Lajittelumaaraykset

Jatteiden hyodyntamisen edellytyksend on, ettd ominaisuuksiltaan erilaiset jatteet
(jatelajit) pidetddn erilladn. Taman vuoksi jatteet on lajiteltava joko niiden synty-
paikalla tai keskitetysti, erillisissa lajittelulaitoksissa. Hyodyntamisen edellytys-
ten parantamiseksi voidaan jitteen tuottajat velvoittaa lajittelemaan jatteensa.
Koska jatteiden lajittelu aiheuttaa jonkin verran kustannuksia, on sen véitetty kan-
nustavan tehokkaampaan materiaalien kdyttoon yleisemminkin. Vaikka lajittelu-
madrdykset aiheuttavatkin lisikustannuksia, on esimerkiksi valtioneuvoston paa-
toksessd rakennusjdtteistd asetetun lajitteluvelvoitteen arvioitu aikaansaavan ra-
kennusyhtidille vuosittain 5-15 miljoonan markan nettohyddyn alenevien jatemak-
sujen seurauksena (Kaloinen 1997, s. 5).

Jatelain 17.1 §n mukaan kunnalla on oikeus antaa jatehuollon jarjestamista
ohjaavien jdtelain sdaddosten tai valtioneuvoston paitosten toimeenpanemiseksi
tarvittavia madrayksia muun muassa jatteen lajittelusta. Jatteiden lajittelua koske-
via madrdyksid on annettu vaihtelevasti kunnasta toiseen ja ne ovat tulleet eriai-
kaisesti voimaan eri kunnissa. Ongelmajatteiden yleisestd sekoituskiellosta on saa-
detty jatelain 6 §:n 8. kohdassa. Rakennusjatteiden tyomaalajittelusta on sdddetty
erikseen valtioneuvoston paatokselld rakennusjatteistd (295/1997).

¢ Ympdristénsuojelulain voimaantulo merkitsi jételuvan yhdistdmistd osaksi ympdristélupaa, mutta ei muilta osin juurikaan vaikut-
tanut luvan mydntdmisen ehtoihin tai siind annettaviin mddrdyksiin jéteasioissa.
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2.2.1.3 Velvoite rakentaa, yllipitda ja hoitaa turvallisia jatteen
loppusijoituspaikkoja

Jatelain hierarkiassa jatteiden turvallinen loppusijoitus on vasta viimeisend vaih-
toehtona. Joissakin tapauksissa se on kuitenkin katsottu ainoaksi jarkevaksi jattei-
den késittelyn muodoksi. Antamalla kaatopaikkojen suunnittelua, perustamista,
rakentamista, kdyttod, hoitoa, kdytostd poistamista ja jalkihoitoa sekd jatteiden si-
joittamista niille koskevia méardyksid on pyritty siihen, ettd jatteiden kaatopaik-
kakdsittely aiheuttaisi mahdollisimman vdhan terveys- ja ympaéristohaittoja.

Koska jatteiden korkeatasoinen loppusijoitus aiheuttaa huomattavan suuria
kustannuksia ja koska ndma kustannukset tulee jitelain 28.2 §n mukaan perid
kunnallisissa jatemaksuissa, voidaan kiristyvien kaatopaikkamdardysten olettaa
edistdvan jatelain hierarkian toteutumista tekemdlld jatteen synnyn ehkdisyn ja
jatteen hyodyntamisen edullisemmiksi kuin jatteen kaatopaikkasijoittamisen. Yk-
sityisen kaatopaikan omistaville teollisuuslaitoksille kustannukset kohdistuvat
suoraan.

VNp kaatopaikoista (861/1997) annettiin pitkdn valmistelun jalkeen syyskuus-
sa 1997. Paatoksella pyrittiin ennakoimaan EY:n vuosia valmistellun kaatopaikka-
direktiivin velvoitteita ja tismentdmaén jdtelain ja -asetuksen varsin yleisid kaato-
paikkoja koskevia sdaddoksid. Paatos sisdltdd lukuisia velvoitteita koskien kaato-
paikkojen suunnittelua, perustamista, rakentamista, kdyttod, hoitoa, kdytosta pois-
tamista ja jalkihoitoa seka jtteiden sijoittamista niille. Kaatopaikkaa varten on
oltava ympdristdlupa, joten jo ennen kaatopaikkoja koskevan valtioneuvoston
pdétoksen antamista ovat alueelliset ymparistokeskukset antaneet kaatopaikkoja
koskevia lupaehtoja.

Jdtteen kasittelyd kaatopaikalla. Kuva: Antero Aaltonen.
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2.2.1.4 Jatehuoltovastuun siirtiminen tuottajille

Tuottajan vastuu -periaatteen mukaisessa jatehuollossa tuotteen valmistajan vel-
vollisuutena on jarjestdd ja/tai kustantaa tuotteiden uudelleenkaytto, hyodynta-
minen jdttend ja jatteiden turvallinen loppusijoitus. Tuottajan vastuu -periaate on
ndhty yhtend ohjauskeinona uudelleenkédyton ja jatteiden hyodyntdmisen seka
vahdjatteisten tuotteiden edistamiseksi. Ajatuksena on ollut siirtda jatehuoltovas-
tuu sille taholle, jolla on mahdollisuus vaikuttaa tuotteiden ominaisuuksiin: Yri-
tykselld, jonka tdytyy itse maksaa tuotteensa uudelleenkdytto ja jatehuolto, on
voimakas kannustin suunnitella tuote siten, ettd se on vdhéjatteinen, uudelleen-
kdytettdava ja helposti kierrdtettdva ja lopuksi haitattomasti kaatopaikalle sijoitet-
tava. Lisdksi tuottajan vastuun on katsottu noudattavan pilaaja maksaa -periaa-
tetta kohdistamalla tuotteista aiheutuvat jatehuoltokustannukset niiden valmista-
jille ja sitd kautta siirtimaélla ne tuotteiden hintoihin.

Vastuu jatehuollon jarjestdmisestd on jatelain 6.1 §n 1) mukaan padsaantoi-
sesti jatteen haltijalla. Lain 18.1 §n 5) perusteella valtioneuvosto voi kuitenkin
antaa yleisid saannoksia

tuotteen valmistajan, maahantuojan, markkinoille luovuttajan, valittdjan, myyjéan, luovut-
tajan, pakkaajan tai kdyttdjan taikka ndiden muodostaman oikeustoimikelpoisen yhteison
(tuottajayhteiso) velvollisuudesta joko osittain tai kokonaan huolehtia jatehuollon jarjes-
tamisestd tai vastata siitd aiheutuvista kustannuksista samoin kuin jétteen tuottajan, kiin-
teiston haltijan tai muun jatteen haltijan oikeudesta tai velvollisuudesta toimittaa jate ndin
jarjestettyyn jatehuoltoon tai osallistua sithen muuten.

Valtioneuvosto on tdhdn mennessa antanut kolme paatostd, jotka ovat perustu-
neet padosin tuottajan vastuun periaatteelle: valtioneuvoston paatoksen kaytosta
poistettujen renkaiden hyddyntamisestd ja kasittelysta (1246/1995), valtioneuvos-
ton paatoksen pakkauksista ja pakkausjaitteistd (962/1997) ja valtioneuvoston paa-
toksen kerdyspaperin talteenotosta ja hyodyntamisesta (883/1998) (taulukko 2).
Kéytannon vastuu tuottajille asetettujen velvoitteiden toteuttamisesta on Suomessa
padosin uskottu tuottajien perustamille tuottajayhteisoille.

Parhaillaan on valmistella useita EY:n direktiivejd, joiden toimeenpanossa
vastuu jatehuollon jarjestimisesta tullaan ilmeisesti antamaan tuotteiden valmis-
tajille ja maahantuojille. Ndistd sahko- ja elektroniikkaromudirektiivin ja romuau-
todirektiivin valmistelu on edennyt pisimmalle. Suomessa on sahko- ja elektro-
niikkaromudirektiivid ennakoitu valmistelemalla ehdotus valtioneuvoston asetuk-
seksi sahko- ja elektroniikkaromun jatehuollosta.
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Taulukko 2. Tuottajan vastuun periaatteelle perustuvat valtioneuvoston padtdkset ja niiden keskeiset tavoitteet.

Paitos Keskeiset tavoitteet

VNp kaytosta poistettujen 1. 90 % kaytosta poistetuista renkaista on hyddynnettava vuoteen 2000 mennessa.
renkaiden hyddyntamisesta
ja kasittelysta (1246/1995)

WNp pakkauksista ja Vuoden 2001 loppuun mennessé:
pakkausjatteista I. Syntyvien pakkausjatteiden madran suhteessa pakattujen tuotteiden madradn on oltava
(962/1997) 6 prosenttia pienempi kuin vuonna 1995.

1. Kaytetyistd pakkauksista on uudelleenkaytettava, jatteend kierratettava tai muuten
hyddynnettivd 82 prosenttia kaikkien kaytettyjen pakkausten painosta.

3. Pakkausjatteista on hyodynnettava vahintddn 61 painoprosenttia. Raaka-aineena on
kierratettava koko pakkausjitemadrastd vahintaan 42 prosenttia ja kustakin pakkausmate-
riaalista vahintadn 15 prosenttia pakkausjatteen painosta.

4. Kuitupakkausten jtteistd on hyddynnettava vahintddn 75 prosenttia ja kierritettiva
vihintadn 53 prosenttia. Lasipakkausten jtteistd tulee kierrdttdd vahintddn 48 prosenttia
ja metallipakkausten jatteistd 25 prosenttia. Muovipakkausjatteista tulee hyddyntaa
vahintadn 45 prosenttia ja kierrattdd vahintddn |5 prosenttia.

VNp kerdyspaperin talteen- I. Kerdyspaperista hyddynnetddn vuonna 2000 70 prosenttia ja vuonna 2005
otosta ja hyddyntimisestd 75 prosenttia Suomessa myytavien ja kulutettavien paperituotteiden méadrdsta.
(883/1998)

2.2.2 Taloudellinen ohjaus

Kun ympéristopolitiikkaa on entistd syvemmin pyritty integroimaan talouden
toimintoihin, on otettu kdyttoon taloudellisen ohjauksen keinoja. Téllaisina on
mainittu muun muassa maksut ja verot, tukiaiset, panttimaksujdrjestelmat ja sa-
kot. Taloudellisen ohjauksen kdyttdonoton myo6té painopiste siirtyy vahitellen kohti
luonnonvarojen, energian ja hyddykkeiden kulutuksen ohjaamista.

Teollisuusmaissa hyvéaksytyn aiheuttamisperiaatteen eli pilaaja maksaa -pe-
riaatteen mukaan saastuttajan pitdisi vastata kaikista toimintansa ymparistolle
aiheuttamista kustannuksista ja vahingoista. Tavoitteena on tehdd ymparistomyo-
tdinen kdyttadytyminen houkuttelevammaksi maarittamalld ympariston hyodyn-
tamiselle ja pilaamiselle hinta. Taloudellisia ohjauskeinoja vaati syksylld 1997 myos
OECD:n Suomen ympdristopolitiikan maatutkinta, joka suositteli atheuttamispe-
riaatteen mukaisen taloudellisen ohjauksen lisddmistd ympaéristoveroja ja -mak-
suja korottamalla, kuitenkin ilman ettd kokonaisverotus kiristyy (OECD arvioi
maamme ympadristopolitiikkaa... 1997, s. 8).

Taloudellisten ohjauskeinojen kdyttd on toistaiseksi ollut Suomessa melko
vahdistd. Energiaverotus ja jatevero ovat esimerkkeja yrityksesta siirtda painopis-
tettd vahingon aiheuttajan suuntaan. Ekologisen modernisaation ja rakennemuu-
toksen edellyttdma resurssien kdyton jopa kymmenkertainen tehostaminen vaati-
si toteutuakseen nykyistd selvasti laajempaa taloudellisten ohjauskeinojen kayt-
tod. Kansallisvaltion tasolla ymparistoverojen sddtaminen on kuitenkin ongelmal-
lista, silld ne saattavat heikentda yritysten kilpailukykya parantamatta kuitenkaan
ympéristonsuojelun tasoa.

Kenties keskeisin ympadristopoliittisista ohjauskeinoista kdyty keskustelu on
liittynyt nimenomaan taloudellisten ohjauskeinojen, erityisesti ymparistéverojen
kayttoon. Taman keskustelun ldhtokohtana on ollut muun muassa se lupamenet-
telyyn liitetty heikkous, ettd yrityksiltd puuttuu kannustin paastojen vahentami-
seen sen jalkeen, kun lupa on kerran myo6nnetty. Sen sijaan ympaéristoveroa (pads-
tomaksua) kdytettdessa yrityksilld on aina insentiivi vahentda paadstojaan (ja siten
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verorasitettaan). Télloin veron maksajilla on my6s voimakkaampi kannuste ke-
hittdd ymparistonsuojeluteknologiaa kuin lupamenettelyssd, jossa tietty suojelun
taso on ennalta maaratty. (Ks. Andersen 1994, s. 26; Ollikainen 1995, s. 300.)

Téarkeimpéand ymparistoverotusta puoltavana argumenttina on kuitenkin esi-
tetty se, ettd verotus sisdistdd ulkoisvaikutuksia ja siirtdd ympaéristonsuojelun
maksamisen valtiolta (yhteiskunnalta) takaisin markkinoille, yrityksille ja kansa-
laisille. Ymparistoverotus tuo myds tuloja valtiolle ja mahdollistaa siten muun
verotuksen keventdmisen, mihin liittyen ympaéristoveroja onkin viime vuosina
puollettu paljolti ns. kaksoishyotyvaikutuksella (ks. luku 2.2.2.4).

Keskeisind vasta-argumentteina ympaéristoverojen paremmuudelle suhtees-
sa lupamenettelyn kdyttoon ovat olleet ympariston hinnan méarittimiseen liitty-
véat ongelmat. Jotta veron taso voitaisiin asettaa oikeaksi, olisi lainsddtdjan tunnet-
tava ymparistoon liittyvat preferenssit. Ndiden arvioimiseksi on kehitetty useita
erilaisia menetelmid, mutta niihin kaikkiin liittyy ongelmia ja virheiden mahdolli-
suus. (Ks. lyhyesti Andersen 1994, s. 26-27; Hoffrén 1994, s. 61-72.) Tasta johtuen
useimmat taloustieteilijatkin katsovat, ettd tavoitteiden maarittdmisen tulee tapah-
tua poliittisen padtoksenteon kautta (ks. Ollikainen 1995, s. 294).

Perinteisesti taloustieteilijat ovat olleet ymparistoverojen kdyton kannalla.
Politiikan tutkijat ovat suhtautuneet ymparistdongelmien ratkaisemiseen verotuk-
sen keinoin skeptisemmin. Syyna politiikan tutkijoiden epéileville suhtautumi-
selle on ollut muun muassa se, ettd paatokset verotuksen kiytosta tekee sama int-
ressiryhmien vaikutukselle altis poliittinen jdrjestelmd, joka on padattanyt nykyi-
senkin ympadristosddntelyjdrjestelmén kdytostd. Seka taloudellisesti ettd poliitti-
sesti vaikutusvaltaisilla saastuttajilla on suuri intressi vaikuttaa siihen, ettei vero-
jen tasoa nosteta kovin korkealle. Politiikan tutkijat ovat kritisoineet taloustieteili-
joitd my®0s siitd, ettd namad sivuuttavat sen institutionaalisen kokonaisuuden, jo-
hon ohjauskeinot tulisi sovittaa. (Andersen 1994, s. 27; jossa viitattu Majonen’ na-
kemyksiin; ks. myos Maattd 1997, s. 13-15.)

Teollisuuden ja yritysten keskeinen vasta-argumentti ympéristoveroille on
ollut niiden negatiivinen vaikutus kilpailukykyyn ja siten ty6llisyyteen ja lopulta
my0s ymparistonsuojelun tasoon. Erityisesti alkuaikoinaan my6s ymparistoliike
suhtautui ymparistoveroihin hallinnollista ohjausta kriittisemmin silld perusteel-
la, ettd maksamalla padstoveron saastuttaja ikddn kuin sai luvan saastuttaa (ks.
Andersen 1994, s. 21).

2.2.2.1 Jatevero

Jatesdantelyn vélineend veroja ja maksuja on kdytetty toistaiseksi melko véahén,
viime vuosina kuitenkin yhad useammin. Taulukossa 3 on esitetty joitakin esimerk-
kejd jateveron tai sen kaltaisten instrumenttien kaytosta. Ndiden ohella Euroopan
unioninkin alueella on kdytossa lukuisia muitakin jdte- tai tuotemaksuja, mutta
niiden vaikutuksia ei ole juurikaan tutkittu (ks. esim. European Environment Agen-
cy 1996, s. 62-63).

’ Majone, Giandomenico: Evidence, argument and persuasion in the policy process. Changing institutional constraints. London:Yale,
1989.
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Taulukko 3. Esimerkkeja eurooppalaisista jateveroista ja -maksuista (European Environment Agency 1996, s.31 ja

54-61).
Ohjauskeino Tavoite Ymparistovaikutus Kannustinvaikutus
Jatemaksu (Tanska) Vahentda jatteen maarad ja Rakennusjdtteen hyddyntimi- Vero kaksinkertaisti
lisitd kierratystd ja nen kasvoi 12 %usta 78 %uin; kaatopaikkasijoituksen kus-
uudelleenkayttoa vaikutti osaltaan hyddyn- tannukset ja nosti jitteen
tamisasteen 20-30 %:n polton hintaa noin 70 %;
nousuun vuodesta 1985 muita vaikutuksia ei tunneta
vuoteen 1993
Ongelmajatemaksu (Saksa, ~ Vahentdd ongelmajitteen  Ongelmajitteen synnyssa Vero nosti ongelmajitteen
Baden-Wiirttemberg) maaraa 2045 %:n vahenema kasittely- ja polttokustan-
19911993 nuksia 5—15 %; veron
kaksinkertaistaminen 1993
nosti kustannuksia
10-30 %; muita vaikutuksia
ei tunneta
Kotitalousjatemaksu Edistad jatehuoltokustan-  10—20 % vihemmin Tuntematon
(Alankomaat) nusten oikeudenmukaista  jitettd alueilla, joilla maksut
jakaantumista madrdytyivt tuotetun
jatemadran mukaan
Akku- ja paristomaksut Edistad jatehuolto- Lyijyakkujen kerdysaste 95 %; Maksu mahdollisti lyijyakku-
(Ruotsi) kustannusten oikeuden- pienten elohopeaparistojen ja jen kierrityksen

mukaista jakaantumista NiCd-akkujen osuus vaheni

1.9.1996 voimaan tullut Suomen jéateverolaki (495/1996) pyrkii ohjaamaan jattei-
den muodostumisen vélttimiseen ja syntyneiden jatteiden hyodyntdmiseen seka
vahentamaan siten kaatopaikoille sijoitettavan jatteen maaréda. Veroa peritaan ylei-
sille eli yhdyskuntien kaatopaikoille toimitettavasta jatteesta 90 mk tonnilta. Ke-
sdlla 1997 valtiovarainministerio asetti tydryhmén pohtimaan muun muassa mah-
dollisuuksia laajentaa vero koskemaan myos yksityisille eli teollisuuden kaato-
paikoille toimitettavia jdtteitd ja veron korottamista sen ohjausvaikutuksen paran-
tamiseksi. Kevaalld 1999 luovuttamassaan muistiossa tyoryhma katsoi, ettei jate-
verolain soveltamisalan laajentamiseen ollut perusteita. Keskeisend syyna talle oli
veron kohdistuminen epétasaisesti eri toimialoille ja yrityksille ja siitd joillekin
yrityksille aiheutuvat suuret ja dkilliset kustannusrasitukset. Ndiden vélttamisek-
si olisi joitakin jdtelajeja vapautettava verosta, mika kuitenkin vaatisi EY:n komis-
sion hyvaksynnan. (Jateverotydryhma 1999.)

Ty6ryhméan muistioon liittyi ymparistoministerion edustajien eridva mielipi-
de, jossa veron soveltamisalan laajennusta puollettiin muun muassa veron sovel-
tuvuudella markkinatalouteen sopivaksi ohjauskeinoksi, kilpailunvaaristymien
korjauksella ja nykyisestd verosta saaduilla myonteisillda kokemuksilla. Eridvan
mielipiteen mukaan myos tydryhmén esittimét ongelmat olisivat olleet ratkaista-
vissa. (Jateverotydryhma 1999.) Onkin mahdollista, ettd asia otetaan uudelleen esille
Paavo Lipposen toisen hallituksen toimesta (Paavo Lipposen II hallituksen ohjel-
ma 1999, s. 32).

Jateveroa peritddn erdin poikkeuksin kaikenlaisesta kaatopaikalle toimitetta-
vasta jatteestd. Verosta on vapautettu muun muassa siistausjate, voimalaitoksen
rikinpoistojéte ja lentotuhka seka jéte, joka voidaan hyodyntaa kaatopaikan ra-
kenteissa. Verosta vapauttamiseen liittyy tietenkin taloudellisia intressejd ja va-
pautuksiin liittyvéat tulkintaongelmat ovat johtaneet useisiin oikeudenkdynteihin
(Parkkonen 1998). Taméan vuoksi edelld mainittu VM:n johtama tyoryhma keskit-
tyikin tyonsd ensimmadisessd vaiheessa tdismentamaan lain maaritelmia ja selkeyt-
tdmaan sen ilmaisua. Taman tuloksena jateverolakia muutettiin joulukuussa 1998.
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Jateverolaki sisdltdd my0s sdaddoksen kaatopaikan pitdjien velvollisuudesta
antaa veroilmoitus piiritullikamarille, joka kdytannossa hoitaa verotuksen.

Edellytyksena jateveron ohjausvaikutukselle on, ettd kaatopaikkojen pitdjat
eli kunnat ja jatehuoltoyhtiot ovat siirtdneet veron osaksi jatemaksua. Jos ndin ei
ole tehty vaan vero maksetaan kunnan budjetista, jakaantuu veron maksaminen
kuntalaisille riippumatta siitd, miten paljon he jitetta kaatopaikalle toimittavat.

2.2.2.2 Kunnan jatemaksu

Kunnan jatemaksulla pyritddn paitsi kattamaan jatehuollosta aiheutuvat kustan-
nukset my0s vaikuttamaan jatteiden mdardan ja haitallisuuteen sekd kannusta-
maan jdtteiden hyodyntamiseen. Se on vaikutukseltaan pitkalti jateveron kaltai-
nen ohjauskeino.

Jatelain 28-34 §:issd on sdddetty kunnan jatemaksusta, sen madraamisperus-
teista, mddrddmisestd ja muista maksun kannalta merkittdvistd seikoista. Kunnal-
la on lain mukaan paitsi oikeus muun muassa jateneuvonnan kustannukset peit-
tavan jatemaksun (tai -maksujen) kantamiseen, my0s velvollisuus perid jatteen
kasittelystd maksu, jolla

katetaan vahintaan kasittelypaikkojen perustamisesta, kdytostd, kaytostd poistamisesta ja
jalkihoidosta aiheutuvat kustannukset.

Tama merkitsee sitd, ettd kunnan jatemaksun pitdd olla vahintdan omakustannus-
hinnoiteltu. Edelleen lain 30 (1) § mukaan

Jatemaksun mdardamisen yksityiskohtaiset perusteet sisdltdvian taksan hyviksyy kunta.
Taksa tulee hyviksya siten, ettd jatemaksu kannustaa jatteen méérén ja haitallisuuden
vahentdmiseen sekd jatteen hyodyntamiseen.

Kuntaliitto (Suomen Kuntaliitto 1997) on julkaissut jadtemaksutaksan laadintaa ja
sen perusteella tapahtuvaa maksujen laskentaa koskevan oppaan.

Kunnan jatemaksun vaikutukset muistuttavat jateveron vaikutuksia. Itse asi-
assa kunnan jatemaksu on my0s se tapa, mitd kautta jatevero vilittyy jatteensa
yleisille kaatopaikoille toimittaville jatteiden tuottajille ja haltijoille.

2.2.2.3 Ymparistonsuojelun edistimiseen myonnettivit avustukset

Yleisesti tukiaisten kédyttod on ymparistopolitiikassa perusteltu silld, ettd ne edis-
tavat uuden, tehokkaamman ja ympaéristoystavéllisemmaén teknologian kehitta-
mistd (Hoffrén 1994, s. 92). Tukiaiset voivat olla muutakin kuin suoraa tukea, muun
muassa verohelpotuksia tai valtiontakauksia. Téssa tyossd lahemmin tarkastelta-
vien avustusten jakamista on perusteltu silld, ettd se mahdollistaa ympéristdysta-
vallisten tuotteiden kdyton ja tuotantoprosessien kehittamisen seka edistdd hyo-
dyntdmista tapauksissa, joissa se muutoin ei olisi mahdollista.

Keskeisena vasta-argumenttina avustusten kédytolle on ollut ndkemys niiden
kilpailua vaaristavastd vaikutuksesta. Ymparistonsuojeluavustuksia on pidetty
myos pilaaja maksaa -periaatteen vastaisina, koska avustukset merkitsevit pilaa-
jan velvoitteiden rahoittamista verovaroin (ks. esim. Vihervuori 1993, s. 26).

Ympairistonsuojelun edistimiseen tarkoitettuja avustuksia myonnetddan use-
an eri tahon toimesta, mutta tdssa tarkastellaan vain valtioneuvoston paatokseen
ympdéristonsuojelun edistimiseen myonnettdvien avustusten yleisistd ehdoista
(894/1996) perustuvia avustuksia. Kyseinen pddtos korvasi VNp:n ympariston-
suojelua edistdvien kehittamis- ja kokeiluavustusten ehdoista (230/1995). Sitd oli-
vat edeltdneet useat sisdlloltddan samantyyppiset paatokset, viimeisimpind YMp
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ympdristonsuojelua edistavien kehittamis- ja kokeiluavustusten ehdoista (151/
1994) sekd VNp ympdéristonsuojelua edistdvien investointiavustusten ehdoista
(542/1993). Jo tdta aikaisemmin on annettu samankaltaisia paatoksia.

1990-luvun aikana avustusten jakamiseen vaikuttivat ennen kaikkea talou-
dellinen tilanne ja Suomen jdsenyys Euroopan unionissa. Valtiontalouden tilan-
teen heikkeneminen laski avustusten kokonaissummaa ja samalla avustuksia
kohdennettiin uudelleen niin, ettd ne kohdistuivat entistd selvemmin kokeilu- ja
kehittdmisluonteiseen toimintaan. Aiemmin avustuksia oli myonnetty my®os jat-
teenkdsittelylaitosten ja —jdrjestelmien rakentamiseen (Ympéristoministeric 1998,
s. 90-91). Suomen liittyminen ensin ETA:en ja sitten EU:n jdseneksi vaikutti puo-
lestaan kahdella tavalla: mahdollistamalla EY-rahoituksen haun ja toisekseen sen,
ettd avustuksien jakamista oli ryhdyttdva tarkastelemaan suhteessa yhteisdoikeu-
teen, erityisesti EY-sopimukseen.

Ympdristonsuojelun edistimiseen myonnettdvien avustusten yleisid ehtoja
koskevan VNp:n (894/1996) 2 §n mukaan avustuksia voidaan myontda

ympaéristonsuojelua edistaviin kehittdmis- ja kokeilu- sekd investointi- ja kunnostushank-
keisiin, joilla

1) vihennetiin jitteiden taikka ilmaan tai veteen johdettavien paastojen mdiirid tai niiden
haitallisuutta;

2) edistetiidn ympiristoystivillisten tuotteiden kiyttod;

3) kehitetidn uutta ympiristoteknologiaa;

4) edistetdin kierritysti ja jitteiden muuta hyodyntimisti;

5) kehitetdiin jitteiden tai ilmaan tai veteen johdettavien paastojen kisittelyd;

6) edistetddn meluntorjuntaa, kemikaalivalvontaa tai muuta ympéristonsuojelua;

7) kunnostetaan saastuneita maa-alueita ja vanhoja kaatopaikkoja tai kisitelldin saastuneita maa-
massoja taikka

8) edistetiin kierrityksen ja muun jitehuollon mallilaitosten rakentamista sekd muuta ympaéris-
tonsuojelua.

Valtioneuvoston padtoksen 1.1 §:ssd on asetettu paatoksen tavoitteet:

Valtionavustuksena voidaan myontaa tukea tdiman paatoksen mukaisesti ymparistonsuo-
jelua edistdavaan kehittdmis- ja kokeilutoimintaan sekd investointi- ja kunnostushankkei-
siin. Sellaisen investoinnin kohdalla, jossa kyseessa ei ole saastuneen maa-alueen puhdis-
taminen, avustuksen mydntamisen edellytyksend on, ettd investointi on luonteeltaan
ympaéristonsuojelumenetelmien kehittamishanke.

Alueelliset ympaéristokeskukset tekevit avustuksia koskevat paatokset niille osoi-
tettujen méararahojen puitteissa.

2.2.2.4 Verotuksen painopisteen siirto

Viime vuosina ymparistoveroja on puollettu paljolti my&s ns. kaksoishyotyvaiku-
tuksella (double dividend) (ks. esim. Stavins ja Whitehead 1996; lyhyesti myds
Double Dividend 1997; Nurmi 1995). Tédlla tarkoitetaan sitd, ettd ymparistovero-
tuksen tason nostaminen aikaansaa paitsi myonteisid ymparistovaikutuksia (ul-
koisvaikutusten sisdistymistd eli hintojen korjaantumista), mahdollistaa my®6s tyon-
verotuksen laskemisen ja siten edullisemman tyodllistamisen ja alhaisemman tyo6t-
tomyyden. Téllaisia niin sanottuun ekologiseen verouudistukseen liittyvid ideoi-
ta on kehitellyt ja puoltanut erityisesti saksalainen Wuppertal-instituutti (ks. esim.
Weizsdcker 1990). My6s EY:n komissio on julkaissut vuonna 1993 Valkoisen kirjan
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Growth, competitiveness and employment — The challenges and ways forward
into the 21st century (Commission of the European Communities 1993b), jossa on
hahmoteltu ekologisen verouudistuksen perusideoita.

Verotuksen painopisteen siirtoa ei ole toistaiseksi toteutettu kdytannossa mis-
sddn, joten keskustelu siitd on ollut luonteeltaan teoreettista. On tosin vaikea sa-
noa, milloin painopisteen muutos on tapahtunut, silld verouudistukset toteute-
taan yleensd viahitellen. Verouudistuksen toteuttamisen esteitd analysoinut Kai-
vo-oja (1999, s. 23-24) mainitsee keskeisind uudistusta jarruttavina seikkoina muun
muassa tiedon puutteen, teollisuuden pelon kilpailukykynsa menettamisestd, po-
liittisen tahtotilan puutteen, mahdolliset tulonjakokonfliktit ja muut verotuksen ja
sosiaalipolitiikan uudistustarpeet.

Koska merkittdvaa siirtymaa tuloverotuksesta kohti ymparistéveroja ei mis-
saan maassa ole toistaiseksi tehty, ei kaksoishy6tyhypoteesin tueksi ole myoskaan
empiiristd todistustusaineistoa. Teoreettisten tutkimusten tulokset kaksoishyodysta
ovat ristiriitaisia. Valtaosa tutkijoista on sitd mieltd, ettd ekologisella verouudis-
tuksella ei ole tyollisyyttd edistavad vaikutusta (Bovenberg ja Goulder 1998, Goul-
der 1999, Starret 1999). Raaka-aineiden ja energian hinnan noususta aiheutuvat
tuotantokustannusten kohoamisen negatiiviset vaikutukset tuotannon tasoon ovat
suuremmat kuin tyon hinnan alentumisesta aiheutuvat positiiviset vaikutukset.
Esimerkiksi Alankomaiden talouspoliittinen tutkimuslaitos on arvioinut, etta 2,7
miljardin markan energiaveron kompensointi sosiaalimaksujen ja tuloverotuksen
alentamisella loisi 3 000 uutta tydpaikkaa 15 vuoden aikana ja 1 000 tydpaikkaa
viahemman 20 vuoden aikana. Hollannin Vihredn Verotuksen Komission tekemi-
en viimeaikaisten laskelmien mukaan 9,1 miljardin markan energianverotuksen
korotus ja vastaava tyon verotuksen alennus ei vaikuttaisi tyollisyyteen positiivi-
sesti eikd negatiivisesti. (Vermeed ja van der Vaart 1998.) Toisaalta osassa ekono-
metrisistd malleista on I0ydetty myonteisid tyollisyysvaikutuksia. Goulderin (1999)
mukaan ty6llisyyshyodyt voivat toteutua, mikéli tuloneutraali verouudistus siir-
tdd verotuksen painopistettd tyostd pddomaan. Kokonaisveroaste ei laske mutta
tyollisyys lisddntyy. Parryn ja Benton (1999) mukaan ekologinen verouudistus voi
vahentdd verotuksesta aiheutuvia hyvinvointitappioita huomattavasti, mikéli ana-
lyysissé otetaan huomioon, ettd osa kulutuksesta on verovahennyskelpoista. Suo-
messa ympadristoverotusta on tutkittu vield hyvin vahan. Sinkon (1998) lisensiaat-
tityossddn tekemd ekonometrinen malli osoitti, ettd ekologisen verouudistuksen
myonteinen tyodllisyysvaikutus on huomattava, mutta ympériston laatu sen sijaan
heikkenee. Tdma tulos poikkeaa aiemmista tutkimuksista, joiden mukaan ympa-
ristoverotus on perusteltua ymparistosyistd vaikka se ei tuottaisikaan tyollisyys-
ja tehokkuushyotyja. Yllattava tulos selittyy silld, ettd myonteisten tyollisyysvai-
kutusten seurauksena myos saastuttavien hyodykkeiden kulutuksen on oletettu
kasvavan.

Alankomaissa tehtyjen laskelmien mukaan verotuksen painopisteen muu-
toksella olisi vaatimattomia kansantaloudellisia vaikutuksia niin kauan kuin suu-
rimpia teollisia energiankayttdjid ei oteta huomioon. Arvioiden mukaan Alanko-
maiden nykyisen energiaveron kaksinkertaistaminen johtaisi 0,1 prosentin alene-
miseen bruttokansantuotteessa, jonka on arvioitu enemman kuin kaksinkertaistu-
van seuraavan 25 vuoden aikana. Erdille teollisuuden sektoreille kuten kemian-
teollisuudelle vaikutus olisi suurempi, noin -0,4 %, mutta toisaalta ndiden sekto-
reiden kasvuksi on arvioitu 200 % samalla ajanjaksolla. (Vermeed ja van der Vaart
1998.)

Verotuksen painopisteen siirrolla on myos tulonjakovaikutuksia. Esimerkik-
si energiaverot kohdistuvat voimakkaammin pienituloisiin kuin suurituloisiin
kotitalouksiin. Alankomaissa on arvioitu, ettd energiaverojen kaksinkertaistami-
nen 9,2 miljardiin markkaan vidhentda pienituloisimman kymmenyksen kaytetta-
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vissd olevia tuloja 1,9 % ja suurituloisimman kymmenyksen tuloja ainoastaan
0,9 %. Lisaksi suurituloisimmilla kotitalouksilla on enemman mahdollisuuksia ener-
giaa sddstdviin investointeihin. Tulonjakovaikutuksia on kuitenkin mahdollista
korjata raataloidyllda veropolitiikalla. Alankomaissa tehtyjen arvioiden mukaan
yhdistdmallad 1,6 prosentin tuloveron alennus sekéd 2 200 markan verovahennysoi-
keus pienituloisimmalle kymmenykselle 9,2 miljardin markan energiaveron koro-
tus jakaantuu tasaisesti kaikille tuloluokille. Verovdahennysoikeuden korottami-
sella on kuitenkin kielteisia tyollisyysvaikutuksia. (Vermeed ja van der Vaart 1998.)

2.2.3 Informaatio-ohjaus

Informaatio-ohjaus sisiltda erilaisia tapoja tuottaa ja valittda tietoa ympéristoon-
gelmista, niiden aiheuttajista ja ratkaisutavoista. Sen keinoina on mainittu muun
muassa neuvonta, tiedotus, koulutus, tutkimus- ja kehitystoiminta, ympéaristomer-
kit, -luokitukset ja -tuoteselosteet sekd seuranta. Néistd kaikkia on Suomessa kay-
tetty ainakin jossain médérin myds jatealan ohjauksessa.

Informaatio-ohjauksen lisddmistd on viime vuosina puollettu osana vaatimus-
ta siirtya hallinnollisista ohjauskeinoista kohti pehmedmpéé ja markkinat parem-
min huomioivaa sddntelyd. Informaatio-ohjauksen tavoitteena on vaikuttaa ihmis-
ten asenteisiin ja arvoihin ja sitd kautta heidan kayttaytymiseensd. On kuitenkin
my0s vditetty, ettei informaatio-ohjaus ole yksindan riittava keino ratkaista ympa-
ristdongelmia. Tama siksi, ettd ymparistoongelmia ratkaistaessa on valttamatonta
ottaa huomioon my6s kysymys vapaa-matkustajaongelmasta. Informaatio-ohja-
uksen avulla voidaan kuitenkin monella tapaa tukea muiden ohjauskeinojen kayt-
tod. Useimmiten informaatio-ohjausta kdytetddnkin johonkin muuhun ohjauksen
muotoon yhdistettynd. Talloin kyseessd voi olla toisen ohjauskeinon olemassa-
olosta tiedottaminen, muiden ohjauskeinojen tukeminen tai vilivaiheen ohjaus-
keino siirryttdessd jonkin hallinnollisen tai taloudellisen ohjauskeinon kdyttoon
(Vedung 1995, s. 8-10). Itsendisesti kadytettynd informaatio-ohjauksella voidaan
vaikuttaa parhaiten tilanteissa, joissa toimintatavan muutos ei aiheuta suuria lisa-
kustannuksia toimijoille tai joissa sen avulla onnistutaan luomaan sosiaalisia nor-
meja (Sairinen 1996, s. 46). Sosiaalisia normeja luodessaan informaatio-ohjaus eli
vaikuttaminen ihmisten asenteisiin ja arvoihin saattaa jopa olla vaikuttavuudel-
taan paras tapa puuttua ympéristdongelmiin.

2.2.3.1 Jateneuvonta

Neuvonnan ja informaatio-ohjauksen etuina laajemminkin on mainittu muun
muassa sen edullisuus ohjauskeinona ja mahdollisuus vaikuttaa hajakuormituk-
seen sekd sen yleistd ymparistotietoisuutta kasvattava vaikutus. Auli Kilpeldisen
(1995, s. 29) esittdimén arvion mukaan “kohtuullisen tasoiseen kunnalliseen jéte-
neuvontaan tulee jatehuollon budjetissa varata noin 5 mk/asukas vuodessa ja
hyvétasoiseen jateneuvontaan noin 10 mk/asukas vuodessa”. Kilpeldinen ei tar-
kemmin erittele sitd, mitd kohtuullisella tai hyvatasoisella jateneuvonnalla tarkoi-
tetaan tai millaisia tuloksia silld voidaan aikaansaada. Jateneuvonnan kustannuk-
sia laskee se, ettd neuvontaa on voitu ja voidaan jdrjestdd my0s yhteistyossa kan-
salaisjdrjestdjen ja jatehuoltoyhtididen kanssa, jolloin neuvonnan kaytto6n on saatu
edullista tydvoimaa tai osa kustannuksista on voitu kattaa ulkopuolisella rahoi-
tuksella.

Erds malli eri tahojen yhteistyohon perustuvasta neuvontaprojektista on Ita-
vallassa toteutettu hanke, jossa ekotehostamista edistimé&an perustettu Factor 4+ -
komitea organisoi 18 kuukauden koulutusohjelman pkt-yrityksille ndiden tuot-
teiden ja palveluiden materiaalitehostamiseksi. Hankkeessa ekotehokkuusasian-
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tuntijat tyoskentelivat yhdessa valittujen pilottiyritysten johdon, tuotesuunnitte-
lijoiden, prosessivastaavien, teknisen henkilokunnan sekd markkinointiyksikko-
jen kanssa tehokkaampien tuotantotapojen ja tuotteiden kehittdmiseksi. Ekotehok-
kuusasiantuntijat toivat hankkeeseen tietimysta MIPS-késitteestd ja sen laskemi-
sesta mm. valmiiden tietokoneohjelmien avulla eri tuotteille, ja yritysten edustajat
pyrkivit soveltamaan tietoa omiin tuotteisiinsa ja tuotantoprosesseihinsa. Projek-
tin kokemuksia on kuvattu tarkemmin raportissa Klagenfurt Innovation — Trans-
national Report (Schmidt ym. 1999). Suomessa Suomen ymparistokeskus koordi-
noi vastaavaa hanketta, jossa alueellisten jatehuoltoyhtididen neuvojia koulute-
taan opastamaan yrityksid materiaalitehostamisessa.

