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TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

LUKIJALLE

Hanke toteutettiin Suomen ympadristokeskuksen ja Helsingin yliopiston oikeustieteelli-
sen tiedekunnan ja yhteistyona padosin vuoden 2019 aikana. Hankkeen rahoitti Valtioneu-
vosto vuoden 2019 VN TEAS -rahoituksella. Hanke toteutettiin jaettuna erillisiin vuorovai-
kutteisiin osatehtaviin, joissa etsittiin vastauksia edelld esitettyihin hankkeen tutkimus-
kysymyksiin. Hankkeessa koottiin uutta tietoa oikeusvertailun avulla, kaytettiin olemassa
olevia tietoaineistoja seka sovitettiin tahan yhteyteen lainsaddannon vaikutusten arvioin-
timalleja. Lisaksi koottiin havaintojen ja kokemusten perusteella kertyneita tietoja jatko-
selvitys- ja lisatutkimustarpeista. Oikeusvertailun pohjan muodostava tiedonhaku toteu-
tettiin padasiassa internet-hakujen ja kirjallisuusselvitysten avulla, joiden lisdksi lahetettiin
kyselyja vertailumaiden viranomaisille seka akateemisille tutkijoille vertailumaissa.

Hankkeen ohjausryhmalla oli 10 kokousta. Ohjausryhmadssa oli edustajat hankkeen kan-
nalta keskeisista ministeridista (YM, VM, TEM). Ohjausryhman puheenjohtajana toimi lain-
saddantoneuvos Katariina Haavanlammi (YM) ja jasenina olivat erityisasiantuntija Eeva-
Maija Puheloinen (YM), hallitussihteeri Merja Huhtala (YM), neuvotteleva virkamies Armi
Liinamaa (VM), kaupallinen neuvos Tomi Lounema ja hanen jalkeensa hallitusneuvos Tuula
Manelius (TEM). Ohjausryhma on osallistunut yleisen ohjaamistehtavansa lisaksi aktii-
visesti tutkimustydn suuntaamiseen, painotusten valintaan, seminaaritydskentelyyn ja
raportin muotoilemiseen.

Koko hankkeen vastuullisena johtajana toimi johtava asiantuntija Outi Pyy (SYKE), joka
oli myds SYKEn hankeryhman koordinaattori. Hankeryhman muina jasenina olivat pro-
fessori Kai Kokko (HY), joka oli myds HY:n hankeryhman johtaja; professori Tuula Linna
(HY), tohtorikoulutettava Mari Pihalehto (HY), erikoistutkija Petrus Kautto (SYKE), erikois-
tutkija Jouko Tuomainen (SYKE), tutkija Emmi Vaha (SYKE), taloussuunnittelija Kari Salo
(SYKE). Tyonjako hankeryhmadssa on ollut joustava ja kaikki ovat olleet mukana raportin
tuottamisessa. Tiivistetysti kuvattuna padasiallinen tyonjako on ollut, ettd johtamisesta
on vastannut Outi Pyy, taloudesta Kari Salo, viestinndsta Emmi Vaha, yleisesta oikeustie-
teellisestd ohjauksesta ja laadunvarmistuksesta Kai Kokko ja Tuula Linna. Tiedonhankin-
nasta ja raporttitekstin kirjoittamisesta ovat kantaneet paavastuun Mari Pihalehto, Jouko



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:14

Tuomainen ja Petrus Kautto, mutta sekd muut hankeryhmaén jasenet etta ohjausryhman
jasenet ovat tuottaneet tietoa ja kommentoineet teksteja. Lisaksi hankkeen seminaareissa
on saatu arvokasta tietoa osallistujilta ja kyselyyn vastanneilta.

Hankkeen ohjausryhman puheenjohtaja Katariina Haavanlammi ja hankkeen tutkija Jouko
Tuomainen osallistuivat Government Experts Group on Environmental Liability -verkos-
ton kokoukseen 4.3.2019 Brysselissa, minka lisaksi Tuomainen osallistui ELD Stakeholder
workshop -tilaisuuteen 5.3.2019. Ymparistovastuudirektiivin toimeenpanoon liittyvan tut-
kijavierailun ansiosta hankkeessa on voitu tehokkaasti hyddyntaa vireilla olevien mui-

den EU-tason selvityshankkeiden myota kerattyja tietoja, erityisesti maakohtaisia ympa-
ristdvastuudirektiiviin toteutusta ja toimeenpanoa kuvaavia ELD country fiche -raport-
teja, vakuusjarjestelmia kartoittaneen IMPEL-tutkimushankkeen tuloksia seka konsulttitoi-
miston komission tilauksesta toteuttamaa ELD Financial securities -selvitysta eri maiden
vakuusjarjestelmista.

Osana hanketta jarjestettiin vdliseminaari 25.9.2019, jonne hankkeen keskeisimpien sidos-
ryhmien edustajia kutsuttiin seka kuultaviksi ettd kuulemaan hankkeen aikana kerattyja
tutkimustuloksia. Valiseminaarissa ennalta pyydetyn kommenttipuheenvuoron esittivat
Kaivosteollisuus, Metsateollisuus ja Kuntaliitto. Valiseminaarin paneelikeskustelussa olivat
edustettuina valtion lupa- ja valvontaviranomainen, Suomen Luonnonsuojeluliitto ja siind
oli mukana my®s asianajotoimintaa, hallintotuomioistuimia seka oikeustieteen tutkimusta
edustaneet nakokulmat. Valiseminaarin jdlkeen osanottajille lahetettiin Webropol-kysely,
jossa osallistujia pyydettiin kommentoimaan valiseminaarissa esiteltyja vaihtoehtoisia
toissijaisen vastuun rahoitusmalleja seka jakamaan muita nakemyksia toissijaisen vastuun
jarjestamisesta. Kyselyyn saatiin vastauksia yhteensa 13 henkil6lta. Vastausten perusteella
laadittu yhteenveto tuloksista sekda Webropol-kyselylomake ovat raportin liitteena 3.

Hankkeen tiedotusta- ja viestintaa tukemaan perustettiin nettisivut Valtioneuvoston kans-
lian selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN TEAS) sivuille taalla seka SYKE:n sivuilla taalla.
SYKE:n sivustolle avattu hankesivu toimi hankkeen yleistiedotus- ja viestintakanavana ja
johon Helsingin yliopisto linkitti sivustojensa hanketta koskeneen tiedon. SYKE on vastan-
nut sivuston paivittamisesta hankkeen edetessa.

TOVARAMA -hankeryhma

Maaliskuu 2020

10



TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

1 Executive summary

Hankkeen tausta, tavoitteet ja toteuttaminen

Oikeudellisella ympadristdvastuulla varaudutaan ymparistoriskien hallintaan seka ympa-
ristdvahinkojen korvaamiseen ja korjaamiseen. Vastuun lahtokohtana on aiheuttamispe-
riaate, jonka mukaan pilaantumisen aiheuttaja vastaa ensisijaisesti toimintansa haitallis-
ten vaikutusten ennaltaehkaisysta ja poistamisesta (toimimisvelvollisuus) seka niiden kus-
tannuksista (kustannusvastuu). Toissijainen ymparistovastuu tarkoittaa muun tahon kuin
aiheuttajan vastuuta silloin, kun aiheuttaja on maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamat-
tomissa tai tatd ei muusta syystd saada tayttamaan toimimisvelvollisuutta tai maksamaan
kustannuksia. Kdytdanndssa toissijainen vastuu merkitsee viime kddessa taloudellista vas-
tuuta, toisin sanoen siita, kuka maksaa ymparistovastuun toteuttamisen kustannukset.
Kyse on siis taloudellisen rasituksen kohdentamisesta, joka voidaan tehda usealla vaihto-
ehtoisella tavalla.

Nykyisia ymparistovastuun toissijaisia rahoitusjdrjestelmia (TOVA -jarjestelmid) Suomessa
ovat ymparistovahinkovakuutuslakiin (81/1998) perustuva pakollinen ymparistdvahinko-
vakuutus ja 6ljysuojarahastolakiin (1406/2004) perustuva 6ljysuojarahastojarjestelma. Val-
tion budjettirahoituksella on merkittava rooli ja myds kunnat maksavat usein puhdistamis-
kustannuksia. Lisaksi erdissa saddoksissa on nimetty aiheuttajan lisaksi muita toimimisvel-
vollisia tahoja, kuten alueen tai jatteen haltija (ymparistonsuojelulaki (527/2014) ja jatelaki
(646/2011).

TOVARAMA-hankkeen tarkoituksena on oikeusvertailun tulosten avulla tukea TOVA-jar-
jestelman uudistamis- ja kehitystyota. Paatavoitteena on ollut tuottaa paatoksenteon
tueksi tietoa ja vaikutuksiin perustuvia arvioita jarjestelman vaihtoehtoisista toteuttamis-
ja rahoittamistavoista. Tavoitteen toteuttamiseksi on kartoitettu kansainvalisesta vertai-
luaineistosta parhaita kdaytantoja ja ideoita (legal transplants) seka sovitettu oikeusver-
tailuun perustuvia saantelyinnovaatioita kansalliseen ymparistovastuun jarjestelmaan.
Hankkeessa on vertailtu toissijaisen vastuun rahoitusmalleja. Lisaksi on kuvattu, miten eri

1
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maissa on laajennetun aiheuttajan vastuun periaatteen nojalla saadetty esimerkiksi alueen
haltijan vastuusta. Lisaksi on analysoitu keskeisia ymparistovastuun kasitteita.

Hankkeen rahoitti Valtioneuvosto vuoden 2019 VN TEAS -rahoituksella ja se toteutettiin
Suomen ympadristokeskuksen ja Helsingin yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan yhteis-
tyona paddosin vuoden 2019 aikana. Osana hanketta jarjestettiin valiseminaari 25.9.2019

ja loppuseminaari 30.1.2020. Seminaareihin kutsuttiin keskeisten sidosryhmien edustajia
keskustelemaan aiheesta, ja heille esiteltiin hankkeen tutkimustuloksia.

Loppuraportin alussa kuvataan Suomen TOVA-jarjestelman nykytila, ensi- ja toissijaisen
vastuun rajapintoja seka vastuujdrjestelman kehittamisen kannalta keskeisia kasitteita
(luku 1.). Sen jalkeen esitetadn vertailuaineiston perusteella kokonaiskuva vertailumaiden
toissijaisista vastuujarjestelmista (luku 2.). Taman jalkeen (luku 3.) esitetdan arvioinnin lah-
tokohdat, tavoitteet, kriteerit seka arvioidaan vaihtoehtoiset rahoitusmallit. Lopuksi on
(luku 4.) yhteenveto tuloksista ja johtopdatokset eri jarjestelmien eduista ja haitoista Suo-
meen sovitettuina seka ehdotetaan lisaselvityksia erdista keinoista kehittaa saantelya.

Toissijaiset vastuujarjestelmat vertailumaissa

Vertailuaineiston mukaan kaikissa vertailumaissa on havaittu, ettd aiheuttajan vastuuseen
perustuva lainsdadanto ei monessa tilanteessa riita. Toissijaisen rahoituksen tarve on tul-
lut vastaan jokaisessa vertailumaassa, yhtaaltd maaperan vanhojen pilaantumisten yhtey-
dessa ja toisaalta maksukyvyttomyys- ja konkurssitilanteissa. Yhteiskunnallisessa keskus-
telussa on kaivattu ratkaisuja naita varten. Kuitenkaan yhtenaista laaja-alaista toissijaista
jarjestelmaa ei ole yhdessakaan vertailumaassa. Vertailumaissa tai EU:ssa ei ole vireilla
uudistuksia tai lainsdadantohankkeita, joiden tarkoituksena olisi perustaa uusia toissijaisia
vastuujarjestelmia.

Vertailuaineiston mukaan vertailumaissa kdytdssa olevat keskeiset mallit ovat a) budjet-
tiperusteinen toissijainen vastuu, b) sdaddsperusteinen kollektiivinen aiheuttajien vas-
tuu ja c) sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu. Vertailumaat ovat Itdvalta,
Tanska, Belgia, Alankomaat, Kanada, USA, Ranska, Ruotsi seka Australia (viimeksi mainittu
vain kaivostoiminnan vastuusaantelyn osalta).

Kaikissa vertailumaissa valtion rahoitus jaetaan padosin budjetin kautta. Tarvittavat varat
keratdan paaosin yleiskatteisilla veroilla, mutta joissakin maissa on lisaksi kaytossa eri
tahoihin kohdistettuja maksuja ja veroja. Useimpien maiden lainsddadannossa tiettya ajan-
kohtaa aiemmin pilaantuneiden alueiden puhdistaminen on jatetty paasaantoisesti val-
tion vastuulle. Sen sijaan uudet pilaantuneet alueet puhdistaa aiheuttaja, minka ohella
lakisaateista vastuuta on usein laajennettu kohdistumaan myds alueen haltijaan. Lisaksi
monessa maassa toissijainen vastuu erityisesti kiireellisissa tilanteissa on kunnalla tai
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valtiolla. Yksityisoikeudellisia korvauksia maksavia toissijaisia malleja on kdytossa vahan,
vaikka niita on vuosien varrella kokeiltu vertailumaissa jonkun verran.

Vertailumaissa ei ole valvontaviranomaisia varten erityisia rahoitusmalleja tai jarjestel-
mid, joista rahoitettaisiin kiireellisissa tilanteissa tarvittavat toimenpiteet sen estami-
seksi, ettd varastossa olevan kemikaali padtyy ymparistoon. Selvityksen perusteella ndama
ennaltaehkaisytoimet TOVA-tilanteissa rahoitetaan vertailumaissa viranomaisten nor-
maalin rahoituksen puitteissa. Vertailuaineiston mukaan toissijaisen vastuun kaytto-

ala vaihtelee vertailumaissa osin sen perusteella, miten laaja on ensisijaisen vastuun

(ml. vakuudet) soveltamisala.

Toissijaisten vastuujarjestelmien arviointi

Vertailuaineiston perusteella todettiin, ettd padmalleja vastuun kohdentamisessa ovat
aiheuttajien kollektiivinen vastuu ja budjettiperusteiset mallit. Tarkemmin arvioitavia mal-
leja ovat: a) Kollektiivinen vastuu (pakollinen vakuutus, sopimusperusteinen malli ja bud-
jetin ulkopuoliset rahastot seka b) Budjettiperusteiset mallit (kuntien ja valtion budjetti-
rahoitukselle perustuva malli; yleiskatteiseen veroon perustuva valtion budjettirahoitus;
seka ns. korvamerkittyyn veroon perustuva valtion budjettirahoitus).

Mallien monikriteeriarviointi on toteutettu kayttaen yhdeksaa kriteeria: kustannusten koh-
dentuminen, aiheuttamisperiaatteen toteutuminen, kattavuus, valtion tdydentavan viime-
sijaisen rahoituksen tarve, kustannukset ja kustannustehokkuus, hyvaksyttavyys, operatii-
vinen toimivuus, oikeusvarmuus ja oikeusturvan toteutuminen seka toteutettavuus suh-
teessa perustuslakiin. Arvioinnin perusteella suurimpia eroja mallien valilla syntyy suh-
teessa aiheuttamisperiaatteen toteuttamiseen, kattavuuteen, kustannustehokkuuteen ja
hyvaksyttavyyteen.

Toissijaiset vastuujarjestelmat Suomen kannalta

Seuraavassa arvioidaan budjettiperusteisen toissijaisen vastuun, saddosperusteisen kol-
lektiivisen aiheuttajan vastuun seka sopimusperusteisen kollektiivisen aiheuttajan vastuun
malleja Suomen nakdkulmasta.

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu koostuu kahdesta elementistd, jotka molemmat
voidaan toteuttaa useammalla tavalla. Toisaalta kyse on siitd, miten varat valtion budjetista
jaetaan ja toisaalta siitd, miten varat budjettiin kootaan. Yleiskatteisessa budjettirahoituk-
sessa kustannukset kohdistuvat kaikkiin veronmaksajiin, kun taas verotulojen korvamer-
kintaan perustuvassa rahoituksessa ne kohdistuvat yleensa rajatumpaan maksajaryhmaan.
Kaikissa vertailumaissa valtion budjettirahoitus on keskeinen toissijaisen vastuun rahoitta-
misen muoto.
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Nykytilanne Suomessa rakentuu - 6ljysuojarahastosta korvattavia pienia 6ljyvahinkoja
lukuun ottamatta — budjettiperusteisen mallin varaan siten, etta toimia on rahoitettu yleis-
katteisin veroin. Jos budjettirahoituksen yhteytta esimerkiksi tiettyyn toimialaan tai toi-
mintaan halutaan jatkossa korostaa, harkittavia toteutustapoja voisivat olla esimerkiksi eri-
laiset ns. korvamerkityt verot. Haasteena on kustannusten kohdentaminen seka se, etta
verotulojen korvamerkintdan on suhtauduttu varsin varauksellisesti.

Saddosperusteisessa kollektiivisessa aiheuttajan vastuussa kyse on valtion budjetin
ulkopuolisesta rahoitusjarjestelmasta, jota voi yllapitaa joko valtio tai yksityinen taho
(yksittdiset yritykset yhdessa, toimiala tai vakuutusyhtiot tms.). Perustaminen on teh-
tava lainsdaadannolla. Jarjestelmasta voidaan maksaa perustamispaatoksesta riippuen
yksityisoikeudellisten vahinkojen korvauksia ja/tai julkisoikeudellisiin velvollisuuksiin
liittyvia korvauksia.

Suomessa tdhan malliin perustuvat nykyinen 6ljysuojarahasto ja pakollinen ympéristéva-
hinkovakuutus, joiden tulevaisuudelle voidaan esittaa eri vaihtoehtoja: ne voidaan esimer-
kiksi sailyttaa, lakkauttaa yhdessa tai erikseen ja kokonaan tai osin taikka ne voidaan yhdis-
taa taikka niitd voidaan laajentaa. Rahasto ja pakollinen vakuutus ovat molemmat itse-
naisia jarjestelmia, ja joiden rahoitus perustuu tietylta ryhmalta perittyyn veroon tai mak-
suun. Tosin budjetin ulkopuoliseenkin rahastoon voidaan tulouttaa yleiskatteisin veroin
kerattyja varoja, jolloin rahoitusrasite ei kohdistu rajattuun ryhmaan toimijoita.

Vakuutusmalli soveltuu erittdin heikosti siind toissijaiselle ympadristovastuulle tyypillisessa
tilanteessa, jossa vuotuisten korvattavien vahinkotapausten maaraa, syntyajankohtaa ja
kokoluokkaa ei pystyta tarkasti ennakoimaan. Taman johdosta vakuutusmalli edellyttaa
muita malleja suurempaa varomarginaalia, jotta korvauksia varten olisi aina tarpeen vaa-
tiessa riittavasti rahaa. Vakuutusjarjestelmdan keratyt varat eivat kuitenkaan saily jarjestel-
man sisalla vuodesta toiseen siten, etta ne olisivat kaytettavissa pitkaan. Naita ongelmia ei
ole rahastojdrjestelmassd, jonka toimintaa on helpompi mukauttaa muuttuviin tarpeisiin
kuin vakuutusjarjestelman toimintaa. Rahastojarjestelmaan koottuja varoja voidaan rahas-
toida vuodesta toiseen. Tassd suhteessa esimerkiksi rahastomallilla on edellytykset padsta
parempaan kattavuuteen, silla rahastomallin soveltamisala ja korvausedellytykset on mah-
dollista maaritella soveltuvuudeltaan laajemmiksi. Molemmat mallit aiheuttavat korva-
usten kokoamiskustannusten lisdksi myos organisaatiosta aiheutuvia hallinnollisia kus-
tannuksia. Hallintokustannukset ovat niissa samaa suuruusluokkaa, jos kyse on erillisesta
organisaatiosta. Rahastomallissa kustannustehokkuutta voidaan parantaa liittamalla mah-
dollisten uusien rahastojen hallinto jo olemassa olevan 6ljysuojarahaston hallinnon piiriin.
Toisaalta perustuslaki asettaa varsin tiukat edellytykset budjetin ulkopuolisen rahastota-
louden laajentamiselle.
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Niin vakuutus- kuin rahastomallillekin perustuvista TOVA-jarjestelmista syntyvat kustan-
nukset voidaan kohdentaa riskialttiiksi arvioiduille toimialoille tai toiminnoille, jolloin nii-
den voidaan kokea toteuttavan aiheuttamisperiaatetta yleiskatteisiin veroihin perustuvaa
budjettirahoitusta paremmin. Mita tarkemmin vakuutus- tai rahastomaksut pyritdan aset-
tamaan vastaamaan toiminnan arvioituja riskeja, sitda suuremmiksi muodostuvat kuitenkin
jarjestelman hallinnolliset kustannukset.

Sopimusperusteisessa kollektiivisessa aiheuttajan vastuussa toiminnanharjoittajat voivat
toteuttaa vapaaehtoisesti omia rahoitusjarjestelyitd, joilla ne ottavat hoitaakseen maksu-
kyvyttdmien tai tuntemattomien tahojen aiheuttamia pilaantumistilanteita. Sopimuspe-
rusteiset kollektiivisen vastuun jarjestelmat eroavat sadddsperusteisista kollektiivisen vas-
tuun jarjestelmista erityisesti siten, ettd ne perustuvat vapaaehtoisuuteen. Kyseessa voi
olla esimerkiksi jonkun toimialan perustama rahasto, josta rahoitetaan alan yritysten pilaa-
man maaperan puhdistamista. Erimaissa 6ljyala on toteuttanut vanhojen jakeluasemien
pilaantuneen maaperan puhdistamisohjelmia, jotka ovat olleet kustannustehokkaita ja
tuloksellisia. Jos sopimusperusteista mallia halutaan hyddyntaa laajemmin, aloitteen siita
voisi tehda julkishallinto tai toiminnanharjoittajat. Sopimusmalleja kdytettdessa on otet-
tava huomioon myds lainsdadannon asettamat reunaehdot, kuten julkisen vallan kayt-
toa koskevat perustuslaissa asetetut edellytykset seka kilpailulainsdaadanto. Sopimuspe-
rusteisten mallien etuna on valtion nakékulmasta niiden itseohjautuvuus ja alan toimijoi-
den kannalta kustannustehokkuus ja joustavuus. Nama seikat kuitenkin riippuvat olen-
naisesti mahdollisen jarjestelman yksityiskohtaisesta toteutustavasta ja kustannusten
jaosta sen sisalla.

Sopimusperusteisen jarjestelman ulkopuolelle jadminen voi toisaalta johtaa vapaamat-
kustusongelmaan, jolloin osa jarjestelmaan osallistuvien toimijoiden intresseissa olevista
hankkeista ei ehka saa riittavaa rahoitusta taikka vahingon aiheuttaja ei osallistu jarjestel-
man kustannuksiin. Lisaksi viranomaisten voi olla vaikea valvoa toimijoiden itse toteutta-
man jarjestelyn toimintaa. Viimeksi jarjestelyyn mukaan liittyvien ja pienten toiminnanhar-
joittajien nakdkulmasta toteutus voi vaikuttaa kustannustehottomalta tai epaoikeuden-
mukaiselta, ja mallin toimijoille tarjoamat edut toteutuvatkin varmimmin jarjestelya perus-
tamassa olleiden tai muutoin vaikutusvaltaisimpien toimijoiden kohdalla.

Kokoavat nakemykset eri malleista

Yleisesti ottaen valtion yleiskatteisiin veroihin perustuva budjettirahoitus on hallinnolli-
sesti kevein, selkein ja tehokkain malli, joka on sovellettavissa laajasti ja toimialasta riip-
pumatta. Tallaisen budjettimallin hyvaksyttavyytta voi heikentaa se, etta yleiskatteisen
veron maksajat kokevat etdiseksi yhteytensa siihen, etta toiminnanharjoittajat tai toimialat
aiheuttavat ymparistoriskeja. Budjetin ulkopuolinen rahastomalli on Suomessa ja muualla
saatujen kokemusten mukaan soveltunut erityisesti 6ljytuotteiden tuotannon, kayton ja
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kuljetusten yhteyteen, joissa kustannukset on voitu peria harvoilta suurilta toimijoilta,
kohdentaa tarkasti ja rahoituksen kerdaminen nain hoidettu tehokkaasti. Se on my®ds tur-
vannut hyvan torjuntavalmiuden 6ljyvahinkojen varalta. Vakuutusmalliin perustuvaan jar-
jestelmaan liittyy suuria maksuvalmiuden yllapidon kustannuksia, joita muissa malleissa ei
ole. Myds sen operatiivinen toimivuus on muita malleja hitaampi, mista voi aiheutua kas-
vavia hyvinvointitappiota. Toiminnanharjoittajien keskindiseen sopimukseen perustuva
jarjestelma onnistunee vain verrattain harvoilla toimialoilla ja edellyttaa lisaksi viranomais-

ten suorittamaa valvontaa.
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2 Johdanto

2.1  Aluksi

Tama hanke on toteutettu ennen kaikkea Suomen toissijaisen ymparistévastuu- ja rahoi-
tusjarjestelmdan (TOVA-jdrjestelmén) uudistamis- ja kehitystyon tueksi. Toissijaisen vas-
tuun uudistamista rahoitusvaihtoehtoineen on selvitetty useissa selvityksissa 1990-luvulta
alkaen." Aiheeseen keskittynyt tyéryhma toimi vuosina 1995-1996, mutta se ei julkais-

sut erillista loppuraporttia.? Laajapohjainen hanke Toissijaisten ympdristévastuujdrjes-
telmien kehittdminen - tydryhmd (TOVA-ty6ryhmd) kokosi tietopohjaa toissijaisen jar-
jestelman toteuttamistoimista ja -kustannuksista. TOVA-tyoryhman raportissa (2014)
arvioitiin toteuttamiskelpoisimmaksi vaihtoehdoksi toiminnanharjoittajilta keratta-

van verotulon kerryttamiseen talousarviossa perustuva malli, joka korvaisi pakollisen
ympadristovahinkovakuutuksen.

Tama oikeusvertaileva hanke on jatkoa TOVA-tyéryhman raportille, jonka liséksi on otettu

huomioon sen pohjalta valmisteltu viranomaistoimivaltuuksiin liittyva ymparistonsuojelu-
lain muutos (YSL 182a8§; HE 116/2018 vp). Aiempaa tietopohjaa on tadydennetty tekemalla

tassa hankkeessa aiempaa laajempi oikeusvertailu, jossa on kartoitettu TOVA-jarjestelman
toteuttamisen kannalta parhaita sadntelymalleja ja -kdytantoja vertailumaissa.

Toissijaisten ymparistovastuiden uudistamisessa on otettava huomioon kansallisen ja kan-
sainvalisen ymparistopolitiikan kehityssuunnat, joista keskeisimpia ovat luonnonvara-
ja jatepolitiilkan muutokset. Taman ohella saantelyn uudistamiseen vaikuttaa tarkeana

1 Ks. esimerkiksi seuraavia selvityksia:
- Maaperan puhdistamisen toissijainen vastuu- ja rahoitusjarjestelma — Uudistustarpeet ja -mahdollisuudet.
SYKEn raportteja 21/2009;
- Pakollisen ymparistovakuutusjarjestelmén kehittaminen - vilitilinpaatos ja vaihtoehtoiset polut
tulevaisuuteen. Suomen ymparistokeskuksen raportteja 21|2011.

2 Ympadristévahinkojen toissijaista korvausjdrjestelmaa valmistellut ymparistdministerion tydoryhma
(YVAKO-tyoryhma) toimi vuosina 1995-1996. Sen tekeman valmistelutyon perusteella séadettiin laki pakollisesta
ymparistovahinkovakuutuksesta.
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yleisend kehitystrendina julkisen hallinnon ja valtion muuttuva rooli suhteessa yrityksiin,
joka parhaimmillaan mahdollistaa uusia sadntelyratkaisuja ja luo uusia markkinoita. Toissi-
jaisen vastuujarjestelman uudistuksen kannalta tima edellyttda kokonaisvaltaisia sdante-
lytapoja ja -malleja, jotka edistavat seka kestavaa taloudellista toimintaa ettd yhteiskunta-
ja ymparistovastuullista toimintaa harjoittavien yritysten kilpailukykya. Ymparistovastuu-
jarjestelmien kehittaminen rakentuu lahtokohtaisesti laaja-alaisen aiheuttamisperiaat-
teen toteutumista palvelevalle sadntelystrategialle. Toissijaisia vastuujarjestelmia tarvitaan
kuitenkin tdydentamaan aiheuttajan vastuuta tilanteissa, joissa aiheuttaja on esimerkiksi
maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa. Perinteisen sddddsperusteisen nor-
miohjauksen ohella on TOVA-jarjestelmia uudistettaessa tarkeda tunnistaa ja hyodyntaa
yritysten itsesadntelyssa piilevat kehitysmahdollisuudet.

2.2 Nykytila
2.2.1 Tausta

Oikeudellisen ja taloudellisen ymparistévastuun lahtokohtana on aiheuttamisperiaate,
joka on yleisesti hyvaksytty lahtokohdaksi ymparistopolitiikassa ja -lainsaadanndssa Suo-
men, EU:n ja OECD:n tasolla3. Periaatteen mukaan ensisijaisesti pilaantumisen aiheuttaja
vastaa toimintansa haitallisten vaikutusten ennaltaehkaisysta ja poistamisesta (toimimis-
velvollisuus) seka niiden kustannuksista (kustannusvastuu). Ymparistévastuu oikeudel-
lisena kasitteend koostuu toisaalta yksityisoikeudellisesta vahingonkorvausvelvollisuu-
desta ja toisaalta julkisoikeudellisesta velvollisuudesta hallita ymparistoriskeja torjunta- tai
ennallistamistoimilla. Julkisoikeudellinen vastuu voi tilanteesta riippuen kdytanndssa mer-
kita luonto- tai muuhun ymparistoon kohdistuvien vahinkojen ennaltaehkaisya ja korjaa-
mista, vahingoittuneen kohteen ennallistamista, laiminlyddyn jatehuollon jarjestamista tai
pilaantuneen maaperan ja pohjaveden puhdistamista. Ymparistovastuu voi konkretisoi-
tua my0s rikosoikeudellisena vastuuna, kun aiheuttajan menettelytapa tai laiminlyonti on
ollut lainvastainen.

Toissijainen ympadristovastuu tarkoittaa tiivistetysti muun tahon kuin aiheuttajan vastuuta.
Toissijaisella vastuulla varaudutaan ymparistoriskien hallintaan seka ymparistévahinkojen
korvaamiseen ja korjaamiseen niissa tilanteissa, kun aiheuttaja on maksukyvyton, tunte-
maton tai tavoittamattomissa tai tata ei muusta syysta saada tayttamaan toimimisvelvolli-
suutta ja maksamaan kustannuksia. Toissijainen vastuujarjestelma (TOVA-jarjestelma) voi-
daan oikeudellis-hallinnollisesti organisoida joko saadoksista erillisilld vastuujarjestelmilla,

3 Ks. sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) 191.2 artikla, jonka taustalla ovat OECD:n alun perin vuonna
1972 julkaisemat suositukset.
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esimerkiksi toimialakohtaisin sopimuksin, taikka séadosperusteisilla vastuujarjestelmill,
esimerkiksi nimeamalla yksittaisessa saadoksessa toissijainen vastuutaho. Jarjestelman
roolina on toimia osana ymparistopolitiikan keinovalikoimaa tukemalla lainsdadannon
noudattamista, yritysten omaa toimintakulttuuria ja alan itsesdantelya.

Nykyisia TOVA-jdrjestelmia Suomessa ovat ymparistovahinkovakuutuslakiin (81/1998)
perustuva pakollinen ymparistovahinkovakuutus, 6ljysuojarahastolakiin perustuva
(1406/2004) 6ljysuojarahastojarjestelma seka valtion budjettirahoitus. Valtion budje-
tista rahoitetaan kunnostamista joko rahoittamalla yksilityja kohteita tai myontamalla
ympadristohallinnolle rahoitus myéhemmin valittavien kohteiden kunnostamiseen. Vii-
meksi mainittu vaihtoehto tunnettiin aiemmin valtion jatehuoltotydjarjestelmand, mutta
1.1.2020 lukien se korvataan ympdristoministeriolle osoitettuun maararahaan perus-
tuvalla jarjestelylld (pilaantuneiden alueiden puhdistamisen tukemisesta annettu laki,
PIMA-tukilaki 246/2019).

Toissijaisia vastuutahoja on lisaksi nimetty erdissa saadoksissa, milla on taydennetty
aiheuttajan vastuuta. Esimerkiksi ymparistonsuojelulaissa (527/2014) on sdddetty maa-
perdn pilaantumistilanteiden varalta, ettd alueen haltija ja kunta ovat tietyin edellytyksin
toissijaisessa vastuussa alueen puhdistamisesta. Viimesijaisena varmistuksena sen varalta,
ettd pilaantuneen maaperan puhdistaminen on haltijalle tai kunnalle ylivoimaista, niilld on
mahdollisuus hakea puhdistamiskustannuksiin valtion budjettirahoitusta tai 6ljynsuojara-
hastosta korvauksia.

My®s toiminnanharjoittaja voi varautua maksukykynsa ylittaviin vastuisiin ottamalla toi-
mintansa riskeja kattamaan vastuu- ja muita vakuutuksia. Vakuutuksilla onkin kaytan-
ndssa yritystoiminnan riskien hallinnan kannalta keskeinen asema. Vakuutukset voivat olla
vapaaehtoisia tai tiettyjen toimintojen harjoittamisen yhteydessa pakollisia. Tassa hank-
keessa toiminnanharjoittajien ottamat vakuutukset luokitellaan kuitenkin osaksi ensi-
sijaista, eika toissijaista vastuuta, silld ne kattavat aiheuttajan omaa vastuuta. Lisaksi ne
yleensa liittyvat vain yksityisoikeudellisiin vastuusuhteisiin vahingon aiheuttajan ja vahin-
gonkarsijan valill, kun julkisoikeudelliset ymparistévastuut jadvat usein vakuutuksista
korvaamatta (esim. tuntemattoman aiheuttama vahinko).
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Yhteiskunnan varoja jaetaan Suomessa neljan toissijaisen rahoituskanavan kautta. Vuo-
tuiset kustannukset vaihtelevat riippuen ymparistovelvoitteita sisaltavien maksukyvyt-
tomyystilanteiden lukumaarasta ja niissa ilmenevien ymparistdvastuiden suuruudesta,
mutta suuruusluokat ovat seuraavat:

1. Valtion budjetista on maksettu nimettyjen yksittdisten kohteiden
kustannuksia. Suurimmat rahoitetut kohteet ovat olleet useita mil-
joonia euroja ja naita on ollut muutaman vuoden valein.

2. Vanhojen pilaantuneiden alueiden puhdistamista on rahoitettu val-
tion jatehuoltotyojarjestelman kautta noin 2-3 miljoonalla eurolla
vuodessa. Jatehuoltotyojarjestelma korvattiin 1.1.2020 voimaan tul-
leen PIMA-tukilailla, joka sddntelee ja selventdad menettelyjd, mutta
vaikuta jaettavien varojen maaraan.

3. Oljyn pilaamien alueiden puhdistamista on rahoitettu ljysuojara-
haston varoilla noin 2-3 miljoonalla eurolla vuosittain.

4. Pakollisesta ymparistovahinkovakuutusjarjestelméasta on mak-
settu korvauksia keskimaarin muutamia kymmenia tuhansia euroja
vuosittain.

Toissijaisten vastuujarjestelmien nykyista yhteiskunnallista merkitystd Suomessa kuvaa se,
ettd valtion ja muista julkisista varoista jaa maksettavaksi ymparistovastuista johtuva kus-
tannuksia arviolta noin 5-10 miljoonaa euroa/vuosi (edella olevan luettelon kohdat 2.-3.
Naiden lisdksi on otettava huomioon merkittavien yksittaisten kaivosten aiheuttamien
ymparistovahinkojen ennaltaehkaisystad ja syntymisesta aiheutuneita kustannuksia (luet-
telon kohta 1.). Suurimman, eli Talvivaara Sotkamo Oy:n konkurssin yhteydessa valtio on
rahoittanut ymparistévahinkojen torjumista noin 90 miljoonalla eurolla. Hituran nikkeli-
kaivoksen kustannukset valtiolle arvioitiin alustavasti 15-20 miljoonaksi euroksi seuraavan
9-14 vuoden aikana.*

Myds kunnat ovat kdytanndssa rahoittaneet merkittavidkin pilaantuneen maaperan, poh-
javeden kunnostushankkeiden ja jatehuollon laiminlyontien sekd vanhojen kaatopaik-
kojen kunnostamisen kustannuksia. Taustalla on vaikuttanut se, etta kunnilla on osittain
ollut lainsaadannon mukaisia puhdistamis-, jatehuolto- tai kaatopaikan kunnossapito-
vastuita, mutta usein kunnalla on ollut myos kdytannon tarve saada puhdistamistyot teh-
tya esim. pohjavedenoton tai alueiden kdayton mahdollistamiseksi. Kuntatasolla katettujen
kustannusten kokonaismaardsta ei ole saatavilla yhtendisia tilastotietoja, silla kunnille syn-
tyy kustannuksia monessa roolissa. Kunta voi olla aiheuttaja, alueen haltija, viimesijainen

4 HE116/2018vps.7.
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vastuutaho, alueen omistaja, kaatopaikan pitaja, pelastusviranomainen jne.” Esimerkkina
voidaan kuitenkin mainita, miten vuonna 2018 Helsinki varasi erilaisten ymparistovastui-
densa kattamiseen yhteensa 22,4 miljoonaa euroa (mukaan lukien entisten kaatopaik-
kojen kunnostaminen ja maaperan puhdistaminen), investoiden yhteensa 17 miljoonaa
euroa pilaantuneiden maiden kunnostuksiin.®

2.2.2 Valtion budjettirajoitus

Valtion budjetista on vanhastaan rahoitettu erilaisten kohteiden riskien poistamista

joko erillisilla maararahoilla tai yleisen jatehuoltotyomaararahan kautta. Nykyisen jate-
lain saatamisen yhteydessa tunnistettiin tarve uudistaa jatehuoltotydjarjestelman saan-
telyd, minka seurauksena sittemmin on sdadetty uusi, 1.1.2020 voimaan tullut laki pilaan-
tuneiden alueiden puhdistamisen tukemisesta (246/2019, PIMA-tukilaki). Lain sisaltamat
vaihtoehtoiset tukemisen muodot ovat pilaantumisen selvittamiseen ja puhdistamiseen
myonnetty valtionavustus seka Pirkanmaan elinkeino-, liilkenne- ja ympadristokeskukselle
annettu tehtdva jarjestaa pilaantuneisuuden selvittaminen ja puhdistaminen.

Ennen PIMA-tukilain voimaantuloa toimineen jatehuoltotydjarjestelméan kautta on rahoi-
tettu erityisesti vanhojen kaatopaikkojen seka isdnnattémien kohteiden ja akuuttia ympa-
ristd- tai terveysvaaraa aiheuttaneiden pilaantuneiden alueiden kunnostamista. Lisdksi on
rahoitettu romualusten ja muiden irtainten jatteiden poistamista. Jarjestelma taydentaa
talldin jatehuollon toimeenpanoa niissa tapauksissa, joissa jatehuollon laiminlydnteja ei
muutoin ole saatu korjattua. Edellytyksena on ollut, ettd vastuullinen ei kykene hoitamaan
velvollisuuksiaan ja etta kyse on tavallista merkittavammasta pilaantumistapauksesta. Tar-
kein peruste kohteiden valinnassa on terveydelle tai ymparistolle aiheutuva uhka.

Asetus valtion jatehuoltotyosta tuli voimaan vuonna 1989 ja jatehuoltotydjarjestelma on
ollut kaytossa varsinaisesti vuodesta 1992 alkaen. Sen rahoitus perustuu valtion talousar-
viossa varattuun jatehuoltotydmadrarahaan, josta valtaosa kdytetdan vanhojen kaatopaik-
kojen kunnostamiseen ja pilaantuneiden alueiden puhdistamiseen. Hankkeiden rahoitta-
minen on harkinnanvaraista ja riippuu myds siitd, etta valtion talousarviossa on riittavasti
varoja. Valtion talousarvioissa on vuosittain mydnnetty noin 3-5 miljoonaa euroa pilaan-
tuneiden alueiden kartoituksiin, tutkimuksiin ja valtion jatehuoltotdiden toteuttamiseen.
Maéraraha osoitetaan ELY-keskuksille, nykyisin Pirkanmaan ELY-keskukselle. Valtiontalou-
den kehysten mukaisesti jatehuoltotydhankkeiden madrarahoja on kuitenkin viime vuo-
sina vahennetty. 1990-2018 valmistunut 412 puhdistushanketta (kuva 1). Ymparistévahin-
kojen torjuntavastuun siirron yhteydessa YM:lle jdi edelleen budjettiin momentti 351020,

5 Tarkemmin kunnan rooleista ks. Luntinen, Marita. Kunta ja pilaantunut maapera. Suomen kuntaliitto (2002)

6 Helsingin kaupungin tilinpaatos 2018, s. 15 ja 164. https://www.hel fi/static/kanslia/Julkaisut/2019/Tilinpaa-
t0s-2018.pdf https://www.hel.fi/static/kanslia/Julkaisut/2019/Tilinpaatos-2018.pdf
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josta voidaan korvata ymparistdvahinkoja erdissa poikkeuksellisissa tilanteissa. Momentilla
on siis tietyssa madrin varauduttu toissijaisten vastuiden rahoittamiseen. Esimerkiksi Hitu-
ran kaivoksen kunnostamisrahoitus on ohjattu tdaman momentin kautta.

40

2003

Kuva 1. Valtion jatehuoltotydjarjestelman tukemien, valmistuneiden puhdistushankkeiden maara
vuosittain (SYKE 2019).

Kaikkiaan 412 valmistuneeseen valtion jatehuoltoty6hankkeeseen oli kdytetty yhteensa
83 miljoonaa euroa, josta valtion osuus oli 36 miljoonaa. Valtion osuus puhdistuskustan-
nuksista on ollut valmistuneissa hankkeissa keskimaarin 49 %.

Jatehuoltotydjarjestelmasta erilliseen, viimekatiseen valtion budjettirahoitukseen on jou-
duttu turvautumaan erityisesti yritysten maksukyvyttomyystilanteissa. Esimerkiksi vuosien
2009-2018 aikana valtio joutui toiminnanharjoittajan konkurssin myo6ta ja maksukykyisen
vastuutahon puuttuessa kantamaan taloudellisesti vastuun ymparisto- tai kemikaalitur-
vallisuuden varmistamisesta useassa tapauksessa. Tama esimerkki osoittaa, etteivat nykyi-
set toissijaiset ympadristovastuujdrjestelmat tai toiminnanharjoittajilta vaadittavat vakuu-
det riittavissa maarin kata kaikkia kdytannossa ilmenevia tilanteita, eivatka siten toimi par-
haalla mahdollisella tavalla.

2.2.3 Oljysuojarahasto

Oljysuojarahasto on valtion budjetin ulkopuolinen, ympéristéministerién hoidossa
oleva rahasto, josta korvataan 6ljyvahinkoja, 6ljyntorjunnan ja ympariston ennallis-
tamisen kustannuksia tilanteissa, joissa korvausta ei saada taysimaaraisesti perittya
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korvausvelvolliselta tai tdman vastuuvakuutuksesta tai joissa korvausvelvollista ei ole
saatu selvitetyksi. Lisaksi rahasto rahoittaa 6ljyvahinkojen torjuntaorganisaatioiden toi-
mintaa. Rahastosta sdddetdan 6ljysuojarahastosta annetussa laissa (Osral, 1406/2004) ja
rahastoa koskevassa valtioneuvoston asetuksessa (1409/2004).

Oljysuojarahaston varat kerataan éljysuojamaksuna 6ljyn maahantuonnin yhteydessa,
minka lisaksi rahastoon tehdaan siirtoja valtion talousarviosta. Maksettavista korvauksista
ja avustuksista paattaa itsendisesti eri etupiirien edustajista koostuva hallitus. Toissijais-
ten korvausten maksamisen tulee aina tayttaa oljysuojarahastolaissa sdadetyt edellytyk-
set. Kun rahastosta korvataan vahinkoja, siirtyy rahastolle oikeus peria vahingon aiheut-
tajalta takaisin nama rahastosta maksetut korvaukset. Rahastosta on rahoitettu vuosit-
tain n. 2-3 miljoonalla eurolla vanhojen 6ljylla pilaantuneiden alueiden kunnostamista (ns.
SOILI-ohjelma, JASKA-hanke). Rahasto on voinut antaa rahoitusta akuuteissa vahinkotilan-
teissa, minka lisaksi sen myotavaikutuksella on ennallistettu useita satoja vanhoja 6ljylla
pilaantuneita alueita. Rahaston toiminnasta on kertynyt 6ljyvahinkoihin varautumisen,
torjuntavalmiuden yllapitamisen ja 6ljyvahinkojen korvaamisen osalta hyvia kokemuksia.

Vuonna 2018 6ljysuojarahastosta mydnnettiin torjuntavalmiuden ylldpitoon 10,3 miljoo-
nan euron korvaukset. Tasta pelastustoimen alueiden lakisaateisten korvausten osuus oli
9,18 miljoonaa euroa, kun taas harkinnanvaraiset korvaukset valtion torjuntaviranomai-
sille olivat 1,10 miljoonaa euroa. Rahaston myontamien korvausten yhteismaara oli mil-
joona euroa pienempi kuin edellisend vuonna 2017, mutta 6ljysuojamaksun 8,34 miljoo-
nan euron tuotto sailyi samalla tasolla (edellisend vuotena 8,42 miljoonaa euroa).”

Oljysuojarahaston rahoitusmalleja ja sen toimintakyvyn turvaamista on harkittu use-
ammassa vaiheissa ja eri perusteilla. Eduskunnan ympadristovaliokunnan esittdman toi-
veen (EV 231/2009 vp, 7.12.2009) mukaisesti ymparistoministerio kartoitti mahdollisuuk-
sia laajentaa 6ljysuojarahaston maksupohjaa. Ymparistdministerio tilasi vuonna 2015 OTT,
dosentti Kalle Maatalta asiantuntijalausunnon 6ljysuojarahaston saantelyvaihtoehdoista ja
kehittamisedellytyksista. Lausunnossa suositeltiin, ettd 6ljysuojamaksun sijasta varat 6ljy-
suojarahastoon kerrytettaisiin ns. huoltovarmuus- ja 6ljysuojamaksulla, joka kannettaisiin
valmisteveron tavoin samoin kuin nykyinen huoltovarmuusmaksu. Ndin keratyn 6ljysuo-
jamaksun tuotot ohjattaisiin 6ljysuojarahastoon. Vuonna 2018 ymparistoministerio ja val-
tiovarainministerio tilasivat professori (emeritus) Kaarlo Tuorilta ja professori Tuomas Oja-
selta Oljysuojarahaston valtiosaantooikeudellisesta asemasta asiantuntijalausunnot, joi-
den johtopaatdksena todettiin perustuslain 87 §:ssa talousarvion ulkopuolisille rahastoille
asetetut vaatimuksien tayttyvan. Ymparistoministerion ja valtiovarainministerion asian-
tuntijat ovat keskustelleet mahdollisuudesta luopua 6ljysuojamaksusta ja korvata maksu

7 Oljysuojarahaston tilinpaatds vuodelta 2018, s. 5.
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muulla rahoitusjdrjestelylla. Keskusteluissa paddyttiin siihen, ettd 6ljysuojarahaston rahoi-
tuspohjan tarkasteluun paneuduttaisiin osana toissijaisten ymparistovastuujarjestelmien
kehittamista.

Oljytankkereiden Suomen alueella aiheuttamat 6ljyvahingot korvataan ensisijaisesti kan-
sainvalisesta 6ljyvahinkojen korvausrahastosta (International Oil Pollution Compensation
Fund, IOPC, 1992) ja sita taydentdvasta lisarahastosta (Supplementary Fund) siina tapauk-
sessa, ettd korvausta ei saada perityksi vahingon aiheuttajalta tai jos vahinko ylittaa laivan
omistajan vastuurajan. Kansainvalisen 6ljyvahinkorahaston toiminta perustuu sopimusval-
tioilta ja toimijoilta koottaviin maksuihin.

2.2.4 Ymparistovahinkovakuutus

YVVL:ssa sadadetty ymparistdvahinkovakuutusjarjestelma on nimestaan huolimatta
pikemminkin lakisddteinen, YSL:n tai KemturvL:n tarkoittamilta luvanvaraisen toimin-

nan harjoittajilta pakollisina vakuutusmaksuina kartutettava, toissijainen rahoitusjarjes-
telma, eika aiheuttajan itsensa turvaksi vapailta markkinoilta hankittava vakuutus. Jar-
jestelma perustettiin 1990-luvulla osana sdaddoshanketta, jossa valmisteltiin laajaa toissi-
jaista rahoitusjdrjestelmaa isannattomien alueiden puhdistamisen ja maksukyvyttémien
aiheuttamien ympadristévahinkojen varalta. Vakuutuksen tarkoituksena oli parantaa vahin-
koa karsineiden yksityisten oikeussuojaa maksamalla korvauksia ja nopeuttaa ymparis-
tévahinkojen torjunta- ja ennallistamist6ita rahoittamalla niista aiheutuvia kustannuksia
(HE 82/1997 vp).

YVVL:n nojalla ymparistovahinkovakuutuksesta voidaan myontaa korvausta Suomessa
harjoitetusta toiminnasta Suomessa aiheutuneesta ympdristévahingosta seka tallaisen
vahingon torjuntakustannuksin ja kustannuksiin vahingoittuneen ympariston saattami-
seksi ennalleen, jos:

1. korvausta ei ole taysimaaraisesti saatu perityksi siltd, joka on ympa-
ristévahinkolain mukaan vastuussa vahingon korvaamisesta (kor-
vausvelvollinen), ja korvausta ei saada korvausvelvollisen vastuuva-
kuutuksesta; tai

2. korvausvelvollista ei ole saatu selvitetyksi.

Kuitenkaan YVVL:n nojalla ei korvata sellaisia ymparistévahinkoja, jotka voidaan kor-

vata 6ljysuojarahastosta (YVVL 1 §). Vakuutuksesta ei mydskaan korvata esim. yksittdisista
kuljetuksista ja anonyymista hajakuormituksesta aiheutuneita eika luonnon vahittaista
pilaantumista, maisemakuvan muutosta tai jokamiehenoikeuksien loukkaamista merkitse-
via vahinkoja. Lain ajallinen soveltamisala on rajattu koskemaan sellaisia ympéristévahin-
koja, jotka ovat aiheutuneet 1.1.1999 alkaen harjoitetusta toiminnasta.
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Vakuutusjarjestelman rahoitus perustuu maksuun, jota maksavat ne yksityisoikeudelliset
yhteisot, joiden harjoittamaan toimintaan liittyy olennainen ymparistévahingon vaara tai
joiden toiminta yleisesti aiheuttaa haittaa ymparistolle (YVVL 2 §). Kdytannossa maksuvel-
vollisuus on kytketty siihen, etta yrityksen toiminta perustuu vesilain (264/1961) mukaisen
lupaan tai valtion ymparistélupaviranomaisen mydntamaan YSL:n mukaiseen ymparistolu-
paan tai Tukesin myontamaan kemikaaliturvallisuuslupaan. Sen sijaan kunnan myéntamiin
ympadristolupiin ei liity vakuuttamisvelvollisuutta. Vakuuttamisvelvollisuus ei my&skaan
koske toimintaa, jonka tarkoituksena on dljytuotteiden varastointi tai jakelu taikka voite-
luaineiden valmistus, pilaantuneen alueen puhdistaminen tai jatteen hyddyntaminen, ellei
jatteen hyodyntamista sisaltava toiminta muusta syysta edellyta YVVA 1.1 §:ssa tarkoitet-
tua lupaa tai ilmoitusta (YVVA 1 8). Lisaksi viime vuosien muutokset, joilla ennen ymparis-
téluvanvaraisia toimintoja on (sddntelytaakan keventdmiseen perustuen) siirretty pelkan
YSL:n mukaisen ilmoitusvelvollisuuden piiriin, on osaltaan rajannut YVVL:n vakuuttamis-
velvollisten piiria.

Vakuuttamisvelvollinen voi ottaa ympadristovahinkovakuutuksen vakuutusyhtiostd, jolla
on oikeus myontda Suomessa vastuuvakuutuksia ja joka on Ymparistovakuutuskeskuksen
jasen. Ymparistovakuutuskeskuksen jasenet ovat tehneet keskendan yksityisoikeudellisen
sopimusjdrjestelyn, jossa on sovittu kunkin jasenyhtion vastuusta seka vastuiden jakami-
sesta ja muusta sopimuksen toimeenpanosta. Kukin vakuutusyhtité on paattanyt itsenai-
sesti sille vakuutusten hoidosta syntyvia liikekuluja kattavan osan vakuutusmaksusta eli
niin sanotun hoitokustannusosan (noin 6-20 % maksutulosta). Ymparistévahinkovakuu-
tuksen maksut maaraytyvat siten lahes kokonaan vakuutusyhtididen yhdessa paattaman
hinnoittelun pohjalta. Kaytannossa tama tarkoittaa, ettei ymparistévahinkovakuutusjarjes-
telmassa ole vakuutusmarkkinoilla normaalisti vallitsevaa hintakilpailua.

Yksittdisten vakuuttamisvelvollisten maksut maaraytyvat yksilollisesti ja perustuvat kul-
loinkin kyseessa olevan toimijan liilketoiminnan laajuuteen ja toimintaan liittyvaan ympa-
ristoriskiin. Jarjestelman olemassaolon aikana (vuodesta 1999 alkaen) vakuuttamisvelvolli-
set yritykset ovat maksaneet ymparistévahinkovakuutusmaksuja yhteensa noin 58 miljoo-
naa euroa vuoden 2018 loppuun mennessa. Tastd summasta vakuutusyhtiot ovat saaneet
vakuutusmaksutuloa kaikkiaan arviolta 44 miljoonaa euroa ja valtio saanut vakuutusmak-
suveroa noin 14 miljoonaa euroa.

Ymparistovahinkovakuutuksesta on haettu korvauksia tilanteissa, joissa on ollut kyse kon-
kurssista, toimitilojen vuokraamisesta liiketoimintaa varten ja alueelle jaaneista jatteista.
Akillisista onnettomuuksista tai padstoista ei ole mydnnetty kertaakaan korvauksia, vaikka
nama tilanteet olivat erityisesti lainsaatajan tarkoittamia rahoituskohteita. On tosin syyta
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ottaa huomioon, ettd vuodesta 2014 alkunsa saaneiden Talvivaaraan liittyvien korvausvas-
tuiden kasittely on edelleen kesken.®

Pakollista ymparistovahinkovakuutusta on jo ennen TOVA-tydryhmdan mietint6a arvioitu
kriittisiin lopputulemiin paatyen selvitystyossa, jossa kartoitettiin jarjestelman toimivuutta
ja kehitystarvetta (Pakollisen ymparistovakuutusjdrjestelman kehittdminen -valitilinpaatos
ja vaihtoehtoiset polut tulevaisuuteen, Suomen ymparistokeskuksen raportteja 21/2011).
Vakuutusjarjestelman uudistustarve perustuu padosin yllapitokustannusten ja maksetta-
vien korvausten epasuhtaan, joka kuvastaa jarjestelman kustannustehottomuutta. Vakuu-
tuksesta on maksettu korvauksia vain noin 1 % yrityksilta perittyjen vakuutusmaksujen
maarasta.

Korvauskelpoisia vahinkotapauksia tapahtuu erittdin vahan verrattuna siihen, mita enna-
koitiin lain saatamisvaiheessa. Hallituksen esityksessa perusteltiin lain tarvetta sill3, etta
vuodessa tapahtuisi ainakin 5-6 lain soveltamisalaan kuuluvaa onnettomuutta, minka
lisaksi arveltiin soveltamistapausten maaran tulevan olemaan todellisuudessa vield suu-
rempi. Ndma ennakkoarviot eivat ole lainkaan vastanneet todellisuutta, silla kdytannossa
ei naita lain valmisteluvaiheessa ennakoituja onnettomuustapauksia ole ilmennyt.

2.3 Nykytilan arviointi ja muutospaineet

2.3.1 Nykyisen saantelyn ja toimintatavan haasteet

Kansallisen saantelyn tilanteen ohella kansainvalinen kehitys seka EU:n tasolla keskustel-
lut selvitystarpeet antavat aihetta toissijaisten rahoitusjarjestelmien uudelleenarviointiin.
Suomen nykyisen TOVA-jarjestelman muutostarpeet voidaan tiivistaa siten, etta pakolli-
nen ympadristévahinkovakuutus ei toimi lainsaatajan tarkoittamalla tavalla, valtion budje-
tista on viimesijaisesti mutta kuitenkin toistuvasti rahoitettu suuria vahinko- ja jatehuolto-
tapauksia ja 6ljysuojarahastojarjestelman rahoittamisen jatkaminen nykyisen 6ljysuo-
jamaksun varassa ei voida jatkaa pitkaan jatkaa EU:n valmisteveroja koskeneen sdante-
lyn muututtua. Kaikki nama nykyisen toissijaisen jarjestelman yksittadiset osat edellyttavat
muutoksia, mutta samalla on huolehdittava saantelykokonaisuuden yhdenmukaisesta toi-
mivuudesta, jotta poistetaan tai ainakin véhennetaan ristiriitoja mahdollisesti aiheutta-
via ns. sdantelyllisia siiloja. Nykytilannetta ei voida pitaa kestavana yhteiskunnan eika jul-
kishallinnon ja yritysten kilpailuasetelman nakdkulmasta. Seuraavassa kdydaan tarkemmin
lapi eri jarjestelmien muutostarpeet.

8 Talvivaaraan liittyen esitetyt korvausvaatimukset: https://www.yvk.fi/fi/ymparistovakuutuskeskus/
ajankohtaista/
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Nykyisen pakollisen ymparistovahinkovakuutuksen roolia on harkittava useasta syysta.
Vakuutuspohjainen jdrjestelma on osoittautunut kustannustehottomaksi, hyvin harvoin
soveltuvaksi. Lisaksi ymparistovahinkojen torjuntakustannukset jadvat padosin vakuu-
tuksen ulkopuolelle myds silloin, kun vakuutuksesta myonnettaisiinkin korvausta ympa-
ristdvahingon johdosta. Ruotsi on lakkauttanut oman vastaavan jarjestelmansa jo aiem-
min. Vaihtoehtona pakolliselle ympéristdvahinkovakuutukselle TOVA-ty6ryhma esitti mie-
tinndssaan esimerkiksi ns. valtion budjetin sisdisen rahastoinnin mallia, jossa yrityksilta
veroina kerattavat varat kerrytettaisiin valtion talousarvioon.

Valtion budjetista on rahoitettu useita kertoja vakavaa vahinkoa tai sen vaaraa aiheutta-
neiden vaarallisten jatteiden, jatevesien ja kemikaalien havittamista seka muita ymparis-
tévahinkojen torjuntatoimia erityisesti konkurssitilanteissa. Viimekatisten valtion budjetti-
rahoitustoimien periaatteet eivat ole kovin selkedt, joten TOVA-jdrjestelman rakentaminen
sen varaan edellyttda tarkempaa saantelya.

Kansallisen 6ljysuojarahaston kehittdmista TOVA-jdrjestelman osana on harkittava rahas-
ton maksupohjan tulevan uudelleentarkastelun myéta. Nykyinen 6ljysuojamaksu ei ole
linjassa EU:n valmisteverolainsadadannodn kanssa, minka johdosta Suomessa on valittava
Oljysuojarahaston tehtdvan toteutumisen turvaava uusi rahoittamisen tapa, jonka valin-
taan vaikuttavat ainakin seuraavat reunaehdot. Kokonaan budjettirahoitukseen perus-
tuva malli olisi hallinnollisesti mahdollista toteuttaa nopeasti, joskaan tallaiselle mal-

lille ei ole odotettavissa yksimielista tukea. Ennen kaikkea budjettirahoituksella toimiva
systeemi ei toteuttaisi aiheuttamis- eli pilaaja maksaa -periaatetta. Osittainen budjettiin
perustuva malli voitaisiin toteuttaa rahoittamalla budjetista vain kalustohankinnat ja tor-
juntavalmius ja sdilyttamalla 6ljysuojarahasto vahinkojen korvaamisen varalle. Valmistau-
tuminen vahinkoihin voi kuitenkin jaada puutteelliseksi, jos tarkoitusta varten ei ole saa-
tavilla riittdvaa erityisrahoitusta. Rahoituksen kokoaminen perimalld maksuja useilta toi-
mialoilta ns. samaan kukkaroon ei valttamatta ole mahdollista edes vetoamalla laajennet-
tuun aiheuttajan vastuuseen, silla se merkitsee yhden toimialan kannalta vastuuta muista
toimialoista eli ristiin subventointia. Esimerkiksi kansainvalinen HNS-sopimus edellyttaa
rahastoa, jossa olisi useampi erillinen “tili” 6ljyille ja muille kemikaaleille. Nykyinen 6ljysuo-
jarahasto on rahoittanut myds vanhojen, jo toimintansa lopettaneiden kohteiden kunnos-
tusta, eika mahdollinen uusi jarjestelma saisi heikentaa vanhoja vahinkoja koskevan kor-
vaus-/korjausjarjestelman perusteita.

2.3.2 Suomea koskevat kansainvaliset sopimukset ja
EU-sadntely TOVA-nakokulmasta

EU-tasolla on useissa eri yhteyksissa esitetty toissijaisia vastuujarjestelyita seka selvi-
tetty erilaisia vaihtoehtoja toteuttaa vastuun rahoitusjarjestelmien taytantéonpanoa. Esi-
merkiksi ehdotus maaperansuojeludirektiiviksi olisi edellyttanyt aiheuttajan vastuuta
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tdydentdvaa viimesijaista rahoitusjarjestelmaa, mutta ehdotettu direktiivi ei lopulta
toteutunut.’

Vastuun rahoitusmalleja koskevasta tutkimuksesta mainittakoon erityisesti European
Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law -verkoston
selvityshanke (Financial Provision for Environmental Liabilities — Practical Guide 2017/22),
johon on koostettu esitys ensisijaista vastuuta tdydentdvien vakuusjarjestelyiden toteu-
tus- ja rahoitusvaihtoehdoista ja soveltuvuudesta eri toimialoille. Vastuun rahoitusmalleja
koskevasta tutkimuksesta mainittakoon erityisesti European Union Network for the Imple-
mentation and Enforcement of Environmental Law -verkoston selvityshanke (Financial
Provision for Environmental Liabilities — Practical Guide 2017/22), johon on koostettu esi-
tys ensisijaista vastuuta taydentavien vakuusjdrjestelyiden toteutus- ja rahoitusvaihtoeh-
doista ja soveltuvuudesta eri toimialoille.

Ymparistovastuudirektiivin toimeenpanon yhteydessa on puolestaan edellytetty direktii-
vin vaikutusten ja mahdollisten kehitystarpeiden arviointia ja toissijaisten vastuujarjestel-
mien tdydentdamistd. EU:n komissiossa ja parlamentissa on pohdittu ymparistévastuudirek-
tiivin toimeenpanoon liittyen millaisia toissijaisia jarjestelmia (vakuutukset, rahastot) tar-
vitaan vastuiden kattamiseksi (Study to explore the feasibility of creating a fund to cover
environmental liability and losses occurring from industrial accidents. FINAL REPORT,
European Commission, DG ENV, 17 April 2013). EU-tason dialogissa on lisaksi ollut esilla
erdiden jasenmaiden edustajien ehdotus kansainvalisesta rahastosta, joka tosin ei ole saa-
nut kovinkaan laajaa kannatusta jasenmaiden keskuudessa.

Merikuljetusten piirissa perustetut korvausrahastot, esimerkiksi edelld jo mainittu kan-
sainvalinen o6ljysuojarahasto (IOPC-Fund), voivat toimia esimerkkeina ja kokemusten lah-
teend TOVA-jarjestelman kehitystyossa. Lisaksi vaarallisten aineiden merikuljetuksia kos-
keva kansainvadlinen vastuujarjestelma korvausrahastoineen on kiinnostava malli. Hallituk-
sen esitykseen (HE 50/2019) perustuen eduskunta hyvaksyi 19.12.2019 (sdadoskokoelma
1400-1404/2019) taman vastuusta ja vahingonkorvauksesta vaarallisten ja haitallisten
aineiden merikuljetusten yhteydessa tehdyn kansainvélisen yleissopimuksen vuoden 2010
poytakirjan (ns. vuoden 2010 HNS-yleissopimus). Samalla hyvaksyttiin HNS-yleissopimuk-
sen kansallisen taytantdonpanon edellyttamat lainsaadannon muutokset seka uusi laki
laiksi vaarallisten aineiden vastaanottamista koskevasta raportoinnista, joka tuli voimaan
1.1.2020. N&illa uudistuksilla Suomi varautui saattamaan sopimuksen velvoitteet kansalli-
sesti voimaan sen jalkeen, kun riittava maara valtioita on hyvaksynyt sopimuksen.

9 KOM(2006) 232 lopullinen. Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi maaperan suojelun puit-
teista ja direktiivin 2004/35/EY muuttamisesta.
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2.4 Hankkeen toteuttaminen

2.41 Tavoitteet ja rajaukset

Taman hankkeen tarkoituksena on osaltaan erityisesti oikeusvertailun avulla tukea
TOVA-jarjestelman kehittamista. Pdatavoitteena on ollut tuottaa paatoksenteon tueksi tie-
toa ja vaikutuksiin perustuvia arvioita TOVA-jarjestelman vaihtoehtoisista toteuttamis-

ja rahoittamistavoista. Tavoitteen toteuttamiseksi on haettu kansainvalisesta vertailuai-
neistosta parhaita kaytantoja ja ideoita (legal transplants) seka sovitettu oikeusvertailuun
perustuvia sadntelyinnovaatioita kansalliseen ymparistévastuun saantelyjarjestelmaan.
Hankkeessa on vertailtu kollektiivisen vastuun rahoitusmalleja, kuten laajennettua aiheut-
tamisperiaatetta soveltavia toiminnanharjoittajien rahoittamia ymparistovastuumalleja ja
valtion budjettiin nojautuvia rahoitusratkaisuja. Edellisten lisdksi tavoitteena on ollut tuot-
taa alustavia arvioita vaihtoehtojen kustannustasosta, minka vuoksi maakatsausten yhtey-
dessa on pyritty kokoamaan tietoa myds vertailumaiden jarjestelmien kustannuksista.
Nailla tiedoilla on katsottu olevan merkitysta tulosten jatkotydstdmisen kannalta.

Hankkeen aiheen rajausten lahtokohtana on ollut TOVA-tyoryhman mietinto, jonka mukai-
sesti vastuujarjestelman uudistamisen ulkopuolelle jadvat vanhat kaivosalueet ja muut
vanhat pilaantumistapaukset. Ndiden ajallisten rajausten kannalta haasteita tuo toisaalta
se seikka, ettd vahingot paljastuvat usein vasta vuosia syntymisensa jalkeen. Toisaalta tut-
kimuskohdetta on laajennettu tarkastelemalla myos 6ljyvahinkojen korvausjarjestelman
uudistamista. Hankkeessa ei ole yksityiskohtaisesti tarkasteltu ymparistovastuudirektiivin
(2004/35/EY) tarkoittamia luontovahinkoja (ml. vesistd, maapera) tai luonnon monimuo-
toisuuden suojeluun liittyvia ennallistamistarpeita. Tietopohjaa on talta osin kartutettu
ottamalla huomioon EU:n komission selvityshankkeessa laadittuja ymparistovastuudirek-
tiiviin toteutusta ja toimeenpanoa kuvaavia ELD country fiché -raportteja, joita on kdytetty
tiedonlahteind. Ymparistod- ja muiden lupien yhteydessa edellytettavia vakuuksia ei ole tar-
kasteltu yksityiskohtaisesti vaan lahinna toissijaisen vastuun ndkékulmasta.

Maa-, meri- ja ilmaliikenteeseen liittyvasta toissijaisesta vastuusta ymparistdvahinkojen
ennallistamiseksi ja korvaamiseksi ei ole toteutettu oikeusvertailevaa analyysia sikali, kun
vastuun rahoituskysymykset liittyvat alan kansainvalisiin sopimusjarjestelyihin. Suomen
nakokulmasta liikkenne- ja kuljetustoimintoihin voi kuitenkin liittya tarvetta toissijaisten
vastuiden tarkempaan sddntelyyn. Talta pohjalta timan hankkeen yhteydessa on laadittu
aiheesta alustava tilannekatsaus, joka on otettu taman raportin liitteeksi (Liite 2.). Siind
kuvattuja seikkoja on mahdollista tarkastella perusteellisemmin TOVA-jarjestelmien tule-
van kehitystyon yhteydessa.

Hankkeessa oikeusvertailun menetelmin tarkastellut vastuujarjestelmat vaihtelevat tyypil-

taan ja kattavuudeltaan muun muassa siind suhteessa, missa maarin vahinkojen ennalta-
ehkaisy-, korjaamis- ja korvaamistoimia on niissd huomioitu ja millainen rooli jarjestelmilla
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on rahoittajana. Vertailukohteiden vastuujarjestelmien moninaisia sidonnaisuuksia kul-
loinkin kyseessa olevan oikeusjarjestyksen kokonaisuuteen ei ole ollut mahdollista kuvata
taydellisesti, joten raportissa keskitytddn antamaan yleiskuva eri maiden jarjestelmista.

2.4.2 Vertailumaiden valintakriteerit, tutkimusmenetelmat ja
tutkimuskysymykset

Hankkeen oikeusvertaileva osuus on toteutettu laatimalla yhdeksasta maasta syvallisempi
katsaus, minka ohella tietoja on hankittu myds muiden Euroopan maiden jarjestelmista
verkostojen IMPEL, Common Forum ja Government Experts Group on Environmental
Liability kautta. Seuraavassa kuvataan maavertailun tavoitteet, toteuttamistavat ja
-menetelmat.

Oikeusvertailun alkuperdisena tavoitteena oli tuottaa tietoja myds eri mallien taloudelli-
sista vaikutuksista. Kdytanndssa saatavilla on kuitenkin ollut padasiallisesti laadullista infor-
maatiota kustannuksista, silla tarkkoja rahamaaria ei valttamatta ole kaikista malleista edes
tehty tai ainakaan mahdollista saada kaytossa olleista tietoldhteistd. Tama patee yhtaalta
seka Suomeen etta toisaalta myds vertailumaihin. Vertailun kohdemaat valittiin hankkeen
valmisteluvaiheessa sen perusteella, ettd niiden oikeusjarjestys ja yhteiskuntarakenne ovat
Suomeen verrattuna riittdvan samankaltaisia, jotta tuloksista on hyotya kotimaisen vas-
tuujarjestelman kehittamiselle. Taman lisaksi valinnassa huomioitiin kaytettavissa olevat
ennakkotiedot vertailumaiden vastuujarjestelmien merkityksellisimmista erityispiirteista.

Tarkemman tarkastelun kohteeksi valittiin yhdeksan maata yleisen vertailukelpoisuuden
ohella seuraavin erityisperustein: Ruotsissa on aiemmasta pakollisesta vakuutusjarjestel-
mastad kokonaan luovuttu ja TOVA-rahoitus perustuu valtion budjettiin. Itdvallassa van-
hojen pilaantuneiden alueiden puhdistamistoimintaa rahoitetaan jateveron luonteisella
maksulla. Tanskassa vanhojen alueiden puhdistaminen on toteutettu erityislainsaadan-
toon perustuvan projektin avulla lainsaadannon keinoin ja huomattavan runsailla resurs-
seilla ja lisaksi toteutettu lakisadteinen yksityisten omistamien lammityséljysdilididen
vakuutusjarjestely. Ranskassa on julkisten ja yksityisten tahojen yhteistydssa luotu vanho-
jen kaasulaitosten kunnostusohjelma sekd korvamerkittyyn teollisuuden ongelmajatteen
veroon perustuva puhdistamisen rahoitustuki. Belgiassa julkishallinto on aktiivisesti kan-
nustanut toimialoja sopimusperusteisiin puhdistamishankkeisiin ja rahastojarjestelyihin.
Alankomaissa on soveltuvia kunnostusohjelmia rahoitettu esimerkiksi osuudella polttoai-
neiden hinnasta ja rahastosta. Kanadan erdissa osavaltiossa on 6ljyalalta kerattavalla mak-
sulla rahoitettuja 6ljynporausalueiden kunnostusohjelmia seka oljysuojarahaston nakokul-
masta tutkittavia rahastoja. Australiassa on tehty vertailuja ja selvityksia erilaisten vakuus-
ja rahastomallien valilla. USA:ssa on liittovaltion ympadristorahasto (Superfund) merkit-
tavien pilaantumiskohteiden ja muun muassa vanhojen kaivosalueiden kunnostamisen
rahoittamiseksi seka lisaksi osavaltioittain vaihtelevia rahasto- ja vakuutusjarjestelyita.
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Hankkeen toteutuksessa on kaytetty useita tutkimusmenetelmia. Ensivaiheessa vertailu-
maiden jarjestelmia on tarkasteltu oikeusvertailevin menetelmin. Naita katsauksia on tay-
dennetty saantelytutkimuksen keinoilla, joilla on edelleen arvioitu vertailumaista opittu-
jen saantelyinnovaatioiden sopivuutta kansalliseen ympadristovastuun sdantelyjarjestel-
maan ja ylipaatdan tallaisten saantelyinnovaatioiden (legal transplants) toimivuutta Suo-
messa. Kayttokelpoisten ja potentiaalisten sdadntelyvaihtoehtojen uhkia, mahdollisuuksia,
heikkouksia ja vahvuuksia on tunnistettu selvitystyon eri vaiheissa. Perinteisen lainopin
sadannoksen ja oikeussysteemien tulkintaan palautuvaa metodia on puolestaan hyédyn-
netty pyrittdessa saantelysisallon johdonmukaiseen ja yhtenaiseen kuvaamiseen kohe-
renssiin ja konsistenssiin, jolloin. Samalla tutkimuksessa on painotettu erityisesti ymmar-
rysta relevanttien sdanndsten tulkinnasta oikeuskaytanndssa seka ymparisto- ja insolvens-
sioikeuden systeemeista.

Selvitystyon tuloksena on esitetty vertailumaista kerattyihin tietoihin pohjautuva analyysi
parhaista kdytannoista TOVA-rahoitusjdrjestelman jarjestamiseksi seka ndiden eri kdytan-
tojen vertailua tukemaan kansallisessa kehittamisty6ssa etsittavia ratkaisuja. Naita tuloksia
on edelleen tyostetty rahoitus- ja vastuumallien arvioinnin tueksi yhteistydssa hankkeen
sidosryhmien kanssa. Hankkeen yhteydessa jarjestetyssa seminaarissa arvioitiin ohjaus- ja
sadntelykeinoja seka sitd, miten erilaiset vastuumallit edistavat riskienhallintaratkaisuja yri-
tysten kilpailukykya vaarantamatta, alan toimijoiden kanssa siten, kun jaljempana jaksossa
1.3.3 (Hankkeen organisointi ja raportointi) on tarkemmin kuvattu.

Vastuujdrjestelmien kehittdmisessd on olennaista ottaa huomioon sadntelyn negatiiviset
sivuvaikutukset, eli esimerkiksi “moral hazard"-elementit. Toissijainen rahoitusmahdolli-
suus ei saisi rohkaista toimijoita ottamaan perusteettomia riskeja ajatellen, etta joku muu
maksaa toiminnan aiheuttamat ymparistovahingot, eli ns. ulkoiskustannukset. Esimer-
kiksi toiminnanharjoittajalle asetetun teettamisuhan aktualisoituessa ymparistovahinko-
tilanteissa asia pitaisi pystya korjaamaan viranomaisten toimesta nopeasti siten, etta kor-
vausten takaisinperinta olisi turvattu asianmukaisesti ja ensisijaisesti (esimerkiksi toimin-
nanharjoittajan vakuusjarjestelyiden puitteissa ja/tai konkurssipesan massavelasta) ja niin,
etteivat valtion tai kunnan kulut ennallistamisesta jaisi konkurssissa valvottavaksi velaksi
tai pelkastaan nykyisenkaltaisen toissijaisen vastuujarjestelman varaan.'® Tallaisten sivu-
vaikutusten torjumiseksi on tarkeaa, etta toissijaisen vastuujarjestelman rahoitusmeka-
nismi tosiasiassa toimii aiheuttamisperiaatetta tukevalla tavalla. Ylipaataan toissijaisen vas-
tuujdrjestelman ei tulisi muodostaa aiheuttamisperiaatteen vastaista yksinkertaista keinoa
siirtaa yksittaisen toiminnan ulkoiskustannuksia veronmaksajien maksettavaksi. Ulkois-
kustannusten téllainen siirtomahdollisuus heikentdisi vastaavasti vastuullisten yritysten

10 Ks. tarkemmin esimerkiksi Tuula Linna: Konkurssipesdn vastuu ympdristévahingosta. Lakimies 3-4/2016,
s. 373-403 ja Kai Kokko: Konkurssipesan julkisoikeudellinen ymparistovastuu. Artikkelikasikirjoitus, hyvaksytty jul-
kaistavaksi Edilex 2020.
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kilpailukykya ja olisi siten kestamatonta laajemmin kansantalouden nakdkulmasta. Yhta
kaikki toissijaisen vastuujarjestelman ei tulisi muodostaa kiellettya valtion tukea yksittai-
sille yrityksille. Edelld kuvattujen reunaehtojen perusteella selvitystydssa on kiinnitetty
huomiota seuraaviin kysymyksiin:

* Voiko TOVA- jarjestelmalla olla epétoivottavaa ohjausvaikutusta
toiminnanharjoittajan riskinottoon, vahingonkarsijan toimintaan
taikka valvontaviranomaisen suorittaman valvonnan tasoon?

e Millaisia muita haittoja TOVA-jarjestelmalla voi olla?

2.4.3 Raportin rakenne

Raportti muodostaa vertailumaiden ja kansainvalisten organisaatioiden tietojen poh-
jalta kokonaiskuvan vertailumaiden toissijaisista vastuujdrjestelmista (luku 2.). Raportin
3. luvuissa esitetdan arvioinnin lahtdkohdat, tavoitteet ja kriteerit ja kuvataan vaihtoeh-
toiset mallit siitd, ketka kantavat kustannukset ja miten varat jaetaan. Luvussa 4 esitetdan
yhteenvetoa tuloksista ja kuvataan johtopdatokset eri jarjestelmien eduista ja haitoista
Suomeen sovitettuina.

Raportin liitteena 1. ovat maakohtaiset katsaukset, jotka on jasennelty toissijaisen vastuun
rahoittajatahojen perusteella. Katsauksissa pdajaottelu on toisaalta rahoitus verovaroin ja
toisaalta rahoitus yksityisten toimijoiden varoilla. Taydentavasti kuvataan varsinaisia "laki-
sdateisia toissijaisia vastuutahoja’, toisin sanoen esimerkiksi kiinteistdjen ja jatteen halti-
joita toissijaisina vastuutahoina seka mahdollisia muita, TOVA-jarjestelmdn kannalta mer-
kityksellisia oikeudellisia, poliittisia ja taloudellisia ohjauskeinoja. Konkurssipesdn vastuu
on kasitteitd ajatellen padosin aiheuttajaan samaistuvaa, mutta myds esimerkiksi alueen
haltijan toissijaista vastuuta, joten se on kuvattu raportissa omassa jaksossaan (1.4.6) seka
otettu maakatsauksissa huomioon. Liitteena 2. on katsaus toissijaisiin korvausjarjestel-
miin eri liikennemuotojen yhteydessa. Liitteena 3. on yhteenveto hankkeen véliseminaarin
yhteydessa tehdyn Webropol-kyselyn tuloksista.

2.5 Ensi- ja toissijaisen vastuun rajapinnat
2.5.1 VYleista tulkintatilanteista

Toissijaisen ymparistdvastuujarjestelman kehittamiseen liittyy kiinteasti tiettyja aiheutta-
jan ja toissijaisen vastuun rajapintoja. Aiheuttajan vastuu on lahtokohtaisesti maaritelty
kulloinkin sovellettavissa saddoksissa, mutta niiden soveltamisessa tarvitaan jatkuvasti tul-
kintaa, joka voi tuottaa uusia ensisijaisia vastuutahoja tai siirtden aiemmin vastuutahoksi
katsottuja tahoja aiheuttajan vastuun ulkopuolelle. Erityisesti vastuusaantelyn kehityksen
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alkuvaiheessa vastuutahojen suhteen tapahtuu merkittavia tulkinnallisia muutoksia, joi-
den avulla otetaan uusi ymparistdongelma (kuten Suomessa maaperan pilaantumiseen
havahtuminen 1980-luvulla) oikeudellisesti haltuun ennen uuden lainsdadannon saata-
mistd." Tulkintadoktriinien muutokset ovat edelleen mahdollisia my6s tulevan sdantelyn
soveltamisessa. Muutokset ensisijaisen vastuun tulkintakdytanndssa (esimerkiksi KHO:n
konkurssipesan tai kiinteistonhaltijan vastuuta koskeva oikeuskaytanto) vaikuttavat osal-
taan siihen, miten laajaa toissijaista rahoitusjarjestelmaa tarvitaan.

Oikeuskaytannon muutokset voivat esimerkiksi vahentda pilaajan tai haltijan vastuuta,
mistd seuraa, etta tarvitaan enemman toissijaista rahoitusta. Kehitys voi olla toiseenkin
suuntaan siten, etta oikeuskdytanto laajentaa ensisijaisen vastuun soveltamisalaa. Taman
kaltainen epavarmuus ei ole toivottavaa, vaan ensisijaisen ja toissijaisen vastuun raja olisi
aina pyrittava selkiyttamaan lainsaddanndssa. Vanhoissa maaperan pilaantumistapauk-
sissa puhdistamisvastuut ovat Suomessa edelleen pddasiassa oikeuskdytannon kehitta-
mien sadntdjen varassa. Ensisijaisen vastuun laajentamista koskevaa oikeuskdytantoa
useista maista on selostettu IMPEL -raportissa.'?

TOVA-sadntelya on toistaiseksi uudistettu yksittdisia sadnnoksia antamalla. Viranomais-
toimivaltuuksiin liittyvalla ymparistonsuojelulain muutoksella lisattiin ymparistonsuoje-
lulakiin uusi saannos YSL 182a § viranomaisen toimivallasta erdissa tilanteissa, kun toi-
minnasta aiheutuu tai uhkaa aiheutua vakavaa vaaraa tai vakavaa haittaa terveydelle tai
ympadristolle ja vastuulliselta puuttuu tosiasiallinen toimintakyky vastata ndista ymparisto-
vastuista tai vastuullista ei saada selville. Toimivaltaa tdsmentavalla sdannoksella on tarkoi-
tettu erityisesti taata viranomaisen tehokas reagointikyky viivytyksetonta toimintaa edel-
lyttavissa tilanteissa. Viranomainen voi yrittda peria sadnnoksessa tarkoitettujen ennalta-
ehkaisytoimien kustannuksia aiheuttajalta jalkikdteen, mutta jos tima on maksukyvyton,
jaavat kustannukset yleensa korvaamatta, silla nykyinen toissijainen rahoitusjarjestelma ei
niita paasaantoisesti kata.

Kun yksittdisissa vahinkotilanteissa vastuuta on arvioitava useiden lakien soveltamisen
kannalta, tarvitaan eri vastuusaadosten tulkintaa. Esimerkkina voidaan todeta, etta toissi-
jaista vakuutusjarjestelmaa saantelevan YVVL:n (ja siihen liittyvan YVL:n) suhde ymparis-
tovastuudirektiivin toimeenpanevaan saantelyyn (YmpVahKorjL:iin ja YSL) voisi erityisesti
viranomaisten ennallistamiskustannusten osalta ehka olla tasmallisempi. Rajanveto yksi-
tyisoikeudellisen ja julkisoikeudellisen ymparistdvastuun valilla ei ole esimerkiksi pohja-
veden pilaamistilanteissa ndiden lakien yleisten viittaussaanndsten vuoksi kovin selked,
joten tulkinnanvaraiseksi jaa, onko joissain tilanteissa ehka mahdollista, etta direktiivin

11 Kehityksesta Suomen osalta: Tuomainen, Jouko. Vastuu pilaantuneen ympariston puhdistamisesta. 2006.

12 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law (IMPEL) Financial Pro-
vision for Environmental Liabilities, Practical Guide, 2018, sivut 49-50.
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tarkoittaman vahingon aiheuttamia kustannuksia olisi mahdollista hakea korvattavaksi
pakollisesta vakuutuksesta.

2.5.2 Konkurssipesan vastuu

Konkurssipesan julkisoikeudellisten ymparistovastuiden asema on osoittautunut haas-
teeksi sddntelyn uudistamiselle ja osin lainsoveltamiselle. Kaytannossa konkurssipesan
vastuun ja TOVA-sdaantelyn rajapinta kulminoituu kysymykseen, mika osa ymparistovel-
voitteiden kustannuksista kuuluu konkurssipesalle toiminnanharjoittajana tai muuna vas-
tuullisena (esimerkiksi jatteen haltijana) ja mika osa puolestaan TOVA-jarjestelmalle. Kon-
kurssilain muutoshankkeessa (HE 221/2018 vp) ehdotettiin konkurssilakiin lisattavaksi 16a
luku konkurssipesan julkisoikeudellisesta ympadristovastuusta. Perustuslakivaliokunnan
asiassa antaman lausunnon vuoksi luku kuitenkin poistettiin eduskuntakasittelyssa ennen
kuin lopullinen laki konkurssilain muuttamisesta hyvaksyttiin.”® Lainmuutos tuli voimaan
1.7.2019. Konkurssipesan julkisoikeudellinen ympadristovastuu on siis edelleen voimassa
olevan ympdristolainsaadannon varassa, joten vastuu on ratkaistava tapauskohtaisesti
ennen kaikkea ymparist6lakien séanndsten ja KHO:n oikeuskadytannén pohjalta.’

2.5.3 Vakuudet

YSL:n ja KaivosL:n perusteella maarattavien vakuuksien ja TOVA-jarjestelmien rajapinta
muotoutuu niiden vuorovaikutteisena soveltamisena. Silla, missa maarin vakuuksia kay-
tetddn ja kuinka hyvin ne kattavat tarkoituksensa mukaisia toimia, on keskeinen merki-
tys TOVA-jarjestelman tarpeen kannalta. Vakuuskysymyksiin on kiinnitetty huomiota myos
tyo- ja elinkeinoministerion tilaamassa selvityksessa "Kaivostoimintaa ohjaavan lainsaa-
dannon toimivuuden arviointi’, jonka mukaan tarvetta on myos vakuusjarjestelman laa-
jemmalle tarkastelulle.”

Tallaisilla vakuuksilla rahoitetaan laissa erikseen maaritellyt toiminnan paattymiseen liit-
tyvat lopetus- ja jalkihoitotoimet (ml. jatehuolto) tilanteissa, joissa toiminnanharjoittaja ei
itse pysty niita tekemaan esimerkiksi maksukyvyttdmyyden vuoksi. Vakuuksilla katetaan
kuitenkin yksinomaan lupaharkinnassa ennakoitavissa olevia, asianmukaisesta toiminnan
lopettamisesta seuraavia jalkihoitotoimia, jotka kasittavat yleensa toiminnasta aiheutuvien

13 Tuula Linna: Ympdristoperusoikeus ndytti voimansa — konkurssipesén rajoitettu ymparistévastuu kaatui edus-
kunnassa. Lakimies 3-4/2019 s. 460.

14 Ks. tarkemmin esimerkiksi Tuula Linna: Konkurssipesan vastuu ympdristévahingosta. Lakimies 3-4/2016, s. 373-
403 ja Kai Kokko: Konkurssipesan julkisoikeudellinen ymparistovastuu. Artikkelikasikirjoitus, hyvaksytty julkaista-
vaksi Edilex 2020.

15 Kaivostoimintaa ohjaavan lainsaadannon toimivuuden arviointi, Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja
(2019:44).
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jatteiden jatehuollon jarjestdmista tai terveydelle, ympadristolle tai turvallisuudelle vaaraa
aiheuttavien rakenteiden purkamista ja poistamista seka erilaisia jalkitarkkailuvelvoitteita.

Jos ennaltaehkaisy tai vahingon torjuntatoimi poikkeuksellisuutensa tai ennakoimatto-
muutensa vuoksi taikka jostakin muusta soveltamisalan rajoituksesta johtuen ei sovellu
vakuudesta katettavaksi, on toimien rahoituksessa tarpeen kadantya TOVA-jarjestelman
puoleen. Useimmat TOVA-jdrjestelman mahdolliset kayttokohteet esimerkiksi varsinai-
sessa kaivostoiminnassa nayttaisivat olleen sellaisissa tilanteissa, joissa ei voitu hyodyntaa
KaivosL:n mukaista vakuutta eika yleensa myoskdan YSL:n mukaista vakuutta.'® Vakuus voi
olla myds riittdmaton, vaikka sita voitaisiinkin hyodyntaa.

2.5.4 Vapaaehtoiset vakuutukset

Toissijaisen vastuun ja TOVA-jarjestelman tarpeeseen vaikuttavat myds toiminnanharjoit-
tajien vapaaehtoisesti vapailta markkinoilta hankkimat (vastuu- tai vahinko-) vakuutukset.
Niiden merkitysta tosin rajoittaa se, etta vakuutussopimuksen ehdoissa on vahinkotapah-
tumia saatettu rajata monin osin korvattavuuden ulkopuolelle. Lisdksi on aihetta todeta,
ettd vakuutukset eivat luonteestaan johtuen lainkaan kata tuntemattomien aiheuttamia
(eli ns. isdnnattémid) vahinkoja.

2.6 Ympadristovastuun ja insolvenssitilanteiden
keskeiset kasitteet
2.6.1 Tausta

Hankkeen osatehtdvana on ollut selventaa erityisesti TOVA-saantelyn kannalta keskeista
ympdristovastuun kasitteistda. Taustalla on se, etta yhtendisemmat, selkeammat ja tas-
mallisemmat vastuukasitteiden madrittelyt, jotka ylittavat oikeusalojen rajat, voivat toimia
avainkasitteind uudessa sdantelyssd, joten ne ovat tarpeen TOVA-jarjestelman kehittami-
sessa. Tasmallista kasitteistoa tarvitaan laajemminkin tukemaan johdonmukaista ja ristirii-
datonta vastuusdantelyn systematisointia.

Naista [ahtokohdista on hankkeen kannalta keskeisimpia kasitteita analysoitu. Esitysta-
pana seuraavassa on, etta kukin kasite kaydaan lapi erikseen. Aluksi esitetaan kasitteesta
lyhyt maaritelma, jota seuraa selite. Siina kuvataan kasitteen taustaa, arvioidaan sen oikeu-
dellista merkitysta niin kansallisen kuin EU-tason ja kansainvélisen oikeuden ndakokulmasta

16 Kaivostoimintaa ohjaavan lainsaadannon toimivuuden arviointi, Tyo- ja elinkeinoministerion julkaisuja
(2019:44) 5. 67.
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seka soveltuvissa madrin havainnollistetaan kasitetta esimerkein. Lisaksi tunnistetaan kun-
kin kdsitteen merkitys tassa hankkeessa ja esitetdaan tarpeellisia huomioita kasitteen kay-
tosta tassa raportissa. Maaritelmat ja selitteet palvelevat seka tata hanketta ettda myohem-
pid kayttoyhteyksia. Kdsitteiden maaritelmat eivat voi olla lopullisia tai tyhjentavid, vaan
niiden sisalto ja sen tulkinta kehittyy ajan myo6ta. Kasitteet eivat mydskaan ole erillisia ilmi-
0itd, vaan ne kuuluvat laajaan kasitteiden verkostoon, jossa myos lahikasitteiden sisalto ja
madritelmat on otettava huomioon.

2.6.2 Kasitteet ja niiden analyysi
Ymparistovastuu

Mddiritelmd Oikeudellisesti velvoittavalla ymparistévastuulla tarkoitetaan sekd ennakoivaa
velvollisuutta ymparistélle aiheutuvien haittojen ehkdisemiseksi etta jalkikateisia velvolli-
suuksia tehda konkreettisia puhdistamis- tai muita sellaisia korjaavia toimenpiteita ympa-
ristdn ja terveyden suojaamiseksi (julkisoikeudellinen vastuu), ymparistévahinkojen kor-
vausvastuuta (yksityisoikeudellinen vastuu) seka vastuuta lainvastaisten toimien ymparis-
tolle aiheutuneista seurauksista (rikosoikeudellinen vastuu).

Selite. Yhteiskunnassa ja myds ymparistopolitiikassa ymparistovastuun kasite ymmarre-
téan laajasti ja silla tarkoitetaan myds toiminnanharjoittajan moraalisia velvoitteita, jotka
ilmenevat vapaaehtoisina toimina tai sitoumuksina ympariston tilan sailyttamiseksi tai
parantamiseksi. Seuraavassa tarkastelun kohteena on oikeudellisesti velvoittava ympa-
ristdvastuu. Ymparistévastuu ilmenee konkreettisesti julkisoikeudellisen ympadristolain-
sdaddannon toimimisvelvoitteina ja ymparistévahinkojen korvauslainsaadannon mukai-
sina korvausvastuina. Maksukyvyttomyystilanteissa sovellettavassa insolvenssioikeudessa
nakokulma on ensisijaisesti taloudellinen, joten myds velvoitteet nayttaytyvat sille tyypil-
lisina maksuvelvoitteina. Tasta aiheutuu esimerkiksi konkurssitilanteissa konflikteja, silla
ympdristovastuun kannalta ensisijaisena tavoitteena on saada saada ymparistovelvoittei-
den edellyttamat toimenpiteet tehtya, eika kasitelld niitd raha suorituksina. Ymparistovas-
tuun taytantéonpanossa ensisijaisena tavoitteena on ympariston suojaaminen yleisena
etuna, mihin pyritaan erilaisilla toimimisvelvollisuuksilla, kuten pilaantuneen maaperdn
puhdistamisvelvollisuudella.

Ympadristovastuun lahtokohtana on aiheuttajan vastuun periaate. Aiheuttajan ensisijaisen
vastuun korostamisella pyritadn siihen, etta toiminnan aiheuttamien ymparistdvaikutus-
ten hallinta on kytketty osaksi ymparistolle riskialttiin toiminnan liiketoimintaa. Suomessa
ympadristovastuuta maarittavan sadntelyn taustalla on perustuslakiin sisaltyva ymparisto-
perusoikeus (PL 20 §).

Aineellisessa lainsdaddanndssa kasitetta ei ole kdytetty, mika johtuu sen sisallon laa-
juudesta ja monitulkintaisuudesta. Ymparistooikeuden piirissa ymparistovastuulla on
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vakiintuneesti katsottu olevan yksityisoikeudellinen, julkisoikeudellinen ja rikosoikeudel-
linen ulottuvuus. Julkisoikeudellinen vastuu viittaa asetelmaan, jossa viranomainen tar-
vittassa voi kayttda hallinnon valvontakeinoja ympariston suojaamiseksi yleisena etuna.
Ymparistovastuu toteutuu ndin viranomaisen ja ympariston pilaantumista aiheuttaneen
tahon tai muun vastuullisen tahon valisen julkisoikeudelliseen suhteen kautta. Tassa mie-
lessa my0s rikosoikeudellisessa ymparistovastuussa on kyse julkisoikeudellisesta vas-
tuusuhteesta. Yksityisoikeudellisella ymparistdvastuulla tarkoitetaan vahingon aiheuttajan
vahingonkorvausvastuuta, joka voi perustua eri lakeihin. Useimmiten kyse on ymparisto-
vahinkojen korvaamista koskevan yleislain eli YVL:n tarkoittamasta ympéristévahingosta.
Vahingonkorvausvastuun piiriin kuuluvat henkil6- ja esinevahingot, ns. puhtaat varalli-
suusvahingot seka myds aiheutuneen vahingon ennallistamis- ja torjuntakustannukset.
Ymparistovastuun kasittely erikseen yksityisoikeudellisena, julkisoikeudellisena ja rikosoi-
keudellisena vastuuna on oikeudelliselta ja teoreettiselta kannalta mahdollista ja hyodyl-
lista, mutta kaytannon ympadristévahinkotilanteissa vastuun eri muodot soveltuvat usein
samanaikaisesti.

EU-sadntelyyn kuuluvassa ymparistovastuudirektiivissa (2004/35/EY, 21.4.2004) on erityi-
nen ympadristovastuujarjestelma ymparistovahinkojen ehkaisemiseksi ja korjaamiseksi.
Direktiivin ympadristévahingon kasitteelld viitataan vesille, suojelluille lajeille ja maaperalle
aiheutuviin vahinkoihin. Direktiivi keskittyy aiheuttamisperiaatteen mukaisesti ymparisto-
vahinkojen ehkdisemiseen ja korjaamiseen, mutta yksityisoikeudellisten vahinkojen kor-
vaaminen on rajattu sen ulkopuolelle. Erityisesti aiemmin EU-sadntelyssa on kaytetty myos
kasitettd ympadristovahinkovastuu, joka kattaa yksityisoikeudellisten sekd vahinkojen kor-
vaamisen ettd vahinkojen jalkeisen ympariston ennallistamisen aiheuttamat kustannuk-
set. Kun ympdristovastuun merkityssisaltd tassa raportissa on ympadristdvastuudirektiivin
tarkoittamaa olennaisesti laajempi, ei direktiivin mukaista sisaltoa kasitelld ilman nimen-
omaista viittausta.

Aiheuttajan vastuu

Mddiritelmd. Aiheuttajan vastuu merkitsee ympariston pilaantumisen tai sen vaaran
aiheuttajan ensisijaista vastuuta pilaantumisen ehkaisemisestd, poistamisesta ja ennallis-
tamisesta. Aiheuttajan vastuu voi liittya pilaantumiseen, mutta myds muuhun ympadriston
tilan heikent@miseen tai sen vaaraan.

Selite. Ymparistooikeudellisena kasitteena aiheuttamisperiaate, josta kdytetadan myo6s nimi-
tystd aiheuttaja (saastuttaja, pilaaja) maksaa -periaate, on OECD:n piirissd, Euroopan unio-
nissa, kansainvalisissa sopimuksissa ja kansallisessa ymparistonsuojelulainsaadannossa
hyvaksytty yleinen vastuun lahtokohta. Periaatteen taustalla vaikuttaa ymparistdajattelun
rinnalla my0s antiikin ajoista saakka naapuruussuhteissa vakiintuneesti sovellettu kielto
aiheuttaa naapurille haittaa (immissiokielto). Aiheuttamisperiaatteen mukaan toiminnan
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haitallisista vaikutuksista ja mahdollisista aiheutuvista vahingoista vastaa aina ensisijaisesti
aiheuttaja, joka on velvollinen niin maksamaan aiheuttamiensa vaurioiden kustannukset
ja kattamaan menetykset kuin toteuttamaan ymparistossa tarpeelliset korjaavat toimen-
piteet. Periaatteella on siten kaksi ulottuvuutta, toisaalta vastuu kustannuksista ja toisaalta
velvollisuus toimia. Vastuun kohdentaminen aiheuttajaan ohjaa ja kannustaa toiminnan
jarjestamiseen haittoja rajoittavalla ja vahinkoja valttavalla tavalla. Aiheuttamisperiaatteen
mukainen aiheuttajan vastuu nakyy viranomaisten toiminnassa siten, etta aiheuttajan toi-
mintaan liittyviin riskeihin pyritaan varautumaan myds ennakkovalvonnan keinoin. Tarvit-
taessa turvaudutaan jalkivalvonnan keinoihin, vaikka lahtokohtana onkin, etta aiheuttaja
vapaaehtoisesti korjaa tilanteen.

Aiheuttajan vastuun rinnalla kdytetaan kdsitettd “ensisijainen vastuu’, joka kuvaa vastuu-
lainsdaadannon mukaista aiheuttajan velvollisuuksien kokonaisuutta. Aiheuttajan vas-
tuun ulottuvuus maarittaa toissijaisen vastuujarjestelman soveltamisalaa. Ensi- ja toissi-
jaisen vastuun raja on osin tulkinnanvarainen ja voi osittain edellyttaa saaddosmuutoksia.
Kun uusia ohjauskeinoja harkittaessa ndita kahta vastuujarjestelmaa sovitetaan yhteen,
lopputulos ei voi olla ole, ettd aiheuttajan vastuu lopullisesti katoaa silloin, kun yksittai-
sessa tilanteessa muu kuin aiheuttaja kantaa vastuun esimerkiksi kun valtio huolehtii mak-
sukyvyttdman aiheuttajan puhdistamisvelvollisuuksista. Pikemminkin aiheuttajan ensisi-
jaista vastuuta voidaan pitaa pysyvana “rasitteena” siten, etta toissijaisen vastuun perus-
teella tehdyn toimenpiteen jdlkeen sdilyy aiheuttajaan kohdistuva saamisoikeus, vaikka
sen perusteella ei valittdémasti saada hanelta perittya kustannuksia. Toissijaisen vastuulain-
sdddannon valmistelussa taman seikan pitdisi vaikuttaa siten, etta toimenpiteisiin ja paa-
toksiin, joissa esim. valtio rahoittaa kiireiset torjuntaty6t tai toimenpiteet, liitetaan takai-
sinperintdoikeus sen varalta, etta tilapaisesti maksukyvytdn aiheuttaja myohemmin olisi
maksukykyinen.

Aiheuttajan vastuun ulottuvuus eri henkilésuhderelaatioissa on teorian, lainsdaatamisen

ja lainsoveltamisen kannalta jossain maarin tulkinnanvaraista. Pilaantumista aiheuttavan
toiminnan tunnistaminen tai pilaajan yksilinti ei aina ole yksinkertaista. Tassa raportissa
on mainittu ensisijaisen ja toissijaisen vastuun rajapintojen tarkastelun yhteydessa esi-
merkiksi kysymys konkurssipesan vastuusta, joka on todettu varsin ongelmalliseksi. Myds
aiheuttajan tunnistaminen monimutkaisissa organisaatioverkostoissa, likkesuhteissa tai yri-
tysten erilaisten sopimussuhteiden verkossa on haasteellista, silla muodollisten omistus-
suhteiden rinnalla vaikuttaa tosiasiallisen paatosvallan kaytto esimerkiksi rahoittajan toi-
menpiteiden kautta.

Aiheuttajan vastuun sisdllosta saddetaan sita eri tilanteissa toteuttamaan tarkoitetussa
lainsdadanndssa. Tavoite, jonka mukaan ympadristdon pilaantumisen torjuntaa tai ylei-
semmin ympadriston ja terveyden suojelua koskevan lainsaadannon tulisi mahdollisim-
man kokonaisvaltaisesti vastata aiheuttamisperiaatetta ja kyeta toteuttamaan sita myos

38



TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

kaytanndssa, on laajasti tunnustettu seka kansallisessa etta EU-tason ja kansainvalisessa
lainsdaadantotyodssa. Julkisoikeudellinen ymparistdlainsaddanto, kuten YSL seka YVL:n
mukainen ymparistdvahingon korvausvelvollisuus ja YmpVahKorjL:n mukainen korjaus-
velvollisuus, joihin molempiin liittyy aiheuttajan ankara vastuu, ovat esimerkkeja aiheutta-
misperiaatetta Suomen kansallisessa saantelyssa soveltavista saantelykeinoista.

Laajennettu aiheuttajan vastuu

Mddiritelmd. Laajennetulla (Extended Liability) aiheuttajan vastuulla tarkoitetaan aiheutta-
jan kasitteen laajentamista kattamaan aiheuttajaan rinnastettavia tahoja (niin sanottu rin-
nastaminen tai samaistaminen.)

Selite. Laajennettu aiheuttajan vastuu mahdollistaa aiheuttajan vastuun ulottamisen var-
sinaisen aiheuttajan kanssa ldheisessa toiminnallisessa yhteydessa olevaan tahoon tai
hdneen muuten rinnastettavissa olevaan tahoon. Kun ndma vastuun laajennukset halu-
taan muuttaa periaatetasolta oikeudellisesti sitoviksi saannoiksi, se voi tapahtua joko
oikeuskaytdnnon vahittdisten muutosten kautta tai lainsdddanndn nimenomaisilla
muutoksilla.

Vastuun laajentuminen voi tapahtua useampaan suuntaan. Ensiksi vastuu voi laajentua
aiheuttajan vastuun kanssa yhtdaikaisesti vastuutahoja rinnastaen/samaistaen siten, etta
molemmat tahot voivat olla vastuussa myos samaan aikaan. Esimerkkina on vastuun ulot-
taminen tosiasiallista paatdsvaltaa pilaavassa toiminnassa kdyttavaan tahoon, kuten toi-
minnan rahoittajaan. Suomessa on laissa ymparistovahinkojen korvaamisesta (737/1994)
korvausvastuu laajennettu myos pilaantumisen aiheuttaneeseen toiminnanharjoittajaan
rinnastettavaan tahoon (7 § T mom.). Toisaalta vastuutahojen piiri voi laajentua toissijaisen
vastuun suuntaan eli tdydentden alkuperdisen aiheuttajan ensisijaista vastuuta. Esimerk-
kind tasta on se, miten aiheuttajan vastuuta on taydennetty esimerkiksi YSL:ssa, jossa on
saannos alueen haltijan vastuusta tietyin edellytyksin puhdistaa pilaantunut maapera. Hal-
tijan vastuu YSL:n nojalla ei siis perustu hdnen ja pilaantumisen aiheuttajan véliseen toi-
minnalliseen yhteyteen vaan hanen asemaansa pilaantuneen maa-alueen haltijana. Maa-
perdan puhdistamisvastuu ei kuitenkaan synny pelkastadn haltija-aseman perusteella, vaan
lisdedellytyksena on haltijan jonkun asteinen huolimattomuus selvittaa alueen hankinta-
vaiheessa sen ympadriston tilaa. Lahtokohtana on, etta haltijan vastuu soveltuminen yksit-
taisessa tilanteessa sulkee pois mahdollisuuden soveltaa samanaikaisesti aiheuttajan vas-
tuuta, joten taman poissulkevuuden perusteella se muistuttaa toissijaista vastuuta.

Kyse on ennen kaikkea ‘toiminnallaan vahinkoa aiheuttaneiksi’ katsottavien tahojen pii-
rin kasvattamisesta, mika siis tekee ndista aiheuttajan tavoin vastuullisia. Tama laajennus
voi kdytannossd tapauskohtaisesti tarkoittaa vastuun laajentamista kattamaan esimer-
kiksi aiheuttajayrityksen toimielinten, konsernin emoyhtion, yrityksen uusien omistajien,
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osakkeenomistajien, kiinteiston omistajien, toimitilan vuokraajien, konkurssipesén
tai muiden tahojen vastuuta (vastuun samaistaminen). Esimerkeista on osa poimittu
IMPEL-selvityksesta."”

Laajennetun aiheuttajan vastuun kasitetta ei ole tarkoitettu kattamaan jaljempana kuva-
tun "kollektiivisen aiheuttajan vastuun periaatteen” tarkoittamia tahoja, missa taas on kyse
siitd, etta laajempi maksuvelvollisten ryhma (kuten kokonainen toimiala) rahoittaa yksit-
taisten toimijoiden aiheuttamaa ennallistamistarvetta. Laajennettu aiheuttajan vastuu on
seka vastuuta kustannusten rahoittamisesta etta toimimisvelvoitetta. Jalkimmaiseen liittyy
toiminnanharjoittajalle tai muulle aiheuttajalle kuuluvia tehtavia, kuten esimerkiksi jate-
lain roskaamiskiellon rikkomiseen linkittyva toissijainen siivoamisvelvollisuus.

Periaatteen tarkoittama aiheuttajan vastuun laajentaminen voi tapahtua myos ajalli-

sesti useampaan suuntaan joko pilaantumista ennaltaehkaisevassa tarkoituksessa taikka
pilaantumisen jalkeista vastuuta koskien. Laajennettu aiheuttaja maksaa -periaate voidaan
ehka ymmartaa myos aiheuttajan vastuun ulottamisena kauemmaksi tuotanto- ja sopi-
musketjuissa, kuten tuotteen valmistajan ja tuoteketjun alihankkijoiden ja komponent-
tivalmistajien vastuuna tuotteiden materiaalisisallista ja valmistusmaassa tapahtuvista
ymparistovaikutuksista.

Aiheuttajan vastuun laajentamiseen liittyen on aarimmillaan viitattu kuluttajan/kayttajan
vastuuseen (User Pays Principle), jossa ymparistolle riskialttiista toiminnasta seuraavan vas-
tuun katsotaan ulottuvan laajoihin ihmismassoihin kuluttajien roolissa. Esimerkiksi vas-
tuun o6ljyn kuljettamiseen sisaltyvasta riskista kattavat myos ne kuluttajat, jotka kayttavat
Oljysta jalostettuja hyodykkeita. Jos aiheuttajan vastuun laajentaminen johtaa ymparis-
ton pilaantumisesta koituvien kustannusten entista kattavampaan sisallyttamiseen tuot-
teiden hintoihin, voidaan saavuttaa talouden mekanismien avulla pilaantumishaittoja
ehkaisevia vaikutuksia.

Aiheuttajien kollektiivinen vastuu

Mddiritelmd. Aiheuttajien kollektiivisella vastuulla tarkoitetaan sitd, etta toissijaisen vas-
tuujdrjestelman rahoittajana ovat pilaantumisen riskia aiheuttavan toiminnan harjoittajat
yhdessa yksittdisen aiheuttajan sijasta, joten vastuussa rahoituksesta voi olla esimerkiksi
kokonainen toimiala tai tietyn kemikaalin kayttajat.

17 European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmental Law (IMPEL) Finan-
cial Provision for Environmental Liabilities, Practical Guide. https://www.impel.eu/wp-content/uploads/2019/01/
FR-2017-22-Financial-Provisions-for-Environmental-Liability-A-Practical-Guide-updated-November-2018.pdf.
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Selite. Aiheuttajien kollektiivinen vastuu liittyy toissijaisen vastuujarjestelman rahoituk-
seen. Kyse on maksuvelvollisten ryhman maarittelysta esimerkiksi siten, etta kokonainen
toimiala rahoittaa alan yksittdisten toimijoiden aiheuttamaa toissijaista ennallistamistar-
vetta. Kun kyse on rahoituksesta, ei tama vastuu pida sisallaan kollektiivista toimimisvel-
vollisuutta vastata konkreettisista tietyn yksittdisen kohteen puhdistamistoista. Kollektiivi-
nen vastuu kasitteena liittyy riskin aiheuttajien tarkasteluun yhtendisenad ryhmang, jonka
jasenten harjoittaman toiminnan ja kielteisten ymparistovaikutusten syntymisen riskin
valilla on yhteys. Kyse on kuitenkin aina rajatusta ryhmasta aiheuttajia, joita yhdistaa har-
joitetun toiminnan ja/tai aiheutetun riskin tietynlainen maaratty samankaltaisuus, mika
erottaa ryhman muista mahdollisia ymparistovaikutuksia aiheuttavista ryhmista.

Aiheuttajan kollektiivisen vastuun soveltamisessa toissijaisen jarjestelman rahoittami-
seen on haasteellista se, ettd lahes kaikilla toimialoille toimijoiden joukko on varsin hetero-
geeninen: kaikki toimijat eivat aiheuta yhta suurta ymparistoriskia eivatka varsinkaan tois-
sijaisen rahoituksen tarvetta paatymalla maksukyvyttomiksi.

Toissijainen vastuu

Mddritelmd. Toissijainen vastuu tarkoittaa muuhun kuin aiheuttajaan kohdistettua vas-
tuuta, joka syntyy ilman aiheuttamisperiaatteen mukaista (valitontd) syy-yhteytta pilaan-
tumisen aiheuttaneeseen yksittdiseen toimintaan. Toissijainen vastuu voi ilmeta velvolli-
suutena rahoittaa toissijaista vastuujdrjestelmaa (rahoitusvastuu) tai velvollisuutena tehda
konkreettisia toimenpiteitd ymparistbongelmien poistamiseksi (toimimisvelvollisuus),
sisaltden myos velvollisuuden kattaa viranomaiselle tallaisista toimista aiheutuneet kus-
tannukset (kustannusvastuu).

Selite. Toissijaisen vastuun lahtokohtana on, ettd aiheuttajan vastuu on ensisijaista. Tasta
seuraten ensisijainen vastuutaho on aiheuttamisperiaatteen mukaisesti aiheuttaja (esi-
merkiksi toiminnanharjoittaja) kun taas toissijainen vastuutaho voi olla tilanteesta ja sovel-
tuvasta saantelysta riippuen esimerkiksi toimiala tai koko yhteiskunta. Toissijaisen vas-
tuun kasitetta kaytettdessa on viela lisdksi erotettava toisaalta velvollisuus konkreetti-

siin toimenpiteisiin ja toisaalta taloudellinen vastuu toissijaisen jarjestelman rahoittami-
sesta, vaikka molempia on aiemmissa muissa kayttoyhteyksissa usein tarkasteltu yhtena
kokonaisuutena.

Tassa hankkeessa on tunnistettu vaikeus luokitella maaperaltaan pilaantuneen kiinteis-
ton haltijan tai jatteen haltijan tai kunnan vastuuta kasitejaottelussa ensisijainen/toissijai-
nen vastuu. Erityisesti haltijan vastuussa on piirteitd molemmista vastuun lajeista, silla hal-
tijan vastuun ideologinen tausta on huolellisuusvelvoitteen laiminlydnti esimerkiksi koh-
teen hankinnassa, joten se voidaan rinnastaa aiheuttamiseen, joka myds perustuu toimin-
taan tai laiminlyontiin. Lisaksi haltijan vastuussa kyseessa on velvollisuus konkreettisiin
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toimenpiteisiin, joten siindkin suhteessa se rinnastuu aiheuttajan velvollisuuteen. Rat-
kaisuksi suositellaan haltijan toimimisvastuun luokittelua "laajennetun aiheuttajan vas-
tuun alle,” Sen sijaan kunnan aiheuttajan ja haltijan vastuuta taydentava toimimisvas-

tuu kuuluu toissijaisen vastuun piiriin, sillda kunnan vastuulla ei ole yhteytta pilaantumisen
aiheuttamisen.

Jaottelu ensisijaiseen ja toissijaiseen vastuuseen on kaytossa hallinnollisessa kielenkay-
tossa, mutta ymparistolainsaadanndssa sita ei nimenomaisesti kaytetd, vaikka se onkin
saantelyn taustalla. Seuraavassa kuvataan, miten yksittdisen lain sisalld on voitu jarjestaa
toimimisvastuun porrastaminen ilman, etta on kdytetty sanallisesti ilmaistua jaottelua vas-
tuun jakautumiseen eri ryhmiin. Esimerkiksi Suomessa on maaperan puhdistamisvastuun
saantely toteutettu YSL 133 §:n sisdlla kolmiportaisena, eli aiheuttajan (=ensisijaisena) vas-
tuuna, alueen haltijan (=toissijaisena) vastuuna seka (=viimekatisend) kunnan vastuuna.
Laissa tata kolmiportaista hierarkiaa tdaydentaa valtion rooli toisaalta pelastusviranomai-
sena akuuteissa tilanteissa ja toisaalta ymparistdnsuojelutoimien rahoittajana, mutta naita
rooleja ei ole yhdistetty YSL:n mukaiseen jarjestelman osaksi.

