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Jatehuollon vakuuksia koskeva selvitys kytkeytyy jatelainsddddannon kokonaisuu-
distusta valmistelevan JALKI-tyéryhmén toimeksiantoon. Tydryhmén tulee jattda
ehdotuksensa tarvittaviksi lainsddddntoratkaisuiksi 30.4.2010 mennessa.

Hankkeessa esitetddn lainsdddénndllisid ratkaisuja ldhinnd ymparistonsuojelulain
42 § 3 momentin mukaisen vakuusvelvoitteen soveltamisalan ja sisédllén tarkenta-
miseksi sekd vakavaraisuutta koskevan arvioinnin kehittdmiseksi. Lainsdddannén
liséksi selvityksen aineistona on kéytetty viimeaikaista vakuuksia koskevaa ympa-
ristdlupakaytdntoa ja lupaviranomaisille suunnattua kyselya.

Hankkeen toteuttamisesta vastasi Teknillisen korkeakoulun Talousoikeuden tut-
kimusyksikkd; vastuullisena johtajana toimi professori Ari Ekroos ja tutkijoina OTK
Timo Kievari sekd DI Matias Warsta.
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1 Johdanto

1.1
Vakuusjarjestelman ongelmat

Jo ennen YSL:n voimaantuloa jételuvan ja ongelmajétteen késittelyluvan vakuuksia
koskevassa lupakédytannossd havaittiin vaihtelevuutta. Etenkin vakavaraisuuden to-
teamisessa sekd vakuutusten kattavuuden tai vakuuksien riittdvyyden méarittelyssa
ndhtiin ongelmia.! Valtakunnallisen jatesuunnitelman uudistamisty6ryhméan mielestd
on ollut tarpeen kiinnittdd huomiota eri toimintoihin liittyvan vakuuden tarpeen ja
laskentaperusteiden eroavaisuuksiin®. YSL:n jitevakuussadnnoksen nykyinen tul-
kinta vaihtelee eri viranomaisten ratkaisukdytdnnossd ennen kaikkea vakuuslajien
hyvéksyttdvyyden ja vakuuden suuruuden osalta. Luvanhakijoiden yhdenvertaisen
kohtelun parantamiseksi olisi syytd yhtendistda tulkintakdytantojd. Tama edellyttianee
vakuussddnnoksen ja YM:n antaman tulkintaohjeen tismentamistd. Vakuuden suu-
ruuden laskemiseen liittyy ongelmia etenkin suurten ja pitkdkestoisten toimintojen
osalta. On erittdin vaikeaa arvioida, miten paljon kustannuksia kaatopaikkojen ja
suurten kaivoshankkeiden jétehuolto tulevaisuudessa aiheuttaa. Siksi laskettujen
summien luotettavuus riittdivyyden kannalta vaihtelee.

Vakuusjdrjestelmd on osa jatehuollon rahoitusta, jonka johtavana ajatuksena on
aiheuttajaperiaatteen mukainen ensisijainen vastuu. Tdstd johtuen sdédntelyd tulee
arvioida siind valossa, miten hyvin se toteuttaa kustannusten kohdentumista aihe-
uttajalle. Eri vakuuslajien tai -muotojen varmuudessa on téltd osin mainittavia eroja.
Jatevakuusjdrjestelmd kannustaa toiminnanharjoittajaa hoitamaan jatehuoltonsa asi-
anmukaisesti toiminnan loputtua esim. maksukyvyttdémyyden vuoksi. Ongelmallista
on kuitenkin se, ettd ympaéristdlupaviranomaisen kannalta turvatuin vakuusjdrjestely
tarkoittaa toiminnanharjoittajalle epasuoria kustannuksia, kun se joutuu irrottamaan
varoja pois litketoiminnastaan. Ndille varoille toiminnanharjoittaja ei saa myoskdan
kunnollista tuottoa. Lisdksi vakuusinstrumentin hankkimisesta aiheutuu usein suo-
ria kustannuksia. Nama kustannukset kohdistuvat suurimmassa osassa tapauksista
asianmukaisesti toimiviin toiminnanharjoittajiin, joiden jatehuoltovelvoitteet eivét jaa
toteuttamatta. Jos halutaan huomioida seké yleisen edun ettd toiminnanharjoittajan
intressit, tulisi 10ytdd jatehuollon turvaamismuoto, joka kannustaisi toiminnanhar-
joittajaa toimimaan vastuullisesti ja samanaikaisesti mahdollistaisi varojen kadyton
lilkketoiminnassa ilman turhia kustannuksia.

Jatehuoltoala muuttuu niin toimintaa maérittdvéan sddntelyn muuttuessa ja stan-
dardien tiukentuessa kuin yksityisten toiminnanharjoittajien mééran kasvaessakin.
Jatehuolto on perinteisesti ollut kuntien jarjestiméa toimintaa, mutta yhd useammat
yksityiset jatteen hyodyntdjat ja kasittelijat ottavat toimia hoitaakseen liiketalou-
dellisin motiivein. Kuntien ja yksityisten toiminnanharjoittajien ominaisluonteista

1 Kilpinen ja Kosola 2000 s. 7.
2 SYKE 2006 s. 38.
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johtuen on syntynyt kaksoisstandardin mukainen lupakédytédnto, jossa kunnat on
vapautettu vakuuden asettamisesta ja yksityisille vakuus on muodostunut ensisijai-
seksi keinoksi varmistaa jatehuoltovelvoitteiden hoitaminen. Kun kunnat jarjestavat
toimintansa erilaisten oikeushenkildiden puitteissa, joudutaan arvioimaan vakuuksia
koskevan asetelman mahdollisia yhdenvertaisuusongelmia ja kilpailuoikeudellisia
reunaehtoja.

Jatealalle tyypillisistd kassavirtarakenteen ominaispiirteistd aiheutuu ongelmia, joi-
hin lainsddddnnon on vaikea puuttua. Lahtokohtaisesti tuloa saadaan ottamalla jatettd
vastaan. Kulut puolestaan syntyvit vasta tdmén jalkeen, kun jétteestd tulisi huolehtia
lain ja lupamaérdysten mukaisesti. Tulovirran kasvattaminen voi johtaa toiminnan ja
jdtemddrien hallitsemattomaan kasvuun ilman todellista kykyéd suoriutua vastuista
ja niistd aiheutuvista kuluista. Jateala kehittyy ja muuttuu varsin nopeaan tahtiin.
Nain ollen my6s markkinoilla tapahtuu voimakkaita muutoksia, joihin yrityksien on
sopeuduttava. Talloin on tyypillistd, ettd todellinen toiminta poikkeaa herkésti siitd,
mille lupaa alun perin haettiin. Toiminnan muutokset ja omistajanvaihdokset ovat
tekijoitd, jotka asettavat vakuusjdrjestelmén koetukselle.

Jatteen médrille asetetaan ymparist6luvissa enimmaisrajat, mutta houkutus poike-
ta rajoista voi kasvaa etenkin yritysten ajautuessa maksuvaikeuksiin. Liséksi jatettd
saatetaan ottaa vastaan odotuksin, ettd siitd saadaan jalostamalla tai muuten sellaista
hyodynnettdvéd ainetta, jolla on positiivinen arvo. Haastattelujen yhteydessa nousi
esiin olettamus tallaisten hyodyntdmisaikeiden sisdltdivan my6s sham recovery:ksi
kutsuttua ns. ndenndishyddyntamista.

1.2
Tavoitteet ja menetelmat

Selvityksesséd pyritddn laajasti tunnistamaan nykykédytannén ongelmakohdat hyo-
dyntéen erityisesti lupapaatoksistd, oikeuskdytannostd, mielipidetiedustelusta seka
asiantuntijahaastatteluista (9 kpl) kerdttyd kokemusperdistd tietoa. Tutkimuksessa
arvioidaan lainsddddannon kehittimisen nakokulmasta nykyisen jarjestelmén tdsmen-
tdmistd ja selkeyttdmistd havaittujen ongelmien viahentdmiseksi. Lisdksi selvitetddn
ja kuvaillaan sellaisia vaihtoehtoisia malleja, joilla nykyinen jarjestelméd voitaisiin
korvata.

Vakuusjérjestelman kehittdiminen perustuu tehdyssa selvitystyossd, ohjausryhmén
kannanotoissa, viranomaisille suunnatussa kyselytutkimuksessa seka toiminnanhar-
joittajien haastatteluissa ilmenneisiin ongelmiin. Edelld mainittujen metodien lisaksi
hyodynnetdan oikeusvertailua. Raportin ohessa annetaan ehdotuksia sidddosmuu-
tosten sisdllostd. Yksityiskohtaisemmalla tasolla pyritdan 16ytdmaan ratkaisut mm.
vakuussddnnoksen soveltamisalan, vakuuslajin sekd vakuuden suuruuden méaardy-
tymisperusteiden kehittdmiseen.

Vakuusvelvoitteen soveltamisalan osalta selvityksessa tahdétdan kehittyneemman
tulkintamallin laatimiseen sekd tarvittaessa ehdotetaan lainsdadannon tdsmennyksid.
Vakuutta ei nykyisin tarvita, jos toiminta on pienimuotoista. Ympaéristoministerion
ohjeen (YM2/401/2003) mukaan pienimuotoisuutta arvioitaessa keskeinen mer-
kitys on toiminnan ympaéristévaikutuksilla. Selvityksessd pyritddn tismentdmaan
pienimuotoisuuden késitettd, jotta vakuusvelvoitteen soveltamisen kynnys tulee
yksiselitteisemmin méériteltya.

Vakuusmaéédrén osalta pyritdédn esittdméadn jatemddriin tai toiminnan kapasiteettiin
sidottuja yksikkoperusteisia laskentamalleja — ainakin tietyille toiminnoille — yhden-
vertaisuuden edistdmiseksi. Muun muassa vakuuden kannalta olennaista aikajan-
nettd ei nykyisin ole lainsdddanndssa maaritelty.
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Selvityksessa tutkitaan, voidaanko vakavaraisuutta arvioida siten, ettd kyky huo-
lehtia jatehuoltovelvoitteista voidaan riittdvalld tavalla varmistaa ilman taloudellista
vakuutta. Mikéli ndin on, arvioidaan keinoja tdsmentda vakavaraisuuden arviointikri-
teerejd. Vakuuden realisoitavuuden osalta tarkastellaan nykyjarjestelmén toimivuutta
ja esitetddn tarvittavat kehitysehdotukset.

Uuden korvaavan jdrjestelmédn kehittdminen ldhtee niin ikddn havaittujen on-
gelmien vdhentdmisestd. Aluksi on tutkittava ne reunaehdot, joita etenkin EU:sta
lahtoisin oleva ylikansallinen sédédntely asettaa sekd jatehuollon turvaamiselle ettd
tarkasteltaville rahoitusjérjestelmille. Ylikansallisen sddntelyn asettamien raamien
puitteissa tutkitaan avoimesti eri lainsdddantdratkaisuja ennen kaikkea ymparisto-
lainsddddnnén mutta myos muiden alojen sdédntelyn siséllostd. Oikeusvertailevan
metodin ja asiantuntijakirjoitusten avulla pyritddn kartoittamaan sellaisia ulkomaisia
jdrjestelmid, jotka mahdollisesti voisivat olla toimivia suomalaisen oikeusjdrjestyksen
piirissa.

Kutakin kehitysehdotusta pyritddn arvioimaan etenkin seuraavilla perusteilla:
1) Kuinka toteuttamiskelpoinen vakuusjérjestelman rahoitusmalli on lainsdddan-
non velvoitteiden ja kdytdnnén toiminnan nakdkulmasta,
2) kuinka hyvin yleisen edun mukaiset jatehuollon velvoitteet tulevat turvatuiksi
etenkin aiheuttaja maksaa -periaatteen ndkokulmasta,
3) millaisia taloudellisia ja muita vaikutuksia ehdotuksella on toiminnanharjoitta-
jiin ja viranomaisiin.

1.3
Lainsddtamisjarjestys ja asetuksenantovalta

Suomen perustuslain (731/1999) 80.1 §n mukaan yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista on aina sdddettdva lain tasolla. Valtioneuvosto tai ministerié
voidaan kuitenkin lailla valtuuttaa antamaan tarkempia sddnnoksid yksilon oikeuk-
siin ja velvollisuuksiin liittyvistd yksityiskohdista. Perustuslain esitdiden mukaan
ldhtokohtana on, ettd valtioneuvoston yleisistunto antaa asetukset laajakantoisista
ja periaatteellisesti tarkeistd asioista sekd niistd muista asioista, joiden merkitys sitéd
vaatii. Ministeriolle voidaan osoittaa asetuksenantovaltaa teknisluonteisimmissa sek&
yhteiskunnalliselta ja poliittiselta merkitykseltddn vahdisimmissd asioissa®.

Toimivallasta antaa méérédyksid ja ohjeita on sdéddetty laissa viranomaisten maa-
rdyksid ja ohjeita koskevista toimenpiteista (573/1989). Méadrdyksilld tarkoitetaan
viranomaisen padttamid yleisid sddntojd, joita on velvoittavina noudatettava niissad
tarkoitetuissa yksittdistapauksissa. Ohjeilla tarkoitetaan viranomaisen paattdmia ylei-
sid sddntdjd, jotka eivit ole velvoittavia. (3 §) Toimivallan antaa sitovia madrayksia
on perustuttava laissa olevaan yksildityyn valtuutukseen. YSL:ssa normiperustana
maédrdysten ja ohjeiden antamiselle on valtuutussddnnos, jonka mukaan VN voi
asetuksella antaa tarpeellisia sadnnoksid ympaériston pilaantumisen ehkédisemiseksi
ja vdahentdmiseksi (YSL 10 §). Toimivalta antaa vakuussddnnostd koskevia asetuksia
on yksiselitteisesti valtioneuvostolla.

Ennen 1.6.2008 vain kaatopaikkatoiminnan harjoittajalta vaadittavasta vakuu-
desta tai muusta vastaavasta jarjestelystd saatettiin sddtdé tarvittaessa tarkemmin
asetuksella (YSL 42.3 §). Asetusta ei kuitenkaan annettu, mutta sen sijaan YM jul-
kaisi maaliskuussa 2003 vakuussddnnoksen tulkintaa koskevan ohjeen?, joka koski
kaikkia jatehuollon toimintoja. Kaivannaisjdtedirektiivin edellyttimien muutosten
taytantoonpanemiseksi YSL 42.3 §:a muutettiin toukokuussa 2008 ja samalla vakuus-

3 HE1/1998 vp.s. 132.
4 YM2/401/2003.
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saannoksen tarkennuksia koskeva lainsddddannonvallan delegointi ulotettiin katta-
maan muitakin kuin kaatopaikkatoimintoja. Asetuksella voidaan tarkemmin saatda
vakuudesta tai muusta vastaavasta jdrjestelystd ja sdddosvalta koskee nykyéan siis
kaikkia YSL 42.3 §:n mukaisia jatteen kisittely- ja hyddyntdmistoimintoja.

YSL:n mukaisen toiminnan yleinen ohjaus, seuranta ja kehittdminen kuuluu YM:lle
(YSL 20 §) mutta laista ei ole kuitenkaan johdettavissa ministerion toimivaltaa antaa
vakuussddnnostd koskevia vahvasti velvoittavia mdarayksid. YM voi antaa alaiselleen
ympadristohallinnolle ohjeita viranomaisten hallinnollisista menettelytavoista lupa-
ja valvonta-asioita kasiteltdessd, mutta nailld ohjeilla ei ole ulkopuolisiin tahoihin
nidhden sitovia oikeusvaikutuksia. Tarpeellisia menettelytapoja voidaan normittaa
ministerion ja ymparistokeskusten yleispdétoksin siltd osin kuin niistd ei ole sdénnelty
tarkoin laissa tai asetuksessa®.

Tastd voidaan tulkita, etteivat viranomaiset ole valttdmatti velvollisia tulkitse-
maan vakuussddnnostd YM:n antaman ohjeen mukaisesti, mutta toisaalta ei liene
ole estettdkddn kdyttad ohjetta tulkinnan apuna. Oikeustilan selkiyttamiseksi olisi
aiheellista antaa vakuussdadnnostéd koskevat tarkennukset asetuksella, jolloin niiden
asema velvoittavina oikeusldhteind olisi yksiselitteisempi. Vaihtoehtoisesti YSLn
42.3 §:ssa soveltamista koskeva asetus voitaisiin antaa ja tdssd voitaisiin delegoida
YM:lle valta antaa tarkempia maarayksid ja ohjeita vakuussdadnnosten soveltamisesta.
Vaikka YM:n tulkintaohjeen velvoittavuus on siis lain kannalta kyseenalainen, on
lupakédytdnnossd padsdantoisesti omaksuttu ohjeen mukainen menettely.

Uuden lakisddteisen budjetin ulkopuolisen rahaston perustaminen edellyttaa Suo-
men perustuslain mukaan 2/3 enemmistdd annetuista dédnistd (PerL 87 §).

5 Hollo 2001 s. 180.
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Nykytila

Asianmukainen jdtehuolto koostuu ymparistonsuojelu- ja jatelainsddddannon seka
ympdristolupamddraysten mukaisista jatehuoltoa koskevista velvoitteista. Niistd
huolehtiminen kuuluu toiminnanharjoittajan vastuulle ja velvoitteiden tehostami-
seksi viranomaisilla on mahdollisuus turvautua tarvittaessa taytantdénpanokeinoi-
hin - mm. hallintopakkoon. Hallintopakko ei kuitenkaan ole tehokas keino turvata
jatehuollon hoitamista silloin, kun toiminnanharjoittaja ajautuu maksuvaikeuksiin.
Tamad johtuu konkurssilainsddddnnon hallintopakon kéyttamiselle asettamista es-
teistd sekd konkurssipesien vdhdvaraisuudesta tai varattomuudesta.® Jatehuolto-
toiden teettdmisen kustannukset jadvét tdlloin usein yhteiskunnan maksettavaksi.
Maksuvaikeuksissa oleva toimija ei valttdmaéttd pysty huolehtimaan jatehuollon vel-
voitteistaan eikd vélttdimattd aseta jatehuollon hoitamista muiden velvoitteidensa
hoitamisen edelle. Jatehuoltovelvoitteita tai ymparistovastuita yleensékddn ei suojata
konkurssin ja ulosoton yhteydessa erityisilld insolvenssioikeudellisilla etusijasaan-
noksilld. Ympaéristovastuut ovat etuoikeudettomia saatavia. Viranomaisen oikeus
saada maksu on yhtdldinen muiden etuoikeudettomien velkojen kanssa velkojien
maksunsaantijdrjestyksestd annetun lain (1578/1992) 2 §:n mukaisesti.” Yleisen edun
turvaaminen edellyttda siksi jonkinlaista varautumista toiminnanharjoittajien mak-
sukyvyttdomyyden ja -haluttomuuden varalle, jotta jatehuoltovelvoitteet tulisivat
varmasti tdytettyd ilman, ettd niistd aiheutuvat kustannukset jaavéat yhteiskunnan
maksettavaksi. Ndiden tilanteiden varalle on katsottu tarpeelliseksi vaatia jatteen
kasittely- ja hyddyntdmistoimintaa harjoittavilta hyvaksyttdvda vakuutta riittdvan
rahoituskyvyn varmistamiseksi. Nyt tarkasteltavana oleva vakuusvelvoite on ympé-
ristéluvan ehtona ja koskee vain sellaisia jatteen késittely- ja hyddyntdmistoimintoja,
jotka edellyttavdt YSL:n nojalla ymparistolupaa.

Maksukyvyttomyydestd johtuvien jatehuoltovelvoitteiden laiminly6ntien maa-
rasté ei ole toistaiseksi kasilla tutkittua tietoa. Tutkimuksen hypoteesiksi on esitetty,
ettd vakuuksia realisoidaan kdytdnndssd harvoin viranomaisen toimesta tehtdvien
jatehuoltotoimien kustannusten kattamiseksi. Tdma olettama sai vahvistusta haastat-
telujen yhteydessd. My0s ennen YSL:n voimaantuloa méarattyjd vakuuksia jouduttiin
realisoimaan erittdin harvoin®. Realisointien vahyydesta ei voida kuitenkaan paatelld,
ettd vakuusjarjestelmad olisi tarpeeton. Uhka asetetun vakuuden menettdmisestd toi-
mii toiminnanharjoittajalle taloudellisena kannustimena tiyttda jatelainsddadannén
sekd ympaéristéluvan mukaiset velvoitteet ja voi siksi olla osaltaan vdhdisten reali-
sointien taustalla.

6 Tuomainen 2001 s. 469.
7 Kts. my6s ulosottokaaren (705/2007) 5:33, 5:47 ja 6:3.
8 Kilpinen ja Kosola 2000. s. 50.
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2.1
Lainsaadanto

2.1.1
Taustaa

YSL:n voimaantuloa 1.3.2000 edeltédneind aikoina jdtehuollon asianmukaisen jar-
jestdmisen vakuuksista sdddettiin jatehuoltolaissa (673/1978) seka jatelaissa (JateL,
1072/1993). Jatehuoltolain 23 a § 4 kohdan mukaan ongelmajitteen kasittelyluvan
myontdminen edellytti sitd, ettd hakija oli riittdvén vakavarainen tai ettd tima asetti
riittdvan vakuuden. Lain perustelujen mukaan ongelmajétteen késittelyn tuli olla talo-
udellisesti vakaalla pohjalla, jotta toiminnan epavarmuudelta ja vaaroilta valtyttdisiin.
Saannoksen tarkoituksena oli mahdollistaa ymparistonsuojelun kannalta tarpeelliset
toimet, kuten ongelmajitteen késittelylaitoksen tai -paikan kunnostamisen toiminnan
paattymisen jalkeen.’ Jatehuoltolain korvannut jatelaki astui voimaan 1.1.1994 ja va-
kuusjérjestelyn soveltamisala laajeni kattamaan ongelmajdtteen lisdksi myds muun
jatteen hyodyntamis- ja késittelytoiminnan. Jatelain 44 §:n mukaisen jateluvan ehtona
oli toiminnanharjoittajan riittiva vakavaraisuus tai tdlld oleva vastaava vastuuvakuu-
tus taikka muu vastaava vakuus. Jatelain esitdiden mukaan sddnnokselld pyrittiin
turvaamaan se, ettd jateluvan haltija kykenisi taloudellisesti huolehtimaan toimin-
nassa mahdollisesti saastuneen alueen puhdistamisesta, jatteen hyddyntdmis- tai
kasittelypaikan sulkemisesta ja jalkihoidosta sekd mahdollisessa vararikkotilanteessa
myds varastoitujen jatteiden késittelystd aiheutuvista kustannuksista'®. Ympariston-
suojelulain voimaantulon my6téd vakuudesta tuli ldhtokohtainen keino jatehuollon
turvaamiseksi' ja vakavaraisuudesta sekd muista vastaavista jarjestelyistd poikkeus
tdhédn pddsdaantoon. YSL:n sddtdmiselld toteutettiin myos ns. kaatopaikkadirektiivin
(1999/31/EY) mukaiset vaatimukset kaatopaikkojen jatehuollon varmistamiseksi
vaadittavasta vakuudesta. Toukokuussa 2008 YSL:n vakuussddnndstd muutettiin
ns. kaivannaisjdtedirektiivin (2006/21/EY) taytdntdonpanemiseksi ja samassa yh-
teydessd valtioneuvosto, jaljempéand VN, antoi myds asetuksen kaivannaisjdtteistd
(379/2008)", jonka 10 §:ssd on tdsmentédvid sadannoksid kaivannaisjdtteen jatealuetta
koskevasta vakuudesta.

Jatehuollon vakuuksia koskeva sddntely on yleispiirteistd ja se jattdd lupaviran-
omaisille runsaasti harkintavaltaa soveltamisalan, vakuuden suuruuden ja poik-
keamisperusteiden ratkaisemiseksi. Ympaéristonsuojelulain valmistelun yhteydessa
Suomen ympéristokeskus, jaljempéana SYKE, julkaisi vuonna 2000 selvityksen tausta-
materiaaliksi ymparistonsuojelulain toimeenpanoa varten®. Ympéristoministerio, jal-
jempénd YM, antoi vuonna 2005 vakuussdannoksen tulkintaa ohjaavan ohjekirjeen™.
Sen taustalla oli SYKE:n julkaisema selvitys vakuusvelvoitteen sisdllostd ja kdytannon
soveltamisesta'. Vakuuksia koskevan sddntelyn on katsottu kuitenkin edelleen olevan
kehittdmisen tarpeessa. Valtakunnallisen jatesuunnitelman uudistamistyéryhmén
mukaan tulisi erityisesti ottaa huomioon eri kisittely- ja hyodyntdmistoimintoihin

9 HE51/1980s.7.

10 HE 77/1993 yksityiskohtaiset perustelut 44 §.

11 HE 84/1999 s. 67. Kts. my6s HE 34/2008 s. 14.

12 Valtioneuvoston asetus kaivannaisjitteistd (379/2008). Voimaantulosddnnéksen mukaan lain muutos
astui voimaan 1.6.2008. Niihin jdtealueisiin, joille on myonnetty ympéristdlupa ennen 1.6.2008 sovelletaan
lainmuutosta 1 pdivastd toukokuuta 2014. Vakuuden riittivyydesta on esitettdva selvitys valvontavirano-
maiselle viimeistddn 30 pdivand huhtikuuta 2013. Vakuuden tdydentdmiseksi ympéristolupaa on tarvit-
taessa muutettava. Jos toiminnan olennaiseen muuttamiseen haetaan kuitenkin ymparistélupaa ennen
edelld mainittua ajankohtaa, sovelletaan lupaharkinnassa uutta lakia.

13 Kilpinen ja Kosola 2000.

14 YM2/401/2003.

15 Kauppila ja Kosola 2005.
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liittyvan vakuuden tarpeen ja laskentaperusteiden eroavuudet. Vakuuden tarpeesta,
laskemisperusteista ja sallituista vakuusjérjestelyistd olisi syytd ottaa tdsmaéllisemmaét
ja mahdollisesti eri toimintoihin porrastetut sddnnokset lakiin.'¢

2.12
Maaritelmid ja rajauksia

Jate tarkoittaa ainetta tai esinettd, jonka sen haltija on poistanut tai aikoo poistaa kéy-
tostd taikka on velvollinen poistamaan kaytostd?. Jatehuollolla tarkoitetaan puolestaan
jatteen kerdystd, kuljetusta, hyddyntamistd ja kdsittelya sekd ndiden toimintojen tark-
kailua ja késittelypaikan jélkihoitoa. Jatteen hyddyntimiselli tarkoitetaan toimintaa,
jonka tarkoituksena on ottaa talteen ja kdyttoon jatteen sisdltimé aine tai energia ja
jatteen késittelylld toimintaa, jonka tarkoituksena on jdtteen vaarattomaksi tekeminen
tai lopullinen sijoittaminen (JateL 3.1 §). Vakuusjirjestelylli tarkoitetaan YSL 42.3 §n
mukaista “vakuutta tai muuta vastaavaa jarjestelyd”. Vakuusjirjestelmilli tarkoitetaan
puolestaan hallinnollis-oikeudelliseen ohjaukseen perustuvaa toiminnallista kokonai-
suutta, jolla pyritddn turvaamaan asianmukaisen jatehuollon toteutuminen.

Ympiristovastuulla voidaan tarkoittaa ensinnékin toiminnanharjoittajan tai muun
henkilon velvollisuutta noudattaa ympéristdlainsdddantod ja siitd johdettuja méaa-
rdyksid sekd lupaehtoja. Kéasiteltdva vakuusjdrjestely pyrkii turvaamaan mainitun
kaltaisten vastuiden mukaisen rahoituksen. Néissa tapauksissa on siis kyse toimin-
nanharjoittajalle itselleen aiheutuvista kustannuksista, joiden syntyminen on lupa-
hetkelld ennakoitavissa ja niistd kdytetddnkin nimitystd ennakoitavat kustannukset.
Toisessa merkityksessd ymparistovastuulla tarkoitetaan toiminnanharjoittajan, muun
aiheuttajan tai alueen haltijan velvollisuutta korvata aiheutettu vahinko tai haitta, en-
nallistaa ympaérist6 tai muuten vastata teon tai laiminlyonnin seuraamuksista'®. Tama
vastuuasetelma koskee ympiristdvahinkoja, joina pidetdadn toiminnanharjoittajan toi-
minnan aiheuttamasta pilaantumisesta sivulliselle koitunutta vahinkoa. Vahingosta
aiheutuneita kustannuksia pidetdan puolestaan ennakoimattomina kustannuksina, silla
niitd ei voida mielekkddsti arvioida lupaa mééréttdessd, vaan ne johtuvat yllattavasta
ja odottamattomasta tapahtumasta, jonka riski voidaan tosin arvioida etukéteen.

2.1.3
Asianmukaisen jatehuollon jarjestaminen

Pilaantumisen torjuntaa koskevan ns. IPPC-direktiivin (96/61/EY) mukaan jésen-
valtioiden on ryhdyttava "tarvittaviin toimenpiteisiin toiminnan lopullisen pidttymisen
jalkeen, jotta pilaantumisvaaralta valtyttiisiin ja tuotantoalueet saatettaisiin tyydyttiviin
tilaan” (3 artiklan f-kohta). Niin sanottu jatepuitedirektiivi (2006 /12 /EY) puolestaan
asettaa tavoitteet jatehuoltoa koskevalle lainsdddannolle. Direktiivin 3 artiklan mu-
kaan jdsenvaltioiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet edistddkseen jatteen
kdyttdmistd energianldhteend tai hyddyntdmistd kierrdttdmisen, uudelleenkédyton
tai talteenoton tai jonkin muun toiminnan avulla tarkoituksena erottaa siitd uusio-
raaka-aineita.

Jatehuoltoon liittyvi ja siitd johtuvia haitallisia vaikutuksia pyritddn poistamaan
ja ehkdisemdan ennen muuta hallinnollis-oikeudellisin ohjauskeinoin. Ohjauskeinot
ovat johdettavissa ensinndkin jdtelainsdddannon yleisistd rajoituksista ja kielloista
sekd toisaalta merkittdvissd maarin myds tietylle toiminalle myonnettdvien ympa-
ristdlupien yksittdistapauksellisista maarayksistd. Asianmukaisella jatehuollolla tar-
koitetaankin jatelainsdddanndostd ja ymparistoluvasta johtuvien velvoitteiden tdytta-

16 SYKE 2006 s. 38.
17 Jatteen médritelméd on johdettavissa jdtteistd annetusta direktiivistd (75/442/ETY).
18 Hollo 2001 s. 495.
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mistd. Velvollisuus asettaa vakuus jatehuollon toteutumisen turvaksi ilmentéa toi-
minnanharjoittajan velvollisuutta ennakoida, ennaltaehkéista ja rajoittaa toiminnan
yhteydessd aiheutuvia haitallisia vaikutuksia. Kyse on YSL:n soveltamista ohjaavasta
ennaltaehkdisyn ja haittojen minimoinnin periaatteesta (YSL 4.1 §:n 1 kohta).

Vastuu jatehuollon jérjestimisestd on ldhtokohtaisesti jatteen haltijalla (JateL 6 §).
Poikkeuksena tdstd pddsddnnostd on kuntien vastuu ns. yhdyskuntajitteestd sekd
tiettyjen tuotteiden valmistajien ja maahantuojien ns. tuottajavastuu markkinoille
luovuttamiensa tuotteiden ja niistd syntyvén jatteen huollon jarjestdmisestd. Yhdys-
kuntajatteen kasite kaventui JateL:n 10 ja 13 §:ien muutoksella (411/2007). Kunnan
vastuulle jdi hoitaa ldhinnéd asumisesta syntyva jate kun puolestaan elinkeino- ja teol-
lisuustoiminnasta syntyvin jétteen huoltovelvollisuus siirtyi haltijalle. Tarkoituksena
oli selkeyttdd jatehuoltovastuun médrdytymistd kunnan ja jatettd tuottavien tahojen
kesken sekéd parantaa yksityisten jatehuoltoyritysten liiketoimintamahdollisuuksia'®.
Tuottajavastuusta on sddnnokset JateL 3 a luvussa. Jatteestd aiheutuvista kustannuk-
sista vastaa jatteen haltija tai tuottajavastuussa oleva valmistaja taikka maahantuoja
(JateL 27 §). Jatteen haltijana toimivalla toiminnanharjoittajalla on siis velvollisuus
vastata jdtteestd aiheutuvista kustannuksista ja vastuun tehosteeksi tiltd vaaditaan
vakuusjdrjestelya.