Jatelain 68 §:ssd on pddvastuu jateneuvonnan jarjestamisestd annettu kunnil-
le, joiden on huolehdittava

[jate]lain ja sen nojalla annettujen sdénnosten ja méaraysten taytantéonpanemiseksi tar-

peellisista neuvonta-, tiedotus- ja valistustehtavista.

Jateasetuksen (1390/1993) 17 § velvoittaa lisiksi Suomen ympaéristokeskuksen
harjoittamaan jdtteitd ja jatehuoltoa koskevaa valistusta, neuvontaa ja tiedotusta
ja alueelliset ymparistokeskukset jarjestimddn jétteitd ja jatehuoltoa koskevaa neu-
vontaa ja tiedotusta. Viranomaisten ja jatehuoltoyhtididen ohella jateneuvontaa
harjoittavat myds monet kansalaisjarjestot. Jateneuvontaa on kdytetty lahinnd muun
ohjauksen tukena.

2.2.3.2 Ympadristomerkkien kaytto

Tuotekohtaiset ymparistomerkit antavat kuluttajille tietoa tuotteiden ympéristo-
ominaisuuksista. Merkeilld pyritddn ohjaamaan kulutusta kertomalla kuluttajille,
mitkd tuotteet ovat ympadristolle vahemman haitallisia. Merkeilld kannustetaan
my0s teollisuutta tuottamaan ympaéristoystavallisempid tuotteita. Merkkien myon-
tamisperusteita pyritddn muokkaamaan niin, ettd ne perustuisivat tuotteiden koko
elinkaaren aikaisille ymparistovaikutuksille. Toistaiseksi arviointikriteereina kay-
tetddn usein kuitenkin tuotannon aikaisia paastéja. (Linnanen ym. 1997, s. 52.)

Suomessa yleisesti kdytossa olevia ympéristomerkkeja ovat pohjoismainen
Joutsen ja EU:n ymparistomerkki.

2.2.3.3 Tutkimus- ja kehitystoiminta

Tutkimus- ja kehittdmistoiminnan merkitys jatelalla on kasvanut alan nopean ke-
hityksen ja kasvaneiden haasteiden myo6ta. Sen vaikutus ohjauskeinona on valilli-
nen. Suomessa jdtealan tutkimusta on harjoitettu ennen 1990-luvun loppupuolta
melko vdhédn, viime vuosina tutkimus on kuitenkin lisdédntynyt nopeasti. Vuonna
1997 valmistuneen Jatealan tutkimuksen puiteohjelman (Melanen 1997) mukaan
erityisesti perus- ja soveltavan tutkimuksen rahoitus on ollut vaatimatonta ja tut-
kimustiedon valittyminen heikkoa. Tutkimuksellisten puutteiden korjaamiseksi
Jatealan tutkimuksen puiteohjelmassa (Melanen 1997, s. 36-37) esitetddn tutkimuk-
sen kohdistamista erityisesti kuudelle osa-alueelle: materiaalitalouden kokonais-
kestdvyyden, jatteiden synnyn ehkdisyn ja hyodyntdmisen lisddmisen, jatehuolto-
jarjestelmien ja tekniikoiden, saastuneiden alueiden, ohjauskeinojen seka jatealan
seurannan, tiedonsiirron ja -hallinnan tutkimukseen.
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2.2.4 Vapaaehtoisuuteen perustuva ohjaus

1980-luvulla ldhinna Isosta-Britanniasta ja Yhdysvalloista alkaneen ja sittemmin
my06s muihin teollisuusmaihin levinneen julkiseen sddntelyyn kohdistuneen kri-
tiikin® ja muuttuneiden yhteiskunnallisten olosuhteiden’ seurauksena on pyritty
l6ytdmaan uusia, joustavampia ja vapaaehtoisuuteen ja yhteistyohon perustuvia
ohjauskeinoja.

Myos ymparistopolitiikassa viranomaisten harjoittaman ohjauksen rinnalla
on viime vuosina korostettu enenevéssa maarin yritysten itseohjautuvuutta ja va-
paaehtoisuuteen perustuvaa ohjausta (ks. esim. Gunningham 1995). Syina tille
suuntaukselle ovat toisaalta yritysten tarve osoittaa ympaéristoystavéllisyytensa
asiakkailleen ja muille sidosryhmille, toisaalta perinteisen viranomaisohjauksen
kokeminen kehitysta hidastavaksi tekijaksi (ks. esim. Honkasalo 1997, s. 7). Tél-
laisten ohjauskeinojen kédyttoa ja julkisen vallan toimintaa pikemminkin valittaja-
na kuin sdédntelijand korostaa myos EY:n viides ymparistdohjelma (Commission
of the European Communities 1993a).

Ympdéristéjohtaminen ja vapaaehtoiset ymparistoasioiden hallintajérjestelmat
tdydentdvit perinteisid ymparistopolitiikan ohjauskeinoja ja niiden kayttoonotto
viestii siitd, ettd yhd useammat yritykset siirtyvit ennakoivan ympaéristopolitii-
kan suuntaan. Yritysten nakokulmasta ennakoiva ymparistopolitiikka tarkoittaa
ympadristonsuojelun yhdistdmista kiintedksi osaksi yrityksen strategiaa ja yritys-
ja tuotekuvaa. Tavoitteena on vélttdd ympéristohaittojen tuottamista tekniikan ja
suunnittelun sekd ymparistéjohtamis- ja hallintajarjestelmien avulla.

Vapaaehtoisuuteen perustuvan ohjauksen tutkimusta ei ole toistaiseksi har-
joitettu kovinkaan paljon, eika jarjestelmien vaikutuksia tunneta kovin hyvin (ks.
Paton 1999; King ja Lenox 2000). Alan tutkimuksen hahmottamista haittaa myos
kasitteiston hajanaisuus. Bruce Paton (1999) on alan tutkimusta koskevassa kat-
sauksessaan jaotellut vapaaehtoisuuteen perustuvan ohjauksen muodot viiteen
padkategoriaan, jotka on esitelty taulukossa 4. Ndistd ensimmadinen, teollisuuden
sisdiset ohjelmat, jakaantuu edelleen kolmeen alaryhméan osallistujamééran mu-
kaan.

Kaikki vapaaehtoisuuteen perustuvan ohjauksen paatyypit ovat kdytossa Suo-
messa muodossa tai toisessa.

2.2.4.1 Vapaaehtoiset ymparistohallintajirjestelmat

Yksi keskeisimmistd vapaaehtoisuuteen perustuvista ohjauksen muodoista ovat
ympdristohallintajarjestelmét. Ymparistojarjestelmilld on ldheinen yhteys johta-
misen apuvalineend kdytettaviin laatujdrjestelmiin, keskeisen eron ollessa sitou-
tuminen nimenomaan ymparistonsuojelun tason jatkuvaan parantamiseen. Jous-
taviksi ja itseohjautuviksi ymparistohallintajdrjestelmét tekee se, ettd hallintajar-
jestelmalle asetetut tavoitteet muovautuvat jarjestelman toiminnan kehittyessa ja
ne asetetaan hajautetusti yritys- tai toimipaikkakohtaisesti (Honkasalo 1997, s. 14).

Ympdristohallintajarjestelmien etuina on edelld jo esiin tuotujen joustavuu-
den ja imagotekijoiden ohella mainittu muun muassa teollisuuden omatoimisuu-
den lisddntyminen ymparistdasioissa, huomion kiinnittyminen péaastojen kasitte-
lystd niiden synnyn ehkiisyyn ja tuotannon pédastdjen sddntelysta tuotteen elin-

8 Suomeen tdmd kritiikki levisi noin kymmenen vuoden viipeelld ja ainakin osin laman myétd. Yleisesti sddntelyyn kohdistunut
kritiikki on perustunut uskoon deregulaation taloutta piristdvdstd vaikutuksesta, mutta taustalla on ollut perustavampia ndke-
myseroja oikeudenmukaisuudesta. Ympdristdpolitiikka muodostaa tdssd suhteessa erityisalueen sikdli, ettd sen julkinen sddntely
on kritikin kdynnistyessd ollut moneen muuhun politiikkalohkoon verraten vield suhteellisen vihdistd ja keskustelua onkin siten
kéyty vield sddntelyn ekspansion tarpeellisuudesta eikd niinkddn sddntelyn purkamisesta.

? Muun muassa markkinoiden avautuminen, nopea taloudellinen ja tekninen kehitys.
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Taulukko 4.Vapaaehtoisuuteen perustuvan ympéristonsuojelun ohjauksen paatyypit (mukailtu Patonin (1999, s. 5)
vastaavasta taulukosta).

Ohjauksen tyyppi Keskeiset piirteet Esimerkki

|. Teollisuuden sisdiset ohjelmat  Yrityksen itsensd muotoilema ja vain sitd itsedan 3M — Pollution Prevention Pays
koskeva ympiristdohjelma
Jonkin toimialan tai ainakin sen osan itselleen  Responsible Care (Kemian-
muotoilemat ymparistdasioiden hoidon sadnnt ja teollisuus)
toimenpiteet

Useiden teollisuustoimialojen sopimat ICC, The European Eco-Efficiency
ymparistonsuojelusadnndt Initiative

1. Ei-valtiollisten organisaatioiden Vapaaehtoiset ymparistoasioiden hoitamisen CERES Principles

(NGO) ohjelmat saanndt, jotka on muotoillut jokin ymparistd- (CERES = Coalition for
asiothin tai yritysten sosiaaliseen vastuuseen Environmentally Responsible
keskittynyt organisaatio Economies)

3. Standardisointijarjestdjen Jarjestelmd, jossa kolmas osapuoli auditoi 150 14001

ohjelmat yrityksen ymparistonsuojelun tasoa

4. Julkisen vallan kaynnistimdt  Toiminta, jossa yritykset voivat osallistua Motiva (energiansaastd)

ohjelmat vapaaehtoiseen ohjelmaan ja jossa niille tarjotaan EMAS (EY) '

apua muun muassa teknisissa kysymyksissa ja
yhteistydsuhteiden luomisessa

5. Hallintosopimukset Sopimus, joka korvaa saantelyn. Suomen pakkaussopimus (1995)

" Jaottelu on laadittu alunperin lahinna Yhdysvaltojen vapaaehtoisia jirjestelmia ajatellen ja EMAS-jarjestelmin sijoitta-
minen siihen on hieman ongelmallista.

kaaren aikaisten ymparistovaikutusten viahentdmiseen, vastuusuhteiden selkey-
tyminen yrityksessd ja henkilokunnan ymparistotietoisuuden kasvu sekd ympa-
ristonsuojeluun liittyvien kustannusten, kustannussaastéjen ja muiden liiketalou-
dellisten tekijoiden arvioimisen helpottuminen. (Honkasalo 1997, s. 10-12 ja 16—
17, jossa viitattu myos Stegerin'® ndkemyksiin; Laitio 1996, s. 8.)

Tarkeimmat Suomessa kdytetyistd ympadristohallintajarjestelmista ovat kan-
sainvaliseen standardiin perustuva ISO 14001 (ISO 14001/1996) ja EMAS-jarjes-
telmd. Naiden keskeiset erot liittyvat soveltamiskohteen rajaukseen ja ymparisto-
tiedon julkisuuteen (Hasenson 1996, s. 11-13). Useimpien Suomessa rekisterdity-
jen EMAS-jarjestelmien perustana on jo nykyisin ISO 14001 -standardin mukai-
nen jédrjestelmd ja EMAS-asetuksen uudistuksen myo6td EMAS:in jarjestelmdosa
tulee olemaan sama kuin ISO 14001 -standardi. Téstd ja ISO 14001 -standardin
mukaisten ympadristohallintajdrjestelmien yleisemmyydestd johtuen kisitellaan
tassd lahinna ISO 14001 -standardin mukaisia jarjestelmia.

ISO 14001 perustuu Kansainvélisen standardisointijdrjeston (ISO, Internatio-
nal Organization for Standardization) elokuussa 1996 hyviksymaéaan standardiin''.
ISO 14001 -standardilla korvattiin kansalliset standardit, kuten BS 7750. Aluksi
ymparistojdrjestelmid rakensivat vain isot yritykset, mutta 1990-luvun loppupuo-
lella niitd on alettu ottaa kdyttoon myos pk-yrityksissa. Suomessa on télld hetkelld
yli 250 ISO 14001 -standardin mukaista ja sertifioitua ymparistohallintajarjestel-
mad ja jarjestelmien médarad kasvaa nopeasti.

10 Steger, U.: Organization and human resource management for environmental management. In Groenewegen, P & Fischer, K. &
Jenkins, E. & Schot, . (eds.): The greening of industry resource guide and bibliography. Washington, D.C.: Island Press, 1 996.

" Ympdrist6hallintajdrjestelmdd koskevan ISO 14001 -standardin ohella 1SO on laatinut tai on parhaillaan laatimassa useita
muitakin ympdristéjohtamiseen liittyvid standardeja (muun muassa elinkaariarviointia koskeva ISO 14040 (1SO 14040/ 1997)).
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Niin ISO 14001 -standardi kuin EMAS-jarjestelmékdan eivat vield sinéllddan
kerro yrityksen tai toimipaikan ymparistonsuojelun tasosta muuta kuin sen, etta
sertifioidun yrityksen tai toimipaikan ympaéristonsuojelun taso ja padstomaarat
ovat lain asettamien vaatimusten mukaiset. Ne ilmaisevat kuitenkin yrityksen kiin-
nostusta ymparistdasioihin ja sitoutumista ympéristonsuojelun tason jatkuvaan
parantamiseen. ISO 14001 -standardin ja EMAS-jérjestelmén keskeinen ero on
EMAS-jérjestelméén liittyva julkisen ymparistoselonteon vaatimus ja se, ettd EMAS
myoOnnetadn toimipaikalle eikd yritykselle. EMAS-asetuksen uudistamisen myo6ta
EMAS+jarjestelmaaén liittyva julkisen ymparistoselonteon vaatimus jdad merkitta-
vimmaksi eroksi.

ISO 14001 -standardin perusajatuksia ovat ympéristdasioiden yhdistaminen
osaksi yrityksen johtamisjdrjestelmédad ja ymparistonsuojelun tason jatkuva paran-
taminen. Standardin tulisi olla sovellettavissa kaiken tyyppisille ja kokoisille or-
ganisaatioille maantieteellisistd, sosiaalisista ja kulttuuriolosuhteista riippumatta.
Standardiin ei sisdlly ehdottomia ymparistonsuojelun tasovaatimuksia, joten kak-
si toiminnoiltaan samankaltaista, mutta ymparistonsuojelun tasoltaan erilaista
organisaatiota voivat tdyttdd standardin vaatimukset. (ISO 14001/1996, s. 7-8.)
Keskeistd standardissa ei siis ole ymparistonsuojelun tason asettaminen vaan
ympdristohallintajarjestelmén keskeisten osien méédrittdminen ja yrityksen sitou-
tuminen ymparistonsuojelun tason jatkuvaan parantamiseen.

Toisin kuin EMAS+jarjestelmd, ei ISO 14001 -standardi edellyta ulkopuolisen
todentajan kayttod. Joissakin tilanteissa todentajan kdytto saattaa kuitenkin olla
perusteltua esimerkiksi markkinoiden vakuuttamiseksi siitd, ettd ymparistoasioi-
hin suhtaudutaan yrityksessa vakavasti. ISO 14001 -standardi ei my6sk&an edel-
lytd julkisen ymparistolausunnon laatimista, vaan pelkdn ymparistopolitiikan jul-
kaiseminen riittdd. Sertifikaatti voidaan myontdaa myos yritykselle, joka ei tayta
ymparistosdddosten asettamia vaatimuksia. Talloin yrityksen on kuitenkin laa-
dittava ympadristoohjelmansa niin, ettd sdddosten vaatimukset saavutetaan tule-
vaisuudessa. (Honkasalo 1997, s. 12-13.)

Kuten edelld on jo ilmennyt, perustuu EMAS EY:n asetukselle. Asetuksen
taytantoonpanemiseksi tarpeellisista seikoista kuten kansallisesta toimielimestd,
akkreditointijdrjestelmasta ja ymparistotodentajista on sdddetty lailla teollisuus-
yritysten vapaaehtoisesta osallistumisesta ymparistdasioiden hallinta- ja auditoin-
tijarjestelmdan (1412/1994). Suomessa oli toukokuun 2000 lopussa 30 yrityksen
toimipaikkaa, joilla on hyvaksytty EMAS-jarjestelma’.

Julkisen vallan kannalta tdrked kysymys on, miten erityisesti hallinnollinen
ohjaus ja vapaaehtoiset ymparistojarjestelmét sovitetaan yhteen. Keskeisintd jul-
kisen vallan kannalta on kuitenkin se, mika vaikutus jarjestelmien kdyttoonotolla
on ollut eli, onko ympdristojdrjestelmdan omaavien yritysten padstotaso laskenut
nopeammin kuin muilta osin vastaavien muiden yritysten.

2.2.4.2 Sopimukset

Vapaaehtoisuuteen perustuvan ohjauksen keinona on mainittu myos sopimuk-
set®?, jotka voivat olla joko yksityisoikeudellisia, yritysten valisid sopimuksia tai
hallintosopimuksia, joissa julkinen valta on toisena osapuolena. Sopimuksia on
kdytetty eri maissa hyvin vaihtelevassa maarin. Esimerkiksi Alankomaissa oli

12 EMAS-rekisterdityjen toimipaikkojen luettelo I6ytyy ympdristéhallinnon kotisivuilta osoitteesta_http://www.vyh.filpalvelutlyritys/
emas/emslisthtm.

13 Sopimuksista ympdristSpoliittisen scidntelyn instrumentteina puhuttaessa kdytetddn usein ilmaisua vapaaehtoiset sopimukset
(voluntary agreements). limaisu on kuitenkin sikdli harhaanjohtava, ettd pddsddntoisesti sopimukset perustuvat vapaaehtoisuu-
teen. Tdstd johtuen tdssd kdytetddn vain ilmaisua sopimukset.
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ympdristoalalla vuoteen 1996 mennessa solmittu yli 100 sopimusta (Euroopan
yhteisojen komissio 1996, s. 29). Myos Saksassa sopimuksia on kdytetty 1980-lu-
vulta alkaen runsaasti (Sandhovel 1998, s. 83). Oma erityistapauksensa lienee tas-
sd suhteessa Japani, jossa on voimassa yli 30 000 yritysten ja paikallisten viran-
omaisten vilistd ymparistonsuojeluun liittyvaa sopimusta (Tsutsumi 1999, s. 4).

Sopimusta on Suomessa kéytetty jatepolitiikan sddntelykeinona merkittaval-
1a tavalla ainoastaan kerran, sopimuksessa pakkausten ja pakkausmateriaalien
talteenoton ja hyodyntadmisen edistdmisestda Suomessa (1995). Sopimuksia voidaan
Marttisen (1996, s. 14) mukaan kdyttaa kolmella tavalla: muun ohjauksen esivai-
heena, jo muulla tavalla sdddellyn tavoitteen saavuttamiseksi tai muulla ohjauk-
sella sdddeltyja kunnianhimoisempien tavoitteiden saavuttamiseksi. Ohjaavalle
ympaéristonsuojelusopimukselle tyypillisind piirteind Marttinen (1996, s. 14) mai-
nitsee molemminpuoliseen yhteisymmarrykseen perustuvan sopimussuhteen,
oikeudellisten sanktioiden puutteen ja fyysiset pilaamisen vahentdmisvelvoitteet.

Sopimusten etuina on mainittu perinteistd hallinnollista ohjausta suurempi
joustavuus menettelyissd ja tavoitteissa, parempi kustannustehokkuus, niihin liit-
tyvd yritysten osallistumismahdollisuus ja siitd seuraava parempi motivaatio
ympaéristonsuojeluun. On my®ds esitetty, ettd sopimusten sitovuudella olisi lansi-
maisessa oikeusjdrjestelmédssd ja moraalikasityksissd niin vakiintunut ja vankka
asema, ettd sopimuksia noudatettaisiin sdddoksid paremmin. Yritykset voivat li-
saksi kdyttda sopimusten noudattamista imagonsa kohentamisessa toisin kuin
mainintaa sdddosten noudattamisesta. (Marttinen 1996, s. 10-11.)

Sopimuksiin (kuten mys muihin vapaaehtoisuuteen perustuvan ohjauksen
muotoihin) liittyy sddntelykeinona kuitenkin myos huomattavia ongelmia. Perus-
ongelma on vapaaehtoisuus niihin liittymisessd. Tama aikaansaa helposti vapaa-
matkustajaongelman, kun vain osa alan toimijoista liittyy sopimukseen ja maksaa
sopimuksesta (ts. ymparistonsuojelusta) aiheutuvat kulut. Koska sopimuksiin liit-
tyminen on vapaaehtoista, on niiden perusolettamuksena, ettd yritysten omassa
intressissd on ratkaista ymparistoongelmat (ks. esim. Sandhovel 1998, s. 84). Sopi-
muksin tapahtuvan sddntelyn onnistuminen vaatii siten sopijaosapuolten voima-
kasta sitoutumista sopimukseen ja sopimuksen noudattamisen valvonnan mah-
dollistavaa riittavaa julkisuutta (Sandhovel 1998, s. 84). Riittdvan laaja ja voima-
kas sitoutuminen vaatii muun muassa sitd, ettd sopimukseen sitoutumisesta yri-
tyksille aiheutuvat kustannukset ovat suhteellisen pienid. Sopimusten kadyttoon
saantelyn viélineend liittyy ongelmia my6s demokratian ja kansalaisten oikeustur-
van kannalta, silld sopimusneuvottelut eivét ole julkisia ja sopimuksetkin saatta-
vat jadda salaisiksi (Marttinen 1996, s. 11).

Hallintosopimuksella tarkoitetaan sopimusta, jossa toisena sopijaosapuole-
na on julkinen valta'. Perinteisesti Suomessa on suhtauduttu epaillen viranomais-
ten oikeuteen solmia hallintosopimuksia. (Marttinen 1996, s. 21; hallintosopimuk-
sesta tarkemmin katso Madenpaa 1989.) Tallaisessa sopimuksessa valtio ei viralli-
sesti lupaa mitddn, mutta pitdytyy epdvirallisesti sopimuksen noudattamisessa
sopimuksen voimassaolon ajan (Marttinen 1998, s. 13-14). Valtion tehtdvdna on
my0s laatia sopimukseen liittymiseen kannustavat saadokset.

Suomessa on siis tdhdn mennessa kaytetty hallintosopimusta jatepolitiikan
sadntelykeinona merkittdvimmassd laajuudessa ainoastaan kerran, sopimukses-
sa pakkausten ja pakkausmateriaalien talteenoton ja hydodyntdmisen edistamises-
td Suomessa. Tama 14.3.1995 ympaéristoministerion ja pakkausalan yritysten vilil-
14 solmittu sopimus edustaa sopimustyyppind varsinaista hallintosopimusta (ks.
Marttinen 1996, s. 24-25). Pakkaussopimuksen ei kuitenkaan lopulta katsottu yk-

'*On kaiketi syytd huomauttaa, etteivdt kaikki viranomaisten yksityisten kanssa tekemdt sopimukset ole hallintosopimuksia (ks.
Marttinen 1996, s. 24).Tdssd ei ole kuitenkaan mahdollista ryhtyd perusteellisemmin erittelemddn aihetta.
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sin riittdvan pakkausdirektiivin vaatimusten toimeenpanemiseksi, vaan sopimusta
on sittemmin tdydennetty sdddoksillé eli erdilld jatelakiin tehdyilld muutoksilla
(605/1997) ja valtioneuvoston pédatoksellda pakkauksista ja pakkausjatteista (962/
1997) (Ymparistoministerio 1998, s. 94). Sopimusten merkitys jatepolitiikan sdéan-
telyssd on siten toistaiseksi jaanyt hyvin pieneksi.
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JAPO-projektin tausta

Kuten osan I luvusta 2 ilmeni, on jatepoliittista ohjausta tehostettu huomattavasti
muutaman viime vuoden aikana ja eri yhteyksissd, esimerkiksi OECD:n Suomea
koskevassa maatutkinnassa (1997), on esitetty muun muassa taloudellisen ohja-
uksen ja tuottajan vastuun laajentamista edelleen. Samanaikaisesti yleisessa jul-
kista sddntelyd koskevassa keskustelussa on vaadittu ldhinnd saantelyn purka-
mista seka turhien lakien ja lupien karsimista (ks. Tala 1999).

Jatepoliittisten ohjauskeinojen vaikutuksia ja vaikuttavuutta oli ennen JAPO-
projektia tutkittu Suomessa hyvin vahan®. Erityisen niukasti on ollut saatavilla
systemaattista Suomen tilannetta arvioivaa empiiristd tutkimusta. Ainoa erilais-
ten jatepoliittisten ohjauskeinojen vaikutuksia ja vaikuttavuutta koskenut selvitys
ennen JAPO-projektia oli Hannele Yli-Kauppilan (1998) jatelain vaikuttavuutta
Keski-Suomessa késitellyt raportti. Siind selvitettiin muun muassa 30 kunnan ja-
temaadrien kehitysta jatelain voimaantulon jalkeen vuosina 1994-1996 ja verrattiin
niitd vuoden 1993 jatemaariin. Taman ohella tarkasteltiin erdiden jatelain velvoit-
teiden vaikutuksia jatehuollon organisointiin kunnissa. Yli-Kauppilan ty6 on kui-
tenkin aineistosta johtuen laadullisesti epédtasainen eika siind ole lainkaan arvioi-
tu sitd, missd madrin havaitut muutokset olivat jatelain, missd maarin muiden
vaikuttavien tekijoiden seurausta.

Aihetta on sivuttu myo6s Heli Saarikosken (1997) tutkimuksessa ymparisto-
vaikutusten arvioinnista jatehuollon strategisessa suunnittelussa. Sen keskeisena
tarkoituksena on kuitenkin ollut arvioida yhdyskuntien jatepolitiikkaan liittyvia
ndkemyseroja. Tutkimuksessaan Saarikoski (1997, s. 26 ja 28) totesi, ettd suurin
erimielisyys vallitsi ohjauskeinojen vaikuttavuudesta ja vélillisistd yhteiskunnal-
lisista vaikutuksista.

Reinikainen (1992) on katsauksessaan Jatteiden vdahentdmisen politiikka ja
taloudelliset ohjauskeinot eri maissa arvioinut ohjauskeinojen kayttod ja tehok-
kuutta 15 maassa, my06s Suomessa. Taman raportin laatimisen jalkeen jatepolitii-
kan alalla on tapahtunut paljon niin Suomessa kuin muuallakin ja kédytt6on on
otettu useita uusia ohjauskeinoja. Raportissa ennakoidaan ja suositellaan tuotta-
jan vastuun ja taloudellisten ohjauskeinojen kdyton lisdédmistd. Hukkisen (1994)
tutkimuksessa jatehuollon pitkdan aikavilin ongelmista késitelldan jonkin verran
my0s ohjauskeinojen kdyttdd, mutta tarkastelun painopiste on kuitenkin muual-
la. Jateneuvonnan vaikuttavuutta on arvioitu joidenkin neuvontakampanjoiden
yhteydessd (mm. Kilpeldinen (1997)), mutta nditd arviointeja on vaivannut arvi-
onnin rajaaminen kampanjanaikaisiin vaikutuksiin.

Tamén johdosta JAPO-projektille asetettiin seuraava yleistavoite: arvioida kiiy-
tossi ja suunnitteilla olevia jitepoliittisia ohjauskeinoja seki tarvetta ja mahdollisuuksia
sdidds- ja ohjauspolitiikan kehittidmiseen niin, etti ohjauskeinot entisti paremmin edistii-
sivit kestivii tuotantoa, tuotekehitysti ja kulutusta.

' Yleisesti arvioinnin tilaa valtionhallinnossa ovat tutkineet Harrinvirta, Uusikyld ja Virtanen (1998).
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Vaikutusten ja vaikuttavuuden
arviointi

2.1 Kasitteisto

Niin arviointitutkimuksen kuin erilaisen vaikuttavuuteen ja tuloksellisuuteen liit-
tyvén keskustelun ja tutkimuksen ongelmana on késitteiston vakiintumattomuus.
Taman julkaisun puitteissa ei ole mahdollista eritelld ndiden kasitteiden sisaltoa
kovin perusteellisesti. Keskeisten késitteiden yleispiirteittdinen esittely on kuiten-
kin tarpeen.

Keskeisid kasitteitd ovat vaikutukset, vaikutusten arviointi, vaikuttavuus ja
vaikuttavuuden arviointi. Muita tarkeita kasitteitd ovat esimerkiksi tehokkuus,
tuottavuus ja tuloksellisuus.

Vaikutuksilla (impacts) Rossi ja Freeman (1993, s. 214) tarkoittavat jonkin oh-
jelman aikaansaamia nettovaikutuksia eli niitd intervention tuloksia, jotka jaavat
jaljelle, kun muiden tapahtumien vaikutukset on poistettu. Kyse on siis ohjelman
aikaansaamista muutoksista. Vaikutukset voivat olla asetettujen tavoitteiden tai
tarpeentyydytyksen kannalta myonteisia tai kielteisid, ennakoituja tai ennakoimat-
tomia. Erilaisia vaikutuksia on jasennetty kuvassa 1. Interventiolla voi olla myos
niin sanottu nollavaikutus (null effect). Nollavaikutuksella Vedung (1997, s. 50—
51) tarkoittaa esimerkiksi tilannetta, jossa avustus on myonnetty hankkeelle, joka
olisi toteutettu joka tapauksessa. Avustuksella ei siis ole ollut vaikutusta suuntaan
eikd toiseen. Vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on selvittdd millaisia vaikutuk-
sia jollakin interventiolla on aikaansaatu.

Vaikuttavuus (effectiveness) on yleensd ymmarretty kahdella keskeiselld ta-
valla. Ensinndkin vaikuttavuus on ymmarretty tavoitteiden saavuttamisen asteek-
si. Tavoitteet on tdlloin ymmarretty kahdella tavalla: erilaisina talousprosessiin

Vaikutukset
Ennakoidut Ennakoimattomat
Kohdealueella Kohdealueen Kohdealueella Kohdealueen
ulkopuolella ulkopuolella
Q |
Myonteisia Mybnteisié Esimerkiksi Esimerkiksi
|| 1 vaikutukset vaikutukset
ympariston innovaatioiden
tilaan kehittamiseen tai
— kilpailuun
— Kielteisia L Kielteisia

Kuva I. Intervention vaikutusten jdsentely Hildénin ym. (1999, s. 14) mukaan.
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liittyvina tavoitteina (suorite-, kustannus- tai panostavoitteina jne.) tai “tuotanto-
prosessin outputpuolen” tavoitteina. Néistd jalkimmadinen on Meklinin (1989) mu-
kaan kansainvalisesti selvasti yleisempi tapa ymmartda tavoitteet vaikuttavuu-
den yhteydessd ja my0s tdssa vaikuttavuus tavoitteiden saavuttamisena ymmar-
retddn ndin. Télloin vaikuttavuus eli tavoitteen saavuttamisaste voidaan ilmaista
myo6s kuvauksena tai muuna kuin rahamédardisend lukuna. (Meklin 1989, s. 220)

Toisaalta vaikuttavuudella voidaan ymmartaa (Meklin 1989, s. 220) tuotok-
sien aikaansaamina vaikutuksina yhteiskunnalle ja kansalaisten tarpeiden tyydy-
tykselle. Ndiden kahden vaikuttavuuden méaédritelmén erottelemiseksi ovat jotkin
tutkijat ehdottaneet termin effectiveness rajaamista tarkoittamaan tavoitteiden saa-
vuttamista ja kdsitteen efficacy kdyttoa viitattaessa vaikutuksiin yhteiskunnalle (tasta
keskustelusta ks. Meklin 1989, s. 220).

Koska julkisyhteisoissé tarpeiden tulisi ndkya asetetuissa tavoitteissa, onkin
vaikuttavuudessa méarittelytavasta riippumatta Meklinin (1989, s. 220) mukaan
lopulta kyse julkisyhteison suoritteiden (output) ja yhteiskunnan jasenten tarpei-
den vilisestd suhteesta. Tarpeiden tyydytys on kuitenkin lopulta subjektiivinen
asia, mutta paatoksenteossa pyritddn Meklinin (1989, s. 221) mukaan jonkinlai-
seen objektiiviseen tarpeidentyydytykseen. Kansalaisten tarpeiden pitdisi ainakin
periaatteessa siirtya politiikkaprosessin kautta julkisyhteiséiden tavoitteisiin. Toi-
nen tapa selvittdd kansalaisten tarpeita on julkishallinnossa suora yhteys kansa-
laisiin. Molempiin tarpeiden selvitystapoihin liittyy ongelmansa. JAPO-projektis-
sa on oletettu, ettd politiikkaprosessin kautta asetetut tavoitteet ilmentdvét aina-
kin padpiirteissddn kansalaisten tarpeita (timéan olettamuksen ongelmista ks. esim.
Sinkkonen ja Kinnunen 1994, s. 103-104). Kansalaisten tarpeiden arvioiminen erik-
seen olisi jo tyoekonomisista syistd mahdotonta ja sisdltdd sekin monia ongelmia
(ks. Sinkkonen ja Kinnunen 1994, s. 104).

Vaikuttavuudella on JAPO-projektissa ymmirretty asetettujen tavoitteiden
saavuttamisen astetta ja vaikutuksilla intervention nettovaikutuksia.

Vaikuttavuuden lahikésitteind voidaan pitdd ainakin tehokkuutta (efficiency), joka
muiden alan késitteiden tapaan on sekin mééritelty eri yhteyksissa eri tavoin muun
muassa arvona, pddmaarand, toiminnan kehittamistavoitteena ja pddméaarien saa-
vuttamiskeinona (Sinkkonen ja Kinnunen 1994, s. 110-113). Yleisesti voidaan sa-
noa, ettd tehokkuus kertoo resurssien kdytosta eli siitd suhteesta, joka vallitsee
kédytettyjen voimavarojen ja aikaansaatujen tuotosten vélilla.

Edelleen ndihin kasitteisiin liittyy tuottavuuden tai ehkd pikemminkin tulok-
sellisuuden kasite (productivity). Tuloksellisuuden arvioinnista on 1980-luvulta
lahtien kirjoitettu erittdin paljon. Tuloksellisuudella on ymmarretty joko vaikutta-
vuutta tai sitten se on ymmarretty yldkasitteend, jossa yhdistyvit vaikuttavuus ja
taloudellisuus (Meklin 1989, s. 216; Sinkkonen ja Kinnunen 1994, s. 113-115).

Muita tutkimuksen kannalta tarkeitd kasitteita ovat julkisen ohjelman (pro-
gram), policyn (public policy) ja politiikan (politics) kasitteet. My®6s ndille on tyy-
pillista se, ettei niille ole vakiintuneita maaritelmia. Sekaannusta aiheuttaa myos
se, ettd englanninkielen sanoja policy ja politics vastaa suomen kielessa usein yksi
sana, politiikka. Policyn kddntdminen suomeksi on osoittautunut vaikeaksi ja se
on kdannetty mm. tehtdva- ja toimenpidekokonaisuudeksi, toimenpiteeksi, toi-
mintaohjelmaksi, toimintapolitiikaksi ja toimintalinjaksi (ks. Sinkkonen ja Kinnu-
nen 1994, s. 46). Ndistd mm. Virtasen (1994, s. 249) kdyttama toimintapolitiikka
lienee onnistunein.'®

' Jotkin kirjoittajat tosin erottavat termit policy ja program siten, ettd pddtoksenteon jdlkeisessd toimeenpanovaiheessa toiminta-
politikka muuttuu ohjelmaksi (ks. Sinkkonen ja Kinnunen 1994, s.47).Tdssd tutkimuksessa termit politiikka (politics), toimintapo-
litikka (policy) ja ohjelma ymmdrretddn vdljdsti niin, ettd toimintapolitikka on politikan tulos ja saattaa sisdltdd (yhden tai)
useampia ohjelmia. Arvioinnin kohteena on toimintapolitiikka, tdssd tapauksessa siis jdtteitd ja jdtehuoltoa koskeva.
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2.2 Vaikuttavuuden arvioinnin menetelmat

Vaikuttavuuden arvioinnin kolme perusmallia ovat kokeellinen, kvasi-kokeelli-
nen ja ei-kokeellinen arviointi (Rossi ym. 1999, s. 260-268; Ahonen 1983, s. 89).

Jotta vaikutukset pystyttdisiin méddrittdimaan, on vaikutusten arvioinnin ol-
tava aina jollakin tapaa vertailevaa. Toteutettavan ohjelman laajuudesta ja kaytet-
tavissd olevista resursseista riippuu, milld tavoin tdma vertailu on mahdollista
suorittaa. (Rossi ja Freeman 1993.) Koska JAPO-projektissa esimerkiksi ei ollut
mahdollista suorittaa vertailua vuonna 1998 jateveron vaikutuksen kohteena ol-
leen Suomen ja jateverottoman Suomen vililld, on vertailu ollut suoritettava jolla-
kin muulla tavalla. Talloin on sovellettava jotakin sellaista arviointimallia, joka
sopii “soveltamisalaltaan kattavalle” (full-coverage) ohjelmalle.

Soveltamisalaltaan kattaville ohjelmille kehitettyihin arviointimalleihin liit-
tyy monia heikkouksia verrattuna arviointeihin, joissa vertailu satunnaisesti tai
muulla tavalla valittuun vertailuryhmaan on mahdollista. Suurimmat ongelmat
liittyvat siihen, ettd on vaikeaa tai mahdotonta erottaa ohjelman aikaansaamia
vaikutuksia muiden samanaikaisten prosessien vaikutuksista. Mutta vaikka aina
ei ole mahdollista soveltaa kokeellisia tai kvasi-kokeellisia arviointimalleja, ei tal-
14 perusteella voida jattda soveltamisalaltaan kattavia ohjelmia arvioimatta. Siksi
on kédytettdva menetelmid, joiden tarjoamat tulokset eivét ole yhta luotettavia kuin
kokeellisten tai kvasi-kokeellisten arviointien tulokset. (Rossi ja Freeman 1993, s.
334)

Mahdollisina téllaisina arviointimalleina Rossi ja Freeman (1993, s. 332-361)
erottelevat muun muassa seuraavat:

1. Yksinkertaiset ennen-ja-jilkeen-mallit (Before-and-after design). Malli perus-
tuu nimensad mukaisesti kahteen mittaukseen, joista toinen toteutetaan en-
nen intervention toimeenpanoa ja toinen sopivan ajan kuluttua sen jalkeen.

2. Varjokontrollit (Shadow controls). Nama ovat asiantuntijoiden ja ohjelmiin
osallistuvien arvioihin perustuvia arvioita ohjelmien vaikutuksista.

3. Aikasarja-analyysit (Time-series analyses). Useita kertoja sekd ennen inter-
ventiota ettd sen jalkeen toistetuille mittauksille perustuvia malleja.

Varjokontrolleja lukuun ottamatta malleille on tyypillistd se, ettd ohjelman vaiku-
tusten arviointi vaatii informaatiota ohjelman kohteesta kahteen tai useampaan
kertaan ennen ohjelman totettamista ja sen jalkeen. Téllaisia malleja Rossi ja Free-
man (1993, s. 341) kutsuvat refleksiivisiksi kontrolleiksi, joiden peruskaava on seu-

raava:
Netto- Vaikutukset t. Vaikutukset t. Muiden saman- Mallin
vaiku- =  tulokset ohjelman -  tulokset ennen +  aikaisten pro- *  vaikutukset
tukset toteuttamisen ohjelman sessien ja satun-

jalkeen toteuttamista vaikutukset naisvirhe

Ongelmana ndissa arvioinnin malleissa on se, ettd tapahtuneet muutokset taytyy
kdaytannossa katsoa ohjelman aiheuttamiksi nettovaikutuksiksi. Riittdvan lyhessa
ajassa tapahtuneet muutokset voidaan kuitenkin varsin luotettavasti katsoa inter-
vention aiheuttamiksi (Rossi ja Freeman 1993, s. 341.)

Pelkkd ennen-ja-jalkeen-malli perustuu nimensa mukaisesti kahteen mitta-
ukseen, joista toinen toteutetaan ennen intervention toimeenpanoa ja toinen sopi-
van ajan kuluttua sen jdlkeen. Vertaamalla tuloksia keskenddn voidaan arvioida
aikaansaatuja vaikutuksia. Mahdollisuuksia nettovaikutusten erottamiseen inter-
vention kanssa samanaikaisista prosesseista ei kuitenkaan ole ja muutokset saat-
tavatkin olla esimerkiksi pelkdstdan kausivaihtelusta (esim. taloudelliset suhdan-
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teet) tai jostakin poikkeuksellisesta tapahtumasta (esim. vakava onnettomuus, jonka
seurauksena ympadristotietoisuus jyrkasti lisddntyy) johtuvia. Ennen-ja-jalkeen-
mallin tuottaman tiedon luotettavuus onkin alhainen ja heikkenee sitd mukaa,
mitd pidempi aika mittauksien vililld on. Ennen-ja-jalkeen-malli soveltuukin par-
haiten lyhyen aikavélin vaikutusten arvioimiseen. (Rossi ja Freeman 1993, s. 342
343.)