Tama YSL:iin sisaltyva systematiikka ei tunnista valtion rahoitusta johtuen ennen kaik-
kea siitd, ettd valtion tdydentava rahoitus perustuu varsinaisen lakisdateisen vastuun
sijaan harkinnanvaraiseen rahoituksen yleisen ymparistonsuojeluedun turvaamiseksi. Val-
tion rahoituksen taustalla vaikuttaa julkishallinnon perustuslaillinen toimeksianto turvata
jokaisen oikeus terveelliseen ympdaristoon (PL 20.2 §). Luonteeltaan valtion rahoitus on
harkinnanvaraista ja nimenomaiseen, tdsmalliseen vastuusdaannokseen perustumatonta,
mutta yhta kaikki aiheuttajan ensisijaiseen vastuuseen nahden toissijaista. Samalla tavoin
toissijaisia ovat YSL:ssa (133.2-3 §) saddetyt alueen haltijan vastuu seka kunnan vastuu.
YSL:n systematiikassa, jossa ensisijainen vastuu kuuluu poikkeuksetta aiheuttajalle, voita-
neen yleiselld tasolla kaikkia muita vastuun toteutus- ja rahoituskeinoja kuvata toissijai-
seksi. Tama jaottelu ei tosin vastaa tassa raportissa suositeltua kasitteistoa.

Saantelyyn sisdltyva perinteinen ymparistdlainsaadannon kaksi- tai kolmiportainen vas-
tuukasitteiden systematiikka ei mydskaan tunnista kaikkia kdytanndssa ilmenevia tilan-
teita ja niiden hallintaan luotuja jdrjestelyita. Systematiikan mukainen teoreettinen vas-
tuujarjestelma rakentuu oletukselle, etta on nimettavissa juridinen vastuutaho ja tdma
voidaan velvoittaa tarvittaessa hallintopakkotoimilla puhdistamis- tai jatehuoltotoimiin.
Tama ei vastaa kdytannon elamaa, jossa puhdistamiskustannukset usein maksaa se taho,
jonka taloudellinen intressi on saada pilaantunut alue pikaisesti puhdistettua, mika voi
tarkoittaa esim. kunnan tarvetta saada pohjaveden otto turvattua pilaantuneella alueella
tai mahdollistaa puhdistamistoimilla alueen kaytto uusiin kayttotarkoituksiin. Toisinaan
puhdistaminen on tarpeen tai mahdollista, kun pilaantuneen alueen maankayttoratkai-
suilla luodaan velvoitteet alueen puhdistamiselle. Toissijaisen ympadristovastuun rahoit-
tamista onkin syyta tarkastella kokonaisvaltaisella tasolla, silla toimiva rahoitus edellyttaa
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laajempia ratkaisuja, joiden perustamiseksi ja oikeuttamiseksi on tarpeen ymmartaa toissi-
jainen vastuu saadoksiin sisaltyvaa kaksi- tai kolmiportaista rakennetta laajempana yhteis-
kunnallisena kokonaisuutena.

Toissijainen vastuujarjestelma (TOVA-jarjestelma)

Mddritelmd. Toissijaisella vastuujarjestelmalla eli TOVA-jarjestelmalla tarkoitetaan saante-
lykeinoja ja niiden muodostamia kokonaisuuksia, joilla varaudutaan ymparistoriskien hal-
lintaan, ymparistovahinkojen korvaamiseen ja ennallistamistoimien toteuttamiseen tilan-
teissa, joissa tapahtuneesta tai uhkaavasta ympariston pilaantumisesta ensisijaisesti vas-
tuussa oleva taho on esimerkiksi maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa.

Selite. Toissijaisilla ymparistovastuujarjestelmilla (TOVA-jarjestelmilld) pyritadan varmista-
maan tiettyyn toimintaan ja sen lopettamiseen liittyvien ymparistévelvoitteiden hoitami-
nen seka ympdristovahinkojen korvaaminen, kun ensisijainen vastuutaho on maksukyvy-
ton, tuntematon tai tavoittamattomissa, eika naista tai muista sellaisista syista kykene huo-
lehtimaan toimimisvelvollisuudesta ja/tai kustannusvastuusta. TOVA-jarjestelméan rahoitus
voidaan jarjestaa esimerkiksi pakollisen toissijaisen vakuutuksen, budjetin ulkopuolisen
rahaston taikka budjetin sisdisesti hallinnoitavan maararahan muodossa.

TOVA-jdrjestelman taustalla vaikuttaa ymparistdperusoikeussadnnds, jonka mukaan vas-
tuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympadristosta ja kulttuuriperinnésta kuuluu kai-
kille (PL 20.1 §). Edelleen julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan jokaiselle oikeus terveel-
liseen ympadristoon seka mahdollisuus vaikuttaa elinymparistédan koskevaan paatoksen-
tekoon (PL 20.2 §). Ympadristovastuu on ndin ollen yhteista. Vastuullisia ovat seka julkinen
valta etta yksityiset henkil6t ja oikeushenkil6t, jotka ovat Suomen oikeuden soveltami-

sen piirissa. Lisaksi julkishallinnon perustuslaillinen toimeksianto edellyttaa, etta lainsaa-
danndn mukainen toissijainen jarjestelma edesauttaa julkista valtaa turvaamaan jokaisen
oikeuden terveelliseen ymparistoon myos tilanteessa, jossa ensisijaisesti vastuullista ei ole
saatu tdyttamaan ymparistosadntelyn mukaista toimisvelvollisuuttaan.

Nykyisin varsinaisia lakisadteisia TOVA-jarjestelmia Suomessa ovat YVVL:n mukainen pakol-
linen ymparistévahinkovakuutus seka Osral:ssa sdadetty éljysuojarahasto, minka liséksi
valtion budjetin maararahoista on viimesijaisesti katettu yksittdisten pilaantumistapaus-
ten kustannuksia sekd aiemmin jatehuoltojarjestelman toteuttamia hankkeita (korvattu
PIMA-tukilailla 1.1.2020). YVVL:n mukainen pakollinen ymparistévahinkovakuutus kattaa
tietyt YVL:ssa tarkoitetut yksityisoikeudelliset vahingonkorvaukset seka korvaukset vahin-
kojen torjunnasta ja ennallistamisesta.

Edelld mainittuja varsinaisia rahoitusjarjestelmia taydentda YSL:n mukainen alueen hal-
tijan ja kunnan vastuu, jotka kuuluvat kokonaisuuteen tapauskohtaisesti sovellettaviksi
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tulevina toimintavelvoitteen ja kustannusvastuun perustavina sdannoksina. Kun vastuut-
aho kykenee tayttamaan velvollisuutensa, ei tarvita TOVA-jarjestelman rahoitusta ympa-
ristévelvoitteiden hoitamiseksi. Oljysuojarahaston alaan kuuluvia tapauksia lukuun otta-
matta nykyiset TOVA-jarjestelmat eivat kata valittémia torjuntatoimenpiteita laajempia toi-
mia, kuten esimerkiksi vaarallisista jatteista tai kemikaaleista johtuvan vakavan vahingon-
vaaran poistotoimia, joihin toimivaltainen viranomainen voi ryhtya YSL 182 a §:n mukaisen
toimivallan nojalla.

Ennallistaminen, kunnostaminen, puhdistaminen, jatehuolto, korjaaminen

Mddritelmistd. Ympariston tilan palauttaminen ennalleen tai ainakin hyvaksyttavaan
tasoon on tavoitteena, kun TOVA-rahoitusta myonnetdan. Yhdelld késitteelld ei voida jat-
kossakaan kuvata kaikkia ennalleen palauttamisen muotoja, vaan on edelleen kaytet-
tava muun lainsaddannon kasitteita. Jaljempana eri toimien sijoittumista vahinkotapahtu-
man yhteyteen on kuvattu kaavion muodossa (kuva 2). Seuraavassa mainitaan tarkeimpia
kasitteita.

Ennallistaminen (YVL:n ja YmpVahKorjL:n kontekstissa) tarkoittaa vahingoittuneen ympa-
riston palauttamista muutosta edeltdneeseen tilaan. Vakiintuneessa kaytdssaan ennallista-
misen kasitteelld tarkoitetaan laaja-alaisesti ihmisen toiminnan seurauksena muuttuneen
ympadriston palauttamista muutosta edeltaneeseen tilaan. Perusajatuksena on vahingoit-
tuneen ympariston palauttamisessa ennalleen vahingon tapahtumapaikalla, jolloin ennal-
listamistoimien laajuus riippuu olennaisesti siita, millainen ymparist6 (alue) kulloinkin on
ennallistamisen kohteena. Kasitteen sisalté on nain ollen olennaisesti suppeampi kuin
ympadristovastuudirektiivin implementoivan YmpVahKorjL:n mukainen ymparistdvahinko-
jen korjaaminen -kasite, jonka sisalto ei ole sidottu taydentavan ja korvaavan korjaamisen
osalta yksinomaan vahinkopaikkaan.

Ympariston ennallistaminen oikeudellisen ja hallinnollisen kielenkdyton kasitteend perus-
tuu luonnontieteelliseen merkityssisaltoon, jolla tarkoitetaan ihmisen toiminnan vuoksi
muuttuneen ympadriston palauttamista luonnontilaiseksi tai luonnontilaisen kaltaiseksi.
Kyseessa voi olla esimerkiksi metsien ennallistamista poistamalla vieraita puulajeja tai
lisadamalla lahopuuta. Soiden ennallistaminen tehddan poistamalla suo-ojia vedenpinnan
palauttamiseksi luonnolliselle tasolle ja alueelle tyypillisen kasvi- ja eldinlajiston palaut-
tamiseksi. Luonnonsuojelussa ennallistaminen on kertaluonteinen toimenpide, jossa
joko kaynnistetaan luontotyypin muuttuminen luonnontilaiseksi tai nopeutetaan hitaasti
tapahtuvaa muutosta. Vesistdjen ennallistaminen kohdistuu yleensa pienvesistoihin,
kuten lahteisiin, puroihin, noroihin ja lampiin, ja usein keinona on vedenpinnan korkeu-
den palauttaminen alkuperdiselle tasolle. Uittotoiminnan paattymisen jalkeen on vesistoja
ennallistettu uppopuiden ja uittojatteen poistamisella.
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Oikeudellisena kasitteena ennallistaminen on seka kansallisella tasolla ettd Euroopan
unionin sadntelyssa melko uusi. Vanhastaan ennallistamistoimien edellytettiin palaut-
tavan tilanteen vahinkoa edeltdvaan tilaan ensi sijassa yksityisoikeudellisen ympéris-
toévahinkojen kentassd, vahingonkorvausoikeudellisen tdyden korvauksen periaatteen
mukaisesti. Talloin julkisoikeudellinen ymparistonsuojelulainsadadantd on saattanut edel-
lyttdd ympariston puhdistamista vain sellaiseen tilaan, ettei siitd enda aiheudu laissa
tarkoitettua vaaraa.

Ennallistamisen lahikasitteitd on lainsdddanndssa ja oikeuskirjallisuudessa kaytetyt kdsit-
teet pohjaveden tai ympariston puhdistaminen, korjaaminen, ennalleen palautus, kunnos-
taminen, saneeraus ja vahingon torjunta. Naiden kasitteiden asiallinen sisaltd on osittain
yhtenevd, mutta voi myds vaihdella tilanne- tai sddddskohtaisesti. Nykyisin vesiston ennal-
listamista sdannellaan EU:n laajuisesti vesipuitedirektiivissa ja ympariston ennallistamista
ympdristovastuudirektiivissa, jotka on saatettu Suomessa kansallisesti voimaan.

Puhdistamisella (YSL) tarkoitetaan haitallisesti muuttuneen ympariston tilan aiheutta-
mien haittojen tai riskien poistamista tai merkittdvaa vahentamistd, mika ei kuitenkaan
valttamatta johda ympariston palautumiseen ennalleen. Puhdistaminen kattaa maape-
ran ja pohjaveden tutkimisen kunnostustarpeen selvittamiseksi, aktiiviset kunnostustoi-
menpiteet ja muut toimenpiteet riskien vahentamiseksi tai poistamiseksi, kuten maa-ai-
nesten poistamisen alueelta, alueen kayton rajoittamisen ja tilan jalkiseurannan. Puhdis-
tamalla palautetaan alueen tila sellaiseksi, ettei siita voi aiheutua merkittavaa vaaraa tai
haittaa terveydelle tai ymparistolle. Ymparistonsuojelulainsaadannossa kaytetty puhdista-
minen kattaa laajemman keinovalikoiman kuin kunnostaminen, joka merkitsee konkreet-
tisia toimenpiteita (esimerkiksi pilaantuneiden maa-ainesten kaivuuta ja kasittelya) pilaan-
tumisen aiheuttaneen tekijan poistamiseksi. Puhdistamisen taikka mydskaan kunnostami-
sen tuloksena ei valttdamatta ole ennallistamisen tavoitteena oleva luonnontila tai kemi-
kaaleista "puhdas” ymparist0, vaan tavallisesti osa ympdristoon pdatyneista haittaaineista
jaa ymparistoon.

Kunnostaminen on ennen kaikkea konkreettisia toimenpiteita pilaantumista aiheuttaneen
tekijan kuten jatteiden tai haitta-aineita sisaltdvien maa-ainesten poistamista.

Jdtehuolto (Jatel:ssa maariteltynd) tarkoittaa jatteen kerdysta, kuljetusta, hyddyntamista ja
loppukasittelyd, mukaan lukien téllaisen toiminnan tarkkailu ja seuranta seka loppukasit-

telypaikkojen jalkihoito ja toiminta valittajana.

Jdlkihoitotoimenpide on nykyisessa vesilaissa (587/2011) kaytetty kasite, joka tarkoittaa
uiton paattymisen jalkeisia toimenpiteita ja kattaa myds ennallistamistoimenpiteet.
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Ennaltaehkaisytoimet TOVA-tilanteissa

Mddritelmd. TOVA-tydryhman mietinndssa on luotu siind tarkoitettuja viranomaistehtavia
madritteleva uusi kasite. Sen tarkoittamia ennaltaehkaisytoimia ovat: “Sellaiset ympaériston
pilaantumisen ehkaisemiseksi tai rajoittamiseksi valttamattomat toimet, jotka eivat kuulu
pelastustoimintaan ja joihin toimivaltainen valvontaviranomainen ryhtyy, jos ympariston
pilaantumisen vaaraa aiheuttavasta toiminnasta aiheutuu tai uhkaa aiheutua vakavaa vaa-
raa tai vakavaa haittaa terveydelle tai ymparistolle”

Selite. Ennaltaehkaisytoimet-kasitteen sisaltéa on madritelty TOVA-tydryhman tydssa. Tyo-
ryhman mietinndssa kaytettiin tyokasitetta "TOVA-ennaltaehkdisytoimet”. Nailla toimilla
siind tarkoitettiin sellaisia valittémia torjuntatoimia laajempia toimia, jotka ovat valttamat-
tomia tietylld alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta vaarallisista kemi-
kaaleista, vaarallisista jatteista tai muuten paastoista johtuvan vakavan vahingonvaaran
poistamiseksi (ympadristévahinkojen ennaltaehkaisy) taikka vaarallisista kemikaaleista joh-
tuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi
(kemikaaliturvallisuuden varmistaminen). Mietinndn pohjalta valmisteltu lakimuutos lisat-
tiin YSL:iin uudeksi 182 a §, jossa on sdadetty valtion valvontaviranomaisen toimivallasta
ryhtya ennaltaehkaisytoimiin erdissa tilanteissa.

Viranomainen voi suorittaa tarvittavat toimet joko itse, teettda ne ulkopuolisella taholla
ostopalveluna tai sopia toimien toteuttamisesta esimerkiksi konkurssipesan kanssa. YSL
182 a §:n nojalla ennaltaehkaisytoimet TOVA-tilanteissa ovat siis varsinaisia ymparistdva-
hinkojen torjuntatoimia laajempia toimia, jotka ovat toimiin ryhtymisen hetkella tarpeen
konkreettisen pilaantumisen vaaran poistamiseksi. Pilaantumisen vaara on siind maarin
konkreettinen, etta ympariston pilaantumisen ja siita seuraavien haitallisten vaikutusten
arvioidaan olevan todennakaisig, jollei ennaltaehkaisytoimiin ryhdyta. YSL 182 a §:n esitoi-
den (HE 116/2018) mukaan paaasiallisena syyna toimiin ryhtymiselle tulee olla terveyteen
tai ymparistoon kohdistuvan vaaran tai haitan vakavuus ja sen todennakdisyys.

Nykyisin ndiden ennaltaehkaisytoimien kustannuksia ei TOVA-tilanteissa korvata jarjestel-
mallisesti. Ennaltaehkaisytoimet voivat olla valttamattomia suurella todennakoisyydella
aiheutuvien vahinkojen valttamiseksi, vaikka ennaltaehkaisytoimia ei olisikaan suoritet-
tava yhta valittomasti kuin mita yleensa ymmarretdan vahinkojen torjunnaksi. Vahinko-
jen tehokas ja varma ennalta valttdminen puoltaisi myds ennaltaehkaisytoimien sisallytta-
mista TOVA-jarjestelman piiriin.

TOVA-ennaltaehkadisytoimet on kasitteend maaritelty tyéryhman mietinndssa ja liittyy
siind tarkoitettuun kdyttoon. Ennaltaehkaisytoimien soveltamiskynnys poikkeaa muun
lainsdaadanndn mukaisesta merkittavyyskynnyksesta. Kasitteen laajempi kaytto edellyttaa
sen sisallon madrittelya eri kdyttoyhteyksissa, silla nykyisessa lainsaddannoéssa ei ilmiota
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ole tasmallisesti sadnnelty. Ennaltaehkaisytoimien kasitettd kaytetdan tassa raportissa

joustavasti ja ilman suoranaista viittausta YSL:iin tai pelastuslakiin.

Vahingon jilkeen

Puhdistaminen Ennallistaminen
Kunnostaminen

Jatehuolto

Ennen vahinkoa

Ennaltaehkaisytoimet | Torjunta

I
I
'
1
1
1
.

Kuva 2. Ymparistoon kohdistettavien toimien sijoittuminen vahinkotapahtuman yhteyteen.

Maksukyvyttomyys
Mddritelmd. Kasite esiintyy seka konkurssi- etta ymparistélainsadadanndssa ja niiden
soveltamistilanteissa. Konkurssilaissa saddettyna konkurssinedellytyksend maksukyvyt-
tomyys tarkoittaa velallisen muuta kuin tilapdista kykenemattomyytta maksaa velko-
jaan niiden eraantyessa. Maksukyvyttomyys ei sindnsa poista velallisen tai konkurssipe-
san ympadristolainsaadannon mukaista ympadristovastuuta ja siihen liittyvaa toimimisvel-
vollisuutta." Toissijaisen vastuujarjestelman kannalta kasite on tarkes, silla sen avulla voi-
daan maadritella toissijaisen rahoituksen edellytyksena olevaa ensisijaisen vastuutahon

taloudellista asemaa.
Selite. Toissijaista rahoitusta tarvitaan monessa erilaisessa tilanteessa, kun vastuuta ei
voida kohdentaa aiheuttajaan. Maksukyvyttomyys on yksi keskeinen syy ndiden tilantei-
den taustalla. Toiminnanharjoittaja voi esimerkiksi laiminlyoda ymparistovastuidensa ja
-velvoitteidensa tayttamisen pitkdn ajan kuluessa varojen riittdmattomyydesta johtuen
taikka akillinen ympadristovahinko tai muu tapaturma voi johtaa toiminnanharjoittajan

maksukyvyttomyyteen ja sita kautta ymparistovastuiden ja -velvoitteiden edellyttamien
toimien ja kustannusten laiminlyontiin. Maksukyvyttomyyden selvittdmisen vaatimustaso

18 Mukailtu Waris, Emil: Ennallistaminen korjaamalla — Ympaéristovastuudirektiivin mukainen uuden sukupolven

ennallistamisvastuu (Edilex 17.7.2009), s. 20, pohjalta.
19 Naita tilanteita on kuvattu erityisesti valtion jatehuoltotydjdrjestelman rahoituksen mydntamisedellytyksissa
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ei ole suinkaan itsestaan selvag, silla perintdyritysten riittdva maara tai perintatoimien riit-
tava laatu voidaan madritella eri tavoin.

Ymparistovastuun nakdkulmasta maksukyvyttomyys merkitsee ensi sijassa toiminnanhar-
joittajan tai muun vastuutahon muuta kuin tilapaistd, varojen puutteesta johtuvaa hai-
riotd, joka vaikeuttaa tai estda tosiasiassa toiminnanharjoittajaa huolehtimasta ymparis-
tovastuidensa ja -velvoitteidensa tayttamisesta ymparistolainsaddannon edellyttamalla
tavalla. Nain ollen maksukyvyttdmyyden seurauksena voi syntya tarve toissijaisen ympa-
ristdvastuun soveltamiselle. Velallisen maksukyvyttémyys ei automaattisesti tarkoita eika
se oikeuta ymparistovelvoitteiden tayttamatta jattamista. Esimerkiksi toiminnanharjoitta-
jana pidettava konkurssipesa vastaa toimintansa seurauksista kuten muutkin toiminnan-
harjoittajat. Lisdksi tietyissa tilanteissa konkurssipesa voi olla massavelkaisesti vastuussa
esimerkiksi vaarallisista jatteista. Myos velkojien edun mukaista voi olla se, etta kiinteistolla
suoritetaan tiettyja puhdistamistoimia kiinteiston arvon lisdamiseksi tai sailyttamiseksi sen
realisointia varten. Ymparistdsaantelyn mukaiset velvoitteet toimimisvelvollisuuksina saat-
tavat tapauskohtaisesti edellyttaa konkurssipesaltakin aktiivisia ymparistévahingon tor-
juntatoimia tai pilaantumisen puhdistamistoimia.

Ympadristovastuun ja maksukyvyttdmyyden yhteensovittamisessa on ongelmallista se, etta
maksukyvyttomyys -kasitteen konkurssioikeudellinen sisdlto eroaa sen reaalitaloudelli-
sesta merkityksestad, toisin sanoen maksukyvyttomyys konkurssioikeudellisessa mielessa
ei merkitse taysin samaa kuin varattomuus. Sen estamatta, etta konkurssiin asettaminen
perustuu konkurssivelallisen maksukyvyttdmyyteen, voi konkurssipesalld yhtéalta edel-
leen olla huomattavia kateis- ja muita varoja ja toisaalta ymparistolainsaadanndsta tuleva
toimisvelvollisuus, joka kustannetaan massavelasta.

Tassa raportissa maksukyvyttomyytta kasitellaan ensisijaisesti vain TOVA-jdrjestelmien
nakokulmasta ja yhtena niiden kdytannon tarpeen synnyttavana seikkana, eika siten kan-
taa oteta tarkemmin esimerkiksi maksukyvyttomyydesta seuraavan insolvenssioikeudelli-
sen prosessin yksityiskohtiin.

Isanndton pilaantunut maa-alue ja isannaton ymparistovahinko

Mdgdiritelmd. Pilaantuneen maa-alueen tai ymparistévahingon isannattomyydelld kuvataan
niita tilanteita, joissa tarvitaan toissijaista rahoitusta sen johdosta, etta ensisijainen vas-
tuullinen ei toteuta ymparistovelvoitteitaan.

Selite. "Isannaton alue” ei sisally termina Suomessa lainsadadantoon, mutta sita on kaytetty
hallinnossa ja erilaisissa julkaisuissa yleiskasitteena kuvaamaan toissijaisen rahoituksen
tarvetta. Lisaksi isdannattomat ymparistdvahingot on mainittu ainakin YVVL:n (81/1998)
esitoissa. Isannattdman pilaantuneen alueen kasitettda on Suomessa kaytetty useissa
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ympadristohallinnon selvityksissa ja Maaperan tilan tietojarjestelmassa (MATTI). Muissa
maissa vastaavat kasitteet ovat kdytossa erityisesti pilaantuneiden maa-alueiden yhtey-
dessd, kun halutaan kuvata vastuutahon puuttumista. Esimerkiksi Ruotsissa kdytetdan
konkurssien yhteydessa kasitetta Herrelds fastighet seka erityisesti USA:ssa ja Kananadassa
kaytetaan Orphan site tai Brownfield site -kasitteita. Orphan site -kasite kattaa lahtokoh-
taisesti kaikki isannattomat pilaantuneet maa-alueet riippumatta puhdistamishankkeen
motiivista, kun taas 'brownfield site’liittyy hylattyihin pilaantuneisiin alueisiin, jotka olisi
mahdollista saada taloudellisesti hyddylliseen kayttéon alueen puhdistamisen jalkeen.
EU:n valmisteleman maaperénsuojeludirektiiviehdotuksen johdannossa (kohta 28) kaytet-
tiin isdannattdman alueen kasitettd. Direktiiviluonnoksen varsinaisessa tekstissa (art 13) on
kasitteen kayttamisen sijasta kirjoitettu sen sisaltd auki toteamalla “saastuttajaa ei aiheut-
tamisperiaatteen mukaisesti voida maarittaa, asettaa vastuuseen kansallisen tai yhteison
lainsaadannon perusteella tai velvoittaa vastaamaan kunnostamisen kustannuksista” EU:n
organisaatioon kuuluva Euroopan ymparistovirasto (European Environment Agency) on
kayttanyt maaritelmad, kun se on tilastoinut ja raportoinut kehitysta saastuneiden aluei-
den kunnostustoiminnassa.?’ Myo6s esimerkiksi USA:ssa ja Kanadassa vastaavaa kasitetta
on usein kadytetty varsinkin vanhojen kaivosalueiden yhteydessa.

Suomessa on usein tarvetta kuvata yhdella kasitteella toissijaista rahoitusta edellyttavia
kohteita, mutta "isannattomyys” ei sovellu laajaan yleiskasitekdyttoon useastakaan syysta.
Ensinndkin se on ilmaisuna kdmpel§, ja lisaksi se jattaa epaselvaksi, miten esimerkiksi val-
tion ja kuntien omistamat pilaantuneet kohteet otetaan huomioon. Toisaalta kiinteisto-
rekisterijarjestelman kehittyessa yha kattavammaksi kdyvat sellaiset tilanteet, joissa maa-
alueen hallintaan perustuva vastuutaho taysin puuttuisi, yha epatodennakoisemmiksi.
Yksittdisen pilaantuneen maa-alueen isannattémyyden maarittelyssa puolestaan on kes-
keistd, milloin puhdistamisvastuu todetaan laissa tarkoitetulla tavalla kohtuuttomaksi.
Kohtuuttomuus tasmennetdan joko saadostekstien tulkinnalla tai yleisen kohtuusperiaat-
teen soveltamisen kautta. Kohtuullisuuden ja kohtuuttomuuden rajanveto on ollut van-
hoissa pilaantumistilanteissa muutenkin ongelmallista, myds harkittaessa voidaanko niita
rahoittaa valtion varoilla. Pilaantunut tai roskaantunut maa-alue ei tallinkaan (kun pilaan-
tumisen aiheuttaja on tuntematon) ole siind mielessa aina "isannaton’, ettei millaan taholla
olisi sen puhdistamisesta vastuuta. Nykyisin viime kddessd YSL 133.3 § mukainen vastuu
pilaantuneen maa-alueen puhdistamisesta seka JatelL 74.2 § mukainen roskaantuneen
alueen siivoamisvelvollisuus ovat kunnalla.

20 "Orphan sites are contaminated sites where liability cannot be assigned to an identifiable polluter. In these
cases, the ‘polluter pays’ principle cannot be followed because the original polluter does not exist anymore, is bank-
rupt or cannot be discovered. Depending on national legislation, liability may fall to the current owner of the land
or it may not.”
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Juridisesti tarkasteltuna omistajaa vailla olevia aidosti isannattomia alueita esiintyy Suo-
messa harvoin. Ne ovat kuitenkin mahdollisia esimerkiksi vanhojen maaperan pilaamis-
tapausten osalta, silld kunnan vastuu ei kata kaikkia tilanteita. Lisaksi my®s osassa muista
vanhoista pilaantuneista kohteista ei ole nimettavissa vastuutahoa, kuten erilaisten tunte-
mattomien aiheuttamien vahinkojen kohdalla tai osassa vanhoista kaivosalueista tai van-
hoista jatetaytoistd maaperdssa. Kyse "isannattomyydessa” voi siis myos olla tuntematto-
masta vahingon aiheuttajasta tai toimintansa lopettaneesta oikeushenkilosta.
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3 Vertailukohteiden toissijaiset
vastuujarjestelmat

3.1 Vastuujarjestelmien kuvaus
3.1.1 Johdanto

Tassa jaksossa esitetaan tiivistetty oikeusvertailuun perustuva yleisarvio toissijaisesta vas-
tuusta vertailumaissa ja kuvataan jarjestelmia yhdistavia ja erottavia ominaispiirteita.?’
Vertailumaat ovat Itavalta, Tanska, Belgia, Alankomaat, Kanada, USA, Ranska, ja Ruotsi.
Australia on vertailukohteena kaivostoiminnan vastuusadntelyn osalta.

Vertailumaiden jarjestelmia tarkastellaan nakdkulmasta, joka perustuu kolmeen vastuun
rahoittamisen malliin. Nama mallit ovat budjettiperusteinen toissijainen vastuu, saadospe-
rusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu ja sopimusperusteinen kollektiivinen aiheutta-
jan vastuu. Mallit esitelldan niita koskevien kappaleiden alussa.

3.1.2 Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Budjettiperusteisessa toissijaisen vastuun rahoittamisessa on kyse siitd, etta ymparis-

ton pilaantumisesta aiheutuvien kustannusten, kuten ymparistévahinkojen torjunnan ja
pilaantuneiden alueiden puhdistamisten kustannusten, rahoittaminen on toteutettu jul-
kishallinnon (valtion, osavaltion, alue- tai paikallishallinnon) budjetissa. Budjettirahoitus
on tyypillisesti toimivaltaiselle viranomaiselle tai vastaavalle taholle tiettyyn tarkoitukseen
osoitettu maardraha, joka voi perustua yleisiin (eli yleiskatteisiin) veroihin tai maksuihin
taikka tiettyyn rajattuun maksajaryhmaan kohdistettuun maksuvelvoitteeseen, kuten esi-
merkiksi jatteiden kasittelijoilta kerattavaan veroluonteiseen jatemaksuun tai kaivosteolli-
suudelta kerattavaan vanhojen kaivoskohteiden ennallistamismaksuun.

21 Yksityiskohtaisemman kuvauksen osalta ks. raportin liitteend olevat maakatsaukset.
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Yleiskatteisiin veroihin perustuva rahoitus

TOVA-tilanteita koskeva yleiskatteisiin veroihin perustuva rahoitus tarkoittaa budjettira-
hoitusta, joka kootaan yleisilld veroilla. Vertailumaissa yleisilla veroilla on katettu padsaan-
toisesti vain julkisoikeudellista vastuuta.

Vertailumaista esimerkiksi Ruotsissa on kdytdssa malli, jossa ainoana varsinaisena toissi-
jaisena jarjestelmana on yleiskatteisiin veroihin perustuva budjettirahoitus. Valtion rahoi-
tuksen myontamisen edellytyksista on saddetty erityisessa asetuksessa. Jarjestelma toi-
mii siten, etta valtio rahoittaa kunnostustoimintaa budjetin erilaisilla maararahoilla, joista
0sa on pysyvasti varattu ymparistotarkoituksiin ja osa on osoitettu tiettyihin lyhytaikaisiin
kayttotarkoituksiin kuten aluekehityshankkeisiin. Valtion kunnostusrahoituksen myonta-
minen on poikkeuksetta harkinnanvaraista ja tapahtuu aina budjetin maararahojen puit-
teissa. Vuonna 2018 Ruotsin pitkalti vanhojen pilaantuneiden alueiden kunnostukseen
keskittyvan toissijaisen jarjestelman rahoitus budjetissa oli 719 miljoona kruunua. Rahoi-
tus ohjataan valtion ymparistonsuojeluviranomaiselle (Naturvdrdsverket), joka paattaa
varojen jakamisesta edelleen ladninhallituksille (Idnsstyrelser), jotka mydntavat tukea toi-
mialueensa pilaantuneiden alueiden kunnostamishankkeille. Varoja voidaan kdyttda muun
muassa pilaantuneiden alueiden inventointiin, tutkimiseen ja puhdistamiseen seka oikeu-
dellisten ja muiden selvitysten laadintaan. Yleisin budjettivaroin katetaan ainoastaan jul-
kisoikeudellista vastuuta kuten maaperan puhdistamista ja laiminlyddyn jatehuollon jar-
jestamistd, mutta ei lainkaan yksityisoikeudellisia vahingonkorvauksia. Kdytannossa yksit-
taisissa konkurssitilanteissa toimivaltaiset kunnan tai valtion viranomaiset vastaavat osana
valvontatehtdviaan ongelmallisten jatteiden toimittamisesta jatehuoltoon. Sen sijaan
pilaantuneen maa-alueen puhdistamisesta konkurssipesa voi olla vastuussa Ruotsin ympa-
ristdkaaren (miljobalken) tarkoittamalla tavalla.

Myds Tanskassa toissijainen jarjestelma perustuu kaytannossa yksinomaan yleiskatteisilla
veroilla kerattyyn rahoitukseen, mutta jarjestelman perustana ei ole Ruotsin sadntelyn kal-
taista erityissaantelya. Budjetista rahoitetaan vanhojen ja uusien pilaantuneiden alueiden
puhdistamista. Alueelliset viranomaiset (region) ovat toimivaltaisia erityisesti maaperan
pilaantumistapausten hoitamisessa. Kunnat puolestaan vastaavat ymparistosaantelyn val-
vontaan liittyvistd muiden kuin maaperan pilaantumistapausten (esimerkiksi varattoman
konkurssipesdan ongelmajatteiden) puhdistamis- ja korjaustoimista itsendisesti omissa
budjeteissa osoittamillaan varoilla.

Rajatummin yleiskatteisiin veroihin perustuva budjettirahoitus toimii Itdvallassa, jossa

on budjettirahoitusmallin lisdksi korvamerkityin kaatopaikkamaksuin rahoitettu vanho-
jen pilaantuneiden alueiden kunnostusohjelma. Tosin kyseiseen ohjelmaan korvamerkit-
tyja varoja paadyttiin kdyttamaan myds muutamassa ennen vuotta 2005 sattuneessa tois-
sijaista rahoitusta edellyttédneessa tilanteessa, silld budjetoinnissa ei vield ollut riittavissa
maadrin osattu varautua akillisiin vahingontorjuntakustannuksiin. Nykyisin liittovaltion
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budjettiperusteisen rahoituksen kaytdsta paattaa ymparistoministerio (BMNT), joka vah-
vistaa rahoitusmaarat ja -aikataulut aluehallintoviranomaisten sille ilmoittamien pilaantu-
mistapausten pohjalta. Sen sijaan pelastusviranomaisten (esimerkiksi palokuntien) toimi-
valta koskee vain akuuttien hatatilanteiden torjuntaa eika niilla ole laajempaa toimivaltaa
tai rahoitusta ennaltaehkaisytoimiin TOVA-tilanteissa.

Vertailumaista myos Alankomaissa, Belgiassa, USA:ssa, Kanadassa ja Ranskassa ylei-
sin verovaroin katettu budjettirahoitus on kdytanndssa viimesijainen rahoituslahde. Naissa
maissa monilla toimialoilla TOVA-tilanteisiin on varauduttu kuitenkin myos kollektiivi-

sen vastuun jarjestelmin. Alankomaissa yleisin verovaroin rahoitetaan erityisesti vanhojen
pilaantuneiden alueiden kunnostamista, jonka keinoista on saadetty maaperan kunnos-
tamisen kustannuksia koskevassa asetuksessa. Rahoitus pilaantuneiden alueiden kunnos-
tamiseen ohjataan budjetin kautta ympadristohallinnolle. Valtio rahoittaa kunnostamista
edellyttden, etta kyse on alueista tai terveysriskeista, joista ketadan muuta tahoa ei ole saa-
tettavissa vastuuseen. Maanomistajat eivat mydskaan saa oikeudettomasti hyotya valtion
rahoittaman kunnostamisen aiheuttamasta kiinteiston arvonnoususta.

Belgian Flanderissa budjettiin perustuvan rahoitus kootaan osin yleiskatteisesti seka toi-
saalta myds monilla eri ymparistoperusteisilla veroilla ja maksuilla. Flanderin hallitus hal-
linnoi osana budjettiaan Minafonds-nimista rahastoa (Mileu en Natuur Fonds), joka toi-

mii laajasti ympadriston- ja luonnonsuojelutarkoituksissa. Lisaksi aluehallinto osoittaa jate-
huoltoviranomaisen (OVAM) kayttoon vuotuisen maararahan maaperan puhdistustoimiin.
Kanadassa puolestaan seka liittovaltion ettd provinssien ja territorioiden yleisista budjet-
tivaroista rahoitetaan ympariston pilaantumisen torjunta- ja kunnostustoimenpiteita eri-
tyyppisten kunnostusohjelmien lisaksi akuuteissa tilanteissa. Liittovaltiolla on vuonna
2005 aloitettu mittava, 15-vuotinen pilaantuneiden alueiden puhdistamisohjelma, jonka
tarkoituksena on kunnostaa valtion omistuksessa olevia vanhoja pilaantuneita alueita (esi-
merkiksi hylattyja kaivosalueita). Provinsseista esimerkiksi Ontariossa ymparistdviran-
omainen yllapitaa useita yleisin verovaroin rahoitettuja rahastoja. Ymparistonpuhdistusra-
hasto (Environmental Clean-Up Fund) toimii varsinaisena viimesijaisena rahoituslahteena
TOVA-tilanteissa. Se kattaa ainoastaan jo todetut pilaantumistapaukset eika sité ole tar-
koitettu rahoittamaan ennaltaehkaisevia toimia tai korvaamaan kolmansille aiheutuneita
vahinkoja. Niin ikdan yleisista verotuloista rahoitettu Ontarion provinssin vastuurahasto
(Provincial Liability Fund) puolestaan keskittyy julkishallinnon itsensad omistuksessa tai hal-
linnassa olevien pilaantuneiden kohteiden ymparistoriskien hallintaan.

USA:ssa toissijaisen jarjestelmdn rahoitus on suurelta osin peraisin yleiskatteisista veroista,
vaikkakaan sita ei varsinaisesti hallinnoida liitto- tai osavaltion budjetissa, vaan esimerkiksi
Superfund-rahaston sisdlla. Yleiskatteisin veroin koottuja varoja kanavoidaan eri ympéris-
tohallinnon rahastoille seka liittovaltion etta osavaltioiden tasolle. Toissijainen jarjestelma
onkin eriytynyt siten, etta osavaltiotasolla hoidetaan kdytanndssa suurin osa maaperdn
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pilaantumistapauksista, kun taas liittovaltio vastaa kaikkein merkittavimpien pilaantumis-
tapausten hoitamisesta. Liittovaltion ymparistonsuojeluviranomainen toteuttaa puhdis-
tamistoimia yleisin verovaroin rahoitetun Superfund-ohjelman puitteissa, seuraten kan-
sallista pilaantuneiden kohteiden priorisointilistaa (NPL). Mydskdan Superfund ei sovellu
vahinkojen ennaltaehkaisyyn tai pikaisiin vahingontorjuntatoimiin eika varsinaisesti koske
yksityisoikeudellisia vahingonkorvauksia. Sen ohella budjettirahoitusta ohjataan osaval-
tio- ja paikalliselle tasolle erilaisiin pienemman mittakaavan kunnostamisohjelmiin ja har-
kinnanvaraisena tukena yksittdisissa ymparistovahinkotapauksissa. Useilla osavaltioilla on
omia pienempia Superfund-tyyppisia rahastoja, joista osavaltioittain on saadetty vaihtele-
vasti ja joista eraat ilmoittavat kattavansa myos yksityisoikeudellisia korvauksia.

Australiassa ainakin kahdessa osavaltiossa (Queensland ja Lansi-Australia) on van-
hojen kaivosalueiden kunnostuksen budjettirahoitusta, joka perustuu yleisiin veroi-

hin. Queenslandin hylattyjen kaivosten kunnostusohjelmassa (Abandoned Mine Lands
Program, AMLP) kunnostetaan vanhojen kaivoskohteiden rakennelmia ja sen julkinen
rahoitus perustuu yleisiin verotuloihin. Tosin osavaltion kaivosvakuusjdrjestelman uudis-
tuksen myota on tarkoitus, ettd jatkossa ohjelmassa voitaisiin kdyttda myos vakuusjarjes-
telmaan rahastoituja toiminnanharjoittajien varoja vanhojen kaivosten kunnostamistoi-
miin. Lansi-Australiassa on lakisaateinen rahasto pilaantuneiden alueiden hallintaa var-
ten (Contaminated Sites Management Account), josta rahoitetaan tutkimus- ja puhdistus-
toimia sellaisilla pilaantuneilla alueilla, joista vastuu on osavaltiolla. Rahaston varat ovat
padasiassa perdisin yleisista verotuloista, minka lisaksi pienta tuloa tulee myds maa-alueita
koskevasta tietopalvelusta seka kunnostettujen alueiden myynnista.

Ranskassa ei ole yleista jarjestelmaa vakuuttamattomien ja tuntemattomien aiheuttamille
vahingoille, mutta tilanteissa, joissa maksajaa ei 16ydy, Ranskan valtio voi harkinnanvarai-
sesti korvata torjunta- ja muita kuluja. Isannattomien pilaantuneiden alueiden varsinainen
puhdistaminen voidaan rahoittaa jopa kokonaan valtion varoista, mutta naiden hankkei-
den kokonaismaara on kaikkiaan ollut enintddn muutamia kymmenia vuodessa. Sen sijaan
maaperan puhdistamista edeltavia tutkimustoita on rahoitettu vuositasolla pari sataa han-
ketta. Valtion laitos (ADEME) suorittaa tarvittaessa puhdistamistyot ja talta osin rahoitus-
pohjaa on kuvattu tarkemmin seuraavassa kappaleessa. Kunnostettavan alueen arvon-
nousu on kuitenkin korvattava erdissa tilanteissa valtiolle. Kun ADEME on rahoittanut saas-
tuneen alueen kunnostamisen, se voi vaatia alueen omistajaa tai muita vastuussa ole-

via korvaamaan kaikki puhdistamiskustannukset, jos puhdistaminen on nostanut alueen
arvoa. Valtiolla on myds mahdollisuus lunastaa kunnostettu alue sen estamiseksi, etta puh-
distamisen hyoty aiheetta paatyisi alueen omistajalle.
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Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai maksuvelvollisuuteen
perustuva budjettirahoitus

Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai maksuvelvollisuuteen perustuva budjettira-
hoitus viittaa jarjestelmiin, jossa tietyltd ryhmalta keratyt varat kohdennetaan tiettyyn tar-
koitukseen etukdteen maaritellylla tavalla. Maksuvelvollisten suppeampi piiri ja varojen
kayton rajatumpi ala erottavat nama jarjestelmat ylla kuvatuista budjettirahoituksen muo-
doista, joiden rahoituspohjaan voi yleiskatteisten verojen ohella kuulua myds moninaisia
ympdristOperusteisia veroja ja maksuja. Rajatuilta maksaryhmiltad ndin keratyin budjetti-
varoin on aiemmin kunnostettu erityisesti vanhoja, hylattyja pilaantuneita kohteita kuten
vanhoja teollisuus- tai kaivosalueita.

Vertailumaista Itavallassa valtio toteuttaa vanhojen (ennen vuotta 1989) pilaantuneiden
alueiden kunnostusohjelmaa. Taman Altlastenbeitrag -rahoitusjarjestelman mukaan mm.
kaatopaikkoja operoivilta toimijoilta perittavasta jateveron luonteisesta maksusta peraisin
olevat tulot ohjataan korvamerkittyna budjetin maararahana maaperan pilaantumista kos-
keviin puhdistus- ja tutkimustoimiin. Maksuvelvollisten piirin ulkopuolelle on tosin jaanyt
maaperan pilaantumisen kannalta merkittavia jatevirtoja, kuten kaivannaisjatteet seka tie-
tyt kierratetyt rakennusmateriaalit, maanrakennuksesta perdisin olevat ainekset ja teras-
tuotannon kuonat.

Tarkemmin tietyille toimialoille kohdennettu maksuvelvoite on kdytossa Kanadassa ja
Australiassa. Kanadassa vanhojen, hylattyjen kaivoskohteiden seka 6ljy- ja kaasunporaus-
kohteiden kunnostamista rahoitetaan ndita toimintoja nykyisin aktiivisesti harjoittavilta
toimijoilta kerattavilla maksuilla. Esimerkiksi Albertassa energia-alan valvontaviranomai-
nen perii hylattyjen kohteiden kunnostusmaksua, joka maaritetadn vuosittain koko 6ljy- ja
kaasutoimialalle yhteisena summana ja jyvitetdan yksittdisille toimijoille niiden kunkin las-
kennallista kunnostusvastuuta kuvastavassa suhteessa. Saskatchewanin provinssissa kay-
tdssa on saman tyyppinen jarjestely, minka lisaksi 6ljy- ja kaivostoimialan toiminnanhar-
joittajilta peritadn toiminnan aloittamisen yhteydessa myos kiintea rahastomaksu. Aust-
ralian useassa osavaltiossa (ainakin Etela-Australia, Lansi-Australia ja Pohjoisterritorio) on
nykyisilta kaivostoiminnan harjoittajilta alettu kerata erillistd maksua, jolla rahoitetaan
my®6s vanhojen kaivosalueiden kunnostamista. Etelda-Australiassa rahasto voi rahoittaa
myds kunnostusmenetelmien kehittamisty6ta. Edella tarkoitettu maksu peritaan valtiolle
maksettavan mineraalien kdayttdmaksun/kaivosveron (rojalti) lisaksi.

Alankomaissa, Belgian Flanderissa, Tanskassa taikka Ruotsissa ei ole kdytossa rajattu-
jen maksajaryhmien verotukseen tai maksuvelvollisuuteen perustuvia budjettirahoituksen
muotoja. USA:n osalta mainittakoon, etta liittovaltion Superfund-ohjelman rahoitus kerat-
tiin vuoteen 1995 asti 6ljy- ja kemikaaliteollisuuden maksamista veroista, minka jalkeen
rahoitus muutettiin yleiskatteisiin verotuloihin perustuvaksi.
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Vastaava kehitys tapahtui myos Ranskassa, jossa vanhojen pilaantuneiden alueiden rahoi-
tus perustui alun perin teollisuudelta kerattyihin maksuihin, mutta myéhemmin rahoitus
vaihdettiin verotulopohjaiseksi. Ranskassa valtion rahoitettavaksi jadvien pilaantuneiden
maa-alueiden kunnostuksia toteuttaa valtion varoilla ADEME, ja sen toimenpiteisiin tar-
vittava rahoitus kootaan ymparistéverolla, johon sisaltyy muiden ymparistoverojen ohella
jateveron tuotto. Veron maksajia ovat tosin nykyiset jatteen tuottajat, eivatka pilaantumi-
sen aikanaan aiheuttaneet toimijat. Jarjestelman legitimiteettia voidaan hakea kuitenkin
siitd, ettd ainakin etdinen kausaaliyhteys voidaan konstruoida teollisen toiminnan harjoit-
tamisen ja vaarallisten jatteiden tuottamiseen liittyvien haittaseurausten valilla.

3.1.3 Saddosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Saadosperusteisessa kollektiivisessa aiheuttajan vastuussa toissijainen vastuu rahoite-
taan ympariston pilaantumisen tai pilaantumisen riskin aiheuttajiksi tunnistetun ryhman
varoilla siten, etta jarjestelmasta on nimenomaisesti saddetty lainsaadannossa. Tata mal-
lia edustavat padasiassa erilaiset lainsaadantoon perustuvat budjetin ulkopuoliset rahasto-
ja vakuutusjarjestelmat. Jarjestelmien oikeusperusta ja toiminta ovat lakisaateisia eika nii-
den olemassaolo riipu vuosittaisista maararahapaatoksista, joten budjettiperusteiseen
rahoitukseen verrattuna niiden asema rahoituslahteena on tyypillisesti pysyvampi ja itse-
naisempi. Budjetin ulkopuoliseksi tunnistetut eri vertailumaiden rahastot julkaisevat omat
vuosikertomuksensa ja tilinpadtoksensa. Niilla on tyypillisesti omat hallinto-organisaa-
tionsa, joskin kustannusten minimoimiseksi hallinto on voitu jarjestaa myo6s yhteiseksi toi-
sen rahaston kanssa (ndin esimerkiksi Kanadassa).

Pakolliseen vakuutukseen perustuvan toissijaisen jarjestelman ovat toteuttaneet
Ruotsi (lakkautettu 2010) ja Suomi. Selvyyden vuoksi on syytd mainita, ettd myos ensisi-
jaiseen vastuuseen voidaan liittaa pakollinen vakuutus, mista on esimerkkina Tanskassa
0Oljysdilion omistajilta vaadittava vuotovakuutus. Ruotsissa toimi vuoteen 2010 saakka yksi-
tyisten vakuutusyhtididen hallinnoima lakisaateinen ymparistévakuutusjarjestelmad, joka
Suomen lakisaateisen ymparistévahinkovakuutuksen tavoin vastasi kuitenkin pikemmin-
kin julkisoikeudellista vahinkojen korvausrahastoa. Ruotsin vakuutusjarjestelma koostui
kahdesta erillisesta vakuutuksesta: yksityisoikeudellisia ymparistovahinkoja korvaavasta
vahinkovakuutuksesta (miljéskadeférséikring) ja viranomaisille aiheutuvia pilaantuneen
ympadriston kunnostamiskustannuksia korvaavasta kunnostamisvakuutuksesta (sanerin-
gsférsdkring). Vahinkovakuutuksen tarkoituksena oli varmistaa, ettd ymparistkaaren (mil-
jobalken) tarkoittamaa vahinkoa karsinyt sai korvauksen, kun sita ei saatu vastuulliselta
perittyd. Kunnostamisvakuutuksen tarkoitus oli vdhentda yhteiskunnalle aiheutuvia kun-
nostamiskustannuksia tilanteissa, joissa toimista vastuullinen taho ei niita maksa. Ruot-
sin vakuutusjarjestelman rahoitus perustui maksuun, jota perittiin ymparistokaaren tar-
koittamaa ymparistolupaa tai ilmoitusta edellyttavilta laitoksilta. Vakuutusmaksuja ehdit-
tiin peria kaikkiaan noin 390 miljoonaa kruunua vuoden 2007 loppuun mennessd, mutta
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korvauksia maksettiin jarjestelmasta alle seitseman miljoonaa kruunua. Maksujen ja kor-
vausten epdsuhdan myéta jarjestelman todettiin poikkeavan lainsaatdjan tarkoittamasta
ja olevan kohtuuton maksajien nakokulmasta. Liséksi tehdyissa selvityksissa huomioitiin
puutteena myos se, ettei jarjestelmadn kerattyja varoja voitu rahastoida tai muuten siirtaa
kaytettavaksi myohempina vuosina eika jarjestelma lopulta tuonut olennaista parannusta
vahinkoa karsineen asemaan verrattuna pelkkaan vahingonkorvauslainsaddantoon perus-
tuvaan oikeusturvaan. Ymparistévahinkojen korvausjarjestelmaa ehdotettiin talta pohjalta
siirrettavaksi viranomaisten hallintaan, mutta lopulta paadyttiin koko jarjestelman lakkaut-
tamiseen. Lakkauttamisen yhteydessa Ruotsissa ei pidetty tarpeellisena jarjestaa yksityis-
oikeudellisten vahinkojen toissijaista korvaamista valtion toimesta. Pddhuomio kohdistui
kuntien aseman turvaamiseen saneerauskustannusten yhteydessd, mihin paastiin lisaa-
malla valtion budjetin kunnostustoiminnan maararahoja.

My6s Tanskassa on harkittu pakollista vakuutusta yksityisoikeudellisten ymparistova-
hinkojen korvaamista koskevan lain sadtamisvaiheessa 1990-luvulla, joskaan ehdotettu
vakuutus ei olisi kattanut tuntemattomaksi jadneen aiheuttamia vahinkoja. Ehdotus ei kui-
tenkaan johtanut lainsdadantoétoimiin. Tanskassa ei siten ole ollut kdytdssa pakollista tois-
sijaista ymparistovahinkovakuutusjarjestelmaa.

Aiheuttajan/toiminnanharjoittajan ensisijaista vastuuta voidaan tdydentaa pakollisella
vakuutuksella, jonka avulla saadaan varmistettua, etta vahinkotilanteessa pilaantunut
ymparisto puhdistetaan yleisen edun nakdkulmasta riittavalla tavalla. Tallaisista pakolli-
sista vakuutusjarjestelmistad on esimerkkind Tanskan lakisdateisen yksityisten omistamien
omakotitalokiinteistojen lammitysoljysailididen pakollinen vakuutus (forsikringen for vil-
laolietanke), jota hallinnoi merkittavimpien tanskalaisten 6ljy-yhtididen perustama vakuu-
tusyksikkod (Topdanmark Forsikring A/S). Vakuutus kattaa kotitalouskdytdssa olleen lammi-
tysoljysailion vuodosta kiinteistonhaltijalle aiheutuneiden julkisoikeudellisten ympariston
puhdistamisvelvoitteiden kustannukset. Tama jarjestelma poikkeaa Suomesta, jossa 6ljy-
suojarahasto ei yleensa korvaa kiinteiston oman sdilion vahingosta kiinteistolle aiheutu-
via vahinkoja. Poikkeuksena ovat tilanteet, joissa selviad, etta vahinko on esimerkiksi sattu-
nut jo jonkun edellisen omistajan aikana eika nykyinen omistaja ole ollut tietoinen pilaan-
tumasta. Vapaaehtoiset vakuutuksetkaan eivat Suomessa yleensa korvaa ns. oman maape-
ran kunnostamista.

Muut kuin maaperan pilaantumisen puhdistamis- ja tutkimuskustannukset, esimer-

kiksi rakennuksille aiheutuneet vahingot, jadvat vastuutahon maksettaviksi tai omista-

jan omasta kotivakuutuksesta korvattaviksi. Kaikki kotitaloudet, joiden lammitysoljysailiot
tayttavat erikseen maaritetyt koko-, laatu- ja huoltostandardit ja jotka hankkivat lammitys-
Oljynsa vakuutusjdrjestelmdan osallistuvilta 6ljy-yhtidilta ovat automaattisesti vakuutuk-
sen piirissa. Jarjestelman ylldpitokustannukset puolestaan katetaan oljynkayttajilta perit-
tavalla kulutusperusteisella maksulla. Jarjestelman valmistelun yhteydessa harkittiin myos
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muita vaihtoehtoja, kuten 6ljyalan yhtididen yhteisen poolijarjestelman perustamista tai
yksityisten vakuutusten kaytt6a, mutta tallaiset vaihtoehdot hylattiin liian kalliina kotita-
louksien ndkokulmasta. Toteutuneessa jarjestelmassa vakuutetulla on 2000 Tanskan kruu-
nun suuruinen omavastuu seka neljan miljoonan kruunun korvauskatto, jonka ylittavista
kustannuksista vastaa asianomaisen puhdistamismaarayksen antanut kunta.

Saddosperusteisia, kollektiivista aiheuttajan vastuuta toteuttavia rahastoja 16ytyy
useasta vertailumaasta ja eri tarkoituksiin. Vastaavasti kuin Suomessa, 6ljyperaisiin ympa-
ristdriskeihin varautuminen on tyypillisesti toteutettu lakisaateiselld rahastolla, jonka
rahoitus perustuu 0ljyn kuljetukseen tai varastointiin kohdistettuun veroluonteiseen mak-
suun. Esimerkiksi Kanadassa liikenteen vastuusaantelyn yhteydessa perustetut 6ljyvahin-
korahastot ovat merkittdva osa toissijaista vastuunrahoitusta. Erityisesti suurten vahinko-
tapausten varalle perustettu rautatieliikenteen 6ljyvahinkorahasto (The Fund for Railway
Accidents Involving Designated Goods, FRAIDG) kattaa vahinkokustannuksia tilanteissa,
joissa rautatieyhtion lakisdateinen pakollinen vakuutus ei riitéd korvaamaan raakadljype-
rdisen vahingon kustannuksia. Rahastosta voidaan maksaa korjaus- ja puhdistamiskustan-
nuksia sekd myos kolmansille aiheutuneita vahingonkorvauksia, eika korvauksille ole ase-
tettu vahinkotapauskohtaista ylarajaa. Tarvittaessa FRAIDG voi my0s lainata rahaa liittoval-
tion budjetista. Rahaston tulot ovat peraisin raakadljyn kuljettajilta perittavasta maksusta
(1.4.2019 alkaen 1,76 dollaria / kuljetettu tonni raakaoljyd). Kansainvalisia 6ljyn merikulje-
tusten vastuunrahoitusjarjestelmaa kansallisesti tdydentava Kanadan laivaliikenteen 6ljy-
vahinkorahasto (The Ship-source Oil Pollution Fund, SOPF) on puolestaan toissijainen jar-
jestelma alusperdisten 6ljyvuodon aiheuttamien vahinkokustannusten kattamiseksi.
Rahastosta voidaan maksaa 6ljyn puhdistamisen lisdksi myo6s yksityisoikeudellisia vahin-
gonkorvauksia seka ennaltaehkaisevien toimia. Korvauksiin oikeutettuja ovat eri tehtavia
hoitavat viranomaiset, kunnat, liittovaltio seka yksityistahot, joskin kdytanndssa merkitta-
vin korvausten saaja on aina ollut rannikkovartiosto. SOPF:n varat on alun perin siirretty
siihen vanhasta merenkulun ympariston pilaantumisvastuurahastosta. Nykyisin rahas-
toa voidaan yllapitaa korkotuloilla ja aiheuttajilta takaisin perityilla korvauksilla, eikd viran-
omaisen ole tarvinnut kdyttaa laissa sindnsa kuitenkin saadettya toimivaltuutta maksujen
kerddmiseksi 6ljytoimialalta.

USA:ssa 6ljyperdisia vahinkoja kattavat liittovaltion yllapitamat 6ljyvahinkorahasto (The
Oil Spill Liability Trust Fund, OSLTF) seka rahasto maanalaisten oljysdilididen oljyvuotojen
varalle (Leaking Underground Storage Tank (LUST) Trust Fund). OSLTF-6ljyvahinkorahas-
ton paatarkoitus on 6ljypaastdjen puhdistaminen USA:n rannikkoalueilla, mutta se kat-
taa my0s sisdmaan vesistdalueet ja viime vuosina siitd on enenevissa maarin katettu myos
teollisuuslaitosten tai maissa sijaitsevien 6ljynvarastointi ja -tuotantolaitosten 6ljyvuo-
doista aiheutuneita vahinkoja. Toissijaisena jarjestelmana se maksaa seka puhdistamiskus-
tannuksia etta korvauksia myds kolmansille aiheutuneista vahingoista silloin, kun kustan-
nuksia ei suoraan saada perityksi aiheuttajalta tai aiheuttaja on tuntematon. Oljyvuodon
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aiheuttanut tahokin voi saada korvausta rahastosta silta osin, kun lakisaateiset aiheutta-
jan korvausvastuun rajoitussaannokset tulevat sovellettaviksi. Liittovaltiotasoisten jarjes-
telmien liséksi osavaltioillakin on omia lakisdateisia vakuusrahastoja tai vakuutusjarjestel-
mid, koskien erityisesti yksityisomistuksessa olevia maanalaisia 6ljysadilidita (State Financial
Assurance Funds). Tallaiseen vakuutus- tai rahastojarjestelyyn liittymalla maanalaisten 6ljy-
sdilididen omistajat voivat tayttaa lakisadteisen vakuudenasettamisvelvoitteensa. Jarjes-
telmien rahoitus perustuu pdaosin niiden piiriin kuuluvilta yksityisilta perittaviin vakuutus-
tai rahastomaksuihin.

Kaivostoiminnan osalta vertailumaissa nykyisin toteutettu saadodsperusteinen kollektiivi-
nen aiheuttajan vastuu rajautuu paaasiassa vanhojen kaivosten kunnostamisen rahoitta-
miseen. Tassa tarkoituksessa esimerkiksi USA:ssa liittovaltio yllapitaa hylattyjen hiilikaivos-
ten ennallistamisrahastoa (Abandoned Mine Land Fund). Rahaston varat ovat perdisin hii-
likaivostoimintaa harjoittavilta toimijoilta perittavasta louhitun hiilimaaran perusteella
maardytyvasta ennallistamismaksusta. Suurin osa rahaston tuesta ohjataan osavaltioille
kaytettaviksi erilaisiin hylattyjen hiilikaivosten ymparistdongelmia ratkoviin kunnostus-
ohjelmiin. Huomionarvoista on, ettd Belgiassa toimi kansallinen kaivostoiminnan aiheut-
tamien siviilioikeudellisten vahinkojen korvausrahasto ajanjaksona, jolloin hiilikaivok-

set vield muodostivat maassa merkittava toimialan. Toissijaisen vastuun rahoitusmuotona
toiminut rahasto maksoi myos yksityisoikeudellisia korvauksia. Korvausvaadeprosessissa
rahastosta tuli vahingonaiheuttajan surrogaatti, eli vahingonkarsijat saattoivat osoittaa
korvausvaatimuksensa suoraan rahastolle, joka pyrki perimaan varoja vastuussa olevalta
kaivostoimijalta jalkikateen. limeisesti rahasto on toiminta-aikanaan ollut merkittava insti-
tuutio kaivosvahinkotapauksissa, mutta nykyisin sen toiminta on kdytanndssa paattynyt.

Toinen esimerkki sittemmin tarpeettomaksi kdyneesta sadddsperusteista kollektii-

vista vastuuta toteuttaneesta jarjestelmdasta on Alankomaissa vuosina 1970-2008 toi-
minut ilmansaasteista koituvia yksityisoikeudellisia vahinkoja kattanut rahasto (Fonds
Luchtverontreiniging). Alun perin sen rahoitus tuli teollisuudelta perityista padstdperus-
teisista maksuista, joilla oli tarkoitus kattaa maanviljelijdiden sadoille paastoista aiheutu-
vien vahinkojen kustannuksia. Korvausta maksettiin vahinkotapauksissa, joissa vahingon-
aiheuttajaa ei kyetty osoittamaan tai tamdn selvittdmisen arvioitiin olennaisesti viivastyt-
tavan korvausten maksamista. Ajan saatossa rahoituspohja kuitenkin vaihtui yleiskattei-
siin veroihin ja rahaston tunnettuus vaheni entisestaan. Lopulta tehokkuus- seka poliittiset
nakokohdat johtivat rahaston lakkauttamiseen.

Itavallan rajatun maksajaryhman maksuvelvollisuudelle rakentuvaa Altlastenbeitrag-jar-
jestelmaa voinee pitaa myos eradnlaisena valjasti maariteltyna kollektiivista aiheuttajan
vastuuta toteuttavana, mutta toteutusmekanisminsa johdosta sita pidetaan tassa kuiten-
kin budjetinsisdisena toissijaisena jarjestelmana (ks. edellinen jakso 2.1.2).
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Australian osavaltioista Lansi-Australiassa on kaivostoimintaan liittyva uusi innovatiivi-
nen malli, eli osavaltion talousarvioon kuuluva erityisrahasto, jonka varat kuitenkin pide-
taan erilldan yleisista budjettivaroista. Rahaston tarkoitus on rahoittaa tulevaisuudessa
hylatyiksi paatyvien kaivosalueiden kunnostusta. Sen varat on sijoitettu, jotta myos rahas-
totuotot olisivat kdytettavissa rahoittamaan kaivosten ennallistamistoimia. Varojen kaytto
on keskitetty paaasiassa uusiin kohteisiin, joskin sen korkotuloja kaytetddn myos vanhojen
kaivosten ennallistamiskustannuksiin. Rahoituspohjana on kaivostoimintaa harjoittavilta
toiminnanharjoittajilta vuosittain kerattava kaivosvakuusmaksu. Muista osavaltioista poi-
keten Lansi-Australia on lakannut vaatimasta, etta kaivosten haltijat asettaisivat myos toi-
minnan lopettamista koskevan vakuuden maksamansa rahastomaksun lisaksi. Rahasto ei
vaikuta aiheuttajan ensisijaiseen vastuuseen, joten rahastojarjestelma ei vapauta vastuu-
tahoa sen oikeudellisista velvoitteista tehda kunnostustoita. Jos hylatylla alueella toteute-
taan kunnostustoita rahaston varoilla, niin kustannukset voidaan jalkikateen peria takaisin
vastuutahoilta tarvittaessa tuomioistuinkasittelyn jalkeen. Niin ikdan Pohjoisterritoriossa
yllapidetadn vastaavan tyyppista kaivosten ennallistamisrahastoa, jonka varat ovat perai-
sin uuteen kaivostoimintaan kohdistuvasta vuosittaisesta maksusta. Vanhojen hylattyjen
kaivosten kunnostustoimien rahoittamisen liséksi rahasto voi kattaa myos kaivosten val-
vontakustannuksia mahdollisten tulevien ymparistévahinkojen ennaltaehkdisemiseksi.

Sellaisia saadosperusteista kollektiivista aiheuttajan vastuuta toteuttavia rahastoja tai
vakuutuksia, jotka nykyisinkin olisivat aktiivisia, ei ole tunnistettu Ranskasta, Alanko-
maista taikka Belgian Flanderista.

3.1.4 Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Sopimusperusteisessa kollektiivisessa aiheuttajan vastuussa toissijainen vastuu rahoite-
taan ympariston pilaantumisen tai pilaantumisen riskin aiheuttajien toteuttamien (yksi-
tyisoikeudellisten) sopimusten avulla. Toteutustapa on paapiirteittdain jompikumpi seu-
raavista: yhtadlta on toimialojen itsensa aloitteesta sopimuksin perustettuja jarjestelmia ja
toisaalta jarjestelmia, joiden perustamisessa viranomainen on ollut aloitteellinen ja joihin
toimialan toimijat voivat halutessaan paattaa sopimuksin liittya. Ndin jarjestelman oikeu-
dellinen perusta on sopimuksissa, joihin liittyminen ainakin teoriassa on aiheuttajatahoille
vapaaehtoista, mika erottaa sen edellad kuvatusta lakisaateisesta kollektiivisesta aiheutta-
jan vastuun mallista. Tosin my&s sopimusperusteisessa kollektiivisessa vastuussa vapaa-
ehtoisuuden taustalla on useasti toimialaa jollain tapaa velvoittavaa saantelyad, joka talloin
ohjaa toiminnanharjoittajia sindnsa vapaaehtoisten keinojen kayttéonottoon. Viranomai-
sen on talldin valvottava jarjestelyn toimeenpanoa jo pelkdstaan varmistaakseen, ettd se
noudattaa sadntelyssa asetettuja vaatimuksia ja tavoitteita. Sopimusperusteinen kollektii-
vinen aiheuttajan vastuu ilmenee esimerkiksi toimialojen ja vastaavien ryhmien aloitteesta
perustettuina vastuurahastoina ja kunnostusohjelmina. Toisaalta myds eri viranomaiset
ovat voineet solmia keskindisia sopimuksia puhdistamisvastuiden hoitamiseksi. Kaikkiin
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sopimusperusteisiin jarjestelmiin voi periaatteessa sisaltya myos julkishallinnon tarjoamaa
(alkuvaiheen) rahoitusta tai muuta tukea.

Tyypillisia taman kategorian toissijaisia jarjestelmia ovat olleet 6ljytoimialan maaperan
puhdistamisohjelmat, joita on toteutettu useassa vertailumaassa (myds Suomessa) erityi-
sesti vanhojen polttoaineen jakelu- ja huoltoasemakiinteistdjen kunnostamiseksi. Tans-
kassa vuodesta 1992 toiminut Oljyalan keskindinen, vapaaehtoinen ja sopimusperustei-
nen kunnostusohjelma (Oliebranchens Miljepulje), perustui Tanskassa bensiinia myyvien
Oljy-yhtididen seka Tanskan ymparistonsuojeluviraston, maakuntien ja kuntien vililla teh-
tyyn sopimukseen, jonka tarkoitus oli rahoittaa kaytosta poistettujen polttoaineen jakelu-
ja huoltoasemien maaperan kunnostusta. Toiminta rahoitettiin polttoaineen hintaan sisal-
lytetylla maksulla. Samankaltaiset ohjelmat on toteutettu myos Ruotsissa (SPIMFAB)

sekd Alankomaissa (SUBAT). Ruotsin ja Tanskan puhdistamisohjelmissa kunnostettiin nii-
den toiminta-aikana molemmissa lahes 4000 kohdetta ja Alankomaissakin noin 2000
kohdetta. Nyttemmin ndma ohjelmat ovat jo paattyneet, eika niihin enda oteta mukaan
puhdistettavia kohteita.

My6s muilla toimialoilla on puhdistamisohjelmia, joiden tarkoitus on erityisesti pilaan-
tuneen maaperan kunnostaminen. Esimerkiksi kemiallisten pesuloiden toimiala on toteut-
tanut oman pilaantuneen maaperan puhdistamisohjelman Alankomaissa seka Belgian
Flanderissa. Alankomaiden Bosatex-ohjelma (Bodemsanering textielreinigingsbranche,)
perustuu tekstiilialan Netex-toimialajarjeston ja Alankomaiden hallituksen vuonna 2005
solmimaan yhteistydsopimukseen, jonka tavoitteena on ehkaista ja torjua kemiallisesta
pesulatoiminnasta aiheutuvaa maaperan pilaantumista. Ohjelma on toiminut vuodesta
2009, alkuun itsendisend saationa, mutta sittemmin sdatidsta on tullut osa valtion orga-
nisaatioon kuuluvaa maaperanhallinnointiyksikkda. Belgian Flanderissa toimii vastaavan-
tyyppinen, joskin Belgian eri alueiden viliseen yhteistydsopimukseen perustuva kemiallis-
ten pesuloiden puhdistamisohjelma, siellda nimeltaan Vlabotex. Molempien ohjelmien toi-
mintamallissa kemiallista pesulatoimintaa harjoittavat toiminnanharjoittajat voivat siirtaa
pilaantuneesta maaperasta koituvan ongelman erilliselle yksikolle, joka ottaa hoitaakseen
muun muassa maaperan tutkimistoimia ja puhdistamistoimia, lakisdateisten kunnosta-
missuunnitelmien laadinnan seka tarjoaa myos konsultointia puhdistamis- ja jalkihoitotoi-
missa. Erityisesti Belgian Flanderissa sopimusperusteiset toimialakohtaiset jarjestelmat
ovat suosiossa myds muilla toimialoilla. Tersana-rahasto autokorjaamotoimialan pilaaman
maaperan puhdistamiseksi on toiminut joulukuusta 2018 alkaen, minka lisaksi tata raport-
tia kirjoitettaessa Flanderissa valmisteltiin Promaz-rahastoa lammitysdljysailididen pilaa-
man maaperdn puhdistamisen rahoittamiseksi. Tallaisten jarjestelmien keskeisena tavoit-
teena on tehostaa toimintaa keskittamalla ja ndin saada myos jarjestelmaan osallistuvien
toiminnanharjoittajien kustannuksia laskettua.
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Vertailumaissa joillakin toimialoilla on myds usean toiminnanharjoittajan yhteisia sopi-
musperusteisia vakuusrahastoja aiheuttajan vastuun varalle. Tallaiset rahastot eroa-

vat yllakuvatuista puhdistamisohjelmista erityisesti siten, ettd niiden tarve perustuu toi-
minnanharjoittajien lakisaateiseen velvoitteeseen asettaa vakuus tiettyjen vastuiden tur-
vaksi. Esimerkiksi toiminnanharjoittajien lakisaateinen velvoite asettaa vakuus kattamaan
toimintansa jatehuollon kustannuksia muodostaa perustan Tanskan autopurkaamolii-
ton (Dansk Autogenbrug) jasenten yhteiselle vakuusjarjestelylle. Yhteiset vakuusrahas-
tot ilmentavat hyvin vastuun kollektiivista rahoittamista, mutta toisaalta ne eivat ole siina
suhteessa kasitteellisesti toissijaisia jarjestelmia, ettd ne eivat kata tuntemattomien taho-
jen aiheuttamia vahinkoja. Alankomaissa polttoaineen jakeluasemien toiminnanharjoit-
tajat ovat perustaneet vastaavantyyppisen vakuusrahaston (Cofize), johon liittymalla toi-
minnanharjoittaja tayttaa lakisadteisen velvoitteensa asettaa vakuus turvaamaan pilaantu-
neen maaperan puhdistamisen kustannuksia. Cofize-rahastoon liittyminen on toiminnan-
harjoittajalle edullisempi vaihtoehto kuin lain nojalla vaadittavan vakuuden hankkiminen
yrityskohtaisesti ja markkinaehtoisesti, mutta edellyttda alan tiettyjen toiminnan standar-
dien ja kdytanteiden noudattamista. Vakuusrahasto on jasentensa yhteinen vakuus, joka
kattaa jasenen ensisijaisen vastuun jatehuollon taikka pilaantumisen kustannuksista, jos
jasenyritys ei sithen pysty esimerkiksi konkurssin takia. Cofize-rahastokaan ei ndin ollen
toimi toimintaansa jatkavien toiminnanharjoittajien yhteisena vakuutuksena, vaan kukin
jasen on velvollinen huolehtimaan omasta vapaaehtoisesta vastuu- ja vahinkovakuutus-
turvastaan tai muutoin kantamaan vastaavan riskin itse.

YlId kuvatun kaltaisia tai muita sopimusperusteisia, toimialojen omia toissijaisia jarjes-
telmia ei ole tunnistettu Itdavallan tai USA:n osalta. USA:ssa on 6ljyvuototapauksiin tar-
koitettuja vakuusrahastoja, joihin 6ljysdilion haltijat voivat liittya tayttaakseen lakisaatei-
sen vakuudenasettamisvelvollisuutensa (kuvattu edeltdvassa jaksossa 2.1.3), mutta naita
yllapitavat padasiassa osavaltiot sen sijaan, etta toimiala itse olisi jarjestaytynyt tassa
tarkoituksessa.

Lisaksi Ranskassa toimi vuosina 1992-1995 pilaantuneiden teollisuusalueiden kunnos-
tusrahasto, joka perustui yksityisoikeudelliseen sopimukseen valtion ja teollisten toi-
minnanharjoittajien yhdistyksen valilla ja jonka rahoitus oli peraisin teollisuudelta. Sen
osalta havaittiin kuitenkin nopeasti, ettei malli kdytanndssa vastannut tunnistettuja rahoi-
tustarpeita, minka johdosta siita siirryttiin puhtaasti valtiojohtoiseen, lakisdateiseen
rahoittamismalliin.
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3.1.5 Muu toissijaista vastuuta ja rahoitusta tukeva poliittinen,
taloudellinen ja oikeudellinen ohjaus

Tahan jaksoon on koottu yksittaisia poliittisen, taloudellisen ja oikeudellisen ohjauksen
keinoja, joilla voidaan tukea toissijaista vastuuta ja sen rahoitusta. Keinot on poimittu

eri vertailumaista kuvaamaan sita, etta toissijaisen rahoitusjarjestelman ohella samoihin
tavoitteiseen voidaan pyrkia muillakin keinoilla. Esiteltdva keinovalikoima sisaltda Suo-
menkin kannalta harkitsemisen arvoisia vaihtoehtoja. Nailla keinoilla ei voida kuitenkin
poistaa kaikkia vastuuongelmia, silla keinot soveltuvat vain osaan niista tilanteista, joissa
tarvitaan toissijaista rahoitusta. Esimerkiksi tuntemattomien aiheuttamat vahingot, kon-
kurssissa olevan tahon omistamat kemikaalivarastot tai maa-alueet jne. edellyttavat usein
viranomaisen nopeita toimenpiteitd, joihin tarvitaan riittavaa ja joustavaa rahoitusta. Silti
esiteltavilla muilla ohjauskeinoilla on oma merkityksensd ympadristonsuojelusaantelyn
kokonaisuudessa, silla niilla voidaan ehkaista ympariston pilaantumista ja selventaa juridi-
sia vastuusuhteita, mitka vahentavat tarvetta toissijaiselle jarjestelmalle.

Jakso alkaa katsauksella lakisaateiseen toissijaiseen toimimisvelvollisuuteen eri vertai-
lumaissa, johon on soveltuvin osin sisallytetty myds konkurssipesan ymparistdvelvoit-
teiden kuvausta. Taman jalkeen jaksossa kuvataan vertailumaiden muita toissijaista jar-
jestelmaa tukevia mekanismeja, kuten ymparistotukijarjestelmia, lainoitusohjelmia seka
vakuusjarjestelmia.

Lakisaateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Lakisaateisella toissijaisella toimimisvelvollisuudella tarkoitetaan esimerkiksi pilaantuneen
alueen tai jatteen haltijan taikka kunnan tai valtion taikka konkurssipesan velvollisuutta
toteuttaa toimenpiteita siten, etta velvollisuus perustuu lainsaadantoon. Suomessa tallai-
sia velvoitteita on esimerkiksi JateL 28 §:ssd, jonka mukaan kiinteiston haltija on toissijai-
sesti vastuussa jatehuollon jarjestamisesta seka YSL 133 §:ssd, jonka nojalla toissijaisesti
alueen haltija ja viimesijaisesti kunta on velvollinen puhdistamaan pilaantuneen maa-
perdn. Vastaavia saannoksid, joissa toissijainen vastuu on kohdistettu maanomistajaan
taikka kiinteiston haltijaan, on my6s monen vertailumaan lainsdddanndssa, joskin sovel-
tamisala ja muotoilun yksityiskohdat voivat erota paikoin merkittavastikin. Viimesijainen
vastuu maaperan puhdistamisesta on tyypillisesti sijaintipaikan kunnalla tai alueellisella
viranomaisella. Julkishallinnon vastuu vertailumaissa korostuu erityisesti vanhoissa pilaan-
tumistapauksissa jo siita syysta, ettd useimmiten historiallisesti pilaantuneiden alueiden
puhdistamiseksi mitadn muutakaan tahoa ei yksinkertaisesti ole saatettavissa vastuuseen.

Esimerkiksi Itavallassa vastuu ympariston pilaantumisesta perustuu useimmissa tapauk-

sissa vesilakiin, jonka mukaan vastuu pilaantumisriskin poistamisesta on toissijaisesti
maanomistajalla. Maanomistaja toissijaisesti ja kunta viimesijaisesti ovat myds velvollisia
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puhdistamaan alueen irtaimista jatteista (jatelaki). Valtiolla on viimesijainen vastuu vanho-
jen pilaantuneiden alueiden puhdistamisesta (ns. ALSAG-sadntely).

Niin ikdan Tanskassa julkisen vallan vastuu on vahva erityisesti vanhan pilaantuneen maa-
perdan puhdistamisen osalta. Taustalla on tieto siita, etta vanhan pilaantumisten aiheut-
tajat ovat usein lopettaneet toimintansa, paatyneet konkurssiin, aiheuttajaa ei juridisesti
enaa ole tai vastuusuhteet ovat jollakin muulla tavoin epaselvid. Viimesijassa Tanskan alue-
hallinto (regionen) maaperansuojelusaantelyn toimeenpanosta vastaavana viranomai-
sena on velvollinen torjumaan maaperan pilaantumisesta ihmisten terveydelle ja ympa-
ristolle aiheutuvan vaaran. Varsinaista pilaantuneen alueen haltijan toissijaisen puhdista-
misvastuun perustavaa sadannodsta Tanskassa ei kuitenkaan ole. Edelleen Alankomaissa ja
Belgian Flanderissa erityisesti maaperan puhdistamisvastuun saantely on monimutkai-
nen kokonaisuus, johtuen pilaantumisajankohdasta riippuvaisista poikkeuksista, naytto-
kynnyksen arvioinnista ja maaperatutkimuksia koskevista saannoksista. Toissijaisten vas-
tuutahojen piiriin kuuluvat kuitenkin maanomistaja, vuokraoikeuden haltija ja aivan viime
kadessa julkishallinto. Esimerkiksi Flanderissa tiettyjen muut tahot vastuusta vapauttavien
edellytysten tayttyessa puhdistamisesta vastaa lopulta alueen ymparistéviranomainen
(OVAM). Alankomaissa puolestaan kunta voi vakavissa maaperan pilaantumistapauksissa
olla velvollinen lunastamaan pilaantuneen alueen vilpittémassa mielessa toimineelta yksi-
tyistaholta kohtuulliseksi katsottavaan hintaan. Myos Ranskan lainsdadanndssa ja oikeus-
kaytanndssa on hyvaksytty pakkolunastukset puhdistamishanketta varten. Esimerkiksi
kiinteiston, jonka maapera on saastunut, omistusoikeutta on rajoitettu puhdistamishank-
keiden edistamiseksi ja haittojen poistamiseksi saatamalla viranomaisen tekemasta pak-
kolunastuksesta ja etuosto-oikeudesta. Valtio voi pakkolunastaa pilaantuneen kiinteiston
puhdistamisen mahdollistamiseksi, eika se edellyta kiinteiston luovutussopimuksen ole-
massaoloa, tai edes omistajan aikomusta myyda aluetta. Valtion aluehallinnon viranomai-
sella (Prefekti) on etuosto-oikeus saastuneiden alueiden kiinteistonluovutuksissa. Kunnil-
lakin on etuosto-oikeus, joskin rajattuna koskemaan ainoastaan toimintansa lopettaneen
jatteenkasittelyalueen luovutusta.

Muutoin toissijainen vastuu Ranskassa liittyy erityisesti jatteisiin ja maaperan puhdista-
miseen. Itdvallan jatelainsaddannon kaltaisesti jatteen haltijalla on toissijainen vastuu,
joka kohdistuu kiinteistolle varastoituihin ongelmajatteisiin, erityisesti jos haltija on lyo-
nyt laimin velvollisuutensa puuttua jatteiden hylkdamiseen alueellaan. Kun kyse on kaa-
topaikasta, kiinteiston haltija vastaa jatteen haltijana toissijaisesti jatehuollosta ja alueen
puhdistamisesta silloin, kun alueella on toiminut ymparistélupavelvollinen laitos. Rans-
kassa pilaantuneen maaperan puhdistamisvastuu perustuu ymparistélupasaantelyyn.
Toissijaisesti vastuussa on alueen haltija, mutta hyvin harvoin, silla vastuu edellyttaa,
ettd haltijalla on selked yhteys toiminnan harjoittamisen kanssa tai jonkun asteista tuot-
tamusta pilaantumisen syntymisessa. Toiminnan harjoittajan vastuu jatkuu toiminnan
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paattymisen jdlkeen. Alueen sijaintipaikan kunnalla ei sen sijaan ole viimekatista lakisaa-
teista puhdistamisvastuuta.

Kanadassa sadannokset puhdistusvastuun laajuudesta voivat vaihdella alueittain, silla
maaperan pilaantumisasioissa toimivaltuus on paaasiassa provinsseilla. Kun kyse on jat-
teiden poistamisesta, esimerkiksi Albertassa viimesijainen vastuu on alueen sijaintikun-
nalla. Toisaalta provinssien viranomaiset voivat olla toimivaltaisia osoittamaan toiminta-
velvoitteita laajallekin piirille kdytanndssa sen mukaan, milla taholla on parhaat edellytyk-
set ympadriston pilaantumisen torjumiseksi. Talldin toteutettujen toimien kustannusvas-
tuu palautuu kuitenkin varsinaiselle aiheuttajataholle. Hyva esimerkki jo lahtokohtaisesti
laajasta vastuusaadoksestd on USA:n CERCLA-sadados. Sen mukainen aiheuttajien ankara,
jakamattomaan yhteisvastuuseen perustuva kunnostusvastuu ulottuu jo itsessaan laa-
jalle, minka seurauksena toissijaisiksi katsottavien vastuutahojen ala ymmarrettavasti
kaventuu. CERCLA:n nojalla vastuu pilaantumisesta voi esimerkiksi varsinaisen toiminnan-
harjoittajan ohella kohdistua pilaavaa ainetta sopimuksen nojalla kasitelleeseen tahoon,
aineen kuljettajaan ja toissijaisesti, tietyin edellytyksin, my&s maanomistajaan. Kuntakin
voi viime kaddessa joutua vastuuseen CERCLA:n nojalla. Lisdksi huomattakoon, ettd USA:n
osavaltiot voivat periaatteessa saataa liittovaltion CERCLA-sadadosta tiukempiakin omia
vastuusaannoksia.

Vastaavasti myos Australiassa saantely pilaantuneen maaperan puhdistamisvastuusta on
osavaltiokohtaista, joten eroja on myds vastuussa olevien tahojen piirissa. Mahdollisten
vastuutahojen joukko kattaa yleensa seuraavat tahot; pilaantumisen aiheuttaja, todenna-
koisesti pilaantumisen aiheuttaneen toiminnan harjoittaja, alueen haltija, alueen omistaja,
pilaantumisen riskia pahentanut taho ja viimesijaisena tietyt julkishallinnon viranomaiset.
Vaikka saantelyn lahtékohtana on aiheuttajan vastuu, niin kdytanndssa siina on myos piir-
teita "julkishallinto maksaa viimesijassa” -tyyppisesta ajattelumallista. Muista osavaltioista
poiketen Queenslandissa on erityisen pitkalle viety sdantely vastuutahon samaistamisesta.
Osavaltion viranomaisella on oikeus kohdistaa velvollisuus ympariston puhdistamiseksi
tai ymparistovahingon torjumiseksi varsinaista toiminnanharjoittajaa laajemmalle piirille.
Taman perustuu ympdristonsuojelulain muutokseen vuonna 2016 vastuuketjun laajenta-
misesta, jonka mukaan toimintavelvoite voidaan kohdistaa suoraan toiminnanharjoittajan
[ahipiiriin, mikali toiminnanharjoittaja laiminlyd ymparistéluvan mukaiset velvoitteensa tai
laiminlydnti on todennakdista esimerkiksi maksukyvyttdmyyden johdosta. Jos télla tavoin
velvoitettu taho ei noudata asetettua toimintavelvoitetta, viranomainen voi toteuttaa tar-
vittavat toimet itse ja peria kustannukset vastuutaholta, siis my6s lahipiiriin kuuluvaksi
katsotulta taholta, jalkikateisesti. Lahipiiriin voivat kuulua kaikki sellaiset tahot, jotka ovat
merkittavasti hyotyneet toiminnanharjoittajan ympariston kannalta merkityksellisesta toi-
minnasta tai jotka ovat asemansa puolesta voineet vaikuttaa toiminnanharjoittajan ympa-
ristovelvoitteidensa noudattamiseen.
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Konkurssi ja ymparistovastuu

Konkurssipesan ymparistovastuuta on vertailumaissa pidetty hankalana kokonaisuutena,
joka jakaa lain tulkitsijoiden kenttad. Varsinaista erityissaantelya konkurssipesan ymparis-
tolainsaadannon mukaisesta vastuusta ei vertailumaissa yleensa ole, joten vastuu on muo-
toutunut pdaasiassa oikeuskaytdannon tulkintojen pohjalta. Naitd huomioita konkurssipe-
san ymparistdvastuun sisallosta ja tdytantdonpanosta vertailumaissa on kuvattu alla.

Useissa vertailumaissa padsaantoisena lahtokohtana on pidetty sitd, etta ymparistosaan-
telyn konkurssivelalliselle asettamat velvoitteet sdilyvat voimassa ja sitovat maksukyvytto-
myysmenettelyn alkamisen seurauksena edelleen konkurssipesaa. Konkurssipesan pesan-
hoitaja ottaa hoitaakseen pesan omaisuuteen liittyvien velvoitteiden kokonaisuuden,
joten pesdnhoitaja edustaa naitd omaisuuserid myds ympadristoviranomaisten suuntaan
(Itavalta, Alankomaat, Belgia, Kanada). Esimerkiksi Alankomaissa oikeuskdytann&ssa on
katsottu, etta konkurssipesan velvollisuudesta noudattaa seka lakisaateista huolellisuus-
velvoitetta ettd konkurssipesaan kuuluvan laitoksen ympéristdluvan maarayksia puoles-
taan seuraa, etta viranomainen voi myds velvoittaa pesan aktiivisiin toimiin tallaisten lupa-
velvoitteiden tayttamiseksi. Kuitenkin kuvatun kaltaisista ymparistovelvoitteista aiheutu-
vien kustannusten suuruus tai suuruuteen liittyva epatietoisuus kdytanndssa vaikeuttavat
konkurssipesan velvoitteiden tayttamista huomattavasti. Jos konkurssipesa on laiminlyo-
nyt ymparistovelvoitteiden tayttdmisen, ymparistdéviranomainen voi ja tietyin edellytyksin
on myos velvollinen itse ryhtymaan tarvittaviin puhdistamis- tai jatehuoltotoimenpiteisiin.

Useissa vertailumaissa maksukyvyttdmyysmenettelyn alkamisen jalkeen viranomaiselle
tallaisista toimenpiteista kertyvat kustannukset ovat pesan massavelkaa. Tasta poikkeuk-
sena on Tanska, jossa ymparistovastuudirektiivin toimeenpanon yhteydessa on todettu,
ettd vain konkurssivelallisen toimintaa jatkaneelle konkurssipesalle konkurssin alkamisen
jalkeen koituneet ymparistovelvoitteiden kustannukset olisivat pesan massavelkaa, kun
taas valvontaviranomaisen vaateet, joiden peruste on ennen konkurssin alkua tapahtu-
neessa pilaantumisessa, on valvottava konkurssissa tavallisten konkurssisaatavien tapaan.
USA:n oikeuskaytannossa ymparistdvelvoitteiden etusija muihin konkurssipesan velkoihin
nahden on puolestaan ollut vahvempi silloin, jos viranomainen ei omalla kustannuksellaan
ole ehtinyt ryhtya toimenpiteisiin. Talldin ymparistosadntelysta seuraavaa velvoitetta on
pidetty konkurssipesda edelleen sitovana toimintavelvoitteena. Jos kuitenkin viranomai-
nen on jo toteuttanut kyseisen velvoitteen edellyttamat toimet itse, kustannuksissa on
katsottu olevan kyse maksunsaantijarjestyksessa muiden velkojen rinnalla kasiteltavasta
viranomaissaatavasta.

Yhdessakaan vertailumaassa ei ole toteutettu sellaista sadantelyad, joka vahvistaisi ymparis-
tovelvoiteperdisten, esimerkiksi viranomaisen suorittamien puhdistustoimien kustannus-
ten, ns. "superetusijan” suhteessa muihin pesan massavelkoihin. Tallainen etusija on kui-
tenkin saanut vahvistuksen Kanadan viimeaikaisessa oikeuskdytdnnéssd. Tapauksessa
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(Orphan Well Association v. Grant Thornton Limited, 2019 SCC 5) tuomioistuin on katso-
nut, ettei toimivaltaansa julkisen edun hyvaksi kdyttavaa ympadristoviranomaista tullut
pitda konkurssilain tarkoittamana velkojana. Ympéristovelvoitteen taytantéénpanon kus-
tannuksissa ei ndin ollen ollut kyse velasta, vaan konkurssipesaa siihen kuuluvan ymparis-
toluvilla sadnnellyn omaisuuden takia rasittavasta lakisaateisesta toimintavelvoitteesta,
jonka konkurssipesa on velvollinen asianmukaisesti tayttamaan. Kyse on kuitenkin niin
uudesta tulkintalinjauksesta, ettei sen vaikutusta toissijaisen jarjestelman piiriin ajautu-
viin tapauksiin ole voitu vield laajemmin arvioida. Yleisesti kaikissa vertailumaissa ymparis-
tovelvoitteiden etusijaa koskevat nakokannat ovat jakautuneet velkojien maksunsaantioi-
keutta painottaviin seka toisaalta konkurssipesan ympadristovastuun tehokkaampaa tay-
tantdonpanoa peradviin kannanottoihin. Tiedossa ei ole, etta kysymysta perinpohjaisesti
selkeyttdvaa oikeuskaytantoa taikka lainvalmistelua olisi parhaillaan vireilla yhdessakaan
vertailumaassa.

Erdiden vertailumaiden sadntelyssa on lisaksi tiettyja konkurssipesan ymparistovastuuta
koskevia erityispiirteita. Esimerkiksi Itdavallan seka Ruotsin lainsaadanté mahdollistaa
konkurssipesalle ns. arvottoman tai arvoltaan negatiivisen kiinteiston hylkdamisen, mutta
sen toteuttamiselle on erindisia oikeudellisia rajoituksia, eika hylkddminen kaytanndssa ole
padsaantdinen toimintatapa. Tuomioistuimen vahvistamana tallainen hylkddaminen mer-
kitsee, ettd konkurssipesd vapautuu tayttamasta esimerkiksi hylkdadamaansa omaisuuse-

raa rasittavia ymparistdvastuita, jolloin kdytanndssa vastuu alueen pilaantuneisuudesta
jaa viime kadessa julkishallinnon katettavaksi. Toisaalta erdiden vertailumaiden ymparis-
tosdantely asettaa konkurssipesan pesdnhoitajalle myos nimenomaisia velvoitteita. Esi-
merkiksi Belgian Flanderissa maaperansuojelusdantely edellyttaa, ettda pesanhoitaja huo-
lehtii maaperantutkimuksen suorittamisesta sellaisilla konkurssipesaan kuuluvilla alueilla,
joilla on harjoitettu ympariston pilaantumisen vaaraa sisaltavaa toimintaa. Julkishallinto
voi tukea tallaisen tutkimuksen suorittamista, mikali pesan varat ovat vahaiset.

Ranskassa puhdistamisvastuisiin perustuvat saatavat ovat erityissaantelyn nojalla etuoi-
keusasemassa konkurssissa ja ne maksetaan konkurssin yhteydessa samalla tavalla kuin
valtion muut etuoikeutetut saatavat. Konkurssin alkaessa vastuu puhdistamisesta sai-

lyy toiminnanharjoittajalla, jota konkurssihallinto edustaa, kunnes konkurssimenettely on
paattynyt. Emoyhtio ei lahtokohtaisesti vastaa tytaryhtionsa puhdistamisvastuista, paitsi
silloin, kun se on toiminut epaasiallisella tavalla ja siten edesauttanut tytaryhtion mak-
sukyvyttdmyyden syntymistd. Myos silloin, kun emoyhti6lla on ollut todellinen, paatos-
valta toiminnan harjoittamisessa, se voidaan maarata vastaamaan puhdistamisesta. Tall6in
muodostuvan vastuun perusteella emoyhti6lta voidaan vaatia puhdistamiskustannukset
joko osittain tai kokonaan.
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Muut rahoitusmekanismit

Muina rahoitusmekanismeina esitelldaan lakisaateisia ymparistétukimenettelyita, erityyppi-
sid sopimuksin toteutettuja jarjestelyita seka erdita nakokohtia vapaaehtoisista vakuutuk-
sista ja vakuuksista, joita sivutaan myds seuraavissa jaksoissa (2.1.6-2.3).

Monissa vertailumaissa on lakisaateisia tukiohjelmia, joilla on ratkaistu erityisesti maa-
perdn pilaantumisen ongelmia. Esimerkiksi Tanskassa valtio on tukenut budjettiperus-
teisella erityisrahoituksella pilaantuneen maaperan puhdistamista yksityisomistuksessa
olevilla omakotitalokiinteist6illa. Ohjelman tarkoitus on tarjota apua pilaantuneen maa-
alueen vilpittdmassa mielessa hankkineille yksityishenkil®ille ja sen piirissa ovat ainoas-
taan vanhat pilaantuneet alueet. Sen toimintaperiaatteena on, etta omavastuuosuuden
maksamalla tukiohjelman piiriin hyvaksytty kiinteistbnomistaja saa maa-alueensa puh-
distetuksi julkishallinnon toimesta ja julkisin varoin. Varsinaiseen tukiohjelmaan kaytetta-
vissa olevien varojen rajallisuudesta johtuen sen kylkeen on perustettu viela erityinen lai-
naohjelma. Siind tukirahoitusta odottava kiinteistonomistaja nostaa ensi vaiheessa valtion
takaaman ja korkotuetun lainan pilaantuneen maaperan puhdistamiseksi ja myéhemmin
varsinaisessa tukiohjelmassa koittavalla vuorollaan saa lainansa maksatetuksi takaisin val-
tion toimesta. Tanskan ymparistohallinto on toteuttanut my&s kunnille suunnatun rahoi-
tusohjelman erityisesti maanalaisten 6ljysdilididen aiheuttaman maaperan pilaantumisen
poistamiseksi.

Alankomaissa systemaattinen maaperansuojelupolitiikka on tuottanut useita julkishal-
linnon tukiohjelmia, joissa tuensaajalta edellytetty rahoitusosuus on vaihdellut tai sita ei
valttamatta ole vaadittu lainkaan. Maakuntien mittakaavaltaan pienemmissa tukiohjel-
missa kunnat ovat voineet saada tukea pilaantuneiden alueiden puhdistamiseen, minka
lisaksi my0s yritykset ovat voineet saada vaihtelevia avustuksia. Mahdollinen alueen
arvonnousu, joka aiheutuu julkisin varoin suoritetusta kunnostamisesta, peritdan maan-
omistajalta takaisin viranomaiselle. Esimerkkina hyvin laaja-alaisesta (ei vain maape-

ran pilaantumiseen keskittyvastd) tukiohjelmista on Itavallan ymparistétukimenettely
(Umweltférderungsgesetz), jossa budjettiperusteista tukea kanavoidaan muun muassa tay-
dentdvana rahoituksena vanhojen pilaantuneiden alueiden puhdistamis- ja tutkimushank-
keisiin, erityisiin ymparistdteknologia- ja kehityshankkeisiin tarkoitusta varten perustetun
valtio-omisteisen rahoittajayhtion kautta.

Julkishallinnon rahoittamia kunnostamisohjelmia on toisaalta toteutettu myds sopimus-
perusteisesti. Kokonaisen toimialan kanssa tehdysta sopimuksesta esimerkkina on Alanko-
maiden vanhojen kaasulaitosten kunnostamisohjelma, jossa entisia kaasulaitoksia kunnos-
tettiin julkishallinnon ja yksityisten toimijoiden yhteistyona. Vuonna 1999 solmitun aieso-
pimuksen mukaan kunnostamistoimenpiteet rahoitettiin pilaantumisesta vastuullisten ja
alueen arvonnoususta hyotyvien kustannuksella siten, ettd valtio rahoittaisi puhdistamis-
toimista enintadn kolmanneksen. Valtion rahoitusosuus perustui maaperansuojelulaille
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allokoituun osuuteen yleisista budjettivaroista. Ohjelman toteutuksesta vastasivat maa-
kunnat seka kaksi suurempaa kuntaa, jotka solmivat taytantdédnpanosopimuksia kun-
nostuskohteiden maanomistajien kanssa ja se toteutettiin kolmen viisivuotiskauden
(2000-2004, 2005-2009 ja 2010-2014) aikana. Vuoden 2008 alkuun mennessa ohjelmassa
oli kunnostettu 44 aluetta. Ymparistondakokohtien ohella tallaisilla ohjelmilla on tyypilli-
sesti myds aluepoliittisia kehitystavoitteita.

Ranskassa on toteutettu vapaaehtoiseen sopimukseen perustuvaa ohjelmaa, jossa van-
hojen kaasulaitosten pilaantuneita alueita kunnostetaan kansallinen kaasuyhtion (Gaz de
France, GdF) ja valtion yhteistyond. Hanke perustuu vuonna 1996 tehtyyn sopimukseen,
jonka nojalla GdF on sitoutunut huolehtimaan yhteensa 467 toimintansa lopettaneen kaa-
sulaitoksen alueiden lisatutkimuksista ja mahdollisesta kunnostamisesta. Puhdistamisoh-
jelman toimeenpano on sujunut hyvin, ja ilmenneet haasteet ovat liittyneet lahinna myy-
taviksi kunnostettavien alueiden puhtaustason maarittelyyn.

Edelleen oman kategoriansa muodostavat julkishallinnon ja yksittaisten toimijoiden
viliset sopimukset, joilla voi tapauskohtaisesti olla hyvinkin merkittava vaikutus muun
muassa laajojen, teollisuuskdytdssa pilaantuneiden alueiden kunnostamisessa. Esimerkiksi
Belgian Flanderissa ymparistoviranomainen (OVAM) neuvottelee ja solmii vakiintuneesti
erillisid, tapauskohtaisesti maariteltavia sopimuksia yksittdisten yritysten kanssa maaperén
puhdistamisen jarjestamiseksi vapaaehtoisesti. Tallaisilla sopimuksilla ei ohiteta tai kierreta
maaperansuojelusaantelyn velvoitteita eika sopimuksiin liittyminen takaa osallisille yrityk-
sille julkista puhdistamisrahoitusta. Niissa sovitut vakaa aikataulu ja oikeusvarma toimin-
taymparisto voivat olla ratkaisevia tekijoita erityisesti pitkdjanteisiin, vuosikymmeniakin
kestaviin maaperan kunnostustoimiin ryhtymiseksi. Vastaavia sopimuksia julkishallinnon
ja yksityisten toimijoiden valilla on solmittu my0s erityisesti Alankomaissa.

Rahastomuotoista ymparistovastuun toissijaista jarjestamista tukevaa ohjausta puoles-
taan edustaa Kanadassa toimiva liittovaltion ymparistévahinkorahasto (Environmental
Damages Fund). Julkishallinto kayttaa rahastoa rikosvastuuseen perustuvien (tai muuten
rangaistusluonteisten) aiheuttajien maksamien korvausten ohjaamiseen erilaisiin ymparis-
ton tilaa parantaviin hankkeisiin pilaantuneissa kohteissa. Yksityisoikeudellisia vahingon-
korvauksia rahastosta ei kuitenkaan makseta. Kanadan ymparistdministerion hallinnoi-
mana se toimii siis erddnlaisena tydkaluna vastuutahoille tuomittujen maksuseuraamusten
ohjaamiseksi kulloinkin tarkoituksenmukaisiin ymparistonsuojelutoimiin aiheuttamisperi-
aatteen hengessa. Taten silla ei siis ole (useimmista ymparistovahinkorahastoista poiketen)
myo&skaan mitddn tasaista, esimerkiksi verotuloihin perustuvaa, rahoituspohjaa.

Lopuksi yhtena toissijaista vastuuta ja rahoitusta tukevana ohjauksen muotona on syyta

mainita vertailumaiden vakuusjarjestelmat, vaikkakin ne kasitteellisesti kuuluvat ensisi-
jaisen vastuun piiriin. Toiminnanharjoittajien asettamat vakuudet vaikuttavat kuitenkin
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vahintaan valillisesti niihin todennakdisyyksiin, joilla toissijaisen rahoituksen tarve (tyy-
pillisesti ad hoc -muodossa) realisoituu. Toki vakuuksien kasitteen alle mahtuu laaja vali-
koima erilaisia instrumentteja ja toisaalta niilla katetut vastuutkin vaihtelevat vertailumait-
tain ja toiminnasta riippuen. Esimerkkeja 16ytyy myos sellaisista vakuuksista, joita vastaa-
vaa sdantelya Suomessa ei ole. Esimerkiksi Belgian Flanderissa maaperan kunnostustoi-
mien rahoitusta turvaa maaperansuojelusaantelyn edellyttdama puhdistamisvakuus, jonka
asettamista edellytetaan, kun pilaantunut tai mahdollisesti pilaantunut alue (jonka puh-
distamista ei viela ole taysin suoritettu) vaihtaa omistajaa. Vakuuden tehtava on talléin
kattaa maaperdn puhdistamisen kustannukset, jos puhdistamisesta vastuussa oleva taho
ei my6hemmin suoriutuisikaan puhdistamisvelvoitteistaan. Toisaalta vakuuksien edellyt-
taminen on tarkoittanut myos mittavien vakuusjarjestelmien toteuttamista. Esimerkiksi
Kanadassa provinssit yllapitavat vakuusjdrjestelmia huomattavilla resursseilla. Sdannol-
liseen ja verrattain jarjestelmalliseen seurantaan perustuvien (erityisesti kaivos- seka 6ljy-
ja kaasutoimialan) vakuusjarjestelmien avulla Kanadassa pyritdan ennaltaehkdisemaan
uusien toissijaista rahoitusta edellyttavien tilanteiden syntymistd. Kuitenkin jarjestelméassa
asetetut vakuudet kattavat padsadntoisesti yksin toiminnan lopettamisen jalkeisia ennal-
listamis- ja jalkitoimivelvoitteiden kustannuksia, eika niita siis ole tarkoitettu kattamaan
ennakoimattomia ymparistdvahinkoja. Lisdksi vakuuksina vaadittujen summien riittavyys
on kyseenalaistettu toistuvasti myds Kanadassa. Myos Australiassa on vakuuksien maa-
rid pyritty nostamaan riittavalle tasolle ja tavoitteena on viranomaiselle asetettavan vakuu-
den tdyskattavuus. Useimmissa osavaltioissa vakuusjarjestelmat rakentuvat perinteisista
kaivoskohtaisista vakuuksista. Poikkeuksena Lansi-Australia on ottanut kdyttoon kaivosten
ennallistamisrahaston (Mining Rehabilitation Fund), minkd my®&ta aiemmista kaivoskoh-
taisista lopettamisvakuuksista on paatetty luopua. Uudessa vakuusrahaston mallissa kai-
voksilta kerataan vuosittain madritettavaa maksua, jonka suuruus perustuu toiminnan laa-
juuteen ja riskeihin kussakin yksittdisessa kaivoskohteessa. Ndin ollen vuosittainen maksu
myds alenee, jos kaivosaluetta kunnostetaan. Talla on pyritty vahvistamaan kaivosten
ympdristovastuusadntelyn ohjausvaikutusta siten, etta se edistaisi kaivosalueiden vaiheit-
taista kunnostamista jo kaivosten toiminta-aikana. Ranskassa |E-laitoksilta ja jatteen kasit-
telypaikoilta, ns. SEVESO-laitoksilta, kaatopaikoilta, kaivoksilta ja jatteiden kansainvalisilta
siirroilta edellytettdvana vakuutena voi toimia myds alan kollektiivinen vakuusrahasto.

Kaiken kaikkiaan vaikuttaa siltd, ettei vakuusjarjestelmilla ole vertailumaissakaan pystytty
ratkaisemaan toiminnanharjoittajien maksukyvyttomyydesta aiheutuvaa ympéristovel-
voitteiden laiminlydnnin ongelmavyyhtid. Niissa nahty potentiaali ja siten kehittamiseen
kohdennetut resurssit selittavat kuitenkin muunlaisille vastuujarjestelmille (kuten esimer-
kiksi lakisaateisille vahinkorahastoille) paikoin vahaisesti annettua painoarvoa.
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3.1.6 Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja
yksittdisten yritysten itsesaantelyyn

Taman raportin liitteena olevista maakatsauksista tarkemmin ilmenevin tavoin itsesaan-
telyn merkitys toissijaisten jarjestelmien ndkékulmasta on tunnistettu vaihtelevaksi. Toi-
saalta yhdessdkaan vertailumaassa toimialojen tai yksittdisten yritysten itsesaantely ei
noussut erityisen merkittdvén asemaan. Seuraavassa on kuvattu kootusti erditd huomion-
arvoisia itsesadntelyn vaikutteita vertailumaissa.

Vertailumaista Alankomaat seka Belgian Flanderi tarjoavat itsesddntelyn nakokulmasta
monipuolisimman tutkimusympariston. Tietyn toimialan aloitteellisuus ja itsesadntely ovat
vaikuttaneet esimerkiksi sopimusperusteisten kollektiivista aiheuttajan vastuuta toteut-
tavien maaperan pilaantumista torjuvien jarjestelmien (kunnostusohjelmat ja -rahastot)
taustalla. Toissijaisen vastuun oma-aloitteinen jarjestaminen erityisesti vanhoilla pilaantu-
neilla alueilla voi ainakin osittainen perustua sosiaalisen toimiluvan tyyppisiin itsesaante-
lykeinoihin, joilla haetaan toisaalta hyvaksyntaa ja samalla vahennetdan tarvetta valtion
interventiolle.

Perinteista oikeudellista ohjausta ja itsesadntelya yhdistavasta toimintatavasta esimerk-
kind on Alankomaissa toimiva BRZO+ -yhteistydohjelma. Toissijaisen vastuun nakokul-
masta sen rooli on ennen kaikkea TOVA-tilanteita ennaltaehkdiseva. Viranomainen hyo-
dyntad ohjelman piiriin kuuluvien, kdytanndssa merkittavimpien ja ymparistolle erityi-
sen riskialtista toimintaa harjoittavat laitosten valvonnassa toimijoiden itsesaantelya

ja keskinaista kilpailua. Ohjelman sivustolla esimerkiksi yllapidetdan kolme kertaa vuo-
dessa paivitettavaa ns. compliance-listaa, jossa kaikki ohjelman piiriin kuuluvat toimijat
on asetettu vastuullisuuden ja (ymparistd)saantelyn asettamien standardien perusteella
paremmuusjdrjestykseen.

Muutamissa vertailumaissa vakuutusala on toteuttanut itsesaantelyn pohjalta toissi-
jaista vastuutakin tukevia hankkeita. Esimerkiksi Itavallassa alan toimialajarjestd valmisteli
ympadristovahinkojen vakuuttamiseksi vakuutusehtojen mallin, jota on sittemmin kaytetty
laajasti pohjana ymparistovahinkojen vakuuttamisessa. Monesti vakuutusyhtiot ovat jar-
jestaneet myos jalleenvakuutuksen ja sen yhteydessa yhteisesti laajemminkin ymparisto-
vahinkoja koskevaa tietojenvaihtoa. My6s Ranskassa on hyvin organisoitu ja laaja vakuu-
tusyhtididen keskindinen sopimusjarjestelma eli jalleenvakuutuspooli ympdristovahinko-
jen korvaamista varteni (Assurpol). Poolin tarkoituksena on koota yhteen organisaatioon
asiantuntemusta hankaliksi koettujen ymparistovastuiden vakuuttamiseksi ja poolissa
onkin mukana yhteensa 34 yhtiota ja 7 jalleenvakuuttajaa. Huolimatta siitd, ettei ymparis-
tévahinkovakuuttaminen ole lakisadteinen velvollisuus vaan vapaaehtoista, Ranskan jar-
jestelman kattavuus tassa suhteessa on hyvin laaja (yli 90 %).

71



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:14

Alankomaissa puolestaan vakuutusyhti6illa on ollut kdytdssa ymparistovahinkovakuu-
tusten pooli- ja tietojenvaihtojarjestely (Milieupool en Kenniscentrum), johon kuuluvien
vakuutusyhtididen myymat toiminnanharjoittajan ymparistovahinkovakuutukset on lii-
tetty. Jarjestelyn toiminta on kuitenkin ilmoitettu paattyvaksi vuoden 2019 lopussa. Yksit-
taisista teollisuuden aloista esimerkiksi Kanadassa ohjattiin 2000-luvulla alkupuolella run-
saasti erityisia tutkimusresursseja erityisesti kaivossadntelyn kehittamiseksi. Kaivosteolli-
suuden ja julkishallinnon yhteistydna perustettu kansallinen hylattyjen kaivosten yhteis-
tyoelin (National Orphaned/Abandoned Mines Initiative, NOAMI) onkin tuottanut useita
selvityksid vastuuasioiden jarjestamiseksi parhaista kdytanteista seka kehittanyt vaih-
toehtoisia rahoittamismalleja erityisesti hylattyjen kaivosten kunnostamiseksi. Huomi-
onarvoista on niin ikdan se tyg, jota vertailumaiden viranomaiset ja teollisuuden toimi-
jat tekevat yhteistyota myos kansainvalisten (erityisesti 6ljykuljetusten ja meriliikenteen)
yhteistyoelinten kanssa ymparistovahinkojen torjumiseksi ja vastuunrahoituskeinojen
kehittamiseksi.

3.1.7 Oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkitys omaksutun
ratkaisumallin kannalta

Tassa jaksossa vertailumaissa omaksuttuja toissijaisia jarjestelmia peilataan maan ymparis-
tosdantelyn kokonaisuuden ohella laajemmin yhteiskunnan rakenteisiin ja hallinnon kay-
tanteisiin. Vertailumaille ominaisista piirteista pyritaan nain nostamaan toissijaisten jarjes-
telmien rakennetta ja toimintaa selittavia tekijoita.

Useimmissa, erityisesti Manner-Euroopan vertailumaissa (Itdavalta, Tanska, Alankomaat,
Belgia) merkittava osa saantelysta ja sen kehitystydsta on vahvasti keskittynyt historial-
listen pilaantuneiden alueiden kunnostamiseen. Pitkat perinteet raskaassa teollisuudessa
selittavat maaperansuojelutarvetta. Valtiolle on niissa tyypillisesti muodostunut keskei-
nen rooli rahoittajana ja toiminnan orgaanisoijana. Alankomaissa ja Belgiassa (Flan-
deri) korkean asukastiheyden ja valtion pienen pinta-alan johdosta rakennusmaan rajalli-
suus resurssina on erityisesti korostunut, mista edelleen on seurannut enemman painetta
pilaantuneiden alueiden kunnostamiseen ja sitd kautta palauttamiseksi hyotykayttoon.
Naissa vertailumaissa ymparistopolitiikkaa kokonaisuudessaan on pitkdan kehitetty sys-
temaattisesti ja kaytossa olevat moninaiset saantelykeinot ja rahoitusmallit ovat ilmeisen
pitkalle kehitettyja. Erityisesti Flanderissa julkishallinto kannustaa teollisuuden toimijoita
kehittamaan omia toimialakohtaisia kollektiivisia vastuurahastoja tai -kunnostusohjelmia
ja viranomaiset ovat julkaisseet tata varten erityisia menettelyoppaita seka tarjoavat jul-
kista rahoitusta erityisesti jarjestelméan alkuvaiheessa.

Toisaalta kdytossa olevien rahoituskeinojen ja -mallien valikoima voi olla huomatta-

vasti kapeampikin. Useassa vertailumaassa toissijaisen jarjestelman muotoutumista selit-
taa pikemminkin vahva usko hallinnon keskusjohtoisuuteen ja valtiovetoisuuteen. Ndin
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on esimerkiksi Itdvallassa, Ruotsissa sekd Tanskassa, joissa budjettiperusteinen rahoi-
tus onkin aivan avainroolissa. Ndissa vertailumaissa julkishallinto ei varsinaisesti ole
korostanut toimialojen kollektiivisen aloitteellisuuden potentiaalia, vaan valtion toi-
mesta on pyritty padasiassa varmistamaan ympariston puhdistaminen vaarattomaan ja
vakaaseen tilaan.

Joidenkin vertailumaiden kohdalla liittovaltiomuotoisuus on vaikuttanut siten, etta toissi-
jainen rahoitusjarjestelma on kaksijakoinen - liittovaltiolla on omat jarjestelmdnsa ja osa-
valtioilla tai provinsseilla kullakin omansa. Esimerkiksi USA:ssa liittovaltion Superfund-ra-
hasto on lopulta verrattain pieni osa toissijaisen rahoituksen kokonaisuutta, jossa luku-
maarallisesti suurin osa pilaantuneiden alueiden puhdistushankkeista toteutetaan osa-
valtioiden tai yksityistahojen rahoituksella. Liittovaltiotasolla julkinen keskustelu keskittyy
kuitenkin etupaassa Superfund-ohjelman kohtaloon ja tulevaan rahoituskehitykseen. Kay-
tannossa jarjestelmaan kuuluva vastuutahon nimedmisprosessi on johtanut lukuisiin kal-
liisiin oikeudenkaynteihin, mista johtuen sitd on pidetty liian hitaana ja massiivisena,

jopa tehottomana. Toisaalta USA:ssa saddOsperusteista kollektiivista aiheuttajan vastuuta
toteuttavat useat toimiala- tai hyddykekohtaiset rahastot, joiden rahoitus perustuu raja-
tuilta maksajaryhmiltd perittaviin veroihin ja maksuihin. Rahastoja hallinnoivat useat eril-
liset liittovaltion viranomaiset, jotka edelleen ohjaavat ison osan rahoituksesta kdaytannon
toimeenpanosta vastaavien osavaltioiden kaytettavaksi. USA:n kokoisessa valtiossa lukui-
sat eri jarjestelmat vaikuttaisivat palvelevan tarkoituksiaan hyvin. Sen sijaan Suomeen
siirrettynd vastaava maara erillisia rahastoja johtaisi mita todennakdisimmin toissijaisen
rahoituksen tarpeeseen nahden suhteettoman suuriin hallinnollisiin kustannuksiin.