214
Soveltamisala

YSL:n 42 §:n 3 momentissa on sdddetty jatteenkasittelyyn ja hyddyntamiseen liittyvés-
td toiminnanharjoittajan vakuusvelvoitteesta ymparistéluvan ehtona seuraavasti:

"Jatteen hyodyntdamis- tai késittelytoiminnan harjoittajan on lisdksi asetettava toiminnan
laajuus, luonne ja toimintaa varten annettavat maaraykset huomioon ottaen riittdva vakuus
tai esitettdvd muu vastaava jdrjestely asianmukaisen jatehuollon jarjestimiseksi. Muulta
kuin kaatopaikkatoimintaa tai ongelmajatteen hyddyntamis- tai kisittelytoimintaa harjoit-
tavalta voidaan jéttda vakuus tai muu vastaava jérjestely vaatimatta, jos timéa on riittavan
vakavarainen ja kykenee muuten huolehtimaan asianmukaisesta jatehuollosta taikka jatteen
hyodyntamis- tai kdsittelytoiminta on pienimuotoista. Kaivannaisjétteen jatealueen toimin-
nanharjoittajan on asetettava vakuus, jollei se jatteen maara tai laatu huomioon ottaen ole
tarpeeton. Vakuudesta tai muusta vastaavasta jarjestelystd siddetddn tarkemmin valtioneu-
voston asetuksella. (23.5.2008/346)”

Liitteessd 1 on esitetty vakuussddnnoksen soveltamisen systematiikkaa kaavion avul-
la.

Kaikki jatteen laitos- tai ammattimaista késittelyad tai hyodyntdmistd koskevat
toiminnat kuuluvat ymparistolupamenettelyn piiriin (YSL 28.2 §). My6s toiminnan
olennainen laajentaminen tai muuttaminen edellyttdd ymparistélupaa. Luvan edel-
lytyksend asetettavalla vakuudella turvataan toiminnanharjoittajan jatehuoltovelvol-
lisuuksien tayttiminen timan joutuessa esim. maksukyvyttomaéksi. LahtSkohtaisesti
vakuussddnnos koskee kaikkia luvanvaraisia jatteen kisittelyd tai hyodyntamistd
koskevia toimintoja, mutta vakuussddnnés on poikkeukseton vain kaatopaikkatoi-
minnan tai ongelmajétteen kisittely- tai hyddyntdmistoiminnan harjoittajalle. Muulta
jatteen kisittely- tai hyodyntdmistoimintaa harjoittavalta voidaan vakuusjarjestely
jattdd vaatimatta toiminnanharjoittajan vakavaraisuuden tai toiminnan pienimuotoi-
suuden perusteella. Léhtokohtana on kuitenkin velvollisuus vakuuden asettamiseen,
ja pienimuotoiseksi tai vakavaraiseksi toteaminen on ldhinnd poikkeus padsaantoon®.

19 HE 257/2006 s. 3.
20 Kauppila ja Kosola 2005 s. 13.
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Nailta osin vakuusvelvoitteesta poikkeaminen perustuu lupaviranomaisen harkin-
tavaltaan.

Kaivannaisjétteen jatealueen toiminnanharjoittajan velvollisuudesta asettaa va-
kuus voidaan poiketa, mikéli vakuuden asettaminen on jétteen mééra tai laatu huo-
mioon ottaen tarpeetonta (YSL 42.3 §). Esitdiden mukaan vakuutta ei tarvitsisi vaatia
asetettavaksi, mikéli jatettd syntyisi vain vahdinen méaara tai mikéli jate on vaaratonta.
Vakuuden maéarén ja laadun asettaminen sekd vaatimustaso oli kuitenkin tarkoitus
sdilyttdd nykyisen ympaéristolupakdytannon mukaisena®. Direktiivin vakuusvaati-
muksen on komission mukaan tarkoitus vastata kaatopaikkadirektiivin vaatimusta?.
Kaivannaisjitedirektiivin tdytdntdonpanemiseksi annetussa kaivannaisjiteasetukses-
sa tarkennetaan vakuussddnndstd, mutta vain kaivannaisjétteen jatealueiden osalta.
Kaivannaisjdtteen jatealueella tarkoitetaan tietyin poikkeuksin tuotantopaikan yhte-
ydessé olevaa aluetta, johon sijoitetaan siind syntyvdd kaivannaisjétettd (2 §).

YSL 45.1 §n mukaan ympdéristdluvassa on annettava tarpeelliset méaraykset
42.3 §:n mukaisesta vakuudesta tai muusta vastaavasta jdrjestelystd. Esitdiden mu-
kaan lupaméérayksilld voidaan mm. vaikuttaa vakuuden asettamisen ajankohtaan
sekd vakuuden tarkistamiseen®.

Lain sananmuodon nojalla ei tarvitse tehdd jaottelua jétteen kisittely- tai hyo-
dyntdmistoiminnan vélilld. Sanotusta huolimatta eri toiminnat aiheuttavat erilaisia
ymparistovaikutuksia, mikéd sindnsé tulee ottaa huomioon toiminnan luonnetta arvi-
oitaessa. Hyddyntdmistoiminnat voivat sindnsé olla jatelainsdddadnnon ja jatepolitii-
kan tavoitteiden mukaisia, ja téllaisiin toimiin kohdistetut ankarat vakuusvelvoitteet
voivat johtaa jatteen hyddyntamishalukkuuden vihenemiseen. Toisaalta hyodynta-
misestd on pyrittdva erottamaan negatiivisena lieveilmiéna tunnettu sham recovery
elins. ndenndishyodyntédmista tai valehyddyntdmistd tarkoittava toimintatapa, jossa
jatetta véitetddn olevan tarkoitus hyodyntdd, vaikka todellisuudessa jdte pyritdaan
havittdmaan.

Vakuus tai muu vastaava jarjestely

Vakuussdadannoksen sananmuodon mukaan toiminnanharjoittajan on asetettava riit-
tivd vakuus tai esitettivd muu vastaava jarjestely (YSL 42.3 §). Vakuudella ei ole legaa-
limddritelmaa, mutta voidaan yleisesti sanoa, ettd vakuudella tarkoitetaan velan tai
muun suoritusvelvoitteen turvaavaa varallisuusoikeudellista toimea. Vakuudet jao-
tellaan perinteisesti henkild- ja esinevakuuksiin, joista ensin mainituilla tarkoitetaan
tilanteita, joissa joku muu kuin pdévelallinen sitoutuu vastaamaan velasta tai muusta
suoritusvelvoitteesta. Henkilovakuus on luonteeltaan omavelkainen, eli vakuuden
antaja vastaa vakuussitoumuksen nojalla paavelallisen mééritellyistd velvoitteista
koko omaisuudellaan. Henkilévakuuden arvo perustuu toisin sanoen vakuuden
antajan maksukykyyn. Vakuus on yleensi vastikkeellinen, jolloin pdévelallinen tekee
vakuuden antajalle vastasitoumuksen mukaisen suorituksen, esimerkiksi maksaa
tietynsuuruisen palkkion. Esinevakuuden muodostaa puolestaan suorituksen tur-
vaamiseksi asetettu omaisuusarvoinen esine.

21 HE 34/2008 s. 15ja 16.
22 KOM/203/0319 lopullinen.
23 HE 84/1999s. 71.
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C Velkoja / (edunsaaja viranomainen) )

V'
Vakuussitoumus /
Suoritusvelvoite /

(jatehuoltotavoitteet)
Vakuuden antaja
Vastasitou'nh Y

C Paivelallinen / (toiminnanharjoittaja) )

Kaavio |. Henkilotakauksen henkilésuhteet ja velvoitteet.

Kaatopaikkadirektiivin 8 artiklan mukaan edellytetdén, ettd luvanhakija “toteuttaa
tarvittavat toimenpiteet taloudellisen vakuuden tai muun vastaavan muodossa”. Komission
kaatopaikkoja koskevassa direktiiviehdotuksessa esimerkkind vakuudesta tai sitd
vastaavasta toimenpiteestd mainittiin vain pankkitakuu®. YSL:n esitéiden mukaan
vakuusjarjestelyn hyvéksyttdvyyden méaritteleminen on lupaviranomaisen tehtava®.
Tama tarkoittaa sitd, ettd lupaviranomaiselle jad huomattavasti harkintavaltaa sdén-
noksen soveltamisalan maédrittelemisen suhteen. YM:n antaman vakuusjdrjestelya
koskevan ohjeen mukaan hyvéksyttdvand voidaan pitda:

”1) pankkitalletusta, johon on liitetty pankin kuittaamattomuussitoumus;

2) pankin antamaa omavelkaista takausta;

3) muuta omavelkaista takausta kuten konsernitakausta, jos takauksen antaja on maksu-
kykyinen;

4) takausvakuutusta tai

5) muita jdrjestelyjd, jotka vakuuden arvon sidilyvyyden ja kdytannon realisoitavuuden
kannalta vastaavat edelld 1-4-kohdissa mainittuja vakuusjarjestelyja. Muuna vastaavana
jarjestelynd voidaan pitdd luvan mukaisten velvoitteiden tayttdmistd koskevaa sitoumus-
ta, jonka kunta, Pddkaupunkiseudun yhteistyévaltuuskunta (YTV) tai kuntien omistaman
jatehuoltoyhtion osakkaana oleva kunta antaa ympéristolupaviranomaiselle.”

Vakuutena tai muuna vastaavana jdrjestelynd ei sen sijaan voida ohjeen mukaan pitad
lakisddteistd ymparistovahinkovakuutusta, vastuuvakuutusta, kirjanpidollista vara-
usta eikd sellaista yksityistd rahastojdrjestelyd, jossa rahojen vallinta sdilyy toiminnan-
harjoittajalla. Vakuuden olennaisena kriteerind tulisi ohjeen seka sitd edeltdneen oike-
us-ja hallintokdytdnnon mukaan edellyttdd sen realisoitavuutta ja arvon sdilymista®.
Kaivannaisjatedirektiivin 14 artiklan 1 kohdan mukaan “toimivaltaisen viranomaisen
on vaadittava jisenvaltioiden erikseen pdittimien menettelyjen mukaisesti rahoitusvakuus
(esimerkiksi rahamiddrdisend talletuksena, teollisuuden rahoittama keskindinen takuurahasto
mukaan luettuna) tai vastaava”. Direktiivin ja YM:n ohjeen vililld ndyttaytyy ensisil-
maiykselld olevan ristiriita rahastotyyppisen vakuuden hyvéksyttivyyden osalta.
Ristiriidan ratkaisu riippuu ensinnékin siitd, onko artiklassa mainittuja vakuuslajia
koskevia esimerkkejd pidettdvé siten sitovina, ettd mainittuja vakuusmuotoja taytyy
pitdd ehdottomasti hyviksyttavind. Tatd vastaan puhuu tulkinnan piirin kannalta
avoin sananmuoto esimerkiksi sekd jasenvaltion julkilausuttu valta paattda erikseen

24 EYVL N:o C 156, 24.5.1997, s. 0010 (KOM/97/0105.).
25 HE 84/1999s. 67.
26 Kilpinen ja Kosola 2000 s. 36.
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vakuutta koskevista menettelyistd. Jos pdddytddn vastakkaiseen tulkintaan, on arvi-
oitava, voidaanko direktiivissd mainitun mukaiselta teollisuuden rahoittamalta kes-
kindiselta takuurahastolta edellyttdd lakiin perustuvaa asemaa vai voiko kyseeseen
tulla my®s toiminnanharjoittajien itsendisesti vallitsema rahasto. Termi keskindinen
viittaa siihen, ettd omistajan valtaa rahastossa kdyttdvat rahastoa pddomittavat osak-
kaat. Tama puoltaisi tulkintaa, jonka mukaan kyse olisi yksityisestd rahastosta, jonka
rahojen vallintaa ohjaa rahaston sopimusperusteiset sadnnét eikd julkisyhteis6. On
kuitenkin huomion arvoista, ettd komission alkuperdiseen direktiiviehdotukseen
ensin parlamentin toimesta listtiin, mutta siitd sittemmin komission esityksesta pois-
tettiin lisdedellytys, jonka mukaan vakuuden vaatimista koskevien menettelyjen piti
olla lisdksi komission hyvdksymid?”. Muutoksen merkittdvyyttd lisisi se, ettd Komis-
sion alkuperdisen ehdotuksen mukaan “artiklan sanamuoto on harkittu tarkkaan, jotta
alalle ei asetettaisi tarpeettomia rasitteita mutta jotta sen tirked tavoite silti saavutettaisiin”.
Parlamentti piti kuitenkin tarpeellisena tdsmentdd vakuuslajien hyvéksyttavyyden
kriteerejd®. Komissio korosti kuitenkin, ettd kyseisten vakuusjérjestelmien avulla olisi
voitava niiden muodosta riippumatta varmistaa, ettd kiytettdvissd on milloin tahansa
riittdvésti varoja®. Lisdvaatimusta ei voitu pitdd komission mielestd hyvaksyttavana,
koska jasenvaltioiden toimivaltaiset viranomaiset voivat paremmin arvioida kyseis-
ten jdrjestelmien sopivuuden®. Voidaan siis johtaa tulkinta, jonka mukaan kansal-
lisille lains&dtdjille haluttiin jattdad liikkumavaraa vakuusjdrjestelyltd vaadittavan
menettelyn ja vakuuden muodon osalta. Kansallisen kaivannaisjdteasetuksen 10.1
§:ssd mainitaan vakuuden lajista ainoastaan, ettd kaivannaisjitettd koskevan vakuu-
den tulee olla lajiltaan helposti realisoitava.

Pankkitalletusta ja -takausta voidaan pitdad lupaviranomaisen kannalta varmimpi-
na vakuuden arvon sdilyttdvind vakuuden muotoina. Toiminnanharjoittajan kannalta
kyse on kuitenkin epdtehokkaista vakuusmuodoista. Talletus sitoo yrityksen varoja
muuhun kuin liiketoimintaan ja takauksen saaminen merkitsee yritykselle seka taka-
uksesta aiheutuvia kustannuksia ettd yrityksen rahoitustoiminnan muita rajoitteita.
Takauksiin liittyy ensinnékin sitoumuksen ajallisen keston ongelma. Pankkitakaukset
annetaan yleensd madrdaikaisina ja ne uusitaan tietyin viliajoin, mikéli takauksen
antaja ja paédvelallinen nédin sopivat. Mikali takaussopimuksen voimassaolo paattyy,
eikd sopimusta jatketa, ei viranomainen voi vaatia suoritusta takauksen antajalta.
Viranomaisten tulisikin takausta hyviksyessdan varmistua siitd, ettd takaussitoumus
on voimassa vahintdan siihen asti, ettd toimintaa koskevien jatehuoltovelvoitteiden
voidaan olettaa olevan asianmukaisesti hoidettu.

Takauksen realisoitavuutta parantaa huomattavasti, mikéli se vaaditaan ns. on demand
-tyyppisend takuuna. Télloin takuun antaja on velvollinen suorittamaan maksun edun-
saajana toimivalle viranomaiselle ehdoitta ja peruuttamattomasti. Viranomaisen ei tarvit-
se esittdd yksityiskohtaista ndytt6d maksuvaatimuksen perusteista. Pelkkd muodollisesti
patevd vaatimus riittdd synnyttiméan takauksen antajan velvollisuuden tehdd suoritus.
Kansainviélisten jatteen siirtojen vakuudeksi annetun pankkitakuun tulee SYKE:n antaman
epavirallisen ohjeen mukaan olla nimenomaan on demand -tyyppinen®.

My®6s muu henkil6 kuin pankki voi antaa omavelkaisen takauksen, mutta tdima tu-
lee kyseeseen ldhinnd samaan konserniin kuuluvissa yrityksissd. Télloin konsernin
omaisuusmassalla pyritdén osoittamaan riittdva kyky suoriutua konserniyrityksen

27 Vrt. KOM/2003/319 lopullinen, tarkistus 37 sekda KOM(2003) 319 — C5-0256,/2003 —2003/0107(COD),
tarkisus 66.

28 KOM/2003/319 lopullinen.

29 KOM(2003) 319 — C5-0256,/2003 — 2003/0107(COD).

30 KOM/2005/170 lopullinen.

31 KOM/2005/0477 lopullinen.

32 SYKE 2007 s. 7.
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jatehuoltovelvoitteista. Kdytannossa konsernitakauksessa luvanhakijan emoyhtio an-
taa omavelkaisen takauksen vakuusummasta. Konsernintakauksen hyvaksyttavyys
edellyttad emoyhtion riittdvaa vakavaraisuutta tai “maksukykyisyyttd”, kuten asia
ilmaistaan YM:n vakuusohjeessa. Myds KHO:n oikeuskdytdnnossd konsernitakaus
on sindnsd katsottu hyviksyttavéksi vakuuslajiksi:

”Vakuusjérjestelynd voidaan puheena olevassa asiassa kdyttdd myos konsernitakausta.”
(KHO 2006 t. 605)

Tapauksessa ymparistokeskus oli katsonut hakijan emoyhtién kéytettdvissd olevien
tilinpéatostietojen perusteella riittdvan vakavaraiseksi yhtioksi, jotta konsernitakaus
voitiin hyvéksya. Konsernitakauksen tekee kuitenkin ongelmalliseksi muun muassa
se, ettei takauksen antavan konsernin vakavaraisuus ole vélttdimattd pysyva ominai-
suus. Konsernien ja yritysten taloudellisen tilan ja omistussuhteiden muutokset ovat
valvontaviranomaisten vaikeasti valvottavissa vakuuden riittdivyyden arvioimiseksi.
Valvontaviranomaisilla ei ole realistisia keinoja saada ajantasaisia tietoja ja siten val-
voa yritysten taloudellista tilaa sekd muuttuvia omistussuhteita. Konsernitakauksen
hyvéksyttavyyttd onkin arvioitu seuraavasti kahdessa KHO:n oikeustapauksessa:

“Konsernivakuutta eli konsernin tai konsernin emoyhtion sitoutumista vastuuseen ei tdssa
yhteydessd voida pitéa riittdvana lain edellyttdiménd vakuutena, koska yhtion taloudellises-
sa tai omistusymparistdssa tapahtuvat muutokset eivéat valttamatta tule lupaviranomaisen
tietoon, eikd voida edellyttds, ettd se pystyy niitd seuraamaan.” (KHO 21.3.2007 683 t.)

Konsernitakauksen hyvéksyttdvyyteen liittyy siis sama ongelma kuin itse lupahaki-
jankin vakavaraisuuden arviointiin, eikd vakuuden arvon sédilyvyyden ja kdytdannon
realisoitavuuden turvaaminen ole korkeimmalla mahdollisella tasolla. Konsernita-
kauksiin liittyvat myos muut takausinstrumentteihin liitty vt ongelmat kuten taka-
uksen riittdvén ajallisen keston arviointi.

Erds vakuuksiin liittyvd ongelma liittyy toiminnanharjoittajan kansalaisuuteen.
Nykyisessd vakuussadnnoksessa ei ole mainittu mitdan toiminnanharjoittajalta edel-
lytetyn vakuuden kytkoksestd mihink&dédn valtioon. Ulkomaiset vakuusinstrumentit
eivit ole kategorisesti poissuljettuja hyviksyttdvien vakuuksien joukosta, mutta nii-
den aineellisen sisdllén selvittdminen voi olla hyvinkin hankalaa varsinkin, mikéli
asiakirjat toimitetaan viranomaiselle jollain muulla kuin kotimaisella kielelld. Ul-
komaisten pankkitakausten muodon hyvaksyttdvyyden arviointiin voidaan hakea
tukea Kansainvilisen kauppakamarin julkaisemasta ohjeesta®.

Vakuuslajin hyvéksyttavyyttd arvioitaessa on huomioitava ns. palveludirektiivin
(2006/123/EY) jérjestelmalle asettamat vaatimukset. Ensinndkin palvelutoiminnan
oikeudellista muotoa koskevien vaatimusten tulee olla suoraan tai vélillisesti syrji-
méttomid kansalaisuuden tai kotipaikan suhteen, vilttdmé&ttomia yleisen edun mu-
kaisin pakottavin syin ja oikeasuhtaisia tavoitellun padmaéaéran saavuttamiseksi (15
artikla). Direktiivin 16 artiklan mukaisen ns. kotivaltio- tai alkuperdmaaperiaatteen
mukaan palveluntarjoajaa koskevat lahtokohtaisesti vain tdmén oman alkuperéja-
senvaltion sddnnokset. Jatteenkasittely on kuitenkin rajattu alkuperdmaaperiaatteen
ulkopuolelle, eikéd 16 artiklaa sovelleta jatteenkésittelyd koskeviin palveluihin (17
artiklan 1 kohdan e alakohta). Sen sijaan ns. sijoittautumisvapauden periaatteen
mukaan jdsenvaltio ei saa sanotusta huolimatta sddtdd palvelutoiminnan aloittami-
sen tai harjoittamisen ehdoksi alueellaan velvoitetta “asettaa vakuus tai osa siitd tai
ottaa vakuutus kyseisen valtion alueelle sijoittautuneelta palveluntarjoajalta tai laitokselta.
Timd sidnnds ei estd jidsenvaltioita edellyttamistid vakuutusta tai vakuuksia itsessdin, eiki
se vaikuta kollektiiviseen korvausrahastoon osallistumista koskeviin vaatimuksiin esimerkiksi

33 Uniform Rules for Demand Guarantees. ICC Publication No. 458.
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ammattiala- tai ammatillisten jirjestdjen jisenten osalta.” (14 artiklan 7 kohta). Muihinkin
jdsenvaltioihin sijoittautuneiden rahoittajien antamia vakuussitoumuksia tulee siis
pitdd hyvaksyttdvand samoin ehdoin kuin kotimaisiakin, ja kollektiiviseen korva-
usrahastoon osallistumista voidaan edellyttdd syrjiméttomasti eri jasenvaltioiden
palveluntarjoajilta. Yhteisén tuomioistuimen oikeuskédytdnndssa sijoittautumisva-
pautta rajoittavana on pidetty sellaista kansallisen lainsddddnnon vaatimusta, jonka
mukaan toisessa jasenvaltiossa kotipaikkaansa pitdvédn vakuuden antajan on tehtdva
“taydentivi sopimus” sellaisen luottolaitoksen tai vakuutusyrityksen kanssa, jonka
kotipaikka on ensin mainitussa valtiossa.**

My®s vakavaraisuuden hyviksyttavyyttd on tarkasteltava palveludirektiivin va-
lossa. Sijoittautumisvapauden periaatteen vastaisena kiellettyihin vaatimuksiin pal-
velutoiminnan aloittamisen tai harjoittamisen ehdoksi kuuluu my®os taloudellisen
testin edellyttdminen luvan ehtona. Téllaiseksi katsotaan “sellaisen taloudellisen testin
tapauskohtainen kiyttd, jossa luvan myontimisen ehdoksi asetetaan taloudellisen tarpeen tai
markkinakysynnin osoittaminen, tai jossa arvioidaan toiminnan mahdolliset tai toteutuneet
taloudelliset vaikutukset tai toiminnan tarkoituksenmukaisuus toimivaltaisen viranomaisen
vahvistaman talousohjelman tavoitteiden kannalta; timd kielto ei koske suunnitteluvaatimuk-
sia, joilla ei ole taloudellisia tarkoitusperid vaan jotka johtuvat pakottavista yleisti etua koske-
vista syistid”. (14 artiklan 5 kohta). Kielto koskee siis tapauskohtaista taloudellista tes-
tid. Sellaista testid, jonka kriteerit ovat tarkasti madritellytja kaikille samat, ei voitane
pitda sddnnoksen vastaisena. Kiellosta voidaan my6s poiketa yleistd etua koskevista
pakottavista syistd. Niiden késitettd ei ole tarkasti yhteisolainsdddanndssa médritelty,
vaan soveltamisen ala on kehittynyt yhteiséjen tuomioistuimen oikeuskdytannossa.
Sijoittautumisvapautta koskevassa oikeuskdytdnnossa yleistd etua koskeviin pakot-
taviin syihin lukeutuu muun muassa ympaériston ja kaupunkiympéristén suojelu®.
Esimerkkeind taloudellisen testin sallittavaksi tekevdstd pakottavasta yleistd etua
koskevasta syystd mainitaan kaupunkiympaériston suojelu taikka sosiaalipolitiikkaan
ja kansanterveyteen liittyvien tavoitteiden toteuttaminen®. Yhteisdjen tuomioistuin
on sijoittautumisvapauden estdmaittd pitdnyt sallittuna asettaa kabotaasityyppistd
alusliikennettd koskevan luvan ehdoksi edellytyksen, jonka avulla on mahdollista
arvioida julkista palvelua hoitavan ulkomaisen laivanvarustajan vakavaraisuutta.
Sallittuna pidettiin vaatimusta siitd, ettd laivanvarustaja on maksanut veroihin tai so-
siaaliturvamaksuihin liittyvat velkansa ja titen suonut mainitulle jisenvaltiolle mah-
dollisuuden valvoa kyseisen laivanvarustajan “palvelun tarjoamisen kapasiteettia”™.

Yhteenvetona voidaan siis katsoa, ettei palveludirektiivi aseta estettd vakuuden
vaatimiselle ympéristéluvan ehtona, kunhan syrjiméttémyyden ja oikeasuhtaisuuden
periaatteita noudatetaan. Valttdimattomyyskriteeri tayttyy, koska vakuusjdrjestelmén
ympadristonsuojelullista tarkoitusta voidaan pitdd yleisen edun mukaisena pakottava-
na syynd. My0s vakavaraisuutta voidaan pitdd palveludirektiivin estamatta hyvak-
syttdvdna lupaehtona edelld mainittuja periaatteita kuitenkaan ohittamatta.

Ydinenergialain (990/1987) 45 §:n mukaisen jatehuollon vakuuden tulee olla suo-
malaisen vakuutusyhtion antama luottovakuus, suomalaisen talletuspankin antama
omavelkainen takaus tai sellainen kiinteistokiinnitys tai suomalaisen yhteis6n antama
omavelkainen takaus, jonka valtioneuvosto on hyviaksynyt luotettavuudeltaan edella
mainittujen vakuuksien veroiseksi.

34 C-410/96, Ambry, Kok. 1998, s. 1-7875. Tapauksessa oli kyse silloisen ns. valmismatkadirektiivin
(90/314/ETY) mukaisesta maksukyvyttomyyden varalle asetettavasta vakuudesta.

35 Direktiivin johdanto-osan perustelujen kohdat 7 ja 40.

36 Direktiivin johdanto-osan perustelujen kohta 66.

37 C-205/99, Analir, Kok. 2001 sivu I-1271. Kabotaasiliikenne ei kuulu palveludirektiivin soveltamisalaan
vaan alaan sovelletaan palvelujen tarjoamisen vapauden periaatteen soveltamisesta meriliikenteeseen
jasenvaltioissa (meriliikenteen kabotaasi) annettua asetusta (1992/3577/ETY). Tuomioistuimen mukaan
ennakkoluvan sallittavuus edellyttdd, ettd “hallinnollinen ennakkolupajarjestelmé on tarpeellinen ja oi-
keassa suhteessa tavoitteeseensa ndhden ja etti téllainen jarjestelmd perustuu objektiivisiin perusteisiin,
jotka ovat syrjiméattomia ja jotka ovat etukéteen asianomaisten yritysten tiedossa.”
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Sahko- ja elektroniikkalaitteiden tuottajan JateL:n mukaista tuottajavastuuta kos-
keva vakuus voidaan asettaa osallistumalla asianmukaiseen jatehuollon rahoitusjar-
jestelmddn, kierrdatysvakuutuksella tai suljetulla pankkitililld (JateL 18.2 m §). Vakuu-
della osoitetaan, ettd koko sahko - ja elektroniikkalaiteromun jatehuollon rahoitus on
kunnossa®. Tuottajavastuuta tarkastellaan tarkemmin my&hemmin.

Kuntien asema

Muuta vastaavaa jdrjestelyd ei ole lain esitdissd mddritelty muuten kuin lausumalla,
ettd esimerkiksi kunnan jarjestiméassad toiminnassa voitaisiin vakuutta vastaava jér-
jestely toteuttaa muulla tavoin®. Kuntien erityiskohtelua voidaan perustella kuntien
viimekatiselld vastuulla jatehuollon jdrjestdmisestd alueellaan. Vastuu perustuu yh-
taalta YSL 75 §n 3 momenttiin, jonka mukaan kunnan on puhdistettava pilaantunut
maaperd siltd osin kuin pilaantuneen alueen haltijaa ei voida velvoittaa sitd tekemdan.
Lisdksi alueellinen ympaéristokeskus voi JateL:n 21 §n mukaan mé&drdtd kunnan
puhdistamaan roskaantuneen alueen, mikéli aiheuttajaa tai alueen haltijaa ei voida
velvoittaa puhdistamiseen. Timén ohella kunnilla on katsottu voivan olevan yleiseen
etuun perustuva moraalinen vastuu myos jatehuoltolain aikaisissa ns. isinnattomissa
tapauksissa®.

Julkisyhteison ei katsota voivan ajautua konkurssiin ainakaan siind mieless4, ettd se
voisi kadota olemasta niin, ettei sen vastuita voitaisi kohdentaa mihinkdan tahoon*'.
Konkurssilain (120/2004) 1:1 mukaan julkisyhteisot eivét ole konkurssikelpoisia.
Kunta voi myos vaikuttaa tuloihinsa veronkanto-oikeudellaan. Koska kuntaa voi-
daan julkisyhteisonéd pitdd lahtokohtaisesti vakavaraisena, ei kunnilta ole vaadittu
vakuutta edes kaatopaikka- tai ongelmajdtteen késittelyd koskeville toiminnoille.
Mahdollisten kuntaliitosten yhteydessd vastuu yhdistyvien kuntien velvoitteista
siirtyy uudelle kunnalle. YM:n vakuusohjeessa ja sen mukaisessa lupakdytannossa
on my0s katsottu, ettd muuna vastaavana jarjestelynd voidaan pitdd jatehuoltovel-
voitteiden tdyttdmistd koskevaa sitoumusta, jonka kunta, YTV tai kuntien omistaman
jatehuoltoyhtion osakkaana oleva kunta antaa ympéristdlupaviranomaiselle. Téalldin
luvan varsinaisena hakijana oleva jatehuoltolaitos, esimerkiksi osakeyhtit tai YTV, ei
ole YM:n tulkintaohjeen mukaan velvollinen asettamaan vakuutta.

Tilanne on kuitenkin ongelmallinen kilpailulainsdddannon kannalta sikali kuin
jatehuoltoyhtitt asetetaan eri asemaan vakuuden asettamisvelvollisuuden osalta.
Kysymys on siitd, voidaanko kuntien kokonaan tai suurimmaksi osaksi omistamia
yhtiditd kohdella eri perustein lupamenettelyssa. Ei kuitenkaan sitd vastoin nayttaisi
olevan ongelmaa sen suhteen, ettd muuta kuntien yhteiselintd, kuten ndiden perus-
tamaa kuntayhtymaa, kohdeltaisiin kuntien tavoin erilaisin perustein kuin yksityisia
oikeushenkil6itd. YM:n asettaman yhdyskuntajdtehuollon vastuu- ja kilpailukysy-
myksid pohtinut tyéryhma suositteli, ettd jatehuollon viranomaistehtavat pidetaan
erilldédn jatehuollon toteutustehtdvistd ja ettd “jitehuoltoyhtion muodostavat kunnat pe-
rustavat jiatehuollon viranomaistehtivid varten ja kuntien omistajapolitiikan toteuttamiseksi
yhteislautakunnan tai kuntayhtyméin”2.

Lakia julkisista hankinnoista (hankintalaki, 348/2007) ei sovelleta ns. in house
-hankintoihin. Sellaisiksi on mddritelty hankinnat, jotka hankintayksikko, kuten kun-
ta, tekee “siitid muodollisesti erilliselti ja piitoksenteon kannalta itsendiselti yksikoltd, jos
hankintayksikkd yksin tai yhdessi muiden hankintayksikoiden kanssa valvoo yksikkoi samalla
tavoin kuin se valvoo omia toimipaikkojaan ja jos yksikko harjoittaa pidiosaa toiminnastaan
niiden hankintayksikoiden kanssa, joiden midriysvallassa se on” (10 §). On kuitenkin

38 HE 152/2003s.7.

39 HE 84/1999s. 67.

40 Tuomainen 2001 s. 67-68.

41 Kuntaliitto 2000.

42 Ympdristoministerio 2005 s. 31.
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huomattava, ettd in house -hankintoja koskeva yhteison lainsdddéanto on tulkinnanva-
rainen ja tullee tdsmentymaédn useiden yhteisdjen tuomioistuimessa vireilld olevien
ennakkoratkaisu- ja kanneasioiden my6ta®. Kuntien jatehuoltoyhtitiden markki-
naehtoisen toiminnan osuus liikkunee nykyisin tyypillisesti 40 % paikkeilla. Vaikka
yhteisdoikeus onkin vield osin tulkinnanvaraista sallitun muun toiminnan osuuden
suhteen — niin ainakaan erityisalojen hankintadirektiivin mukainen 20 % ei saisi
ylittyd, jos in house -status halutaan sdilyttaa.

Kilpailunrajoituslaki (480/1992)

Kunta voi antaa 1 momentissa sdddetyn jatehuollon osittain tai kokonaan muun yhteisén
tai yksityisen yrittdjan hoidettavaksi. Kunta vastaa télldinkin siitd, ettd sille sdddetty vel-
vollisuus tulee taytetyksi.

Niiltd osin, kuin kunnat yksin omistavat jatehuoltoyhtion ja sitoutuvat vastaamaan
yhtién velvoitteista, ongelma on lahinnd muodollinen, silld asiallisesti jatehuolto-
vastuu sdilyy tdlloin kunnilla. Tilannetta voisi my&s tarkentaa niin, ettd riittdvaksi
vakuuslajiksi selvdsti hyvéksyttdisiin kunnan antama sitoumus jatehuoltovastuun
hoitamisesta. Tama voisi kuitenkin houkutella taloudellisesti heikossa asemassa ole-
via kuntia hankkimaan rahoitusta ostamalla jatehuoltovastuita, tosin tdlldin tulisi
huomioida hankintalain (348/2007) sdannokset.