Kuten Honkasalo (1997, s. 19-20; ks. my6s Harisalo 1997, s. 42—47) huomaut-
taa, teollisuus selvittda jo saiddosten valmisteluvaiheessa, miten niiden vaatimuk-
set voidaan toteuttaa. Tarvittava uusi tekniikka kehitetddn ja muut muutokset suo-
ritetaan siten usein jo ennen kuin sdddokset tulevat voimaan (Honkasalo 1997,
s. 20). Tamé hankaloittaa sdddosten vaikuttavuuden arviointia.

Aikasarja-analyysit ovat refleksiivisista kontrolleista kaikkein vakuuttavim-
pia. Tekemadlld useita mittauksia sekd ennen toimenpidettd ettd sen jdlkeen saa-
daan luotettavampi késitys toimenpiteen vaikutuksista kuin pelkilld ennen-ja-jal-
keen-mittauksella (Rossi ja Freeman 1993, s. 340).

Jos on saatavilla runsaahkosti ja riittdvéan pitkélta ajanjaksolta ennen inter-
ventiota mittaustietoa, voidaan aikasarja-analyysin avulla osoittaa melko luotet-
tavasti intervention aikaansaamia poikkeamia trendissa (Rossi ja Freeman 1993, s.
346). Aikasarja-analyysilld on saatavissa ilman muuta luotettavimmat tulokset tal-
laisessd tutkimuksessa, jos vain tarvittava aineisto on saatavilla. Varsin yksinker-
taisetkin analyysimenetelmat voivat tuottaa hyodyllista tietoa (Rossi ja Freeman
1993, s. 349).
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JAPO-projecktin tavoitteet ja
tutkimuskysymykset

JAPO-projektille asetetun yleistavoitteen (arvioida kiytossd ja suunnitteilla ole-
via jatepoliittisia ohjauskeinoja seka tarvetta ja mahdollisuuksia siddos- ja ohjaus-
politiikan kehittdimiseen niin, ettd ohjauskeinot entistd paremmin edistaisivat kes-
tavaad tuotantoa, tuotekehitystd ja kulutusta) saavuttamiseksi pyrittiin tutkimus-
kohdetta ldhestymédén useasta eri ndkokulmasta ja erilaisia tutkimusmenetelmia
kayttden. Tutkimushanke jakaantui neljadn toisiinsa kiintedsti kytkeytyvaan osa-
hankkeeseen:

1. Jatepoliittiset ohjauskeinot — valtakunnan tason niakékulma

2. Ohjauskeinojen kaytto ja vaikutukset alue-, paikallis- ja yritystasoilla —
case-tarkastelut

3. Materiaalitehostamisen ja jatteiden synnyn ehkdisyn mahdollisuudet pkt-
yrityksissa

4. Politiikkadialogi jatepoliittisista ohjauskeinoista.

Nadistd osahankkeet yksi ja kaksi jakaantuivat edelleen erillisiin tutkimuksiin ja
selvityksiin.

Osahankkeen 1 tavoitteiksi asetettiin pyrkimys saada vastauksia erityisesti
seuraaviin kysymyksiin:

*  Minkilaisella metodologialla vaikuttavuutta tulisi arvioida? Mitka ovat so-
pivia mittareita ja indikaattoreita?

*  Miten hyvin kédytossa ja suunnitteilla olevat ohjauskeinot palvelevat jattei-
den synnyn ja haitallisuuden ennaltaehkdisya? Minkélaiset uudet ohjaus-
keinot voivat tulla kysymykseen?

*  Onko jatepolitiikka vaikuttanut/vaikuttamassa teollisuuden lapi kulke-
vaan materiaalivirtaan ja neitseellisten raaka-aineiden kdytén méaéaraan?
Syntyyko sen seurauksena uusia tuoteinnovaatioita?

*  Miten tuottajan vastuu -periaate toimii kdytannossa? Mitka ovat tuottajan
vastuu -jrjestelmien vaikutukset?

Osahankkeen 2 tavoitteena oli Pirkanmaan ja Keski-Suomen ympaéristokeskusten
alueilla tehtdvien case-selvitysten avulla tuottaa tietoa jatepoliittisten ohjauskei-
nojen kdytantoonsoveltamisesta ja vaikutuksista alue-, paikallis- ja yritystasoilla.
Hanke painottui tarkastelemaan ohjauskeinojen kayttod ja vaikutuksia yritysta-
solla (kestdva tuotanto ja tuotekehitys).

Osahanke 3 toteutettiin Pirkanmaan ymparistokeskuksen alueella. Siina tut-
kittiin materiaalitehostamisen ja jatteen synnyn ehkdisyn rakenteellisia esteitd pkt-
yrityksissd ja etsittiin keinoja niiden poistamiseen.

Osahankkeessa 4 on toteutettu jatehuollon eri intressitahojen yhteistychon
perustuva ongelmanratkaisuprosessi, jossa on selvitetty ohjauskeinoihin ja niiden
vaikutuksiin liittyvid ndkemyseroja sekd pyritty ristiriitojen sovittelumenettelyn
avulla yhteisymmarrykseen tarvittavista jatepoliittisista ohjauskeinoista.
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Jo ennalta oli nihtavissd, ettd JAPO-projektin onnistumisen kannalta kenties
kaikkein kriittisin tekija tulisi olemaan kaytettavissa olevan aineiston laatu. Pitkia
aikasarjoja jdtteistd ei juurikaan ole ollut saatavilla ja kaikkiaan tilastointi on ollut
epasddnnoéllistd ja hajanaista ennen aivan viime vuosia ja ympadristohallinnon
VAHTI-jarjestelmad. Harjoitettu tilastointi ei mydskaan ole kaikilta osin ollut tark-
kaa eiké luotettavaa, eikd vertailuaineistoja ole olemassa. Jatealan seurantaa ja ti-
lastointia tulisikin edelleen kehittdd maaratietoisesti. Tata kehitystyota tehtdessa
olisi otettava huomioon se, ettd erityisesti pienemmilla yrityksilld ei ole kdytetta-
vissddn kovinkaan paljon voimavaroja erilaisiin tilastointi- ja muihin tehtaviin.

Saatavilla olleen aineiston puutteiden ohella arviointia on hankaloittanut myos
ohjauskeinojen kayttoonoton samanaikaisuus sekd se, ettd muiden vaikuttavien
tekijoiden vaikutuksia tapahtuneisiin muutoksiin on ollut vaikea arvioida.

Osassa I esiteltyjen jatepoliittisten ohjauskeinojen analyysin perusteella paa-
dyttiin JAPO-projektissa jaisennykseen, jossa ohjauskeinoja on arvioitu taulukossa
1 esitetyn jasennyksen mukaan joko suhteessa niille lainsddddannossa asetettuihin
tavoitteisiin (vaikuttavuuden arviointi) tai tutkijoiden muotoilemiin hypoteesei-
hin.

Taulukko 1. JAPO-projektissa ohjauskeinojen vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioimiseksi kaytetty jasennys.

Ohjauskeino Tavoitellut vaikutukset ja muut mahdolliset Tutkimuskysymys Indikaattorit ja mittarit
vaikutukset / hypoteesit

Taman jasennyksen perusteella muotoiltiin joukko lainsdddantdon perustuvia tai
hypoteettisia tavoitteita ja tutkimuskysymyksid, joihin vastaamalla pyrittiin arvi-
oimaan erityisesti seuraavia ohjauskeinoja:

e Jatelupa

¢  Tuottajan vastuu

¢  Velvoite kuntien véliseen sekd kuntien ja yritysten viliseen yhteistychon
jatehuollossa

o Jatteiden lajittelumaaraykset

¢ Tuotteiden valmistusta ja kdyttod koskevat rajoitukset

*  Velvoite rakentaa, ylldpitdd ja hoitaa turvallisia jatteen loppusijoitus-
paikkoja

e Jatevero

¢ Kunnan jatemaksu

*  Avustukset ympdristonsuojelun edistimiseen

e Verotuksen painopisteen siirto

e Jateneuvonta

*  Ympadristomerkkien kaytto

*  Ympadristojarjestelmét

*  Sopimukset

Alkuperdiset lainsaddantoon perustuvat tai hypoteettiset tavoitteet, tutkimusky-
symykset ja indikaattorit on ohjauskeinoittain esitetty liitteessa 2.

Edelld mainittujen ohjauskeinojen ohella késitelldén julkaisun osassa III myos
selvilldolo- ja kirjanpitovelvollisuutta, positiivisia taloudellisia kannustimia, jul-
kisen hankintapolitiikan kehittdmistd ja suunnitteluohjausta.
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€ase 1: Jacepoliittinen ohjaus ja jate-
huolion alueellinen kehitys 1990-luvulia
= tapaustarkasteluna Keski-Suomi

4. | Tutkimuksen tavoitteet ja sisdlto

Tyossa pyrittiin Keski-Suomen maakunnasta kerdtyn aineiston avulla selvittamaan
jatepoliittisten ohjauskeinojen kdyttod vaikutuksia ja vaikuttavuutta 1990-luvulla
alue- ja kuntatasolla. Mielenkiinto kohdistui vuoden 1994 alusta voimaan tulleen
jatelain ja sen nojalla annettujen sdaddosten vaikutuksiin. Ohjauskeinoista olivat
tarkemman tarkastelun kohteina jatelupa, velvoite kuntien véliseen yhteistyohon
jatehuollossa, lajittelumaaraykset, velvoite rakentaa, ylldpitdd ja hoitaa turvallisia
jatteen loppusijoituspaikkoja, jatevero, kunnan jatemaksu, ymparistonsuojelun
edistimiseen myonnetyt avustukset seka jateneuvonta.

Keski-Suomi on 260 000 asukkaan ja 30 kunnan muodostama maakunta kes-
kella Suomea. Maakunnan padkaupunki on Suomen kymmenenneksi suurin kau-
punki Jyvaskyld, jossa asuu 77 000 ihmista eli 30 % maakunnan véestostd. Koko
alueen véestostd noin 70 % asuu taajamissa. Maakunnan 30 kunnasta puolet voi-
daan lukea maaseutumaisiksi.

Keski-Suomessa on suuret metsdvarat, joita massa- ja paperiteollisuus seka
puutavarateollisuus hyodyntavat. Toinen merkittdva tuotannonala on metallite-
ollisuus, muun muassa puunjalostuksessa tarvittavien koneiden ja laitteiden val-
mistaminen. Kasvavia aloja ovat kemianteollisuus, elektroniikkateollisuus seka
energia- ja ympadristoteknologia. Kokonaisuudessaan keskisuomalaiselle teollisuus-
tuotannolle ovat ominaisia pitkalle jalostetut tuotteet sekd tuotannon korkea vien-
tiaste — yli puolet maakunnan teollisuustuotannosta menee vientiin.

Koko tyon tulokset, joihin kuuluu havaintoja myos Pirkanmaan maakunnan
jatehuollon kehityksestd vastaavalta ajalta, ovat raportoineet Yli-Kauppila ym.
(2000). Seuraavassa kasitelldan kuitenkin vain Keski-Suomen tuloksia.

4.2 Yhdyskuntien jdtteet ja jatehuolto

Kuntien jatehuollossa on Keski-Suomessa ndhtdvissd voimakas kehitys jatelain
voimaantulon jilkeen. Se ndkyy erityisesti hyotykdyttoon menevéan yhdyskunta-
jatteen mddran kasvuna ja vastaavasti kaatopaikkajdtteen maaran laskuna (tau-
lukko 2). Kaatopaikka- ja hyotyjatemédrien perusteella laskettu kiintedan yhdys-
kuntajédtteen kokonaismaéra ei kuitenkaan ole muuttunut 1990- luvulla (kuva 2).

Hyotykayttoasteen kasvu kertoo lajitteluméarédysten ja kerdyspalvelujen luo-
misen hyddyntamista tehostavasta vaikutuksesta. Kaatopaikalle loppusijoitukseen
menevdn jdtemddran vaheneminen kertoo niin ikddn eri jatejakeiden kerdyspalve-
luiden kehittymisestd seka jatteiden késittelyn ja hyodyntdmisen laatutason ylei-
sestd kohoamisesta.

Kunnalliset jatehuoltomaaraykset uusittiin Keski-Suomen kunnissa vuoden
1995 loppuun mennessd. Kaikkien kuntien uusiin maardyksiin sisdltyi jatteiden
lajitteluvelvoitteita. Madrdyksiin on tullut vuosina 1996-1998 uusia lajitteluvel-

@ .............................................. Suomen ympérists 430



voitteita — esimerkiksi lasille, metallijdtteelle ja biojdtteelle. Samanaikaisesti jate-
huoltopalvelut ovat kehittyneet haja-asutusalueilla.

Kuntien méarittamiin jatetaksoihin on sisaltynyt ohjaavuutta jossain maarin
jo 1994 ja 1995. Jateveron voimaantullessa 1.9.1996 taksat on tarkistettu ja kaikissa
kunnissa jatevero on sisdllytetty jatemaksuihin.

Kaatopaikkojen késittelymaksutuloilla saatiin kokonaan katettua kaatopai-
kan kaytto-, hoito- ja kunnostamiskulut vain neljasosassa kunnista vuonna 1993.
Vaikka kasittelymaksun kattavuus oli kasvanut esimerkiksi vuoden 1996 aikana
kaikkiaan 12 kunnassa, on kaatopaikan ylldpitoa kustannettu erityisesti pienem-
missd kunnissa pitkélle verovaroin vastoin jatelain tarkoitusta. Vuonna 1998 em.
kattavuus on ollut yli 100 % kahdessa kolmasosassa kunnista, joissa on kaato-
paikka.

Kaatopaikkamaksujen kallistuminen on vaikuttanut yritystoiminnan tuotta-
mien maaraltadan kohtalaisen merkittdvien ja yhdyskuntajdtteestd poikkeavien ja-
tejakeiden hyotykdyton lisddntymiseen. Tuotetun yhdyskuntajatteen maaraan
kaatopaikkamaksulla tai sen korottamisella ei ole ollut juurikaan vaikutusta. Sama
johtopéddtos voidaan tehda jateveron vaikutuksesta.

Kuntien vélisen jatehuoltoyhteistyon lisddntymiselld on ollut suuri merkitys,
ja se on kuntien jatehuoltomadrédysten yhtendistimisen kautta laajentanut jattei-
den lajittelua ja erilliskdsittelyd. Myos laitosmaisen jatteenkésittelyn toteutumi-
nen ja jatehuoltoalan yritysten toiminnan monipuolistuminen on edistanyt ja hel-
pottanut lajittelumddrdysten laajentamista ja kasittelyratkaisujen tekemista.

Erityisen selva vaikutus jatelailla ja sen nojalla annetuilla sdddoksilla on ollut
kunnallisen ongelmajatehuollon tason nousuun. Neuvonnan ja tiedotuksen osuus
on todennékdisesti merkittavin tekija ongelmajatekertymien lisddntymisessa.

Taulukko 2.Yleisille yhdyskuntajatteen kaatopaikoille ja yksityisille teollisuusjatteen kaatopaikoille loppusijoitettu jate-
maard (tonnia) Keski-Suomessa vuosina 1992—1998 (VYli-Kauppila ym. 2000).

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Yhdyskuntien 138 600 124 900 118 000  [17 000 104 100 123 600 106 500
kaatopaikat'
Teollisuuden 203 100 191200 212300 224 400 217 700 194 500 197 700
kaatopaikat

' liman ylijaamamaita.
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Kuva 2. Kiintedn yhdyskuntajdtteen kokonaismddrd sekd hyétykdyttoon ja kaatopaikalle men-
nyt jatemddrd Keski-Suomessa vuosina 1993—1998 (Yli-Kauppila ym. 2000).
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4.3 Teollisuuden jdtteet

Teollisuusjatteen kaatopaikoille sijoitettu jatemaara on laskenut Keski-Suomessa
vuoden 1995 jilkeen. Vuodesta 1996 vuoteen 1998 viahenema oli noin 10 prosent-
tia (taulukko 2). Kaatopaikkajatteen maaran lasku selittyy etupddssa jatteiden hyo-
dyntdmisen lisdadntymiselld, vaikka viitteitd on my6s ominaisjateméaéarien (jatemaa-
rd/tuotanto) hienoisesta laskusta.

Toiminnoille myonnettyjen jatelupien vaikutus jdte- tai ominaisjateméaariin
on verrattain pieni. Luvat on kuitenkin suurimmalle osalle tydssa tarkastelluista
laitoksista myonnetty joko vuonna 1998 tai 1999, joten niiden sekd valvonnan vé-
littdmat ja vililliset vaikutukset jatteiden muodostumiseen nakynevit vasta pi-
demmiélla ajanjaksolla.

Jateluvilla ja niitd edeltdneilld jatehuoltosuunnitelmista annetuilla paatoksil-
1a on ollut selvasti myonteistd vaikutusta teollisuuden jatteiden hyotykayton li-
sddntymiseen ja hyodyntdmismahdollisuuksien etsimiseen. Tama nédkyy kaato-
paikoille joutuvan jitemddrdan vahentymisend. Jatteiden kasittelykustannusten
kohoaminen yleisten kaatopaikkojen jateveron my&ta on myos ohjannut joitakin
yrityksid omatoimisesti ja entistd aktiivisemmin selvittdimaan hyotykayttovaihto-
ehtoja.

Tehostunut lajittelu, jatteiden esikasittely ja muut polttamisen mahdollista-
vat seikat ovat johtaneet siihen, ettd teollisuuden jatetta hyodynnetddn energian-
tuotannossa. Jatteille on ollut vaikeampi 16ytdd materiaalihyotykayttokohteita.
Esimerkiksi jatemuovien materiaalisen hyodyntamisen lisddmistd ovat vaikeutta-
neet laitoskohtaisesti pienet méaarat ja késittelyn suuret kustannukset.

4.4 Rakennustoiminnan jdtteet

Keski-Suomen kuntien yhdyskuntajitteen kaatopaikoille vastaanotetun rakennus-
ja purkujdtteen mddra on lisddntynyt vuoden 1994 jalkeen. Kun uudisrakentami-
nen on ollut heikkoa 1995-1996, on siirrytty enemman korjausrakentamiseen, jol-
le on ollut tyypillista kaatopaikkajédtteen runsas tuottaminen. Uudisrakentamisen
elpyessd on kaatopaikoille vastaanotettu jdtettd vuosittain kasvaneet maarat. Sel-
vé taitekohta alaspdin on kuitenkin nakyvissa vuonna 1998.

Merkittavianad syynd rakennusjatteen kaatopaikkasijoituksen viahenemiseen
voidaan pitdd jateveron perimistd rakennusjatteestd vuoden 1998 alusta. 1.6.1997
voimaan tullut valtioneuvoston pddtds rakennusjdtteistd on edistdnyt jatteiden
lajittelua isoilla tyomailla. Tilanpuute kaupunkikohteissa on kuitenkin koettu jois-
sakin tapauksissa esteeksi lajittelun tdysimuotoiselle toteuttamiselle.

Jo aiemmin kunnallisiin jatehuoltomaarayksiin siséllytetyt rakennusjdtteen
lajittelu- ja hyotykayttoon toimittamisvelvoitteet ovat toimineet lisddntyvien kus-
tannusten, puutteellisen valvonnan, eteenpdintoimitusmahdollisuuksien ja seu-
dullisen, kuntien vilisen yhteistyon vahdisyyden vuoksi kdytannossa heikosti.

Rakennus- ja purkujitteiden epdasianmukaisen kasittelyn valttdmiseksi tuli-
si Keski-Suomen tulosten mukaan tehostaa valvontaa esimerkiksi kehittamalla ja
lisdaamalla yhteistyotd jatehuollon valvontaviranomaisten ja rakennusvalvonnas-
ta vastaavien vililld, kayttdaen hyviksi 1.1.2000 voimaan astuneen maankaytto- ja
rakennuslain mahdollistamia valvonnan uusia elementtejd (esim. tydmaan aloi-
tuskokouksen hyddyntaminen rakennusjatehuollon ennakkovalvonnassa, raken-
nushankkeen jatesuunnitelmat).
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4.5 Jdtehuoltoyhteistyo ja laitosmainen
jatteenkasittely

Jatelain velvoite kuntien viliseen yhteistyohon, kuntien lisdédntyneet tehtavat jate-
huollon jédrjestimisessd ja tasoltaan kehittyneempien késittelyratkaisujen aikaan-
saaminen edellyttavét resurssien kokoamista yhdistimalla kuntien voimavaroja.

Keski-Suomessa yhteistychankkeiden kdynnistiminen ja eteenpdinvienti on
vaatinut ldhes jokaisen seutukunnan osalta aktiivista panosta valvontaviranomai-
sen taholta. Edelleenkin Keski-Suomen ymparistokeskus pyrkii vaikuttamaan sii-
hen, ettd yhteisty0 saataisiin toteutettua tehtyjen selvitysten suuntaviivojen ja ja-
tesuunnitelman tavoitteiden mukaisesti.

Toimintojen keskittymisen on ndhty toimivan jatehuollon laadun parantaja-
na ja tason nostajana. Kustannusten nousun on katsottu olevan kannustin lajitte-
lun tehostumiselle ja hyodyntdmisen lisddntymiselle, koska niilld keinoin pyri-
tddn pitdmaan jatehuoltokustannukset mahdollisimman alhaisina. Tietoisuus kaa-
topaikkoja koskevan vaatimustason kiristymisestd ja sen myota odotettavissa ole-
va kustannusten nousu kaatopaikoilla on saanut aikaan yhteistoiminnan ripeam-
man edistymisen.

Seudullisen jatehuoltoyhteistyon laajentuminen on merkinnyt ja tulee jatkos-
sakin merkitsemddn erityisesti kaatopaikkojen lukumddran vahentymista (kuva
3). Jatehuoltoyhteisty©lld ei ole ainakaan toistaiseksi havaittu olevan vaikutusta
yhdyskuntajatteen kokonaismaaraan.
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Kuva 3. Jdtehuoltoyhteistyétd harjoittavien kuntien mddrdn ja kaatopaikkojen lukumddrdn kehi-
tys Keski-Suomessa vuosina 1992—1999 (Yli-Kauppila ym. 2000).

Jojatehuoltolain ja sittemmin jatelain voimaantulo seké niitd seurannut vaatimus-
tason kiristyminen jédtteiden késittelyssad ja hyodyntamisessd ovat synnyttaneet
jatehuoltoalan yritystoiminnan tarvetta ja johtaneet teknisten ratkaisujen kehitty-
misen kautta olemassa olevien yritysten ja laitosten toiminnan monipuolistumi-
seen. Toisaalta jatteen kasittely- ja hyodyntamistoiminta on tullut luvanvaraisek-
si, mikd on tiukentanut vaatimustasoa, lisinnyt kustannuksia sekd edellyttanyt
asiantuntemusta ja riittdvdad vakavaraisuutta. Tama on johtanut toiminnan keskit-
tymiseen isompiin, paremmin ympadristovaatimukset tayttaviin ja yleisemminkin
laatutasoltaan kehittyneempiin laitosyksikoihin.
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4.6 Lupamadadrdysten, jateneuvonnan ja avustusten
vaikuttavuus

4.6.1 Lupamdadraykset

Keski-Suomen alueen toiminnoille myonnettyjen ympaéristolupien (alueellinen
ymparistokeskus ja kunnat) voidaan todeta edistdineen ennen kaikkea jatteiden
asianmukaista kasittelya ja hyodyntamista seka jatteiden hyotykdyttomahdolli-
suuksien selvittamistd. Lupaehdoilla on edistetty my0s jétteitd koskevaa kirjanpi-
toa, tilastointia ja siten jatevirtojen seurantaa. Jatteiden esikdasittelyvaatimusten
kautta vaikutuksia on ollut myos jatteiden laatuun (haitallisten ainesosien viahen-
tymiseen).

Mahdollisesti lupamenettely eri vaiheineen edistdd my0s jatteen synnyn eh-
kéisyd; tima ei kuitenkaan ndy lupamaarayksissd. Kaiken kaikkiaan lupajarjestel-
mad ei kuitenkaan voida pitdd kovin tehokkaana keinona jatteiden valttaimisessa.

4.6.2 Jateneuvonta

Yhdyskuntajétteen lajittelun onnistuminen on edellyttdnyt tehokasta jateneuvon-
taa ja tiedotusta. Neuvonta onkin keskittynyt lahinnad jatteiden lajitteluun, kom-
postointiin ja ongelmajétteiden tunnistamiseen, eika sitd ole merkittdvissa maarin
tehty jatteen synnyn ehkdisyyn tdhtdadvana. Neuvontaty6 on yhdessd muiden oh-
jauskeinojen kanssa saanut aikaan hyotykadyton lisddntymista ja kaatopaikkakuor-
mituksen vahenemista.

Jateneuvonnan kustannuksia ei ole tdlld hetkelld tdysimé&ardisesti sisallytetty
kuntien jatetaksoihin, minka jatelaki mahdollistaisi.

4.6.3 Ympdristonsuojelun edistamiseen myonnetyt avustukset

Jatealan avustukset ovat selvésti suuntautuneet kierrdtyksen ja jatteiden muun
hyodyntdmisen edistdmiseen. Vaikutukset jatelain tavoitehierarkian ensimmaisen
asteen tavoitteeseen eli jatteiden valttdmiseen ovat suhteellisen vahéiset.

Keski-Suomen ympaéristokeskuksen avustamat jatealan hankkeet ovat vai-
kuttaneet selvimmin seudullisen jatehuoltoyhteisty6n ja hyotykdyton edistymi-
seen sekd hyotykdyttoon tahtadvien jatteiden kdsittelymenetelmien kehittymiseen.
Erityisesti yhdyskuntalietteen, bio- ja tekstiilijtteen sekd syntypistelajitellun kui-
vajakeen hyodyntamisedellytykset ovat parantuneet. Tama vahentda kaatopaikalle
loppusijoitettavaa jatemddrdd. Avustuksilla on vaikutettu myos laitosmaisen jat-
teenkdsittelyn ja tuotteiden uudelleenkdyttod edistavien jarjestelmien toteutumi-
seen.

4.7 Roskaantumistapaukset ja saastuneet maa-alueet

Roskaantumistapausten ei voida katsoa lisddntyneen jatemaksujen kallistuttua tai
jateveron voimaantulon takia. Keski-Suomessa tehdyn kyselyn mukaan ainoas-
taan kuusi kuntaa ilmoitti tapausten lisddntyneen vuoden 1996 jalkeen.
Ymparistohallinnon toimeenpanema SAMASE-projekti toi saastuneen maan
kasitteen esille 1990-luvun alussa. Tdman jdlkeen on kunnostuspdatoksia tehty
pddosin projektin antamien ohjeellisten saastuneen maan ohje- ja raja-arvopitoi-
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suuksien mukaan. Vuonna 1994 voimaan tullut jatelaki selvensi vastuukysymyk-
sid. Vanhoissa saastumistapauksissa sovelletaan edelleen muun muassa vesilain
ja rakennuslain hajanaisia saddoksia.

4.8 Kuntien ohjauksen kehittamistarpeita

Jatelain madrittelemd hierarkia — jatteiden valttdminen/madran vahentdminen,
hyoddyntaminen, kasittely /loppusijoitus kaatopaikalle — ndyttda toteutuvan kay-
tdnnodssa vain osittain kuntien jatehuollossa. Vaikka asia on pyritty ottamaan huo-
mioon ainakin periaatteellisella tasolla kunnallisissa jatehuoltomaarayksissd, on
padpaino useimmiten ollut jatteiden hy6tykdyton ja jatehuollon toimivuuden li-
sddmisessa. Jatteiden hyotykadyton lisddmiselld on pyritty vahentdmaan kaatopai-
koille paatyvan jatteen mddrda. Jatelain mukainen ensisijainen tavoite, jatteiden
valttdminen ja madran viahentdminen, on jadnyt lahes huomiotta. Kunnissa koe-
taankin, ettd niiden mahdollisuudet vaikuttaa jatemdédrdn vahentdmiseksi ovat
melko rajalliset valistuksen, tiedotuksen ja taksoituksen ollessa ainoita kdytannén
keinoja.

Kuntien nikemysten mukaan jétepoliittista ohjausta tulisi kehittdd niin, etta
alueelliset olosuhteet kyettdisiin ottamaan nykyistd paremmin huomioon. Yhdys-
kuntajdtehuollon osalta ohjauskeinot on Keski-Suomen kuntien mielestd suunni-
teltu liiaksi kaupunkimaisia oloja varten. Maaseudun jatevirrat, asutuksen tiheys
ja kuljetusmatkat poikkeavat kuitenkin kaupunkien tilanteesta huomattavasti.
Tama tulisi ottaa riittdvasti huomioon jatehuollon ohjauskeinoissa ja jatelainsaa-
dannén kehittdmisessa.

Jatepoliittisten tavoitteiden saavuttamista vaikeuttaa kunnissa seka aika- etta
henkiloresurssien puute, etenkin jateneuvontaan liittyvissa asioissa. Kunnissa ei
tunnu I6ytyvan aikaa eikd henkil9stod toteuttamaan tarvittavaa opastusta, vaikka
valistus ja tiedotus toisaalta koetaan ldhes ainoana kunnilla kdytossé olevana jate-
madrddn vaikuttavana ohjauskeinona. Jatehuoltomaarayksilld ei katsota voitavan
vaikuttaa jateméddraan.

Ongelmallisena ndhdéan se, ettd kerdtyista hyodynnettavista jatejakeista ei
saada kerdys- ja kuljetuskustannukset kattavaa hintaa. Alhaisesta hinnasta johtu-
en materiaali varastoidaan odottamaan parempia aikoja. Varastojen tdayttymisen
peldtddn laskevan kuluttajien intoa lajitteluun, jos on havaittavissa ettei lajiteltua
jatettd toimitetakaan eteenpdin hyodynnettavaksi.

Jatteen kasittelyn ja jatehuollon kustannuksia halutaan siirtdd vastaamaan
paremmin tuotettua jatemadaraa. Jatemaksu/kannustava jatemaksu nahdaan use-
assa kunnassa oikeansuuntaisena ja edelleen kehittimisen arvoisena ohjauskei-
nona jatteiden hyodyntdmisen lisdidmiseen ja kaatopaikkasijoittamisen vahenta-
miseen. Maksujen ei kuitenkaan katsota vaikuttavan muodostuvan jateméddran
pienenemiseen.

4.9 Yhteenveto ohjauskeinojen vaikutuksista ja
vaikuttavuudesta

Yhteenvetdvasti voidaan todeta, ettd kdytossa olevat ohjauskeinot ovat Keski-Suo-
messa edistdneet erityisesti jatteen kierrdtysta ja asianmukaista kasittelyd. Jattei-
den vilttamiseen eivét tutkitut ohjauskeinot ole jateveron ja kunnan jatemaksujen
yleisille kaatopaikoille jatteensa toimittaviin yrityksiin kohdistuvaa melko vahaista
vaikutusta lukuun ottamatta ohjanneet. Selvin vaikutus harjoitetulla ohjauksella
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on ollut yhdyskuntien jatehuoltoon, johon ovat vaikuttaneet erityisesti lajittelu-
madrdykset, velvoite kuntien yhteistyohon jatehuollossa ja velvoite rakentaa, yl-
lapitdd ja hoitaa turvallisia jatteen loppusijoituspaikkoja. Tutkittujen ohjauskeino-
jen vaikuksia ja vaikuttavuutta on pyritty kokoavasti arvioimaan taulukossa 3.

Taulukko 3. Tutkittujen ohjauskeinojen vaikutukset ja vaikuttavuus Keski-Suomessa. ++ = selva vaikutus, + = jonkin verran vaikutusta, 0 = ei havaitta-
vaa vaikutusta. Harmaalla on merkitty sellaiset tapaukset, joissa ao. ohjauskeino ei ole tdysin relevantti.

Sektori/ Jate- Lajittelu- Velvoite Velvoite Jatevero Kunnan Avustukset Jite-
Tavoite lupa madraykset kuntien turvalliseen jatemaksu ympiriston- neuvonta

yhteistydhon  loppusijoitukseen suojelun

edistimiseen

Yhdyskunnat
— jtteiden 0 0 0 0 0 0 0
valttaminen
— kierrityksen + ++ ++ ++ + + + ++
lisadminen
— energiahyd- + + +/0 +/0 +/0 +/0 +/0 +/0
dyntamisen
lisadminen
— kaatopaikka- + ++ ++ ++ ++ ++ + +
sijoituksen
vahentaminen
Teollisuus
— jatteiden 0 +/0 0 0 0 0
valttiminen
— kierrityksen ++ + +? 0 0/+ 0/+
lisadminen
— energiahyd- + + + 0' 0/+ 0/+
dyntamisen
lisgdminen
— kaatopaikka- + + +? 0' 0 0/+
sijoituksen
vahentaminen
Rakentaminen
— jatteiden 0 0 0 0 0 0 0
valttiminen
— kierrityksen + + + + + 0 0
lisadminen
— energiahyd- + +/0 +/0 +/0 +/0 0 0
dyntamisen
lisadminen
— kaatopaikka- + + + + + 0 0
sijoituksen

vahentiminen

"leisille kaatopaikoille jatteensa toimittavien yritysten osalta vaikutus on ollut +
Vleisille kaatopaikoille jatteensd toimittavien yritysten osalta vaikutus on ollut ++

Q .............................................. Suomen ympérists 430



€ase 2: Materiaalitehostamisen
Ja jatteen synnyn ehkaisyn
mahdollisuudet¢ pkt¢-yrityksissa

5.1 Tutkimuksen kysymyksenasettelu

Ympdéristoviranomaisilla ei useinkaan ole suhteita lupamenettelyn ulkopuolella
oleviin pk-yrityksiin ja on vaarana ettd pk-sektorille ennakoitu kasvu aiheuttaa
useista pienistad padstoldhteistd 1ahtoisin olevan kuormituksen lisddntymista. Jate-
lain tavoitehierarkiassa puolestaan jatteen synnyn ehkdisy on asetettu ensimmai-
selle sijalle, mutta timéan eteen on tdhdn mennessa tehty vahan konkreettista tyo-
td. JAPO-projektin timén osatutkimuksen tavoitteena oli muodostaa kuva raaka-
aineiden ja materiaalien kdyttoon pkt-yrityksissa vaikuttavista tekijoista seka ana-
lysoida keinoja, joilla ndma yritykset voisivat tehostaa materiaalien kayttodan ja
ndin edistdd jatteen synnyn ehkaisya.

Tutkimuksen empiirisen aineiston muodostivat teemahaastatteluina Pirkan-
maan alueella toteutetut 41 yrityshaastattelua seka niita tukeneet 11 asiantuntija-
haastattelua, jotka koostuivat pddasiassa kunnallisten ymparistonsuojelusihtee-
reiden haastatteluista. Tutkimukseen valittiin kokoluokaltaan ja luonteeltaan eri-
laisia pkt-yrityksia eri teollisuudenaloilta. Mukana oli yrityksid metalli-, kemian-
, muovi-, elintarvike-ja tekstiiliteollisuudesta, rakennus- ja rakennusaineteollisuu-
desta sekd puutavara- ja paperituotteita valmistavasta teollisuudesta.

Haastatteluissa selvitettiin laajasti jate- ja ymparistoasioiden merkitystd pkt-
yrityksissa sekd yritysten suhtautumista ymparisto- ja jatepolitiikan eri ohjauskei-
noihin. Lisdksi tarkasteltiin yleiselld tasolla sitd toimintaympaéristod, jossa yrittdjat
toimivat ja tekevat pdivittdista tyotdan. Tavoitteena oli 16ytaa mahdollisia toimi-
alojen vilisid eroavaisuuksia ja toisaalta toimialan sisdisid yhtenevaisyyksid pkt-
yritysten suhtautumisessa ymparisto- ja jateasioihin sekd mahdollisuuksiin mate-
riaalien kdyton tehostamisessa ja jatteiden synnyn ehkdaisyssa.

Tutkimuksen yksityiskohtaiset tulokset ovat raportoineet Iloméaki (1999a,
1999b, 1999c¢) ja Illoméki ja Melanen (1999, 2000). Seuraavissa luvuissa 5.2 ja 5.3
tarkastellaan lyhyesti tyon keskeisid havaintoja.

5.2 Mahdollisuudet materiaalitehokkuuden
lisaamiseen pkt-yrityksissa

Suurteollisuuteen verrattuna pk-teollisuudelle on tyypillistd prosessiperaisten jat-
teiden pienempi osuus kokonaisjateméddradssa. Materiaalitehostamista tarkastelta-
essa onkin tarpeen erottaa toisistaan tuotannon prosessijdtteet eli materiaalihuk-
ka sekd tuotannon ohella syntyvit jétteet, joista merkittdvimpid monissa pkt-yri-
tyksissd ovat pakkausjitteet. Materiaalitehostamista voi tapahtua kahta kautta:
toisaalta materiaalihukan minimoinnin ja toisaalta muun jatteen maaran minimoin-
nin kautta.

Pkt-yrityksen mahdollisuuksiin jatteen synnyn ehkaisyssa ja materiaalitehok-
kuuden lisddmisessd vaikuttavat erityisesti sekd yrityksen koko ettd yrityksessa
syntyva materiaalihukka. Tietyille toimialoille on ominaista prosessiperdisten jat-
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teiden suhteellisesti suurehko maar4, ja tillaisten toimialojen yrityksillda on mah-
dollisuuksia lisdtd materiaalitehokkuuttaan hukkaa pienentamalld (kuva 4). Ta-
vallisesti isolla yritykselld tulee enemman prosessijatettd kuin pienelld yrityksella
ja my0s resurssit panostaa materiaalihukan vahentdmiseen ovat paremmat.

Puu- ja paperituotteet
Tekstiili
Rakennustuotteet
Metalli
Rakentaminen
Muovi
Kemia
Elintarvike

pieni suuri
Materiaalihukka ja materiaalitehostamisen mahdollisuudet tuotannossa

Kuva 4. Materiaalihukka ja materiaalitehostamisen mahdollisuudet tuotannossa tuotannon-
aloittain (llomdki 1999a, s. 68).

Pelkkd materiaalihukka ei kuitenkaan kerro koko totuutta. Yritykselle on oleellis-
ta, millaisia kustannuksia hukka aiheuttaa. Pkt-yritykset miettivat materiaalihuk-
kaa ensisijaisesti raaka-aineiden kustannuksina ja jatekustannukset ovat tavalli-
sesti niihin verrattuna hyvin pienid. Ndin jatteiden minimoinnissa pkt-yritysta ei
esimerkiksi niinkddn ohjaa jatemaksujen kallistuminen vaan raaka-aineiden me-
netys.

Materiaalitehokkuuden lisddmisessd ensisijaisia ovat erilaiset tekniset keinot
— esimerkiksi CNC-koneet", CAD-laitteistot'®, laserin kdyton mittauksissa ja ma-
nuaalisen asettelun korvaaminen tietokoneohjelmilla — joilla parannetaan yritys-
ten tuotantotehokkuutta ja vidhennetdan materiaalihukan maaraa. Toisena ryhméana
tulevat erilaiset asenteelliset keinot ja toimintatapojen muutokset. Kolmantena
ryhméand on tuotekehitys, joka kuitenkin on pkt-yrityksissd vahdistd, koska suuri
osa pkt-yrityksista toimii alihankkijoina valmistaen osia tai komponentteja asiak-
kaan isompaan tuotekokonaisuuteen.

5.3 Pkt-yritysten arkkityypit ja tehokkaimmat
ohjauskeinot

Pkt-yritysten suhtautumista ymparistdasioihin ohjaavat yhtdalta sidosryhmilta
tuleva paine ja vaatimukset seka toisaalta yrityksen koko ja yrityksen ympaéristo-
vaikutusten suuruus. Vaikka pkt-yrityksen sidosryhmat yleensa kasittavat suu-
ren joukon toimijoita, kiteytyvit sidosryhmiltd tulevat paineet kahteen eri tahoon:
asiakkaisiin sekd konsernijohtoon, jos kyseessd on tytaryhtio. Nama kaksi kes-
keistd sidosryhmaa ohjaavat pitkalti pkt-yritysten suhtautumista ymparistoasioi-
hin, ja ndma tahot luovat sen muutospaineen, jonka perusteella yritykset paranta-
vat ympaéristonsuojelunsa tasoa.

17 CNC=Computerized numerical control.

'8 CAD=Computer-aided design.
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Toinen keskeinen tekijd, joka madrittelee pkt-yritysten ja ymparistonsuoje-
lun suhdetta, on yrityksen ja erityisesti sen aiheuttamien ymparistovaikutusten
suuruus. Yleensd koko ja ymparistovaikutukset korreloivat siten, ettd isommalla
yritykselld on enemmaén ymparistovaikutuksia kuin pienemmalld. Poikkeuksia
tasta kyllakin 16ytyy; esimerkiksi kemianteollisuudessa pienikin yritys voi edus-
taa merkittdvad ympaéristoriskid ongelmajdtteiden muodossa (jos asiat hoidetaan
huonosti) ja toisaalta jonkin ison yrityksen ympaéristovaikutukset voivat olla hy-
vin pienid, jos yritys toimii esimerkiksi pelkkdnd kokoonpanotehtaana.