Niin ikaan liittovaltiomuotoisessa Kanadassa toissijaisen vastuun jarjestamiselle on lei-
mallista se, etta jarjestelmien kehittdminen on keskittynyt pitkalti 6ljyn- ja kaasunpo-
raus- seka kaivostoimialan vastuisiin. Vastuusdantelyn ja -rahoituksen kehitysastetta selit-
taa kenties naiden toimialojen merkitys elinkeinona ja siten niiden painoarvo kansanta-
louden ndkdkulmasta. Kun kyse on nykyisiin toiminnanharjoittajiin liittyvasta toissijaisesta
vastuusta, Kanadassa vastuujdrjestelma rakentuu kuitenkin kokonaisten toimialojen kol-
lektiivisen vastuun sijaan pyrkimykselle kohdistaa vastuu aina pilaantumisen valittomasti
aiheuttaneeseen toiminnanharjoittajaan. Ndin ollen varsinaisten toissijaisten jarjestelmien
sijaan nykyista toimintaa koskeva vastuujarjestelma perustuu toiminnanharjoittajakohtai-
sille vakuuksille. Useat ymparistojarjestot ovat tehneet selvitysty6ta ja aloitteita yhteisista
vastuurahastoista toimintansa lopettaneiden kaivosten kunnostamiseksi, mutta kaivos-
teollisuus on suhtautunut uusiin kollektiivisen vastuun muotoihin padsaantoisesti kieltei-
sesti. Vanhojen ja isannattomien pilaantumistapausten, kuten toimintansa lopettaneiden
ja hylattyjen oljyn- ja kaasunporaus- seka kaivoskohteiden kunnostamisessa on sen sijaan
jouduttu omaksumaan toisenlainen lahestymistapa. Tallaisten kohteiden kunnostami-
sen Kanadan provinssit rahoittavat kyseisilta toimialoilta perittavilla maksuilla. Kanadassa
taikka USA:ssa liittovaltion ja kokonaisten toimialojen yhteiset, monivuotiset hankkeet,
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kuten esimerkiksi eurooppalaisissa vertailumaissa 6ljyalan toteuttamat pilaantuneen
maaperan kunnostusohjelmat, eivat vaikuttaisi olevan vakiintuneita. Kanadassa provins-
sien ja paikallishallinnon viranomaiset mydntavat rahoitusta sen sijaan paaasiassa yksit-
taisia kunnostushankkeita varten, esimerkiksi tukien ja kannustinrahojen muodossa seka
verohelpotuksina.

Australiassa kaivostoimintaa koskevan saantelyn taustalla toimii asetelma, jossa maan-
alaiset mineraalivarat omistaa lahtokohtaisesti valtio ja kaivostoimintaa harjoitetaan sii-
hen oikeuttavan viranomaispdatoksen tai -sopimuksen nojalla. Kun kaivostoiminta paat-
tyy, alueen hallinta vastuineen siirtyy paasaantoisesti kaivosyhtiolta takaisin valtiolle.
1800-luvulta alkaen tapauksia on ehtinyt kertya erittain paljon, maanlaajuisesti hylat-
tyja vanhoja kaivoskohteita on arviokriteereista riippuen noin 50 000-60 000. Nyttemmin
taman padosin osavaltioiden vastuulla olevan hylattyjen kaivosten ympadristdongelman
("mining legacy”) hoitamiselle seka toisaalta uusien tapausten ennaltaehkaisylle on suuri
tarve. Talta pohjalta seka liittovaltion ettd osavaltioiden tasolla on laadittu useita kunnos-
tusohjelmia ja -strategioita sekda muita toimenpiteita toimivien kaivosten vakuusjarjestel-
mien kehittdmiseksi.

3.2 Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja
suunnitelmat vertailumaissa

Taman hankkeen aikana vertailumaissa ei havaittu olevan vireilld lainsaaddntéhankkeita,
joiden tavoitteena olisi luoda uusia toissijaisia vastuujarjestelmia, vaikka keskusteluja on
kayty erilaisista vastuuongelmista yksittdistapausten johdosta. Muutaman viime vuoden
aikana (kaytannossa ymparistévastuudirektiivin implementoinnin jalkeen) saantelyssa ei
my06skaan nadyttaisi tapahtuneen nailta osin olennaisia muutoksia. Sen sijaan eri toimialo-
jen vastuusaantelya koskevia selvityksia vertailumaissa on viime aikoina kuitenkin tehty ja
talta pohjalta esimerkiksi vakuusjdrjestelmien kehittamista tullaan mita ilmeisimmin teke-
maan myos jatkossa monessa vertailumaassa. EU:n tasolla ympéristovastuudirektiivia kos-
kien on kdynnistetty selvityshankkeita vakuusjdrjestelmistd ja tavoitteena on yhtendistaa
jasenvaltioiden kaytantdja esim. tuottamalla laskentamalleja vakuuksien laskemiseksi.

Vertailumaista Alankomaissa on parhaillaan valmisteilla ymparistélainsaddannon koko-
naisuudistus, jossa 26 ympadristolakia pyritadn kokoamaan ja tiivistamaan yhteen ympa-
risto- ja suunnittelulakiin. Itdvallassa puolestaan on vireilla vanhojen pilaantuneiden aluei-
den kunnostustoimintaa koskevan lain (ALSAG) uudistus, jonka my&ta budjettirahoi-

tusta aletaan tulevaisuudessa suunnata aiempaa enemman lievemmin pilaantuneiden ns.
brownfield-alueiden puhdistamiseen.
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Belgian Flanderissa huomionarvoista on tapa, jolla julkishallinto kannustaa yrityskent-
taa kehittamaan uusia kollektiivisia vastuurahastoja tai -ohjelmia. Flanderin ymparistovi-
ranomainen kdy myo6s sopimusneuvotteluja merkittavien yksittdisten toimijoiden kanssa
pilaantuneen maaperan kunnostamiseksi.

USA:ssa vastuunrahoitusjarjestelmien kehitys on kulkenut ennemminkin taaksepain
nykyisen hallinnon aikana, eikd uusia avauksia ole tehty. Siella ymparistdhallinnon rahoi-
tusta ymparistonsuojelutoimille ja -tutkimukselle on vahennetty kauttaaltaan ja erityisesti
littovaltion ymparistonsuojeluviranomaisen seka sen hallinnoiman Superfund-ohjelman
rahoitus on toistuvasti ollut leikkausuhan alla. Superfund-ohjelman julkilausuttuna kehi-
tystavoitteena on kuitenkin puhdistamishankkeiden yksityisen rahoitusosuuden kasvatta-
minen entisestaan.

Kanadassa kaivostoiminnan ymparistovastuita koskeva keskustelu on 2000-luvulta alkaen
keskittynyt erityisesti hylattyjen kaivosten kunnostamisen rahoittamiseen. Toisaalta kes-
keisten toimialojen (kaivokset, 6ljy, kaasu) ymparistévastuiden rahoittamiseen liittyvista
kysymyksista kdydaan niin ikdan aktiivista keskustelua seka liittovaltion ettd provinssien
tasolla jatkuvasti. Mittavien toissijaista vastuuta koskevien lainsdaadantéuudistusten sijaan
Kanadassa on tehty pienempia paivityksia ja uusia avauksia jo olemassa olevia vastuunra-
hoitusjarjestelmia koskien, esimerkiksi laivaliikenteen 6ljyvahinkorahaston korvauskaytan-
t6ja muutettiin vuonna 2018. Raaka-aineisiin keskittyvan alkutuotannon mahdolliset haas-
teet tulevaisuudessa, kuten raaka-aineiden epavarma hintakehitys, voivat myos vahentaa
Kanadan hallinnon halukkuutta kdynnistda mittavia vastuusaantelyn kehittamishankkeita.
Julkishallinnonkin on nimittdin tunnistettava kansainvalisten raaka-ainemarkkinoiden hin-
takehityksesta riippuvaisten toimialojen realistinen maksukyky, kun ymparistovastuujar-
jestelmaa kehitetaan.

Australiassa paahuomio on kaivostoiminnan haitallisten ymparistomuutosten poistami-
sessa ja uusien synnyn estamisessa. Liittovaltio valmisteli vanhojen kaivoskohteiden kun-
nostusstrategian vuonna 2010, jossa mallina olivat USA:n ja Kanadan vastaavat strategiat

(seka kansainvdlisen luonnonsuojeluorganisaation (IUCN) ja kaivosjarjeston (ICMM) yhtei-
sen raportin tulokset. Osavaltiot pyrkivat kehittamaan toimivampia vakuusjarjestelmia ja

rahoitusmalleja erityisesti vanhojen, hylattyjen kaivoskohteiden rahoittamiseksi.
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3.3 Arvio vertailumaiden kokemuksista
TOVA-saantelysta ohjauskeinona

Tassa jaksossa toissijaisten jarjestelmien luonteesta ja toimivuudesta ohjauskeinona muo-
dostetaan paapiirteittainen kokonaiskuva, jonka perustana ovat vertailumaiden, EU-tason
sekd kansainvilisten sopimusjdrjestelyiden toiminta.

Tehdyn selvityksen pohjalta on ilmeistd, etta aiheuttajan vastuun riittamattémyyteen liit-
tyvat ongelmat ovat paapiirteittdin yhteisia kaikille vertailumaille. Toissijaisen rahoituksen
tarve on tullut vastaan jokaisessa vertailumaassa, erityisesti vuosia tai vuosikymmenia van-
han maaperan pilaantumisen myota. Erityisesti virkamiestasolla valvontaviranomaisissa on
kaivattu ratkaisumalleja kuitenkin my&s uusia, dkillisia vahinkotilanteita ja erityisesti kon-
kurssitapauksia varten. Oma lukunsa ovat 0ljy- ja muut kemikaalikuljetukset, joiden ongel-
mat niin ikadn koskettavat kaikkia vertailumaita.

Yhta yleisesti kdaytOssa olevaa taikka yleispdtevaa toissijaisen vastuun rahoitusmallia ei ver-
tailumaista ole tunnistettavissa. Kaikissa vertailumaissa toissijaisen vastuun rahoittami-
nen perustuu keskeisesti julkishallinnon (valtion) rahoitukselle budjetin kautta, mutta kui-
tenkin my6s muuhun rahoitukseen perustuvia malleja on kdytossa. Sopimusperusteisten,
yksityisten toimijoiden aloitteesta syntyneiden, jarjestelmien suurimpia menestystarinoita
ovat olleet vanhojen polttoaineen jakelu- ja huoltoasemien kunnostushankeohjelmat ver-
tailumaissa (Ruotsi, Tanska, Alankomaat seka Suomi). Naissa ohjelmissa kunnostustoi-
met kyettiin toteuttamaan tehokkaasti ja ne olivat my6s hallinnollisesti tehokkaita. Ruot-
sin ja Tanskan puhdistamisohjelmissa kunnostettiin niiden toiminta-aikana lahes 4000
kohdetta ja Alankomaissakin noin 2000 kohdetta. Lisaksi merkittaviksi toissijaisiksi jarjes-
telmiksi ovat kehittyneet kansalliset 6ljysuojarahastot (Kanada, USA sekd myos Suomi)
seka vastaavasti kansainvalinen 6ljyvahinkojen korvausrahasto. Kokonaisilta toimialoilta
yhteisesti ja lain nojalla keratyin varoin kustannetaan paaasiassa vanhojen pilaantuneiden
alueiden puhdistusta (jatevero mm. Ranskassa, Itdvallassa, Belgiassa, vanhojen hylat-
tyjen Oljynporauskohteiden ja kivilouhosten ennallistamismaksu Kanadassa) seka tie-
tyn sdaannellyn toiminnan lopettamiskustannuksia (vanhojen hiilikaivosten ennallistamis-
maksu USA:ssa). Sen sijaan yllattavien ja dkillisten ymparistoriskien varalta vertailumaissa
on toteutettu lakisdateisia toissijaisia rahoitusjarjestelmia Iahinna vain 6ljyvahinkojen
osalta (kansalliset rahastot USA:ssa ja Kanadassa).

Jarjestelmien toiminta-ajat ovat niin ikaan olleet vaihtelevia. Siind missa muutamat toimi-
alakohtaiset rahoitusjarjestelyt ovat toimineet jo hyvinkin pitkdan (kaasulaitosten kunnos-
tus Ranskassa), toiset ovat jo eldneet aikansa ja lopetettu (hiilikaivosvahinkojen korvaus-
jarjestelma Belgiassa, ilmansaasteiden verorahoitteinen korvausrahasto Alankomaissa).
Useassa vertailumaassa (esim. Tanska, Ruotsi, myos EU:n piirissd) on kdyty keskuste-
lua, tehty ehdotuksia ja valmistelutyotakin julkisoikeudellisen (budjetin ulkopuolisen)
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rahaston perustamiseksi, mutta varsinaisiin lainsdddantotoimiin ei kuitenkaan ole tois-
taiseksi ryhdytty. Vertailumaista ja tiettavasti muutenkin Suomi on nykyisin ainoa val-

tio, jossa kaytodssa on pakolliseen toissijaiseen vakuutukseen perustuva malli (Ruotsin lak-
kautettua oman lakisaateisen vakuutusperusteisen jarjestelmansa 2010 muun muassa
tehokkuussyista).

Toiminnanharjoittajien vakuudet, joiden tassa hankkeessa on katsottu kuuluvan aiheut-
tajan ensisijaisen vastuun piiriin, vaikuttavat huomattavasti toissijaisten vastuujarjestel-
man piiriin padtyvien tapausten lukumaaraan. Vertailumaissa toteutetut vakuusjarjestel-
mat ja niiden valvonta vaikuttavat siten toissijaisten vastuujarjestelmien tarpeeseen oleel-
lisesti. Esimerkiksi Kanadassa nykyisin toimivien kaivosten ja porauskohteiden asetta-
mia vakuuksia valvotaan hyvin systemaattisesti ja huomattavin resurssein ylldpidettavien
vakuusjdrjestelmien tehtdva on osaltaan mahdollisimman tehokkaasti ennaltaehkaista
uusien TOVA-tapausten syntymista. Toisaalta vakuudet kattavat useimmiten vain ennakoi-
tuja toiminnan lopettamis- ja jalkitoimien kustannuksia. Joka tapauksessa taman hank-
keen yhteydessa on tunnistettu, ettei vakuusjarjestelman toimivuuden ja soveltamisalan
yhteytta toissijaisten jarjestelmien tarpeeseen tule aliarvioida.
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4 Toissijaisten vastuujarjestelmien
arviointi

4.1 Arvioinnin lahtokohdat, tavoitteet ja kriteerit

Tassa jaksossa arvioidaan vaihtoehtoisia tapoja kohdentaa toissijaisen vastuun kustannuk-
sia. Ymparistovastuu merkitsee yleensa toimimisvelvollisuutta tai velvollisuutta pidattay-
tya ymparistolle haitallisista toimista, mutta molemmissa on viime kddessa kyse siitd, kuka
maksaa ymparistovastuun toteuttamisen kustannukset. Tassa selvityksessa nakokulmana
on nimenomaan taloudellisen taakan jako, joka voidaan tehda usealla vaihtoehtoisella
tavalla. Lahtokohdaksi mallien arvioinnille on tunnistettu viisi vaihtoehtoista tapaa koh-
dentaa kustannusvastuuta, alkaen yksittdisen aiheuttajan yksinomaisesta vastuusta aina
kansainvaliseen kollektiiviseen, eli valtioiden yhteisvastuuseen saakka. Arvioitavien mal-
lien muotoilemisen lahtokohtana ovat olleet aikaisemmassa TOVA-ty6ssa (2014) esitetyt
rahoitusmallit, joita on taydennetty vertailumaista tunnistettujen vaihtoehtoisten jarjestel-
mien perusteella.

Tarkemman arvioinnin kohteeksi on valittu kuvan 3 mukaisella tavalla rajattu toissijainen
vastuu. Arviointi ja analyysi luvussa 3.3 kohdistuu siten aiheuttajien kollektiiviseen
vastuuseen ja julkisen vallan vastuuta toteuttaviin rahoitusmalleihin. Arvioinnissa
hyédynnetdan myos vertailumaista poimittuja kdytannon esimerkkeja erilaisista rahoitus-
malleista. Arvioitavat mallit ovat pelkistettyja ja yksinkertaistettuja kuvauksia monimut-
kaisista vaikutusketjuista ja niiden avulla pyritadn tuomaan esiin eri sddantelyvaihtoehtojen
keskeisia piirteita.
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Kansainvalinen
kollektiivinen
vastuu

Valtiot
(veronmaksajat)
sekd aiheuttajat
(tietty toimiala)

yhdessa rahoittavat

Julkishallinhon
vastuu

Aiheuttajien Kaikki veronmaksajat
kollektiivinen yhdessé rahoittavat
Laajennettu vastuu valtion tai kunnan

yksittdisen Pilaantumistiskin budjetin kautta.

aiheuttajan aiheuttajat yhdessi
vastuu (tietty toimiala tms.):
Aiheuttajaksi a. Lakisdateisella
samaistettu joukko, jarjestelmalld (rahasto,
sl vakuutus, tms.);
maanomistaja tai b. Sopimuksin
emoyhtio toteutetulla
javjestelmalla.

Aiheuttajan
vastuu

Ympariston

pilaantumisen valiton
aiheuttaja

T— Tarkasteltavat
rahoitusmallit

Kuva 3. Rahoittajien piiri eri rahoitusmalleissa (Tuomainen ja Pihalehto 2019).

Arvioitavat mallit ovat useiden aiheuttajien kollektiivisen kustannusvastuun osalta
pakollinen vakuutus, sopimusperusteinen malli ja budjetin ulkopuoliset rahastot seka
veronmaksajien vastuun osalta kuntien ja valtion budjettirahoitukselle perustuva malli
seka pelkalle valtion budjettirahoitukselle perustuva malli. Budjettirahoitukselle perustu-
vat mallit voidaan rahoittaa joko yleiskatteisilla veroilla kaikkien veronmaksajien rahoit-
tamana tai koota jarjestelman rahoitus tarkoitukseen erikseen korvamerkitylla verolla tai
maksulla. Korvamerkityn veron maksuvelvollisuus voidaan kohdentaa joko jollekin ris-
kialttiiksi arvoidulle toimialalle tai toiminnalle (esim. kytkenta jonkin kemikaalin kaytton),
mutta on myds mahdollista kohdentaa jonkin veron tuotto TOVA-kustannusten kattami-
seen ilman suoraa yhteyttd vahingoille alttiiseen toimintaan. Tassa arviointi on kohdis-
tettu erityisesti malliin, jossa vero on kohdennettu riskialttiiksi arvioidulle toimialalle tai
toiminnalle®2.

Kaikkien mallien vaikutusten arviointi tehdaan suhteellisen yleisella tasolla. Tahan on
kolme keskeista syyta. Ensinndkin, arvioitavat mallit ovat toistaiseksi melko yleisesti
muotoiltuja, jolloin erityisesti vaikutusten maarallinen arviointi on hankalaa. Tarkempi

22 Arvioitavat mallit eivat ole tdysin selvérajaisia sen suhteen, edustavatko ne aiheuttajien kollektiivista vastuuta
vai veronmaksajien vastuuta. Ensinndkaan siksi, etta kaikissa aiheuttajien kollektiivista vastuuta edustavissa mal-
leissa vastuu (ainakin) kaikkein suurimmista TOVA-tapauksista lankeaa (ainakin osin) veronmaksajille ja toisekseen
siksi, ettd veronmaksajien vastuulle perustuvia malleja voidaan pyrkia viemaan aiheuttajien kollektiivisen vastuun
suuntaan kokoamalla rahoitus niihin esimerkiksi joltakin vahingoille alttiiksi arvioidulta toimialalta.
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vaikutusten arviointi on mahdollista vasta TOVA-jarjestelmien kehittamiseen liittyvan saa-
dosvalmistelun edetessa ja tdssa vaiheessa arviointi kohdistetaan jarjestelmien paapiirtei-
siin. Jo tdssa vaiheessa on kuitenkin mahdollista tunnistaa vaikutuksia ja kuvata niita vai-
kutusketjuja, joiden perusteella vaikutuksia voi syntya. Vaikutusten tunnistamista voidaan
pitda arvioinnin tarkeimpana osatehtavana, koska se on edellytys muiden arvioinnille osoi-
tettujen tehtavien suorittamiselle. Vaikutusten tunnistaminen on myos yksi keskeisista sei-
koista, joihin lainsdadannon arviointineuvosto on kiinnittéanyt lausunnoissaan huomiota.
Toinen arvioinnin tarkkuutta vahentava tekija on se, etta keskeinen toissijaisten jarjestel-
mien taloudellisiin vaikutuksiin (eli kdytannossa niista aiheutuviin kustannuksiin) vaikut-
tava seikka, eli ensisijaisten jarjestelmien kattavuus ja toiminta, on rajattu arvioinnin ulko-
puolelle. Kolmantena arviointia hankaloittavana seikkana ovat kaytettavissa olevan aineis-
ton rajoitteet.

Arvioinnissa kaytetadn hankkeen kannalta keskeisiksi tunnistettuja arviointikriteereita. Kri-
teerit on hankkeen ohjausryhma valinnut ja ne koostuvat seka yleisesti vakiintuneista (ks.
esim. Simild ja Hildén 2003) etta nimenomaan hankkeen tietotarpeen mukaisesti mukau-
tetuista kriteereista (vastaavasta arviointikriteerien sovittamisesta saadosvalmistelun kes-
keisia tietotarpeita palvelevaksi ks. esim. Kautto ym. 2010). (Taulukko 1). Arviointi on
toteutettu padosin tutkimusryhman asiantuntija-arviointina hyddyntden aineistona kay-
tettdvissa olevaa kirjallisuutta, hankkeessa laadittuja maakatsauksia ja muuta kaytet-
tavissa ollutta dokumenttiaineistoa seka hankkeen valiseminaarissa kaytyja keskuste-
luja ja vdliseminaarin yhteydessa toteutetun Webropol-kyselyn tuloksia. Tuloksia on use-
aan otteeseen esitelty hankkeen ohjausryhmalle ja arviointeja on muokattu kaytyjen
keskustelujen perusteella.

80



TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

Taulukko 1. Arvioinnissa kaytettyjen kriteerien kuvaukset (muokattu yhdessa ohjausryhman kanssa
Simila ja Hildén 2003 pohjalta).

_ Kriteerin tulkinta ohjauskeinojen arvioinnissa

Kustannusten kohdentuminen Mihin tahoon kustannukset kohdentuvat?

Aiheuttamisperiaatteen toteutuminen Missa maarin kustannukset kohdistuvat aiheuttajatahoon (suppeasti tai laa-
jasti ymmarrettynd)?

Kattavuus Kuinka suuren osan vahinkotapauksista ja vahingoista jarjestelma kattaa?

Valtion ja kuntien tdydentdvéan, viimesijaisen Kuinka paljon ja missd vaiheessa tarvitaan julkista budjettirahoitusta?
rahoituksen tarve

Kustannusvaikutukset /-tehokkuus Millaisia kustannuksia mallista aiheutuu eri tahoille (esim. hallinnolliset kus-
tannukset ml. varainhankinta ja -hoito, patdsten tekeminen, valitusten kasit-
tely, korvausten maksaminen; hyvinvointitappiot)? Millaisia mallin yllapito-
kustannukset ovat verrattuna maksettaviin korvauksiin?

Hyvaksyttavyys Missd madrin eri tahot (mm. toiminnanharjoittajat, viranomaiset, veronmak-
sajat) hyvaksyvat rahoitusmallin kokonaisuutena?

Operatiivinen toimivuus Miten sujuvasti ja nopeasti mallin resurssit ovat tositilanteissa kdytettavissa?

Oikeusvarmuus ja oikeusturvan toteutuminen  Miten mallin kustannukset, tuotokset ja prosessit ovat ennakoitavissa hallin-
non, toiminnanharjoittajien ja muiden toimijoiden nakokulmasta? Millainen
muutoksenhakumahdollisuus malliin voisi liittyd?

Toteutettavuus suhteessa perustuslakiin Mitd perustuslain saannoksid/reunaehtoja voidaan tunnistaa keskeisiksi ja
merkityksellisiksi mallien toteuttamisen kannalta?

4.2 Ymparistovastuun toteuttamismallit

4.2.1 Aiheuttajan vastuu lahtokohtana

Aiheuttajan vastuu pilaantumisen kustannuksista on yleisena Iahtokohtana Suomen,
kuten kaikkien vertailumaiden ympadristovahinkojen korvaus- ja vastuulainsaadan-
ndssa. Aiheuttajan vastuun painoarvoa vahvistaa se, etta aiheuttajan vastuu on ympa-
ristdpoliittisena periaatteena yleisesti hyvaksytty; se on kirjattu EU:n perussopimukseen
(SEUT 191 artiklan 2 kohta) ja sisallytetty myds Suomen lainsaadantoon eri tavoin (esi-
merkkind YSL 133.1 §:ssd saddetty pilaantuneen maaperan puhdistamisvelvollisuus). EU:n
lapdisyperiaatteen (SEUT 11 artikla ja EU:n perusoikeuskirja 37 artikla) kautta silld on mer-
kitysta politiikan eri sektoreilla.

Aiheuttajan kasitteen maaritelma vaihtelee eri kdyttoyhteyksissa sovellettavissa saadok-
sissd, esimerkiksi siten, etta silla tarkoitetaan toiminnanharjoittajaa, jatteen haltijaa jne.
Kdytannossa aiheuttajan vastuu ilmenee siten, ettd vahingon, haittojen tai menetys-

ten kohteena oleva taho voi vaatia viime kddessa tuomioistuimessa, etta hanelle aiheu-
tuvat kustannukset korvaa aiheuttaja. Vahingonkarsijalla on periaatteessa joissakin tilan-
teissa my0s toinen vaihtoehto turvata taloudellinen asemansa, silla han voi ottaa vapaa-
ehtoisen vakuutuksen sen varalle, ettd vahinko (esimerkiksi tulvavahinko) omaisuudelle
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tapahtuu, mutta aiheuttajasta ei ole taytta selvyytta tai aiheuttaja ei sita muutoin jos-
takin syysta korvaisi. My0s aiheuttaja voi varautua vahinkotilanteisiin vapaaehtoisella
vastuuvakuutuksella.

Aiheuttajan vastuu toteutuu my®s siten, etta useissa ymparistosaadoksissa toiminnanhar-
joittajan edellytetddn asettavan viranomaisen kayttoon taloudellisen vakuuden (esimer-
kiksi YSL 59 §:n mukainen jatteen kasittelytoimintaan liittyva vakuus) sen varalta, etta toi-
minnanharjoittaja ei pysty hoitamaan ymparisto- tai jatelupaan perustuvia velvoitteitaan
niiden realisoituessa. Vakuudet eivat kata kaikkia tilanteita eika niitd vaadita Iaheskaan kai-
ken toiminnan harjoittamisen yhteydessd, vaan ne liittyvat lahinna luvanvaraiseen jat-
teen kasittelyyn tai kaivostoimintaan. Lisdksi vakuus keskittyy ennakoitavissa olevien, kady-
tdnndssa pddasiassa toiminnan lopettamiseen liittyvien velvoitteiden kattamiseen, joten
vakuus on muissa vahinkotilanteissa merkityksetdn. Tosin erdissa maissa on kehitelty laa-
jempia vakuusjarjestelmia, jotka kattaisivat myds ennalta-arvaamattomia vahinkoja (ndin
esimerkiksi Irlannissa).

Aiheuttajan vastuun tarkein muoto vastuusaantelyn kannalta on konkreettinen velvolli-
suus toteuttaa tarvittavat puhdistamis- ja muut korjaavat toimet, mutta velvollisuuden
tueksi on mahdollista luoda paineita erilaisilla valillisilla mekanismeilla. Esimerkiksi infor-
maatio-ohjauksen seka alla kuvattujen, sdantelylld luotujen tiedontuotannon velvoittei-
den ja sopimusten avulla voidaan maaperdn kunnostustoimien rahoitusta edistaa tai tur-
vata monella tavoin.

Belgian Flanderissa viranomainen (OVAM) neuvottelee suurten organisaatioiden
kanssa erillisid, tapauskohtaisesti solmittavia sopimuksia vapaaehtoisen maape-
rdn puhdistamisen organisoinnista. Sopimuksilla ei ohiteta lakisddteisid velvoitteita
eikd niihin Idhtokohtaisesti liity julkista rahoitusta. Solmitut sopimukset ovat koske-
neet esimerkiksi vanhoja rautatiealueita, terdiskonsernia, kuljetusyritystd, kemikaa-
lialan yritystd ja satamaa. Myés Ruotsissa on tehty vastaavia sopimuksiin perustuvia
jdrjestelyitd.

Flanderissa myés edellytetddn maa-alueen omistuksenvaihdoksen yhteydessd, ettd
tieto alueen mahdollisesta pilaantumisesta siirtyy uudelle haltijalle vaatimalla kau-
pan yhteydessd lakisdcditeinen maaperdtodistus, joka kiinteiston perustietojen liséksi
kertoo alueen olevan ns. riskialue. Viranomainen voi myds edellyttdd, ettd transak-
tion osapuolet asettavat taloudellisen vakuuden, joka turvaa pilaantuneen maaperdn
puhdistamiskustannusten kattamisen, jos puhdistamisesta vastaava taho ei suoriudu
velvoitteistaan.

Lisdiksi Flanderissa konkurssipesdn pesdnhoitajan on huolehdittava pilaantumista
kartoittavan maaperdtutkimuksen toimittamisesta konkurssipesddn kuuluvilla
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alueilla, joilla on harjoitettu ympdristén pilaantumisen vaaraa sisdltdvdd toimintaa.
Niin kutsutuilla riskialueilla tarkoitetaan alueita, joilla sijaitsee tai on sijainnut ympd-
riston pilaantumisen riskid aiheuttava, ympdristélainsddddnnéssdi listattu laitos (teh-
taat, konepajat, varastot ym. luvanvaraiset laitokset). Toimenpiteille on sciddetty

60 pdivdn mddrdaika siitd, kun pesénhoitaja on tullut tietoiseksi konkurssipesddn
kuuluvan maa-alueen pilaantumisen riskistd.

Suomessa on sadntelylld luotu vastaavia tiedottamisvelvoitteita, kuten esimerkiksi

YSL 139 &:ssd sdadetty selontekovelvollisuus maa-alueen luovutuksen yhteydessa. Sen
mukaan maa-alueen luovuttajan tai vuokraajan on esitettava uudelle omistajalle tai hal-
tijalle kdytettavissa olevat tiedot alueella harjoitetusta toiminnasta seka jatteista tai
aineista, jotka saattavat aiheuttaa tai ovat aiheuttaneet maaperan tai pohjaveden pilaan-
tumista, seka alueella mahdollisesti tehdyista tutkimuksista tai puhdistustoimenpiteista.
Selontekovelvollisuudella on vaikutusta kauppahintaan ja se on osa environmental due
diligence -menettelya yrityskaupoissa seka vaikuttaa kaytdanndssa puhdistamista koske-
vaan vastuunjakoon.

Toiminnanharjoittajan kannalta aiheuttajan vastuun malli merkitsee hanelle vastuuta kor-
vaus- ja ennallistamiskustannuksista. Sen varalta, ettd nama kustannukset ovat merkitta-
vat, han voi varautua niihin myos vapaaehtoisella vastuuvakuutuksella tai asettamalla jal-
kihoitokustannusten osalta varalle vakuuden. Viranomaisen ja vahingonkarsijatahon kan-
nalta malli tarkoittaa sitd, etta kustannukset voi peria vastuutaholta tai saada katettua
hanen ottamastaan vakuutuksesta tai asettamastaan vakuudesta.

Aiheuttajan vastuuseen perustuvien vakuuksien soveltuvuudelle kaikkiin tilanteisiin on
lukuisia reunaehtoja. Vakuuden asettaminen edellyttad ensinna tunnistettavaa ja yksiloita-
vissa olevaa vastuutahoa, joka liséksi on riittavan maksukykyinen. Vakuusjarjestelman toi-
nen keskeisin rajoitus on, ettd vakuuden asettamisvelvollisuus on kdaytanndssa mahdol-
lista kohdentaa vain toimintoihin, jotka edellyttavat erillistd lupaa- tai vastaavaa paatosta,
johon vakuudenasettamisvelvollisuus sisallytetaan. Lisaksi vakuuden asettamisesta ja val-
vonnasta johtuvan kustannus- ja hallinnollisen taakankin johdosta niita ei voida edellyttaa
kaikilla toimijoilta vaan ensisijaisesti vain erityisen riskialttiilta toimialoilta. Myds vakuu-
den laissa ilmaistu tarkoitus voi rajata sen kayttémahdollisuuksia eri ympariston pilaan-
tumistilanteissa. Vakuus voi edelleen kattaa vain sen asettaneen toiminnanharjoittajan
aiheuttamat kustannukset, joten korvaamatta jaavat tuntemattomien tahojen tai mui-
den kuin vakuuden asettaneen toiminnanharjoittajan aiheuttamat kustannukset. Rajoi-
tuksena vakuusjarjestelmalle on sekin, ettd vakuudella vastataan kustannuksista vain kar-
tutettuun maaraan tai muutoin yleensa ennalta maariteltyyn ylarajaan asti, jonka ylittavia
kustannuksia siita ei korvata. Vakuuden voimassaoloaika ja ajallinen kattavuus ovat vaista-
matta rajatut, joten myéhemmin havaittuja vahinkoja ei valttamatta korvata vakuudesta.
Konkurssitilanteissa vakuudet ovat valvontaviranomaisen kannalta hallinnollisesti tyolas
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instrumentti, silla esim. konkurssivalvonnat ja vakuuteen kohdistuvat vaatimukset pitda
tehda noudattaen tarkkoja muotosaannoksia ja sitovia maaraaikoja.

Vakuus aiheuttaa aina kustannuksia asettajalleen ja myds valvontaviranomaiselle. Kustan-
nuksia syntyy toiminnan riskien arvioinnista ja vakuuden yllapidosta. Taydellisessa vakuus-
jarjestelmassa vakuuden maaran tulisi muuttua toiminnanharjoittajan toiminnan riskien
muuttuessa, mutta se edellyttaisi riskien jatkuvaa arviointia, mika tietenkin lisdisi kustan-
nuksia. Riskien arviointi on joissakin tapauksissa myds hyvin hankalaa tai mahdotonta.
Ympéristonsuojelun historia osoittaa, ettd usein toimintatapojen tai kdytettyjen kemikaa-
lien riskit on tunnistettu vasta huomattavan pitkén ajan jalkeen.?

Vakuusjarjestelman kustannustehokkuutta voidaan parantaa siten, etta usealla toiminnan-
harjoittajalla on yhteinen vakuus. Tall6in toimialan yhteinen jdrjestely, kuten esimerkiksi
toimialakohtainen vakuusrahasto, hallinnoi jarjestelyyn osallistuvien toiminnanharjoit-
tajien asettamia vakuuksia ja koordinoi vakuuden vapauttamisen tai pidattamisen viran-
omaisen suuntaan. Toisaalta huomionarvoista on, ettad sikali kun vakuusrahaston katta-
mien ymparistovelvoitteiden kustannukset voivat ylittaa yksittdisen toiminnanharjoittajan
alun perin asettaman vakuussumman, kyse on aiheuttajan yksinomaisen vastuun sijaan
useiden aiheuttajien kollektiivisesta vastuusta, jota kasitellaan tarkemmin jaljempana.

Aiheuttajan vastuumalli ja siihen liittyva vakuus eivat riita. Edelld kuvattujen rajoitusten ja
puutteiden kattamiseksi tarvitaan valttamatta muita taydentavia rahoitusjarjestelmis, jotta
kustannukset esim. aiheuttajan maksukyvyttomyyden vuoksi tai tuntemattomien aiheut-
tamista vahingoista eivat jaa korvaamatta tai puhdistustoimet tekematta. llman asianmu-
kaista aiheuttajan vastuuta laajentavaa ja toissijaista sadntelya voisi syntya tilanteita, joissa
tosiasiassa vahingonkarsija maksaisi toisen aiheuttamat vahingot.

Jaljempana (jaksot 3.2.2-3.2.5) arvioitavien vaihtoehtojen joukossa ei analysoida ns.
"vahingonkarsija maksaa”-tilannetta. Silti on syyta todeta, ettad kdytdanndssa monissa tilan-
teissa ympariston haitallisten muutosten aiheuttamat kustannukset jadvat lopulta vahin-
gonkarsijan maksettavaksi. Nain voi kdyda, jos realisoituneesta vastuutilanteesta ei ole
vahingonkorvaus- ja ymparistovastuulainsaddanndssa saddetty, esimerkiksi ilmaston-
muutoksesta ja sadn dari-ilmidista johtuvat vahingot, tai jos vahingonkorvausten perin-
tdan ei kdytannossa, esimerkiksi kalliin prosessin ja korkean oikeudenkayntikuluriskin
vuoksi, ole vahingonkarsijalla tehokkaita keinoja eika vahingonkarsija ole ottanut ris-
kiensa varalle vapaaehtoista vakuutusta. Tall6in vahingonkarsija ei siis pysty siirtamaan

23 EEA. 2013. Late lessons from early warnings: science, precaution, innovation. Copenhagen: European Environ-
ment Agency. EEA Report No 1/2013.
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vahinkokustannuksia muiden maksettavaksi, jolloin han joutuu maksamaan kustannukset
tai karsimaan menetykset itse.

Kustannukset voidaan jattaa vahingonkarsijan maksettavaksi myos poliittisella ratkaisulla
esimerkiksi saataa tietyt reunaehdot sisaltava korvausjarjestelmd, mita joissain tilanteissa
voidaan pitaa taloudellisesti perusteltuna vaihtoehtona. Mahdollisen vahingonkarsijan
oman riskinarviointi- ja kantokyvyn varaan jattamisen etuna on transaktiokustannusten
minimointi siten, ettei julkiselle vallalle kustannuksia aiheuttavaa erillista toissijaista jar-
jestelmaa yllapideta. Toissijaisen jarjestelméan puuttuessa kukin toimija voi itse joustavasti
paattaa tarvitseeko vakuutusturvaa menetysten tai vahinkojen varalle. Tall6in vahingon-
karsijan omassa harkinnassa on ottaa vapaaehtoinen vakuutus vahingonriskiensa varalle.

4.2.2 laajennettu aiheuttajan vastuu

Tassa raportissa laajennettu aiheuttajan vastuu tarkoittaa perinteisen, yksittaisen aiheutta-
jan kasitteen laajentamista kattamaan aiheuttajaan eri perustein tapauskohtaisesti rinnas-
tettavissa olevia tahoja. Tama rahoitusmalli liittyy luvussa 2.1.5 (muu toissijaista vastuuta ja
rahoitusta tukeva ohjaus) kuvattuun lakisaateiseen toissijaiseen toimimisvelvollisuuteen.
Nama laajennukset edellyttavat oikeuspoliittisia paatoksia, jotka on vahvistettava saadok-
sissd, jotta ne olisivat oikeudellisesti sitovia.

Esimerkkina mahdollisista vastuun laajennuksista voidaan mainita, etta aiheuttajan puh-
distus- tai korvausvastuu voidaan periaatteessa laajentaa ulottumaan my®os pilaajana
olleen toiminnanharjoittajan lahipiiriin. Edelld Australiasta Queenslandista otetun esimer-
kin mukaisesti lahipiiriin voisivat kuulua kaikki sellaiset tahot, jotka ovat merkittavasti hyo-
tyneet toiminnanharjoittajan ympariston kannalta merkityksellisesta toiminnasta tai jotka
ovat asemansa puolesta voineet vaikuttaa toiminnanharjoittajan ymparistdvelvoitteidensa
noudattamiseen. Mahdollisesti vastuuta voidaan laajentaa varsinkin todellisuudessa paa-
tosvaltaa kayttaviin kuten yhtion omistajiin, pilaajana olleen organisaation uusiin omista-
jiin, pilaavaa toimintaa lainoittaneisiin rahoituslaitoksiin tai pankkeihin. Tamankaltaisten
uudistusten toteuttamiselle on erilaisia oikeudellisia reunaehtoja.

Mahdollisuutta vastuutahoon rinnastumiseen tai samaistumiseen esimerkiksi konkurssi-
tilanteissa ja sen kautta muodostuvaan laajennettuun aiheuttajan vastuuseen on tarkas-
teltu YVL 7 §&:n esitdissa (HE 165/1992) ja oikeuskirjallisuudessa paitsi ympdristovahingon-
korvausoikeudellisessa (Hollo — Vihervuori — Utter 2018) my6s insolvenssioikeudellisissa
konteksteissa (Linna 2016 ja Kokko 2020). Oikeudellisia rajoitteita ympadristovastuun tosi-
asialliselle laajentamiselle voi asettaa muun muassa osakeyhtidlaissa (624/2006) saddetty
osakkeenomistajan rajoitettu vastuu ja YSL:n mukaisen hallintopakon kayttoala, jonka
mukaisesti teettamis- ja keskeyttamisuhka voidaan asettaa vain varsinaisen paavelvoitteen
tayttamisestd vastuussa olevalle taholle.
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Erditd vastuutahojen rinnastamisen esimerkkeja Suomen nykyisestd ymparistolainsaadan-
nosta kuitenkin voidaan tunnistaa. Ensinndkin YVL 1 §:n tarkoittaman ymparistovahingon
johdosta korvausvelvollisuus voi olla sen ymparistovahingon varsinaisesti aiheuttaneen
toimijan lisaksi myos sill, joka on rinnastettavissa kyseisen toiminnan harjoittajaan seka
sill, jolle ympadristévahingon aiheuttanut toiminta on luovutettu, jos luovutuksensaa-

jan toiminnan saadessaan ei katsota olleen perustellusti vilpittdmassa mielessa (YVL 7 §).
Vahingonkarsijan kustannusten ohella korvattaviksi voivat tulla my®s viranomaiselle koitu-
neet kulut vahingontorjunta- ja ennallistamistoimista (YVL 6 §).

Maaperan pilaantumisasioissa puhdistamisvastuun ulottaminen kiinteistonhaltijaan, joka
on hankkinut kiinteiston perehtymatta sen pilaantumishistoriasta, toteuttaa laajenne-
tun yksittdisen aiheuttajan vastuu -mallia. Suomessa tallaisesta maaperan toissijaisesta
puhdistamisvelvollisuudesta on saddetty YSL 133 §:ssd ja siihen sisaltyy haltijan vastuuta
rajoittava kohtuullistamismahdollisuus. Samassa yhteydessa on lisaksi saddetty pilaantu-
neen alueen sijaintipaikan kunnan yleisesta viimesijaisesta pilaantuneen maaperan puh-
distamisvastuusta, joka puolestaan toteuttaa myéhemmin jaksossa 3.1.3 kuvattua veron-
maksajien vastuu -mallia. Nédma molemmat vastuun laajennukset ovat kansainvalisessa
tarkastelussa jossain madrin poikkeuksellisia ratkaisuja, joskin seka kunnan etta alueen
haltija vastuuta koskevia saannoksia sisaltyy myos joidenkin vertailumaiden maaperan-
suojelu- tai jatesaantelyyn.

Tanskassa maaperdn puhdistamisesta vastaa alueen pilaantumisen aiheuttaja ja
suppeasti myos alueen uusi omistaja, samoin Itévallassa. Belgian Flanderissa maape-
rén puhdistamisesta ja tarpeellisista maaperdtutkimuksista vastuullinen taho mdd-
rdytyy vaiheittain. Ensisijaisessa vastuussa on aiheuttaja, jos tdmd on selvdsti 0soi-
tettavissa, mutta toissijaisesti puhdistusvastuuseen voivat joutua kyseiselld alueella
toimiva toiminnanharjoittaja sekd maanomistaja tai pitkdaikainen vuokraoikeu-
den haltija. Tiettyjen edellytysten tdyttyessd puhdistamisesta vastaa viime sijassa
viranomainen (OVAM). Alankomaissa toissijaisessa maaperén kunnostusvastuussa
voivat olla maanomistajatahot tai vuokralainen. Viimesijassa aluehallintoviran-
omaisella (maakunta) on velvollisuus ryhtyd tarpeellisiin maaperdn tutkimus- ja
puhdistustoimiin.

Suomessa laajennettua aiheuttajan vastuuta toteuttavat myos roskaajan vastuuseen néh-
den toissijainen siivoamisvelvollisuus seka jatteen haltijaan vastuuseen nahden toissijai-
nen velvollisuus jarjestaa jatehuolto. JatelL 74.1 §:n nojalla muun muassa maantien, yksi-
tyisen tien, radan tai sataman pitdja, virkistyskayttoalueen haltija, yleisétilaisuuden jar-
jestdja tai jatteen vastaanottopaikan pitdja voi olla siivoamisvelvollinen, jos roskaajaa ei
saada selville tai tavoiteta taikka jos roskaaja ei huolehdi siivoamisvelvollisuudestaan.
Jatel 28 §:n mukaisesti kiinteiston haltija puolestaan voi olla toissijaisesti vastuussa jate-
huollon jarjestamisesta tilanteissa, joissa jatteen haltijaa ei saada vastuuseen.
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Teoriassa laajennettu yksittdisen aiheuttajan vastuu mahdollistaa laissa sdddetyn vastuu-
tahon osoittamisen suuremmasta joukosta, jolloin puhdistamisen voi ajatella toteutuvan
todennédkdisesti entistd useammassa tilanteessa. Lainsdddanndssa toteutettuna vastuu-
piirin laajentaminen olisi toteutettavissa ennakoitavammin kuin oikeuskdytdannossa tehta-
valla tulkinnalla, joskin oikeusjarjestyksen perusteisiin menevilta haasteilta ei talldinkaan
ole mahdollista valttya. Aiheuttamisperiaatteesta lahteva nakokanta edellyttaa jonkin-
laista yhteytta aiheuttajan ja aiheuttamisen sekd vastuun synnyttavien seurausten valilla,
esimerkiksi edella kuvatulla [ahipiirin -kasitteelld, jotta vastuun laajentaminen olisi mah-
dollista. Yhteys voi perustua yhteisvastuuseen, rinnastamiseen, yleisseuraannon ja/tai mui-
den sita tarkentavien kriteereiden vuoksi samaistumiseen tai alueen luovutukseen ja tie-
toisuuteen sen pilaantumisesta, jolloin laajentamisen kohteen olisi vahintaan pitanyt tie-
taa tai ainakin perustellusti epdilla pilaantumisen olevan mahdollista. Jos sen sijaan mitaan
yhteytta ei ole, vastuusta saataminen voisi loukata perustuslain (PL 15 §) turvaamaa omai-
suudensuojaa. Toisaalta myds tapauskohtaisuus vastuun laajennetussa kohdentamisessa
tuo vaistamattd mukanaan tiettya epavarmuutta. Edelleen laajennetun yksittdisen aiheut-
tajan vastuun vakiintuneellakin soveltamisella voidaan parhaimmillaan saada uusia vas-
tuutahoja vain osaan kaikista TOVA-tilanteista. Se ei valttamatta tuo ratkaisua kaikkiin tun-
temattomien aiheuttamiin vahinkoihin eika valttamatta myoskaan kaikkiin vastuutahon
maksukyvyttdmyydesta johtuviin haasteisiin. Vahintaankin varmuuden varalta tarvetta
olisi edelleen myos varsinaisille toissijaisille rahoitusjarjestelmille. Lisdksi vastuuta laajen-
tavaa lakimuutosta ei voida sdataa taannehtivasti, jos se loukkaisi esimerkiksi omaisuu-
densuojaa, mista syysta mallin soveltaminen voi johtaa tulkinnanvaraisiin rajatapauksiin ja
hankaliin nayttokysymyksiin.

Suomessa laajennettua aiheuttajan vastuun mallia olisi periaatteessa mahdollista sovel-
taa nykyista laajemmin. Mahdollista olisi esimerkiksi laajentaa maaperén puhdistamisvel-
vollisuutta tai jatehuoltovelvollisuutta koskevia sdannoksia lisaamalla niiden piiriin uusia
nimettyja vastuutahoja. Kuitenkin sisalloltaan liian avoin ja tulkinnanvarainen joustava
normi, joka mahdollistaisi nykyista laajemman puhdistamis- tai muun sellaisen vastuun
samaistamisen varsinaiseen aiheuttajaan voi olla ongelmallinen oikeusvarmuuden nako-
kulmasta. Ymparistovastuun laajentaminen lainsdadanndlla esimerkiksi aiheuttajan 1ahipii-
riin edellyttadkin perusoikeuksien, kuten ymparistoperusoikeuden ja omaisuudensuojan,
keskinadista punnintaa.
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4.2.3 Aiheuttajien kollektiivinen vastuu

Tassa raportissa kollektiivinen aiheuttajien vastuu tarkoittaa vastuun ulottamista katta-
maan kunkin yksittdisen aiheuttajan lisaksi myds muiden (esim. saman alan tms.) toimijoi-
den aiheuttamia seurauksia tai niiden riskid. Tama rahoitusmalli toteuttaa luvuissa 2.1.3 ja
2.1.4 kuvattuja saados- ja sopimusperusteista aiheuttajan kollektiivista vastuuta. Kaytan-
nossa kyse voisi olla yhteisesta vastuusta kustannuksista, joita kantaisivat esimerkiksi tiet-
tyyn toimialaan kuuluvat yritykset, tai tietyn aineen kayttdjat tai muut vastaavan tyyppi-
set, tarkemmin rajattavissa olevat ryhmat. Oikeuspoliittisena perusteena mallille voidaan
esittaa sitd, ettd kyseisen aineen kayttdon tai toiminnan harjoittamiseen liittyy erityinen
riski haitallisten ympadristdseurausten aiheuttamisesta, joten koko yhteiskunnan nakokul-
masta on kohtuullista, etta myds riskin aiheuttajat vastaavat paitsi kukin erikseen myos
yhdessa siita.

Vaikka tassa yhteydessa tarkastellaan vastuuta jo tapahtuneen vahingon aiheuttamista
kustannuksista, voidaan aiheuttajien kollektiivista vastuu arvioida myds laajemmassa-

kin yhteydessa. Voidaan ajatella hyvaksyttavaksi sitakin, etta riskiperusteisella, toimialan
laajuisesti kerattavalla maksulla on asianmukaista kattaa koko riskialttiin toiminnan val-
vonta- ja vahingontorjuntavalmiuden luominen. Tama ennalta varautumisen rahoittami-
nen on Suomessa tietyssa maarin hyvaksytty torjuntavalmiuden luomisen osalta, silla 6ljy-
suojarahastojarjestelmé@n menoista padosa kdytetddn nimenomaan vahinkotilanteisiin
varautumiseen.

On kuitenkin aiheellista tunnistaa kollektiivisen vastuun mallin olevan my®os kritiikille altis,
tai ainakin tapauskohtaisia lisdperusteluita edellyttava. Hyvaksyttavyyden kannalta keskei-
set kysymykset ovat, milla perusteella ja kenen paatoksilla tai minka periaatteiden nojalla
vastuun laajentamista voidaan pitda kohtuullisena. Vastauksena voidaan viitata ehka peri-
aatetasolla EU:n jatepolitiikkaan ja kdaytannon tasolla siihen, etta tietyn alan toiminnanhar-
joittajilla on jonkun asteinen velvollisuus tai ainakin mahdollisuus seurata toistensa toi-
mintaa. Voidaan myos kysya, miten laajalle maantieteelliselle alalle téllaisen vastuun voi-
daan katsoa ulottuvan (kunta / valtio / EU / globaalisti)? Vastaus epailematta riippuu toimi-
alasta ja sen laajuudesta seka yritysten kiintedsta yhteydesta ja mahdollisuudesta seurata
toistensa toimintaa.

Alla on kuvattu erdita esimerkkeja aiheuttajien kollektiivisen vastuun soveltamisesta. Niita
ovat 1) monessa maassa toteutetut 6ljysuojarahastot; 2) 6ljyalan keskindisin sopimuksin
toteuttamat kunnostushankkeet; 3) viranomaisten ja toimialojen yhteistyona toteutetut
puhdistamisrahastot; 4) veroluonteisin maksuin rahoitetut viranomaisvetoiset toimet ja 5)
toimialojen yhteiset ensisijaiseen vastuuseen liittyvat vakuusrahastot.

Monessa vertailumaassa 6ljyn maahantuonnin ja kuljetuksen yhteydessd peri-
tddn maksuja, jotka kohdistuvat viimekddessd 6ljyn kdyttdjiin. Maksutulot ohjataan
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tyypillisesti erityisiin 6ljyvahinkorahastoihin, joista rahoitetaan sekd 6ljyvahinkoi-
hin varautumista ettd vahinkojen korjausta ja vahingonkorvauksia. Esimerkiksi Kana-
dassa liikenteen vastuusddntelyn yhteydessd perustetut 6ljyvahinkorahastot, rauta-
tieliikenteen éljyvahinkorahasto sekd laivaliikenteen 6ljyvahinkorahasto, ovat mer-
kittdvd osa toissijaista vastuunrahoitusta. Rautatieliikenteen 6ljyvahinkorahaston
rahoitus kerdtddn raakadljyn kuljettajilta perittévdlld maksulla. Tarvittaessa se voi
myds lainata rahaa liittovaltion budjetista. Sen sijaan laivaliikenteen 6ljyvahinkora-
hastoa voidaan nykyisin yllépitdd pddosin korkotuloilla ja aiheuttajilta takaisin peri-
tyilld korvauksilla, eikd viranomaisen ole tarvinnut kdyttéd lakisddteistd toimival-
taansa maksujen kerédmiseksi. Sen sijaan USA:ssa 6ljyn maahantuonnista perittyd
veroa ohjataan liittovaltion yllédpitdmd 6ljyvahinkorahastoon, josta viime vuosina on
enenevissd mddrin katettu myds teollisuuslaitosten tai maissa sijaitsevien éljynva-
rastointi- ja tuotantolaitosten éljyvuodoista aiheutuneita vahinkoja. Suomessa 6ljyn
maahantuonnin yhteydessd perittévdlld 6ljysuojamaksulla rahoitetaan Osral :ssa
sdddetyn oljysuojarahaston toimintaa.

Tanskassa, Ruotsissa ja Alankomaissa (sekd myds Suomessa) on toteutettu yksityis-
oikeudellisiin sopimuksiin perustuneita vanhojen polttoaineen jakeluasemien kun-
nostushankkeita. Kukin kunnostusohjelma on kestdnyt noin 20 vuotta ja ne on rahoi-
tettu polttoaineen tai éljyn myyntiin liittyvilld maksuilla. Esimerkiksi Tanskan kunnos-
tusohjelman (Oliebranchens Miljepulje) avulla vuodesta 1992 alkaen rahoitettiin kéy-
tostd poistettujen jakelu- ja huoltoasemien maaperdn kunnostusta. Sopimus tehtiin
kaikkien Tanskan bensiinid myyvien éljy-yhtiéiden seké Tanskan ympdristénsuojelu-
viraston, maakuntien ja kuntien vdlilld. Kunnostusohjelmassa tutkittiin Iéhes 10 000
aluetta, joista Idhes 3 500 todettiin pilaantuneiksi ja puhdistettiin pohjavedelle aiheu-
tuvan uhkan poistamiseksi. Nyttemmin kunnostusohjelma on suljettu, eiké siihen ole
endd ole mahdollista rekisterdidd uusia puhdistettavia alueita. Liscdiksi Ranskassa on
toteutettu vapaaehtoiseen sopimukseen perustuvaa ohjelmaa. Hankkeessa vanhojen
kaasulaitosten pilaantuneita alueita on kunnostettu kansallisen kaasuyhtion ja val-
tion yhteistydndi siten, ettd yhtio on sitoutunut huolehtimaan yhteensd 467 toimin-
tansa lopettaneen kaasulaitoksen tutkimuksista ja kunnostamisesta.

Alankomaissa ja erityisesti Belgian Flanderissa on useita toimialakohtaisia, sopimus-
perusteisia jdrjestelmid, joiden rahoitus on perdisin osittain alan toimijoilta ja osittain
valtiolta. Esimerkiksi Alankomaissa kemiallisten pesuloiden toimialalla on maaperdn
puhdistamista toteuttava Bosatex-ohjelma, joka perustuu tekstiilialan toimialajérjes-
tén ja Alankomaiden hallituksen solmimaan yhteistyésopimukseen sekd osittaiseen
valtion tukeen. Toimintamallissa kemiallista pesulatoimintaa harjoittavat toiminnan-
harjoittajat siirsivdt pilaantuneesta maaperdstd koituvan ongelman erilliselle Bosa-
tex-yksikolle, joka ottaa hoitaakseen maaperdn tutkimistoimet, lakisdciteisten kun-
nostamissuunnitelmien laadinnan ja kunnostamistoimet sekd tarjoaa my6s muuta
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konsultointia ja osaamista puhdistamis- ja jélkihoitotoimissa. Nyttemmin Bosa-
tex-ohjelman itsendinen toiminta on pddttynyt ja se on yhdistetty eri maaperdnsuo-
jeluntoimintoja kokoavaan valtion maaperdnhallinnointiyksikkéén. Flanderissa vas-
taavanlainen hanke on nimeltddn Vlabotex, johon liittymdlld ja vuosittaisen jéisen-
maksun maksamalla kemialliset pesulat voivat siirtdd kéyttdmistédn kemikaaleista
koituneen maaperdn puhdistusvelvoitteensa Vlabotex-yksikélle. Bofas-puhdistamis-
rahasto puolestaan toimii polttoaineen jakeluasemien keskuudessa pilaantuneen
maaperdn puhdistamisen rahoittamiseksi. Sen rahoitus on perdisin éljytoimialalta
sekd bensiinin ja dieselin hinnassa polttoaineen kuluttajilta kerdttdvdstd maksusta.
Autohuolto- ja korjaamotoimialan pilaaman maaperén puhdistamiseksi on vuodesta
2018 alkaen toiminut Tersana-puhdistamisrahasto, johon liittymdlld toimijat voivat
vastaavasti siirtéid maaperdn puhdistamiskulujaan rahaston hoidettaviksi. Limmi-
tyséljysdilididen pilaaman maaperdn puhdistamiseksi Flanderissa on lisciksi tekeilld
uusi Promaz-niminen puhdistamisrahasto.

Itdvallassa vanhojen, ennen vuotta 1989 pilaantuneiden alueiden puhdistamista
rahoitetaan jéteveron luonteisella maksulla, jota peritddn jétteen kaatopaikkakdisit-
telyn, vdliaikaiseen varastoinnin ja ulkomaille viennin yhteydessd. Jérjestelmdd kos-
kee erityislaki (Altlastensanierungsgesetz eli ALSAG), jonka tavoitteena on edistcid
pilaantuneiden alueiden vapaaehtoista kunnostamista tarjoamalla julkista rahoi-
tusta, joka kattaa osan kunnostuskustannuksista. Aiheuttamisperiaatteen toteutu-
mista heikentdd yhtddltd se, ettd maksuvelvollisuuden ulkopuolelle jéid merkittd-
vddkin maaperdn pilaantumista aiheuttaneita toimintoja (maksu ei kohdistu muun
muassa kaivosjdtteisiin eiké kaikkiin rakennusjdtteisiin) sekd asetelma, jossa nykyi-
set toiminnanharjoittajat rahoittavat aiempien toimijoiden pilaamien alueiden kun-
nostamista. Vastaavasti Ranskassa isénndttémien pilaantuneiden alueiden kunnos-
tamista rahoitetaan nykyisten jéitteen tuottajien yhteisesti maksamalla jdteverolla
(sen sijaan, ettd pilaantumisen aikanaan aiheuttaneet toimijat olisivat kustannusvas-
tuussa). Kaivostoimialan kollektiivinen vastuu hyldtyistd kaivosaluista on kéyt6ssd
Australiassa ja Kanadassa, jossa provinssit kerdidivdt 6ljyn- ja kaasunporaustoimi-
alalta sekd kaivostoimialalta erityyppisid maksuja vanhojen hyldttyjen poraus- ja kai-
voskohteiden kunnostamisen rahoittamiseksi.

Lisdksi erdilld toimialoilla on toteutettu yhteisid vakuusjdrjestelyitd, jotka tdssd
ymmadirretddn kuitenkin osaksi aiheuttajien ensisijaista vastuuta. Esimerkiksi Tanskan
autopurkaamoalalla noin 50 yritystd on yhdessd toteuttanut jdtelainsédddnndn edel-
lyttémdn vakuuden. Alankomaissa polttoaineen jakeluasemiatoimialalla on yhteinen
vakuusrahasto Cofize (Collectief Financieel Zekerheidsfonds), johon toiminnanhar-
joittajat voivat liittyd téyttddkseen lakiscddteisen velvoitteensa maaperdn pilaantu-
misen kustannuksia kattavan vakuuden asettamiseksi. Yhteisesti jéirjestetylld vakuu-
della on mahdollista alentaa vakuuden hallinnollisia ja muita ylldpitokustannuksia
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ja saavuttaa vakuudelle korkeampi asettajakohtainen korvauskatto. Yksittdin asetet-
tuihin vakuuksiin verrattuna vakuuden kollektiivisella jdrjestdmiselld on, synergiae-
tujensa ansiosta, edellytyksid siis parantaa sekd kustannustehokkuutta etté vakuu-
den tuottamaa turvaa. Viranomaisten jdrjestdmdsté rahastoinnista esimerkkiné on
niin ikddn Alankomaissa toteutettu kaatopaikkojen maksaman jdlkihoitomaksun
rahastointi, joka téyttdd kaatopaikkatoimintaan liittyvdd jélkihoidon ja kunnosta-
misen jdrjestdmisvelvoitteen téyttdmistd. Kaatopaikat maksavat maakuntien alue-
hallintoviranomaisille vuosittain mddritettdvdd jdlkimaksua, jonka ndmd rahastoi-
vat tarkoitusta varten perustettuihin jdlkihoitorahastoihin. Useampi aluehallintovi-
ranomainen voi perustaa myés yhteisen rahaston, milld saavutetaan sekd liscid syner-
giaetuja ettd jaetaan suurten kaatopaikkojen kunnostuskustannuksissa korostuvia
taloudellisia riskejd.

Suomessa ei ole nykyisin kdytdssa ns. korvamerkittyyn veroon perustuvaa toissijaista
rahoitusjarjestelmaa, jossa varat jaettaisiin valtion budjetin kautta. Aiemmin kaytossa ollut
Oljyjatemaksu (lakkautettu 1.1.2020 lukien) oli korvamerkitty vero, sillda osa maksun tuotta-
mista varoista voitiin valtion talousarviossa siirtaa 6ljysuojarahaston kayttoon oljyn pilaa-
man maaperan ja pohjaveden puhdistamisesta aiheutuvien kustannusten korvaamista
varten. Oljyjatemaksu oli Suomessa kaytéssa vuosina 1987 -2019 (laki 6ljyjatemaksusta
894/1986 muutoksineen). Kyse oli voiteludljysta kannettava valmisteveron luonteinen
maksu. Silla rahoitettiin 6ljyjatehuollosta aiheutuvia menoja, kuten 6ljyjatteiden kerdilyn,
kuljetuksen, varastoinnin ja kasittelyn kustannuksia seka annettiin avustuksia ongelmajat-
teiden vastaanottopaikkojen perustamis- ja kdyttokuluihin. Maksun kdyttéalaa muutettiin
vuosien kuluessa. Vuodesta 1997 lahtien voitiin valtion talousarviossa siirtaa osa 6ljyjate-
maksun kertymasta oljysuojarahastoon kaytettavaksi vanhojen saastuneiden maa-aluei-
den puhdistustoimista aiheutuviin kustannuksiin. Sdannoksia tasmennettiin vuonna 2006
(1043/2006) sen selventamiseksi, etta varoja kaytetadn oljyjatteista aiheutuvien jatehuol-
tomenojen lisaksi 6ljyn pilaaman maaperan ja pohjaveden puhdistamiseen seka maa-
alueella tapahtuvien 6ljyvahinkojen ja niiden torjunnasta aiheutuvien kustannusten kor-
vaamiseen (HE 121/2006). Vuosina 1997-2019 6ljyjatemaksuja siirrettiin budjetissa rahas-
toon yhteensa 51,75 miljoonaa euroa.

Suomessa on harkittu aiemmin yhdyskuntajatteen kaatopaikkasijoittamiseen kohdistu-
vaa jateveron tuottojen kohdentamista jatehuollon aiempien laiminlydntien korjaamiseen.
Talta osin tilanne on nyttemmin muuttunut, kun yhdyskuntajdtteen kaatopaikkasijoittami-
nen on kdytanndssa paattynyt, eika siihen kohdistuvalla verolla voida kerata merkittavia
tuloja. Jatteenpolttoon kohdistuvasta verosta on kadyty keskustelua, mutta toistaiseksi sel-
laista ei Suomessa ole. Lisaksi aiheuttamisperiaatteen nakdkulmasta yhdyskuntajatteeseen
kohdistuva jatevero olisi ongelmallinen, silla vero perittaisiin yhdyskuntajatetta tuottavilta
kotitalouksilta tai pienemmilta yrityksiltd, mutta tarve toissijaiselle rahoitukselle perus-

tuu muuhun Idhinna teolliseen toimintaan. Kertyvien jatemaarien nakokulmasta olisi ehka
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mahdollista kytked korvamerkitty jatevero niihin verosta nykyisin vapautettuihin jatelajei-
hin, joita edelleen sijoitetaan kaatopaikoille, mutta silloinkin kohteena olisivat ilmeisesti
yritykset, joiden toiminta ei aiheuta tassa yhteydessa tarkoitettuja riskeja.

Suomessa aiheuttajien kollektiivista ymparistévastuuta ilmentavét ylla mainittu Osral:ssa
saddetty oljysuojarahasto seka YVVL:n mukainen pakollinen toissijainen ympadristova-
hinkovakuutus, joka toimintaidealtaan vastaa pikemminkin korvausrahastoa. Pakollisen
ymparistovahinkovakuutuksen rahoituspohjana on tiettyjen ymparistélupavelvollisten
maksama ymparistovakuutusmaksu. Maksun maéara on porrastettu toimialakohtaisen riski-
luokittelun perusteella, minka tarkoitus on luoda vahvempi yhteys maksuvelvollisuuden ja
riskin aiheuttamisen valilla ja lisata nain jarjestelman legitimiteettia. Vastaava vakuutusjar-
jestelma on aiemmin ollut kdytdssa myds Ruotsissa, mutta nykyisin Suomi on ainoa pakol-
lista toissijaista ymparistévahinkovakuutusta yllapitdva maa.

4.2.4 Veronmaksajien vastuu

Veronmaksajien vastuussa kyse on kustannusten rahoittamisesta yleiskatteisin veroin ja
tata kautta toteutuvasta kaikkien veronmaksajien kustannusvastuusta. Tama rahoitusmalli
toteuttaa luvussa 2.1.2 kuvatun budjettiperusteisen toissijaisen vastuun yleiskatteisiin
veroihin perustuvaa rahoitusta.

Veronmaksajien vastuu kustannuksista voidaan toteuttaa valtiollisella tai kunnalli-

sella tasolla. Suomesta esimerkkina kuntatason vastuusta on ymparistonsuojelulain

YSL 133.3 §:ss5a saadetty kunnan viimesijainen vastuu pilaantuneen maaperdn puhdista-
misessa. Sdannoksen mukaan kunnan on selvitettava maaperan puhdistamistarve ja puh-
distettava pilaantuneen alueen maaperd, jos alueen haltijaa ei voida siihen velvoittaa. Vas-
taavasti JateL 74.2 §:n nojalla roskaantuneen alueen viimesijainen siivoamisvelvollisuus on
kunnalla. Ndissa tilanteissa puhdistamis- ja siivoamistoimet siis rahoitetaan kyseisen kun-
nan veronmaksajien varoilla.

Valtion budjetin kautta voidaan rahoittaa eri lakien soveltamisalaan kuuluvia ennallista-
mistilanteita niin, etta valtiolla on velvollisuus tai harkinnanvarainen mahdollisuus mak-
saa kustannukset tai esimerkiksi siten, etta yleisista verotuloista koostuvaa rahoitusta ohja-
taan sindnsa valtion budjetin ulkopuolisen rahaston kdytt66n. Usein nama tilanteet ovat
kiireellisia vahingon torjuntatilanteita, joissa viranomaisen on valittdmasti toimittava kii-
reellisten torjuntatoimien toteuttamiseksi tai kun vastuutahosta on epaselvyytta (esim.
YmpVahKorjL 9 §).

Ruotsissa lakiscidteinen toissijainen jdrjestelmd perustuu yksinomaan valtion bud-

jettirahoitukseen. Aiempi toissijainen pakollinen ympdristévakuutus on lakkautettu,
eikd kdytossd ole esimerkiksi lakisddteisid vahinkojen korvausrahastoja. Tanskassa
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toissijainen jdrjestelmd tarkoittaa kéytdnndssd yksinomaan budjettirahoituksen eri
muotoja, joista pddosa on kohdennettu pilaantuneiden maa-alueiden kunnostukseen
ja erityisesti vanhoihin isdnndttémiin kohteisiin. Puhdistustoimia on rahoitettu budje-
tista yhtddltd ad hoc -tyyppisesti yksittdisissd pilaantumistapauksissa ja toisaalta esi-
merkiksi julkishallinnon monivuotisten pilaantuneiden alueiden kunnostusohjelmien
muodossa.

Alankomaissa toimi ilmansaasteista koituvia yksityisoikeudellisia vahinkoja kat-
tava verorahoitteinen toissijainen rahasto (Fonds Luchtverontreiniging, Air Pollution
Fund). Siitd maksettiin vuosina 1970-2008 korvauksia yksityisille, kun aiheuttajaa

ei voitu osoittaa tai selvittely viivdstytti korvausten maksamista. Alun perin rahoitus
perustui polttoaineveroihin, mutta vuodesta 1988 alkaen yleisiin veroihin. Kun kor-
vauksien mddrd lopulta alitti hallintokustannukset, noin 80 000 euroa vuodessa, jcir-
jestelmd lakkautettiin. Syynd lakkauttamiseen oli myds se, ettd yksityisoikeudellisten
vahingonkorvausten maksamista ei endid pidetty julkishallinnon tehtdvénd.

Alankomaissa viimesijassa aluehallintoviranomaisella (maakunta) on velvollisuus
ryhtyd tarpeellisiin maaperdn tutkimus- ja puhdistustoimiin vakavissa maaperén
pilaantumistapauksissa, jos maaperdnpuhdistustoimenpiteitd ei muutoin saada toi-
meenpannuiksi. Lisdksi kunnalle voi syntyd velvollisuus lunastaa pilaantunut maa-
alue kohtuulliseksi katsottavalla hinnalla. Hallinnon vastuulle puhdistaminen on kdy-
tdnndssd jddnyt erityisesti 1) alueilla, joilla pilaantuminen on kokonaan tai osittain
tapahtunut ennen vuotta 1975, 2) alueilla, joilla pilaantuminen on seurausta viran-
omaisen toiminnasta (esim. ennen valtion omistuksessa olleet alueet) ja 3) sellaisissa
isdnndttémissd pilaantumistapauksissa, joissa aiheuttajaa/omistajaa/vuokralaista ei
kyetd tehokkaasti velvoittamaan puhdistustoimiin.

Valtion osittaisrahoitus on myds monesti lopulta mahdollistanut erilaisten puhdistus- tai
kunnostushankkeiden toteuttamisen.

Esimerkiksi Alankomaissa valtio on ollut mukana valtion aiempien rautatiealueiden
puhdistamisessa sekd vanhojen kaasulaitosten ja niiden maaperdn kunnostamisoh-
jelmassa, jossa toimintansa lopettaneita kaasulaitoksia kunnostettiin julkishallinnon
ja yksityisten toimijoiden yhteistydnd. Valtion rahoitusosuus perustui maaperéinsuoje-
lulaille allokoituun osuuteen yleisistd budjettivaroista. Ohjelman toteutuksesta vasta-
sivat maakunnat sekd kaksi suurempaa kuntaa, jotka solmivat tdytdntdénpanosopi-
muksia kunnostuskohteiden maanomistajien kanssa.

Vastaavasti Suomessa valtion budjetista on jo vanhastaan rahoitettu erilaisten koh-

teiden riskien poistamista joko erillisilla maararahoilla tai yleisen jatehuoltotydmaa-
rarahan kautta. Vuodesta 2020 alkaen valtion rahoittamassa pilaantuneen maaperan
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puhdistamisjarjestelmassa vaihtoehtoiset tukemisen muodot ovat pilaantumisen selvit-
tamiseen ja puhdistamiseen myonnetty valtionavustus seka Pirkanmaan elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskukselle annettu tehtava jarjestaa pilaantuneisuuden selvittaminen
ja puhdistaminen.

Edella esitettyihin vastuun laajentamisen muotoihin verrattuna veronmaksajien

vastuu -mallissa vastuu laajenee rasittamaan kustannusvastuuna koko yhteisda joko kun-
nan- tai valtionlaajuisesti. Veronmaksajien ndkokulmasta rasite ilmenee ennen kaikkea
niind hyvinvointitappioina, jotka johtuvat verovarojen kdytdsta ymparistévastuiden katta-
miseen sen sijaan, etta niilla kustannettaisiin muita hyvinvointipalveluja. Aiheuttamispe-
riaatteen tarkoituksesta on tall6in etaannytty tilanteeseen, jossa varsinaisen aiheuttajan
sijaan taikka laajennetun aiheuttajan vastuun pohjalta edes jossain maarin varsinaiseen
aiheuttajaan rinnastuvien tai samaistuvien tahojen sijaan ymparistévastuun kustannuk-
sista vastaavat yhteisesti kaikki veronmaksajat.

4.2.5 Valtioiden yhteisvastuu

Valtiot voivat tehda keskinaisilla sopimuksilla ja niihin perustuvalla kansallisella lainsaa-
dannolla erilaisia jarjestelyita ymparistovahinkotilanteiden vastuiden varalta. Ensiksi ndissa
vastuiden rahoitusmalleissa voi olla piirteita luvussa 2.1.2 kuvatun budjettiperusteisen
toissijaisen vastuun ohella lukujen 2.1.3 ja 2.1.4 kollektiivisesta aiheuttajan vastuusta, jos
valtioiden valiseen jdrjestelyyn on esimerkiksi suoraan sitoutettu merkittavia toimialoja.
Toiseksi valtioiden valisten sopimusten toimeenpano voi tarkoittaa puhtaasti kansallisten
rahastojdrjestelmien toteuttamista. Kolmantena tallaisten sopimusten toimeenpano voi
my0s tarkoittaa usean valtion yhteiseen vastuuseen perustuvia ylikansallisia korvausrahas-
toja tai muita jarjestelmia. Esimerkkina jalkimaisesta on yksittdisten EU:n jasenvaltioiden
ehdottama ymparistovastuudirektiivin soveltamisalaan kuuluvat tilanteet kattava, EU:n
laajuinen rahasto. Tallaisen rahaston kannatusta eivat ole lisanneet epailyt siita, olisiko jar-
jestelma kustannustehokas ja edistdisiko se lainsdddannon valvonnan suhteen vapaamat-
kustaja-asennetta, kun ymparistdlainsaadannon laiminlydntien kustannukset jakautuisivat
jasenvaltioiden kesken.

Kansainvalisesti on kehitetty erillisia jarjestelmat suurten aluséljyvahinkojen korvaamista
seka vaarallisten ja haitallisten aineiden merikuljetusten vastuuta ja vahingonkorvausta
koskien, joita molempia kuvataan paapiirteittain alla.

Suurten aluséljyvahinkojen korvaamisjérjestelmd perustuu ennen kaikkea kah-
teen IMO:n alaisuudessa allekirjoitettuun kansainvdliseen yleissopimukseen eli
CLC-yleissopimukseen (SopS 43/1996, International Convention on Civil Liability for
Oil Pollution Damage) ja rahastoyleissopimukseen (SopS 42/1996). Rahastoyleis-
sopimuksen mydétd on perustettu ns. IOPC-rahasto (The International Oil Pollution
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Compensation Fund), joka korvaa 6ljyvahingoista aiheutuvia kustannuksia aiheut-
tajan vastuukorvaussumman jilkeen. Rahastoa kerryttdvdit kaikki siihen liittyneet
ja sopimuksen allekirjoittaneet maat, joihin siis myds Suomi kuuluu. IOPC-rahas-
toon kuuluu kaksi rahastoa: vuoden 1992 rahasto sekd sen lisdrahasto (Supplemen-
tary Fund). Kokonaisuudessaan korvausmekanismia on kuvattu ns. kolmitasoisena
siten, ettd ensimmdisend korvaa aluksen omistaja, sitten korvaukseen mukaan tulee
IOPC-rahasto ja viimesijaisesti korvaa lisdrahasto. Suomi on allekirjoittanut myds
aluksen polttoaineesta aiheutuvien vahinkojen korvaamista koskevan bunkkeriyleis-
sopimuksen (SopS 3/2009) sekd hylkyjen poistoa koskevan ns. Nairobin sopimuksen.

Vastuusta ja vahingonkorvauksesta vaarallisten ja haitallisten aineiden merikulje-
tusten yhteydessd tehdyn yleissopimuksen (International Convention on Liability
and Compensation for Damage in Connection with the Carriage of Hazardous and
Noxious Substances by Sea, eli HNS-yleissopimus) taustalla on jo vuonna 1996 laa-
dittu sopimus, jonka erditd mdérdyksid useat valtiot eivdt kuitenkaan voineet hyvdk-
syd. Tdmdn seurauksena sopimusta muutettiin vuonna 2010 laaditulla HNS-poytdkir-
jalla, joka alkuperdisenyleissopimuksen kanssa muodostaa vuoden 2010 HNS-yleis-
sopimuksen. HNS-yleissopimus vastaa perusrakenteeltaan pitkdlti 6ljyvahinkojen
korvausvastuuta koskevaa kansainvdilistd yleissopimusjdrjestelmdd ja silld luotu vas-
tuujéirjestelmd voidaan jakaa kahteen vastuukerrostumaan. Aluksen omistaja on
ensisijaisesti vastuussa vahingosta tiettyyn vastuumddrddn saakka. Téitd vastuuta
puolestaan tdydentdd yleissopimuksella perustettava kansainvdlinen HNS-korvaus-
rahasto, jonka toiminta rahoitetaan sopimusvaltioissa toimivien vaarallisten ja hai-
tallisten aineiden vastaanottajien suorittamilla maksuilla. Se muodostuu kéytén-
nossd neljdstd erillisestdi tilistd (6ljytili, LPG-tili, LNG-tili ja yleistili), joiden kesken ei
oleristiinsubventointia, joten esimerkiksi LNG:n vastaanottajat vastaavat ainoastaan
LNG:n aiheuttamista vahingoista. Péytdkirja tulee voimaan 18 kuukauden kuluttua
siitd pdivdstd, jolloin 12 valtiota on liittynyt siihen, edellyttden, ettd ndissd valtioissa
olevien maksuvelvollisten vastaanottama lasti ja véhintddn neljéin valtion alusten
bruttovetoisuus ylittdvdt pdytdkirjassa asetetut raja-arvot. Suomessa HNS-yleissopi-
mus on kansallisesti hyvdksytty 19.12.2019 (sdddbskokoelma 1400-1404/2019).

Valtioiden yhteisvastuu mahdollistaa vastuun kustannusten jakautumisen kdytanndssa
laajimmalle maksajajoukolle, jolloin yhdenkdan yksittdisen tahon kustannusrasite ei muo-
dostune ylitsepadsemattoman suureksi. Edeltavassa luvussa 3.2.4 kuvatun veronmaksa-
jien vastuu -mallin tavoin valtioiden budjeteilla rahoitetussa yhteisvastuussa maksajajou-
kon yhteys pilaantumisen aiheuttamiseen jaa kuitenkin ldhtokohtaisesti olemattomaksi.
Valtioiden yhteisvastuun laajempi toteuttaminen ei mydskaan esimerkiksi EU:n tasolla ole
saanut juuri kannatusta, silld sen ei ole katsottu soveltuvan luonteeltaan yksittaisia val-
tioita koskevien ongelmallisten ymparistovastuutilanteiden ratkaisemiseen laajemmin.
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Valtioiden yhteisvastuulle rakentuvatkin Idhinna vain ylla kuvatut merikuljetusten piirissa
toteutetut kansainvaliset vastuujarjestelmat.

4.3 Rahoitusmallien monikriteeriarviointi

Seuraavassa jaksossa arvioidaan rahoitusmalleja jaksossa 3.1 esitetyn kriteeriston avulla.
Arvioitavia useiden aiheuttajien kollektiivisen vastuun malleja ovat pakollinen vakuutus,
sopimusperusteinen malli ja budjetin ulkopuoliset rahastot. Arvioitavia veronmaksajien
vastuulle rakentuvia rahoitusmalleja puolestaan ovat kuntien ja valtion budjettirahoituk-
selle perustuva malli, yleiskatteisille veroille perustuva valtion budjettirahoituksen malli
seka ns. korvamerkittyyn veroon perustuva valtion budjettirahoituksen malli.

4.3.1 Kustannusten kohdentuminen

Kaikissa useiden aiheuttajien kollektiivista vastuuta toteuttavissa malleissa (pakollinen
vakuutus, sopimusperusteinen malli, budjetin ulkopuoliset rahastot ja budjetin kautta
jaettu korvamerkitty vero) on mahdollista kohdentaa kustannukset osin jarjestelman pii-
riin kuuluville toiminnanharjoittajille. Nama voivat puolestaan pyrkia siirtdamaan kustan-
nuksia edelleen asiakkailleen. Jarjestelma voidaan laatia esimerkiksi toimialalle tai tiet-

tya vaarallista kemikaalia toiminnassaan kayttaville. Tasta rajauksesta riippuu mille taholle
kustannukset kohdentuvat. Mahdollisesti korvamerkityn veron muodostamaa poikkeusta
lukuun ottamatta kaikkein suurimpien vahinkojen kustannukset jadvat kuitenkin osin jul-
kisen vallan (ja siten kaikkien veronmaksajien) katettaviksi, koska kaikissa malleissa katet-
tavat kustannukset on rajattava laissa tai sopimusehdoissa. Kun esimerkiksi vakuutusmuo-
toisessa jarjestelmdssa on ennalta saddettava vahinkotapahtumakohtaisesta enimmaiskor-
vauksesta, jadvat kaikkein suurimmat vahingot viime kadessa julkisen vallan katettaviksi.
Korvamerkityn veron tapauksessa tallaista rajausta ei tarvitse tehdd, mutta veron tuotto
maarittaa sen, riittaako se kattamaan TOVA-jarjestelman kustannukset kokonaisuudessaan.

Malleissa on eroja siind suhteessa, miten niistd voidaan korvata ennen jdrjestelman voi-
maantuloa tapahtuneita vahinkoja. Korvamerkityn veron tapauksessa tama olisi mahdol-
lista, silla kyse on rahoituksen hankkimisesta. Kuten useiden vertailumaiden esimerkit
osoittavat, sopimusperusteisessa mallissa vanhojenkin tapausten kustannusten korvaami-
nen on kdytanndssa mahdollista. Esimerkit tosin koskevat erityisesti 6ljytuotteiden pilaa-
man maaperdn puhdistamista. Muilla toimialoilla mahdolliset sopimusten osapuolet eivat
valttamatta halua vastata yhta laajasti vanhoista vahingoista. Pakollinen vakuutus ja bud-
jetin ulkopuolinen rahasto edellyttavat perustamisvaiheessa lainsaadantoa, jonka taan-
nehtiva ulottaminen vanhojen vahinkojen puhdistamiseen voi olla omaisuudensuojasaan-
nosten nakokulmasta seikka, joka edellyttaa perustuslain saatamisjarjestysta. Erityisesti
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vakuutusjarjestelmdan kannalta on myds otettava huomioon, etta vakuutustoiminnan har-
joittamisen perusperiaatteille on taysin vierasta, etta korvataan jo ennen vakuutusjdrjes-
telman kayttoonottoa tapahtuneiden tapahtumien kustannuksia.

Sopimusperusteiseen malliin (vapaaehtoisena jarjestelmana) liittyy se lisarajoite, etta sii-
hen liittyminen perustuu sopimusosapuolten haluun tehda sopimus. Toisaalta tasta voi
seurata ns. vapaamatkustajaongelma, silla kaikki eivat valttamatta halua liittya sopi-
mukseen mukaan. Toisaalta sopijapuolet eivat aina halua ottaa uusia sopimusosapuolia
mukaan sopimuksen piiriin, joten kaikki halukkaat eivat valttamatta paase mukaan jarjes-
telmaan. Ulkopuolelle jaaneiden tahojen kustannukset jadvat kokonaisuudessaan julki-
sen vallan katettaviksi siina tapauksessa, etta vahingon aiheuttaja on maksukyvyton, ellei-
vat osapuolet vapaaehtoisesti suostu maksamaan ulkopuolelle jdaneiden aiheuttamia kus-
tannuksia. Tata voitaneen pitad epatodennakdisena jo senkin johdosta, ettd yritystoimin-
nan tarkoituksena on tuottaa voittoa omistajilleen, joten ylimaaraisia kustannuksia ei oteta
kannettavaksi.

Valtion (ja kuntien) budjettirahoitukselle perustuvassa jérjestelmdssd kustannukset koh-
dentuvat kokonaisuudessaan julkiselle vallalle ja siten edelleen veronmaksajille. On myds
mahdollista korvamerkinta jokin vero TOVA-jarjestelman kustannuksien kattamiseen ilman
pyrkimysta kohdentaa vero erityisesti ymparistovahingoille alttiille toiminnalle. Tall6in kus-
tannukset voivat kohdentua vain tietyn korvamerkityn veron maksajille, eivat veronmak-
sajille yleensa (riippuen kuitenkin veron tuotosta ja vahinkojen suuruudesta). Ero kuntien
ja valtion budjettirahoitukselle perustuvan mallin ja pelkalle valtion budjettirahoitukselle
perustuvan mallin valilld saattaa muodostua merkittavaksi tapauksissa, joissa kantoky-
vyltaan heikossa kunnassa tapahtuu huomattavia kustannuksia aiheuttava TOVA:n piiriin
paatyva ymparistdvahinko. Tosin hyvin suuri ymparistovahinko voi muodostua ongelmal-
liseksi vahvemmallekin kunnalle. Talloin kustannusrasitus kunnalle ja sen veronmaksa-

jille voi olla huomattava, jopa ylivoimainen. Vaikka valtion tasolla kustannusten suurikaan
madra ei muodosta vastaavanlaista riskid, niin kuitenkin seka suuret etta pienet vahingot
pienentdvat aina valtion budjettiliikkumavaraa ja vahinkojen korvaamiseen kaytettavat
madrdrahat ovat poissa jostakin muusta kayttotarkoituksesta.

4.3.2 Aiheuttamisperiaatteen toteutuminen

Aiheuttamisperiaatetta voidaan toteuttaa laatimalla riittdvan kattava ja laaja-alainen ensi-
sijainen jdrjestelmd ja valvomalla tehokkaasti sen toteutumista. Mita taydellisemmaksi
tama jarjestelma rakennetaan ja mita tarkemmin esimerkiksi siind asetettavat vakuudet
pyritddn suhteuttamaan toiminnan arvioituihin ja ajan kuluessa muuttuviin riskeihin, sita
suuremmiksi nousevat jarjestelman toteuttamisesta, yllapidosta ja valvonnasta aiheutu-
vat kustannukset. Lisdksi sitd suuremman esteen se voi myds muodostaa uusien yrityk-
sien markkinoille tulolle riskialttiiksi arvioiduilla toimialoilla, mika voi olla markkinoiden
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toimivuuden kannalta joissakin tapauksissa ongelma. Kun toiminnan ymparistoriskit pal-
jastuvat usein vasta pitkan ajan kuluessa, jaa jokin maara ymparistovastuista aina vaista-
mattd TOVA-jarjestelmista katettaviksi.

Valtion ja kuntien budjettirahoitukselle perustuvissa TOVA-malleissa kustannukset koh-
dentuvat kokonaisuudessaan julkiselle vallalle ja edelleen veronmaksajille, mika ei toteuta
edes laajasti ymmarrettya aiheuttamisperiaatetta. Useiden aiheuttajien kollektiivista vas-
tuuta toteuttavissa malleissa (pakollinen vakuutus, sopimusperusteinen kollektiivinen jar-
jestelma, budjetin ulkopuoliset rahastot tai budjetin kautta jaettavat ns. korvamerkityt
verot riippuen verojen kohdennuksesta ja maksut,) ei mydskaan ole kyse aiheuttajan vas-
tuusta sen rajatussa merkityksessa. Toiminnanharjoittaja on toki omalta osaltaan esimer-
kiksi vakuutusmaksuillaan maksamassa aiheuttamansa vahingon synnyttamia kustannuk-
sia, mutta kustannukset kohdentuvat laajemmalle joukolle (esimerkiksi tietyn toimialan
yrityksille tai tiettya kemikaalia kayttaville yrityksille), riippumatta siitd, ovatko ne vaikutta-
neet vahingon syntyyn ja kuinka paljon ne ovat kollektiivisen jarjestelman kustannuksiin
osallistuneet. Sopimusperusteisessa kollektiivisessa mallissa osa toiminnanharjoittajista voi
jattaytya tai tulla jatetyksi jarjestelman ulkopuolelle.

Aiheuttamisperiaatteella on ymparistopolitiikassa hyvin laaja hyvaksynta, mika kavi ilmi
my6s TOVARAMA-hankkeen toteuttamassa seminaarissa ja siihen liittyvaan kyselyyn saa-
duissa vastauksissa. Vastaajista osa nayttdisi asettuvan sille kannalle, ettad esimerkiksi jolle-
kin riskialttiina pidetylle toimialalle kohdennetut kollektiivisen toissijaisen vastuun jarjes-
telmat toteuttavat aiheuttamisperiaatetta paremmin kuin julkiselle budjettirahoitukselle
perustuva TOVA-jdrjestelmd. Yritykset voivat lilketoiminnan riskeja arvioidessaan ottaa toi-
mialalle laaditun TOVA-jarjestelman huomioon kyseiseen liiketoimintaan liittyvana kus-
tannustekijand. Samalla voidaan kysyd, kollektivisoivatko ns. useiden aiheuttajien kollektii-
vista vastuuta toteuttavat lainsdaadannon asettamaan pakkoon perustuvat mallit vastuuta
epakannustavalla tavalla, kun esimerkiksi samalla toimialalla kilpailevat "vastuulliset” yri-
tykset korvaavat toimialan "vastuuttomien” aiheuttamia vahinkoja. Tallainen kannuste voi
periaatteessa johtaa markkinoiden vaaristymiseen, kun vastuullisesti toimiville yrityksille
luodaan julkisen vallan toimin kustannuksia toimista, joita “vastuuttomat” aiheuttavat ja
joiden syntyyn "vastuullisilla” ei kdytdanndssa ole minkdanlaisia mahdollisuuksia vaikuttaa.
Milld perustella nimenomaan saman toimialan yrityksia pidetaan vastuullisina toistensa
aiheuttamista vahingoista? Voidaanko vastaavasti katsoa, etta tietyn kunnan asukkaat ovat
enemman aiheuttajia kuin veronmaksajat yleensa, kun pilaantumista aiheuttanut toimin-
nanharjoittaja on toiminut kyseisen kunnan alueella? Vai olisiko oikeudenmukaisempaa
katsoa toissijainen vastuu osaksi markkinatalouteen kuuluvaa, yritystoiminnan ajoittai-
seen epdonnistumiseen liittyvaa riskia, joka osaltaan kuuluu kaikkien veronmaksajien kan-
nettavaksi, kun julkinen valta taman toiminnan on hyvaksynyt ja sita valvoo?
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On myd&s mahdollista, ettd arvioitavissa toissijaisen vastuun malleissa voitaisiin tunnistaa
eroja sen suhteen, missa maarin ne "kannustavat” jattdmaan ongelmatapauksia toissijai-
sen vastuun jarjestelmien katettavaksi. Tama ns. moral hazard -ongelma on paaosin riip-
puvainen ensisijaisen jarjestelmdan kattavuudesta, toimivuudesta ja erityisesti viranomais-
valvonnan tehokkuudesta. Tarkoituksellisen huolimattomien tai vahinkoa aiheuttavien toi-
mijoiden toimintaan ei valttamatta ole olennaista vaikutusta silld, mika toissijainen malli
valitaan. Kuitenkin on tarkeaa, etta toissijaisessa mallissa on mahdollisuus kustannus-

ten takaisinperintaan tarkoituksellisten kustannusten aiheuttajalta, jotta heilta suljetaan
kaikki mahdollisuudet valttya heiddn ymparistovastuunsa kustannuksilta. Moral hazard
-ongelma voi syntya myos, jos vakuutusyhtion on pakko myontaa vakuutus toimijalle, jota
ei kilnnosta velvoitteidensa hoitaminen.

Mahdollisesti valvontaa voi hiukan tehostaa useiden aiheuttajien kollektiivisen vastuun
malleissa se, etta toiminnanharjoittajilla voi periaatteessa olla jonkinlainen kannuste val-
voa muiden toiminnanharjoittajien toimintaa. Kaytanndssa taman valvonnan tehoon ei
voi luottaa, eika siihen ole juuri edellytyksiakaan. Keskindinen valvonta voi olla vain rajalli-
sesti tehokasta, silla se edellyttaisi, ettd kaikki toimijat sitoutuisivat siihen tai etta valvojilla
olisi mahdollisuus jonkunlaisiin sanktioihin laiminlydntien johdosta. Sopimusperusteisessa
kollektiivisessa mallissa tdma kannuste voisi ehka myos johtaa riskialtteimpien toimijoiden
sopimuksen ulkopuolelle sulkemiseen.

4.3.3 Kattavuus

Lahtokohtaisesti valtion ja kuntien budjettirahoitukselle perustuva TOVA-mallit voivat olla
taysin kattavia eli niiden piiriin voisivat kuulua kaikki ne vahingot, joita ei kateta ensisijai-
sista jarjestelmista. Kdytannossa mallien kattavuutta on kuitenkin tarpeen rajoittaa kaytet-
tavissa olevan budjettirahoituksen maaralla seka rajaamalla laissa jotkin tapaukset budjet-
tiperusteisen rahoituksen ulkopuolelle, vahingonkarsijan maksettaviksi.

Se, kuinka suuren osan kaikista tapahtuneista vahingoista useiden aiheuttajien kollektii-
vista vastuuta toteuttaviin malleihin (pakollinen vakuutus, sopimusperusteinen kollektii-
vinen jarjestelmad, budjetin ulkopuoliset rahastot) perustuvat jarjestelmat kattavat, riip-
puu niiden tulojen ja maksettavien korvausten rajauksista. Tama rajaus on valttamatonta
tehda, jotta jarjestelman menot voidaan ennakoida riittavalla tarkkuudella ja hankkia vas-
taavat tulot. Tassa suhteessa on eroa julkisoikeudellisen rahaston ja vakuutuksen valilla
yllattavien menojen hallinnassa, silla rahastolle on voitu saataa mahdollisuus lainata varoja
valtion budjetista, mika auttaa olennaisesti tilapdisen likviditeettiongelman hallinnassa.
Kuten edelld on jo kohdassa kustannusten kohdentuminen todettu, kaikissa naista mal-
leista jotkut korvaukset jadvat osin julkisen vallan ja edelleen veronmaksajien katettaviksi,
koska kaikissa malleissa on niista katettavat vahingot jollakin tavoin rajattava laissa tai
sopimusehdoissa.
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Pakollista vakuutusta ei voida tehdd soveltamisalaltaan avoimeksi, vaan se on kohdennet-
tava ryhmaan, joka on ennalta tasmallisesti madriteltavissa ja jonka riskit ja mahdolliset
tulevat kustannukset ovat arvioitavissa. Vakuutusjarjestelman ulkopuolelle jaa siten aina
vdistamatta osa vahinkotilanteista, silla kaikkia erilaisia vahinkotilanteita ei ole mahdollista
ennakoida. Kaikkein suurimmat vahingot jaavat lisaksi julkisen vallan katettaviksi, koska
niihin varautuminen nostaisi vakuutusmaksut suhteettoman korkeiksi. Mydskdan ennen
jarjestelman voimaantuloa tapahtuneita vahinkoja ei vakuutusjarjestelmasta voida kor-
vata, silld se on vakuutusjarjestelmadlle vieras elementti. Sopimusperusteiseen malliin liittyy
(vapaaehtoisena jarjestelmand) puolestaan lisdrajoitteena ns. vapaamatkustajaongelma ja
osapuolten mahdollinen haluttomuus ottaa sopimuksen piiriin kaikkein riskialtteimpia yri-
tyksid, jotka voivat siten jadada sopimusperusteisen jarjestelman kattavuuden ulkopuolelle.

Korvamerkittyyn veroon perustuvan budjettirahoitteisen mallin kattavuus on riippuvainen
siitd, mihin tarkoitukseen — olemassa olevan tai uuden - veron tuotto paatetaan verolaissa
kohdentaa.

4.3.4 Valtion taydentavan viimesijaisen rahoituksen tarve

Kaikissa arvioitavissa malleissa on tarvetta valtion rahoitukselle, jota tarvitaan viimeistaan
silloin kun vahingon maara on vahintaan useita kymmenia/satoja miljoonia euroja, silla
esim. rahasto/vakuutusmallissa aiheutuisi kohtuuttoman suuret kustannukset varautua
nain suuriin vahinkoihin. Valtion (ja kuntien) budjettirahoitukselle perustuvissa malleissa
kaikki TOVA-tapaukset katetaan budjettirahoituksella, mutta kuten edella on jo todettu,
myds muissa jarjestelmissa on tarvetta valtion viimesijaiselle rahoitukselle. Tarvittavan
rahoituksen suuruus riippuu paitsi vahinkojen laajuudesta, myds useiden aiheuttajien kol-
lektiivista vastuuta toteuttavien mallien rajauksista.

Malli, jossa budjetin kautta jaetaan ns. korvamerkittyjen verojen tuottoa, edellyttanee val-
tion viimesijaista yleiskatteisiin veroihin perustuvaa rahoitusta isojen vahinkojen yhtey-
dessa. Kdytannossa vahinkotilanteisiin on varauduttava asettamalla korvamerkitysta
rahastosta maksettaville korvauksille ennakolta jokin ylaraja, silld rahastoa ei kustannuste-
hokkuussyista kannata kasvattaa merkittavasti yli todennakdisten korvauskulujen.

Pakollisessa vakuutuksessa on aina kdytossa vakuutusmatematiikan edellyttama ylaraja,
jonka ylimenevat kustannukset jaavat korvaamatta tai ne on julkisen vallan katettava.
Lisaksi vakuutuksesta korvattavat tapaukset on maariteltava laissa, jonka soveltamisalan
ulkopuolelle rajautuu osa mahdollisista tapauksista, silla sadntelylla ei voida ennakolta
hallita ja tunnistaa kaikkia erilaisia tulevia tilanteita. Verrattuna pakolliseen vakuutukseen
budjetin ulkopuolisiin rahastoihin voidaan kerryttaa varoja sellaisina vuosina, kun ei mak-
seta suuria korvausmaadria. Sopimusperusteisessa kollektiivisessa mallissa valtion viimesijai-
sen rahoituksen tarve riippuu sopimuksen sisallosta.
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Nykyisten toissijaisten jarjestelmien maksamat korvaukset on sidottu lakiin. Valtion bud-
jetista on rahoitettu vuosittain muutamalla miljoonalla eurolla ns. valtion jatehuoltotoita
sekd tarpeen mukaan &killisia yksittaisia kohteita jopa kymmenilla miljoonilla euroilla. Oljy-
suojarahastosta on maksettu tarpeen mukaan korvauksia. Vakuutusjarjestelmasta ei ole
kdytannossa maksettu merkittavassa maarin korvauksia.

4.3.5 Kustannukset ja kustannustehokkuus

Tassa jaksossa eritelldan aluksi mallien toiminnan aiheuttamia kustannuksia ja tehdaan sit-
ten karkea arvio mallien kustannustehokkuudesta. Keskeisina kustannuslajeina on tunnis-
tettu hallinnolliset kustannukset (jarjestelman hallinto, varainhankinnan ja -hoidon hallin-
nolliset kustannukset, paatdksenteon ja valitusten kasittelyn kulut), maksuvalmiuden ylla-
pidosta aiheutuvat kustannukset (korvausvastuisiin varautuminen) ja hyvinvointitappiot?*.

Arvioitavien mallien vadlilla on hallinnollisissa kustannuksissa tunnistettu seuraavia eroa-
vaisuuksia: Mikali toissijaisen vastuun toimeenpanon organisointi nimetdan julkisyhteiso-
jen tehtavaksi, on varojen kokoamisen jarjestelma paasaantoisesti hallinnollisesti yksin-
kertaisempi kuin silloin, jos toissijaista vastuuta hoitamaan luodaan useiden aiheuttajien
kollektiivisen vastuun jédrjestelmd (esimerkiksi pakollinen vakuutus, sopimusperusteinen
kollektiivinen jarjestelma ja budjetin ulkopuoliset rahastot). Tama johtuu siit3, ettd mak-
sujen kokoaminen aiheuttaa jonkin verran hallinnollisia kustannuksia paitsi niita kokoa-
valle organisaatiolle, my6s maksaville tahoille. Vaikka nama kulut ovatkin jokaista mukana
olevaa toiminnanharjoittajaa kohti verraten vahaisia, mutta ne nousevat suhteellisesti
perintdkulujen kasvaessa, kun mukana olevien joukkoa laajennetaan. Mita yksiloidym-
paan riskinarviointiin perustuva jarjestelmaan halutaan luoda, sita korkeammiksi nouse-
vat arvioinnista aiheutuvat kustannukset. Vastaavia maksujen (tai korvamerkittyjen vero-
jen kohdentamisen ja keraamisen lisékustannuksia) ei synny juuri lainkaan, jos toissijaisen
vastuun kustannukset rahoitetaan valtion (ja kuntien) budjettirahoituksella eli yleiskattei-
sin verovaroin, koska varojen kerddmisen hallintokustannukset hoidetaan osana muuta
verohallintoa®.

Korvamerkittyjen verojen kohdentamisen ja keradamisen aiheuttamat kustannukset ovat
riippuvaisia siitd, korvamerkitaanko jokin olemassa oleva vero ilman pyrkimysta laatia
suora yhteys mahdollisia ongelmia aiheuttavaan toimialaan tai toimintaan vai kohden-
netaanko vero nimenomaan tietyille toimijoille esimerkiksi suhteessa niiden toiminnan

24 Hyvinvointitappio (engl. deadweight welfare loss) tarkoittaa epatdydellisistda markkinoista aiheutuvaa haittaa
verrattuna taydelliseen kilpailuun. Hyvinvointitappio koostuu ns. tuottajien ylijadman (voittojen) ja kuluttajien yli-
jaaman (hyodyn) pienenemisesta. Tassa yhteydessa kyse on erityisesti niista haittavaikutuksista, joita pitkittynyt
korvausprosessi aiheuttaa korvausten saajalle.

25 Tassa ei ole tarkemmin arvioitu mallia, joka perustuu tarkoitusta varten luotavaan uuteen veronluonteiseen
maksuun. Talldin tietenkin syntyy jonkin verran myos hallinnollisia kustannuksia.
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laajuuteen tai arvioituihin riskeihin. Jalkimmaisessa tapauksessa korvamerkitty vero rin-
nastuu hallinnollisilta kustannuksiltaan useiden aiheuttajien kollektiivisen vastuun
jarjestelmiin.

Hallinnollisia kustannuksia syntyy myos jarjestelman yllapidosta (esimerkiksi mahdolliset
varainhoidon, korvauspdatosten tekemisen, valitusten kasittelyn, korvausten maksami-
sen hallinnolliset kustannukset). Sopimusperusteinen kollektiivinen malli olisi periaatteessa
mahdollista toteuttaa niin, ettei korvauspaatosta voida riitauttaa, mutta valitusmahdolli-
suus voi kdytanndssa olla valttamaton oikeusturvasyistd. Jos tehdyista korvauspaatoksista
on valitusmahdollisuus, kuormittavat valitukset riitaosapuolten ohella myos oikeuslaitosta
(ja valillisesti muita sen tarjoamia palveluita tarvitsevia). Valtion ja kuntien budjettirahoi-
tukselle perustuvat mallit eivat aiheuta varainhoidon kustannuksia vastaavasti kuin pakol-
lisessa vakuutuksessa tai budjetin ulkopuolisessa rahastossa.

Aiheuttajien kollektiiviseen vastuuseen perustuvat mallit vaativat myos jonkin verran
viranomaisvalvontaa. Aiheuttajien kollektiiviseen vastuuseen perustuva jarjestelma ei
myo6skaan voi olla ainoa TOVA-jarjestelma, koska kaikissa arvioitavissa malleissa tarvitaan
aina valtion tdydentavaa, viimesijaista rahoitusta ja siihen liittyvaa hallintoa.

Lahtokohtaisesti ndyttaisi siltd, ettd valtion (ja kuntien) yleiskatteiselle budjettirahoituk-
selle perustuvien mallien hallintokustannukset jadvat vahaisemmiksi kuin aiheuttajien kol-
lektiiviseen vastuuseen perustuvat jarjestelmat (sopimusperusteinen kollektiivinen jarjes-
telma ja budjetin ulkopuoliset rahastot, mutta erityisesti pakollinen vakuutus). Korvamer-
kittyihin veroihin perustuvien mallissa hallintokustannusten suuruus on riippuvainen siita,
miten korvamerkinta tehdaan ja kuinka yksil6idysti vero pyritadn kohdentamaan esimer-
kiksi tietyn toiminnan harjoittajille. Mita laheisempadan yhteyteen toiminnan arvoitujen ris-
kien ja veron suuruuden valilla pyritdan, sitda suuremmiksi todennakdisesti kasvavat hallin-
nolliset kustannukset.

Maksuvalmiuden ylldpidon kustannuksilla ymmarretaan tassa niita kuluja, joita syntyy
siitd, ettd jarjestelman kaytossa on riittavasti varoja korvausvastuisiin varautumiseksi. Talta
osin merkittavin ero on pakollisen vakuutuksen ja muiden mallien valilla. Kun korvattavia
ymparistovahinkoja tai -vastuita ei ole mahdollista tarkasti ennakoida ja kustannuksia las-
kea, on varauduttava epavarmuuteen vahinkokehityksessa. Tama nostaa pakollisen vakuu-
tuksen mallin valmiuden yllapidosta toiminnanharjoittajille aiheutuvia kustannuksia mer-
kittavasti verrattuna muihin malleihin, silla vakuutuksen varojen rahastointi ja budjetti on
laadittava dramaattisenkin kehitysskenaarion varalle. Tama tarkoittaa, ettd on varaudut-
tava suurimpien korvattavaksi paatettyjen tapahtumien syntymisen varalta, vaikka ei olisi
tiedossa niiden tapahtumisen frekvenssia. Jos suuria vahinkoja ei kuitenkaan tapahdu
ennakoidusti, eika korvauksia siis makseta, on seurauksena, ettd vakuutusmaksut eivat
rahastoidu vaan paatyvat vakuutusyhtididen vakuutusturvan yllapitokustannuksiin.

102



TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

Sen sijaan rahastojdrjestelmassa maksut kertyvat vuosi toisensa jalkeen osaksi padomaa.
Kertymiselle on myds mahdollista asettaa katto, kun erikseen asetettu padomatavoite on
saavutettu, minka jalkeen maksun kerdaminen keskeytyy siihen saakka, ettd pdaoman ala-
raja saavutetaan. Korvattavien vahinkojen puuttuminen ei ole "ongelma” mydskdan val-
tion budjettiin perustuvassa mallissa. Varainhoidon tuotot eivat talla hetkelld nayta olen-
naiselta tekijdltd mallien vertailun kannalta. Budjetin ulkopuolisissa rahastoissa niilla

voi kuitenkin olla jonkun verran merkitysta maksuvalmiuden yllapidon kustannuksia
alentavana tekijana.

Lahtokohtaisesti julkiselle budjettirahoitukselle perustuvat mallit ja budjetin ulkopuoliset
rahastot ovat operatiivisen toiminnan kannalta arvioitu suoraviivaisemmiksi kuin pakol-
linen vakuutus (ks. kohta 3.3.7 Operatiivinen toimivuus), jolloin voidaan valttda myos osa
niista ympadristovaikutuksista (ja ndiden aiheuttamista hyvinvointitappioista), joita syntyy
lainvoimaisia paatoksia odottaessa.

Edelld mainittujen kustannuserien suuruutta on hankala tassa vaiheessa arvioida. Jonkin-
laista osviittaa erityisesti hallinnollisten kustannusten suuruudesta voidaan saada nykyjar-
jestelmien perusteella. Kaytettavissa olevan aineiston perusteella voidaan todeta, etta tois-
sijaisen vastuun piiriin on Suomessa tahan mennessa vuosittain paatynyt noin 5-10 mil-
joonan euron verran korvattavia tapauksia. Naista noin 0,02 miljoonaa euroa on korvattu
pakollisesta ymparistovahinkovakuutuksesta ja 5-10 miljoonaa euroa valtion budjetista ja
Oljysuojarahastosta.

Yhteenveto mallien aiheuttamien kustannusten arvioiduista eroista on esitetty
taulukossa 2. Kun arvioitavat mallit ovat toistaiseksi vasta karkealla tasolla hahmotel-
tuja, voidaan seuraavia lukuja pitad korkeintaan suuntaa-antavina. Kun vertaillaan eri kus-
tannusluokkien suuruutta keskendan, voidaan kuitenkin todeta, ettd varainhankinnan

ja muun hallinnon kustannukset ovat vahemman merkityksellisia kuin tuleviin korvaus-
vastuisiin varautuminen. Vertailun perusteella pakolliseen vakuutukseen liittyy erityisesti
maksuvalmiuden yllapitoon liittyvia erittdin merkittavia kustannuseria ja hyvinvointitap-
pioita, joita muissa arvioitavissa malleissa ei ole tunnistettavissa.

Taulukossa kyse on suuruusluokista, ei todellisista kustannuksista. Hallinnolliset kustan-
nukset ovat suuruusluokaltaan arviolta sadasta tuhannesta muutamaan sataan tuhanteen.
Merkittavimmat kustannukset syntyvat maksuvalmiuden yllapidosta korvattaavien vahin-
kojen varalle, joka voi vakuutusjarjestelman kohdalla olla muutamia miljoonia euroja vuo-
dessa, kun taas muiden jarjestelmin kohdalla ei synny yhtédsuurta vuotuista kustannusta.
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Taulukko 2. Jarjestelmien kustannusten suuruusluokkien vertailu.

Pakollinen Sopimus- Budjetin ulko- Julkiselle budjet- | Korvamerkittyyn
vakuutus -malli perusteinen malli | puolinenrahasto | tirahoitukselle veroon perustuva
-malli perustuvat mallit | valtion budjetti-

rahoitus

Hallinnolliset kustan-
nukset (varainhankinta
ja -hoito, paatoksenteko,
valitusten kasittely)

Maksuvalmiuden ylldpito = €€€ € € € €
Hyvinvointitappiot €€ € € € €€

Taulukossa kyse on suuruusluokista, ei todellisista kustannuksista. Hallinnolliset kustan-
nukset ovat suuruusluokaltaan arviolta sadasta tuhannesta muutamaan sataan tuhanteen.
Merkittavimmat kustannukset syntyvat maksuvalmiuden yllapidosta, joka voi vakuutusjar-
jestelman kohdalla olla muutamia miljoonia euroja vuodessa.

Kustannustehokkuudella ymmarretdan tuotosten ja resurssien kdyton vélista suhdetta.
Kustannustehokkuuden arviointiin liittyy vertailu aikaansaatujen tuotosten ja kaytettyjen
panosten valilla vahintaan kahdessa vertailtavassa kohteessa, tassa tapauksessa TOVA-ra-
hoitusmallien valilla. Koska mallit on tdssa vaiheessa muotoiltu vasta hyvin yleiselld tasolla,
on niiden tuotoksista ja resurssien kdytosta mahdotonta esittaa tarkkoja rahamaaraisia
arvioita. Kuitenkin eri mallien hallinnollisissa kustannuksissa, maksuvalmiuden yllapitoon
kustannuksissa ja hyvinvointitappiossa voidaan jo tdssa vaiheessa tunnistaa eroavaisuuk-
sia. Jos oletetaan, etta mallien tuottamat tuotokset ovat kutakuinkin samat, nayttaytyy
pakollinen vakuutus kustannustehokkuudeltaan muita malleja heikompana. Yleiskattei-
sille veroille perustuvat budjettirahoituksen mallit ovat tunnistettujen vaikutusten perus-
teella muita kustannustehokkaampia. Korvamerkittyyn veroon perustuva valtion budjet-
tirahoitus on yleiskatteisiin veroihin perustuvaa mallia kustannustehottomampi, koska jos
korvamerkittyja verojen kaytto laajenee paljon, seurauksena voi olla valtion rahoituspoh-
jan rapautuminen ja tasta johtuvat tappiot hyvinvoinnille (kun esimerkiksi sosiaali- ja ter-
veysmenoille ei ole |6ydettavissa rahoituslahdettd). Korvamerkittyjen verotulojen ongel-
maksi voi muodostua kustannustehottomuus siksikin, ettd korvamerkityt tulot kdytetdan
vuosittain, vaikka jonain vuonna ei olisi todellista tarvetta?®. Edelleen kokonaismaaral-
tdan vahaisten verojen kohdentamisesta ja kerddmisesta voi aiheutua suhteettoman suuri

26 Jossain madrin budjetissa toteutetun mallin haasteisiin on mahdollista vastata kdyttamalla korvamerkittyja
verotuloja vastaavaa siirtomaararahaa, jolloin budjetissa olisi vuosittain tuloa vastaava siirtomaararaha, joka olisi
siirrettavissa kokonaan tai osaksi kdytettavaksi budjettiin ottamisvuotta seuraavien enintdan kahden varainhoi-
tovuoden aikana (Laki valtion talousarviosta, 7.3 §). Vanhentuvasta siirtyvasta maardrahasta kdyttamatta jadneet
rahat voitaisiin budjetoida uudelleen ja kertyneiden varojen ylimeneviin kustannuksiin varautumiseksi voitaisiin
toteuttaa rajattu (maaraaikainen) veronkorotusoikeus.
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hallinnollinen taakka ja mahdollisesti my&s verotuspaatoksien riitauttamisesta seuraavia
kustannuksia.

Mallien alustavuuden vuoksi tuloksiin on kuitenkin syyta suhtautua varauksin. Sinallaan
korkeitakaan kustannuksia ei pida yksinaan tulkita signaaliksi ohjauskeinon epaonnis-
tuneisuudesta, vaan vertailussa tulisi aina ottaa huomioon myos aikaansaatavat hyddyt.
Ohjauskeino ei ole kustannustehokas, mikali samanlaiset hyodyt olisivat saavutettavissa
halvemmin toisilla ohjauskeinoilla tai ohjauskeinon toisenlaisen taytantdonpanon seu-
rauksena. Aiheuttajan ymparistovastuuta taydentdvind ohjauskeinoina eri rahoitusmallit
voivat painottaa samalla tavoin ympdristdvahingon korvaamista (yksityinen etu) ja korjaa-
mista (yleinen ympadristdetu). Tama painotus on kulloisenkin lainsdatajan tekema ratkaisu,
eika sindnsa liity jarjestelman luonteeseen.

Arvioinnin tarkkuutta vahentdva seikka on sekin, etta toissijaisten jarjestelmien taloudel-
lisiin vaikutuksiin (eli kaytanndssa niista aiheutuviin kustannuksiin) oleellisesti vaikuttava
seikka eli ensisijaisten jarjestelmien kattavuus ja tosiasiallinen toiminta on rajattu taman
arvioinnin ulkopuolelle. Ndiden kustannusten suuruuteen erityisesti se, miten ensisijaisen
vastuun jarjestelman soveltamisala on padtetty ja miten tehokasta valvonta on.