Kuntien osalta jatehuoltovelvoitteista aiheutuvat kustannukset kuuluvat niiden
oikeudellisesti sidottuun menotalouteen, joka on budjettivallan ulkopuolella. Kun-
nilla on kuntalain (365/1995) 65.2 §:n mukaan alijgdmén kattamisvelvollisuus talous-
suunnitelman voimassaoloaikana. Alijidmé&a voidaan kattaa omasta pddomasta, joka
kuitenkin heikentdd kunnan omavaraisuusastetta. Hallituksen esityksen mukaan
kunnan omavaraisuutta pidetdan heikkona, mikéli se on alle 50 %*. Talld saannok-
selld estetddn kuntien alijgdmien syntyminen ja hallitsematon velkaantuminen®. Jo
alle 50 % omavaraisuusaste samanaikaisesti muiden taloudellisten tunnuslukujen
tdyttyessd indisoi kunnan erityisen vaikeaa taloudellista asemaa®.

Vakavaraisuus
Toiminnanharjoittajan vakavaraisuus oli aiemmin vakuuteen ndhden ensisijainen
edellytys ongelmajdtteen kasittelyluvalle. Jateluvan aikaisessa lupakdytannossa kui-
tenkin korostui vakuuden asettamisen merkitys ja YSL:n sddtdmisen myota vakuuk-
sien merkitys kasvoi entisestddn, kun ongelmajdtteen kisittely- tai kaatopaikkatoi-
minnan harjoittaminen edellyttdd poikkeuksetta vakuuden asettamista tai muuta
vastaavaa jdrjestelyd. YSL:n esitiden mukaan vakavaraiseksi voidaan katsoa sellai-
senaan julkisyhteiso ja yritysten vakavaraisuus puolestaan ilmenee hyvand omavarai-
suusasteena sekd pitkddn jatkuneena vakiintuneena toimintana.*” Omavaraisuusaste
kertoo kuinka paljon yritykselld on omaa pddomaa suhteessa kokonaispddomaan.
Yrityksen oma pddoma muodostaa puskurin mahdollisia tappioita varten, ja siksi
omavaraisuusaste kuvaa yrityksen tappionsietokykyéd sekd kykyé selviytyd sitou-
muksista pitkélld aikajénteelld. Ei voida yksiselitteisesti sanoa, mitd voidaan pitdd
hyvédnd omavaraisuusasteena mutta esimerkiksi Yritystutkimusneuvottelukunnan
mukaan omavaraisuudelle voidaan antaa seuraavanlaiset ohjearvot:

e alle 20 % huono omavaraisuusaste,

* 2040 % tyydyttdva omavaraisuusaste,

* yli 40 % hyvd omavaraisuusaste.*

43 HE 26/2006 s. 63. Kts my6s TaVM 26/2006 vp — HE 50/2006 vp.

44 HE 157/1999.

45 Heuru 2001 s. 415.

46 VN asetus kunnan talouden tunnuslukujen erdistd raja-arvoista (172/2007).
47 HE 84/1999 s. 67.

48 Yritystutkimusneuvottelukunta 2002 s. 63.
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Vakavaraisuutta kuvaava omavaraisuusaste ei kuitenkaan aina varsinkaan yksin
kerro totuudenmukaista kuvaa yrityksen rahoitusriskeistd ja konkurssikypsyydes-
td. Vakavaraisuuden arviointi on osa yrityksen laajempaa taloudellista tutkimista.
Yrityksen taloudellinen tutkimus jaetaan usein laajuuden mukaan kolmeen osaan,
joista laajin on ns. yritystutkimus. Téll6in yrityksen koko toiminta ja taloudelliset
toimintaedellytykset tulevat arvioiduiksi analysoimalla kaikki yrityksen toimin-
taan liittyvéat vaikuttimet. Arvioitavaksi tulevat liiketoiminnan reaaliprosessit ja sitd
myotd taloudellisen tilan syyt. Yritystutkimuksen osana on tilinpddtosanalyysi sekd
tunnuslukuanalyysi. Tilinpdatdsanalyysi tehdddan nimensd mukaisesti ainoastaan
tilinpdédtoksestd saatavan informaation pohjalta, ja analyysi on siksi yritystutkimusta
suppeampi. Tilinpddtosanalyysissd reaaliprosesseista johtuvat seuraukset arvioidaan
rahaprosessien muodossa. Tiiveimméssd muodossaan yrityksen taloudellista tilan-
netta voidaan tutkia ns. tunnuslukuanalyysin keinoin, jolloin tilinpddtésanalyysin
keinoin saatuja tunnuslukuja, kuten esimerkiksi omavaraisuusastetta, arvioidaan
suhteessa maériteltyihin vertailukohtiin.* Yrityksen taloudellisesta tilanteesta saa-
daankin pelkkda omavaraisuutta tutkittaessa melko suppea kuva. Vakavaraisuusar-
vioinnissa voidaan ndkékulmaksi ottaa sekd rahoituksellisen riskin ettd liikeriskin
mukaiset ldhestymistavat. Rahoituksellisessa riskissd on kyse siitd, pystyyko yritys
suoriutumaan maksuvelvoitteistaan realisoimalla koko omaisuutensa. Liikeriskissa
on puolestaan kysymys siitd, pystyyko yritys esimerkiksi tulovirran pienentyessa
selviytymddn vieraan pddoman maksuvelvoitteistaan.

YSL:n vakuussddnnoksen esitdissd mainittuja vakavaraisuuden arviointikriteerejd tulisi
tasmentdd. Vakavaraisuuden lisdksi analysoitavaksi tulisi kenties ottaa yrityksen kannat-
tavuus ja maksuvalmius, silléd kaikilla mainituilla mittauksen kohteilla on kiinted yhteys®.
Riittavén ajantasainen tunnuslukuanalyysi usean vuoden tilinpaétsaineistosta voi sindnsa
olla varsin riittdva keino vakavaraisuuden ja rahoitusriskin arvioimiseksi mutta kdytettavia
tunnuslukuja, menetelmia ja vertailukohtia tulisi méaaritelld tarkemmin. Huomioon voi-
taisiin ottaa esim. yrityksen velkaantumisaste, taseen loppusumma ja tuloksentekokyky
useammalta vuodelta. On my6s kysyttéava, kenen velvollisuudeksi selvitys tulisi osoittaa.
Ympaéristolupaviranomaisten toimintaa helpottaisi ja kdaytdantod yhdenmukaistaisi, mikali
kaytettavissa olisi selked ohjeistus vakavaraisuuden arvioinnista taloudellisen tunnusluku-
tai tilinpdatdsanalyysin keinoin. Téllaisen ohjeistuksen mallina voisi olla rahoitusriskeja
pddtoimintanaan harjoittavien toimijoiden menettelytavat. Samalla tulisi tarkentaa, mita
tietoja lupahakemuksen yhteydessa vaadittaisiin vakavaraisuuden arvioimiseksi.

Rahoitustarkastuksen valvonnan alaisten luotto- ja rahoituslaitoksien vakavaraisuu-
desta voidaan saada ldhtokohtaisesti luotettavaa tietoa ja ndiden antamia vakuuksia
voidaan siksi pitdd arvonsa hyvin sdilyttavind. Vakuutusyhtiitd valvoo puolestaan
vakuutusvalvontavirasto, joka valvoo vakuutusmarkkinoilla toimivien taloudellista
vakautta. Ndihin ryhmiin kuuluvien laitosten voidaan siis perustellusti katsoa olevan
korostuneen vakavaraisia ja kykenevid kantamaan riskin toiminnanharjoittajan jéte-
huoltovelvoitteista timé&n joutuessa maksukyvyttomaksi. My6s suuria yrityksid pi-
detéddn notorisesti vakavaraisina. Ne eivit ole kuitenkaan yhta hyvin valvottuja, eikd
niiden taloudellisesta tilasta ja omistussuhteista voida aina saada luotettavaa kuvaa
kun otetaan huomioon markkinoille ominainen epdvarmuus sekd omistusjdrjestelyjen
yleisyys ja nopeatahtisuus. Lihtokohtaisesti vakavaraisina ei voida myoskdan pitda
sellaisia rahastoja, joiden vallinta sdilyy tosiasiassa toiminnanharjoittajilla, silld nAma
voivat oikeustoimin vaikuttaa rahaston sddntoihin ja varallisuuteen.

49 Laitinen 1986 s. 10-11.
50 Litinen 1992 s. 194-195.
51 Laitinen 1992 s. 189-190.
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Toiminnanharjoittaja, joka kykenee osoittamaan olevansa riittdvan vakavarainen,
pystyy todenndkdisemmin suoriutumaan jatehuoltoa koskevista velvollisuuksistaan.
Vakavaraisuuden hyvéaksyminen riittdvéksi jatehuollon turvaksi vakuuden sijasta
on kuitenkin ongelmallista, silld luvan hakemisen tai tarkistamisen yhteydessé va-
kavaraiseksi todetun toiminnanharjoittajan vakavaraisuus saattaa heiketd hyvinkin
nopeasti eikd tdma silloin valttdimattd kykene suoriutumaan jatehuollon hoitamisesta
aiheutuvista kustannuksista. YSL:n esitéiden mukaan toiminnanharjoittajalta tulee
edellyttdd sellaisia taloudellisia edellytyksid, ettd se kykenee vastaamaan toimin-
nastaan®. Toiminnanharjoittajan vakavaraisuus voisikin sindnsé olla luvan edel-
lytyksend, mutta mahdollisesti myShemmin hoitamatta jddvien jatehuoltotoimien
turvana se on epdvarma ja hankalasti realisoitavissa. Vakavaraisuuden hyvéksyminen
vakuudeksi on ldhelld ajatusta, jossa notorisesti luotettavina tunnettujen toiminnan-
harjoittajien uskotaan hoitavan velvoitteensa asianmukaisesti vailla pitdvia takuita.
Vakuutta koskeneessa kyselyssd merkittava osa jatelupia késittelevistd viranomaisista
vastasi, ettd luvan hakijan yleinen tunnettuus tai luotettavuus vaikutti kohtalaisesti
tai merkittdvasti toiminnanharjoittajan vakavaraisuuden arvioinnissa. Lupa- ja val-
vontaviranomaisilla ei ole mielestddn my06sk&én riittdvad asiantuntemusta arvioida
talouden tunnuslukuja ja vakavaraisuutta. Yhteenvetona sanottakoon, ettd valtaosa
vastaajista oli jokseenkin tai tdysin samaa mieltd siitd, ettd vakavaraisuuden arvioi-
minen on vaikeaa ja edellyttdd erityistd taloudellista osaamista. Vakavaraisuuden
arvioinnin perustelut kdyvéat hyvin harvoin asiallisesti ilmi lupap&atoksista.

Erés keino vakavaraisuuden arvioimiseksi olisi kdyttaa hyvéaksi ulkopuolisten luottoluoki-
tuslaitosten tekemiéd arvioita ympaérist6lupaa hakevan vakuusvelvollisen yrityksen luotto-
kelpoisuudesta. Luottoluokituksia antavilla rahoitusalan yrityksilld on oletettavasti enem-
mén asiantuntemusta arvioida yritysten taloudellista tilannetta ja siihen liittyvid riskeja
kuin ympaéristélupia myontévilld viranomaisilla. Ongelmaksi voi kuitenkin muodostua
luokituksesta koituvat kustannukset ja mahdollisesti huono soveltuvuus pienten yritysten
jatehuoltohankkeisiin. Hyvakaan luokitus ei myoskéan takaa yrityksen maksukykyé tule-
vaisuudessa. Ongelmatonta ei olisi luottoluokituksen edellyttdminen tietyiltd nimetyilta
yrityksiltd varsinkaan, mikali joku néistéd olisi kotimainen. Talloin saattaisi olla kyse pal-
veludirektiivin 14 direktiivin kannalta kielletystd vaatimuksesta asettaa vakuus kyseisen
valtion alueelle sijoittautuneelta palveluntarjoajalta.

Luottoluokituksiin tukeudutaan Kanadan Ontariossa, jossa provinssin kaivoslain mukaan
kaivostoiminnan harjoittajan on esitettdva sulkemissuunnitelma kaivostoiminnasta vastaa-
valle viranomaiselle. Sulkemissuunnitelman tulee siséltdaa sulkemistoimien toteuttamiseksi
riittdva taloudellinen vakuus, jollaiseksi kelpaa omavaraisuutta osoittavan taloudellisen tes-
tin lapaisy.® Taloudellista testia koskevien yksityiskohtaisten mé&raysten nojalla Dominion
Bond Rating Service Limited:n, Moody’s Investors Services Inc:n ja Standard and Poor’s
Inc:n antamista luottoluokituksesta riippuen yrityksen voidaan katsoa ldpaisevén talou-
dellisen testin joko koko kaivoksen toiminta-ajaksi tai vahintddn puoleksi suunnitellusta
toiminta-ajasta. Sdannoksessd madritelty riittdva luottoluokitus tulee hankkia kahdelta
mainituista yrityksistd. Koko toiminta-ajan keston ajaksi rahoituskykyisiksi arvioidaan
ne luvanhakijat, jotka ovat saaneet vahintdan kaksi seuraavista em:n yritysten antamista
luokituksista: “A(low)”, ”A3” ja “A”. Puoleen kaivoksen toiminta-ajasta riittda luokitukset:
“BBB”, “Baa3” sekd “BBB” mutta tallin toiminta-ajan jalkimmaisen puolen velvoitteiden
varalle on asetettava vakuus. Vakuus on myos asetettava, mikéli luottoluokitus heikke-
nee mainituista rajoista toiminnan aikana tai mikéli toiminta keskeytetddn tai tilapaises-
ti lykatdaan.®* Maksukykya kuvaavaa taloudellista testid kdytetddn vakuutena vain noin

52 HE 84/1999 s. 67.
53 Mining act R.S.0. 1990, Chapter M.14 subsection 145.
54 Mining act Ontario regulation 240/00 sections 16, 17 & 19.
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kymmenesosassa kaivoshankkeista mutta niilld katetaan yli 80 % keréattyjen vakuuksien
yhteenlasketusta rahaméaardisestd arvosta®™. Voidaan siis sanoa, ettd suurimpia hankkeita
toteuttavat ovat vakavaraisuutensa nojalla vapautettu vakuuksien asettamisesta. Asiallisesti
kyseessa on yrityksen taseen kdyttdmisestd taloudellisena vakuutena.

Yhteenvetona voidaan sanoa, ettd vakuuden arvon sdilymisen ja kdytdnnon reali-
soitavuuden kannalta on epédluotettavaa laskea jatehuoltovelvoitteiden tayttdmistd
toiminnanharjoittajan vakavaraisuuden varaan. Tatd tukee haastatteluissa useasti
esiin noussut huomio yritysten omistussuhteiden muutosten ja muiden jérjestelyjen
nykyisestd yleisyydestd sekd nopeatahtisuudesta. Tilanne on kuitenkin toinen siltd
osin kuin toiminnanharjoittajina ovat kunnat, kuntayhtymét tai ndiden omistamat
jatehuoltoyhtict.

Toiminnanharjoittajana toimivan yrityksen taloudellisen tilan seuranta edellyttdd huomat-
tavaa taloudellista asiantuntemusta seka tiivistd valvontaa. Toiminnanharjoittajien yhden-
vertaisuuden edistdmiseksi vakavaraisuuden arviointikriteerit olisi syytd yhdenmukais-
taa. Yrityksen taloudellisiin tunnuslukuihin perustuvan laskentamallin tulisi huomioida
riittdvan hyvin mm. yritysten toimialasta ja koosta johtuvat erot. Yksinkertaisimmillaan
vakavaraisena voitaisiin pitdd tietyn omavaraisuusasteen ylittdvaa yritystd, mutta tdllainen
laskentamalli ei anna riittdvan luotettavaa ennustetta yrityksen taloudellisesta tilanteesta
tulevaisuudessa. Periaatteellisena kysymyksend voidaan esittdd: miksi yhteiskunnan tuli-
si yleensdkdan kantaa yrityksen rahoituksellinen riski tdmén lakisddteisten velvoitteiden
tayttamisestd? Riskin suuruuden voidaan katsoa jossakin madrin maéarittdvan sen kustan-
nuksen, joka toiminnanharjoittajalle aiheutuu hyvéksyttavan vakuusinstrumentin hankki-
misesta rahoitusmarkkinoilta. Téstd johtuen pienemmilld vakuuskustannuksilla selvidvat
ne toiminnanharjoittajat, joiden osalta riski velvollisuuksien laiminlyénnista on pienin.

Pienimuotoisuus
Toiminnan katsominen YSL 42.3 §:ssa tarkoitetulla tavalla pienimuotoiseksi edel-
lyttdd sekin tapauskohtaista harkintaa. Lain esit6issd esimerkkind pienimuotoisesta
toiminnasta mainittiin korjaamoiden yhteydessd toimivat pienehkot varaosavaras-
tot*. Kokonaisharkinnan perustana on voitu pitdd toiminnan taloudellista laajuutta,
fyysisid yksikoitd sekd ymparistovaikutuksia®”. Ympaéristolupia koskeva toimivalta
alueellisten ymparistokeskusten, jaljempand AYK, ja kunnan ymparistdviranomaisten
valilla ratkeaa ympaéristonsuojeluasetuksen (YSA, 169/2000) 6-7 §:n nojalla. Sitd, ettd
toiminta kuuluu kunnan ympéristdviranomaisen toimivaltaan, on pidetty suuntaa-
antavana indisiona toiminnan pienimuotoisuudesta®. Vastakkaispdatelmaa ei kui-
tenkaan voida tehdd, eikd toimintaa voida tulkita vakuusjédrjestelya edellyttavaksi
yksin silld perusteella, ettd lupahakemuksen ratkaiseminen kuuluu AYK:n toimival-
taan. Tatéd tulkintaa tukevat ne AYK:n lupapaitokset, joissa toiminnan on katsottu
olevan pienimuotoista®. Ei voida my&skddn perustellusti tulkita, ettd kunnan ym-
péristdviranomaisen toimivaltaan kuuluvissa tapauksissa olisi automaattisesti kyse
pienimuotoisesta toiminnasta. AYK:n lupatoimivaltaan kuuluvat muiden erikseen
maédriteltyjen toimintojen ohella kaikki sellaiset jatteiden hydyntdmis- tai kasittely-
laitokset tai -paikat, joissa hyodynnetdan tai kdsitellddn jatettd vahintddn 5 000 tonnia
vuodessa (6 §n 12 kohdan d alakohta).

Toiminnan kuuluminen ympdristovaikutusten arviointimenettelyn, jaljempéna
YVA, piiriin indisoi sitd, ettei toiminta ole pienimuotoista®. YVA:a tulee soveltaa

55 ODPM 2003, Chapter 4: Innovations in dealing with mine closures in Ontario, Canada.
56 HE 84/1999s. 67.

57 Kauppila ja Kosola 2005 s. 15-16.

58 Kauppila ja Kosola 2005 s. 16.

59 Esim. PSA-2006-Y-327-114. ja PSA-2006-Y-351-111.

60 Kauppila ja Kosola 2005 s. 16-17.
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ympadristovaikutusten arviointimenettelystd annetun lain (YVAL, 468/1994) 4.1 §n
mukaan YVA-asetuksen (YVAA, 713/2006)* 6 §:n hankeluettelon mukaisiin hank-
keisiin sekd yksittdistapauksissa YVAL 4.2 §:n mukaan muihinkin haitallisia ympé-
ristovaikutuksia aiheuttaviin hankkeisiin. YVAA 6 §:n 11 kohdan mukaan arvioin-
timenettelyd sovelletaan jatehuoltoa koskeviin hankkeisiin sddnnoksestd ilmenevin
jdtteen méddradn perustuvin rajoituksin.

Pienimuotoisuuden rajan madrittelemiseksi olisi teoriassa mahdollista sddtdd jatteen kasit-
tely- tai varastointikapasiteettiin sidotut fyysisiin yksik6ihin perustuvat raja-arvot. Tall6in
pienimuotoiseksi voitaisiin katsoa sellaiset toiminnot, joissa kerrallaan varastoitavan tietyn
jatteen madra alittaisi sdddetyn raja-arvon. Tama voisi kuitenkin houkutella toiminnanhar-
joittajia ilmoittamaan todellista pienempia jatemaédrid. Raja-arvojen sadtaminen saattaisi
johtaa my0s ns. saittien pilkkomiseen eli siihen, ettd toiminnanharjoittajat jakaisivat tosi-
asiallisesti yhtendisen toimintansa useiksi erillisiksi toiminnoiksi, joille haettaisiin erilliset
luvat.

Eréds malli pienimuotoisuuden maéarittamiseksi olisi vapauttaa vakuusjarjestelyn piirista
sellaiset toiminnat, joissa voitaisiin katsoa késiteltavan tai hyddynnettdvan sellaista jatettd,
jolla on ns. positiivinen arvo. Téllainen malli on kdytossa ainakin Brandenburgin osavalti-
ossa Saksassa. Jatteelld voidaan katsoa olevan positiivinen arvo, mikili siitd saatava tuotto
on suurempi kuin siitd koituvat kulut. Selvityksen yhteydessa tehdyissd haastatteluissa
nousi kuitenkin esiin mm. raaka-aineiden hinnanvaihtelusta johtuva epdvarmuus tietyn
jatejakeen positiivisen arvon sadilymisesta ajan kuluessa.

Erds malli olisi katsoa automaattisesti pienimuotoiseksi sellaiset toiminnat, joiden arvioi-
tavat jatehuoltokustannukset alittavat tietyn euroméaéaraisen rajan. Tima soveltuisi ainakin
nijhin toimintoihin, joita juuri ja juuri voidaan pitdd ammatti- tai laitosmaisena jétteen
hyodyntamis- tai kasittelytoimintana. Esimerkiksi alle 1000 euron jatehuoltokustannukset
aiheuttavalta toiminnalta ei edellytettdisi vakuutta. Tall6in konkurssin tehneiden toimin-
nanharjoittajien pienimuotoisen toiminnan jalkid saatettaisiin joutua siivoamaan yhteiskun-
nan varoin, mutta toisaalta pienten vakuuksien osalta hallinnolliset kustannukset voivat
nousta kohtuuttoman suuriksi suhteessa saavutettavaan etuun.

Katettavat kustannukset ja vakuuden laskentaperusteet
Voimassa olevan sdénndksen mukaan vakuuden tulee olla “toiminnan laajuus, luonne
ja toimintaa varten annettavat mdidrdykset huomioon ottaen riittdvi” (YSL 42.3 §). Mé&a-
ritelmd on avoin ja se jattdd viranomaiselle laajan harkintavallan my6s vakuuden
suuruuden maédrittelemiseksi. Vakuudella tulee voida kattaa asianmukaisen jdte-
huollon toteuttamisesta koituvat kustannukset toiminnan loputtua. Esitéiden mu-
kaan vakuuden méara tulisi arvioida esimerkiksi tietyn ajanjakson aikana kertyneen
jatemédran asianmukaisen kisittelyhinnan mukaisesti. My®&s toimien riittdvyyden
varmistamiseksi tarvittavia kuluja voitaisiin sisdllyttdd vaadittavan vakuuden suu-
ruuteen.® Vakuuden méddrdd ei voida lain perusteella arvioida sellaiseksi, ettd silld
katettaisiin ennakoimattomia kustannuksia®. Kyse on tdlloin ymparistovahingoista,
joiden ehkdisemisen ja korjaamisen vastuun perusteisiin palataan mythemmin.
Vakuudella katettavat kustannukset ja niiden laskentaperusteet vaihtelevat toimin-
nan tyypistd riippuen. Tdiméan vuoksi on syyta tutkia kustannuksia toimintatyypeit-
tdin eriteltynd. Kaatopaikan harjoittajan asettaman vakuuden tai muun vastaavan
toimenpiteen on kaatopaikkadirektiivin mukaan katettava lupaehdoista johtuvien
velvollisuuksien tdyttdminen ja direktiivin 13 artiklan mukaisten kaytostdpoistamis-

61 Valtioneuvoston asetus ymparistévaikutusten arviointimenettelysta (713/2006).
62 HE 84/1999s. 67.
63 Kauppila ja Kosola 2005 s. 28.
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menetelmien noudattaminen (8 artikla). YSA 12 § 3 mom:n nojalla vakuusjérjestelylld
varmistetaan kaatopaikkaa koskevien vaatimusten tdyttdminen sekéd toiminnan lopet-
tamisen ja jdlkihoidon edellyttdimien toimenpiteiden toteuttaminen. Velvollisuudet
perustuvat pitkélti VN:n katopaikkapaatokseen (861/1997) sekd luvassa annettuihin
tarkempiin méarédyksiin. Katettavia kustannuksia ovat kaatopaikan sulkemisesta,
jalkihoitotdistd sekd sulkemisen jdlkeisestd tarkkailusta aiheutuvat seurantakustan-
nukset. Kustannuksiin merkittdvésti vaikuttava tekija on kaatopaikalle sijoitettavan
jatteen luokitus, jonka perusteella itse kaatopaikkakin luokitellaan VN kaatopaikka-
padtoksen 3 §:n nojalla. Sijoitettavan jatteen perusteella kaatopaikat voidaan luokitella
tavanomaisen jitteen, ongelmajitteen ja pysyvén jatteen kaatopaikoiksi. Luokitus
vaikuttaa kaatopaikan rakenteita koskeviin sddnnoksiin mikd puolestaan vaikuttaa
suoraan vaadittavista toimenpiteistd johtuviin kustannuksiin.

Kustannuksiin vaikuttavat ennen muuta seuraavat vertailukelpoiset tekijit: kaa-
topaikan pinta-ala, sijoitettavan jdtteen mdaard, sijoitettavan jatteen ja kaatopaikan
luokitus sekd tdyttdalueen oletettavissa oleva kdyttdaika ja jalkihoidon ajallinen kesto.
Liséksi on otettava huomioon kaatopaikan yksil6llisten ymparistoriskien suuruudes-
ta johtuva kunnostustarve. Kaatopaikan sulkemista edeltdd kaatopaikkapdatoksen
liitteen 3 mukainen perustilaselvitys ja erilaisia tutkimuksia, joiden perusteella voi-
daan sekéd suunnitella sulkemistoimia ettd arvioida jalkihoidon onnistumista®.

Kaatopaikkojen sulkeminen edellyttdd maanrakennustoimia, joista aiheu-
tuu yleensd merkittdvimmat jatehuoltovelvoitteisiin liittyvat kustannukset. Siksi
YSL:n esitdissd mainitusta tiettynd aikana kertyneeseen jiteméadraan perustuvasta
laskentatavasta poiketen lupakédytdnnossa on yleistynyt laskentamalli, joka perustuu
kaatopaikan pintarakenteen rakennuskustannuksiin. Tavanomaisen kaatopaikkojen
osalta vaaditut vakuudet ovat vaihdelleet 1-20 €/m?2 vililld. Keskiarvona oli 16,9 €
m? ja mediaani 20 €/m?.

Kaivostoiminnan jdtealueiden vakuussummat perustuvat usein jatealueen pin-
ta-alaan ja ovat suuruudeltaan 0,4-1,0 €/m?2. Vakuuden suuruuden arvioinnissa on
otettu huomioon paikkakunnan maa-ainestilanne ja jatteen kuljetuksiin liittyvét
kustannukset®. Lupakdytdnnon selvityksessd ilmeni, ettd vakuussumman arviointi
pinta-ala- tai massaperusteisesti johtaa melko vaihtelevan suuruisiin summiin. Kai-
vannaisdirektiivin esitdissd esitetyn mukaan toiminnanharjoittajalle syntyvid uusia
kustannuksia ovat:

o “kertaluonteiset kustannukset, jotka aiheutuvat suoraan tarpeesta mukauttaa olemassa
olevaa tai ehdotettua jitealuetta direktiiviehdotuksen siintely- ja toimintajirjestelmiin
mukaiseksi,

o ylimddrdiset vuosikustannukset jitealueen toimintavaiheen aikana seki

o ylimddriiset vuosikustannukset jitealueen jilkihoitovaiheen aikana.”*

Jatehuollon asianmukaisesta jarjestimisestd voi aiheutua kustannuksia mm. jitteen
kuljettamisesta, jitteen vaihtoehtoisesta késittelystd, jatteen vaihtoehtoisesta hyo-
dyntdmisestd sekd jdtteen varastoinnista. Liséksi jatehuollon jérjestimisestd aiheutuu
vikisinkin hallinnollisia kustannuksia.

64 SYKE 2001 s. 24.
65 HE 34/2008s. 6
66 KOM/2003/319 lopullinen, kohta 11.4.2.
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akuusmaara = — - (Mx)) + (K x)), jossa:

M = kuljetettava matka (km)
] = palautettava jite-eri (t)
K = vaihtoehtoisesta hyodyntimisesti tai kisittelystd aiheutuvat kulut (EUR/t)

Kaavio 2. Jatteensiirtoasetuksen mukaisia jitteensiirtoja koskevien vakuuksien lihtokohtainen
laskentakaava.®’

Hyvaksyttavand vakuutena ei voida YM:n ohjeen mukaan pitdd toiminnanharjoitta-
jan kirjanpidollista varausta yhtion taseessa. Olisikin ongelmallista luottaa vakuuden
suuruuden méadrittdmisessa toiminnanharjoittajan laskemaan vastuun kirjanpidolli-
seen arvoon. Télloin vakuuden riittdvyyden arviointi jdisi tilintarkastajien tehtdvaksi,
mitd ei voitane pitdd tyydyttdvana. Ymparistovastuut tulee merkita kirjanpitoon joko
kirjanpitolain (1336/1997) 5:14:n mukaisina pakollisina varauksina taikka taseen
ulkopuolisena vastuusitoumuksena tai muuna taloudellisena vastuuna késitelta-
vdnd ymparistovelkana. Ympaéristoluvan perusteella annetut vakuudet tulee esittdd
kirjanpitoasetuksen (1339/1997) 2 luvun 7 §n mukaisesti kirjanpidon liitetietoina.
Kirjanpitolautakunnan ohjeen mukaan ympéristévastuun mdarana on arvio vel-
voitteesta aiheutuvista kuluista riippumatta velvoitteen perustana olevan toiminnan
padttymisen tai velvoitteen maksettavaksi erddntymisen ajankohdasta. Vastuumaa-
rad voidaan myos kerryttdd asteittaisesti etenkin sellaisten toimintojen osalta, joista
saadaan tuloa useita vuosia ja kerrytetyilld tuloilla pitdd korjata syntyneet vahin-
got toiminnan pddttyessd. Esimerkkind kirjanpitolautakunnan ohjeessa mainitaan
tayttdasteen mukaisesti kasvatettava kaatopaikan jalkihoitovelvoitteisiin kirjattava
varaus. Varausten tulee perustua tilinpadtospdivan parhaaseen arvioon. Parhaana
arviona pidetddn sitd maardd, jonka kirjanpitovelvollinen jarkevésti tarkasteltuna
joutuisi maksamaan tdyttdessddn velvoitteen tilinpddtdspédivana tai siirtdessddn sen
silloin kolmannelle osapuolelle. Diskonttaus eli pitkdvaikutteisen ymparistovastuun
laskenta nykyarvon mukaan on sinédnsé sallittua, mikéli velvoite ja sen maksujen
méédré ja ajankohta ovat kiinteét tai luotettavasti laskettavissa. Suomalaisessa kirjan-
pitokdytdnnossa ei sovelleta diskonttausta eika KILA suosittele sitd.®®

Toiminnanharjoittajan on mahdotonta esittdd lupahakemusvaiheessa tdsmallistd
arviota jatehuollon jarjestdmisen kustannuksista, silld sitd koskevat velvoitteet ilme-
nevit vasta jatehuoltoa koskevien lupamaaraysten muodossa. Luvanhakija joutuisi
siis hakemusvaiheessa arvailemaan vakuuden suuruuteen vaikuttavien, toimintaa
koskevien lupamaaraysten sisdltod. Vakuuden asettamiseen velvoitetaan kuitenkin
lupamaéaraykselld, silld YSL 45.1 §n mukaan luvassa on annettava tarpeelliset sdén-
nokset mm. vakuuden asettamisesta tai muusta vastaavasta jarjestelystd. Kaytdnnossa
tdma on johtanut siihen, ettd lupaviranomaiset ovat luvassa médédranneet asetettavaksi
tietyn suuruisen vakuuden. Huomattavasti harvinaisempi on toimintamalli, jossa
luvan myo6ntdmisen jialkeen toiminnanharjoittaja velvoitetaan esittdmé&dn selvitys
riittdvastd vakuudesta, mutta ndinkin on menetelty®. Lisdksi jatehuollon kustan-
nuksien arvioimista vaikeuttaa kustannusten muuttuminen mahdollisesti pitkdnkin
ajan kuluessa.

67 SYKE 2007 s. 8.

68 KILA 2006 s. 14-16 ja 27. Kirjanpitolautakunnan ohje perustuu Euroopan yhteiséjen komission su-
ositukseen ympdéristoasioiden kirjaamisesta, laskennasta ja julkistamisesta yritysten tilinpdatoksissa ja
toimintakertomuksissa (2001/453/EY).