Edelld kuvattujen kahden maéérittavan tekijan avulla pkt-yritykset voidaan
luokitella neljaan “arkkityyppiin” (kuva 5), joiden analysointi antaa my®s viitteita
siitd, mitkd ovat tehokkaimpia ohjauskeinoja eri yritysten tapauksessa.

Sidosryhmien paineet suuret

A
1 2

-ympirist6jarjestelmien -ympdristojirjestelmien tai

rakentajat, "isot" yritykset kevyempien "ekotaseiden"

-markkinaohjaus rakentajat, pienet yritykset
Yrityksen koko -asioiden "vakuuttelu" Yrityksen koko
ja ymparisto- P o ja ymparisto-
vaikutukset - 7 vaikutukset
suuret 4 3 pienet

-yritykset, joilla ympéristé-| -passiiviset pienet

vaikutuksia, mutta ei pkt-yritykset

sidosryhmipaineita

-kustannukset, viranomais-

madraykset v

Sidosryhmien paineet pienet

Kuva 5. Pkt-yritysten tyypittely sidosryhmapaineiden, yrityksen koon ja ymparistovaikutusten mukaan (llomaki 1999a,
5. 85).

Kategoria 1: ymparistojarjestelmien rakentajat, “isot” pkt-yritykset

Ensimmadiseen kategoriaan kuuluu pkt-yrityksid, jotka ovat merkittdvia kokonsa
tai ymparistovaikutustensa puolesta. Lisdksi ndilld yrityksilla on joko asiakkai-
den tai konsernijohdon puolelta voimakas paine ympaéristdasioiden kuntoonsaat-
tamiseen. Jos kyseessd on asiakkailta tuleva paine, voi kysymyksessa olla esimer-
kiksi metalliteollisuudessa yleistyva jarjestelmétoimittajuus. Ylipdatansa jos ali-
hankkijat kuuluvat asiakkaansa arvoketjuun, on ympaéristdasioiden hoidon olta-
va linjassa asiakkaan vaatimusten ja kdytantojen kanssa. Kdaytannossa tédllaiset pkt-
yritykset pddtyvat usein ympaéristojdrjestelmien rakentamiseen.

Globalisaation myo6ta suuryritykset ostavat pienid yrityksid. Tama kehitys
on selvésti ndhtdvissda myos suomalaisessa pkt-maailmassa. Monet aiemmin itse-
ndiset pk-yritykset ovat nyt kansainvélisten konsernien tytaryhtiditd. Téalloin ei
oikeastaan ole kysymys varsinaisesta pk-yrityksestd vaan konsernin tytaryhtios-
td, mutta kdytannon tasolla tallaiset yritykset ovat verrattavissa pk-yrityksiin ko-
konsa ja ympaéristovaikutustensa puolesta. Vastaavalla tavalla kuin asiakkaat voi
konsernijohto asettaa vaateita ymparistdasioiden hoidolle ndissa yrityksissa.
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Tehdyissa haastatteluissa 16ytyi useita syitd, miksi konsernijohto vaatii tytar-
yhtidltadn sertifioitua ymparistojarjestelmad. Ensinnékin tytaryhtié on helpom-
min valvottavissa ulkomailta, kun silld on sertifioitu ymparistojarjestelma. Toi-
seksi, kun tytaryhtiolld on tdysi tietdimys omista ympadristovaikutuksistaan, to-
denndkoisyys ymparistokatastrofille ja sitd kautta konsernin maineen tahraami-
selle pienenee. Tytdryhtiot ovat myo6s helpommin vertailtavissa keskenddn, kun
kaikilla on ymparistojarjestelméat. Haastattelujen perusteella tdima on tarke&a kon-
serneille, joilla on tytaryhtiditd eri maissa erilaisissa tuotanto-olosuhteissa. Nel-
jdntend perusteena ymparistojdrjestelman rakentamiselle on kustannussaastojen
aikaansaaminen ja sitd kautta tytaryhtion kilpailukykyisyyden turvaaminen.

Yritykset voivat ymparistdjarjestelmien avulla vdhentda negatiivisia ympa-
ristovaikutuksiaan, jos vaikutukset ovat huomattavia. Energian kaytossa ja jat-
teissd kustannussadstot ovat talloin ilmeiset. Riskind kuitenkin on, ettd yrityksen
ympaéristopolitiikka perustuu “business as usual” -ajattelulle ja tahtda lahinna si-
dosryhmien vaatimusten tyydyttamiseen. Tédllainen tilanne oli useassa yritykses-
sd. Jos ymparistojarjestelmd tehdddn ainoastaan sidosryhmien vaatimuksesta ja
se ndhdaan pelkdstadn vdlineend pitdd sidosryhmat tyytyvéisend, on ympaéristo-
jarjestelméan hyodyt pian kéytetty loppuun.

Edella esitetysta kritiikista huolimatta kategorian 1 yritykset ovat pkt-yritys-
ten edelldkavijoitd ympdristonsuojelussa. Viranomaisten ndkokulmasta timén
kategorian yritykset eivdt aiheuta ongelmia. Niiden ympaéristonsuojelu tayttaa
hyvin lainsdddannon vaatimukset. Yritykset ovat myos herkkid ottamaan yhteyt-
td esimerkiksi kunnan ymparistonsuojeluviranomaisiin ja sekd hakevat etta saa-
vat aktiivista neuvontaa. Kategorian yrityksilla on usein my6s ymparistolupa joko
kuntaan tai alueelliseen ymparistokeskukseen, joten viranomaisiin on kontakti
my0s tdtd kautta kunnossa. Kategoriaan 1 kuuluvien pkt-yritysten ympériston-
suojelua ohjaavat ennen kaikkea markkinoiden eli asiakkaiden vaatimukset, jotka
saavat ilmiasunsa ymparistojarjestelmina.

Kategoria 2: ymparistojarjestelmien rakentajat, pienet pkt-yritykset

Téahan kategoriaan kuuluvat pienet yritykset ovat samanlaisia kuin kategorian 1
yritykset siind suhteessa, ettd merkittdvimmat paineet ymparistdasioihin tulevat
sidosryhmiltd, etupddssa asiakkailta ja konsernijohdolta.

My0s tdmédn kategorian yritykset rakentavat herkédsti ymparistojarjestelmia.
Usein jdrjestelman tuomat hyodyt jaavat kuitenkin varsin vahaisiksi, jos niita tar-
kastellaan ymparistonsuojelun ndkdkulmasta. Ensisijaista on yrityskuvan imagon
parantaminen ja sidosryhmien vakuuttaminen siitd, ettd asiat ovat kunnossa. Ai-
nakin lyhyelld aikajanteelld ympaéristojdrjestelmat pitavat sisdllaan ennen kaikkea
ympadristovaikutusten dokumentoinnin, yleisen siisteyden parantamisen seka jat-
teiden lajittelun tehostamisen. Kuitenkin esimerkiksi metallialan pkt-yrityksilla
keskeisin jdtejae, romu, menee jo nyt ldhes kokonaisuudessaan hyotykayttoon,
joten kdytannon tasolla ympaéristojarjestelma ei aiheuta suuria muutoksia yrityk-
sen toiminnassa.

Ongelmana on, ettd sertifioitukaan ympaéristojarjestelma ei valttaimatta tuo
parannusta yrityksen materiaalitehokkuuteen, koska sertifikaatin saa suhteelli-
sen nopeasti, kun taas materiaalitehokkuuden parantaminen investoinneilla ja
hukan pienentdmiselld vie yrityksessd vuosia. Kuvassa 6 havainnollistetaan tal-
laista pkt-yrityksen ja ympaéristojdrjestelman valista suhdetta. Kuvan vasempaan
osaan on merkitty asiat, joihin yritys ympaéristojarjestelméa rakentaessaan ensisi-
jaisesti kiinnittdd huomion. Oikealla puolella ovat puolestaan seikat, joihin ympa-
ristdjdrjestelmassa ei ainakaan aluksi kiinnitetd huomiota, mutta joista kuitenkin
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on saatavissa eniten kustannussddstoja pitkdn ajan kuluessa. Olisi hyvd, jos ym-
paristojarjestelmén vaatimukseen jatkuvasta parantamisesta voitaisiin nykyista pa-
remmin ottaa tédllaisia pitkdn aikavilin kehittdmistarpeita ja yritykset sitoutettai-
siin niihin jo sertifikaatin myontamisvaiheessa.

YRITYS:
/ \
' Ympiiristiijiirjestelméi:.' | A\
Nopeat muutokset: " Hitaat muutokset:
oma tuotanto <

Yleinen siisteys » piha Materiaalihukan pienennys

\ prosesseissa, tuotekehitys,

+ elinkaariajattelu

b
=Todelliset sdidstot, vuosien
tuotteet tyo, yritysten luonnollista
/ toimintaa ilman ympiristo-

jérjestelmad

Jatteiden lajittelu

= Toiminnan legiti-
moiminen, pysy-

minen markkinoilla k s

Kuva 6. Pkt-yrityksen toiminnan ja ympadristojdrjestelmdn suhde (llomdki 1999a,s. 87).

Pienissa pkt-yrityksissa ymparistojarjestelman hyddyt voivat pitkalla aikajanteel-
13 ilmetd myos yrityksen toimintakulttuurin ja johtamistavan muutoksen kautta,
kun yrityksissd suhtaudutaan aktiivisesti ja avoimesti ympaéristdasioiden kehitta-
miseen. Jarjestelmdn vaatima avoimuus madaltaa kynnysta ottaa yhteytta esimer-
kiksi paikallisiin viranomaisiin. Viranomaiset ja yritykset oppivat tuntemaan toi-
sensa paremmin, vaikka yritykset eivét olisikaan lupavelvollisia. Molemminpuo-
linen kommunikointi ja yritysten informointi on helpompaa, kun viranomaiset ja
yritykset tuntevat toisensa.

Tutkimusta varten haastattelluista yrityksistd esimerkiksi useat metallialan
yritykset kuuluivat kategoriaan 2. Haastateltavat kokivat sidosryhmien paineet
niin voimakkaiksi, ettd ymparistojarjestelmédn rakentaminen koettiin edellytyk-
seksi markkinoilla pysymiselle. Suomalainen metalliteollisuus on hyvin verkottu-
nutta ja useimpien alihankkijoina toimivien pkt-yritysten tuotteet paatyvat lopul-
ta muutamalle suurelle konsernille. Kun néilla isoilla konserneilla on oma ympa-
ristopolitiikka, on alihankkijoiden vastattava asiakkaidensa vaatimuksiin omilla
ympdéristojdrjestelmilld. Kuitenkaan haastateltavat eivat uskoneet, ettd ymparis-
tojdrjestelma toisi juurikaan vélittomia kustannussaastoja yrityksille.

Asiakkaat eivat valttamatta vaadi pieniltd alihankkijoiltaan sertifioituja ym-
paristdjarjestelmid, vaan heiddn yleistyviin kyselyihinsa riittdd usein kevyempi-
kin “ekotase”, josta selvidd kuinka yrityksen jatehuolto ja lajittelu on jarjestetty.
Tavallaan tillainen paperi toimii vakuutena sille, ettd ymparistoasiat on yrityk-
sessd otettu huomioon.

Tamankin kategorian yritysten ymparistonsuojelua saatelevat siis pitkalti asi-
akkaiden vaatimukset seka toisaalta yhd enemman my6s informatiivinen ohjaus,
kun yritykset ottavat omatoimisesti yhteytta paikallisiin viranomaisiin. Suurin ero

Suomen ympdristd 430 Q



kategorian 1 yrityksiin on se, ettd kategorian 1 yritykset saavat suoria kustannus-
sddstoja ymparistojarjestelmén avulla. Kategorian 2 yritykset taas rakentavat ym-
péristojarjestelmid puhtaasti imagollisista syistd vakuuttaakseen asiakkaansa sii-
td, ettd niissa ymparistonsuojelu on huomioitu.

Kategoria 3: passiiviset pienet pkt-yritykset

Kolmanteen kategoriaan kuuluvat pienet pkt-yritykset, joille sidosryhmat eivat
aiheuta paineita ympaéristdasioiden hoidon suhteen. Tutkimusta varten haastatel-
luista yrityksistd pienimmat olivat noin kymmenen henkea ty6llistavid mikroyri-
tyksid ja suurin osa ndistd pienimmista yrityksistd toimialasta riippumatta kuului
tdhadn kategoriaan. Madarallisesti suurin osa suomalaisista teollisuusyrityksistd on
alle kymmenen henked ty6llistavid, joten tdhdn kategoriaan kuuluu pkt-yrityksis-
td prosentuaalisesti suurin osa.

Kategorian 3 yrityksissda ympaéristonsuojeluun ei juuri panosteta. Pienissa
yrityksissda ymparistonsuojelu kuuluu useimmiten toimitusjohtajan vastuulle, jol-
la on ldhes kaikki muutkin yrityksen asiat hoidettavanaan. Pienessa yrityksessa
toimitusjohtajalla ei siten ole juurikaan aikaa ympaéristoasioille. Hanelld ei my6s-
kddn ole ennestddn ympdristoasioista tietoa tai kokemusta. Kolmantena syyna
vahdiseen kiinnostukseen ympaéristonsuojelua kohtaan on se, ettd ympaéristoasioi-
denja erityisestijatteiden taloudellinen merkitys ndissa yrityksissd on hyvin pieni.

Viranomaisten nakokulmasta pienet pkt-yritykset ovat ongelmallisia, koska
paikallisellakaan tasolla kunnan ympaéristonsuojelusihteereilld ei ole kontaktia
niihin. Jatehuoltoilmoitusmenettelyn lakkauttaminen jatelainsdddannon uudista-
misen myo6td (1994) poisti pienten yritysten ja kunnan viranomaisten viliset kon-
taktit. Vaikka viranomaisten rooli on nykyddn aikaisempaa neuvovampi ja tiedot-
tavampi, ei yhteydenottoja silti tallaisista pienistd yrityksistd tule. Ongelmaksi
nouseekin, kuinka ndma passiiviset yritykset saataisiin kiinnostumaan ymparis-
toasioista.

Asiakkaiden vaatimuksilla ei juurikaan ole vaikutusta kategorian 3 yrityk-
siin. Hallinnolliset ohjauskeinot ovat kdytannossa ndiden yritysten péddasiallinen
sddtelymekanismi. Toimiakseen ohjauskeinot vaatisivat viranomaisilta aktiivista
tiedottamista. Lainsddddnnon tiukentuessa pienilld yrityksilla on vaikeuksia saa-
da tietoa lakimuutoksista ja uusista velvoitteista. Neuvonnassa pienet yritykset
tarvitsevat useimmiten aivan perustietoa jatteiden lajittelu- ja hyodyntdmismah-
dollisuuksista.

Kategoria 4: pkt-yritykset, joilla on merkittivia ymparistovaikutuksia
mutta ei sidosryhmapaineita

Neljanteen kategoriaan kuuluvat yritykset, jotka ovat kooltaan melko suuria tai
joilla muuten on selkeitd ympéristovaikutuksia. Télle ryhmalle sidosryhmit eivat
kuitenkaan aiheuta suoranaisia paineita ymparistdasioissa. Rakennusalan yrityk-
set ovat hyva esimerkki tamédn ryhman yrityksistd. Niille jatehuolto aiheuttaa
merkittdvid kustannuksia ja kustannusten nousu kiristyvien viranomaismaéarays-
ten liséksi ajaa yrityksid jatteiden lajitteluun ja jiteméaarien viahentamiseen.

Yleisesti timéan kategorian yrityksilld voi olla kontakteja viranomaisiin, jos
yritykselld on ympaéristolupa omaan kuntaan tai alueelliseen ymparistokeskuk-
seen. Ymparistoasioiden kehittymistd ndissa yrityksissa ohjaa ennen kaikkea lain-
sddddnnon muuttuminen ja kiristyminen. Yritykset toimivat lainsdddannén puit-
teissa, mutta eivdt kuitenkaan yleensd ole kiinnostuneita tekemdan “ylimaarais-
td” tyotd, kuten esimerkiksi ymparistojarjestelmid rakentavat vastaavan kokoluo-
kan yritykset.
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Kategorian 4 yrityksid ohjaavat ennen kaikkea hallinnolliset ohjauskeinot,
mutta taloudellisen ohjauksen merkitys on kasvamassa. Esimerkiksi joissakin yri-
tyksissd, joissa syntyy huomattavia maarid prosessijdtettd, jatevero ohjaa etsimaan
vaihtoehtoja jatteiden kaatopaikkasijoittamiselle. Aktiivisella neuvonnalla ja tie-
dotuksella on mahdollisuuksia vaikuttaa timéan ryhmén yritysten toimintaan.
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€ase 3:Teollisuus ja
Jatepolhiittinen saantely

6.1 Tutkimuksen kysymyksenasettelu

Tutkimuksessa oli kaksi padkysymysta. Ensinnédkin tavoitteena oli selvittdd Suo-
messa harjoitetun jatepolitiikan vaikutuksia ja vaikuttavuutta suurten teollisuus-
yritysten tapauksessa. Toisena tarkoituksena oli kartoittaa yritysten johtajien ja
yrityksissd ymparistoasioista vastaavien nakemyksid jatepoliittisesta ohjauksesta
ja sen kehittamisestd. Tutkimuksen aineistona oli 14 Keski-Suomen ja Pirkanmaan
alueella toimivasta suurehkosta teollisuusyrityksestd koottu materiaali, joka koostui
sekd raaka-aineiden kdytt6d, materiaalivirtoja ja jatteitd koskevista dokumenteis-
ta ettd yritysjohtajan ja yrityksessd ympaéristoasioista vastaavan teemahaastatte-
luista. Johtuen kdytetystd aineistosta ja menetelmistd eivat tutkimuksen tulokset
ole tdysin yleistettdvissd. Ne antavat kuitenkin viitteitd valtakunnallisesta tilan-
teesta.

Tutkimuksen yksityiskohtaiset tulokset ovat julkaisseet Kautto ja Melanen
(2000). Seuraavassa kasitelldan lyhyesti tyon padjohtopaatoksia ja -suosituksia.

6.2 Raaka-aineiden kaytto ja jatemddrdt

Case-yritysten raaka-aineiden kdyttomaarissa suhteessa tuotantoon ei kootun ai-
neiston perusteella nayttanyt tapahtuneen 1990-luvulla juurikaan muutoksia. Toi-
sin sanoen ekotehostumista ei olisi tdssd mielessd tapahtunut. On kuitenkin huo-
mattava, ettd case-yritysten osalta ei ollut kdytettdavissa niin yksityiskohtaista tuo-
tantoa, tuotteita ja raaka-aineiden kdyttod koskevaa tietoa, ettd asiaa voitaisiin kovin
luotettavasti arvioida. Raaka-aineiden kadyttomaariin vaikuttaneina tekijoind tuo-
tiin haastatteluissa odotetusti esille tuotannon volyymi seka liiketaloudelliset syyt
eli kustannussadstot, jotka mainittiin raaka-aineiden kdyttoa tehostavina.

Lukuun ottamatta kemikaalien kdyttod koskevia kieltoja ja energiaverosaan-
telyssd tapahtunutta siirtymistd turpeen tukemisesta puupohjaisten polttoainei-
den tukeen ei jatteitd koskevalla eikd muullakaan julkisella sdantelyllad ollut haas-
tateltavien mukaan ollut juurikaan ollut vaikutusta raaka-aineiden valintaan. Jat-
teitd koskevan sddntelyn ennakoitu kiristyminen tulevaisuudessa oli kuitenkin
saanut pohtimaan raaka-ainevalintoja muutamissa yrityksissa. Toistaiseksi jate-
sdadntelyn merkitystd raaka-aineiden valinnassa pidettiin kuitenkin melko vahai-
send tai olemattomana.

Kokonaisjateméaarien kehitys 1990-luvulla oli kuudessa yrityksessa kiinteéds-
sd suhteessa tuotantoon eli jaitemaarat olivat kasvaneet tuotannon kasvaessa. La-
hes yhtd monessa yrityksessa oli viitteitd siitd, ettd kokonaisjatemaaran kasvu oli
ollut hieman hitaampaa kuin tuotannon kasvu. Kahdessa yrityksessa oli selvasti
pystytty vihentdmaan jateméadrad suhteessa tuotantoon. Havikin minimointi tuli
joissakin haastatteluissa esiin keskeisend jatteiden synnyn ehkdisyn keinona.
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6.3 Jdtteiden hyédyntdminen ja kaatopaikkasijoitus

Selvempi muutos oli tapahtunut jatteiden hyddyntamisessa ja jatteiden loppusi-
joittamisessa kaatopaikalle. Vain kahdessa yrityksessa kaatopaikalle loppusijoite-
tun jatteen madrd suhteessa tuotantoon oli pysynyt ldhes samana koko 1990-lu-
vun ajan. Kaikkiaan kahdessatoista yrityksessd oli onnistuttu lisidmééan jatteen
hyddyntamistd suhteessa tuotantoon, ndistd viidessd jopa huomattavasti. Ohei-
sessa tapaustarkastelussa esitetddn esimerkki yrityksestd, jossa laatuajattelu ja lii-
ketaloudelliset seikat ovat johtaneet merkittdvaan jatteen kaatopaikkasijoituksen
vdhenemiseen ja hyddyntdmisen lisddntymiseen.

Tapaustarkastelu: Levyteollisuusyritys (Kautto ja Melanen 2000, s. 36-37)

Yritys on rakennustuote- ja mekaanista metsateollisuutta sekd ndiden tuottei-
den tukkukauppaa harjoittava konserni, jonka litkevaihto on noin 7 mrd. mark-
kaa vuodessa. Yritykselld on toimintaa 18 maassa ja sen palveluksessa on noin
3 700 henkiloa. Tarkasteltava tuotantoyksikko on osa yrityksen rakennustuo-
teteollisuutta ja sen pddtuotteita ovat melamiinipaallystetty lastulevy ja kalus-
tekomponentit. Lastulevyn raaka-aineena tuotantoyksikko kayttéda alalle tyy-
pillisesti sahateollisuuden jatettd, purua eli uusioraaka-ainetta. Yrityksen edus-
tamalle toimialalle ovat tyypillisid melko suuret kysynnan vaihtelut ja niiden
seurauksena tapahtuvat hintojen muutokset.

1990-luvun alun laman jélkeen yrityksen tuotantomaara oli noin 5 % ny-
kyistd korkeampi. Jatteistd suurin osa vietiin kaatopaikalle. Kiristyneen talou-
dellisen tilanteen seurauksena yrityksessd omaksuttiin uusi ajattelutapa, jossa
ryhdyttiin korostamaan tuotteen laatua tuotantomaaran asemasta. Tuotanto-
madraa laskettiin hieman, jotta levyjen puristusaikoja voitiin pidentda ja kes-
tavyyttd siten parantaa. Myos tyontekijoiden palkkaus sidottiin tuotannon laa-
tuun. Tdmén seurauksena hdvikin méara laski ja asiakastyytyvaisyys seka yri-
tyksen tulos paranivat.

Laatuajattelun ja kohonneiden kaatopaikkakustannusten seurauksena yri-
tyksessd kiinnitettiin huomiota myos jdteasioihin. Selvitettiin, missa jatetta
syntyy eniten, lajittelua tehostettiin ja jatteille haettiin uusia hyodyntdmista-
poja. Tarkeda oli myos jatteenkuljetuksesta vastanneen yrityksen ottaminen
mukaan pohtimaan toimintatavan muuttamista.

Lopputuloksena on ollut parempi tuotteen laatu ja kokonaisjateméadran
merkittdva vaheneminen. Vaikka vertailua hieman hankaloittaa vuonna 1998
tapahtunut yrityskauppa, voidaan vuosia 1990 ja 1998 verrattaessa havaita ko-
konaisjatemddran pudonneen noin puoleen. Vield suurempi muutos on tapah-
tunut kaatopaikkajiatteen maaradssa (kuva 7). Jatetta toimitettiin kaatopaikalle
loppusijoitettavaksi vuonna 1998 vain 4,7 % vuoden 1990 méarastd ja noin 6 %
kokonaisjatemaarastd. Yli 90 % yrityksen tuottamasta jatteesta hyodynnetdaan
energiana. Osaksi hyddyntdminen energiana tapahtuu osana omaa toimintaa,
osan jatepolttoaineesta yritys toimittaa paikalliselle energiantuotantolaitokselle,
jolta se saa vastineeksi tarvitsemaansa energiaa. Jonkin verran jatettd on myy-
ty my0s edelleen polttoaineeksi jalostettavaksi.

Tehtyihin muutoksiin toimintatavassa motivoivat haastateltavien mukaan
erityisesti kustannussdéstot. Kun yritykselld oli muutenkin taloudellisia on-
gelmia ja kaatopaikkamaksujen ennakoitiin olevan nousussa, pyrittiin 16yta-
madn vaihtoehtoja jatteen kaatopaikkakdsittelylle. Tehdyn kehitystyon seurauk-
sena yrityksen maksamat kaatopaikkamaksut ovat nykyisin noin neljdsosa
1990-luvun alun maksuista, vaikka kaatopaikkamaksut ovat samana ajan-
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jaksona nousseet. Vaikka kaatopaikkamaksujen osuus yrityksen kustannuk-
sista onkin ollut koko ajan hyvin pieni, ovat kohonneet kaatopaikkamaksut tai
oikeastaan kaatopaikkamaksujen kohoamisen ja jateveron ennakointi vaikut-
taneet haastateltujen mukaan selvisti jaitemdaran vahentaimiseen kannustavasti.
Jatteen hyddyntdmisessd ja materiaalikuluissa saavutetuista muista saastoista
syntyvaa taloudellista hyotya haastatellut pitivat vield selvasti tatakin merkit-
tavampana.

Haastateltujen mukaan mekaaniselle metsateollisuudelle toimialana ja in-
sindoreille ammattikuntana on tyypillistd tuotantomé&éarid korostava ajattelu-
tapa, jonka seurauksena tuotteen laatuun, toimitusaikoihin ja tuotteesta saata-
vaan hintaan kiinnitetddn liian vahdn huomiota.

Teollisuusekologisesta nakokulmasta katsottuna voidaan yrityksen osal-
ta havaita useita mielenkiintoisia piirteitd. Ensinnékin, yritys kdyttdd paaraa-
ka-aineenaan konsernin toisen yrityksen jdtettd eli uusioraaka-ainetta. Toisek-
seen, se toimittaa huomattavan osan omasta jdtteestadn paikalliselle energia-
laitokselle, jolta se saa vastineeksi tarvitsemaansa energiaa. Yritykselld on
molempia osapuolia hyodyttava ja jatteiden hyodyntdmistd edistava suhde
my0s jatehuoltoyrityksensd kanssa. Maakunnallisen energiayhtion kanssa sil-
14 on kaavailuja yhteistyostd, joka niin ikdan olisi molemmille osapuolille edul-
linen ja jatteiden hyodyntamistd edistava. Edelleen voidaan mainita, ettd yri-
tykselta rakennettavaksi edellytetyn ongelmajatteiden sailytystilan se toteutti
yhdessa neljan muun alueensa yrityksen kanssa.

Levyteollisuusyritys
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= 60000 + T 6000 = loppusijoitettu jite
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Kuva 7.Tuotannon ja kaatopaikalle loppusijoitetun jdtteen mddrdn kehitys levyteollisuutta
harjoittavassa case-yrityksessd.
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6.4 Julkisen sddntelyn suora vaikutus

Haastattelujen perusteella julkisen jatesddntelyn suora vaikutus naytti melko va-
héiseltd, lukuun ottamatta kunnan jatemaksun ja jateveron jatteiden hyodyntami-
seen kannustaneita vaikutuksia joissakin yrityksissd. Padasiallinen paine kehittaa
ympdéristonsuojelua ja yrityksen omaa jatepolitiikkaa tuli haastateltavien mukaan
asiakkailta ja jossakin méarin my®6s omistajilta.

Voidaan 16ytda useita selityksié sille, ettd haastatellut kokivat julkisen saan-
telyn vaikutuksen niin vahdiseksi. Pitkalti ilmi6 selittynee silld, ettd yritykset pyr-
kivat ennakoimaan julkisen sddntelyn muutoksia ja ovat jo ylittdneet vaaditun ta-
son siind vaiheessa, kun velvoitteet astuvat voimaan. Julkinen sdéntely ja sen taso
vaikuttavat talloin ikddn kuin epdsuorasti tai vélillisesti. Tahdn viittaisi sekin haas-
tatteluissa esille tullut kommentti, ettd julkisen sddntelyn vaikutuksen véhaisyys
on tyypillistd asiansa hyvin hoitaneille yrityksille. Osittain ilmi6 voi selittyd myos
silld, ettd yritykset kohtaavat julkisen jatepolitiikan vaatimukset asiakkaiden vaa-
timusten kautta, jolloin alkuperdista lahdettd eli sddntelya ei valttdmatta tunniste-
ta. Mikéli ndin ei kuitenkaan ole, vaikuttaa siltd, ettd asiakkaiden ja omistajien
vaatimukset ovat keskeisimmat yritysten ymparisto- ja jatepolitiikkaa seka raaka-
aineiden kaytt6da muokkaavat tekijat. Ymparistoasioiden hyvasta hoidosta nayt-
tdisi siten muodostuvan merkittava etu kiristyvéassa kilpailussa, joka pakottaa kil-
pailemaan myds ymparistomyotdisyydella.

Julkisen vallan kayttdmista jatepoliittisista ohjauskeinoista vaikuttavimpia
olivat haastateltujen mukaan olleet kunnan jatemaksu ja jatevero, jotka olivat kan-
nustaneet erityisesti jatteiden hyddyntamiseen. Joidenkin haastateltujen mukaan
harjoitettu taloudellinen ohjaus on kannustanut toimintatapojen pohdintaan ylei-
semminkin. Verrattuna hallinnolliseen ohjaukseen nédyttavat maksut ja verot muo-
dostavan tutkimuskohteena olleille yrityksille jatkuvan kannusteen lisita jatteiden-
sd hyodyntamistd. Koska useat haastatelluista ennakoivat maksujen ja veron ko-
hoavan ldhivuosina, hakivat he jatkuvasti uusia tapoja lisdtda hyodyntamista.

Selked jatteiden valttdmiseen kannustava vaikutus ndyttaa kdytossa olevista
ohjauskeinoista olevan ldhinnd ongelmajdtteeksi méadrittelemiselld. Padosin jattei-
den synnyn ehkdisyyn kannustaa haastateltujen mukaan liiketaloudellinen kan-
nattavuus, silld jatteet merkitsevat hukattuja raaka-aineita ja siten varsin huomat-
tavia kustannuksia. Varsinaiset jaitehuoltokustannukset sen sijaan olivat yrityksis-
sd varsin pienet, joten niiden vaikutus jatteiden synnyn ehkdisyyn kannustavina
jaa vahdiseksi. Nykyiset ohjauskeinot eivét kootun aineiston perusteella ndyttdisi
ainakaan tutkimuksen kohteena olleissa yrityksissa juuri tukevan EY:n jatepolitii-
kan ja jételain tavoitehierarkian ensimmadista tavoitetta, jatteiden synnyn ehkai-
syd. Tamén perusteella tuntuukin siltd, ettd ohjausta olisi huomattavasti tehostet-
tava, jos jatteiden synnyn ehkdisyd halutaan aidosti pitda jatepolitiikan ensisijai-
sena tavoitteena. Nykyisen ohjauspolitiikan perusteella jatepolitiikan keskeisena
tavoitteena ndyttdisi olevan jatteiden hyddyntdmisen edistdiminen. On kuitenkin
huomautettava, ettd jatteiden synnyn ehkdisya tapahtuu yrityksissd koko ajan,
mutta sithen kannustavat ensisijaisesti muut tekijat kuin julkinen saéantely. Mikali
julkista ohjausta halutaan tehostaa, olisi riittdvan laaja-alaisesti toteutettu vero-
ohjaus ilmeisesti vaikuttavin ohjauksen tapa. Télloin tulisi harkittavaksi esimer-
kiksi jateveron laajentaminen koskemaan yksityisid kaatopaikkoja.

Informaatio-ohjauksen vaikutuksesta syntyi haastattelujen perusteella hie-
man hajanainen késitys. Sindnsé informaation merkitys on ymparistdasioissakin
korostunut ja esimerkiksi erilaisia teknisid ratkaisuja koskevan informaation tar-
ve on jatkuvasti suuri. Teknisten ratkaisujen puute on ymmarrettavasti erds ym-
paristomyotdisyyttd vahentava tekija. Ndiden kysymysten merkitys julkisen val-
lan harjoittaman informaatio-ohjauksen kannalta on kuitenkin hieman ongelmal-
linen. Yritysten toimintaan liittyvien teknisten ratkaisujen kehittiminen on mark-
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kinatalouden vallitessa yritysten vastuulla muutoinkin ja erityisesti ymparisto-
asioissa saastuttaja maksaa -periaatteen mukaan teknologian kehittdmisestd aihe-
utuvien kulujen tulisi kohdistua saastuttajille itselleen. Julkisen vallan perusteh-
tavand informaatio-ohjauksen alalla lienee siten jatkossakin voimassa olevasta lain-
sdddannostd ja sen muutoksista tiedottaminen.

6.5 Tutkimussuosituksia

Tutkimuksen perusteella nousee esille seuraavia tutkimustarpeita. Yleisesti tulisi
tutkia sitd, mika on ja voisi olla julkisen vallan rooli sellaisen toimintaympariston
luomisessa, jossa yrityksilld on kannuste parantaa ekotehokkuuttaan ja “ekovai-
kuttavuuttaan”. Aihe on my6s kansainvilisesti hyvin ajankohtainen.

Toinen tutkimustarve liittyy EU:n laajuisen ja globaalin ympaéristo- ja jéte-
sadntelyn mahdollisuuksiin ja keinoihin. Tutkimuksen kohteena olleet yritykset
ndyttavat pitavan ymparistosdantelyn erilaista toteuttamista eri maissa erddna saan-
telyn keskeisistd ongelmista. Osa niistd katsoo, ettd yhtendinen sddntely toisi heil-
le kilpailuetua. Sen selvittiminen, miten ja misséd laajuudessa sdantelyé tulisi ja
voitaisiin toteuttaa, vaatii lisdtutkimusta.

Tulisi my®s arvioida sitd miten hyvin EY:n jatedirektiiviin perustuva jatelain
tavoitehierarkia itse asiassa toteutuu lainsddddnndssa. Toisin sanoen pitdisi tar-
kemmin arvioida sitd, milla tavoin hierarkia konkretisoituu asetetuissa tavoitteis-
sa ja valituissa ohjauskeinoissa.

Erityisen selked lisatutkimuksen ja kehittdmisen tarve liittyy case-tutkimuk-
sen perusteella erilaisiin vapaaehtoisuuteen perustuviin ohjauskeinoihin eli ns.
itsesadntelyyn. Suomessa tdmén tutkimuksen tulisi kohdistua erityisesti ISO 14001
-standardiin perustuvien ympadristohallintajarjestelmien vaikutuksiin ja kehitta-
miseen niin, ettd ne aidosti tukisivat ymparistonsuojelua yrityksissa. Vapaaehtoi-

Teollisuuden muovi-
jatteen granulointi.
Kuva:Tero Pajukallio.
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suuteen perustuvan sddntelyn tutkimus on kansainvalisestikin keskeinen tutki-
muskohde télld hetkelld. Julkisen vallan kannalta selkeyttamistd vaativia kysy-
myksid ovat ainakin se, missda méaarin jdrjestelmat voivat korvata perinteistd saan-
telyd ja voitaisiinko jarjestelmén rakentaneita yrityksid vapauttaa esimerkiksi jois-
takin lupamenettelyista sekd se, miten julkinen valta voisi vaikuttaa jarjestelmissa
asetettaviin tavoitteisiin ja sdilyttda kuitenkin jarjestelmiin liittyvan joustavuuden.

Tulokset nostavat esiin myos kysymyksen, onko pelkkd jatendkokulma liian
suppea jopa jatepolitiikassa. Talld on kytkentd viime vuosina kédytyyn keskuste-
luun tuoteldhtdisestd ymparistonsuojelusta. Sen kdytannon hallitsemiseen seka
ympadristo- ja muiden ndkokohtien integrointiin liittyy vield monia ongelmia ja
epaselvyyksid. Kehittamistyd edellyttdisi muun muassa ndkemysta siitd, miten
tuotteisiin voidaan vaikuttaa ja millaisia yhteisvaikutuksia erilaisilla ohjauskei-
noilla ja markkinasignaaleilla on yritysten tuotejohtamiseen.
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€ase 4:Tuottajan vastuu

7.1 Johdanto

Suomessa oli JAPO-projektin toteuttamisen aikaan kéytdsséd kolme tuottajan vas-
tuuseen perustuvaa jitteiden talteenotto- ja hyddyntamisjérjestelmaa: kaytetyille
renkaille, pakkauksille ja pakkausjatteille sekd kerdyspaperille. Ne on pantu toi-
meen valtioneuvoston pdatoksilld. Valtioneuvoston paatos kdytosta poistettujen
renkaiden hyddyntdmisestd ja kasittelystd (1246/1995) astui voimaan kesdkuun
alussa 1996. EU:n direktiivi pakkauksista ja pakkausjatteistd toimeenpantiin Suo-
messa valtioneuvoston padtokselld pakkauksista ja pakkausjitteistda (962/1997)
joulukuussa 1997. Kerdyspaperia koskeva tuottajan vastuu -jarjestelmad toteutet-
tiin valtioneuvoston paatokselld kerdyspaperin talteenotosta ja hyodyntamisesta
(883/1998), joka astui voimaan vuoden 1999 alusssa.

JAPO-projektissa tehtiin selvitys mainittujen tuottajan vastuu -jarjestelmien
kdynnistymisen yhteydessa esille nousseista kysymyksistd. Renkaiden tuottajan
vastuu -jdrjestelman edistymisesta oli tuolloin jo kvantitatiivista tietoa. Pakkauk-
sia ja pakkausjatteitd koskevan jdrjestelmdn osalta analyysi kohdistui sen ensim-
madiseen olemassaolovuoteen, joka kului pddasiassa jarjestelman pystyttdmiseen.
Kerdyspaperia koskeva jdrjestelma tuli voimaan selvityksen aikana.

Selvityksen tulokset on raportoinut Kotro (1999a, 1999b). Tuottajan vastuuta
kasiteltiin myds osana jatepolitiikkaa koskevaa dialogia, jonka tulokset on rapor-
toinut Saarikoski (2000). Naita tuloksia on tdsséd tdydennetty tuoreimmilla tilasto-
tiedoilla.

7.2 Tuottajan vastuun mallit

Tuottajan vastuu -periaatteen toteuttamisessa on yleismaailmallisesti noudatettu
kolmea mallia: tuottajayhteisoon perustuvaa tuottajan vastuuta, suoraa tuottajan
vastuuta sekd vapaaehtoisuuteen perustuvaa laajennettua tuotevastuuta.
Tuottajayhteisomallissa tuottajat voivat ottaa vastuun itsendisesti tai muodos-
taa yhteistydorganisaatioita, jotka ottavat tdyden fyysisen ja taloudellisen vastuun
jasentensa tuotteiden jatehuollosta tai avustavat rahallisesti paikallisia viranomaisia
vastuun piiriin kuuluvien tuotteiden kerdilyssa ja hyodyntdmisessa. Jatehuollon
jdrjestamisen lisdksi tuottajayhteison velvollisuuksia ovat asianmukaisen tiedos-
ton luominen ja ylldpito, raportointi viranomaisille ja kansalaisille seka tietojen
sdilyttdminen riittdvan kauan. Lisdksi tuottajayhteison tulee rohkaista kuluttajia
lajittelemaan asianmukaisesti kdytosta poistetut tuotteet ja avustaa tuottajajdseni-
aan saavuttamaan hyodyntdmistavoitteet. Kuluttajilta ei peritd erillistd maksua
tuotteiden toimittamisesta hyotykdyttoon, vaan tuottajat siirtdvét jarjestelmasta
koituvat kulut tuotteiden hintaan. Suomessa tuottajien vastuu pakkausjatteista
sekd renkaista ja kerdyspaperista on jarjestetty tuottajayhteisdpohjaisesti. Esimer-
kiksi renkaiden osalta Suomen Rengaskierratys Oy vastaa sen kanssa sopimuksen
tehneiden tuottajien kdytostd poistettujen renkaiden kierratyksen jarjestamisesta.
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Yhtioon kuuluu renkaiden valmistajia, maahantuojia ja edunvalvontajdrjestoja —
noin 97 % rengasalasta —ja se rahoittaa toimintansa renkaiden myynnin yhteydes-
sa perittdavalla kierratysmaksulla.