Kattavassa ensisijaisen vastuun jarjestelmassa kustannusten kohdentuminen seuraa myos
aiheuttaja maksaa -periaatetta. Kaytannon ongelmiksi voivat Iahinna muodostua valitun
jarjestelmdn toimeenpanoon, yllapitoon ja valvontaan liittyvien kustannusten suuruus ja
jarjestelman kustannuksista vastuullisille toimijoille (esimerkiksi erittdin korkeista vakuuk-
sista) muodostuvat esteet (esimerkiksi markkinoille tulolle). Osa ymparistdon vaikuttavan
teollisen toiminnan riskeista on myos sellaisia, ettei niiden suuruutta ole mahdollista kai-
kilta osin ennalta selvittda. Nain ollen tdysin kattavaa ja pitdvaa ensisijaisen vastuun jar-
jestelmaa ei ole pystytty laatimaan, vaikka jarjestelmien kattavuutta onkin muun muassa
suurempia vakuuksia edellyttamalla pyritty parantamaan.

4.3.6 Hyvaksyttavyys

Ymparistopoliittisen ratkaisun, kuten téssa yhteydessa rahoitusmallin valinta edellyttaa
sen hyvaksyttavyytta. Hyvaksyttavyys liittyy usein siihen, koetaanko kustannusvastuun
kohdentuminen oikeudenmukaiseksi ja se ndyttaa erilaiselta kunkin viiteryhman sisalla

ja ulkopuolella. Tilanteen hyvaksyttavyys ei valttdmatta ole staattinen tila, vaan voi muut-
tua saadun uuden informaation tai kysymyksenasetteluiden perusteella. Hyvaksyttavyys
voi riippua myos tarkastelun nakdkulmasta. Esimerkiksi veronmaksajat eivat ehka hyvaksy
vastuutaan tietyista kustannuksista, mutta voivat silti edellyttaa kustannuksilla katettavien
toimenpiteiden suorittamista ympariston tilan turvaamiseksi. Vastaavasti ulkopuoliset voi-
vat ndhda koko toimialan vastaavan sen yksittdisista vastuuttomista toimijoista, mutta toi-
mialan sisdlla tata vastuuta ei tunnisteta samanlaisena.
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Arvioitavien mallien laajempaa yhteiskunnallista hyvaksyttavyytta ei voida tyhjentdvasti
arvioida tassa hankkeessa hankitun aineiston (TOVARAMA-hankkeen jarjestama semi-
naari ja toteuttama kysely) perusteella, silld kyselyssa kuultujen toimijoiden maara oli rajal-
linen. Toisaalta nama toimijat ovat alan asiantuntijoita, joten heiddan nakemyksistaan voi-
daan silti tehda eraita johtopaatoksia. Kasityksiin vakuutusjarjestelmista vaikuttaa se, etta
nykyisesta vakuutusjarjestelmasta perittdvien maksujen ja maksettujen korvausten suh-
detta pidetaan joka tapauksessa padosin kohtuuttoman heikkona (korvausten maara on
noin 1 % jarjestelmaan perittavista maksuista). Muilta osin suhtautuminen vaihtelee pal-
jolti sen perusteella, mitd tahoa vastaaja edustaa. Tassa hankkeessa toteutetun sidosryh-
mille osoitetun kyselyn perusteella ymmarrysta [0ytyy monenlaisille malleille ja ndiden
yhdistelmille.

Kaikkiaan tehtyyn kyselyyn annetuissa vastauksissa korostui toive aiheuttamisperiaatteen
mahdollisimman kattavasta toteutumisesta kehittamalla ensisijaisen vastuun piiriin kuulu-
via keinoja, kuten vakuuksia. Mielikuvilla aiheuttamisperiaatteen toteutumisesta on muu-
toinkin vaikutusta uusien ehdotusten hyvaksyttavyyteen. Niinpa aiheuttajien kollektiivista
vastuuta toteuttavia malleja pidettiin useissa vastauksissa budjettirahoitukselle perustu-
via malleja paremmin aiheuttamisperiaatetta toteuttavina, vaikka niissa vastuulliset yrityk-
set saattavatkin paatya rahoittamaan vastuuttomien vahingoista aiheutuvia kustannuk-
sia eika aiheuttamisperiaate tarkasti ottaen toteudukaan. Toiminnanharjoittajan osallistu-
mista aiheuttajien kollektiivisen vastuun malleihin pidettaneen osoituksena yhteiskunta-
vastuusta ja pyrkimyksena hankkia yksittdista toimintaa yleisemmin sosiaalinen toimilupa.

4.3.7 Operatiivinen toimivuus

Operatiivisella toimivuudella tarkoitetaan tassa erityisesti arvioitavan mallin paatdksen-
teon nopeutta ja mahdollisuutta mydnnettavan rahoituksen perusteella ryhtya konkreet-
tisiin ymparistonsuojelu- ja vahingontorjuntatoimiin erityisesti akuuteissa tilanteissa. Tal-
takin osin kussakin mallissa toimintatavat on mahdollista laatia niita tarkennettaessa eri
tavoin. Ennen kaikkea toimintavalmius perustuu kuitenkin resurssien riittavyyteen ja paa-
toksenteon suoraviivaisuuteen ja nopeuteen.

Kollektiivista aiheuttajien vastuuta toteuttavien mallien operatiivisesta toimivuudesta
hyvia kokemuksia on saatu nimenomaan lakisaateisesta 6ljysuojarahastosta, jonka toi-
mintavalmiuteen ja vahingontorjuntakykyyn ollaan yleisesti ottaen oltu tyytyvaisia Suo-
messa. Selkeasti maaritelty ja vahinkotilanteiden varalta riittavan kattava toimivalta luo
hyvat edellytykset operatiiviselle toimivuudelle. Lisdksi tallaisen jarjestelman ollessa
pikemminkin suppea kuin laaja-alainen, on vakiintuneiden toimintamallien seuraami-
nen ja torjuntavalmiuden yllapito varmempaa, milla erityisesti akuuteissa tilanteissa on
keskeinen merkitys.
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Budijetin ulkopuolisten rahastojen etuina ovat niiden toiminnan itsendisyys, varainkdy-
ton joustavuus sekda mahdollisuus sitoa tietyt tulot ja menot toisiinsa. Rahastossa paa-
toksenteko voi olla hyvinkin nopeaa, silla paatdksentekijaitd on vdhan ja organisaation
rakenne kevyt. Rahastot mahdollistavat myds varautumisen vuosittain voimakkaasti vaih-
televiin menoihin tai menoihin, joiden toteutuminen ylipaansa on. Tallaiset operatii-

vista toimivuutta lisddvat tekijat puuttuvat taysin nykymuotoisen tyyppisesta pakollisesta
ympadristovahinkovakuutuksesta.

Lahtokohtaisesti valtion (ja kuntien) budjettirahoitukselle perustuva malli on operatiivi-
sen toiminnan kannalta suoraviivaisin, ainakin verrattain pienten vahinkojen osalta, joissa
yksittdinen viranomainen voi paattaa rahoituksesta. Isoissa vahinkotapauksessa tarvittava
eduskuntakasittely lisdtalousarvion hyvaksymiseksi kestaa vahintaankin viikkoja, mika voi
heikentaa operatiivista toimivuutta, silla puhdistustéiden aloittaminen edellyttaa yleensa
rahoitusta. Edelld sanottu soveltuu valtion budjettirahoitukseen riippumatta siitd, onko se
rahoitettu yleiskatteisille veroille vai korvamerkityilla veroilla/maksuilla.

Vakuutusmuotoisen jarjestelméan toiminnan kdynnistaminen riippuu yksin sen vastaanot-
tamista vahinkotapahtumaan nahden jalkikateisista korvaushakemuksista, joten sen ope-
ratiivinen toimivuus on jo lIdhtokohdiltaan huono. Kiireellisen toiminnan rahoitukseen ei
nykyisen tyyppinen lakisdateinen ymparistovahinkovakuutusjarjestelma sovi, silld siita voi-
daan hakea korvausta vasta aiheuttajan ensisijaista vastuuta koskevan lainvoimaisen paa-
toksen jalkeen, mika voi kestaa jopa useita vuosia.

Ns. aiheuttajien kollektiiviselle vastuulle perustuviin malleihin (pakollinen vakuutus, sopi-
musperusteinen kollektiivinen jarjestelma ja budjetin ulkopuoliset rahastot) sisaltyva vali-
tusmahdollisuus paatoksista voi hidastaa niiden toimintaa. Valituksen vaikutus korvausha-
kemuksen kasittelyyn ja korvauksiin riippuu kuitenkin siita, mika mallia koskevan saante-
lyn sisaltd on. Muuttuvia tekijoitd on esimerkiksi valitusoikeus, kenella se on ja milla edel-
lytyksilla. Esimerkiksi, voiko vahingonkarsija valittaa ja mita se vaikuttaa hdanen lopulliseen
asemaansa. Saantelysta riippuu myo6s sen vaikutus, jos viranomainen tekee korjaustoimia,
voiko se saada korvauksia heti tai myohemmin.

Puhtaasti sopimusperusteinen kollektiivinen malli on mahdollista toteuttaa myds niin, ettei
osapuolten tekemaa paatosta voida riitauttaa, joten siita ei aiheudu hidastetta toiminnalle.
Toisaalta sopimusosapuolten oikeusturva voi edellyttda, etta jonkinlainen oikeusturvatie
kuten valitusmahdollisuus on turvattava, mika taas poistaa edella mainitun nopeusedun.

4.3.8 Oikeusvarmuus ja oikeusturvan toteutuminen

Oikeusvarmuudella tarkoitetaan oikeudellisten ratkaisujen ennakoitavuutta, mika edel-
lyttda, ettd samanlaiset tapaukset ratkaistaan oikeudellisesti arvioiden samalla tavalla.
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Erilaiset tapaukset voivat silti vaatia keskenaan erilaista oikeudellista ratkaisua. Oikeustur-
van toteutumiseen liittyen on seuraavassa arvioitu eri mallien muutoksenhakumahdolli-
suuksia ja niiden laajentamista.

Oikeusvarmuuden arvioimisen lahtokohtana on tdssa pidetty materiaalista oikeusvar-
muutta. Ennakoitavuuden ohella materiaalisessa oikeusvarmuudessa korostuvat myos
oikeudenmukaisuuden ja kohtuullisuuden nakdkohdat, kun yleinen ymparistdetu tai muu
yleinen etu vaatii niiden suojaamista. Oikeusvarmuus ei ole esteend ymparistonsuojelul-
listen tavoitteiden toteuttamiselle, kunhan samanlaiset tapaukset ratkaistaan oikeudelli-
sesti samalla tavalla, mika on tarkeaa ymparistoon vaikuttavan toiminnan ennakoitavuu-
den tai jatkuvuuden taikka toiminnanharjoittajan investointien suojaamisen kannalta. Eri-
laiset tapaukset voivat kuitenkin vaatia erilaisia ratkaisuja. Oli toissijainen rahoitusmalli
mika tahansa, sen suhde ensisijaiseen vastuuseen ja sielta maksettavat korvaukset tulisi
voida ennakoida mahdollisimman hyvin. Naiden korvausten tulisi olla my&s kohtuullisia ja
oikeudenmukaisia vahinkojen korjaamisen ja korvaamisen rahoittamisen ndakékulmasta.

Oikeusturvan toteutumiseen kokonaisuus pitda sisélladn osapuolten oikeuksia ja etuja
suojaavat hyvan hallinnon ja asianmukaisen menettelyn vaatimukset seka jalkikatei-

set oikeussuojakeinot mahdollisista virheista, laiminlydnneista tai muista lainvastaisista
menettelyista johtuvien lainvastaisuuksien korjaamiseksi. Erityisesti toiminnanharjoittajien
ja muiden toimijoiden nakokulmasta oikeusvarmuus ja oikeusturvan toteutuminen nayt-
taytyvat yhdessa siten, etta keskendaan samanlaiset tapaukset ratkaistaisiin oikeudellisesti
samalla tavalla, perustellusti seka kohtuulliseksi katsottavissa olevassa ajassa ja ettd muu-
toksenhakukeinoja olisi saatavilla.

Kaikissa malleissa oikeusturvan toteutumista on tarkasteltavaa erikseen toisaalta mallin
oman muutoksenhakumenettelyn kannalta ja toisaalta, miten mallin soveltaminen on riip-
puvainen ensisijaisen vastuujdrjestelman muutoksenhakuprosessien etenemisesta. Tois-
sijaisen mallin kykyyn toteuttaa oikeusturvaa vaikuttaa se, voiko malli toimia ajallisesti

ns. "paallekkain” aiheuttajan ensisijaista vastuuta selvittavien oikeusprosessien kanssa. Se
kokonaisaika, joka kuluu kunkin mallin piiriin paatyvan tapauksen negatiivisten ymparisto-
vaikutusten alkamisesta aina kyseisten vaikutusten korjaamiseen taikka korvausten mak-
samiseen, maardytyy siis ensi- ja toissijaista vastuuta toteuttavien ohjauskeinojen kokonai-
suuden toiminnasta. Tarkkojen arvioiden ja johtopaatdsten tekeminen ennakoitavuudesta
ja oikeussuojakeinojen kaytosta on mahdollista vasta siind saddosvalmistelun vaiheessa,
kun malleihin perustuvia konkreettisia ehdotuksia on laadittu.

Budjetin ulkopuolisesta rahastosta olisi saddettava nimenomaisesti lailla, mika jo itses-
saan edistdisi sen toiminnan ennakoitavuutta, kunhan laissa maaritelty soveltamisala ja
toimivalta olisivat selkeat ja tarkkarajaiset. Mallia hallinnoisi todennakdisesti jokin minis-
terio, kuten ymparistoministerio, joka hoitaa nykyista 6ljysuojarahastoa. Mallin toiminnan
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ja varojenkdyton asianmukaisuutta laajalle yleisolle todentaisivat tilinpaatds- ja toiminta-
kertomusaineistot, jotka olisivat julkisia asiakirjoja. Mallissa tehtyihin viranomaispaatoksiin
muun muassa korjaustoimiin ryhtymisesta ja korvausten maksamisesta voitaisiin liittaa
valitusmahdollisuus. Esimerkiksi nykyisen 6ljysuojarahaston hallituksen paatokseen saa
hakea muutosta siten kuin valtionavustuslaissa sdadetaan (Osral 27 §).

Valtion (ja kuntien) budjettirahoitusta kokonaisuudessaan hallinnoivat (valtion ja / tai kun-
tien) viranomaiset ovat tottuneet julkisia hallintotehtavia toteuttaessaan noudattamaan
laillisuusperiaatetta ja hyvaa hallintotapaa, mika vahentaa riskiad oikeusturvan vaarantumi-
sesta. Toisaalta talldinkin ennakoitavuus voi toteutua vain budjetissa asetetuissa rajoissa,
jolloin rahoituskehyksen ylittyessa myds mahdollisuudet rahoituksen mydntamiselle voi-
vat loppua. Valitusoikeutta ei liity viela siihen vaiheeseen, kun budjetista myonnettavia
avustuksia siirretaan hallinnon sisalla maararahoina esimerkiksi ymparistdministeriolta val-
vontaviranomaiselle. Sen sijaan toimeenpanevan viranomaisen tekemasta paatoksesta
valittaminen on yleensa mahdollista. Esimerkiksi uuden PIMA-tukilain mukaisena valtiona-
puviranomaisena toimivan Pirkanmaan elinkeino-, lilkenne- ja ymparistokeskuksen teke-
miin paatoksiin alueen pilaantuneisuuden selvittdmisesta ja puhdistamisen jarjestami-
sestd voi vaatia oikaisua ja tdman jalkeen hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen.

Pakollinen vakuutus -malli toteuttaisi vahingonkarsijan nakokulmasta oikeusturvaa tehok-
kaammin, jos korvauksenhakija voisi kohdistaa korvausvaatimuksensa suoraan vakuutus-
yhti6lle, joka puolestaan voisi perid korvaussummia jalkikateisesti ensisijaiselta vastuuta-
holta. Tama edellyttaa, ettd korvauksia maksavalla organisaatiolla olisi laaja sijaantulo- ja
regressioikeus. Muussa tapauksessa hidas korvauspaatosten valmistuminen ja korvaus-
ten maksaminen voivat johtaa oikeusturvan systemaattiseen vaarantumiseen. Muutoksen
etuna olisi erityisesti se, ettd kiireiset vahingontorjuntatyo6t (jotka viranomainen yleensa
toteuttaa) voitaisiin aloittaa nopeammin, kun niiden kustannuksiin saataisiin nopea rahoi-
tus. My6s yksityisoikeudellista vahinkoa karsineiden kannalta olisi edullista, etta korvauk-
set voisi saada odottamatta vuosikausia ensisijaista vastuutahoa koskevien vastuiden sel-
vittelya. Edelld mainitun jarjestelyn toteutusta vaikeuttaa se, miten voidaan varautua nii-
hin tilanteisiin, joissa vakuutusyhtion on jo ehtinyt maksaa ennakkokorvaukset, mutta
takaisinperinndn aikana todetaan, ettei korvauksia olisi pitanyt lainkaan maksaa.

Toisaalta vakuutusmallin toiminnan ennakoitavuuteen vaikuttavat keskeisesti myos siind
sovellettavat vakuutusehdot, joiden osalta on huomioitava, etta toissijaisen vakuutuksen
sisaltoa koskevista asioista on keskeisilta osin sdadettava laissa, jotta ne sitoisivat vakuu-
tusyhtiota. Tassa suhteessa ennakoitavuutta voi rajoittaa osaltaan se, ettei kansallisessa
laissa voida suoraan vaatia vakuutusmaksujen tai vakuutusehtojen ennalta hyvaksymista
(perustuen EU-saantelyyn, ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/138/
EY vakuutus- ja jdlleenvakuutustoiminnan aloittamisesta ja harjoittamisesta (Solvenssi
1), 21. artikla). Muutoksenhaun eli jalkikateisten oikeusturvakeinojen kayton pakollisessa
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vakuutuksessa mahdollistaisi valitusosoitus, joka voitaisiin liittda vakuutuskorvausasiassa
tehtyyn paatokseen.

Asianmukaisen menettelyn varmistamiseksi sopimusperusteisen malliin toimintaa olisi val-
vottava, kdytannon toteutustavasta riippuen, joko valvontaviranomaisten itsensa toimesta
taikka valvovana tahona voisi toimia toimialan toteuttama erillinen valvontaelin. Toimialan
itsensa jarjestama toiminnan valvonta ja mahdollinen pdatdsten oikaisumenettely voidaan
kokea hyvaksyttavammaksi, toisaalta puolueettomuuden varmentaminen voi asettaa
myos haasteita oikeusturvandkokulmasta. Jalkikateisten oikeussuojakeinojen toteuttami-
seksi mallissa voisi olla valitusmahdollisuus tuomioistuimeen, mika olisi yhtaalta perustel-
tua korvauksen hakijan oikeusturvanakdkulmasta. Toisaalta valitusmahdollisuuden kaan-
tépuolena olisi valitustilanteessa lainvoimaisten rahoituspdatosten viipyminen.

4.3.9 Toteutettavuus suhteessa perustuslakiin

Toteutettavuus suhteessa perustuslakiin ymmarretaan tassa niiksi reunaehdoiksi, joita
Suomen perustuslaki asettaa arvioitavien mallien kdytannon toteuttamiselle. Tassa kes-
keisiksi lainkohdiksi on tunnistettu erityisesti ymparistoperusoikeus (PL 20 §), omaisuu-
densuoja (PL 15 §), yhdenvertaisuus (PL 6 §), kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto
(PL 121 8), vaatimus julkisen vallankdyton perustumisesta lakiin (PL 2.3, 119 ja 124 §) seka
talousarvion ulkopuolisia rahastoja koskevat erityisedellytykset (PL 87 §).

Ympéristoperusoikeudessa yhdistyvat yhtaalta kaikille kuuluva kollektiivinen vastuu
ympadristosta (20.1 §) seka toisaalta julkishallinnolle osoitettu perustuslaillinen toimek-
sianto terveellisen ympariston suojelemisesta (20.2 §). Ymparistoperusoikeuden toteutu-
minen tapahtuu ymparistolainsaddannon taytantdonpanon kautta. Taltd pohjalta ympa-
ristoperusoikeus kannustaa kehittaimaan ymparistélainsadadantda edelleen ympariston-
suojelun edistamiseksi seka toisaalta velvoittaa huolehtimaan oikeusjarjestyksen kyvysta
suojata ymparistda. Sindnsa arvioitavasta mallista riippumatta toissijaisen jarjestelman
kehittdminen voisi siis parantaa viranomaisten mahdollisuuksia torjua vahinkoja tehok-
kaasti ja ndin palvella ymparistoperusoikeuden tarkoitusta. Erityisesti vapaaehtoisuuteen
perustuvat sopimusperusteiset mallit voisivat ilmentda ympadristoperusoikeuden kollektii-
vista vastuuta ymparistdsta myo6s positiivisella, vastuullisuutta korostavalla tavalla. Ympa-
ristdperusoikeuden kannalta parhaan lopputuloksen tuottaisi ennen kaikkea malli, jonka
ympariston pilaantumista ennaltaehkaiseva vaikutus ja toisaalta varmuus siita, etta vahin-
goittunut ymparisto tulee korjatuksi, olisivat molemmat mahdollisimman suuret. Kuiten-
kin kunkin mallin kohdalla ympéaristdoikeuden perustuslaillinen toimeksianto julkiselle
vallalle konkretisoituu viimeistdaan niin, etta valtion olisi lopulta viimesijaisesti tai tadyden-
taen rahoitettava ympadristdvahingon valttamattomat korjauskustannukset.
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Ympadristoperusoikeus ndahdaan usein jannitteisessa suhteessa omaisuuden suojaan nah-
den, vaikkakin esimerkiksi monissa ymparistOasioissa ne voivat molemmat vaikuttaa vali-
tusoikeuden syntymisen taustalla yhtaaikaisesti. Omaisuuden suojan nakdkulmasta kaik-
kien mallien tehtavaksi voidaan ensiksikin lukea ymparistévahingon seurauksena vahin-
koa karsineen tahon omaisuudensuojan turvaaminen. Esimerkkina toissijaisen rahoitus-
jarjestelmdn omaisuuden suojaa turvaava tehtava tayttyisi talldin siind vaiheessa, kun
vahinkoa karsinyt taho on saanut vahingonkorvauksensa. Toisaalta omaisuuden suojaa on
syyta tarkastella laajemminkin siten, etta mallien tehokas toiminta edistaisi omaisuuden
suojan toteutumista lisaksi naapuruussuhdeoikeudellisten vaikutusten kautta. Mallin var-
mistaessa, etta ymparistd tulee puhdistetuksi myos TOVA-tilanteissa, se turvaisi esimer-
kiksi ndissa tilanteissa ympariston pilaantumisen johdosta vahinkoa karsivien kiinteistéjen
arvon sdilymista ja ndin kiinteistdnomistajien omaisuuden suojan toteutumista.

Toisaalta kollektiiviset mallit, joissa toiminnanharjoittajan vastuu kustannuksista ulotetaan
hdnen omaa toimintaansa laajemmalle, voivat muodostaa myds haasteita omaisuuden
suojan nakokulmasta. Myds takautuva lainsoveltaminen vastuunjaossa voi estyd omaisuu-
den suoja vuoksi. Erityisesti pakollisen vakuutuksen, budjetin ulkopuolisten rahastojen tai
ns. korvamerkittyihin veroihin ja maksuihin perustuvan budjettimallin suhteen olisikin tar-
ked varmistaa, etta perittavat maksut olisivat kohtuullisia (esimerkiksi toiminnan sisalta-
miin riskeihin tai toiminnan kokoon suhteutettuja) seka oikeusvarmuuden edellyttamalla
tavalla ennakoitavissa. Sopimusperusteinen malli puolestaan perustuisi ensi sijassa siihen
liittyvien toiminnanharjoittajien vapaaehtoisuuteen, joten siita ei koituisi samanlaisia valit-
todmia omaisuuden suojaan kohdistuvia vaikutuksia.

Yhdenvertaisen kohtelun vaatimus (PL 6 §) merkitsee yleista mielivallan kieltoa ja kohdis-
tuu seka lainsoveltajaan ettd lainsaatajaan laaja-alaisena harkintavallan rajoitusperiaat-
teena. Kaikkien mallien kohdalla yhdenvertaisuusnakokohtien tulisi ohjata kustannusten
kohdentumista siten, ettei esimerkiksi toiminnanharjoittajia aseteta eriarvoiseen asemaan
ilman hyvaksyttavaa perustetta. Vastaavasti korvausten maksamisessa tulee kohdella eri
intresseja ja tahoja yhdenvertaisesti. Yleinen yhdenvertaisuussaannds on otettava huo-
mioon kunkin mallin sisdltamassa julkiseen hallintotehtadvaan liittyvassa paatdksenteossa.

Kaikkien mallien suhteen on otettava huomioon myds perustuslain vaatimukset julkisen
vallankayton perustumisesta lakiin (PL 2.3 §). Valtionhallinnon toimielinten yleisista perus-
teista on saadettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttoa (PL 119.2 §).
Edelleen julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai
lain nojalla eika merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtdvia voida antaa muille
kuin viranomaiselle. Tallainen tehtavananto ei mydskaan saa vaarantaa perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia (PL 124 §). Lainkohdan sanamuodolla
on haluttu korostaa sitd, etta julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee paasaantoisesti
kuulua viranomaisille ja etta tallaisia tehtdvia voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain
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rajoitetusti. Molemmissa saannoksissa asetetut edellytykset asettavat merkittavia reuna-
ehtoja erityisesti muille malleille kuin valtion (ja kuntien) budjettirahoitukselle, joka voi-
taisiin toteuttaa pitkalti jo nykyisen valtionhallinnon jarjestyksen puitteissa. Erityisesti jul-
kisen hallintotehtdvan siirtoa koskevilla rajoituksilla onkin vaikutusta sopimusperusteisen
mallin kdyttoalaan, silla tallaisen mallin perustan olisi oltava laissa, jos halutaan, etta se
voisi toteuttaa julkiseksi hallintotehtavaksi ja erityisesti julkisen vallan kaytoksi katsottavia
toimia. Seurauksena sopimusperusteisen mallin eduksi muutoin luetut joustavuus ja kette-
ryys voivat vastaavasti vahentya.

Perustuslaissa kunnille taatun itsehallinnon myota kunnan tulee voida itse paattaa teh-
tavista, joita se itsehallintonsa nojalla ottaa hoidettavakseen (PL 121 §). Tasta lahtokoh-
dasta on sdddetty niin ikddn kuntalain (410/2015) 1 §:ssd. Kunnalle voidaan antaa tehtavia
vain lailla, eika esimerkiksi lakia alemman asteisilla sdadoksilld, ja hallinnon yksityiskohtai-
sempi jarjestaminen luetaan kunnan asiaksi. Toisaalta kunnalle ei voida laissakaan saata-
malla osoittaa mitd hyvansa tehtavia. Vakiintuneeseen eduskunnan perustuslakivaliokun-
nan tulkintakdytantoon perustuvan rahoitusperiaatteen mukaisesti kunnille osoitettavista
tehtavista ja niiden toteuttamistapaa koskevista velvoitteista sdddettdessa tulisi samalla
varmistaa, etta kunnilla on taloudelliset edellytykset suoriutua niista kdytanndssa. Itsehal-
linnon ja rahoitusperiaatteen toteutuminen edellyttavat erityisesti valtion ja kuntien bud-
jettirahoitukseen perustuvassa mallissa ndin ollen jatkuvaa tasapainottelua. Jo nykyisin
kunnat ovat viimesijaisesti vastuussa esimerkiksi JateL 74.1 §&:n mukaisen siivoamisvelvoit-
teen ja YSL 133.3 §:n mukaisen maaperan puhdistamisvelvollisuuden tayttamisesta ja itse-
hallintonsa puitteissa monet kunnat kdyttavat huomattavia summia pilaantuneen maape-
ran ja pohjaveden puhdistushankkeisiin vuosittain. Yksinomaan kuntien budjettiin nojaa-
vaa mallia kunnilla ei kuitenkaan, yksittaisia poikkeuksia mahdollisesti lukuun ottamatta,
olisi nykyisin kdytannossa varaa toteuttaa, mista syystad jo rahoitusperiaatteenkin puolesta
edellytettaisiin myos valtion lisdtukea tai taydentdvaa rahoitusta.

Budjetin ulkopuolisen rahaston perustaminen merkitsee poikkeusta talousarvion taydelli-
syysperiaatteesta ja kaventaa eduskunnan budjettivaltaa, mista syysta sellaisen perusta-
miseen on PL 87 §:std ilmenevin tavoin suhtauduttu hyvin pidattyvasti. Lailla voidaan saa-
taa valtion rahaston jattdmisesta talousarvion ulkopuolelle vain, jos valtion pysyvan tehta-
van hoitaminen sita valttamatta edellyttda. Taman edellytyksen katsotaan tayttyvan, kun
tehtdva kuuluu pysyvasti valtion hoidettavaksi eivatka budjettitalouden piirissa olevat kei-
not, kuten nettobudjetointi, monivuotinen budjetointi taikka arvio- tai siirtomaararahat
sovellu hyvin tehtavan hoitamiseen. Lisaksi budjetin ulkopuolisen rahaston perustamista
taikka téllaisen rahaston tai sen kdyttotarkoituksen olennaista laajentamista tarkoittavan
lakiehdotuksen hyvaksymiseen vaaditaan eduskunnassa vahintdaan kahden kolmasosan
enemmistd annetuista danista. Toisaalta budjetin ulkopuolisen rahastotalouden pysyva
tarve sindnsa on kuitenkin todettu perustuslain sadtamisen yhteydessd, ja Suomessa on
nykyisinkin 11 toiminnaltaan ja tarkoitukseltaan hyvin erilaista budjetin ulkopuolista
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rahastoa. Rahaston perustamisesta tai laajentamisesta aiheutuvaa eduskunnan budjetti-
vallan rajoitusta voidaan myds vahentaa erilaisilla eduskunnan paatodsvaltaa rahaston toi-
minnassa turvaavilla jarjestelyilla.?”

Rahastoon verrattuna pakollinen vakuutus on lakiteknisesti yksinkertaisemmin ja nopeam-
min toteutettavissa, silld sen perustaminen ei vaadi (eika nykyisen YVVL:n mukaisen pakol-
lisen ympdristévahinkovakuutuksen perustaminen mydskaan aikanaan vaatinut, joskin
siita sadadettiin ennen nykyisen perustuslain voimaantuloa) perustuslain saatamisjarjestyk-
sessa saadettya lakia. Mydskaan sopimusperusteiset mallit sindnsa eivat edellyta tallaista
saatamisjarjestystd, joskin niiden kayttoalaa voivat rajoittaa jo (ylla kuvatut) lailla sdata-
mista koskevat perustuslain vaatimukset.

Valtion budjettirahoituksessa tulisi niin ikdan ottaa huomioon valtiontaloutta ohjaava tulo-
jen sitomattomuusperiaate, jonka mukaisesti budjetoinnissa tulee lahtokohtaisesti pyrkia
valttamaan verotulojen lakisadteista korvamerkintda tiettyihin madrarahoihin. Kuten bud-
jetin ulkopuolinen rahasto, vahentaa tallainen kytkenta mahdollisuuksia maararahojen
vapaaseen allokointiin ja ndin ollen kaventaa eduskunnan budjettivaltaa. Télla perusteella
korvamerkittya veroa parempana vaihtoehtona nayttaytyisi yleiskatteinen vero (joka siis
tuloutettaisiin valtion budjetin maararahojen yleiseksi katteeksi), vaikkakin mallin rahoi-
tuspohjan riippuvuus vuosittaisesta, budjetin vahvistamista edeltavasta (poliittisesta) har-
kinnasta on luettavissa my0s sen toimintavakautta heikentavaksi seikaksi.

Huolimatta siitd, etta tassa kappaleessa on pitdydytty mallien kannalta keskeisiksi tunnis-
tetuissa perustuslain kohdissa, kiinnitetaan lopuksi vield huomiota muutamiin EU-lahtdi-
siin vaikutuksiin. Ennen kaikkea kaikkiin malleihin vaikuttaa ymparistopolitiikan sektorilla
EU:n ja jasenvaltioiden jaetusta toimivallasta johtuva peruslahtokohta, jossa jasenvaltiot
voivat antaa saadoksia, edellyttden, etta EU ei ole kdyttanyt toimivaltaansa tai on paatta-
nyt lakata kayttamasta sita. Toistaiseksi EU ei olekaan ryhtynyt lainsaadantotoimiin tois-
sijaisten ymparistovastuun rahoitusjarjestelmien toteuttamiseksi; esimerkiksi ymparisto-
vastuudirektiivi ei edellyta, etta jasenvaltiot yllapitdisivat pakollisen vakuutusjarjestelman
kaltaisia mekanismeja. Direktiivin 14 artiklan mukaan jasenvaltioiden tulee kuitenkin toi-
menpiteilladn edistaa taloudellisten instrumenttien markkinoiden kehittamista siten, etta
toiminnanharjoittajat voisivat vastata direktiivin mukaisista velvoitteistaan taloudellis-

ten vakuusjdrjestelmien avulla. Ndin ollen my6s ensisijaista ympdristovastuuta koskevasta
EU:n sdaadoksesta voi tulla huomioon otettavia seikkoja kehitettdessa Suomessa toissijaista
ympdristovastuuta. Kaikkien mallien osalta tulisikin erikseen huomioida toteutettavan
maksujarjestelman yhteensopivuus EU-tasoisen sdadntelyn kanssa. EU-sadntelystd voi myos

27 Nain on toimittu esim. asuntorahaston kohdalla. Se on talousarvion ulkopuolinen rahasto, jonka kaytosta edus-
kunta paattaa talousarvion yhteydessa.
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seurata rajoitteita veronkannolle valmisteveron alaisista tuotteista. Lisaksi malleissa, joihin
sisaltyisi julkista tukea, erityisesti siis valtion (ja kuntien) budjettirahoituksessa on huolella
arvioitava toteuttamiskeinojen ja EU:n valtiontukisdantelyn yhteensopivuus.

14
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4.4 Yhteenveto arvioinnista

Yhteenveto toissijaisten vastuujarjestelmien arvioinnista on esitetty alla olevassa taulukossa.

Kriteeri

Kustannusten
kohdentuminen

Aiheuttamis-
periaatteen
toteutuminen

Kattavuus

Pakollinen
vakuutus

Osin laissa médritellyille
vakuutuksenottajille (ja nii-
den asiakkaille siind maa-

rin kuin kustannusten siirta-
minen hintoihin mahdollista),
osin julkiselle vallalle (ja siten
veronmaksajille). Riippuu jar-
jestelmdn tarkemmasta rajauk-
sesta, mm. korvauskatosta ja
vastuunrajoituksista.

Ei toteudu tai toteutuu vain
rajatusti (toimialan yhteisvas-
tuu ja veronmaksajien vastuu).

Olisi mahdollista rakentaa niin,
ettd kattaisi suuren osan tapa-
uksista, mutta kaikkein suurim-
mat / harvinaisimmat tapaukset
jdvat vaistamatta ulkopuolelle
(korvauksen yldraja, vakuutus-
riskin hinnoittelun hankaluus).

Sopimusperusteinen

kollektiivinen jarjestelma

Osin sopimukseen liittyneille /
liitetyille toiminnanharjoitta-
jille (ja niiden asiakkaille siind
madrin kuin kustannusten siir-
tdminen hintoihin mahdol-
lista), osin julkiselle vallalle (ja
siten veronmaksajille). Riippuu
jarjestelmdn tarkemmasta
rajauksesta.

Ei toteudu tai toteutuu vain
rajatusti (sopimukseen liitty-
neiden yhteisvastuu ja veron-
maksajien vastuu).

Ei voi kattaa muuta kuin sel-
kedrajaiset toimialat ja niiden
motivoituneet toimijat, mut-
tei tuntemattomia tai suuria
vahinkoja.

Budjetin
ulkopuoliset
rahastot

Osin laissa médritellyille rahoi-
tuksesta vastuullisille toimin-
nanharjoittajille (ja niiden asi-
akkaille siind médrin kuin kus-
tannusten siirtaminen hintoihin
mahdollista), osin julkiselle val-
lalle (ja siten veronmaksajille).
Riippuu jarjestelman tarkem-
masta rajauksesta.

Ei toteudu tai toteutuu vain
rajatusti (toimialan yhteisvas-
tuu ja veronmaksajien vastuu).

Olisi mahdollista rakentaa niin,
ettd kattaisi suuren osan tapa-
uksista, mutta kaikkein suurim-
mat / harvinaisimmat tapaukset
jadvat vaistamatta ulkopuolelle.
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Kuntien ja
valtion budjettirahoitus

Kokonaisuudessaan julkiselle
vallalle (ja siten veronmaksa-
jille) riippuen kuitenkin osit-
tain toiminnan sijoittumisesta
ja kunnan taloudellisesta tilan-
teesta. Voi olla etenkin pienille
kunnille ylivoimainen rasite.
Kokonaisuudessaan julkiselle
vallalle (ja siten veronmaksa-
jille) riippuen kuitenkin osit-
tain toiminnan sijoittumisesta
ja kunnan taloudellisesta tilan-
teesta. Voi olla etenkin pienille
kunnille ylivoimainen rasite.

Ei toteudu (veronmaksajien
vastuu).

Periaatteessa kaikki, riippuu
rahoituksen suuruudesta.

Valtion
budjettirahoitus

Kokonaisuudessaan valtiolle (ja

siten veronmaksajille).

Ei toteudu (veronmaksajien
vastuu).

Periaatteessa kaikki, riippuu
rahoituksen suuruudesta.

Korvamerkittyyn veroon tai
maksuun perustuva
valtion budjettirahoitus

Osin laissa verovelvollisiksi
madritellyille toiminnanharjoit-
tajille (ja niiden asiakkaille siina
maarin kuin kustannusten siir-
taminen hintoihin mahdollista),
osin muille veronmaksajille riip-
puen verotasosta. Riippuu veron
tarkemmasta kohdentamisesta.

Ei toteudu tai toteutuu vain
rajatusti (toimialan yhteisvas-
tuu ja veronmaksajien vastuu).
Riippuu veron kohdennuksesta.

Periaatteessa kaikki, riippuu
rahoituksen suuruudesta.



Valtion
tdydentavan,
viimesijaisen
rahoituksen
tarve

Kustannus-
tehokkuus ja
-vaikutukset

Pakollinen
vakuutus

Kylla, tarve riippuu jérjestelman
rajauksesta. Vakuu-tuksessa
aina yldraja, jonka ylimenevit
kustannukset julkisen vallan
katettava.

Hallintokustannukset melko
vahaiset.

Maksukyky erittdin kallis
turvata.

Hitaus lisaa
hyvinvointitappioita.
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Sopimusperusteinen
kollektiivinen jarjestelma

Kylla, tarve riippuu jarjestel-
man rajauksesta. Sopimuksella
luotavassa jarjestelmdssa aina
yldraja, jonka ylimenevat kus-
tannukset julkisen vallan
katettava. Osa pilaantumista
aiheuttavista toiminnanhar-
joittajista jadnee sopimuksen
ulkopuolelle.

Hallintokustannukset vahaiset.
Maksukyvyn turvaaminen
edullista.

Yksinkertainen organisaatio.

Budjetin
ulkopuoliset
rahastot

Kylla, tarve riippuu jarjestelman
rajauksesta.

Hallintokustannukset vahaiset.
Maksukyvyn turvaaminen
edullista.
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valtion budjettirahoitus

Kylla, tarve riippuu jarjestelman
rajauksesta.

Ei hallintokustannuksia
toiminnanharjoittajille.
Maksukyvyn turvaaminen edul-
lista. Yksinkertainen malli mah-
dollistaa myds valtion toimin-
nan organisoinnin ilman suurta
hallinnollista taakkaa.

Valtion
budjettirahoitus

Kokonaisuudessaan

Ei hallintokustannuksia
toiminnanharjoittajille.
Maksukyvyn turvaaminen edul-
lista. Yksinkertainen malli mah-
dollistaa myads valtion toimin-
nan organisoinnin ilman suurta
hallinnollista taakkaa.

Korvamerkittyyn veroon tai
maksuun perustuva
valtion budjettirahoitus

Kokonaisuudessaan, mutta toi-
sin kohdennettuna kuin yleis-
katteisiin veroihin perustuvissa
malleissa.

Hallintokustannukset toimin-
nanharjoittajille vahaiset (riip-
puen kuitenkin korvamerkitystd
verosta ja sen tason mdaray-
tymisen tavasta). Maksukyvyn
turvaaminen edullista. Veron
kohdentaminen ja kokoaminen
aiheuttaa jonkin verran hal-
linnollisia kustannuksia. Nimé
voivat olla mahdollisesti mer-
kittavidkin, jos pyritdén veron
maddrdytymiseen arvioitujen ris-
kien mukaan. Verotasosta riip-
puen voi aiheuttaa kustannus-
tehottomuutta rohkaisemalla
tarpeettomiin toimenpiteisiin.



Kriteeri

Hyvaksyttavyys

(koostuu mm.
aiheuttamis-
periaatteen
toteutumisesta
jamallin toimi-
vuudesta)

Operatiivinen
toimivuus

Oikeusvarmuus
ja oikeusturvan
toteutuminen

Pakollinen
vakuutus

Vakuutusala pitad hyvin toimi-
vana. Useat tahot eivét pida toi-
mivana, silld nykyjarjestelmén
maksut suhteettoman suuria
verrattuna jarjestelmastd mak-
settuihin korvauksiin.

Hidas: rikos tai korvausoikeu-
denkdynnin lainvoimainen paa-
tos edellytys korvaukselle

Ennakoitavuus riippuu mallia
koskevan lain ja vakuutuseh-
tojen selkeydesta. Erityisend
ongelmana vaatimus ensisijai-
sen vastuun lainvoimaisesta
selvittelystd, mitd ehka voi
keventdd.

Muutoksenhaun mahdollis-
tava valitusosoitus liitettd-
vissd korvausasiassa tehtyyn
padtokseen.
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Sopimusperusteinen
kollektiivinen jarjestelma

Toiminnanharjoittajien huo-
lena mahdollinen vapaa-
matkustajuus, mahdolli-
suus jattdytyd sopimuksen
ulkopuolelle.

Riippuu jarjestelman sisal-
|6std, onko lainvoimainen paa-
tos edellytys korvaukselle.
Puhtaasti sopimusperusteinen
jarjestelmd mahdollista toteut-
taa, niin ettei paatostd voida
riitauttaa.

Ennakoitavuus riippuu pit-

kélti sopimusehtojen sisallostd,
oikeusturvan toteuttamiseksi
jarjestettdvd rahoituksen kdy-
ton valvonta joko viranomais-
ten tai erillisen sopimuspuolten
perustaman valvontaelimen toi-
mesta. Oikeusturva edellyttaisi
rahoituspdatoksista oikaisu- tai
valitusmahdollisuutta.

Budjetin
ulkopuoliset
rahastot

Hallintokustannukset vahdiset.
Maksukyvyn turvaaminen
edullista.
Toiminnanharjoittajat suh-
tautuvat epéluuloisesti rahas-
ton toiminnan laajenemi-
seen (ennaltaehkaiseviin toi-
miin ja kalustohankintoihin).
Ympéristdjdrjestot katsovat
rahastomallin toimineen hyvin
ja mahdollistavan myds ennal-
taehkdisevat toimet.

Lahtokohtaisesti nopea

Ennakoitavuus riippuu mallia
koskevan lain selkeydesta.
Myds muutoksenhakumahdol-
lisuudesta tehtyihin paatoksiin
voitaisiin sddtda samassa laissa.
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Kuntien ja
valtion budjettirahoitus

Toiminnanharjoittajat suhtau-
tuvat mydnteisesti. Osa kyse-
lyyn vastanneista tuo esille
mahdollisen moral hazard
-ongelman.

Lahtokohtaisesti nopea, ei
vaadi mahdollisesti monipor-
taista punnintaa siitd, kuuluuko
tapaus jarjestelman piiriin.
Riippuu myds sitd, miten bud-
jettirahoitus jarjestetty.

Ennakoitavuus voi kunnan
taloudellisesta kantokyvysta
riippuen olla hyvakin, mutta
kuitenkin riippuvainen budjet-
timddrdrahojen riittavyydesta.
Kunnan viranomaisen paatok-
sen liitettdvissa mahdollisuus
oikaisuvaatimuksen tekoon
sekd muutoksenhakuun.

Valtion
budjettirahoitus

Toiminnanharjoittajat suhtau-
tuvat mydnteisesti. Osa kyse-
lyyn vastanneista tuo esille
mahdollisen moral hazard
-ongelman.

Lahtokohtaisesti nopea, ei
vaadi mahdollisesti monipor-
taista punnintaa siitd, kuuluuko
tapaus jarjestelman piiriin.
Riippuu myds sitd, miten bud-
jettirahoitus jarjestetty.

Lahtdkohtaisesti ennakoita-

vin malli, joskin rahoituskyky
riippuu kuitenkin kdytossa ole-
vista budjettimddrérahoista.
Julkishallinnon sisdisiin maard-
rahojen siirtoihin ei tyypillisesti
liitetd valitusosoitusta. Sen
sijaan toimeenpanevan viran-
omaisen hallintopdatdkseen lii-
tettdvissa valitusmahdollisuus.

Korvamerkittyyn veroon tai
maksuun perustuva
valtion budjettirahoitus

Voidaan kokea toteuttavan
aiheuttamisperiaatetta parem-
min kuin yleiskatteisiin veroihin
perustuva malli.

Lahtokohtaisesti nopea, ei
vaadi mahdollisesti monipor-
taista punnintaa siitd, kuuluuko
tapaus jarjestelman piiriin.
Riippuu myds sitd, miten bud-
jettirahoitus jarjestetty.

Lahtdkohtaisesti ennakoitavin
malli, joskin rahoituskyky riip-
puu kuitenkin kdytdssa olevista
madrdrahoista. Julkishallinnon
sisdisiin maardrahojen siirtoi-
hin ei tyypillisesti liitetd vali-
tusosoitusta. Sen sijaan toi-
meenpanevan viranomaisen
hallintopdatokseen liitettavissa
valitusmahdollisuus.



Pakollinen
vakuutus
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Sopimusperusteinen
kollektiivinen jarjestelma

Budjetin
ulkopuoliset
rahastot

Kuntien ja
valtion budjettirahoitus

Valtion
budjettirahoitus

Korvamerkittyyn veroon tai
maksuun perustuva
valtion budjettirahoitus

Toteutettavuus
suhteessa pe-
rustuslakiin

Huomiota tulisi kiinnittda jar-
jestelmdn kykyyn turvata
ymparistoperusoikeuden toteu-
tumista, kustannusten (vakuu-
tusmaksujen) kohdentumiseen
yhdenvertaisesti sekd mallin
kykyyn turvata vahinkoa karsi-
neiden omaisuuden suojaa.

Erityisesti julkisen hallinto-
tehtdvan antamista muulle

kuin viranomaiselle koskevat
rajoitteet vaikuttavat kdytto-
alaan. Toisaalta vapaaehtoi-

sin sopimuksin toteutetut mal-
lit ilmentdisivat ymparistope-
rusoikeuden kollektiivista vas-
tuuta ympéristdstd positiivisella
tavalla.

Uuden rahaston perustamiselle
asetettu tiukat edellytykset;
perustettavissa vain, jos val-
tion pysyvan tehtévéan hoitami-
nen sitd valttamatta edellyttaa
ja eduskunnassa vahintdan 2/3
annetuista danista.
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Kuntien itsehallinnon lisaksi
tehtavien osoittamisessa kun-
nille on yleisesti huomioitava
kuntien talouden kantokyky

rahoitusperiaatteen mukaisesti.

Valtion budjetissa menojen
sitomattomuusperiaate puol-
taisi yleiskatteisia veroja vero-
tulojen korvamerkinnan sijaan.
Viime sijassa ymparistoperus-
oikeuden julkishallinnolle aset-
tamaa perustuslaillista toimek-
siantoa turvaava malli.

Valtion budjetissa menojen
sitomattomuusperiaate puol-
taisi yleiskatteisia veroja vero-
tulojen korvamerkinnan sijaan.
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5 Tulokset ja johtopaatokset

Hankkeessa on tunnistettu laajasta kansainvalisesta vertailuaineistosta parhaita kaytan-
tojd ja ideoita (legal transplants). Ndita oikeusvertailuun perustuvia sddntelyinnovaatioita
on sovitettu kansalliseen ymparistévastuun saantelyjarjestelmdan. Tassa luvussa kuvataan
keskeisia hankkeen tutkimustuloksia eri maiden rahoitusmalleista ja niiden vertailusta
Suomen kannalta. Tarkemmat johtopdatokset erilaisten rahoitusmallien ja yksittdisten
ohjauskeinojen kdyttdmahdollisuuksista jaavat tehtavaksi vuonna 2020 kdynnistyneessa
toissijaisten ymparistovastuiden uudistamishankkeessa (TOVA-jatkotydssa).

Teksti on ryhmitelty asiakokonaisuuksittain alalukuihin, joiden otsikot perustuvat hank-
keen tavoitteisiin.

5.1 Vaihtoehtoiset tavat toteuttaa ja rahoittaa
toissijainen vastuujarjestelma

Hankkeessa keratyn vertailuaineiston perusteella on saatu yleiskuva siitd, miten Euroo-
passa, Australiassa ja Pohjois-Amerikassa on toteutettu ja rahoitettu toissijaisia
vastuujarjestelmia:

 Kaikissa vertailumaissa toissijaisen rahoituksen jakaminen tapah-
tuu suurelta osin valtion budjetin kautta. Toissijaisen vastuun rahoit-
tamista varten kootaan monissa maissa varat erilaisilla tiettyi-
hin tahoihin kohdistetuilla maksuilla ja veroilla. Syinad budjetissa
toteutettuihin ratkaisuihin lienevat ennen kaikkea taloudelliset ja
kdytannon seikat.
¢ Valtion rooli rahoittajana perustuu vanhojen maaperan pilaan-
tumistapausten ja ymparistévahinkojen (historical pollution)
kohdalla siihen, ettei enda ole |0ydettavissa aiheuttajaa tai
muita vastuutahoja, mutta ymparistdongelmat on kuitenkin
valttamatta ratkaistava. Vanhat pilaantumistapaukset voidaan
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kustannustehokkaasti hoitaa keskitetylla valtion rahoituk-
sella ja ohjauksella, silla kustannusten perinta muilta tahoilta
edellyttaisi pitkia ja lopputuloksiltaan epdvarmoja oikeuspro-
sesseja. Useimpien maiden lainsdadannossa tiettya ajankoh-
taa vanhemmat pilaantuneet alueet on jatetty padsaantoi-
sesti valtion vastuulle ja yleensa tdma ajankohta on kytketty
modernin ympdristolainsaddanndn syntyyn.

e Uudet pilaantuneet alueet puhdistaa aiheuttaja, jonka ohella
vastuuta on usein laajennettu kohdistumaan myos alueen hal-
tijaan. Lisaksi monessa maassa viimekatinen vastuu (erityisesti
kiireellisissa tilanteissa) on kunnalla tai valtiolla. Uusia vahin-
kotapauksia koskevia toissijaisia jarjestelmia on vertailumaissa
vahan. Syyna lienee se, ettd vahinkojen maara jaa kuitenkin
verrattain vahaiseksi tehokkaan valvonnan ja lainsadadannon
johdosta. Uusien vahinkojen toissijaisten jarjestelmien kehit-
tdmiseen on tarvetta vain harvoilla riskialttiilla toimialoilla,
kuten 6ljyalalla, kaivosalalla ja ydinvoiman tuottamisessa.

Valtion rahoituksen rinnalla on erilaisia muita yksittaisia jarjestelyja,
kuten toimialakohtaisia ja ainekohtaisia rahoitusmalleja. Erityisesti
Oljyalalla on ollut muita aloja enemman erilaisia toissijaisia ratkaisu-
malleja, kuten rahastoja ja vapaaehtoisia vanhojen jakeluasemien
kunnostusprojekteja.

Yhdessdkadn vertailumaassa ei ole valtion budjetin ulkopuolista
laajaa erillista toissijaista jarjestelmaa, joka kattaisi uudet ja vanhat
vahingot, useita toimialoja jne.

Tietoa eri mallien euromdaraisista kustannuksista ja vaikutuksista ei
vertailuaineistosta noussut esiin.

Kiireellisten valvontaviranomaisen toimenpiteiden, kuten TOVA-en-
naltaehkadisytoimien rahoittaminen tapahtuu normaalin viranomai-
sen toiminnan rahoituksen puitteissa, eika vertailumaissa ole erityi-
sid rahoitusjarjestelmia naita tilanteita varten.

Vastuusdantelya edellyttavaksi ongelmaksi tunnistetaan tyypillisesti
nimenomaan maaperdn pilaantuminen ja kaivostoiminnan seu-
raukset. Sen sijaan jatehuollon laiminlydntitilanteet (kuten vaarallis-
ten jatteiden varastointi) eivat ole yhta laajasti toissijaisten rahoitus-
jarjestelyjen kohde, vaan niihin puututaan saatamalla esim. jatteen
haltijan vastuusta.

Yksityisoikeudellisten menetysten toissijainen korvaaminen ei ole
muuten aineistossa erityisemmin esilld, mutta 6ljyn aiheuttamien
vahinkojen toissijainen korvaaminen on otettu huomioon 6ljykulje-
tuksiin liittyvissa kansainvalisissa sopimuspohjaisissa jarjestelmissa
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ja myos Suomen 6ljysuojarahastossa. Lisdksi myds Kanadassa ja
my&s USA:n erdissa osavaltioissa on rahastoja vahinkojen korvaami-
seksi. Painopiste sdantelyssa on julkisoikeudellisessa vastuussa eli
ympadristdongelmien poistamisessa ja torjunnassa, mika tosin valil-
lisesti turvaa jossain maarin myos yksityisten taloudellista asemaa,
silld ympariston puhdistaminen kaytadnnossa vahentaa yksityisille
aiheutuvien menetysten maaraa.

e Toissijaisen vastuun kdyttdala vaihtelee vertailumaissa osin sen
perusteella, miten laaja on ensisijaisen vastuun (ml. vakuudet)
soveltamisala.

e EU-tasolla ei ole vireilla laaja-alaisia toissijaisen vastuun uudistus-
hankkeita, tosin erdat jasenvaltiot ovat tehneet ehdotuksia ymparis-
tovastuudirektiiviin liittyvista kansainvalisista rahastomalleista.

5.2 Vertailumaiden parhaiden kaytantojen
sovittaminen Suomeen

Hankkeessa keratysta vertailuaineistosta on tunnistettu keskeiset kdytdssa olevat kollektii-
visen vastuun rahoitusmallit ja arvioitu niiden kayttdkelpoisuutta Suomen kannalta. Kyse
on budjettiperusteisen toissijaisen vastuun, sdddosperusteisen aiheuttajien kollektiivisen
vastuun sekd sopimusperusteisen aiheuttajien kollektiivisen vastuun malleista.

A. Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Tama malli koostuu kahdesta elementistd, jotka molemmat voidaan toteuttaa useam-
malla tavalla. Toisaalta kyse on siitd, miten varat valtion budjetista jaetaan, ja toisaalta siita,
miten varat budjettiin kootaan. Yleiskatteisessa budjettirahoituksessa kustannukset koh-
distuvat kaikkiin veronmaksajiin, kun taas verotulojen korvamerkintaan perustuvassa
rahoituksessa ne voivat kohdistua rajatumpaan maksajaryhmaan. Kaikissa vertailumaissa
valtion budjettirahoitus on keskeinen toissijaisen vastuun rahoittamisen muoto.

Rahoituslahteenad oleva vero tai maksu voi olla korvamerkitty, mika tarkoittaa sitd, ettd on
ennakolta paatetty, ettd varat kaytetadn nimettyyn tarkoitukseen. Useassa vertailumaassa
on kaytossa valtion budjettiin sisdltyva maararaha, johon kanavoidaan tulopuolelle kaa-
topaikkakasittelysta perittava jatevero (Itdvalta, Flander, Ranska). Lisdrahoituksena voi-
vat olla esim. ymparistorikoksien oikeuskasittelyn yhteydessa valtiolle konfiskoidut varat
(Kanada). Valtio voi rahoittaa budjetin kautta vanhojen kaivosten kunnostamista kera-
ten varat mineraalien ottomaksuilla (Etela-Australian royalty, USA hiilitonnimaksu) ja/tai
uusilta kaivoksilta perittavalla (prosenttimuotoisesti maaraytyvalla) kaivosmaksulla, jonka
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tulot valtio kdyttaa vanhojen kaivosten sulkemiseen (Australiassa Pohjoisterritorio ja Lan-
si-Australia). Seuraavassa budjettiperusteisen toissijaisen vastuun arviointi on kuitenkin
keskittynyt ensi sijassa yleiskatteisiin veroihin ja maksuihin perustuvaan jarjestelmaan.

Arvio soveltuvuudesta Suomen kansalliseen ymparistovastuun jarjestelmaan:

Nykytilanne Suomessa rakentuu 0ljysuojarahastosta korvattavia pienia 6ljyvahinkoja
lukuun ottamatta budjettiperusteisen mallin varaan siten, etta toimia on rahoitettu yleis-
katteisin veroin. Valtiolla on budjetissaan ns. ymparistotydmaararahoja, joista rahoitetaan
jatehuollon laiminlydntien korjaamisen ohella my&s muita valttamattomia ympariston
puhdistamistoimia. Varojen jakomekanismi on siten kdytanndssa jo olemassa, joten mal-
lin laajentamisessa olisi kyse lahinna varojen jakamisen perusteiden lisddmisesta ja jaetta-
van rahoituksen kasvattamisesta. Varsinaisia organisaation muutoksia ei tarvittaisi. Yleis-
katteisiin veroihin perustuva budjettirahoitus on yksinkertainen ja selked malli, joka jous-
taa maksujen kerdamisen ja korvaustarpeen suhteen eikd aiheuta suuria hallinnollisia
lisakustannuksia.

Jos budjettirahoituksen yhteytta esimerkiksi tiettyyn toimialaan tai toimintaan halutaan
jatkossa korostaa, niin harkittavia toteutustapoja voisivat olla esimerkiksi erilaiset ns. kor-
vamerkityt verot tai maksut. Niiden kokoaminen voisi kohdistua jatteiden tuottamiseen tai
kasittelyyn, joihin voitaisiin kytkea lisamaksuja. Haasteena on kustannusten kohdentami-
nen. Kustannusten kohdentamisen voisi toteuttaa esimerkiksi siten, etta kaivostoiminnan
yhteydessa maksut perustuisivat tuotantomaariin tai liilketoiminnan tulokseen, joista ensin
mainitun etuna on, ettei kirjanpidollisilla toimilla voida haivyttaa taloudellista tulosta.

Toisaalta Suomessa on suhtauduttu varsin varauksellisesti verotulojen korvamerkintaan
siitd syysta, etta korvamerkittyjen verojen kayton laajetessa paljon, seurauksena voi olla
valtion rahoituspohjan rapautuminen, kun esimerkiksi sosiaali- ja terveysmenoille ei ole
|6ydettavissa korvamerkittdvaa rahoituslahdettd. Verotulojen korvamerkinnan ongelmaksi
voi muodostua kustannustehottomuus siksi, etta korvamerkityt tulot kerataan vuosittain,
vaikka jonain vuonna todellista tarvetta ei ilmenisikdan. Rajallisesti kdytettyna verotulojen
korvamerkinta voisi olla toimiva vaihtoehto, joskin talloin kokonaismaaraltaan vahaisten
verotulojen kokoamisesta voi aiheutua suhteettoman suuri hallinnollinen taakka. Lisaksi
jos veroja kerataan kovin rajallisesti, rahoituksen riittdvyys voi muodostua ongelmaksi. Tie-
tyissa maarin budjetissa toteutetun mallin haasteisiin on mahdollista vastata kdyttamalla
korvamerkittyja verotuloja vastaavaa siirtomaararahaa, jolloin vanhentuvasta siirtyvasta
madrdrahasta kdyttamatta jaaneet rahat voitaisiin budjetoida uudelleen ja kertyneiden
varojen ylimeneviin kustannuksiin varautumiseksi voitaisiin toteuttaa rajattu (maaraaikai-
nen) veronkorotusoikeus.
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Yleiskatteisen budjettirahoituksen hyddyt liittyvat erityisesti sen hallinnolliseen kevey-
teen. Taman hyddyn toteutuminen voi vahentya sita mukaa, mita raskaammaksi mahdolli-
sesti kdytettava korvamerkintatapa hallinnollisessa mielessé muodostuu. Korvamerkinnan
kayttod budjettirahoituksessa voi kuitenkin tarkoin kohdennettuna vahvistaa kokemusta
aiheuttamisperiaatteen toteutumisesta. Vastaavasti yleiskatteinen budjettiperusteinen
rahoitus ei toteuta aiheuttamisperiaatetta kuin korkeintaan yleisena yhteiskunnan yritys-
toiminnalle hyvaksyman riskin viimekatisena kattamisena.

B. Sdddasperusteinen aiheuttajien kollektiivinen vastuu

Mallissa on kyse valtion budjetin ulkopuolisesta rahoitusjarjestelmastd, jota voi yllapi-

taa joko valtio tai yksityinen taho (yksittdiset yritykset yhdessa, toimiala tai vakuutusyh-
tiot ym.). Perustaminen on tehtava lainsaadannolla. Jarjestelmasta voidaan maksaa perus-
tamisen yhteydessa tehtdvasta paatoksesta riippuen yksityisoikeudellisten vahinkojen
korvauksia ja/tai julkisoikeudellisiin velvollisuuksiin liittyvia korvauksia.

Mallista on saatu kdytannon kokemuksia eri vertailumaissa. Aiemmin erdissa maissa on
ollut korvausrahastoja, jotka sittemmin on lakkautettu (Flanderissa ja Hollannissa). My&s
Ruotsissa on lakkautettu pakollinen toissijainen puhdistamis- ja korvausvakuutus. Edel-
leen on olemassa useita 6ljyvahinkoja korvaavia rahastoja (mm. USA, Kanada ja Suomi)
seka muita vahinkoja kuin 6ljyvahinkoja varten Suomen pakollinen toissijainen vakuutus-
jarjestelma. Ruotsissa on ehdotettu julkisoikeudellista valtion hallinnoimaa ymparistora-
hastoa, johon kaikki ilmoitus- ja lupavelvolliset toiminnanharjoittajat maksaisivat maksuja
ja joka rahoittaisi kunnostamisen tilanteissa, joissa vastuutaho ei siihen kykene.

Arvio soveltuvuudesta Suomen kansalliseen ymparistovastuun jarjestelmaan:

Mallista on Suomessa kokemuksia, silla siihen perustuvat nykyinen 6ljysuojarahasto ja
pakollinen ymparistovahinkovakuutus. Niiden tulevaisuudelle on monta vaihtoehtoa: ne
voidaan esimerkiksi sdilyttad, lakkauttaa yhdessa tai erikseen ja kokonaan tai osin taikka
ne voidaan yhdistaa taikka niitd voidaan laajentaa (PL 87 §:ssa sdddettyjen edellytysten
tayttyessa).

Rahastomallilla on yksi selked etu pakolliseen vakuutusmalliin verrattuna. Vakuutus-

malli soveltuu erittdin heikosti siina toissijaiselle ymparistovastuulle tyypillisessa tilan-
teessa, jossa vuotuisten korvattavien vahinkotapausten maaraa ei pystyta tarkasti enna-
koimaan. Tastd seuraa se ongelma, ettd vakuutusmaksuja on perittdva varmuuden vuoksi
enemman kuin niita lopulta tarvitaan. Nain ollen vakuutusmalli edellyttaa tarpeeksi katta-
vaa varomarginaalia, jotta korvauksia varten olisi aina tarpeen vaatiessa riittavasti varoja
sen varalta, ettd korvattavia vahinkoja tapahtuu. Jos vahinkoja ei tapahdu, eivat vakuu-
tusjarjestelmaan keratyt varat kuitenkaan saily jarjestelman sisalla vuodesta toiseen siten,
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ettd ne olisivat kdytettavissa my6hempana ajankohtana.Tuloksena on esimerkiksi se, etta
pakolliseen vakuutusjarjestelmaan on Suomessa (ja samoin aiemmin Ruotsissa) peritty
jopa 100 euroa maksuja jokaista jarjestelmasta korvattua euroa kohti. Tatd ongelmaa ei
aiheudu rahastojarjestelmassa, silla sen toimintaa on helpompi mukauttaa muuttuviin tar-
peisiin kuin vakuutusjarjestelman toimintaa. Lisaksi siihen koottuja varoja voidaan rahas-
toida vuodesta toiseen.

Kuten edelld jo todettiin, Suomen nykyisesta vakuutusjdrjestelmassa maksetaan erittdin
vahan korvauksia suhteessa siind kerattyihin vakuutusmaksuihin. Korvausten vdhaisyys
johtuu kahdesta tekijasta, yhtaalta Suomessa ei yksinkertaisesti tapahdu enempada nykyi-
sen vakuutuslainsdadanndn soveltamisalaan kuuluvia onnettomuuksia, ja toisaalta vakuu-
tuslaissa on useita rajoituksia korvausten maksamiselle. Tassa suhteessa esimerkiksi rahas-
tomallilla on edellytykset paasta parempaan kattavuuteen, silla rahastomallin soveltami-
sala ja korvausedellytykset on mahdollista madaritella soveltuvuudeltaan laajemmiksi.

Rahasto ja pakollinen vakuutus ovat molemmat itsenaisia jarjestelmia, joiden rahoitus
perustuu tietyltd ryhmalta perittyyn veroon tai maksuun. Tosin budjetin ulkopuoliseenkin
rahastoon voidaan tulouttaa yleiskatteisin veroin kerattyja varoja, jolloin rahoitusrasite ei
kohdistu rajattuun ryhmaan toimijoita.

Molemmat mallit aiheuttavat varojen kokoamiskustannusten lisaksi myds organisaatiosta
aiheutuvia hallinnollisia kustannuksia. Hallintokustannukset ovat niissa samaa suuruus-
luokkaa, jos kyse on erillisestd organisaatiosta. Rahastomallissa kustannustehokkuutta voi-
daan parantaa liittamalla mahdollisten uusien rahastojen hallinto jo olemassa olevan 6ljy-
suojarahaston hallinnon piiriin. Perustuslaki tosin asettaa tiukat edellytykset myds ole-
massa olevien budjetin ulkopuolisten rahastojen tai niiden kayttotarkoituksen olennaiselle
laajentamiselle.

Niin vakuutus- kuin rahastomallillekin perustuvista jarjestelmista syntyvat kustannukset
voidaan kohdentaa riskialttiiksi arvioiduille toimialoille tai toiminnoille, jolloin niiden voi-
daan kokea toteuttavan aiheuttamisperiaatetta yleiskatteisiin veroihin perustuvaa budjet-
tirahoitusta paremmin. Mita tarkemmin vakuutus- tai rahastomaksut pyritdan asettamaan
vastaamaan toiminnan arvioituja riskeja, sitda suuremmiksi todenndkdisesti muodostuvat
kuitenkin myos jarjestelmén hallinnolliset kustannukset.

C. Sopimusperusteinen aiheuttajien kollektiivinen vastuu

Toiminnanharjoittajat voivat toteuttaa vapaaehtoisesti omia rahoitusjarjestelyita, joilla
toissijaisesti otetaan hoidettavaksi maksukyvyttdmien tai tuntemattomien tahojen aiheut-
tamia pilaantumistilanteita. Sopimusperusteiset kollektiivisen vastuun jarjestelmat eroa-
vat saddosperusteisista kollektiivisen vastuun jarjestelmista siis ensi sijassa siten, etta
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ensiksi mainittujen perusta on vapaaehtoisuudessa. Kyseessa voi olla esimerkiksi jonkun
toimialan perustama rahasto, josta rahoitetaan alan yritysten pilaaman maaperan puh-
distamista. Joissakin vertailumaissa tallaisia jarjestelyja on ollut useita, kuten kemiallis-
ten pesuloiden pilaaman maaperdn puhdistamisohjelma (Flanderi, Alankomaat), rahasto
huoltoasematoiminnan pilaaman maaperan puhdistamisohjelmalle, rahasto autokorjaa-
mojen pilaaman maaperan puhdistamisohjelmalle ja rahasto lammitysoljysailiovuotojen
pilaaman maaperan puhdistamiseksi (Flanderi). Liséksi vanhojen polttoaineen jakeluase-
mien ja huoltoasemien kunnostushankkeita on toteutettu useissa maissa (Suomi, Ruotsi,
Tanska, Alankomaat).

Arvio soveltuvuudesta Suomen kansalliseen ymparistovastuun jarjestelmaan:

Suomessa 0Oljyala on toteuttanut useita sopimusperusteisia pilaantuneen maaperan puh-
distamisohjelmia, jotka ovat olleet kustannustehokkaita ja tuloksellisia. Jos sopimusperus-
teista mallia halutaan hyodyntaa laajemmin, aloitteen siita voisi tehda julkishallinto tai toi-
minnanharjoittajat. Sopimisille sindnsa ei ole lainsaadanndllista estettd, mutta sikali kun
jarjestelyyn sisdltyy julkisen vallan kdytt6a, huomioitaviksi tulevat perustuslaissa asetetut
edellytykset julkisen vallan kaytolle ja julkisen hallintotehtavan siirrolle.

Sopimusperusteisten mallien etuna valtion nakékulmasta on niiden itseohjautuvuus ja
alan toimijoiden kannalta kustannustehokkuus ja joustavuus. Nama seikat kuitenkin riip-
puvat olennaisesti mahdollisen jarjestelman yksityiskohtaisesta toteutustavasta seka kus-
tannusten jaosta sen sisalla.

Haasteita on useita. Miten saadaan kaikki alan toimijat mukaan perustaltaan vapaaehtoi-
seen jarjestelmdan? Sen ulkopuolelle jaaminen voi johtaa vapaamatkustusongelmaan, jol-
loin osa jarjestelmdan osallistuvien toimijoiden intresseissa olevista hankkeista ei saakaan
riittdvaa rahoitusta taikka vahingon aiheuttaja ei valttamatta olekaan osallistumassa jar-
jestelman kustannuksiin. Lisaksi viranomaisten voi olla vaikea valvoa sitd, etta toimijoiden
itse toteuttama jarjestely noudattaa lainsaadannon edellyttamaa riittavaa ymparistonsuo-
jelun tasoa seka ottaa esim. kilpailuoikeudelliset seikat huomioon. Osapuolten tasavertai-
set vaikutusmahdollisuudet eivat mydskaan valttamatta toteudu vapaaehtoisessa jarjes-
telyssa. Viimeksi ohjelmaan mukaan liittyvien ja pienten toiminnanharjoittajien nakdkul-
masta toteutus voi vaikuttaa kustannustehottomalta tai epaoikeudenmukaiseltakin ilman,
etta heilla valttamatta on mahdollisuutta vaikuttaa jarjestelman toteutukseen. Sopimus-
perusteisen mallin toimijoille tarjoamat edut toteutuvatkin varmimmin jarjestelya perusta-
massa olleiden ja muutoin vaikutusvaltaisimpien toimijoiden kohdalla.

Kun rahoitusmalli ja siihen perustuva useiden kohteiden kunnostusohjelma perustuu

sopimukseen, ei ympdristoviranomainen puutu sen toimintaan oma-aloitteisesti. Lain-
saadannolla on silti vaikutusta sopimusjarjestelyihin, silla niilla ei Iahtékohtaisesti voida
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poistaa tai muuttaa lakisaateista julkisoikeudellista ympdristovastuuta, kuten esimerkiksi
YSL 133 §&:n mukaista puhdistamisvastuuta. Lisaksi ympdristdviranomainen voi vaikuttaa
yksittdisten kunnostushankkeiden puhdistamistavoitteisin ja teknilliseen toteutukseen,
kun hankkeen toteuttamissuunnitelma hyvaksytaan ymparistéluvassa tai vastaavassa
hallintopaatoksessa.

Kilpailulainsaddanto voi jopa estda tai asettaa rajoituksia sopimusmallin soveltamiselle,
mutta sen vaikutus riippuu kunkin sopimusjarjestelyn tarkemmasta sisallosta.

Sopimukseen perustuvasta toissijaisesta rahoitusjarjestelmasta syntyvat kustannukset voi-
daan kohdentaa riskialttiiksi arvioiduille toimijoille, jos nama saadaan liittymaan jarjestel-
maan. Talldin jarjestelmdn voidaan kokea toteuttavan aiheuttamisperiaatetta yleiskattei-
siin veroihin perustuvaa budjettirahoitusta paremmin. Mita tarkemmin maksut pyritaan
asettamaan vastaamaan toiminnan arvioituja riskeja, sita suuremmiksi muodostuvat kui-
tenkin jarjestelman hallinnolliset kustannukset.

5.3 Kollektiivisen vastuun rahoitusmallien vertailu

Hankkeessa on vertailtu kerdtystd vertailuaineistosta tunnistettuja keskeisia kollektiivisen
vastuun rahoitusmalleja kayttaen keskeisiksi tunnistettuja kriteereja. Vertailun tuloksien
perusteella on tehty paatelmia rahoitusmalleista ja mallien valilla tunnistetuista eroista.
Suurimpia eroja mallien valilla on suhteessa aiheuttamisperiaatteen toteuttamiseen, katta-
vuuteen, kustannustehokkuuteen ja hyvaksyttavyyteen.

Mallin kykyyn toteuttaa aiheuttamisperiaatetta vaikuttavat:

Malleissa on eroja sen suhteen, miten laheinen yhteys niiden kustannusten maksajilla/
rahoittajilla on kustannusten aiheutumiseen. Kun toissijaisen vastuujarjestelman kustan-
nusten maksajana on veronmaksaja (joko valtion tai kunnan), on kausaaliyhteys hanen
oman toimintansa ja ympariston pilaantumista aiheuttavan toiminnan valilla olematon,
silla veronmaksajalla ei ole mitdan tekemista toiminnan kanssa. Hiukan laheisempi kau-
saaliyhteys syntyy, kun erilaisten riskeja aiheuttavien aineiden/kemikaalien kayttajilta peri-
taan maksua, jolla kootut varat kdytetaan kyseisen aineen riskien poistamiseen. Tosin voi-
taneen myos perustellusti kysyd, onko esim. tietyn alan sisdinen vastuu vastuunjaollisesti
oikein eli ovatko esimerkiksi tietyn toimialan asianmukaisesti toimivat yritykset vastuussa
saman toimialan vahinkoja aiheuttavien yritysten toiminnasta.
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Osin mallien véliset erot aiheuttamisperiaatteen toteuttamisessa pohjautuvat eroihin
aiheuttajan kasitteen tulkinnassa seka aiheuttajan vastuun ensisijaisuudelle annetulle
painoarvoille.

Kaytannossa kokemuksella aiheuttamisperiaatteen toteutumisesta voi kuitenkin olla
suurta merkitystd malliin perustuvien ohjauskeinojen hyvaksyttavyyden kannalta.

Mallin kattavuuteen vaikuttavat:

e Budjettiperusteisen mallin kattavuus riippuu siitd, mita sen laajuu-
desta on paatetty poliittisessa paatoksentekoprosessissa.

e Saadosperusteinen kollektiivinen vastuumalli kattaa ne vahinkoti-
lanteet, jotka mallia koskevassa laissa saddetdaan sen vastattavaksi.
Vakuutusmallin kohdalla kattavuuden juridinen maarittely lainsaa-
tamisvaiheessa on vaikeampaa kuin muiden kohdalla, silla vakuut-
tamistoiminta edellyttad vakuutusmatemaattisista syista aina enna-
kolta tehtya tarkkaa riskien tunnistamista ja maarittelya.

* Toimialakohtaisten sopimusmallien kattavuus on jo Idhtokohdil-
taan rajallisempi. Niihin ei voida pakottaa vastentahtoisia toimijoita
(ns. vapaamatkustajia) eika tuntemattomien aiheuttamien vahin-
kojen kattaminen tulisi kdytanndssa kyseeseen. Sopimusperustei-
sessa mallissa kattavuus edellyttdisi koko relevantin toimialan riitta-
vaa osallisuutta. Talloin kattavuus vaatisi hallittavissa olevaa maaraa
sellaisia toimijoita, jotka kaikki jakavat yhteisen tahtotilan ja joiden
osuus kaikista toimialan toimijoista olisi riittavan suuri. Ndin ollen
sopimusperusteiseen malliin soveltuisivat todenndkdisesti vain
melko harvat toimialat.

Mallin kustannuksiin ja toiminnan kustannustehokkuuteen vaikuttavat:

Suurin mallien valinen ero syntyy siitd, millaisia kustannuksia mallin maksuvalmiuden ylla-
pidosta aiheutuu, kun varaudutaan tulevia vahinkotapauksia varten. Ymparistovahinko-
jen lukumaarag, vakavuusastetta ja kustannuksia ei pystyta ennakolta tarkasti arvioimaan,
joten varoja on oltava enemman kuin mita niita lopulta tarvitaan. Tahan epavarmuu-

teen varautuminen maksaa varsin vahan erityisesti yleiskatteisiin veroihin perustuvassa
budjettimallissa tai budjetin ulkopuolisessa rahastomallissa, mutta sen sijaan vakuutuk-
sessa kustannukset ovat hyvin suuret. Vahingottomana ajanjaksona keratyt vakuutustu-
lot muuttuvat vakuutusyhtididen tuloksi tai paatyvat jarjestelman yllapidon (esim. jdlleen-
vakuutus) kustannuksiin, toisin sanoen ne eivat juuri lainkaan jaa kerryttamaan vakuu-
tusmallin maksuvalmiutta vahinkotilanteissa. Taman seurauksena nykyisin toimineen
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vakuutusmallin maksutulojen ja korvausmenojen suhde (hy&tysuhde) on ollut vain yhden
prosentin luokkaa.

Mallin hallintokustannukset perustamisvaiheessa riippuvat siitd, perustetaanko erilli-

nen organisaatio vai tukeudutaanko jo olemassa olevaan. Yleiskatteiselle budjettirahoi-
tukselle riittda valtion jo olemassa olevan hallinnon osana toimiva organisaatio, joten

se on malleista hallinnollisesti kevein. Perustamisvaiheen jalkeen varsinaiset organisaa-
tion yllapitamisen hallintokulut ovat rahasto- ja vakuutusmalleissa ldhtokohtaisesti samaa
suuruusluokkaa.

Korvausten maksamisessa vakuutusmalli on hitain erityisesti silloin, kun ensisijaisen vas-
tuun poissulkemisesta on ensin saatava lopullinen varmuus, mika kdytannossa voi edel-
lyttda lainvoimaisia tuomioistuinpaatoksia useammassa oikeusasteessa. Vakuutusjarjestel-
man luonteesta johtuen seurauksena voi olla monen vuoden viivastys korvausten maksa-
misessa. Tama hitaus voi aiheuttaa my0s vilillisesti lisakustannuksia, jos ympadriston tilan
heikkeneminen jatkuu kunnostustéiden viivastyessa. Toisaalta vakuutusmallin toiminta
talta osin olisi ehka tehostettavissa esimerkiksi vakuutusyhtion sijaantulo- eli regressioike-
udella korvausprosessissa.

e Kaikkien mallien kohdalla hyvaksyttavyytta nayttaisi selittavan
rahoituksen kerddamisen oikeudenmukaisuus ja siind erityisesti kyt-
kos aiheuttamisperiaatteen koettuun toteutumiseen. Talla perus-
teella ns. kollektiivisen aiheuttajan vastuun mallit (sadddsperustei-
set seka sopimusperusteiset) koetaan helposti hyvaksyttavampana
kuin julkiselle (yleiskatteiselle) budjettirahoitukselle perustuvat rat-
kaisut. Toisaalta hyvaksyttavyytta toiminnanharjoittajien nakokul-
masta vastaavasti heikentaa se seikka, ettd naissa vastuun malleissa
tietyn alan yrityksilla on harvoin keinoja puuttua muiden alan toimi-
joiden toimintatapoihin.

e Lisdksi mallin arvioitu kustannustehokkuus voi vaikuttaa sen hyvak-
syttavyyteen. Osaltaan tdma heikentaakin erityisesti nykyisen kaltai-
sen vakuutusjarjestelmdn yhteiskunnallista hyvaksyntaa.

Valtion taloudellisen vastuun merkityksesta:

e Kaytannossa valtion taholta tuleva rahoitus voi olla joko erillinen
toissijainen jdrjestelma tai muita malleja tdydentavaa rahoitusta.

e Riippumatta siitd, mika toissijaisen vastuun rahoitusmalli valitaan,
valtion rahoitusmahdollisuutta tullaan tarvitsemaan ainakin mah-
dollisten suurvahinkojen varalta.
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Kokoavia nakemyksia:

Yleisesti ottaen valtion yleiskatteisiin veroihin perustuva budjettirahoitus on hallinnolli-
sesti kevein, selkein ja tehokkain malli, joka on sovellettavissa laajasti ja toimialasta riippu-
matta. Sen hyvaksyttavyytta (danestajien/veronmaksajien) kannalta voi kuitenkin heiken-
tda hyvin etdiseksi (jopa olemattomaksi) koettu yhteys siihen, etta veroilla katetaan ympa-
ristoriskeja aiheuttavien toimialojen toissijaista vastuuta.

Suomessa ja muualla saatujen kokemusten pohjalta budjetin ulkopuolinen rahastomalli
on soveltunut erityisesti 6ljytuotteiden tuotannon, kdyton ja kuljetusten yhteyteen, jossa
kustannukset on voitu peria harvoilta suurilta toimijoilta, kohdentaa tarkasti ja rahoi-
tuksen kerdadminen ndin hoidettu tehokkaasti. Suomessa tdma malli on my6s turvannut
hyvan torjuntavalmiuden o6ljyvahinkojen varalta.

Vakuutusmalliin perustuvaan jarjestelmaan liittyy suuria maksuvalmiuden yllapidon kus-
tannuksia, joita muissa malleissa ei ole. Myds sen operatiivinen toimivuus on muita malleja
hitaampi, mista voi aiheutua kasvavia hyvinvointitappiota.

Toiminnanharjoittajien keskindiseen sopimukseen perustuva jarjestelma onnistunee vain
harvoilla aloilla ja lisdksi sen toiminta edellyttda sekin viranomaisten suorittamaa seuran-
taa tai valvontaa.

Julkisoikeudellisten vastuiden rahoittaminen on etusijalla kaikkialla. Yksityisoikeudellisten

korvausten rahoittamiseksi toimivia malleja on vahan, vaikkakin my®ds niitd on vuosien var-
rella kokeiltu vertailumaissa erilaisissa yhteyksissa.
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Vaihtoehtoiset tavat rahoittaa ja organisoida TOVA-jarjestelma on kootusti esitetty seuraa-
vassa kaaviossa. (kuva 4).

Jarjestamisesta koituvat kustannukset suhteessa mallin kattavuuteen:

=
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Edellytykset toteuttaa aiheuttajien
kollektiivista vastuuta.

Hallinnolliset
kustannukset ovat pienet.

Kuva 4. Vaihtoehtoiset tavat rahoittaa ja organisoida TOVA-jarjestelma.
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5.4 Ymparistovastuuseen liittyvien
kasitteiden selkeyttaminen

Hankkeen tavoitteena on ollut selkeyttad ympadristovastuuseen liittyvia kasitteita ja tas-
mentaa niiden keskinaisia yhteyksia. Tassa yhteydessa on todettu, etta kasitteiden maa-
ritelmat eivat voi olla lopullisia tai tyhjentavia, vaan niiden sisélto ja sen tulkinta kehittyy
ajan myota. Kasitteet eivat myoskadn ole erillisia ilmioitd, vaan ne kuuluvat laajaan oikeu-
dellisten kasitteiden verkostoon, jossa myos lahikasitteiden sisdlto ja madritelmat on otet-
tava huomioon.

Edella selostettu huomioon ottaen hankkeessa on tunnistettu ymparistdvastuusaantelyn
avainkasitteet ja analysoitu niitd. Tarkeimpina kasitteind nousivat esiin: ympdristdvastuu
eri muodoissaan, aiheuttajan vastuu, laajennettu aiheuttajan vastuu (Extended Liability),
aiheuttajien kollektiivinen vastuu seka toissijainen vastuu toimenpiteista ja kustannuk-
sista. Ympadriston tilan muuttamista parempaan suuntaan voidaan kuvata useilla kasitteilla.
Toissijaisen rahoituksen mydntaminen edellyttaa myos sellaisia asianmukaisia maaritelmia,
joiden avulla tunnistetaan alkuperdisen vastuullisen maksukyvyttomyyden ja puuttumisen
merkitys eri tilanteissa.

Kéasiteanalysoinnin yhteydessa useiden kasitteiden kayttotavassa ja sisallossa on havaittu
vaihtelevuutta, jopa epdjohdonmukaisuutta. Kasitteiden kayttoon TOVA-jatkotydssa tulisi
kiinnittaa erityista huomiota ja mahdollisimman tarkasti maaritella kulloisessakin kayt-
toyhteydessa kasitteiden tarkoitettu sisaltd. Esimerkiksi ymparistévastuun ulottuvuuksista
keskusteltaessa ja ympadristovastuuta tasmentavissa lain maaritelmissa on usein tarpeen
eritella varsin tarkasti, millaisia velvoitteita vastuulla tarkoitetaan vai onko kyse vain kus-
tannusvastuusta, millaisia toimenpiteita vastuun perusteella edellytetdan tehtavaksi, keita
velvollisuudet koskevat jne. Kdsitemaaritelmien ohella tarkeita ovat myds ne yleiset peri-
aatteet, jotka ovat toimimisvelvoitteiden ja kustannusten kohdentamisen taustalla. My&s
ne edellyttavat tapauskohtaista tarkempaa analyysia sekd TOVA-jatkotydssa ettd oikeustie-
teessa. Esimerkkina laajennetun aiheuttajan vastuun kdsite voi auttaa tunnistamaan mah-
dollisia uusia toimenpiteistd vastaavia tahoja. Aiheuttajan kollektiivisen vastuun kasitteen
avulla voidaan tunnistaa eri toimialoilla rahoitusmahdollisuuksia.

5.5 Muita havaintoja jatkotyossa huomioon otettaviksi

Hankkeen aikana keratysta vertailuaineistosta on edella selostetun lisaksi tehty muita-

kin havaintoja vertailumaissa kdytdssa olevista toissijaista vastuuta tukevista taloudelli-
sista, hallinnollisista ja oikeudellista ohjauskeinoista. Ne saattaisivat olla Suomessakin kayt-
tokelpoisia keinoja tukea toissijaisen vastuujarjestelman toimintaa tai estaa tilanteiden
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paatymista sen piiriin. Tassd jaksossa ndma keinot on esitetty ehdotuksina lisaselvitystar-
peista perusteluineen siten, etta ensin lyhyesti kuvataan Suomen nykytilaa, toiseksi teh-
daan lisaselvitysehdotus ja kolmanneksi esitetadn ehdotukselle perusteluita. Kunkin lisa-
selvitysehdotuksen taustana ollut vertailumaa on mainittu sulkeissa ehdotuksen paat-
teeksi ennen perusteluita.

Rinnastamista koskevien saannosten uudistaminen

Nykytila: YVL:n mukainen korvausvelvollisuus ympdristovahingon johdosta voi olla toi-
minnan varsinaisen harjoittajan lisaksi my6s tahan rinnastettavissa olevalla taholla. Edel-
leen YSL ja JateL sisaltavat jo nykyisin haltijan toissijaista vastuuta koskevat sdannokset,
joiden soveltamisalan laajentaminen olisi mahdollista. Talloin mahdollisten vastuullisiksi
katsottavien tahojen lukumaaran kasvu voisi edesauttaa maksukykyisen vastuutahon 16y-
tymista yksittdisessa TOVA-tilanteessa.

Lisaselvitysehdotus. Selvitetdadn, voidaanko lakisaateista toissijaisen vastuutahon (kuten
nykyisin alueen ja kiinteiston haltijan) toimimisvelvollisuutta laajentaa esimerkiksi rinnas-
tussaannokselld, jossa pilaantuneen maaperan puhdistamisvastuuta laajennettaisiin katta-
maan haltijaan rinnastettavat tahot (Australia).

Perustelut. Uudistuksen etuna olisi laajempi vastuullisten piiri, joka kattaisi paremmin eri-
laiset yhtidoikeudelliset jarjestelyt ja todellista paatdsvaltaa kdyttavat tahot. Uudistuk-

sen haasteena on sdaantelyn taannehtivuuteen liittyvat lainsdatamisongelmat seka myos
menettelylliset seikat (esimerkiksi hallintopakon kohdentaminen).

Ensisijaisen vastuujarjestelman kehittaminen

Nykytila. Toissijaisen jarjestelman tarpeeseen vaikuttaa olennaisesti se, miten hyvin ensi-
sijainen vastuujarjestelma toimii. Tehokas lainsaadannon valvonta ja kattava vakuusjar-
jestelma vahentavat toissijaisen vastuujdrjestelman piiriin paatyvien tapausten maaraa.
Taman johdosta myds aiheuttajaa koskevia vakuusjarjestelmaa, kuten vakuuksien lasken-
tamalleja tulisi kehittaa.

Lisaselvitysehdotus nro 1. Selvitetdan, voidaanko pilaantuneeksi todetun kiinteiston luo-
vutuksen yhteyteen saataa velvoite vakuuden asettamisesta viranomaisille, milld varmis-
tettaisiin puhdistamistoimien rahoitus omistajanvaihdoksesta huolimatta (Flander).
Perustelut. Uudistuksen etuna olisi parempi turva puhdistamisvastuun tayttamiselle
omistuksenvaihdoksen yhteydessa.

Lisaselvitysehdotus nro 2. Selvitetaan, voidaanko useiden toiminnanharjoittajien
yhteisvakuuksia ja niiden rahastointimalleja kehittaa. Toimialan yritysten kollektiivinen

28 Vakuuksien liittyva kehitystyé on Suomessa vuonna 2020 kdynnissa seka kaivoslainsaadannon (TEM) etta
ymparistonsuojelulainsdddannon osalta (YM).
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maaperan puhdistamisen vakuusrahasto voisi talloin korvata kunkin toiminnanharjoitta-
jan yksil6llisen vakuuden ja koskea esimerkiksi jakeluasemia (Alankomaat). Liittymalla jul-
kishallinnon rahasto- tai vakuutusjdrjestelmaan maanalaisten 6ljysailididen omistajat voi-
sivat tayttaa lakisaateisen vakuudenasettamisvelvoitteensa (USA).

Perustelut. Uudistuksen etuna olisi, ettd laajempi, kollektiivinen vakuusjarjestelma voisi
mahdollistaa erityisasiantuntemuksen keskittdmisen ja vakuuden asettamiskustannusten
minimoinnin lisdksi vakuusmdaran (per pilaantumistapaus) asettamisen korkeammalle,
jolloin se voisi olla kattavampi seka kustannustehokkaampi kuin kunkin toimijan yksittain
asettamat vakuudet.

Konkurssipesien ohjeistaminen ymparistovelvoitteita koskien

Nykytila. Toiminnanharjoittajien ymparistdvastuu konkurssitilanteissa on niin Suomessa
kuin vertailumaissakin havaittu ongelmaksi, johon voidaan etsia ratkaisuja useammasta
suunnasta. Vastuusdantelyn selkiyttdmisen ohella voidaan edistaa informaatio-ohjauksella
konkurssivelallisen tai konkurssipesan hallussa olevien jatteiden kasittelya ja pilaantunei-
den maa-alueiden kunnostamista.

Lisaselvitysehdotus. Selvitetaan, voiko konkurssitilanteissa valtio tukea konkurssipesan
jatehuoltovelvoitteiden hoitamista antamalla pesahoitajalle erityisesti teknistad asiantunte-
musta jatehuollon taikka maaperantutkimus- ja puhdistustoimien tarpeesta ja toteuttami-
sesta (Flander).

Perustelut. Uudistuksen etuna olisi, ettd pesanhoidon yhteydessa pesanhoitaja voi tehda
riittdvaan tietoon perustuvia paatdksia ongelmajatteiden tai maaperan pilaantumisongel-
man asianmukaisesta selvittamisesta ja hoitamisesta. Nailla tiedoilla on kadyttoa kiinteiston
arvon maarittelya varten ja harkittaessa kiinteiston tulevaa kayttoa.
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Kiinteistojen puhdistamisen edistaminen konkurssitilanteissa

Nykytila. Konkurssin yhteydessa voi konkurssivelallisen omistaman kiinteiston pilaantu-
neen maaperan puhdistaminen jaada tekematta esimerkiksi sen johdosta, ettd konkurssi
raukeaa varojen puutteeseen ja puhdistamiskustannukset ylittavat kiinteiston arvon. Jul-
kisselvitys voi joissakin tapauksissa edistaa tilannetta, mutta kaikissa konkurssitapauksissa
se ei ole mahdollista.

Lisaselvitysehdotus. Selvitetdan, voiko valtio taikka kunta nykytilasta poiketen yksittais-
tapauksessa ostaa konkurssipesdan maardysvallassa olevat arvottomat, pilaantuneet kiin-
teistot nimellisella hinnalla (Flander). Lisdksi kiinteiston pilaantuneen maaperan kunnos-
tuksen vauhdittamiseksi valtiolla tai kunnalla voisi olla pakkolunastus- ja etuosto-oikeus
(Ranska), jos konkurssin rauetessa omaisuus jaa maksukyvyttomalle velalliselle tai kon-
kurssipesa on siirtamassa yksityisoikeudellisella sopimuksella aluetta uuden omistajan vas-
tuulle.

Perustelu. Uudistuksen etuna olisi sen valttaminen, etta konkurssin rauetessa tai konkurs-
sivelallisen kiinteiston siirrossa arvottoman alueen puhdistaminen uhkaisi jaada epamaa-
rdiseen tulevaisuuteen, vaikka puhdistaminen olisi yleisen ymparistdedun suojaamisen
kannalta tarpeen, ja alueen kayttokelvottomuus johtaisi kasvaviin hyvinvointitappioihin.

Kunnostamishankkeiden suunnitelmalliuuden edistaminen

Nykytila. Toiminnanharjoittajat/kiinteistdnomistajat toteuttavat pilaantuneiden aluei-
densa kunnostamista usein kohde kerrallaan ilman kokonaisvaltaista kunnostamisstrate-
giaa, vaikka heilld olisi paljonkin kohteita omistuksessa.

Lisaselvitysehdotus. Selvitetdan, voidaanko pilaantuneen maaperan kunnostamistoimin-
nassa hyddyntaa toimijakohtaisia pilaantuneiden kiinteistdjen puitesopimuksia valtion ja
yksittdisten (suurten) toimijoiden valilla (Flander, Ruotsi).

Perustelu. Uudistuksen etuna olisi, ettd kunnostustoimintaan saadaan suunnitelmalli-
suutta ja toimijoita rohkaistaan vastuullisuuteen. Alueiden kdyton yleisessa suunnittelussa
jo kaytavan ennakoivan dialogin ohella yksittdisen isojen toimijoiden ja valtion edustajien
jarjestelmallinen keskusteluyhteys voisi tuoda lisda tehokkuutta pilaantuneen alueen puh-
distamisen suunnitteluun ja rahoituksen hankkimiseen.

Kunnostamishankkeiden taloudellinen tukeminen

Nykytila: Kunnostamishanke voi jadada toteuttamatta siksi, etta se on taloudellisesti mah-
dotonta ilman lisarahoitusta, jonka saaminen nykytilassa puolestaan ei onnistu.
Lisaselvitysehdotus. Selvitetdan, voiko valtio tietyin edellytyksin taata yrityksen maape-
ran puhdistusta varten ottaman lainan (Alankomaat).

Perustelu. Uudistuksen etuna olisi sellaisten tilanteiden vahentaminen, joissa kunnosta-
minen kaatuu yksinomaan rahoituksen puutteeseen.
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Kiinteistokohtaisten oljysailiiden vakuuttamisen edistaminen

Nykytila. Osa yksityisista lammitysoéljysdilididen omistajista ei ole varautunut vakuutuk-
sella siihen, etta heilld on vastuu 6ljyvuodon johdosta sdilididensa 6ljyn aiheuttamasta
pohjaveden ja maaperan pilaantumisesta.

Lisaselvitysehdotus. Selvitetdan, voidaanko edellyttaa lammitysoljysailididen omistajilta
pakollista vakuutusta, jonka toteuttamisesta ja rahoituksen jarjestamisesta vastaa 6ljyala
(Tanska).

Perustelu. Uudistuksen etuna olisi, etta puhdistamiskustannuksien rahoittamisen varmis-
taminen vakuutuksella. Lisdksi kustannusten kohdentaminen ympariston pilaantumisen
riskia aiheuttavalle 6ljylammittamiselle toteuttaa aiheuttamisperiaatetta ja voisi ndin myos
ohjata oljylammitysjarjestelman vaihtamiseen ymparist6- ja ilmastoystavallisempiin vaih-
toehtoihin. Vakuutuksen korvausehdoissa voisi olla vaatimus sdilion kunnon madaraaikai-
sesta tarkistuttamisesta, mika kokonaisuudessaan vahentaisi 6ljyvahinkojen riskia. Haas-
teena on vakuutuksen hinnan nouseminen valtiolle nykyisin perittava vakuutusveron (24
%) johdosta, joskaan tdma kuitenkaan ei liene ylivoimainen este lakisdateisen vakuutuksen
toteuttamiselle.
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Liitteet

Liite 1 Maakatsaukset

1.1 Maakatsausten rakenne
Ymparistohallinto ja -lainsddddnto

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

— Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus
— Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai maksuvelvollisuuteen
perustuva budjettirahoitus

Sdddasperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

— Lainsadadantdon perustuvat budjetin ulkopuoliset rahasto- ja
vakuutusjdrjestelmat

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

— Toimialojen ja vastaavien ryhmien omat vastuurahastot ja
kunnostusohjelmat

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot

Lakisadteinen toissijainen toimimisvelvollisuus (kuten alueen ja jat-
teen haltijan tai konkurssipesan vastuu toimenpiteistd)

— Julkishallinnon rahoittamat kunnostusohjelmat

Julkishallinnon ja toimialan (/teollisuuden) yhteiset

kumppanuusohjelmat

Muut rahoitusmekanismit (esim. toiminnanharjoittajien vakuuksiin
perustuvat)

Arvio maan oikeusjdrjestelmdn kokonaisuuden merkityksestd
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Vastuujdrjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittdisten yritysten itsesddntelyyn
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Vastuujirjestelmien kehittimisen tavoitteet ja suunnitelmat

Tulevaisuuden suunnitelmat TOVA-saantelylle

Onko suunnitelmia ja millaisia tai missa vaiheessa suunnittelu on
talla hetkella?
Arvio mahdollisesta pidemman aikavalin kehityssuunnasta

Vireilld oleva kehitystyo (vertailumaassa EU-tasolla ja kansainvali-
sissa sopimus- ja yhteistoimintajarjestelmissa).

1.2 Alankomaat
Ymparistohallinto ja -lainsaadanto

Alankomaat on yhtenaisvaltio ja valtiomuodoltaan monarkia. Ymparistéhallinto on kolmi-
portainen, koostuen keskushallinnosta eli ministeridsta (Infrastruktuuri- ja vesihallintomi-
nisterid, Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat; I&W), valtion aluehallinnosta (12 maa-
kuntaa) ja kunnallishallinnosta (vuoden 2019 alussa yhteensa 355 kuntaa). Lisdksi vesita-
lousasioista vastaavat erityisviranomaiset (waterschappen).?®° Ymparistohallintoon kuu-
luu kiinteasti useita asiantuntijalaitoksia, joista ministerion alaisuudessa tutkimustietoa
ympadristosta tuottavat InfoMil sekd maaperan osalta vuonna 2005 perustettu Bodem+.3°
Bodem-+ toimii ministerion (I&W) budjettirahoituksella ja sen tehtaviin suoraan lain nojalla
kuuluvat muun muassa julkisilla varoilla kunnostettavien kohteiden priorisointi ja maan-
laajuinen maaperan kunnon kartoittaminen.?' Kansallinen ymparistovaikutusten arvioin-
tiviranomainen (PBL, Planbureau voor de Leefomgeving) tuottaa niin ikdan strategista tut-
kimustietoa muun muassa maankayton ja luonnonsuojelun alalla kansallisten ymparisto-
politiikkaratkaisujen tueksi. Lisdksi valtionhallinnon terveyden ja ympadristotiedon laitos
(Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu) tuottaa tietoa esimerkiksi maaperanlaatuk-
riteerien ja riskiarvioinnin kehittamiseksi.>?

Alankomaissa maaperan tila on ollut pitkaan poliittisella agendalla, mita selittavat maa-
peran pilaantumiseen liittyvien ymparistohaasteiden laajuus ja merkitys tihedan asu-
tussa maassa. Tilanteen kehitysta kuvantaa vuosittain parlamentille toimitettava
raportti maaperan puhdistamistoiminnasta. Maaperansuojeluasioissa toimivalta kuu-
luu paikallisille viranomaisille, joita ovat 29 suurta kuntaa. Ne saavat erityista rahoitusta

29 René Seerden, Michiel Heldeweg, Public Environmental Law in the Netherlands, s. 1-5. https://ris.utwente.nl/
ws/portalfiles/portal/5603874/No._123a_%282002%29_Public_Environmental_Law_in_The_Netherlands_Auteurs-
versie_-_Public_Environmental_Law_2nd_ed._Kluwer.pdf

30 Bodem+ -yksikon internet-sivut (viitattu 1.7.2019). https://www.bodemplus.nl/
31 Ympadristdministerion internet-sivut (viitattu 1.7.2019). https://rwsenvironment.eu/about-us-0/soil/

32 Terveyden ja ymparistotiedon laitoksen (Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieu) internet-sivut (viitattu
1.7.2019). https://www.rivm.nl/
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maaperansuojelutarkoituksiin valtionhallinnolta. Linkkina ministerion ja alue- seka pai-
kallishallinnon valissa toimii ylla mainittu viranomaisyksikkd Bodem-+. Lisaksi maaperan-
suojelulaissa on saadetty erityisesta maaperansuojelukomiteasta (Technische commi-

sie bodem), joka toimii asiantuntijana politiikkatoimien taytantédnpanossa. Valtionhal-
linto yllapitaa maaperatietojen koostamista varten erityista tietojarjestelmaalustaa (DINO-
BLK, josta tietoa jaetaan eteenpdin eri portaaleihin, kuten Bodemloket.nl ja TNO), joihin
Bodem+, valtion aluehallinto seka teollisuuden toimijat kokoavat rekisteritietoa pilaantu-
neista alueista.

Alankomaissa ymparistovastuuta koskevat aineelliset sadanndkset sisaltyvat nykyisin use-
aan erilliseen saadokseen, paaasiassa ymparistonsuojelulakiin (Wet milieubeheer, Wm)®,
lakiin ymparistonsuojelun valvonnasta ja tdytantddnpanosta (Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht, Wabo)*4, maaperansuojelulakiin (Wet bodembescherming, Wb)**, vesila-
kiin (Waterwet)®® seka ymparistod koskettavaa toimintaa saantelevaan asetukseen (Activi-
teitenbesluit milieubeheer)¥”. Ymparisténsuojelu- ja ymparistévastuusaantelyn lahtékoh-
tana on aiheuttamisperiaatteen mukaisesti, etta toiminnanharjoittaja on velvollinen ryh-
tymaan toimenpiteisiin ympariston pilaantumisen estamiseksi. Myds viranomaisilla on eri
saadosten perusteella toimivalta tarvittaessa suorittaa ehkaisevia ja korjaavia toimenpi-
teitd ympariston pilaantumistapauksissa.®

EU:n ymparistévastuudirektiivi on implementoitu ympadristonsuojelulain 17. luvun saan-
noksin, jotka koskevat direktiivin maarittelyjen mukaisesti tiettyja erityisia vahinkotapah-
tumia (ongewone voorvallen) laitosluettelossa listatuissa toiminnoissa. Direktiivin tarkoit-
tamista ymparistovahinkotilanteista on sdaadetty myos muualla lainsaadanndssa, kuten
maaperansuojelulaissa (30-35 §) ja vesilaissa (34-36 §).%°

Yleisen maaperdn pilaantumista koskevan vastuusaantelyn keskeisimmat saannokset ovat
maaperansuojelulaissa. Lain tavoitteena on estad maaperan pilaantuminen ennalta ja
edistda pilaantuneen maaperan kunnostamista, ja siind on sdannoksia maaperan pilaan-
tumisen aiheuttajien seka maaperan kayttdjien ja omistajien velvollisuudesta suorittaa

33 Ymparistonsuojelulaki (Wet milieubeheer); https://wetten.overheid.nl/BWBR0003245/2019-01-01#Opschrift

34 Laki ympdristonsuojelun valvonnasta ja tdytantéonpanosta (Wet algemene bepalingen omgevingsrecht);
https://wetten.overheid.nl/BWBR0024779/2018-07-28#0pschrift

35 Maaperansuojelulaki (Wet bodembescherming); https://wetten.overheid.nl/BWBR0003994/2017-01-01
36 Vesilaki (Waterwet); https://wetten.overheid.nl/BWBR0025458/2018-07-01

37 Ympadristoa koskevaa toimintaa sadnteleva asetus (Activiteitenbesluit milieubeheer); https://wetten.overheid.
nl/BWBR0022762/2019-01-01

38 René Seerden, Michiel Heldeweg, Public Environmental Law in the Netherlands, s. 18-19. https://ris.utwente.nl/
ws/portalfiles/portal/5603874/No._123a_%282002%29_Public_Environmental_Law_in_The_Netherlands_Auteurs-
versie_-_Public_Environmental_Law_2nd_ed._Kluwer.pdf

39 ibid.
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maaperaa koskevia tutkimuksia ja kunnostamistoimia. Lain voimaantulo 1.1.1987 jakaa
pilaantuneet alueet vanhoihin ja uusiin ja rajaa ndin osin maaperan puhdistamisvastuun
syntymisedellytyksia seka laajuutta. Muuten lakia sovelletaan kaikenlaisiin pilaantuneisiin
alueisiin tekematta eroa edelleen kaytossa olevien ja hyldttyjen pilaantuneiden alueiden
valilla ja sen mukainen kunnostusvelvollisuus ulottuu niin ikdan vesistdjen pilaantuneisiin
pohjasedimentteihin.

Vastuu pilaantuneen maaperan kunnostamisesta riippuu Alankomaissa olennaisesti siita,
milloin pilaantuminen on tapahtunut. Ensisijaisessa julkisoikeudellisessa vastuussa pilaan-
tuneen alueen kunnostamisesta on pilaantumisen aiheuttaja (13 §), joskin vastuun syn-
tyminen edellyttaa, etta aiheuttaja on tai hanen voidaan olettaa olleen tietoinen toimin-
nan maaperaa pilaavasta vaikutuksesta.* Toisaalta, jos maaperan pilaantuminen on seura-
usta aiheuttajan hallussa olleista ja kdsittelemista vaarallisista aineista, muodostuu vastuu
ankaraksi (Burgerlijk Wetboek, Dutch Civil Code 6.175). Ennen vuotta 1975 pilaantuneiden
alueiden kunnostuskustannuksista aiheuttaja on kuitenkin vastuussa vain, jos han on toi-
minut tahallisesti tai torkean huolimattomasti. Nain vanhojen pilaantumistapausten on
lahtokohtaisesti katsottu kuuluvan yhteiskunnan vastuulle, jolloin niiden kustannukset
korvataan julkisista varoista.

Kokonaisuudessaan jarjestelma on monimutkainen ja poikkeaa Suomen YSL:n kaltai-
sesta yleisesta tuottamuksesta riippumattomasta eli ankarasta ymparistovastuunormista.
Aiheuttajan ensisijainen kunnostusvastuu on rakentunut kolmijakoiseksi; 1) maaperansuo-
jelulain 13 &:n ja 75 §&:n tuottamuksellinen vastuu, joka edellyttda lainvastaisuutta, aiheut-
tajan moitittavaksi katsottavaa toimintaa tai sitd, etta se on "vastoin julkista auktoriteettia”
2) useita ankaran vastuun muotoja, jotka voivat olla seurausta esim. vaarallisista aineista
aiheutuvista vahingoista ja 3) vanha, ennen vuotta 1975 tapahtunutta pilaantumista kos-
keva vastuu, joka lahtokohtaisesti on yhteiskunnan vastuuta kustannuksista ja voi vain
hyvin poikkeuksellisesti kohdistua aiheuttajaan.*’ Tata vastuunjakoa noudattaen maape-
ransuojelulain 75 §:ssd on saddetty viranomaisten oikeudesta perid pilaantuneiden aluei-
den kunnostamisesta aiheutuneet kustannukset takaisin niista vastuulliselta aiheuttajalta.
Kunnostamisen tavoitetason madrittelyssa lahtokohtana puolestaan on maaperdnsuoje-
lulain 38 §:n mukainen monikdyttdperiaate. Sen mukaan maapera tulee pilaantumisesta

40 Maaperansuojelulain 13 §:nmukaan “Any person who performs operations on or in the soil as referred to in
Articles 6 to 11 and who knows or could reasonably have suspected that the soil can be contaminated or affected
by these operations, is obliged to take all measures that can reasonably be taken by him, required to prevent such
pollution or degradation, or, if such pollution or degradation occurs, to limit and, as far as possible, rectify the pol-
lution or degradation and its direct consequences. If the contamination or deterioration is the result of an unusual
occurrence, the measures shall be taken without delay”.

41 Emma Lees, The Polluter Pays Principle and the Remediation of the Land (International Journal of Law in the
Built Environment, Vol. 8 Issue: 1, s. 2-20), s. 12-13 ja Gerrit Betlem, Michael Faure, Environmental Toxic Torts in
Europe: Some Trends in Recovery of Soil Clean-Up Costs and Damages for Personal Injury in the Netherlands, Bel-
gium, England and Germany (Georgetown International Environmental Law Review, issue 3, 1998), s. 858-859.
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aiheutuvien riskien luonteesta riippumatta kunnostaa sellaiseen tilaan, ettd maaperaa voi-
daan kayttaa kaikkiin mahdollisiin maankayttotarkoituksiin. Monikayttoperiaatetta ei kui-
tenkaan sovelleta sellaisiin pilaantumisiin, jotka ovat tapahtuneet ennen vuotta 1987. Tal-
laisissa tapauksissa tavoitetaso on madritelty siten, etta alueilta kulkeutuvat haitta-aineet
on poistettava niin hyvin kuin kustannustehokkaasti on mahdollista.

Alankomaiden maaperansuojelulaki tai muukaan ymparistdsaantely ei sisdlla erityisia yksi-
tyisoikeudellisen (ankaran) vahingonkorvausvastuun perustavia sdannoksia. Talta osin
oikeustila rakentuu yleisten vahingonkorvausoikeudellisten normien varaan.*?

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

Perusta Alankomaiden teollisuuskadytdssa pilaantuneiden maa-alueiden laaja-alaiselle
kunnostamiselle osin julkisin varoin luotiin vuonna 1991, jolloin maan hallitus ja teolli-
suus sitoutuivat solmimassaan sopimuksessa toteuttamaan tarpeellisia pilaantuneiden
maa-alueiden kunnostustoimia seuraavan 25 vuoden aikana (Bodemsanering van in geb-
ruik zijnde bedrijfsterreinen, BSB). Sopimuksen mukaisesti valtio on osallistunut kiireel-
lista kunnostamista vaativien vakavasti pilaantuneiden alueiden kunnostamisen rahoit-
tamiseen edellyttden, ettd puhdistettavat alueet ovat olleet ja sdilyvat teollisuuskaytdssa
myds tulevaisuudessa. Valtion rahoitusosuuden suuruus on vaihdellut riippuen siita, mil-
loin pilaantuminen on tapahtunut ja missa laajuudessa alueen nykyinen maanomistaja on
vaikuttanut pilaantumiseen.*?

Nykyisin Alankomaiden julkishallinnon voimassa oleva ymparistopoliittinen tavoite on,
ettd kaikki Alankomaiden pilaantuneet, vakavaa riskia ympadristolle ja ihmisten terveydelle
muodostavat, alueet puhdistetaan vuoteen 2030 mennessa. Tavoitteen toteuttamiseksi
maaperan kunnostustoiminta on vuodesta 2000 lahtien jaettu ohjelmallisesti ja rahoi-
tukseltaan viiden vuoden jaksoissa, joissa valtionhallinto rahoittaa toimivaltaisia alueelli-
sia viranomaisia (29 suurempaa kuntaa). Vuonna 2005 sdadetyn maaperan kunnostamisen
kustannuksia koskevan asetuksen (Besluit financiéle bepalingen bodemsanering) pohjalta

42 Milieu, Implementation of the Environmental Liability Directive, The Netherlands — Country Fiché 2019, 5.10 ja
René Seerden, Michiel Heldeweg: Public Environmental Law in the Netherlands, 5.28-29. https://ris.utwente.nl/ws/
portalfiles/portal/5603874/No._123a_%282002%29_Public_Environmental_Law_in_The_Netherlands_Auteursver-
sie_-_Public_Environmental_Law_2nd_ed._Kluwer.pdf

43 BSB-yhteistyon internet-sivut (viitattu 1.7.2019). http://bsbzuid.nl/subsidie-bodemsanering/. 1.1.2006 voimaan
tulleen maaperan kunnostamisen rahoittamista koskevan saddéksen my6ta aiemmat rahoitusrakenteet paivitettiin
ja 1.1.2008 mennessa toimivaltaiselle viranomaiselle rekisterditynyt yritys on voinut hakea puhdistamistukea, jonka
hakuaika jatkuu 1.1.2025 asti.
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kaytossa on ollut useita eri rahoitusmalleja.** Aiheuttamisperiaatteen mukaisesti lahtokoh-
tana on, etta maaperan kunnostamisen tulisi tapahtua vapaaehtoisesti vastuullisen rahoi-
tuksella ja ilman viranomaisen pakkokeinoja. Tavoitteen mukaisesti valtion rahoitusta on
kuitenkin mydnnetty erityisesti vanhojen pilaantuneiden alueiden kunnostamiseen, jol-
loin valtio rahoittaa kunnostamista edellyttaen, etta kyse on isannattomista alueista tai
terveysriskeistd, eikd ketddn muuta ole pidettava juridisesti vastuullisena. Maanomistajat
eivat myoskaan saa oikeudettomasti hyotya valtion rahoittaman kunnostamisen aiheutta-
masta kiinteiston arvonnoususta. Yhteiskunnan rahoitus pilaantuneiden alueiden kunnos-
tamiseen kerataan yleisilla veroilla, jotka ohjataan budjetin kautta ymparistohallinnolle.
Vuoden 2014 tietojen perusteella valtion hallitus on kdyttanyt maaperan kunnostamiseen
noin 150 miljoonaa euroa vuodessa. Yksityisten tahojen investoinnit ovat olleet Idhes yhta
suuret valtion puhdistamismenojen kanssa, mika yhteensa tarkoittaa noin 300 miljoonan
euron vuotuisia investointeja pilaantuneen maaperan puhdistamistoimiin.*

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Valtion ja aluehallinnon budjetit muodostavat vakaan, joskin monimutkaisen perustan
toissijaisen vastuun rahoitusjarjestelmalle. Yhteiskunnan rahoitus pilaantuneiden alueiden
kunnostamiseen kerataan yleiskatteisilla veroilla, jotka ohjataan budjetin kautta ymparis-
tohallinnolle. Esimerkiksi jateveron tuottoa ei ole korvamerkitty eikda muitakaan rajattu-
jen maksajaryhmien verotukseen tai maksuvelvollisuuteen perustuvia budjettirahoituk-
sen muotoja ole kaytdssa. Budjettiperusteisen tuen tarkempi toteutustapa riippuu muun
muassa pilaantumisen syntymisen ajankohdasta ja tuen hakijan oikeudellisista liitynnoista
pilaantumisen aiheuttajaan seka edellyttaa useimmiten saddettyjen rekisterdintimaara-
aikojen noudattamista. Pdasaantoisesti budjettirahoitus koskee kuitenkin vain vanhojen
pilaantuneiden alueiden kunnostamista. Taloudellisen tuen muodosta riippuen valtion
osuus voi olla jopa 70 % kunnostuskustannuksista. Pilaantuneiden alueiden kunnostamis-
budjetti vuosille 2010-2015 on ollut 840 miljoonaa euroa ja vuosille 2016-2020 varoja on
budjetoitu 660 miljoonaa euroa.* Budjettiperusteista tukea on ensi sijassa ohjattu neljan
maaperan suojelun kustannuksia koskevassa asetuksessa luetellun tukimuodon kautta.*

Ensinnakin julkista tukea myodnnetdan yksityisille yrityksille (Bedrijvenregeling, asetuksen
3 luku) sellaisten alueiden kunnostamiseen, joilla pilaantuminen on paaosin aiheutunut

44 Maaperan kunnostamisen kustannuksia koskeva asetus (Besluit financiéle bepalingen bodemsanering); https://
wetten.overheid.nl/BWBR0019285/2017-07-01

45 Rijkwaterstaat, Into Dutch Soils (2014), 5.38. https://rwsenvironment.eu/subjects/soil/publications/

46 Rijkswaterstaatin esitys “Inventory,identification and financing of contaminated sites in the Netherlands’, s.
28. https://circabc.europa.eu/sd/a/8e5e8bad-0e8c-45cf-bd02-a05ba22eb641/Presentation%20-%20Invento-
ry%252c%?20identification%20and%20financing%200f%20contaminated%20sites%20in%20the%20Netherlands.
pdf

47 Bodem+-sivusto (viitattu 1.7.2019). https://www.bodemplus.nl/onderwerpen/bodem-ondergrond/
bodemsanering/bedrijfsterreinen/
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ennen vuotta 1975 ja joiden maanomistaja tai vuokraoikeuden haltija on rekisterdinyt
alueen toimivaltaiselle viranomaiselle ennen 1.1.2008 (rekisterdinteja vastaanotettiin maa-
rdajassa yhteensa 9877). Julkinen tuki kattaa puhdistamiskustannuksista enintadn 70 %
(yleensa osuus on noin 40 %). Muita kuluja, kuten maaperan tutkimuskustannuksia, ei
rahoiteta. Paatoksen tuen mydntamisesta tekee paikallinen viranomainen, edellyttaen
lisdksi, ettd kunnostettavaa aluetta kdytetaan tukihakemuksessa mainittuun teolliseen tar-
koitukseen vahintdan viisi vuotta kunnostustoimien jalkeen.