69 HAM-2004-Y-414-111.
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Vakuuden voimassaolo

Vakuuden voimassaolon kestoissa on lupakdytanngssd suurta vaihtelua, eikd ajal-
lisesta kestosta lausuta aina mitddn. Vakuuden kdytadnnon realisoitavuus kuitenkin
edellyttad sitd, ettd vakuus on varmasti voimassa védhintdédn sen ajan, jona jatehuol-
totoimet voivat tulla viranomaisen hoidettavaksi. Maardaikaisen vakuuden tulisi
olla selvisti voimassa itse ympdristdluvan voimassaolon ajan tai seuraavaan luvan
tarkistamiseen saakka. Vakuudelle ei ole kuitenkaan perusteltua tarvetta ennen kuin
jatteen kasittelya tai hyodyntamistd tarkoittava toiminta alkaa. Voimassaoloaikaa on
myds mahdollista pidentdd suoja-ajalla, jonka puitteissa viranomainen voi tarvitta-
essa tehokkaasti realisoida vakuuden. Kansainvilisten jdtteensiirojen vakuuksien
osalta edellytetddn, ettd méadrdaikainen vakuus on voimassa vahintdan 16 kuukautta
vientiluvan erddntymispdivéan jalkeenkin™.

2.2

Lupakaytanto

Vuonna 2007 AYK:ssa annettiin yhteensa 676 ympdristdlupaa ja YLV:ssa noin 336
lupaa.” Selvityksen yhteydessa lapikdydyista kaikista vuoden 2007 valtion ympa-
ristdviranomaisten antamista luvista vakuussdadnnoksen soveltamisalaan kuului
kaikkiaan 169 AYK:n lupapditostd ja 45 YLV:n pédétostd. Vakuusvelvoite sisdltyy
siis noin 25 %:iin AYK:n antamissa luvista ja noin 13 %:iin YLV:n luvista. Kuntien
ymparistolupapéatoksistd ja niiden mukaisista vakuusméardyksistd voidaan tdssa
yhteydessd esittdd ainoastaan arvioita. Kunnissa annetaan Kuntaliiton arvion mukaan
vuosittain noin 1 000-1 500 ympéristolupapadtostd.” AYK:n késittelemistd luvista
saadulla suhdeluvuilla laskettuna voidaan vakuusvelvollisuuden sisiltdvid lupia
hyvin karkeasti arvioida annettavan kunnissa 250 ~ 375 kpl vuosittain. Selvityksen
yhteydessd ympaéristdlupavirastojen osalta tarkemmin tutkittuun lupa-aineistoon
kuuluvat kaikki vuonna 2007 tehdyt ratkaisut, joissa oli lausuttu vakuudesta. Alu-
eellisten ympaéristokeskusten ratkaisuista, joissa oli lausuttu vakuudesta, otos késitti
noin 5-7 tuoreinta vuoden 2007 tapausta kustakin viranomaisesta. Aineistoon kuului
yhteensd 101 luparatkaisua. Vakuuden suuruudet vaihtelivat 1 000-7 300 000 euron
valilla. Keskimdardinen vakuussumma oli 586 699 euron suuruinen ja vakuussum-
man mediaani 20 000 euroa.”

Kymmenessd luparatkaisussa vakuutta ei vaadittu lainkaan silld perusteella, ettd
luvanhakijana oli riittivan vakavaraisena pidettdvd kunta. Seitsemdssd kunnalle
annetussa lupapaitoksessa vaadittava vakuussumman suuruus oli yksil6ity, mutta
vakuusjarjestelyksi kelpasi mm. pankkitakaus, talletus tai muu vastaava vakuus taik-
ka hyvéksyttdvd vakuus jne. Kuntien ja kuntayhtymien muuta vastaavaa jarjestelyd
osoittavista sitoumuksista on lausuttu esimerkiksi seuraavasti:

”Kunta voi muiden hyvéksyttavien vakuuksien sijasta asettaa vakuuden myos sitoumuk-
sella, jolloin kunnanvaltuusto pééttda vakuudesta ja pddtoksestd tehddan asianmukaisin
allekirjoituksin toimituskirja, joka toimitetaan ympéristoviranomaiselle.””*

”Seutukokouksen antama sitoumus lupapddtoksen mukaisten velvoitteiden tayttdmises-
ta””.

”Kaupunginvaltuuston sitoumus luvan velvoitteiden tayttdmisesta”?e.

70 SYKE 2007 s. 7.

71 Attila 2007 s. 7.

72 Kuntaliitto 2008.

73 Keskiarvon ja mediaanin laskennasta jétettiin pois kolme tapausta, joiden osalta vakuuden suuruu-
den maéérittyminen oli riippuvainen toiminnan tulevista yksikkoméaarista siten, ettei niistd voitu esittda
arviota.

74 HAM-2004-Y-412.

75 UUS-2005-Y-385. Luvan hakijana oli padkaupunkiseudun yhteistyévaltuuskunta YTV.

76 LSU-2007-Y-235.
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Kuntien omistamien jatehuoltoyhtididen hakemusten lupapéétoksia perusteltiin
seuraavasti:

Ei méarata vakuutta, “koska luvan saaja on riittdvin vakavarainen ja pddosin kuntien
muodostama osakeyhti6”.”

“Jatehuolto oy:n on toimitettava vakuus tai muu vastaava jarjestely””

Hieman erikoisempi jarjestely ilmenee seuraavasta ratkaisusta:

haltijavastuu sdilyy Kymenlaakson Jate Oy:114, joka on my®s yritysten keskindisen sopimuk-
sen mukaan velvollinen vastaanottamaan syntyvan kompostiaineksen. Vapo Oy:ltd ei ole
siten edellytetty ymparistonsuojelulain 42 §:n mukaista vakuutta. Yritys on lisdksi asettanut
riittdvan vakuuden jétteen haltijalle Kymenlaakson Jate Oy:lle.”

Yksityisten yritysten hakemuksiin perustuvissa lupapéétoksissa vakuuden asettamis-
velvollisuudesta poikkeamista vakavaraisuuden nojalla on perusteltu seuraavasti:

“Hakija on riittdvan vakavarainen ja kykenee huolehtimaan asianmukaisesta jatehuollos-
ta.”®

”Oy on toimittanut ymparistokeskukselle tilintarkastajan selvityksen yhtion taloudellisesta
tilanteesta ja kyseisen selvityksen perusteella yritys katsotaan riittivan vakavaraiseksi eika
vakuutta vaadita.”®

“Toiminnanharjoittaja on vakavarainen siten, ettd vakuuden asettaminen jatteiden hyo-
dyntdmistoimintaan ei ole tarpeen. Toiminnanharjoittajalla on mahdollisuus tarvittaessa
jdrjestdd kyseisen jatteen hyodyntdminen muissa toimipisteissd, mikali toiminta paattyisi
ja asemalla hyddynnettava asfalttimurska jaisi hyodyntamatta.”®

“Toiminnanharjoittaja on, ottaen huomioon toiminnan laajuus, luonne ja toimintaa varten

annetut maaraykset, riittivan vakavarainen ja kykenee muuten huolehtimaan asianmukai-
sesta jatehuollosta.”®

Yhdestdkaan lupapddtoksesta ei kdynyt ilmi, mihin lukuihin tai taloudellisiin mitta-
reihin vakavaraisuusarvio perustuu. Esimerkiksi omavaraisuusasteesta tai toiminnan
pitkdén jatkuneesta kestosta ei mainittu mitddn. Kolmessa tapauksessa vakuudeksi
ei sen sijaan nimenomaisesti ole hyvéksytty vakavaraisuusselvitystd, koska:

“vakuuden tulee olla helposti rahaksi muutettavissa eiké sen realisoinnin tule edellyttda
vakuuden saajalta erityisid toimia.” %

“"Hakemuksessa yhtitn esittdméd tase-tarkastelua ei Pohjois-Savon ympaéristokeskuksen
lausunnon mukaan voida pitdd hyvaksyttava vakuutena.” %

”Vakavaraisuudesta riippumatta kaikilta kaatopaikan pit&jiltd tulee siis vaatia ympariston-
suojelulain 42 §:ssd edellytetty vakuus.” %

Vakavaraisuusarvioinnilla on ollut vaikutusta my6s vakuuden méaaran sekd vakuus-
lajin hyvéksyttdvyyden arvioinnissa. Lupapddtoksissd on lausuttu vakavaraisuuden
muista vaikutuksista muun muassa seuraavasti:

“Vakuuden miéréda arvioitaessa on otettu huomioon mm. toiminnanharjoittajan vakava-
raisuudesta saadut selvitykset.”%

77 PSY-2005-Y-192.

78 UUS-2004-Y-845.

79 KAS-2007-Y-203-111.
80 PIR 1900Y0051.

81 PKA-2006-Y-334.
82 LSU-2007-Y-344.

83 LSU-2006-Y-704.

84 1SY-2004-Y-273.

85 ISY-2005-Y-244.

86 PKA-2004-Y-214.
87 PPO-2007-Y-2 ja PPO-2007-Y-72.
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Luvan saaja on katsottu kdytettdvissd olevien tilinp&atostietojen perusteella vakavaraiseksi
yhtitksi ja siten my6s konsernitakaus on katsottu hyvaksyttavaksi.®

Lupakéytanndssd toiminta on katsottu pienimuotoiseksi mm. seuraavin perustein:

Vakuutta ei ole tarpeen asettaa, koska kyseessd on pienimuotoinen pilaantuneen alueen
kertakunnostus, mistd muodostuvat jatteet (pilaantuneet maat) vieddan muualle kasitelta-
viaksi¥. Kasiteltavan maa-aineksen maara oli noin 380 m3.

Kolmessa jateveden puhdistamoa koskeneessa lupapéétoksessa vakuuden asettamisvelvol-
lisuudesta poikkeamista perusteltiin mm. toiminnan pienimuotoisuudella

Varastoitavan (rypsi)oljyn méard on vahainen (5 m3).%

Pienimuotoisena ei ole sen sijaan pidetty esimerkiksi:

¢ autopurkamotoimintaa kerrallaan késiteltdvien ja varastoitavien autojen va-
héisestd méadrastda huolimatta (esimerkiksi kerrallaan enintddn 30 varastoitua
romuautoa®);

* sdhko- ja elektroniikkaromun tai kierrdtyspaperin kisittelytoimintaa (korkein-
taan 2 000 t kerrallaan varastoitua jatettd)® eikd

e hakkuutdhteen murskausta (korkeintaan 5 000 t kerrallaan varastoitua jdtet-
ta).®

¢ Pilaantuneen maan vélivarastointikentdn toimintaa kun kerrallaan késiteltdvan
ongelmajdtteeksi luokiteltavan maa-aineksen maara oli noin 500 m3.**

Lupapditosaineiston pohjalta on vaikeaa tehdd johtopddtdksid sen suhteen, mité to-
dellisuudessa pidetdédn lupakédytannossa pienimuotoisena toimintana. Tama johtuu
siitd, ettd aineistossa ovat vain alueellisten ymparistokeskusten ja ymparistdlupavi-
rastojen ne luvat, joissa vakuudesta tai muusta vastaavasta jdrjestelystd on ylipdataan
lausuttu mitdan.

Jatteen hyddyntdmistoiminnan luonne on vaikuttanut ainakin seuraavilla tavoilla.
Kahdeksassa PSY:n jatevesihuoltoa koskevassa tapauksessa vakuuden asettamisvel-
vollisuudesta poikkeamista perusteltiin muun muassa. silld, ettd lietteen kompostointi
ja hyotykayttoon ohjaaminen edistdd valtakunnallisen ja alueellisen jatesuunnitelman
jatteen hyotykayttotavoitteita. Vakuuden asettamisvelvollisuudesta poikkeamista
on perusteltu my0s silld, ettd jatteen (kdytetty rypsioljy) médrd on véahdinen ja ky-
seessd on jdtteen hyodyntdminen materiaalina®. Neljdsséd lupapdatoksessd vakuu-
den mainittiin kattavan my6s mahdollisen onnettomuuden seurauksena syntyvien
ympdéristohaittojen poistamisen®. Tallainen menettely ei mahdu lain sananmuodon
mukaiseen tulkintaan eikd ympéristoministerién vakuusohjeessa mainittujen enna-
koitavien kustannusten piiriin.

Vakuuden suuruus on vaihdellut tuhannen euron ja miltei kymmenen miljoonan
euron vililld. Vakuuden suuruus on valtaosassa luvista perusteltu hyvin ylimalkai-
sesti tai jopa pelkdstddn YSL 42.3 §:a lainaten. Yhtend syyna tdhén on se, ettei lupaha-
kemuksissa ole useinkaan esitetty vakuuden maarélle yksikkokustannuksiin sidottuja
laskentaperusteita. Useissa ymparistolupapadatoksissd hakija onkin velvoitettu esit-
tdmé&dn luvan tarkistamisen yhteydessa tarvittavan vakuuden méadrdstd perusteltu
arvio ja joidenkin lupien osalta jopa yksikkohintoihin perustuvan kustannusarvion
jatehuollon asianmukaisen toteuttamisen varmistamiseksi. Valtaosassa lupia vaa-

88 PSY-2004-y-193, PSY-2004-y-182 ja PSY-2004-y-181.

89 PSA-2006-Y-327-114.

90 PSA-2006-Y-351-111.

91 LSU-2005-Y-627-111.

92 LAP-2006-Y-267-111.

93 LAP-2006-Y-321-111.

94 UUS-2007-Y-257-114.

95 PSA-2006-Y-351-111.

96 UUS-2004-Y-713-111, ESA-2005-Y-158-111, ESA-2006-Y-191-111 ja ESA-2007-Y-44-111.
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dittavan vakuuden maéérd oli ilmoitettu konttdsummana, mutta myds jitealueen
osien kdyttoonottoon tai jaitteen méddradn perustuvia kerrytettavid vakuussummia on
madrdtty muutamissa luparatkaisuissa. Luvissa on myds paikoin jyvitetty vakuuden
osia jalkihoitotdiden tarkkailun ja tutkimisen varmistamiseen.

Lupapdidtoksistd noin kolmannes sisélsi kaatopaikoiksi katsottuja toimintoja.
Naiden osalta vakuuden suuruuden méarittdmisessd on yleisesti kédytetty kaato-
paikka-alueen pinta-alaan suhteutettuja laskentaperusteita. Yleisimmin kaytetty
yksikkokustannus on ollut kaatopaikan sulkemisen edellyttimédn pintarakenteen
keskiméadrdisten rakennuskustannuksien kertominen alueen pinta-alalla. Vakuus on
voitu médritelld pinta-alaan perustuen myds kdyttoon otettavalle alueelle sovelletun
yksikkokustannuksen mukaisesti. Tavanomaisen kaatopaikkojen osalta kustannus-
arvio vaihteli vélilld 10-20 €/m?, keskiarvo oli 16,9 €/m? ja mediaani 20 €/m? niissa
yhteensd 9 tapauksessa, joissa suuruus perustui julkilausutusti pinta-alaan. Ongel-
majdtteen kaatopaikoiksi médriteltyjen alueiden rakennuskustannukset vaihtelivat
kolmessa tapauksessa puolestaan valilla 29-30 €. Rikastushiekka-altaiden sulkemis-
kustannukset on arvioitu kahdessa lupapaatoksessa 0,6-3,0 €/m?2 suuruisiksi”.

Toisena vakuuden suuruuden laskentaperusteena, etenkin kaivosteollisuuden lu-
papéadtoksissd, on kéytetty jitteen médradn perustuvia kustannuksia:

e 0,1 €/m? ldjitettavad kivea tai 1,5 €/m? ldjitysaluetta®,

e 0,1 €/m? ldjitettavad kivea tai 2,4 €/m? ldjitysaluetta®.

Kahdessa viimeksi mainitussa lupapdatoksessd vakuuden suuruutta perusteltiin
sekd ldjitysalueen pinta-alan ettd ljitettdvan kiviaineksen mddran perusteella. Ku-
ten huomataan voi laskentatavan valinta vaikuttaa huomattavasti vakuuden suu-
ruuteen. Vakuus on vaihdellut sivukiven ldjitysalueen pinta-alaan suhteutettuna
valilld 1,5 €/m?-7 €/m? eli vakuus on suurimmillaan yli viisinkertainen pienimpaan
laskentaperusteeseen ndhden. Tdssd on huomioitu ainoastaan ne luparatkaisut, joi-
den perusteluissa l&jitysalueen pinta-ala mainittiin selvdsti vakuuden suuruuden
perusteena'®. Kummassakin tapauksessa oli kyse pddasiassa samasta jitejakeesta
(sivukivi, 01 01 01).

Kaivosteollisuuden vakuussummat ovat olleet suuria johtuen jatteeksi luokitelta-
van kiviaineksen suuresta mdarasta. 15 lupapéétoksen perusteella laskettu vakuuk-
sien keskiarvo oli 214 867 € ja mediaani 23 000 € (Tarkasteluun ei otettu suurinta
kaivoshanketta, koska sen vakuussumma riippuu eri toiminta-alueiden mahdollisesta
kdyttdonotosta).

Muun jatteen kisittely- ja hyodyntdmistoiminnan osalta vakuuden suuruuden las-
keminen riippuu luonnollisesti toiminnan luonteesta. Yleisesti vakuuden suuruuden
on lupapadtoksissd edellytetty riittdvan toiminnan loputtua tai keskeydyttyd alueelle
mahdollisesti jadvien jétteiden pois kuljettamisesta, kdsittelystd ja ympériston ennal-
leen saattamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Vakuuden suuruuden yksikkoperus-
teita ei lausuttu yhdessdkéén luvassa. Esimerkiksi autopurkamotoimintaa koskevat
vakuusvelvoitteet vaihtelivat verrattain suuresti. Toiminnot olivat padépiirteittdin sa-
mankaltaisia vuosittaisen kapasiteetin kuitenkin vaihdellessa 30 ja 2 000 késiteltavan
auton vélilld. Vakuussummat vaihtelivat 1 000 ja 15 000 euron vélilld (keskiarvo 5 938
€, mediaani 3 750 €). Vakuudella turvattiin perustelujen mukaan ldhinnd romuauto-
jen poiskuljetuksessa syntyvid kustannuksia. Vakuussummien tulisi siis olla suurin
piirtein samansuuruisia suhteessa toiminta-alueella suurimpaan kerrallaan sallittuun
varastoon. Vakuussummat kuitenkin vaihtelivat vélilld 4-100 euroa per varastoitu
auto (keskiarvo 45 euroa ja mediaani 40 euroa).

97 1SY-2004-Y-252 sekd PSY-2004-Y-199.
98 ISY-2002-Y-210.

99 1SY-2003-Y-233.

100 ISY-2002-Y-210 ja PSY-2006-Y-47.
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Vakuussumma/varastokapasiteetti
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Kuva |. Vakuussumman ja varastokapasiteetin korrelanssi autonromutusalalla.

Vakuuslajin osalta kdytanto oli tarkastelluissa lupapaatoksissa varsin kirjavaa. Toi-
sissa lupapéddtoksissd oli mainittu pankkitalletus ja pankkitakaus ainoina hyvaksyt-
tdvind vakuuden muotoina kun taas toisissa lupapddtoksissda vakuuden muodosta
ei lausuttu mitdédn tai vain ylimalkaisesti esim. hyvéksyttavd vakuus. 30 lupapéa-
toksessd vakuuden laatua ei yksiloity millddn tavalla vaan ainoastaan lausumalla
esimerkiksi:

e “on asetettava vakuus”,

* “asetettava ymparistokeskuksen hyviaksyma vakuus”,

e ”vakuus tai muu vastaava jdrjestely”,

¢ "tulee olla voimassa oleva vakuus”,

e “hyvaksyttavd vakuus”.

Luvassa olisi kuitenkin YSL 45 §n 1 momentin mukaan annettava tarpeelliset maa-
rdykset vakuuden asettamisesta tai muusta vastaavasta jdrjestelystd. Téassd valossa
lupakéytantd voidaan ndhdd ongelmallisena. Téllainen kdytdntd nimittdin siirtda
vakuusjdrjestelmén painopistettd lupaharkinnasta valvonnan puolelle. On epdselvéd,
miten vakuusmaddradystd on tulkittava tapauksissa, joissa vakuuden lajia ei yksiloi-
dé mitenkdan. Voiko toiminnanharjoittaja tdlloin itse padttdd mitd se pitdd muuna
vastaavana jarjestelynd? Voiko toiminnanharjoittaja esimerkiksi itsendisesti paattaa
ettd muu kuin pankin antama omavelkainen takaus tdyttdd lupaehdossa asetetut
vaatimukset? Vai tuleeko valvontaviranomaisen tehdd uusi pdétos?

Pankkitalletus ja pankkitakaus olivat yleisimmat lupapéatoksissa yksiloidyt va-
kuuslajit. 22 padtoksessa hyvaksyttavaksi vakuudeksi katsottiin ainoastaan pankki-
talletus (josta annettu talletustodistus kuittaamattomuussitoumuksella) taikka oma-
velkainen pankkitakaus (etenkin ISY, LSY, PSY, LOS ja LAP).

Konsernitakaus oli mainittu hyvéksyttyjen vakuusmuotojen joukossa vain LSY:n
ja PSY:n myontdmissad luvissa yhteensé viidessd tapauksessa. PSY on perustellut kol-
messa tapauksessa konsernitakauksen hyvaksyttavyyttd hakijan vakavaraisuudella.
Maksukykyisyyden arviointi tulisi kuitenkin tehdd enneminkin konsernitakauksen
antajan osalta.
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Luvan saaja on katsottu kdytettdvissd olevien tilinp&datostietojen perusteella vakavaraiseksi
yhtioksi ja siten my6s konsernitakaus on katsottu hyvaksyttavaksi.'!

Kuudessa luvassa mainittiin takausvakuutus hyviaksyttdvien jarjestelyjen joukos-
sa.

Vakuuden tarkistamista tai palauttamista koskevia lupamdardyksid oli yhteensa
61 padtoksessd. Madrdykset olivat useimmiten ylimalkaisia ja lausuivat julki ldhinna
viranomaisen oikeuden muuttaa vakuuden mééraa tarvittaessa. Viranomainen varasi
useimmiten oikeuden tarkistaa vakuuden suuruutta perustuen mm.:

* ”tarpeen mukaiseen harkintaan,”

¢ “jatteenkésittelykustannusten muutoksiin,”

¢ ”olosuhteiden muutoksiin.”

Palauttamista koskevat lupaehdot puolestaan perustuivat:
* "toteutettuihin kisittelyalueen sulkemis- tai jélkihoitotoimiin;”
¢ "jdtteen varastomddrdn vihentymiseen.”

Sulkemistoimien mukaisen palautuksen suuruuden perusteena kaytettiin 8 tapauk-
sessa suljetun kisittelyalueen pinta-alan ja keskiméaardisten sulkemiskustannusten
tuloa vastaavasti kuin oli tehty luvan méardd perusteltaessa.

Vakuuden asettamisen ajankohta oli méaéritelty 55 lupapddtoksessa tehtdviksi
viimeistdan:

¢ ennen toiminnan aloittamista,

* ennen toiminnan tietyn osa-alueen tai vaiheen aloittamista,

» péadtoksen tullessa lainvoimaiseksi,

¢ 1-3 kk kuluessa paitoksen lainvoimaiseksi tulemisesta,

¢ 1-2 kk kuluessa pddtoksen voimaantulosta,

¢ 22 péivan-7 kk:n kuluessa pédatoksen antamisesta.

Vakuuden voimassaolo on ldhtokohtaisesti ymparistoluvan edellytyksend. Ainoas-
taan kahdessa luvassa lausuttiin luvan voimassaolon pituudesta. Lupamaarédysten
mukaan vakuuden on oltava voimassa:
¢ vuoden 2018 loppuun saakka.
¢ vdhintddn siihen asti, kun ty6 on tehty loppuun ja raportoitu maarayksessd 8
mainitulla tavalla.

2.3
Kyselytutkimus viranomaisille

2.3
Kyselyn otos ja vastaajat

Jatevakuusjdrjestelmdn nykytilan arvioimiseksi toteutettiin kyselytutkimus inter-
netissd. Vastauspyynto ldhetettiin sdhkopostitse 53 eri ympaéristlupaviranomaisia
edustavalle henkildlle. Vastauksia saatiin yhteensa 21 kpl eli 40 % vastauspyynnon
saaneista osallistui kyselyyn. Ainakin yhdesséd tapauksessa viranomaisyksikké oli
padtynyt antamaan yhden yhteisen vastauksen, jonka muotoilemiseen on osallistu-
nut useampi henkils. Néin ollen kyselyyn osallistuneiden henkiléiden lukumaara
on tosiasiassa vastausméérad suurempi. Eniten vastauksia saatiin alueellisten ym-
péristokeskusten edustajilta (15 kpl), mutta my&s kaikista ympéristdlupavirastoista
sekd kahdesta kunnan ymparisténsuojeluviranomaisesta osallistuttiin kartoitukseen
(kuva 2).

101  PSY-2004-y-193, PSY-2004-y-181 ja PSY-2004-y-182.

Ympiristoministerion raportteja 1 | 2009

33



34

Kyselyn vastaajat
(yhteensd 21 kpl, otos 53 henked)
Kunta | 2 kpl (10 %)
LAP |0 kpl
KAl I kpl (5 %)
PPO I kpl (5 %)
LSU 3 kpl (14 %)
KSU I kpl (5 %)
PKA | 0 kpl
PSA I kpl (5 %)
ESA I kpl (5 %)
KAS 2 kpl (10 %)
PIR | 0 kpl
HAM | 0 kpl
LOS 4 kpl (19 %),
uus I kpl (5 %)
PSY 2 kpl (10 %)
LSY I kpl (5 %)
ISY I kpl (5 %)
0 I 2 3 4 5

Kuva 2. Kyselytutkimukseen osallistui henkil6ita kaikilta
ymparistolupaviranomaistahoilta.

232
Jatevakuussaannoksen soveltamisen selkeys

Pédosa kyselyn vastaajista kokee, ettd jatevakuussddnnoksen soveltaminen on melko
helppoa (kuva 3). Kukaan ei kuitenkaan kokenut, ettd sddnnoksen tulkinta olisi tdysin
triviaalia, silld vaihtoehtoa "tiysin samaa mielti” ei ollut lainkaan valittu. Selittdvana
tekija voidaan ndhda esimerkiksi se, ettd jatteenkisittely- ja hyodyntdmistoiminta
koetaan kohtalaisen heterogeeniseksi toimialajoukoksi.

Jatevakuussadannos koetaan jossain médrin toisentyyppiseksi kuin useimmat muut
ympdéristolupaharkinnassa sovellettavat saédnnokset. Noin puolet vastaajista katsoo,
ettd jitevakuuden osalta sdédntelya tulisi nykyisestd jonkin verran tdismentda esimer-
kiksi asetuksella tms. Sddnnoksen antamat poikkeamismahdollisuudet sen sijaan
koetaan padosin riittdviksi.

Vastaajilla ei ole kovinkaan vahvaa kantaa sithen, onko YSL 42.3 § nykyisin epésel-
vé tai monitulkintainen (kuva 4). Valtaosa ei ota kantaa myoskéddn ymparistominis-
terion ohjeen tulkittavuuteen. Vastaajista useampi kokee ohjeen melko selvéksi kuin
jossain méarin epdselvéksi. Olennaisten tietojen ndkokulmasta lupahakemusten taso
ndyttdd vaihtelevan tapauksittain.

Kysyttdessd asiasta tarkemmin kavi ilmi, ettd yli puolet vastaajista piti kaikkia
esitettyjd médrittelykysymyksia helppoina tai melko helppoina (kuva 5). Haastavim-
maksi koettiin toiminnan pienimuotoisuuden arviointi.
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0% 25 % 50 % 75% 100 %

Sadnnoksen soveltaminen on helppoa ‘ ‘

Minulla on kdytettavissani riittavasti tietoa ‘ ‘ ‘
saannoksen oikeasta soveltamisesta ‘ |

Saannoksen soveltaminen eroaa olennaisesti muiden ‘ |
lupaharkintaa koskevien sdinndsten soveltamisesta ‘ ‘ ‘

Saannoksen yhdenvertainen soveltaminen edellyttiisi
esimerkiksi asetuksella annettua tarkempaa saantelya ‘ |

Jatevakuuden asettamisvelvollisuudesta ‘ ‘ ‘
voidaan poiketa riittivan helposti ‘

erilaisuus vaikeuttaa sd@nnoksen soveltamista

Jatteenkasittely- ja hyodyntamistoimintojen F ‘ “ ‘ ‘

M Taysin samaa mieltd " Jokseenkin samaa mieltd " Ei kantaa M Jokseenkin eri mielta M Taysin eri mieltd

Kuva 3. Jatevakuussaannoksen soveltaminen koetaan paasaantdisesti melko selkedksi
(21 vastausta).

0% 25 % 50 % 75 % 100 %

YSL 42.3 § on episelvi tai monitulkintainen (21) | ‘

Vakuusmenettelyd koskeva ymparistoministerion ‘ ‘
ohje on episelvi tai monitulkintainen (21)

Lupahakemuksessa on riittimattomit tiedot ‘ ‘ ‘
toiminnan arvioimiseksi kaatopaikaksi tai muuksi ‘ ‘ .
jatteen hyddyntimis- tai kisittelytoiminnaksi (21) ‘ ‘ ‘

Jatelainsaddannon madritelmiat ovat ‘ ‘
episelvid tai monitulkintaisia (21) ‘ ‘ ‘

Muu syy (7) ‘

[ Téysin samaa mieltd [ Jokseenkin samaa mieltd O Ei kantaa @ Jokseenkin eri mielti B Taysin eri mielta

Kuva 4. Vastaajien kannat menivat ristiin vakuussdiannéksen tulkinnan selkeyteen liittyvissa
kysymyksissa.

0% 25% 50 % 75% 100 %

- ) ) o \ \ |
Toiminnan laitos- tai ammattimaisuuden |

Toiminnan kaatopaikkaluonteen ‘

Toiminnan kaivannaisjitealueluonteen \

Toiminnan pienimuotoisuuden ‘

Kaatopaikkaluokan arviointi

Jiteluokituksen arviointi [

[ [ |
M Helppoa @ Melko helppoa [ Melko vaikeata B Hyvin vaikeata

Kuva 5. Viranomaiset kokevat jitevakuussaannéksen soveltamiseen liittyvit maarittelykysymykset
padosin melko selviksi.
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2.33
Jatevakuuskysymyksen ratkaisemisen aiheuttama tyomaara

Tyypillisimmin ymparistdluvan valmisteluun kuluu kokonaisuudessaan 11-50 hen-
kilotyopaivad, riippuen tietysti voimakkaasti hakemusasian laadusta (kuva 6). Téasta
kokonaistydmadrastd jatevakuusméadrdyksen laadinta muodostaa kohtalaisen pienen
osan. Valtaosa vastaajista katsoo kuitenkin, ettd pelkédstddn vakuusmddrdyksen laa-
timinen vaatii usein enemmaén kuin yhden henkil6tyopdivan (kuva 7). Jatevakuus-
madrdyksen harkinnassa tyota aiheuttavat mm. vakuuden méaréan arvioiminen seka
laitosten pitkét toiminta-ajat, mikd vaikeuttaa vakuuden voimassaoloajan arvioi-
mista. Vakuuden méadrdn arviointia voivat vaikeuttaa esimerkiksi vaihtoehtoisten
késittelypaikkojen ja -kustannusten selvittdiminen. Lisdksi jatehuoltokeskusten ja
kaatopaikkojen vakuuden méddrdn perusteiden selvittiminen on tyolastd. Yksikko-
kustannuksia jatteen kisittelylle tai kuljettamiselle voi olla vaikea arvioida. Myo0s
tarvittavien asiakirjojen saaminen toiminnanharjoittajalta saattaa lisdtd viranomaisen
tydmadraa. Lisdksi yrityksen vakavaraisuuden selvittiminen koetaan tyolaaksi.

Kuinka paljon henkilotyopiivia olette keskimaarin kayttineet yhden
ympdristoluvan kisittelyyn?
Vastauksia: 21 kpl

d __ B
| | | |

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

E<| Ol-10m@=I1-50 m5!-100 => 100

Kuinka paljon henkildty6tunteja olette keskimédrin kiyttaneet lupaan
liittyvan vakuusmaarayksen laatimiseen?
Vastauksia: 21 kpl

| | |
\

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

E<| Ol-10@II-50 m5I-100 @> 100

Kuvat 6-7. Jatevakuusméirdyksen laadinta vie karkeasti arvioiden 1/10—1/5
koko luvan ratkaisemisen vaatimasta tyOajasta.

Se kuinka usein jatevakuussddnnosta taytyy soveltaa, riippuu voimakkaasti viranhal-
tijan tai virkamiehen vastuullisista toimialoista, silld jétteisiin liittyvét toimenpiteet
ovat tyypillisempid tietyille teollisuussektoreille. Timéan kyselyn vastaajista jopa
puolet soveltaa jatevakuussddnnostd yli 50 % kisittelemistddn lupahakemuksista.
Otokseen valittiin tarkoituksellisesti sellaisia vastaajia, joiden arvioitiin joutuvan
soveltamaan sddnnostéd tydssddn. Ndin ollen kuvasta 8 ei voida suoraan arvioida ja-
tevakuussddnnoksen soveltamisen yleisyyttd kaikessa ymparistolupaharkinnassa.