Suorassa tuottajan vastuussa kunkin tuotemerkin valmistaja on velvollinen ot-
tamaan vastaan omat tuotteensa ja jarjestimaan niiden hyddyntaminen ja loppu-
sijoitus. Suoraa tuottajan vastuuta on sovellettu Japanissa, jossa vuonna 1998 hy-
vaksyttiin laki erityisten kodin elektroniikkalaitteiden kierratyksestd. Laki astuu
voimaan vuonna 2001, ja sen mukaan jokainen tuottaja on itse suoraan vastuussa
tuotteensa jatehuollon jdrjestamisestd. Kuluttajan velvollisuutena on lajitella jat-
teensd ja viedd ne kerdyspisteisiin, ja tuottajalla on oikeus vaatia kuluttajalta kier-
ratysmaksua, jolla katetaan kerdys- ja kierrdtyskustannukset. Paikallisilla viran-
omaisilla ei ole varsinaisia velvollisuuksia. Tuottajan suora vastuu on mahdollista
toteuttaa my®os siten, ettd kuluttajalta ei peritd kierratysmaksua vaan kulut siirre-
taan tuotteiden hintoihin; tima takaa paremman talteensaantiprosentin.

Yhdysvalloissa tuottajan vastuu on perustunut vapaaehtoisiin ohjelmiin. Esi-
merkiksi Voluntary Tnke Back tai Buy Back -ohjelmassa tuottaja ottaa vapaaehtoises-
ti vastaan tuotteitaan tai ostaa jitemateriaalia kierradtettdvaksi. Nditd ohjelmia on
kaytossa lahinna elektroniikka-, auto- ja ladattavia pattereita valmistavassa teolli-
suudessa Lisdksi on perustettu ohjelmia, joissa korostetaan tuottajien avainase-
maa vaikuttaa tuotteen suunnitteluun, materiaalien valintaan, tuotantoprosessei-
hin ja tuotteen jakeluun. Design for the Environment -ohjelmassa arvioidaan yksi-
tyiskohtaisesti tuotteen ymparistovaikutukset koko sen elinkaaren ajalta ja tuot-
teet pyritadan suunnittelemaan sellaisiksi, ettd ne kuluttavat mahdollisimman va-
han luonnonvaroja.

Tuottajan vastuun toteuttamismalli vaikuttaa ohjausmekanismin tehokkuu-
teen. Yhdysvalloissa toteutetulla vapaaehtoisella mallilla voidaan vaikuttaa suur-
ten yritysten toimintaan; ne saavat ohjelmiin liittymisesta usein edelldkévijan etu-
jaja voivat kdyttda osallistumistaan markkinoinnissaan, ja muut yritykset seuraa-
vat markkinajohtajia. Ohjelmilla ei kuitenkaan paédsta tayteen kattavuuteen, kos-
ka osa yrityksistd valitsee ymparistosta piittaamattoman, halpoihin, huonolaatui-
siin ja kierrdtyskelvottomiin tuotteisiin perustuvan markkinointistrategian.

Tuottajayhteisdpohjaisella mallilla voidaan tehostaa materiaalien hyotykayt-
tod tavoiteprosenttien mukaisesti. Mallia on kuitenkin kritisoitu siitd, ettd se ei luo
kannustinta vahdjatteiseen tai hyddyntamista edistdvaan tuotesuunnitteluun: Kun
kukin laitevalmistaja maksaa tuottajayhteisomaksua valmistamiensa laitteiden
madran perusteella, yksittdinen tuottaja ei saa suoraa hyotya siitd, ettd kayttaa
esimerkiksi helposti kierratettdvid materiaaleja. Koko tuottajayhteisén kulut ale-
nevat hieman, mutta hyodyt jakautuvat tasaisesti kaikille laitevalmistajille. Sak-
san “vihred piste”-jarjestelmastd saadut kokemukset viittaavat kuitenkin siihen,
ettd my0s tuottajayhteisdpohjainen vastuu voi vahentda jatteiden maaraa, mikali
kunkin tuottajan maksama maksu ei madrdydy pakatun tuotteen volyymin kuten
maitolitran mukaan vaan pakkauksen tyypin ja sen painon perusteella. Saksassa
pakkausten kokonaiskulutus on vahentynyt 1 miljoonalla tonnilla vuodesta 1991
vuoteen 1995. Pakkaukset, joissa on vihred piste, vahenivat 14 % vuodesta 1991
vuoteen 1995 muiden pakkausten vahentyessa 7 %. Yhdysvalloissa pakkaaminen
kasvoi samalla aikavalilld 13 %. Pakkausjdtteen méddran vaheneminen Saksassa on
ollut seurausta pakkausmateriaalien keventymisestd, turhien pakkausten kuten
hammastahnatuubien pahvikotelon eliminoinnista ja konsentraattien ja tayttopak-
kausten yleistymisestd. (Fishbein 1998.)

Suoralla tuottajan vastuulla on selvin vaikutus jatteiden maaran vahentami-
seen, koska vastuu, ja kannustin, on suoraan silld taholla, jolla on mahdollisuus
vaikuttaa tuotesuunnitteluun. Ohjausmekanismin on ajateltu toimivan siten, ettd
yritys, joka pystyy jarjestdimaan hyvin tuotteensa osien uudelleenkayton ja kierra-
tyksen, voi asettaa tuotteelleen alhaisemman kierrdtysmaksun ja saa siten mark-
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kinaetua hyvasta hyodyntamisjdrjestelméastd. Oletuksena tdssa tosin on, ettd uu-
delleenkédytto on kannattavampaa kuin tuotteiden materiaalinen hyodyntaminen.
Esimerkiksi nopeasti uusiutuvissa tuotteissa kuten mikrotietokoneissa vanhojen
tuotteiden osien kdyttiminen on epatodenndkoista (Karnd 1994). Sen sijaan mik-
rotietokoneiden osalta huolehtimisvastuu vanhoista laitteista voi johtaa siihen, ettd
tuottajien kannattaa markkinoida ennemminkin paivityspalveluita kuin laitteita
(White ym. 1999).

Tuottajan vastuu —periaate ja sen toteuttaminen on herattanyt paljon keskus-
telua. Teollisuuden jdrjestdt ovat kritisoineet vastuun salyttimistd yksinomaan
tuottajille ja tuoneet keskusteluun késitteen jaettu tuotevastuu, jossa tuottajat vas-
taavat hyvasta tuotesuunnittelusta — tuotteiden valmistamisesta siten, ettd ne ovat
kestdvid, materiaalina hyddynnettdvid sekd haitattomasti loppusijoitettavia — ja
tuotteiden kerdily, kuljetus, hyddyntdminen ja loppusijoitus jadvat kauppojen ja
kuntien seka alueellisten jatehuoltoyhtididen vastuulle. Kuluttajan vastuulla tas-
sd mallissa, kuten kaikissa muissakin tuottajan vastuu -jarjestelmissd, on toimit-
taa tuottet kerdykseen. Jaetussa tuotevastuussa kuluttajat maksavat jarjestelman
kulut jatehuoltomaksuissa kun taas tuottajan vastuu -periaatteen mukaisessa jar-
jestelmdssa kulut on siirretty tuotteiden hintoihin.

Ympdristojdrjestot ovat nostaneet esille ajatuksen elinkaarivastuusta, jolla tar-
koitetaan tuottajan vastuuta tuotteen ymparistovaikutuksista aina raaka-aineiden
haltuunotosta tuotteen hylkaamiseen. Mikali tuottajalla on jatehuollon lisdksi vas-
tuu tuotteiden kunnossapidosta ja korjaamisesta, tdlld on kannustin valmistaa tuot-
teita, jotka ovat kestdvid ja helposti huollettavia sekd korjattavia. Elinkaarivas-
tuun on myos katsottu edistavan palvelukonseptia: Mikili my6s kdyton aikainen
vastuu on tuottajalla, timédn kannalta voi olla parempi strategia sdilyttdd omistus-
oikeus tuotteisiin ja myyda ainoastaan niiden synnyttdmia palveluita.

7.3 Renkaita, pakkauksia ja pakkausjdtteita seka
kerdyspaperia koskevien tuottajan vastuu
-jarjestelmien kdaynnistymisen pohjalta tehdyt

johtopadtokset

Tuottajan vastuu -jérjestelmien kdynnistyminen oli JAPO-projektissa tehdyn ana-
lyysin (Kotro 1999a) mukaan ollut vaihtelevaa. Kédytostd poistettujen renkaiden
hyddyntaminen oli kdynnistynyt suhteellisen nopeasti, mutta pakkausten hyo-
dyntdminen hitaammin. Tadma johtui osittain siitd, ettd pakkausten hyodyntamis-
jarjestelmd on moniulotteisempi ja hankalampi jdrjestelmd kuin renkaiden hyo-
dyntdminen. Kerdyspaperia puolestaan on maassamme kerdtty monta vuosikym-
mentd; sen osalta on ldhinnad kysymys aikaisemman jarjestelmdn muuttamisesta
tdysin tuottajan vastuu -periaatteen mukaiseksi.

Kéytettyjen renkaiden hyodyntamisen aloittamisessa ei todettu merkittavia
ongelmia. Kuitenkin sopivien hyddyntamiskohteiden 16ytaminen edellyttda vield
tyotd, kuten varastossa selvityksen aikana olleiden renkaiden suuri méara osoitti.
Selvityksessa kiinnitettiin huomiota myos silloisen rengastilastoinnin puutteisiin.
Sittemmin renkaiden hyédyntaminen on edelleen kehittynyt padtoksessa asettu-
jen tavoitteiden mukaisesti ja jopa ylittdnyt ne (taulukko 4).
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Taulukko 4. Kaytdsta poistetut renkaat ja niiden hyddyntaminen (Suomen ymparistakeskus).

1996 1997 1998 1999 Laskutapa
Pinnoitus () 1352 1023 1773 1813
Kierrtys (t) 357 13404 17599 27998
Hydd. energiana (t) 3216 4428 110 248
Hydd. yhteensa (t) 4985 20055 20142 30059 Pinn.+Kierr. +Hydd. energ.
Varasto () 10387 12480 19046 19761
Varaston muutos (t) 10387 2093 6566 11 Ko. vuoden var. - ed. vuoden var.
Kertyma (t) 15400 26140 28417 30118
Nettohydd. (t) 4985 24041 21851 219391 Kertymd - varaston muutos
Nettohydd. (%) 3 92 n 98 Nettohydd./Kertymd
Bruttohydd. (%) 32 mn 1 100 Hydd.yhteensa/Kertyma

Pakkausten tuottajan vastuu -jarjestelmédn ensimmaéinen vuosi 1998 kului ldhinna
jarjestelmdn rakentamiseen. Kerdys- ja hyddyntdmistavoitteiden saavuttaminen
vaikutti aloitusvaiheessa epdvarmalta joidenkin pakkausmateriaalien, erityisesti
muovi- ja metallipakkausten, osalta. (Taulukot 5-6.)

Muovien hyddyntdmisessd EU:n jatteenpolttodirektiivin uusiminen tulee luul-
tavasti heikentaméaan tavoitteiden saavuttamismahdollisuuksia, koska se voi vai-
keuttaa muovijétteiden energiasisadllon hyodyntamista ldhelld syntypaikkaa. Mui-
den pakkausmateriaalien hyodyntamistavoitteiden saavuttamisen suhteen ei sel-
vityksessd noussut epdilyjd. Lasin kerdys- ja hyodyntadmistavoitteissa on toisaalta
huomionarvoista, ettd ne oli valtioneuvoston paatoksessa asetettu huomattavasti
jo silloista tasoa alemmiksi.

Taulukko 5. Pakkaukset ja niiden uudelleenkéyttd (Suomen ymparistokeskus).

Materiaali Kokonaiskayttd Uudelleenkayttd () Markkinoille Uudelleenkayttd-
saatettu madra (t) aste (%)
1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998
Lasi 378 500 349 900 328 600 295 200 49 900 54700 87 85
Muovit 294 100 306 400 201 700 216 000 92 400 90 400 69 70
Kartonki ja 256 800 257 600 13 300 [1600 243 500 246 000 5 5
aaltopahvit
Metallit 239 400 319000 206 900 286 100 32 500 33000 8 90
Yhteensa (168800 1233000 750 500 808 900 418 300 424 100 64 66

Taulukko 6. Pakkausten hyddyntaminen (Suomen ymparistokeskus).

Materiaali Pakkausjite (t)  Kierrdtetty ()  Muuten hyd- Hyodynnetty  Kierrdtys (%)  Hyodyntd-

dynnetty (t) yhteensa (t) minen (%)

1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998

Lasi 52000 55700 24900 34600 24900 34600 484 62 48 6

Muovit 90000 89400 9200 9200 11000 9000 20200 18200 n 10 2 2

Kartonki ja 243500 246000 137600 140400 40000 37000 177600 177400 57 51 B N
aaltopahvit

Metallit 31000 32000 2600 5000 2600 5000 8 16 8 16

Yhteensa 416500 423100 174300 189200 51000 46000 225300 235200 42 45 54 56
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Tuottajan vastuu -jarjestelmien kehittdimisen yhtend padongelmana nayttaa teh-
dyn selvityksen mukaan olevan se, kuinka tuottajavastuullinen hyodyntamisjar-
jestelméd ja olemassa oleva kunnallinen jatehuoltojarjestelmd sovitetaan yhteen.
Lainsdddanto on talta osin ollut paikoitellen puutteellinen. Sdadoksissa ei ole sel-
vasti asetettu vastuurajoja esimerkiksi tuottajien ja kuntien vilille, ja vastuurajo-
jen selvittiminen on vaatinut ja vaatii edelleen kuntien ja tuottajien valista neu-
vottelua.

Jatteiden synnyn ehkdisya koskevia konkreettisia vaatimuksia ei juurikaan
ole asetettu tuottajan vastuuta koskevissa valtioneuvoston paatoksissa. Nain ol-
len jatteiden synnyn ehkéisy on jadnyt taka-alalle. Tilanteen korjaaminen edellyt-
tdisi muutoksia asianomaisiin valtioneuvoston paatoksiin. Jatkossa olisi hyva, jos
jatteiden synnyn ehkdisyllekin asetettaisiin jokaiselle tuotteelle tai materiaalityy-
pille oma konkreettinen tavoitteensa.

Yhtend ongelmana on se, ettd erityisesti pakkausten osalta on vaikea valvoa
kaikkien tuottajien osallistumista tuottajan vastuu -jarjestelmiin. Uusia tuottajan
vastuuta koskevia valtioneuvoston asetuksia tehtdessd tdma seikka tulisi ottaa
huomioon ja suunnitella raportointi- ja seurantajarjestelméd huolellisesti ennen
varsinaisen jarjestelman kdynnistamista.

Tuottajan vastuu sopii tietyille tuotteille paremmin kuin toisille. Jokainen tuote
ja materiaalityyppi vaatii oman sovelluksensa, joka ottaa huomioon muun muas-
sa tuotteen tai materiaalityypin ominaisuudet, kierrdtystuotteiden tai -materiaali-
en markkinat, olemassa olevat jdrjestelmét ja jarjestelmadn valvonnan. Tuottajan
vastuun laajentuessa nykyisestd muihin tuotteisiin, on otettava lisdksi kantaa sii-
hen, missd médrin takaisinottovelvoite voi koskea vanhoja tuotteita. Takaisinotto
on varmistettava erityisesti pitkdikdisten, monimutkaisten ja paljon jatehuoltokus-
tannuksia aiheuttavien tuotteiden, kuten sahko- ja elektroniikkalaitteiden sek ajo-
neuvojen kohdalla.

Tuottajan vastuu -periaatteen soveltamisessa on kolmen kayttoon otetun jar-
jestelmdn kdynnistymisestd tehdyn selvityksen perusteella vield paljon avoimia
kysymyksid. Siksi selvityksessa suositeltiin uusien tuottajan vastuu -jarjestelmien
kdynnistimisessd harkintaa ja vaiheittaista etenemistd, koska suurempia muutok-
sia jarjestelmddn on myShemmin vaikeampi tehda ja ne tulevat myos kalliiksi.
Nykyisten jarjestelmien vahvuuksista ja heikkouksista tulisi keréta tietoja jatku-
vasti ja jarjestelmallisesti uusien tuottajan vastuu -jarjestelmien suunnittelun poh-
jaksi. Uusia jdrjestelmid aloitettaessa tulisi myos hyddyntdad mahdollisimman pit-
kélle muut, esimerkiksi kokeiluprojektien muodossa saadut kokemukset.
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€ase 5: Jatepoliittisten
nakemysten analyysi

8.1 Tutkimuksen kysymyksenasettelu

Jatepoliittisten ohjauskeinojen vaikutuksista ja vaikuttavuudesta ei toistaiseksi ole
kovin paljon tutkimustietoa kdytettdvana. Osa ohjauskeinoista on uusia tai vasta
suunnitteilla, jolloin kokemuksia ei ole ehtinyt vield kertyd, ja vaikuttavuuden
arvioinnissa joudutaan turvautumaan ennusteisiin. Tallaiset runsaasti epdvarmuut-
ta sisédltavat tilanteet antavat tilaa kilpaileville tulkinnoille, joita ohjaavat tulkitsi-
joiden erilaiset merkityssysteemit ja nikemykset siitd, minkalaisia kehityspolkuja
ohjauskeinojen avulla tulisi tavoitella.

Seuraavassa lyhyesti kuvattavan JAPO-projektin osahankkeen tarkoitukse-
na on ollut tarkastella systemaattisesti jatepoliittiseen ohjaukseen liittyvid nike-
myseroja ja analysoida, mitd etuja, haittoja, uhkia ja mahdollisuuksia kuhunkin
ohjauskeinoon liittyy. Tdméan analyysin tuloksia on esitetty tiivistetysti luvuissa
8.2-8.4. Osahankkeen loppuraportissa (Saarikoski 2000) on edellisen lisdksi tar-
kasteltu niita ymparistopoliittisia merkityssysteemeja eli diskursseja, joiden poh-
jalta toimijat jasentdvat ndakemyksidan jatepoliittisen ohjauksen tavoitteista ja kei-
noista. Lisdksi on esimerkinomaisesti hahmoteltu eri diskurssien yhteisid element-
tejd ja niiden pohjalta mahdollisesti 16ytyvia ristiriitojen ratkaisuehdotuksia.

Tutkimus perustuu jatepolitiikan keskeisten toimijoiden teemahaastattelui-
hin (8 kpl) sekd pyoredn pdydan keskusteluihin, joiden tarkoituksena oli selven-
tdd haastatteluissa esiin tulleiden nikemyserojen syitd ja perusteita sekd punnita
argumentteja toisiaan vasten.

8.2 Tuottajan vastuu

Tuottajan vastuun osalta keskeiset ndkemyserot kiertyivit vastuun jakoon seka
erilaisten tuottajan vastuu -mallien tehokkuuteen. Osa tahoista katsoi, ettd vastuu
tulisi jakaa eri toimijoiden kesken sen sijaan ettd se silytetddn yksinomaan tuotta-
jille. Tuottajille luonteenomainen rooli olisi vastata siitd, etta tuotteet on suunni-
teltu ympariston ja jatehuollon kannalta haitattomalla tavalla, kun taas kerdily,
kuljetus ja hyodyntamisvastuu soveltuu parhaiten kaupalle ja kunnille, joilla on jo
olemassa valmis infrastruktuuri tdhan. Pilaaja maksaa -periaate toteutuu, mikali
kunnat perivat jatehuoltomaksut tayskatteisina. Tuottajan suunnitteluvastuu voi-
daan tarvittaessa taata valtiovallan ja tuottajien vélisin sopimuksin, jotka voidaan
vahvistaa esimerkiksi valtioneuvoston periaatepdatokselld. Osa tahoista taas kat-
soi, ettd tuottajan vastuu on nykymuodossaan vain tuottajan osittaista vastuuta,
jossa tuottajat hyodyntavat taloudellisesti kannattavimman osan jatemateriaaleis-
ta ja jattavat loput kuntien hoidettavaksi. Tdma ei ole pilaaja maksaa -periaatteen
mukaista ja estdd suunnitellun ohjausvaikutuksen toteutumisen. Tuottajilla tulisi
olla jakamaton vastuu, joka kattaisi kdytostd poistettujen tuotteiden keradilyn, kul-
jetuksen ja hyodyntamisen; mahdottomana ei pidetty ajatusta, ettd tuottajat olisi-
vat velvollisia jarjestimddn kiinteistokohtaisen kerdyksen pakkausjitteelle ja elekt-
roniikkatuotteille.
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Lisaksi esitettiin, ettd tuottajan vastuu tulisi ndhda elinkaarivastuuna, jonka
mukaan tuottajat ovat jatehuollon lisdksi vastuussa tuotteiden ympéristomyotai-
sestd suunnittelusta sekd tuotteiden pitkdikdisyydesta, huollosta ja korjauksesta
niiden kdyton aikana. Elinkaarivastuuta kritisoitiin siitd, ettd se vapauttaa kaytta-
jan kaikesta vastuusta. Tuottajat kantavat vastuuta mahdollisista valmistusvirheista
takuujdrjestelmdn kautta, mutta ndiden ei voida edellyttdd vastaavan kayttédjien
vadrinkdytoistd. Tuottaja ei edes voi valvoa sitd, miten kuluttajat kdyttavat tuot-
teita. Jalkimmaiseen kritiikkiin vastattiin, ettd vaikutusvallan puuttuminen on juuri
se mekanismi, jonka takia elinkaarivastuu voi ohjata palvelukonseptin yleistymi-
seen: Mikéli my0s kdyton aikainen vastuu on tuottajalla, timan kannalta voi olla
parempi strategia sdilyttdd omistusoikeus tuotteeseen ja myyda ainoastaan sen
synnyttdmid palveluita. Lisdksi todettiin, ettd elinkaarivastuu kannustaisi varus-
tamaan tuotteet selkeilld kaytto- ja huolto-ohjeilla ja valmistamaan tuotteet niin,
ettd ne eivat rikkoudu helposti.

Tuottajan vastuun vaikuttavuuden osalta katsottiin, ettd nykyinen tuottaja-
yhteispohjainen tuottajan vastuu johtaa lahinna kierratyksen lisdédntymiseen. Tata
ei pidetty yksinomaan my®onteisend vaan esitettiin, ettd joissakin tapauksissa kier-
ratys voi kuluttaa enemmaén luonnonvaroja kuin sadstda niitd. Elinkaarianalyysi-
en avulla tulisi todentaa kierrdtyksen tosiasialliset vaikutukset ennen mittavien
tuottajan vastuu -jarjestelmien luomista. Kierratyksen lisidmiseen tahtaavaa tuot-
tajan vastuu -mallia arvosteltiin my®0s siitd nakokulmasta, ettd kierrdtykseen pan-
ostaminen ly6 korvalle jatepolitiikan ensisijasta tavoitetta eli jatteiden synnyn eh-
kédisya. Pahimmassa tapauksessa tehokkaan kierratysjdrjestelmén luominen hei-
kentdd motivaatiota jatteiden synnyn ehkdisyyn, ja siten lisdédntyneesta kierratyk-
sestd huolimatta jatteiden kokonaismééra kasvaa.

Tuottajayhteisdpohjaisessa mallissa ohjausvaikutusta katsottiin voitavan te-
hostaa, mikéli tuottajayhteisomaksu mdaraytyisi kunkin tuottajan valmistamien
tuotteiden painon perusteella; tima voi kannustaa tuottajia kdyttamaan vahem-
man ja kevyempid materiaaleja. Toisaalta esitettiin, ettd painopohjainen maksu
johtaa ainoastaan siihen, ettd pakkaamisessa siirrytaan kierratyskelpoisesta lasis-
ta ja metallista muoviin, tai elektroniikkatuotteiden metalliosista helpommin rik-
koutuviin muoviosiin. Tédstd nakokulmasta tuottajayhteisomaksun pitdisi perus-
tua ennemminkin tuotteiden méaraan kuin painoon. Erds ehdotus jatteiden syn-
nyn ehkdisyyn tadhtddvan vaikutuksen tehostamiseksi oli porrastaa tuottajamaksu
tuoteryhmékohtaisesti laitteen kestoidn mukaan.

Suoran tuottajan vastuun néhtiin johtavan tuottajayhteisdpohjaista vastuuta
paremmin ekotehokkaaseen tuotesuunnitteluun ja jatteiden synnyn ehkaisyyn. Tata
ohjausvaikutusta ei kuitenkaan pidetty yksiselitteisend. Esitettiin, ettd nykyiset
rakenteet kuten tyon ja raaka-aineiden hintasuhteet seka jatehuollon alhaiset kus-
tannukset tekevat ohjausvaikutuksen tyhjaksi. Lisdksi todettiin, ettd globaaleilla
markkinoilla kansallisilla tai edes EU-tasolla toteutettavilla tuottajan vastuu -jar-
jestelmilld ei ole vaikutusta tuotesuunnitteluun. Toisaalta tuotiin esille, ettd pit-
kalla tahtaimelld ohjausvaikutus puree tuottajien pyrkiessd minimoimaan kaikki
kustannuserat, myos jatehuollosta aiheutuvat. Lisdksi suora tuottajan vastuu voi
osaltaan vaikuttaa palvelutuotteiden yleistymiseen: Mikali kdytetty tuote on val-
mistajalle kustannuserd, tama luo yhden lisiakannustimen siirtyd myymaéan tuot-
teiden synnyttamia palveluita tuotteiden sijaan.

Tuottajan vastuu -periaatteen toteuttamiseen liittyy erindisid kdytannon on-
gelmia. Ndistd ns. “orpojen tuotteiden” ongelma voidaan ratkaista esimerkiksi
vaatimalla markkinoille tulevia yrityksid suorittamaan panttimaksu, jonka avulla
tuotteiden jatehuolto voidaan hoitaa. Siirtymavaiheesta aiheutuu kuitenkin aina
kustannuksia, jotka jadvat viime kddessd kuluttajan maksettavaksi. Myoskdan
vapaamatkustajaongelmaa ei voida tdysin vaistaa. Ristiriitaisia nakemyksia liittyi
ennen kaikkea monopoliongelmaan sekd kustannusten kohdistumiseen. Osa ei
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nahnyt nditd merkittdvind ongelmina, kun taas toiset olivat huolestuneita siitd,
ettd monopolistiset jateraaka-aineiden kayttdjat voivat sanella raaka-aineiden hin-
nat, ja ettd tuottajan vastuu asettaa kuluttajat eriarvoiseen asemaan. Oletettiin etta
kierratysmaksu ei siirry kdytetyn auton hinnassa vaan “rikas ensimmainen kayt-
tdja” maksaa kustannukset. Lisédksi oltiin huolestuneita siitd, ettd haja-asutusalu-
eella asuvat jdtteen tuottajat joutuvat kuljettamaan romuja pitkia matkoja huoli-
matta siitd, ettd ovat tuotteen oston yhteydessd maksaneet yhtd paljon kierratys-
maksua kuin muutkin kuluttajat.
Tuottajan vastuuta koskeva SWOT-analyysi on esitetty liitteessa 3.

8.3 Informaatio-ohjaus

Informaatio-ohjaus néhtiin periaatteessa hyvéksyttavana ja toivottavana ohjaus-
keinona. Neuvonnalla ja valistuksella katsottiin olevan keskeinen rooli etenkin
jatteiden hyotykdyton edistdmisessd. Sen sijaan informaatio-ohjauksen vaikutuk-
sista jdtteiden synnyn ehkdisyyn esitettiin erilaisia ndkemyksid. Toisaalta katsot-
tiin, ettd materiaalisen kulutuksen méaara ja laatu on niin laaja kultuurikysymys,
ettd sithen ei voida vaikuttaa jateneuvonnan ja -valistuksen keinoin. Toisaalta esi-
tettiin, ettd neuvonnan ja valistuksen avulla voidaan edistdd materiaalien kayttoa
tehostavien toimintatapojen kuten vuokraamisen, liisaamisen ja korjauspalvelui-
den kdyton yleistymistd sekd kotitalouksissa ettd toimistoissa, sairaaloissa ja muissa
vastaavissa kiinteistoissa.

Jokseenkin laaja yksimielisyys vallitsi siitd, ettd jatteiden synnyn ehkaisemi-
seksi tdrkein neuvonnan kohde ovat pkt-yritykset. Niissd katsottiin olevan run-
saasti jatteiden valttamispotentiaalia mutta vahéan tietotaitoa ja henkiloresursseja
materiaalitehokkuutta parantavien prosessimuutosten tai tuotesuunnittelun to-
teuttamiseksi. Neuvonnan kehittdmisen ongelmaksi ndhtiin ennen kaikkea resurssit
sekd neuvojien tietdmys yritysten prosesseista ja tuotteista. Neuvonnan resursso-
imiseksi esitettiin kunnallisia ekomaksuja ja jaitemaksujen korotusta seka eri taho-
jen kuten kunnan ympaéristoviranomaisten, jaitehuoltoyhtiéiden, alueellisten ym-
paristokeskusten ja teollisuuden toimialajérjestéjen vélistd yhteistyota kokeiluhank-
keiden kdynnistamisessa ja niiden tulosten hyodyntdmisessa neuvontatydssa. Li-
sdksi todettiin, ettd ymparistoviranomaiset voivat neuvoa toiminnanharjoittajia
jatekysymyksissda uuden ymparistéluvan puitteissa, joka koskee huomattavasti
laajempaa joukkoa yrityksid kuin aiempi jatelupa. Tietimyksen tasoa ehdotettiin
parannettavaksi Best Practices -mallien luomisella sekd toimialakohtaisilla selvi-
tyksillda materiaalitehostamisen mahdollisuuksista ja ndihin liittyvastd parhaasta
kayttokelpoisesta tekniikasta.

Kuluttajiin suuntautuvan informaatio-ohjauksen osalta nikemyksid jakoi se,
kuinka pitkélle jatepoliittinen ohjaus voi nojata pelkkddn markkinavetoiseen stra-
tegiaan. Toisaalta katsottiin, ettd informaatio-ohjaus on vaikuttanut kuluttajien
ymparistoasenteisiin, joilla taas on ollut merkittdva vaikutus ymparistoystavalli-
seen tuotekehitykseen: pakkaukset ovat keventyneet, tuotteiden energiatehokkuus
on parantunut ja jdtteend haitallisten aineiden kuten raskasmetallien kaytosta ol-
laan luopumassa. Toisaalta tuotiin esille informaatio-ohjauksen puutteet: Useiden
tuoteryhmien osalta ymparistoystavillisid vaihtoehtoja ei ole tarjolla ja tietoa tuot-
teiden ymparistdominaisuuksista ei ole kédytettdvissa tai se ei saavuta kuluttajaa
oikealla hetkelld. Liséksi esitettiin, ettd ymparistoystavallisten tuotteiden markki-
naosuus ei tule kasvamaan kovin suureksi niin kauan kuin nykyinen verotuksen
rakenne pitdd ndiden tuotteiden hinnat suhteellisesti korkeampina kuin huono-
laatuisten, lyhytikdisten ja korjauskelvottomien tuotteiden hinnat.

Informaatio-ohjausta koskeva SWOT-analyysi on esitetty liitteessa 4.
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8.4 Taloudellinen ohjaus

Taloudellinen ohjaus oli voimakkaimmin ndkemyksid jakava kysymys. Taloudel-
lisia ohjauskeinoja perusteltiin ulkoiskustannusten sisdistimisen periaatteella: niin
kauan kuin tuotantotoiminnasta aiheutuvien ymparistéhaittojen kustannukset
eivét sisdlly tuotteiden hintoihin, hinnat eivdt anna oikeaa signaalia markkinoille
eikd markkinavetoinen malli voi toimia. Taloudellisen ohjauksen vastustajat kat-
soivat, ettd ymparistovaikutusten hinnoittelu on ongelmallista ja johtaa helposti
byrokraattiseen mielivaltaan. Ohjauksen puolustajat katsoivat, ettd saastumista ei
tarvitse hinnoitella “oikein” vaan oleellista on, ettd luonnonvarojen hinnoittelulla
kannustetaan niiden kdyton tehostamiseen. Vasta-argumenttina esitettiin, etta esi-
merkiksi tielilkenteen aiheuttamat haitat sisdltyvit jo nykyisin raskaasti verotet-
tujen liikennepolttoaineiden hintoihin.

Ohjausta kritisoitiin my®ds siitd nakokulmasta, ettd verot ja maksut eivit aina
ohjaa toivottuun suuntaan vaan aiheuttavat ainoastaan kuluja teollisuudelle sil-
loin kun mahdollisuuksia toiminnan muutoksiin ei ole olemassa; esimerkiksi die-
sel6ljyn hintajousto on alhainen. Kritiikkiin vastattiin, ettd teollisuus pystyy so-
peuttamaan toimintaansa pitkdlla tdhtdimelld kustannusrakennetta vastaavasti.
Kaikki taloudellisen ohjauksen kannattajat olivat kuitenkin sitd mieltd, ettd raaka-
aineiden ja energian verotuksen selkedn kiristamisen tulisi tapahtua kaikissa EU-
maissa yhtd aikaa, ja ettd veropolitiikan on oltava ennustettavaa ja johdonmukais-
ta, jolloin teollisuudella on mahdollisuus ottaa muutokset huomioon pitkéan tah-
tdimen investointipdatoksissaan.

Taloudellisen ohjauksen kannattajat nakivit keskeisimmaéksi tavoitteeksi ns.
ekologisen verouudistuksen, jossa tyon verotuksen keventiminen kompensoidaan
ympaéristoverotusta kiristiméalla. Timéan ndhtiin parantavan tyollisyyttd, vahen-
tdvan ympadriston kuormitusta ja kannustavan uuden, sddstavan teknologian ke-
hittdmiseen ja kdyttoonottoon, mika voi tuoda edelldkavijan etuja kansainvalisilla
markkinoilla. Pitkilld aikavililld verotuksen rakenteen muutoksen katsottiin edis-
tavan tuotannon rakennemuutosta, jossa siirrytddn raaka-aineintensiivisesta teol-
lisuudesta kuten raskaasta perusteollisuudesta tietointensiivisiin aloihin kuten
informaatioteknologiaan sekd palveluvaltaiseen tuotantoon.

Verouudistuksen ongelmaksi ndhtiin tuotantokustannusten nousu, joka hei-
kentdd suomalaisen teollisuuden kansainvilista kilpailukykya ja voi johtaa tyolli-
syyden heikkenemiseen sen parantumisen sijasta. Tuotanto on aina viime kddessa
riippuvaista raaka-aineiden kulutuksesta, joten niiden verotuksen kiristaimiselld
on vaistamattd haitallisia vaikutuksia. Lisdksi esitettiin, ettd verouudistus ei tue
monipuolista teollisuusrakennetta vaan suosisi aloja, jotka jo tallakin hetkelld
menestyvit, ja rankaisisi heikommin kannattavia teollisuussektoreita kuten me-
talli- ja paperiteollisuutta.

Taloudellista ohjausta koskeva SWOT-analyysi on esitetty liitteessa 5.
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Téssd osassa esitetddn JAPO-projektissa ja sen case-tutkimuksissa saatujen tulos-
ten perusteella ndkemyksia siitd, miten jatepoliittista ohjausta tulisi jatkossa ke-
hittda. Kehittdmisesitykset on pyritty suhteuttamaan myos niihin mahdollisuuk-
siin ja rajoihin, joita erilaiset oikeudelliset, poliittiset ja taloudelliset tekijat aset-
tavat.

Osassa eritelladan ohjauskeinoittain:

*  miten ohjauskeino on tdhdn mennessa toiminut,
*  mitkd ovat olleet sen kayttoon liittyvat keskeiset ongelmat ja

*  mitkd ovat timén perusteella keskeiset kehittamistarpeet ja -mahdollisuu-
det.

Joidenkin ohjauskeinojen kohdalla esitetddn lyhyesti myos ohjauskeinoon liitty-
via lisatutkimustarpeita.
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Jatepolitiikan ohjaus on tdhédn saakka ollut padasiassa hallinnollista ohjausta. Muun
muassa lupiin perustuvia madrdrajoituksia ja muuta hallinnollis-oikeudellista
ohjausta ei voida vastaisuudessakaan korvata taloudellisilla tai vapaaehtoisuu-
teen perustuvilla ohjauskeinoilla erityisesti silloin, kun kyseessd ovat ympaéristol-
le ja terveydelle vaarallisten aineiden kdyton rajoitukset tai kiellot. Lainsdaadéan-
nossd asetettujen rajoitusten ja kieltojen etuna on lisédksi se, ettd ne kohtelevat kaik-
kia toimijoita tasapuolisesti ja suojaavat vapaamatkustajaongelmalta niitd toimin-
nanharjoittajia, jotka huolehtivat ympéristdasioista asianmukaisesti.

I.I1 Ympdristolupa ja lupamenettely

Keski-Suomen ymparistokeskuksen ja erdiden Keski-Suomen ympaéristokeskuk-
sen alueelta erikseen valittujen kuntien vuosien 1995-1998 aikana myontamien
jatelupien ehtojen analyysin perusteella (Yli-Kauppila ym. 2000) ndyttaa siltd, etta
lupamaédrayksilld on ennen kaikkea edistetty jatteiden hyodyntdmistd ja asianmu-
kaista kasittelya seka jatteita koskevaa kirjanpitoa, tilastointia ja siten jatevirtojen
seurantaa. Tehtyjen haastattelujen perusteella lupamenettely koetaan asiallisena,
mutta hitaana (Kautto ja Melanen 2000).

Jatelain tavoitehierarkian ensimmaiinen tavoite, jatteiden synnyn ehkaisy, on
jateluvissa jadnyt vahemmalle huomiolle. Hierarkian ei siten voida katsoa toteu-
tuneen jatelupien lupaehdoissa.

Uuden ympéristonsuojelulain (86,/2000) myotd merkittavimpien ympaéristoa
kuormittavien laitosten luvat joudutaan jilleen uusimaan, mikd antaa mahdolli-
suuden paneutua nyt vahemmalle huomiolle jadneeseen jdtteiden synnyn ehkai-
syyn. Lupaprosessi on kuitenkin varsin vaativa, eikd viranomaisilla todennakai-
sesti ole riittdvésti aikaa ja tiedollisia resursseja ohjata yrityksia yksityiskohtaises-
ti jatteiden synnyn ehkdisyyn tahtddviin toimiin, etenkddn mikali tima edellyttaa
yritysten prosessien ja tuotteiden tuntemusta®.

Vaikka uuden ymparistonsuojelulain ja siihen liittyvan yhtendislupajarjes-
telméan uskotaankin pitkéalld aikavalilla tehostavan hallinnon toimintaa, ei lupa-
ruuhkaan liene ldhivuosina odotettavissa helpotusta nykyisilld resursseilla. Niin
lupamenettelyn nopeuttaminen kuin jatelain tavoitehierarkian parempi huomi-
oonotto luvissa vaatisi lisaresursseja kunnissa, aluekeskuksissa ja ympaéristolupa-
virastoissa, mihin tuskin on mahdollisuuksia. Toisaalta voidaan my®os kysya, oli-
siko huomattava lisipanostus lupahallintoon ja teollisuuden prosessien yksityis-
kohtaiseen tuntemukseen ymparistohallinnon kannalta optimaalista resurssien
Kayttoa.

Muutamassa JAPO-projektin case-tutkimuksen yrityksessé (Kautto ja Mela-
nen 2000, s. 42) lupamenettelya kritisoitiin yleisesti sen kilpailua vaaristavasta
vaikutuksesta ja siitd, ettd viranomaisilla on liiaksi liikkkumavaraa lupa-asioissa.
Naiden viitteiden tueksi ei kuitenkaan esitetty konkreettista nayttod. Kyseessd on
kuitenkin seikka, joka viranomaisten on syyta ottaa huomioon lupamenettelyssa.

17 Yritysten jdtteiden vdlttdmisneuvonnan ongelmia ja mahdollisuuksia tarkastellaan yksityiskohtaisemmin luvussa 3.1 jéteneu-
vonta.
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Jate/ymparistolupaan ja lupamenettelyyn liittyvistd ongelmakohdista mer-
kittavin on jatelain tavoitehierarkian ensisijaisen tavoitteen sivuuttaminen lupa-
ehdoissa. Lupamenettelyjd koskevan kansainvalisen kirjallisuuden perusteella on
mahdollista, ettd lupamenettelyn luonne on sellainen, ettd lupaprosessissa teolli-
suusyritykset voivat vaikuttaa viranomaisiin niin, ettd lupaehdot muotoillaan
ympdéristonsuojelullisesti suhteellisen 16yhiksi (Andersen 1994, s. 26-27). Samoin
on mahdollista, ettei lupavelvollisilla ole teknisid tai taloudellisia mahdollisuuk-
sia jatteiden madran vahentamiseen tai ettei viranomaisilla ole riittdvad asiantun-
temusta kohteiden tunnistamiseen. Erds selitys voi olla sekin, ettd jatteiden syn-
nyn ehkdisya on kylld edistetty osana lupamenettelyd, mutta sitd koskevia ehtoja
ei ole kirjattu lupaehtoihin. Kehittimistarve on joka tapauksessa olemassa. Voi
kuitenkin olla, ettd jatteen synnyn ehkdisemiseksi lupamaaraykset eivit ole kovin
vaikuttava ja tehokas ohjauskeino.