Toisekseen vuodesta 2006 kaytdssa ollut insolvenssitilanteita ehkaiseva yritystuki
(Draagkrachtregeling, asetuksen 40 §) on menettely, jolla pyritddn ehkdisemaan muutoin
elinkelpoisten yritysten ajautumista konkurssiin suurten maaperan puhdistamiskustan-
nusten johdosta. Menettelyssa valtio voi ottaa maaperan kunnostuksen vastattavakseen
myds vuoden 1975 jdlkeen pilaantuneissa kohteissa, jos aluehallintoviranomainen on vah-
vistanut pilaantuneen maaperan aiheuttavan vakavia terveyshaittoja ja jos puhdistami-
sesta vastuullinen toiminnanharjoittaja ei todenndakdisesti selviytyisi puhdistamisen kus-
tannuksista ajautumatta konkurssiin. Tukea saanut yritys hyvittaa taloudellisen kantoky-
kynsa rajoissa erikseen maariteltdvan summan valtiolle jalkikdteen.

Kolmas tukimuoto eli yhteisrahoitus (Cofinanciering, asetuksen 31 §) kattaa monenlaisia
paikallisia toimenpiteitd painottaville kunnostushankkeille kohteissa, joissa pilaantumi-
nen on kokonaan tapahtunut ennen vuotta 1987. Valtio vastaa enintaan 35 % puhdista-
miskustannuksista (paasaantona 25 %, mutta PK-yrityksille tukea voidaan myontaa enem-
man eli 35 %). Monet teollisuuden ja valtion yhteiset kunnostusprojektit (mm. Bosatex,
SBNS ja SUBAT, joita kuvataan tarkemmin jaljempana) toteuttavat kdytannossa tata
yhteisrahoitusmallia.

Neljanneksi kemiallisten pesuloiden toimialahankkeen, eli Bosatex-ohjelman (Bodemsane-
ring textielreinigingsbranche, ks. myds alempana kohta 4.1) perusta on asetuksessa. Kemi-
allisten pesuloiden toimialan kollektiivista aiheuttajan vastuuta toteuttavana rahoitus-
mallina se on toiminut vuodesta 2009, alun perin itsendisen Bosatex-saation muodossa.
Sittemmin saatiosta on tullut osa Alankomaiden valtion maaperanhallinnointiyksikkoa
(Bodembeheer Nederland). Ohjelman budjetti vuosille 2010-2015 oli 27,5 miljoonaa euroa
ja sen piiriin on ehditty rekisterdida yli 280 pesulakohdetta.

Kunnilla puolestaan on lakisadteinen velvollisuus tietyin edellytyksin lunastaa pilaantunut
ja asuinkayttoon kelpaamaton alue (maaperansuojelulain 57 §, ks. aiempi jakso 1), joskaan
valtion budjettirahoitusta ei ole voinut kayttaa tahan tarkoitukseen. Aluehallinto (maa-
kunta) kuitenkin tukee kuntaa rahoittamalla osan lunastushinnasta (22,5 %, maaperansuo-
jelulaki 83 §) edellyttaen, etta kunta ei ole mitenkaan ollut osallinen itse pilaantumiseen.
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Alankomaissa on myds moninaisia muita julkishallinnon tukiohjelmia, joissa tuensaajalta
edellytetty rahoitusosuus on vaihdellut tai sitd ei valttamatta ole vaadittu lainkaan. Maa-
kuntien mittakaavaltaan pienemmissa tukiohjelmissa kunnat voivat saada tukea pilaan-
tuneiden alueiden puhdistamiseen, minka lisaksi myos yritykset voivat saada avustuksia.
Mahdollinen alueen arvonnousu, joka aiheutuu julkisin varoin suoritetusta kunnostami-
sesta, on tarkoitus perid maanomistajalta takaisin viranomaiselle. Lisdksi vuoteen 2011 asti
Alankomaissa toteutettiin lakisaateista kaupunkirakenteen uudistamista koskevaa budjet-
tirahoitteista tukiohjelmaa (Investeringsbudget stedelijke vernieuwing, ISV), jossa isoim-
mille kaupunkikeskittymille mydnnettiin kaupunkirakenteen uudistamisohjelman tay-
tantéonpanoa varten rahoitusta viisivuotisille rahoituskausille. Tukiohjelman tavoitteena
oli lisata ja parantaa kaupunkien rakenteen uudistamista esimerkiksi alueiden uudel-

leen jarjestelylld. Ohjelman piirissa toteutettiin myds moninaisia pilaantuneen maaperan
kunnostustoimia.*®

Lakisdateinen ilmansaasteiden vahinkorahasto

Vuosina 1970-2008 Alankomaissa toimi erityinen ilmansaasteista koituvia yksityisoikeu-
dellisia vahinkoja kattava toissijainen rahasto (Fonds Luchtverontreiniging, Air Pollution
Fund).? Siita maksettiin korvauksia yksityisille tilanteissa, joissa alkuperaista ilmansaastut-
tajaa ei kyetty osoittamaan tai naiden selvitystoimien arveltiin olennaisesti viivastyttavan
korvausten maksamisprosessia. Rahaston perustamisen taustalla olivat erityisesti maanvil-
jelijoiden viljasadoille teollisuuden runsaista padstoista aiheutuneet vahingot. Korvausta
rahastosta voitiin maksaa kenelle tahansa ilmansaasteiden johdosta vahinkoa karsineelle
taholle, jos vahingon maara ylitti omavastuun (225 euroa). Lisdksi lisdedellytyksena oli,
ettei tapahtunut vahinko ollut ennakoitavissa eika korvausta ollut saatavissa toista kautta,
esimerkiksi vakuutuksesta. Alun perin rahaston rahoituspohjana olivat polttoaineverot,
mutta vuodesta 1988 eteenpadin rahoitus tuli valtion yleisista verotuloista, joista rahastoon
siirrettiin vuosittain budjetissa maaratty summa. Vuosien kuluessa rahaston tunnettuus
vaheni ja se vastaanotti yha vahemman korvaushakemuksia, jolloin sen hallintokustan-
nukset suhteessa maksettuihin korvauksiin kasvoivat (ja olivat siten suunnilleen yhta suu-
ria, noin 80 000 euroa vuodessa). Yhtena vaihtoehtona harkittiin rahoituspohjan palaut-
tamista alkuperaiseksi niin, ettd se koostuisi teollisuudelta kerattavista paastomaksuista.
Yksityisoikeudellisten vahingonkorvausten maksamista ei kuitenkaan enda pidetty julkis-
hallinnon tehtavana ja nain ollen rahasto paatettiin lopulta lakkauttaa.*

48 Maaperdnsuojelusadntelyn tietosivusto “Richtlijn herstel en beheer (water)bodemkwaliteit” (internet-lahde, vii-
tattu 1.7.2019). https://www.bodemrichtlijn.nl/Bibliotheek/beleid/beleid-van-centrale-overheid/landelijk-beleid/
beleidsblad-bodemsanering-wet-bodembescherming/beleidsblad-investeringsbud95116

49 Ympdristonsuojelulaki (Wet milieubeheer), iimansaasteiden vahinkorahastosta kumotut § 15.26-15.28: https://
wetten.overheid.nl/BWBR0003245/2019-01-01?VergelijkMet=BWBR0003245%3fg%3d2007-01-01%26v%3d0#Hoo-
fdstuk15

50 Rahaston lakkauttamista koskevan lakimuutoksen esityot (Memorie van toelichting, 30998, nr. 3). https://www.
parlementairemonitor.nl/9353000/1/j9vvij5epmj1ey0/vi3agsw3qtzt
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Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Alankomaista lainsaadantdon perustuvia (budjetin ulkopuolisia tai erityisiin rajattujen
maksajaryhmien verotukseen tai maksuvelvollisuuteen perustuvia) rahasto- taikka vakuu-
tusjarjestelmia ei ole tiedossa.

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Alankomaissa eri toimialoilla on ollut monenlaisia sopimuksiin perustuvia kollektiivisen
aiheuttajan vastuun rahoitusmuotoja, joista monet muistuttavat Belgian Flanderin vastaa-
via jarjestelmia. Useita ndista on tosin nykyisin jo lopetettu.

Bosatex - kemiallisten pesuloiden kollektiivinen maaperdn puhdistamisohjelma
Bosatex-ohjelma on vuonna 2009 kaynnistynyt kemiallisten pesuloiden kollektiivinen
maaperan puhdistamisohjelma.>’ Ohjelma perustui tekstiilialan Netex-toimialajarjeston ja
Alankomaiden hallituksen vuonna 2005 solmimaan yhteistydsopimukseen, jonka tavoit-
teena oli ehkaista ja torjua kemiallisesta pesulatoiminnasta aiheutuvaa maaperan pilaan-
tumista. Sen toimintamallissa kemiallista pesulatoimintaa harjoittavat toiminnanharjoit-
tajat siirsivat pilaantuneesta maaperasta koituvan ymparistdvastuunsa erilliselle Bosa-
tex-saatiolle, joka otti hoitaakseen muun muassa maaperan tutkimistoimia, lakisaateis-
ten kunnostamissuunnitelmien laadintaa, kunnostamistoimia seka tarjosi konsultointia

ja osaamista puhdistamis- ja jalkihoitotoimissa.>? Tavoitteena oli toteuttaa toimet yhteis-
tyOssa viranomaisten ja teollisuuden toimijoiden kanssa siten, etta osaamista keskitta-
malla toimia tehostettiin ja toiminnanharjoittajien kustannuksia saatiin ndin myds lasket-
tua. Ohjelman budjetti vuosille 2010-2015 oli 27,5 miljoonaa euroa ja sen piiriin ehti rekis-
terditya yli 280 kohdetta. Nyttemmin Bosatex-saatio on yhdistetty eri maaperansuojelun-
toimintoja kokoavaan valtion maaperanhallinnointiyksikkoon (Bodembeheer Nederland)
ja Bosatex-ohjelman itsendinen toiminta on paattynyt. Maaperanhallinnointiyksikko on
voittoa tavoittelematon Bodemcentrumin, Bosatexin, Nazorg Bodemin ja SBNS:n (ks. alem-
pana rautatiealueiden puhdistamisohjelma) yhteisty6hanke, joka edistda maaperan suoje-
lua julkishallintoa ja kaupallisia toimijoita yhdistavana tahona.

Cofize - polttoaineen jakeluasemien kollektiivinen vakuusrahasto
Cofize (Collectief Financieel Zekerheidsfonds) on polttoaineen jakeluasemien toiminnan-
harjoittajien yhteisesti vuonna 1997 perustama vakuusrahasto, johon alan toimijat voivat

51 Bodem-+-sivusto (viitattu 1.7.2019). https://www.bodemplus.nl/onderwerpen/bodem-ondergrond/
bodemsanering/bedrijfsterreinen/bosatex/

52 Maaperansuojelusaantelyn tietosivusto “Richtlijn herstel en beheer (water)bodemkwaliteit” (internet-lahde,
viitattu 1.7.2019). https://www.bodemrichtlijn.nl/Bibliotheek/instrumenten/kostenbeheersing-tabel-to-
elichting-instrumenten. Ks. myds Bosatex-esite. http://www.bosatex.nl/uploads/files/314/81016_Bosatex_nws-
bief_08-1.pdf
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liittya tayttadkseen lakisdateisen velvoitteensa vakuuden asettamisesta.”® Ympariston kan-
nalta merkittavaa toimintaa koskevan asetuksen (Activiteitenbesluit milieubeheer) nojalla
polttoaineen jakeluasemia, joilla on maanalaisia 6ljysailioitd, operoivien toiminnanharjoit-
tajien on asetettava vakuus turvaamaan maaperdn pilaantumisen torjunta- ja puhdistus-
toimia.>* Jakeluasemiksi katsotaan liikennekaytt6on tarkoitettujen moottoriajoneuvojen
polttoainetta myyvat tai toimittavat laitokset, sen sijaan esimerkiksi satamat ja kriisitilan-
teiden polttoainevarastot eivat ole saman vakuudenasettamisvelvoitteen piirissa. Ennen
toiminnan aloittamista vaadittavan vakuuden suuruus on 225 000 euroa / maanalainen
6ljysailié ja enintdan 1361 340,65 euroa / jakeluasema. zOljyperdisen vahingon sattuessa
Cofize korvaa vahingot, jos vastuutaho ei silhen kykene esimerkiksi maksukyvyttémyyden
takia.>® Rahasto on nain ollen toissijainen aiheuttajan ensisijaiseen vastuuseen nahden ja
kattaa jakeluasematoiminnan aiheuttamasta maaperan pilaantumisesta seuraavan vas-
tuun seka ilmoittaa korvaavansa pilaantumisesta myos kolmannelle (ml. valtio) aiheutu-
neita vahinkoja. Cofize-rahasto ei siis kuitenkaan toimi vakuutuksena toiminnanharjoitta-
jalle, vaan tdman tulee jasenyydestadn huolimatta ottaa oma vastuuvakuutus. Lisdksi, jos
jakeluaseman haltijan maa-alue on jo ennen Cofize-rahastoon liittymista todettu pilaantu-
neeksi, sen on maksettava rahastoon erikseen maariteltavaa lisamaksua.

Valtion aiemmin omistamien rautatiealueiden puhdistamisohjelma

Vuonna 1996 valtion tuolloin juuri yksityistama rautatieyhtio (Nederlandse Spoorwegen,
NS) seka valtio solmivat sopimuksen NS:n omistuksessa olevien pilaantuneiden rautatie-
alueiden puhdistamisesta.>® Valtion aiemmin omistamien rautatiealueiden puhdistamisoh-
jelman (Stichting Bodemsanering Nederlandse Spoorwegen, SBNS) tarkoituksena oli puh-
distaa ennen 1995 pilaantuneet alueet ja jakaa kustannukset NS:n (40%) ja julkishallinnon
(60%) kesken. Ohjelman budjetti vuosina 2010-2015 oli noin 23 miljoonaa euroa, minka
jalkeen puhdistustyot paatettiin vuonna 2016. Vuoteen 2017 mennessa ohjelma ja sen hal-
linnoinnista vastannut sdatio lopetettiin.>’

Oljyteollisuuden SUBAT-sopimus pilaantuneiden alueiden kunnostamiseksi
Alankomaissa toimi vuosina 1991-2018 6ljyalan keskindinen, vapaaehtoinen ja sopi-
musperusteinen kunnostusohjelma SUBAT (Stichting Uitvoering Bodemsanering Amo-
vering), joka perustui sopimukseen 6ljyalan ja Alankomaiden hallituksen valilla. Tavoit-
teena oli vanhojen pilaantuneiden polttoaineen jakelu- ja huoltoasemakiinteistdjen

53 Cofizen internet-sivu (viitattu 1.7.2019). http://www.cofize.nl/page/view/zekerheid

54 Ympdriston kannalta merkittavaa toimintaa koskeva asetus (Activiteitenbesluit milieubeheer); https://wetten.
overheid.nl/BWBR0022762/2019-01-01#Hoofdstuk2_Afdeling2.11_Artikel2.29

55 Cofizen internet-sivu (viitattu 1.7.2019). http://www.cofize.nl/page/view/faq
56 Infrasite-sivusto (viitattu 1.7.2019). http://www.infrasite.nl/definitions/definition.php?ID_content=971

57 DCMR Milieudienst Rijnmond, Management of soil/groundwater contamination in the Rijjnmond Region, s. 15.
https://circabc.europa.eu/sd/a/80a2ded5-64d1-43c0-8264-cb3cdce88d33/Presentation%20-%20Management%20
soil-groundwater%20contamination%20Rijnmond.pdf
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kunnostaminen.>® Kunnostamisen kustannukset katettiin bensiinin hintaan sisallytetylla
maksulla, joten kunnostustoiminnan rahoittivat viime kadessa polttoaineen ostajat.>®
SUBAT-ohjelman toiminta-aikana sen piirissa puhdistettiin yli 2000 aluetta. Ohjelman hal-
linto on sittemmin siirretty Stichting Bodembeheer Nederland -maaperanhallinnointiyksi-
kon alaisuuteen lokakuussa 2018. Kunnostusohjelma on nykyisin paattynyt, eika siitd ndin
ollen rahoiteta enda uusia puhdistamisprojekteja.

Vanhojen kaasulaitosten kunnostamisohjelma

Alankomaiden vanhojen kaasulaitosten ja niiden maaperan kunnostamisohjelmassa toi-
mintansa lopettaneita kaasulaitoksia kunnostettiin julkishallinnon ja yksityisten toimijoi-
den yhteistyona. Ohjelmalla oli ymparistonakokohtien ohella my6s aluepoliittisia kehi-
tystavoitteita. Vuonna 1999 solmitun aiesopimuksen “"Declaration of intent on soil conta-
mination of former gas works” mukaan kunnostamistoimenpiteet rahoitetaan pilaantu-
misesta vastuullisten ja alueen arvonnoususta hy6tyvien kustannuksella siten, etta valtio
rahoittaisi puhdistamistoimista enintaan 1/3. Valtion rahoitusosuus perustui maaperan-
suojelulaille allokoituun osuuteen yleisista budjettivaroista.’® Ohjelman toteutuksesta vas-
tasivat maakunnat seka kaksi suurempaa kuntaa, jotka solmivat taytéantéonpanosopimuk-
sia kunnostuskohteiden maanomistajien kanssa. Ohjelma toteutettiin kolmen viisivuo-
tiskauden (2000-2004, 2005-2009 ja 2010-2014) aikana. Vuoden 2008 alkuun mennessa
ohjelmassa oli kunnostettu 44 aluetta.’’ Lisdksi vuonna 2004 projektin osanottajat osal-
listuivat erityiseen CasGa-projektiin, jossa kaasulaitosten kunnostamistoimia arvioitiin
kokoavasti ja koostettiin erilliseen tulosraporttiin.?

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisdateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Alankomaissa toissijaisessa kunnostusvastuussa voivat maaperansuojelusaantelyn
nojalla olla maanomistaja, vuokralainen tai viimesijassa julkishallinto. Aiemman omista-
jan ja nykyisen omistajan seka vuokraoikeuden haltijan vastuu tosin koskee ldhinna vel-
vollisuutta toteuttaa maaperatutkimukset silloin, jos teollisuuskaytossa olleella tai ole-
valla alueella epéilladn vakavaa maaperan pilaantumista. Viime kddessa aluehallinto-
viranomaisella (maakunta) on velvollisuus ryhtya tarpeellisiin maaperan tutkimus- ja

58 Bodem-+-sivusto (viitattu 1.7.2019). https://www.bodemplus.nl/actueel/nieuwsberichten/2018/subat-voortaan/

59 Suomen ympadristokeskus, Maaperansuojelun toteuttaminen lainsdadannén keinoin (1999) - Katsaus EU-lain-
sdadannon ja erdiden EU-maiden kansalliseen lainsaadantoon, s. 65.

60 Bodemnieuws.NL-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://bodemnieuws.nl/cms/5104--sp-2036188198.html
61 Kaasulaitosten kunnostamisohjelman vuosikertomus (2007) "Jaarverslag bodemsanering over 2007 s. 84

62 Bodem-+-sivusto (viitattu 1.7.2019). https://www.bodemplus.nl/onderwerpen/bodem-ondergrond/
bodemsanering/publicaties/downloads/gasfabrieken/
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puhdistustoimiin vakavissa maaperan pilaantumistapauksissa, jos maaperanpuhdistus-
toimenpiteita ei muutoin saada toimeenpannuiksi (maaperdnsuojelulain 48 §). Kunnalle
voi syntya velvollisuus lunastaa maa kohtuulliseksi katsottavalla hinnalla (57-60 §). Tama
soveltuu vakavissa, ihmisten, kasvien ja eldinten terveydelle vaaraa aiheuttavissa maape-
ran pilaantumistapauksissa edellyttden, etta maanomistaja tai vuokraoikeuden haltija ei
ole tiennyt eikd voinut tietda pilaantumisesta eika pilaantumisen ajankohtana ole ollut
tekemisissa pilaantumisen aiheuttajien kanssa. Kaiken kaikkiaan julkishallinnon vastuulle
puhdistaminen on kdytanndssa jaanyt erityisesti 1) alueilla, joilla pilaantuminen on koko-
naan tai osittain tapahtunut ennen vuotta 1975, 2) alueilla, joilla pilaantuminen on seura-
usta viranomaisen toiminnasta (esim. ennen valtion omistuksessa olleet alueet) ja 3) sellai-
sissa isannattomissa pilaantumistapauksissa, joissa aiheuttajaa/omistajaa/vuokralaista ei
kyeta tehokkaasti velvoittamaan puhdistustoimiin.

Viime vuosina keskustelua on kadyty niin ikdan konkurssipesan ympdristovastuusta. Oikeus-
kdytannon valossa konkurssipesd voidaan monissa tapauksissa verrattain tehokkaasti vel-
voittaa huolehtimaan ymparistovelvoitteista.5® Jos konkurssipesaan kuuluu ympariston-
suojelulain (Wet milieubeheer) tarkoittama laitos, konkurssipesa on velvollinen noudatta-
maan laitosta koskevia lupavelvoitteita sekd noudattamaan lainsadadannon (ympariston-
suojelulain, maaperansuojelulain ym.) asettamaa huolellisuusvelvoitetta. Erityissadantelyn
piirissa oikeuskaytannossa on katsottu, etta konkurssivelalliselle nimenomaisesti myon-
netyn (toiminnanharjoittajakohtaisen, ei siirrettdvissa olevan) ydinenergialain mukaisen
luvan maaraykset velvoittavat yhta lailla konkurssipesaa. Konkurssipesan velvollisuudesta
noudattaa konkurssipesdan kuuluvan laitoksen ymparistéluvan maarayksia seka huolelli-
suusvelvollisuutta seuraisi, etta konkurssipesa voidaan velvoittaa aktiivisiin toimiin kyseis-
ten lupavelvoitteiden tayttamiseksi (esim. poistamaan jatteet alueelta tai puhdistamaan
maapera). Oikeuskirjallisuudessa tuomioistuinratkaisuja on tulkittu siten, ettd ymparisto-
vastuun tayttamisen kustannukset olisivat konkurssipesan, eivatka konkurssivelallisen, vel-
kaa. Esimerkiksi viranomaisen toimenpiteista aiheutuneiden kustannusten ns. “superetusi-
jaa” suhteessa muihin massavelkoihin ei ndyttaisi kuitenkaan olevan.

Muut rahoitusmekanismit

Kaatopaikkojen jialkihoitomaksujen rahastointi

Vuodesta 1998 alkaen ymparistonsuojelulaki on edellyttanyt, ettd maakunnat jarjestavat
toimintansa lopettaneiden kaatopaikkojen, joille jatettd on toimitettu 1.9.1996 jalkeen, jal-
kihoidon ja kunnostamisen. Vuonna 2019 Alankomaissa on 19 sdantelyn piiriin kuuluvaa

63 E.H.P.Brans, J.H. van der Weide; Faillissement en milieu. Waartoe is de curator gehouden na faillissement van
de onderneming? (Gemeentestem 2016/42), s. 220-224 ja siind kasitellyt paatokset ABRvS 23 juli 2014, M en R
2014/156, m.nt Brans en Van der Weide, ABRvS 11 juni 1997 ja JOR 1997/105 (Alvat), ABRvS 23 juli 2014, M en R
2014/155.
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kaatopaikkaa, jotka maakuntien aluehallintoviranomaisille jalkihoitomaksua, jonka nama
rahastoivat tarkoitusta varten perustettuihin erityisiin jalkihoitorahastoihin. Jalkihoito-
maksun suuruus maaritelladn kaatopaikkatoiminnan kokonaiskeston ja volyymin perus-
teella siten, ettd maksetun jalkihoitomaksun kokonaismaara korkotuloineen kattaa kaato-
paikan sulkemisen jalkeiset kunnostus- ja jalkityokustannukset. Jalkihoitomaksun suuruus
tarkistetaan vuosittain. Aluehallintoviranomaisten yhteisé on laatinut erindisia tyokaluja ja
oppaita rahastojen tavoitepadomaa ja sijoitusstrategiaa koskien. Useampi aluehallintovi-
ranomainen voi myds perustaa yhteisen rahaston, mika voi olla aiheellista erityisesti suu-
ren kaatopaikkojen kunnostukseen liittyvan taloudellisen riskin minimoimiseksi. ¢*

Valtion tukemat lainaohjelmat yrityksille

Alankomaiden hallitus ja Alankomaiden investointipankki (NIB) sopivat vuonna 1993 eri-
tyisesta lainaohjelmasta (Bodemsaneringskrediet van de Regeling Bijzondere Financie-
ring), jossa yrityksille mydnnettiin osittain valtion takaamaa rahoitusta pilaantuneiden
alueiden puhdistamista varten.®® Ohjelman kohteena olivat ensisijassa yritykset, jotka eivat
kaytannossa saisi markkinaehtoista rahoitusta. Nykyisinkin erityisesti PK-yrityksille on saa-
tavilla valtion takaamia yrityslainoja ymparistonsuojelua edistéviin tarkoituksiin. Valtionta-
kausohjelmassa (MKB BorgstellingsKrediet) valtio on taannut osan lainasummasta, kuiten-
kin enintdan miljoona euroa. Lisdksi yrityksilla on ollut mahdollisuus saada puhdistusku-
luja koskevia veroetuja ja muita tukia.

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Alankomaissa julkishallinnon ja teollisuuden yhteisia ymparistdpolitiikkaa toteuttavia
instrumentteja on kehitetty aktiivisesti 1980-luvulta alkaen, mika nékyy myos sadntelykei-
nojen ja -strategioiden lukumaardssa ja monimuotoisuudessa. Hallitus aloitti ensimmaiset
National Environmental Policy Plan (NEPP) ja NEPP Plus -ohjelmat vuosina 1989 ja 1990.
Merkittava osa saantelyn kehitystydsta on keskittynyt maaperansuojeluun ja erityisesti
vanhojen pilaantuneiden alueiden kunnostukseen. Sen sijaan tiedossa ei ole, ettda ymparis-
tovastuusaantelyyn muutoin, esimerkiksi ymparistovahinkojen yksityisoikeudellisen vahin-
gonkorvausvastuun toteuttamiseen, olisi viime vuosina ohjattu sanottavasti resursseja.

64 Esimerkiksi Drenthen maakunnan jalkihoitorahastosta lisatietoa taalla (v. 2014): http://decentrale.regelgeving.
overheid.nl/cvdr/xhtmloutput/Actueel/Drenthe/CVDR340893.html. Rahasto on erillinen oikeushenkild, silld on
oma organisaationsa ja se voi sijoittaa tulojaan esimerkiksi valtion obligaatioihin, joukkovelkakirjalainoihin ym. vel-
kainstrumentteihin sijoitusstrategiansa mukaisesti. Riskiprofiilia voidaan saatda mm. kaatopaikkojen jaljelld olevan
toiminta-ajan seka kdytdssa olevan pddoman ja tavoiteltavan pddoman vilisen suhteen pohjalta. Drenthen viran-
omaisten valvottavana on kaksi kaatopaikkaa, Dump Meisner Noord-Drenthe BV (Ubbenassa, omistaa SITA Hol-
ding) ja Attero Noord BV (Wijsterissd). Vuonna 2016 esimerkiksi Attero Noordilta perittiin jalkihoitomaksua EUR 3
699 579. http://drenthe.begroting-2017.nl/p12712/nazorgheffing-stortplaatsen

65 Ernst & Young, Bodemsaneringskrediet van de Regeling Bijzondere Financiering (22.4.2016), s. 4-5.
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Kuten muukin Alankomaiden hallinto, myds ympadristohallinto on toteutettu hajautetusti
(decentrale eenheidsstaat), joskin lainsaadanndlliset ja hallinnolliset valtuudet ovat ensisi-
jaisesti keskushallinnolla.®® Maakuntien ja kuntien autonomia merkitsee, etta ne ovat itse-
ndisia paikallisen saantelyn ja hallinnollisten tehtadvien osalta oman julkisen taloutensa
puitteissa, saamatta kuitenkaan olla ristiriidassa korkeampien lainsaadanto- tai hallintovi-
ranomaisten kanssa. Esimerkkina delegoidusta hallinnosta on erityisesti maaperénsuojelu-
lain jarjestelma, jossa toimivaltaisia viranomaisia ovat maakunnat ja tietyt suuremmat kun-
nat. Myds maakunnille osoitettu vastuu kaatopaikkojen jalkihoidon jarjestamiseksi yllapi-
dettavien rahastojen hallinnoinnista kuvaa Alankomaille ominaista delegoidun hallinnon
ja taloudellisen ohjauksen kiinteda yhteytta. Ymparistonsuojelutarkoituksiin perustetut
rahastot, jotka ovat itsendisia ja operatiivisiakin oikeushenkil6ita, eivat Alankomaissa ole-
kaan olleet poikkeuksellisia. Toisaalta my&s voittoa tavoittelemattomat jarjestot (NGOs)
ovat aktiivisia ympadristdasioissa ja reagoivat esimerkiksi teollisuus- ja energiantuotantolai-
tosten lupapaatoksiin verrattain usein. Ymparistojarjestot tekevat paljon myds ymparisto-
saannosten ja lupaehtojen taytantédnpanoa (hallintopakkoa) koskevia aloitteita.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittdisten yritysten itsesaantelyyn

Yleiskuvana on, ettd Alankomaissa ymparistohallinto pitaa aktiivisesti ylla vuorovaikut-
teista keskusteluyhteytta teollisuuden toimijoihin. Informaatio- ja oikeudellista ohjausta
yhdistava seka toimialojen itsesaantelya hyodyntava toteutustapa on vuonna 2001 aloi-
tettu BRZO+ -yhteistyd, joka kokoaa yhteen ldhes 400 teollisuuden toimijaa seka viran-
omaisia®”. Kumppanuudelle rakentuvan ohjelman tarkoitus on tukea ymparistolle erityisen
riskialtista toimintaa harjoittavien toimijoiden ympadristovelvoitteiden seka turvallisuus-
madraysten yhtendisen noudattamisen johdonmukaista valvontaa. Se saa lainsdadanndl-
lisen perustansa Seveso Il -direktiivin implementoivasta sdddoksesta (Het Besluit risico’s
zware ongevallen, "Brzo 2015"). Sen lisdksi, etta aluehallinnon valvontaviranomaiset val-
vovat jasenyrityksia kullekin yritykselle laadittavan valvontasuunnitelman mukaisesti, val-
vontaviranomaiset jarjestavat koulutuksia, tiedottavat turvallisuusasioista ja julkaisevat
ohjelman internet-sivuilla kolme kertaa vuodessa pdivitettavda compliance-listausta (jossa
arvioidaan ohjelman piirissa olevien yritysten suoriutumista ymparistovelvoitteistaan). Toi-
mintaa rahoitetaan asianomaisten ministerididen budjeteista.

Vakuutusyhti6illa puolestaan on ollut kdytdssa ymparistovahinkovakuutusten pooli- ja tie-
tojenvaihtojarjestely (Milieupool en Kenniscentrum), johon kuuluvien vakuutusyhtididen

66 René Seerden, Michiel Heldeweg: Public Environmental Law in the Netherlands, s. 1-3: https://ris.utwente.nl/
ws/portalfiles/portal/5603874/No._123a_%282002%29_Public_Environmental_Law_in_The_Netherlands_Auteurs-
versie_-_Public_Environmental_Law_2nd_ed._Kluwer.pdf

67 BRZO+:n internet-sivut (viitattu 3.7.2019). https://brzoplus.nl/samenwerking/brzo-samenwerking/
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myymat toiminnanharjoittajan ymparistévahinkovakuutukset on liitetty. Jarjestelyn toi-
minta on kuitenkin ilmoitettu paattyvaksi vuoden 2019 lopussa.®

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Tiedossa ei ole erityisia vireilld olevia TOVA-jarjestelman kehityshankkeita Alankomaissa.
Sen sijaan Alankomaissa on parhaillaan tekeilla mittava ympdristdlainséadannon koko-
naisuudistus, jossa 26 ympadristolakia ja 5000 lakipykalaa pyritadan kokoamaan ja tiivista-
maan yhteen ympadristo- ja suunnittelulakiin ja 350 lakipykaladn (Omgevingswet) seka nel-
jaan lakia tdydentavaan asetukseen. Kevaan 2019 viranomaistietojen mukaan uusi laki
astuisi voimaan vuonna 2021. Lain seka siihen liittyvan digitaalisen jarjestelmakokonaisuu-
den taytéantdéonpanoon oli helmikuuhun 2019 mennessa varattu rahoitusta 90 miljoonaa
euroa.®

1.3 Australia
Ymparistohallinto ja -lainsaadanto

Australia on liittovaltio, jossa suurin osa ympadristosaantelysta on toteutettu osavaltioiden
(states) ja territorioiden (territories) tasolla. Kaivostoiminnan ohella maatalous ja siina kay-
tetyt kemikaalit seka vanha teollisuustuotanto kemikaalipaastdineen ovat merkittavim-
pid ympariston pilaantumista aiheuttavia toimintoja. Kun harkitaan kaivosalan saéntelyn
kehittamista, viitataan usein Australiassa valittuihin malleihin ja kdaytantoihin. Myos tdssa
maakatsauksessa keskitytdaan TOVA-sadntelyyn Australiassa erityisesti kaivostoiminnan
nakodkulmasta.

Runsaasti luonnonvaroja sisaltavan maaperansa johdosta Australia on maailman joh-

tavia kaivosteollisuusmaita. Suurin osa toimivista kaivoksista sijaitsee ita- ja lansiosissa
maata, kun taas merkittava osa jalostusvaiheen teollisuudesta on sijoittunut itarannikolle
(Queensland, New South Wales, Victoria). Kemianteollisuutta on puolestaan keskittynyt eri-
tyisesti Lansi-Australiaan ja maan lounaisosiin. Kaivostoimintaa on Australiassa harjoitettu
pitkadn, minkd myota myds toiminnan sellaisista ymparistohaitoista, jotka havaitaan vasta
kaivoksen lopettamisvaiheessa tai sen jalkeen, on kertynyt paljolti kokemuksia. Kaivostoi-
minta on Australian liitto- ja osavaltioille merkittava tulonldahde, esimerkiksi Queenslandin

68 Milieupool en Kenniscentrumin internet-sivut (viitattu 3.7.2019). https://milieupool.vereende.nl/

69 Lainsaadantouudistuksen internet-sivut "Ontwikkeling van de Omgevingswet” (viitattu 1.7.2019). https://www.
omgevingswetportaal.nl/
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osavaltio kerdsi verovuonna 2016-2017 kaivostoimialalta rojaltimaksuja 1,9 miljardia Aust-
ralian dollaria, mika vastasi 3,6 % osavaltion kokonaistuloista.”

Australiassa maanalaiset mineraalivarat omistaa lahtokohtaisesti valtio. Kaivostoimin-

taa harjoitetaan viranomaispaatoksen tai -sopimuksen nojalla. Kun kaivostoiminta paat-
tyy, alueen hallinta vastuineen siirtyy yleensa kaivosyhti6lta valtiolle. Australiassa on edel-
leen toimivia kaivoksia noin 450 ja toimintansa tilapdisesti keskeyttdneitd kaivoksia on
noin 1000. Kokonaan toimintansa lopettaneita vanhoja kaivoksia ja niiden jatealueita on
erittdin paljon, silld niitd on syntynyt 1800-luvulta alkaen. Osa niistd on syntynyt laillisen,
viranomaislupien ja tapahtuma-ajan ymparistdvaatimusten mukaisen kaivostoiminnan
yhteydessd, mutta eivat kaikki. Kun otetaan huomioon kaiken ikaiset ja kokoiset alueet,
joilla on joskus harjoitettu kaivostoimintaa, padadytaan siihen, etta entisia kaivosalueita on
arviokriteereista riippuen noin 50 000-60 000. ”! Niiden kunnostamistarpeeseen on kiinni-
tetty paljon huomiota viime aikoina ja tuloksena on syntynyt seka liittovaltion etta osaval-
tioiden kunnostusohjelmia ja strategioita.

Vanhoista hylatyistd kaivosalueista yhteiskunnallisena ongelmana kaytetdaan Australiassa
usein yleiskasitettd mining legacy, joka viittaa kokonaisvaltaisesti kaivoksen toiminnan
paattymisen jalkeisiin ulkoiskustannuksiin, vastuisiin ja ymparistovaikutuksiin. Mainittu
kasite ei siis perustu alueiden muodolliseen juridiseen statukseen vaan lahinna siihen, etta
ne tarvitsevat kunnostustoimenpiteita eikd vastuutahoa ole. Ndista alueista kaytetty kasite
vaihtelee osavaltioittain.”?

Nykyisin Australiassa halutaan kunnostamisen lisdksi estaa uusien ongelmallisten kaivos-
alueiden syntyminen. Aikaisempien, huonojen kokemusten perusteella on todettu, etta
kaivoksen lopettamisvaihe tulee tehda suunnitelmallisesti. Ennen vuotta 2009 lopetetuista
kaivoksista vain joka neljas on lopetettu hallitusti.”® Tasta syysta nykyisin aktiivisten kaivos-
ten lopettamiseen on varauduttu aiempaa paremmin ja ohjeistusta ja saantelya (esimer-
kiksi teknisia kaivoksen sulkemisen ohjeita kaivosjatteiden kasittelya koskien) on annettu

70 Queensland Government (2016) Queensland Budget 2016-17, Budget Strategy and Outlook, Budget
Paper Number 2 (viitattu 11.11.2019). http://budget.qld.gov.au/budget-papers/

71 Geoscience Australia, 2016. The Australia Institute 2017, Dark side of the boom. C. Unger, A. M. Lechner, V.
Glenn, M. Edraki ja D. R. Mulligan, Mapping and Prioritising Rehabilitation of Abandoned Mines in Australia (Life of
Mine, Maximising Mine Rehabilitation Outcomes, Conference 2012).

72 Osavaltiot kdyttavat omassa lainsdddanndssaan ja hallinnossaan vaihtelevasti vanhoihin kunnostamattomiin
kaivoskohteisiin liittyen ilmaisuja: “"abandoned mines’, “derelict’, "orphan’, “former” tai “legacy mines.” Esimerkiksi
kdsite "abandoned mines” on méaaritelty kansallisessa vanhojen kaivosten strategiassa seuraavasti: "...mines where
mining leases or titles no longer exist, and responsibility for rehabilitation cannot be allocated to any individual,
company, or organisation responsible for the original mining activities” (MCMOP/MCA 2010).

73 David Laurence, Establishing a sustainable mining operation: an overview (Journal of Cleaner Production, vol.
19, iss.2-3,2011),s.278-284.
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seka liittovaltiotasolla etta eri osavaltioissa.”* My6s kaivoksen sulkemisvaiheessa tarvitta-
van rahoituksen varmistamisesta on koostettu ohjeet, joilla pyritadan takaamaan suurillekin
sulkemiskustannuksille tarpeellinen rahoitus. Rahoitustarpeeseen varautumisessa kayte-
taan erityisesti vakuuksia, joiden maarittamista varten on omat laskentamallinsa. Nykyisin
osavaltioilla on hallussaan noin 10 miljardin dollarin arvosta kaivosten haltijoiden asetta-
mia vakuuksia kaivosten lopettamis- ja jalkitoimia varten, mutta namakaan vakuusmaarat
eivat valttamatta ole riittavia.”

Yksittdisilla osavaltioilla on paavastuu vanhojen kaivosalueiden hallinnoinnista, mutta
my®s liittovaltiolla on erdita kaivostoiminnan alueisiin liittyvia tehtavia, kuten velvollisuus
edistaa kansallisesti merkittavia ymparistdarvoja (esim. biodiversiteetin sailyttaminen).”®
Liittovaltiotason sadnndksista eniten merkitysta kaivostoiminnan kannalta on ympériston-
suojelua ja biologisen monimuotoisuuden suojelua koskevalla lailla (EPBC Act 1999). Siina
ei tosin sdadeta vakuuksista, mutta sen nojalla annetuissa liittovaltion hallintopaatoksissa
voidaan edellyttda ennallistamista.

Ympéristosadntelyn kokonaisuus on yhdistelma sekd common law -muotoisia oppeja etta
siviilioikeudellisia saadoksia. Ymparistonsuojelutoiminnoista vastaavat Australian keskus-
hallinto, osavaltiot ja aluehallinnon viranomaiset yhteisesti. Keskushallinnon toimivalta on
rajattu erityisesti kansallisesti merkittaviin ympdristdvaikutuksiin seka asioihin, jotka kos-
kettavat liittovaltiota ja sen toimintaelimia. Kaikissa osavaltioissa ja territorioilla on saa-
tettu voimaan saadokset ymparistonsuojelua ja pilaantuneiden alueiden puhdistamista
koskien. Esimerkiksi Queenslandissa keskeisin ymparistonsuojelusaddos on ympariston-
suojelulaki (The Environmental Protection Act), vuodelta 1994.

Muutoin maaperan pilaantumisesta on padsaantoisesti saddetty osavaltioiden tasolla.
Saantely velvoittaa pilaantuneen maaperaan puhdistamiseen silloin, kun pilaantumi-
nen aiheuttaa riskia ymparistolle tai ihmisten terveydelle, jolloin muilta osin puhdista-
mistoimien toteuttaminen riippuu kdytanndssa markkinaehtoisesta kannattavuudesta
(eli edellyttaa, etta esim. kiinteiston kehityshanke tai kayttotarkoituksen muutos arvi-
oidaan kannattavaksi).”” Eri vastuutahojen joukko vaihtelee jonkun verran osavaltioit-
tain, sisaltaen kuitenkin seuraavat: pilaantumisen aiheuttaja, todenndkoisesti pilaantu-
misen aiheuttaneen toiminnan harjoittaja, alueen haltija, alueen omistaja, pilaantumisen

74 Ks. Kaivostoimialan ohjeistusten vertailusta esimerkiksi artikkeli Blommerde, Taplin, & Raval, Assessment of
Rehabilitation Completion Criteria for Mine Closure Evaluation (Sustainable Development in the Minerals Industry,
Conference, 2015).

75 The Australia Institute 2017, Dark side of the boom, s. 4 ja 12.

76 C.Unger, A M Lechner; V. Glenn, M. Edraki ja D. R. Mulligan, Mapping and Prioritising Rehabilitation of Abando-
ned Mines in Australia (Life of Mine, Maximising Mine Rehabilitation Outcomes, Conference 2012).

77 R.Plant, K. Wilmot ja C. Ege, Contaminated Soil Wastes in Australia (prepared for the Australian Department of
the Environment, Institute for Sustainable Futures, University of Technology, 2014).
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riskid pahentanut taho ja viimesijaisena tietyt julkishallinnon viranomaiset. N&in ollen,
vaikka sadntelyssa on sanallisesti omaksuttu aiheuttaja maksaa -periaate, niin kaytan-
nossa asetelman on myods katsottu rakentuvan erddnlaiselle “julkishallinto maksaa viime-
sijassa” -tyyppiselle periaatteelle.” Lisaksi esimerkiksi Lansi-Australiassa toimii erityinen
lakisaateinen maaperan pilaantumisviranomainen (Contaminated Sites Committee), joka
voi osoittaa puhdistamisvastuun useamman vastuutahon kesken jaettavaksi. Queenslan-
dissa puolestaan on saatettu voimaan saantelyd, jonka nojalla myds toiminnanharjoitta-
jaorganisaation johto seka lahipiiri(yhtiot) voivat joutua puhdistamisvastuuseen, erityisesti
maksukyvyttomyystilanteissa.”®

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

Australiassa vanhojen, toimintansa lopettaneiden, hylattyjen ja isannattémien kaivosten
ympadristovaikutukset kuuluvat lahtokohtaisesti osavaltioiden ja territorioiden vastuulle.
Toisaalta my®s liittovaltion tasolla aiheesta on tuotettu poliittisia paatoksia. Liittovaltio on
laatinut vanhojen kaivoskohteiden kunnostusstrategian, joka saatiin pitkallisen valmis-
telun jalkeen valmiiksi vuonna 2010.8° Strategian sisaltod kattaa laajasti kaivoksiin liittyvat
kysymykset, joista talous ja rahoitus ovat vain osa. Strategian taustalla olivat mallina USA:n
ja Kanadan vastaavat strategiat (Crown Contaminated Sites Program, British Colombia
2012; National Orphan/Abandoned Mine Initiative, NOAMI 2011) seka kansainvalisen luon-
nonsuojeluorganisaation (IUCN) ja kaivosjarjeston (ICMM) yhteisen raportin tulokset.?’

Kaytannossa vanhojen kaivosalueiden kunnostamisen sadntely ja jarjestaminen on jatetty
osavaltioiden tehtavaksi. Osavaltiot ovat itsendisia ja niilla on erilaisia ndkemyksia saante-
lyn tarpeesta. Nain ollen jokaisella osavaltiolla on omat jarjestelynsa isannattémia kaivos-
alueita koskien seka omat mallinsa kunnostusrahoituksen jarjestamista varten. Myos nii-
den tekemdt selvitykset kaivoskohteiden lukumadrista eroavat tarkkuusasteeltaan, joten
koko Australian kohteiden maaraa on hankala arvioida. Erdissa osavaltioissa on muodol-
lisesti vahvistettu erityinen hylattyja kaivosalueita koskeva politiikka-asiakirja. Ndma val-
tiot ovat Lansi-Australia (engl. Western Australia, lyhennettyna WA), Uusi Etela-Wales (engl.
New South Wales), Queensland ja Tasmania.

78 ICLG, Environmental and Climate Change Law (2019), Australia (viitattu 11.11.2019). https://iclg.com/
practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/australia

79 Thomson Reuters, Practical Law, Environmental Law and Practice in Australia — Overview (viitattu 11.11.2019).
https://content.next.westlaw.com/Document/ld4af1a921cb511e38578f7ccc38dcbee/View/FullText.html?context-
Data=(sc.Default)&transitionType=Default&firstPage=true&bhcp=1

80 Minerals Council of Australia, Strategic Framework for Management of Abandoned Mines in the Mineral
Industry (2010).

81 IUCN-ICMM Roundtable on Restoration of Legacy Sites. Report 2-3. 11.2008 Toronto, Canada.
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Seuraavassa kuvataan esimerkkind, miten Lansi-Australiassa on politiikkatasolla edetty ja
paatetty. Lansi-Australian kaivosalalla toimivaltainen viranomainen (The Department of
Mines and Petroleum, DMP) on vuodesta 2010 lahtien aktiivisesti uudistanut kaivoksen
lopettamiseen liittyvaa saantely- ja politiikkakehysta. Osavaltion hallituksen hylattyja kai-
voksia koskeva politiikka julkaistiin tammikuussa 2016.22 Politiikka edellyttas, etta vanhat
hylatyt alueet priorisoidaan ottaen huomioon merkittavat yhteisolle ja ympéristolle aiheu-
tuvat riskit, ja ettd alueeseen liittyvat mahdolliset arvot on tunnistettava ja suojattava.

Sen julkaisemisen jdlkeen perustettiin kunnostusohjelma, jossa esitetdaan yksityiskohtaiset
puitteet hyladttyjen kaivosten priorisointiin ja myéhempaan kunnostamiseen ja/tai hallin-
taan. Edella mainituilla politiikkauudistuksilla on kolme pdaaluetta: 1) kaivoksen sulkemi-
sen suunnittelujarjestelyjen parantaminen. Tasta seuraa, etta kaikilta kaivosalueilta, jotka
kuuluvat voimassaolevan vuoden 1978 kaivoslain (Mining Act) soveltamisalaan, edellyte-
taan kaivoksen sulkemissuunnitelmaa; 2) riittavan taloudellisen turvajarjestelman luomi-
nen uusien kaivosalueiden lopettamista varten (Mining Rehabilitation Fund Act, MRF); ja
3) kehitetadn asianmukainen politiikka- ja tiedotusmateriaali vanhojen hylattyjen kaivos-
ten hallintaa ja kunnostamista varten.

Queenslandin osavaltiossa sadntely ja politiikka ovat eriytyneet vanhan ja nykyisen kaivo-
toiminnan osalta. Nykyisen kaivostoiminnan osalta uusi lainsdaadanto tuli voimaan mar-
raskuussa 2019. Uuden mineraali- ja energiavaroista annetun lain (Mineral and Energy
Resources; Financial Provisioning Act) tarkeind muutoksina on, etta kaivosyhtitt velvoite-
taan kehittamaan edistyksellisia kunnostus- ja sulkemissuunnitelmia ja varmistetaan etta
kaivostoiminnan jalkeen alue kunnostetaan asteittain turvalliseen tilaan, joka ei aiheuta
ymparistohaittoja tai estd muuta maankaytt6a.®® Lisaksi vanhojen kaivosalueiden kun-
nostussadntelyd ollaan uudistamassa. Kaivosasioista vastaava ministerio (Department of
Natural Resources, Mines and Energy DNRME) on julkaisut yleispiirteisen politiikka-asiakir-
jan (Abandoned Mines Management Policy), jossa hyladttyjen kaivosten ongelmaa ldhes-
tytaan.®* Siina kuvataan tehdyt toimenpiteet ja ehdotetaan laajasti erilaisia keinoja, joilla
vanhojen kaivosalueiden riskit poistetaan ja mahdollisuuksien mukaan saadaan alueet
hyodylliseen uuteen kayttoon. Erityisesti tdismennetddn osavaltion hallituksen tavoitteita
ja periaatteita hallinnoida hylattyja kaivoksia. Uudistuksen tarkedna tavoitteena on laa-
jentaa keinovalikoimaa siten, etta esimerkiksi alueiden uudelleenkdytt6a saadaan lisat-
tya. Lisaksi Queenslandissa on laadittu perusteellinen ehdotus valtion vastuulle jaaneiden

82 Kaivosviranomaisen internet-sivut (viitattu 11.11.2019). http://www.dmp.wa.gov.au/Environment/Abandon-
ed-mines-projects-18193.aspx

83 Queensland, Mineral and Energy Resources (Financial Provisioning) Act; https://www.legislation.qld.gov.au/
view/html/asmade/act-2018-030#

84 Queenslandin ympaéristéviranomaisen internet-sivut (viitattu 1.11.12019). https://environment.des.qld.gov.au/
management/policy-regulation/mining-rehab-reforms
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vanhojen kaivosten hallinnoinnista.?> Yhteenveto ehdotuksen vuonna 2019 toteutetusta
lausuntomenettelysta on julkaistu.®

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus
Seuraavassa on kuvattu, miten esimerkiksi kahdessa Australian osavaltiossa (Queensland
ja Lansi-Australia) on toteutettu budjettirahoitus, joka perustuu yleisiin veroihin.

Queenslandissa on edelleen lukuisia sellaisia vanhoja kaivoskohteita, joilla toiminta on
loppunut ja joille ei ole osoitettavissa kunnostamisesta vastuullista tahoa. Nykyisten arvi-
oiden mukaan Queenslandin osavaltion omistamilla mailla sijaitsee 120 hylattya kaivosta
(abandoned mines), joiden ympadristdongelmia eivat viime aikaiset lainsaadannon uudis-
tuksetkaan (erit. ylla kuvattu Mineral and Energy Resources; Financial Provisioning Act) voi
suoraan ratkaista. Taten kooltaan ja ongelmiltaan merkittavimpia hylattyja kaivoskohteita
kunnostetaan vuonna 2000 perustetussa Queenslandin hylattyjen kaivosten kunnostusoh-
jelmassa (Abandoned Mine Lands Program, AMLP). Vuoden 2013 jdlkeen ohjelma on kun-
nostanut vanhojen kaivoskohteiden rakennelmia 138 eri kohteessa.¥” Sen julkinen rahoi-
tus perustuu yleisiin verotuloihin.® Osavaltion vakuusjarjestelman uudistuksen my6ta on
tarkoitus, ettd jatkossa ohjelmassa voitaisiin kdyttda myos vakuusjarjestelmaan rahastoi-
tuja varoja, jotka ohjautuisivat nain vanhojen kaivosten kunnostamistoimiin.®

Toisaalta esimerkiksi Lansi-Australiassa pilaantuneita alueita koskevassa laissa (Contami-
nated Sites Act) on sadadetty erityisesta rahastosta pilaantuneiden alueiden hallintaa var-
ten (Contaminated Sites Management Account). Osavaltion ymparistdministerio (Minister
of Environment) hallinnoi varojenkayttoa ja ohjaa rahaston varoja tutkimus- ja puhdistus-
toimiin sellaisilla pilaantuneilla alueilla, joista vastuu on osavaltiolla (nk. unallocated crown
land). Rahaston maararahat ovat padasiassa perdisin yleisista verotuloista, minka lisaksi
pienta tuloa tulee myos maa-alueita koskevasta tietopalvelusta seka kunnostettujen aluei-
den myynnistd. Rahaston vuosittainen budjetti on ollut noin 1,3 miljoonaa Australian dol-
laria, mika vuodesta 2006 alkaen tarkoittaa yhteensa ldhes 16 miljoonaa dollaria.

85 Queensland Treasury, Achieving Improved Rehabilitation for Queensland: Addressing the State’s Abandoned
Mines Legacy (2018). https://s3.treasury.qld.gov.au/files/8243_Abandoned-Mines-Discussion-Paper_v61.pdf

86 Queensland Financial Assurance Project Management Office (2019). https://s3.treasury.gld.gov.au/files/Consul-
tation-report-Abandoned-Mines-and-Associated-Risks.pdf

87 Queensland Government, Abandoned Mine Management in Queensland (viitattu 11.11.2019). https://www.qld.
gov.au/environment/land/management/abandoned-mines/management

88 Queensland Treasury, Achieving Improved Rehabilitation for Queensland: Addressing the State’s Abandoned
Mines Legacy (2018), s. 9. https://s3.treasury.qld.gov.au/files/8243_Abandoned-Mines-Discussion-Paper_v61.pdf

89 Mineral and Energy Resources (Financial Provisioning) Act 2018, division 2 section 3. https://www.legislation.
qgld.gov.au/view/html/asmade/act-2018-0304#pt.1-div.2
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Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai maksuvelvollisuuteen

perustuva budjettirahoitus

Useissa Australian osavaltioissa kaivoksilta peritdan kaivostoiminnan yhteydessa maksua,
jonka tulot kaytetdaan vanhojen kaivosten lopettamistoimiin. Tallainen maksu on kdytossa
ainakin Eteld-Australiassa, Lansi-Australiassa ja Pohjoisterritoriossa. Maksut ohjataan viran-
omaisten hallinnoimiin rahastoihin, joka eivat ole erillisid organisaatioita. Niiden varoja on
kaytetty muun muassa vesiensuojelutoimiin useissa vanhoissa kaivoskohteissa.

Etela-Australian osavaltiossa toimii kaivosalueiden kunnostusrahasto (Rehabilitation Fund;
EARF). Rahasto perustuu kaivoslakiin (Mining Act) ja sen tarkoitus on helpottaa hylatty-
jen kaivosalueiden kunnostamista. Rahastoa hallinnoivana osavaltion viranomaisena toi-
mii Department of State Development. Kunnostamisen ohella rahasto voi rahoittaa myos
kunnostusmenetelmien kehittamisty6ta. Varat rahastoon kootaan osana rojaltia, joka peri-
taan osavaltiolle kaivostoiminnan harjoittajilta niiden mineraalien hyédyntamisvolyymiin
perustuen.

Lansi-Australiassa kunnostusrahasto toimii nimelld Mining Rehabilitation Fund (MRF) ja se
perustuu vuonna 2012 saddettyyn lakiin kaivosten ennallistamisrahastosta (Mining Reha-
bilitation Fund Act).*® Kyseessa on osavaltion talousarviosaantelyn tarkoittama erityiseen
tarkoitukseen perustettu rahasto, jonka varat pidetaan erillaan yleisista budjettivaroista.
Rahaston varat on tarkoitettu sijoitettavaksi edelleen siten, ettda myds rahastotuotot oli-
sivat kdytettavissa rahoittamaan kaivosten ennallistamistoimia. Rahaston tarkoitus on
rahoittaa hylattyjen kaivosalueiden kunnostusta osavaltion alueella. Sen varojen kaytto
on keskitetty paaasiassa uusiin kohteisiin, joskin sen korkotuloja kaytetadn myos vanho-
jen kaivosten ennallistamiskustannuksiin. Toiminnan rahoittamiseksi kaivoslaissa (Mining
Act) sdadettya kaivostoimintaa harjoittavilta toiminnanharjoittajilta kerdtaan vuosittain
kaivosvakuusmaksua. Rahastoa varten kerattava vuotuinen maksu on erillisen saannok-
sen mukaisesti 1 % vuotuisesta toiminnanharjoittajan vastuiden maarasta. Pienimuotoi-
nen toiminta, jonka arvioidut ymparistovaikutukset jadvat kustannuksiltaan alle 50 000
Australian dollarin, on vapautettu maksuvelvollisuudesta. Muista osavaltioista poiketen
Lansi-Australia ei enaa vaadi, ettd kaivosten haltijat asettaisivat rahastomaksun maksami-
sen lisaksi my&s toiminnan lopettamista koskevan vakuuden. Tasta huolimatta rahastolla
ei ole vaikutusta aiheuttajan, kdaytanndssa siis kaivoksen haltijan, ensisijaiseen vastuuseen,
eikd rahastojarjestelma siis vapauta alueen vuokralaista tai toiminnanharjoittajia niiden
oikeudellisista velvoitteista tehda lain edellyttamia kunnostustoita. Jos hylatylla alueella

90 Mining Rehabilitation Fund Act 2012; https://www.legislation.wa.gov.au/legislation/prod/filestore.nsf/
FileURL/mrdoc_25925.htm/S$FILE/Mining%20Rehabilitation%20Fund%20Act%202012%20-%20%5B00-d0-05%5D.
htmI?OpenElement
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toteutetaan kunnostustoita rahaston varoilla, niin kustannukset voidaan jalkikdteen peria
takaisin vastuutahoilta (tarvittaessa tuomioistuinkasittelyn jalkeen).!

Pohjoisterritorion vastaavan tyyppinen kaivosten ennallistamisrahasto (Mining Remedia-
tion Fund) on perustettu osana vuoden 2013 kaivoslainsdadannon uudistusta (The Mining
Management Amendment Bill 2013, MMA). Rahaston ensisijainen tarkoitus on rahoittaa
vanhojen hylattyjen kaivosten kunnostustoimia, minka lisdksi rahastosta voidaan myds
kattaa kaivosten valvontakustannuksia mahdollisten tulevien ymparistovahinkojen ennal-
taehkaisemiseksi.”? Rahaston varat kootaan vuotuisella kdteismaksulla, joka kohdistuu
uuteen kaivostoimintaan. Maksu madraytyy toiminnanharjoittajan asettaman vakuuden
suuruuden perusteella siten, ettd maksu on 1 % vakuuden maarasta. Kertyneesta sum-
masta vahintdan kolmannes sijoitetaan rahastoon.

Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Esimerkiksi pakollisen ymparistovahinkovakuutuksen tai budjetin ulkopuolisen rahaston
kaltaisia sdddosperusteisia kollektiivista aiheuttajan vastuuta toteuttavia toissijaisia jarjes-
telmia ei Australian kaivostoiminnan piiristd ole. Ylla kuvattuja vanhojen kaivosten ennal-
listamisrahastoja voidaan pitaa kollektiivisen ymparistovastuun lakisdateisena toteutta-
mismuotona, joskaan ne eivat organisatorisesti ole erillisia (itsendisid) jarjestelmia ja taten
kuuluvat kasitteellisesti budjettiperusteisen vastuun alle tassa katsauksessa.

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Sopimusperusteisia kollektiivisen aiheuttajan vastuun toteuttamismalleja Australian kai-
vostoiminnan piirista ei ole tiedossa.

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisdateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Osavaltioista esimerkiksi Queenslandissa viranomaisella on mahdollisuus kohdistaa toi-
mimisvelvollisuus ympariston puhdistamiseksi tai ymparistévahingon torjumiseksi varsi-
naista toiminnanharjoittajaa laajemmalle piirille. Taman on mahdollistanut ympariston-
suojelulakiin vuonna 2016 tehty lakimuutos nk. vastuuketjun laajentamisesta. Sen myota

91 Mining Rehabilitation Fund Act 2012; https://www.legislation.wa.gov.au/legislation/prod/filestore.nsf/
FileURL/mrdoc_25925.htm/S$FILE/Mining%20Rehabilitation%20Fund%20Act%202012%20-%20%5B00-d0-05%5D.
htmI?OpenElement

92 Pohjois-Territorion ympdristéviranomaisen internet-sivut (viitattu 10.11.2019). https://dpir.nt.gov.au/
mining-and-energy/mine-rehabilitation-projects/about-legacy-mines/levy-and-security
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toimintavelvoite voidaan kohdistaa niin ikadn ns. toiminnanharjoittajan lahipiiriin ymparis-
tonsuojelumaarayksella (environmental protection order, EPO), joka kaytanndssa merkit-
see hallintopakkoa. Toimintavelvoite voi koskea pilaantumisriskin poistamista tai jo tapah-
tuneen pilaantumisen puhdistamista. Jos toiminnanharjoittaja on laiminlyonyt ymparis-
téluvan mukaiset velvoitteensa tai tallaista laiminlyontia on pidettava todennakdisena
esimerkiksi maksukyvyttémyyden johdosta, viranomainen voi kohdistaa madrayksen toi-
minnanharjoittajankin sijaan suoraan taman lahipiiriin kuuluvaksi katsottavaan tahoon,
jolloin velvoittamisessa on kyse pikemmin vastuun samaistamisesta kuin toissijaisesta vas-
tuusta.” Jos taas talla tavoin velvoitettu taho (joko toiminnanharjoittaja tai taman lahipii-
riin kuuluva) ei noudata asetettua toimintavelvoitetta, viranomainen voi toteuttaa tarvitta-
vat toimet itse ja peria kustannukset vastuutaholta jalkikateisesti (cost-recovery notice).>*
Lahipiiriin voivat kuulua kaikki sellaiset tahot, jotka ovat merkittavasti hyétyneet toimin-
nanharjoittajan ympariston kannalta merkityksellisesta toiminnasta tai jotka ovat ase-
mansa puolesta voineet vaikuttaa toiminnanharjoittajan ymparistovelvoitteidensa nou-
dattamiseen. Queenslandin ympdristonsuojelulainsdadanto asettaa vastuutahojen pii-

rin tassa suhteessa poikkeuksellisenkin laajaksi, silla toistaiseksi vastaavaa sadntelya ei ole
muissa Australian osavaltioissa.

Kaiken kaikkiaan Australian osavaltioiden ymparistdsadntely kuitenkin oikeuttaa viran-
omaisen perimaan sille ympdristdvelvoitteen taytantéonpanosta aiheutuneet kustannuk-
set vastuulliselta toiminnanharjoittajalta jalkikateen, jos viranomainen on itse toteuttanut
tarpeelliset toimet aiheuttajan laiminlyotya kyseiset velvoitteensa. Joissakin osavaltioissa
(New South Wales, Victoria) on erikseen saannoksia tallaisten vaateiden etusijasta muihin
konkurssivelkojiin nadhden.*®

Muut rahoitusmekanismit

Vakuudet

Australiassa kaivostoiminnan harjoittajien edellytetdan asettavan vakuuden kattamaan
kaivoksen lopettamiskustannuksia. Uusien kaivosten osalta yleisin osavaltioissa kaytossa
oleva vakuuden muoto on "bond". Kdytannossa se tarkoittaa sovittua viranomaisen kay-
tettavaksi saatettua rahasummaa, josta viranomainen voi jattaa osan palauttamatta, jos
kaivoksen madratyt ympadristovaatimukset eivat tayty sen sulkemisvaiheessa. Tall6in
vakuusvarat jaavat toimivaltaisen viranomaisen kaytettaviksi, kunnes kaivos on suljettu

93 Queenslandin ymparistohallinnon internet-sivut (viitattu 24.4.2019). https://environment.des.qld.gov.au/mana-
gement/env-policy-legislation/policy-legislation-fags.html

94 Queensland Department of Environment and Heritage Protection, Guideline for Cost Recovery Notice (2016), s.
2. https://environment.des.qld.gov.au/assets/documents/compliance/cm-gl-ext-cost-recovery-notice.pdf

95 INSOL, International Environmental Claims in Insolvency and the Liability of Insolvency Practitioners (2015), s.
11-12.
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asianmukaisesti. Vakuuden maara perustuu toiminnanharjoittajan laatimaan ja viranomai-
selle toimittamaan laskelmaan mahdollisista riskeista ja niiden suuruudesta. Yleensa nama
vakuudet vastaavat nykyaan suuruusluokaltaan taysimittaisia (100 %) ennakoituja toimin-
nan lopettamiskustannuksista (ndin esimerkiksi Pohjoisterritoriossa).

Queenslandissa kaivos- ja energiatoimialan vakuusjérjestelma on toisaalta uudistettu
vuonna 2019 voimaantulleella lailla (Mineral and Energy Resources (Financial Provisioning)
Act). Uusi vastuunrahoitusjdrjestelma (Financial Provisioning Scheme) koskee pienia kai-
voskohteita (small scale mining tenure) lukuun ottamatta kaikkia lain tarkoittamaa luvan-
varaista luonnonvaroja hyddyntamistoimintaa harjoittavia toiminnanharjoittajia, joiden
arvioidut ennallistamiskustannukset ylittavat lakisaateiset raja-arvot. Vastuun rahoittami-
nen toteutetaan kahdessa osassa: ensinndkin ennen toiminnan aloittamista toiminnan-
harjoittajan on asetettava vakuus valvontaviranomaisen (scheme manager) maaradmassa
muodossa ja laajuudessa. Toiseksi toiminnan lopettamisen ja kohteen ennallistamista seu-
raavan ymparistéluvan kumoamisen yhteydessa toiminnanharjoittajan on maksettava eril-
linen viranomaisen maarittama vakuusmaksu mahdollisten vield tdaman jdlkeen tulevai-
suudessa realisoituvien kustannusten, kuten valvonta-, hallinto-, tai jélkitoimien kustan-
nusten, kattamiseksi. Uudistuksella perinteisten viranomaiselle asetettavien vakuuksien
rinnalle on luotu vakuusrahasto (scheme fund). Toiminnan laadusta ja valvontaviranomai-
sen maarittelemasta riskitasosta riippuen toiminnanharjoittaja voi joko asettaa vakuu-
den perinteisessa muodossa (esimerkiksi pankkitakauksena tai vakuutuksena) tai mak-
saa tapauskohtaisesti maaritettavan vakuusmaksun tahan uuteen vakuusrahastoon. Jal-
kimmaisessa vaihtoehdossa vakuusmaksu maaritelldan kolmiportaisen riskiasteikon poh-
jalta vastaamaan arvioituja toiminnan loppumisen jalkeisia ennallistamiskustannuksia.
Sen sijaan mahdollisia ennakoimattomia ymparistovahinkoja ja niista kolmansille koituvia
vahinkoja ei ole tarkoitettu katettavaksi uudistuksen jalkeenkaan.

Viranomaiselle asetettavan vakuuden taydesta kattavuudesta on kuitenkin my&s osaval-
tiokohtaisia poikkeuksia. Nimittadin Lansi-Australiassa kaivosten ennallistamisrahaston
(Mining Rehabilitation Fund) myota aiemmista pysyvista kaivoskohtaisista lopettamisva-
kuuksista on tarkoitus luopua ja siirtya sen sijaan kaivoksilta vuosittain maarattaviin mak-
suihin, joiden suuruus perustuu toiminnan laajuuteen ja riskeihin kussakin yksittaisessa
kaivoskohteessa.?® Kyseisella uudistuksella on pyritty vahvistamaan kaivosten ymparis-
tovastuusaantelyn ohjausvaikutusta siten, etta se edistaisi kaivosalueiden vaiheittaista-
kunnostamista jo niiden toiminta-aikana. Talta pohjalta vuosittainen maksu myds alenee,
jos aluetta kunnostetaan. Toisaalta Lansi-Australian nykyista maksujarjestelmaa on myos
kritisoitu siitd, etta siitd puuttuvat vakuusjarjestelmaan sisaltyvat kannusteet ennallista-
mistoimiin ryhtymiseksi toiminnan loputtua, silld toiminnanharjoittajan ei enaa tarvitse

96 Rahastoa kuvattu tarkemmin edelld jaksossa 2.3.
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ryhtya ennallistamistoimiin siitd syystd, etta saisi viranomaiselle asettamansa vakuuden
vapautettua.”’

Vapaaehtoiset vakuutukset

Australiassa erityisida ymparistdvakuutustuotteita (vahinko- seka vastuuvakuutuksia) on
vapailla markkinoilla saatavilla moneen tarkoitukseen ja niiden rooli vastuiden hallinnassa
seka niiden sisalléllinen kattavuus ovat molemmat vaihtelevia.®® Australian omien mark-
kinoiden ohella vakuutuksia on hankittu USA:n ja Iso-Britannian vakuutusmarkkinoilta.
Markkinoiden on ympadristovelvoitteita koskevien vakuutusten osalta katsottukin olevan
edelleen kehitysvaiheessa.*

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Australiassa kaivostoimintaa on paljon ja eri osavaltioissa on omaksuttu erilaisia sdante-
lyvaihtoehtoja, mista syysta kaivostoiminnan vastuiden saantelysta on saatavilla erilai-
sia kayttokelpoisia malleja ja vaihtelevia kokemuksia. Toisaalta maan erityspiirteeksi on
luettava se, ettd Australiassa valtio omistaa padasiassa maanalaiset mineraalivarat. Tal-
[6in alueen hallinta vastuineen palaa kaivosyhtiolta valtiolle kaivostoiminnan paattyessa.
Nykyisin toimivia kaivoksia on noin 450.

Vanhoja, toimintansa lopettaneiden kaivoskohteiden maara on noin 50 000-60 000 ja nii-
hin viitataan yleiskdsitteella mining legacy. Vanhoista, hylatyista kaivoksista on aiheutu-
nut paljon ymparistdongelmia, joiden estamiseksi muun muassa sadntelya on kehitetty
monella rintamalla. Toiminnan lopettamisvaiheen kustannusten hallitsemiseksi Austra-
lian osavaltiot ovat kehittdneet vakuusjarjestelmiaan, milla on pyritty valttamaan vastui-
den paatyminen valtiolle alimitoitettujen vakuuksien johdosta. Kehitystyo on tarkoittanut
seka laajempia jarjestelmatason uudistuksia etta esimerkiksi vakuuksien mitoituslaskurei-
den perustavanlaatuista kehittamista.

Lisaksi Australian liittovaltio seka useimmat osavaltiot ovat laatineet vanhojen kaivos-
alueiden kunnostusta koskevia strategioita. Tallaisten strategioiden mallina on kay-
tetty USA:n ja Kanadan strategioita (Crown Contaminated Sites Program, British Colom-
bia 2012; National Orphan/Abandoned Mine Initiative, NOAMI 2011) seka kansainvalisen

97 Mining Legacies -internet-sivusto (viitattu 11.11.2019). http://www.mininglegacies.org/mines/west-aust/

98 Thomson Reuters, Practical Law, Environmental Law and Practice in Australia — Overview (viitattu 11.11.2019).
https://uk.practicallaw.thomsonreuters.com/Document/Id4af1a921cb511e38578f7ccc38dcbee/View/FullText.
html?transitionType=CategoryPageltem&contextData=(sc.Default)&comp=pluk#co_anchor_a940645

99 ICLG, Environmental and Climate Change Law (2019), Australia, kohta 11. https://iclg.com/practice-areas/
environment-and-climate-change-laws-and-regulations/australia
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luonnonsuojeluorganisaation (IUCN) ja kaivosjarjeston (ICMM) yhteisen raportin tulok-
sia. Toisaalta osavaltioiden ollessa itsendisia kaivossaantelynsa suhteen, on niilla kaikilla
oma kaivoslainsaadantonsa ja omat mallinsa kaivosten kunnostamisen rahoitusta varten.
Lisaksi erdissa osavaltioissa on erityinen hylattyja kaivosalueita koskeva politiikka-asiakirja.

Paaasiallisena lahestymistapana strategioissa on, ettd vanhat ja nykyisin toimivat kaivok-
set kdsitelladn omina ryhmindan. Toimivien kaivosten kohdalla Idhdetdan aiheuttajan vas-
tuusta, jonka toteuttamiseksi kaivosten lakkauttamissuunnitelmia parannetaan ja vakuus-
jarjestelmia kehitetdan tayden kattavuuden suuntaan. Vanhat hylatyt alueet priorisoidaan
yhteisolle ja ymparistolle aiheutuvien riskien mukaisessa jarjestyksessa, minkd myota niita
kunnostetaan strategiassa maaritellylla tavalla. Kdytannossa tallaisten vanhojen alueiden
kunnostus tapahtuu osavaltion kustannuksella, vaikka aiheuttajan vastuuta sovelletaan-
kin aina kun se on mahdollista. Osavaltiot kuitenkin saavat kaivostoiminnasta rojaltitu-
loja, minka lisaksi erdat osavaltiot keraavat kaivosyhtioilta myos muita maksuja, joten tassa
yhteydessa ei ole mahdollista tarkemmin yksil6idd, kuinka suuri osuus vanhojen kohtei-
den kunnostusrahoituksesta perustuu yleiseen verotukseen.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittdisten yritysten itsesaantelyyn
Selvityksen yhteydessa ei ilmennyt erityisia liityntdja Australian toissijaisten vastuujarjes-
telmien ja yksittdisten yritysten tai toimialojen itsesaantelyn valilla.

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Varsinaisia toissijaisen vastuun sadantelyn muutoksia tai -kehityshankkeita Australiassa ei
ole tiedossa. Pikemminkin TOVA-tilanteiden ennaltaehkaisyyn tahtaavia kehityshankkeita
kuitenkin on vireilld, esimerkiksi Queenslandissa tekeilla oleva kaivos- ja energiatoimialan
vakuusjarjestelman uudistaminen (Financial Provisioning Scheme. Uudistuksen kaivos-
vakuuksia koskevat muutokset tulevat voimaan vuoden 2019 aikana (Mineral and Energy
Resources (Financial Provisioning) Act). Niiden my&ta toiminnanharjoittajan tulee aset-
taa vakuus, joka toiminnalle maariteltavan riskitason perusteella joko maaratdan makset-
tavaksi yhteiseen rahastoon (pooled fund) tai asetettavaksi rahavakuutena (esim. pankki-
takaus tai vakuutus). Vakuuden suuruus maaritellaan arvioitujen kunnostuskustannusten
suuruuteen perustuen kehitetylld laskentamallilla. Vakuusjarjestelman hallinnosta ja val-

vonnasta vastaa tata varten nimetty uusi valvojaviranomainen (scheme manager).'®

100 Queensland Resources Council, internet-sivut (viitattu 12.11.2019). https://www.qgrc.org.au/policies/
rehabilitation/
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1.4 Belgia (Flanderi)
Ymparistohallinto ja -lainsaadanto

Belgian on liittovaltio, jakautuen kielialueittain seka hallinnollisesti kolmeen: yhtdalta flaa-
min-, ranskan- ja saksankieliseen yhteis66n (community), joilla kullakin on oma parla-
mentti ja hallitus ja toisaalta Flanderin, Vallonian ja Brysselin hallintoalueeseen (region)
seka yhteensa kymmeneen maakuntaan. Tdma maakatsaus keskittyy Flanderin saante-
lyyn.'®! Flanderi on pinta-alaltaan noin 13 599 km? suuruinen alue, jonka asukasluku on
noin 6,4 miljoonaa. Alue on jaettu viiteen provinssiin ja ndma edelleen 308 kuntaan. Kun-
nat on ryhmitelty 27 kuntayhtymaan, joissa keskimaarin on noin 200 000 asukasta. Flan-
deri on ndin yksi Euroopan tiheimmin asutuista alueista. Vuodesta 1980 lahtien alueen hal-
linto on ollut yhtendinen, joten Flanderin yhden parlamentin ja yhden hallituksen toimi-
valta kattaa seka yhteison (community) etta alueen (region). Kaiken kaikkiaan ymparis-
tosaantelya voidaan antaa liittovaltion, aluehallinnon, yhteisdjen, provinssien ja kuntien
tasolla.'® Ymparistolainsaddant6a on toisinaan esitetty kodifioitavaksi yhteiseen muotoon
littovaltiotasolla, joskaan tata edistavia virallisia toimenpiteita ei taman maakatsauksen
laatimishetkelld ole ollut tiedossa.

Toimivalta ympadristdasioissa on padosin hajautettu aluetasolle. Alueet (Flanderi, Vallonia
ja Brysselin alue) myontavat lahes yksinomaisesti ymparistolupia ja valvovat lupien nou-
dattamista. Erillisia ymparistélainsaddantoa taytantdonpanevia viranomaisia aluetasolla
on useita. Liittovaltion viranomaisella on toimivaltaa Iahinna ty6turvallisuuteen ja radioak-
tiivisiin aineisiin liittyen. Liittovaltiolla ja alueilla on kuitenkin tiettyja yhteisty6rakenteita
(ns. sopimuksia) ympadristdasioissa, esimerkiksi maanalaisia, maaperan pilaantumisen ris-
kia aiheuttavia 6ljysailioita koskien.'®® Lisaksi kunnilla on tarkea rooli erityisesti paikallista-
son ymparistopddtosten ja sddntelyn taytantdonpanossa.'®

Flanderin ymparistohallinto on yhdistelma ympadristdhallinnon alueellisia osastoja ja eri-
tyisid, erikoistuneita julkisoikeudellisia laitoksia, joille tiettyja julkisen vallan tehtavia on

101  Flanderi muodostuu Belgian hollanninkielisesta osasta ja Vallonia seka ranskan- etta saksankielisestd osasta.
Vaikka Bryssel on erillinen hallintoalue eli region, se ei ole erillinen community. Brysselin alueella on oma parla-
mentti ja hallitus, mutta niiden toimivallat eivét ole verrannollisia Flanderin ja ranskankielisten osien parlamenttien
ja hallitusten toimivaltaan. https://www.belgium.be/en/about_belgium/government/Communes

102 Liittovaltion saadoksistd kdytetddn nimitysta wet (lait, loi) ja kolmen yhteisén (hollannin-, ranskan- ja saksan-
kielisen yhteison) seka Flanderin ja Vallonian hallintoalueiden antamista saddoksista decreet. Taytantoonpanosaa-
doksista kaytetaan nimitysta besluit.

103  ICLG, Environmental and Climate Change Law (2019), Belgium, kohta 1.1 (viitattu 2.7.2019). https://iclg.com/
practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/belgium#chaptercontent4

104 Thomson Reuters Practical Law, Environmental Law and Practice in Belgium — Overview, kohta 2 (viitattu
2.7.2019). https://uk.practicallaw.thomsonreuters.com/2-503-5135?transitionType=Default&contextData=(sc.
Default)&firstPage=true&comp=pluk
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siirretty.'® Flanderin ymparistohallinto (Departement leefmilieu, natuur & energie, LNE)
vastaa Flanderin ymparistopolitiikan toteuttamisesta. Se valvoo koko ymparistéhallinnon
alan budjettikokonaisuutta, henkildstopolitiikkaa ja koordinoi toimintoja. Toinen keskei-
nen viranomainen on vuonna 1981 perustettu jatehuollosta ja maaperdan kunnostamisesta
vastaava viranomaistaho OVAM (Openbare Afvalstoffenmaatschappij voor het Vlaams
Gewest), joka valmistelee jatehuoltoon liittyvaa lainsaadantoa seka toimeenpanee ja val-
voo jatesadntelyd ja maaperdn kunnostamiseen liittyvia toimia. Flanderin ymparistolaitos
(Vlaamse Milieumaatschappij, VMM) on asiantuntijalaitos, jonka toimialaan kuuluvat erityi-
sesti vesistojen ja ilmanlaadun tilan raportointi. Ymparisténeuvosto eli Minaraad on puo-
lestaan Flanderin hallituksen neuvoa-antava toimielin, jonka antamilla suosituksilla ei ole
oikeudellista sitovuutta.

Ympadristovastuuta maarittava saantely on Flanderissa hajautunut useaan saadokseen.
EU:n ymparistovastuudirektiivi on implementoitu ympadristopolitiikan DABM-sdaadoksen
(Decreet algemene bepalingen milieubeleid) vuonna 2007 lisatyilla séannoksilla (15. luku).,
joita sovelletaan tiettyihin saadoksessa erikseen listattujen toimintojen aiheuttamien
vahinkojen korjaamiseen'® Ymparistodirektiivin tarkoittamissa ymparistdvahinkotapauk-
sissa toimivalta on jakautunut siten, etta liittovaltiolle kuuluvat erityisesti merialueet seka
tuontieldimia, -kasveja koskevat ja GMO-peraiset asiat ja aluehallinnolle loput, eli luonto-

vahingot sekd maa-, ilma- ja vesialueille aiheutuneet vahingot alueellaan.'”

Julkisoikeudellinen ymparistévastuu tulee Flanderissa tavallisimmin kyseeseen siten, etta
toimivaltainen ympadristoviranomainen (tyypillisesti OVAM) velvoittaa hallintopaatoksel-
[aan toiminnan keskeytettavaksi tai lopetettavaksi tai esimerkiksi pilaantuneen maaperan
puhdistettavaksi. Ymparistdlupalaki (Omgevingsvergunningsdecreet) sisdltaa yhden yhte-
ndisen lupajarjestelman ymparistdonsuojelu- ja maankayttoasioissa. Flanderin omat yleiset
ympadristonsuojelusaanndkset on koottu kolmiosaiseen VLAREM I-lll-saaddskokonaisuu-
teen (Besluit algemene en sectorale bepalingen inzake milieuhygiéne).'® Jatteen kasitte-
lyd ja jatehuolto koskevissa asioissa sovelletaan VLAREMA-taytantdonpanosaadosta (Bes-
luit betreffende het duurzaam beheer van materiaalkringlopen en afvalstoffen) ja maape-
ran pilaantumisen osalta maaperansuojelu- ja puhdistamislain (Decreet bodemsanering

105 ICLG, Environmental and Climate Change Law (2019), Belgium, kohta 1.1 (viitattu 2.7.2019). https://iclg.com/
practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/belgium#chaptercontent4

106  Ympdristonsuojelun yleislaki (DABM); https://navigator.emis.vito.be/mijn-navigator?wold=21926
107  Milieu, Implementation of the Environmental Liability Directive, Belgium — Country Fiché 2019, 5.14.
108 Ymparistonsuojelusaados (VLAREM II): https://navigator.emis.vito.be/mijn-navigator?wold=263
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en de bodembescherming)'® lisdksi maaperan puhdistamista koskevaa VLAREBO-taytan-
tédnpanosaadosta (Besluit bodemsanering en de bodembescherming)'™,

Aiheuttamisperiaatteelle rakentuvan maaperansuojelusdaantelyn nojalla maaperan puhdis-
tamisesta ja tarpeellisista maaperatutkimuksista vastaa ensisijaisesti pilaantumisen aiheut-
taja. Puhdistamista koskeva sadntely erottaa “uuden pilaantumisen” ja“vanhan pilaantu-
misen’, joiden rajakohtana ajallisesti on 29.10.1995. Uusiin pilaantumistapauksiin sovelle-
taan ankaraa vastuuta, mutta vanhempaa maaperan pilaantumisen vastuuta arvioidaan
siviilioikeudellisten vahingonkorvausoikeuden normien mukaisesti.'"" Uusissa tapauksissa
puhdistamisvelvollisuus syntyy aina, jos maa-aineksen haitta-ainepitoisuus ylittaa saa-
detyt raja-arvot. Vanhoissa tapauksissa pilaantunut maapera tulee puhdistaa vain, jos se
aiheuttaa potentiaalisesti vaaraa ihmisten terveydelle tai ymparistolle.'™

Akillisten maaperan pilaantumista aiheuttavien onnettomuuksien varalta maaperan-
suojelulaissa on saannodkset nopeutetusta menettelystd, joilla pyritdédn mahdollisimman
nopeaan ja tehokkaaseen toimintaan akuuteissa tilanteissa. Toimivaltainen viranomainen
(OVAM) voi pilaantumista koskevan ilmoituksen saatuaan ryhtya torjunta- ja puhdistustoi-
miin viipymatta ja riittavin resurssein samalla, kun vastuu pilaantumisesta sailyy kuitenkin
sen aiheuttajalla. Menettely koskee vain vastuun julkisoikeudellista puolta, joten mahdol-
lisen vahingonkarsijan on korvauksia saadakseen nostettava vahingonkorvauskanne ylei-
sessa tuomioistuimessa.

Yksityisoikeudellinen vastuu ympadristévahingosta perustuu padsadntoisesti tuottamuk-
selle, jolloin ymparistdsaantelyn tarkoittamaa vahinkoa kérsineet tahot voivat saada kor-
vausta yksityisoikeudellisten vahingonkorvaussaannosten perusteella edellyttaen, etta
vahingonaiheuttajan todetaan toimineen moitittavasti ja aiheuttaneen nain vahinkoa.
Tietyin edellytyksin vastuu ymparistévahingosta voi muodostua myds ankaraksi, jos sen
perustava erityislainsaddanto soveltuu tapaukseen. Esimerkiksi vaarallisen jatteen tuot-
taja tai maaperan pilaantumista vastikdan aiheuttanut ymparistdluvanvaraisen toimin-
nan toiminnanharjoittaja voivat erityissdantelyn nojalla olla ankarassa vastuussa ymparis-
ton pilaantumisesta aiheutuvasta vahingosta. Lisdksi yksityisoikeudellisia tuotevastuuta
koskevia sadannoksid on tulkittu verrattain laajasti, jolloin esimerkiksi viallisesta laitteiston

109 Maaperansuojelulaki (Decreet bodemsanering en de bodembescherming); https://navigator.emis.vito.be/
mijn-navigator?wold=304

110 Maaperan puhdistamista koskeva taytantoonpanosaados (VLAREBO); https://navigator.emis.vito.be/
mijn-navigator?wold=22989

111 ICLG, Environmental and Climate Change Law (2019), Belgium, kohta 5.1 (viitattu 2.7.2019). https://iclg.com/
practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/belgium#chaptercontent4

112 European Commission, Study on Analysis of integrating the ELD into 11 national legal frameworks, Final
Report (2013), s.22. http://ec.europa.eu/environment/legal/liability/pdf/eld_study.pdf
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asennuksesta aiheutunut maaperan pilaantuminen on perustanut tuotevastuusaannosten

mukaisen vastuun.''?

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

Flanderin ymparistopolitiikka erityisesti maaperdnsuojelun alalla on jo verrattain pitkaan
ollut kunnianhimoista. Sen tavoitteena on, etta alueen kaikki vanhat pilaantuneet alueet
tulisivat puhdistetuiksi vuoteen 2036 mennessa. Varsinaisen sadntelyn ohella ymparis-
topoliittisia pddmaaria tavoitellaan esimerkiksi julkishallinnon (kdytanndssa kuntien ja
OVAM:n) solmimilla puitesopimuksilla, joilla erityisesti maaperdn puhdistamistoimia toteu-
tetaan systemaattisesti suurempina kokonaisuuksina. Pilaantuneet alueet on tunnistettu
keskeiseksi ymparistohaasteeksi, johon huomattava osa Flanderin budjettiperusteisesta
ymparistohallinnon rahoituksesta on ndin ollen ohjattu.

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Yleinen toissijaisen vastuun rahoitustapa Flanderissa on budjettirahoitus ymparistén puh-
distustoimiin. Hallitus kontrolloi erityista Minafonds-ymparistorahastoa (Mileu en Natuur
Fonds), jossa on kyse budjetin erillisrahastosta laajasti eri ympariston- ja luonnonsuojelu-
tarkoituksiin.""* Minafonds-rahastosta on saadetty laissa (Decreet fonds voor de preven-
tie en sanering inzake leefmilieu en natuur als gewestdienst met afzonderlijk beheer) ja
sen rahoitusperusta on padasiassa moninaisissa eri ympadristoperusteisissa veroissa ja mak-
suissa.'’ Rahaston tulot koostuvat ymparistéveroista, kuten jateverosta ja Flanderin osuu-
desta liittovaltiontason ymparistoverosta, ymparistosaantelyn (mm. metsastyslain, vesi-
lain, lannoitelain) nojalla perittavista maksuista, ymparistosaantelyn rikkomus- ja sakko-
maksuista, pohjaveden kayttémaksusta, EU:n Flanderille myodntamista ymparisto- ja luon-
nonsuojelutuista sekda mahdollisista muista rahoituslahteistd, kunhan ne liittyvat rahaston
tarkoitukseen."'® Rahoituspohja perustuu siis ymparistéliitannaisille tuloille, joskaan suo-
ranaista kytkentda ymparistolle aiheutettuun pilaantumisen riskiin rahaston tulovirralla

ei kuitenkaan ole. Varojen kerdamisesta vastaavat paaasiassa ymparistohallinto (Depar-
tement Omgeving van de Vlaamse) ja OVAM. Vastaavasti varojen kdytto on hajautettu eri
viranomaisille, jotka voivat edelleen toteuttaa kunnostushankkeita itse ja myontaa rahoi-
tusta myos yksityisille. Flanderin aluehallinto osoittaa OVAM:lle vuosittain my0s erikseen
maaperan puhdistustoimiin tarkoitetun maararahan.

113 Milieu, Implementation of the Environmental Liability Directive, Belgium — Country Fiché 2019, s. 11.
114  Ghentin yliopistolle lahetettyyn tutkimuskyselyyn sahkopostitse saadut vastaukset, 20.5.2019.

115  Erityislaki Minafonds-rahastosta (Decreet fonds voor de preventie en sanering inzake leefmilieu en natuur als
gewestdienst met afzonderlijk beheer); https://navigator.emis.vito.be/mijn-navigator?wold=310

116  Ghentin yliopistolle lahetettyyn tutkimuskyselyyn sdhkopostitse saadut vastaukset, 20.5.2019.
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OVAM voi myontda lisaksi myontaa yksityishenkildille, yrityksille seka toisille viranomai-
sille vanhojen (ennen 29.10.1995) pilaantuneiden alueiden puhdistamiseksi budjettipe-
rusteista ns. yhteisrahoitusta (Co-Financing).'"” Viranomaisen budjetista katettavan tuen
ehtona on, ettd rahoituksen hakija on hankkinut pilaantuneen maa-alueen (tai osan siita)
ennen 1.6.2008 paattynytta madraaikaa. Rahoitusta ei kuitenkaan myodnneta takautuvasti
jo tehtyihin puhdistustéihin. Hakijayrityksille kertyneistd puhdistamiskustannuksista voi-
daan korvata enintdan 35% ja muiden, eli yksityishenkildiden ja viranomaisten, enintdan
50%. Yleinen rahoituksen yldraja on joka tapauksessa 200 000 euroa / hakemus. Sdados-
perusta ja tarkemmat edellytykset yhteisrahoituksen mydntamisesta sisaltyvat maaperan-
suojelun taytantéoonpanosaadokseen (VLAREBO 54. luku 1-17 §).

Julkinen tuki koskien pilaantunutta maaperaa maksukyvyttomyystilanteissa
Flanderin maaperanpuhdistus ja -suojelulaissa on saanndkset kahdesta konkurssitilantei-
siin soveltuvasta julkisen tuen muodosta, joilla pyritaan turvaamaan pilaantuneen maa-
perdn puhdistaminen maksukyvyttomyydesta huolimatta. Ensimmaisessa on kyse etuka-
teisesta julkisesta tuesta maaperdan pilaantumista koskevaa lakisaateista (maaperan puh-
distus- ja suojelulain 123 §) kartoitusta varten. Konkurssipesan pesanhoitaja voi pyy-

taa OVAM:lta tukea maaperan tutkimisen rahoittamiseksi, jos konkurssipesassa ei ole
tahan tarvittavia varoja eivatka pesan velkojat suostu tutkimusta rahoittamaan. ' Toi-
nen OVAM:n budjetista rahoitettava tukimuoto on nimetty pesanhoitajan menettelyksi
(protocol curatoren) ja siind pesdnhoitaja voi pyytad OVAM:ia ostamaan konkurssipe-
saan kuuluvan pilaantuneeksi todetun kiinteiston nimellisella yhden euron kauppahin-
nalla, jos kiinteiston arvo ei todennetusti riitd kattamaan sen puhdistamiskustannuksia.’"?
Puhdistamiskustannuksina huomioidaan myds esimerkiksi kiinteistolla olevien jatteiden
poiskuljetuksen kustannukset.'? Tiukan harkinnanvaraisessa menettelyssa OVAM arvioi
tapauskohtaisesti pilaantumisen vakavuutta suhteessa konkurssipesan koko varallisuu-
teen. Vuodesta 2009 sovelletun (ja vuonna 2016 uudistettu) menettelyn on viimesijai-
sena vaihtoehtona tarkoitus ehkaista arvottomien pilaantuneiden alueiden hylkaamista
konkurssitapauksissa.’’

117  OVAM:n internet-sivut (viitattu 20.5.2019). https://www.ovam.be/samen-besturen/samen-saneren/
cofinanciering

118 OVAM:n internet-sivut (viitattu 2.5.2019). https://www.ovam.be/protocol-curatoren
119  Ghentin yliopistolle lahetettyyn tutkimuskyselyyn sdhkopostitse saadut vastaukset, 20.5.2019.

120 OVAM:n internet-sivut (viitattu 2.5.2019). https://www.ovam.be/
protocol-curatoren-geeft-bedrijfsterreinen-nieuwe-toekomst

121 OVAM on hankkinut menetelmalld useita alueita ja tiedottaa internet-sivuillaan myds sellaisista konkurssipe-
sien kiinteistoistd, joiden se katsoo voitavan tulla myydyksi vapailla markkinoilla. Talla pyritaan edistamaan poten-
tiaalisen ostajan I0ytymista.
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Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Vanha kaivosvahinkojen korvausrahasto

Belgiassa ei kdytannossa ole ollut kaivostoimintaa enda vuoden 1994 jalkeen. Viime vuosi-
sadalla kaivostoiminnan kuitenkin viela ollessa merkittava elinkeino, kaivoslaki asetti kai-
voksen haltijan ankaraan vastuuseen toiminnan aiheuttamista vahingoista maan pinnalla
(kaytdnnossa vahingot ilmenivat esimerkiksi rakennusten sortumisvahinkoina). Tdman vas-
tuun tayttamista turvaamaan yllapidettiin kansallista kaivostoiminnan vahinkorahastoa.’?
Rahasto oli erillinen oikeushenkild, joka toimi toissijaisen vastuun rahoitusmuotona mak-
sukyvyttomyystilanteiden varalta. Yksityiset vahingonkarsijat saattoivat vaatia korvausta
rahastosta, jos kaivosyhtio voitiin katsoa vastuulliseksi mutta toiminta kaivoksella oli paat-
tynyt ja kaivosyhtio oli maksukyvyton. Korvausvaadeprosessissa rahastosta tuli vahingon-
aiheuttajan surrogaatti, eli vahingonkarsijat saattoivat osoittaa korvausvaatimuksensa
suoraan rahastolle, joka pyrki perimdan varoja vastuussa olevalta kaivostoimijalta jalki-
kateen. Jarjestelman rahoitus kerattiin kaivosyhti6ilta hiilentuotantomaariin perustuvalla
(verovahennyskelpoisella) maksulla. Kunkin kaivosyhtion rahastoon maksamista maksuista
30 % talletettiin yhtiokohtaiselle tilille ja loput yleiselle rahastotilille, josta varoja voitiin
kayttda yhtiokohtaisen tilin varojen loputtua. Kaivostoimija oli oikeutettu yhtiokohtaiselle
tililleen kertyneiden varojen palautukseen sitten, kun viisitoista vuotta oli kulunut mak-
suvelvollisuuden perustaneen kaivostoiminnan pdattymisesta. Aikanaan rahasto on ollut
ilmeisen merkittava instituutio kaivosvahinkotapauksissa. Kaivostoiminnan hiljennyttya
1990-luvulla rahaston varat ja vastuut siirrettiin vuonna 1997 perustettuun yhtioon, N.V.
Mijnschade en Bemailing Limburgs Mijngebied. Sen toiminta keskittyi alkuun erityisesti
Limburgin alueelle, jolla aikanaan sijaitsi hiilikaivos.'?® Nykyisin vanhan rahaston toimin-
nasta on jdljella lahinna kyseisen yhtion raportointilinja, jonne voi ilmoittaa historiallisesta
kaivostoiminnasta aiheutuneista rakennusvaurioista, kuten halkeamista seinissa. Kaytan-
nossa viimeisimmat korvaukset ovat perdisin 1990-luvulta ja vain sen aikaisiin kaivoslupiin
liittyvia korvauksia onkin enaa haettavissa.'*

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Flanderin sopimusperusteisen kollektiivisen aiheuttajan vastuun rahoitusmekanismit
muistuttavat monessa maarin Alankomaiden vastaavia jarjestelmia. Alla kuvatut toimialo-
jen rahastot keskittyvat pilaantuneen maaperan ymparistdongelmien ratkomiseen.

122 Hubert Bocken, Alternative Financial Guarantees under the ELD (European Energy and Environmental Law
Review, vol. 18 (2009)), s. 162.

123 Ons mijnverleden -sivusto (internet-lahde, viitattu 2.5.2019). https://www.cosimo.be/onsmijnverleden/
heusden-zolderhasselt

124  Ons mijnverleden -sivusto (internet-lahde, viitattu 2.5.2019). https://www.cosimo.be/onsmijnverleden/
heusden-zolderhasselt
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Vlabotex - kemiallisten pesuloiden pilaaman maaperdn puhdistamisrahasto
Kemiallisten pesuloiden toimialan maaperan puhdistamisrahasto ja -ohjelma Vlabotex on
ollut toiminnassa vuodesta 2007, jolloin Vlabotex vzw vahvistettiin toimivaltaiseksi orga-
nisaatioksi toteuttamaan kemiallisten pesuloiden pilaaman maaperan puhdistamista. Itse-
naisen ja voittoa tavoittelemattoman organisaation toimintaa valvoo ymparisténsuojelu-
viranomainen OVAM. Kemialliset pesulat (seka aktiiviset etta toimintansa jo lopettaneet)
voivat siirtaa kayttamistaan kemikaaleista koituneen maaperan puhdistusvelvoitteensa
Vlabotexille liittymalla sen jaseneksi ja maksamalla vuosittaisen (toiminnan laajuudesta,
maaperan pilaantumisen vakavuudesta ym. seikoista riippuvan) jasenmaksun. Vlabotex
huolehtii tarvittavista puhdistustoimista toimiaikanaan, joka jarjestelmaa perustettaessa
asetettiin 30 vuodeksi. Rahoituksen kerdys on jaettu puoliksi siten, ettd 50 % rahoituksesta
kerataan kemiallisen pesulatoiminnan toiminnanharjoittajilta jasenmaksuina ja toiset 50 %
saadaan Flanderin ympadristohallinnon budjetista vuosittaisena tukena, joka keskimaarin
on 1,5 miljoonaa euroa vuodessa.'?® Vuoden 2015 jalkeen Vlabotex ei kuitenkaan ole sol-
minut enda uusia jasensopimuksia.’?®

Bofas - polttoaineen jakeluasemien pilaaman maaperan puhdistusrahasto
Polttoaineen jakeluasemien toimialakohtainen kollektiivinen maaperan puhdistusrahasto
Bofas vzw on perustettu vuonna 2004. Se sai alkunsa Belgian liittovaltion, Flanderin, Vallo-
nian ja Brysselin alueiden keskindisesta yhteistydsopimuksesta, jonka tarkoitus on yhdessa
oljytoimialan kanssa jarjestaa jakeluasemien pilaaman maaperan puhdistamista.’?” Kes-
kindisten yhteistydsopimuksen noudattamista ja Bofasin toimintaa valvomaan on perus-
tettu alueiden vélinen maaperan puhdistamiskysymyksiin erikoistunut toimielin (interre-
gionale bodemsaneringscommissie, IBC), jossa jokaisella alueella on kaksi edustajaa (Flan-
derin molemmat edustajat ovat tydosuhteessa OVAM:iin). Bofas rahoittaa suljettujen ase-
mien maaperdn puhdistamista, neuvoo toimivien asemien maaperan puhdistamisessa,
valvoo puhdistustoimia seka suorittaa tarkastuksia. Tietyissa tapauksissa (jos aseman on
tarkoitus jatkaa toimintaansa) maaperan puhdistamiskustannuksiin tarjottava rahoitus voi
olla enintddn 62000 euroa. Bofasin rahoitus on perdisin 6ljytoimialalta seka bensiinin ja
dieselin hinnassa polttoaineen kuluttajilta kerdttavasta maksusta. Bofasin toiminta-aikaa
on toistuvasti pidennetty ja ndilld ndkymin se jatkuu 31.12.2021 asti. Hakemuksia uusilta
jarjestelman piiriin hakeutuvilta asemilta otettiin marraskuuhun 2019 asti.'?®

125 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/vlabotex
126 Vlabotexin internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). http://www.vlabotex.be/nl
127 Bofasin internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.bofas.be/nl

128 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/bofas-vzw

168


https://www.ovam.be/vlabotex
http://www.vlabotex.be/nl
https://www.bofas.be/nl
https://www.ovam.be/bofas-vzw

TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

Valmisteilla oleva Promaz-rahasto lammityséljysdilididen

pilaaman maaperan puhdistamiseksi

Belgian liittovaltio, Flanderi, Vallonia ja Brysselin alue suunnittelevat uuden 6ljysailidista
koituvan maaperan pilaantumisen puhdistamisrahaston (Fonds bodemsanering gasolie-
tanks verwarming) perustamista. Rahaston on tarkoitus kattaa yksityisten lammitykseen
tarkoitettujen 6ljysdilididen vuodoista aiheutuvan maaperdn pilaantumisen puhdistamis-
kustannuksia (toiminnan yksityiskohdista ei taman katsauksen valmisteluvaiheessa ole
viela ollut saatavilla tarkempia tietoja).'?® Yhteistydsopimuksen neuvottelut ovat kesken ja
niiden arvioidaan valmistuvan vuoden 2019 lopulla. Taman jalkeen alkaisi kolmen vuoden
pituinen rekisterdintiaika, jolloin ohjelmaan piiriin olisi mahdollista rekisterdida takautu-

vasti my0s sellaisia pilaantuneita alueita, joilla puhdistamist6ihin olisi jo ehditty ryhtya.’°

Tersana - rahasto autohuolto ja -korjaamotoimialan

pilaaman maaperan puhdistamiseksi

Virallisesti joulukuusta 2018 alkaen toiminut Tersana on autohuolto- ja korjaamoalan toi-
mijoiden (Traxion, Febelcarin, Fedagrimin ja Unionin) perustama rahasto (Fonds voor
garage- en carrosseriesector), jonka tarkoitus on edistda pilaantuneen maaperan kun-
nostamista seka tuottaa myds maaperan kunnostushankkeissa tarvittavaa asiantunti-
ja-apua.”' Autohuolto- ja korjaamoalan yritykset voivat rahastoon liittymalla siirtaa maa-
perdn puhdistamisvelvoitteensa rahaston hoidettaviksi, jolloin jasenmaksu maaraytyy
tapauskohtaisesti kunkin jasenyrityksen arvioitujen puhdistusvelvoitteiden kustannuksen
perusteella. Tersanan rahoituspohjasta 40 % on julkishallinnon budjetista mydnnettavaa
tukea ja 60 % jasenilta kerattavia jasenmaksuja. Sen toiminta-ajan on ilmoitettu jatkuvan

vuoden 2036 loppuun asti. '3

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisdateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Flanderissa maaperan puhdistamisesta ja tarpeellisista maaperatutkimuksista vastuullinen
taho maardytyy maaperdnsuojelusaantelyn nojalla. Ensisijaisessa vastuussa on aiheuttaja,
jos tama on selvasti osoitettavissa, mutta toissijaisesti puhdistusvastuuseen voivat jou-
tua kyseisella alueella toimiva toiminnanharjoittaja sekd maanomistaja tai pitkdaikainen

129 Promazin internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://promaz.be/

130 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/
fonds-bodemsanering-gasolietanks-verwarming

131 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019).https://www.ovam.be/fonds-voor-garage-en-carrosseriesector

132 Tersanan internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). http://www.tersana.be/
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vuokraoikeuden haltija. Kuitenkin tiettyjen vastuusta vapauttavien poikkeusedellytysten

tayttyessa puhdistamisesta vastaa Flanderissa viime sijassa viranomainen (eli OVAM).'*3

Konkurssipesan (ts. konkurssipesdan pesanhoitajan) on huolehdittava pilaantumista kar-
toittavan maaperatutkimuksen toimittamisesta konkurssipesaan kuuluvilla alueilla, joilla
on harjoitettu ympériston pilaantumisen vaaraa sisadltavaa toimintaa (maaperénpuhdistus-
ja suojelulain 123 8§). Niin kutsutuilla riskialueilla tarkoitetaan alueita, joilla sijaitsee tai on
sijainnut ymparistolle riskialtis, Flanderin ymparistdlainsadadanndssa listattu laitos (tehtaat,
konepajat, varastot ym. luvanvaraiset laitokset). Toimenpiteille on sadadetty 60 pdivan maa-
rdaika siita, kun pesanhoitaja on tullut tietoiseksi konkurssipesaan kuuluvan maa-alueen
pilaantumisen riskista.'** Sen sijaan konkurssilainsaadanto ei sisalla sellaisia erityissaan-
noksid, jotka asettaisivat ymparistovelvoitteiden kustannukset etusijalle muihin konkurssi-

pesan vastuisiin (massavelkoihin) ndhden.®

133 Ghentin yliopistolle lahetettyyn tutkimuskyselyyn sdhkopostitse saadut vastaukset, 20.5.2019.

134 Tehokkaan ja maaperdnsuojelutavoitteet tayttavan kdytannon ja pesanhoitajien konkurssivarallisuuden reali-
sointitoimien edistamiseksi OVAM seka Flanderin asianajajaliitto ovat sopineet menettelysta tietyista julkisista tuki-
toimista konkurssipesaan kuuluvaa pilaantunutta maaperaa koskien (2016).

135 Konkurssimenettelya koskevat keskeiset sdannokset sisaltyvat Belgian sadadoskokoelman XX osaan seka
1.5.2018 voimaan tulleeseen uuteen insolvenssisaddokseen. Lahtokohtaisesti ymparistévastuun (environmental lia-
bility) asema on yhtéldinen konkurssipesan muiden vakuudettomien velkojen kanssa. Getting the Deal Through,
Restructuring & Insolvency, Belgium, kohdat 1 ja 41 (viitattu 2.7.2019). https://gettingthedealthrough.com/area/35/
jurisdiction/31/restructuring-insolvency-2019-belgium/
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Muut rahoitusmekanismit

Viranomaisten ja toiminnanharjoittajien valiset sopimukset
Ymparistoviranomaisena Flanderin OVAM neuvottelee ja solmii jatkuvasti myos erilli-

sid, tapauskohtaisesti neuvoteltavia sopimuksia yksittdisten merkittavien yritysten kanssa
vapaaehtoisen maaperan puhdistamisen jarjestamiseksi. Tallaisilla sopimuksilla ei kuiten-
kaan voida ohittaa tai kiertdd maaperansuojelusaantelyn velvoitteita eika niihin valtta-
matta liity julkista rahoitusta. Sopimuksia viranomaisen kanssa ovat solmineet esimerkiksi
alla kuvatut yhtict, 3¢

NMBS group « Taustalla rautatiekonsernin jakautuminen erillisiin yhtidihin, josta seuranneen maaperan tutkimus- ja
(rautatiealueet)'’ puhdistamisvelvoitteen kaytanndn toteuttamiseksi NMBS Group ja OVAM solmivat maaperdn puhdis-
tamissopimuksen vuonna 2006.
20 vuoden sopimuskauden tarkoitus taata realistinen toteuttamissuunnitelma ja 66 miljoonan euron
tasaisesti toiminta-ajalle jakautuvaa budjetti.
« Vuoteen 2013 mennessd tarvittavat maaperdtutkimukset suoritettu ja NMBS siirtyi puhdistamaan
alueita OVAM:n vahvistaman suunnitelman mukaisesti.

De Lijn « De Lijn ja OVAM solmivat sopimuksen 2008 koskien kuljetusyrityksen hallussa olevien noin 60 maape-
(kuljetusyritys)' réltadn pilaantuneen huolto- ja varastointialueen puhdistamista Flanderissa.
« Sopimuskausi 10 vuotta, jonka aikana De Lijn toteuttaa priorisointiin perustuvan tutkimus- ja puhdis-
tamissuunnitelman ja raportoi siita nimetylle OVAM:n kontaktihenkildlle.

Umicore-Nystar « Perustana Umicoren, Flanderin hallituksen ja OVAM:n vuonna 2004 solmima sopimus koskien vanhojen
(teraskonserni)’ pilaantuneiden maa-alueiden tutkimista ja puhdistusta noin 9 km” alueella.
« Sekd Umicore ettd sopimukseen mydhemmin liittynyt Nyrstar (osa Umicore-konsernia) huolehtivat
pilaantuneiden maa-alueiden puhdistamisesta 15 vuoden sopimuskauden aikana.
« Umicoren hankebudjetti on 62 miljoonaa euroa

Zeebruggen « OVAM ja Zeebruggen satama solmivat vuonna 2013 satama-alueiden kestévéén kdytt6on ja maaperdn
satama'® laadunhallintaan tahtadvin sopimuksen.
« Pyrkimyksend tehokkaampi tietojenvaihto satama-alueella, josta alueita luovutetaan yksityisten yri-
tysten kdyttoon.

 Sopimusaika 10 vuotta (ei tarkempaa tietoa budjetista).

Vakuus pilaantuneen maa-alueen vaihtaessa omistajaa
Erddnlaisena maaperan kunnostustoimien rahoitusta turvaavana mekanismina Flanderissa
toimii lakisaateinen omistuksenvaihdoksen yhteydessa edellytettava puhdistamisvakuus.

136 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/samen-besturen/samen-saneren/
bedrijfsspecifieke-overeenkomsten

137 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/nmbs
138  OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/de-lijn

139 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/samen-besturen/samen-saneren/con-
venant-umicore-nyrstar-vlaamse-overheid-ovam ja https://www.ovam.be/sites/default/files/atoms/files/Conve-
nant%200VAM%2C%20Umicore%2C%20Nyrstar%2C%20VIaamse%20overheid.pdf

140 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/bodem/
bedrijfsspecifieke-overeenkomsten/haven-van-zeebrugge
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Maaperanpuhdistamis- ja suojelulainlaki edellyttda (Suomen YSL:n 139 §:n mukaisen
selontekovelvollisuuden tavoin), etta alueen luovuttajan on annettava siirronsaajalle maa-
peran tilaa koskevat tarpeelliset tiedot omistuksenvaihdoksen yhteydessa. Tata varten
hankittava maaperatodistus kertoo kiinteiston perustietojen lisaksi, onko se kunnoltaan
ns. riskialue. Jos kyseessa on pilaantunut tai riskialue, jonka puhdistamista ei viela ole tay-
sin suoritettu, viranomainen voi edellyttad, ettda omistuksenvaihdoksen osapuolet asetta-
vat taloudellisen vakuuden. Vakuus turvaa talléin pilaantuneen maaperan puhdistamis-
kustannusten maksun, jos puhdistamisesta vastaava taho ei jatkossa suoriutuisi velvoit-
teistaan. Vakuus voidaan asettaa esimerkiksi tilinpanttaussopimuksena, pankkitakauk-
sena tai kiinteistokiinnityksena. Vakuuden asettaminen on padsaanto, johon viranomainen
voi tapauskohtaisesti myontaa myds poikkeuksia (esim. konkurssipesan pesanhoitaja voi
hakea poikkeusta tai vakuus voidaan jattda vaatimatta BOFAS-ohjelmaan hyvéaksytyn kiin-
teiston kohdalla). ™!

Vapaaehtoiset vakuutukset

Flanderissa (eika koko Belgiassa) ole yleista sadannosta, joka velvoittaisi toiminnanharjoit-
tajia hankkimaan ymparistovakuutuksen, pakollisesta ymparistdvahinkovakuutusjarjestel-
masta puhumattakaan.'* Vapailla markkinoilla on tarjolla erityyppisid ymparistdvakuutus-
tuotteita, jotka voivat koskea akillisia ymparistdvahinkoja, maaperan tai pohjaveden puh-
distamiskustannuksia sekd ympadriston pilaantumisesta kolmansille aiheutuvien vahinko-
jen korvaamista.

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Flanderissa ymparistdpolitiikalla on vahva tausta ja sen moninaiset ratkaisut (sdantely-
keinot, rahoitusmallit ym.) ovat ilmeisen pitkalle kehittyneita. Erityisesti Flanderin pie-
nelld pinta-alalla ja suurella vaestontiheydelld on tahan selkea vaikutuksensa, silla maa-
pinta-alaa ei yksinkertaisesti ole hukattavaksi esimerkiksi pilaantumisen aiheuttamaan
alueen kayttokelvottomuuteen.™? Julkisen ja yksityisen sektori ylldpitavat aktiivista vuoro-
vaikutussuhdetta, ja monia ymparistopolitiikan toimenpiteita toteutetaan ndiden tahojen
yhteistyénd. Muun muassa yrityskohtaiset maaperan pilaantumista koskevat sopimukset

141 OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019). https://www.ovam.be/bodem/bodemattesten-en-overdrachten/
overzicht-financi%C3%ABle-zekerheden-en-verbintenissen

142  Tietyt ymparistonsuojeluvelvoitteiden alaiset toiminnot ovat velvoitettuja hankkimaan riittavan yksityisen
vastuuvakuutuksen (esim. jatetta kasittelevat laitokset ks. art. 1.3.3.1 and art. 5.2.1.8 §2 VLAREM II, maaperdn puh-
distamisen toimeenpanijat, ks. art. 8 §1 and 9 §1 VLAREBO).