Jatteiden kisittelyn lisdksi jatevakuussadnnostd sovelletaan useita muita paatoimi-
aloja koskeviin hakemuksiin (kuva 9). Itse asiassa kyselyn perusteella vain muutamat
toimialat ovat sellaisia, ettd jatevakuuskysymys ei vaikuttaisi niiden osalta lainkaan
relevantilta. Viranomaiset kokevat, ettd jatevakuuden vaatiminen voi olla tarpeellis-
ta myds muilta kuin varsinaisilta jitteen késittely- ja hyddyntamistoiminnoilta, jos
luvanvaraisessa toiminnassa muodostuu suuria méérid jatteita.
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Kuinka suuressa osassa ympiristolupien kisittelya olette soveltaneet
jatevakuussadnnostd (YSL 42.3 §)?
Vastauksia: 19 kpl

|

0% 20 % 40 % 60 % 80 %

100

HO HI1-20% 021 -40% D41 -60% M6l -80% 08I - 100 %

%

Kuva 8. Valtaosa kyselyn vastaajista soveltaa jatevakuussdannéstd usein.

Mille padtoiminnon mukaisille toimialoille olette soveltaneet jatevakuussdannosta
Vastauksia: 21 kpl

0 20 40 60 80 100

(YSL 42.3 §)?

Metsiteollisuus 14(% (3 kpl)

Metalliteollisuus
Energiantuotanto
Kemianteollisuus

Kaivosteollisuus

Turvetuotanto

Nahan tai tekstiilien valmistus
Elintarvikkeiden tai rehujen valmistus
Eldinsuojat

Kalankasvatus

Liikenne

Jate- ja raakavedenpuhdistus
Jatteenpoltto

Jatteiden kasittely

Pilaantuneet maat

Muu toiminta

0%
0%
0
0
5% (1 K
0
0
0
10%
10 %

19 % (4 kpl

(2 kpl)
(2 kpl)

=

p

(2 kpl)
(2 kpl)

86

% (18 kpl)
|

10 %
10 %

(2 kpl)
(2 kpl)

Kuva 9. Jatevakuussaannodsta sovelletaan useimpien toimialojen lupamenettelyissa.

2.34

Paitosvalmistelussa hyddynnettiva aineisto

Jatevakuusmédrdystd harkittaessa tukeudutaan vahvimmin aiempaan paatoskay-

tantoon. Oman toimipaikan padtosten lisdksi viranomaiset

ndyttdvat hyddyntavan

muidenkin lupaviranomaisten tekemiéa ratkaisuja ldhdeaineistona. SYKE:n laatimaa
opasta sekd ympaéristoministerion ohjetta kaytetddn laajalti avuksi (kuva 10). Vas-
taajat ilmoittivat kayttdvansa myos jateyhtididen jatteiden kasittelyhinnastoja ja jat-
teenkuljettajien taksoja. Lisdksi hyddynnetddn muuta kirjallisuutta kuten SYKE:n
kaatopaikan tiivistysrakenteet ja kaatopaikkojen lopettamisopas, BREF-dokumentit

sekd muuta julkaisematonta materiaalia.
Vakuuden suuruutta arvioitaessa aiempaa lupakéytanto

d tarkastellaan yleisesti

harkinnan tueksi (kuva 11). Toisaalta vastaajat kokevat omalla harkinnalla olevan
merkittdva vaikutus vakuuden suuruuden maaraytymiseen. Vakuuslajin arvioinnissa
vanhojen paditosten merkitys ndyttdd olevan vakuuden suuruusharkintaa vahdisem-

pi, mutta silti kohtalaisen suuri.
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Mitd kirjallisia aineistoja olette kdyttineet apuna vakuusmaardystd harkittaessa?
Vastauksia: 21 kpl

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Lain esitydt (esim. HE 84/1999) 43 % (9 Kpl)
KHO:n aiempi oikeuskaytinto 24(% (5 kpl)
VaHaO:n aiempi oikeuskiytintd 19 % (4 kpl
76 % (16 kpl)
Oman toimipaikan aiempi ratkaisukaytinto |
L L[ L dxare
Muiden lupaviranomaisten aiempi ratkaisukdytintd |
YM:n ohje 9.3.2005 YM2/401/2003 | 62 % (13 kpl)
Viranomaisen oma sisdinen ohje 24|% (5 kpl)
VN piitos kaatopaikoista (861/1997) | 52 % (11 kpl)
VN asetus kaivannaisjitteisti (379/2008) 10 % [2 kpl
SYKE:n ympiristoopas |19 |
7 % (15 kpl)
Muu 7 5% (1 Kpl)
\

Kuva 10. Aiemmat ratkaisut ovat yleisimmin kaytetty tukiaineisto jatevakuusmaarayk-
sen harkinnassa.

0% 25% 50 % 75 % 100 %

, , ,
Tarkastelen oman toimipaikkani aiempia ‘ ‘ ‘
lupapiitoksia vakuuden suuruuden arvioinnin tukena ‘ ‘
Tarkastelen muiden lupaviranomaisten aiempaa ‘ ‘
ratkaisukdytant6a vakuuden suuruuden arvioinnin tukena ‘ ‘
Tarkastelen oman toimipaikkani aiempia lupapaitoksia ‘

vakuuslajin hyviksyttavyytta arvioitaessa ‘ ‘

Tarkastelen muiden lupaviranomaisten aiempaa ‘ ‘
ratkaisukdytant6d vakuuslajin hyviksyttavyytta arvioitaessa ‘ ‘ ‘
Padtés vakuussidannoksen soveltamisesta on helppo tehda ‘ ‘

Toiminnan méirittely kaatopaikkatoiminnoksi tai muuksi jitteen ‘
hy6dyntamis- taikka kasittelytoiminnaksi on ongelmatonta ‘ ‘ ‘
Toimivallan ratkaiseminen on ongelmatonta ‘
Vakuuden suuruuden méiraaminen perustuu pitkalti ‘ ‘ ‘
omaan arviooni ‘ ‘ ‘ ‘ ‘

[ Tdysin samaa mieltd [JJokseenkin samaa mieltd CJEi kantaa @ Jokseenkin eri mielta B Taysin eri mielta

Kuva I1. Aiempi lupakdytdanté on merkittiva apuviline jatevakuusmaardyksen harkinnassa
(21 vastausta).

235
Lupahakemuksessa esitetty aineisto jatevakuusharkinnassa

Viranomaiset kokevat, ettd ymparistélupahakemusten aineistoissa on yleisesti paran-
tamisen varaa (kuva 12). Jatevakuuden osalta esitetyt selvitykset koetaan vield hake-
musten kokonaistasoa vaatimattomammiksi. Haastatteluissa ja vapaassa palautteessa
useat tahot kertoivat, ettd tyypillisesti jatevakuudesta ei ole lainkaan tehty erityistd
selvitystd tai esitystd asetettavasta vakuudesta. Viranomainen suorittaa harkinnan
itsendisesti luvassa esitettyjen toimintakuvaustietojen perusteella. Vastaajien mukaan
niisséd tapauksissa, joissa vakuutta on esitetty, sen suuruus on arvioitu usein liian
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pieneksi. Ilmeisesti ei ole mydskddn kovin yleistd, ettd toiminnanharjoittaja oma-
aloitteisesti esittdisi muuta jdrjestelyd vakuuden asettamisen sijasta.

Lupahakemusten taso vaihtelee tapauskohtaisesti ja ilmeisesti jonkin verran myos
toimintatyypeittdin. Kaatopaikkojen osalta vakuuden esittiminen on esimerkiksi
tyypillisempé&d kuin romuajoneuvojen kisittelyd koskevissa hakemuksissa. Erddn
vastaajan vapaan palautteen mukaan hakemuksesta tulisi kdyda ilmi ainakin jate-
lajit ja niiden ominaisuudet, kokonaiskapasiteetti, kerralla varastossa olevat maarat
ja niiden lajit. Kaatopaikkojen osalta my0s pinta-alalla on suuri merkitys. Toimin-
nanharjoittajalta toivottaisiin myds oma laskelma siitd, millaista vakuutta ja mihin
perustuen tarjotaan.

0% 25 % 50 % 75% 100 %

Lupahakemuksessa on yleisesti ottaen kattavat ‘
tiedot lupapaatoksen tekemiseksi (20 kpl) ‘ ‘ ‘

Lupahakemuksessa on esitetty tarvittava selvitys ‘ |
vakuudesta tai muusta vastaavasta jarjestelystd (21 kpl) ‘ ‘ ‘

Selvitys on riittavd vakuusmairiyksen tekemiseksi (21 kpl) ‘ ‘

Selvitys on riittavd vakuuden suuruuden ‘ ‘ ‘
arvioimiseksi (20 kpl)

Vakuuden suuruudesta on esitetty yksikkakustannuksiin | ‘ ‘
(esim. jatteen madraan tai kisittelyalueen pinta-alaan |
perustuva) perustuva selvitys (20 kpl)] ‘ ‘

Vakuuden suuruus on arvioitu hakemuksessa _ ‘ |

lilan pieneksi (21 kpl) ‘ ‘ ‘

Hakemuksessa on esitetty muuta jarjestelya | ‘
kuin vakuuden asettamista (19 kpl) ‘ ‘ ‘

1

[ Tdysin samaa mieltd [Jokseenkin samaa mieltd CJEi kantaa @ )okseenkin eri mieltd B Tdysin eri mieltd

Kuva 12. Viranomaisten mielesti lupahakemuksissa ei tavallisesti ole toimitettu riittdvia tietoja
vakuusjirjestelysta.

2.3.6
Jatevakuuden suuruus ja vakuuden lajit

Selva enemmistd viranomaisista kokee, ettd vakuuden suuruuden voisi laskea melko
suoraviivaisesti esimerkiksi kapasiteetin avulla (kuva 13). Viranomaiset kokisivat
hyo6dylliseksi valmiin laskentamallin, joka voisi yhdenmukaistaa harkintaa ja toi-
saalta helpottaa viranomaisen tyo6ta. Erddn vastauksen mukaan: “Jonkun (SYKE:n?)
pitiiisi koota vakuustietokanta (vakuussummat, -muodot, médriytymisperusteet, yksikkotak-
sat) hallinnon yhteiseen kiiyttoon”.

Viranomaiset kokevat nykyiset mahdollisuudet harkintaan riittdviksi, silld kukaan
vastaajista ei ollut ehdottomasti sitd mieltd, ettd viranomaisen omaa harkintaa tulisi
lisdtd vakuuden mééran arvioinnissa ja 40 % oli jossain mééarin tatd vaittimaa vastaan.
Noin puolet vastaajista kokee, ettd vakuuden maaraytymistapaa tulisi nykyisestd ke-
hittdd. Ympaéristolupavirastoissa késiteltdvét lupa-asiat koskevat padosin suurempia
laitoksia, joiden osalta jatevakuuden maarittdminenkin on erityisen haastavaa. Lupa-
virastojen edustajat puoltavatkin muita voimakkaammin tapauskohtaista harkintaa
mekaanisten laskentamallien sijaan.

Erés vastaaja totesi, ettd viranomaisella ja toiminnanharjoittajalla on usein nike-
myseroja siitd, mitd kaikkia kuluja vakuudella tulisi kattaa. Kaatopaikkojen osalta
vakuuden laskeminen edellyttdd nykyisellddan viranomaiselta hyvda maanrakennus-
tekniikan ja sen kustannusten hallintaa ja tietimystd. Sen sijaan ongelmajatteiden
osalta kisittelyhinnat ovat helpommin selvitettdvissa.

Yli puolet vastaajista on sitd mieltd, ettd pankkitalletus on ainut helposti valvottava
vakuusmuoto. Pankkitakauksen valvonnan osalta mielipiteet menevét jossain méaa-
rin ristiin. Osa viranomaisista nikee hankalaksi sen, ettd pankkitakauksen ajallisen
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0% 25% 50 % 75 % 100 %

Toiminnan kapasiteetista voitaisiin porrastaa
soveltuva vakuuden maard (20) ‘

Toiminnanharijoittajien kisittelemien jitejakeiden ‘ ‘
méardstd pitdisi voida suoraan voida laskea
vakuuden maira esimerkiksi taulukon avulla (20) - ‘ ‘ ‘

Vakuuden maiaran arvioinnissa tulisi kayttaa ‘ ‘
enemmin viranomaisen omaa harkintaa (20) ‘ ‘ ‘

Vakuuden méairin mairiytymistapa ‘ |
ei kaipaa kehittamisti (20) ‘ ‘ ‘

Pankkitalletus on ainoa helposti valvottava ‘ ‘
vakuusmuoto (21) ‘ ‘ ‘

Pankkitakauksen valvonta on vaikeaa vakuudelta | ‘
edellytettavan ajallisen keston vuoksi (21)

Konsernitakauksen valvonta edellyttiisi |
erityisasiantuntemusta talouden alalta (21) ‘ ‘

Konsernitakauksen valvonta on kidytinnossa ‘ ‘

mahdotonta (21) ‘ ‘
Lainsdadadannosta tulisi ilmeta yksiselitteisesti ‘
hyvaksyttavit vakuusmuodot (21)

[ Tdysin samaa mieltd [ Jokseenkin samaa mieltd [ Ei kantaa [ Jokseenkin eri mielta B Taysin eri mieltd

Kuva 13. Useimmat vastaajat kokevat, ettd vakuuden maariaamisen tulisi olla nykyistd suoraviivai-
sempaa.

keston valvonta on tydlédsta. Toisaalta ldhes yhtd suuren joukon mielestd tdma ei ole
merkittdvd ongelma. Erddn vastaajan mukaan pankkitakauksen valvonta voidaan
jarjestad esimerkiksi taulukkolaskentaohjelman avulla. Tima tietysti aiheuttaa jonkin
verran tyota.

Viranomaisten nikemyksen mukaan konsernitakaus on vakuuden lajina varsin
ongelmallinen. Konsernitakausta koskevaa kritiikkid ei kyselyssd juurikaan asetettu
kyseenalaiseksi: sen valvonta koettiin paitsi taloudellista erityisasiantuntemusta edel-
lyttaviaksi, myos kokonaisuutena kdytannossa hyvin hankalaksi. Hyvin suuri osa (90
%) vastaajista toivoi, ettd lainsdadannosta kavisi yksiselitteisesti ilmi hyvaksyttavat
vakuusmuodot.

Vapaassa palautteessa epdiltiin, ettei lainsddddnnosséd ole mahdollista tyhjenta-
vasti médrdtd hyvaksyttavistd vakuusmuodoista. Téastd huolimatta toivottiin, ettd
nykyistd tarkemmin ohjeistettaisiin siitd, millaisia vakuuden muotoja ei lainkaan
tulisi hyvaksya.

Vapaasta palautteesta kavi ilmi my0s seikka, joka nousi esille paatoskaytantodkin
tutkittaessa: Usein lupaviranomainen ei ratkaise vakuuden muotoa, vaan asia jatetaan
valvontaviranomaisen ratkaistavaksi.

237
Vakavaraisuuden arviointi

Viranomaiset kokevat toiminnanharjoittajan vakavaraisuuden arvioinnin vaativaksi
tehtdviksi (kuva 14). Vapaassa palautteessa tuotiin esille, ettd viranomaiselta edel-
lytettdvd osaaminen on jo ympaéristonsuojelullisista ldhtokohdista laaja-alaista. Siksi
ei pidetd realistisena odottaa, ettd virkamiehilld ja viranhaltijoilla olisi sellaista talou-
dellista asiantuntemusta, jota yrityksen vakavaraisuuden arvioiminen edellyttda. Yli
puolet vastaajista koki my®s, ettei apua taloudellisten kriteerien arvioimiseksi ole
helposti saatavissa omasta viranomaisyksikosta. Erityisen vaikeaksi koettiin vakava-
raisuuden kehittymisen arvioiminen ajan kuluessa.
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Kuva 14. Useimmat ympiristolupaviranomaiset kokevat vakavaraisuuden arvioinnin edellyttavan
vahvaa taloudellista osaamista.

Selkeimpédnd vakavaraisuuden arviointia pidetdédn tapauksissa, joissa hakija on kunta
tai kuntayhtyma taikka hakija on kunnan omistuksessa (kuva 15). Yksityisomistuk-
sessa olevien yritysten osalta viranomaiset painottavat vakavaraisuuden arvioin-
nissa erityisesti hakijan yleistd tunnettuutta ja luotettavuutta. Myos hakijan pitkdan
jatkunut toiminta koetaan vakavaraisuuden arviointiin vaikuttavana tekijana. Ha-
kijan omavaraisuusaste on kohtalaisen tdrked taloudellinen tunnusluku yhdessa
liikkevaihdon kanssa. Sen sijaan esimerkiksi hakijan luottokelposuutta ei puolessa
tapauksista ole lainkaan huomioitu harkinnassa vaikuttavana asiana. Myoskddn
arvokasta kiintedd omaisuutta, hakijan kotimaisuutta tai sitd, onko hakija porssi-
yhti, ei ndhdé vakavaraisuusarvioinnin kannalta kovin olennaisina tekijoind. Erés
vastaaja totesi: “Vakavaraisuutta arvioitaessa tarkistan tuloslaskelmasta liikevoittoprosentti,
ja taseesta kiiyttopddomasuhteen, oman pidoman mddrin seki omavaraisuusasteen”. Erdan
vastaajan mukaan vakavaraisuuden arviointiin liittyvien riskien vuoksi ympéristo-
lupavirastossa on maaratty padosin vain reaalivakuuksia. Joissain tapauksissa myos
konsernivakuus on hyvéksytty.

0% 25 % 50 % 75 % 100 %

Hakijan korkea omavaraisuusaste (18)

Hakijan hyva tuloskehitys (18)

Hakijan liikevaihdon suuruus (18)

Hakijan pitkaan jatkunut toiminta (18)

Hakijan yleinen tunnettuus tai luotettavuus (18)

Todettu hyvi luottokelpoisuus (18)

Hakijan arvokas kiinted omaisuus (18)

Hakijan kotimaisuus (17)
Hakija on porssiyhtio (18)
Hakija on kunta (19)

Hakija on kunnan tai kuntien omistuksessa (19)

Hakija on kuntayhtymi (17)
Muuhun (4)

B Merkittivasti [0 Kohtalaisesti @ Jonkin verran B Ei lainkaan

Kuva 15. Vakavaraisuusharkinnassa merkittéavintd on toimiiko luvan hakijana kunta, kuntayhtyma
tai kunnan omistama yhti6 vai yksityinen yritys.
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Kuten aiemmin jo esitettiin, toiminnanharjoittajat eivdt kovin usein toimita hake-
muksessa materiaalia jatevakuusharkinnan tueksi. Jos aineistoa on esitetty, eniten
vakavaraisuuden arvioinnissa on tukeuduttu yrityksen tuloslaskelmaan ja toimin-
takertomukseen. My®0s tase-erittelyitd on kéytetty. Sen sijaan ulkopuolisen rahalai-
toksen luokituksia tai tilintarkastajan selvityksid ei juurikaan ole hyodynnetty (kuva
16). Tiedot on toimitettu useimmiten yhdeltd, toisinaan kahdelta vuodelta.
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Kuva 16. Toiminnanharjoittajan vakavaraisuudesta tehty arvio perustuu useimmiten tuloslaskel-
maan, tase-erittelyyn ja/tai toimintakertomukseen (19 vastausta).

2338
Poikkeaminen jatevakuusjirjestelmassa

Yleisin syy poikkeamiseen YSL 42.3 §:n soveltamisesta on kyselyn perusteella toimin-
nan pienimuotoisuus (kuva 17). My06s toiminnanharjoittajan vakavaraisuus johtaa
kohtalaisen usein poikkeamiseen. Muu syy poikkeamiseen voi olla esimerkiksi jét-
teiden hyddyntdminen prosessikemikaalina. Erés vastaaja kertoi, ettei ole poikennut
jatevakuussddnnoksen soveltamisesta, mutta vakiintuneisuus ja vakavaraisuus ovat
voineet vaikuttaa vakuuden suuruuteen.
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Toiminnanharjoittajan vakavaraisuuden vuoksi |
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Muusta syysta |
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Kuva 17. Toiminnan pienimuotoisuus on yleisin syy poiketa jatevakuussaannoksen soveltamisesta.

Yleisimmin arvioon jatteen hyodyntdmis- tai késittelytoiminnan pienimuotoisuu-
desta ovat vaikuttaneet jatteiden mééra ja syntyvat ympéristovaikutukset. Myds
useilla muilla tekijoilld katsottiin olevan jonkin verran merkitysta pienimuotoisuuden
arvioinnissa (kuva 18).

Vapaassa palautteessa tuotiin esille, ettd lupa- ja vakuuskédytannot eivat saisi estda
yleishyodyllistd jatteiden pienimuotoista kierrdtystoimintaa. Nykyisin tdima voisi
muodostua ongelmaksi esimerkiksi ongelmajatteiksi luokiteltujen — kuten sahko- ja
elektroniikkaromu — jakeiden kannalta. Pienilld yhteis6illd ei valttimaétta ole mah-
dollisuuksia rahallisen vakuuden asettamiseen.
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Kuva 18. Viranomaisen arviota jatteen hyddyntamis- tai kisittelytoiminnan pienimuotoisuudesta
ovat puoltaneet erityisesti jitteiden vihdinen mairi ja toiminnan vihiiset ymparistovaikutukset.

2.39
Jatevakuusjarjestelman nykytila kokonaisuudessaan

Valtaosa vastaajista kokee jatevakuusjérjestelméan tarkoituksenmukaiseksi (kuva 19).
Jarjestelméan toteutusta ei kuitenkaan ndhdé optimaalisena, vaan siihen toivottaisiin
selkiyttdmistd. Erddn vastauksen mukaan jdrjestelma ei sindnsé ole epdoikeuden-
mukainen tai huono, mutta tulkinnat eroavat eri puolella maata. Lisdksi lains&da-
ddnnoén maaritelmét koetaan niukoiksi, miké johtaa niiden alueellisesti erilaiseen
tulkintaan.

Viranomaiset eivat padsadntoisesti haluaisi kaventaa jatevakuusjdrjestelman so-
veltamisalaa. Haastatteluissa myds toiminnanharjoittajat ja etujérjestot nakivét jar-
jestelmin tarkoituksenmukaiseksi ja tarpeelliseksi myos pienehkéille toiminnoille.
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Kuva 9. Jatevakuusjarjestelmd koetaan pddosin tarpeelliseksi ja tarkoituksenmukaiseksi
(21 vastaajaa).
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Toisaalta molemmat osapuolet toivoivat, ettd jarjestelmdd yksinkertaistettaisiin eri-
tyisesti pienimpien toimintojen osalta.

Viranomaiset suhtautuvat padosin myonteisesti mahdollisuuteen kehittd jateva-
kuusjdrjestelmad vakuutus- tai rahastomallilla (kuva 20). Sen sijaan viranomaishar-
kinnan keskittdmistd vastustettiin hieman enemmaén kuin puollettiin, mutta myds “ei
kantaa” vastanneiden maéra oli suuri. Jatevakuusasiaan ei erillisena resurssiasiana
haluttu kovin voimakkaasti ottaa kantaa (ei kantaa 48 %), mutta yli kolmannes oli
kuitenkin sitd mieltd, ettd resurssit asiaan ovat liian vihéiset.

Viranomaiset kokevat toimivallan jaon lupa- ja valvontaviranomaisen vélilld varsin
selkedksi (kuva 21). Samoin vakuuslajin mddrddminen ndhdéan kohtalaisen helpoksi.
Sen sijaan vakuuden suuruuden arviointi, ulkomaisen vakuuden hyvéksyttavyyden
selvittdminen ja vakavaraisuuden seuraaminen nihddan nykyjdrjestelméssa haas-
teelliseksi.
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Kuva 20. Jatevakuusjirjestelmén kehittiamiseen esimerkiksi rahasto- tai vakuutusmallilla suhtaudut-
tiin varsin myonteisesti.
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Kuva 21. Vakavaraisuuden seuraaminen, ulkomaisen vakuuden hyviksyttavyyden arvioiminen ja
vakuuden suuruuden arviointi koetaan varsin haasteelliseksi.
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3 Muut vakuusjarjestelmat

3.1

Yhteisooikeuden asettamat reunaehdot

Euroopan unionin perussopimuksista ei ole johdettavissa suoraan yhteisén toimi-
valtaa antaa vastuukysymyksid koskevia sddnnoksid. Vastuukysymysten sdédntely
perustuukin yhteison sektorikohtaiseen toimivaltaan antaa sddnnoksid. Ymparis-
tonsuojelun osalta unionin toimivalta perustuu 175 artiklan'® mukaiseen méaéaré-
enemmiston padatoksentekomenettelyd koskevaan menettelyyn. Yleisesti ottaen
yhteis6lainsddddnndssd ovat yleistyneet erilaiset vakuussddnnokset, joilla pyritdan
turvaamaan toiminnanharjoittajien ymparistovastuun toteutuminen aiheuttajaperi-
aatteen mukaisesti.

Jatevakuusjarjestelmédn reunaehtoina on otettava huomioon mm. sellainen
EY:n séddntely, joka asettaa vaatimuksia koskien pilaantumisen torjuntaa, jatehuol-
lon jérjestamistd, ympéristolupien myontamistd, vakuusjarjestelyjd ja palveluiden
sekd tavaroiden vapaata liikkkuvuutta. Jatehuoltoa koskevat EY:n direktiivit pyrkivét
pddasiassa harmonisoimaan jdtteen kisittely- ja hyddyntdmistoimintaan liittyvien
velvoitteiden sisdlto4 eri jasenmaissa. Huomioon on otettava muun muassa jatepuite-
direktiivin jarjestelmalle asettamat vaatimukset. Direktiivin 3 artiklan mukaan jasen-
valtioiden on toteutettava tarvittavat toimenpiteet edistddkseen jatteen kayttamista
energian ldhteend tai hyddyntdmistd kierrdttdmisen, uudelleenkdyton, talteenoton
tai jonkin muun toiminnan avulla tarkoituksena erottaa siitd uusioraaka-aineita.
Jatteen hyodyntémiselle ei siis tule asettaa tarpeettomia esteitd, jollaisena vaadittava
vakuus voidaan joissain tilanteissa ndhda. Pilaantumisen torjuntaa koskevan ns.
IPPC-direktiivin (96/61/EY) mukaan tarvittaviin toimenpiteisiin ryhdytdédn toimin-
nan lopullisen pédattymisen jélkeen, jotta pilaantumisvaara véltettdisiin ja tuotanto-
alue saatettaisiin tyydyttdvaan tilaan (3 artiklan f-kohta). Tarvittavat toimenpiteet
tarkentuvat muun muassa kaatopaikkadirektiivissé ja kaivannaisjatedirektiivissa,
joiden vakuutta koskevat sddnnokset on saatettu Suomessa voimaan YSL 42.3 §:ssa
ja kaivannaisjdteasetuksessa'®.

Komissio antoi kaatopaikkoja koskevan direktiiviehdotuksen jo vuonna 1991, mut-
ta Euroopan parlamentti hylkési neuvoston yhteisen kannan'™ toukokuussa 1996,
koska se sisilsi liian paljon kansallisia varauksia'®. Direktiivi valmisteltiin uudestaan
ja se hyvidksyttiin vuonna 1999'%. Direktiivi asettaa kaatopaikalta vaadittavan luvan
mydntdmisen edellytykseksi, ettd luvanhakija toteuttaa jdsenvaltion antamia yksi-
tyiskohtaisia sddntdjd noudattaen tarvittavat toimenpiteet taloudellisen vakuuden tai

102 Lissabonin sopimuksen ratifioinnin jalkeen kyseessa olisi 192 artikla.
103  Valtioneuvoston asetus kaivannaisjdtteistd (379 /2008).

104 EYVL N:o C 059, 28.8.1996 s. 0001.

105 Kramer 2003 s. 321.

106 EYVL N:o L 182,16.7.1999.
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muun vastaavan muodossa varmistaakseen, ettd direktiivin sidnnodsten mukaisesti
myonnetystd luvasta aiheutuvat velvollisuudet taytetddn ja ettd 13 artiklassa edelly-
tettyjd kdytostapoistamismenettelyjd noudatetaan (8 artiklan a kohdan 4 alakohta).

Kaivannaisjdtedirektiivin soveltamisalaan kuuluu 2 artiklan mukaan — tietyin
poikkeuksin — sellaisten jatteiden huolto, jotka syntyvét suoraan mineraalivarojen
etsinndssd, louhinnassa, rikastuksessa ja varastoinnissa seké louhosten toiminnassa.
Jaljempédnd edelld mainituista kdytetddn nimikettd kaivannaisjdte. Toimivaltaisen
viranomaisen on vaadittava jdsenvaltioiden erikseen paattdmien menettelyjen mu-
kaisesti rahoitusvakuus tai vastaava, jotta kaikki direktiivin perusteella annetussa
luvassa vahvistetut velvoitteet tiytetddn ja jotta milloin tahansa on olemassa helposti
kdytettdvissd olevia varoja jatealueen vaikutusalueella olevan maan kunnostamiseen
(14 artikla 1 kohta).

Kaatopaikka- ja kaivannaisjatedirektiivit eivét edellytd vakuusjdrjestelmén ulot-
tamista sellaiseen muuhun jétteen kasittely- tai hyodyntdmistoimintaan, joka ei ole
kaatopaikkatoimintaa tai kaivannaisjatteen kasittelya tai hyodyntdamista. Talta osin
vakuusjérjestelyn vaatiminen onkin puhtaasti kansallisesta jatepolitiikasta ldht6isin.
Voidaan perustellusti kysyd, onko meilld syytd edellyttdd eurooppalaista sédéntelyd
laajempaa vakuuskdytantod. Vakuusjdrjestelmén laajan soveltamisalan puolesta pu-
huu yleisen edun ja ympéristonsuojelun korkean tason toteutuminen. Vastaan pu-
huu Suomessa toimiville yrityksille vakuuksista koituvien kustannusten aiheuttama
kilpailurasite.

Yhteenvetona voidaan mainita, ettei sen paremmin kansallisesta kuin yhteistoi-
keudellisestakaan sddntelystd tai ndiden valmisteluaineistoista kdy selkedsti ilmi,
kuinka taloudellinen vakuusjarjestely tulisi toteuttaa, millaisia vakuusinstrumentteja
tulisi pitdd hyvaksyttavind ja kuinka vakuuden maéard pitdisi laskea. Téstd johtuen
kansalliset viranomaiset voivat edellyttdd erilaisia standardeja eri jasenmaissa. Voi-
massa olevan yhteisosddntelyn yleisluonteisuus jattda myos laajan liikkumavaran
kansallisen sdéntelyn toteuttamisessa, eikd suoranaisia esteitéd erilaisten vakuusjar-
jestelmien kédyttoonottamiselle juurikaan ole.

Kaivannaisjdtedirektiivin mukaan komissio antaa viimeistddn 1 pédivand touko-
kuuta 2008 sddnnokset, joista ilmenee tekniset suuntaviivat 14 artiklan 2 kohdan
vaatimusten mukaiselle rahoitusvakuuden asettamiselle (22 artiklan 1 kohdan c ala-
kohta). Téllaisia sddnndksiad komissio ei kuitenkaan ole vield antanut.

Lainsdddannodssd tunnetaan joukko erilaisia taloudellisia jdrjestelyjd, joilla pyritdan
varmistamaan ymparistooikeudellisten velvoitteiden tehokas tdyttdminen. Erilaisia
vakuusjarjestelyjd on sdddetty useiden toimintojen harjoittamisen ehdoksi. Vakuusjar-
jestelyt poikkeavat toisistaan niin soveltamisalansa kuin sisélténsdkin puolesta. Tédssa
selvitystyOssd kartoitetaan ympéristoluvan ehtona vaadittavan vakuusjdrjestelyn
sisdltod ja systematiikkaa sekd tehddan yhteenveto sellaisista muiden vakuusjédrjes-
telmien ominaisuuksista, jotka voisivat mahdollisesti soveltua myds ympéristdluvan
vaatimuksiksi.