I.2 Tuottajan vastuu

Tuottajan vastuuta koskevan selvityksen (Kotro 1999a) perusteella tuottajan vas-
tuu -jdrjestelmien toteuttaminen on edennyt melko hyvin, vaikka vaihtelua eri
jatelajien vélilla onkin. Parhaiten on edennyt renkaiden hyddyntdminen, jolle
VNp:ssd asetut tavoitteet on saavutettu ja jopa ylitetty. Pakkauksille ja pakkaus-
jatteille asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen on vield aikaa. Talld hetkelld nayttaa
siltd, ettd muovipakkausjdtettd lukuun ottamatta tavoitteiden saavuttaminen ei
aiheuta ongelmia. Tdma johtuu osittain myos siitd, ettd lasipakkauksille ja lasi-
pakkausjdtteelle asetetut tavoitteet olivat alun alkaen alhaisemmat kuin uudel-
leenkdyton ja hyodyntdmisen taso jarjestelmia kdynnistettdessa. Myoskaan kera-
yspaperille asetetut tavoitteet eivit juurikaan eroa ilman VNp:td saavutetusta ta-
sosta. Paperin kerdyksen siirtaminen tuottajien vastuulle takaa kuitenkin sen, ettd
kerdyspaperin markkinahintojen heilahtelu ei vaaranna kerdyksen jatkuvuutta.

Suomessa toteutettujen tuottajan vastuu -jarjestelmien merkittdvin ongelma
on ollut, ettd ne eivit ole juurikaan ehkiisseet jatteiden syntymistd. Renkaiden
osalta hyodyntdminen on lisdédntynyt merkittdvasti, mutta vain muutama prosentti
kdytettyjen renkaiden mddrdstd on pinnoitettu uudelleen. Pakkauksille asetetun
vahentamistavoitteen arvioimiseksi ei toistaiseksi ole olemassa tarvittavaa infor-
maatiota ja soveltuvan indikaattorin kehittiminen on vasta kdynnistymaéssa (Auni
Donner, suullinen tieto, 4.5.2000). Jarjestelmien toimivuutta arvioitaessa on tosin
syytd muistaa, ettd niiden kdytdnnon toimivuudesta ei ole vield kovin paljon ko-
kemuksia.

Tuottajan vastuu -periaatteen yhtend ldhtokohtana on ollut oletus, ettd se
kannustaa tuottajia parempaan tuotesuunnitteluun. Suomessa tuottajan vastuu -
jarjestelmien toteutuksesta huolehtivat tuottajayhteisot, joita on toistaiseksi pe-
rustettu kdytannossa yksi kutakin jitemateriaalia kohti. Tata on perusteltu muun
muassa silld, ettd ndin voidaan ”valttaa paillekkaisid organisaatioita ja niista ai-
heutuvia turhia kustannuksia” (Tuottajayhteis6t 2000). Kilpailun puute alalla saat-
taa osittain selittdd sen, etteivat Suomessa nykyisin olemassa olevat tuottajayhtei-
soille perustuvat tuottajan vastuu -jarjestelmét edistda kovin hyvin jatteiden syn-
nyn ehkdisyd. Tama siksi, ettd ainakin aluksi Suomen jarjestelméassa kustannukset
madrdytyivat padosin tuottajayhteisoon liittyneen yrityksen liikkevaihdon mukaan.
Télloin yrityksella ei ollut erityistd motiivia kilpailla vahajatteisilla pakkauksilla,
kun niiden kehittdimistyon tuoma hyo6ty jakaantui alenevina kustannuksina kai-
kille tuottajayhteison jdsenille. Vaikka painopistettd onkin siirretty liittymis- ja
vuosimaksuista pakkausten painon mukaan madrdytyviin hyotykayttomaksuihin,
on kyseessd asia, jota olisi syyta tutkia hieman ldhemmin. Saksan pakkausasetuk-
sesta saadut kokemukset viittaavat ndet siihen, ettd jarjestelmélla voi olla pakka-
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usjdtteiden syntya ehkdiseva vaikutus, mikidli kunkin tuottajan tuottajayhteiso-
maksu madrdytyy tdmén tuottamien pakkausten painon perusteella. Toisaalta
pakkausjédtteen painon vdheneminen on voinut johtua ainoastaan siirtymisesta
kevedmpiin pakkausmateriaaleihin kuten muoviin. Tuottajayhteiséjen maksujar-
jestelmia tulisi kehittaa siten, ettd ne palkitsisivat yksittdisia tuottajia jatteiden syn-
nyn ehkdisystd ja ympéristomyotdisista tuoteinnovaatioista.

Kaiken kaikkiaan tuottajan vastuu -jarjestelmad ohjaa sitd tehokkaammin, mita
enemman vastuu on silld taholla, jolla on eniten mahdollisuuksia vaikuttaa tuot-
teiden ominaisuuksiin. Tdamén perusteella suoralla tuottajan vastuulla on parhaat
edellytykset ohjata jatteiden synnyn ehkidisyyn. Se soveltuu suhteellisen suuriko-
koisiin, runsaasti tuotesuunnittelua vaativiin tuotteisiin kuten autoihin seka sah-
ko- ja elektroniikkalaitteisiin.

Suoran tuottajan vastuun lisédksi, tai sen ohella, voidaan soveltaa myos elin-
kaarivastuuta tai jaettua vastuuta, jossa tuottajien vastuu keskittyy tuotesuunnit-
teluun. Tuottajan vastuuseen liittyvien vaihtoehtoisten mallien ja avoimien kysy-
mysten vuoksi tarvitaan tutkimusta, jossa vertaillaan erilaisten tuottajan vastuu -
mallien vaikutuksia. Haasteena on kehittad malli, joka ohjaa tuottajia parempaan
tuotesuunnitteluun. Muussa tapauksessa vaarana on, ettd rakennetaan ainoastaan
materiaalien kiertoa lisddvid jarjestelmid, joka lisddvat kustannuksia ja aiheutta-
vat pééllekkaisyyksid jatehuollon jarjestdmisessa.

Yhtend tuottajan vastuu -jarjestelmien kdytannon toteuttamisen ongelmana
on ollut kuntien ja tuottajien vastuunjako. Vastuurajoja on edelleen tarpeen selvit-
tdd, samoin kuin kuntien ja tuottajien tai tuottajayhteisojen tyonjakoa siten, ettd ei
luoda tarpeettomia péaéllekkdisid kerdys- ja kuljetusjdrjestelmid. Lisédksi tulisi sel-
vittdd ratkaisumahdollisuuksia vapaamatkustajaongelmaan, orpojen tuotteiden
ongelmaan sekad siihen, ettd jateraaka-aineen kayttdjat voivat hyodyntda monopo-
liasemaansa tuottajan vastuussa maariteltyjen hyotykayttotavoitteiden turvin. Jar-
jestelmia kehitettdessa tulisi kiinnittdd nykyistd enemman huomiota my®ds jarjes-
telmien toiminnan valvontaan. Koska jarjestelmien aiheuttamia kustannuksia ei
tunneta kovinkaan hyvin, olisi niiden luotettava selvittiminen tdrkeda uusia jar-
jestelmid luotaessa.

I.3 Velvoite kuntien vdliseen sekd kuntien ja yritysten
vdliseen yhteistyohon jatehuollossa

Jatelain velvoite kuntien véliseen sekd kuntien ja yritysten véliseen yhteistyohon
on kohentanut jatehuollon infrastruktuuria ja edistdnyt siten valillisesti hyodyn-
tamista ja kasittelyn tasoa. Jatelakiin kirjatun velvoitteen ohella yhteistyohoén on
kannustanut tietoisuus kaatopaikkoja koskevan vaatimustason kiristymisesta ja
sen myota odotettavissa olevasta kustannusten noususta. Yhteistyon vaikutus on
nakynyt selvimmin kaatopaikkojen mééran vahenemisend (ks. tarkemmin luku
1.6).

Jatehuoltoyhteistyota voidaan edelleenkin lisétd ja saada resurssit siten te-
hokkaampaan kdyttoon. Keski-Suomessa tehdyn selvityksen (Yli-Kauppila ym.
2000) mukaan yhteistyohankkeiden kdynnistiminen ja eteenpdinvienti on kuiten-
kin vaatinut ldhes jokaisen seutukunnan osalta aktiivista panosta valvontaviran-
omaisen taholta. Tdma lienee tilanne laajemminkin.
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1.4 Jatteiden lajittelumddrdykset

Kunnallisiin jatehuoltoméaarayksiin sisaltyvit lajitteluméaraykset ovat edistaneet
jatteiden asianmukaista késittelyd ja olleet erds hyddyntamisen keskeisista edelly-
tyksistd. Lajittelumddrdysten péaatarkoituksena on ollut kiinteistéjen velvoittami-
nen jarjestimddn kerdysastiat hyotyjatteille kuten paperille ja biojdtteelle seka
mahdollisesti muille jakeille kuten pahville ja lasille suurkertymékohteissa. Ra-
kennusjétteen lajitteluméaarayksilld, valvonnalla ja porrastetuilla jatemaksuilla on
merkittavasti edistetty rakennuksilla syntyvan puu- ja kiviainesjdtteen hyodynta-
mistd muun muassa YTV:n alueella. Jatteen syntya ehkdisevda vaikutusta lajitte-
lumaéarayksilla ei ole ollut.

Mitddn suurempia ongelmia ei lajitteluméaradysten kaytossd nayttdisi olevan.
Niiden ohjausvaikutusta ei voida lahted tehostamaan sanktioiden avulla vaan sen
tulee perustua kuntalaisten neuvontaan ja valistukseen lajitteluvelvoitteista ja -
mahdollisuuksista. Mdaraysten alaa on kuitenkin mahdollista laajentaa; esimer-
kiksi kaikissa kunnissa ei vield edellytetd hyodyntamiskelpoisten rakennusjattei-
den kuten puun tai kiviaineksen lajittelua erikseen. Liséksi lajitteluméaardayksia on
mahdollista kehittda sisdllyttamalld uudelleenkdyttokelpoiset tavarat niiden pii-
riin kunnissa, joissa on tarjolla kierrdtyskeskuksia tai muita vastaanottopisteita
kaytosta poistetuille mutta kayttokelpoisille esineille. Kaikkialla ei kuitenkaan
kannata menna yhta pitkélle lajittelussa ja erilliskerdyksessd, koska myos jatteen
kerdys aiheuttaa paastoja.

Ekopiste. Kuva: Mikko
Nurmi.
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1.5 Tuotteiden valmistusta ja kdyttoa koskevat
rajoitukset

Jatelain 5.1 §:n kolmannen kohdan nojalla valtioneuvosto voi antaa yleisid maara-
yksid kiellosta, rajoituksesta tai ehdosta mm. valmistaa ja maahantuoda tuotetta,
jos sitd valmistettaessa, kdytettdessa tai kdytostd poistettaessa syntyy jatettd, jon-
ka on todettu tai voidaan perustellusti odottaa aiheuttavan merkityksellistd hait-
taa tai vaikeutta jatehuollon jarjestamiselle taikka vaaraa tai haittaa terveydelle tai
ympdristolle. Tatd mahdollisuutta madrdaysten antamiseen ei kuitenkaan ole voitu
soveltaa, koska maardykset olisivat ristiriidassa EY:n sisimarkkina- ja kilpailuoi-
keuden kanssa.

Jatelain 5.1 §:n kolmatta kohtaa on kuitenkin esitetty sovellettavaksi jattei-
den hyddyntdmisen ja valttdmisen edistamiseen. Jatteen polttokelpoisuutta edis-
tdisivat PVC-muovien sekd alumiinin kdyton rajoitukset pakkausmateriaaleissa.
Jatteiden hyodyntdmisen on katsottu helpottuvan, jos rajoitusten avulla viahen-
nettdisiin pakkauksissa ja tuotteissa kdytettdvien muovilaatujen maaraa. Jatteiden
valttamiseksi taas on esitetty, ettd jatelain 5.1 §n kolmatta kohtaa sovellettaisiin
esimerkiksi pikaruokapakkausten kdyton rajoittamiseen. Kaikkien ndiden on kat-
sottu aiheuttavan lain tarkoittamaa merkittdvaa haittaa tai vaikeutta jatehuollon
jdrjestamiselle.

Naidenkin ehdotusten ongelmana on se, ettd médardysten antaminen pelkés-
taan kansallisen lainsdddannén perustella ei ole mahdollista EU:n sisimarkkina-
oloissa. Tuotteiden ominaisuuksia koskevien kansallisten méérdysten katsotaan
muodostavan esteen sisimarkkinoiden toiminnalle, mistéd syysta kaikki tuottei-
siin kohdistuvia maardyksid koskevat ehdotukset on alistettava EY:n komission ja
muiden jaisenmaiden arvioitaviksi. Rajoitusten avulla tapahtuvan ohjaamisen ke-
hittdminen vaatii siten yhteistoimintaa koko EU:n alueella. Kuten muissakin ym-
péristokysymyksissd, Suomi voi olla tdssa aloitteellinen muiden Pohjoismaiden
kanssa.

1.6 Velvoite rakentaa, yllapitda ja hoitaa turvallisia

jatteen loppusijoituspaikkoja

VNp kaatopaikoista (861/1997) annettiin pitkdn valmistelun jalkeen syyskuussa
1997. Paatoksen ennakointi ja jateluvissa annetut lupaméaraykset kaatopaikoille
ovat johtaneet siihen, ettd toiminnassa olevien kaatopaikkojen méaara on laskenut
koko 1990-luvun ajan (kuva 1). Samalla jdljelle jadneiden kaatopaikkojen taso on
noussut.

Paatoksen keskeinen merkitys ja vaikutus sen kaatopaikkojen tasoa kohenta-
van vaikutuksen ohella on jdtteen kaatopaikkasijoituksen rajoittaminen ja kaato-
paikkojen ylldpitdimisen kustannusten nousu. Kustannusten nousu on johtanut
jatemaksujen korottamiseen ja kannustanut siten hydédyntamismahdollisuuksien
hakemiseen jétteelle. Kaikkiaan paatds on ollut tirked jdtelain jatteistd aiheutuvan
vaaran ja haitan ehkdisyad ja torjumista koskevan tavoitteen tukemisessa. Ympa-
riston kannalta toiminnassa olevia kaatopaikkoja suuremman uhan muodostavat-
kin luultavasti ne noin 1 500 kédytosta poistettua kaatopaikkaa, joiden riskeja ei ole
kattavasti kartoitettu. Kdytostd poistetuista kaatopaikoista noin 30 sijaitsee asu-
tuksen vilittomassa laheisyydessa ja kaksi ldhelld vedenottamoa (Suomen ympa-
ristokeskus 2000).
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Kuva 1.Toiminnassa olevien (yleisten ja yksityisten) kaatopaikkojen mddrdn kehitys | 990-luvul-
la (Kulutus ja jitteet 1999,s.21).

1.7 Selvillaolo- ja kirjanpitovelvollisuus

Jatelain 51 §:n selvilldolo- ja kirjanpitovelvollisuus edellyttdd, ettd tuotannon har-
joittajan sekéd tuotteen valmistajan tai maahantuojan on oltava riittdvan hyvin sel-
villd tuotannossaan tai tuotteestaan syntyvasta jdtteestd, sen terveys- ja ympaéris-
tovaikutuksista sekd sen madran ja haitallisuuden viahentdmisesté ja jatehuollosta
sekd mahdollisuuksista kehittdd tuotantoaan tai tuotettaan siten, ettd jatteen maa-
rd ja haitallisuus vdhenee. Valvonta- ja lupaviranomainen voi yksittdistapaukses-
saja ympdristoministerio yleisesti antaa madarayksid ja ohjeita siitd, miten selvilla-
olo- ja kirjanpitovelvollisuus on taytettava.

Selvilldolovelvollisuuden toteuttaminen voi edistédd jatteiden synnyn ehkai-
sya kiinnittdmalla toiminnanharjoittajien huomion jate- ja materiaalivirtoihin seka
niiden supistamisen mahdollisuuksiin. Lisdksi se helpottaa materiaalitehostami-
sen seurantaa. Tadhdan mennessa selvilldolovelvollisuutta ei ole pantu toimeen mis-
sdadn kunnassa. Syynd on ennen kaikkea valtakunnallisen ohjeistuksen puute, jota
ilman yksittdiset kunnat ovat kokeneet vaikeaksi ldhted vaatimaan toiminnanhar-
joittajilta selvityksid jdtevirroista ja materiaalitehostamisen mahdollisuuksista.
Ohjeistuksen puuttuessa on vaarana, ettd eri kunnissa toimivat yritykset joutuvat
eriarvoiseen asemaan. Nain ollen selvilldolo- ja kirjanpitovelvollisuuden kehitta-
minen edellyttdd ymparistoministerion laatimia yleisid ohjeita siitd, mitd asioita
on mielekastd edellyttda selvitettavéksi kunkin toiminnan osalta, ja miten velvol-
lisuuden toteuttaminen, mm. raportointi, jarjestetdaan.

Selvilldolovelvollisuus on mahdollista kytked uuden ympaéristonsuojelulain
mukaiseen ymparistdlupamenettelyyn, joka tarjoaa puitteet jatelain 51 § toteutta-
miselle. Ymparistolupa edellyttdd joka tapauksessa toiminnanharjoitajilta tietoja
mm. syntyvien jdtteiden ominaisuuksista ja mééaristd, kdytettavista raaka-aineis-
ta, kemikaaleista ja muista tuotantoon kéytettavista aineista, sekd arvion parhaan
kayttokelpoisen tekniikan soveltamisesta suunnitellussa toiminnassa. Nailtd osin
selvilldolovelvollisuus ei lisdd toiminnanharjoittajien raportointivaatimuksia. Li-
sdksi lupamenettelyssa voidaan soveltaa jatelakia, jonka nojalla annetuilla ohjeilla
voidaan tdsmallisemmin mééritelld jatelain tavoitteiden kannalta keskeiset selvil-
laolotarpeet kuten mahdollisuudet jatteiden madran viahentamiseksi.
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2.] Jatevero

Yleisille kaatopaikoille toimitetusta jdtteestd on peritty jateveroa vuodesta 1996
alkaen. Sekd Keski-Suomessa tehdyn kyselyn (Yli-Kauppila ym. 2000) ettd Suo-
men Kuntaliitosta saatujen tietojen mukaan ldhes kaikki kunnat ovat siirtaneet
veron osaksi jatemaksuja, mikd on ollut edellytyksend veron ohjausvaikutukselle.
Jatevero on yhdessa kunnan jatemaksujen kanssa ollut kenties keskeisin jatteiden
hyddyntdmiseen kannustanut ohjauskeino niissd suuremmissa yrityksissa, joilla
ei ole omaa kaatopaikkaa. Veron ohjausvaikutusta on ilmeisesti tehostanut myos
se, ettd yritykset ennakoivat veron nousevan tulevaisuudessa. Pienemmissa yri-
tyksissa ja kotitalouksissa jateveron kustannusvaikutukset ovat olleet niin vahai-
set, ettei se juurikaan ole vaikuttanut niiden tapaan hoitaa jateasioitaan. Jateveron
ulottaminen kdsittamaan myos rakennusjdtteen on ohjannut lajitteluun tyomailla.

Nykyinen jdtevero on edistanyt ldhinna jatteiden kierrédtystd ja muuta hyo-
dyntdmistd. Sen vaikutukset kokonaisjaitemaérdan ovat sen sijaan olleet melko
vahaisid tai olemattomia. On ilmeistd, ettd veron tulisi olla merkittavasti nykyista
korkeampi, jotta sillé olisi jatteen syntya yrityksissa tai kotitalouksissa ehkdiseva
vaikutus.

Jateveron ohjaavuuden kannalta keskeinen ongelma on sen rajaaminen aino-
astaan yleisille kaatopaikoille sijoitettavaa jatettd koskevaksi. Riittdvan korkealla
jateverolla saattaisi yksityisille kaatopaikoille ulotettuna olla tuotantotapoja mer-
kittavasti ymparistoystavalliseen suuntaan muokkaava vaikutus. Se voisi pidem-
malld aikavdélilld tuottaa myos taloudellisesti merkittavid innovaatioita. Lain ulot-
tamista myos yksityisille kaatopaikoille loppusijoitettavaa jatettd koskevaksi vai-
keuttavat kuitenkin arviot sen teollisuuden kilpailukyvyn kannalta kielteisista
vaikutuksista. Avoimessa taloudessa ymparistonsuojelukustannukset (siis seka
verot ettd muiden ohjauskeinojen aiheuttamat kustannukset) siirtyvit suoraan
yrityksen itsensd maksettaviksi ja aikaansaavat mahdollisesti sen kilpailukyvyn
heikkenemista. Talloin voi esimerkiksi syntyd paineita siirtdd tuotantoa maihin,
joissa vastaavia rasitteita ei ole. (Ollikainen 1995, s. 300-301; ks. my6s Maatta 1999.)

Joillekin yksittdisille toiminnanharjoittajille todenndkoisesti aiheutuvat suu-
ret kustannukset olivatkin keskeinen peruste sille, ettd lain soveltamisalan laajen-
tamista pohtinut tydoryhma péétyi vastustamaan laajentamista. Tata argumenttia
ei voida kuitenkaan pitdd kestdvana siksi, ettd veron tarkoituksena on suunnata
tuotantoa, tuotekehitysta ja kulutusta siten, ettd runsaasti jatettd tuottava toiminta
on kannattamattomampaa kuin véhén jatettd tuottava. Suurimpien ongelmien
valttdmiseksi voitaisiin my0s tehdd poikkeuksia padsaannosta joidenkin jételaji-
en kohdalla. Lisdksi on huomattava, ettd nykyinen laki vaaristaa kilpailua suosi-
malla suuria, yksityisen kaatopaikan omistavia yrityksia.
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2.2 Kunnan jatemaksu

Kunnalliset jatemaksut ovat yhdessa jateveron ja lajittelumaaraysten kanssa edis-
tdneet jatteiden asianmukaista kasittelyd, hyodyntdmistd sekd kunnallisen jéte-
huollon ja kaatopaikkojen tason yleistd kohoamista lisdresurssien myotd. Koko-
naisjdtemadraan niilld ei ole ollut vaikutusta.

Keskeinen kunnan jatemaksuihin liittyvd ongelma on niiden lainvastaisen
alhainen taso joissakin kunnissa. Jatelain mukaan kunnalla on velvollisuus peria
jatemaksuna vahintaan kasittelypaikkojen perustamisesta, kdytosta, kdytosta pois-
tamisesta ja jdlkihoidosta aiheutuvat kustannukset. Tima merkitsee sitd, etta kun-
nan jatemaksun pitdd olla vahintddn omakustannushinnoiteltu. Keski-Suomessa
tehdyssa kyselyssa (Yli-Kauppila ym. 2000) kuitenkin ilmeni, ettd jatemaksut ei-
vat kata edes kaikkia kdytosta aiheutuvia kustannuksia kolmanneksessa alueen
kunnista. Keski-Suomi tuskin eroaa tdssa suhteessa muista maakunnista. Myos-
kdan mahdollisuutta perid jateneuvonnan kustannuksia kunnan jatemaksuissa ei
ole tdysimddradisesti hyodynnetty, mika heikentdd kahden keskeisen kunnan kay-
tossd olevan ohjauskeinon vaikuttavuutta.

Keskeinen kunnan jatemaksuja koskeva kehittdmistarve on siten niiden ko-
rottaminen vahintadn omakustannushintaisiksi kaikissa kunnissa. Tdméa paran-
taisi niiden ohjausvaikutusta ja toteuttaisi nykyistd paremmin pilaaja maksaa -
periaatetta. Nykytilanteessahan osa veronmaksajista vastaa omien jatehuoltokus-
tannustensa ohella my6s muiden kotitalouksien ja yritysten jatehuollon kustan-
nuksista.

Jatelaki mahdollistaa jatteen kasittely- ja kuljetuskustannukset kattavan mak-
sun ohella muun muassa jateneuvonnan seka ongelmajatteiden kerdilyn kustan-
nusten kattamisen jatemaksuilla. Téllaisia kiinteisto- tai talouskohtaisia ekomak-
suja on viime aikoina otettu kdyttoon yhd useammissa kunnissa (ks. Paajanen 2000;
Siikavirta 1998, s. 74-75). Ekomaksun ongelmana on se, ettd kiintedd maksua ei
voida valttad. Talloin maksu ei kannusta jatteen maaran viahentamiseen, jolloin
sitd voidaan pitdd jossain médrin jatelain hengen vastaisena (Siikavirta 1998, s.
75). Toisaalta ekomaksu voidaan sisdllyttdd sekdjatemaksuihin, joilloin sen avulla
voidaan rahoittaa jateneuvonnan kehittdmista ja samalla se ohjaa jatepolitiikan
kannalta toivottavaan suuntaan. Vastaavaa maksua on jdtelain nojalla mahdollis-
ta perid myos yrityksiltd, jos ndille on tarjolla jaiteneuvontaa seka ongelma- ja hyo-
tyjatteiden kerdyspalveluita.

Joissain kunnissa maksuja on porrastettu niin, ettd esimerkiksi lajittelematto-
man rakennusjdtteen hinta on korkeampi kuin lajitellun. Tdllaisen maksujen por-
rastuksen mahdollisuuksia olisi syyta selvittdd muuallakin.

Mahdollisuuksien korottaa maksut vahintddn omakustannushinnoitellulle
tasolle pitdisi olla hyvat, koska kyseessa on lain edellyttdma tila ja korotus kohen-
taisi my0os kunnallistalouden tilaa. Tdmd mahdollistaisi my®s jateneuvonnan te-
hostamisen ja saattaisi siten esimerkiksi pienyrityksiin suunnattuna neuvontana
tuoda sddstoja myos materiaalikuluissa. Valtion viranomaisten tulisi selvittda ti-
lanne koko maan osalta ja varmistaa, ettd maksut saatetaan jatelaissa edellytetylle
tasolle.

2.3 Avustukset ympadristonsuojelun edistamiseen

Ympdéristonsuojelun edistimiseen myonnetyt avustukset ovat Keski-Suomen tu-
losten (Yli-Kauppila ym. 2000) mukaan edistdneet seudullista jatehuoltoyhteis-
tyotd, kasittelymenetelmien kehittdmistd ja sen myotd hyddyntamista sekd tuot-
teiden uudelleenkédyttod. On tosin syytd muista, ettd avustusten vaikuttavuuden

Suomen ympdristd 430 @



arviointi on melko hankalaa, koska se vaatisi sen arvioimista, olisiko toteutettuja
hankkeita toteutettu ilman valtion tukea ja mitd vaikutuksia tilld puolestaan olisi
ollut.

Avustukset ovat yksi harvoista kannustavista taloudellisista ohjauskeinois-
ta, ja niiden avulla on mahdollista tukea jatepoliittisten tavoitteiden mukaista toi-
mintaa. Mahdollisuudet avustusten kadyton lisdédmiseen jatepolitiikan ohjaukses-
sa ovat kuitenkin védhdiset. Tahdn mennessd avustuksilla on edistetty jatteiden
kasittelyd ja kierratystd, jotka alkavat jo olla monilta osin vakiintunutta toimintaa
eivatkd enda tarvitse erityistapauksia lukuun ottamatta avustuksia kokeilu- ja ke-
hittdmistoimintaan. Jatelain hierarkian toteuttamiseksi avustusten painopistetta
tulisi siirtdd jatehuolto- ja kierratysteknologioiden kehittdmisestd kohti ekotehok-
kuutta ja demateriaalisaatiota edistdvid tutkimus- ja kokeiluhankkeita, jotka ovat
jatepolitiikan uusia kehittdmishaasteita. Nditd hankkeita ovat esimerkiksi vaha-
jatteisen prosessiteknologian ja teollisuuden toimintatapojen kehittdminen, tuot-
teiden elinkaaren aikaisen materiaali-intensiteetin supistaminen sekd materiaali-
tehokkuuteen tahtddvan palvelukonseptin kehittdminen.

Alasen ym. (1995, s. 201-203) mukaan valtion my6ntdmien ymparistotukien
osuus on vain 1-2 % koko teollisuustuesta. Nédin ollen avustuksia ei voida pitda
merkittdvand tuotantoa, tuotekehitysta ja kulutusta suuntaavana ohjauskeinona.
Lieneekin niin, ettd ymparistonsuojelun kokonaisuuden ja jatepolitiikan kannalta
huomattavasti merkittavampi ohjauskeino ovat muut kuin ymparistopoliittiset
tuet. Niiden merkitys on luultavasti ymparistonsuojelun kannalta kielteinen. Nain
nayttdisi olevan ainakin kansainvélisten esimerkkien perusteella, sillda David Ma-
lin Roodmanin (1997, s. 148) mukaan listaamalla erilaisten valtiontukien sivuvai-
kutukset saadaan lista nykyisistd ympadristdongelmista. Roodman (1997, s. 167)
toteaa, ettd tuet lisddvat valtion menoja, johtavat haitallisen korkeisiin veroihin ja
hintoihin ja toteuttavat vain harvoin niille asetetut paamaarat. Myos OECD on
suositellut Suomen ympaéristopolitiikkaa koskeneessa arviossaan (1997, s. 26)
ympadriston kannalta haitallisten tukiaisten selvittamista ja poistamista.

2.4 Verotuksen painopisteen siirto

Ei ole tdysin selvdd, milloin voidaan puhua verotuksen painopisteen muutokses-
ta. Yleisesti ottaen voidaan kuitenkin sanoa, ettei tdllaista muutosta ole vield mis-
sddn toteutettu, vaikka Suomessakin erilaiset ymparistoon liittyvat verot ja mak-
sut yli kaksinkertaistuivat vuoden 1993 noin 12 mrd. markasta vuoden 2000 va-
jaaseen 26 mrd. markkaan (Luonnonvarat ja ympéristd 1999, s. 8). Suomi maini-
taan my06s Maailman tila 1999 -raportissa (Roodman 1999, s. 191) yhtena esimerk-
kind maasta, jossa on toteutettu verotuskohteen siirtyma tyostd ja sijoituksista
ympdriston vahingoittamiseen. Myo6skdan ulkomaisia kokemuksia verotuksen
painopisteen siirrosta ei ole. Teoriassa verotuksen painopisteen siirtimisen tyon
verotuksesta energia- ja ymparistoveroihin pitdisi johtaa niin sanottuun kaksois-
hyo6tyvaikutukseen eli ty6llisyyden ja ympériston tilan samanaikaiseen kohentu-
miseen.

Mitd arvokkaampia raaka-aineet yrityksille ovat, sitd voimakkaampi kannus-
tin ndilld on kdyttdd materiaalit tarkemmin hy6dyksi. Niin Iloméen (1999a, s. 94)
pkt-yrityshaastatteluissa kuin Kauton ja Melasen (2000, s. 33-34) case-tutkimuk-
sessakin kavi ilmi, ettd raaka-ainekustannukset ovat tarkein motiivi materiaalite-
hostamiseen. Molempien tutkimusten mukaan jatekustannukset ovat nykyiselldan
niin pieni kustannuserd, ettei niilld ole juurikaan jatteen synnyn ehkédisemiseen
kannustavaa vaikutusta. Useissa [lomé&en (1999a, s. 94) tekemissa haastatteluissa
tuli niin ikddn ilmi, ettd tyon kalleuden takia ei pkt-yrityksissd uudelleenkdyttoon
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tai jatteen lajitteluun kannata uhrata tyopanoksia, koska jatehuollosta saadut saastot
ovat pienemmait kuin siihen uhratut tyopanokset. Tyon hinnan aleneminen pa-
rantaisi jatteiden valttdimiseen tahtddvan toiminnan kuten korjaustyon edellytyksia.

Ekologinen verouudistus alentaisi “ei-materiaalisten” hyddykkeiden kuten
palveluiden hintaa suhteessa “materiaalisiin” hyddykkeisiin®, mika osaltaan voi-
si edistdd demateriaalisaatiotavoitteiden saavuttamista.

Verouudistuksen merkittdvin ongelma teollisuuden nakdkulmasta on se, ettd
yritykset eivat valttamattd pysty tehostamaan materiaalien kdyttodan nykyisen
tuotantotekniikan ja valmistamiensa tuotteiden puitteissa. Talloin raaka-aineiden
hinnan nousu ainoastaan lisdd tuotantokustannuksia eikd ohjaa toivottuun suun-
taan. Tdman vuoksi verotuksen painopisteen siirtamisen tulisi tapahtua portait-
tain pitkdn aikavilin kuluessa, jotta teollisuus pystyisi ottamaan investointipaa-
toksissddn huomioon kustannusrakenteessa tapahtuvat muutokset. Tama edel-
lyttaa pitkdjanteistd ja ennustettavaa veropolitiikkaa, jonka tulee ulottua nelivuo-
tisten hallituskausien yli. Toinen verouudistuksen ongelma ovat kansainvaliset
markkinat: Suomi ei voi yksipuolisesti kiristdd raaka-aineiden verotusta voimak-
kaasti, vaan sen on tapahduttava yhtdaikaisesti kaikissa EU-maissa, jopa laajem-
minkin. Suomi voi kuitenkin toimia asiassa edelldkavijand yhdessa muiden ym-
paristokysymyksissd aktiivisten Pohjoismaiden kanssa.

Erds ekologisen verouudistuksen ongelmakohdista on Suomen metséteolli-
suuteen nojaava tuotantorakenne. Mikéli energian ja raaka-aineen hinta nousee
lilan korkeaksi, yhd monikansallisemmiksi muuttuvat metséteollisuusyritykset
voivat siirtad tuotantoa Suomesta maihin, joissa on tarjolla nopeakasvuista ja hal-
paa puuraaka-ainetta ja joissa verotuksen rakenne on toinen. Toisaalta raaka-ai-
neen hinnan lisdksi sijaintipadatoksiin vaikuttavat my6s hyvéa infrastruktuuri, va-
kaat poliittiset olot, koulutettu tydovoima ja korkea teknologia; Suomen kilpailu-
valttina kansainvalisillda markkinoilla eivat niinkdan ole halvat raaka-aineet vaan
korkeatasoinen osaaminen. Kaiken kaikkiaan ekologisen verouudistuksen on esi-
tetty pitkalla aikavalilld siirtivdan painopistettd energia- ja raaka-aineintensiivi-
sestd raskaasta teollisuudesta kohti tieto- ja palveluintensiivistd tuotantoa. Vero-
tuksen painopisteen muutoksella on siten kauaskantoisia vaikutuksia, jotka hei-
jastuvat materiaalitalouden lisdksi myos koko tuotantorakenteeseen. Talloin lie-
nee mahdotonta valttda siirtymédkauden ongelmia joillakin aloilla.

Kauton ja Melasen (2000) tekemien haastattelujen perusteella verotuksen
painopisteen muutos lienee aihe, joka jakaa teollisuuden kahtia. Joillekin, runsaasti
raaka-aineita ja energiaa kdyttaville teollisuuden aloille kyseessa olisi haastateltu-
jen mukaan selvasti kannattavuutta heikentdva seikka. Joissakin yrityksissa vero-
uudistus ndhtiin kuitenkin kilpailukyvyn kannalta myonteisend. Ekologinen ve-
rouudistus onkin kysymys, johon suhtautuminen saattaa aiheuttaa ristiriitoja teol-
lisuuden sisdlld. Yhtendistd linjaa voi olla vaikea sdilyttdd, jos intressit asiassa ovat
kovin vastakkaiset. (Kautto ja Melanen 2000, s. 56-57.)

Verouudistuksen aiheuttamien suurten rakenteellisten muutosten vuoksi sii-
hen liittyy paljon epavarmuustekijoitd ja ndkemyseroja. Tarvitaankin tutkimusta
muun muassa siitd, miten uudistus kohtelisi eri toimialoja ja miten painopisteen
siirtdiminen olisi mahdollista siten, ettd energia- ja raaka-aineintensiiviset teolli-
suudenalat pystyisivdt sopeuttamaan tuotantoaan uuden verorakenteen mukai-
sesti. Lisdksi pitkdn tdhtdimen strategioiden laatimiseksi tarvittaisiin tulevaisuu-
teen tahtadvaa tutkimusta siitd, minkélaista tuotantostrategiaa Suomen tulisi ta-

2 Sinkon (1998) ekonometrisen mallin mukaan ekologinen verouudistus parantaisi tyGllisyyttd, mutta ei vihentdisi ympdristén
kuormitusta, koska tydllisyyden parantumisen seurauksena kohentunut ostovoima lisdd hyddykkeiden kulutusta. Tdssd tutkimuk-
sessa ef kuitenkaan otettu huomioon sitd, ettd tuotteiden ja palvelujen hintojen suhteellinen muutos voi ohjata osan kulutuksesta
palveluihin, jotka kuormittavat ympdristéd véhemmdn kuin materiadliset tuotteet.
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voitella ekologisesti modernin sekd taloudellisesti ja sosiaalisesti kestdvéan kehi-
tyksen saavuttamiseksi. Taman perusteella tulisi edelleen arvioida veropolitiikan
osuutta tédllaisen kehityksen edistimisessa.

Avoimia ovat myd6s verouudistuksen tyollisyysvaikutukset, joista teoreetti-
set mallit ovat antaneet ristiriitaisia tuloksia. Epatietoisuus johtuu osin siitd, ettei
verotuksen painopisteen siirtoa koskevaa ymparistotaloustieteellistd tutkimusta
ole kovin paljon vield kédytettdvissa. Erds kysymys, jota malleissa ei ole lainkaan
tarkasteltu, ovat verouudistuksen vaikutukset tuotteiden suhteellisiin hintoihin
ja sitd kautta kysynnén siirtyminen saastuttavista hyodykkeistd vihemman saas-
tuttaviin kuten esimerkiksi palveluihin.

2.5 Positiiviset taloudelliset kannustimet

Verouudistuksen luoman negatiivisen ohjausmekanismin lisdksi tulisi selvittaa
myo6s materiaalitehostamisen positiivisten taloudellisten kannustimien kédyttéon-
ottoa. Alankomaissa on laskettu, ettd 270 miljoonan markan verohelpotuksella on
yhtéd suuri ohjausvaikutus kuin 1 900 miljoonan markan energiaveron korotuksel-
la. Kdytdnnon etuna positiivisissa kannustimissa on my0s se, ettd ne ovat poliitti-
sesti helpommin hyvaksyttavissa kuin verot, eiké niilld ole ainakaan valittomia
haitallisia vaikutuksia kansainvaliseen kilpailukykyyn. (Vermeed ja van der Vaart
1998.)

Esimerkkeja Alankomaissa télld hetkelld toteutetuista positiivisista taloudel-
lisista ohjauskeinoista ovat tiettyjen ympéristdinvestointien verovahennysoikeus
yritysten tuloverotuksessa sekéd vihreiden sijoitusrahastojen tuottojen verovapaus
(Vermeed ja van der Vaart 1998). Taménkaltaiset verohelpotukset edistdisivét jate-
poliittisten tavoitteiden toteuttamista, silld materiaalitehokkaiden tuotantoproses-
sien ja tuotteiden kehittdmisen kynnyksend ovat usein prosessien, tuotteiden ja
tuotantokonseptien uudistamisen vaatimat investoinnit. Lisdksi verohelpotuksil-
la voidaan edistda jatteiden syntya ehkdisevid toimintoja kuten esimerkiksi yhtei-
sautojen kdyton yleistymistd yrityksissad ja kotitalouksissa tai toimistojen laittei-
den kuten kopiokoneiden ja mikrotietokoneiden vuokraamista.

Materiaalitehostamisen edistamiseksi tulisi tutkia positiivisten taloudellisten
ohjauskeinojen kayttoonoton mahdollisuuksia ja vaikutuksia: Miten ne ohjaavat
yritysten ja kotitalouksien kédyttdytymistd, minkélaisia budjettivaikutuksia niilla
on, ja minkélaiset veropoliittiset toimet ovat Suomelle mahdollisia EU:n jasenena.
Lisédksi on tutkittava tarkoin, missd kohteissa verohelpotukset tuottaisivat par-
haimman tuloksen. Alankomaissa on laskettu, ettd 20 prosentin verohelpotus kai-
kille energiaa sdastaville investoinneille maksoi veronmaksajille 50 prosenttia enem-
maén ja hyodytti ympéristoda vahemman kuin valikoiva ldhestymistapa, jossa 40
prosentin verohelpotus kohdistettiin ainoastaan lupaavimpiin uusiin teknologi-
oihin (Vermeed ja van der Vaart 1998).