143 Tasta hyvdna osoituksena on lakisaateinen ns. "kuvaileva” maaperatutkimus, joka koskee alueita, joilla har-
joitetaan tai on harjoitettu maaperan pilaantumisen kannalta riskialtista toimintaa. Maaperdnsuolelulain nojalla
maanomistajan on suoritettava maaperatutkimus, kun ko. maa-alueen hallinta siirtyy tai viimeistaan 31.1.2027
mennessa. Ks. OVAM:n internet-sivusto (viitattu 2.7.2019): https://www.ovam.be/sites-op-particuliere-gronden
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ja maaperdn pilaantumisen toimialakohtaisten rahastojen perustamismenettely ovat tasta
hyvia esimerkkeja. Uusien maaperan puhdistamisrahastojen perustamista varten on jul-

kaistu my®s erityinen opas viranomaisen toimesta.'*

Toisaalta kuitenkin budjettiperusteisella julkisella rahoituksella on oma vahva roolinsa.
Flanderin hallituksen alaisen Minafondsin kautta julkisia verovaroja ohjataan vuosittain
julkisoikeudellisen ymparistdvastuun piiriin kuuluvien toimenpiteiden toteuttamiseen.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittdisten yritysten itsesaantelyyn

Erityisesti edelld jaksossa 4 kuvattujen sopimusperusteisten kollektiivista aiheuttajan vas-
tuuta toteuttavien maaperan pilaantumista torjuvien jarjestelmien taustalla vaikuttaa kun-
kin toimialan aloitteellisuus ja itsesaantely Flanderissa. Sosiaalisen toimiluvan tyyppiset
itsesadantelykeinot ovat edesauttaneet erityisesti vanhojen pilaantuneiden alueiden kun-
nostustoimintaa. Toimialojen itse perustamien (uusien ja osin vield valmisteilla olevien)
rahastojen ja puhdistusohjelmien perusteella vaikuttaa siltd, etta kollektiivista ymparisto-
vastuuta tukeva itsesdantely on laajentunut ja kattaa nykyisin entistd enemman myos toi-
mintaan liittyvan, mutta vield realisoitumattoman pilaantumisriskin hallintaa ja ennalta
varautumista.

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Tiedossa ei ole laajempia toissijaisen rahoitusjarjestelman uudistushankkeita. Julkishal-
linto kuitenkin kannustaa teollisuutta kehittamaan omia kollektiivisia vastuurahastoja tai
-ohjelmia, joiden perustamiseen on saatavilla menettelyoppaita ja runsaasti muuta tietoa
seka julkishallinnon tukirahoitusta. Viranomaisilla on myds jatkuvasti vireilld neuvotteluja
merkittavien teollisuusyritysten kanssa yhtiokohtaisista sopimuksista ympariston (ja erityi-
sesti pilaantuneen maaperan) kunnostamiseksi.

Vuonna 2018 Flanderissa tehtiin merkittavia aluetason ymparistosaantelyn uudistuksia.
Ympaéristolupajarjestelmaa yhtendistettiin ja maaperansuojelusdaantelya uudistettiin lisaa-
malla muun muassa pakollisia maaperatutkimuksia koskien uusia velvoitteita. Toimet liit-
tyivat Flanderin ymparistohallinnon tavoitteeseen toteuttaa kaikkien vanhojen pilaantu-
neiden alueiden puhdistaminen vuoteen 2036 mennessa.

144  Menettelyopas “Oprichting bodemsaneringsorganisaties: Draaiboek I: 'Voorbereidend werk voor indie-
nen erkenning” saatavilla OVAM:n internet-sivujen kautta: https://www.ovam.be/sites/default/files/Draaiboe-
kl-Oprichting-BSO.pdf
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1.5 ltavalta
Ymparistohallinto ja -lainsaadanto

Itavalta on liittovaltio, joka koostuu yhdeksdsta osavaltiosta. Viranomaisten toimivalta
ympdristonsuojeluasioissa jakautuu liittovaltion ja osavaltioiden kesken saaden perus-
tansa ymparistosadntelyn kutakin osa-aluetta koskettavasta sektorilainsdddannosta. Liit-
tovaltiotason ympadristoviranomaisia ovat ympdristdasioista vastaava ministerio (vuodesta
2017 lahtien Bundesministerium fr Nachhaltigkeit und Tourismus (BMNT), tdta aiemmin
Bundesministerium fiir Land- und Forstwirtschaft, Umwelt und Wasserwirtschaft, BML-
FUW) seka liittovaltion ymparistévirasto (Umweltbundesamt), jonka vastuupiiriin kuulu-
vat niin ikdaan ymparistotieteellinen tutkimus seka valvonta. Umweltbundesamt yllapitaa
esimerkiksi pilaantuneiden alueiden rekisteria ja paattaa kunnostettavien alueiden prio-
risointijarjestyksesta. Osavaltioilla (Ldnder) on laajat valtuudet ymparistoasioissa, joissa nii-
den tulee toisaalta huolehtia my®os liittovaltion lainsaddannon taytantdonpanosta. Osaval-
tiotason viranomaisia ovat osavaltion hallintovirasto (Amt der Landesregierung) seka alu-
eellinen virasto (Bezirkshauptmannschaften), joita Itavallassa toimii yhteensa noin 100.'%
Lisaksi jokaisessa osavaltiossa toimii lakisddteinen "ympadristdasiamies” (Umweltanwalt-
schaft), jonka tehtaviin kuuluu valvoa yleista etua ymparistonsuojelu- ja luonnonsuojelu-
asioissa seka neuvoa osavaltion asukkaita ymparistoliitanndisessa viranomaisasioinnissa.
Osavaltioiden viranomaiset voivat delegoida my6s kunnille (Gemeinden) paatantdvaltaa
ympadristdasioissa.

Itavallassa keskeisimmat ymparistovastuun jarjestamiskysymykset ovat liittyneet pilaan-
tuneen maaperan puhdistamiseen ja kunnostamiseen, johon osoitetut resurssit ovat
vastaavasti olleet huomattavia. Painopiste on vanhoissa pilaantuneissa alueissa (Altlas-
ten). Vuodesta 2018 tiedot pilaantuneista alueista on koottu tarkoitusta varten perustet-
tuun viranomaisportaaliin (Altlasten Portal), joka sisaltdaa myds ihmisten terveydelle ja
ympadristolle vaaraa aiheuttavien pilaantuneiden alueiden tiedot kokoavan lakisaateisen
rekisterdintijarjestelman.

Lukuun ottamatta EU:n ymparistovastuudirektiivin implementointiséannoksia, Itavallassa
ei ole yhta yleista ymparistovastuun perustavaa saadostd, vaan julkisoikeudellisen ympa-
ristdvastuun perustavia normeja on eri yhteyksissa ymparistonsuojelun sektorilainsdadan-
nossa. Sektorilainsdadantd on ympadristovastuun nakokulmasta hajanaista ja vastuun syn-
tyedellytykset vaihtelevat. Yleisen, ankaran vastuun ymparistévahingosta perustavan kor-
vaussadannoksen (vrt. Suomessa YVL) puuttumista on selvityksissa pidetty itavaltalaisen

145 National Experiences in Key Questions of Environmental Liability Environmental Liability Comparative Study,
Justice and Environment 2017, s. 12: http://www.justiceandenvironment.org/fileadmin/user_upload/Publica-
tions/2017/ELD_study_web.pdf
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ymparistovastuujarjestelman heikkoutena.'*® Keskeinen ympaéristdvastuun perustuva saa-
dos on ankaralle vastuulle rakentuva vesilaki (Wasserrechtsgesetz, WRG 1959), johon myds
pilaantuneen maaperan kunnostamisvastuu perustuu.' Vesilain mukaan sen vastaisella
toiminnallaan ympadriston pilaantumista aiheuttanut taho on aiheuttamisperiaatetta nou-
dattaen kustannusvastuussa toimenpiteistd, joilla pilaantumisesta ihmisten terveydelle tai
ympadristolle aiheutuva vaara eliminoidaan. Toimivaltainen viranomainen voi yleista etua
suojatakseen antaa maarayksen tallaisen vaaran poistamiseksi tarpeellisiin toimenpitei-
siin ryhtymisesta taikka teettaa tyon pilaantumisesta vastuullisen tahon kustannuksella.
Aiheuttajan ankaraan vastuun sisaltavia sdadoksia ovat myds mm. metsalaki (Forstgesetz),
kaivannaislaki (Mineralrohstoffgesetz), ydinvastuulaki (Atomhaftungsgesetz) ja tuotevas-
tuulaki (Produkthaftungsgesetz). Liséksi tarkea saados on jatelaki (Abfallwirtschaftsgesetz,
AWG 2002), jonka nojalla kiinteiston omistaja voi toissijaisesti olla velvollinen puhdista-
maan alueen jatteista.

EU:n ymparistévastuudirektiivin mukainen julkisoikeudellinen ymparistévastuu on Ita-
vallassa toteutettu yhdella liittovaltiotasoisella (vesistdja ja maaperda koskevalla) ympa-
ristdvastuulailla (Bundes-Umwelthaftungsgesetz, B-UHG) sekd yhdeksalla osavaltiokoh-
taisella ymparistévastuulailla (Landes-Umwelthaftungsgesetze, L-UHG).'*® Niita sovelle-
taan vain direktiivin voimaantulon (20.6.2009) jalkeisiin ymparistovahinkoihin. Toimivaltaa
on jaettu siten, etta liittovaltion ympdristovastuulaki kattaa vesistdvahingot ja osavaltioi-
den saadokset koskevat suojelluille luontotyypeille aiheutuvia vahinkoja. Sen sijaan maa-
perdvahinkoja saannelldan seka liittovaltiotasolla ettd osavaltiotasolla. Ymparistovastuu-
lait velvoittavat vain ammatillisia toiminnanharjoittajia. Itavallassa ympéaristovastuudirek-
tiivin seurauksena sadadetyilla ymparistovastuulaeilla ei ole perustettu uusia toissijaisen
vastuun rahoitusjdrjestelmia. Saaddkset eivat velvoita toiminnanharjoittajia asettamaan
pankkivakuutta, hankkimaan vakuutusta tai asettamaan muuta vakuutta ympéaristévahin-
gon varalle. Kdytannossa ympadristovastuudirektiivin implementointisadnnosten merkitys

146  Austria - Environmental Liability 2012, National ELD Report, s. 23 http://www.justiceandenvironment.
org/_files/file/2012/2012%20ELD%20report%20Austria.pdf, ks. internet-lahde: http://www.mondaq.com/
Austria/x/206958/Waste+Management/Environment+2013+Austria

147  Vesilaki (WRG) katsottavissa taalla: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnor-
men&Gesetzesnummer=10010290 ja jatelaki (AWG) taalla:

148 Liittovaltion ympdristovastuulaki (B-UHG) taalla: https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.
wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=20006304

Lakia muutettiin vuonna 2018 EUTI:n tulkinnan seurauksena: http://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-529/15#,
ks. artikkeli https://www.schoenherr.eu/publications/publication-detail/austria-parliament-adopts-comprehen-
sive-environmental-package/ (Itdvallan kansallinen ymparistévastuulaki ei tunne vahingonaiheuttajan mahdolli-
suutta puolustautua korvausvaatimuksilta sen perusteella, ettd vahinkoa aiheuttanut toiminta on ollut viranomai-
sen myontaman luvan mukaista)
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on jaanyt tdhan mennessa pieneksi. Vuoteen 2017 mennessa yhtakaan ympadristovastuudi-
rektiivin mukaista vahinkotapausta ei ollut raportoitu.’

Maaperan pilaantumisen osalta osavaltioiden viranomaiset ovat velvollisia ilmoittamaan
epaillyista pilaantuneista alueista liittovaltion viranomaisille, mutta Itavallassa ei kuiten-
kaan ole ollut ympdristovahinkotietoa kokoavaa tietokantaa. Kansainvalisissa selvityksissa
itdvaltaisten toiminnanharjoittajien on arvioitu olevan keskimaarin verrattain heikosti tie-

toisia toimintaansa liittyvan ymparistovahingonvastuun sisalloista ja laajuudesta.’®

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

Itavallassa viranomaisten velvollisuus on seka akuuteissa etta kiireettomammissa pilaan-
tumistapauksissa tunnistaa pilaantumisen aiheuttaja ja kartoittaa tarpeellisten korjaustoi-
mien laajuus ja kiireellisyys. Valitonta vesistdille tai ihmisten terveydelle aiheutuvaa vaaraa
sisaltdvissa tilanteissa (kuten esim. 6ljyvuoto tai réjahdeherkkien aineiden paasy ymparis-
téon) viranomaisten on vahingonvaaran poistamiseksi viivytyksetta ja tarvittaessa itse tay-
tantoon pantava tarpeelliset torjuntatoimet, jos aiheuttajataho laiminlyd velvoitteitaan.
Talloin kertyneet kustannukset peritdan aiheuttajalta jalkikateen, joskaan suoritettujen
torjunta- ja kunnostustoimien kustannusten jaaminen viranomaisen lopullisesti maksetta-
vaksi ei ole poikkeuksellista."' Budjettiperusteinen toissijainen vastuu rajoittuu julkisoike-
udellisen vastuun rahoittamiseen eika tiedossa ole, etta yksityisoikeudellisia vahingonkor-
vauksia olisi maksettu valtion budjetista.

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Tarkeimman rahoitusldahteen toissijaisen vastuun piirissa olevissa tilanteissa, joissa aiheut-
tajaa ei kyeta tehokkaasti saattamaan vastuuseen, suoritettaville puhdistus- ja ennallista-
mis- ym. toimille muodostaa liittovaltion budjetti. Yleinen kaytanto on, ettd puhdistamis-
kustannukset katetaan vuosittaisista tarkoitukseen osoitetuista budjettimaararahoista.
Padsaantoisesti ovat liittovaltion yleisista budjettivaroista puhdistus- ja ennallistamistoi-
miin mydnnetyt varat olleet verrattain rajallisia, mika on toistuvasti johtanut vahintaan toi-
menpideaikataulujen venymiseen pilaantuneissa kohteissa.*2

149 National Experiences in Key Questions of Environmental Liability Environmental Liability Comparative Study,
Justice and Environment 2017 s. 15: http://www.justiceandenvironment.org/fileadmin/user_upload/Publica-
tions/2017/ELD_study_web.pdf

150 OECD Environmental Performance Overview, Austria. 2013, s. 59: https://www.oecd-ilibrary.org/docser-
ver/9789264202924-en.pdf?expires=1551175287&id=id&accname=ocid194948&checksum=083E5914F5A3AC3A-
2F9BF5E7D30A827C

151  ltavallan ympadristohallinnolle Iahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 17.6.2019.
152  Itavallan ympaéristohallinnolle Iahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 17.6.2019.
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Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai

maksuvelvollisuuteen perustuva budjettirahoitus

Yleisesta budjettirahoituksesta poikkeuksena Itdvallassa on vanhojen, ennen vuotta 1989
pilaantuneiden alueiden osalta kdytossa oleva erillinen Altlastenbeitrag-jarjestelma, josta
rahoitetaan pilaantuneiden alueiden kunnostusta rajatulta maksajaryhmalta keratta-

vin veroin. Vanhojen, ennen vuotta 1989 pilaantuneiden alueiden kunnostamiseksi tuli
1.7.1989 voimaan oma erityislakinsa, Altlastensanierungsgesetz eli ALSAG."? Lain tavoite
on edistaa pilaantuneiden alueiden vapaaehtoista kunnostamista tarjoamalla julkista
rahoitusta, jolla voidaan kattaa osa kunnostuskustannuksista. Pilaantuneilla alueilla ("Alt-
lasten”) tarkoitetaan sellaisia vanhoja kaatopaikkoja ("Altablagerungen”) ja muita vanhoja
teollisuusalueita ("Altstandorte”), jotka aiheuttavat vaaraa ymparistolle ja ihmisille. ALSA-
G:ssa on sdannokset muun muassa jarjestelmaa rahoittavan veroluonteisen maksun kan-
tamisesta, pilaantuneiden alueiden rekisterdimisesta ja arvioinnista. Jarjestelmassa van-
hojen pilaantuneiden alueiden kunnostamista rahoitetaan jatteiden kaatopaikkakasitte-
lyyn, véliaikaiseen varastointiin ja ulkomaille vientiin kohdistuvalla erityiselld verolla, jonka
maara lasketaan kasitellyn jatteen bruttopainon pohjalta. Verovelvolliset, eli kaatopaik-
kaa operoivat, jatteita varastoivat tai jatettd ulkomaille vievat toiminnanharjoittajat kan-
tavat veroa itsearviointiinsa perustuvana maksuna ja ilmoittavat viranomaiselle viimeis-
taan kalenterikuukautta seuraavan kuukauden (rekisterdintijakson) 15. pdivana kyseiselta
ajanjaksolta kertyneen veron maaran ja tilittavat sen viranomaiselle oma-aloitteisesti séh-
koisessa asiointijarjestelméassa.’* Nykyisin veroa keradtaan vuosittain noin 50 miljoonaa
euroa, joista 85 % osoitetaan pilaantuneiden alueiden puhdistus- ja kunnostustoimiin ja
loput 15 % maaperatutkimuksiin erityisesti maaperansuojelulain mukaisen prioriteettiluo-
kituksen maarittamiseksi. Kokonaisverokertyma on kuitenkin tasaisesti laskenut huippu-
vuosiensa tasosta (vuonna 2003 veroa kerattiin noin 97 miljoonaa euroa). Aiemmin van-
hojen alueiden kunnostamisessa on voitu edetd kansallisen kunnostusohjelman aikatau-
lun mukaisesti kohti ohjelman paattymistd vuonna 2050, mutta nykyisen arvion mukaan

ohjelmaan osoitetut taloudelliset resurssit eivat sita enaa mahdollista.'*®

ALSAG-jarjestelma kuuluu liittovaltion ympadristdministerion hallinnonalaan. Osaval-

tiot huolehtivat pilaantuneeksi epailtyjen alueiden selvittdmisesta ja rekisterdimisests,
joista tiedot on lokakuusta 2018 alkaen koottu ympadristohallinnon Altlasten Portal -sivus-
tolle.”*® Yhteensa vanhoiksi kaatopaikoiksi ja muiksi vanhoiksi alueiksi rekistergityja
alueita jarjestelmadssa on paljon: 69 000 tammikuussa 2019, joista vanhoja kaatopaikkoja

153  ALSAG-laki luettavissa kokonaisuudessaan taalla https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.
wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10010583

154 Tarkemmin ALSAG-jérjestelman veron maksamisesta, ks. https://www.bmf.gv.at/zoll/fuer-unternehmen/alt-
lastenbeitrag/altlastenbeitrag.html#Beitragsschuldner.

155  Itavallan ympédristohallinnolle Iahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 17.6.2019.
156 Altlasten Portal -sivusto: https://www.altlasten.gv.at/
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(Altablagerungen) 6541 ja muita rekisterdityja alueita (Altstandorte) 62460. Vuoden 2019
tammikuussa pilaantuneiksi kohteiksi jarjestelmassa oli merkitty yhteensa 304 pilaantu-
nutta aluetta, joista 164 oli merkitty jo puhdistetuiksi tai ns. turvatuiksi, 140 aluetta ei ollut
vield puhdistettu. Epailtyja pilaantuneita alueita on rekisterdity yhteensa 1895, joista van-
hoja kaatopaikkoja 733 ja muita vanhoja kohteita 1162.Vuoteen 2019 mennessa jarjes-
telmassa on myonnetty rahoitusta yhteensa 348 kunnostusprojektille, joihin myénnetyn
rahoituksen yhteismaara on ollut noin 1217 miljardia euroa.'”’

ALSAG- jarjestelmalld koottuja varoja tulee kdyttaa vain, jos mikdan muu laki tai ase-

tus ei tarjoa riittavaa oikeusperustaa vanhan pilaantuneen alueen korjaustoimenpiteille.
Aiheuttamisperiaatteen mukaisesti ensisijainen vastuu, eli velvollisuus ryhtya asianmu-
kaisiin maaperan kunnostustoimenpiteisiin ja kantaa ndista aiheutuvat korjauskustan-
nukset, kuuluu pilaantumisen aiheuttajalle, perustuen suurimmassa osassa tapauksia ylla-
kuvattuun vesilakiin. Toisaalta myds aiheuttaja voi hakea rahoitusta kunnostamistoimiin
ALSAG-jarjestelmdssa. Tukea saavan on aina maksettava omavastuuosuus, joka vaihtelee
valilld 5-45 % ja on pilaantumisesta vastuulliseksi katsotulle hakijalle korkeampi.'® Kun-
nostettavan alueen mahdollinen arvonnousu jaa yleensd maanomistajan hyddyksi. Niiltd
osin, kun aiheuttajatahoa ei kyetd saattamaan vastuuseen eika kyseessa ole yksityisomis-
tuksessa oleva alue, katetaan tarpeelliset, prioriteettiluokituksen mukaisesti maaraytyvat
kunnostustoimet ymparistoministerion hallinnoimin verovaroin, jolloin kunnostustoimen-
piteiden suorittaminen annetaan ymparistohallinnon alaisen BALSA GmbH -yhtion tehta-
vaksi. Tahan mennessa 16 aluetta on tunnistettu tallaisiksi tapauksiksi, joista yhdeksdn on
julkisin varoin puhdistettu ja loppujen kunnostusty® on parhaillaan kdynnissa. Kustannuk-
set ovat ndilta osin olleet tdhan mennessa noin 243,8 miljoonaa euroa.’™

ALSAG-jarjestelman vahvuus on erityisesti priorisointimenettely, jossa maaritelladn pilaan-
tuneiden kohteiden kunnostustarpeet ja toteuttamisjdrjestys. Sen jarjestelmalliseen pri-
orisointiin verrattuna esimerkiksi vesilain puhdistamisvastuun systematiikka, jossa kaikki
pilaantuneet kohteet ovat juridisesti samassa asemassa eika viranomaisilla siten ollut juri-
disia perusteita asettaa kohteita kiireellisyys- ja tarkeysjarjestykseen, on Itdvallan ympa-
ristdhallinnossa koettu jossain maarin ongelmalliseksi. Toisaalta ALSAG-jarjestelman kyky
toteuttaa aiheuttamisperiaatetta on myos kyseenalaistettu, silld sen mukaisen veronkan-
tovelvollisuuden ulkopuolelle jaa merkittavia toimialoja. Muun muassa kaivosjate, tie-

tyt laatuvarmennetut rakennusjatteet, terdsteollisuuden kuonat ja jatteenpolttolaitosten

157 Altlasten Portal, internet-lahde 24.6.2019: https://www.altlasten.gv.at/finanzierung/foerderungen.htmi

158 Kommunal Kredit Altlastensanierung-ohjeistus (Eine Umweltférderung des BMNT - managed by Kommu-
nalkredit Public Consulting), s. 6: https://www.umweltfoerderung.at/fileadmin/user_upload/media/umweltfoerde-
rung/Dokumente_Betriebe/Altlasten/Infoblatt_Antragstellung_Altlastensanierung.pdf

159 Altlasten Portal, internet-lahde 24.6.2019: https://www.altlasten.gv.at/finanzierung/massnahmen.html, Lisa-
tietoa BALSA GmbH yhtiosta: http://www.balsa-gmbh.at/cms/front_content.php?idart=1&changelang=2
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tuhkat eivat kerryta ALSAG-jarjestelman mukaista veroa, vaikka kyseisia aineksia kasitte-
levdt toimialat ovat vanhastaan kuuluneet maaperan pilaantumista aiheuttaneisiin teol-
lisuudenaloihin ja nykyisetkin, sindnsa vanhoihin pilaantumistapauksiin syyttémat toi-

minnanharjoittajat voivat hyotya jarjestelman piirissa kunnostettavien alueiden uudesta

potentiaalista.'®

Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Saadosperusteisia kollektiivista aiheuttajan vastuuta toteuttavia jarjestelmia, kuten esi-
merkiksi vakuutuksiin tai erityisiin rahastoihin perustuvia TOVA-jarjestelmia, ei ole eika tal-
laisia jarjestelmia ole aiemminkaan ollut Itavallassa kaytossa. Ylla kuvattua ALSAG-sdaadok-
seen perustuvaa, osana julkishallinnon budjettia operoitavaa Altlastenbeitrag-veronkan-
tojarjestelmaa voidaan kuitenkin pitda eraanlaisena kollektiivisen ympadristévastuun laki-
sadteisena toteuttamismuotona, jossa jatetta kasittelevat toimijat rahoittavat maksamansa
jateveron muodossa vanhojen pilaantuneiden alueiden kunnostamista.

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Ei tiedossa toimialojen itse yllapitamia vastuurahastoja tai kunnostusohjelmia.

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisdateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Ympadristovastuudirektiivin (soveltamisalaltaan verrattain rajallisten) taytantdonpanosaa-
dosten ohella Itdvallassa ei ole yleista ymparistovahinkotilanteissa toimimisvelvoitteen
perustavaa vastuusadadosta. Sen sijaan toissijainen toimimisvelvollisuus perustuu tiettyi-
hin sektorilainsaddannon saadoksiin ja ndista erityisesti vesilakiin (Wasserrechtsgesetz,
WRG 1959) seka jatelakiin (Abfallwirtschaftsgesetz, AWG 2002), joissa molemmissa on
sadnnokset maanomistajan toissijaisesta vastuusta. Vesilain (WRG, 31 §) vastaisesta toi-
minnasta aiheutuneen pilaantumisen johdosta kustannukset voidaan 138 § nojalla peria
toissijaisesti maanomistajalta, jos tdma on sallinut pilaantumisen, eika ole asianmu-
kaisesti ryhtynyt vahingon torjuntatoimiin. Sama koskee kiinteistonomistajan seuraa-
jaa, jos tama tiesi tai taman olisi pitanyt tietdd pilaantumisesta. Ylipaataan toimimisvel-
voite pilaantumisen estamiseksi voidaan vahingonvaaraa sisaltavissa tilanteissa ulottaa
verrattain laajaan piiriin vesilain nojalla. Sita vastoin jatelain (AWG, § 74) nojalla kiinteis-
ton omistaja voidaan, jos jatehuollosta vastuullista tahoa ei kyeta velvoittamaan puhdis-
tustoimiin ja jos kiinteiston omistaja on sallinut jatteiden varastoinnin tai havittamisen

160 Altlasten Portal, internet-lahde 24.6.2019: https://www.altlasten.gv.at/finanzierung/altlastenbeitrag.html
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alueella ja laiminlyonyt asiaankuuluvia suojatoimia toissijaisesti, velvoittaa puhdista-
maan alueensa jatteista. Vastuu on mahdollista edelleen ulottaa kiinteiston uuteen omis-
tajaan, jos tdman katsotaan olleen tietoinen jatelain vastaisesta toiminnasta alueella. Jos
omistajatahoa ei kyeta velvoittamaan toimiin, kunta on velvollinen puhdistamaan alueen
sille lainvastaisesti jatetyista yhdyskuntajatteista (Siedlungsabfiille). Viime kadessa, kun
mitddan muuta tahoa ei saada kustannusvastuuseen, viranomaisen on suoritettava jate-
laissa tarkoitettu puhdistaminen haettuaan ensin toimilleen hyvaksyntaa ymparistdminis-
terioltd, joka ko. lainkohdan mukaisesti voi hyvaksya toimet vain kdytettavissaan olevien
budjettimaararahojen rajoissa.'®

Vanhojen pilaantuneiden alueiden puhdistamisen osalta viimesijainen vastuu puhdistami-
sesta ja sen kustannuksista kohteissa, joissa mitddan muuta tahoa ei kyetd saattamaan vas-
tuuseen kustannuksista, jaa ALSAG-saantelyn nojalla niin ikaan liittovaltiolle, jonka tulee
toteuttaa pilaantumisen torjunta- ja puhdistustoimet prioriteettiluokituksen mukaisesti
julkisin budjettivaroin. Kdytannossa puhdistaminen on talldin annettu ymparistdhallinnon
BALSA GmbH -yksikdn hoidettavaksi.'®2

Konkurssipesan toimimisvelvollisuuden osalta Itavallassa on lahtdkohtana, etta ymparis-
tosaantelyn konkurssivelalliselle asettamat velvoitteet sdilyvat voimassa ja sitovat maksu-
kyvyttomyysmenettelyn alkamisen seurauksena konkurssipesda vastaavasti. Konkurssipe-
san pesanhoitaja ottaa hoitaakseen kaikki pesan omaisuuteen liittyvat velvoitteet, joten
pesdnhoitaja edustaa niin ikadan konkurssivelallista ymparistéviranomaisten kanssa asioi-
taessa. Jos konkurssipesa on laiminlyonyt ymparistdvelvoitteiden tayttamisen, ympdris-
téviranomainen voi itse ryhtya tarvittaviin (puhdistamis)toimenpiteisiin, joista maksuky-
vyttdmyysmenettelyn alkamisen jalkeen viranomaiselle kertyvat kustannukset saavat vel-
kojien maksunsaantijarjestyksessa etusijan tavallisiin konkurssivelkojiin ndhden.'®®* Nain
ollen aineiston perusteella tallaiset julkisoikeudelliset ymparistévastuusaatavat voidaan
Itavallassa peria konkurssipesasta ns. tavallisten konkurssivelkojien saatavia paremmalla
etusijalla.

Julkishallinnon tukiohjelmat

Ympadristotukijarjestelma

Itavallassa laaja-alaisesta ymparistotukijarjestelmasta on saddetty liittovaltion ympa-
ristotukilaissa ("Umweltférderungsgesetz”). Ymparistotukijarjestelma on toiminut vuo-
desta 1993 alkaen ja sita varten rahoituksen hallinnoinnista huolehtivaksi yksikoksi on

161  Jatelaki (AWG) luettavissa taalla, ks. 73-74 § https://www.jusline.at/gesetz/awg
162  Ks. ALSAG-sddntelyn tarkempi kuvaus kappaleessa 2.3.

163 Internet-ldhde, Getting the Deal Through -katsaus 2019: Restructuring and Insolvency in Austria, kohta 41
https://gettingthedealthrough.com/area/35/jurisdiction/25/restructuring-insolvency-2019-austria/
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perustettu Kommunalkredit Public Consulting GmbH, joka toimii ymparistoministerion
(Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und Tourismus) alaisuudessa. Rahoitusta haetaan
tarkoitusta varten perustetun ymparistotukiportaalin kautta.'®* Budjettiperusteista ympa-
ristotukea voidaan myontaa erilaisiin hankkeisiin, esimerkiksi energiatehokkuutta lisaaviin
ja ilmastotavoitteita edistaviin teknologia- ja kehityshankkeista seka vesien suojelua edis-
taviin hankkeisiin. My6s ylla kuvatun ALSAG-sadntelyn mukainen vanhojen pilaantuneiden
alueiden kunnostustuki kanavoidaan soveltuviin rahoituskohteisiin tdman ymparistotuki-
jarjestelman ja Kommunalkredit Public Consulting -yhtion kautta. Kyse on siis julkishallin-
non yleisiin verotuloihin perustuvasta budjettirahoituksesta moninaisiin ympadristonsuoje-
lua edistaviin tarkoituksiin siten, etta rahoituksesta on saadetty yhdessa laissa ja sen kay-
tannon toteuttaminen on ohjattu hallintotehtavaa hoitavalle yhtidlle.

Julkishallinnon ja toimialan (/teollisuuden) yhteiset kumppanuusohjelmat
Ei tiedossa aktiivisia julkishallinnon ja yksittdisten toimialojen yhteisia TOVA-jarjestelmaa
tukevia kumppanuusjarjestelmia.

Muut rahoitusmekanismit

Yksityiset vakuutusmarkkinat

Ensisijaisen vastuun piirissa olevien toiminnanharjoittajien yksityisiltd markkinoilta hank-
kimien vastuuvakuutusten merkitys ymparistovastuun jarjestelmdssa on arvioitu melko
rajalliseksi. Yksityisilla vakuutuksilla on arvioitu olevan toimivat markkinat vain tietyilla
tehokkaasti jarjestaytyneilld toimialoilla (esimerkiksi polttoaineiden jakeluasemat).'®® Tie-
tyissa madrin toiminnanharjoittajien yleiset vastuuvakuutukset voivat kattaa ympariston
pilaantumisvahinkoja, yleensa ennakoimattoman ymparistdssa ilmenneen hairion aiheut-
tamia esinevahinkoja. Henkilévahingot sekd ymparistolainsaadannon vastaisesta toimin-

nasta aiheutuneet vahingot jaavat yleensa tallaisen vakuutussuojan ulkopuolelle.'®

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Itavallan valtiosdannon (liittovaltio) johdosta ympadristosaantely muodostuu kahdelle
sadntelytasolle, jossa osavaltiokohtaiset ymparistonsuojelusaannokset johtavat alu-
eelliseen variaatioon ja tekevat omalta osaltaan kokonaisuudesta verrattain monimut-
kaisen. Kuten Suomessa, ymparistovastuu rakentuu yhtaalta julkisoikeudelliselle vas-
tuulle (jossa kiintopisteena on nykyisin liittovaltiotasoinen ymparistovastuulaki, B-UHG),

164 Kommunal Kredit GmbH -yksikon sivusto: https://www.umweltfoerderung.at/betriebe.html
165 Itavallan ympaéristohallinnolle Iahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 17.6.2019

166  Ks. internet-lahde Practical Law: https://uk.practicallaw.thomsonreuters.com/6-503-1951?transitionType=De-
fault&contextData=(sc.Default)&firstPage=true&comp=pluk&bhcp=1#co_anchor_a553242
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yksityisoikeudelliselle vastuulle seka rikosvastuulle. Suomesta poiketen Itdvallassa ei kui-
tenkaan ole yksityisoikeudellisen ympadristévahinkoa koskevan ankaran vastuun tukena
nimenomaista vastuun perustavaa normia. Oikeuskirjallisuudessa on puollettu uuttakin
yksityisoikeudellista, ankaralle vastuulle rakentuvaa ymparistovastuulakia, jonka velvoitta-
mat tahot vastaisivat (julkisoikeudellisen vastuun perustavaa) liittovaltion ymparistovas-
tuulaissa (B-UHG) omaksuttuja. Toistaiseksi yksityisoikeudellisen vastuun maarittavat kui-
tenkin edelleen vahingonkorvausoikeudellisten korvaussaanndsten syy-yhteytta ja tuot-
tamusta koskevat sadnndkset, asettaen vahingonkarsijan nayttokynnyksen verrattain kor-
kealle.'®” Kokonaisuudessaan korvausvastuun saantelyn voidaan Itdvallassa katsoa olevan
keskeisilta osin samankaltaisessa vaiheessa kuin Suomen ymparistosadntely oli ennen
yksityisoikeudellisten ymparistévahinkojen korvausvastuuta koskevan YVL:n voimaantu-
loa vuonna 1995.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittaisten yritysten itsesaantelyyn

Moninaiset voittoa tavoittelemattomat ymparistojarjestot koostavat Itavallassa verrattain
aktiivisesti ymparistovastuuseen ja -vahinkoihin liittyva tietoa tuoden esille my6s nykyisen
saantelyn mahdollisia aukkoja ja puutteita. Tiedossa ei kuitenkaan ole toimialojen tai yksit-
taisten yritysten sellaista itsesaantelya tai muuta tietopohjaa, jolla olisi erityista vaikutusta
TOVA-jarjestelman kannalta.

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Toissijaisen vastuun sadntelya koskevia sdadosmuutoksia tai -kehityshankkeita ei ole tie-
dossa.'®® Vanhoja pilaantuneita alueita koskevan ALSAG-sdantelyn uudistustyd on parhail-
laan kdynnissa, mutta siind ehdotetut muutokset eivat merkitse muutoksia toissijaiseen
vastuuseen vaan erdisiin yksityiskohtiin (kuten verotulojen korvamerkintatapaan seka
ensisijaiseen vastuun tiiviimpaan soveltamiseen jatelain vastuusaanndsten perusteella
seka pilaantuneiden maiden arviointi- ja priorisointimenettelyyn).

1.6 Kanada
Ymparistohallinto ja -lainsaadanto

Kanada on perustuslaillinen monarkia, jonka muodollinen valtionpaamies on Yhdisty-
neen kuningaskunnan monarkki. Kdytdanndssa ylinta todellista valtaa kdyttaa kuitenkin

167  Ks. tarkemmin Stephanie Nitsch: Applying Analogous Strict Liability Based on Dangerousness to Harmonize
Environmental Liability in Austria, University of Vienna Law Review, Vol. 2 (2018) s. 44, 55

168 Itavallan ympaéristohallinnolle Iahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 17.6.2019.
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paaministeri. Alueellisesti Kanada koostuu kymmenesta provinssista ja kolmesta territo-
riosta. Oikeusjdrjestelma on common law -muotoinen kaikkialla Kanadassa lukuun otta-
matta Quebecia, jossa yksityisoikeudelliset sddnndkset noudattavat ranskalaistyyppista
civil law -jarjestelmaa.’s® Seka oikeuskaytanndssa etta esimerkiksi keskeisissa ymparisto-
sadntelyn kehitysvaiheissa Kanada on huomattavasti tukeutunut USA:ssa tehtyihin uudis-
tuksiin, mita osoittaa esimerkiksi Kanadan ymparistovahinkorahasto EDF:n perustaminen
pian USA:n CERCLA- ja OPA-ymparistonsuojelusaadoésten voimaantulon jalkeen.'”°

Vastuu ympadristonsuojelun turvaamisesta ja taytantdonpanosta on jakautunut kansalli-
sille (liittovaltion) viranomaisille seka aluehallinnon (provinssien) viranomaisille. Liittoval-
tion ymparistolainsadadanto voi soveltua toimintaan sen valtionsisdisesta sijainnista riippu-
matta, kun taas provinssien saantely soveltuu vain kyseisen provinssin alueella harjoitet-
tuun toimintaan.'”" Provinssit, jotka ovat verrattain autonomisia oman alueensa hallinnon
jarjestamisen suhteen, vastaavat suurimmasta osasta yhteiskunnallisia toimintoja. Niilla on
myos keskeinen toimivalta paikallisissa ja yksityisten omistusta koskevissa asioissa, joten
kdytannossa merkittava osa ymparistosadntelysta on provinssien tasolla sadadettya, taytan-
toon pantua ja valvottua. Taman lisdksi myos paikallishallinto panee toimeen ymparisto-
velvoitteita ja -saantoja.'”?

Ympéristosadntelya toimeenpanevia liittovaltion viranomaisia ovat ensinnadkin ministeriot,
eli ympaéristoministerio (Environment and Climate Change Canada) luonnonvaraministerio
(Natural Resources Canada) ja kalastuselinkeinoministerio (Fisheries and Oceans Canada)
sekd myos lilkkenneministerio (Transport Canada), erillinen ymparistovaikutusten arviointi-
viranomainen (Canadian Environmental Assessment Authority) ja luonnonperinndsta vas-
taava viranomaislaitos (Parks Canada Agency). Ymparistdn pilaantumistapausten edellyt-
tamissa pelastustoimi- ja hatatilaviranomaisten toimissa liittovaltio ja provinssit tekevat
tarvittaessa yhteistyota.

Kanadan ympadristésaantelyn perustana on aiheuttaja maksaa -periaate. Ymparisto-
vastuusta on sadnnelty seka liittovaltion ettd provinssien ja territorioiden tasolla. Liit-
tovaltion tasolla keskeisintd ymparistovastuuta koskevaa lainsadadantoa ovat liitto-
valtion ymparistonsuojelulaki (Canadian Environmental Protection Act, CEPA),'” laki

169 Quebecin yksityisoikeudellisen civil law -jarjestelman taustasyyt ovat historialliset ja julkis- ja rikosoikeus
ovat sielldkin kuitenkin common law:n mukaisia.

170 Harry J. Wruck, Federal Environmental Damages Fund (The Advocate vol. 62, part 2 (2004), s. 221.

171 Chambers and Partners, Environmental Law 2018 — Canada, s. 5 ja 7. https://www.lawsonlundell.com/media/
news/578_Chambers%20Global%20Practice%20Guide%20-%20Environmental%20Law%202018.pdf

172 ICLG, Environmental and Climate Change Law (2019), Canada, kohta 1.1 (viitattu 30.7.2019). https://iclg.com/
practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/canada

173 Liittovaltion ymparistonsuojelulaki (Canadian Environmental Protection Act); https://laws-lois.justice.gc.ca/
eng/acts/C-15.31/
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ymparistovaikutusten arvioinnista (Canadian Environmental Assessment Act),'”* vaarallis-

175 seka

ten aineiden kuljettamista koskeva laki (Transportation of Dangerous Goods Act)
kalastuslaki (Fisheries Act)'76, Saadosperusta merikuljetuksissa sattuneista 6ljyvuodoista
seuraavalle ymparistovastuulle sisdltyy merilakiin (Canada Shipping Act),'”” arktisten
vesien suojelulakiin (Arctic Waters Pollution Prevention Act)'’® ja lakiin vastuusta merenku-
lussa (Marine Liability Act, MLA)'”°. Kaivoksia seka 06ljy- ja kaasutoimialaa koskien vastuu-
kysymyksista on padosin sddadetty provinssien tasolla. Lisdksi vastuuta maarittavaa erityis-

sadntelyd muun muassa eri liikennemuotoja koskien on kattavasti.

Liittovaltion ymparistonsuojelulain (CEPA) saanndkset koskevat muun muassa vaarallis-
ten aineiden kasittelyyn liittyvaa vastuuta. Jos vaarallista ainetta on paassyt ymparistoon,
toimivaltainen viranomainen voi CEPA:n nojalla ryhtya toimiin ympariston suojelemiseksi.
Lisaksi CEPA:ssa on sadadetty myos velvollisuudesta ilmoittaa tapahtuneesta haitallisen
aineen pdastosta. Laki ei kuitenkaan sisalla kattavampia saannoksia ympariston pilaantu-
misesta seuraavan vastuun taytantéonpanon taloudellisista instrumenteista.'®° Liittoval-
tion kalastuslaki puolestaan soveltuu lavean muotoilunsa johdosta kaytanndssa kaikkiin
vesistoihin, joissa kaloja esiintyy. Laki kieltda haitallisten aineiden paastamisen vesistoi-
hin tai mihin tahansa paikkaan, josta se voi lopulta paatya vesistoon, joten siinad saddetty
ympdristovastuu ulottuu laajalle. Kalastuslain nojalla muodostuva common law -muotoi-
nen vastuu ympadriston pilaantumisesta voi ulottua seka haitallisen aineen omistajaan, hal-
lussapitajaan ja tahoihin, jotka myd&tavaikuttivat haitallisen aineen paasyyn ymparistoon.
Vahinkona voidaan vaatia korvattavaksi kaikkia paaston torjunnan ja vahingon korjaami-
sen kustannuksia sekd muita paastosta seuranneita kielteisia vaikutuksia.'®'

Liittovaltion ymparistosaantelyn ohella jokaisella provinssilla on oma ymparisténsuojelu-
lainsaadantonsa, jota sovelletaan kyseisen provinssin alueella. Esimerkiksi Albertan ympa-
ristdnsuojelulain (Environmental Protection and Enhancement Act, EPEA) kielto paas-

taa ymparistoon pilaavaa ainetta luo perustan ymparistévastuulle, joka on muodoltaan

174  Laki ympdristovaikutusten arvioinnista (Canadian Environmental Assessment Act); https://laws-lois.justice.
gc.ca/eng/acts/c-15.21/

175 Vaarallisten aineiden kuljettamista koskeva laki (Transportation of Dangerous Goods Act); https://laws-lois.
justice.gc.ca/eng/acts/t-19.01/

176  Kalastuslaki (Fisheries Act); https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/f-14/
177  Merilaki (Canada Shipping Act); https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/acts/c-10.15/

178  Arktisten vesien suojelulakiin (Arctic Waters Pollution Prevention Act); https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/
acts/a-12/

179 Laki vastuusta merenkulussa (Marine Liability Act); https://laws-lois.justice.gc.ca/eng/annualstatutes/2001_6/
FullText.html

180 NOAMI, Report on the Legislative, Regulatory, and Policy Framework Respecting Collaboration, Liability, and
Funding Measures in relation to Orphaned/Abandoned, Contaminated, and Operating Mines in Canada (2007), s.
50. http://www.abandoned-mines.org/wp/wp-content/uploads/2015/06/JurisdictionalLegislativeReview2007.pdf

181 Jonty T. Bogardus, Environmental Liability: Are You Insured? (2005). s. 4.
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ankaraa ja yhteista.’®? Ontarion ympdristénsuojelulaissa on niin ikaan saadetty aiheut-
tajan yksityisoikeudellisesta korvausvastuusta, joka vastaavasti on tuottamuksesta

riippumatonta.’s3

Kaivostoimialan sadntelya on syyta tarkastella erikseen,, silla kaivosteollisuuden asema

Kanadan taloudessa on merkittava.'®*

Kaivosteollisuutta on kaikissa provinsseissa, joista
merkittavimpia tuotannoltaan ovat Ontario, Quebec, Brittildinen Kolumbia ja Saskat-
chewan."® Tosin viime vuosina kaivosteollisuus on kamppaillut maailmanlaajuisesti laske-
neiden raaka-ainehintojen kanssa. Kaivostoimialan tuottavuuden volatiliteetti ja verrattain
vaikea ennustettavuus on mitd ilmeisimmin aiheuttanut erityisia haasteita kaivostoimialan
ympdristovastuujdrjestelman kehitystyolle Kanadassa. Yleista huolta on aiheuttanut se,
ettd vastuujarjestelman perustan muodostavien kaivosten haltijoiden asettamien vakuuk-
sien on arvioitu vastaavan monesti vain murto-osaa kaivosten tosiasiallisista jalki- ja ennal-

listamistoimien kustannuksista.'8®

Omistusoikeus mineraaleihin ja muihin maaperan luonnonvaroihin kuuluu Kanadassa pro-

187 Kaivostoimintaa koskeva lainsaddantd muodostuu seka liitto-

vinsseille ja territorioille.
valtion ettd provinssien saantelysta. Kaikilla kymmenellad provinssilla seka Yukonin terri-
toriolla on omat kaivoslakinsa, joita muut kaivostoimialaan soveltuvat sdannokset ja poli-
tiikat tdydentavat. Liittovaltion tasolla on sdannelty Nunavutin ja Luoteisterritorioiden
(Nothwest Territories, NWT) kaivostoiminnasta, minka lisdksi liittovaltion tason ymparis-
tosaantely (kuten YVA-laki ja kalastuslaki) on otettava huomioon. Provinsseilla ja alueilla
puolestaan on paavastuu kaivoksia koskevan ympadristosaantelyn tdytantéonpanosta mm.

lupaharkinnan ja -maaraysten muodossa. Historiallisista ja kunkin alueen erityispiirteista

182  Albertan ympadristonsuojelulaki (Environmental Protection and Enhancement Act); http://www.qgp.al-
berta.ca/documents/acts/e12.pdf sekd Albertan provinssin ympaéristohallinnon ohjeistus “Environmental Tools",
s. 1.3. http://aep.alberta.ca/about-us/environmental-tools-guide/for-tool-developers/overview-of-environmen-
tal-tools-fact-sheets/documents/Legal_Statutory_Liability.pdf

183  Ontarion ympaéristonsuojelulaki (Environmental Protection Act); https://www.ontario.ca/laws/
statute/90e19#BK138

184 Monien mineraalien ja metallien osalta Kanada on yksi suurimmista tuottajamaista (esim. kaliumkarbonaatin
suurin tuottaja ja yksi suurimmista muun muassa alumiinin, timanttien, kullan, nikkelin, uraanin, koboltin ja titaa-
nikonsentraattien). Kanadalaiset kaivosyhtiét ovat myos maailmanlaajuisesti merkittavia toimijoita. Lahes 50% kai-
kista listatuista kaivosyhtidista on listattu Toronton porssiin (TSX ja TSX-Venture).

185 Getting the Deal Through, Mining — Canada (2019), kohta 3 (viitattu 30.7.2019). https://gettingthedeal-
through.com/area/22/jurisdiction/7/mining-2014-canada/

186 Robyn Allan, Toward Financial Responsibility in British Columbia’s Mining Industry (2016), s. 34: https://minin-
gwatch.ca/sites/default/files/toward_financial_responsibilty.pdf

187  Kaivostoiminnan verotus Kanadassa on vuoden 2016 tiedon mukaan pysynyt viime vuosikymmenet melko
muuttumattomana. Veroja ja muita royalty-maksuja kaivostuotannosta kannetaan provinsseille, territorioille

ja myos liittovaltiolle riippuen alueesta. Verojen suuruus ja maaraytymisperusteet vaihtelevat niin ikdan alueit-
tain. Government of Canada, Exploration and Mining in Canada: an Investor’s Brief, s. 20: https://www.nrcan.
gc.ca/sites/www.nrcan.gc.ca/files/mineralsmetals/pdf/mms-smm/poli-poli/pdf/Investment_Brief_e.pdf ja Natu-
ral Resources Canada internet-sivut (viitattu 30.7.2019). https://www.nrcan.gc.ca/mining-materials/taxation/
mining-taxation-regime/8890#tab3
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johtuen kaivostoiminnan saantelyssa on huomattaviakin alueellisia eroja ja ympariston-
suojelun painotukset vaihtelevat alueittain. Vastaavasti myos kaivoksen haltijalta vaaditta-

van vakuuden maaraytymisperusteet ja suuruus vaihtelee.'8

Kaivossadntelyn keskeisena negatiivisia ympadristdvaikutuksia rajoittavia saannoksia ovat
toiminnanharjoittajan velvollisuus laatia kaivoksen lopettamissuunnitelma ja asettaa riit-
tavat vakuudet, jotta esimerkiksi maksukyvyttomyystilanteessa viranomaisilla on kay-
tossaan riittavat varat kunnostamistoimenpiteiden hoitamiseksi. Kanadasta 16ytyy kui-
tenkin useita esimerkkeja tapauksista, joissa kaivoksen konkurssiin ajautumisen jalkeen
sen asettamat vakuudet ovat osoittautuneet taysin riittamattomiksi kattamaan kaivos-
kohteen kunnostamista.'® Talta pohjalta saantelyn kyky vastata kaivostoiminnan nega-
tiiviisiin ymparistovaikutuksiin ja ns. pahimman tapauksen skenaarioihin on erityisesti
ymparisto- ja kansalaisjarjestdjen toimesta kyseenalaistettu. Merkittavin kaivostoimin-
nasta aiheutunut ympadristbongelma ovat hylatyt ja isannattémat kaivokset (orphan and
abandoned mines), joilla tarkoitetaan kaivoksia, joiden omistaja on tuntematon tai ei
kykene tai ei suostu kaivoskohteen kunnostus- ja jalkitoimiin. Tallaisia hylattyja ja isan-
nattdmia kaivoskohteita on koko Kanadassa arvioilta yli 10 000. Niiden ympéristdongel-
mien kirjoon kuuluu muun muassa kaivannaisjatteitd, polyperaisia ilmansaasteita, maape-
ran pilaantumista, saostusaltaiden vuotamista sekd maisemahaittoja. Ymparistbongelmaa
ratkomaan perustettiin vuonna 2002 kansallinen hylattyjen kaivosten toimintaohjelma
(National Orphaned/Abandoned Mines Initiative, NOAMI), jossa tietoa on keratty muun
muassa hylattyjen kaivosten tietokantaan seka selvitetty omistus- ja vastuukysymyksia ja
mahdollisia rahoitusmalleja. NOAMI:lla ei kuitenkaan ole varsinaista toimivaltaa tai rahoi-
tusta kaivosten kunnostamiseen vaan se toimii ainoastaan kansallisen kehitystyon fooru-
mina. Lisaksi suurimmalla osalla provinsseista on omat hylattyjen kaivosten kunnostami-
seen tahtaavat ohjelmansa. '°

Provinssien saantelyn nojalla kaivoksia operoivien toiminnanharjoittajien on asetettava
vakuus turvaamaan kaivostoimintansa ennallistamis- ja jalkitoimivelvoitteiden taytta-
mista (esimerkiksi maksukyvyttomyystilanteessa). Téllaista kaivosvakuutta ei siis ole (Suo-
men kaivosvakuuksien tavoin) tarkoitettu kattamaan kaivoksen toiminta-aikana tai myo-
hemmin mahdollisesti syntyvien yllattavia ymparistovastuita, kuten akillisten ymparisto-
vahinkojen kustannuksia. Toki kaivoksen haltija on yhta lailla ymparistévahinkotapauksissa

188 Ramsey Hart ja Dawn Hoogeveen, Introduction to the Legal Framework for Mining in Canada (2012), s.
2. https://miningwatch.ca/sites/default/files/Introduction%20t0%20the%20Legal%20Framework%20for%20
Mining%20in%20Canada.pdf

189 Tallaisia tapauksia ovat olleet muun muassa Nansen-kultakaivos Yukonissa, Cantung-kaivos Lounaisterrito-
riossa sekad Jerichon timanttikaivos Nunavutissa.

190 Gilles Tremblay ja Charlene Hogan, Canada’s National Orphaned and Abandoned Mines Initiative (NOAMI)
esitys, s. 28. https://gnssn.iaea.org/RTWS/rsls-public/Shared%20Documents/Meetings/2nd%20Workshop,%20
2014,%20Canada/Presentations/Gilles%20Tremblay,%20May%201,%202014.pdf
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vastuussa, mutta ndilta osin varsinaista toissijaista vastuunrahoitusjarjestelmaa provins-
sien kaivossadntely ei tunne. Vakuudet eivat liioin toteuta kollektiivista vastuuta eika Kana-
dassa ole kaivostoimialalta yhteisesti rahoitettuja lakiin perustuvia rahastoja tai pooli-
jarjestelyita. Nykyisen vakuuksiin perustuvan ymparistévastuun rahoitusjarjestelman on
Kanadassa kuitenkin nahty yksiselitteisimmin toteuttavan aiheuttamisperiaatetta. Kaivos-
kohtaisesti talletetut vakuudet varmistavat, etta kukin kaivostoimintaa harjoittava taho
yksin vastaa oman toimintansa ymparistdvaikutuksista. Toimet nykyisten kaivosten vas-
tuunrahoitusjdrjestelman kehittamiseksi vaikuttaisivatkin painottuvan kaivosten ennallis-
tamiskustannuksia turvaavien vakuusmekanismien kehittdmiseen koko toimialan yhteis-
ten vastuurahastomallien sijaan.'' Vanhoja hylattyja ja isannattémia kaivoksia varten (kun
kunnostamiseen ei ole osoitettavissa enda mitadan maksukykyista vastuutahoa) provinssit
yllapitavat budjetista rahoitettavia kunnostusohjelmia. Kuitenkin kaivoksen haltijan mak-
sukyvyttomyys ja siita johtuva julkisoikeudellisten velvoitteiden (mm. ymparistovelvoittei-
den ja (kaivos)verojen) laiminlydnti on kdytdanndssa johtanut tyypillisesti siihen, etta kai-
vostoiminnan rasittamat alueet ovat palautuneet julkiseen omistukseen. Talldinkin julkis-
hallinto siis monesti paatyy lopulta vastaamaan jélkitoimien kustannuksista alueella.'®?

My&s maaperan pilaantumista koskevasta sadntelysta ja sen taytantéonpanosta provins-
seilla on paavastuu. Provinssien seka paikallishallinnon tasolla toteutetaan moninaisia
maaperan tilaa koskevia seka pilaantumisen ehkdisemiseen ja pilaantuneiden alueiden
kunnostamiseen tahtaavia hankkeita. Viranomaisten toimivaltuudet maaperan pilaantu-
mistapauksissa ovat varsin laajat ja keinot julkisoikeudellisen ympadristévastuun taytan-
toon panemiseksi moninaisia.'” Vahingonkorvauskanteet ympariston pilaantumisesta
aiheuteneen vahingon johdosta common law:n alla ovat olleet verrattain harvinaisia, eika

niita juuri ole paatynyt ylempiin oikeusasteisiin.'**

191 Ernst & Young, Report & Recommendations for BC's Mine Reclamation Financial Security Policy (2017), s. 29.
https://www2.gov.bc.ca/assets/gov/farming-natural-resources-and-industry/mineral-exploration-mining/docu-
ments/reclamation-and-closure/bc_mem_ey_report_on_mine_reclamation_security_final.pdf

192 W.R. Cowan ja W.O. Mackasey, Rehabilitating Abandoned Mines in Canada: a Toolkit of Funding Options
(2006), s. 17 ja 22. http://www.abandoned-mines.org/pdfs/ToolKitFundingReport.pdf Robyn Allan, Towards Finan-
cial Responsibility in British Columbia’s Mining Industry (2016), s. 36-37. https://miningwatch.ca/sites/default/files/
toward_financial_responsibilty.pdf

193  Ks. Summary of Canadian Environmental Law for Non-Canadian Practitioners: https://www.bennettjones.
com/Publications-Section/Updates/A-Summary-of-Canadian-Environmental-Law-for-Non-Canadian-Practitioners
194  Bennett Jones, A Summary of Canadian Environmental Law for Non-Canadian Practitio-

ners (2013), kohta XII (viitattu 30.7.2019). https://www.bennettjones.com/Publications-Section/
Updates/A-Summary-of-Canadian-Environmental-Law-for-Non-Canadian-Practitioners
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Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

Kanadassa yleisiin verotuloihin perustuva budjettiperusteinen toissijaisen vastuun rahoi-
tus on merkittavassa roolissa, vaikkakin tietyilla toimialoilla on myds kehittyneita ympa-
ristévastuun rahoitusmekanismeja. Akillisissa vaara- ja vahinkotilanteissa viranomaisilla
on tarvittaessa verrattain laajat toimivaltuudet. Resurssit on kohdistettu ensi sijassa alu-
eellisille ja paikallistason viranomaisille, joiden toimia rahoitetaan yleisin budjettivaroin.
Rahoituksen muodot kattavat seka julkishallinnon organisoimia pitkdkestoisempia puh-
distusohjelmia etta yksittaistapauksissa ad hoc -tyyppista viimesijaista rahoitusta. Esimer-
kiksi kaivosyhtididen konkurssien seurauksena julkishallinto on kustantanut niin liittoval-
tion kuin provinssien tasolla budjetistaan mittavia ympariston puhdistamistoimia. Budjet-
tiperusteisesti ei kuitenkaan makseta yksityisoikeudellisia vahingonkorvauksia ympariston

pilaantumisesta aiheutuneista vahingoista.'®

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Seka liittovaltion ettd provinssien ja territorioiden yleisista budjettivaroista rahoitetaan
monia ympadriston pilaantumisen torjunta- ja kunnostustoimenpiteita. Erityisesti provins-
sit yllapitavat erityyppisia budjetinsisdisia rahastoja, joista rahoitetaan ympariston tilaa
parantavia toimia ja myds ymparistohallinnon alaan kuuluvia hatatoimenpiteita tarvit-
taessa. Esimerkiksi Albertassa toimivan ymparistonsuojelu- ja kehittamisrahaston (Envi-
ronmental Protection ja Enhancement Fund) varat on tarkoitettu laajasti ympariston

tilaa parantaviin toimiin seka ymparistohallinnon toimialaan kuuluviin hatatoimenpitei-
siin, missa tarkoituksessa rahaston varoja ohjataan ymparistohallinnon ja muille julkishal-
linnon viranomaisille seka my6s yksityistahoille. Rahaston rahoituspohja koostuu ympa-
ristdperusteisista veroista ja maksuista seka siihen ohjatuista maararahoista. Vastaavasti
Ontariossa ymparistoviranomaisen (Ministry of the Environment, Conservation and Parks,
MECP) hallinnoima, yleisista budjettivaroista rahoitettu ymparistonpuhdistusrahasto (Envi-
ronmental Clean-Up Fund, ECF) toimii viimesijaisena rahoituslahteend TOVA-tilanteissa.
Siita voidaan rahoittaa esimerkiksi valttamattomat veden pilaantumisen torjuntatoimet tai
maa-alueen puhdistaminen padasiassa merkittdvammissa pilaantumistapauksissa. Onta-
rion ECF-rahasto kattaa ainoastaan jo todetut pilaantumistapaukset eika sita ole tarkoi-
tettu rahoittamaan ennaltaehkaisevia toimia tai korvaamaan kolmansille aiheutuneita
vahinkoja. Jos vastuutaho on tiedossa, viranomainen pyrkii perimaan torjuntatoimien
kustannukset taysimadrdisind takaisin jalkikateen. Toinen Ontarion ympadristoministe-
rion hallinnoimista vastuurahoista (Provincial Liability Fund, PLF) keskittyy julkishallinnon

195 Ontarion provinssin ympadristohallinnolle (Ontario Ministry of the Environment, Conservation and Parks)
lahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 24.6.2019.
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omistuksessa tai hallinnassa olevien pilaantuneiden kohteiden ympdristoriskien hallin-
taan. Sitakin rahoitetaan Ontarion provinssin yleisin verovaroin.'*

Liittovaltion tasolla vanhojen pilaantuneiden alueiden kunnostamista varten on vuonna
2005 aloitettu kansallinen 15-vuotinen pilaantuneiden alueiden puhdistamisohjelma
(The Federal Contaminated Sites Action Plan, FCSAP). Yleisin verovaroin rahoitetun, bud-
jetiltaan 4,54 miljardin dollarin ohjelman tarkoituksena on kunnostaa valtion omistuk-
sessa olevia vanhoja, ennen 1.4.1998 pilaantuneita alueita, kuten esimerkiksi hylattyja
kaivosalueita.'”’

Myds provinssien budjettiperusteisesti rahoitetuissa kunnostusohjelmissa kunnostetaan
vanhoja pilaantuneita alueita (ns. brownfield-alueita). Esimerkiksi Albertassa julkishallinto
on laatinut vanhojen pilaantuneiden alueiden kunnostamisstrategian, jonka tavoitteena
on luoda kannusteita kunnostamistoimille ja vastuunakokohtia selkeyttamalla tehostaa
kunnostamistoimia. Sen my6ta kunnostamistoimia toteuttavien on mahdollista esimer-
kiksi saada verohelpotuksia'®. Brittildisessd Kolumbiassa alueellinen ymparistéministerié
(Ministry of Forests, Lands and Natural Resource Operations, MFLNRO) on puolestaan vuo-
desta 2003 toteuttanut pilaantuneiden alueiden kunnostamisohjelmaa (The Crown Conta-
minated Sites Program, CCSP) vanhojen kaivosalueiden, kaatopaikkojen, tienvarsien, 6ljyn-
ja kaasunporauskohteiden sek@ muiden teollisuuskohteiden kunnostamiseksi. Kaytan-
ndssa 90 % kohteista on kuitenkin ollut historiallisia, ns. isannattémia kaivoskohteita, joi-
den kunnostusta ohjelmassa on rahoitettu provinssin yleisilla verotuloilla.®®

Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai

maksuvelvollisuuteen perustuva budjettirahoitus

Ympériston kunnostamista rahoitetaan yleisiin verovaroihin perustuvan budjettirahoituk-
sen lisaksi vanhojen, hylattyjen kaivosalueiden ja 6ljy- ja kaasunporauskohteiden osalta
kyseisilta toimialoilta kerattavilla varoilla. Provinssit vastaavat rahoituksen keraamisesta
tallaisten hylattyjen kohteiden kunnostamiseksi. Alla kuvataan hylattyjen 6ljyn- ja kaasun-
porauskohteiden seka hylattyjen kaivosten kunnostamisen rahoittamista esimerkinomai-
sesti Albertassa, Saskatchewanissa, Ontariossa ja Manitobassa.

196  Ontarion provinssin ympadristohallinnolle (Ontario Ministry of the Environment, Conservation and Parks)
lahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 24.6.2019.

197 Environment Canadan internet-sivut (viitattu 30.7.2019).https://www.canada.ca/en/environment-clima-
te-change/services/federal-contaminated-sites/funding.html

198 Brownfield Redevelopment Working Group, Alberta Brownfield Redevelopment - Practical Approaches to
Achieve Productive Community Use, Final Report (2012), s. 4-6 ja 9. https://auma.ca/sites/default/files/brownfield
redevelopment_working_group_final_report-_practical_approache.pdf

199 Robyn Allan, Toward Financial Responsibility in British Columbia’s Mining Industry (2016), s. 30. https://minin-
gwatch.ca/sites/default/files/toward_financial_responsibilty.pdf
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Albertassa energia-alan valvontaviranomaisen (Alberta Energy Regulator, AER) valvoma
0ljy- ja kaasutoimiala rahoittaa yhteisesti provinssissa sijaitsevien hylattyjen oljyn- ja
kaasunporauskohteiden kunnostusohjelmaa. Hylatylla 6ljy- ja kaasuldhteella tarkoite-
taan sellaista toimintansa lopettanutta kohdetta, jonka lopettamis- ja jalkitoimiin velvoi-
tettavissa olevaa tahoa ei ole tiedossa. Tallaisen kohteen lopettamis- ja jalkitoimista huo-
lehtii viime kdadessa Albertan hylattyjen alueiden puhdistamisyksikko (Alberta Oil and Gas
Orphan Abandonment and Reclamation Association, OWA).2%® OWA:n toiminta rahoitetaan
padasiassa 0Oljy- ja kaasutoimialan energiayhtiolta seka jatteenkasittelyluvan nojalla toi-
mintaa harjoittavilta, 6ljykentdn jatteita kasittelevilta toimijoilta perittavalla vuosittaisella
ns. "kunnostusmaksulla” (orphan levy, jonka perustana Oil and Gas Conservation Act).?’
Albertan ymparistohallinto, OWA ja 6ljyntuottajien etujarjestot maarittavat kunnostus-
maksun suuruuden vuosittain. Kunnostusmaksu kohdistetaan koko toimialalle yhteisena
kokonaissummana, joka kuvastaa siis arvioitua (erityisten vastuujarjestelmien (Licensee
Liability Rating, LLR, ja Qilfield Waste Liability, OWL mukaaan maariteltyd) kyseisen toimi-
alan kokonaisvastuuta ja perustuu tulevan vuoden aikana realisoituviksi ennustettuihin
kunnostuskustannuksiin, mahdollisiin aiemmilta vuosilta seuraaviin kunnostusvelkoihin
seka viranomaisen tarpeelliseksi katsomaan héatatilannerahoitukseen. Kunkin yksittdisen
toimijan maksettavaksi madraytyva summa puolestaan kuvastaa kyseisen toimijan lasken-
nallista osaa koko toimialan arvioidusta vastuusta. Esimerkiksi kaudelle 2018/19 maaratty
kunnostusmaksun kokonaismdara on 45 miljoonaa Kanadan dollaria, joka jyvitetaan mak-
suvelvollisten 6ljy- ja kaasuyhtididen kesken.?*> OWA:n toteuttama kunnostusohjelma
koske ainoastaan hylattyjen kohteiden kunnostamista, eika se siis sovellu esimerkiksi yllat-
tavissa pilaantumistapauksissa pikaisesti suoritettaviin toimenpiteisiin. Hylattyjen koh-
teiden akuuttia kunnostustarvetta kuitenkin kuvastaa se, etta Albertan hallitus on lisaksi
ilmoittanut lainoittavansa OWA:aa 235 miljoonalla dollarilla vuosina 2018-2020. Laina on
tarkoitus maksaa takaisin kaasu- ja 6ljytoimialan maksamilla kunnostusmaksuilla..?®* Kun-
nostusmaksun lisaksi OWA:lle ohjataan my&s toiminnanharjoittajan asettama vakuus, mil-
loin esimerkiksi maksukyvytdn vakuuden asettanut taho ei enaa kykene huolehtimaan
lopettamis- ja jalkitoimivelvoitteistaan.?*

Albertan tapaan vastaavasti Saskatchewanilla on 6ljy- ja kaivostoimialan rahoittama
lakisaateinen hylattyjen 6ljyn- ja kaasunporauskohteiden kunnostamisohjelma (Orhan
Inventory). Toiminnanharjoittajien asettamien vakuuksien tehtava on kattaa oljyn- ja

200 Ks. AER Directive 006, s. 5https://www.aer.ca/documents/directives/Directive006.pdf

201 Oil and Gas Conservation Act: http://www.qp.alberta.ca/1266.cfm?page=006.
cfm&leg_type=Acts&isbncln=9780779797325

202 AER, Bulletin 2018-07, s. 1. https://www.aer.ca/documents/bulletins/Bulletin-2018-07.pdf
203 Lisdksi Kanadan hallitus on sitoutunut tukemaan lainan korkokulujen maksua 30 miljoonalla dollarilla.

204 OWA:n tilinpaatds 2017-2018, s. 8 ja 24. http://www.orphanwell.ca/wp-content/uploads/2018/10/OWA-
2017-18-Ann-Rpt-Final.pdf
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kaasunporaustoiminnan lopettamis- ja porauskohteiden ennallistamiskustannuksia ja ne
tarkastetaan kuukausittain. Myos Saskatchewanissa 6ljy- ja kaasunporaajatoimijoiden on
vuosittain maksettava hylattyjen kohteiden kunnostamisrahastolle (Saskatchewan Oil and
Gas Orphan Fund, SOGOF) kunnostusmaksu, jonka maara perustuu koko toimialan arvioi-
tuun vastuuseen. Lisdksi poraustoiminnan aloittamisen yhteydessa jokaisen toimijan on
maksettava kiintea 10 000 dollarin ns. rahastomaksu (orhan fund fee), jota ei palauteta ja
joka vastaavasti tallennetaan SOGOF-rahastoon.?%

Toimintansa lopettaneiden ja hylattyjen kaivosten kunnostustoimia rahoitetaan vastaa-
vasti mineraaleja louhivalta toimialalta perittavilla maksuilla. Ontariossa yksityisella maalla
toimintaa harjoittavilta kaivoksilta ja kivilouhoksilta peritdan louhintamaksua, jonka suu-
ruus yhteensa on 11,5 senttid / tonni ja josta puoli senttia (eli 0,005 dollaria) ohjataan
hylattyjen kaivosten kunnostamista varten perustettuun rahastoon (Abandoned Pits &
Quarries Rehabilitation Fund). Vuodesta 1997 rahastoa hallinnoinut Ontarion luonnon-
vara- ja metsaministerio (Ministry of Natural Resources and Forestry, MNRF) on tehnyt kun-
nostustoiminnassa yhteisty6ta kaivosteollisuuden kanssa. Lisaksi tarkoitusta varten perus-
tettu kumppanuusyhti6 (The Ontario Aggregate Resources Corporation, TOARC) toteuttaa
rahaston rahoittamia kivilouhosten ennallistamistdita.?* Itse varojenkerdysmenetelmaa
on pidetty tehokkaana, mutta perittavan maksun pienuus seka riippuvuus mineraalien
kysynnan suhdannevaihteluista rajoittavat rahaston tosiasiallisia mahdollisuuksia suorittaa
kunnostustoimia. Onkin arvioitu, ettd Ontarion ohjelmalta kuluu vuosikymmenia kaikkien

piirissaan olevien kaivosten kunnostamiseen.?”

Manitobassa kiviaineksia louhivien toimijoiden on maksettava ennallistamismaksua (0,12
dollaria / tonni) vanhojen kivilouhosten kunnostamista rahoittavaan ennallistamisrahas-
toon (Quarry Rehabilitation Reserve Fund). Vuonna 1992 aloitetussa kunnostusohjelmalla
vanhoja, ehtyneita kohteita ennallistetaan siten, ettd ne ovat turvallisia ja vakaita ja vastaa-
vat kunnoltaan ymparéivia alueita. Ohjelmaan voidaan hyvaksya seka hiljattain ehtyneita
kaivoksia ja louhoksia ettd my&s vuosikymmenia vanhoja kohteita. Maanomistajalta ei vaa-

dita erityistd omavastuuosuutta.?®®

205 Saskatchewan ymparistoviranomaisen internet-sivut (viitattu 30.7.2019). https://www.saskat-
chewan.ca/business/agriculture-natural-resources-and-industry/oil-and-gas/liability-management/
orphan-fund-procurement-program/orphan-fund-fee

206 TOARC:n internet-sivut (viitattu 30.7.3019). https://toarc.com/legacy-pits-quarries-maap/

207 W.R. Cowan ja W.O. Mackasey, Rehabilitating Abandoned Mines in Canada: a Toolkit of Funding Options
(2006), s. 24. http://www.abandoned-mines.org/pdfs/ToolKitFundingReport.pdf

208 Manitoban ympadristdviranomaisen internet-sivut (viitattu 30.7.2019). https://www.manitoba.ca/iem/mines/
sustain/quarry.html W.R. Cowan ja W.O. Mackasey, Rehabilitating Abandoned Mines in Canada: a Toolkit of Funding
Options (2006), s. 28-31. http://www.abandoned-mines.org/pdfs/ToolKitFundingReport.pdf
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Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Kanadassa toissijaisen vastuun rahoituksen kannalta merkittavia ovat liilkenndinnin vas-
tuusdantelyn yhteyteen perustetut vastuunrahoitusjarjestelmat, joiden rahoitus perustuu
rajattujen maksajaryhmien, kdytannossa kunkin liilkenneinfrastruktuurin kayttajien, maksa-
miin maksuihin.

Kansallinen laivaliikenteen dljyvahinkorahasto

Kanada, kuten Suomikin, on jasen merkittavimmissa kansainvalisissa 6ljyn ja muiden vaa-
rallisten aineiden merikuljetuksia koskevissa vastuujarjestelmissa. Kansallisella tasolla mer-
kittava vastuunrahoitusjdrjestelma on merenkulun vastuulaissa (The Marine Liability Act,
MLA) saddetty, kansainvalisia vastuunrahoituskeinoja tdydentava laivaliikenteen 6ljyvahin-
korahasto (The Ship-source Oil Pollution Fund, SOPF).

SOPF on perustettu vuonna 1989 merikuljetusten ympadristdvastuun toissijaiseksi rahoi-
tusjarjestelmaksi. SOPF kattaa alusperdisten 6ljyvuotojen torjunta- ja puhdistamiskustan-
nuksia, kun ndita kustannuksia ei saada perityksi vahingon aiheuttajalta tai kun kyseessa
on ns. isdnnaton vahinko. SOPF kattaa niin puhdistamiskustannuksia, yksityisoikeudelli-
sia vahingonkorvauksia kuin ennaltaehkadisevien toimien (preventive actions) kustannuk-
sia, kun niita ei saada perityksi vahingon aiheuttajalta tai kun kyseessa on ns. isannatén
vahinko. Kansainvalisiin 6ljysuojarahastoihin (IOPC Fund ja Supplementary Fund) verrat-
tuna SOPF:n kattavuus onkin laajempi. Rahaston soveltuvuutta ei ole rajattu merilla kul-
kevien oljytankkereiden rahtina kuljettaman 6ljyn vuotamisesta aiheutuviin vahinkoi-
hin vaan se kattaa my6s muunlaisista aluksista (tavalliset rahtilaivat, risteilyalukset, lau-
tat, kalastusalukset ym.) rahtina kuljetetun sekd myos polttoaineena kaytetyn 6ljyn aiheut-
tamien vahinkojen kustannuksia. Sen korvauspaatoksissa ei tehda mydskaan eroa 6ljyn
laadun ("persistent” tai "non-persistent oil”) perusteella. Lisaksi SOPF kattaa myos sellai-
set 6ljyvahingot, joiden aiheuttaja jaa tuntemattomaksi. Suurin osa rahaston kattamista
vahingoista ovat haaksirikkojen, hyldttyjen alusten ja hylkyjen aiheuttamia.

SOPF:lla on myés oikeussuojaa ("access to justice”) turvaava tehtéava. Oljyvuodon johdosta
vahinkoa karsinyt taho voi halutessaan kaantya suoraan rahaston puoleen, jolloin rahasto
on kaytanndssa varsinaisen vastuutahon surrogaatti.?®® Naissa tapauksissa rahasto vas-
taanottaa ja kasittelee korvausvaatimuksen ja perii maksamaansa summaa jalkikateen
vahingon aiheuttajalta. Korvauksiin rahastosta ovat oikeutettuja niin viranomaistahot,
kunnat, liittovaltio seka yksityistahot, joskaan yksityistahoille maksetuista korvauksista ei
tata katsausta varten ole I6ytynyt tarkempaa tietoa.

209 Vahinkoa karsineen tahon toimista rijppuen SOPF toimii siis “as a fund of last resort or a fund of first resort”
-periaatteella.
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SOPF:n varat vuoden 2018 maaliskuussa olivat yli 405 miljoonaa dollaria. Alun perin varat
ovat perdisin SOPF:ia edeltdneestd, vuonna 1973 perustetusta merenkulun vastuurahas-
tosta (the Maritime Pollution Claims Fund, MPCF), jonka varat sittemmin siirrettiin SOPF:lle.
Nykyisin Kanadan lilkkenneministeriolla on MLA:ssa saddetty toimivaltuus peria kuljete-
tun 6ljyn perusteella maaraytyvaa maksua oljynkuljetustoimialalta (kuluttajahintaindek-
siin sidotun maksun suuruus 2018-2019 kaudella olisi 52.38 senttia / tonni), mutta vuoden
1976 jalkeen erityisia veroja tai maksuja ei ole tarvinnut kerdta. Sen sijaan Kanadan val-
tiovarainministerio ohjaa rahastolle kuukausittain korkotuottoa, minka lisdksi rahastoon
ohjataan my0s aiheuttajilta takaisinperittyja korvauksia sekda merkittavan onnettomuu-
den sattuessa liikenneministerion maaraamia lisamaararahoja. Vuoden 2017-2018 tilikau-
den ajalta rahasto sai korkotuottoa jopa 6 179 165 dollaria (vuosina 2016-2017 maara oli
3214 795 dollaria).?"

Vuosina 2017-2018 SOPF vastaanotti 32 korvaushakemusta maaraltaan yhteensa yli

7 miljoonaa Kanadan dollaria (pienin vaatimus 1 329 dollaria ja suurin 2 431 746 dollaria).
Uusien korvausvaateiden yhteismaara oli rahaston toiminta-ajan suurin tdhan mennessa.
Samana ajanjaksona SOPF myonsi korvauksia yhteensa 2,7 miljoonaa Kanadan dollaria ja
peri yhteensa 258 691 dollaria vastuutahoilta takaisin (viiden eri 6ljyvahinkotapahtuman
johdosta). Kokonaisuudessaan yhteensa 45 tapausta oli kasittelyssa. Rahaston lahes kol-
men vuosikymmenen historian aikana vain yhteensa nelja korvausvaadetta on tullut kun-
nilta ja 19 satamilta. Kdytann6ssa merkittavin korvausten saaja on rannikkovartiosto.?

SOPF:lle on sen toiminta-aikana toimitettu yli 400 korvausvaadetta ja rahastosta on
katettu vahinkokustannuksia tahan mennessa yli 26 miljoonan dollarin edestd. Sen toimin-
taa ja hallintoa kehitetaan edelleen aktiivisesti ja erityisesti korvausten hakijoiden piirida on
pyritty laventamaan rannikkovartioston ohella muun muassa satamiin, paikallishallinnon
viranomaisiin ja yksityisiin yrityksiin. Loppuvuodesta 2018 alkaen SOPF:ssa lanseerattiin
pienemmille korvausasioille (alle 35 000 dollaria) tarkoitettu yksinkertaistettu menettely,
jossa korvausasia kasitelldaan 60 pdivan kuluessa. Lisaksi hiljattain poistettiin maksettavan
korvauksen vahinkokohtainen ylaraja ja lanseerattiin erityinen hatatilannerahoitus (emer-
gency funding) Kanadan rannikkovartiostolle poikkeuksellisia olosuhteita varten.

Rautatieliikenteen vahinkorahasto

Kanadan liikennelakia (Canada Transportation Act, CTA) uudistettiin raideliikenteen tur-
vallisuutta koskevalla lailla (Safe and Accountable Rail Act, SARA) vuonna 2013. Uudella
saantelylla pyrittiin kehittamaan vahingonkorvausjarjestelmaa merkittavien liittovaltiota-
solla séadeltyjen rautateiden Oljyperaisissa onnettomuustilanteissa vahingonkarsijéiden

210 SOPF:n internet-sivut (viitattu 30.7.2019). http://sopf.gc.ca/?page_id=460#toggle-id-3

211 SOPF Annual Report 2017-2018, s. 9. Uusista korvaushakemuksista 23 oli tullut Kanadan rannikkovartios-
tolta. http://sopf.gc.ca/wp-content/uploads/pdf/annual%20reports/SOPF_2017-2018-Annual-Report.pdf
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oikeusturvaa paremmin toteuttavaksi ja veronmaksajille koituvia kustannuksia vahentéaen.
SARA:ssa saadetty vastuu rautateilld tapahtuvasta 6ljyvahingosta on ankaraa, tuottamuk-
sesta riippumatonta vastuuta. Rautatieyhti6illd, joiden rautateilld kuljetetaan raakadljya ja
eraita muita vaarallisiksi luokiteltuja aineita, on oltava erikseen laissa madritelty vakuutus.

SARA:n nojalla perustettiin myds uusi kansallinen rautatieliikenteen vahinkorahasto (The
Fund for Railway Accidents Involving Designated Goods, FRAIDG), joka toimii rautatielii-
kenteen toissijaisena vastuunrahoitusjdrjestelmana suurten 6ljyvahinkotapausten varalta.
FRAIDG kattaa vahinkokustannuksia tilanteissa, joissa rautatieyhtion pakollinen vakuu-
tus ei riita niita korvaamaan. Rahasto voi maksaa seka korjaus- ja puhdistamiskustannuk-
sia etta kolmansille aiheutuneita vahingonkorvauksia, eika sen kattavuudelle ole asetettu
vahinkotapauskohtaista ylarajaa. Tarvittaessa rahasto voi my0s lainata rahaa liittovaltion
budjetista. FRAIDG:n rahoitus perustuu raakadljyn kuljettajilta perittavaan, kuljetettavan
Oljymaaran perusteella kerattdvaan maksuun. 1.4.2019 alkaen maksun suurus on 1,76 dol-
laria / kuljetettu tonni raakadljya. Raakadljyn kuljettajat maksavat maksunsa liittovaltion
saantelemaa rautatieta operoiville rautatieyhtidille, jotka tilittavat maksun edelleen liiken-
neministerion kautta FRAIDG:lle. Maksuunpano tapahtuu nelja kertaa vuodessa. Kanadan
liilkenneministerio vastaa rahaston hallinnoinnista ja sen toiminnasta vastaamaan on nimi-
tetty erityinen valvontaviranomainen. Huomioitakoon, etta rautateitse tapahtuvaan henki-

I6liikenteeseen SARA:n mukainen ylla kuvattu vastuunrahoitusjarjestelma ei sovellu.?'

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Oljy- ja kaasuputkistotoimialan vakuusrahastot

Yksi esimerkki sopimusperusteisista kollektiivisen aiheuttajan vastuun toteutusmuodoista
Kanadassa on 6ljy- ja kaasuputkistojen haltijoiden vastuun rahoitus sopimuksin. Lakisaa-
teinen haltijan vastuu perustuu valtion vuonna 2016 voimaan tulleeseen 6ljy- ja kaasuput-
kistojen turvallisuutta koskevaan lakiin (Pipeline Safety Act, PSA). Se asettaa putken omis-
tajan ankaraan vastuuseen mahdollisesta putkiston vuodosta aiheutuvista vahingoista.
Vastuuta takaamaan on asetettava riittava vakuus, mika suurimpien putkilinjojen operoi-
jien osalta tarkoittaa varautumista kaytanndssa laissa sdadetyn vastuun ylarajaan eli 1 mil-
jardin dollariin asti. Pienempien toimijoiden vastuurajat maaritelldan tapauskohtaisesti
alemman asteisen saantelyn mukaan. Mittavien vakuusvaatimusten tayttamiseksi put-

kia operoivat toimijat voivat valita osallistuvansa toimialan yhdessa perustamiin rahastoi-
hin (pooled fund). Jos ymparistévahingosta vastuussa oleva rahaston jasen osoittautuisi
maksukyvyttdmaksi, viranomainen voi perid aiheutuneet kustannukset tallaisesta toissijai-
sesta vakuusrahastosta. Aineiston perusteella epdselvaksi jaa, kuinka paljon toimialalla on

212 FRAIDG-rahaston internet-sivut (viitattu 29.7.2019). http://fraidg.gc.ca/en/home/
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perustettu tallaisia vakuusrahastoja. Toisaalta PSA koskee vain liittovaltion tasolla sdénnel-
tyja, joko kansalliset tai provinssien rajat ylittavat putkiyhteyksia, joita on vain noin 10 %
Kanadan kaikista 0ljy-, kaasu- ym. putkistoista (noin 73 000 km edestd). Suurimpaan osaan
putkiyhteyksista sovelletaankin siis provinsseittain vaihtelevaa saantelya.

Lisaksi 6ljy-, kaasu ym. putkistoja operoivat toimijat varautuvat myos ennakoituihin ympa-
ristdvelvoitteiden kustannuksiin, eli esimerkiksi kayttoikdnsa padhan tulleiden putkistojen
alasajokustannuksiin, erilaisin rahastomallein. Esimerkiksi energiayhtididen omistuksessa
oleva putkistoja operoiva Alliance Pipeline keraa tdssa tarkoituksessa asiakkailtaan mak-
sua, joka rahastoidaan yhtiokohtaiseen rahastoon (Alliance Pipeline Abandonment Fund).
Valvontaviranomainen (National Energy Board, NEB) edellyttaa tallaisia rahoitusmalleja
toteuttavien tahojen raportoivan rahastoinnin etenemisesta saannollisesti.

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisadateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Kanadan ymparistévastuusdantelyssa ensisijainen vastuu ympadriston pilaantumisen kus-
tannuksista on aiheuttamisperiaatteen mukaisesti pilaantumisen aiheuttajalla. Vastuuta
maaperan pilaantumisesta ja puhdistustoimien rahoittamisesta sdannellaan provinssien
tasolla, mista syysta puhdistusvastuuta koskevissa sddnnoksissa on alueellista vaihtele-
vuutta. Vastuu pilaantuneen maaperan puhdistamisesta tai vanhan pilaantuneen alueen
kunnostamisesta voi joka tapauksessa kohdistua laajaan joukkoon, ja niin nykyinen kuin
edellisetkin maa-alueen omistajat tai muut aluetta hallussaan pitavat tahot voivat joutua

puhdistusvastuuseen.?'3

Provinssien viranomaisten toimivaltuudet pilaantumistapauksissa ovat myos yleisesti
ottaen laajat. Esimerkiksi Ontariossa toimivaltainen viranomainen voi pilaavan aineen
omistajan tai hallussapitdjan ohella velvoittaa maanomistajan, kunnan, toisen viranomai-
sen ja muitakin tahoja pilaantumisen torjuntatoimiin, joskin kustannusvastuu tall6in suo-
ritetuista toimista palautuu pilaantumisen varsinaiselle aiheuttajalle. Albertassa puhdis-
tamismadrdys voidaan nykyisen maanomistajan ohella osoittaa myds alueen aiemmalle
maanomistajalle. Jos kyseessa on jatteiden poistaminen kiinteistolta, myos kunta voi olla
toissijaisessa vastuussa.

Kanadassa ymparistovelvoitteiden asema konkurssissa on verrattain vahva, erityisesti
viimeaikaisen oikeuskdytdannon ansiosta. Kanadan korkein oikeus (Supreme Court of

213 Chambers and Partners, Environmental Law 2018 - Canada, s. 7. https://www.lawsonlundell.com/media/
news/578_Chambers%20Global%20Practice%20Guide%20-%20Environmental%20Law%202018.pdf
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Canada, SCCQ) antoi tammikuussa 2019 paatoksensa tapauksessa Orphan Well Associa-

tion v. Grant Thornton Limited (2019 SCC 5), koskien konkurssiin ajautuneen energiayhtion
(Redwater Energy Corporation) konkurssipesan pesanhoitajien paatosta pyrkia — konkurs-
sivelkojien saatavien varmistamiseksi - myymaan konkurssipesan arvokkaimmat omaisuu-
serdt ja samalla hylata ymparistdvelvoitteiden rasittamat omaisuuserat, jotka jdisivat tal-
I6in Albertan hylatyista 6ljy- ja kaasunporauskohteista huolehtivan OWA:n vastuulle.?™
SCC katsoi, etta konkurssivelallisen omaisuuden tultua konkurssipesdn hallintaan konkurs-
sipesa ei saa laiminlydda tuota omaisuutta koskevia ymparistéluvan maarayksia eika mui-
takaan ympdristovelvoitteita. Maaratessaan konkurssipesdn tayttamaan tuohon omaisuu-
teen kohdistuvat ymparistovelvoitteet, ymparistoviranomainen ei rinnastu konkurssipesan
velkojiin, koska viranomainen ei muista velkojista poiketen tavoittele taloudellista etua
itselleen vaan toimii yleisen edun hyvaksi.?'® Toisin sanoen toimivaltaansa julkisen edun
hyvaksi kdayttavaa ympadristoviranomaista ei tule ymmartaa konkurssilain tarkoittamaksi
velkojaksi. Ndin ollen ymparistdvelvoitteen taytantdonpanon kustannuksissa ei ollut kyse
velasta, vaan konkurssipesaa rasittavasta lakisadteisesta toimintavelvoitteesta, jonka kon-
kurssipesa oli lain nojalla velvollinen asianmukaisesti tayttamaan. Ymparistdvelvoitteet sai-
vat paatoksen myo6ta Kanadan oikeudessa siis erdanlaisen superetuoikeuden muihin kon-
kurssipesan velkoihin néhden.?'®

Muut rahoitusmekanismit

Kanadassa verrattain jarjestelmalliseen seurantaan perustuvat vakuusjarjestelmat, eri-
tyisesti kaivos- seka 6ljy- ja kaasutoimialalla, turvaavat toiminnan lopettamisen jalkeisia
ennallistamis- ja jalkitoimivelvoitteiden tayttamista. Niitd ei (Suomen vakuusmekanismien
tavoin) ole kuitenkaan tarkoitettu kattamaan ennakoimattomia tai akillisia ymparistova-
hinkoja. Kanadassakaan vakuusjarjestelmat eivat siis itsessaan ratkaise toissijaisen vas-
tuun rahoittamisen haasteita, mutta niiden kehittamiseen kohdennetut resurssit selitta-
vat muunlaisille vastuujarjestelmille, kuten esimerkiksi ympadristovahinkorahastoille, pai-
koin vahaisesti annettua painoarvoa. Monet provinssien yllapitamista vakuusjarjestelmista
tarvitsevat alkupanostusten lisaksi myds huomattavia resursseja toimialan asiantuntemuk-
seen ja jatkuvaan valvontaan.

214 Albertan OWA:sta tarkemmin ks. jakso 2.3.

215  SCC totesi ratkaisussaan yksikantaan, ettei "konkurssi ole lupa laiminlydda saéntoja ja etta konkurssiasioita
hoitavien ammattilaisten tulee noudattaa voimassaolevaa provinssien lainsdadantoa konkurssin aikana.”

216  Supreme Court of Canada, Orphan Well Association v. Grant Thornton Ltd (2019 SCC 5). https://scc-csc.
lexum.com/scc-csc/scc-csc/en/item/17474/index.do Kanadan insolvenssilainsdadannosta lyhyesti ks. INSOL Inter-
national, Environmental Claims in Insolvency and the Liability of Insolvency Practitioners (2015), s. 11 ja Chambers
and Partners, Environmental Law 2018 — Canada, s. 12. https://www.lawsonlundell.com/media/news/578_Cham-
bers%20Global%20Practice%20Guide%20-%20Environmental%20Law%202018.pdf: https://www.insol.org/emai-
ler/June_2015_downloads/FINAL%20Environmental%20Paper.pdf
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Toisenlaisena esimerkkina ymparistovastuun rahoittamisesta on liittovaltion ymparisto-
vahinkorahasto (Environmental Damages Fund), jonka avulla rikosvastuuseen perustuen
maksettuja (tai muutoin rangaistusluonteisia) korvauksia ohjataan pilaantuneen ympéris-
ton tilaa parantaviin hankkeisiin.

Vakuudet

Kanadassa ymparistolle riskialttiiden toimintojen yhteydessa vaadittavien vakuuksien
keraaminen ja valvonta kuuluu paaasiassa provinsseille. Toiminnanharjoittajakohtaisten
vakuuksien on katsottu parhaiten toteuttavan aiheuttamisperiaatetta. Vakuusjarjestel-
mien kaytannon toteutus kuitenkin vaihtelee provinsseittain. Alla on esimerkinomaisesti
kuvattu Albertan vakuusjarjestelmaa, jota provinssin ymparistohallinto on kehittanyt var-
sin systemaattisesti.

Albertassa talous nojaa vahvasti 6ljy- ja kaasu- seka kaivosteollisuuteen erityisesti mer-
kittavien ljyhiekkaesiintymien vuoksi. Oljynporaustoimialalla on kiytdssd vakuuksiin
perustuva ympadristovastuujarjestelma, jota varten viranomainen (Alberta Energy Regula-
tor, AER) tekee saanndllisesti riskiarvioinnin kaikista alan toiminnanharjoittajista (Liability
Management Rating Assessment, LMR). LMR-menetelman vastuu- ja varallisuusarvioinnin
tarkoitus on jatkuvalla tavalla maarittaa toiminnanharjoittajan kyky suoriutua toimintansa
keskeyttdmiseen, lopettamiseen, kunnostamiseen ja jalkitoimiin liittyvista velvoitteista
niin, ettd naita velvoitteita turvaavat vakuudet sailyvat riittavalla tasolla. Arviointi tehddan
kuukausittain alan toimijoiden ja viranomaisten yhteistydjarjeston (Petrinex) toimittamien
tietojen avulla.?'” Jos arvioinnissa havaitaan, ettd toiminnanharjoittajan varojen ja vakuus-
talletusten maara alittaa sen vastuut, toiminnanharjoittajan on asetettava kyseisen eron
kattava lisavakuus padsaantoisesti 30 pdivan kuluessa. Tarkat varallisuuden ja vastuiden
maardytymisperusteet hajautuvat useaan eri maaraykseen. Jarjestelma pyrkii ndin torju-
maan tarpeen turvautua toissijaisiin vastuunrahoituskeinoihin jo ennalta eli mahdollisim-
man ajantasaisesti arvioitujen vakuussummien avulla. Vastaavantyyppisia vakuusjarjestel-
mid on kaytdssa myds muissa provinsseissa, jossa on merkittavaa 6ljy- ja kaasunporaustoi-
mintaa, esimerkiksi Saskatchewanissa (Licensee Liability Rating (LLR) Program).?'®

Kaivostoimialalla Albertan vakuusjarjestelma (The Mine Financial Security Program, MFSP)
toimii toisin, joskin vastaavasti on AER:n valvoma ja varsin yksityiskohtainen. MFSP koskee
Albertan ymparistonsuojelulain (Environmental Protection and Enhancement Act, EPEA)
tarkoittamien luvanhaltijoiden, jotka harjoittavat kaivostoimintaa hiili- tai 6ljyhiekkakai-
voksilla, kaivostoiminnan lopettamis-, jalkitoimi- ja ennallistamistoimien kustannuksia.
Mydskaan talld jarjestelmalld ei ole tarkoitettu varautua yllattaviin ymparistévahinkoihin.

217  Petrinexin internet-sivut (viitattu 30.7.2019). https://www.petrinex.ca/overview/Pages/Overview.aspx

218 AER:n internet-sivut (viitattu 30.7.2019). https://www.aer.ca/regulating-development/project-closure/
liability-management-programs-and-processes
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MFSP pohjautuu toiminnanharjoittajan laskennallisesti maariteltdvan kokonaisvarallisuu-
den perusteella edellytettavaan vakuuden perusmdaraan, jonka pohjalta maarittyvat toi-
minnan eri vaiheissa tarpeen mukaan vaadittavat lisdvakuudet. Viranomaisella on kaytossa
neljd tapauskohtaisesti sovellettavaa vakuustyyppid, joita ovat perusvakuuden liséksi toi-
minta-ajan vakuus (base deposit), toiminta-ajan vakuus (operating life deposit), taloudel-
lisen tilaan perustuva vakuus (asset safety factor deposit) seka jaljella olevan ennallistami-
sen turvaava vakuus (outstanding reclamation deposit). AER arvioi vakuuksien ajantasai-
suutta vuosittain toiminnanharjoittajien raportointiin perustuvassa seurannassa ja edellyt-
taa tarpeen mukaan lisdvakuuksia kaivosten haltijoilta. 2'°

Huomionarvoista kuitenkin on, ettei (vuoden 2016 tietojen mukaan) yksikdan MSFP:n pii-
riin kuuluvista toimijoista ollut asettanut MSFP:n mukaisia lisdvakuuksia ns. perusvakuu-
den lisaksi. Nain siis siitakin huolimatta, ettd vakuusjarjestelma vaikuttaisi merkittavilta
osin perustuvan juuri kaivoksen elinkaaren eri vaiheissa vaadittaviin lisdvakuuksiin. Jarjes-
telmaa ei toisaalta mydskdan ole suunniteltu vastaamaan nopeasti esimerkiksi 6ljyn hin-
nassa tapahtuviin yllattaviin muutoksiin. Lisavakuuksien asettaminen taloudellisten suh-
danteiden heiketessa olisikin 6ljyhiekkakaivosten toiminnanharjoittajille todennékoisesti

hyvin haastavaa.??°

Kokonaisuudessaan provinsseissa on alati vireilld erinaisia lainsaadantéhankkeita toimin-
nanharjoittajilta vaadittavien vakuuksien kehittamiseksi. Esimerkiksi Brittildisessa Kolum-
biassa tehdaan parhaillaan vakuusjarjestelman kehittamistyotd, jonka osana myos kai-

vostoimialan yhteisesti rahoittamaa vakuusrahastomallia on selvitetty.??' Kaivostoimialan

vakuuksia ei yleisesti siis rahastoida tai koota pooli-jarjestelyihin.??2

Oljy- ja kaasutoimialan seka kaivosteollisuuden ohella toki muidenkin ympaériston pilaan-
tumisen riskia (esimerkiksi jatteiden kasittelya harjoittavien toiminnanharjoittajien) on
asetettava provinssien ympdristosaantelyn edellyttamia vakuuksia ymparistovelvoittei-
densa takaamiseksi. Nita vakuuksia varten esimerkiksi Albertan ymparistonsuojelulaissa
on saddetty erityisesta ymparistonsuojelun vakuusrahastosta (Environmental Protection

219 AER:n internet-sivut (viitattu 30.7.2019). https://www.aer.ca/regulating-development/project-closure/liabi-
lity-management-programs-and-processes/mine-financial-security-program ja AER, Guide to the Mine Financial
Security Program (2017), s. 7-8, 14-15 ja 38. https://www.aer.ca/documents/liability/MFSP_Guide.pdf

220 Robyn Allan, Toward Financial Responsibility in British Columbia’s Mining Industry (2016), s. 86. https://minin-
gwatch.ca/sites/default/files/toward_financial_responsibilty.pdf

221 Ehdotus ei kuitenkaan ole saanut laajempaa tukea asiaa selvitténeilta konsulteilta. Perusteina mainittu aiem-
pien selvitysten kielteiset kannanotot ja aiheuttamisperiaatteen toteutumista heikentdva vaikutus. Ernst & Young,
Report & Recommendations for BC's Mine Reclamation Financial Security Policy (2017), s. 29. https://www?2.gov.
bc.ca/assets/gov/farming-natural-resources-and-industry/mineral-exploration-mining/documents/reclamati-
on-and-closure/bc_mem_ey_report_on_mine_reclamation_security_final.pdf

222 Ontarion provinssin ympadristohallinnolle (Ontario Ministry of the Environment, Conservation and Parks)
lahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 24.6.2019.
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Security Fund), jota hallinnoi Albertan ymparistoministerié (Ministry of Environment and
Parks). Toiminnanharjoittajien asettamat vakuudet, jotka voivat olla rahavakuuksia, pank-
kitakauksia ja arvopapereita, ohjataan rahastoon, josta viranomainen voi kdyttaa vakuutta
ympadristovelvoitteiden tayttamiseen, jos toiminnanharjoittaja on laiminlyonyt esimerkiksi
maaperan puhdistamisen tai jatteiden poiskuljetuksen. Ndiden vakuusmaarien valvontaan

ei ole 6ljy- ja kaasu- taikka kaivosalalla omaksutun kaltaisia seurantamekanismeja.??

Kansallinen ympdristovahinkorahasto

Vuonna 1995 perustettu kansallinen ymparistévahinkorahasto (Environmental Dama-

ges Fund, EDF) ei ole varsinainen toissijaisen vastuun rahasto.??* Sen sijaan se toimii tuo-
mioistuinten ymparistosaantelyn alalla erdanlaisena tydkaluna vastuutahoille tuomittu-
jen sakko- ja muiden rangaistusmaksujen ohjaamiseksi kulloinkin tarkoituksenmukai-

siin ymparistdnsuojelutoimiin aiheuttaja maksaa -periaatteen hengessa.??* Siita voidaan
rahoittaa melko laajasti ymparistdvahinkojen jalkeisita ennallistamista, seka muun muassa
ympariston kehitys- ja kunnostusty6td, tutkimusta, koulutusta ja tiedottamista.??¢ Ensisijai-
sesti EDF:n rahoitus on kuitenkin tarkoitettu tilanteisiin, joissa ymparistdn on jo todetusti
pilaantunut.?”” Rahoitusta voivat hakea kolmannen sektorin voittoa tavoittelemattomat
jarjestot, yliopistot ja muut akateemiset laitokset sekd alueelliset viranomaiset, sen sijaan
yksityistahoille tai valtion viranomaisille rahoitusta ei myonneta. Nain ollen EDF ei kata
yksityisoikeudellisia vahingonkorvauksia eikd mydskaan esimerkiksi suoraan lain nojalla
jotakin tahoa velvoittavia esimerkiksi puhdistamistoimia.

Rahoituspohjastaan johtuen EDF:lla ei siis lainkaan ole tasaista, esimerkiksi johonkin
haitta- tai valmisteveroon perustuvaa maksutuottoa monien muiden ymparistdvahin-
korahastojen tavoin. Siihen osoitettujen seuraamusmaksujen maara on ollut vaihteleva

ja aiemmin alhaiset maksumaarat ovat todennakoisesti johtuneet siitd, etta viranomais-
ten tietoisuus rahastosta on ollut vaillinaista. Vuodesta 1995 alkaen rahastoon on kuiten-
kin osoitettu yli 4,5 miljoonaa Kanadan dollaria ja vuoteen 2013 mennessa se oli rahoitta-
nut 149 hanketta eri puolilla maata. Vuoteen 2018 mennessa suurin yksittdinen rahastoon
kanavoitu maksuera oli perdisin kaivostoimintaa harjoittavan Bloom Lake General Partner

223 Albertan ymparistohallinnon internet-sivut (viitattu 30.7.2019). https://www.alberta.ca/financial-securi-
ty-for-land-reclamation.aspx?utm_source=redirector#toc-0

224 European Commission, Study to explore the feasibility of creating a fund to cover environmental liability and
losses occurring from industrial accidents, s. 76. http://ec.europa.eu/environment/archives/liability/eld/eldfund/
pdf/Final%20report%20ELD%20Fund%20BI0%20for%20web2.pdf

225 Tuomioistuinten ratkaisut pohjautuvat télldin ns. creative sentencing -toimivaltasdéannoksiin, joiden nojalla
ne soveltavat liittovaltion tai provinssien ymparistosaannoksia Harry J. Wruck, Federal Environmental Damages
Fund, the, 62 Advocate (Vancouver) 217 (2004), s. 221-222 https://heinonline.org/HOL/Page?collection=barjour-
nals&handle=hein.barjournals/advvba0063&id=227&men_tab=srchresults

226 Ks. myos IMPEL-raportissa tastd lyhyt kuvaus: https://www.impel.eu/wp-content/uploads/2018/01/
FR-2017-22-Financial-Provisions-practical-guide.pdf

227 Harry J. Wruck, Federal Environmental Damages Fund, the, 62 Advocate (Vancouver) 217 (2004), s. 217
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Limited -yhtion maksamista 7,5 miljoonan Kanadan dollarin sakoista. Syyna oli yhtion lain-
vastaiseksi katsottu toiminta kaivoskohteessaan Quebecissa. Ndista varoista yhteensa viisi
miljoonaa dollaria ohjattiin neljaan kalakantojen ja rannikkoalueiden tilaa seka kaivos-

hankkeiden ja sidosryhmien vuorovaikutusta edistavaan projektiin.?2®

Provinsseilla on pienemman mittakaavan ymparistdvahinkorahastoja, joiden toimintai-
dea vastaa liittovaltion EDF-rahastoa. Esimerkiksi Ontariossa tallainen rahasto (Ontario
Community Environment Fund), myontaa julkisille ja voittoa tavoittelemattomille yhtei-
soille rahoitusta monenlaisiin ympariston tilaa parantaviin hankkeisiin, joista etusija on
pilaantuneen ympariston puhdistustoilla.??

Vapaaehtoiset vakuutukset

Yksityisilla vakuutusmarkkinoilla ymparistovastuuta kattavia vakuutustuotteita tarjoavat
Kanadassa monet tahot. Tallaiset vakuutusten kattavuus ympdriston pilaantumisesta seu-
raavaa vastuuta koskien vaihtelee paljon. Ympadristovakuutustuotteita on myds saatavilla
tiettyja ymparistoriskeja, kuten asbestia, varastosailioita, vaarallisten aineiden kuljetusta
seka erikseen myos panttivelkojien vastuuriskeja koskien. Vakuutusmarkkinat ovat olleet
verrattain laajat jo 20 vuoden ajan. Niiden merkityksen on ennustettu edelleen kasvavan,
silla ymparistdvastuuta on enenevissa maarin rajattu yleisten vastuuvakuutusten katta-

vuuden ulkopuolelle myds Kanadassa.?°

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Kanadan oikeusjarjestelmalle ympadristévastuun rahoittamisen toteutuksessa on leimal-
lista se, ettd kehittyneimmat vastuunrahoitusjarjestelmat keskittyvat oljyn- ja kaasun-
poraustoimialan seka kaivostoimialan vastuiden rahoittamiseen. N&ita toimialoja kos-
keva vastuusaantely ja rahoitusjarjestelmien kehitysaste heijastaa niiden laajempaa
merkitysta kansantaloudelle.

Provinssien yllapitamat vastuujarjestelmat rakentuvat padasiassa toiminnanharjoit-
tajakohtaisten vakuuksien varaan, koska niiden on katsottu parhaiten toteuttavan

228 Kanadan ymparistoministerion internet-sivut (viitattu 30..2019). https://www.canada.ca/en/environment-cli-
mate-change/news/2018/08/government-of-canada-announces-funding-for-new-projects-under-the-environmen-
tal-damages-fund.html

229 Viime vuosina rahasto on rahoittanut yksittdisia hankkeita keskimaarin noin 20 000 dollarilla.

Vuonna 2017 rahoitusta myonnettiin seitsemalle hankkeelle ja suurin mydnnetty summa oli noin 77 000

dollaria. Ontarion ympdristohallinnon internet-sivut (viitattu 2.8.2019). https://www.ontario.ca/page/
ontario-community-environment-fund#section-5

230 ICLG, Environmental and Climate Change Law (2019), Canada, kohta 11 (viitattu 31.7.2019). https://iclg.com/
practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/canada

200


https://www.canada.ca/en/environment-climate-change/news/2018/08/government-of-canada-announces-funding-for-new-projects-under-the-environmental-damages-fund.html
https://www.canada.ca/en/environment-climate-change/news/2018/08/government-of-canada-announces-funding-for-new-projects-under-the-environmental-damages-fund.html
https://www.canada.ca/en/environment-climate-change/news/2018/08/government-of-canada-announces-funding-for-new-projects-under-the-environmental-damages-fund.html
https://iclg.com/practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/canada
https://iclg.com/practice-areas/environment-and-climate-change-laws-and-regulations/canada

TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

aiheuttamisperiaatetta. Toiminnanharjoittajilta vaadittavien vakuuksien kdyttdala tosin on
rajallinen. Padsaantoisesti vakuus kattaa vain toiminnan lopettamisen jdlkeiset jalkitoimi-
ja ennallistamiskustannukset. Kuten Suomessa, niilla ei siten ole pyrittykaan kattamaan
ennakoimattomien ymparistovahinkojen riskeja. Tietylld tapaa nykyista kaivos- seka 6ljyn-
ja kaasunporaustoimintaa koskien aiheuttamisperiaatetta onkin sovellettu ns. yksinomai-
sen (exclusive) tulkinnan mukaan. Siind vastuu ympadriston pilaantumisesta pyritdaan koh-
distamaan vain ja ainoastaan pilaantumisen valittdmasti aiheuttaneeseen yksittdiseen toi-
minnanharjoittajaan sen sijaan, ettd vastuuseen asetettaisiin kollektiivisesti esimerkiksi
kokonaisia toimialoja. Ennakoimattomien vahinkotapahtumien varalta yleinen ymparisto-
lainsaadanto ei niin ikdan esimerkiksi velvoita hankkimaan vakuutusta.

Vanhojen ja isannattdmien pilaantumistapausten (kuten hylattyjen 6ljyn- ja kaasunpo-
rauskohteiden seka kaivoskohteiden) kunnostamisessa on, kdytdanndssa pakon sane-
lemana, omaksuttu toisenlainen lahestymistapa. Ndissa tapauksissa kunnostusvas-
tuun rahoittaminen koko toimialalta perittavilla maksuilla on useimmissa provinsseissa
katsottu tarpeelliseksi.

Kanadassa julkishallinnon ja kokonaisten toimialojen yhteiset kunnostusohjelmat (kuten
Manner-Euroopassa 0Oljytoimialalla toteutetut pilaantuneen maaperan kunnostusoh-
jelmat) eivat vaikuta yleisilta. Sen sijaan provinssien seka paikallishallinnon viranomai-
set myOntdvat rahoitusta yksittaisia kunnostushankkeita varten esimerkiksi tukien ja kan-
nustinrahojen seka toisaalta verohelpotusten kautta. Mydskaan USA:ssa osavaltioiden
yllapitdmien maanalaisten 6ljysailididen 6ljyvuotovahinkoja kattava rahastomalli, joka
yhdistaa kollektiivisen vastuun saados- ja sopimusperusteisia piirteita, ei tiettavasti ole
kaytossa Kanadassa.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittaisten yritysten itsesaantelyyn

Kanadassa ainakin merkittavilla toimialoilla (kuten 6ljyn- ja kaasunporaus seka kaivostoi-
minta) itsesadntelya vaikuttaisi olevan kattavasti, joskin sen taytantéénpano on vaihtele-
vaa. Erityisesti kaivostoiminnan piiriin 2000-luvulla alkupuolella ohjatut tutkimusresurssit
ovat tuottaneet tietoa hyvista kdaytanndista ja vastuunrahoitusmekanismeista.

Vuodesta 1999 toiminut MiningWatch Canada -niminen, voittoa tavoittelematon ja eri
ymparistoalan kolmannen sektorin toimijoita kokoava jarjestd puolestaan pyrkii vah-
vistamaan kaivostoiminnan vaikutusten arviointia ja toisaalta my&s estamaan (ymparis-
tolle ja paikallisyhteisdille) haitallisiksi katsomiaan kaivoshankkeita toteutumasta. Jar-
jesto on tuottanut lukuisia, kaivostoimialan ymparistovastuun kaytannon toteutusta-
poja arvioivia tutkimusjulkaisuja, joissa vakiintuneita rakenteita kasitellaan kriittisesti ja
kehitysaloitteita esitetaan.
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Kansallinen hylattyjen kaivosten yhteistydelin (National Orphaned/Abandoned Mines
Initiative, NOAMI) puolestaan perustettiin 1999-2000 kaivosteollisuuden ja julkishallin-
non yhteistyona. NOAMI on arvioinut hylattyihin kaivoksiin liittyvien ymparistovastuiden
problematiikkaa useaan otteeseen, julkaissut useita raportteja kaivosten ymparistévastuu-
sadntelyn taytantdonpanosta seka yllapitaa kansallista tietokantaa hylatyista kaivoksista ja
niiden ympadristovaikutuksista. Sen neuvontakomiteassa ovat edustettuina Kanadan pro-
vinssit ja liittovaltion ympadristoviranomaiset, kaivosteollisuuden etujarjestéja seka merkit-
tavia kaivosyhtioita. NOAMI:n toimintaa ovat rahoittaneet padasiassa provinssit seka osin

myds kaivosteollisuus.?’

Kaivostoimialan oman keskusjarjeston, Kanadan kaivostoimialajarjeston (The Mining
Association of Canada, MAC) kehittdma Kohti kestavaa kaivostoimintaa -ohjelma (Towards
Sustainable Mining, TSM) puolestaan pyrkii tarjoamaan kaivostoimijoille tyokaluja kaivos-
toiminnan keskeisten riskien asianmukaiseen hallintaan. Vuonna 2004 perustetun ohjel-
man noudattaminen on kaikille MAC:n jisenille pakollista.?>? Kullanetsijéiden ja mineraa-
lien hyddyntdjien toimialajarjestd (The Prospectors and Developers Association of Canada)
puolestaan on kehittéanyt “E3 Plus”-standardikokoelman parhaita mineraalien louhintakay-
tantoja koskien (Environmental Excellence in Exploration). Sen standardien noudattami-

nen on tosin jasenille taysin vapaaehtoista.?*

Kanadan 6ljyn merikuljetusten piirissa riippumattomana tutkimuskeskuksena toimii Clear
Seas Centre for Responsible Marine Shipping (CSCRMS), jonka valtionhallinto, teollisuuden
toimijat, ymparistojarjestot seka alkuperadiskansojen edustajat perustivat vuonna 2014.
Nykyisin sen toimintaa rahoittavat Kanadan liikenneministeri®, Albertan provinssi ja Kana-
dan dljytoimialan keskusjarjestd (CAPP). CSCRMS pyrkii muun muassa kehittamaan oljy-
kuljetusten ohjeistusta ja kaytantoja seka edistamaan keskeisten sidosryhmien dialogia.
Kanadan viranomaiset ja 6ljyteollisuus tekevat myos aktiivisesti yhteistyota kansainvalis-

ten 6ljykuljetusten ja meriliikenteen yhteisty6elinten kanssa. 4

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Kanadan osalta tiedossa ei ole erityisia vireilld olevia TOVA-lainsadadannon kehityshank-
keita. Kaivostoiminnan ymparistovastuita koskien keskustelu on 2000-luvulta alkaen kes-
kittynyt erityisesti hylattyjen kaivosten ympadristdongelmien ratkaisemiseen. Useat ympa-
ristdjarjestot ovat tehneet selvitysty6ta ja aloitteita yhteisista vastuurahastoista hylattyjen

231  NOAMI:n internet-sivut (viitattu 2.8.2019). http://www.abandoned-mines.org/en/
232 MAC:n internet-sivut (viitattu 2.8.2019). https://mining.ca/towards-sustainable-mining/
233 PDAC:n internet-sivut (viitattu 2.8.2019). https://www.pdac.ca/priorities/responsible-exploration/e3-plus

234 Clear Seas Centre for Responsible Marine Shipping -keskuksen internet-sivut (viitattu 2.8.2019). https://clear-
seas.org/en/about/
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kaivosten kunnostamiseksi, mutta kaivosteollisuus on suhtautunut kollektiivisen vastuun
muotoihin padsadntoisesti kielteisesti. Toisaalta aktiivista keskustelua kaydaan seka liitto-
valtion ettd provinssien tasolla. Esimerkiksi laivaliikenteen 6ljyvahinkorahastoon on myos
hiljattain tehty paivityksia.