3.2
Vakuusjarjestelmait yhteisolainsaadannossa

Téssd kappaleessa esitellddn lyhyesti muita kuin kaatopaikka- ja jatedirektiivien
mukaisia vakuussdaannoksia. Ns. jatteensiirtoasetuksen (1013/2006/EY) mukaan
yhteisossd, yhteisoon ja yhteisostd tapahtuvien jatteen kansainvalisten siirtojen to-
teutumisen varmistamiseksi on hankittava rahoitusvakuus tai vastaava vakuutus,
jolla katetaan kustannukset niissé tapauksissa, joissa siirto, hyddyntdminen tai huo-
lehtiminen on laiton taikka sitd ei voida toteuttaa suunnitellulla tavalla. Vakuuden
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tulee kattaa jatteen kuljetuskustannukset, huolehtimisen tai hyddyntdmisen sekd
mahdollisesti tarvittavien véliaikaisten toimien kustannukset sekd varastointikus-
tannukset 90 pdivan ajalta. Lihtomaan toimivaltainen viranomainen hyvaksyy ra-
hoitusvakuuden tai vastaavan vakuutuksen, samoin kuin sen muodon, sanamuodon
ja suuruuden. Vakuus vapautetaan, kun valvontaviranomainen on vastaanottanut
jdtteen vastaanottavan laitoksen toimittaman todistuksen jatteen huolehtimisesta tai
hyoddyntamisestd (6 artikla). Kansallisen jateasetuksen (1390/1993) 11 e §:n mukaan
SYKE voi hyviksyéd vakuutena pankkitalletuksen, pankkitakauksen tai vakuutuksen,
joka kattaa vaadittavista toimista syntyvat kulut. Maardykset ovat SYKE:n mukaan
hyvin yleispiirteisid ja vakuuskysymykset on ratkaistu tapauskohtaisesti siirrosta
tehdyn ilmoituksen késittelyn yhteydessa. Vakuuden méaaraa arvioitaessa voidaan
ottaa huomioon esim. ympéristéluvan perusteella asetettu vakuus, joka kattaa jatteen
vaihtoehtoisen kasittelyn. ' Ndin valtetddn kaksinkertaisen vakuuden asettaminen
samojen jatehuoltotoimintojen osalta.

JateL:n 3 a luvun mukaiset tuottajavastuujdrjestelmat asettavat maariteltyjen
tuotteiden valmistajat ja maahantuojat vastuuseen tuotteidensa uudelleenkéyton,
hyddyntdmisen ja muun jatehuollon jarjestdmisestd. Tuottajavastuu koskee mootto-
rikdyttoisten tai muiden ajoneuvojen ja laitteiden renkaita; sanomalehtid, aikakaus-
lehtid, toimistopaperia ja muita ndihin rinnastettavia paperituotteita; pakkauksia;
henkildautoja, pakettiautoja ja niihin rinnastettavia muita ajoneuvoja; sahko- ja elekt-
roniikkalaitteita; paristoja ja akkuja seké niitd siséltdvid ajoneuvoja ja laitteita (18 b
§)'%8. Pakkausten osalta tuottajavastuu koskee muista poiketen pakkaajia ja pakattujen
tuotteiden maahantuojia. Tuottajan velvollisuus asianmukaisesta jatehuollosta on
laajempi kuin jatteen haltijan mukainen vastuu ja se késittd erityisid velvollisuuksia,
joiden tarkoituksena on edistdd tuotteiden uudelleenkéyttdd ja hyddyntamista.

Vastuun toteuttaakseen tuottajien on joko liityttdva alansa tuottajayhteis6on tai
hoidettava vastuunsa muulla tavoin. Tuottaja tulee merkitd tuottajatiedostoon tai
tdma voi myos siirtdd vastuunsa jatehuollosta 18 g §n mukaiselle tuottajayhteisclle
edellytyksin, ettd yhteiso on tai se tulee hyvaksytyksi tuottajatiedostoon. Tiedostoon
hyvéaksymisen edellytyksend tuottajayhteisén on pystyttdvé osoittamaan, ettd jéte-
huolto on JateL:n ja sen nojalla annettujen sdddosten mukaista (50 ¢ §n 2 mom:n 1-2
alakohdat). Lisdksi tuottajayhteison on oltava toiminnan laajuus ja luonne huomioon
ottaen riittdvan vakavarainen asianmukaisten jatehuoltotoimenpiteiden varmistami-
seksi tai sen on vaadittaessa asetettava riittdva vakuus (50 ¢ §n 2 mom:n 3 alakohta).
Jatelaissa ei sen sijaan padsddntoisesti edellytetd yksittdiseltd tuottajalta jatetiedostoon
hyvéaksymisen ehtona selvitystd vakavaraisuudesta tai vakuudesta. 50 ¢ §:n 1 mom:
n mukaan Pirkanmaan ymparistokeskus merkitsee tuottajan tuottajatiedostoon. Tie-
dostoon merkitsemisen tai hyvaksymisen yhteydessd ymparistokeskus voi kuitenkin
asettaa tarpeellisia velvoitteita jdtelain ja sen nojalla annettujen sadddsten asettamien
velvoitteiden tayttdmiseksi ja toiminnan valvomiseksi (50 ¢ §:n 3 mom.).

Muista tuottajavastuista poiketen Sihko- ja elektroniikkalaiteromun jatehuollon
varmistamiseksi edellytetddn ns. SER-direktiivin (2002/96/EY)'® 8 artiklan mukaan
tuotetta markkinoille saatettaessa asetettavaksi vakuus, jolla rahoitetaan kotitalouk-
sien sdhko- ja elektroniikkalaiteromun kerdyksestd, kasittelystd, hyodyntadmisestd ja
ymparistod sddstdvastd loppukdsittelystd aiheutuvat kustannukset. Artiklan 2 alakoh-
dan mukaan vakuus voidaan asettaa joko siten, ettd tuottaja osallistuu asianmukaisiin
sdhko- ja elektroniikkalaiteromun jatehuollon rahoitusjérjestelmiin, tai kierrétys-
vakuutuksella taikka suljetulla pankkitililld. Direktiivin johdanto-osan 20 kohdan
mukaan tuottajan rahoitusvastuulla pyritddn luomaan kuluttajille mahdollisuus

107 SYKE 2007 s. 6 ja 8.

108 Paristoihin ja akkuihin sovelletaan tuottajavastuusdannoksid 26.9.2008 alkaen. Valtioneuvoston
asetus paristoista ja akuista 20 § (422/2008).

109 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi séhko- ja elektroniikalaiteromusta (2002/96/EY).
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palauttaa sdhko- ja elektroniikkalaitteensa maksutta kerdyspisteisiin ja vakuudella
pyritddn estimédn isinnattomistd tuotteista perdisin olevan sdahko- ja elektroniikka-
laiteromun jdtehuollosta aiheutuvien kustannusten kasautuminen yhteiskunnan tai
muiden tuottajien maksettavaksi. Suomessa direktiivi on pantu taytantdon jatelain 18
m §:114, jonka mukaan sdhkd- ja elektroniikkalaitteiden tuottajan tulee asettaa vakuus,
kuten kierrdtysvakuutus tai suljettu pankkitili, tai kuulua asianmukaiseen rahoitus-
jdrjestelmdan sen osoittamiseksi, ettd kotitalouksissa kaytettdvien ns. uusien laitteiden
jatehuollon rahoitus on turvattu. Direktiivin edellyttdméksi rahoitusjarjestelmaksi
katsottaisiin my®s JateL:ssa tarkoitetun tuottajayhteison tai muun yhteistoimintajar-
jestelyn asettama riittdvé vakuus'’. Uusina pidetdédn 13.8.2005 jalkeen markkinoille
saatettuja laitteita. Tuottajan on myos tehtdva Pirkanmaan ymparistokeskukselle il-
moitus tuottajatiedostoon merkitsemistd varten ja esitettdva tdssd yhteydessa selvitys
vakuudesta (50 b §). Tuottajatiedostoon hyvaksyminen edellyttds, ettd tuottajayhteiso
on toiminnan laajuus ja luonne huomioon ottaen riittdvdn vakavarainen asianmu-
kaisten jatehuoltotoimenpiteiden varmistamiseksi taikka ettd se vaadittaessa asettaa
riittdvan vakuuden (50 c §).

Tuottajalla on siis vastuu tuotteidensa asianmukaisen jatehuollon jérjestdmisesta
aiheutuvista kustannuksista. Vastuu kanavoidaan usein tuottajayhteis66n, jonka on
oltava riittdvédn vakavarainen tai asetettava vakuus. Jatteen kisittely- tai hyodynta-
mistoimintaa harjoittavan on myos asetettava vakuus asianmukaisen jatehuollon
turvaamiseksi. On siis olemassa riski, ettd asianmukaisen jatehuollon turvaksi tulee
asetetuksi useampikertainen vakuus. Téstd syysta olisi huolehdittava, ettei tuottaja-
vastuuta koskeva vakuus ulotu niihin kustannuksiin, jotka jatehuollon jarjestimisesta
koituu jatettd késitteleville tai hydyntavélle toiminnanharjoittajalle. Vakuuden rajan
maédrittdminen on kuitenkin ongelmallista, silld tuottajia ja tuottajayhteistja koskevat
tiukemmat velvoitteet jatehuollon jdrjestdimisen osalta. Niiden on tdytettava JateL:
n nojalla sdddettyjen normien" mukaiset hyodyntamistavoitteet, joita ei edellytetd
jatteen késittely- tai hyddyntdmistoimintaa harjoittavilta.

Esimerkki:

A valmistaa ja myy sahkolaitteita. Hdn kanavoi vastuunsa tuottajayhteisolle At, joka
asettaa vakuuden, jolla katetaan JateL:n ja sen nojalla annettujen sddntdjen perusteella
syntyvit uudelleenkdytoén, hyddyntdmisen ja muun jatehuollon aiheuttamat kustan-
nukset. Kuluttaja toimittaa sdhkolaitteen jatteend At:n jarjestimééan kerdykseen, joka
edelleen toimittaa jatteet ongelmajdtteiden kasittelylaitokseen B. My&s B on asettanut
vakuuden niiden kustannusten varalle, jotka syntyvat kerralla varastoitavan jatteen
maksimikapasiteetin mukaisen jaitemaaran asianmukaisesta jatehuollosta. At:n asettama
vakuuden ei siis tulisi kattaa niitd jatehuollon kustannuksia, jotka syntyvét B:n saatua
jdtteen haltuunsa. Toisaalta At:a koskevat tiukemmat velvoitteet jatehuollon jarjestimisen
osalta, silld sen on taytettiva VN:n asetuksella sdddetyt hyodyntdmistavoitteet, joita ei
puolestaan edellyteta B:1ta.

110 HE 152/2003 s. 18 (Huomaa eduskuntakésittelyssd muuttunut pykalien numerointi).

111 VN:n pdatos kdytostd poistettujen renkaiden hyodyntamisestd ja késittelysta (1246 /1995) muutoksi-
neen, VN:n paétos pakkauksista ja pakkausjdtteistd (962 /1997) muutoksineen, VN:n paditos kerdyspaperin
talteenotosta ja hyodyntamisestd (883/1998) muutoksineen, VN:n asetus romuajoneuvoista (581/2004),
VN:n asetus sdahko- ja elektroniikkalaiteromusta (852/2004), VN:n asetus erdiden juomapakkausten pa-
lautusjérjestelmista (180/2005) sekd VN:n asetus paristoista ja akuista (422/2008).
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Yhteis6oikeudessa on my6s vakuusinstrumentteja, jotka eivat liity ympaéristdvas-
tuisiin. Tdssd yhteydesséd esitetddn lyhyesti ensinndkin, millaisia vaikeuksia rehun
markkinoilta vetdmisestd aiheutuvien kustannusten kattamiseen tdhtdavan vakuus-
jarjestelmén kehittimisestd on aiheutunut. Lisdksi katsastetaan ns. valmismatkadi-
rektiivin mukaista maksukyvyttdmyyden varalle rakennettua vakuusjarjestelméa sen
suojan kohteen vuoksi. Euroopan parlamentti ja neuvosto antoivat vuonna 2005 ns.
rehuhygienia-asetuksen (183/2005/EY)"?, jolla pyritddn edistdméddn elintarviketur-
vallisuutta. Rehu- ja elintarviketuotannossa tai ndiden jakelussa tapahtuvan virheen
vuoksi tuotteita saatetaan joutua vetdimaan pois markkinoilta, mikéa voi koitua erittdin
kalliiksi tuotanto- ja jakeluketjun monimutkaisuuden vuoksi. Vastuu poisvetdmisestd
koituvien vahinkojen aiheuttamien kustannusten korvaamisesta pyritddn asetuksen
tavoitteiden mukaan kanavoimaan vahingon aiheuttaneille rehualan toimijoille'.
Komissio antoi parlamentille ja neuvostolle kertomuksen tehokkaan taloudellisten
vakuuksien jarjestelmdn valmistelemisesta. Komission kertomuksessa analysoitiin
erilaisia vakuusvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia, mutta asian monitahoisuuden
vuoksi lainsdddéntotoimiin ei ryhdytty minkdénlaisen vakuusjdrjestelmén kayttoon-
ottamiseksi. Sen sijaan komissio ehdotti laajan julkisen keskustelun kdynnistdmista eri
vakuusvaihtoehdoista sekd kustannusten ja vaikutusten arviointia. Kertomuksessa
oli analysoitu vakuusvaihtoehtoina vakuutukset (joko vapaaehtoisena tai pakollise-
na), pankkitakaukset ja -talletukset, sektorikohtaiset poolit (esimerkiksi keskindisen
vakuutusyhtion muodossa) sek erityisrahastot, joihin liittyy julkista rahoitusta tai
tukea. "

Ymparistosektoria koskevien julkisoikeudellisten vastuiden liséksi yhteis6lainsaa-
dénnodssd on asetettu vakuusvelvoitteita my0s yksityisoikeudellisten velvoitteiden
tayttamiseksi. Tdllainen vakuusjdrjestely on esimerkiksi ns. valmismatkadirektiivin
(90/314/ETY)"* 7 artiklasta johtuva vakuusvelvoite, jonka mukaan matkanjarjestdjan
tai vélittdjan on asetettava maksukyvyttomyyden varalta riittdva vakuus suoritettujen
maksujen palauttamisen ja kuluttajan paluukuljetuksen turvaamiseksi. Artikla on
pantu Suomessa tdytantoon valmismatkaliikkeistd annetun lain (1080/1994) 3 luvun
sadannoksin. Vakuuden tulee olla riittivd maksujen palauttamiseksi ja paluukyytien
jdrjestdmiseksi sekéd realisoitavissa heti, kun kuluttajavirasto toteaa valmismatka-
liikkkeenharjoittajan maksukyvyttoméksi. Valmismatkaliikkeistd annetun asetuksen
(366/1995) 6 §:n mukaan hyviksyttivand voidaan pitdd Euroopan talousalueella
kotipaikkaa pitdvén luotto- tai vakuutuslaitoksen antamaa takausta tai vakuutusta,
joka on laadittu ehdoin, ettd se pdittyy aikaisintaan kolmen kuukauden kuluessa
siitd, kun kuluttajavirasto on saanut vakuudenantajalta vakuuden paattymistéd kos-
kevan ilmoituksen, ja jossa vaatimusten esittdmisaika on véhintdan kolme kuukautta
vakuuden voimassaoloajan padttymisestd. Myds muuta turvaavuudeltaan ja tdy-
tdntdonpantavuudeltaan vastaavaa vakuusasiakirjaa voidaan pitdad hyvaksyttdvana
vakuutena. Ulkomaille matkoja jarjestdvalla tai valittavalla valmismatkan jarjestdjalla
tulee olla keskuskauppakamarin tai kauppakamarin hyvaksyma tilintarkastaja taikka
tilintarkastusyhteiso, ja matkan jérjestdjan tulee myos hoitaa kirjanpitonsa siten, etta
siitd kdyvat ilmi matkoista maksetut ennakkomaksut. Tilld pyritddn parantamaan
vakuuden arvon ja mddrdytymisperusteen seurattavuutta.

112 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus rehuhygieniaa koskevista vaatimuksista (183/2005/EY).
113 Direktiivin johdanto-osan kohta 22.

114 SEC/2007/1066 final.

115 Neuvoston direktiivi matkapaketeista, pakettilomista ja pakettikiertomatkoista (90/314/ETY).

Ympiristoministerion raportteja 1 | 2009 49



50

33

Yhteisolainsaadannon velvoitteista
ja mahdollisuuksista

Yhteison lainsddddnnodssd on yleistynyt aiheuttaja maksaa -periaatetta edistdva
sddntely, jossa toiminnanharjoittajan tulee ennalta varautua vastaamaan toimintan-
sa asianmukaisen hoitamisen aiheuttamista kustannuksista. Jatteen késittelyyn ja
hyodyntdmiseen liittyvien toimintojen osalta yhteiso edellyttdd vakuutta asetetta-
vaksi kaatopaikkojen pitédjiltd, kaivannaisjatehuollon harjoittajilta seka jatteiden rajat
ylittavilta siirroilta. Sahko- ja elektroniikkalaitteiden valmistajien tulee puolestaan jo
tuotetta markkinoille laskiessaan asettaa vakuus laitteiden myShemmaén jatehuollon
jarjestdimiseksi. Yhteistd vakuusvelvoitteille on se, ettd niilld pyritddn turvaamaan
sellaisia ennakoitavia kustannuksia, jotka aiheutuvat toiminnanharjoittajalle oikeus-
sddntojen ja lupamadrdysten mukaisista pakollisista jalkihoitotoimista. Kustannukset
tulevat siis joka tapauksessa toiminnanharjoittajan maksettavaksi ja vakuudella var-
mistetaan riittdvien varojen olemassaolo esimerkiksi toiminnanharjoittajan maksu-
kyvyttomyyden aikana.

Kaatopaikkadirektiivin 10 artiklan mukaan kaatopaikkakustannukset tulee kerata
tdysimddrdisend kaatopaikkamaksujen yhteydessd. Maksun tulee mahdollisuuksien
mukaan sisiltdd myos vakuuden aiheuttamat kustannukset. Jalkihoitotoimenpiteita
koskevaksi laskennalliseksi ajanjaksoksi on médarétty vahintdan 30 vuotta. Yksityisten
yritysten tapauksessa kustannukset tulevat “automaattisesti” kerdttyd maksuina, jos
yritys on velvollinen asettamaan riittdvan kattavan taloudellisen vakuuden, koska
yritys pyrkii hinnoittelemaan tuotteensa siten, ettd toiminta on voitollista. Sen sijaan,
jos varsinaista vakuutta ei aseteta — kuten kuntien omistamien yhtiiden osalta nyt
toimitaan — on vaarana, ettd jalkihoitotoimenpiteitd tms. ei ole huomioitu hinnoitte-
lussa. Talloin ne péétyvét yhteiskunnan maksettaviksi, eikd kaatopaikkadirektiivin
10 artiklan jatteen syntyd ehkdiseva tehtdva tayty.

Vakuussddnnokset ovat avoimia ja ne jéttaviat kansallisille lainsdétéjille laajat mah-
dollisuudet parhaiden keinojen valitsemiseen. Euroopan yhteistjen jatehuoltoa kos-
kevasta sddntelystd ei ole johdettavissa suoraa ohjetta sen suhteen, mitd yksittdisia
rahoitusinstrumentteja ei voitaisi pitdd hyvéaksyttavind vakuusmuotoina. Yleistden
voidaan sanoa, ettd toteuttamiskelpoisina on pidetty erilaisia vapaaehtoisia ja pakol-
lisia vakuutuksia, pankkitalletuksia, pankkitakauksia, poolijarjestelyjd ja rahastoja.
Palveludirektiivin mukaisesti toiminnan luvan ehtona voi sindnsé olla velvollisuus
asettaa vakuus tai vakuutus, mutta kiellettyd on vaatia sen ottamista kyseisen val-
tion alueelle sijoittautuneelta palveluntarjoajalta tai laitokselta. Ndin ollen Suomen
viranomaisten on hyviksyttdvd muihin jasenvaltioihin sijoittautuneiden yritysten
tarjoamia vakuuksia samoilla edellytyksilld kuin kotimaisiltakin yrityksiltd. Myos
vakuuden oikeudellista muotoa koskevien vaatimusten tulee olla suoraan tai valil-
lisesti syrjimdttomia kansalaisuuden tai kotipaikan suhteen, valttam&ttomia yleisen
edun mukaisin pakottavin syin ja oikeasuhtaisia tavoitellun pddmaéé&ran saavuttami-
seksi. Voidaan siis sanoa, ettd mainittujen edellytysten tayttyessad voidaan vakuudeksi
kelpuuttaa vain tietynlaisia maériteltyja rahoitusinstrumentteja, kunhan muihinkin
jasenvaltioihin sijoittautuneilla yrityksilld on mahdollisuus tarjota néitd hyvaksyt-
taviaksi vakuudeksi.
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Vakuusjarjestelmat kotimaisessa
lainsdddannossa

Lainsdddannossdamme on myos kotimaista perua olevia vakuusvelvoitteita. Maa-ai-
neslain (555/1981) mukaiseen maa-ainesten ottamiseen tarvittavan luvan myontami-
nen ei sindnséd edellytd vakuuden asettamista. Viranomainen voi kuitenkin méaéarétd,
ettd luvanhakijan on ennen maa-ainesten ottamista annettava hyviaksyttava vakuus
lupaméarayksissd madrattyjen toimenpiteiden suorittamisesta (12 §).

Ymparistéluvan mukaiseen toimintaan voidaan tietyin edellytyksin ryhtyd ennen
lupapédtoksen lainvoimaisuutta, mikéli luvan hakija asettaa hyvéksyttavan vakuu-
den ympaériston saattamiseksi ennalleen lupapdatoksen kumoamisen tai lupaméa-
rdayksen muuttamisen varalle (YSL 101 §). My6s maankaytto- ja rakennuslain (MRL,
132/1999) 144 §:ssd ja vesilain (264 /1961) 26 §:ssd on vastaavanlainen aloittamislupaa
koskeva sdadnnos vakuussddannoksineen. Kaivoslain (503/1965) 15 §:n mukaan val-
taajan on puolestaan asetettava vaadittaessa vakuus siltd varalta, ettd valtausalueella
tai sen ulkopuolella suoritetusta tutkimustydsta taikka alueiden kdytostd aiheutuu
jollekin pysyvéa tai ohimenevéd vahinkoa tai haittaa.

Jatelain 49 §n mukaan alueelliselle ymparistokeskukselle on tehtdva ilmoitus
jatetiedostoon hyvaksymistd varten jatteen ammattimaisesta kerddmisestd tai kul-
jettamisesta seka jatteen myyjéna tai valittdjand toimimisesta, jos jdte on tarkoitettu
hyddynnettévéksi tai kdsiteltdvaksi Suomen ulkopuolella. Tiedostoon hyvédksymisen
yhtend edellytyksend on, ettd toiminnanharjoittaja on toiminnan laajuus, luonne ja
toimintaa varten annettavat madrdykset huomioon ottaen riittdvan vakavarainen
tai hdn voi asettaa riittdvan vakuuden asianmukaisten jdtehuoltotoimenpiteiden
varmistamiseksi (49 a §).

3.5
Oikeusvertailevia huomioita

3.5.1

Yhdistynyt Kuningaskunta

Englannissa ja Walesissa on pilaantumisen ehkéisy- ja valvontalain'® nojalla annet-
tu ympéristolupasddnnos, jonka mukaan lupaviranomaisen on varmistuttava mm.
siitd, ettd luvanhakija tayttdd kaatopaikkadirektiivin vaatimukset, mukaan lukien 8
artiklan mukaisen vakuusvaatimuksen'”. Iso-Britannian ymparistoministerién jul-
kaiseman tulkintaohjeen mukaan riittdva vakuus tulee asettaa sulkemisen jilkeisten
jalkihoitotoimenpiteiden lisdksi kaikkien odottamattomien tapahtumien varalle'.
Taltda osin tulkinta eroaa Suomen ymparistoministerion kannasta, jonka mukaan
vakuudella katetaan vain ns. ennakoitavat kustannukset. Vakuusjdrjestelyn sovel-
tamisala kattaa kaatopaikkatoiminnat, jotka ovat ympaéristéluvan alaisia. Riittava
vakuus tai sitd vastaava jdrjestely on luvan mydntdmisen ehtona. Vakuusvelvoitetta
sovelletaan myds pysyvén jatteen kaatopaikkoihin.

Yhdistyneessd Kuningaskunnassa on pitkddn ollut kdytossda nk. ESCROW -tilit.
Namad ovat erdédnlaisia rahastoja, joihin Environment Agency keréda varoja mahdol-
lisia tulevaisuuden ymparistovastuita varten. Kaatopaikkojen omistajien on tehtdva

116  Pollution Prevention and Control Act 1999 (c. 24).
117 Paragraph 5(d) of Schedule 10 to the Regulations.
118 DEFRA, 2007 s. 40 (Department for Environment, Food and Rural Affairs).

Ympiristoministerion raportteja 1 | 2009

51



52

saannollisid talletuksia rahastoon sdilyttddkseen luvan, joka kattaa kaatopaikan jal-
kihoitotoimenpiteet pitkélle tulevaisuuteen.

Skotlannissa vakuuden mééara muuttuu kaatopaikan toiminnan aikana (kuva 22).
Toiminnanharjoittaja maéarittda riskin vaatiman vakuuden ldht6tason (A), jonka tulee
kattaa suoto- ja pintavesien késittelyn, kaatopaikan jonkin osan stabiiliuden pettdmi-
sen ja mahdollisen tarpeen siirtdd kokonainen kaatopaikan osasto vettymisen tms.
vuoksi. Kuvassa kohta B kuvaa tilannetta, jossa vakuudella tulee pystyd varautumaan
koko kaatopaikan lopettamis- ja jalkihoitotoimenpiteisiin. Laskennassa tulee huomi-
oida toiminnan laajuus, jalkihoitoaika ja kaatopaikan pitkdaikainen riskitaso. Kohta
C kuvaa tilannetta, jossa aktiiviset jdlkihoitotoimenpiteet paattyvat, mutta lupaa ei
voida vield lopettaa. Biohajoaville kaatopaikoille ajanjakso voi olla vuosikymmenii,
kun taas inertille jatteelle muutama vuosi voi riittdd. Tyypillinen jélkiseuranta-aika
voi olla esimerkiksi 60 vuotta.

Arvioitu A
summa £ B

Kaytossa Sulkemisen jélkeen / jalkihoito

Kuva 22. Periaatekuva jiatevakuuden suuruudesta Skotlannissa

Skotlannissa viranomaisella on kdytdssddn ohje, jossa on eritelty tyypillisid kaato-
paikan hoitotoimenpiteiden kustannuksia. Taulukko on varsin yksityiskohtainen
sisdltden eri teknisten laitteiden hintoja, peittomaatyyppien hintoja sekd arvioita
seurantatoimenpiteiden aiheuttamista kustannuksista."* Muille jatteenkdsittelytoi-
minnoille kuin kaatopaikoille on olemassa oma ohjeensa, jonka mukaan vakuus
méadrdytyy suoraan varastointikapasiteetin mukaan jatelajikohtaisella taksalla, joka
on inertille jatteelle 8 £, tavalliselle jétteelle 35 £ ja erikoisjdtteelle (special) 250 £.'* Va-
kuutta ei valttimatta tarvitse tosiasiallisesti suorittaa, vaan riittda, ettd toiminnanhar-
joittaja ldpdisee viranomaisen suorittaman luottokelpoisuustestin. Vaihtoehtoisesti
toiminnanharjoittaja voi hankkia lausunnon kolmannelta osapuolelta. Tama voi olla
tilintarkastajan tai rahoituslaitoksen antama lausunto.''

Yhdistyneessda Kuningaskunnassa kaivosteollisuuden toiminnanharjoittajien mak-
sukyvyttomyydestd johtuneiden jatehuollon laiminlydntien mddrd on ollut noin 2
tapausta vuodessa ja yksittdisissd tapauksissa viranomaisten taloudelliset seuraa-
mukset ovat nousseet erittdin korkeiksi'>.

119  Ks. http:/ /www.sepa.org.uk/pdf/guidance/landfill_directive/estimate_fin_prov_landfill.pdf.
120 Ks. http://www.sepa.org.uk/pdf/regulation/waste/Financial_Guidance_ WML.pdf.

121  Kaytanto on yhteinen Skotlannille, Englannille ja Walesille: kts. http://www.environment-agency.
gov.uk/commondata /103599 /wm105.300_1615189.doc.

122 GHK2003s. I.
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3.5.2
Brandenburgin osavaltio (Saksa)

Brandenburgissa vakuudesta maaraa toimivaltainen (lupa)viranomainen.'? Vakuu-
den madrittdvastd padtoksestd tulee kdyda ilmi laskennassa kdytetyt perusteet (Ver-
waltungsverfahrensgesetz fiir das Land Brandenburg 39.1 §). Vakuuden tarpeen
maédrittdmiseen liittyvdssd harkinnassa on huomioitava useita ndkokohtia. Erityisesti
on selvitettdvd, onko vakuuden asettaminen vélttaimatontd jalkihoitotoimenpiteiden
varmistamiseksi ja onko vakuuden asettaminen suhteellisuusperiaatteen mukaista.

Vakuutta ei tule vaatia ainoastaan siitd syystd, ettd se vdhentdd viranomaisen
valvontatarvetta. Vakuuden vaatimiseksi maksukyvyttdmyyden aiheutumisen riski
voi olla sitd pienempi, mitd suurempi ja vaikutuksiltaan vakavampi mahdollisesti
aiheutuva vahinko olisi. Todellisen likviditeettivajeen tai uhkaavan konkurssin ole-
massaoloa ei tarvitse pystyd ndyttimaéan, koska tilld voisi olla jarjestelmén tavoitteet
vaarantava vaikutus. Maksukyvyn arvioinnissa on huomioitava paitsi nykyinen ti-
lanne, my®ds ennakolta arvioitava toiminnanharjoittajan taloudellista tilaa toiminnan
lopettamisaikana. Brandenburgissa jdtteenkasittelyalan konkursseja on tapahtunut
erityisesti rakennusjdtteen, jatepuun, jaterenkaiden ja elinkeinotoiminnasta perdisin
olevan yhteiskuntajdtteen varastoinnissa. Siksi ndiltd toimialoilta on yleensd vaa-
dittava vakuus, mikali yksittdistapauksessa ei ole perustetta poiketa tdstd. Muiden
jatteenkdsittelylaitosten osalta vakuuden tarve arvioidaan tapauskohtaisesti.

Taloudellinen vakuus vaaditaan vain silloin, jos jatteen markkina-arvo on negatii-
vinen. Vakuus voidaan katsoa tarpeettomaksi, jos toiminnanharjoittaja esittda todiste-
tun arvonarviointimallin vastaanotettavalle jatteelle ja jatkuva jatteen tuontimé&éard ja
késitellyn jatteen poiskuljetusmaara voidaan pitkdjanteisesti ndyttdd. Tahan tarvitaan
késittelysopimuksia, kasittelykapasiteetin osoittamista muulla tavoin tai ulkopuo-
lisen asiantuntijan todistusta. Sopimuksin voidaan varmistaa, ettd toiminnalle on
edellytykset my&s omistajanvaihdoksen yhteydessa. Taloudelliselta merkitykseltdan
vdhdisten toimintojen ei tarvitse asettaa vakuutta. Véhdisiksi voidaan katsoa laitok-
set, joiden jadtteiden késittely maksaa arviolta alle 20 000 euroa. Hieman suurempien
toimintojen osalta vakuuden méédrédstd vahennetddn edelld mainittu 20 000 euroa
kilpailutilanteen tasapuolistamiseksi. Jos jite aiotaan jatkokdsitelld — kuten polttaa
- samassa toimintakokonaisuudessa, ei teknisesti tarpeelliselta vélivarastointiméa-
raltd edellytetd vakuutta. Vakuutta ei my6skédén vaadita, jos maksukykyinen kolmas
osapuoli sopimuksella sitoutuu vastaamaan jétteista.

Vakuuden mééran tulee kattaa lopettamistilanteessa potentiaalisesti varastoidun
jatteen kisittelykustannukset, siksi vakuuden méaardn laskemisessa hyddynnetdan
luvan mukaista toimintakapasiteettia sekd varastoitavien jatejakeiden kasittelykus-
tannuksia. Késittelykustannukset maéritetddn mahdollisuuksien mukaan markki-
natilanteen mukaisiksi. Jos toiminnanharjoittaja ei hyédynna koko luvanmukaista
kapasiteettia, voidaan vakuutta alentaa oikeudellisesti sitovalla ilmoituksella kdy-
tettdvéastd kapasiteetista.

Vakuudet ovat paddsdantoisesti muodoltaan pankkitakauksia, mutta my6s kiinteis-
tojd tai kiinnelainoja, pankkitalletuksia, konsernitakauksia (Konzernbtirgschaft, Pat-
ronatserklarung) tai vastaavia vakuusmuotoja voidaan kdyttaa. Konsernitakauksien
hyviksyttdvyys on arvioitava tapauskohtaisesti. Kirjanpidossa tehty varaus ei ole
hyvéksyttdvd vakuusmuoto, koska summa kuuluu mahdolliseen konkurssipesédén.

123 Kts. Brandenburgin osalvaltio: Gesetz zur Sicherstellung der Nachsorgepflichten bei Abfallla-
gern (13.7.2001, BGBL. I S. 1550). Liittovaltio: Bundes-Immissionsschutzgesetz (BImSchG) 12.1 §, 5.3 §,
17.4a §. Tulkintaohje: Osavaltion tiedonanto (Runderlass) 6/2/03 des Ministerium fiir Landwirtschaft,
Umweltschutz und Raumordnung vom 7. Miarz 2003 (http://www.mluv.brandenburg.de/cms/media.
php/2318/erl6203.pdf).
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Varaus voidaan hyvéksyd vain, jos se maksetaan erilliselle tilille, joka pantataan
osavaltiolle.