Positiivisiin taloudellisiin kannustimiin liittyy kuitenkin my®ds joitakin heik-
kouksia verrattuna ymparistoverotukseen. Ensinndkin, avustuksien on esitetty
olevan pilaaja maksaa -periaatteen vastaisia ja niistd saattaa siten olla pitkalla ai-
kavélillda ymparistolle enemmaén vahinkoa kuin etua (Vihervuori 1993). Toisek-
seen, avustusten myontdmiseksi tarvitaan luultavasti jarjestelmé, jonka hallinnol-
liset kustannukset ovat korkeammat kuin verojarjestelméssa. Naiden lisdksi ta-
man ohjauskeinon haittapuolena on, etta se vaatii verotulojen kerdamista jollakin
muullakin keinolla. Jarjestelmdd kehitettdessd on pyrittdvad ottamaan huomioon
my0s pienyritysten tarpeet, jottei siitd muodostuisi vain suuryritysten investoin-
tituen muoto.
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2.6 Julkisen hankintapolitiikan kehittdminen

Jatelain 4 §:n mukaan viranomaisten on toiminnassaan edistettdvéa yleisten huo-
lehtimisvelvollisuuksien (raaka-aineiden sédastelids kaytto, kestavien, korjattavi-
en ja uudelleenkdytettdvien tai jatteend hyodynnettdvien tuotteiden suosiminen)
toteutumista ja kdytettava kierrdtettavia tai kierrdtetyistd materiaaleista valmis-
tettuja tuotteita. Yksi keino ndiden tavoitteiden ja palvelukonseptin edistamiseksi
on julkinen hankintapolitiikka, jonka uudelleen suuntaamista on esitetty myos
valtakunnallisessa jatesuunnitelmassa (Ymparistoministerio 1998, s. 108).

Hankintapolitiikan kehittdmiseksi tulisi luoda julkisten laitosten hankinta-
ohjeet, joiden mukaan hankinnoissa tulee suosia vuokrattavia laitteita ja koneita
kuten kopiokoneita ja mikrotietokoneita tai suurkeittididen kylmalaitteita. Tama
parantaa laitteiden tuottamia palveluita tarjoavien yritysten edellytyksiad tulla
markkinoille ja edistda siten uusien, luonnonvaroja sddstavien markkinastrategi-
oiden syntymista.
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informaatio-ohjaus

3.1 Jateneuvonta

Jateneuvontaa on lisédtty selvisti alueellisten jatehuoltoyhtididen perustamisen
myota. Samalla jateneuvojien maara jatehuoltoyhtidissa on yli kymmenkertaistu-
nut 1990-luvun alkupuolen tilanteesta. Keski-Suomen ymparistokeskuksen teke-
maén selvityksen (ks. Yli-Kauppila ym. 2000) mukaan Keski-Suomen kuntien jate-
neuvonnassa on toistaiseksi keskitytty ohjaamaan kuntalaisia ongelmajatteiden
asianmukaiseen kasittelyyn seka jdtteiden lajitteluun ja hyddyntamiseen. Télla
tavoin on tuettu muiden ohjauskeinojen, muun muassa lajitteluméaaraysten ja kun-
nan jatemaksujen kéyttod. Sen sijaan jateneuvonnassa ei ole juurikaan panostettu
jatteiden synnyn ehkaisyyn.

Selvin jateneuvontaan liittyva kehittamistarve on pkt-yritysten neuvominen
materiaalitehostamisessa ja jatteiden synnyn ehkdisyssa. Suuryrityksissa on ym-
péristoasioista vastaavia henkil6itd ja yhd useammilla ymparistojarjestelma. Nai-
den ansiosta tiedon puute ei yleensd ole keskeinen ongelma néissa yrityksissa.
Lisdksi suuryritykset pyrkivét tehokkaasti minimoimaan jatehuollosta ja raaka-
aineiden kdytosta syntyvat kustannukset. Sen sijaan pkt-yrityksissa henkiloresurs-
seja on vahan eikd ndilld yrityksilld ole edellytyksid mittavaan prosessi- ja tuote-
kehitystyohon, vaikka niilld olisikin potentiaalia materiaalitehostamiseen ja jattei-
den synnyn ehkdisyyn. Esimerkiksi llomden (1999a, s. 79) tekemissa pkt-yritys-
haastatteluissa kévi ilmi, ettd ymparisto- ja jateasioista huolehtiminen on pienim-
missd yrityksissd yksin yleensda muutoinkin ylity6llistetyn toimitusjohtajan vas-
tuulla.

Materiaalitehostamista ja jatteen synnyn ehkdisyd voidaan pkt-yrityksissa
edistdd informaatio-ohjauksella kahdella tapaa. Ensinndkin ymparistohallinnon
tulisi tehda tiivistd yhteistyota teollisuuden toimialajarjestdjen kanssa. Toimiala-
jarjestojen kautta yrityksid voitaisiin informoida siitd, ettd jatehuollossa vahintaan
yhta oleellista kuin lajittelu on jatteiden mdaran vahentaminen. Liséksi yrityksia
tulisi kannustaa ottamaan ymparistokysymykset investointipadtoksissaan huomi-
oon. Yhteistydssa tulisi ottaa huomioon kunkin toimialan erityispiirteet. Esimer-
kiksi paperi- ja puutuote- seka tekstiiliteollisuudelle ominaisia ovat suhteellisen
suuret hukkaprosentit. Metallialalla ovat tarkeitd asiakkailta ja konsernilta tulevat
sidosryhmépaineet, rakentamisessa puolestaan jatehuollon kasvaneet kustannukset
(ks. tarkemmin Ilomdki 1999a, s. 93-94). Yhteisty0 voisi olla hedelmallistd, koska
yritykset luottavat toimialajarjestoiltad tulevaan informaatioon. Seka Iloméen (1999a,
s. 93-94) ettd Kauton ja Melasen (2000, s. 45-46) tutkimusten perusteella yritykset
pitdvét toimialajdrjestdja ja viranomaisia tdrkeimpind tietoldhteinddn ymparisto-
asioissa.

Jatteen synnyn ehkiisyd voitaisiin pkt-yrityksissa tehostaa myos lisdamalla
jateneuvontayhteisty6td alueellisten ympaéristokeskusten ja kuntien vélilld. lom&den
(1999a, s. 90) haastattelemat ymparistonsuojelusihteerit uskoivat informaatio-oh-
jauksen olevan olennainen keino vdhentad yritysten jatemaaria. Alueellisten ym-
péristokeskusten ja kuntien vélinen yhteisty6 voisi toimia siten, ettd ymparisto-
keskukset toimivat koordinaattoreina neuvontahankkeessa, jossa materiaalitehos-
tamisen kohteeksi valitaan toimiala, joka peruspiirteissddn 10ytyy samankaltaise-
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na kaikista kunnista. Téllaiset kokeiluhankkeet olisivat kdytannonldheisid ja posi-
tiiviset kokemukset vilittyisivdt kunnasta toiseen. Joissakin tapauksissa paikalli-
set kokeiluhankkeet voivat olla my0s teollisuusaluekohtaisia. (Iloméaki 1999a, s.
93-94)

Keskeisin ongelma pkt-yritysten informaatio-ohjauksen tehostamisessa on
kunnallisten ymparisto- ja jatehuoltoviranomaisten neuvontaresurssien puute. Ilo-
méen (1999a, s. 90) haastattelemat ympaéristonsuojelusihteerit valittivat, etteivat
resurssit riitd pkt-yrityksille kohdennettavaan neuvontaan. Samankaltainen tulos
saatiin my0s Keski-Suomessa tehdyssa kyselyssa (Yli-Kauppila ym. 2000, s. 72).
Resurssipulaa on mahdollista lieventda tehostamalla yhteistyotd sekd ymparisto-
hallinnon ja teollisuuden toimialajdrjestdjen etta alueellisten ymparistokeskusten
ja kuntien valilla. Tdiméan ohella jateneuvonnan resursseja voidaan lisita sisallyt-
tamalld jaiteneuvonnan kustannukset kunnan jatemaksuihin esimerkiksi ottamal-
la kdyttoon luvussa 2.2 mainitut ekomaksut.

Resurssivajauksen ohella informaatio-ohjauksen vaikuttavuutta heikentaa
tiedon puute materiaalitehostamiseen tdhtadvista prosessiteknisistd innovaatiois-
ta sekd tuotesuunnittelusta. Pkt-yrityksissa ei useinkaan ole mahdollista tehda laa-
jamittakaavaista tutkimus- ja kehittamistyotd, ja kunnallisilta jateneuvojilta taas
puuttuu tietdimystd kunkin teollisuudenalan prosesseista ja tuotteista. Neuvonta-
tyon pohjaksi tarvitaan toimialakohtaisia selvityksid seka Best Practices -malleja
ja jatteiden synnyn ehkdisyn BAT-tutkimusta. Ndiden kdynnistamiseksi seka tu-
losten hyodyntamiseksi erilaisten neuvontaprojektien kautta tarvitaan eri tahojen
kuten KTM:n, YM:n, TEKESin ja SYKEn seka teollisuuden toimialajdrjestdjen yh-
teistyotd. Tulevissa hankkeissa voidaan ja tulee hyodyntdd osan I luvussa 2.2.3.1
lyhyesti esitellyssd materiaalitehostamisen neuvontahankkeessa saatavia koke-
muksia.

Kaikkiaan mahdollisuuksia neuvonnan kadytt66n ohjauskeinona parantaa se,
ettd se on laajalti hyvaksytty ohjauksen muoto. Vaikka se ei yksindan kdytettyna
olekaan vapaamatkustuksen mahdollistavana riittdva keino, olisi sen kaytolla to-
denndkoisesti mahdollista saavuttaa selvid maaréllisid tuloksia jatteiden synnyn
ehkéisyssa pkt-yritysten ohella julkisen sektorin toimipisteissa kuten sairaaloissa,
kouluissa ja virastoissa. Alueelliset ympéristokeskukset tai Jatelaitosyhdistys voi-
sivatkin koordinoida esimerkkihankkeita, joista saatuja kokemuksia kuntien seka
jatelaitosten neuvojat voisivat hyddyntda neuvontatydssa. Tallaisissa neuvonta-
hankkeissa neuvojilta ei edellytetd prosessiteknista tietdimysta vaan kdytannollis-
td informaatiota esimerkiksi siitd, miten printteri sdddetddn tulostamaan kaksi-
puolisia tulosteita. Luultavaa on, ettd tdllaisella neuvonnalla voidaan saavuttaa
parempia tuloksia kuin lisdpanostuksella kotitalouksien jateneuvontaan.

Asukkaisiin kohdistuva neuvonta voi vaikuttaa ymparistdystavallisten tuot-
teiden kysyntdan seké jatteiden maaraa vahentdavien toimintatapojen kuten vuok-
raamisen ja korjauspalveluiden kdyton yleistymiseen. Lisdksi neuvonnalla ja va-
listuksella on kulutus- ja kdyttdytymisasenteita muokkaava vaikutus pitkélla tah-
tdimelld. Keski-Suomessa tehdyn selvityksen (Yli-Kauppila ym. 2000) pohjalta ja-
teneuvonnan kehittdminen edellyttdd painopisteen siirtdmistéd kierratysneuvon-
nasta jatteiden synnyn ehkdisyyn. Tdma asettaa haasteita etenkin kunnallisille ja-
tehuoltoyhtidille, joilla on parhaat edellytykset neuvonnan lisdidmiseksi ja neuvo-
jien kouluttamiseksi jatteiden valttamiseen liittyvissa kysymyksissa.

Kansalaisiin kohdistettavan jateneuvonnan tehostamiseksi on tarpeen tutkia
erilaisten neuvontamuotojen vaikuttavuutta; varsin vahan on tehty neuvontako-
keiluja, joissa olisi tutkittu sitd, minkdtyyppinen neuvonta saavuttaa ihmiset par-
haiten ja minkalaisiin tuloksiin neuvonnalla voidaan paasta.
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3.2 Muu informaatio-ohjaus

Kuluttajille suunnatulla neuvonnalla tuotteiden ominaisuuksista voisi olla mer-
kittdva osa jatteiden synnyn ehkdisyyn tahtddvassa informaatio-ohjauksessa. Ku-
luttajille suunnattu tuoteinformaatio on tarkeda myo6s markkinavetoisesti toteu-
tuvan ohjauksen ndkokulmasta. Mikaéli kuluttajilla ei ole tietoa tuotteiden ympa-
ristbominaisuuksista kuten esimerkiksi kestoidsta, he eivit voi valinnoillaan vai-
kuttaa tuotteiden valmistajiin. Kestavaan kulutuskulttuuriin ohjaavan neuvonnan
rajoituksena on kunnalliseen kuluttajaneuvontaan kdytettdvissa olevien resurssi-
en niukkuus; valtaosa kuluttajaneuvojien ajasta menee perinteisten kuluttajansuoja-
asioiden hoitamiseen. Lisdksi tuoteinformaatio on usein puutteellista eikd se ta-
voita kuluttajia oikealla hetkelld. Kuluttajaorganisaatiot testaavat mm. tuotteiden
kestoikdd, mutta niiden on vaikea pysya perdssa jatkuvasti uudistuvassa tuotetul-
vassa, eikd tatd tietoa yleensa ole tarjolla ostovaiheessa. Ndiden ongelmien vuoksi
teollisuuden rooli on keskeinen informaatio-ohjaukseen perustuvan markkinave-
toisen strategian edistamisessa. Teollisuudella on taloudellisia ja tiedollisia resurs-
seja selvittdd tuotteidensa ominaisuuksia, myos ympdristbominaisuuksia, seka
kertoa kuluttajille ndistd muun tuoteinformaation ohella.

Kuluttajaneuvonnan liséksi tulisi kehittaa tuotteiden kestoikéa ja kdyton ai-
kaista energiankulutusta koskevia merkintoja tai selvittdd niiden siséllyttamista
pohjoismaisen Joutsenmerkin kriteeriksi. Pitkdikdisyyttda koskevan merkinndn
kehittdiminen edellyttdad kuitenkin tuotekohtaista elinkaaritarkastelua tuotteiden
kestoidn merkityksestd niiden ymparistokuormitukselle.

.............................................. Suomen ympdristd 430



Vapaachtoisuuteen
perustuva ohjaus

4.1 Ympdristojdrjestelmadat

Ympdristojdrjestelmien vaikutuksia on toistaiseksi melko vaikea arvioida, mutta
ainakin suurempien yritysten kokemukset jarjestelmistd ovat myonteisid. Ympa-
ristojarjestelmat koetaan avuksi markkinoinnissa, ne tuovat kustannussaastoja ja
edistavét jatteiden hyodyntamistd. Kaikkiaan niiden koetaan edesauttavan ym-
péristoajattelun kehittymista yrityksissa. (Kautto ja Melanen 2000, s. 46—48.) Ko-
kemukset pienempien yritysten jarjestelmista eivat toistaiseksi ole yhtd myontei-
sid (Illomaki 1999a, s. 80-84).

Julkisen vallan harjoittaman ohjauksen kannalta oleellinen ymparistojarjes-
telmiin liittyva kysymys ja keskeinen ongelma on, onko ymparistéjarjestelman
omaavien yritysten padstotaso laskenut nopeammin kuin muilta osin vastaavien
muiden yritysten. JAPO-projektin puitteissa ei tihidn kysymykseen ollut mahdol-
lista vastata. On mahdollista, ettd ymparistojarjestelmid kdytetaan myos viherpe-
sun vélineend. Ilomaéelle (1999a, s. 80-84) syntyi sellainen vaikutelma, ettd jarjes-
telmat saavutetaan pkt-yritytysten tapauksessa suhteellisen pienelld tyomaaralla
eivatka ne valttamatta tuo oleellista muutosta yritysten kaytantoihin. Jarjestelmi-
en vaatima dokumentointi, jatteiden lajittelu ja yleisestd siisteydestd huolehtimi-
nen eivat tuo parannusta materiaalitehokkuuteen. Iloméen (1999a, s. 80-84) mu-
kaan materiaalitehokkuuden parantaminen vaatii pitkdjanteistd vuosien ty6td, kun
taas ympadristojarjestelmé on tehtdvissa suhteellisen nopeastikin.

On kuitenkin huomattava, ettd ympaéristojarjestelmiin siséltyy ajatus jatku-
vasta parantamisesta (ks. Luoma 1999) ja niihin sisaltyy tausta-ajatuksena proses-
sin dynaaminen, itseddn vahvistava luonne. Néin ollen jarjestelmien vaikutusten
arviointi ei vield vuosi tai kaksi niiden kdyttoonoton jalkeen valttamatta anna niis-
td oikeaa kuvaa ympdristopoliittisen ohjauksen vélineina.

Yritysten suhtautuminen ymparistéjarjestelmiin on pddosin myonteinen.
Téama parantaa mahdollisuuksia kdyttda niitd ohjauksen vélineend. Julkisen val-
lan kannalta keskeistd on varmistaa, ettei jarjestelmid kdyteta vain ymparistéima-
gon kohentamiseen vaan ettd ne tuovat mukanaan aitoja parannuksia yritysten
ymparistonsuojelussa.

Kysymys siitd, voivatko ympaéristojarjestelmat osittain korvata viranomais-
ohjausta vaatisi lisdtutkimusta niin Suomessa kuin laajemminkin. Kemianteolli-
suuden Responsible Care -ohjelman vaikutuksia koskeneessa tutkimuksessaan
King ja Lenox (2000) paétyivét siihen, ettei ympariston suojelun taso ollut paran-
tunut ohjelmaan liittyneissa yrityksissda nopeammin kuin ohjelmaan kuulumatto-
missa. Oli havaittavissa jopa joitakin merkkeja siitd, ettd padstojen pieneneminen
oli ollut ohjelmaan liittyneissd yrityksissda hitaampaa. Tama merkitsisi sitd, ettd
ohjelmaa on kaytetty julkisen kuvan parantamiseen ja sen kohenemisen myota
jatetty varsinainen toiminnan kehittiminen vahemmalle. Voi kuitenkin olla niin,
ettd jarjestelmét ovat vield sen verran tuore ilmio, ettd niiden vaikutukset eivit ole
kaikilta osin ndhtédvissa.
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4.2 Sopimukset

Sopimusten kdyttd ympadristopoliittisen sddntelyn instrumentteina on ollut Suo-
messa toistaiseksi varsin vdahdistd, kaikkiaan on solmittu nelja sdantelya korvaa-
vaa tai tdydentdvad sopimusta. Ndistd ainoa suoranaisesti jatealaa koskeva sopi-
mus on ollut vuonna 1995 solmittu sopimus pakkausten ja pakkausmateriaalien
talteenoton ja hyodyntdmisen edistdmisestd Suomessa. Aloite sopimuksen teke-
miseen tuli pakkausalalta itseltddn. Taman sopimuksen tarkoituksena oli valmis-
tautuminen ns. pakkausdirektiivin toimeenpanoon Suomessa ja vuonna 1997 so-
pimus kdytannossa korvattiin valtioneuvoston paatokselld.

Sopimusten kdyttod ympéristopolitiikan ohjauskeinona Suomessa vastikdan
analysoineet Sairinen ja Teittinen (2000, s. 71-80) toteavat, ettd pakkaussopimuk-
sen valmisteluun ja toimeenpanoon liittyi monia ristiriitoja ja ongelmia. Tamén
vuoksi suhde sopimusten kdyttoon jatealalla on ollut hieman varautunut. Sairisen
ja Teittisen (2000, s. 128-129) mukaan sopimukset sopisivat ohjauskeinona hyvin
Suomen konsensushakuiseen poliittiseen jarjestelmadn. Niinpd sopimusten kayt-
tod sadntelya korvaavana tai tdydentavanad vilineend ei tulisikaan hylata vain sik-
si, ettd kokemukset pakkaussopimuksesta eivét olleet kaikilta osin tyydyttavia.
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Yhteenveto ja paajohtopaatokset

Tutkimuksen tausta ja tavoitteet

Ympdristoklusterin tutkimusohjelmasta on vuosina 1998-2000 rahoitettu hanket-
ta Jatepoliittisten ohjauskeinojen vaikuttavuus — kestavéa tuotanto, tuotekehitys ja
kulutus (ns. JAPO-projekti). Hankkeen tutkimusosapuolina ovat olleet Suomen
ymparistokeskus (koko hankkeen johto), Helsingin yliopiston taloustieteen laitos
/ ymparistdekonomia, VIT Yhdyskuntatekniikka, Tampereen teknillisen korkea-
koulun vesi- ja ympdristotekniikan laitos, Pirkanmaan ymparistokeskus, Keski-
Suomen ympiristokeskus seka Diskurssi Oy. Téssé julkaisussa on esitelty JAPO-
projektin ja sen keskeisten osatutkimusten tulokset.

Tutkimushankkeen taustana on ollut se, etta paljolti EU-jasenyyden tuomien
velvoitteiden my6td Suomessa harjoitettua jatepoliittista sddntelya on 1990-luvul-
la laajennettu ja tehostettu huomattavasti. Vuoden 1994 alussa voimaan tulleen
jatelain sddtamisen jdlkeen on annettu yli 20 jatealaa koskevaa sdddosta. Vaikka
ohjauskeinovalikoimaa on samalla kasvatettu, on paapaino ollut edelleen perin-
teisessd hallinnollisessa ohjauksessa. Jatepoliittisten ohjauskeinojen vaikutuksia
ja vaikuttavuutta oli ennen JAPO-projektia tutkittu Suomessa hyvin vahan. Eri-
tyisen niukasti on ollut saatavilla systemaattista Suomen tilannetta arvioivaa em-
piiristd tutkimusta. Ndiden puutteiden korjaamiseksi JAPO-projektin yleistavoit-
teena on ollut arvioida kiytissii ja suunnitteilla olevia jitepoliittisia ohjauskeinoja sekii
tarvetta ja mahdollisuuksia sidds- ja ohjauspolitiikan kehittimiseen niin, ettd ohjauskei-
not entistd paremmin edistdiisivit kestidvid tuotantoa, tuotekehitysti ja kulutusta.

Yleistavoitteen saavuttamiseksi pyrittiin tutkimuskohdetta ldhestymaan use-
asta eri ndkokulmasta ja erilaisia tutkimusmenetelmia kayttden. Tutkimushanke
jakaantui neljdén toisiinsa kiintedsti kytkeytyvaan osahankkeeseen:

1. Jatepoliittiset ohjauskeinot — valtakunnan tason nakékulma

2. Ohjauskeinojen kaytto ja vaikutukset alue-, paikallis- ja yritystasoilla —
case-tarkastelut

3. Materiaalitehostamisen ja jatteiden synnyn ehkdisyn mahdollisuudet pkt-
yrityksissa

4. Politiikkadialogi jatepoliittisista ohjauskeinoista.

Naistd osahankkeet 1 ja 2 jakaantuivat edelleen erillisiin tutkimuksiin ja selvityk-
siin siten, ettd osahanke 1 koostui jatepoliittisten ohjauskeinojen valtakunnallises-
ta tarkastelusta ja tuottajan vastuuta késitelleesta erillisselvityksestd ja osahanke 2
suurehkoja teollisuusyrityksid koskeneesta case-tutkimuksesta sekd ohjauskeino-
jen vaikutusten ja vaikuttavuuden tarkastelusta Keski-Suomen ja Pirkanmaan
maakunnissa. Osahankkeille asetettiin edelleen tarkempia tutkimustehtavia. Vaikka
hankkeessa onkin yleistavoitteen mukaisesti pyritty arvioimaan kaikkia kdytossa
ja suunnitteilla olevia jatepoliittisia ohjauskeinoja, on erityinen mielenkiinto koh-
distunut seuraaviin ohjauskeinoihin:
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e Jatelupa

¢ Tuottajan vastuu

e Jatevero

¢ Kunnan jaitemaksu

*  Avustukset ympéristonsuojelun edistimiseen
*  Verotuksen painopisteen siirto

e Jateneuvonta

*  Ympdristojarjestelmat

Tuloksia ja johtopaatoksid

Jatteiden hyodyntaminen on lisdédntynyt ja jatealan infrastruktuuri on kehittynyt
1990-luvun aikana merkittdvéasti osin harjoitetun sdantelyn, osin yritysten ja mui-
den toimijoiden omaehtoisen toiminnan seurauksena. Keski-Suomen tulosten pe-
rusteella hyddyntamisen lisdys on ollut padosin kierratyksen eli materiaalina hyo-
dyntdmisen lisdystd. Hyodyntdminen energiana on kasvanut hitaammin. Kaato-
paikalle loppukaésiteltavéksi toimitettu jatemadra on vastaavasti vahentynyt. Koko
Suomessa on toiminnassa olevien kaatopaikkojen maard laskenut 762:sta (1992)
280:en (1998), ja jaljelle jadneiden kaatopaikkojen taso on kohonnut.

Kokonaisjatemddran muutoksia on puutteellisen tilastoinnin ja seurannan
vuoksi vaikeampi arvioida kuin kaatopaikalle loppusijoitetun jatteen méaaraa. On
kuitenkin ilmeistd, ettd kokonaisjatemaaran muutokset seuraavat edelleen varsin
suoraan talouden muutoksia. Tédhdn viittaavat ainakin Keski-Suomen alueelta
kootut, suhteellisen luotettavat tiedot jatemadarien ja talouden ajallisesta kehityk-
sesta.

Saatuja tuloksia tarkastellessa nouseekin esille se, ettd kokonaisuutena ny-
kyinen jatepolitiikka ja kdyttoon otetut ohjauskeinot tukevat EY:n jatedirektiivin
ja Suomen jdtelain tavoitehierarkian tavoitteista ldhinna jatteiden hyodyntdmista
sekd niiden terveydelle ja ymparistolle vaaratonta késittelyd. Sen sijaan tavoite-
hierarkian ensisijainen tavoite, jatteen synnyn ehkéisy, on jaanyt vahemmalle huo-
miolle. Nykyinen jatepoliittinen ohjaus ei siis riittavéasti tue tavoitehierarkian to-
teutumista. Poliittisesti jatteen synnyn ehkdisy on kierrdtyksen lisdédmista ongel-
mallisempi tavoite siksi, ettd sen tukeminen edellyttdisi kulutukseen ja tuotanto-
rakenteeseenkin vaikuttavien ohjauskeinojen kdyttod. Se vaatisi my®ds yli hallin-
non sektorirajojen ulottuvaa toimintaa.

Jatteiden synnyn ehkdisyn tehostamiseksi taloudellinen ohjaus olisi toden-
nakoisesti tehokkain ohjauskeino materiaalien kdyton tehostamiseksi ja siten jéat-
teiden madran vahentamiseksi. Tama siksi, ettd yrityksissd jatteen synnyn ehkéisy
merkitsee yleistd materiaalitehostamista, joka on erottamaton osa yritysten pro-
sessien ja tuotantotehokkuuden parantamista. Jatteen synnyn ehkiisyé ei voida
tarkastella erillisend osa-alueena, vaan se olisi integroitava yritysten raaka-aine-
ja materiaalivirtojen hallintaan ja minimointiin sekd ekotehokkuuden kasvattami-
seen. Kokonaisuutena nayttadkin siltd, ettd jatteen synnyn ehkéisy vaatisi ohjauk-
sen painopisteen siirtoa jatteestd tuoteketjun alkupadahan. Toisin sanoen jatenako-
kulma vaikuttaa liian suppealta jopa jdtepolitiikassa, jonka sijaan olisikin kenties
parempi puhua materiaali- ja luonnonvarapolitiikasta.

Mitd arvokkaampia raaka-aineet yrityksille ovat, sitd voimakkaampi kannus-
tin ndilla on kayttdd materiaalit tarkemmin hy6dyksi. Ongelmana on se, ettd eri-
tyisesti verojen ja maksujen kaytto tdhdn ohjaavina keinoina saattaa muodostua
runsaasti raaka-aineita ja energiaa kdyttdvan teollisuuden kilpailukykya heiken-
tavaksi tekijaksi. Teollisuus vastustaakin kansallisella tasolla toteutettavaa vero-
tuksen lisddmistd ymparisto- ja jatepolitiikan ohjauksessa. Tdmén takia perusteel-
lisempi verorakenteen uudistus pitdisi toteuttaa samalla kertaa koko Euroopan
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unionin alueella riittavan poliittisen tuen saavuttamiseksi. Sddntelyn yhtendista-
minen eri maissa ja EY-oikeuden toimeenpanon riittdva yhtendisyys koko unionin
alueella ovat muutoinkin yritysten ndkokulmasta tarkeita.

Taloudellisen ohjauksen hyviaksyttavyyteen liittyvien poliittisten ongelmien
ei pitdisi kuitenkaan antaa estdd ohjauksen kehittdmistd. Tahdn kannustavat jo
nykyisin kdytossd olevista kunnan jatemaksusta ja yleisille kaatopaikoille toimi-
tettavasta jatteestd perittavastd jateverosta saadut myonteiset kokemukset. Tulisi-
kin varmistaa, ettd kunnat tayttavat jatelain velvoitteet korottamalla jaitemaksun-
sa vahintddn omakustannushintaisiksi. My6s mahdollisuutta jaiteneuvonnan ku-
lujen kattamiseksi ekomaksuin tulisi lain sallimissa rajoissa hyodyntda. Jateveron
ohjaavuuden kannalta keskeinen ongelma on sen rajaaminen ainoastaan yleisille
kaatopaikoille sijoitettavaa jatettd koskevaksi. Tyotd jateveron soveltamisalan laa-
jentamiseksi yksityisille kaatopaikoille tulisikin jatkaa Jateverotydryhmén tyon
pohjalta.

Vapaaehtoisuuteen perustuva ohjaus on yksi taloudellisen ohjauksen hyvak-
syttavyyteen liittyviin ongelmiin esitetty ratkaisu. Tehdyt tutkimukset antavat viit-
teitd siitd, ettd yritykset suhtautuvat erityisesti ymparistojarjestelmiin myontei-
sestija rakentavat niitd talla hetkelld aktiivisesti. Koska yhd useammat suuret teol-
lisuusyritykset edellyttdvat tai aikovat tulevaisuudessa edellyttdd ympaéristojar-
jestelm&dad myos alihankkijoiltaan, tullee jarjestelmien maara kasvamaan nopeasti
lahivuosina. Yritysten kokemukset ympaéristojarjestelmistd ovat hyvid, mutta vi-
ranomaisten kannalta keskeisin kysymys, jarjestelmien vaikutukset, vaatii vield
tutkimusta.

Tuottajan vastuu -jdrjestelmiin liittyy niithinkin monia mahdollisuuksia, mutta
nykyiselldan jarjestelmdt kannustavat lahinna kierrdtykseen eika niihin olla muu-
toinkaan kovin tyytyvéisid. Niin nykyisid tuottajan vastuu -jarjestelmia uudistet-
taessa kuin tuleviakin muotoiltaessa tulisi hakea ratkaisuja, jotka kannustavat jat-
teen synnyn ehkdisyyn ja ymparistomyotdisiin tuoteinnovaatioihin.

Muun ohjauksen tehostaminen ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd hallinnolli-
sesta ohjauksesta voitaisiin tai tulisi samalla luopua. Hallinnollista ohjausta tarvi-
taan edelleen erityisesti haitallisten ja vaarallisten aineiden kadyton sekd ongelma-
jatehuollon ohjauksessa. On my6s syytd huomata, etta nykyiselld, padosin hallin-
nolliselle ohjaukselle perustuvalla jarjestelmalld on saavutettu varsin merkittava
parannus jdtteiden hyddyntdamisessa ja jatteiden késittelyn tasossa.

Informaatio-ohjaukseen liittyva keskeinen kehittimistarve on JAPO-projek-
tissa saatujen tulosten perusteella pk-yrityksille suunnatun neuvonnan lisddmi-
nen. Tahan tarvittavat resurssit voidaan koota kunnan jatemaksujen korotuksella
ja ekomaksuilla sekd viranomaisten ja teollisuuden toimialajarjestdjen valiselld
yhteistyolla.

Jatepoliittisen ohjauksen tehostamista kaivataan edelleen, silld kokonaisjdte-
madrat ovat yhd kasvussa niin Suomessa kuin muuallakin Euroopassa. Euroopan
ympaéristokeskuksen kerddmien tietojen mukaan jatemaarit kasvoivat EU:n alu-
eella vuosina 1990-1995 jopa talouskasvua nopeammin.

Tutkimuksen rajoituksista

Jo ennalta oli ndhtaviss, ettd JAPO-projektin onnistumisen kannalta kenties kaik-
kein kriittisin tekija tulisi olemaan kéytettdvissa olevan aineiston laatu. Pitkia ai-
kasarjoja jatteistd ei juurikaan ole ollut saatavilla ja kaikkiaan tilastointi on ollut
epasddnnoéllistd ja hajanaista ennen aivan viime vuosia ja ympadristohallinnon
VAHTI-jarjestelmad. Harjoitettu tilastointi ei mydskaan ole kaikilta osin ollut tark-
kaa eikd luotettavaa, eikd vertailuaineistoja ole olemassa. Jatealan ja materiaalivir-
tojen seurantaa ja tilastointia tulisikin edelleen kehittdd maaratietoisesti. Tata ke-
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hitystyota tehtdessa olisi kuitenkin otettava huomioon se, ettd erityisesti pienem-
milla yrityksilld ei ole kdytettdvissddn kovinkaan paljon voimavaroja erilaisiin ti-
lastointi- ja muihin vastaaviin tehtaviin.

Saatavilla olleen aineiston puutteiden ohella arviointia on hankaloittanut
ohjauskeinojen kdyttoonoton samanaikaisuus seka se, ettd muiden vaikuttavien
tekijoiden vaikutuksia tapahtuneisiin muutoksiin on ollut vaikea eritelld. Vaikut-
tavuuden arviointi voi joiltakin osin olla my0s ennenaikaista, koska useiden ohja-
uskeinojen kdyttoonotosta on niin vdhén aikaa, etteivat niiden kaikki vaikutukset
ole vield nahtavilla.

Tutkimuksen ndkokulmavalintaan liittyvana rajauksellisena ongelmana voi-
daan pitdé sitd, ettd JAPO-projektissa on EY:n jdtestrategiassa ja jatedirektiivissa
sekd Suomen jdtelaissa asetettu tavoitehierarkia otettu silld tavoin annettuna, ettei
tavoitteiden hyvyyttd ymparistonsuojelun kannalta ole problematisoitu. Joissa-
kin tapauksissa lienee kuitenkin niin, ettd esimerkiksi kierrdatyksen suosiminen
suhteessa jatteiden energiakdyttoon ei johda ympariston kannalta parhaaseen lop-
putulokseen. Tama on aihe, jota olisi jatkossa syyta selvittdd lahemmin.

Lisdatutkimustarpeita

JAPO-projektin ja sen osahankkeiden perusteella on noussut esiin useita lisatutki-
musta vaativia seikkoja. Verotuksen painopisteen muutokseen ja yksittdisiin ohja-
uskeinoihin, erityisesti positiivisiin taloudellisiin kannustimiin ja ymparistojar-
jestelmiin liittyvan tutkimuksen ohella tarvittaisiin erditd ndkoékulmaltaan ylei-
sempid jatepolitiikkaan liittyvid tutkimuksia. Téllaisia ovat muun muassa tuote-
lahtoista ymparistonsuojelua kasitteleviat tutkimukset. Tuoteldhtéisen ympariston-
suojelun kdytannon hallitsemiseen sekd ymparisto- ja muiden ndakokohtien integ-
rointiin liittyy monia ongelmia ja epédselvyyksid. Kehittaimistyo edellyttdd muun
muassa ndkemysta siitd, miten tuotteisiin ja tuotesuunnitteluun voidaan vaikut-
taa ja millaisia yhteisvaikutuksia erilaisilla ohjauskeinoilla ja markkinasignaaleil-
la on yritysten tuotejohtamiseen.

Lisdtutkimusta tarvittaisiin my®ds siitd, miten ekotehokkuutta ja demateriali-
saatiota voitaisiin edistdd ja millaisia julkisen vallan toimia tdima edellyttaisi. Sa-
moin olisi syyta selvittdd sitd, millaisia mahdollisuuksia ja uhkia liittyy siirtymi-
seen tavaroihin perustuvasta kulutuksesta ja tuotannosta palveluiden kulutuk-
seen ja tuotantoon ja mitd tama edellyttdisi julkiselta vallalta.
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Summary

The project Effectiveness of Waste Policy Instruments — Sustainable Production,
Product Development and Consumption (WAPO Project) was funded by the Finn-
ish Environmental Cluster Research Programme during the period 1998-2000. The
background of the project is that since Finland joined the European Union in 1995,
the country has experienced a rapid expansion of waste regulation: more than 20
regulations have been issued since the beginning of 1994, when the national Waste
Act came into force. The effects and effectiveness of these regulations and of the
policy instruments based on them have been analysed in the WAPO Project by
different methods.

The WAPO Project consisted of the following closely interrelated sub-projects:
1) waste policy instruments — a national perspective; 2) use and effects of policy
instruments at regional, local and corporate levels; 3) opportunities for and obsta-
cles to increasing material efficiency in SMEs, and 4) policy dialogue on waste
policy instruments. The project has been jointly carried out by the Finnish Envi-
ronment Institute (in charge of the project), Helsinki University, VIT Communi-
ties and Infrastructure, Tampere University of Technology, the Pirkanmaa Region-
al Environment Centre, the Central Finland Regional Environment Centre and
Diskurssi Ltd.

According to the results of the WAPO Project, the infrastructure of waste
management and the recovery of waste, in particular, have greatly improved as a
consequence of the adopted policy instruments. However, the waste policy has
not been able to enhance waste prevention, which is the primary objective of the
hierarchy defined in the Finnish Waste Act and in the waste policy of the Europe-
an Union.

One of the conclusions of the WAPO Project is that in order to upgrade waste
prevention, the use of economic instruments should be broadened and directed
towards increasing the efficient use of materials and other resources. However,
this may create a problem as the use of economic instruments at the national level
might harm the competitiveness of branches of industry using high amounts of
material and energy. For this reason the more fundamental changes in the struc-
ture of taxation should be implemented at the European Union level.

Political controversies concerning the acceptability of economic instruments
should not restrain the development of regulation. Promising experiences on al-
ready applied economic instruments, such as the municipal waste charge and na-
tional waste tax, should also encourage more intensive use of economic instru-
ments. The main problem with the waste tax is that it is only applied at landfills
operated by a municipality.

Voluntary environmental initiatives or industry self-regulation is one solu-
tion that has been proposed as an alternative to more intensive use of economic
instruments. The number of companies building up environmental management
systems (EMSs) will grow rapidly in the near future, because large companies
require EMSs from their sub-contractors. Although companies’ attitudes towards
and experiences of EMSs are positive, their influence on company behaviour needs
to be further studied. Extended producer responsibility (EPR) systems also ap-
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pear to have great potential. However, their main effect hitherto has only been
intensified recovery of waste. This issue may also have influenced the slightly
dissatisfied general attitude towards Finnish EPR systems. The features that en-
hance waste prevention and encourage the development of environmentally friend-
ly products should be strengthened in both existing and future EPR systems.

Administrative instruments are still needed in order to control the use of harm-
ful and dangerous substances and management of hazardous waste. It should also
be noted that significant improvements in the infrastructure of waste manage-
ment and the recovery of waste are mainly due to the use of administrative instru-
ments.