Provinssien ymparistdviranomaiset ovat vastuujarjestelmiin kohdennettavan lisdrahoituk-
sen sijaan pyrkineet tehostamaan ymparistdvastuun taytantdonpanoa muilla keinoin, esi-
merkiksi tiukentamalla luvan mydntamisen edellytyksia. Merkittavien 6ljyn- ja kaasunpo-
rauksen seka kaivostoimialan haasteellisiksi arvioidut tulevaisuudenndkymat ovat osaltaan
voineet vahentda viranomaisen halukkuutta kdynnistaa mittavia ymparistovastuun taytan-
toonpanon tehostamishankkeita. Kdytanndssa viranomaiset eivat voi sivuuttaa kansainva-
listen raaka-ainemarkkinoiden hintakehityksesta riippuvaisten toimialojen realistisen mak-
sukyvyn merkitysta ymparistovastuusaantelyn kehittamisessa.

Konkurssipesan ymparistovastuuta koskeneen Kanadan korkeimman oikeuden maalis-
kuussa 2019 antaman ennakkopdatoksen (Orphan Well Association v. Grant Thornton
Limited (2019 SCC 5) merkitys tulee tarkentumaan tulevaisuudessa. Mita todennakoi-
simmin paatokselld voi kuitenkin olla pankkien ja rahoituslaitosten tekemien riskiana-
lyysien kautta toimijoilta edellytettavaa maksuvakautta ja vastuullista entisestaan
korostavaa vaikutusta.

1.7 Ranska
Ymparistohallinto ja -lainsadadanto

Ranskan hallinto on keskusjohtoista ja puhdistamishankkeiden ohjaus tapahtuu edelleen
keskitetysti valtion keskushallinnosta ja ministeridista kasin. Keskushallinnon yhteydessa
toimii maaperan pilaantumisasioiden kannalta merkittava tutkimus- ja asiantuntijalaitos
Agence de I'Environnement et de la Maitrise de I'Energie (ADEME) ympadristoministerion

valvonnassa, ja sen tehtaviin kuuluu toteuttaa myos yksittaisia puhdistamishankkeita.?*®

Maaperan pilaantumisen ja pilaantuneiden alueiden aiheuttamien ongelmien ratkaise-
misessa sovelletaan julkisoikeudellista ymparistolainsddadantoda (ymparisto-, kaivos-, vesi-
ja jatesaantely) ja yksityisoikeudellista vahingonkorvaus- ja sopimussaantelyd.?*® Kaikki
pilaantuneiden alueiden kunnostamisasiat eivat kuulu ympadristéviranomaisten toimi-
valtaan tai ympdristolainsaadannon soveltamisalaan, jotka kattavat Idhinna yksittdisen

235  http://www.ademe.fr/ vierailtu 15.1.2020.

236 Ranskan puhdistamispolitiikasta ja -sdantelysta ks. General questionnaires on Contaminated Land Manage-
ment in EU Member States.
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ymparistdlupaa edellyttavan teollisen toiminnan aiheuttaman pilaantumisen. Pilaan-
tuneen alueen kasite ei kata esimerkiksi laajoja entisia teollisuusalueita (megasites tai
brownfields), kaivosten tai liikenteen tai hajakuormituksen yhteisvaikutuksen aiheuttamaa
pilaantumista.

Ympaéristolupasaantelyn (Code de I'environnement, jéljempana CdE) mukaiset velvollisuu-
det kohdistuvat alueella aiemmin toimineeseen tai edelleen toimivaan toiminnanharjoit-
tajaan. Ympadristolupavelvollisten eli ICPE -laitosten joukko on Ranskassa olennaisesti laa-
jempi kuin EU:n IPPC-direktiivin soveltamisalaan kuuluvat laitokset.*” Kun tietty toiminta
edellyttdaa ymparistdlupaa, on lahtokohtana, etta kyseisen toiminnan harjoittaja (englan-
niksi operator, ranskaksi exploitant) vastaa toiminnan pilaaman alueen puhdistamisesta.?3®
Toiminnanharjoittajan kasite ei ole yksiselitteinen ja tulkintatilanteissa kdytetaan apuna
myds yhtidlainsaadantoa erityisesti silloin, kun kyse on vastuun kohdentamisesta esimer-
kiksi monimutkaisempien yhtidjarjestelyiden yhteydessa.?*® Toiminnan harjoittamisen
paattyminen ei poista puhdistamisvelvollisuutta. Vuonna 2006 ympadristonsuojelulakia sel-
keytettiin toiminnan paattymisen jalkeisen vastuun osalta.?*’ Yleensa toimintaa koskevan
ympadristolupapaatdksen maarayksissa yksiloidaan naiden velvollisuuksien sisalto.

Edelld mainittu lakisdateinen maaperan puhdistamisvastuu on porrastettu siten, etta se
kohdistuu ensisijaisesti toiminnanharjoittajaan, jota pidetdan aiheuttajana, ja toissijaisesti
eraissa tilanteissa alueen haltijaan seka viime kddessa valtion viranomaisiin. Alueen sijain-
tipaikan kunnalla ei ole viimekatista lakisaateista vastuuta puhdistamisesta.

Puhdistamisvastuun sadntely kehittyi nykymuotoonsa osin aiempaan lainsadadantoon
perustuneen hallinto-oikeudellisen oikeuskdaytanndn kautta ja osin uuden lainsaadannon
kautta. Vuonna 1976 voimaan tulleesta teollisuuslaitosten ymparistlupia koskenut laki
(Installations Classées pour la Protection de I'Environnement, loi n° 76-633)%*' sisalsi peri-
aatteellisesti tarkean muutoksen, jossa saddettiin ensimmaista kertaa toiminnanharjoitta-
jalle tasmallinen puhdistamisvelvollisuus, joka koski toiminnan lopettamisvaihetta. Myo-
hemmin, vuonna 2000 tdma vuoden 1976 saantely liitettiin osaksi ympadristonsuojelula-
kia (Code de I'environnement, 21.9.2000, CdE). Uudessa vuoden 2016 luontoymparistova-
hinkoja koskevan lainsadadanndssa (Depuis la loi Biodiversité 2016-1087 du 08/08/2016)
lisattiin lainsaadantdon myods yksityisoikeudellista vastuunakodkulmaa (civil liability).

237 Vuonna 2004 oli ymparistéluvanvaraisia IPPC-laitoksia oli 5 992 kpl kun taas ICPE-laitoksia oli 61 314 kpl.
Lisaksi oli lupaa keveamman ilmoitusmenettelyn piiriin kuuluvia laitoksia noin 500 000.

238 Article L512-17 CdE.
239 L 233-1 du Code de commerce.
240 http://www.developpement-durable.gouv.fr/Note-du-8-fevrier-2007-Sites-et.html

241  Le Roy-Gleizes, Carine ja Sol, Vincent. Cadre réglementaire de la pollution des sols.10.6. 2009. (Roy-Gleizes ja
Sol 2009).

204


http://www.developpement-durable.gouv.fr/Note-du-8-fevrier-2007-Sites-et.html

TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

Uudistuksen taustalla oli ELD ja tahan suunniteltavat muutokset sekda mm. MS Erikan
uppoamistapauksen yhteydessa havaitut puutteet.

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Korvaustilanteiden varalta ei ole varsinaista jarjestelmaa vakuuttamattomien ja tunte-
mattomien aiheuttamille vahingoille, mutta tilanteissa, joissa maksajaa ei 16ydy, valtio voi
mahdollisesti tapauskohtaisesti korvata torjunta- ja vahinkokuluja.?*? Sen sijaan isannat-
tomien pilaantuneiden alueiden puhdistamiseen on varauduttu lainsdadanndssa ja rahoi-
tuksella. Niiden puhdistaminen voidaan rahoittaa jopa kokonaan valtion (ADEME) varoista.

Valtion viranomainen voi tarvittaessa itse puhdistaa pilaantuneen alueen joko tilanteen
kiireellisyyden tai vastuutahon maksukyvyttomyyden johdosta. Ymparistdlupaa edellyt-
tavien laitosten aiheuttamia ongelmatapauksia varten on annettu tasmaélliset menettely-
saannokset, ja muiden laitosten aiheuttamissa tilanteissa sovelletaan vdljempia menette-
lysadnnoksia (art. L514-1 ja art. L541-3 CdE). Jos ympadristOviranomaiset epdilevat laitok-
sen aiheuttaneen maaperan pilaantumista, toiminnanharjoittajalta voidaan vaatia toimen-
piteita. Kiireellisissa tilanteissa, joissa alueen kunnostamisen on tapahduttava nopeasti, ei
vastuussa olevalle aseteta toimenpidevelvoitteita, vaan talléin kunnostaminen voi tapah-
tua viranomaistoimin. Jos vastuussa oleva toiminnanharjoittaja on maksukykyinen, puh-
distamiskustannukset voidaan peria hanelta jalkikateen. Mikali pilaantumisesta vastuul-
lista ei tavoiteta tai jos tama on maksukyvyton tai tata ei voida muusta syysta asettaa vas-
tuuseen, voi alueellinen valvontaviranomainen (prefekti) pyytaa, etta ymparistoministerio
maarittelisi alueen "hylatyksi”. Mikali ministerio toteaa alueen hylatyksi, sen kunnostami-
nen on mahdollista julkisilla varoilla. Kunnostamisvarojen mydntamisesta paattaa ADEME,
joka suorittaa tarvittaessa puhdistamis- ja muut tyot yksittdisissa tapauksissa, kun aluehal-
linto osoittaa sille tehtavan. Hallintopakosta paattaminen ei kuitenkaan kuulu ADEME:n
toimivaltaan. Kyse voi olla kiireellisista toimenpiteistd, tutkimuksista tai alueen puhdista-
misesta (CdE:n artiklat L514-1 ja L541-3). Vuonna 2012 ADEME suoritti eriasteisia toimen-
piteita 202 alueella ja vuonna 2013 toimenpiteiden kohteena oli 248 aluetta. Esimerkiksi
vuonna 2008 ADEME ilmoitti kdyttavansa kunnostamiseen vuosittain 10-12 miljoonaa
euroa ja etta tyot aloitettiin 10-15 uudessa kohteessa. ADEME:n puhdistamistyot on saa-
tettu 1.1.1997-1.1.2015 valisena ajanjaksona loppuun kaikkiaan 151 kohteessa. Hankkei-
den kokonaismaara on kaikkiaan ollut vain muutamia kymmenia.?*

242 Muistio vierailusta Assurpolissa. Laatineet Matti Sjogren ja Visa Kronback/YVK. Paivdys 3.12.2017.
243 Bourgoin, Frédéric. Soil Protection in French Environmental Law. JEEPL 3]|2006. s. 204-213 (Bourgoin 2006).
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Kunnostettavan pilaantuneen alueen arvonnousu on korvattava erdissa tilanteissa val-
tiolle. Alueen arvo on voinut nousta valtion rahoittaman kunnostamisen johdosta, josta
saa hyotya se, jonka puolesta jatehuoltokustannukset tai maaperan kunnostaminen on
maksettu. Kun ADEME on rahoittanut saastuneen alueen kunnostamisen, se voi vaatia
alueen omistajaa tai muita vastuussa olevia korvaamaan kaikki puhdistamiskustannuk-
set, jos puhdistaminen on nostanut alueen arvoa. Valtiolla on my&s mahdollisuus lunas-
taa kunnostettu alue sen estamiseksi, ettd puhdistamisen hyoty aiheetta paatyisi alueen
omistajalle.

Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai

maksuvelvollisuuteen perustuva budjettirahoitus

Nykyisin Ranskassa isénnattomien pilaantuneiden maa-alueiden kunnostukset toteut-
taa valtion puolesta ADEME. Sen toimintaan tarvittava rahoitus kootaan ympadristoverolla,
johon sisaltyy muun ohessa jateveron tuotto. Taman tdydentavan vastuujarjestelman jul-
kista rahoitusta voidaan pitda — ainakin laajasti ymmarretyn — aiheuttajan vastuun peri-
aatteen mukaisena. Taman veron maksajia tosin ovat nykyiset jatteen tuottajat, eivatka
pilaantumisen aikanaan aiheuttaneet toimijat. Jarjestelman legitimiteettia voi kuitenkin
lisata se, ettd ainakin etdinen kausaaliyhteys voidaan konstruoida toisaalta teollisen toi-
minnan harjoittamisen pilaaman maaperan ja toisaalta jatteiden tuottamisen valilla.

Ranskan toissijainen ympadristovastuun rahoitusjdrjestelma on kehittynyt kahdessa vai-
heessa. Aluksi kaytossa olleesta yksityisoikeudellisesta sopimusjarjestelysta on siirrytty
nykyiseen julkisoikeudelliseen ympadristoverotuksella rahoitettavaan jarjestelmaan. Kehi-
tyksen alkuvaiheessa valtio ja teollisten toiminnanharjoittajien yhdistys tekivat vuonna
1992 yksityisoikeudellisen sopimuksen, jossa perustettiin yhteisella rahoituksella eri-
tyinen rahasto (Fonds pour la Modernisation de la Gestion des Déchets, lyhennet-

tyna FMGD). Sopimuksessa teollisuutta edusti teollisuusyritysten muodostama yhteiso
(Enterprises pour 'Environnement, lyhennettyna AFEPE) ja valtiota edusti ADEME (Com-
mission nationale des aides sites et sols pollués de 'ADEME). Sopimuksen voimassaolo-
ajaksi sovittiin viisi vuotta ja vuotuiseksi budjetiksi noin 2,3 miljoonaa euroa. Sopimusta
sovellettiin sellaisiin saastuneisiin alueisiin, joilla sijaitsevat teollisuuden ongelmajatteet
aiheuttivat tai olisivat voineet aiheuttaa vakavaa vaaraa ymparistolle tai terveydelle.?*
Sopimusjdrjestelman kautta teollisuus osallistui maaperan puhdistamiskustannuksiin sil-
loin, kun aiheuttamisperiaatteen mukaista vastuullista ei ollut. Rahastosta rahoitetut isdan-
nattdmien alueiden kunnostamishankkeet toteutettiin ADEME:n valvonnassa.

244  Ekroos, Marja: Saastuneet maa-alueet ja jatehuoltovastuu Suomessa ja Euroopan yhteisossa. Lakimiesliiton
kustannus. Helsinki 1994. (Ekroos 1994) s. 155.
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Tama jarjestelma toimi melko tehokkaasti vuoteen 1994 saakka, jolloin kavi ilmeiseksi,

ettd kaytettdvissa olevat varat eivat enda vastanneet isdnnattémien alueiden puhdista-
misen rahoitustarvetta. Rahoitusongelmien ratkaisemiseksi toimittiin vuonna 1995 siten,
ettd vapaaehtoisuuteen perustuvat maksut korvattiin julkisoikeudellisella jateverolla. Tuol-
loin sdddettiin teollisuuden vaarallisiin jatteisiin kohdistuva vero (Loi du 2 février 1995 rela-
tive au renforcement de la protection de I'Environnement), jonka nojalla kootut varat kay-
tettiin saastuneiden alueiden tutkimuksiin ja puhdistamiseen. Vuodesta 1999 ldhtien tama
vero on sisdllytetty pilaantumista aiheuttaviin toimintoihin kohdistuvaan uuteen veroon
(TGAP, Taxe Générale sur les Activités Polluantes). Siihen siséllytettiin nelja muuta aiem-
paa ympadristdveroa, jotka kohdistuivat yhdyskuntajatteen kaatopaikkakasittelyyn, 6ljyn-
kayttoon, teollisuuden ilmapaastdihin, ilmaliikenteen meluhaittoihin ja vesiston pilaantu-
miseen. Aluksi veron tuotto ohjattiin valtion budjettiin, mutta vuodesta 2000 alkaen eri-
tyiseen rahastoon (FOREC, Fonds de financement de la réforme des cotisations sociales).
Verotuloista osa kohdennetaan hylattyjen pilaantuneiden alueiden tutkimiseen ja kun-
nostamiseen. Vero oli aluksi suuruudeltaan 3,8 euroa jatetonnilta, mutta vuonna 1998 sita
korotettiin 6,1 euroon tonnilta, minka jalkeen veron tuotto oli 15,3 miljoonaa euroa. Vero-
tuloilla tehtavat puhdistamistyot on rajoitettu ihmisille ja ymparistolle aiheutuvan ilmei-
sen tai mahdollisen vaaran estamiseen. Vuonna 2008 vero oli valilla 8,21-39,41 euroa ton-

nilta riippuen jatteen laadusta ja vastaanottavasta laitoksesta.?*

Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Ranskassa tiedossa ei ole lainsaadantdon perustuvia toissijaisia budjetin ulkopuolisia
rahasto- ja vakuutusjdrjestelmia

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Toimialojen ja vastaavien ryhmien omat vastuurahastot ja kunnostusohjelmat
Kokeiluksi jai edelld jaksossa 2. kuvattu teollisten toiminnanharjoittajien keskindinen
hanke, jonka avulla oli tarkoitus kunnostaa teollisuuden ongelmajatteista saastuneita isan-
nattdémia ja vanhoja alueita ilman valtion interventiota. Toimialakohtaisen oikeudenmu-
kaisuuden nakdkulmasta voidaan arvioida, etta alkuperdinen jarjestelma perustui laajasti
ymmarrettyyn aiheuttajan vastuuseen, silld rahoittajana olivat puhdistamistarpeen aiheut-
tajat laajempana ryhmana eli ymparistoluvanvaraiset teollisuuslaitokset.

245  http://www.environnement.ccip.fr/dechets/aides-taxes/tgap-dechets.htm
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Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisadateinen toissijainen toimimisvelvollisuus (kuten alueen ja

jatteen haltijan tai konkurssipesdn vastuu toimenpiteista)

Nykyisin pdasaanto lainsaadanndssa ja oikeuskdytanndssa on, etta toiminnanharjoittaja
vastaa. Oikeustieteessa ja kdytanndssa oli kannan muodostus kesti kauan. Toissijainen vas-
tuutaho voisi olla myds alueen haltija (détenteur), mutta taman toissijainen vastuu oli pit-
kaan kiistanalainen ja epaselva kysymys, johon Ranskan ymparistohallintoviranomaiset

ja hallinto-oikeudet vastasivat vaihtelevasti aina vuoteen 2005 saakka. Viela 1990-luvun
alkupuolella alueen haltijoihin kohdistettiin harvoin oikeustoimia, minka ymparistomi-
nisterio tuohon aikaan hyvaksyi, mutta myéhemmin ymparistéhallinnon asenne muut-

tui ymparistoministerion ohjekirjeessa (1.9.1997).2* Myos hallinto-oikeuksien oikeuskay-
tannossa hyvaksyttiin tuolloin, ettd alueen haltijalle siirtyi automaattisesti puhdistamis-
vastuu, kun toiminnanharjoittaja oli maksukyvyton tai oikeudellisesti lakannut.?*” Oikeus-
kdytantd muuttui vuoden 2005 jalkeen toiselle kannalle, kun korkein hallinto-oikeus ja
hallinto-oikeudet linjasivat, ettei haltijalla ole toissijaista vastuuta puhdistamisesta.?*® Lain-
saatdja hyvaksyi uuden tulkinnan muuttamalla CdE:n artiklaa 512-17, jossa nyttemmin sel-
kedsti kohdennetaan toiminnan lopettamisvaiheen velvollisuudet vain toiminnanharjoit-
tajaan.?* Toiminnanharjoittajan vastuu jatkuu myos toiminnan paattymisen jalkeen siita,
ettd alue soveltuu uuteen kayttotarkoitukseen, mihin liittyen vuonna 2006 ympadristonsuo-
jelulakia selkeytettiin.?*® Toimintaa koskevan ympaéristélupapaatoksen maarayksissa yksi-
I6idaan naiden velvollisuuksien sisalto.

Alueen haltija on vain poikkeuksellisesti toissijaisesti vastuussa maaperan puhdistami-
sesta. Vastuun syntyminen edellyttaa, etta toiminnanharjoittajaa ei ole mahdollista saat-
taa vastuuseen, mutta silti kyse ei ole puhtaasta toissijaisesta vastuusta vaan erdanlai-
sesta aiheuttajan vastuusta tai tuottamusvastuusta. Vastuun syntymiseen nimittain edel-
lyttda, ettd haltijan toiminnalla on oltava selked yhteys toiminnan harjoittamisen kanssa
tai jonkun asteista tuottamusta pilaantumisen syntymisessa.?*' Toiminnanharjoittaja ja hal-
tija eivat ole yhteisvastuussa, silld tama on hyvaksytty oikeuskdaytanndssa ja mainittu myos

sdadodstekstissa.?>?

246  Goubier, René (1998): Polluted sites in France. NATO CCMS, Tour de table presentation. Vienna. (Goubier
1998) s. 5.

247 CAA 10.6. 1997 Lyon, M. Zoegger Nro 95LY01435

248 CE 8.6.2005 Alusuisse Lonza France No 247976; CAA Douai 8.3.2000 Benchetrit; CAA 2.5.2006 Paris, the
Ministry of Ecology and Sustainable Development No. 02PA02783.

249 Decree 2005-1170.

250 http://www.developpement-durable.gouv.fr/Note-du-8-fevrier-2007-Sites-et.html
251 Leger2013s.2.

252 Article L 514-1 CdE.
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Jatteen haltijan jatelakiin perustuvan toissijaisen vastuun ja ymparistonsuojelulainsdadan-
toon perustuvan alueen haltijan vastuun soveltamisalojen raja ei ole yksiselitteinen, mista
on seurannut epdselvyytta viranomaisten toimivallan ja haltijan vastuun suhteen. Kysy-
mysta koskeva oikeuskaytanto ja hallintokdytanto ovat olleet vaihtelevia.?*® Nykyisin jat-
teen haltijalla on jatelainsadadannon (CdE Art L. 541-1) nojalla toissijainen vastuu, joka koh-
distuu kiinteistolle varastoituihin ongelmajatteisiin. Oikeuskdytannon mukaan jatteen hal-
tija vastaa toiminnanharjoittajan laiminlydmasta jatehuollosta erityisesti, jos haltija on
lydnyt laimin velvollisuutensa puuttua jatteiden hylkaamiseen alueellaan.?* Kun kyse

on kaatopaikasta, kiinteiston haltija vastaa jatteen haltijana toissijaisesti jatehuollosta ja

alueen puhdistamisesta silloin, kun alueella on toiminut ymparistélupavelvollinen laitos.?>

Alueen omistajalla on muitakin velvoitteita, joiden tarkoituksena on edistaa puhdistamis-
hankkeita. Kiinteiston, jonka maapera on saastunut, omistusoikeutta on rajoitettu puh-
distamishankkeiden edistamiseksi ja haittojen poistamiseksi saatamalla pakkolunastuk-
sesta ja viranomaisen etuosto-oikeudesta. Valtion viranomaiselle (prefet) on etuosto-oi-
keus pilaantuneiden alueiden kiinteistonluovutuksissa. Myds kunnilla on etuosto-oikeus,
mutta se on rajattu koskemaan toimintansa lopettaneen jatteenkasittelyalueen luovutus-
ta.?>® Pakkolunastus on myds mahdollista, eikd se edellyta sopimusta, tai edes omistajan
aikomusta myyda aluetta. Lunastaminen on hyvaksytty lainsaadanndssa ja oikeuskaytan-
nossa alueen puhdistamishanketta varten.”?” Ongelmana on ldhinna ollut alueen kdyvan
arvon selvittaminen.

Konkurssitilanteiden varalta on erityissadntelya (Article L 512-17 CdE). Puhdistamisvastui-
siin perustuvat saatavat ovat konkurssissa etuoikeusasemassa ja ne maksetaan konkurs-
sin yhteydessa samalla tavalla kuin valtion muut etuoikeutetut saatavat.?>® Konkurssin
alkaessa vastuu puhdistamisesta sailyy toiminnanharjoittajalla, jota edustaa konkurssihal-

linto konkurssimenettelyn paattymiseen saakka.?®

Konsernin emoyhtio ei lahtokohtaisesti vastaa tytaryrityksen puhdistamisvastuista,
paitsi silloin, kun se on toiminut epdasiallisella tavalla ja siten edesauttanut tytaryh-
tion maksukyvyttomyyden syntymista. Myos silloin, kun emoyhtiélla on todellinen

253 Bourgoin 2006 5.210
254 Conseil d’Etat 26.7.2011, Commune de Palais sur Vienna, No. 328651.
255  Conseil d’Etat 23.11. 2011, Company Montreuil Development, No. 325334.

256 Van Lang, A. 2000.‘Legal Aspects of Soil Pollution and Decontamination in France; teoksessa Seerden, R. and
K. Deketelaere (eds.) s. 135.

257 Van lLang 2000 s. 136.
258 Circulaire-du-26-05-111, Annexe lll : Responsabilités et objectifs.
259 CAA6.10.1999, Nantes, Company Ecofer Rouen.
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padtosvalta toiminnan harjoittamisesta, se voidaan maarata vastaamaan puhdistami-
sesta.?®® Vastuun perusteella voidaan emoyhtiolta vaatia puhdistamiskustannukset joko
osittain tai kokonaan.

Julkishallinnon rahoittamat kunnostusohjelmat

Ranskassa on ollut erilaisia aluekehitys- ja vastaavia hankkeita, joiden yhteydessa on rahoi-
tettu isannattémien alueiden kunnostusta. Vuosina 2009-2013 toteutettiin erillinen lisara-
hoitusohjelma (Grenelle Environment Round Table), jossa kanavoitiin 90 M€ isannattdmien
alueiden kunnostukseen. Myos vesiasioista vastaavat alueelliset viranomaiset (Agences de
I'Eau) myodntavat tukea maaperdn puhdistamiseen silloin, kun teollisen toiminnan aiheut-
tama maaperan pilaantuminen muodostaa uhan pinta- ja pohjavesivarannoille. Tukimuo-
toja ovat avustukset ja matalakorkoiset lainat, joita voivat saada seka teollisuus etta pai-
kalliset yhteisot. Avustusta myonnetaan mm. pohjaveden laadun tarkkailuun ja valvon-
taan. Avustuksen suuruus on noin 50-60 % tutkimustydn kustannuksista ja 30 % puhdista-
mistydn kustannuksista. Vesiviranomaisten toimintaa rahoitetaan erityiselld maksulla, joka
kohdistuu vedenotto-oikeuksiin ja jatevesipdastoihin. Tama vesiensuojeluun tahtaava jar-
jestelma on erilladan ADEME:n suorittamista saastuneiden alueiden puhdistamistoists, joita
ei siis rahoiteta taman vesialan avustusjadrjestelman kautta.

Julkishallinnon ja toimialan/teollisuuden yhteiset kumppanuusohjelmat

Ranskassa on toteutettu vapaaehtoiseen sopimukseen perustuvaa ohjelmaa, jossa van-
hojen kaasulaitosten alueita kunnostetaan. Kansallinen kaasuyhti6 (Gaz de France, GdF)
ja ympadristoasioista vastaava ministerio toimivat yhteistydhankkeessa vanhojen kaasu-
laitosalueiden kunnostamiseksi. Hanke perustuu 25.5.1996 tehtyyn sopimukseen, jonka
mukaan GdF sitoutui huolehtimaan 467 toimintansa lopettaneen kaasulaitoksen alueiden
lisatutkimuksista ja mahdollisesta kunnostamisesta, mikali alustavassa tutkimuksessa sel-
viaa, ettd alueet vaativat kunnostamista. Valtio edellytti alueiden riskien ja puhdistamistar-
peen arviointia ja siihen perustuvaa priorisointia neljaan kiireellisyysluokkaan. Sopimuk-
sen toimeenpano on sujunut hyvin ja haasteita on ollut lahinna myytaviksi kunnostetta-
vien alueiden puhtaustason maarittelyssa.

Toimialakohtaisen oikeudenmukaisuuden kannalta kaasutoimialan jdrjestely on asianmu-
kainen, kun maaperan pilaantumisen aiheuttanut toiminta (kaasuntuotanto) on toimi-
alana vastuussa puhdistamiskustannuksista, vaikka osa yksittaisista pilaavaa toimintaa har-
joittaneista yrityksista on ehka jo lopettanut toimintansa. Perinteisen aiheuttajan vastuun
toteuttamisesta ei ole kyse, silla kdaytdanndssa nykyiset kaasunkayttajat maksavat aiempien
kayttdjien sijasta puhdistamiskustannukset kun kaasun kayttomaariin perustuvia kaasulas-
kuja on korotettu.

260 CCA Douai, 26.7.2001, Auxilor Company.

210



TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

Muut rahoitusmekanismit

IPPC -laitoksilta ja jatteen kasittelypaikoilta, “SEVESO” laitoksilta, kaatopaikoilta, kaivok-
silta ja jatteiden kansainvalisilta siirroilta edellytetddn vakuutta (Law of the 30th of July
2003 created in the code of environment articles L.516. Ymparistoluvanvaraisten laitosten
vakuuksia koskee 5.5.2012 annettu asetus, jonka mukaan vakuus voi olla myds alan toimi-
joiden yhteinen rahasto.

Lisaksi hallintoviranomainen (prefekti) voi vaatia ylimaaraista vakuutta sellaista onnetto-
muustilanteissa tapahtuvaa maaperan tai pohjaveden saastumisen varalta, jota ei voida
valittdmasti korjata toiminnan aikana kuten vuotoa rakennuksen alla. Viimeksi mainittua
vakuutta ei sovelleta historialliseen pilaantumiseen (ennen 1.7.2012) ja sita voidaan kayt-
tda vain toiminnan paattyessd. Vakuuden maaran laskemiseen sovelletaan ministerion

paatoksessa kuvattua standardia.?!

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Hallinto ja rahoitusmallit ovat keskitettyja, mika sopii maan hallinnon perinteisiin

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittdisten yritysten itsesaantelyyn

Ranskassa on hyvin organisoitu ja laaja vakuutusyhtididen keskindinen sopimusjarjes-
telma eli jalleenvakuutuspooli ympéristdvahinkojen korvaamista varteni (Assurpol). Poo-
lissa on mukana 34 yhtiota ja 7 jélleenvakuuttajaa. Samantapaisia pooleja on myos Ita-
liassa, Espanjassa ja Alankomaissa. Tarkoituksena on ollut koota yhteen organisaatioon
asiantuntemusta hankaliksi koettujen ymparistovastuiden vakuuttamiseksi.

Poolista korvataan laajasti ymparistdvahinkoja, joita voivat olla 1) Vahingonkorvausvastuu
sisaltden vuoden 2016 luontovahinkoja koskevan lain mukaisen préjudice ecologiquen
(ekological harm) seka torjuntakulut, 2) ELDin mukaiset vahingot ja 3) First party -vahin-
got eli vakuutetulle itselleen aiheutuneet omaisuus- ja keskeytysvahingot kuten clean-up
omalla alueella (tyypillisesti 10M € katto). Ymparistovahinkovakuuttaminen ei Rans-

kassa ole lakisaateinen velvollisuus vaan vapaaehtoista, mutta jarjestelman kattavuus on
silti hyvin laaja (yli 90 %). Jarjestelman kapasiteetti on 75M € per vahinko, kuitenkin Poh-
jois-Amerikassa 25M €.

261 Lihde: esitelmi 2014, Emilie Favre, Ranskan Ministére de bEcologie, du Développement durable et de
I'Energie.
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Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Tiedossa ei ole erityisia tulevaisuuden suunnitelmia TOVA-saantelylle.

1.8 Ruotsi
Ymparistohallinto ja -lainsaadanto

Ympadristohallinto Ruotsissa koostuu keskushallinnosta ja valtion aluehallinnosta

(21 aluetta) ja paikallisista viranomaisista (290 kuntaa), joiden kesken toimivalta jakautuu.
Keskushallintoon kuuluvat ymparistdministerio (Miliddepartementet) ja ymparisténsuoje-
luvirasto (Naturvardsverket), joka on luonnonsuojelusta ja ymparistonsuojelusta vastaava
asiantuntija- ja hallintoviranomainen. Viranomaisten paatoksista maankaytto-, kiinteiston-
muodostus-, lunastus-, ymparistovahinko- ja vesiasioissa voi valittaa ymparistdtuomiois-
tuimiin (Mark- och miljédomstolar), jotka toimivat viiden yleisen alioikeuden yhteydessa.
Niiden paatoksista on mahdollista valittaa edelleen Svean hovioikeuden yhteydessa toi-
mivaan ymparistoylioikeuteen (Mark- och miljééverdomstolen). Valitusluvalla voi erdissa
asioissa valittaa viela korkeimpaan oikeuteen. Hallintoviranomaisten lupapaatoksista vali-
tetaan hallinto-oikeuden ja kamarioikeuden (Kammarratten) kautta edelleen korkeim-

malle hallinto-oikeudelle.?6?

Ruotsissa ymparistopoliittiset hallinnolliset toimintaohjelmat ja strategiat ovat tar-

ked informaatio-ohjauksessa kaytetty keino. Esimerkiksi saastuneen maaperan kunnos-
tamisessa seurataan Giftfri Miljo -ohjelmaa, jonka tavoitteena on, etta viimeistaan vuo-
teen 2050 mennessa pilaantuneet alueet on saatettu sellaiseen kuntoon, etteivat ne
aiheuta vaaraa ihmisten terveydelle ja ymparist6lle.2®® Lisaksi kunnostamistoiminnassa
kdytetaan valtakunnallista maa- ja sedimenttialueita koskevaa rekisteria (EBH-portalen),
johon on koottu tiedot esimerkiksi pilaantuneista teollisuusalueista, kaatopaikoista ja
sotilasalueista.?®* Alueet on luokiteltu niilla harjoitetun toiminnan toimialan perusteella
neljaan riskiluokkaryhméaan ja kunnostaminen tapahtuu taman luokittelun mukaisessa kii-
reellisyysjarjestyksessa. Valtiorahoitteiset maaperan puhdistushankkeet ovat hankkeiden
kokonaismadarasta erittdin pieni vahemmisto (alle 10 %) ja ne kohdistuvat vain erityisen

262 Tuomioistuinlaitoksen (Domstolsverket) internet-sivut (viitattu 20.8.2019). http://www.domstol.se/
Om-Sveriges-Domstolar/

263 Ruotsiksi “Fororenade omraden &r atgardade i sadan omfattning att de inte innebér ndgot hot mot méannis-
kors hélsa och miljo!". "Giftfri milj6” -tavoite Naturvardsverketin internet-sivustolla (viitattu 20.8.2019). http://www.
naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Sveriges-miljomal/Miljokvalitetsmalen/Giftfri-miljo/, Ruotsin kemikaa-
liviraston (Kemikalieinspektionen) raportti “Fordjupad utvérdering av Giftfri miljo 2019", s. 67: https://www.kemi.se/
global/rapporter/2019/rapport-2-19-fordjupad-utvardering-av-giftfri-miljo-2019.pdf

264 EBH-portalen -rekisterin internet -sivut (viitattu 20.8.2019). http://www.ebhportalen.se/sv/pages/default.
aspx
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kiireellisiin eli riskiluokan 1. kohteisiin. Muut eli noin 90 % hankkeista toteutetaan yksityis-
ten vastuutahojen (toiminnanharjoittaja, maanomistaja ja kiinteistonjalostajat jne.) rahoi-
tuksella ja ne tehddan ldhes aina alueen kayttotarkoituksen muutoksen yhteydessa.

Ruotsin ympadristosdantelyssa keskeisessa asemassa on ymparistonsuojelun yleislaki
(Miliobalken, SFS 1998:808, lyhennettyna MB), joka kattaa ymparistonsuojelun, maape-
ransuojelun, pilaantuneiden alueiden hallinnoinnin sekd ympadristovahinkojen korvaami-
sen.?® Pilaantuneiden alueiden puhdistamista koskevat MB:n 10 luvun vastuusaannokset
perustuvat aiheuttamisperiaatteelle.?% Vastuusaannokset soveltuvat niin saastuneeseen
pinta- ja pohjaveteen kuin sedimentteihin ja maaperadn. Laissa on my&s saannos velvol-
lisuudesta palauttaa haitallisesti muuttunut ymparisté ennalleen (MB 2:8). Kunnostamis-
vastuuta koskevien vaatimusten esittdmiselle ei ole saddetty vanhentumisaikaa, joten lain
nojalla kerran syntynyt vastuu sdilyy pysyvasti.

Pilaantumisen tapahtumisajankohta on merkityksellinen seikka, silld kunnostamisvastuu
on erilainen idltaan erilaisissa pilaantumistapauksissa. Tiivistaen historiallisen pilaantumi-
sen vastuu maaraytyy siten, ettd ennen vuotta 1950 tapahtuneen pilaantumisen puhdis-
tamisesta ei ole vastuussa kukaan, vuosina 1951-1968 tapahtuneeseen pilaantumiseen
sovelletaan oikeuskaytannon mukaan alennettua vastuuta ja vuoden 1969 jalkeen tapah-
tuneeseen pilaantumiseen sovelletaan taytta vastuuta.’®’” Saannostasolla historiallisen
pilaantumisen vastuu on jarjestetty ennen nykyista yleislakia (MB) voimassa olleen ympa-
ristdnsuojelulain (Miljbskyddslagen) saannoksilla, jonka mukaan vastuu pilaantumisesta
on erilaista vanhan toiminnan seka toisaalta uuden (1.7.1969 jalkeisen) toiminnan seu-
rauksena. Vanhoissa pilaantumistapauksissa aiheuttaja tai alueen haltija/omistaja vastaa
pilaantumisesta vain poikkeuksellisesti, kun taas uusissa tapauksissa mainitut tahot ovat
paasaantoisesti vastuussa. MB:n voimaantulon (1.1.1999) my6ta tata vastuusdantelya edel-
leen paivitettiin lisadmalla saannoksia koskien alueen uuden omistajan vastuuta. Nykyinen
ympariston puhdistamisvastuujarjestelma koostuu kolmesta vastuullisten ryhmasta: toi-
minnanharjoittajasta, aiheuttajasta seka alueen haltijasta, jonka vastuu perustuu oikeudel-
lisesti Iahinna jatteen varastointia koskeviin velvollisuuksiin.

Ymparistovahinkojen korvaamisesta on sadadetty MB:ssa omassa luvussaan (32. luku),
johon on siirretty sdannokset aiemmin voimassa olleesta ympadristévahinkojen korvaa-
mista koskeneesta erityislaista (Miljéskadelagen, SFS 1986:225). Kyseisia saannoksia ei

265 Ympédristonsuojelun yleislaki (Miljobalken); https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/
svensk-forfattningssamling/miljobalk-1998808_sfs-1998-808

266 Periaatteen sisallosta ja tulkinnasta ks. Jan Darp6, Eftertanke och férutseende - en rattsvetenskaplig studie
om ansvar och skyldigheter kring fororenade omraden (Uppsala Universitet, 2001), s. 38-42.

267 General questionnaires on Contaminated Land Management in EU Member States. Common Forum -inter-
net-sivusto (viitattu 28.10.2019). https://www.commonforum.eu/Questionnaires/LF/LF_SE.asp
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sovelleta ennen lain voimaantuloa aiheutuneisiin vahinkoihin. Korvaussaanndkset kos-
kevat henkilévahinkoja, esinevahinkoja ja varallisuusvahinkoja, joita toiminnan harjoit-
taminen aiheuttaa ymparistolle. “Toiminta” voi kasittaa kiinteistolla sijaitsevan rakennuk-
sen kayttamisen tai alueen maaperan kayttamisen kuten kiinteiston kayttamisen kaato-
paikkana tai kemikaalivarastona. Korvausvelvollisuus kohdistuu useimmissa tilanteissa
ensisijaisesti kiinteiston omistajaan tai haltijaan. Kdytanndssa korvaussaannoksiin perus-
tuvia oikeudenkdynteja on Ruotsissa — kuten myds Suomessa ja Tanskassakin - ollut
hyvin vahan.

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

Ruotsin toissijainen vastuu- ja vastuunrahoitusjarjestelma on kehittynyt perinpohjais-
ten, erilaisten toteutusvaihtoehtojen arviointeja sisaltaneiden valmisteluvaiheiden jal-
keen. My&s Ruotsissa on aikanaan toteutettu pakolliseen ymparistévahinkovakuutukseen
perustuva toissijaisen vastuun rahoitusmalli, jollainen Suomessa on nykyisinkin kaytossa.
Ruotsissa pakollisesta ymparistovahinkovakuutuksesta kuitenkin luovuttiin, kun todet-
tiin etta sen yllapitokustannukset ovat suuret ja etta siita maksettiin kdytanndssa vain

vahan korvauksia.?%®

Toissijaisten jarjestelmien kehitys- ja valmistelutyo tehtiin 1980-luvulla kdynnistetyssa tyo-
ryhmassa, jonka valmistelemassa raportissa (Miljéskadefondutredningen SOU 1987:15)
ehdotettiin perustettavaksi julkisoikeudellista ympdristdvahinkorahastoa.?s® Ehdotus-

ten tavoitteena oli kunnostuskustannusten kattaminen sellaisissa tapauksissa, joissa kun-
nostamisesta vastuullista ei ole tai tata ei voida asettaa vastuuseen, eli kyse oli toissijai-
sesta rahoitusjarjestelmasta.?’® Tyéryhman ehdotti rahaston keskittyvan ensisijassa yksi-
tyisoikeudellisten ymparistovahinkojen korvaamiseen, tosin se olisi hyvaksynyt rahastosta
katettaviksi myos erikseen hyvaksyttyjen puhdistustoimien kustannuksia etukdateen maari-

tetyn vuosittaisen budjetin rajoissa.?’”’

Rahaston varat ehdotettiin kerattavaksi tiettyjen ymparistolle vaarallisten aineiden pdas-
tomaariin perustuvilla maksuilla (utsldppsrelaterade avgifter). Endotetussa jarjestelmassa
viranomaiset olisivat vuosittain perineet toiminnanharjoittajakohtaisesti maarattavan

268 Vakuutusjarjestelman toimintaa ja lakkauttamisen syita on tarkemmin selostettu aiheesta julkaistussa artik-
kelissa: Jouko Tuomainen, Pakollisen ymparistévakuutuksen tulevaisuus Suomessa Ruotsin lakkautettua omansa
(Ymparistojuridiikka 2010/4, s. 40-50).

269 Raportti "Miljoskadefondutredningen” (SOU 1987:15), s. 9. https://lagen.nu/sou/1987:15#PS1
270 Naturvardsverket, Vem har ansvaret? Rattslaget i dag och forslag for framtiden (1994), s. 68.
271 Raportti "Miljoskadefondutredningen” (SOU 1987:15), s. 10-11. https://lagen.nu/sou/1987:15#PS1
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rahastomaksun perustuen kunkin toiminnanharjoittajan omaan, lakisaateisten omaval-
vontaprosessien osana laadittavaan paastomaardilmoitukseen. Padstomaaraan perus-
tuvan mallin rajoitteena mainittiin sen kattavuus sikali, ettd kaikkien ympéariston pilaan-
tumisen riskia aiheuttavien aineiden ja yhdisteiden sisallyttamisen sijaan malli oli kay-
tanndssa kuitenkin ulotettavissa vain ns. merkittaviksi paastoiksi luokiteltuihin aineisiin.
Toisaalta tydoryhma harkitsi myos kiintedd vuosimaksua, joka olisi maaraytynyt harjoi-
tetun toiminnan kokoluokan perusteella, mutta paatyi kuitenkin ehdottamaan paas-
tomaadriin sidottua maksua sen suurempien ymparistonsuojelutavoitteita edistavien

kannustinvaikutusten vuoksi.?”?

Raportin ehdotuksista kaydyn poliittisen keskustelun yhteydessa elinkeinoelaman edus-
tajat esittivat vaihtoehtona pakolliseen vakuutukseen perustuvaa toissijaista jarjestel-
maa, josta korvattaisiin yksityisoikeudellisia ymparistévahinkoja. Valituksi tuli lopulta tama
vakuutusmuotoinen malli, joka tarvittavien saddésmuutosten jalkeen otettiin kaytt6on
1.7.1989. Samassa yhteydessa tehtiin myds vahdinen muutos ympadristonsuojelulain sadn-
noksiin toiminnan paattymisen jdlkeisesta kunnostusvastuusta, mutta tama muutos koski
vain lain voimaantulon jélkeistd toimintaa.

Perustettu vakuutusjarjestelma ei ollut taannehtiva, joten sita sovellettiin vain sen voi-
maantulon jalkeisten eli uusien vahinkojen korvaamiseen. Vakuutus ei kdytannossa kor-
vannut sellaisiakaan vahinkoja, joiden syyn katsottiin muodostuneen ennen saantelyn voi-
maantuloa, vaikka varsinainen vahinko olisi tapahtunut vasta saantelyn voimaantulon jal-
keen.?”® Voimaantuloa edeltavia eli vanhoja vahinkoja varten ei tuolloin haluttu perustaa
vakuutusta tai rahastoa, vaan sen sijaan paadyttiin valtion budjettirahoitukseen. Budjettiin
(Naturvardsverketin kaytettaviksi) varattiin uusia, erillisid varoja (dtgdrder mot miljéskador)
ja samalla valtiopaivat paatti viiden vuoden toimintaohjelmasta vanhojen saastuneiden
alueiden kunnostamiseksi. Uudet varat oli tarkoitettu sellaisiin tilanteisiin, joissa ei koh-
tuudella voitu lainsaadanndn perusteella rahoittaa puhdistamista, mutta toimenpiteet oli-
vat tarpeen vakavien ympadristohaittojen estamiseksi. 1990-luvun alussa nopeasti heiken-
tyneessa taloustilanteessa Naturvardsverket joutui kuitenkin kattamaan varoilla erityisesti
konkurssiin ajautuneiden toiminnanharjoittajien jalkeensa jattamien jate- ja kemikaalion-
gelmien puhdistamista.

Kaytannon kokemusten kertyessa vakuutuksen soveltamisala todettiin liian kapeaksi.
Vakuutusjdrjestelmdsta vuonna 1992 tehdyssa uudessa selvityksessa arvioitiin vaihtoeh-
toa, jossa vakuutuksen kdyttoalaa laajennetaan kattamaan myos viranomaisille yritysten

272 ibid, 5. 12-13.

273  Nain todettiin myos vakuutuksen toiminnan tarkempaa selvittamistarvetta koskevassa komiteapaatoksessa
(Oversyn av miljoskadefdrsikringen m.m., Kommittédirektiv 1992:13).
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konkursseissa aiheutuvia kunnostamiskustannuksia.?’* Selvityksen jdlkeen ryhdyttiin lain-
saddantouudistuksiin. Vallinneen tilanteen korjaamiseksi vakuutusjarjestelmaa laajennet-
tiin kattamaan myo6s viranomaiselle aiheutuvia kunnostamiskustannuksia, kuten puhdis-
tamisen tai jatehuollon toteuttamiskustannuksia konkurssitilanteissa. Uudistuksella osaksi
ymparistovahinkovakuutusjarjestelmaa otettiin kayttdon uusi vakuutusmuoto, viranomai-
sille aiheutuvia pilaantuneen ympariston kunnostamiskustannuksia korvaava kunnosta-
misvakuutus (saneringsforsékring). Lopulta koko lakisaateinen ympdristévahinkovakuu-
tusjarjestelma lakkautettiin vuonna 2008, mita kuvataan tarkemmin jaksossa 3.

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Nykyisin valtion budjettirahoitus on Ruotsissa ainoa varsinainen toissijainen rahoitusjarjes-
telma. Varat budjettirahoitukseen kootaan yleisilla veroilla. Budjettirahoitus kattaa julkisoi-
keudellisen vastuun (maaperan puhdistaminen, jatehuollon laiminlydnnit), mutta ei yksi-
tyisoikeudellisten menetysten tai vahinkojen korvaamista taikka pilaantumisesta aiheutu-
neita valillisia taloudellisia vahinkoja.

Kaytannossa, jos toiminnanharjoittajaa tai kiinteistbnomistajaa ei kyeta saattamaan vas-
tuuseen, laiminlyoty pilaantuneen alueen kunnostaminen tai ongelmajatteiden toimitta-
minen kasiteltavaksi jaa valtion tai kunnan hoidettavaksi, jolloin se katetaan verovaroin.?’®
Kunnalla ei ole lakisaateista velvollisuutta tutkia tai puhdistaa isénnattomia (herreldsd)
pilaantuneita alueita omalla rahoituksellaan, vaan kunnat tekevat sen vapaaehtoisesti ja
varat voidaan hakea valtiolta.?’® Valtio rahoittaa kunnostustoimintaa budjetin kautta erilai-
sista maardrahoista, joista osa on pysyvasti varattu ymparistotarkoituksiin ja osa on varattu
tiettyihin lyhytaikaisiin kayttotarkoituksiin kuten aluekehityshankkeisiin. Ymparistéperus-
teilla budjetissa myonnetty kunnostusrahoitus ohjataan Naturvardsverketille, joka paat-
taa varojen ohjauksesta eri tarkoituksiin ja kohteisiin. Se ei itse toteuta hankkeita, vaan
jakaa varoja laaninhallituksille (/dnsstyrelser) tukien siten pilaantuneiden alueiden kunnos-
tamista paikallisesti. Varoja voidaan kayttda pilaantuneiden alueiden inventointiin, tutki-
miseen ja puhdistamiseen seka oikeudellisten ja muiden selvitysten laatimiseen. Ne van-
hat saastuneet alueet, joissa aiheuttaja on sittemmin toimintansa lopettanut valtion viran-
omainen tai laitos, on paasaantoisesti hallinnollisesti keskitetty SGl:n (Statens Geotekniska
Institut) hoidettavaksi. Kuitenkin puolustusvoimat puhdistaa itsendisesti toiminnastaan
aiheutuneet uudet ja vanhat pilaantumistapaukset.

274  Raportti "Miljoskadeforsakring och handrackningskostnader” (SOU 1992:135), 50-57. https://filedn.com/ljd-
Bas50JsrLJOq6KhtBYC4/forarbeten/sou/1992/sou-1992-135.pdf

275 Gabriel Michanek ja Charlotta Zetterberg, Den svenska miljoratten (2 u, Justus forlag, Uppsala 2008), s. 274.

276  Andreas Johansson Herrel6sa miljoskadade fastigheter — Efterbehandlingsansvarets utformning efter en
upplost juridisk person. Stockholm 2013. Saman sisaltéinen suullinen tieto 3.9.2019 Naturvardsverketin edustajalta.
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Valtion rahoituksen mydntamisen edellytyksistd on saddetty erityisessa asetuk-

sessa (Férordning om statsbidrag till atgdrder fér avhjélpande av féroreningsskador
(2004:100)).2’” Rahoituksen mydntaminen on aina harkinnanvaraista ja sitda myénne-

taan budjetin maararahojen puitteissa. Vuonna 2016 budjetissa oli tahan tarkoitukseen
varattu 719 miljoona kruunua.?”® Rahoituksen kayttotarkoitus on kytketty MB:n sovelta-
misalaan viittaamalla sen tarkoittamaan pilaantumisvahingon korjaamisen (MB 10 luku

1 §), joten kyse on lahinnd maaperan pilaantumisesta. Rahoitusta voidaan my&ntaa vain,
milloin tehdyn harkinnan pohjalta ei kenenkaan toisen velvoittaminen alueen kunnosta-
miseen olisi kohtuullista MB:n sddanndkset ja muu lainsddadantd huomioon ottaen. Edel-
leen asetuksen 3 §:n mukaisesti rahoituksen myontamiseksi edellytetdaan, etta ymparis-
tonsuojelulainsdadanndn mukaiselta vastuulliselta ei voida vaatia kustannuksia kokonaan
tai osittain, vastuullinen on maksukyvyton, tai myontamista puoltavat jotkin muut erityi-
set syyt. Rahoitusta voidaan 2 §:n nojalla my6ntaa pilaantumisvahinkojen todentamista
koskeviin tutkimuksiin, vastuutahon selvittamiseen, tarvittavien toimenpiteiden selvitte-
lyyn, toimenpiteiden toteuttamiseen haittojen ja vahinkojen poistamiseksi seka toimen-
piteiden jalkeiseen seurantaan ja arviointiin. Asetuksen perusteluissa varojen kayttd on
puolestaan rajattu kunnostamistoimenpiteisiin vain sellaisilla alueilla, joiden kunnostami-
nen on riskindkdkulmasta erityisen tarkeaa. Riskin arvioinnissa kiinnitetddn huomiota mm.
pilaantumisen vaarallisuuteen, pilaantumistasoon, pilaantumisen leviamismahdollisuuk-
siin, ihmisille aiheutuvan vaaran mahdollisuuteen ja alueen suojeluarvoon. Riskien arvi-
ointi perustuu Naturvardsverketin kehittamiin ympariston laatua koskeviin arviointipe-
rusteisiin. Julkisen rahoituksen maara oli aiemmin enintaan 90 % kustannuksista, mutta
nykydan voidaan korvata kaikki puhdistamiskustannukset. Yksityistaho tai kunta ei voi kui-
tenkaan itse suoraan hakea asetuksen mukaista rahoitusta, vaan hakukelpoisuus on vain
ladninhallituksella (joka siis tekee avustushakemuksen). Rahoituksen mydntamisesta paat-
tad Naturvardsverket.

Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai

maksuvelvollisuuteen perustuva budjettirahoitus

Ruotsissa ei ole kdytdssa pilaantuneen ympariston puhdistamistoimintaan "korvamer-
kittyja” veroja tai maksuja, joilla koottaisiin varoja esimerkiksi tiettyjen riskialttiiden toi-
mialojen toiminnanharjoittajilta kaytettavaksi nimettyyn tarkoitukseen. Esimerkiksi jate-
veron tuotto ohjataan valtion yleiseen budjettiin ilman, etta sille olisi nimetty tiettya
kayttotarkoitusta.

277 Valtion rahoitusta pilaantumistapauksissa koskeva asetus (Férordning om statsbidrag till dtgar-
der for avhjalpande av fororeningsskador); https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/
svensk-forfattningssamling/forordning-2004100-om-avhjalpande-av_sfs-2004-100

278 Ekonomistyrningsverket Sanering och aterstéllning av fororenade omraden Nar ska atgarderna belasta
statens budget? (2016), s.17. https://www.esv.se/contentassets/6a5a039e8af54d29b092853ac5773e23/
esv-2016-54-sanering-och-aterstallning-av-fororenade-omraden.pdf
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Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Ruotsissa ei enda nykyisin ole toiminnassa lainsdadadantdon perustuvia budjetin ulkopuoli-
sia toissijaista vastuuta rahoittavia rahasto- tai vakuutusjarjestelmia. Vuonna 2010 lakkau-
tettiin lakisaateinen ympadristovakuutusjarjestelma, jonka toiminnasta yksityiset vakuu-
tusyhtiot vastasivat. Jarjestelma koostui kahdesta erillisesta vakuutuksesta: yksityisoikeu-
dellisia ympadristovahinkoja korvaavasta vahinkovakuutuksesta (miljéskadeférsdkring) ja
viranomaisille aiheutuvia pilaantuneen ympariston kunnostamiskustannuksia korvaavasta
kunnostamisvakuutuksesta (saneringsforsékring). Vahinkovakuutuksen tarkoituksena oli
varmistaa, ettd ymparistokaaressa tarkoitettua (MB 32 luku) vahinkoa karsinyt sai kor-
vauksen, kun sita ei saatu vastuulliselta perittyd. Kunnostamisvakuutuksen tarkoituksena
puolestaan oli vahentaa valtiolle aiheutuvia kunnostamiskustannuksia niissa tilanteissa,
joissa vastuullinen ei maksa kustannuksia. Sen varoista oli tarkoitus maksaa viranomaisille
pilaantuneiden alueiden kunnostamisesta aiheutuneita kustannuksia. Toisin kuin ymparis-
tovahinkovakuutuksesta, tuntemattoman aiheuttajan vahinkoja siita ei korvattu.

Vakuutusjarjestelman rahoitus perustui maksuun, jota perittiin ymparistokaaren tarkoit-
tamaa ympadristélupaa tai ilmoitusta edellyttavilta laitoksilta (MB 33 luvun 1 §). Maksuvel-
vollisuudesta oli saadetty tarkemmin asetuksessa (Férordningen om miljéfarlig verksamhet
och hdlsoskydd, 1998:899 seka Férordningen om miljéskadeférsikring, 1998:1473). Kaik-
kiaan lupavelvollisia laitoksia oli vuonna 2003 arviolta 17 500, joista vakuutusmaksuvelvol-
lisia oli yhteensa noin 6 000.27°

Vakuutusmaksuja ehdittiin peria ndita kahta vakuutusta varten kaikkiaan noin 367 mil-
joonaa kruunua vuoden 2007 loppuun mennessd, mutta korvauksia maksettiin kaikkiaan
alle seitseman miljoonaa kruunua.?® Ensimmadisen kerran vakuutuksen tarvetta arvioi-
tiin jo 1990-luvulla sen johdosta, ettei vakuutuksesta tuolloin ollut vield maksettu lain-
kaan korvauksia. Vakuutusjdrjestelman arviointia varten nimettiin selvitysmies, joka kasit-
teli laajassa ehdotuksessa (SOU 1993:78) vakuutuksen toimivuutta. Myohemmin teh-
dyssa toisessa arviossa todettiin, ettei toissijainen vakuutusjarjestelma ollut olennaisesti
parantanut vahinkoa karsineen asemaa verrattuna pelkkdan vahingonkorvauslainsaa-

dantéon perustuvaan oikeusturvaan. !

Kunnostamisvakuutuksen soveltamisalan puo-
lestaan todettiin kattavan kunnostuksen vain hyvin suppeassa merkityksessa.?2 Jarjestel-

man puutteeksi katsottiin myos, ettei kerattyja varoja voitu rahastoida tai muuten siirtda

279 Naturvardsverket, Préva eller inte préva? (Rapport 5353, 2004), s. 75. https://www.naturvardsverket.se/Docu-
ments/publikationer/620-5353-1.pdf?pid=2991

280 GMO-skador i naturen och Miljobalkens forsdkringar, Slutbetankande av Miljéansvarsutredningen 2007
(SOU 2007:21) - Miljoskadeforsakring och saneringsforsakring, s. 171. https://www.regeringen.se/contentassets/
ecc43e5964704389a67658b96fd0ecea/gmo-skador-i-naturen-och-miljobalkens-forsakringar-sou-200721

281 Gabriel Michanek ja Charlotta Zetterberg, Den svenska miljératten (2 u, lustus forlag, Uppsala 2008), s. 436.

282 Jan Darpo, Eftertanke och férutseende - en rattsvetenskaplig studie om ansvar och skyldigheter kring forore-
nade omraden (Uppsala Universitet, 2001), s. 121.
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kaytettavaksi myohempind vuosina. Vakuutusjarjestelman toimivuutta arvioitiin jalleen
ymparistovastuudirektiivin taytantddnpanon yhteydessd, jolloin Regeringskansliet kasit-
teli Miljédepartementin asiasta valmistelemaa raporttia vuoden 2008 aikana.?®®* Maksujen
ja korvausten epasuhdan johdosta kaydyssa jarjestelman toimintaa koskevassa keskuste-
lussa tilanteen todettiin poikkeavan lainsdatdjan tavoitteista. Vuosina 1999-2006 vakuu-
tuskorvauksia oli maksettu vain 12 tapauksessa, ja kunnostamisvakuutuksesta korvauksia
oli maksettu vahemman kun samana ajanjaksona kunnostustoita oli kustannettu valtion
budjetista. Vakuutusjarjestelman puutteiden toteamisen perusteella raportissa ehdotettiin
toissijaisen korvausjarjestelman siirtdmista viranomaisten hallintaan, mika sittemmin johti

jarjestelman lakkauttamiseen. 284

Vakuutusjarjestelman lakkauttamista koskeneiden lakimuutosten eduskuntakasittelyssa
padhuomio oli vahingonkorvausvakuutuksen sijaan kunnostamisvakuutuksessa (sanerin-
gsférsdkring). Kunnostamisvakuutuksen tarkoitus rahoittaa kuntien pilaantuneen maape-
ran puhdistamistoimia ei ollut toteutunut kdytanndssa. Taltd pohjalta kunnostamisvakuu-
tuksen lakkauttamista ilmeisesti edesauttoi, etta lakkauttamisen yhteydessa helpotettiin ja
lisdttiin kuntien mahdollisuuksia saada valtion rahoitusta pilaantuneiden alueiden puhdis-
tamiseen. Sen sijaan vahingonkorvausvakuutuksen lakkauttamisen yhteydessa ei pidetty
tarpeellisena minkaan sitd korvaavan uuden jarjestelman perustamista. Ruotsissa ei ole
tarkoitusta luoda toissijaista jarjestelmaa yksityisoikeudellisten vahinkojen korvaamista
varten mydskaan jatkossa.?®

Kokonaisuudessaan vakuutusjarjestelman lakkauttamista perusteltiin Ruotsissa sill3, etta
jo molempien vakuutusten (miljoskadeforsdkring ja saneringsforsdkring) vahainen kaytto
puhui niiden lakkauttamisen puolesta. Lakiehdotusta koskeneessa eduskunnan valiokun-
tamietinndssa tiivistettiin lakkauttamisen syy siten, ettei ole kohtuullista ettd toiminnan-
harjoittajan on maksettava ja valtion organisoitava korvausjarjestelma, jota kdytetaan niin
vahaisessd maarin.2® Myohemmin ymparistohallinto on perustellut vakuutuksen lakkaut-
tamista silld, ettei pakollista ymparistévakuutusta enda tarvita olosuhteissa, joissa aiheut-
tajat yleensa kuitenkin itse maksavat puhdistamisen kustannukset.?”

283 GMO-skador i naturen och Miljobalkens forsakringar, Slutbetdnkande av Miljoansvarsutredningen 2007
(SOU 2007:21) - Miljoskadeforsakring och saneringsforsakring https://www.regeringen.se/contentassets/
ecc43e5964704389a67658b96fd0ecea/gmo-skador-i-naturen-och-miljobalkens-forsakringar-sou-200721 ja Redo-
gorelse for behandlingen av riksdagens skrivelser till regeringen (Skrivelse 2007/08:75).

284 Miljobalkens forsakringar och avhjalpande av fororenade omrdden m.m., Regeringens proposition (2008/09:
217),s.10.

285  Suullinen keskustelu Ruotsin ympadristoministerion edustajan kanssa, 15.10.2019.
286  Miljo- och jordbruksutskottets betankande (2009/10:MJU6), s. 7.
287 Milieu, Implementation of the Environmental Liability Directive, Sweden - Country Fiché 2019, s. 13.
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Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Ruotsissa ei enda ole sopimuksiin perustuvia toimialojen tai vastaavien tahojen yhtei-

sid vastuurahastoja. Vuosina 1997-2014 toteutettiin 6ljyn pilaamien vanhojen huolto-
asema- ja jakeluasemakiinteistojen kunnostamiseen téahtdava toimialan kunnostusoh-
jelma. Kyse oli samanlaisesta vapaaehtoisesta, sopimusperusteisesta ohjelmasta, joita on
toteutettu myds Suomessa, Tanskassa ja Hollannissa. Ruotsissa 6ljy-yhtididen vuonna 1997
perustama rahastoyhtio (SPIMFAB, SPI Miljésaneringsfond AB) huolehti vanhojen huolto-
ja jakeluasemakiinteistdjen tunnistamisesta, tutkimisesta ja tarvittaessa kunnostamisesta.
Oljy-yhtiot, Naturvardsverket sekd kunnat (Svenska Kommunférbundet) sopivat liséksi toi-
menpideohjelmasta ja perustivat erityisen toimielimen (Saneringsrdd) antamaan suosituk-
sia kunnostustoimenpiteista ja tekemdan ehdotuksia kunnostettavista kohteista. Ohjel-
maan kuuluivat polttoaineen jakeluasemakiinteistot, joilla toiminnan harjoittaminen oli
paattynyt 1.7.1969-31.12.1994 vilisena aikana. Ohjelma kattoi alueiden tutkimuksen ja ris-
kiperusteisen luokittelun seka mahdollisen tutkimus- ja puhdistustarpeen arvioinnin riip-
pumatta siita, kuka kiinteiston omisti tai kuka kiinteistolla oli harjoittanut toimintaa. Toi-
minta-aikanaan ohjelmassa kunnostettiin yhteensa yli 4000 toimintansa lopettaneen
huolto- ja jakeluasemakiinteiston maapera.?®

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisaateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Pilaantuneen alueen omistajalla ja myds jatteen haltijalla on MB:n sddnndksiin perustuen
toissijainen puhdistamisvastuu, joka tdydentaa toiminnanharjoittajan vastuuta. Vanho-
jen ja uusien (uudet jakautuvat kahteen ryhmaan: 1.7.1969 seka 1.1.1999 jalkeiset) pilaan-
tumistapausten vastuusaantelyssa on eroja. Uuden maanomistajan vastuu perustuu tiivis-
tden kuvattuna nykyisin siihen, etta tama on ollut tietoinen alueen maaperan pilaantunei-
suudesta tai siita etta alueella varastoidaan jatetta.

Konkurssin yhteydessa vastuu noudattaa samoja periaatteita kuin muissakin jatteen
varastointitapauksissa. Konkurssipesa vastaa maaperan puhdistamisesta eraissa tilan-
teissa, [ahinna toiminnanharjoittajana toiminnan jatkuessa konkurssin alkamisen jalkeen.
Kun konkurssiin ajautuneen yhtion tiloissa on varastoituna jatteitd, jatteiden haltijan vas-
tuu siirtyy konkurssipesalle, silla varastointia pidetdan toiminnan harjoittamisen muo-
tona. Lisaksi konkurssipesaa koskee laaja ilmoittamisvelvollisuus toiminnan yhteydessa
havaitusta pilaantumisesta. Oikeuskdytanto on noudatellut ndita linjauksia 1980-luvun
alusta lahtien.

288 SPIMFAB:n internet-sivut (viitattu 3.9.2019). https://spbi.se/om-spbi/narstaende-bolag/spimfab/
miljoprojekt-spimfab/.
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Vanhemmassa (koncessionsndmndin eli ymparistotuomioistuimia edeltdneen ympariston-
suojelun toimilupalautakunnan) oikeuskaytannoéssa konkurssipesa on katsottu MB:n tar-
koittamaksi toiminnanharjoittajaksi, jos se on varastoinut kemikaaliastioita tai jatteita. Jat-
teen varastointi on jo itsessaan MB:n tarkoittamaa ymparistolle vaarallista toimintaa, joten
vastuun syntymisen kannalta on merkityksetonta, jatkaako konkurssipesa yrityksen muuta
liiketoimintaa vai ei. Pesan vastuu edellyttaa liséksi, ettd konkurssipesalld on paaténtavalta
jatteen suhteen. Erddssa tapauksessa (KN B 250/92) on katsottu, ettei konkurssipesa har-
joittanut samaa ymparistovaarallista toimintaa, jota konkurssivelallinen oli harjoittanut,
mutta pesan oli kuitenkin katsottava harjoittavan ympadristovaarallista toimintaa varastoi-
malla kiinteistolla suolahappotynnyreitd, joista aiheutui ympadriston pilaantumisen vaaraa.
Toisessa tapauksessa (KN B 159/93) todettiin, etta konkurssipesa oli vastuussa sellaisten ns.
jalkikasittelytoimenpiteiden loppuunsaattamisesta, joihin konkurssivelallinen yhtio oli toi-
minnanharjoittajana velvollinen ymparistélupansa lupaehtojen nojalla. Tassa tapauksessa
vastuun valttamattomana edellytyksena ei pidetty paatantavaltaa siihen alueeseen, jolla
toimenpiteet tuli suorittaa. Sen sijaan koncessionsndmnd nayttdisi vanhoissa maaperan
pilaamis- ja muissa vahinkotapauksissa katsoneen, etta konkurssipesalld on vain tilapdinen
alueen hallinta, mista syysta sita ei tulisi rinnastaa sellaiseen kiinteisténomistajaan, jolla on
vahvat taloudelliset tai henkilokohtaiset siteet pilaantumisen aiheuttajaan. Kuolinpesakin
on voitu katsoa jatteiden varastointitapauksessa toiminnanharjoittajaksi varallisuusase-
mastaan riippumatta ja my0ds kuolinpesa on voitu asettaa konkurssiin, jos silla ei ole riitta-
vid varoja maksaa kustannuksia.

Ruotsissa kiinteiston oikeudellisesti toimintakykyisen omistajan puuttuminen on tunnis-
tettu ongelmaksi.?®® Naitd "herrelds fastighet” eli isannattémia kiinteistoja esiintyy ja syntyy
seka konkurssien yhteydessa ettd muutoin. Ongelmia niista aiheutuu erityisesti ymparisto-
oikeudellisen sadntelyn yhteydessa, silla saantely rakentuu oletukselle, etta kiinteistolla on
sellainen omistaja, jota voidaan pitda vastuullisena ympadriston tilasta kiinteistolla ja jota
voidaan vaatia kustannuksellaan toteuttamaan toimenpiteita puutteiden korjaamiseksi.
Ongelmatilanteita esiintyy esimerkiksi MB:n mukaista pilaantuneen maaperén puhdista-
misvastuuta asetettaessa tai vaadittaessa purkua rakennuslainsaddannon nojalla. Toisaalta
Ruotsin konkurssilainsdddannén mukaan konkurssipesan hallinto voi hylata kiinteiston,
jonka maapera on pilaantunut, jos pesan varat eivat muuten riittdisi velkojille. Kiinteisto
palaa tuolloin konkurssivelallisen hallintaan, mutta kiinteistoa koskevien ymparistovastui-
den jako ei tuossa tilanteessa ole selkea. Kiinteiston hylkddmismahdollisuus perustuu siis
lakiin, mutta itse menettelysta ei ole tarkempaa sdaantelya. Tata katsausta varten kootuista
tiedoista ilmenee, ettei isdnnattémien kiinteistdjen maara ole kovin suuri.??® Hylkdaminen

289 Regeringens proposition 2004/05:35, Herrelsa fastigheter samt ansvar for konkurskostnader.

290 Toimintansa lopettaneiden oikeushenkildiden omistamien alueiden tarkkaa maara Ruotsissa ei tiedetd,
mutta suuruusluokaksi on arvioitu 345 kpl, joista kaikki eivat kuitenkaan ole konkursseissa syntyneita. Maara ei ole
suuri verrattuna pilaantuneeksi epdiltyjen kiinteistojen kokonaisméaaraan (Ruotsissa noin 80 000).
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ei konkurssimenettelyssa siis ole pddsaantdinen toimintatapa, eika sille ole oikeuskaytan-
nossa maaritelty esimerkiksi rajoituksia.?®' Oikeuskirjallisuudessa hylkaamista koskevista

tarkemmista oikeudellista edellytyksista on esitetty tulkintoja.?*

Myds lainsdaddantoa on kehitetty ongelman ratkaisemiseksi. Pakkolunastuslakiin on sisal-
lytetty saannoksia, jotka sallivat uskotun miehen nimittdmisen edustamaan lakannutta
oikeushenkil®a, jos kiinteiston lunastus tapahtuu suunnittelu- ja rakennuslain mukaisesti.
Pakkolunastuslain 2 luvun 7 pykalan mukaan pakkolunastus voidaan suorittaa omaisuu-
den pitdmiseksi tyydyttavassa kunnossa, kun vakava laiminlydnti on olemassa tai sen voi-
daan pelata syntyvan. Kohdan nojalla kunnat voivat hakea lupaa kohteiden pakkolunas-
tukseen, jossa konkurssiyhtiota edustaa siis uskottu mies.

Ylla kuvattua valtion budjettiperusteista rahoitusta, eli valtion avustusta voidaan myon-
taa maaperan puhdistamiseen konkurssimenettelyssa isannattomalla kiinteistolla. Tal-
I6in kyseeseen voivat tulla seka tutkimukset ettd akuutit toimenpiteet. Sadntely sisal-
taa kuitenkin erityisia rajoituksia sen varmistamiseksi, ettei valtion rahoituksesta saada
ansiotonta hyotya.

Kunnalla ei ole lakisdateista yleista toissijaista velvollisuutta kunnostaa kaikkia sellaisia
isannattomia alueita, joilla ensisijainen vastuutaho puuttuu. Yksittaisissa akuuteissa ympa-
ristdongelmissa kunnalla on velvollisuus ryhtya valvontatoimiin, mikali jokin taho sita
ympadristolainsaadannon nojalla vaatii. Vaikka kunnalla ei ole oikeudellista velvollisuutta
toimia, kdytanndssa kuntatasolla hoidetaan kuitenkin suuri osa kaikista puhdistamishank-
keista sekd my0ds isannattomista kunnostuskohteista. Vaikka kunta ei varsinaisesti osoita
puhdistamishankkeille rahoitusta, vaikuttaa kunta rakentamisen ja kaavoittamisen kautta
kunnostushankkeiden etenemiseen ja niiden taloudelliseen kannattavuuteen. Lahes kaikki
puhdistamis- ja kunnostushankkeet toteutetaankin osana alueelle rakentamista tai kayt-
totarkoituksen muutoksen yhteydessa. Lisaksi kunnat vauhdittavat tunnettujen vastuuta-
hojen kunnostustoimien aloitusta ja toteutusta ympdristosaantelyn valvonnan yhteydessa
yhdessa ladninhallitusten kanssa.

Julkishallinnon tukiohjelmat

Aluekehitystoimiin ohjatuilla varoilla on Ruotsissa toteutettu erilaisia ohjelmia, joissa myos
pilaantuneita alueita on kunnostettu. Esimerkiksi paikallisen investointiohjelman (Lokala
Investeringsprogrammen, LIP) toteutusta kunnissa rahoitettiin vuosina 1998-2002 noin

6,2 miljardilla kruunulla ja toimintaa sein piirissa jatkettiin vuoteen 2008 asti. LIP-ohjelman

291 Lansstyrelsernas juristsamverkansgruppfér EBH-fragor, PM om konkurser och férorenade omraden
(22.2.2017),5.12.

292  Perusteellinen katsaus aiheesta on esimerkiksi opinnaytetydssa Herrelos och abandonerad egendom, Jenny
Magnusson 2015.

222



TOVARAMA - TOISSIJAISEN YMPARISTOVAHINKOVASTUUN RAHOITUSMALLIEN VERTAILU

tarkoitus oli edistda ymparistonsuojelua ja ymparistotavoitteiden saavuttamista

erityisesti kuntatasolla.?®

Puhdistamiskustannusten jakamista koskeva sopimusmenettely

Ruotsissa puhdistamistoimien kustannuksia hallitaan myds erityisten sopimusmenette-
lyjen kautta. Niissa valtio voi tukea myos pilaantumisen aiheuttajalle koituvia maaperan-
puhdistamisen kustannuksia (toisin kuin Suomessa, jossa julkishallinto ei lahtokohtaisesti
tue aiheuttajaa kunnostamisessa). Ruotsin menettelyn tavoite on, ettd sopimusperustei-
sella valtion rahoitusosuudella mahdollistetaan vapaaehtoisen hankkeen toteuttaminen
my®s silloin, kun vastuullista tahoa ei MB:n nojalla voida kohtuullisuusharkinnan valossa
velvoittaa vastaamaan puhdistamishankkeen kaikista kustannuksista. Tallaisia sopimuksia
on tehty useita ja ne ovat koskeneet erityisesti isojen teollisuuslaitosten hallussa olevien
pilaantuneiden alueiden kunnostuskustannusten jakamista.

Puhdistamiskustannusten jakamista koskevan sopimusmenettely ollessa ymparistdoikeu-
den ndkdkulmasta monin tavoin poikkeuksellinen ilmié Naturvardsverket on katsonut tar-
peelliseksi ohjeistaa sopimusmenettelyn kdytdssa. Tavoitteena on ollut edistaa vapaa-
ehtoisuuteen perustuvia kustannusten jakosopimuksia valtion ja yksityisen vastuutahon
valilla puhdistushankkeissa. Ohjeistuksen kohderyhmana ovat erityisesti paikallistason
viranomaiset. Kunnostamishankkeiden toteuttamisessa seurataan laatujarjestelmaa, jonka
yhtena osana on vastuiden selvittelymenettely (ansvarsutredningen). Sen tuloksena syntyy
valvontaviranomainen arvio oikeasta vastuutahosta ja vastuun laajuudesta. Valvontaviran-
omainen myds arvioi vastuun kohtuullisuuden ja selvittdd, onko puhdistamistoimiin mah-
dollista saada julkista rahoitusta. Sopimus vastuista tehddan osana tata laatujarjestelmaa
vastuullisen toiminnanharjoittajan ja paikallistason valvontaviranomaisen vililla. Naturva-
rdsverket itse ei yleensa itse osallistu ndihin sopimusneuvotteluihin. 2%

Sopimuksen allekirjoittamisen jalkeen viranomainen tekee asiasta erillisen julkisoikeudelli-
sen valituskelpoisen paatoksen (MB 26 luvun 1 § nojalla). Ymparistokaaren mukaista julkis-
oikeudellista vastuuta ei saa sopimuksessa vdhentad, mutta toisaalta vastuullisen osuuden
ei tulisi sopimusmenettelyssd mydskdaan muodostua suuremmaksi kuin perinteisen viran-
omaisen puhdistamismaarayksen johdosta.?*®

293 Naturvardsverket, Lokala investeringsprogram i mal (2008), s. 5. https://www.naturvardsverket.se/Docu-
ments/publikationer/978-91-620-8338-0.pdf?pid=4023 ja Naturvardsverket, Effekter av investeringsprogrammen
LIP och Klimp (Rapport 599, 2009). https://www.naturvardsverket.se/Documents/publikationer/978-91-620-5991-0.
pdf?pid=3588

294 Naturvardsverket, Efterbehandling av férorenade omraden - Kvalitetsmanual fér anvandning och hantering
av bidrag till efterbehandling och sanering. (2018), s. 4. http://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-miljoarbe-
tet/vagledning/fororenade-omraden/efterbehandling-fororenade-omraden-kvalitetsmanual-utgava-12.pdf

295 Naturvardsverket, Delfinansiering av efterbehandlingsobjekt genom avtal/6verenskommelse (Rapport 5490,
2006), s. 30. https://www.naturvardsverket.se/Documents/publikationer/620-5490-2.pdf?pid=3111
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Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Ruotsin toissijainen jarjestelma perustuu yksinomaan valtion budjettirahoitukseen.
Samalla jarjestelma takaa, ettd myds kunnat saavat tarvittaessa riittdvan rahoituksen puh-
distushankkeisiin. Rahoitusjarjestelman taustalla voidaan tunnistaa valtiojohtoisen orga-
nisoinnin paremmuutta painottava ndkemys, joka perustuu viranomaisen kokemukseen ja
harkintaan. Tama nakemys on siina mielessa perusteltu, ettd Ruotsissa on selvitetty ja har-
kittu myos julkisoikeudellisia rahastomalleja seka toteutettu myos yksityisten toimijoiden
operoima toissijainen vastuunrahoitusjarjestelma vakuutuksen muodossa. Lakisdateinen
vakuutusjarjestelma ei kdytannon kokemusten osoittamalla tavalla kuitenkaan toteuttanut
sille asetettuja tavoitteita. Ruotsissa valtion ja yksittdisen vastuutahon keskindinen sopi-
musjdrjestelma puhdistamistoimien kustannusvastuun jaosta seka 6ljyalan toteuttama,
niin ikdaan sopimusperusteinen huolto- ja jakeluasemien pilaantuneiden alueiden kunnos-
tusohjelma (SPIMFAB) ovatkin toimineet huomattavasti paremmin.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittaisten yritysten itsesaantelyyn
Selvityksen yhteydessa ei ilmennyt erityisia liityntdja toissijaisten vastuujarjestelmien ja
yksittdisten yritysten tai toimialojen itsesadntelyn valilla.

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Ruotsissa ei tdhan mennessa ole pidetty tarpeellisena, eika tarkoituksena ole ilmeisesti
tulevaisuudessakaan luoda yksityisoikeudellisten vahinkojen korvaamiseen tahtaavaa tois-
sijaista jarjestelmda. Ruotsissa ei ole vireilla TOVA-sadntelya koskevia saddésmuutoshank-
keita. Toissijaisen vastuun ongelmista on tosin kadyty julkista keskustelua on kéyty ja sel-
vasti on uudistuspaineita, silla seka kaivosten ettd muiden toimintojen ympadristovastuista
on tehty selvitykset, mutta ne eivat ole johtaneet saiddésmuutosten vireille tuloon. Seuraa-

vassa kuvataan lyhyesti selvitysten sisalta. 2

Naturvardsverketin valmistelema selvitys julkisoikeudellisesta ymparistdrahastosta, “Nya
finansieringsformer for efterbehandling av férorenad mark*” on ollut lausuntokierroksella.
Selvityksessa on muun muassa ehdotettu, etta kaikki ilmoitus- ja lupavelvolliset toimin-
nanharjoittajat maksaisivat maksuja valtion hallinnoimaan rahastoon, joka rahoittaisi kun-
nostamisen tilanteissa, joissa vastuutaho ei silhen kykene. Ehdotuksen mukainen maksu-
velvollisuus kattaisi kaikki toiminnanharjoittajat, jotka ymparistéluvanvaraista toimintaa

296 Suullinen keskustelu Ruotsin ympadristoministerion edustajan kanssa, 15.10.2019.

297 Naturvardsverket, Nya finansieringsformer for efterbehandling av fororenad mark (Rapport 6704, 2016).
https://www.naturvardsverket.se/Documents/publikationer6400/978-91-620-6704-5.pdf?pid=17344
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harjoittaessaan ovat myds velvollisia raportoimaan mahdollisesta pilaantumisesta.?*® Selvi-
tyksesta annetut, monin paikoin (erityisesti teollisuuden elinkeinoeldman taholta esitetyt)
kriittiset lausunnot ja huomiot ovat edellyttaneet syvallisempaa valmisteluty6ta ja moni-
puolisempaa vaikutusten arviointia ennen konkreettisten lakiehdotusten tekoa asiasta.
Ehdotuksen perusteella ei ainakaan ole toistaiseksi kdynnistetty jatkovalmistelua.

Myds kaivostoiminnasta aiheutuvista ympdriston pilaantumisriskeista ja vastuusta on toi-
mialalla sattuneiden konkurssien johdosta kayty runsaasti julkista keskustelua. Vuonna
2018 Ruotsissa tehtiin yksityisten vahingonkarsijoiden aseman turvaamiskeinoista laaja
selvitys, joka sisdltdad monia ehdotuksia muun muassa kaivostoiminnan lupiin kuuluvien

vakuuksien maarista ja laskentatapojen kaytanteista.?®

1.9 Tanska
Ymparistohallinto ja -lainsaddéanto

Tanska on perustuslaillinen monarkia ja jakautuu hallinnollisesti viiteen alueeseen (region)
seka 98 kuntaan (kommune). Ymparistosuojelukysymyksissa ylin toimeenpano- ja valvon-
tavalta on ympadristo- ja elintarvikeministeriolla (Milje- og fodevareministeren). Valtakun-
nallinen ymparistoviranomainen on ymparistohallitus (Miljastyrelsen), joka muun muassa
valmistelee lainsaadantda ja ohjeistuksia, myontaa valtuuksia ymparistdasioissa ja vastaa
kemikaaleja koskevasta valvonnasta. Vuonna 2019 Miljastyrelsen vastasi noin 400 yrityk-
sen ja paikallisen jatteen kasittelylaitoksen luvittamisesta ja valvonnasta.3® Aluehallinnon
viidelld alueella on puolestaan tiettyja tehtavia maaperan pilaantumiseen liittyen. Kun-
nanvaltuustot paikallisina viranomaisina toimeenpanevat ja valvovat ymparistosaantelya
muun muassa vastaamalla ymparistdlupamenettelyista ja tarkastuksista yrityksiin, huoleh-
tien kdytanndssa suurimmasta osasta julkisen hallinnon velvollisuuksista. Kunnat ovat tyy-
pillisesti se taho, johon ymparistoon liittyvissa tietopyynnoissa ollaan yhteydessa.

Tanskassa ymparistonsuojeluasioiden keskeisin sdddos on yleislaki ymparistonsuojelusta
(Lov om miljgbeskyttelse), joka on ollut voimassa 1.1.1992 alkaen. Lakia tdydentdvat ympa-
ristéhallinnon antamat yleiset maaraykset.>° Muita ymparistévastuuta koskevia keskeisia

298 ibid, s.13.

299 Raportti “Statens gruvliga risker Betdnkande av Gruvavfallsfinansieringsutredningen” (SOU 2018:59). https://
data.riksdagen.se/fil/2D83A345-2B9F-47FA-81DC-3A6A6FB6D764

300 Internet-lahde, vierailtu 26.6.2019: https://iclg.com/practice-areas/
environment-and-climate-change-laws-and-regulations/denmark#chaptercontent4

301 Lov om miljgbeskyttelse (Ympéristonsuojelulaki), LBK nr 1121 af 03/09/2018. (Tahan lakiin on tehty

3.9.2018 jalkeen kolme muutosta ks. Senere aendringer til forskriften), https://www.retsinformation.dk/eli/
[ta/2018/1121#id9c0914ab-3cc6-4faa-97b9-9069d9c0fe49
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saadoksid ovat laki pilaantuneesta maaperasta (Lov om forurenet jord), ympdristovastuudi-
rektiivin (2004/35) kansalliseen sadntelyyn implementoinut ymparistévastuulaki (Lov om
undersagelse, forebyggelse og afhjselpning af miljeskader, 2008) seka yksityisoikeudellista
korvausvastuuta koskeva laki ymparistovahinkojen korvaamisesta (Lov om erstatning for
miljgskader, 1994) 302

Ymparistonsuojelun yleislaki (Lov om miljgbeskyttelse) sddntelee pilaantumista aiheutta-
vaa toimintaa (5 luku), ja sen nojalla edellytetadn toiminnanharjoittajan asettavan yksilol-
lisen tai useiden yhteisen vakuuden, josta esimerkiksi maksetaan jatteita kasittelevan yri-
tyksen konkurssitilanteessa valvontaviranomaiselle jatehuollon jarjestamisesta aiheutta-
mat kustannukset ((39a (2). 1)). Kuntatason Toimivaltainen viranomainen on useimpien
yritysten osalta kuntatason viranomainen, mutta kun kyse laajemmasta toiminnasta val-
vovana viranomaisena on valtio (the Danish Environmental Protection Agency). Esimer-
kiksi jatehuollon laiminlyontitilanteessa valvontaviranomainen antaa toiminnanharjoitta-
jalle maarayksen poistaa jatteet omalla kustannuksellaan, jos toiminnanharjoittaja ei ole
konkurssissa. Kun valvontaviranomainen toteaa jo ennakolta riskin siitd, etta jate on vie-
tava pois, jos yritys joutuu konkurssiin, vaaditaan silta taloudellinen vakuus kustannusten
varalta. Vakuutta kdytetadn kun syntyy akillinen ja vakava vaaratilanne. Sellaisessa tilan-
teessa tulee valvontaviranomaisen valittémasti toimia vastuussa olevan tahon puolesta.
Jos vakuus ei kuitenkaan riita kattamaan kaikkia kustannuksia jatteiden poistamisesta ja
kasittelysta, viranomainen maksaa kustannukset ja vaatii kustannuksia konkurssipesalta.
Kuitenkin tama yleensa johtaa kdytanndssa vain siihen, etta viranomaisen maksettavaksi

jaaiso lasku.3®

Ympadristovastuulain soveltamisala rajautuu sen voimaantulon 1.7.2008 jalkeisiin ympa-
ristdvahinkoihin tai valittdman ymparistdvahingon uhkaan. Lain 11 §:n sanamuodon
mukaan valiton uhka tarkoittaa huomattavaa todennakoisyytta ymparistévahingon toteu-
tumisesta lahitulevaisuudessa. Ymparistdvastuulain tarkoitus on varmistaa, etta ymparis-
tévahingon aiheuttaja ryhtyy toimenpiteisiin estddkseen tai rajoittaakseen toiminnastaan
aiheutuvaa vaaraa seka kustantaa tarvittavat toimenpiteet.

Laki pilaantuneesta maaperdsta (Lov om forurenet jord), soveltuu tapauksiin, joissa pilaan-
tuminen on tapahtunut 1.1.2001 jalkeen. Alueen puhdistamisvelvoite voidaan lain nojalla
kohdistaa aiheuttajatahoon.

302 Saadostekstit taalla: Lov om forurenet jord (Laki pilaantuneesta maaperasta), LBK no. 282 of 27/03/2017,
https://www.retsinformation.dk/forms/r0710.aspx?id=188394, Lov om undersggelse, forebyggelse og afhjaelp-
ning af miljgskader (miljgskadeloven, Ymparistovastuulaki) LBK nr 277 af 27/03/2017 https://www.retsinformation.
dk/Forms/R0710.aspx?id=188403 seka Lov om erstatning for miljgskader (Ymparistovahinkolaki) , LBK nr 994 af
09/09/2014 https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=143242

303 Sahkopostilla saatu tieto (jurist Helle H. Andersen, Miljastyrelsen) 25.8.2019.
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Ympéristovahinkojen yksityisoikeudellista korvaamista koskevan erityislain (Lov om
erstatning for miljgskader) mukainen korvausvastuu on toteutettu siten, ettd ankara vas-
tuu kohdistuu tiettyihin ymparistolle riskialttiisiin toimintoihin, jotka on tyhjentavasti lue-
teltu lain liitteessa. Listaus vastaa pitkalti ymparistonsuojelulaissa ymparistdluvanvaraisiksi
saddettyja toimintoja. Lain nojalla korvataan henkilo- ja esinevahingot ja taloudellisista
vahingoista aiheutuvat kustannukset seka kohtuulliset ympdristovahinkojen estamisesta
tai torjunnasta ja ennalleen palauttamisesta aiheutuneet kustannukset.3** Ymparistovas-
tuulakia on sovellettu viranomaiskasittelyissa harvoin, silla vuoteen 2017 mennessa sen
soveltamista koskeva oikeuskaytanto koostui kahdesta tapauksesta.>*> Muiden kuin edelld
mainittujen toimintojen korvausvastuu ymparistdvahingosta maaraytyy yleisten vahin-
gonkorvaussaanndsten mukaisesti tuottamusperusteisesti ja tuottamuksen toteennaytta-
minen on vahinkoa karsineelle taholle todetusti vaikeaa. Mahdollisesti maksettavaksi maa-
ratyt korvaukset ovat kdaytanndssa useimmiten rajattu suoritettuihin tai todennetusti suo-
ritettaviin korjaustoimenpiteisiin seka ennallistamiseen.

Tanskassa ei ole nykyista tai suunnitteilla oleva kaivostoimintaa, eikd mineraalien hyédyn-

tamista siksi ole tarkasteltu tassa katsauksessa.3%

Toissijaisia vastuujdrjestelmia on harkittu ja niiden tarvetta selvitetty, mutta niita ei ole
toteutettu. Ympdristovastuulain saatdmisvaiheessa vuonna 2006 tehtiin laaja periaate-
tason taustaselvitys keinoista, joilla voidaan turvata rahoitus vastuutahon maksukyvyt-
tomyyden yhteydessa.3”” Selvityksen lopputuloksena suositeltiin tilanteen seuraamista
ennen uusia lainsaadantotoimia, mika ilmeisesti on vaikuttanut siihen, ettda myohemmin-
kaan ei ole saddetty toissijaisen vastuun rahoitusmekanismeista. Kovin suurta tarvetta tal-
laiselle ei tosin ole ollut, silla vasta vuonna 2019 Tanskassa todettiin ensimmainen ymparis-
tovastuudirektiivin tarkoittama vahinkotilanne.

304 Ellen Margrethe Basse: Environmental Law in Denmark, Wolters Kluwer, 2017, s. 434-435.

305 Vuosilta 2002 ja 2015, ks. Ellen Margrethe Basse: Environmental Law in Denmark, Wolters Kluwer, 2017, s. 435.
306 Petter Hojem: Mining in the Nordic Countries: A comparative review of legislation and taxation,

kohta 3.1: https://books.google.fi/books?id=rLGQCgAAQBAJ&pg=PT15&pg=PT15&dg=mining+in+den-
mark&source=bl&ots=TObD50AUP;j&sig=ACfU3U3s3tKVSzgCZhlGSpQadgJHReMGAA&hI=fi&sa=X&ve-
d=2ahUKEwjk6vKp49nhAhVNw4sKHT_NCBw4ChDoATAFegQICBAB#v=onepage&q=mining%20in%20
denmark&f=false

307 Finansiel sikkerhedsstillelse til deekning af operatarens betalingsforpligtelser efter miljgansvarsdirektivet.
KPMG. Miljgprojekt nr. 1082, 2006 https://www2.mst.dk/udgiv/publikationer/2006/87-7052-031-3/html/sam.htm.
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Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

Tanskan lakisdateinen toissijainen jarjestelma perustuu yksinomaan valtion budjettirahoi-
tukseen, eika kaytossa ole esimerkiksi vahinkojen korvausrahastoja. Budjettirahoituksen
padosa on kohdennettu pilaantuneiden maa-alueiden kunnostukseen ja erityisesti van-
hoihin isannattémiin kohteisiin. Puhdistustoimia on rahoitettu budjetista yhtdalta ad hoc
-tyyppisesti yksittaisissa pilaantumistapauksissa ja toisaalta esimerkiksi julkishallinnon
monivuotisten pilaantuneiden alueiden kunnostusohjelmien muodossa. Vanhojen pilaan-
tuneiden alueiden puhdistamiseen valtio on lisdksi osoittanut budjettiperusteista tukea
yksityisille maanomistajille erityislainsaadantoon perustuvassa, huomattavan runsain
resurssein toteutetussa omakotikiinteistojen arvonalentumisohjelmassa sekd myos kun-
nille erityisessa tukiohjelmassa.

Maaperan pilaantumisen ehkdisemista ja siihen liittyvaa tutkimustoimintaa on tuettu sys-
temaattisesti julkisin budjettivaroin. Julkisen hallinnon tukiohjelmia on kuvattu tarkemmin
jaljempana jaksossa 5.3. Kokonaisuudessaan esimerkiksi vuonna 2012 viranomaiset kaytti-
vat yhteensa 75 miljoonaa euroa pilaantuneen maaperan puhdistamistoimintaan. Vuosit-
tain noin 54 miljoonaa euroa maaperan pilaantumista torjuviin toimiin kayttavat Tanskan
viisi aluetta (regionen), joille maaperansuojelusdantelyn nojalla toimivaltaisina viranomai-
sina jaa haasteellisimmissa tapauksissa viimesijainen kustannusvastuu.3%

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Tanskassa valtion budjetti on ainoa varsinainen lakisaateinen toissijainen rahoitusjar-
jestelma. Budjetista rahoitetaan yhtaalta viranomaisten toteuttamia yksittaisia pilaantu-
neen alueen kunnostus- ja ennallistamishankkeita ja toisaalta my&s muutamia julkishallin-
non tukiohjelmia sekd mydnnetdan harkinnanvaraista tukea yksityishenkildiden omista-
mien omakotitalokiinteistdjen puhdistustoimiin. Maaperansuojelulain tarkoittamat, aluei-
den toteuttamat puhdistamis-, tutkimus- ja ennaltaehkaisytoimiin allokoidaan niin ikdaan
vuosittain rahoitusta yleisista budjettivaroista.3®® Budjetista rahoitettava toiminta kus-
tannetaan yleisilla veroilla, eika esim. "korvamerkitylla” veroilla tai maksuilla. Ymparisto-
hallinnolla (Miljgstyrelsen) on tiedossaan vain hyvin vahan sellaisia tapauksia, joissa val-
tion viranomainen olisi paatynyt toteuttamaan puhdistamistoimia ja tallaiset tilanteet

on kyetty rahoittamaan valtion toimesta tarpeen vaatiessa. Kunnat vastaavat suurim-
masta osasta ymparistdsadntelyn valvontaa ja tasta syysta merkittava maara mahdollisesti

308 Internet-lahde, vierailtu 26.6.2019, Environmental Protection Agency: Clean Soil - A framework for tackling
soil contamination https://ecoinnovation.dk/media/130443/mst_jordforurening_pixie_eng_web.pdf sekd vastauk-
set Miljostyrelsenille lahetettyyn tutkimuskyselyyn toimittanut Seren Stig Andersen (Chefkonsulent, Jura, Miljgsty-
relsen) sahkopostitse 29.4.2019.

309 Vastaukset Miljgstyrelsenille lahetettyyn tutkimuskyselyyn toimittanut Seren Stig Andersen (Chefkonsulent,
Jura, Miljgstyrelsen) sahkopostitse 29.4.2019.
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toteutetuista puhdistamis- ja korjaustoimista on toteutettu kuntien toimesta. Kukin kunta
on voinut paattaa itsenadisesti budjetissaan puhdistamistoimiin osoitettavista varoista.
Kuntien puhdistamistoimien lukumaarasta ja kustannuksista ei kuitenkaan ole saatavilla
koottuja tietoja.

Budjettirahoituksessa on ennen kaikkea kyse julkisoikeudellista vastuuta toteuttavasta
jarjestelmastd, jossa rahoituksen kohteena on pilaantuneen maaperan puhdistaminen.
Kyse on ndin ollen puhdistamisen ja siihen liittyvien tutkimuskustannusten rahoittami-
sesta, ei siis yksityisoikeudellisten menetysten korvaamisesta. Toisaalta yksityisten omako-
titalon omistajien tuen (Vaerditabsordningen, ks. tarkemmin alla) voi nahda ainakin valilli-
sesti sivuavan myds yksityisoikeudellista vastuuta. Uusien (1.1.2001 jalkeiset) pilaantunei-
den maaperien puhdistamisen kustannuksista vastaa aiheuttaja, mutta sitd vanhemman
pilaantumisen kustannukset julkishallinto on pdaosin kantanut.

Rajattujen maksajaryhmien verotukseen tai

maksuvelvollisuuteen perustuva budjettirahoitus

Erityisia veroja tai maksuja, joilla koottaisiin varoja tiettyjen (riskialttiiden) toimialojen toi-
minnanharjoittajilta ja jotka olisi korvamerkitty pilaantuneiden alueiden kunnostustoi-
miin, ei ole kaytossa eika aineiston perusteella my6skaan suunnitteilla.3'® Esimerkiksi jate-
veron tuotto ohjataan valtion yleiseen budjettiin ilman, etta sille olisi nimetty tiettya
kayttotarkoitusta.

Saadosperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Yksityisten omistamien kiinteistojen

lammitysoljysailioiden pakollinen vakuutus

Tanskassa on 1.3.2000 alkaen ollut kaytossa lakisaateinen (laki maaperan pilaantumi-
sesta) yksityisten omistamien lammitysoljysailioiden pakollinen vakuutus (Forsikringen
for villaolietanke). Laissa maaperan pilaantumisesta maariteltyyn soveltamisalaan kuu-
luvat alle 6000 litran kokoiset yksityisessa kdytossa olevat [dammitysoljysailiot. Vakuu-
tusta hallinnoi merkittavimpien tanskalaisten 6ljy-yhtididen perustama vakuutusyksikko
(Topdanmark Forsikring A/S). Vakuutusjarjestelman piirissa ovat automaattisesti kaikki
kotitaloudet, jotka hankkivat 6ljynsa jarjestelmaan osallistuvilta 6ljy-yhtioilta. Jarjestel-
man kustannukset on sisdllytetty 6ljynkayttdjilta perittdvaan kulutusperusteiseen mak-
suun. Oljyvahingon sattuessa vakuutus kattaa kotitalouskaytdssa olleen 6ljysailién vuo-
dosta seuraavien julkisoikeudellisten ympariston puhdistamisvelvoitteiden kustannukset.

310 Mahdollisia kehityshankkeita koskeva tieto perdisin vastauksista Miljgstyrelsenille [ahetettyyn tutkimuskyse-
lyyn, jotka Seren Stig Andersen (Chefkonsulent, Jura, Miljgstyrelsen) toimittanut sahkdpostitse 29.4.2019.
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Ainoastaan sailiovuodosta seuranneen maaperan pilaantumisen puhdistamis- ja tutkimus-
kustannukset korvataan, sen sijaan esimerkiksi rakennuksille aiheutuneet vahingot jaa-
vat aiheuttajan maksettaviksi tai omistajan omasta kotivakuutuksesta korvattaviksi. Vahin-
goista tulee ilmoittaa kolmen kuukauden kuluttua vahingon toteamisesta. Lisdksi vakuu-
tuskorvauksen saaminen edellyttad, etta vuotanut sdilio tayttaa lainsaddannon vaati-
mukset. Tama asettaa esimerkiksi sdilion kdyttoidlle sen tyypista riippuvia rajoituksia.
Vakuutetun omavastuu on 2000 Tanskan kruunua. Vakuutuskorvauksille on maaratty yla-
raja, jonka ylittavista kustannuksista vastaa puhdistamismaarayksen antanut kunta: vuo-
teen 2010 asti vastuun yldraja oli kaksi miljoonaa Tanskan kruunua, minka jalkeen yldraja
nostettiin neljadn miljoonaan Tanskan kruunuun ja sidottiin indeksiin. Pakollisen vakuu-
tusjarjestelman valmistelun yhteydessa harkittiin my6s muita vaihtoehtoja, kuten 6ljy-
alan yhtididen yhteisen poolijarjestelman perustamista tai yksityisten vakuutusten kayt-
toa. Nama vaihtoehdot kuitenkin hylattiin niiden osoittauduttua liian kalliiksi asiakasnako-
kulmasta. Nykyisen vakuutusjarjestelman toiminta-aikana 6ljyvuototapauksia on vuosit-
tain raportoitu 150-200.

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Autopurkamojen liiton kollektiivinen vakuusrahastojarjestely

Tanskalaisen autopurkamo- ja kierratystoimialan liiton Dansk Autogenbrug (DAG) vuonna
1998 jasentensa yhteiseksi perustama vakuusjarjestely perustuu lakisaateiseen vakuuden-
asettamisvelvoitteeseen. Tanskan ymparistonsuojelulain 39a § mukaisesti jatetta kasittele-
vien toiminnanharjoittajien on asetettava vakuus, jotta jatteiden loppukasittelyn kustan-
nukset eivat jaa viranomaisten maksettavaksi. Toiminnanharjoittajien nakokulmasta alan
yhteinen vakuusrahasto korvaa muutoin jokaiselta toiminnanharjoittajalta erikseen vaa-
dittavat vakuudet. Vakuusrahastoon liittyminen on vapaaehtoista, joskin kaytanndssa noin
95 % alan toimijoista onkin siihen liittynyt. Tarpeen tullen, esimerkiksi toiminnanharjoit-
tajan ajauduttua konkurssiin, vakuusrahasto ottaa hoitaakseen epaasianmukaisesti varas-
toidun jatteen poiskuljetuksen jasentensa puolesta varmistaen ndin, ettei jatehuoltotoi-
mien suorittaminen jaa ympadristoviranomaisen kustannuksella toteutettaviksi. Rahaston
vastuu kuitenkin kattaa vain jatteiden kasittelyn ja poiskuljettamisen, joten muut kustan-
nukset, kuten esimerkiksi maaperan pilaantumisesta seuranneet muut puhdistamiskus-
tannukset jaavat rahoitetuiksi muilla tavoin. Liiton jasenen vetdytyessa vakuusjarjestelysta,
paattdessa toimintansa tai joutuessa konkurssiin, rahasto on vastuussa kyseisen toiminnan
jatehuoltovelvoitteiden tayttamisen kustannuksista vahintaan kolmen kuukauden ajan.

Sahko- ja elektroniikkalaiteromun (WEEE) tuottajien vakuusjarjestely
Vakuusrahastojarjestely on kaytdssa myos sahko- ja elektroniikkaromun (WEEE) tuotta-
jien piirissd. Toiminnanharjoittajat ovat lakisadteisen vakuudenasettamisvelvoitteensa
toteuttamiseksi jarjestaytyneet yhteiseen kasittelyjarjestelmaan. Kasittelyjarjestelmaan
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kuuluvien toiminnanharjoittajien on omakohtaisen vakuuden sijaan asetettava asianmu-
kainen taloudellinen vakuus sahko- ja elektroniikkalaiteromutoimialan kasittelyjarjestel-
malle. Vakuuden riittavyyden todentamiseksi toiminnanharjoittajien on samalla julkistet-
tava viime vuonna kaupan pidettyjen laitteiden madra ja arvioitava tulevana vuonna kau-
pan pidettava maara. Vakuussumma lasketaan suhteuttamalla tulevan vuoden aikana
kaupan pidettavien laitteiden jatteiden kasittelysta odotettavissa oleviin kustannuksiin.
Vakuus luovutetaan takaisin toiminnanharjoittajalle, kun laitteiden jatehuolto on todenne-
tusti hoidettu asianmukaisella tavalla. Osa vakuudesta voidaan vapauttaa aiemminkin, jos
kaupan pidettyjen laitteiden maarat osoittautuvat pienemmiksi kuin maarét, joille vakuus
on laskettu.

Oljytoimialan sopimusperusteinen vanhojen

jakeluasemien maaperan puhdistusohjelma

Oljyalan keskindinen, vapaaehtoinen ja sopimusperusteinen "6ljypooli” (Oliebranchens
Miljopulje, OM) on kunnostusohjelma, jonka avulla vuodesta 1992 alkaen rahoitettiin kay-
tosta poistettujen jakelu- ja huoltoasemien maaperan kunnostusta. Sopimus tehtiin kaik-
kien Tanskan bensiinid myyvien 6ljy-yhtididen seka Tanskan ymparistonsuojeluviraston,
maakuntien ja kuntien valilla. Tutkimuksia ja kunnostamista rahoittivat 6ljy-yhtiot. Jarjes-
telma otettiin kdyttoon puhdistusten edistamiseksi kaytosta poistetuilla huoltoasemilla,
joilla maapera oli saastunut. Jarjestelman perustamisen aikaan 1980-luvulla ja 1990-luvulla
oli ilmennyt niin oikeudellisia kuin muitakin ongelmia aiheuttajien puhdistamisvastuu-
seen saattamisessa ympadristonsuojelusadantelyn nojalla. Kunnostusohjelma toimi kustan-
nustehokkaasti ja siina tutkittiin Iahes 10000 aluetta, joista 3438 todettiin pilaantuneiksi ja
puhdistettiin pohjavedelle aiheutuvan uhkan poistamiseksi. Nyt kunnostusohjelma on sul-

jettu, eika siihen ole enda ole mahdollista rekister6ida uusia puhdistettavia alueita."’

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisdateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

Aiheuttajan vastuulla on Tanskan ympadristolainsaddanndssa hyvin vahva periaatteellinen
lahtokohta. Yksittdisia saadoksia tarkasteltaessa kuitenkin ilmenee, etta julkisoikeudelli-
sessa sadntelyssa on eri tavoin myds joustettu aiheuttamisperiaatteesta. Aiheuttajan vas-
tuuta rajoittamaan sadntelyyn on tuotu esimerkiksi suhteellisuus- ja kohtuusnakoékohtia.3'?

My®0s esimerkiksi maaperan puhdistamisvastuuta koskeva saantely voi tietyin edellytyksin

311 Ympaéristoministerion (Miljg- og Fedevareministeriet) internet-sivut, vierailtu 27.6.2019: https://mfvm.dk/
nyheder/nyhed/nyhed/danmarks-stoerste-privatfinansierede-miljoegenopretning-er-afsluttet/

312 Aiheesta lisaa professori Ellen Margrethe Bassen artikkelissa Forureneren betaler princippets betydning
for forureningsansvaret i Danmark (Sartryck ur boken Bertil Bengtsson 90 ar, Jure) https://pure.au.dk/portal/
files/100841602/Basse_sartryck.pdf

231


https://mfvm.dk/nyheder/nyhed/nyhed/danmarks-stoerste-privatfinansierede-miljoegenopretning-er-afsluttet/
https://mfvm.dk/nyheder/nyhed/nyhed/danmarks-stoerste-privatfinansierede-miljoegenopretning-er-afsluttet/
https://pure.au.dk/portal/files/100841602/Basse_sartryck.pdf
https://pure.au.dk/portal/files/100841602/Basse_sartryck.pdf

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:14

asettaa viranomaiset viimesijaisesti vastuuseen yksityistahojen puhdistamistoimissaan
aiheuttamista vahingoista.

Maaperan pilaantumista koskevassa vastuujarjestelmassa omaksuttu aiheuttamisperiaate
asettaa vastuupiirille verrattain tiukat rajat. Saantely ei esimerkiksi Suomen YSL:iin verrat-
tavassa laajuudessa tunne maanomistajan toissijaista, yksinomaan pilaantuneen alueen
hallinnasta johdettavissa olevaa toimimisvelvoitetta (vrt. Suomen YSL 133 §).33 Tanskan
lainsdaadannon nojalla viranomainen voi pilaantuneen alueen omistuksen vaihtuessa maa-
ratd uuden omistajan puhdistustoimiin vain, jos puhdistamiseen velvoittava paatos oli
alun perin tehty ennen omistuksenvaihdosta ja uuden omistajan tiedossa tai taman olisi

siitd tietda ja paatos on sisaltdnsa puolesta ulotettu myds alueen tuleviin omistajiin.3'*

Ajallisesti maaperdn puhdistamisvastuun jarjestaiminen jakautuu Tanskassa kaksijakoisen
mallin mukaisesti. Uusissa pilaantumistapauksissa aiheuttaja maksaa puhdistamisen ja tut-
kimukset. Vanhoissa, eli ennen 1.1.2001 tapahtuneissa pilaantumisen osalta julkinen valta,
eli valtio ja aluehallinto (regionen) vastaavat kustannuksista, jos yksityiset eivat sopimuk-
siin padse yhteisymmarrykseen eika kustannuksia saada katetuksi vakuutuksesta. Julkis-
hallinnon tallaista vastuuta puoltaa se, ettd vanhat pilaantumisten aiheuttajat ovat usein
lopettaneet toimintansa, ajautuneet konkurssiin tai vastuusuhteet muutoin ovat hyvin
epaselvia. Viimesijassa aluehallinto (regionen) maaperansuojelusddntelyn toimeenpanosta
vastaavana viranomaisena on velvollinen torjumaan maaperdan pilaantumisesta ihmis-

ten terveydelle ja ymparistolle aiheutuvan vaaran. Tosin viranomaisen vastuu kattaa vain
pilaantumisesta ymparoiville alueille aiheutuvan haitan poistamisen ja monesti alue itses-
sddn jaa viranomaisen torjuntatoimien jalkeenkin saastuneeksi. Viime kdadessa pilaantu-
mista kuitenkin ainakin torjutaan aluehallinnon budjetissa maaperan pilaantumisen tor-
juntaan ohjattavin varoin.3'®

Konkurssipesdn vastuu

Konkurssipesan juridista ympadristovastuuta on kuvattu esimerkiksi ymparistovastuudi-
rektiivin implementoinnin tueksi laaditussa ohjeistuksessa. Tama kuvaus soveltuu edel-
leen sellaisenaan kuvaamaan myds muiden sadaddsten mukaista vastuuta konkurssiti-
lanteissa.>'® Ohjeessa todetaan, etta Tanskassa vain konkurssivelallisen yhtion toimintaa

313 Emma Lees: the polluter pays principle and the remediation of the Land (Internation Journal of Law in the
Built Environment, 2015), s. 10-11 seka ks. my6s Ellen Margrethe Basse: Environmental Law in Denmark (Wolters
Kluwer 2015), s. 254

314 Tanskan laki maaperan pilaantumisesta (Lov om forurenet jord) (§ 45) luettavissa taalla https://www.retsin-
formation.dk/Forms/R0710.aspx?id=188394#idd6323635-015a-4566-b2b4-fbdd7afdeb91

315 Vastaukset Miljgstyrelsenille lahetettyyn tutkimuskyselyyn toimittanut Seren Stig Andersen (Chefkonsulent,
Jura, Miljgstyrelsen) sahkopostitse 29.4.2019.

316 Ohjeen soveltuvuus varmistettu ja muut konkurssia koskevat tiedot varmistettu sahkdpostikyselylla (jurist
Helle H. Andersen, Miljgstyrelsen) 29.8.2019.
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jatkaneen konkurssipesan konkurssin alkamisen jdlkeen aiheuttamien ymparistévelvoit-
teiden kustannukset ovat pesdan massavelkaa. Sen sijaan valvontaviranomaisen vaateet,
joiden perusta on ennen konkurssin alkua tapahtuneessa ympariston pilaantumisessa,
on valvottava konkurssissa tavallisten konkurssisaatavien tapaan.3'” Viranomaisten saata-
vat eivat ole etuoikeutettuja konkurssisaatavia, joten niiden periminen konkurssimenet-
telyn yhteydessa aiheuttaa paljon kustannuksia verrattuna perinnén tuloksena saataviin
varoihin.

Julkishallinnon tukiohjelmat

Omakotitalokiinteistojen arvonalentumista koskeva

puhdistamisen rahoitusohjelma

Omakotikiinteistdjen arvonalentumista koskeva puhdistamisen rahoitusohjelmassa
(Veerditabsordningen) on kyse yksityisille maanomistajille suunnatusta tukiohjelmasta
vanhojen pilaantuneiden alueiden puhdistamiseksi.3'® Ohjelman tarkoitus on aut-

taa yksityistahoja, jotka ovat vilpittdmassa mielessa hankkineet pilaantuneen maa-
alueen asuinkdyttoon. Sdannokset ohjelmasta sisaltyvat lakiin maaperdn pilaantumi-
sesta (Jordforureningsloven 26 § ja 27 §).3'° Ohjelmaa ovat vuosien varrella hallinnoineet
eri viranomaiset ja vuodesta 2016 lahtien sen toteuttamisesta ovat vastanneet alueet
(regionen) yhdessa Tanskan valtiokonttorin (Udbetaling Danmark) kanssa ymparistdhal-
linnon (Miljgstyrelsen) lukuun. Tukiohjelman piirissa ovat ainoastaan vanhat, Iahtokoh-
taisesti ennen 1.9.1993, pilaantuneet alueet, joskin siihen on kuulunut myds 6ljysailioita,
joiden aiheuttama pilaantuminen on havaittu ennen 1.3.2000. Ohjelman toimintaperi-
aate on, ettd omavastuuosuuden maksamalla tukiohjelman piiriin hyvaksytty maanomis-
taja voi saada maa-alueensa puhdistetuksi julkishallinnon toimesta ja julkisin varoin. Oma-
vastuumaksun suuruus vaihtelee noin 2010-5360 euron valilla. Aluehallintoviranomainen
(region) tekee paatoksen asuintarkoitukseen hankitun maa-alueen hyvaksymisesta tuki-
ohjelman piiriin ja vastaa my&s puhdistamiskustannusten kattamisen hallinnoinnista seka
varojen kdyton valvonnasta. Tukiohjelman mukaisia puhdistamistoimia suoritetaan hake-
musten saapumisjarjestyksessa. Hakemuksia ohjelmaan tulee enemman, kuin mita varoja
on kdytettavissa, joten ohjelmaan paasya on odotettava jonotuslistalla.

317 Vejledning fra Miljestyrelsen nr. 4, 2008: https://www2.mst.dk/udgiv/publikationer/2008/978-87-7052-794-1/
html/kap07.htm#7. Kohdassa 7.1. todetaan seuraavasti “For sa vidt angar konkursboer gaelder det, at boet kun kan
blive ansvarlig for skader, der foradrsages under boets eventuelle fortsatte drift af den konkursramte virksomhed. Til-
synsmyndighedernes krav som fglge af skader, der er fordrsaget for konkursen indtradte, ma altsad anmeldes i kon-
kursboet ligesom andre krav, der er stiftet fer konkursen.”