3.5.3
Itdvalta

Itdvallassa on kdytossa erittdin tarkka taulukkolaskentaohjelman pohjaan perustuva
vakuuden laskentamalli. Malli on teetetty konsultilla (Quantum — Institut fiir Betriebs-
wirtschaftliche Beratung GMBH) vuonna 2005.** Laskentamallissa otetaan huomioon
mm. seuraavia tekijoitd. Taustatiedot:

¢ kaatopaikan volyymi,

o kédyttoaika,

e jalkihoitotoimenpiteiden keston ajanjakso ja

e viliaikaispeitot.

Valumavesien méara selvitetddn kiyttden hyviksi tietoja sademaaristd, kerdysputkis-
ton pituudesta ja edellisvuosien mittauksia. Kaatopaikkakaasujen kerdysjarjestelmi-
en olemassaololla on oma vaikutus vakuussumman méadrdytymiseen, samoin kuin
valumavesien tarkkailupisteiden lukumaééralla.

Laskentaa varten lomakkeelle syttetdan valuma-alueiden laajuus, peitetty pinta-
ala, aloitusvuosi, lopetusvuosi, valumavesien kisittelykustannukset kuutiota kohden
ja kaatopaikkatyyppi. Laskennassa tulevaisuuden summat diskontataan ja niihin on
mahdollista tehdd muitakin korotuksia. Ndiden tietojen perusteella lomake laskee yk-
sityiskohtaiset summat kaatopaikan hoitokuluista (ks. kuva 23). Laskenta suoritetaan
automaattisesti erikseen kaatopaikan tayttovaiheelle ja jélkihoitovaiheelle.

Vakuuden vapautuksia suoritetaan Itdvallassa yleensd kolmessa eri vaiheessa. En-
simmadiset vapautukset toteutetaan, kun jonkin kaatopaikan osan peittotoimenpiteet
on saatettu loppuun. Vakuutta vapautetaan lisdé, kun viimeinenkin kaatopaikan osa
on suljettu. Lopullinen vapautus tapahtuu, kun viranomainen on todennut alueen
jalkihoitotarpeen loppuneen. Vakuutta kerrytetddn kumulatiivisesti kaatopaikan
kayttdaikana, tosin varsin suuri osuus siitd on asetettava heti toiminnan alkaessa
(kuva 24).

124
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Zweck:

Beprobung und Analyse der Abfille
Beprobung und Analyse der Abfille inkl. Steigerung

Oberflack bdech und Rekultivi 2
Oberflich bdeck und R g inkl. S
Erhaltung und Pflege von Whasserbauten

Erhaltung und Pflege von Wasserb inkl. Steig R

Enﬁumnng Sickerwasser

Entsorgung Sickerwasser inkl. Steigerung
Dichtheit lle fUr Lei
Dichtheits lle fiir Lai
Meterologische Daten
Meterologis che Daten inkl. Steigerung

inkl. Steigerung

Errichtung Gassammelsystem
Errichtung Gassammelsys tem inkl. Steigerung

Erhaltung Gassammelsystem
Erhal Gass Isys tem inkl. Stei 2

Entsorgung von nicht kons ensgemiillem Material
Entsorgung von nicht konsensgemifiem Material inkl. Steigerung

Erhal der Us und des Ei

Erhal der Us und des Ei inkl. Steigerung
Beseitigung von V. e der Umngeb

Beseiti von Vi der U ik inkl. §

Analyse der Grundwasserproben

Analyse der Grundwasserproben inkl. Steigerung
Analyse der Si:_kem!isse_r

Analyse der Sickerwiisser inkl. Steigerung

Analys e der Oberflichenwisser

Analyse der Oberflichenwiisser inkl. Steigerung
Analyse von Deponiegas

Analyse von Deponiegas inkl. Steigerung

Immisions iiberwachung am Vorfluter

Immisions iberwachung am Vorfluter inkl. Steigerung

Erhal von Sonden und Messschiich

Erhaltung von Sonden und Messschichten inkl. Steigerung
K lle des Deponiekérpers, Yermessung §

K lle des D iekdrpers, Vi inkl. S
Videobefahrung des Sickerw elsys tems
Yideobefah 2 des Sicker Isystems inkl.
Personalkosten fiir externe Doku

Pers lkos ten fiir Dol inkl. 5

Kos ten fiir Deponieaufsichtsorgane
Kosten fiir Deponieaufsichtsorgane inkl. Steigerung

I-10

I-12

1-13

1-14

1-15

I-16

-7

I-18

1-19

1-20

I-121

12.122,00
12.122,00
266.475,00
266.475,00
21.945,00
21.945,00
150.000,00
150.000,00
37.620,00
37.620,00
2.351,25
2.351,25
145.345,67
145.345,67
98.108,34
98.108,34
376.200,00
376.200,00
9.143,75
9.143,75
7.628,50
7.628,50
11.756,25
11.756,25
4.702,50
4.702,50
8.276,40
8.276,40
313,50
313,50
9.405,00
9.405,00
10.345,50
10.345,50
6.479,00
6.479,00
3.762,00
3.762,00
23.512,50
23.512,50
13.794,00
13.794,00

0,00
0,00

0,00
0,00

159.885,00
164.717,52

150.000,00
156.060,00

Kuva 23. Itdvallassa kaytossd olevan laskentataulukon kustannuserittely vakuuden maarittamiseksi.

Entwicklung der Sicherstellungsbetrige exkl. Steigerung
Summe Sicherstellung
o 10.000,00 -
o E—S3Summe freiwerdende Mittel
E —O— Kumulierter Sicherstellungs betrag
& 8.000,00 © Zu zahlende Betrige inkl. 4,00% Verzinsung
== Kumulierter Sichers tellungs betrag Betrieb
6.000,00 —f— Kumulierter Sichers tellungsbetrag Nachsorge
4.000,00
g
A
2.000,00
S o
0,00 {LololofogotonooRoBomon
L ]
-2.000,00
-4,000,00
- -~ w ~ o ot ~” w ~ o e ~” wy ~ o - ~” w "~ o~ - ~” w ~ o - ~” wy "~ o~ - ~”
et o I N Y . B o T TR T T . B . S S S T T B B T T
Jahre

Kuva 24. Graafinen laskentalomakkeen tuottama esimerkkikuva vakuuden kertymisesta Itdvallan
jarjestelmdssa.
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3.6
Vakuutusjarjestelmat

Ympairistévahinkojen korvaaminen perustuu ympéristdvahinkojen korvaamises-
ta annetun lain (YVL, 737/1994) mukaiseen ympériston pilaantumisesta ja muista
ympdristohdiridistd aiheutuvien vahinkojen korvaamista koskevaan sdantelyyn.
Ankaraan vastuuseen perustuva korvausvelvollisuus on ensisijaisesti aiheuttajape-
riaatteen mukaisesti toiminnanharjoittajalla. Tatd vastuuta tdydentdd ymparistova-
hinkovakuutusjirjestelmd. Ymparistovahinkovakuutuslain (81/1998) 1 §n mukaan
ympadristovahinkovakuutuksella korvataan ympaéristovahinkolain tarkoittamia ym-
péristovahinkoja sekd vahinkojen torjunta- ja ennallistamiskustannuksia silloin kun
korvausta ei saada korvausvelvolliselta tai timén vastuuvakuutuksesta taikka kun
korvausvelvollista ei saada selvitettyd. Vakuutuksella katetaan siis vahingon aiheut-
tamat kustannukset muun muassa silloin kun vahingon aiheuttaja on maksukyvyton.
Vakuuttamisvelvollisuus on ympdristdvahinkovakuutusasetuksen (717/1998) 1 §n
mukaan mm. niilld yksityisoikeudellisilla yhteis6ill§, joilla on alueellisen ymparisto-
keskuksen myontdma ympéristdlupa. Vakuuttamisvelvollisuus ei kuitenkaan koske
toimintaa, jonka tarkoituksena on &ljytuotteiden varastointi tai jakelu taikka voite-
luaineiden valmistus; saastuneen alueen puhdistaminen; tai jatteen hyddyntdminen,
ellei toiminta muusta syysté edellytd 1 momentissa tarkoitettua lupaa tai ilmoitusta.
Oljytuotteiden aiheuttamien vahinkojen korvausta voidaan hakea aiheuttajan liséksi
toissijaisesti 6ljysuojarahastolta. Lakisdédteinen ymparistovahinkovakuutus ei korvaa
toiminnanharjoittajalle itselleen aiheutuneita vahinkoja.

Ymparistovahinkoja koskeva vastuujdrjestelma on parhaillaan lainsddddnnon uu-
distustyon kohteena. Ympadristovahinkojen ehkdisemisen ja korjaamiseen liittyvét
vastuut ovatjohdettavissa ns. ymparistévahinkovastuudirektiivistd (2004/35/EY)'®.
Direktiivi on tarkoitus panna tdytant6on mm. uudella lailla erdiden ympaéristolle
aiheutuvien vahinkojen korjaamisesta. Ympéristdministerié on 17.6.2008 tehnyt lain-
sdddannon muutosta koskevan luonnoksen hallituksen esitykseksi ja se on parhail-
laan lausuntokierroksella. ¢

YM:n jatevakuutta koskevan ohjeen mukaan ympéristévahinko- ja vastuuvakuu-
tukset eivit ole hyviksyttyja vakuusmuotoja toisin kuin takausvakuutus. Ei liene
periaatteellista estettd vakuutuspohjaisen rahoitusmallin perustamiselle jatehuolto-
velvoitteiden rahoittamiseksi. Vakuutusjarjestelmén luomiseen liittyy kuitenkin eri-
tyisid ongelmia, joiden ratkaiseminen ei ole aivan yksinkertaista. Ympéristovastuun
mukaisten ennakoitavien kustannusten korvaaminen vakuutusperusteisesti sisaltdd
ensinndkin vdistimattoman kustannuksia kasvattavan ongelman. Vakuutusyhtio
voitaisiin ndhda ylim&drdisend toimijana asetelmassa, jossa vahimmilldédn on toi-
minnanharjoittaja ja yleistd etua valvova viranomainen. Vastuu siirtyisi toiminnan-
harjoittajalta vakuutusyhtiélle, jonka hallinnolliset kustannukset sekéd toiminnasta
odotettava kate aiheuttaisivat luultavasti jarjestelman kokonaiskustannusten kasvua.
Vakuutusyhtiéiden kannalta oleellista olisi my0skin riittdvéan laajojen markkinoiden
syntyminen, jotta riski voitaisiin jakaa mahdollisimman monen toiminnanharjoitta-
jan kesken. Vakuutuksen kdytto ymparistovastuiden rahoittamiseen voisi perustua
vapaaehtoisuuteen tai pakollisuuteen. Pakollisen vakuutuksen etuna on riskin jakau-
tuminen kaikkien vakuutuksen ottamiseen velvollisten kesken ja tdlloin vakuutus-
maksujen voidaan olettaa olevan pienempid kuin jos kyseessd olisi vapaaehtoinen
vakuutus.

125 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi ymparistévastuusta ympéristovahinkojen ehkéise-
misen ja korjaamisen osalta (2004/35/EY).

126 Komissio antoi Suomelle direktiivin tdytdntoonpanoa koskevan virallisen huomautuksen. Direktiivi
olisi tullut saattaa voimaan viimeistdan 30.7.2004.
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Vapaaehtoiseen vakuutukseen liittyy puolestaan ns. itsevalinnan ongelma, mika
tarkoittaa sitd, ettd vakuutuksen ottavat todennédkoisimmin ne toiminnanharjoittajat,
jotka uskovat tarvitsevansa vakuutusta. Téllaisten vakuutettujen osalta vakuutusta-
pahtuman riski on suurempi ja yhdessa nama seikat johtavat vakuutustapahtumien
yleistymisen riskin kasvuun ja sitd myo6ten vakuutusmaksujen kohoamiseen. Tésta
syystd vakuutuksenottajien riippumattomuuden periaatteen mukaan sellaiset riskit,
joihin vakuutetut voivat itse valinnoillaan vaikuttaa, ovat ongelmallisia ja ne jatetdan
usein vakuutuksen soveltamisalan ulkopuolelle. Lopuksi mainittakoon ettd vakuus-
jarjestelyihin, kuten muihinkin ulkopuoliseen rahoitukseen liittyviin malleihin, liittyy
riski itse vakuuden antajan mahdollisista maksuvaikeuksista sekd toisaalta riski
vakuuden realisoimisen todellisesta tehokkuudesta. Sdanteleméttémien vakuutusten
osalta olisi nimittdin mahdollista, ettd vakuutusehdoista johtuen vakuutuksen antajan
olisi mahdollista vélttaa korvausvelvollisuus esim. vakuutetun myo6téavaikutuksen tai
muun vastaavan seikan perusteella.

37
Rahastojarjestelmait

Rahastot koostuvat oikeushenkildiden suorittamista maksuista ja rahastoista luo-
vutetaan tuota varallisuutta sekd sen tuottoa rahaston perustajan maérittelemien
sddntdjen puitteissa. Rahastot voivat olla joko yksityisid tai julkisia. Yksityisten ra-
hastojen perustaminen ja sadannot ovat lahtdkohtaisesti sopimusvapauden piirissd,
ja tdllaisten rahastojen sisdltdiman varallisuuden vallinta voi tosiasiassa sdilyd niilld,
joilla on oikeus muuttaa rahaston sddnt6jd. Téllaisia rahastoja, joissa varallisuuden
vallinta sdilyy toiminnanharjoittajilla, ei voida katsoa vakuuden arvon siilymisen ja
realisoitavuuden kannalta soveltuvan YSL 42.3 §:n mukaiseksi vakuudeksi tai muuksi
vastaavaksi jdrjestelyksi. Kaivannaisjdtedirektiivin 14 artiklassa kuitenkin edellyte-
tadn, ettd “viranomaisen on vaadittava jidsenvaltioiden erikseen pddttamien menettelyjen
mukaisesti rahoitusvakuus (esimerkiksi rahamdidriisend talletuksena, teollisuuden rahoitta-
ma keskindinen takuurahasto mukaan luettuna) tai vastaava”. Direktiivin sananmuodon
mukaan toiminnanharjoittajien keskindistd rahastoa voitaisiin siis pitdd hyvaksytta-
vdnd vakuuden lajina. Jasenvaltiolla olisi kuitenkin valta paattda siitd menettelystd,
jossa vakuus tai vastaava vaaditaan. Sidnnoksestd ei ilmene, onko jasenvaltioilla
toimivaltaa itse arvioida vakuuslajin hyvéksyttavyyden kriteerejd vai tarkoittavatko
menettelyt puhtaasti lupamenettelyn toimintatapoja.

Jatehuollon turvaamiseksi perustettavan rahaston tulisi siis olla julkinen, jolloin se
toimisi valtion talousarvion ulkopuolella ja sen perustaminen edellyttiisi lailla saa-
tdmistd sekd kahden kolmasosan enemmist6d annetuista dédnisté (PerL 87 §). Julkisia
rahastoja ovat esimerkiksi 6ljysuojarahasto, joka on perustettu lailla 6ljysuojarahas-
tosta (1406/2004) sekd ydinenergialain (990/1987) 38 §:n tarkoittama ydinjdtehuol-
torahasto. Oljysuojarahastosta korvataan 6ljyvahingoista ja niiden torjumisesta seka
ympadriston ennallistamisesta aiheutuneita ennakoimattomia kustannuksia. Rahastoa
kerrytetddn jokaiselta maahan tuodulta tai Suomen kautta kuljetetulta dljytonnilta
eli toisin sanoen kyseessé on veroluonteinen maksu. Oljysuojamaksuista aiheutuvat
kulut on yksinkertaista siséllyttad oljytuotteiden hintoihin, jolloin rahastoon kerrytet-
tavat maksut voidaan kohdentaa viime kéddessa niille tahoille, jotka hankkivat 6ljya
ja joiden toiminnassa on riski 6ljyvahingon sattumisesta'?’.

Ydinjdtehuollon turvaava rahasto- ja vakuusjdrjestelmd vastaa katettavien kus-
tannusten osalta YSL:n mukaista jatevakuusjdrjestelmédd. Molemmissa jdrjestelmissa

127  Ongelmallista on niiden kansainvilisiin 6ljykuljetuksiin liittyvien 6ljyvahinkojen riski, joiden kus-
tannukset kohdistuvat Suomen markkinoille tulevaan 6ljyyn.
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pyritddn turvaamaan luvan mukaisen toiminnan asianmukainen jdtehuolto. Ydin-
energialain 9.3 §:n mukaan ydinenergian kiayttoon oikeuttavan luvan haltijan, jonka
toiminnan seurauksena syntyy tai on syntynyt ydinjatettd, on huolehdittava kaikista
ndiden jétteiden ydinjatehuoltoon kuuluvista toimenpiteistd ja niiden asianmukai-
sesta valmistelemisesta sekd vastattava niiden kustannuksista. Jatehuollon velvoit-
teiden aiheuttamiin kustannuksiin on varauduttava 7 luvun mukaisesti (35.1 §).
Varautumisvelvollisuuden tayttddkseen luvanhaltijan on maksettava kalenterivuo-
sittain médritellylla tavalla maksuja valtion ydinjatehuoltorahastoon ja luovutettava
maksukyvyttdmyytensa varalta valtiolle saddetyt vakuudet (36 §). Vastuun suuruus
(vastuumiidirii) koostuu jatehuoltovelvollisen tuottamien ydinjdtteiden ydinjatehuol-
losta tulevaisuudessa aiheutuvien menojen arvioidusta méérastd (37.1 §n 1 kohta).
Ty6-ja elinkeinoministeri6lld on toimivalta padttdd vastuuméaarastd valtioneuvoston
antamia yleisid madrdyksid noudattaen (43.2 §).'#

Vaihtoehtona tai tdydennyksend nykyiselle vakuusjdrjestelmalle olisi ainakin pe-
riaatteessa mahdollista luoda jatehuollon kustannukset toiminnanharjoittajan mak-
sukyvyttomyystilanteissa korvaava jatehuoltorahasto. Mallin perustana voisi olla
lupaharkinnan yhteydessd maériteltdva vastuuméérd, jonka toiminnanharjoittaja
voisi kustantaa joko:

a) suorittamalla vastuumaardn mukaan suhteellisesti médérdytyvén jatevakuus-

maksun;

b) asettamalla riittdvan vakuuden tai

¢) tekemdlla sekd a- ettd b-kohdissa mainitun suorituksen.

Vastuumaddra voitaisiin laskea joko nykyisen kdytannon mukaisesti lupahakemuk-
sessa esitetyn selvityksen pohjalta tapauskohtaista harkintaa kdyttden taikka vaih-
toehtoisesti normiperusteista laskentakaavaa kayttden.

Jatevakuusmaksun kustannukset kanavoituisivat lopulta jatteen tuottajalle, joka
joutuisi siirtdméédn kustannukset tuotteidensa hintoihin ja lopulta kustannus jéisi siis
jdtettd tuottavan tuotteen tai palvelun hankkivan loppukéyttdjan kustannettavaksi.
Miten estetddn kustannusten kertaantuminen — miten saadaan poistettua tehdyistd
toimenpiteistd aiheutuneet maksut?

Lakisddteisen jdterahaston perustamisella voitaisiin saavuttaa melko nopeasti
riittdvat varat asianmukaisen jatehuollon varmistamiseksi, kun otetaan huomioon
toiminnanharjoittajien maksukyvyttdmyystilanteiden oletettava vahdisyys. Rahasto-
mallin mahdollisena etuna ndhdddn myds varojen tosiasiallinen riittdvyys jatehuol-
totoimenpiteiden suorittamiseen, kun vakuussummat saattavat yksittdistapauksissa
osoittautua liian pieniksi tarvittavien toimenpiteiden suorittamiseen'®. Jatehuol-
torahastoa voitaisiin kerryttdd tiettyyn suuruuteen hyédynnettyjen ja kasiteltyjen
jatejakeiden mddran sekd toiminnan luonteen mukaisesti.

Rahastomallia on vaikea ndhda aiheuttajaperiaatetta yhtd hyvin edistdvana kuin
nykyisenkaltaista kunkin toiminnanharjoittajan asettamaan vakuuteen perustuvaa
jdrjestelyd. Kannustin huolehtia jatehuollosta liiketoiminnan loppuessa mahdollisesti
heikkenisi ja toiminnanharjoittajan toiminnasta aiheutuvat kustannukset voisivat
kanavoitua muiden toimijoiden kannettavaksi. Vakuusjédrjestelyn avaaminen saattaisi
aarimmadisissa tapauksissa johtaa jopa keinotekoisiin omistusjérjestelyihin jatehuol-
tovastuun valttdmiseksi.

Vakuutusrahoituksen vaihtoehtona toiminnanharjoittajat voisivat luoda yhteen-
liittymén, poolin, joka kerdisi jdseniltddn varat, joilla laiminly&tyjen jatehuoltotoi-
menpiteiden aiheuttamat kustannukset voitaisiin kattaa. Pooliin kartutetut varat
kerryttdvat poolin varoja, toisin kuin vakuutusmaksut, jotka siirtyvét vakuutusyhtion
varallisuuteen. Poolin varojen kertyessd riittdvan suuriksi jasenmaksuja voitaisiin

128  Kts. Valtioneuvoston paétos varautumisesta ydinjatehuollon kustannuksiin (165/1988).
129 HAASTATTELU: Mikela.
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mahdollisesti pienentdd. Pooli voisi toimia esimerkiksi keskindisen vakuutusyhtion
muodossa, jolloin sen toimintaperiaatteet vastaisivat vakuutusyhtiéiden toimintaa
silld erotuksella, ettd kerdtyt varat olisivat toiminnanharjoittajien yhteisessa omis-
tuksessa.

Poolin kuten muidenkin hajautetun riskin vakuusmallien ongelmana on ns. vapaa-
matkustajailmi6, jonka mukaisesti toiminnanharjoittaja saattaa laiminly6dé jatehuol-
tovelvoitteensa koska se ei aiheuta hédnelle sen suurempia kuluja kuin velvoitteiden
tayttaminenk&dn. Voi jopa olla, ettd toiminnanharjoittaja tulee pédinvastoin houkut-
tuneeksi laiminlydméaan velvoitteensa sen vuoksi, ettd vakuutus- tai jisenmaksu on
pienempi kuin jatehuollon suorittamisesta aiheutuvat kulut.
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4 Keskeiset ehdotukset

4.1

Yleiset ehdotukset

4.1
Nykyisen jarjestelmdn kehittaminen jirjestelmétason ratkaisuna

Selvityksessd tutkittiin mahdollisuuksia korvata nykyinen vakuusjarjestelméd esi-
merkiksi rahasto- tai vakuutuspohjaisella jarjestelmélld. Haastatteluiden perusteella
vakuutusyhtiot pitavét jatevakuusjdrjestelmédn korvaamista vakuutuksella jossain
médrin periaatteellisesti ongelmallisena. Asiakkaan valintamahdollisuus eli kyky
vaikuttaa siihen, syntyykoé maksukyvyttomyys, rappeuttaa vakuuttamisen perus-
ideaa.

Jatevakuusvakuutus olisi osittain analoginen luottovastuuvakuutukseen. Tallai-
selle vakuutuslajille on tyypillistd korvausvastuiden vahva suhdannesidonnaisuus.
Luottovastuuvakuutukset johtivat 1990-luvun laman aikana jopa 2 000 kertaisiin vas-
tuisiin suhteessa vuosittaisiin vakuutusmaksuihin. Vakuutusyhtiét eivdt mielelldan
sitoudu epamadadrdisid tai ylipaatadan pitkid aikoja kestdviin vastuisiin, joiden riskitaso
ei ole tilastollisesti arvioitavissa.

Vakuutettavassa toiminnassa tulisi tyypillisesti padstd 95 % kulusuhteeseen. Tall6in korva-
uksina maksettaisiin vuosittain tilastollisesti noin 75 % vakuutusmaksuista, jos yhtién omat
kulut olisivat 20 % kokonaissummasta. N4in ollen voiton osuudeksi jad 5 %, kun huomioon
ei oteta summien sijoittamisesta syntyvia hyotyja.

Vakuutus tai rahastojédrjestelman etuna olisi se, ettei yksittdisen toiminnanharjoitta-
jan tarvitsisi vastata tdysimaardisesti vakuuden asettamisesta aiheutuvista kuluis-
ta. Koska kaikki toiminnanharjoittajat eivat paady maksukyvyttoméksi, olisi riskid
mahdollista hajauttaa. Vakuutus- ja rahastojdrjestelman heikkoutena on se, ettd mallit
eivét tarjoa todellista insentiivid hoitaa omia velvoitteitaan, koska vastuu on lopulta
kollektiivinen. Haastatellut yritykset padosin vastustivat vakuutus- ja rahastojdr-
jestelmid, koska niisséd asiansa hyvin hoitavat toiminnanharjoittajat tosiasiallisesti
vastaavat maksukyvyttdmaéksi ajautuvien yritysten velvoitteista.
Rahastojédrjestelmén etuna vakuutukseen ndhden voidaan pitdd sitd, ettd siind
kukaan ei konkreettisesti pyrkisi voiton tuottamiseen, vaan kyseessa olisi erddnlai-
nen riskipooli. Toisaalta rahastojédrjestelmé on budjetin ulkopuolisena elementtind
perustuslain hengen vastainen. Lisdksi kdytdnnossd rahastojarjestelma edellyttisi
jonkinlaista hallinnollista organisaatiota. Mahdollisesti hallinnointi olisi kytkettavissa
johonkin olemassa olevaan rakenteeseen. Erityisesti kannustinkysymysten takia va-
kuutus- ja rahastomallia voisi ajatella sovellettavan ldhinnd hybridimallina yhdessa
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nykyisen jdrjestelmén kanssa. Tdlloin vakuutuksesta/rahastosta korvattaisiin vain
tietyn asetettavan vakuussumman ylittdvat vastuut tai soveltamisrajaus tehtdisiin
aikaperustaiseksi kattamaan esimerkiksi kaatopaikoista yli 30 vuoden jalkihoidon jil-
keen syntyvit vastuut. Hybridimalli vaatisi nykyistd raskaampaa hallintorakennetta
ja menettelyprosessia, eikd sitd siksi esitetd tdssd yhteydessa toteutettavaksi.

412
Vakuuksia koskevan viranomaisharkinnan keskittaminen

Kyselytutkimuksen mukaan viranomaiset eivét kannattaneet kovin vahvasti jiteva-
kuusharkinnan keskittdmistd. Sen sijaan haastatelluista tahoista valtaosa kannatti
keskittamista.

Viranomaisille suunnatussa kyselytutkimuksessa erds vastaaja totesi: “Aluchallin-
non uudistamisen yhteydessi vakuusasioiden kiisittely, mddrddminen, hallinnointi ja valvonta
tulisi keskittdid yhteen tai muutamaan harvaan toimipisteeseen, jossa olisi taloustieteellisti ja
-juridista asiantuntemusta substanssiosaamisen (jiatehuolto, maarakentaminen, logistiikka)
ohella.”

Kyselyn perusteella useimmat viranomaiset kokevat, ettd vakuuksiin liittyvéa har-
kinta on kaukana heiddn ydinosaamisestaan. Taloudellisten seikkojen laajaa tunte-
musta ei realistisesti voida edellyttdd kaikilta ymparistolupia késitteleviltd ja valvon-
taan osallistuvilta viranhaltijoilta ja virkamiehiltd. Asiantuntemuksen parantamisen
lisdksi vakuusharkinnan keskittdminen lisdisi ratkaisujen yhdenmukaisuutta. On-
gelmaksi voisi jossain madrin muodostua ymparistollisen riskinarvioinnin osittainen
eriytyminen taloudellisesta harkinnasta. Tastd huolimatta jatevakuusasioiden keski-
tetyn ratkaisemisen tuomat tehokkuus-, yhdenvertaisuus- ja ennakoitavuushyodyt
on nahtdva ennalta arvioiden keskittdmisen haittoja suuremmiksi.

4.1.3

Ymparistonsuojelulain mukainen asetuksenantovaltuutus
ja asetuksella saddettavit seikat

Nykyisin YSL 42.3 § on ainoa varsinainen kyseisen lain jatevakuutta koskeva saan-
nods, eikd asiasta ole annettu asetusta. Momentti sisdltdd jo nykyisin kattavan ase-
tuksenantovaltuutuksen. Niin ollen jitevakuusjdrjestelmaa tdsmentdviat sadnnokset
olisi mahdollista antaa joko ympaéristonsuojeluasetuksessa tai omassa valtioneu-
voston asetuksessaan. Itse ympaéristonsuojelulakiin ei valttimattd tarvitsisi tehdd
kovin suuria muutoksia lukuun ottamatta soveltamisalaa ja poikkeamista koskevia
tasmennyksid. Lain selkiyttdmiseksi olisi kuitenkin syytd pohtia jatevakuusasian
eriyttdmistd kokonaan omaksi pykéldkseen. YSL 42.3 § siséltda jo nyt varsin pitkia
luettelomaisia osuuksia ja uudet tismennykset tekisivét siitd ymmarrettivyydeltddn
entistd heikomman. Uuteen pykédldan voitaisiin siséllyttdd muitakin tarkennuksia ja
tdssd raportissa esitettyjd kehitysehdotuksia — ainakin yleisemmaéssd muodossa — silté
osin kun niiden katsottaisiin vaikuttavan ihmisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin silld
tavoin, ettd niista tulisi lailla saataa.

YSL:n valvontaa ja hallintopakkoa koskevassa luvussa olisi syyta sddtda vakuuden
on demand -tyyppisesta realisoitavuudesta. Mikéli toiminnanharjoittaja ei reagoisi
teettdmisuhkaan, tulisi vakuus olla viranomaiselle tdysimaardisend realisoitavissa.
Nykyisin viranomainen joutuu toimimaan omalla kustannuksellaan ja vakuus voi-
daan realisoida vain syntyneitd kuluja vastaan.

Asetuksella voitaisiin sdatdd mm. seuraavista seikoista (ks. tarkemmin yksityis-
kohtaiset ehdotukset ja liite 2):

e soveltamisala,

¢ maidritelmat,
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¢ hyviksyttavit vakuuden muodot,

¢ vakuuden realisoitavuus,

¢ vakuuden voimassaolo ja vapauttaminen,

¢ kaatopaikan jélkihoitoaika,

¢ vakuuden méérd,

¢ toiminnan kokonaislaajuuteen ndhden merkitykseltddn viahdinen jatteenkasit-
telytoiminta,

¢ vakuussitoumuksen antajan kelpoisuus,

¢ vakavaraisuuden arviointi,

¢ konsernitakaus vakuuden korvaavana muuna jarjestelyna.

Osa edelld mainituista pykalisté olisi helposti johdettavissa ymparistoministerion an-
tamasta ohjeesta YM2/401/2003. Jos asetus annetaan, on katsottava, mitd muutoksia
se edellyttdd muihin sdddoksiin. Ainakin kaivannaisjdteasetuksen (379/2008) 10 §:ssa
olisi jatkossa tarve viitata ndihin tarkempiin saannoksiin.

4.2

Yksityiskohtaiset ehdotukset

4.2.1

Vakuudella katettavien toimenpiteiden tarkempi
maaritteleminen ja vakuuden voimassaolo

Kyselyn perusteella viranomaisten ja toiminnanharjoittajien nakemykset siitd, mitd
toimenpiteitd jatevakuudella tulee varmistaa, eroavat usein toisistaan. Haastattelui-
den ja kyselyn perusteella ei ndytd olevan myosk&an tdysin selvéd, tulisiko vakuu-
della kattaa esimerkiksi vain kaatopaikkojen sulkemistoimet vai myds jélkitarkkailu.
Jos jdlkitarkkailu otetaan huomioon, kuinka pitkéltd ajanjaksolta ndin tulisi tehd&d?
On mahdollista, ettd edelld mainitut seikat vaativat tapauskohtaista harkintaa, mutta
ottaen huomioon vaihtelevat kiaytannot ja kdytettdvissd olevat tiedot kaatopaikko-
jen pitkdaikaisista vaikutuksista asiasta olisi syytd antaa ainakin ohje kdytdntojen
yhdenmukaistamiseksi. Suositeltu jélkihoitotoimenpideaika voitaisiin maarittaa
eripituiseksi riippuen kaatopaikan tyypistd. Muilta osin jdtevakuuden kattamien
toimenpiteiden maarittelyssa voidaan hyodyntdd esimerkiksi tdssd selvityksessd
esitettyjd ulkomaisia malleja.

422
Vakuuden maira

Vakuudella katettavien toimien ja niistd aiheutuviin kustannuksiin vaikuttavien yk-
sikkdmaarien arviointi voitaisiin siirtdd luvanhakijan tehtdvaksi. Talld menettelylld
vakuuden asettamiseen liittyvan harkinnan painopiste kohdistuisi valvonnan sijasta
lupaharkintaan. Hakija joutuisi ndin jo etukdteen arvioimaan toiminnalta edellytettyjd
jatehuoltovelvoitteita ja niiden kustannuksia. Yksinkertaistettu ja vertailukelpoinen
malli helpottaisi oletettavasti my6s viranomaisten valvontatehtdvien hoitoa.