On the whole, the waste policy steering should still be made more effective,
because of growing amounts of waste in Finland as well as in other parts of Eu-
rope. According to information collected by the European Environment Agency,
in 1990-1995 the total amount of waste grew even faster than the GNP. Simultane-
ously, the scope should be broadened from mere waste policy to material, natural
resources and integrated product policy.
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LITE 1/1

Liite I. Keskeiset jatepoliittiset ohjauskeinot

A. Ennen kevitti 1999 annettuihin sidadoksiin sisaltyviat saiadosnumeron mukaises-
sa jarjestyksessa (siaadoksiin tehtyja muutoksia ei ole mainittu)

Saados

Voimaantulo

Ohjauskeino

Laki dljyjatemaksusta (894/1986)
Jatelaki (1072/1993) ja jiteasetus (1390/1993)

1.1.1994

Yleiset huolehtimisvelvoitteet, muun muassa
tuotannonharjoittajan velvoite kayttda
sdasteliddsti raaka-aineita

Jatehuollon jarjestamisvelvoitteet
Teknologiavaatimukset

Velvoite huolehtia jatehuollosta tarvittaessa
kuntien yhteistyond

Kunnalliset jatehuoltomaaraykset, muun muassa
lajittelumadraykset

Kunnan jatemaksu

Jatesuunnittelu

Jatelupa

Jatteiden siirtojen luvanvaraisuus
[Imoitusmenettely

Jateneuvonta

VNp puhdistamolietteen kaytdstd maanviljelyssa
(282/1994)

1.5.1994

Kayttdrajoitukset

Np yhdyskuntajatetta polttavien laitosten
aiheuttaman ilman pilaantumisen
ehkdisemisestd (626/1994)

Uudet laitokset:
1.8.1994,

vanhoilla siirtyma-
aikaa jopa 1.1.2007
saakka

Paistorajoitukset

Laki alkoholi- ja alkoholijuomaverosta
(147171994)

I.1.1995 (korvasi
aiemman lain)

Kierratysjarjestelman piiriin kuuluville alkoholi-
juoman vahittaismyyntipakkauksille mydnnetyt
verohelpotukset

Laki nestemdisten polttoaineiden valmisteverosta

1.1.1995 (korvasi

Jatedljylle myonnetty verohelpotus

(1472/1994) aiemman lain)

Laki makeis- ja virvoitusjuomaverosta 1.1.1995 (korvasi  Kierritysjarjestelman piiriin kuuluville virvoitus-

(1474/1994) aiemman lain) juoman vahittaismyyntipakkauksille mydnnetyt
verohelpotukset

Np eriiita vaarallisia aineita sisaltavistd 1.3.1995 Rajoitukset myyda tietynlaisia paristoja ja ak-

paristoista ja akuista (105/1995) kuja (laajemmin: tuotteiden valmistusta ja kayt-
tod koskevat rajoitukset)

VNp kaytosta poistettujen renkaiden 1.6.1996 Tuottajan vastuu

hyddyntamisestd ja kasittelysta (1246/1995)

Jateverolaki (495/1996) 1.9.1996 Yleisille kaatopaikoille toimitettavasta jatteesta
perittava vero

VNp ongelmajatteistd annettavista tiedoista 1.1.1997 Tiedonantovelvoite

sekd ongelmajitteiden pakkaamisesta ja Pakkausta koskevat velvoitteet

merkitsemisestd (659/1996) Merkinndt

VNp ymparistonsuojelun edistamiseen
my0nnettavien avustusten yleisistd ehdoista
(894/1996)

2.12.1996 (korvasi
aiemman paatoksen)

Tukiaiset muun muassa ymparistoystavallisten
tuotteiden ja tuotantomenetelmien
kehittamiseen sekd jitteiden hyddyntamisen
edistimiseen

YMp yleisimpien jatteiden sekd ongelmajatteiden
luettelosta (867/1996)

1.1.1997

Seurannan apuvaline
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Laki sdhkon ja erdiden polttoaineiden Puulle ja
valmisteverosta (1260/1996) puupohjaisille
polttoaineille

mydnnetty tuki
voimaan 1.1.1997

Muun muassa metsteollisuuden jatetuotteille
(hake, puunkuoret, sahanpuru ja mustaliped)
mydnnetty tuki

WNp dljyjatehuollosta (101/1997) 1.3.1997 (korvasi

Yleiset huolehtimisvelvoitteet

aiemman paatoksen) Kayttorajoitukset
Paastorajoitukset
VNp hammashoidon amalgaamipitoisista 1.7.1998 Teknologiavaatimus
Jatevesistd ja jatteistd (112/1997)
Np rakennusjatteistd (295/1997) 1.6.1997 Hyddyntamisvelvoite
Talteenotto- ja lajitteluvelvoitteet
VNp ongelmajatteiden poltosta (842/1997) 30.9.1997; Paistorajoitukset
vanhojen laitosten
osalta viimeistadn
30.4.2000
Np kaatopaikoista (861/1997) 1.10.1997 Padstorajoitukset

Laatuvaatimukset muun muassa maaperille
ja kaatopaikan eristamiselle

VNp pakkauksista ja pakkausjatteista (962/1997) 1.12.1997, tavoitteet
saavutettava
30.6.2001 mennessé

Tuottajan vastuu (osittainen)

VNp dljyjatemaksuina kertyvien varojen kaytdsta
dljyjatehuoltoon (1191/1997)

[.1.1998 (korvasi
aiemman paatoksen)

Tukiaiset ljyjatehuollon kustannusten
kattamiseen

VNp PCB:n ja PCT:n kasittelystd (711/1998) 15.10.1998

PCB:n ja PCT:n kayttdd koskeva kielto ja niitd
sisaltavien laitteiden kaytostd poistamista
koskevat maaraykset

1.1.1999, tavoitteet
saavutettava 2005

VNp kerdyspaperin talteenotosta ja
hyddyntamisesti (883/1998)

Tuottajan vastuu

mennessa
Maankayttd- ja rakennuslaki (132/1999) .1.2000 Jatehuollon huomioimista rakentamisessa
koskeva velvoite
Pohjoismaisen ministerineuvoston paatds 6.11.1989 Pohjoismainen ymparistomerkki

ympéristomerkinndn suuntaviivoista ja
periaatteista

ETY:n asetus n:o 880/92 yhteison ekotuote-
merkin myontamisjdrjestelmastd ja siihen liittyva
L Euroopan yhteison ymparistomerkin
mydntamisjarjestelmasta (958/1997)

EY:n ympéristomerkki

ETY:n asetus n:o 1836/93 teollisuusyritysten
vapaaehtoisesta osallistumisesta ymparistdasioiden
hallinta- ja auditointijérjestelmdan ja siihen
liittyva L teollisuusyritysten vapaaehtoisesta
osallistumisesta ymparistdasioiden hallinta- ja
auditointijarjestelmaan (1412/19%4)

EMAS-ymparistohallintajirjestelma

Kansainvilinen standardi

IS0 14001-ympéristohallintajarjestelma

Sopimus pakkausten ja pakkausmateriaalien Solmittu 14.3.1995
talteenoton ja hyddyntamisen edistamisestd

Suomessa

Hallintosopimus

Sopimukset muun muassa juomapakkausten
jatehuoltokysymysten jarjestelyssa

Yksityisoikeudellinen sopimus
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LITE 1/3

B. Kevailla 1999 valmisteilla olleet ja ehdotetut

Ohjauskeino

Valmisteluvaihe

Muun muassa parhaalle kiyttokelpoiselle
tekniikalle (BAT) perustuva yhdennetty
ympristlupa

Sisaltyy ymparistonsuojelulakiin (86/2000), joka tuli voimaan 1.3.2000

Raja-arvojen asettaminen saastuneelle maalle

VNA maa-alueen ja sen maaperdn saastuneisuuden selvittamisesta ja
puhdistustarpeen arvioinnista (luonnos), asetus on tarkoitus antaa
vuoden 2000 aikana

Tuottajan vastuuseen perustuva sahko- ja
elektroniikkalaitejatteitd koskeva jarjestelmd

VNA sahkd- ja elektroniiikkaromun jitehuollosta (ehdotus), asetuksen
on tarkoitus tulla voimaan 1.1.2001

Muun muassa paastdrajoitukset

Direktiivi jatteenpoltosta (Neuvoston yhteinen kanta (EY) N:o 7/2000)

Seloste tuotteen ymparistdystavallisyydesta

Valtakunnallisessa jatesuunnitelmassa esitetty selosteiden kayton
lisadmista

Avustukset jateraaka-aineiden kayttdon

Valtakunnallisessa jatesuunnitelmassa esitetty avustusten kdyton
lisaamista

Kansainvalisten jatemateriaalien laatustandardien
vahvistaminen

Valtakunnallisessa jatesuunnitelmassa esitetty standardien
vahvistamista, kansallinen standardi kierratyspolttoaineille valmisteilla

Esimerkiksi sopimuksella aikaansaatu tuotteiden
takuuaikojen pidennys

Tuotteiden takuuaikojen pidentamistd esitetty valtakunnallisessa
jatesuunnitelmassa

Huolto-, korjaus- kytto- ja sailytysohjeiden
kehittaminen

Esitetty valtakunnallisessa jatesuunnitelmassa

Tuotteiden vuokraamisen, korjaustyon ja
palveluiden verotuksellinen suosiminen

Asiasta keskusteltu julkisuudessa niin Suomessa kuin ulkomaillakin

Verotuksen painopisteen siirto tydn verotuksesta
ympristoverotukseen

Asiasta keskusteltu julkisuudessa niin Suomessa kuin ulkomaillakin
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LITE 2/1

Liite 2. Lainsddddntoon perustuvat tai hypoteettiset tavoitteet, tutkimuskysymykset ja
indikaattorit ohjauskeinoittain

Ohjauskeino Tavoitellut vaikutukset ja muut mahdolliset Tutkimuskysymys Indikaattorit ja mittarit
vaikutukset / hypoteesit
Jatelupa (nykyisin Jateluvassa voidaan antaa madrayksid mm. jitteen  Miten kattavasti jiteluvissa on annettu madrayksia  Laadullinen kuvaus
ympéristilupa)  médrdsta ja vaarallisten tai haitallisten jatteiden valttamisestd, lajittelusta ja hyddyntamisesta?
ominaisuuksien vahentamisesta sekd hyddyntimisesta

Miten jatelain hierarkia on toteutunut jateluvissa?  Laadullinen kuvaus

Miten yritykset kokevat lupamenettelyn? Laadullinen kuvaus
Saattaa yritykset erilaiseen kilpailuasetelmaan, koska ~ Syntyykd lupamenettelyssd mahdollisesti kilpailua  Laadullinen kuvaus
luvissa mydnnetyt ehdot vaihtelevat yksittdis- rajoittavia ratkaisuja’

tapauksittain ja perustuvat viranomaisten harkinnalle
Tuottajan vastuu Kun tuotteiden valmistajat ja maahantuojat velvoite- ~ Kannustaako tuottajan vastuu ja sen laajentaminen Laadullinen kuvaus

taan huolehtimaan tuotteen jitehuollosta, he ottavat jatteen synnyn ehkaisyyn ja materiaalien

jatekysymykset paremmin huomioon tuotteen sdasteliddseen kayttoon?
suunnittelusta alkaen. Tama vahentad jatteen maardd Minkalaisia vaikutuksia, esim. kustannusvaikutuksia,
ja haitallisuutta sekd lisdd jatteen hyddyntamista tuottajan vastuulla ja sen laajentamisella on
yrityksille?
Kaytdsta poistettujen renkaiden hyddyntamisen Onko hyddyntaminen kehittymdssd paitdksen Hyddynnettyjen renkaiden maara;
parantaminen niin, ettd renkaista hyddynnetaan 90 % edellyttdmdan suuntaan ja kuinka hyvin? kaytdsta poistettujen renkaiden madra

Millaisia kustannusvaikutuksia tuottajan vastuulla on? (1996—1998)
Miten renkaat on hyddynnetty?
Pakkausjitteitd syntyy vuodessa suhteessa Suomessa ~ Onko pakkausjitteen mddrd kehittymdssd paatoksen Syntyvan pakkausjitteen mddra ja

kulutettavien pakattujen tuotteiden madraan vahintdan edellyttamadn suuntaan ja kuinka hyvin? kulutettujen pakattujen tuotteiden

6 prosenttia vihemmén kuin vuonna 1995 maara (1995, 1997-1998)

Kaikista kaytetyistd pakkauksista kdytetaan vuodessa Ovatko uudelleenkayttd ja hyddyntiminen Kaikkien kaytettyjen pakkausten

uudelleen ja kaikesta pakkausjitteesta kierratetidn  kehittymassa paatoksen edellyttamaan paino; uudelleenkdytettyjen,

tai hyddynnetadn muulla tavoin yhteensd vahintddn  suuntaan ja kuinka hyvin? kierratettyjen ja hyddynnettyjen

82 prosenttia kaytettyjen pakkausten painosta Miten pakkausjate on hyddynnetty? pakkausten paino (1995, 1997—1998)
Millaisia kustannuksia jirjestelmasta on aiheutunut?

Kaikesta pakkausjitteesta hyodynnetadn vuodessa Ovatko hyddyntaminen ja kierrétys Pakkausjitteen paino; hyddynnetyn

vahintddn 61 prosenttia pakkausjatteen painosta kehittymassd paatoksen edellyttimaan pakkausjatteen paino; kierratetyn

siten, ettd pakkausjatteesta kierratetddn vahintadn  suuntaan ja kuinka hyvin? pakkausjatteen paino (jte-

42 prosenttia ja kustakin jatemateriaalista vahintadn materiaaleittain) (1995, 1997—1998)

I5 prosenttia pakkausjatteen painosta

Kuitupakkausten jatteista hyodynnetaan 75 prosenttia Ks. ed. Ks. ed.

ja kierratetadn 53 prosenttia

Lasipakkausten jtteista kierratetaan 48 prosenttia  Ks. ed. Ks. ed.

Metallipakkausten jatteistd kierratetddn 25 prosenttia Ks. ed. Ks. ed.

ja muovipakkausten jatteista hyddynnetdan
45 prosenttia

Kerayspaperista hyddynnetdan vuonna 2000 Mitd vaikutuksia paatdksell tulee olemaan Talteenotetun ja hyddynnetyn kerdys-
70 prosenttia ja vuonna 2005 75 prosenttia kerayspaperin talteenottoon ja hyddyntamiseen? paperin mara
Kuntien valinen  Resurssien kokoaminen mahdollistaa Ovatko kunnat lisanneet yhteistyota jatehuollossa?  Jatehuoltoyhtididen Ikm ja asukas-
sekd kuntien ja kaatopaikkojen madrin vihentimisen pohja (%o véestdsta), jatehuolto-
yritysten valinen ja niiden tason nostamisen, hydtyjtteen yhteistydta harjoittavien kuntien lkm
yhteistyd kerdysasteen nostamisen ja jiteneuvonnan ja asukaspohja (% vaestdsta)

jatehuollossa  kehittamisen seka keskitetyn késittelyn lisaamisen. ~ Onko resurssien kokoaminen johtanut jatehuollon  Kaatopaikkojen maara ja taso,
tason nousuun? hydtyjatteen kerdysasteet,
jateneuvonta, keskitetty kasittely
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Ohjauskeino Tavoitellut vaikutukset ja muut mahdolliset Tutkimuskysymys Indikaattorit ja mittarit
vaikutukset / hypoteesit
Kaatopaikkojen vahentiminen ja keskitetty kasittely ~ Ovatko kuljetukset lisaéntyneet keskitetyn Etdisyys kaatopaikalle ja kuljetettu
lisad jatteen kuljetuksia ja siten ymparistohaittoja.  kasittelyn seurauksena? maara
Ovatko ympristohaitat lisadntyneet resurssien
kokoamisen seurauksena?
Keskitetty laitosmainen jatteenkdsittely voi johtaa Miten jatehuollon resurssit ovat kehittyneet
jatelain hierarkian sivuuttamiseen. [aitosratkaisujen seurauksena?
Millaisia jatehuollon kehittamissuunnitelmia
jatehuoltoyhtidilla ja kunnilla on?
Miten jatemadrdt ovat kehittyneet laitosratkaisujen
seurauksena?
Kuinka eri osapuolten vélinen yhteistyd
pakkausjitehuollossa on lhtenyt kehittymaan?
Jatteiden Lajittelumadraykset tehostavat jitteen Onko kunnissa annettu laijttelumaarayksia?
lajittelu- hyddyntamista. Mita annetuissa lajittelumadrdyksissa on edellytetty? Laadullinen kuvaus
maardysten Miten lajittelumaardysten antaminen on tehostanut ~ Hyddyntamisasteen muutos
antaminen jatteen hyodyntamista?
Lajittelumadraykset tehostavat materiaalien kdyttdd  Edistdakd lajittelu materiaalien sadstelidsta kayttoa?
yleisemminkin.
Lajittelumadraykset aiheuttavat kohtuuttomia Minkélaisia kustannusvaikutuksia
lisakustannuksia rakennusyhtidille. lajittelumaardysten toimeenpanolla on yrityksille?
Tuotteiden Rajoitukset vahentavat jatteind haitallisten Ovatko tuotteiden valmistusta ja kayttdd koskevat
valmistusta ja  tuotteiden madraa. rajoitukset johtaneet/johtamassa uusiin
kayttoa tuoteinnovaatioihin?
koskevat Rajoitukset aiheuttavat saavutettaviin etuihin Minkalaisia kustannuksia rajoitukset
rajoitukset nahden kohtuuttomia kustannuksia. ovat aiheuttaneet / tulevat aiheuttamaan?
Jtteen Nostaa kaatopaikkojen tasoa. Miten ao.VNp vaikuttaa kuntien ja yritysten Laadullinen kuvaus
turvallisten Aiheuttaa kohtuuttomia kustannuksia jatehuoltoon?
loppusijoitus-  kaatopaikkojen pitdjille. Minkélaisia kustannuksia paatokselld on /
paikkojen tulee olemaan kaatopaikan pitajille?
rakentaminen,
yllpito ja
jalkihoito
Yleisen Edistad jatteen hyodyntamistd, jos/koska kaatopaikan Ovatko kaatopaikan pitdjat siirtaneet
kaatopaikan pitdjat (IZhinnd kunnat) siirtavat veron jatemaksuihin veron jitemaksuihin?
pitdjilta ke- ja jatteen tuottajat pyrkivit valttimaan kustannuksia Onko jitteen hyddyntiminen lisidntynyt lain Hyddyntamisasteen muutos

rattava jatevero
90 mk/t (erdin
poikkeuksin)

ja toimittavat enemman jitettd hyddynnettavaksi
Vero vahentdd jitteen syntyd, koska jatteen tuottajat
pyrkivat valttimaan kustannuksia

Vero kannustaa yleiseen sidstavaisyyteen materiaalien
kaytossa ja luo siten edellytyksid kustannussadstdille

Vero kannustaa hyodyntamisteknologian kehittamiseen
ja luo em. tekniikan kysynnan kasvaessa kilpailuedun
suomalaisille yrityksille

(veron) voimaantulon vuoksi?

Onko syntyvdn jatteen maara (suhteessa
kulutukseen ja tuotantoon) vahentynyt lain (veron)
voimaantulon vuoksi?

Ovatko kotitaloudet ja pk-yritykset paattineet
lisitd hyddyntdmistd ja vahentdd jatteiden madraa
jteveron vuoksi?

Onko pk-yritysten raaka-aineiden kayttd vahentynyt
tai muuttunut jateveron vuoksi?

Onko jatevero kannustanut hyddyntamistekniikan
kehittamiseen pk-yrityksissa?

Kokonaisjatemaaran muutos
(suhteessa talouden kasvuun)

Laadullinen kuvaus

Raaka-aineiden kdyttdmaarien muutos
suhteessa tuotantomaarien
muutokseen

Laadullinen kuvaus
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Ohjauskeino

Tavoitellut vaikutukset ja muut mahdolliset
vaikutukset / hypoteesit

Tutkimuskysymys

Indikaattorit ja mittarit

Vero johtaa roskaantumisen lisaéntymiseen, kun

kotitaloudet ja pk-yritykset pyrkivat valttimaan veron

eivatka toimita jatteitdan kaatopaikalle

Vero heikentdd kuntien mahdollisuuksia kehittaa
jatehuoltoa, koska se syd jatehuollon kaytettavissa
olevia resursseja (jos veroa ei siirretd kokonaisuudes-
saan jitteen tuottajien maksettavaksi)

Vero vihentdd kuluttajien ostovoimaa ja heikentdd
pk-yritysten toimintaedellytyksia

Ovatko roskaantumistapaukset lisadntyneet?

Ovatko kunnat siirtaneet veron jatemaksuihin?
Miten jatehuollon kiytettavissa olevat resurssit
ovat kehittyneet jateveron voimaantulon jalkeen?

Mita kustannusvaikutuksia vero on aiheuttanut
kotitalouksille ja pk-yrityksille?

Jaterikkomusten (roskaaminen) mdara

Jatehuollon kaytettavissa olevien
resurssien kehitys

Kustannukset asukkaalle tai yritykselle

Jateveron Vaikutuksiltaan samankaltainen, mutta voimakkaampi  Miten kuluttajat ja pk-yritykset reagoisivat
korottaminen  kuin nykyinen jitevero korkeampaan (x mk/t) jateveroon?
Jiteveron Vaikutuksiltaan samankaltainen kuin nykyinen Vahentaisiko jitevero syntyvien jatteiden maaraa’
laajentaminen  jatevero, mutta laajennettuna teollisuuteen Minkd suuruinen vero (mk/t) tarvittaisiin, ettd
koskemaan yritysten kannattaisi lisadntyvien kustannusten
yksityisid valttamiseksi ryhtyd muuttamaan tuotanto-
(teollisuuden) prosessejaan vahdjatteisemmiksi?
kaatopaikkoja Edistaisikd laajennettu jatevero jatteiden hyddyntamista?
Minkd suuruinen vero (mk/t) tarvittaisiin, ettd yritykset
ohjaisivat enemman jitteitd hyodynnettavaksi?
Vero vaikuttaisi teollisuuden kilpailuedellytyksia Heikentaisikd jatevero yritysten toimintaedellytyksia
heikentavasti ja johtaisi tuotannon siirtamiseen kustannusten nousun seurauksena vai johtaisiko se
maihin, joissa jatevero ei vield ole kytdssa. mahdollisesti jopa taloudellisiin sadstdihin raaka-aineiden
kulutuksen vihentimisen kautta?
Onko mahdollista, ettd yritykset siirtdisivat kohoavien
kustannusten vuoksi tuotantoa muihin maihin?
Kunnan Jatemaksut kannustavat jatteen madran ja haitalli-  Onko jitemaksujen kayttdonotto vahentanyt jatteen Kokonaisjitemadran muutos (suhteessa
jatemaksut suuden vahentamiseen ja porrastettuina jitteen syntya? talouden kasvuun)
hyddyntimiseen. Onko jatemaksuja porrastettu erilaisiksi
hyodynnettavélle ja muulle jitteelle?
Onko porrastettujen jatemaksujen kayttdonotto Hyddynnetyn jitteen mddrdn muutos
edistanyt jatteen hyddyntamista? (suhteessa kokonaisjitemaaran
muutokseen)
Kunnan Samat vaikutukset kuin nykyisilla maksuilla, Miten porrastuksen jyrkentaminen vaikuttaisi?
jitemaksujen  mutta voimakkaampina.
porrastuksen

jyrkentiminen

Kunnan Samat vaikutukset kuin nykyisilld maksuilla, Miten maksujen korottaminen vaikuttaisi?

jitemaksujen  mutta voimakkaampina (vrt. jatevero).

korotus

Avustukset Valtion mydntamdt tukiaiset mahdollistavat Mihin avustuksia on haettu?

vahdjatteisten  vahdjatteisten tuotteiden ja tuotantoprosessien Mihin avustuksia on mydnnetty?

tuotteiden ja  kehittdmisen ja edistivat hyddyntimista Ovatko avustukset edistaneet Kehitetyt vahajatteiset
tuotantoproses-  tapauksissa, joissa se muutoin ei olisi mahdollista. ~ vahdjatteisia tuoteinnovaatioita? tuoteinnovaatiot

sien kehittami-
seen ja kierrd-
tyksen ja muun
hyddyntamisen
edistimiseen

Ovatko avustukset edistineet vahajatteisten
tuotantoprosessien kehittamista?

Ovatko avustukset edistaneet jatteiden
hyodyntimistd edistavien sovellusten kehittamista?

Kehitetyt vahajatteiset
prosessi-innovaatiot
Kehitetyt hyddyntamissovellukset
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Ohjauskeino Tavoitellut vaikutukset ja muut mahdolliset Tutkimuskysymys Indikaattorit ja mittarit
vaikutukset / hypoteesit
Jite (- ja Jateneuvonta edistaa jatteiden hyddyntamista Onko jateneuvonta lisannyt jatteiden lajittelua? Lajitellun jatteen maara suhteessa
kuluttaja)neu-  ja valttamistd lisadmalld tietoa velvoitteista kokonaisjatemadraan ennen jateneu-
vonta ja mahdollisuuksista ja vaikuttamalla asenteisiin. vonnan aloittamista ja sen jalkeen
Onko jateneuvonta lisannyt jatteiden hyddyntamistd? Hyddyntamisasteen muutos
Onko jiteneuvonta vahentanyt jatteiden syntya? Kokonaisjitemdard ennen jiteneu-
vonnan aloittamista ja sen jalkeen
Teollisuudelle ja pk-yrityksille suunnattu Millaista jateneuvontaa on suunnattu pk-yrityksille
jiteneuvonta johtaa raaka-aineiden ja teollisuudelle?
sdastelidaseen kayttoon Onko jiteneuvonta vahentanyt raaka-aineiden Raaka-aineiden kayttd suhteessa
kulutusta? tuotantoon ennen jiteneuvontaa
ja sen jalkeen
Jateneuvonnan aikaansaamat tulokset ovat vahdisia ~ Miten suuria kustannuksia jateneuvonnasta
suhteessa sen kustannuksiin (I. jateneuvonta on on aiheutunut kunnille ja mika on niiden suhde
tehotonta). saavutettuihin tuloksiin?
Ympéristo- Ohjaavat tuotteiden kayttajid valitsemaan Miten merkit ovat vaikuttaneet tuotteiden kayttdjien
merkkien kayttd ymparistdystavallisia tuotteita. ostopaatoksiin?
Tuotteiden Ohjaavat tuotteiden kdyttdjid valitsemaan Miten tuoteselosteet ovat vaikuttaneet / vaikuttavat Laadullinen kuvaus
ymparistd- ymparistystavallisid tuotteita. tuotteiden kayttajien ostopdatdksiin?
ystavallisyytta
koskevien
selosteiden kayttd
Ympristd- Ohjaa vahdjatteisen tuotantotekniikan kayttdon. Onko ymparistohallintajarjestelman kayttodnotto Laadullinen kuvaus
hallintajarjes- johtanut vahajatteisen tuotantotekniikan kayttdon?
telma Kannustaa vahajatteisen tuotantotekniikan Onko ymparistohallintajarjestelmdn kayttddnotto Laadullinen kuvaus
kehittamiseen. johtanut vahajatteisen tuotantotekniikan
kehittamiseen?
Mika on ympristohallintajirjestelman merkitys Laadullinen kuvaus
imagotekijana?
Sopimukset Yritysten valiselld tai yritysten ja valtiovallan Missa madrin valtiovallan ja yritysten valisid
viliselld sopimuksella voidaan joustavasti sopia jonkin sopimuksia voitaisiin kdyttad normiohjauksen
ymparistoongelman hoidosta sijasta tai rinnalla?
Tuotteiden Takuuaikojen pidentaminen kannustaa valmistamaan ~ Milla edellytyksilla tuotteiden takuuaikoja

takuuaikojen
pidentaminen

kestivampid tuotteita ja vahentda siten jitteen
maardd ja tuotteiden valmistamisesta aiheutuvia

voitaisiin pidentaa?
Millaisia ymparistovaikutuksia tuotteiden

sopimusten ympiristohaittoja. kayttoidn pidentamisestd aiheutuu?
avulla Tuotteiden kdyttdidn pidentdminen lisda Millaisia ymparistovaikutuksia tuotteiden
ymparistohaittoja, koska vanhoja tuotteita ei korvata kayttoian pidentamisestd aiheutuu?
nopeasti uusilla ja ymparistdystavallisemmilla malleilla.
Pitkaikaisemmat tuotteet ovat kalliimpia ja niilla Onko vahajatteisilld (kestavilla,
on vahemmén kysyntaa. korjattavilla ja uudelleenkaytettavilld)
tuotteilla kysyntad ja milld edellytyksilla?
Tuotteiden Vahentdd ympéristohaittoja Millaisia ymparistovaikutuksia verorakenteen muutoksella
vuokraamisen, olisi?

korjaustydn ja
palveluiden vero-
tuksellinen
suosiminen

Missd madrin harjoitettu jatepolitiikka on vaikuttanut
palveluja lisddvasti tavaroiden tarjonnan sijasta’

Verotuksen Edistdd raaka-aineiden ja energian saastelidsta
painopisteen kayttod, parantaa ymparistdn tilaa ja kohentaa
siirto tyon vero- tyollisyytta pitkalld aikavalilla.

tuksesta ympa-  Johtaa vakaviin ongelmiin siirtymavaiheessa.
ristoverotukseen

Miten verotuksen painopisteen muutos
vaikuttaisi pitkalld aikavalilla?

Miten verotuksen painopisteen muutos
vaikuttaisi lyhyellad aikavalilla?
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Tiivistelma

Ympiristoklusterin tutkimusohjelmasta on 1998-2000 rahoitettu Suomen ympéristokeskuksen johtamaa hanketta Jatepoliit-
tisten ohjauskeinojen vaikuttavuus — kestava tuotanto, tuotekehitys ja kulutus (ns. JAPO-projekti). Tutkimushankkeen taus-
tana on ollut se, ettéd paljolti EU-jdsenyyden tuomien velvoitteiden my6ta Suomessa harjoitettua jatepoliittista sadntelya on
1990-luvulla laajennettu ja tehostettu huomattavasti. Vuoden 1994 alussa voimaan tulleen jatelain sdatdmisen jélkeen on an-
nettu yli 20 jétealaa koskevaa sdadosta.

Jatteiden hyodyntaminen on lisdantynyt ja jatealan infrastruktuuri on kehittynyt 1990-luvun aikana merkittavésti osin
harjoitetun sdantelyn, osin yritysten ja muiden toimijoiden omaehtoisen toiminnan seurauksena. Kaatopaikalle lop}f(ukési—
teltaviksi toimitettu jatemadra on vastaavasti vahentynyt, ja jaljelle jadneiden kaatopaikkojen taso on kohonnut. Kokonais-
jatemadran muutoksia on puutteellisen tilastoinnin ja seurannan vuoksi vaikeampi arvioida kuin kaatopaikalle loppusijoi-
tetun jatteen maarad. On kuitenkin ilmeistd, ettd kokonaisjateméadran muutokset seuraavat edelleen varsin suoraan talou-
den muutoksia. Tdhéan viittaavat ainakin Keski-Suomen maakunnasta kootut, suhteellisen luotettavat tiedot jateméaarien ja
talouden ajallisesta kehityksest.

Saatuja tuloksia tarkastellessa nouseekin esille se, ettd kokonaisuutena nykyinen jatepolitiikka ja ké{lttéén otetut ohjaus-
keinot tukevat EY:n jatedirektiivin ja Suomen jételain tavoitehierarkian tavoitteista lahinna jatteiden hyodyntamista seka

niiden terveydelle ja ympdristolle vaaratonta késittelya. Sen sijaan tavoitehierarkian ensisijainen tavoite, jatteen synnyn eh-
kaisy, on jadnyt vahemmalle huomiolle. Nykyinen jatepoliittinen ohjaus ei siis riittdvasti tue tavoitehierarkian toteutumista.

Jatteiden synnyn ehkdisyn tehostamiseksi taloudellinen ohjaus olisi todennékdéisesti tehokkain ohjauskeino materiaalien
kayton tehostamiseksi ja siten jatteiden médaran vahentdmiseksi. Ongelmana on se, ettd erityisesti verojen ja maksujen ké?/t—
t6 materiaalitehostamisen edistimiseksi saattaa muodostua runsaasti raaka-aineita ja energiaa kéyttavan teollisuuden kil-
pailukykya heikentéavéksi tekijaksi. Perusteellisempi verorakenteen uudistus pitéisikin toteuttaa samalla kertaa koko Eu-
roopan unionin alueella riittdvan poliittisen tuen saavuttamiseksi. Sdantelyn yhtenaistdminen eri maissa ja EY-oikeuden
toimeenpanon riittdva yhtendisyys koko unionin alueella ovat muutoinkin yritysten nakokulmasta tarkeita.

Taloudellisen ohjauksen hyvéksyttidvyyteen liittyvien poliittisten ongelmien ei pitdisi kuitenkaan antaa estda ohjauksen
kehittamistd. Tahan kannustavat jo nykyisin kaytossa of)evista kunnan jatemaksusta ja yleisille kaatopaikoille toimitettavas-
ta jatteestd perittavastd jateverosta saadut myonteiset kokemukset. Jateveron ohjaavuuden kannalta keskeinen ongelma on
sen nykyinen rajaaminen ainoastaan yleisille kaatopaikoille sijoitettavaa jatettd koskevaksi.

Vapaaehtoisuuteen perustuva ohjaus on yksi taloudellisen ohjauksen hyvéksyttavyyteen liittyviin ongelmiin esitetty rat-
kaisu. Koska yha useammat suuret teollisuusyritykset edellyttavat tai aikovat tulevaisuudessa edellyttad ympéristojarjes-
telméda my06s alihankkijoiltaan, tullee jérjestelmien maara kasvamaan nopeasti lahivuosina. Yritysten kokemukset ymparis-
tojarjestelmistd ovat hyvid, mutta viranomaisten kannalta keskeisin kysymys, jarjestelmien vaikutukset, vaatii vield tutki-
musta. Tuottajan vastuu -jarjestelmiin liittyy niihinkin monia mahdollisuuksia, mutta nykyisellaan jarjestelmat kannustavat
lahinna kierrdtykseen eika niihin olla muutoinkaan kovin tyytyvaisia. Niin nykyisia tuottajan vastuu -jarjestelmia uudistet-
taessa kuin tuleviakin muotoiltaessa tulisi hakea ratkaisuja, jotka kannustavat jatteen synnyn ehkdisyyn ja ymparistomya-
taisiin tuoteinnovaatioihin.

Muun ohjauksen tehostaminen ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd hallinnollisesta ohjauksesta voitaisiin tai tulisi samalla
luopua. Hallinnollista ohjausta tarvitaan edelleen erityisesti haitallisten ja vaarallisten aineiden kayton sekd ongelmajate-
huollon ohjauksessa. On my®0s syyta huomata, etta nykyiselld, paaosin hallinnolliselle ohjaukselle perustuvalla jarjestelmal-
14 on saavutettu varsin merkittdva parannus jatteiden hyodyntamisess ja jatteiden kasittelyn tasossa.

Jatepoliittisen ohjauksen tehostamista kaivataan edelleen, silld kokonaisjateméarat ovat yha kasvussa niin Suomessa kuin
muuallakin Eurotgnassa. Euroopan ymparistokeskuksen kerddmien tietojen mukaan jatemaarat kasvoivat EU:n alueella
vuosina 1990-1995 jopa talouskasvua nopeammin. Ohjausvaikutuksen parantaminen edellyttda kuitenkin samalla nakokul-
man laajentamista jatepolitiikasta materiaali-, luonnonvara- ja tuotepolitiikkaan.
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Sammandrag

Miljoklusterns forskningsprogram har &ren 1998-2000 finansierat projektet Inverkan av avfallspolitiska styrmedel — hallbar
produktion, produktutveckling och konsumtion (sk. JAPO-projektet). Bakgrunden till projektet r att den avfallsgolitiska
styrningen utvidgades och intensifierades mérkbart under 1990-talet till en stor grad fpga de forpliktelser EU-medlemska-

pet medforde. Efter att avfallslagen tradde i kraft ar 1994 har 6ver 20 forfattningar utfardats for avfall.

Utnyttjandet av avfall har ckat och infrastrukturen i avfallssektorn har méarkbart utvecklats under 1990-talet, delvis till en
foljd av avfallspolitisk styrning och delvis for att foéretagen egenhéndigt agerat. Avfallsmingden placerad pa avstjélpnings-
latserna har i motsvarande grad minskat, och nivan pa de resterande avstjalpningsplatserna har stigit. Pa grund av brist-
dllig statistik och dvervakning ér forandringar i helhetsméngden av avfall svarare att utvirdera &n mingden av avfall pla-
cerad pa avstjalpningsplatserna. Det dr anda u{)penbart att forandringarna i helhetsmangden av avfall foljer forandringar i
ekonomin. Denna slutsats understods av de relativt palitliga uppgifterna om utvecklingen i avfallsmangderna och ekono-

min som samlats i Mellersta-Finlands landskap.

Resultaten pavisar att, av de syften som &r faststéllda i malsattningshierarkin i EU:s avfallsdirektiv och Finlands avfall-
slag, stoder den nuvarande avfallspolitiken och de anvénda styrningsmedelen som helhet framst utnyttjandet av avfall och
riskfri behandling av avfall for miljén och hélsan. Daremot har det forsta syftet i malsattningshierarkin, forebyggandet av
uppkomsten av avfall, fatt mindre uppmarksamhet. Den nuvarande styrningen stoder sélefes inte tillrackligt uppfyllandet
av malsittningshierarkin.

Ekonomiska styrmedel skulle sannolikt vara mest effektiva i att effektivera anvandningen av material och saledes reduce-
ra mangden av avfall. Problemet &r att skatter och avgifter som utfardats for effektivering av materialanvandning forsvagar
konkurrenskraften for rdvaru- och energiintensiva foretag. Darfor borde en grundldggande omstrukturering av skattepoli-
tiken utforas i hela EU. Forenhetligandet av regleringen i olika lander och en enhetlig implementering av EU-lagen ar @ven
i andra avseenden viktig ur foretagens synpunkt.

De politiska problemen i godkédnnandet av ekonomiska styrmedel borde inte fa paverka utvecklingen av styrmedel. De
goda resultaten av de redan i bruk varande kommunala avtallsavgifterna och skatten pa avfall som placeras pé avstjélp-
ningsplatser uppmuntrar till utvecklandet av dessa styrmedel. Problemet med avfallsskatten &r att den endast géller avfall
som placeras pa allmidnna avstjalpningsplatser.

Styrning som baserar sig pa frivillighet kan visa sig vara losningen pa problemen som giller godkdnnandet av ekonomisk
styrning. Antalet inforda miljostyrningssystem kommer troligen att oka eftersom allt flera stora foretag forutstter eller
kommer att forutsatta miljostyrningssystem dven av sina underleverantorer. Foretagens erfarenheter av miljostyrningssys-
temen dr goda, men den egentliga pdverkan av systemen, vilket ur myndigheternas synpunkt ar viktig, aterstar att under-
sokas. “Producent ansvar” -systemen kan ocksa innebara majligheter, men tillsvidare sporrar dessa system narmast till
atervinning och man har inte varit helt néjda med dem. Nar man utvecklar dessa och andra system borde man soka 16s-
ningar som sporrar till forebyggandet av uppkomsten av avfall och miljpositiva innovationer.

Effektivering av andra styrmedel betyder dock inte att man borde eller kan avsta fran administrativa styrmedel. Adminis-
trativa styrmedel behovs fortfarande i synnerhet i styrning av anvandning av miljofarliga och skadliga amnen samt pro-
blemavfallsunderhéll. Anméarkningsvart dr att den nuvarande, huvudsakligen administrativa styrningen har avsevart for-
battrat nivan pa utnyttjandet och behandlingen av avfall.

En ytterligare effektivering av avfallspolitisk styrning behovs eftersom méngden av avfall 6kar fortfarande bade i Finland
och 6vriga Europa. Enligt de uppgifter Europas miljécentral samlat in tkade mangden av avfall aren 1990-1995 tom. snab-
bare én tillvaxten i ekonomin. Fér%éttrandet av effekten av styrningen forutsatter att man utvidgar synvinkeln fran avfalls-

politiken till material-, naturresurs- och produktpolitiken.
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Abstract

The project Effectiveness of Waste Policy Instruments — Sustainable Production, Product Development and Consumption
(WAPO Project) was funded by the Finnish Environmental Cluster Research Programme during the period 1998-2000. The
background of the profect is that since Finland joined the European Union in 1995, the country has experienced a rapid ex-
pansion of waste regulation: more than 20 re§ulations have been issued since the beginning of 1994, when the national
Waste Act came into force. The effects and effectiveness of these regulations and of the policy instruments based on them
have been analysed in the WAPO Project by different methods.

According to the results of the WAPO Project, the infrastructure of waste management and the recovery of waste, in par-
ticular, have greatly improved as a consequence of the adopted policy instruments. However, the waste policy has not
been able to enhance waste prevention, which is the primary objective of the hierarchy defined in the Finnish Waste Act
and in the waste policy of the European Union.

One of the conclusions of the WAPO Project is that in order to upgrade waste 1Prevention, the use of economic instru-
ments should be broadened and directed towards increasing the efficient use of materials and other resources. However,
this may create a problem as the use of economic instruments at the national level might harm the competitiveness of
branches of industry using high amounts of material and energy. For this reason the more fundamental changes in the
structure of taxation should be implemented at the European Union level.

Political controversies concerning the acceptability of economic instruments should not restrain the development of regu-
lation. Promising experiences on already applied economic instruments, such as the municipal waste charge and national
waste tax, should also encourage more intensive use of economic instruments. The main problem with the waste tax is that
it is only applied at landfills operated by a municipality.

Voluntary environmental initiatives or industry self-regulation is one solution that has been proposed as an alternative to
more intensive use of economic instruments. The number of companies building up environmental management systems
(EMSs) will grow rapidly in the near future, because large companies require EMSs from their sub-contractors. Although
companies’ attitudes towards and experiences of EMSs are positive, their influence on company behaviour needs to be fur-
ther studied. Extended producer responsibility (EPR) systems also appear to have great potential. However, their main ef-
fect hitherto has only been intensified recovery of waste. This issue may also have influenced the slightly dissatisfied gen-
eral attitude towards Finnish EPR systems. The features that enhance waste prevention and encourage the development of
environmentally friendly products should be strengthened in both existing and future EPR systems.

Administrative instruments are still needed in order to control the use of harmful and dangerous substances and man-
agement of hazardous waste. It should also be noted that Significant improvements in the infrastructure of waste manage-
ment and the recovery of waste are mainly due to the use of administrative instruments.

On the whole, the waste policzl steering should still be made more effective, because of growing amounts of waste in Fin-
land as well as in other parts of Europe. According to information collected by the European Environment Agency, in
1990-1995 the total amount of waste grew even faster than the GNP. Simultaneously, the scope should be broadened from
mere waste policy to material, natural resources and integrated product policy.
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