Vakuuden maddrddmismenettely

Luvanhakija velvoitettaisiin esittdimé&an lupahakemuksen yhteydessa jatehuolto-
suunnitelman, jonka osana olisi taytettiva kaavake kyseisen toiminnan mukaisista
jatehuoltotoimenpiteistd ja niiden kustannuksiin vaikuttavista yksikkémaarista tai
muista laskentaperusteista. Lupaviranomainen tarkistaisi suunnitelman, muuttaisi
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tarvittavia kohtia ja lisdisi kaavakkeeseen kunkin laskentaperusteen yksikkokus-
tannukset, jotka kdvisivét ilmi annettavasta YM:n ohjeesta tai vakuuksista kootusta
tietokannasta. Lupapédtoksessd hakija maarattdisiin esittdmdaan viranomaiselle hy-
viksyttdva sitoumus lasketun suuruisten kustannusten kattamiseksi.

Vakuuden suuruuden laskeminen

Vakuudella katettavat jatehuoltokustannukset perustuvat aina etukéteiseen arvioon
eikd tdsmallisid summia voida valttdmattd ennustaa. Vakuussumman arvioinnissa
voitaisiin soveltaa luvan mukaisten velvoitteiden kustannustekijoitd kerrottuna kes-
kiméaaraisilla laskentaperusteisiin vaikuttavilla kuluilla. Ndin saaduista vakuussum-
mista poikettaisiin vain tarvittaessa hakijalta saadun selvityksen tai viranomaisen
harkinnan nojalla. Vakuussumman laskeminen perustuisi laskentakaavaan ja sen mu-
kaiseen lomakkeeseen, jonka luvanhakija tayttdisi hakemuksen yhteydessé. Kaavassa
tulisi olla ne yksikkoperusteisesti laskettavat jatehuoltotoimet, joita lainmukainen
toiminta voi kyseiselld alalla edellyttdd. Luvanhakijan tulisi tayttda yksikkomaarat
jonka jilkeen viranomainen kertoisi kunkin yksikkdmaéaréan yksikkokustannuksilla ja
saisi ndiden summaksi vakuuden kokonaissuuruuden. Yksinkertaisimmillaan kaava
voisi olla seuraavanlainen:

(axb)+(axc=d

a = kerrallaan varastoitavien romuautojen maara

b = kuljetuskustannukset/auto

¢ = kolmannen veloittama auton késittely- tai hyodyntdmismaksu/auto
d = vakuussumma

Monimutkaisempien toimintojen, kuten kaatopaikkojen, osalta kaavaan lisittdisiin
kaikki sellaiset kustannustekijét, jotka perustuvat kaatopaikan pitdjan velvollisuuk-
siin.'® Vakuuden suuruuteen vaikuttavia tekijoita olisi hyvin paljon, joten laskukaa-
vasta tulisi vakisinkin monimutkainen mutta toisaalta huolellisesti valmistellulla
kaavalla saataneen perustellumpia ja yhdenvertaisempia vakuussummia. Kaavaa
soveltavan viranomaisen osalta vakuuden laskeminen olisi yksinkertaista. Kaa-
topaikkatoimintojen kustannukset kasvavat suhteessa kaatopaikan pinta-alaan ja
kdyttdikddn ja tdmd tulisi ottaa huomioon kaavassa. Niinpa vakuuskaavassa voisi
olla my®6s suuruutta laskevia tekijoitd, jotka madrdytyisivit esim. toteutettavien sul-
kemistoimien perusteella.

4.2.3

Kaatopaikkojen ja kaivosteollisuuden vakuuden
vahittdinen kerryttiminen

Sellaisilta laitoksilta, joilta edellytetddn hyvin suuria vakuuksia, ei tulisi vaatia jateva-
kuutta tdysimadrdisend, jos vakuuden kattamia velvoitteita ei ole vield syntynyt. Va-
kuutta tulisi kerryttdd toiminnanharjoittajan toimittamien tarkkailuasiakirjojen mu-
kaisesti. Ndin ollen vakuuden suuruudessa voitaisiin nykyistd paremmin huomioida
esimerkiksi kaatopaikan tdyttyminen ja jo tehdyt peittotoimenpiteet jne. Vakuuden
kertyminen voisi perustua joko raportoituun jatteiden maaraan tai luvanhakuvaihees-
sa tehtdvadn arvioon taytoistd. Taltd osin uudistus lisdisi jonkin verran jdrjestelméan
aiheuttamaa ty&td. Ty6 kohdistuisi erityisesti toiminnanharjoittajaan, joka kuitenkin
todennédkoisesti hytyisi kokonaistaloudellisesti téllaisesta jarjestelystd. Tamén sel-

130 Kustannustekijat kdyvat ilmi hyvin esimerkiksi SYKE:n julkaisemasta ympaéristohallinon ohjeesta
1/2008 "Kaatopaikkojen kédytosta poistaminen ja jélkihoito”. SYKE 2008.
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vityksen aikana tehty oikeusvertaileva tutkimus naytti, ettd yleensd erityisesti kaato-
paikoilta ei vaadita tdysiméadrdistd vakuutta vield toimintaa kdynnistettdessa.'!

Esimerkiksi kaivosteollisuudessa kerralla asetettava merkittdva vakuus voi muo-
dostua alalle pddsemisen esteeksi. Lisdksi tdysimédédrdinen vakuus ennen vastuiden
syntyd merkitsee yrityseldméan taloudellisten resurssien vajaatehoista kdytt6d sum-
mien ollessa sidottuna vakuusjérjestelyyn.

4.2.4

Muuhun toimintaan suhteutettuna merkitykseltaan
vahdisten vakuuksien maaraamatta jattaminen

Sekd kyselyssé ettd haastatteluissa nousi esille, ettd toisinaan jatevakuuden tarpeen
aiheuttama toiminta on hyvin vihaistd suhteessa hankkeen kokonaislaajuuteen. Ti-
lanne saattaa syntyd, jos esimerkiksi tuotantolaitoksessa hyddynnetddn véhéisissd
maédrin jétteitd muiden raaka-aineiden ohella tai toiminnassa syntyy kohtalaisen
runsaasti jatettd, jonka késitteleminen ei kuitenkaan kokonaisuuteen ndhden aiheuta
kovinkaan merkittdviad kustannuksia. Jaitevakuussaannosta tulisi tdismentad siten, ettd
téllaisissa tapauksissa vakuutta ei lainkaan vaadittaisi asetettavaksi. Ymparistonsuo-
jelulain 42.3 §n osalta tulisi mys pohtia, voitaisiinko vdhdiseen ongelmajdtteiden
kasittelyynkin soveltaa pienimuotoisuuden késitettd eli rajata poikkeamissddnnosten
ulkopuolelle ainoastaan kaatopaikkatoiminta.

Pienimuotoisuuden rinnalle voitaisiin poikkeamismahdollisuudeksi lisétd tilan-
ne, jossa jdtteiden késittelyn merkitys laitoskokonaisuuden kannalta on védhédinen.
Tulkintaa voitaisiin ohjeella tdsment&a siten, ettd vakuuden maéérélle ja toiminnan
kokonaislaajuudelle asetettaisiin jonkinlainen kynnysarvo. Voitaisiin esimerkiksi
paédttdd, ettd nykyisessd kolmiportaisessa lupahallinnossa ymparistolupavirastojen
toimivaltaan kuuluville laitoksille ei pddsdédntoisesti tulisi maarata alle 20 000 euron
vakuusmaksua, jos lupaa haetaan padasiassa muuhun kuin jatteen kisittelemiseen tai
hyodyntdmiseen ja kyseessd on mittakaavaltaan merkittava yksikko. Toisin sanoen
ndissd tapauksissa vakuus jatettdisiin madradamattd, jos tarvittavan vakuuden suuruus
olisi pienempi kuin 20 000 euroa.

4.2.5

Vakuusjarjestelman yksinkertaistaminen vahdisempien
toimintojen osalta

Toiminnan pienimuotoisuus voisi olla jarkevaa madaritelld nykyistd tarkemmin. Bran-
denburgin malli, jossa méddritelma tehddan asettamalla vakuudelle kynnysarvo, jonka
alle jadvid vakuussummia ei tarvitse asettaa, vaikuttaa varsin toimivalta ratkaisul-
ta.

Tamaén selvityksen perusteella toiminnanharjoittajat, etujérjestét ja viranomaiset
puoltavat Suomen kohtalaisen laajaa jatevakuussdannoksen soveltamisalaa. Jate-
vakuudet koetaan tarpeellisiksi, jotta kierrdtys- ja jdteala ei kerdisi helppoja voitto-
ja tavoittelevia yrityksid, joilla ei ole aikomustakaan vastata heihin kohdistuvista
velvoitteista. Talta osin jitevakuuden arviointi voisi kuitenkin olla hyvinkin suo-
raviivaista. Vakuus voitaisiin vaatia toimintatyyppikohtaisena standardisummana
tai yksinkertaisella kaavalla laskettuna varastointikapasiteetista. Téltd osin asiasta
voitaisiin maadrata asetuksen avulla.

426
Vakuussitoumuksen kriteerit ja antajan kelpoisuus

Vakuuslajien osalta esitetddn siirryttavaksi puhtaasti ulkoistettuun vakavaraisuuden
arviointiin. Sdéntely olisi kaksijakoinen siten, ettd yhtéaltd luotaisiin vakuusinstru-

131 Ks. kaatopaikkojen vakuuden laskennan osalta my6s Kauppila ja Kosola 2005, 3 luku.
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mentin kriteerit ja toisessa osassa ne oikeushenkil6t, joiden antamaa kriteerit taytta-
vad vakuutta voitaisiin pitdd hyvaksyttavéana. Télld tavalla ympéristéviranomaisten
ei tarvitsisi osallistua vakavaraisuuden tai erilaisten rahoitusinstrumenttien hyvak-
syttdvyyden arviointiin yksittdistapauksessa. Sdédntely jattdisi kuitenkin liikkuma-
varaa uudenlaisillekin instrumenteille sikéli kun ne tayttdvit edellytetyt kriteerit.
Vakuuslajin kriteerien ldhtékohtana on asianmukaisen jatehuollon tdysimdardinen
turvaaminen kaikkina ajan hetkind. Vakuuden lajin tulee olla arvonsa sailyttiavé ja
pelkédn vaatimuksen nojalla realisoitavissa.

YSA:een lueteltaisiin kaikki instituutiotyypit, joiden antamaa sitoumusta mééri-
tellyn suuruisesta vakuudesta voitaisiin pitdd hyviksyttdvana. Ndiden oikeushen-
kilsiden hyviksyttdvid vakuuksia perusteltaisiin niiden lakisddteiselld valvotulla
korkealla vakavaraisuudella.

427
Konsernitakauksen kdyton rajoittaminen ja yhdenmukaistaminen

Viranomaiset kokevat konsernitakauksen kadyttdmismahdollisuuden vaikeasti arvi-
oitavaksi ja valvottavaksi. Toisaalta konsernitakaus on yritykselle tyypillisesti edul-
lisin tapa varmistaa jatehuoltovelvoitteiden hoitaminen. Konsernitakauksiin liittyy
keskeisesti seuraavat riskit:
1) Vakavaraisuus on aikasidonnaista eli tdnd pédivdnd vakavarainen yritys ei vélt-
tamattd ole vakavarainen huomenna,
2) pienen yrityksen vakavaraisuus on suhteellista, koska kokonaissummat ovat
pienid ja alttiita nopeille muutoksille,
3) kaikki konsernin omaisuus ei ole helposti realisoitavissa, toisaalta likvidi omai-
suus on kaikkein muuttuvinta,
4) konkurssitapauksessa viranomaisella ei ole erityistd etusija-asemaa vakuuden
realisoimiseksi peséstd ja
5) yritysten myynti ja pilkkominen vaikeuttavat vakavaraisuuden valvontaa.

Mikali konsernitakaus halutaan jatkossa sdilyttdd vakuuden muotona, tulisi sen kéyt-
to rajoittaa vain liikevaihdoltaan hyvin merkittdviin yrityksiin. Olennainen seikka on
talloin myos se, kuinka merkittdvan osuuden jdtteiden kasittely muodostaa yhtion
koko toiminnasta eli mikd on vakuuden mééran suhde yhtion liikevaihtoon. Oikein
toteutettuna konsernitakauksella voidaan tehdd kirjanpitoon tarvittavat varaukset
toimenpiteiden aiheuttamista kustannuksista. Luottoluokituksen ja/tai kirjanpitdjan
vuosittaisen lausunnon avulla konsernin vakavaraisuutta on myos mahdollista koh-
tuullisesti valvoa. Konsernitakauksen osalta vakavaraisuuden jatkuva osoittaminen
tulisi siis ennalta esitetyn mukaisesti siirtdd toiminnanharjoittajan tehtavéksi. Mikali
konsernitakausta halutaan jatkossakin kdyttda, tulee sen hyviksyttavyydesta saataa
asetuksella tai laatia tarkat ohjeet, joiden avulla konsernitakauksen kelpoisuus voi-
taisiin nykyistd yksiselitteisemmin todeta. Tdma on tarpeen toiminnanharjoittajien
yhdenvertaisuuden varmistamiseksi.

Konsernitakauksia vastaan puhuu se tosiseikka, ettd pankkivakuuden hankkimi-
nen tulee kaikkein edullisimmaksi sellaisille toiminnanharjoittajille, jotka ovat hyvin
vakavaraisia. Talloin pankki kuitenkin arvioi ja vastaa riskistd, joka konsernitakauk-
sesta muuten aiheutuu yhteiskunnalle.

Vakavaraisuuden arviointiin voitaisiin hyodyntda soveltuvin osin esimerkiksi ra-
hoitus- ja vakuutusryhmittymén vakavaraisuuden laskemisesta annetun asetuksen
(1193/2004) sdannoksid (laskentamallit asetuksen liitteind). Kyseisessd asetuksessa
on erikseen huomioitu myos ulkomaisessa omistuksessa olevat yhtiot (3.4 §).
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Virallislihteet:

HE 34/2008 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi ympéristonsuojelulain muuttamisesta, maa-aineslain muut-
tamisesta ja pelastuslain 9 §:n muuttamisesta.

HE 257/2007 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi jdtelain 10 ja 13 §:n muuttamisesta.

HE 152/2003 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi jatelain muuttamisesta seké laiksi ajoneuvojen siirtdmisestd ja
romuajoneuvojen havittamisestd annetun lain 4 §n muuttamisesta.

HE 157/1999 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kuntalain 65 ja 86 §:n muuttamisesta.

HE 84/1999 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle ympéristonsuojelu- ja vesilainsdédadannon uudistamiseksi.

HE 1/1998 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

HE 77/1993 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle jatelaiksi ja laiksi ymparistlupamenettelylain muuttamisesta.

HE 51/1980 vp.
Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi jatehuoltolain muuttamisesta.

KOM/205/477
Komission lausunto EY:n perustamissopimuksen 251 artiklan 2 kohdan kolmannen alakohdan ¢
alakohdan nojalla Euroopan parlamentin tarkistuksista neuvoston vahvistamaan yhteiseen kantaan,
joka koskee seuraavaa ehdotusta: Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi kaivannaisteolli-
suuden jatehuollosta ja direktiivin 2004/35/EY muuttamisesta komission ehdotusta muuttava EY:n
perustamissopimuksen 250 artiklan 2 kohdan nojalla.

KOM/2005/170 lopull.
Komission tiedonanto Euroopan parlamentille EY:n perustamissopimuksen 251 artiklan 2 kohdan
toisen alakohdan mukainen neuvoston vahvistamasta yhteisestd kannasta Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivin antamiseksi kaivannaisteollisuuden jatehuollosta.

KOM/2003/319 lopull.
Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi kaivannaisteollisuuden jatehuollosta.

KOM(2003) 319 — C5-0256,/2003 — 2003 /0107(COD)
Euroopan parlamentin lainsaddéntopaéatoslauselma ehdotuksesta Euroopan parlamentin ja neuvos-
ton direktiiviksi kaivannaisteollisuuden jatehuollosta.

KOM/97/0105
Ehdotus neuvoston direktiiviksi jatteiden kasittelystd kaatopaikoilla.

SEC/2007/1066 final
Commission staff working document — Annex to the Report from the Commission to the European
Parliament and the Council on existing legal provisions, systems and practices in the Member States
and at Community level relating to liability in the food and feed sectors and on feasible systems for
financial guarantees in the feed sector at Community level in accordance with Article 8 of Regulation
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YmVM 4/2004 vp — HE 152/2003 vp
Ymparistovaliokunnan mietinté — Hallituksen esitys laiksi jatelain muuttamisesta seka laiksi ajoneu-
vojen siirtdmisestd ja romuajoneuvojen havittdmisestd annetun lain 4 §:n muuttamisesta.

YM2/401/2003
Ympairistoministerion ohje vakuuden asettaminen jatteen hyodyntamis- ja késittelytoiminnassa.
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Vaasan hallinto-oikeuden ratkaisut
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Lyhenteet

AYK

ESA

HAM

ISY

KAI

KHO
Kaatopaikkadirektiivi

Kaivannaisjatedirektiivi

KAS
KSU
LAP
LOS
LSU
LSY
PIR
PKA
PPO
PSA
PSY
SER
SYKE
takauslaki
uus
YLV
YM
YSA
YSL
YTV
YVA

YVL
YVVL
VaHa
VN
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Lénsi-Suomen alueellinen ymparistokeskus
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Pohjois-Savon alueellinen ympaéristokeskus
Pohjois-Suomen ymparistolupavirasto
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Suomen ympéristokeskus

L takauksesta ja vierasvelkapanttauksesta (1999 /361)
Uudenmaan alueellinen ymparistokeskus
ympéristélupavirasto

Ympaéristoministerio

Ymparistonsuojeluasetus (169 /2000)
Ympéristonsuojelulaki (86/2000)
Padkaupunkiseudun yhteistyévaltuuskunta

Asetus ympéristovaikutusten arviointimenettelysta
(268/1999)

Laki ymparistovahinkojen korvaamisesta (737/1994)
Laki ymparistovahinkovakuutuksesta (81/1998)
Vaasan hallinto-oikeus

Valtioneuvosto



Liite |

YSL 42.3 §:n soveltaminen

Onko toiminta jéitteen
Kisittelyé tai
hyodyntimisti? el

¢ kylli

ympiristélupaa?

Edellyttaako toiminta ei '

YSL 423 § EI
SOVELLU

kylli

'YSL 28 § 4 kohta
(ammattimainen tai
laitosmainen jétteen
Ksittely tai
hyodyntdminen)

Onko toiminnassa kyse
KAATOPAIKASTA taikka
ONGELMAJATTEEN
hy6dyntédmisesti tai
kisittelemisesti?

ei
Kaatopaikan miiiritelmii:
-Jiiteverolaki (495/1196)
-VN kaatopaikkapéitos (861/1997)
kylld | Jiiteluokitus:
Huom! . -JiteL 3 §
Jatepolitiikan ja MUU JATTEEN -YM asetus 1128/2001
Jitelainsdddann HYODYNTAMIS- TAI
g"_}:vmf}ee} . KASITTELYTOIMINTA
hydyntimistol Onko toiminnassa kyse s TOIMINNANHARJOITTAJAN
+ KAIVANNAISJATTEEN yia ON ASETETTAVA VAKUUS,
JATEALUEESTA JOLLEI SE JATTEEN MAARA
- TAI LAATU HUOMIOON
Onko toiminta ¢ ei é:;;;&gnnammelsta OTTAEN OLE TARPEETON
PIENIMUOTOISTA
kylli i TOIMINNANHARJOITTAJAN
- HE 84/1999 esim. ON ASETETTAVA
pienten korjaamoiden TOIMINNAN LAATU, LUONNE ’ Hakijana yhteisd
yhteydessi toimivat JA TOIMINTAA VARTEN tai
VESRNEIR T ANNETUT MAARAYKSET yksityishenkild
(omivallasko HUOMIOON OTTAEN
Kuntien ja valtion Onko . RIITTAVA VAKUUS TAI MUU
kesken) toiminnanharjoittaja VASTAAVA JARJESTELY
-YVL4.2§ P —>
“YVA 6§ 11 kohta rittdvan .
hankeluettelo VAKAVARAINEN  ja
kykeneekd muuten
huolehtimaan *
asianmukaisesta
jitehuollosta
HE 84/1999:
Kunnan jérjestima
kylld toiminta
HE 84/1999 Vakavaraisuutta kuvaavat 77
ominaisuudet:
~Hakija on julkisyhteisd
-Omavarainen ja pitkéén jatkunut
vakiintunut toiminta
Vakavaraisuusarvio:
-OYL 13:2
-Tilinpéétos
ilintarkastajan kertomus
~Tase
-Tuloksentekokyky usealta vuodelta
v v v v v
VAKUUS VOIDAAN JATTAA ESITETTAVA MUU TOIMINNAN LAATU,
VAATIMATTA VASTAAVA JARJESTELY LUONNE JA TOIMINTAA
VARTEN ANNETUT
MAARAYKSET HUOMIOON
OTTAEN RIITTAVA
VAKUUS
YM 2/401/2003:

-Pankkitalletus (johon on liitetty kuittaamattomuussitoumus)
-Pankin antama omavelkainen takaus

-Muu takaus, kuten konsernitakaus, jos takauksen antaja on
rittéiviin maksukykyinen

-Takausvakuutus

stely, (joka vastaa vakuuden arvon siilyvyyden ja
realisoitavuuden kannalta edelld mainittuja
vakuusjarjestelyj)
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. LITE 2/1
Liite 2

Luonnoksia jatevakuusasetuksen pykaliksi ja
ymparistonsuojelulain taismentamiseksi

YSL42.3 §

...Muulta kuin kaatopaikkatoimintaa tai ongelmajatteen hyodyntamis- tai késittelytoimin-
taa harjoittavalta voidaan jattad vakuus tai muu vastaava jérjestely vaatimatta, jos timé on
riittdvan vakavarainen ja kykenee muuten huolehtimaan asianmukaisesta jatehuollosta
taikka jatteen hyodyntamis- tai késittelytoiminta on pienimuotoista fai taloudelliselta merki-
tykseltiin vihdistid verrattuna harjoitetun toiminnan kokonaislaajuuteen. ..

Ymparistonsuojelulaissa olisi tdismennettdvad uudeksi poikkeamisperusteeksi myos
toiminnan kokonaislaajuuteen ndhden vihédinen jatteiden kasittely. Tulisi my6s pohtia
onko ongelmajdtteen vihdinen kasittelytoiminta valttdmatta sdilytettdva vakuusvel-
vollisuuden alaisena. Realisointia koskien olisi tarpeen séddtdd pakkokeinoja koske-
vassa luvussa on demand -tyyppisestd realisoinnista.

x § Vakuuden voimassaoloaika ja vapauttaminen

Vakuus tulee asettaa kahden kuukauden kuluessa péaétoksen lainvoimaiseksi tulosta tai
sellaisesta padtoksestd, joka sisdltdd ymparistonsuojelulain 101 §:n mukaisen aloittamis-
luvan.

Vakuuden tulee olla voimassa yhden vuoden luvan voimassaolon péattymisesta tai luvan
tarkistamisajankohdasta laskettuna taikka sithen asti, kun kaikista toiminnasta aiheutuneista
jatehuoltovelvoitteista ja muista velvollisuuksista on huolehdittu ja valvontaviranomaiselle
toimitetusta selvityksestd on kulunut kolmen kuukauden varoaika. Kaatopaikan vakuuden
on oltava voimassa x §:ssd tarkoitetun jélkihoitoajan paattymiseen saakka.

Kaatopaikan vakuudesta voidaan vapauttaa sulkemiskustannukset kattava osa, kun sulke-
misty6t on suoritettu ja niistd on esitetty selvitys valvovalle viranomaiselle. Jalkitarkkailu
ja -hoitotoimenpiteisiin varattuja varoja vapautetaan 10 vuoden vilein niiltd osin kuin
jatehuoltovelvoitteet on suoritettu.

Vakuuden voimassaolosta on syyté sddtdd nykyistd tarkemmin ja pitkékestoisia va-
kuuksia on syytd vapauttaa vaiheittain, jotta vakuutta ei turhaan vaadita ylldpidet-
tavaksi jo suoritetuista toimenpiteista.

x § Kaatopaikan jalkihoitoaika

Jalkihoitoaika, joka vakuudella katetaan, médaraytyy kaatopaikkatyypin mukaan, ellei tasta
ole erityisen selvityksen tai muun syyn vuoksi aihetta poiketa. Jalkihoitoaika on tavan-
omaisen jatteen kaatopaikalle 30 vuotta, ongelmajétteen kaatopaikalle x vuotta ja pysyvalle
jatteelle x vuotta.

Yhdenvertaisuuden vuoksi vakuuden voimassaolon tulisi padsaantdisesti olla yh-

denmukainen kaatopaikkatyypistd riippuen, mikéli erityiset olosuhteet eivit muuta
edellyta.

Ympiristoministerion raportteja 1 | 2009



LITE 2/2

x § Vakuuden maira

Toiminnanharjoittajan tulee lupahakemuksessa esittda laskennallinen arvio jatehuoltovel-
voitteiden kokonaiskustannuksista maksukyvyttdmyystilanteessa luvan mukaisella tay-
delld kapasiteetilla toimittaessa.

Mikili vakuus maératdan asetettavaksi, tulee sen aina kattaa tdysiméardisesti kaikki jate-
huollosta ennakoitavasti aiheutuvat kustannukset mukaan lukien kaatopaikan jalkihoito
ja -tarkkailu. Kustannusten arvioimiseksi kdytetddn saatavilla olevia tietoja todellisista
kasittely-, tutkimus- ja tarkkailutéiden markkinahinnoista.

Vakuuden laskemiseksi voitaisiin luoda laskentataulukko ympéristoministerion oh-
jeena taikka — ainakin laskentakaavan osalta — asetuksen liitteend. Ohje voisi sisdl-
tad arviot eri jatejakeiden kisittelykustannuksista. Joillekin vahdisille toiminnoille
voitaisiin hyodyntédd standardinomaisia vakuussummia, joista voitaisiin asetuksella
saataa.

x § Toiminnan kokonaislaajuuteen nihden merkitykseltidn vahdinen jitteiden
kasittelytoiminta

Mikili valtion ymparistolupaviranomaisen toimivaltaan kuuluvassa toiminnassa jitteen
kasittely on toiminnan kokonaislaajuuteen ndhden taloudelliselta merkitykseltaan vahaista,
ei vakuutta tai muuta jarjestelyd vaadita, jos vakuudella turvattavien jatehuoltovelvoitteiden
aiheuttamat kokonaiskustannukset ovat varastointikapasiteetin ja kasittelyn yksikkokus-

tannusarvion perusteella vihemmaén kuin x euroa.

Pykaldn tarkoituksena olisi vdhentdd kokonaisuuteen ndhden merkityksettomien
vakuuksien vaatimista. Kyseeseen tulisivat toiminnan laajuudeltaan merkittavat
laitokset, joissa vakuudella turvatta etu on enintddn muutaman prosentin luokkaa
vuotuisen tuotannon arvosta. Vakuuden asettamisen kynnysrajana voisi esimerkiksi
olla, ettd asetettava vakuus olisi vdhintdan 20 000 euron suuruinen.

x § Vakuussitoumus

Vakuussitoumuksen tulee olla:

1) riittdvan suuri kattaakseen tdysimaaraisesti arvioidut jatehuoltokustannukset,

2) edunsaajana toimivan valvontaviranomaisen realisoitavissa pelkan vaatimuksen nojalla
(on demand),

3) realisoitavissa toiminnan alettua milloin hyvénsd luvan voimassaoloaikana sekd vuoden
sen jdlkeen taikka erikseen madratyn suoja-ajan.

Vakuussitoumuksesta olisi ilmeisesti sdddettdva myos laissa etenkin realisoinnin
osalta. Kdytdnnosséd realisoitavuus rajoittaisi vakuuden muodon l&dhinna talletus ja
pankkivakuustyyppisiin instrumentteihin. Vakavaraisuus vastaavana jarjestelynd
muodostaisi poikkeuksen tdhan pykéalaan.
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LITE 2/3

x § Vakuussitoumuksen antajan kelpoisuus

Vakuussitoumuksen antajana voi olla:

1) valtio,

2) kunta,

3) luottolaitos joka on luottolaitostoiminnasta annetun lain (121/2007) tai luottolaitosten
lilketoiminnan aloittamisesta ja harjoittamisesta Euroopan parlamentin ja neuvoston
antaman direktiivin (2006/48/EY) mukainen,

4) vakuutusyhtitlaissa (521/2008) tarkoitettu vakuutusvalvontaviraston valvoma vakuu-
tusyhtio tai muu ulkomainen vastaavalla tavalla valvottu vakuutusyhtio taikka

5) x §n edellytysten tdyttyessa konserni.

Vakuussitoumuksen antajana voisivat toimia vain vahvasti vakavaraiset instituutiot.
Kuntien hyvéaksyminen listaan edellyttda tarkempaa keskustelua yhdenvertaisuusky-
symyksistd, etenkin tilanteissa, joissa kuntien omistamat yhtiot ovat menettdneet in
house -statuksensa. Kuntien erityisasemaa puoltaa niiden velvollisuus ottaa vastaan
kotitalouksien yhdyskuntajéte, jolloin niillé ei ole yhtéldistd oikeutta valita asiakkai-
taan kuin yksityisomisteisilla yrityksilla.

x § Vakavaraisuuden arviointi

Vakavaraisuuden arvioinnin voi suorittaa:

1) luottolaitostoiminnasta annetun lain (121/2007) 8 §:n mukainen kotimainen tai ulkomai-
nen luottolaitos, joka harjoittaa lain 4 §n mukaista toimintaa;

2) tilintarkastuslain (459/2007) 2 §n 2 kohdan mukainen Keskuskauppakamarin tilintar-
kastuslautakunnan hyviaksyma KHT-tilintarkastaja tai tilintarkastusyhteiso taikka

3) luottolaitostoiminnasta annetun lain 58 §:n 3 momentissa tarkoitettu Rahoitustarkastuk-
sen hyviksyma luottoluokituslaitos.

Arvioinnista tulee selvitd toiminnan nykyinen kannattavuus, toiminnanharjoittajan likvi-
di maksukykyisyys sekd arvio pidempiaikaisesta vakavaraisuuden kehittymisestéd ottaen
huomioon turvattavien jatehuoltovelvoitteiden hoitamisesta aiheutuvien kustannuksien
suuruus. Arvioinnin on katettava kulunut viiden vuoden ajanjakso.

Vakavaraisuuden kehittymisestd on esitettdva valvontaviranomaiselle selvitys vuosittain
tai kolmen kuukauden kuluessa siitd, kun toiminnassa tapahtuu merkittdvid muutoksia,
joilla voi olla vaikutuksia vakavaraisuuteen. Arvion vakavaraisuuden kehittymisesta voi
suorittaa 1 momentin mukaiset laitokset.

Luottolaitostoiminnasta annetussa laissa tarkoitetulla luottolaitoksella on oltava toi-
milupa luottolaitostoimintaan ja ulkomaisilta luottolaitoksilta edellytetdén vastaavaa
valvontaa, suurten yritysten on kédytettdava KHT-tilintarkastajia tilintarkastuslain 5 §n
mukaisesti, luottoluokituslaitosten toimintaa valvoo Rahoitustarkastus. Se halutaan-
ko luottolaitoksista varsinaiset pankit (1 kohta) valtuuttaa antamaan lausuntoja, vaatii
laajempaa keskustelua. Esimerkiksi Englannissa vakavaraisuustestin voi suorittaa
my6s pankki.

Vakavaraisuusarvio tulee tehda suhteutettuna vakuuden mééraan. Suurempi va-
kuudella turvattava etu edellyttdd vahvempaa vakavaraisuutta. Vakavaraisuuden
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tulee olla niin vahva, ettd maksukyky ei ennalta arvioiden voi ennen seuraavaa
vakavaraisuustarkistusta heiketd siten, ettd jatehuoltovelvoitteista huolehtiminen
vaarantuisi. Vakavaraisuuden laskemiseksi asetuksen liitteeksi voisi olla mahdollista
raataldida rahoitus- ja vakuutusryhmittyméan vakavaraisuuden laskemisesta annetun
asetuksen kaltainen laskentamalli tai -malleja. Itse asetuksessa saattaisi talloin olla
mahdollista tarkemmin maarittdd millainen lopputulos laskennalla on saatava. Tama
ilmeisesti edellyttdisi lakiin viittausta laskentakaavan kaytosta.

Vakavaraisuuden muuttuvan luonteen vuoksi toiminnanharjoittajan on valvon-
taviranomaiselle toimitettavan vuosiraportoinnin yhteydessd ndytettdvad selvitys
vakavaraisuuden kehittymisesta.

x § Konsernitakaus vakuuden korvaavana muuna jirjestelyna

Mikali jatteiden kasittely tai kaatopaikkatoiminta on lupahakemuksen mukaiseen kokonai-
suuteen ndhden taloudelliselta arvoltaan vahdistd ja hakemuksen mukainen toiminta on
kokonaisuudessaan taloudellisesti merkittdvad, toiminnanharjoittaja voi vakuuden sijasta
esittdd muuna vastaavana jarjestelynd konsernitakausta.

Lupaviranomainen ratkaisee konsernitakauksen hyviksyttdvyyden x §n mukaisen vaka-

varaisuusarvion ja muiden asiaan vaikuttavien ymparistonsuojelullisten tekijéiden perus-
teella.
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