318 Ymparistohallinnon (Miljgstyrelsen) internet-sivut, vierailtu 27.6.2019 https://mst.dk/affald-jord/
jordforurening/stoette-og-oprensningsordninger-paa-jordforureningsomraadet/vaerditabsordningen/

319 Laki maaperan pilaantumisesta (Lov om forurenet jord) luettavissa taalla (vierailtu 27.6.2019): https://www.
retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=188394#id7e060134-838a-4cd4-86b9-2456163b3da4
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Puhdistamistukena mydnnettavien varojen rajallisuudesta johtuen noin 400 maanomis-
tajaa kattavan jonotuslistan odotusajan on arvioitu olevan enimmilldaan jopa 10 vuotta,
mista johtuen varsinaisen tukiohjelman alaisuuteen on perustettu myds erityinen lainaoh-
jelma (Ldneordningen). Lainaochjelmassa vield tukiohjelman jonotuslistalla olevat yksityi-
set maanomistajat voivat nostaa valtion takamaan ja korkotuetun lainan sellaisen maape-
ran puhdistamiseksi, jonka kdyttdminen asuintarkoitukseen muodostaisi terveysriskin. Tal-
[6in jonotuslistalla oleva maanomistaja ottaa lainan pankista, milld rahoitetaan aluehal-
linnon (region) toimet maaperan pilaantumisesta aiheutuvan terveysriskin poistamiseksi
mahdollisimman pian. Maanomistajan tulee huolehtia lainan korkokuluista, joihin valtio
myontaa korkotukea, siihen asti, kunnes maanomistajan jonotuslistan mukainen vuoro
varsinaisessa tukiohjelmassa koittaa. Tukiohjelmaan paasyn myota valtio ottaa hoitaak-
seen maanomistajan puhdistamistoimien rahoittamiseksi aiemmin ottaman pankkilainan

takaisinmaksun.3®

Ympaéristohallinto (Miljastyrelsen) on lisdksi toteuttanut rahoitusohjelmaa, jossa kun-

nat ovat voineet ymparistéhallinnon saada rahoitusta pilaantuneen maaperan sellaisille
puhdistamistoimille (Villaolietanksager - tilskud til kommuner), joita ei 1.10.2010 men-
nessa ollut saatettu paatdkseen. Ohjelmaan osoitetut varat (suuruudeltaan noin 3 750 000
euroa) on kokonaisuudessaan jo varattu, eika ohjelman rahastosta siten enda myénneta

tukia uusille puhdistamishankkeille.3?’

Maaperan ja pohjaveden pilaantumista koskeva teknologiaohjelma
Ympaéristohallinnon (Miljgstyrelsen) organisoimassa Maaperan ja pohjave-

den pilaantumista koskeva teknologiaohjelmassa (Teknologiprogram for jord- og
grundvandsforurening) on kyse vuonna 1996 perustetusta tukiohjelmasta.?2 Ohjelman
tarkoitus on edistda uusien maaperan ja pohjaveden pilaantumista koskevien puhdis-
tamis- ja pilaantumisen torjuntaohjelmien kehitysta ja testausta entista tehokkaamman
pilaantuneiden alueiden ennallistamisjarjestelman rakentamiseksi. Ohjelman vuosittai-
sessa rahoituksen jaossa painotetaan ennakoivaa toimintaa sekd ennalta varautumista pal-
velevia hankkeita. Vuonna 2015 ohjelman budjetti oli noin 804 000 euroa ja vuonna 2017
noin 402 000 euroa, minka lisdksi ohjelmalla on ollut kdytdssaan edellisiltd vuosilta yli-
jaanytta ohjelmarahoitusta. Seka yksityiset etta julkiset tahot voivat hakea tukea, joiden

320 Ymparistohallinnon (Miljgstyrelsen) internet-sivut, vierailtu 27.6.2019, https://mst.dk/affald-jord/jor-
dforurening/stoette-og-oprensningsordninger-paa-jordforureningsomraadet/vaerditabsordningen/
laaneordning/

321 Ympdristohallinnon (Miljgstyrelsen) internet-sivut, vierailtu 27.6.2019, https://mst.dk/
affald-jord/jordforurening/stoette-og-oprensningsordninger-paa-jordforureningsomraadet/
villaolietanksager-tilskud-til-kommuner/

322 Ympdristohallinnon (Miljgstyrelsen) internet-sivut, vierailtu 27.6.2019, https://mst.dk/
affald-jord/jordforurening/stoette-og-oprensningsordninger-paa-jordforureningsomraadet/
teknologiprogram-for-jord-og-grundvandsforurening/
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ohella Miljgstyrelsen on rahoittanut ohjelmasta myds omia tutkimushankkeitaan. Kunnos-
tustoimia ns. "kentalla” toteutettavien projektien hakijoina on ollut padasiassa kuntia, kun
taas tutkimusprojekteihin rahoitusta ovat hakeneet seka yksityiset konsultit etta kunnat.
Ohjelman aloittamisesta lahtien sen rahoittamana on aloitettu 358 hanketta, joista 147

on kuulunut tukea puhdistamistoimissa ja 211 ovat tutkineet erilaisia pilaantumisen tutki-
mus- ja puhdistamismetodeja taikka edistdneet yleista tietdmysta maaperan pilaantumista
koskien. Ohjelman kdytdssa olevan rahoituksen on suunniteltu tulevaisuudessa sdilyvan

nykyisenkaltaisella tasolla.3?

Julkishallinnon ja toimialan (/teollisuuden) yhteiset kumppanuusohjelmat
Ei tiedossa aktiivisia julkishallinnon ja yksittdisten toimialojen yhteisid TOVA-jarjestelmaa
tukevia kumppanuusjarjestelmia.’?*

Muut rahoitusmekanismit

Yksityiset vakuutusmarkkinat

Tanskalaisista yksityisista vakuutusmarkkinoista ja ymparistovahinkoja koskevien vakuu-
tusten suosiosta tai kattavuudesta ei ole saatavilla valmiita koottuja tietoja markkinoi-
den vaikutusten arvioimiseksi. Ylla kuvattua pakollista yksityisten lammitysoljysailididen
vakuutusjarjestelmaa lukuun ottamatta tietopohja vakuutusten soveltuvuudesta ympéris-
ton pilaantumisriskien hallintaan on Tanskassa verrattain ohuella pohjalla.3% Paasaantoi-
sesti yritysten vastuuvakuutukset (Erhvervsansvarsforsikring) kattanevat ympariston saas-
tumisesta seuraavia vastuutilanteita rajoitetusti. Pdasaantoisesti tallaiset vakuutukset kat-
tavat vain vahinkoja, jotka ovat tapahtuneet odottamattomasti, tahattomasti ja akillisen
onnettomuuden sattuessa niin, etta seka vahingon syy etta seuraus ovat akillisid. Omalta
osaltaan ongelmia on tuottanut ympdristévastuulainsdddannon kehittyminen tuottamus-
vastuuperusteisuudesta kohti ankaraa vastuuta samalla, kun alun alkaen vuonna 1987 laa-
ditut ymparistovahinkoja koskevat mallivastuuvakuutusehdot voivat edelleen perustua
aikansa henkisesti tahallisuutta tai tuottamusta edellyttaville culpa-normeille. Seurauk-
sena Tanskassa on ilmennyt ongelmallisia tilanteita, joissa tahattomasti ja tuottamuksetta
aiheutunut vahinko on ankaran vastuun nojalla johtanut korvausvastuuseen, jota vanha
culpa-normilla rajattu vastuuvakuutus ei kuitenkaan ole kattanut.32

323 Vuoden 2018 ohjelman toimintakertomus t&alla: https://www2.mst.dk/Udgiv/publikatio-
ner/2018/03/978-87-93614-75-8.pdf

324 Tanskan ymparistohallinnolle (Miljgstyrelsen) lahetettyyn tutkimuskyselyyn séhkopostitse saadut vastaukset
(Seren Stig Andersen, Chefkonsulent, Jura, Miljgstyrelsen) 29.4.2019.

325 Environmental Policy and its Enforcement in Denmark (2012), s.7: http://en.horten.dk/~/media/Artikler/
ENV12-Denmark-ver2.pdf

326 Ks. raportti, 2006: yleinen vastuuvakuutus https://www2.mst.dk/udgiv/publikationer/2006/87-7052-031-3/
html/kap03.htm#3.2.4 ja ymparistévastuuvakuutus: https://www2.mst.dk/udgiv/publikatio-
ner/2006/87-7052-031-3/html/kap03.htm#3.2.5
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Osin ymparistoriskien vaikeasta ennakoitavuudesta johtuvia vakuuttamishaasteita ratkais-
takseen vakuutusyhtiot ovat perustaneet vuosien saatossa useita yhteenliittymia ja jal-
leenvakuutuspoolin, joka kuitenkin paatettiin purkaa jo vuonna 2003. Ymparistovakuu-
tusten jalleenvakuutuspoolin vakuutusmaara oli ainakin tuolloin hyvin véhainen, vuonna
2000 ainoastaan 34 vakuutusta. Vakuutusyhtiot ovat sittemmin tarjonneet ymparistéva-
kuutuksia Tanskassa itsendisesti. Lisdksi vakuutusala on tuonut markkinoille ymparistovas-
tuuvakuutuksia (miljgansvarsforsikring), jotka on tarkoitettu kattamaan ymparistévastuu-
direktiivistda mahdollisesti seuraavien aiheuttajan korjausvelvoitteiden kustannukset.??”

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Tanskassa on harkittu erilaisia vaihtoehtoja varautua vastuutahon maksukyvyttdmyyteen
ainakin kahden saaddshankkeen yhteydessa. Toisaalta ymparistévastuudirektiivin toi-
meenpanon valmistelun yhteydessa vuonna 2006 ja toisaalta tata ennen siviilioikeudelli-
sen ymparistovahinkojen korvaamista koskevan lain sadtamisvaiheessa 1990-luvulla.

Tyéryhman ehdotuksessa laiksi ymparistovahinkojen korvaamisesta ehdotettiin sadnnok-
sid pakollisesta ymparistdvahinkovakuutuksesta.3?® Ehdotettu vakuutus ei kuitenkaan olisi
kattanut tuntemattomaksi jdédneen aiheuttamia vahinkoja, joten kyse oli siind suhteessa
lahinna ensisijaisen vastuun kattamisesta. Ehdotettua pakollista vakuutuksen ottamisvel-
vollisuutta ei kuitenkaan saadetty sittemmin voimaan tulleessa laissa. Kyseisen lain valmis-
telun yhteydessa eduskunnassa esitettiin myos muutaman kansanedustajan saadosaloite,
joka sisalsi muun ohessa ehdotuksen perustaa erityinen ymparistévahinkojen korvausra-
hasto.3?° Ehdotusta perusteltiin tuolloin silla, ettd ymparistdvahingon korvaamatta jaannin
riskia ei kuitenkaan voida taysin valttda. Hajakuormitustilanteiden, syy-yhteyden toteen-
nayttamiseen erityisesti ympariston pilaantumistapauksissa liittyvien haasteiden, vahin-
gonaiheuttajan maksukyvyttoémyyden seka tilanteiden, joissa vastuuta ei erityisesta syysta
voisi lain nojalla kohdentaa aiheuttajaan, katsottiin edellyttavan ehdotetun korvausrahas-
ton perustamista. Rahaston varoja ehdotettiin kerattavaksi erityisen saastuttaviin toimin-
nanharjoittajilta kerattavalla veroluonteisella maksulla siten, etta verorasite nousisi vero-
velvollisen arvioidun ymparistdvahinkoriskin kasvaessa ja tdlta pohjalta toiminnanhar-
joittajat olisi jaoteltu ymparistoriskiperusteisiin veroluokkiin. My&s vaarallisten aineiden

327 Environmental Policy and its Enforcement in Denmark (2012): http://en.horten.dk/~/media/Artikler/ENV12-
Denmark-ver2.pdf

328 Betaenkning om erstatning for miljgskader / afgivet af Justitsministeriets Udvalg om Erstatning for Miljgska-
der. 1992

329 Forslag til folketingsbeslutning om erstatning for miljgskader, 18.1.1991 (proposal for a parliamentary resolu-
tion on compensation for environmental damage). https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=107070 .
Ehdotus oli tehty saman siséltdisena eduskunnassa vuonna 1987 (nro B88, 1nd session, negotiations sp. 6555, 9669
and Appendix A sp. 4089).
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kuljettaminen olisi ollut tallaisen veron alaista toimintaa. Ehdotus ei kuitenkaan vaikutta-
nut ympadristévahinkojen korvaamista koskevan lain sisaltoon.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja
yksittdisten yritysten itsesaantelyyn

Edelld kuvattujen jarjestelmien lisdaksi Tanskassa perustettiin vuoden 2013 lopussa erityi-
nen maaperan tilaa edistava yhteistydalusta "The Danish Soil Partnership”33° Alun perin
ohjelmaa rahoittivat vuoden 2015 loppuun asti ymparistohallinto (Miljgstyrelsen) seka
Tanskan aluehallinto (Danish Regions). Kyseessa ei ole tukiohjelma, vaan rajoitus- ja tuki-
mahdollisuuksista tietoa keraava ja valittava yhteenliittyma. Teollisuuden itsesaante-

lyd ilmentda myos yleinen ympadristdalan toimijoita yhteen keraava, voittoa tavoittelema-
ton public-private partnership “State of Green’, jonne esimerkiksi kunnostushankkeiden
raportteja ja case-kuvauksia paivitetaan julkisesti saataville.**' Talouseldman itsesaante-
lyyn on pyritty myds julkisten ja yksityisten toimijoiden yhteistyona esimerkiksi vanhojen
polttoaineen jakeluasemien kunnostusprojektissa.

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Vastuusadntelyn kehittdmisessa esilld on eniten ollut ymparistovastuudirektiivin imple-
mentointi ja sen harvalukuinen soveltaminen. Naista lahtokohdista ymparistovastuu-
sdaantelysta on julkaistu vuonna 2015 perusteellinen tydryhman raportti (Rapport fra
Overvdgningsudvalget for miljgansvarsreglerne), jossa saantely ja viranomaisten kokemuk-
set on kayty lapi.33? Raportissa tunnistetaan saantelyn monimutkaisuuden lisdksi lukuisia
muita sen soveltamista vaikeuttavia piirteitd, joskaan TOVA-jarjestelman rahoitus ei niihin
ole lukeutunut.

Laaja-alaisista toissijaisen vastuun kehittamissuunnitelmista ei ole julkaistuja tietoja tai
virallisia paatoksia. Vireilla ei ole ole TOVA-saantelya koskevia sdddésmuutoksia tai -kehi-
tyshankkeita.?*® Kuitenkin erdiden suurten konkurssitapausten yhteydessa on viranomai-
sille aiheutunut huomattavia kustannuksia, minka johdosta ympéaristdministerio selvit-
taa, pitdisiko Tanskan lainsdddantoa jotenkin muuttaa jotta aiheuttajan vastuu -periaate

330 Tanskan ymparistdministerion The Danish Soil Partnership -sivusto taalla: https://eng.ecoin-
novation.dk/the-danish-eco-innovation-program/publicprivate-partnerships/present-partnerships/
danish-soil-partnership-soil-remediation/

331 State of Green -sivusto taalla https://stateofgreen.com/en/

332 Miljgstyrelsen: Miljgansvarsreglerne — Rapport fra Overvagningsudvalget for miljgansvarsreglerne (Mil-
joprojekt nr. 1780, 2015). Raportti kokonaisuudessaan luettavissa taalla: https://www2.mst.dk/Udgiv/publikatio-
ner/2015/08/978-87-93352-59-9.pdf

333 Ympdristdviranomaisten mukaan aloitteita ymparistovastuuta koskevan lainsaadannén muuttamiseksi ei
kyselyajankohtana ole ollut tekeilla tai tiedossa. Tanskan ympaéristohallinnolle (Miljgstyrelsen) ldhetettyyn tutkimus-
kyselyyn sahkopostitse saadut vastaukset (Seren Stig Andersen, Chefkonsulent, Jura, Miljgstyrelsen) 29.4.2019.
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paremmin toteutuisi. Tama tyo tapahtuu epavirallisessa tyoryhmassa, mutta sen tydsken-
tely ei ole vield edennyt kovin pitkalle. Toistaiseksi on 1dhinna koottu tietoa aiemmista

tapauksista ja ideoita aiheeseen perehtyneilta henkil6ilta.?*

1.10 Yhdysvallat
Ymparistohallinto ja -lainsadadanto

Yhdysvallat (josta tassa maakatsauksessa kdytetdan jatkossa nimitysta USA) on liittoval-
tio ja koostuu 50 osavaltiosta. Liittovaltiotasolla lainsadadantdvaltaa kayttaa kongressi

ja osavaltiotasolla kunkin osavaltion omat lainsdadantoelimet. Ymparistévastuun saan-
tely on 1960-luvulta ldhtien ollut pitkalti liittovaltiovetoista, joskin liittovaltio maarittelee
yleensa vain pdalinjat jattaen osavaltioille ja paikallishallinnolle mahdollisuuden saataa
omia lakeja sekd ymparistopoliittisia ohjelmia. Kokonaisuudessaan USA:n ympadristosaan-
tely koostuu liittovaltion, osavaltioiden ja paikallistason laeista, asetuksista, hallinnollisista
maardyksista ja ohjeista seka tuomioistuinten oikeuskdytannosta (common law -jarjestel-
malle ominaiseen tapaan).

Liittovaltiotason ympadristonsuojeluasioissa noudatettavia ympariston laatua koskevia
minimistandardeja valvovat liittovaltion viranomaiset, erityisesti ymparistonsuojeluvirasto
EPA (Environmental Protection Agency). USA:n rannikkovartioston (The U.S. Coast Guard)
kansallinen pilaantumisrahoitusasioiden keskus (National Pollution Funds Center, NPFC)
vastaa 6ljyvahinkoja koskevan lain valvonnasta seka myds lain nojalla perustetun 6ljyva-
hinkorahaston hallinnoinnista. EPA:n ohella NPFC vastaa lisaksi rannikkovartioston osuu-
desta liittovaltion Superfund-rahastosta. Naiden rinnalla liittovaltiotasolla on useita eri sek-
torilainsaadannon perusteella toimivaltaisia viranomaisia. Vastaavasti myos osavaltio- seka
paikallistason viranomaisilla on keskeinen rooli ympadristdsdantelyn taytantdonpanossa.

Liittovaltiotasolla ympariston pilaantumista koskeva vastuujarjestelma perustuu (com-
mon law:n mukaisen aiheuttajan vastuun rinnalla) erityisesti kolmelle keskeiselle saa-
dokselle. Teollisessa kaytdssa pilaantuneisiin alueisiin sovelletaan CERCLA-sdadosta
(Comprehensive Environmental Response, Compensation and Liability Act, 1980) 33, jonka
toimeenpanoa varten on perustettu Superfund-rahasto (Hazardous Substance Response
Trust Fund). Lisaksi erityisesti jatteiden kasittelya koskien sovelletaan RCRA-sddadosta

334 Edelld mainitun kyselyn tietoja tdydentava sahkopostilla saatu lisatieto (jurist Helle H. Andersen, Miljastyrel-
sen) 25.8.2019.

335 CERCLA (42 U.S.C, Chapter 103); http://uscode.house.gov/view.xhtml?path=/prelim@title42/
chapter103&edition=prelim
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(Resource Conservation and Recovery Act, RCRA, 1976).33¢ Kolmas keskeinen s&ados on laki
Oljyvahingoista (Oil Pollution Act, OPA), jonka nojalla on perustettu liittovaltion 6ljyvahin-
korahasto (The Oil Spill Liability Trust Fund, OSLTF).3¥’

Tunnetuin edelld mainituista on vuonna 1980 voimaan astunut CERCLA, jonka saatamisen
taustalla vaikuttivat tuolloin Love Canal -alueella todetut vakavat ymparistéongelmat.>*®
CERCLA:n soveltamisala kattaa vaarallisten aineiden aiheuttaman ympariston pilaantu-
misen niilta osin, kun RCRA ei sovellu eli my&s esimerkiksi luvattomat tai jo paattyneet
toiminnot. CERCLA:n nojalla vastuu syntyy, kun kohteessa on ollut tai sailytetty vaaral-
lista ainetta, jota on pddssyt tai valittdmasti uhkaa padsta ymparistdon ja tasta on aiheu-
tunut tai uhkaa aiheutua vahinko. Vaaralliset aineet on listattu kattavasti siten, etta ulko-
puolelle jaavat 1dhinna raakadljy ja maakaasu, joista on saddetty toisaalla. Lahtokohtaisesti
vastuutahon (responsible party, RP) voi kattaa laajasti muun muassa viranomaiselle ker-
tyneista kustannuksista, luonnonvaroihin (esim. kalakannat) kohdistuneista vahingoista,
pilaantumisen aiheuttaman terveyshaitan selvityskustannukset seka hallintopakon nojalla
suoritettujen toimien kustannuksista, jos pilaantuminen uhkaa aiheuttaa valitonta vaa-
raa ympadristolle tai ihmisten terveydelle.3*° Edelleen CERCLA:n nojalla vastuu ympariston
pilaantumisesta on 1) taannehtivaa ja kattaa vastuun ennen lain voimaantuloa vuonna
1980 aiheutuneesta pilaantumisesta), 2) ns. jakamatonta yhteisvastuuta, jossa kukin vas-
tuutaho vastaa kustannusten koko maarasta ja ilman vastuullisten keskindista etusijajar-
jestysta (joint and several liability) seka 3) ankaraa, jolloin toiminnalta ei vastuun syntymi-
seksi edellyteta erityista moitittavuutta tai saanndsten laiminlyontia. CERCLA velvoittaa
aiheuttajan myds korvaamaan luonnonvaroille aiheutetut vahingot, joihin puhdistamis-
kustannusten lisaksi kuuluu niin sanottu menetetty kayttdarvo. Sdados ei kuitenkaan var-
sinaisesi perusta vastuujarjestelmaa yksityisoikeudellisia (henkil-, omaisuus- tai taloudel-
lisia) vahinkoja koskien. Vaatimukset yksityisoikeudellisen vahingon korvaukseksi on nos-

tettava osavaltioittain vaihtelevan common law -oikeusjarjestelman reunaehdoin.*

336 RCRA (42 US.C, Chapter 82); http://uscode.house.gov/view.xhtml|?path=/prelim@title42/
chapter82&edition=prelim

337 OPA (33 U.S.C, Chapter 40): http://uscode.house.gov/view.xhtml?path=/prelim@title33/
chapter40&edition=prelim

338 Asuinalueeksi muutettu alue oli siirtynyt Hooker Chemicalilta (sittemmin Occidental Petroleum) kaupun-
gille vuonna 1953, mitd ennen sita oli kdytetty kaatopaikkana yli 21 000 tonnille vaarallista jatetta. Liittovaltio jou-
tui julistamaan hatatilan ja uudelleensijoittamaan 700 perhetta sen jalkeen, kun alueen asukkaat olivat kasvavissa
madrin alkaneet karsid vakavista pilaantuneen maaperan aiheuttamista terveysongelmista.

339 EPA:n internet-sivut (viitattu 5.7.2019). https://www.epa.gov/enforcement/superfund-liability

340 Lainvalmistelun yhteydessa esitetyt yksityisoikeudellisia vahingonkorvauksia koskeneet ehdotukset kaatui-
vat kongressissa. Ks. Emil Waris, Ennallistaminen korjaamalla - ympaéristévastuudirektiivin mukainen uuden suku-
polven ennallistamisvastuu (julkaistu Edilexissa 17.7.2019), s. 12, ja European Commission, Study to explore the
feasibility of creating a fund to cover environmental liability and losses occurring from industrial accidents, Final
Report (2013), s. 73. http://ec.europa.eu/environment/archives/liability/eld/eldfund/pdf/Final%20report%20
ELD%20Fund%20BI0%20for%20web2.pdf
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CERCLA:n saatamisen yhteydessa perustettiin samalla kansallinen pilaantuneiden aluei-
den kunnostamisrahasto Superfund, josta sittemmin on kdytanndssa tullut synonyymi
CERCLA:n mukaiselle vastuunrahoitusjarjestelmalle. Kokonaisuuden taytantdonpanoa val-
voo EPA yhteisty6ssa osavaltioiden ympadristoviranomaisten kanssa, minka lisaksi EPA:lla
on toimivalta antaa CERCLA:a tasmentadvid, puhdistustdiden kaytannon toteutusta koske-
via maarayksia (liittovaltion asetusten muodossa, Federal Regulations). Kun vastuutahoa ei
saada velvoitetuksi puhdistamistoimiin ja kustannusten maksuun, EPA voi Superfund-va-
roilla ja CERCLA:n mukaisella toimivallalla toteuttaa pilaantuneen alueen kunnostamisen
ja jalkikateen peria kustannukset vastuutaholta. EPA ylldpitaa liittovaltiotasoista rekisteria
kaikista pilaantumisen riskia sisaltavista alueista (Comprehension Environmental Response,
Compensation, Liability Information System, CERCLIS), jotka pilaantumisen tultua toteen-
ndytetyksi sijoitetaan kansalliselle prioriteettilistalle (National Priority List, NPL).

RCRA puolestaan on ensisijaisesti jatteiden kasittelya koskeva laki, jossa jatehuollon jar-
jestamisestd on saddetty kansallisella tasolla. Tavallisen (ts. ei-vaarallisen, non-hazardous
waste) jatteen osalta RCRA:ssa on sdaddetty minimivaatimuksista, joiden taytantéonpa-
nosta paavastuu on jaettu osavaltiolle. RCRA:n mukainen puhdistamisvastuu perustuu jat-
teesta (sen laadusta riippumatta) aiheutuvaan valittdmaan vaaraan (imminent hazard)

ja voi ulottua laajasti jatetta kasitelleisiin tahoihin (nykyiset ja aikaisemmat tuottajat
(generators), jatteen kuljettajat seka jatteenkasittelylaitosten omistajat). Ndin ollen RCRA:n
mukaista jatteiden kasittelylupaa hakeva on velvollinen tutkimaan ja kunnostamaan myds
kasittelypaikaksi aiotun alueen mahdollisen aiemman pilaantumisen. Jatetta kasittele-
vien toimijoiden on asetettava vakuus (esimerkiksi vakuutuksen tai pankkitakauksen muo-
dossa) turvaamaan jatehuoltovelvoitteiden tayttamista. Jos toiminnanharjoittaja todetaan
maksukyvyttdmaksi, viranomainen voi peria valttamattomien puhdistustdiden kustannuk-
set suoraan RCRA:n mukaisesti asetetun vakuuden haltijalta.

Oljyn aiheuttamaa pilaantumista koskeva laki (The Oil Pollution Act, OPA) on vuodelta
1990. Kuten CERCLA:n taustalla, myds OPA:n saatamiseen vaikutti kasvanut ympadristotie-
toisuus. Tankkeri T /V Exxon Valdezin 6ljyvuodon seurauksena 6ljyvuotoja laivavaylillg,
rannikkoalueilla ja ulkoisella talousvydhykkeelld pyrittiin ehkdisemaan talla uudella saan-
telylla. Aiheuttajan vastuuta korostaen OPA asettaa aiheuttajan ankaraan vastuuseen 6ljy-
vuodosta (oil spill) aiheutuneesta ympariston pilaantumisesta, sen puhdistamiskustannuk-
sista sekd kolmannelle aiheutuneista vahingoista laissa sdddettyihin vastuun dollarimaa-
rdisiin ylarajoihin saakka. Naiden vastuurajojen ylittavilta osin korvausta voidaan maksaa
Oljyvahinkovastuurahastosta (Oil Spill Liability Trust Fund, OSLTF). Vastuunrajoitukset eivat
sovellu, jos 6ljyvuoto on aiheutettu tahallaan, torkedsta tuottamuksesta tai séantelyn aset-
tamia velvoitteita ei ole noudatettu. OPA:n nojalla vahinkoa 6ljyvuodon johdosta karsi-
neilla seka 6ljynpuhdistamisen kustannuksia kattamaan joutuneilla tahoilla on oikeus kor-
vauksiin. Korvattavat vahingot kattavat myds luontovahingot (natural resource damages).
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Kaivostoiminnan liittovaltiotasoinen keskeiseen ymparistdsaantelyyn kuuluu lisdksi vesi-
laki (Clean Water Act)**', avolouhostyyppista kaivostoimintaa koskeva ympéristénsuojelu-
ja kunnostuslaki (Surface Mining Control and Reclamation Act, SMCRA)**? ja yleinen kai-
voslaki (General) Mining Law, vuodelta 1872).3** SMCRA:n tarkeinta soveltamisalaa ovat
avolouhostyyppiset hiilikaivokset, joita koskevat velvoitteet jakautuvat yhtaalta aktiivi-
sia kaivoksia koskeviin ja toisaalta suljettujen kaivosten kunnostamista koskeviin. Kaivos-
toimijan ennallistamisvelvoitetta koskevat sadnndkset sisaltyvat SMCRA:han sekda muu-
hun sadntelyyn. Liittovaltion maa-alueita hallinnoiva viranomainen (Department of the
Interior’s Bureau of Land Management, BLM) on velvoittanut kaivostoimijat asettamaan
vakuuden liittovaltion mailla harjoitetun kaivostoiminnan jalkihoitotoimia varten, joskin
sisdiset tarkastukset ovat osoittaneet vakuuksien maarat ja valvonnan riittamattomiksi.>**
Kokonaisuudessaan USA:ssa on arvioitu olevan jopa 500 000 toimintansa lopettanutta, ns.

hylattya kaivosaluetta.3#

Budjettiperusteinen toissijainen vastuu

Taustaa

USA:ssa on useita erilaisia toissijaisia jarjestelmia, osin liittovaltiotasolla ja osin eri osa-
valtioissa. Seka liittovaltion EPA:n ettd osavaltioiden vastuunrahoitusjarjestelmien vahva
tavoite on saattaa aiheuttajat vastaamaan puhdistamisen kustannuksista. Liittovaltio
rahoittaa pilaantuneiden alueiden kunnostamista seka Superfund-jarjestelman kautta
ettd ns. brownfields-alueiden kunnostuksen tukimuodoilla. Niilld tarkoitetaan lievemmin
pilaantuneita mutta kuitenkin kunnostusta kaipaavia, padosin vanhoja teollisuus- ja kai-
vosalueita. Superfund-rahasto perustettiin CERCLA:n nojalla alun perin 6ljy- ja kemikaa-
liteollisuuden maksamilla veroilla rahoitetuksi, julkisoikeudellista puhdistamisvastuuta
toteuttavaksi ymparistovastuujarjestelmaksi. Nykyisin Superfund-rahoitus on kuitenkin

341 Clean Water Act (33 U.S.C, Chapter 26): https://uscode.house.gov/view.
xhtml?reg=granuleid:USC-prelim-title33-chapter26-front&num=08&edition=prelim

342 SMCRA (30 U.S.C, Chapter 25): https://uscode.house.gov/view.
xhtml?reg=granuleid:USC-prelim-title30-chapter25-front&num=08&edition=prelim

343 Raskasmetallien kuten kullan, kuparin, hopean ja uraanin liittovaltion mailla tapahtuvaa etsintaa ja hyodyn-
tamistd koskevan yleisen kaivoslain tarkoitus ei tosin ole ympdristonsuojelullinen, vaan sen perustana aikanaan oli
ensi sijassa elinkeinomahdollisuuden tarjoaminen uudisraivaajille ja maan ldnsiosien asuttaminen. Vanha kaivos-
laki (General Mining Law); https://legcounsel.house.gov/Comps/Act%200f%20May%2010,%201872-(Mining%20
Law%200%201872).pdf

344 Government Accountability Office, Abandoned Mines - Information on the Number of Hardrock Mines, Cost
of Cleanup and Value of Financial Assurances, s. 1-4. https://www.gao.gov/assets/130/126667.pdf

345 Kelly Roberts, A Legacy That No One Can Afford to Inherit: The Gold King Disaster and the Threat of
Abandoned

Hardrock Legacy Mines (The Journal of the National Association of Administrative Law Judiciary, vol. 36, 2016), s.
363. https://digitalcommons.pepperdine.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1605&context=naalj
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budjettiperusteista, silla varat tulevat kongressin vuosittain mydntamistd maararahoista.>4
Osavaltioiden vastuunjdrjestelmista erdaat rahastot puolestaan maksavat myods korvauksia

yksityisille aiheutuneista vahingoista.>¥

Yleisiin veroihin tai maksuihin perustuva budjettirahoitus

Superfund-rahasto

Liittovaltion yleisiin verotuloihin perustuvan toissijaisen vastuunrahoitusjarjestelman kes-
keinen toteutusmuoto on jo edellisessa jaksossa esitelty Superfund-rahasto.**® CERCLA:ssa
saddetty toissijainen rahasto kattaa pilaantuneiksi todettujen kohteiden kunnostustoimia,
kun vastuutahoa ei kyeta saattamaan kustannusvastuuseen. Edellytyksena on, etta alue on
todettu pilaantuneeksi ja listattu kansalliselle pilaantuneiden alueiden prioriteettilistalle
(NPL). Superfund voi talldin kattaa suurimman osan pilaantuneen alueen kunnostuksesta,
minka lisaksi osavaltion, jonka alueella kunnostettava kohde sijaitsee, on kuitenkin osal-
listuttava vahintaan 10 % osuudella kunnostuskustannuksiin. Kdytanndssa Superfund-oh-
jelma kohdistuu padasiassa USA:n merkittavimpien ja monimutkaisimpien pilaantuneiden
kohteiden kunnostamiseen. Arviot pilaantuneiden kohteiden maanlaajuisesta kokonais-
maadrasta vaihtelevat 70 000-500 000 valilld, joten Superfundin toiminta ei kata laheskaan
kaikkia kunnostustoimenpiteita kaipaavia pilaantuneita kohteita.>* Superfund ei my6s-
kaan sovellu vahinkojen ennaltaehkaisyyn tai pikaisiin vahingontorjuntatoimiin eika siita
makseta yksityisoikeudellisia vahingonkorvauksia.

Kdytannossa pilaantuneeksi epaillyt alueet tulevat Superfund-ohjelman piiriin tyypillisesti
siten, etta EPA saa niista tiedon ilmoitusten kautta. Julkishallinnon kansallinen raportoin-
tikeskus (National Response Center, NRC) vastaanottaa yksityistahojen ilmoituksia uusista
havaituista ympdriston pilaantumistapauksista. Jos alue alustavassa arvioinnissa tode-

taan vakavasti pilaantuneeksi, se sijoitetaan kansalliselle EPA:n yllapitamalle NPL-listalle.>*

346 Vuoden 1986 CERCLA:aa taydentavalla lailla (Superfund Amendments and Reauthorization Act, SARA) mm.
laajennettiin liittovaltion viranomaisten toimivaltuuksia Superfund-ohjelmassa seka ohjattiin Superfund-rahastoon
lisaa varoja. Myos vuoden 1990 valtuutussaannoksella rahaston varoja lisattiin, mutta veropohjaisten rahoitussaa-
dodsten vanhennuttua vuonna 1995 rahaston rahoituspohja on kehittynyt budjettiperusteiseksi, ks. tarkemmin jak-
sossa 2.2.1.

347 Esimerkkina Minnesotan MERLA Account, jonka rahoitus vuoden 2000 tietoihin perustuen koostuu merkitta-
viltd osin mm. vaarallisten aineiden kasittelyyn liitetyista verosta.

348 EPA on koostanut Superfund-rahastoa koskevan tiedot internet-sivuilleen (viitattu 1.7.2019). https://www.
epa.gov/superfund

349 Gregg P. Macey ja Jonathan Z. Cannon, Reclaiming the Land, Rethinking Superfund Institutions, Methods and
Practices (Springer, 2007), s. 52.

350 Alueiden vaarallisuus arvioidaan riskinarviointimenetelmalla (Hazard Ranking System, HRS), joka
ottaa huomioon mm. haitta-aineiden aiheuttamat riskit ymparistolle ja terveydelle. Vuonna 2017 paat-
tyneen Superfund Task Force -kehittamistydn osana koostettiin erillinen listaus valittémia toimenpi-
teitd edellyttavista kohteista. EPA:n internet-sivut (viitattu 15.7.2019). https://www.epa.gov/superfund/
superfund-sites-targeted-immediate-intense-action
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EPA ottaa luetteloon vain noin 10 % sinne ehdotetuista kohteista ja vain nama alueet tule-
vat Superfund-rahaston varoilla rahoitettavien puhdistustoimien piiriin. Taman jalkeen
EPA on yhteydessa epdiltyyn vastuutahoon (Potentially Responsible Party, PRP), jonka
kanssa pyritdan ensisijaisesti padsemaan sopimukseen puhdistamisen jarjestamisesta.
CERCLA:n nojalla EPA voi tapauskohtaisesti joko velvoittaa vastuutahon puhdistustoimiin
taikka omatoimisesti kunnostaa alueen Superfund-varoilla ja tdaman jalkeen vaatia kus-
tannuksia vastuutahoilta jalkikateisesti. Superfund-varoilla toteutettavat kunnostamistoi-
met on jaettu kahteen perustyyppiin, pitkaaikaisiin ja usein vaiheittain eteneviin kunnos-
tamistoimenpiteisiin (remediation actions) seka lyhytkestoisempiin poistotoimenpiteisiin

(removal actions).>!

Superfund-rahaston perustamisvaiheessa sen kooksi asetettiin 1,6 miljardia dollaria. Tama
todettiin kuitenkin pian riittamattémaksi, joten vuonna 1986 rahaston kokoa kasvatettiin
8,5 miljardiin dollariin. Vuonna 1990 siihen lisattiin vield 5,1 miljardia dollaria viiden vuo-
den madrdajaksi. Rahoituspohja koostui alun perin neljasta eri 6ljyn- ja kemikaalien kasit-
telyyn liitetystd, toiminnanharjoittajilta keratyista verosta. Ndita olivat 1) valmistevero,
jonka kohteena oli USA:ssa toimivien jalostamoiden ostama raakadljy, USA:ssa tuotettu ja
kaytetty taikka ulkomaille viety raakadljy seka maahantuodut 6ljytuotteet, 2) kemikaali-
raaka-aineiden valmistevero, jonka kohteena oli 42 erikseen yksil6itya kemikaalia ja metal-
lia seka vaarallisiksi katsottavia metalleja, 3) kemikaalijohdannaisten valmistevero, jonka
kohteena oli kemikaaliraaka-aineiden valmisteveron alaisista 42 kemikaalista tai metallista
valmistettujen johdannaisten maahantuonti seka 4) tavallisen yhteisdveron lisaksi mak-
settava ympadristovero, jota perittiin yhtigiltd, joiden vuosittainen veronalainen tulo ylitti

2 miljoonaa dollaria.?*? Vuosina 1981-1995 suurin osa (68 %) ohjelman rahoituksesta tuli
ympariston pilaantumisen riskia sisaltavaa toimintaa harjoittaviin yrityksiin kohdistetuista
veroista. Alun perin rahaston rahoitusmekanismi perustui siis vahvasti kollektiiviselle 6ljy-
ja kemikaalitoimialaan kohdistetulle aiheuttajan vastuulle.

Maaraaikaisten verolakien voimassaolo kuitenkin paattyi vuonna 1995. Vuodesta 1996
Superfund-ohjelmaa on pédaosin rahoitettu kongressin vuosittain mydntamilla maarara-
hoilla. Kun vuonna 1995 yleiset verotulot (general tax revenue) vastasivat 18% ohjelman
budjetista, niin vuonna 2004 yleisten verotulojen osuus budjetista oli jo 100 %. Vuodesta

351 Government Accountability Office, Trends in Federal Funding and Cleanup of EPA’'s Nonfederal National Prio-
rities List Sites, s. 2-3. https://www.gao.gov/assets/680/672734.pdf, s. 2

352 European Commission, Study to explore the feasibility of creating a fund to cover environmental liability and
losses occurring from industrial accidents, Final Report, 2013, s. 74. http://ec.europa.eu/environment/archives/liabi-
lity/eld/eldfund/pdf/Final%20report%20ELD%20Fund%20BI0%20for%20web2.pdf
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1999 vuoteen 2013 Superfund-ohjelmaan osoitettiin maararahoja liittovaltion yleisista
verotuloista lahes 23 miljardia dollaria.>*

Nykyisin Superfund-ohjelmassa on kyse yleisin verotuloin rahoitettavasta budjettiperus-
teista jarjestelmastad ja sen varat ovat 2000-luvulla vahentyneet merkittavasti. Vuosittainen
budjetti on liki puolittunut vuoden 2000 (inflaatiokorjatusta) 1,9 miljardista dollarista 2016
1,09 miljardiin dollariin. Suurin osa kaytetyista varoista on jakautunut seitseman osaval-
tion kesken, joista eniten varoja on kaytetty toimenpiteisiin New Jerseyssa.®>* Monet tahot
ovat pitaneet Superfundin nykyista rahoitusta riittdmattomana. Huolestuneita arvioita on
esitetty muun muassa laskevan rahoituksen puhdistustoimia hidastavasta ja heikentavasta
vaikutuksesta. Toisaalta kdytettavissa olevan rahoituksen riittavyyden arviointi on hanka-
laa, koska EPA ei ole julkaissut tietoja yksityisomistuksessa olevien pilaantuneiden aluei-
den arvioiduista puhdistamiskustannuksista, puhdistamistoimien kestosta eika NPL-lis-
talle lisattavien alueiden luonteesta.®*® EPA:n vuoden 2018 toimintakertomuksen mukaan
Superfund toteutti puhdistamis- ja kunnostustoimenpiteita noin 453 miljoonan dollarin
edesta seka kattoi EPA:n toimista johtuvia kuluja noin 80 miljoonaa dollaria.3*¢

Osavaltioiden omat Superfund-tyyppiset vastuunrahoitusmekanismit

Useimmilla osavaltioilla on omat Superfund-tyyppiset ymparistérahastonsa, joista kussa-
kin osavaltiossa on saadetty vaihtelevasti. Samaan aikaan 2000-luvun kuluessa, kun Super-
fundin budjetti supistui, osavaltiot kehittivat omia jarjestelmidaan ja esimerkiksi laajensivat
niiden soveltamisalaa ja toimintavalmiuksia. Superfundin myota kehitetyt menettelytavat
ovatkin edesauttaneet pienempien osavaltiotasoisten, liittovaltiotason CERCLA-sddntelya
taydentdvien rahoitusjarjestelmien kehitysta. Osavaltiot ovat my0ds hyotyneet siitd, ettd ne
ovat omassa toimeenpanossaan osaltaan voineet vedota CERCLA:n kattaviin vastuusaan-
noksiin ja EPA:n toimivaltaan erdadnlaisena uhkana yhteistyohon muuten haluttomasti suh-
tautuvia vastuutahoja kohtaan. Viime vuosina monet osavaltiot ovat kuitenkin myos pie-
nentadneet ja joissakin tapauksissa kokonaan lakkauttaneet perustamiaan vastuunrahoitus-
jarjestelmia. >’ Paasaantoisesti osavaltioissa yllapidetaan silti edelleen omia rahastomeka-

353 Superfundin toiminta-aikana vuodesta 1980 alkaen kymmenen merkittavinta puhdistushanketta ovat olleet
Hudson River PCBs Site ($2.7 miljardia (2006)), Anadarko-sovinto (Tronox-konkurssi, useita kohteita, $1.9 miljar-
dia (2015)), Lyondell konkurssi (useita kohteita, $1.1 miljardia (2010), Tennessee Valley Authority (975 miljoonaa
(2009)), Iron Mountain Mine ($821 miljoonaa (2000)), GE Housatonic River ($713 miljoonaa (2001)), ASARCO kon-
kurssi (useita kohteita s, $695.6 miljoonaa (2009)), Weldon Spring Quarry Plant ($537 miljoonaa (1986)), Onondaga
Lake ($451 miljardia n (2007)) ja Fox River, $390 miljardia (2008)). EPA:n internet-sivut (viitattu 10.7.2019). https://
www.epa.gov/enforcement/superfund-enforcement-35-years-protecting-communities-and-environment#results

354 Government Accountability Office, Trends in Federal Funding and Cleanup of EPA’'s Nonfederal National Prio-
rities List Sites (2015), s. 2. https://www.gao.gov/assets/680/672734.pdf

355 Katherine N. Probst, Superfund 2017 - Cleanup Accomplishments and the Challenges Ahead, s. 26-30.

356 EPA Enforcement Annual Results 2018, EPA:n internet-sivut (viitattu 10.7.2019). https://epa.maps.arcgis.com/
apps/Cascade/index.html?appid=0b9d73f351d648698f63bba3f3b15114

357 Gregg P. Macey ja Jonathan Z. Cannon: Reclaiming the Land, Rethinking Superfund Institutions, Methods and
Practices. Springer, 2007, s. 40.
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nismeja eri kayttotarkoituksiin.®*® Jarjestelmien rahoituspohjat ovat vaihtelevia, perustuen
yleiskatteisten verotulojen ohella myds jate-, 6ljy-, kemikaaliverotuloille, erityisille maara-
rahoille sekd tuomituille rangaistus- ja vahingonkorvausmaksuille.

Osavaltioiden yllapitamat rahoitusjarjestelmat ovat tarkeita erityisesti muiden kuin NPL-lis-
tattujen pilaantuneiden alueiden kunnostamisessa, silla tallaiset alueet jadvat jarjestaan
Superfund-rahoituksen ulkopuolelle. Edelleen toisin kuin Superfund, jotkin tallaisista osa-
valtioiden omista rahastoista maksavat myds yksityisoikeudellisia vahingonkorvauksia
ympadriston pilaantumisen seurauksena aiheutuneen vahingon johdosta. Esimerkiksi Min-
nesotan MERLA Account, jonka rahoitus vuoden 2000 tietoihin perustuen koostuu mer-
kittavilta osin vaarallisten aineiden kasittelyyn liitetyista verosta, on maksanut korvauksia
myds kolmansille pilaantumisesta aiheutuneista vahingoista.®° Alla on esimerkinomaisesti
kuvattu tarkemmin kahden muunkin osavaltion pilaantumista kattavia rahastoja.

Delawaressa toimivasta, vuonna 1990 perustetusta Hazardous Substance Cleanup
Fund-rahastosta on saddetty vaarallisia aineita koskevassa laissa (Hazardous Substance
Cleanup Act, HSCA 9113 §). Rahastoa hallinnoidaan osavaltion budjetissa ja sen rahoitus-
pohjana on 6ljyn ja oljytuotteiden myyntitulojen (lukuun ottamatta raakaoljyd) kohdis-
tettu 0,9 % vero, seka rangaistusmaksut ja vastuutahoilta takaisin perityt kunnostuskus-
tannukset. Rahasto on toissijainen, eli vastuu pilaantumisen tutkimus- ja puhdistamis-
kustannuksista kohdistetaan ensi sijassa vastuutahoon. Vain jos vastuutaho on tuntema-
ton tai maksukyvyton, puhdistamis- ym. kustannukset katetaan rahaston varoista. Rahasto
on kdytannossa kattanut muun muassa vaarallisten aineiden paastdjen puhdistamisen,
akuuttien hatatoimien ja CERCLA:n mukaisen osavaltion puhdistusvastuuosuuden (10 %)
kustannuksia seka rahoittanut tuettuja lainoja yksityistahojen puhdistushankkeisiin ja osa-
valtion brownfields-alueiden kunnostusohjelmaa. Kolmansien tahojen karsimia yksityisoi-
keudellisia vahinkoja rahasto ei kuitenkaan ole kattanut.>®

New Jerseyn korvausrahastosta (Spill Compensation Fund) on sdédetty pilaantumi-
sen torjuntaa ja korvaamista koskevassa laissa (New Jersey Spill Compensation and

358 Kuten Superfund-hankkeilta edellytetty osavaltion rahoitusosuus, akuutit hata- ja pelastustoimet, hallinto-
maksut, RCRA:n mukaisen vakuuden jarjestaminen, brownfields-alueiden ja muiden kuin NPL-kohteiden kunnosta-
minen ja kemiallisten pesuloiden pilaaman maaperéan puhdistus. Environmental Law Institute, An Analysis of State
Superfund Programs (2002), s. 20: https://www.eli.org/sites/default/files/eli-pubs/d12-10a.pdf

359 ibid.Vuonna 2001, jota myohempadad koottua tietoa ei ole ollut saatavilla, korvauksia voitiin maksaa ympa-
riston pilaantumisen johdosta vahinkoa kérsineille kolmansille kahdeksassa osavaltiossa: Connecticutissa, Louisia-
nassa, Minnesotassa, New Hampshiressa, New Jerseyssd, Rhode Islandilla, Vermontissa ja Wisconsinissa. Lisdksi yksi-
tyiset ovat voineet hake korvauksia esimerkiksi Minnesotan ymparistohallinnon yllapitdaméssa Harmful Substance
Compensation Program -ohjelmassa. Minnesotan ymparistohallinnon internet-sivut (viitattu 28.11.2019). https://
www.pca.state.mn.us/sites/default/files/c-s1-01.pdf

360 Delawaren osavaltion internet-sivut (viitattu 10.7.2019). http://www.dnrec.delaware.gov/dwhs/SIRB/Pages/
SIRB_HSCA_program.aspx
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Control Act, 1977) ja sitd hallinnoi New Jerseyn ympdristévahinkohallinto (Environ-
mental Claims Administration, ECA). Rahasto on toissijainen, eli siitd maksetaan vaa-
rallisten aineiden pddistéistd kolmansille tahoille aiheutuneita vahinkoja silloin, kun
aiheuttaja on tuntematon tai maksukyvytén. Korvattavat vahingot kattavat pilaan-
tuneen alueen puhdistamis- ja kunnostamiskustannusten liscksi yksityishenkildiden,
yritysten ja viranomaisten kdrsimdn vdlittémdn tai viilillisen vahingon 6ljypddistén
tai muun haitallisen aineen pddistdn johdosta (esimerkkind kiinteistén arvon alentu-
minen, kaivoveden pilaantuminen). Rahoituspohjan muodostavat osavaltion 6ljy- ja
kemikaalitoimialan yrityksiltd kerdityt verot. Rahaston toiminnan aikana siité on mak-

settu korvauksia yli 86 miljoonaa dollaria.>®'

Brownfield-alueiden kunnostusrahoitus

Superfund-ohjelmassa NPL-listattujen kohteiden ohella EPA rahoittaa my6s muiden
pilaantuneiden alueiden, eli ns. brownfield-alueiden kunnostamista budjettivaroin.*®? Bro-
whnfield-alueilla tarkoitetaan sellaisia entisia teollisuusalueita, joiden kaytto ja kehittami-
nen ovat joko todetusta tai todenndkoisesta pilaantumisesta johtuen vaikeutunut tai esty-
nyt. Ne eivédt kuitenkaan ole tarpeeksi pilaantuneita paatyakseen Superfund-ohjelman
NPL-listalle. Liittovaltion laajuisesti tallaisia alueita arvioidaan olevan yli 450 000. Brown-
field-rahoitusta saadakseen hakijan on itse aktiivisesti haettava rahoitusta seka myos osal-
listuttava puhdistamiskustannuksiin, minka vuoksi jarjestelma soveltuu kdytanndssa vain
sellaisten kohteiden kunnostukseen, joissa rahoituksen hakija on arvioinut hankkeen kan-
nattavaksi. EPA:n brownfields-rahoitusta voivat toisaalta hakea vain julkiset toimijat ja voit-
toa tavoittelemattomat tahot, eivat siis yksityiset yritykset. Pddosan kustannusvastuusta
kattaa joka tapauksessa muu taho kuin aiheuttaja, joten jarjestelma toteuttaa toissijaista

vastuuta.3%3

Liittovaltion tuki paikallishallinnon viranomaisille ymparistovahingon johdosta
Paikallishallinnon organisaatiot, eli kunnat, kaupungit, piirikunnat (mutta eivat osaval-
tiot) voivat hakea EPA:lta jalkikateista budjettiperdista rahoitusta vaarallisten aineiden
paaston aiheuttaman ymparistévahingon tai valittdman ymparistévahingon vaaran tor-
junta-, puhdistamis- ja muihin torjuntatoimenpiteisiin (Local Governments Reimbursement
Program).3% Kyseessa on siten toissijainen tukimuoto sellaisille paikallisyhteisoille, joilla ei

361 New Jerseyn osavaltion internet-sivut (viitattu 10.7.2019). https://www.nj.gov/dep/srp/finance/eca.htm ja
https://www.nj.gov/dep/srp/finance/spillfund/spillfund_fags.htm

362 Lisatietoja eri tukimuodoista EPA:n internet-sivuilla (viitattu 4.7.2019). https://www.epa.gov/brownfields/
types-brownfields-grant-funding#tab-8

363 Brownfields-alueiden kunnostukseen myonnettavéan budjettirahoituksen maaraa ja ehtoja saannellaan kah-
della lailla Small Business Liability Relief and Brownfileds Revitalization Act (2002) seka Brownfields Utilization,
Investment and Local Development (BUILD) Act.

364 EPA, Local Governments Reimbursement Program (2014), s. 2. https://www.epa.gov/sites/production/files/
documents/Igrtrifold.pdf
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muutoin olisi tarvittavia varoja ja jotka eivat ole saaneet kustannuksia perityksi aiheutta-
jalta. EPA:n maksaman korvauksen edellytyksena on, etta vahinko tai sen vaara on aiheu-
tunut CERCLA:n tarkoittamasta vaarallisesta aineesta tukea hakeneen paikallisyhteison
alueella, paikallisyhteison budjetissa ei ole tapahtuneen vahingon korjaukseen osoitettuja
madrarahoja (ylipaataan taikka kustannuksia ei muutoin ole ollut mahdollista etukateen
budjetoida, esimerkiksi kun kyse on poikkeuksellisista tai lyhytaikaisista toimenpiteists,
materiaalikustannuksista tai ylityokorvauksista) eika kustannuksia ole saatu perittya vahin-
gon aiheuttajalta. Tukihakemus on tehtava vuoden sisalla vahingon seurauksena tehtyjen
toimenpiteiden paattymisesta. EPA:n tuki voi olla enintdaan 25 000 dollaria / hakemus.3%
Alla on kuvattu kaksi kdytannon esimerkkeja maksetuista korvauksista.

Wichitassa, Kansasissa vuonna 2009 metamfetamiinilaboratoriossa syttynyt tulipalo, pai-
kallinen palokunta suorittanut sammutus- ja turvaustoimet. Kustannuksia vaadittu (huu-
mausainerikossyytteen ohella) aiheuttajalta, jolla ei ole ollut vakuutusta eikd mahdolli-
suutta maksaa kustannuksia. EPA mydntanyt Wichitalle 2 036,83 dollarin korvauksen mate-
riaaleista ja ylitydkustannuksista.

Gadsdenissa, Alabamassa havaittu laiton kemikaalien hylkadminen maastoon, eika vas-
tuullista tahoa I6ydetty. Paikallisen viranomaisen puhdistamis- ja kunnostamistoimenpi-
teiden kustannukset yli 36 000 $, joiden kattamiseksi kaupungin budjetissa ei ollut varoja.
Korvausohjelma myonsi kaupungille tdyden 25 000 dollarin korvaussumman urakoitsijan
suorittamien puhdistamistoimien kattamiseksi.

Saadasperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Liittovaltion 6ljyvahinkorahasto

Oljyvahinkorahaston (The Oil Spill Liability Trust Fund, OSLTF) perusta luotiin alun perin
vuonna 1986 kongressin ja valtiovarainministerion yhteistyona. Kuitenkin vasta vuo-

den 1989 tankkeri Exxon Valdezin 6ljyvahingon jalkeen rahastoon maarattiin siirretta-
vaksi varoja ja rahastoa hallinnoivaksi viranomaiseksi perustettiin National Pollution Funds
Center (NPFC). OSLTF-rahastosta on nykyisin saddetty liittovaltiotasolla OPA:ssa. Rahas-
ton paatarkoitus on 6ljypaastdjen puhdistaminen USA:n rannikkoalueilla, mutta se kat-
taa my0s sisdmaan vesistoalueet. Lisdksi rahastosta osoitetaan vuosittain noin 15 miljoona
dollaria EPA:lle OPA:n mukaisten 6ljyvuotojen valvonta- ja vahingontorjuntatoimiin, joita

365 Environmental Law Institutelle sahkopostitse lahetettyyn tutkimuskyselyyn saadut vastaukset, 29.3.2019.
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EPA suorittaa tavallisesti vuosittain noin 300 8ljyvuototapauksessa.®®® OSLTF-Rahaston
rahoituspohjana on 6ljyvero (barrel tax), joka vuonna 2017 oli maahantuotua 6ljybarrelia
kohden 0,09 dollaria.?®’

Toissijaisena rahastona OSLTF maksaa 6ljyvahinkojen johdosta suoritettujen puhdistamis-
toimien kustannuksia sekd maksaa korvauksia kolmansille tahoille aiheutuneista vahin-
goista silloin, kun kustannuksia ei suoraan saada perityksi aiheuttajalta tai aiheuttaja

on tuntematon. Yksityisoikeudellisten vahingonkorvausten lisaksi rahasto kattaa OPA:n
nojalla myds nk. luonnonvaroille aiheutuneet vahingot ja luonnonvarojen kayton estymi-
sestd aiheutuneet vahingot (toimeentulon menetys) seka valillisiakin vahinkoja, kuten val-
tion tulojen menetysta ja julkisten palveluiden kustannusten kasvusta aiheutuneita kuluja
(increased cost of public services). Tapauskohtainen korvaussumma on rajattu 1 miljardiin
dollariin, josta enintadan 500 miljoonaa dollaria voidaan varata luontovahinkojen korjaa-
miseen. Jotta vahinko soveltuu OPA:n nojalla korvattavaksi ja siten kuuluu OSLTF:n kor-
vausalaan, 6ljyvahingon on tullut johtaa tai uhata johtaa 6ljyn padsemiseen vesist6ihin
(navigable waters). Alun perin rahaston kaytto olikin liitetty 1dhinna alusten padstéihin,
mutta viime vuosina siitd on enenevissa maarin katettu teollisuuslaitosten tai maissa sijait-
sevien 6ljynvarastointi ja -tuotantolaitosten 6ljyvuotojen kustannuksia.

Rahaston rakenne on jaettu kahteen, hatatilannerahastoon (the emergency fund) seka paa-
rahastoon (the principal fund), joista ensimmainen rahoittaa ns. kentalla toimivien viran-
omaisten vahingontorjunta- ja arviointitoimia akuuteissa tilanteissa ja jalkimmaisesta puo-
lestaan maksetaan vahingonkorvauksia kolmansille tahoille. Kdytannossa rahasto on kat-
tanut vahinkokustannuksia padasiassa silloin, kun OPA:ssa saddettyja aiheuttajan korvaus-
vastuun rajoitussadannoksia on sovellettu. Ndin ollen myds aiheuttaja on voinut jalkikateen
hakea rahastosta korvauksia niiltd osin, kun hdnen maksamansa kulut ovat ylittédneet laki-
saateisen aiheuttajan vastuun ylarajan. Vastuunrajoja on kuitenkin nostettu huomattavasti

lakimuutoksella vuonna 2006 (Coast Guard and Maritime Transportation Act).368

Liittovaltion rahasto maanalaisten dljysailididen 6ljyvuotoja varten

Liittovaltion rahasto maanalaisten 6ljysdilididen 6ljyvuotoja varten (Leaking Underground
Storage Tank (LUST) Trust Fund) on vuonna 1986 perustettu ja EPA:n hallinnoima rahasto,
josta on sadadetty RCRA:ssa. Rahaston tarkoitus on kattaa maanalaisten 6ljysailididen

366 U.S. Coast Guard, Pollution Act Liability Limits in 2017, Report to Congress (2018), s. 2, ja European Commis-
sion, Study to explore the feasibility of creating a fund to cover environmental liability and losses occurring from
industrial accidents, Final Report, 2013, s. 73. http://ec.europa.eu/environment/archives/liability/eld/eldfund/pdf/
Final%20report%20ELD%20Fund%20Bl0%20for%20web2.pdf

367 U.S. Coast Guard, National Pollution Funds Center -viranomaisen internet-sivut (viitattu 4.7.2019). https://
www.uscg.mil/Mariners/National-Pollution-Funds-Center/About_NPFC/OSLTF/

368 U.S. Coast Guard, National Pollution Funds Center -viranomaisen internet-sivut (viitattu 4.7.2019). https://
www.uscg.mil/Mariners/National-Pollution-Funds-Center/NPFC-FAQs/
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6ljyvuotojen puhdistamiskustannukset, jos vastuutaho on tuntematon tai vastuutahoa

ei saada maksamaan kustannuksia. Osavaltiot, joille EPA ohjaa rahaston vuotuisesta bud-
jetista 90 %, huolehtivat kdytdnndn toimeenpanosta omien maanalaisten 6ljysailididen
aiheuttamaa pilaantumista torjuvien puhdistusohjelmiensa puitteissa. Yleensa vastuutaho
on kuitenkin selvitettavissa (esimerkiksi, jos polttoaineaseman polttoainesailié on vuota-
nut ymparistdon), joten kdytanndssa rahaston varoja kaytetaan vastuutahon tavoittami-
seen sekd valvontatoimiin sen jalkeen, kun tdma on madratty puhdistustoimiin. Rahaston
varoilla my6s puhdistetaan kiireellisia ja isannattémia kohteita Lisaksi rahasto on vuodesta
2005 alkaen kattanut myds ennaltaehkaisevid toimia.

LUST:n rahoituspohja on koko liittovaltion alueella polttoaineiden myyntiin kohdistuvalla
verolla (0,1 senttid gallonaa kohti). Vuonna 2018 rahaston budjetti oli noin 92 miljoonaa

dollaria.>®®

Liittovaltion ja osavaltioiden hiilikaivosten ennallistamisrahastot

Hiilikaivosten ennallistamisrahasto (Abandoned Mine Land Fund) on liittovaltion rahoi-
tusjarjestelma, josta varoja ohjataan pddasiassa osavaltioille hylattyjen hiilikaivosten
ennallistamistoimiin kaytettaviksi. Rahastoa hallinnoi maanpaalliseen kaivostoimin-
taan keskittynyt liittovaltion viranomainen (Office of Surface Mining Reclamation and
Enforcement, OSMRE).

Rahaston varat ovat perdisin hiilikaivostoimintaa harjoittavilta toimijoilta perittavasta lou-
hitun hiilimaaran perusteella maaraytyvasta ennallistamismaksusta. Maksusta on saadetty
Avolouhostyyppisia hiilikaivoksia koskevassa SMCRA:ssa. Vuosien varrella perittavaa mak-
sua on pienennetty ja tamdnhetkinen maaraaikainen, vuoteen 2021 asti perittava maara
on maanpaallisen louhinnan osalta 0,28 dollaria / tonni, maanalaisen louhinnan osalta
0,12 dollaria / tonni ja ruskohiilen osalta 0,08 dollaria / tonni. Yhteensa rahastoon on sen
toiminta aikana keratty kaiken kaikkiaan noin 11,1 miljardia dollaria.3”°

Liittovaltion rahaston tukea kanavoidaan osavaltiotason ohjelmiin, joilla ratkotaan hyléat-
tyjen kaivosten ympadristoongelmia. Esimerkiksi Coloradon kaivosten aiheuttamasta maan
vajoamisesta aiheutuneita vahinkoja koskevassa ohjelmassa (Mine Subsidence Protec-
tion Program, MSPP) kotitalouksille voidaan maksaa korvauksia vanhan kaivostoiminnan
aiheuttamasta maanvajoamisesta koituneiden vahinkojen korjaamiseksi. Tuki on rajattu
kattamaan vain vanhojen, ennen vuotta 1977 toimineiden hiilikaivosten aiheuttamasta

369 EPA:ninternet-sivut (viitattu 10.7.2019). https://www.epa.gov/ust/
leaking-underground-storage-tank-lust-trust-fund

370  OSMRE:n internet-sivut viitattu (14.8.2019). https://www.osmre.gov/programs/aml.shtm
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maanvajoamasta johtuvia vahinkoja, jotka ilmenevat ennen vuotta 1989 maanva-

joama-alueelle rakennetuissa asuinrakennuksissa.?”!

Osavaltioiden vakuusrahastot koskien maanalaisia 6ljysailioita

Osavaltiolla on erilaisia vastuunrahoitusjarjestelmia (State Financial Assurance Funds),
joilla tuetaan toiminnanharjoittajia RCRA:n edellyttdméan vakuudenasettamisvelvoit-

teen tayttamisessa. RCRA edellyttaa, ettd maanalaisten 6ljysdiliiden omistajat ja kaytta-
jat (owners and operators) asettavat riittavan taloudellisen vakuuden sailionsa mahdolli-
sesta 6ljyvuotovahingosta johtuvien korjaavien toimien ja kolmansille osapuolille aiheu-
tuvien henkil6- ja esinevahinkojen kattamiseksi. Osavaltioiden yllapitamien rahastojen
perustamisen taustalla on vaikuttanut se, etta vakuudeksi soveltuvia vakuutuksia on ollut
vain rajallisesti saatavilla vapailta markkinoilta ja ne ovat olleet kalliita. Jarjestelmat vaih-
televat osavaltioittain eivatka kaikkien osavaltioiden yllapitamat rahastot sovellu RCRA:ssa
saddetyn velvoitteen tayttamiseen, vaikka ne rahoittavatkin erilaisia oljysailiiden puhdis-
tamistoimia (esim. hylattyjen 6ljysailididen puhdistamista, tdydentden nain liittovaltion
LUST-rahastoa).32

Kansallisen jatehuoltoviranomaisjarjeston (Association of State and Territorial Solid Waste
Management Officials, ASTSWMO) mukaan osavaltioiden yllapitdmat puhdistamisvas-
tuurahastot ovat kattaneet vuotaneista 0ljysdilidista aiheutuneita kustannuksia noin

10 miljardin dollarin edesta vuodesta 2002 alkaen.3”® Ne ovat saaneet osakseen kuitenkin
myos kritiikkia, silla niiden varat suhteessa arvioituihin vahinkotapauksiin on katsottu tois-
tuvasti riittdmattomiksi, minka lisaksi osavaltioiden suorittamaa valvontaa ja raportointia

EPA:lle on pidetty osin riittamattomana.?’*

Tehtdvansa ja kattavuutensa perusteella osavaltioiden jarjestelmdt voidaan jakaa kolmeen
kategoriaan:

1. Seka uusia ettd vanhoja 6ljyvuototapauksia rahoittava RCRA:n
vakuudenasettamisvelvollisuutta ja vastuuta toteuttava malli (esim.
Minnesota, Kalifornia (rahastot) ja Idaho (vakuutus))

Minnesotalla on erityinen osavaltion budjetin sisdinen Petrofund-rahasto (Petroleum Tank
Release Cleanup Fund), josta voidaan maksaa 6ljysailiovuodon puhdistamiskustannuksia

371 Colorado, Mine Subsidence Information for Homeowners (viitattu 10.7.2019). https://mining.state.co.us/Pro-
grams/Abandoned/MineSubsidence/Pages/Mine%20Subsidence%20Information%20for%20Homeowners.aspx

372 ASTSWMO, Koontitaulukko osavaltioiden rahastoista (viitattu 10.7.2019). http://astswmo.org/files/policies/
Tanks/2017_State_Funds_Survey/2017Table2.pdf

373 EPA:ninternet-sivut (viitattu 10.7.2019). https://www.epa.gov/ust/state-financial-assurance-funds

374 Government Accountability Office, Leaking Underground Storage Tanks: EPA Should Take Steps to Better
Ensure the Effective Use of Public Funding for Cleanups (2007), 43-44.
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sekd my0s korvauksia kolmansille aiheutuneista vahingoista. Rahasto ei siind mielessa

ole toissijainen, etta vuotaneen 6ljysdilion omistajankin kuluja korvataan rahastosta 10 %
omavastuun ylittavilta osin. Kolmansien tahojen kulut voidaan korvata rahastosta koko-
naan. Rahoitus on padosin perdisin osavaltion lakisadteisesta polttoaineveron tai polttoai-
neen tuonnin tavoin kannettavasta 6ljyvuotopuhdistusmaksusta (petroleum tank release
cleanup fee), jonka suuruus on 0,02 dollaria / gallona. Maksua aletaan peria kuitenkin vasta
sitten, kun rahaston padoma laskee alle 4 miljoonan dollarin, jolloin rahaston hallitus tekee
paatoksen maksun perinndstd ja maksua peritdaan neljan kuukauden ajanjaksolta. Rahas-
ton toimikausi on vahvistettu jatkuvaksi 30.6.2022 asti.3”®

Idahossa osavaltion voittoa tavoittelematon Petroleum Storage Tank Fundin (PSTF) tarjoaa
erityista 6ljysailididen vakuutusta, kattamaan 6ljyvuodon puhdistamiskustannukset ja kol-
mannelle aiheutuneet vahingot. Vakuutusmaksun suuruus madraytyy operoidun 6ljymaa-
ran perusteella, minka paalle lisataan 25 dollarin sailickohtainen vuosittainen hallintokulu.
Vakuutuksenottajan on huolehdittava, ettd vakuutettavat oljysailiot tayttavat tietyt laa-

tustandardit, minka lisaksi vakuutuksenottajan omavastuu vuodessa on 10 000 dollaria.

Vakuutuksesta maksettavien korvausten yldraja on miljoona dollaria / vahinko ja kaksi mil-

joonaa / vuosi.3’®

2. RCRA:n mukaista vakuudenasettamisvelvoitetta koskeva mallia, joka
kattaa vain vanhojen o6ljyvuotojen kustannuksia

Esimerkiksi Arizonassa on aiemmin toiminnassa ollut aktiivisia julkishallinnon yllapita-

mid rahastomalleja, joista ollaan kuitenkin vahitellen ilmeisimmin kokonaan luopumassa).
Vuoteen 2010 asti toimi State Assurance Fund -niminen rahasto, josta katettiin 6ljysailioi-
den omistajille sekd muille 6ljyvuodoista aiheutuneita puhdistamis- ja muita kustannuk-
sia. Vuosina 2010-2016 toteutettiin valiaikainen rahoitusohjelma (time-barred claims),
josta rahoitusta myonnettiin tietyille hyvaksytyille ja muuten vanhan ja uuden rahoitus-
ohjelman toimintakausien valiin jaaville 6ljyvuototapauksille. Talla hetkelld toimiva rahoi-
tusohjelma Underground Storage Tank Revolving Fund on asetettu kattamaan vanho-

jen oljyvuototapausten kustannuksia vuosille 2015-2030. Arizonan ympéristéviranomai-
sen (ADEQ) mukaan noin 67 % 6ljysdilididen omistajista on yksityinen markkinoilta ostettu

vakuutus 6ljyvuotojen varalle.?””

375 Minnesota Management & Budget -internet-sivut (viitattu 15.7.2019). http://www.mn.gov/mmb-stat/docu-
ments/budget/gov13/commerce/11__E+-+Budget+Books_Commerce_ HTML+docs_B1304_Petrofund.htm

376 Idaho Petroleum Storage Tank Fund -internet-sivut (viitattu 15.7.2019). http://www.idahopstf.org/

377 Arizona Department of Environmental Quality, Report on the Underground Storage Tank Revolving Fund
(2018),5.9, 11 ja 17. http://static.azdeq.gov/ust/ust_report_2018.pdf
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3. Eilainkaan osavaltion yllapitdamaa mallia RCRA:n mukaista vakuu-
denasettamisvelvoitteen toteuttamiseksi maanalaisten 6ljysailioi-
den vuotojen varalle, jolloin toiminnanharjoittajien on itsendisesti
jarjestettava vakuudenasettamisvelvoitteensa tdyttdminen esimer-
kiksi vapailta markkinoilta hankittavan vakuutuksen tai pankkita-
kauksen muodossa.

Tallaisetkin osavaltiot toki tekevat kuitenkin yhteisty6ta liittovaltion maanalaisia 6ljyvahin-
koja kattavan LUST-rahaston kanssa ja voivat yllapitad osavaltiotasoisia ymparistonvastuun
rahoitusjarjestelmia muissa tarkoituksissa. Esimerkiksi Delawaressa 6ljyn vahittdismyyn-
tiin kohdistuva verotuloa on kanavoitu osavaltion brownfield-ohjelmalle, hylattyja 6ljysai-
lioitd koskeviin toimenpiteisiin sekd asuintalojen [ammitysoljyn aiheuttaman pilaantumi-
sen puhdistamistoimiin.

Superfund-jarjestelman rinnalla nama osavaltioiden vakuusrahastot nayttaytyvat kette-
rampind ja joustavampina, paikallistasolla operoitavina jarjestelming, jotka ovat saavutet-
tavissa my0ds vahinkoa karsineen ja toiminnanharjoittajan nakokulmasta helpommin. Tal-
laiset jarjestelmat toteuttavat kollektiivisesti jarjestettyd aiheuttajan vastuuta, mutta nii-
den toissijaisuutta toteuttava tehtava voidaan osin kyseenalaistaa. Aiheuttaja maksaa
-periaatteen nakokulmasta jotkin tallaiset jarjestelmat ovat liiankin kattavia ollakseen var-
sinaisia TOVA-jarjestelmia. Vahinkotilanteessa rahaston piirissa olevat toiminnanharjoitta-
jat saattavat maksaa vain melko pienen omavastuuosuuden, ja rahasto sen sijaan kattaa
hyvinkin suuria puhdistamisen kustannuksia. Tallaisissa systeemeissa, joissa omavastuu on
pieni ja korvaus rahastosta taattu, toiminnanharjoittajilla ei ole kovinkaan vahvoja kannus-
timia tehokkaasti ehkaista oljyvuotojen syntymista. Toissijaisen vastuun sijaan ne vastaa-
vat pikemminkin toiminnanharjoittajan omaa (vahinko)vakuutusta.3’® Jotkut osavaltioiden
yllapitamat rahastot eivat ole kyenneet maksamaan puhdistamiskustannuksia ajallaan,
mista syysta toiminnanharjoittajia onkin vaihtanut yksityiseen vakuutukseen. Aktiivista
rahoitusvakuusrahastoa yllapitavien osavaltioiden lukumaara on jonkin verran vdahentynyt,
joskin edelleen 36 osavaltiota ylldpitaa rahastoa tai vastaavaa jarjestelmaa.

RCRA:n vakuudenasettamisvelvoitetta tayttavat osavaltioden vakuusrahastot kattavat paa-
sadntoisesti vain maanalaisista 6ljysailididen Oljyvuodoista aiheutuneita vahinkoja. Jot-

kin osavaltioiden rahastot kattavat kuitenkin myds muilla tavoin syntyneita vahinkoja
(kuten maanpaallisten o6ljysdilididen vuodot). Padsaantoisesti vakuusrahastojen ja vas-
taavien vakuutusten kattavuus on varsin rajallinen. Omat riskinsa aiheuttaa osavaltioiden
toteuttama valvonta, jonka tehokkuus vaihtelee paljonkin. Valvonnan ollessa puutteellista,

378 Government Accountability Office, Leaking Underground Storage Tanks: EPA Should Take Steps to Better
Ensure the Effective Use of Public Funding for Cleanups (2007), s. 2. https://www.gao.gov/assets/260/256329.pdf
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havaitaan kenties vasta 6ljyvuodon tapahduttua, ettei vakuusvaatimuksia ole noudatettu
eika varoja korjauskustannusten kattamiseksi olekaan. Jos taas osa toiminnanharjoitta-
jista alkaa laiminlyoda vakuusmaksuvelvoitteitaan, sddannoksia asianmukaisesti noudatta-
vien toiminnanharjoittajien maksurasite kasvaa suhteettomasti. Ndin ollen osa toiminnan
ulkoiskustannuksista jaa hinnanmuodostuksen ulkopuolelle. Mahdollisessa vahinkotilan-
teessa puhdistamisen kustannukset puolestaan jouduttaisiin viime sijassa kattamaan osa-
valtion budjetista.?”®

Sopimusperusteinen kollektiivinen aiheuttajan vastuu

Tiedossa ei ole toimialojen itse yllapitamia vastuurahastoja tai kunnostusohjelmia. Ylla
kuvatut osavaltioiden vakuusrahastot toteuttavat kollektiivista aiheuttajan vastuuta ja
ovat myos lahtokohtaisesti toiminnanharjoittajille vapaaehtoisia. Ne eivat kuitenkaan ole
toimialan itsensa organisoimia, vaan hallinnoinnista ja toteutuksesta vastaa toimivaltansa
puitteissa osavaltion viranomainen.

Muut vastuun rahoitusta tukevat ohjauskeinot (poliittiset, taloudelliset, oikeudelliset)

Lakisaateinen toissijainen toimimisvelvollisuus

USA:ssa liittovaltiotasolla saddetyn CERCLA:n mukainen pilaantuneen ympadriston kun-
nostusvastuu ulottuu laajalle. Vastuu on jakamatonta yhteisvastuuta ja sen piiriin kuulu-
vat tahot on ilmaistu niiden ympéristda pilaavaa toimintaa koskevan liitynnan perusteella.
Varsinaisen pilaantumisen aiheuttajan ohella vastuu voi kohdistua pilaavaa ainetta sopi-
muksen tai muun vastaavan perusteella kasitelleeseen tahoon seka pilaavan aineen kul-
jettajaan (§9607). Maanomistaja on kunnostusvastuussa, jos hdn alueen hankkiessaan tiesi
tai hdanen olisi pitanyt tietaa (reason to know) etta alue oli pilaantunut. Jotta maanomis-
taja valttaisi vastuun, hanen on tullut tutkia alueen aikaisemmat omistussuhteet ja kdyt-
totavat (all appropriate inquiries). Kunnat puolestaan ovat voineet joutua kunnostusvas-
tuuseen silla perusteella, etta ne ovat toimittaneet yhdyskuntajatetta alueelle, jonka myo-
hemmin todetaan edellyttavan puhdistusta. Kunta on my6s voinut saada maksamatto-
mien verovelkojen my6ta haltuunsa pilaantuneen kiinteiston, mistd on seurannut alueen
puhdistamisvastuu.

CERCLA:ssa saadettya laajaa ja ankaraa vastuuta on myos kritisoitu ymparistonakodkohtiin
vedoten. Riski sen laajan ja ankaran vastuun piiriin joutumisesta on ollut omiaan vahen-
tdmaan yleista halukkuutta ryhtya potentiaalisesti pilaantuneiden alueiden hankintaan
kunnostamistarkoituksessa. Tasta syysta jotkut osavaltiot ovat saataneet vilpitonta mielta

379 ibid, s.42-43. https://www.gao.gov/assets/260/256329.pdf
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koskevia erityissadannoksia (good samaritan acts), joilla on haluttu tarjota esimerkiksi kiin-
teistokehittdjille maanomistajina ns. turvasatama CERCLA:n vastuusta.®®° Toisaalta osa-
valtioilla voi CERCLA:n ohella olla omia tiukempiakin vastuusaannoksia. Puhdistamisen ja
kunnostamisen toteutusvastuu voi siis tapauksesta riippuen olla kohteesta vastuussa ole-
valla taholla, EPA:lla (Superfund) tai asianomaisella osavaltion viranomaisella.

Konkurssitilanteissa sovelletaan USA:n maksukyvyttdmyytta koskevana yleislakina kon-
kurssilakia (The Bankruptcy Code, 1978). USA:n konkurssilainsdadanndn erityispiirteeksi
voidaan katsoa sen erityisesti konkurssivelallista suojaavaa rooli, ainakin, mita tulee kon-
kurssivelallisen asemaan konkurssisaantelyn mukaisessa rehabilitaatiomenettelyssa.
Ympadristo- ja insolvenssisadntelyn kokonaisuus on monimutkainen, joskin ympadristével-
voitteiden asemasta konkurssissa voidaan todeta tiettyja oikeuskdytanndssa muotoutu-
neita padsaantoja. Ensinnakin konkurssin alkaminen ei vapautua velallista noudattamasta
lakisaateisia ymparistovelvoitteitaan (kuten ymparistéluvan ehtoja ja viranomaisen maara-
yksid) ja ndiden laiminlydnnista seuraava hallinnollinen sanktio on todenndkdisesti muita
konkurssivelkoja paremmassa asemassa. Konkurssivelallinen ei my&skaan voi hylata omis-
tamaansa pilaantunutta aluetta valttydkseen maksamasta puhdistamiskustannuksia. Sen
sijaan oikeustila on epdselvempi, jos konkurssivelallinen ei ole ollut pilaantuneen kiinteis-
ton omistaja. Oikeuskaytannon perusteella viranomainen, suorittaessaan itse pilaantu-
neen alueen puhdistamisen, voi kdytdnndssa paatya huonompaan asemaan kuin vaaties-
saan konkurssivelallista ryhtymadan puhdistamistoimiin. Ensimmaisessa tapauksessa toi-
mintavelvoitteen katsotaan kdaytannéssa muuttuneen maksuvelvoitteeksi, saamatta eri-
tyistd etusijaa muihin velkojiin ndhden ¥

Konkurssin alettua pesanhoitaja pyrkii tyypillisesti myymaan konkurssipesaan kuuluvan
kiinteiston, jolloin konkurssilain Idhtokohtana on, etta kiinteisté myydaan vapaana kiin-
teistoon kohdistuvista rasitteista. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin katsottu, etta kiin-
teiston uusikin omistaja voi tietyin edellytyksin tulla ymparistovelvoitteen kohteeksi, my6s
vaikka velvoitteen perustava vastuu olisi syntynyt jo ennen konkurssin alkamista. Yhtalailla
uuteen omistajaan kohdistettavissa olevia velvoitteita ovat (luonnollisesti sen lisdksi ja siita
huolimatta mita kaupan osapuolet ovat sopineet) ainakin toimintaa koskevat (ymparisto)

380 Tallaisia lakeja on saadetty esimerkiksi Pennsylvaniassa. Sddntely ei kuitenkaan ole poistanut sita tosiseik-
kaa, ettd pilaantuneiden alueiden tehokkaaseen puhdistamiseen ei ole saatavilla riittavasti varoja. Good samari-
tan -saantelya kohtaan esitetty kritiikki onkin painottanut, etta silla vain siirretddn huomiota muualle varsinaisesta
ongelmasta, eli puhdistamistoimiin kdytettavissa olevien varojen riittamattomyydestd. Haley McCullough, The
Abandoned Mine Problem, Who Should Bear the Burden? (University of Denver Water Law Project, 2018) (viitattu
10.7.2019). http://duwaterlawreview.com/the-abandoned-mine-problem-who-should-bear-the-burden/

381 ASTWMO, Superfund and Bankruptcy - Summary of Impacts, Issues and Risks associated with PRP Bankrup-
tcy (2018), s. 5: http://astswmo.org/files/Resources/CERCLA_and_Brownfields/Remedial_Action_Focus_Group_
Bankruptcy Paper_2018.pdf, INSOL International, Environmental Claims in Insolvency and the Liability of Insol-
vency Practitioners (2015), s. 32: https://www.insol.org/emailer/June_2015_downloads/FINAL%20Environmen-
tal%20Paper.pdf ja Chambers and Partners, Environmental Law 2019 - USA, kohta 16.7 https://practiceguides.
chambers.com/practice-guides/environmental-law-2019/usa.
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lupavelvoitteet, ennen konkurssin alkamista asetettu hallintopakko seka kiinteiston halti-
jan vastuu esimerkiksi CERCLA:n nojalla.?®?

Tieto Superfund-ohjelmaan kuuluvan alueen pilaantumisesta vastuussa olevan tahon kon-
kurssista kulkeutuu vakiintuneesti EPA:lle. Osavaltioilla puolestaan on omat mekanisminsa
ympadristovelvoitteiden kustannusten valvomiseen konkurssimenettelyssd. Kdytannossa
vastuutahon kustannuksella tehtyjen kunnostustoimien hdiriintyminen konkurssin joh-
dosta merkitsee erityisesti osavaltiolle huomattavia lisakustannuksia. Ensinndkin viimeis-
taan konkurssin seurauksena osavaltio joutuu osallistumaan CERCLA:n mukaisella osa-
valtionosuudella EPA:n toteuttamaan kunnostukseen. Lisaksi EPA edellyttaa tyypillisesti,
ettd osavaltio ottaa viimesijaisesti kannettavakseen erityisesti kunnostettavan alueen pit-
kalla aikavalilld realisoituvia huolto- ja toimintakustannuksia. Osavaltiot eivat kuitenkaan
yleensa osallistu konkurssiin joutuneelta vastuutaholta vaadittavan lisdvakuuden maa-
raa koskeviin EPA:n ja vastuutahon valisiin neuvotteluihin. Usein tama vakuus osoittautuu
lopulta riittdamattomaksi kattamaan kaikkia alueen kunnostuksen kustannuksia. Pitkdaikai-
sista huolto- ja toimintakustannuksista huolehtiminen puolestaan on konkurssiin ajautu-
neelle vastuutaholle erityisen vaikeaa ja ndin niiden usein huomattavat kustannukset jaa-

vat lopulta osavaltion kannettavaksi.3®

Muut rahoitusmekanismit

Velkasaneerausmenettelyn soveltaminen ymparistovastuisiin

Viranomaisen harkinnanvarainen ympdristévastuuta koskeva ns. maksuvalmiussovittelu
(Ability to Pay Settlement) on velkasaneerausmenettelyn tyyppinen mekanismi. Se mah-
dollistaa ymparistévastuun kustannusten sovittelun tilanteessa, jossa vastuutaho (yri-

tys tai yksityishenkil®) ajautuisi puhdistuskustannusten johdosta muutoin maksukyvyt-
tomyyteen.’® Maksuvalmiussovittelun kaytto ja sen myota maksuun maarattavat sum-
mat ovat menetelmaa soveltavan osavaltion harkinnassa. Tyypillisesti soviteltavat vastuut
ovat esimerkiksi hallintomaksuja, sopimusperusteisia vaateita tai puhdistamisvelvoitteiden
kustannuksia. Osavaltio edellyttaa viiden vuoden maksuohjelmaa, jonka laadintaa varten
EPA on kehittanyt erityisid vastuutahon tulevaa maksukykya kuvaavia mallinnusohjelmia.

382 Michael P. Arwood, Trust(ee) and Abandonment Issues: A Proposal for New Action Regarding Abandonment
of Environmentally Contaminated Property (Emory Bankruptcy Developments Journal, vol. 32, iss. 2, 2016), s. 3, ja
James R. Irving, Gina M. Bettig, Can Bankruptcy Clean This Up? (American Bankruptcy Institute Journal, Alexandria
vol. 36, iss. 8,2017), s. 30-31 ja 60-61.

383 ASTWMO, Superfund and Bankruptcy - Summary of Impacts, and Risks Associated with PRP Bankruptcy
(2018), s. 6: http://astswmo.org/files/Resources/CERCLA_and_Brownfields/Remedial_Action_Focus_Group_Bank-
ruptcy_Paper_2018.pdf

384 ASTWMO, Ability to Pay Policy Template and Forms (2018), s. 2-4. http://astswmo.org/files/Resources/Tank-
s/2018-01-ASTSWMO-AbilityToPay-FINAL.pdf
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Maksuvalmiussovittelua ei mydnnetd, jos konkurssi on jo alkanut tai jos velallisen ympéris-
tovelvoitteiden maara edelleen kertyy.

Vakuudet

RCRA:n nojalla vaarallisia jatteita kasittelevat laitokset sekd maanalaisen 6ljysailion omis-
tajat ovat velvollisia asettamaan ennakoimattoman ymparistévahingon puhdistamis- ja
vahingonkorvauskustannuksia kattavan vakuuden. Useat osavaltiot yllapitavat maanalais-
ten 6ljysdilididen vakuudenasettamisvelvoitteen toteuttamista varten puhdistamisrahas-
toja tai vakuutuksia, joihin 6ljysdilididen omistajat voivat liittya (ks. ylla jakso 3.5). Kaivos-
toiminnan lopettamisen jdlkeisia ennallistamistoimia turvaavat vakuudet puolestaan kos-
kevat ainoastaan liittovaltion mailla tapahtuvaan raskasmetallien louhintaa. SMCRA:n
nojalla maanpaallista kaivostoimintaa harjoittavat toimijoiden on maksettava rahastoita-
vaa ennallistamismaksua (ks. jakso 3.4).

Yleistd vakuudenasettamisvelvoitetta ympariston pilaantumisen riskia sisaltaville toi-

mille ei ole saddetty liittovaltiotasolla. CERCLA:n nojalla EPA:lla olisi toimivalta antaa tallai-
sia sddannoksid, mutta toistaiseksi EPA ei ole velvoittanut yhtdakaan toimialaa asettamaan
vakuutta. Vuonna 2017 EPA pdinvastoin ilmoitti, ettei se tule asettamaan raskasmetallien
kaivostoimintaa harjoittaville toimijoille vakuudenasettamisvelvoitetta CERCLA-toimival-
tansa puitteissa. EPA perusteli paatostaan saantelyn mahdollisilla paallekkaisyyksilla, jo
voimassa olevilla liittovaltion ja osavaltioiden ymparistonsuojelusaannoksilld ja vakuuden-
asettamisvelvoitteesta aiheutuvilla lisdkustannuksilla.3®* Parhaillaan EPA selvittaa vakuu-
denasettamisvelvoitteen tarvetta kemikaali- ja energiatuotannon seka 6ljy- ja hiilituo-
tannon aloilla. Toistaiseksi vakuuksia koskeva saantely on pitkalti osavaltioiden sadntelyn

varassa, lukuun ottamatta RCRA:ssa sdddettyja rajattuja tilanteita.>®

Arvio maan oikeusjarjestelman kokonaisuuden merkityksesta
omaksutun ratkaisumallin kannalta

Kdytannossa merkittava osa pilaantuneiden alueiden puhdistushankkeista USA:ssa toteu-
tetaan yksityisten tai osavaltioiden rahoituksella, ja liittovaltion Superfund on vain osa
tata vastuunrahoituksen kokonaisuutta. Brownfield-alueiden kunnostaminen rahoitetaan
erilladn NPL-listattujen pilaantuneiden alueiden Superfund-ohjelman rahoituksesta. Liit-
tovaltiotasolla julkinen keskustelu nayttaa silti keskittyvan Superfund-ohjelman kohta-
loon ja tulevaan rahoitukseen. Kaytannossa Superfund-jarjestelman edellyttama vastuuta-
hon nimedaminen on johtanut lukuisiin kalliisiin oikeudenkdynteihin. Jarjestelmda on myds
pidetty liian hitaana ja massiivisena, jopa tehottomana, minka liséksi rahaston varojen

385 EPA:ninternet-sivut (viitattu 11.7.2019). https://www.epa.gov/superfund/superfund-financial-responsibility

386 Government Accountability Office, Hardrock Mining Cleanup Obligations (2006), s. 3. https://www.gao.gov/
assets/90/82282.pdf
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riittavyys tuleviin kunnostushankkeisiin on kyseenalaistettu. Puhdistamisen verkkaista
edistymistd on toisaalta perusteltu silld, etta nykyisin puhdistamista viela vailla olevat koh-
teet ovat teknisesti haasteellisimpia ja toisaalta vahemman kiireellisia. Superfund-ohjel-
maan kdytetyt varat ovat joka tapauksessa huvenneet selvasti sen jalkeen, kun ohjelman
rahoittaminen rajattuihin maksajaryhmiin kohdistetuin veroin paattyi. Ongelmaa on esi-
tetty ratkaistavaksi vaihtelevin tavoin, esimerkiksi ottamalla uudelleen kadytt6on rahas-
ton varoja kartuttavat toimialakohtaiset verot taikka lakkauttamalla Superfund-rahasto

ja rahoittamalla toimia jatkossa suoraan yleisista budjettivaroista.®®’ Esitetyt uudistukset
eivat kuitenkaan ole saaneet riittdvaa tukea senaatissa, jossa asiasta vallitsee poliittinen
erimielisyys.

Saadosperusteista kollektiivista aiheuttajan vastuuta ilmentavia rahastoja, joita rahoite-
taan rajatuilta maksajaryhmilta kerattavilla veroilla ja maksuilla, kaytetdaan USA:ssa monella
toimialalla. Rahastoista vastaavat erilliset liittovaltion viranomaiset, jotka tosin ohjaavat
merkittavan osan kokonaisrahoituksesta toimeenpanosta vastaaville osavaltiotason viran-
omaisille. Jarjestelmat vaikuttaisivat USA:n kokoisessa valtiossa palvelevan tarkoituksiaan
hyvin. Sen sijaan Suomeen siirrettynd vastaava maara erillisid rahastoja voisi tarpeeseen
nahden johtaa suhteettoman suuriin hallinnollisiin kustannuksiin.

Vastuujarjestelmien yhteydet toimialojen ja yksittdisten yritysten itsesaantelyyn

EPA tarjoaa toimialakohtaisesti vaihtelevaa tietoa keskeisesta itsesaantelystd, jonka nou-
dattamista my®ds liittovaltion sdéntely voi kdytanndssa edellyttaa. Esimerkiksi maanalai-
sia Oljysadilioita koskevien alan standardien ja kaytanteiden noudattaminen kytkeytyy toi-
minnanharjoittajan kelpoisuuteen kuulua osavaltioiden yllapitémien vakuusrahastojen tai
vakuutusten piiriin 3

Vastuujarjestelmien kehittamisen tavoitteet ja suunnitelmat

Tiedossa ei ole erityisia vireilld olevia TOVA-jarjestelman kehityshankkeita. Superfund-oh-
jelman julkilausuttuna kehitystavoitteena on puhdistamishankkeiden yksityisen rahoi-
tusosuuden kasvattaminen entisestaan.>®® Vakuuksien, jotka tosin tunnistetaan tassa

387 Ehdotuksia Superfund-ohjelman veroperusteisen rahoittamisen palauttamiseksi on esitetty vuosien varrella
monia, joista yhtena esimerkkina vuoden 2017 esitys (senaattori Cory Booker) "Superfund Polluter Pays Restora-
tion Act of 2017’ jolla palautettaisiin vaarallisten aineiden verotukseen perustuva Superfund-rahoitus (Hazardous
Substance Superfund financing rate), nostettaisiin raakadljyyn kohdistuvaa veroa 9,7 prosentista 15,8 prosenttiin,
nostettaisiin kemikaaliveroa ja muutettaisiin raakadljyn maaritelma kattamaan my®ds bitumin ja bitumisekoitukset
johdannaisineen

388 Osavaltioiden vakuusrahastoja kuvattu tarkemmin jaksossa 3.5.

389 Superfund Task Force antoi suosituksensa Superfundin kehittamiseksi 25.7.2017. EPA:n internet-sivut (viitattu
10.7.2019). https://www.epa.gov/superfund/superfund-task-force
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ensisijaisen vastuun piiriin kuuluvaksi jarjestelmaksi, riittavyytta koskeneiden selvitys-
ten myota EPA on ilmoittanut, ettei se toistaiseksi aio laajentaa toiminnanharjoittajien
vakuudenasettamisvelvoitteita.

Kokonaisuudessaan vastuunrahoitusjarjestelmien kehitys on nykyisen hallinnon aikana
kulkenut ennemminkin taaksepdin eika uusia avauksia ole tehty. Toteutuneilla linjauksilla
seka suunnitelluilla tai ennustetuilla muutoksilla on ollut ympdristdvastuun painoarvoa

ja sen taytantdonpanomahdollisuuksia heikentavia vaikutuksia. Monet nykyisen hallin-
non toimenpiteistd ovat myds peruuttaneet edeltdavan hallinnon aikana tehtyja ymparisto-
ja ilmastopolitiikkaa edistavia uudistuksia ja aloitteita. Esimerkkeja tallaisista muutoksista
ovat muun muassa ymparistonsuojelua edistavien lakiehdotusten hylkdaminen (esim.
vireilld ollut kaivoslain uudistus ja Superfundin rahoituspohjan uudistaminen), EPA:n ilmoi-
tus olla edellyttamatta ymparistovakuutta raskasmetalleja louhivalta kaivosteollisuudelta
seka Superfund-ohjelman ja muun ymparistdhallinnon budjettileikkaukset. Ymparistohal-
linnon rahoitusta ymparistonsuojelutoimille ja -tutkimukselle on vdhennetty ja liittovalti-
otasolla erityisesti EPA:n ja sen my&td myos Superfund-ohjelman rahoitus ovat toistuvasti

olleet leikkausuhan alla.3*°

390 Chambers and Partners, Environmental Law 2019 — USA, Trends and Developments (viitattu 12.8.2019).
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Liite 2 Maa-, meri- ja ilmaliikenteen yhteydessa aiheutuvien
ymparistovahinkojen toissijainen korvausjarjestelma

Tausta

Liikenteen yhteydessa tapahtuvien liikenneonnettomuuksien ja muiden vahinkotilantei-
den myota ymparistoon voi paatya kulkuneuvon polttoainetta tai lastina olleita kemikaa-
leja. Tallaisten onnettomuustilanteiden seurauksena voi aiheutua henkilévahinkoja, omai-
suusvahinkoja ja erilaisia ymparistovahinkoja. Ymparistovahinkotilanteiden maaraa on sel-
vitetty ymparistoministerion rahoittamissa selvityksissa "Ymparistdvahingot Suomessa’,
joista uusin kattaa vuodet 2006-2012. Selvityksen tuloksista ilmenee, etta suurin osa kai-
kista ympdristovahingoista on 6ljyn kdyttéon ja kuljetuksiin liittyvia. Onnettomuuksia
tapahtuu varsinkin liikkenteessa ja kuljetustoiminnassa ja syyna niihin ovat yleensa tekniset
viat ja inhimilliset erehdykset.>"

Tassa muistiossa tarkastellaan liilkenteen aiheuttamia ymparistovahinkoja koskevia vas-
tuu- ja korvausjarjestelmia. Sadntely on nykyisin eriytynyt kuljetusmuotojen mukaan
siten, ettd maantie-, rautatie-, ilma- ja merikuljetuksia koskevat erilliset kansalliset ja kan-
sainvaliset sekd EU-oikeudelliset sddnndkset. Lopputuloksena on epdyhtendinen sadnte-
lykokonaisuus, joka kuuluu usean eri viranomaisen toimivaltaan. Muistion tarkoituksena
on kuvata, miten eri liikenne- ja kuljetusmuotojen vastuu- ja vakuutusjarjestelmat toimi-
vat silloin, kun vahingon aiheuttaja on konkurssissa tai muutoin maksukyvyton, tuntema-
ton tai tavoittamattomissa (ns. TOVA-tilanne). Tavoitteena on selvittaa mahdolliset saante-
lyn aukot ja katvealueet, jotta voidaan arvioida, tarvitaanko uusia toissijaisia vastuu- ja kor-
vausjdrjestelmia (rahastot, vakuutukset tms.) tai nykyisen ensisijaisen vastuujarjestelman
uudistuksia (aiheuttajan vastuu, vakuutukset jne.)

Vahinkojen jalkeisia toimenpiteitd kuten puhdistamista ja korvauksia koskeva vastuusaan-
tely on vain osa riskienhallinnan kokonaisuutta. Ensisijaisesti riskienhallinnassa koroste-
taan kuljetusalan ennaltaehkaisevia turvallisuustekijoitd, kuten teknisid ratkaisuja ja kul-
jettajan ammatillista patevyytta, joita koskevia vaatimuksia on kaikissa liikkennemuodoissa.
Naiden lisaksi vaarallisten aineiden kuljetuksia (VAK) koskien on tdydentavaa saante-

lyd ja yksityiskohtaisia Liikenne- ja viestintaviraston antamia maarayksia, joissa sddannel-
[aan muun muassa kuljetustoimintaan liittyvien henkildiden patevyydesta ja velvollisuuk-
sista. Vaarallisten aineiden kuljetuksesta annetun lain (719/1994) nojalla annetaan myos
VAK-mdarayksid, jotka sisdltavat esim. yksityiskohtaisia luokitus-, merkinta-, asiakirja- ja

391 Tuomainen, Jouko - Retkin Risto — Knuutila, Jaakko — Pennanen, Jaana - Mdenpaa, Milla - Sarkka, Ella: Ympa-
ristdvahingot Suomessa vuosina 2006-2012, Suomen ymparistokeskuksen raportteja 35/2014. https://helda.hel-
sinki.fi/handle/10138/41754
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kuljetusvaatimuksia seka teknisia vaatimuksia pakkauksille, sdiliille ja kuljetusyksikdille.
Naiden sadadosten ja madraysten tarkoitus on ennaltaehkaista ja torjua vahinkoa ja vaaraa,
jota VAK-kuljetus saattaa aiheuttaa.

Aiheuttamisperiaate vaikuttaa saantelyn taustalla lahtokohtaisesti siten, etta pilaantumi-
sen tai sen riskin aiheuttanut toimija on vastuussa puhdistamisesta ja korvauksista vahin-
gonkorvaussadannosten tai ymparistonsuojelulainsaddannon perusteella. Puhdistamisvas-
tuu liikenteen ja kuljetusten aiheuttamista vahingoista perustuu ymparistonsuojelulain
(527/2014) 14. luvun saanndksiin pilaantuneen maaperan ja pohjaveden puhdistamisesta.
Vahingonkorvausvastuusta on saddetty joko erityislaissa (esim. raideliikennevastuulaki,
113/1999), laissa ympadristdvahinkojen korvaamisesta (lyhennettyna YVL, 737/1994) tai
yleisessa vahingonkorvauslaissa (412/1974). Jos vahinko ei kuulu YVL:n alaan, niin kor-
vausvastuun osalta noudatetaan yleisen vahingonkorvauslain sdannoksia. YVL:n sovelta-
misalaan eivat kuulu yksittaisten lilkkennevalineiden aiheuttamat vahinkotapaukset. Ympa-
ristdvastuudirektiivin (ELD) tarkoittamien ymparistdvahinkojen korjaamisvastuu perustuu
ko. direktiivin kansalliseen toimeenpanolainsaadant66n.3°2 Se koostui uudesta laista (Laki
erdiden ymparistolle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta, (383/2009)) ja muutoksista

ympaéristélainsaadantoon 3%

Vastuusadntelyn lisdksi vakuutuksilla on suuri merkitys. Kuljetustoiminta on yleensa aina
vapaaehtoisen tai pakollisen vakuutuksen piirissa, ja kyse on pitkalti siitd, soveltuuko yksi
tai useampi vakuutus vahinkotilanteeseen, onko tama vakuutus voimassa ja onko vahinko
korvattavissa kyseisessa tilanteessa sovellettavien vakuutusehtojen perusteella. Se, etta
toiminnanharjoittajat kattavat vastuunsa pakollisella tai vapaaehtoisella vakuutuksella, on
sindnsa aiheuttamisperiaatteen mukaista, silla olennaista on kustannusten kohdistaminen
pilaantumisriskin aiheuttaneeseen tahoon.

Toisaalta vakuutusehtojen monimuotoisuus on kuitenkin suurta, ja ehdot seka vakuutus-
turvan kattavuus vaihtelevat kuljetusmuodosta ja kdyttdyhteydesta riippuen. Erityisesti
merikuljetusten ja -liikenteen osalta on aiheuttajan vastuuta ja vakuutuksia taydentavia
toissijaisia rahastojarjestelmid, jotka kattavat osittain polttoaineen, osittain sdilidalusten
lastin (CLC, IOPC Funds) seka kemikaalikuljetusten vahingot (HNS-sopimus).3** Tapausten

392 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/35/EY ympdristovastuusta ymparistévahinkojen ehkaise-
misen ja korjaamisen osalta.

393  Merkittavien ymparistovahinkojen korjaaminen - opas menettelyistd. Ympéristoministerion raportteja
2|2012.

394 International Convention on Civil Liability for Bunker Oil Pollution Damage vuodelta 2001, International Con-
vention on Civil Liability for Oil Pollution Damage vuodelta 1969 (lyhennettyna CLC Convention), International Con-
vention on Liability and Compensation for Damage in Connection with the Carriage of Hazardous and Noxious
Substances by Sea vuodelta 1996 (lyhennettyna HNS Convention), The International Oil Pollution Compensation
Funds, vuodelta 1992 (lyhennettynd IOPC Funds).
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kokonaislukumaaria ja niissa syntyvien paastdjen maaria ajatellen suurimmat ymparis-
toévahinkojen riskit Suomessa ovat kuitenkin maantiekuljetuksissa, silla maantiekuljetuk-
sia toteuttavia toimijoita on hyvin paljon. Merikuljetuksia sen sijaan on lukumaaréllisesti
vahemman, mutta toisaalta niissa aiheutuvat pilaantumisseuraukset voivat olla erittain
suuria.

TOVA-jdrjestelman kehitystarpeita vuonna 2014 selvittanyt tyéryhma on raportissaan nou-
dattanut YVL:n mukaista aluesidonnaisuuden soveltamisalarajausta ja nimenomaisesti vii-
tannut YVL 1 §:n ympdristdvahingon maaritelmaan, jossa edellytetaan, etta kyse on tietylla
alueella harjoitetusta toiminnasta. Tyéryhma rajasi ehdotustensa ulkopuolelle kuljetusten
aiheuttamat vahingot.

Tama muistio on laadittu osana VN TEAS -rahoitteista TOVARAMA-selvityshanketta, jonka
toteuttajina ovat SYKE ja Helsingin yliopisto. Muistion valmistelun yhteydessa on saatu
tietoja ymparistoministeriosta ja Vakuutuskeskuksesta, liikenne- ja viestintdministeridsta
seka Traficomista (Liikenne- ja viestintavirasto). Kiitdmme kaikkia henkil6it3, jotka ovat aut-
taneet tietojen kokoamisessa omilta taustaryhmiltdan. Muistion johtopaatokset ja toimin-
tasuositukset ovat hankkeeseen osallistuvien tutkijoiden tekemia ja vastuulla, eivdtka ne
edusta edella mainittujen organisaatioiden nakemyksia.

Liikennevalineen ja liilkennealueen kayton aiheuttamat ymparistovahingot

Aluesidonnaisuus ympadristovahingon kasitteen rajauksena

Ympadristovahinkojen korvaamista koskevan lainsadadannon kannalta jaottelu yksittai-
sen lilkennevdlineen kaytosta ja lilkkennealueen kaytosta aiheutuviin ymparistévahinkoi-
hin on tarke3, silla ensimmadisen ryhman vahingot jadavat ymparistévahinkolain sovelta-
misalaan ulkopuolelle. Tasta seuraa edelleen, etta yksittaisten kuljetusten aiheuttamia
vahinkoja ei my&skadn korvata pakollisesta ymparistovahinkovakuutuksesta, silld ympa-
ristdvahinkovakuutuslain (lyhennettynd YVVL, 81/1998) soveltamisala maarittyy YVL:n
soveltamisalan kautta.

Sanamuotonsa mukaisesti YVL koskee siis vain sellaisten vahinkojen korvaamista, jotka
johtuvat tietylld alueella harjoitettavasta toiminnasta. Lain esitdissa (HE 165/1992) sovel-
tamisalaa on nimenomaisesti rajattu siten, etta "ulkopuolelle jaisivat siten kuljetuksista
aiheutuvat ympadristévahingot, joita jo alan kansainvalisten sopimusjarjestelyjen takia on
syytd sadnnella erikseen”3% Tata rajausta on edelleen tasmennetty hallituksen esityksessa
seuraavasti:

395 HE165/1992,s. 16.
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"aluesidonnaisuus merkitsee ennen muuta sitd, etta yksittdisten liikkennevélineiden tai nii-
den kayton aiheuttamat ymparistdvahingot olisivat Idhtokohtaisesti taman lain ulkopuo-
lella. Esimerkiksi yleisen tien, vesikulkuvaylan tai lentoaseman yksittdista kayttajaa laki ei
koskisi. Sita vastoin liilkenteenkin piirissa asianomainen toiminta kokonaisuutena kuuluisi
lain soveltamisalaan, jos se tapahtuu tietylla alueella. Esimerkiksi yleisen tien pitdja vas-
taisi 2 momentissa tarkoitettuna toiminnanharjoittajana niista vahingoista, jotka alueen
kaytto tiend sindnsa aiheuttaa (melu, Idhialueen pilaantuminen). Vastaavasti lentoase-
man pitaja vastaisi niista ympadristévahingoista, joita aseman kaytto koneiden nousuun

ja laskuun aiheuttaa. Samanlainen vastuu koskisi my6s rautatien pitdjaa, lastaus- ja varik-
koalueen haltijaa seka sataman yllapitajaa. Naissakaan tapauksissa ei yksittdisen kulkuva-
lineen aiheuttama vahinko kuuluisi lain soveltamisalan piiriin. Sita vastoin esimerkiksi tor-
junta-aineen levitys olisi pykaldssa tarkoitettua toimintaa silloinkin, kun se tapahtuu lento-
koneesta kasin. Sama koskee aluksen kayttamista jatteen havittamiseen.3%

Lain perusteluiden mukaan yksittéiset kuljetusvahingot on siis jatetty YVL:n ulkopuo-
lelle siita syysta, etta kuljetuksiin liittyvat vastuu- ja korvausasiat sddannellaan toisaalla.
Tasta seuraa, ettei ymparistovahinkoja aiheuttaneita yksittaisia kulkuneuvojen omis-
tajia tai haltijoita pidetd aiheuttamisen perusteella YVL:n nojalla ymparistévahingosta
vastuullisina tahoina.

Aluesidonnaisuuden ja kuljetustoiminnan raja on jossain maarin hailyva esimerkiksi tila-
paisen jatteen havittamisen, eli "aluksen kayttamisen jatteen havittamiseen’, kuuluessa
toisaalta YVL:n soveltamisalaan. Yhtaalta myds liikennevélineiden lastaamisen ja purkami-
sen saatetaan katsoa tapahtuvan tietylld alueella harjoitetun toiminnan yhteydessa siten,
ettd YVL tulisi ymparistdvahingon tapahtuessa sovellettavaksi.**” Aluesidonnaisuutta kos-
kevan soveltamisrajauksen yhteydessa on esitdissakin todettu kuljetuksista aiheutuvien
ympadristovahinkojen korvaamisen olevan siviilioikeudelliselta kannalta toistaiseksi puut-
teellisesti ja epdyhtendisesti jarjestetty lukuun ottamatta aluksista aiheutuvia 6ljyvahin-
koja. Tassa yhteydessa on esitdissa mainittu osoituksena tulevasta kehityksesta kansain-
valinen CRTD-sopimus, eli yleissopimus maanteitse, rautateitse ja sisavesialuksin kuljetet-
tavien vaarallisten aineiden kuljetuksen aikana sattuvien vahinkojen korvausvastuusta.
YVL:n saatamisen aikaan ennakoitiin, ettd CRTD-sopimus oli tulossa voimaansaatettavaksi
Suomessa. Alempana kuvataan tata tarkemmin.

396 HE165/1992,s. 19-20.
397 Ks. Hollo, Erkki — Utter, Robert — Vihervuori, Pekka: Ymparistévahinkolaki. Alma Talent, 2018, s. 48.
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Yleissopimus kuljetusten aikana sattuvien vahinkojen

korvausvastuusta (CRTD-sopimus)

CRTD-sopimus (Convention on Civil Liability for Damage Caused during Carriage of Dan-
gerous Goods by Road, Rail and Inland Navigation Vessels) eli yleissopimus maanteitse, rau-
tateitse ja sisavesialuksin kuljetettavien vaarallisten aineiden kuljetuksen aikana sattuvien
vahinkojen korvausvastuusta valmistui vuonna 1989.3%® CRTD-sopimuksen ovat toistai-
seksi kuitenkin allekirjoittaneet ainoastaan Saksa ja Marokko. Voimaantulon edellytykseksi
on asetettu viiden maan ratifiointi.

CRTD:n saaman negatiivisen vastaanoton syyna ovat olleet sopimuksessa asetetut vas-
tuunrajat, joita pidetaan liian korkeina, seka se, etta vastuu on yhdistetty pakolliseen
vakuutukseen. Kuljetusalan yrityksilla olisi vaikeuksia rahoittaa sopimuksen edellyttaméan
vakuutuksen kustannuksia, jotka CRTD:ssa korkealle asetettujen vastuunrajoituksen joh-
dosta muodostuisivat huomattavan suuriksi. Lisdksi maissa heratti huolta CRTD:n nojalla
yksinomaan ns. huolitsijaan (carrier) kohdistettava vastuu. Useat maat ovat kuitenkin
ilmaisseet halukkuutensa allekirjoittaa CRTD-sopimus, kunhan asianmukainen tarkastelu
ja muutokset siilhen on tehty. Vuonna 2002 kokoontunut komitea esitti erditd muutoksia
CRTD-sopimukseen mm. alentaen sopimuksen mukaisia vastuun ylarajoja (sdilyttaen kui-
tenkin huolitsijaan vastuun).3® Jatkotyé CRTD:n parissa ei kuitenkaan toistaiseksi ole joh-
tanut tuloksiin eika sopimuksen voimaantulosta ole tietoa.

Korkeimman oikeuden ennakkopaatoksia ymparistévahinkolain soveltumisesta kuljetuk-
sen yhteydessa syntyneen vahingon korvaamiseen ei toistaiseksi ole annettu. Tiettavasti
mydskaan oikeudellisia tai kdytantoja koskevia selvityksia ei ole tehty siitd, aiheutuuko
aluesidonnaisuuden periaatteesta kdaytanndssa ongelmia ymparistovahinkojen torjunnalle
tai vahinkojen korvaamiselle.

YVL:n soveltamisalan laajentamisella yksittaisiin kuljetuksiin voisi periaatteessa olla lisa-
arvoa, silld sen mukainen vastuu on ankaraa, mika poikkeaa nykyisesta eraiden kuljetus-
muotojen tuottamusvastuusta. Toisaalta YVL:ssa on tiettyja vastuun lievennyksia kuten sie-
tédmisvelvollisuus. Kuitenkin eroja on eri liilkkennemuotojen nykyisessa sadntelyssa, joten
uudistuksen tarve voi vaihdella. Esimerkiksi liikennevakuutuslaki on tayden korvauksen
periaatteeseen perustuva ankaran vastuun jarjestelma ja kattavampi kuin YVL sietamis-
velvoitteineen ja taloudellisen vahingon rajauksineen olisi. Tieliikenne eroaa muista liiken-
nemuodoista siindkin suhteessa, ettd sita koskee lilkennevakuutuslaissa (460/2016) saa-
detty pakollinen liilkennevakuutus. Liikennevakuutus kattaa myds ymparistévahinkojen

398 UNECE:n internet-sivut CRTD-sopimusta koskien (viitattu 27.12.2019). https://www.unece.org/trans/danger/
publi/crtd/crtd_e.html

399 Jan Engel de Boer,‘The New Draft CRTD: Modernising the International Civil Liability and Compensation
Regime for the Inland Transport of Dangerous Good’s (Uniform. Law Review, vol. 9, iss. 1, 2004), s. 51.
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torjuntakustannuksia, joten lilkennevahingoissa esiintyvat kemikaali- ja 6ljyvahingot on
varsin kattavasti korvattu. Useimmiten yksittaiselld ajoneuvolla aiheutetut vahingot ovat
melko pienid, vaikka varsinkin pohjavesivahingot saattavat olla merkittavia.

Lakien keskindisen suhteen kannalta YVL olisi toissijainen liikennevakuutuslakiin verrat-
tuna, joten vahinkoa karsineiden tilanne ei valttamatta paranisi soveltamisalan laajen-
nuksella. Uudistuksen vaikutukset vakuutusjdrjestelmiin tulisi ensin selvittaa, silla liiken-
teenharjoittajien vakuutusturva saattaisi edellyttaa lisavakuuttamista laajentuneen kor-
vausvelvollisuuden johdosta (YVL 7 §), mika voisi johtaa padllekkdiseen vakuuttamiseen.
Aluesidonnaisuuden poistolla liilkennevdlineiden vahingot tulisivat osaksi ymparistévahin-
kovakuutusjdrjestelmaa, mika voisi osaltaan parantaa korvausturvaa. llman YVVL:n muut-
tamista liikennevalineet eivat toisaalta kuitenkaan osallistuisi toissijaisen vakuutusjarjes-
telman rahoittamiseen, silla pakollisen ymparistovahinkovakuutuksen vakuutusmaksuvel-
vollisuus on nykyisin kytketty siihen, etta toiminta edellyttaa ymparistdlupaa.

Ymparistovahinkoja koskeva vastuu liikennealueilla

YVL:n tarkoittamaa toiminnan harjoittamiseen lukeutuu tien, rautatien, sataman, lento-
aseman tai muun ndihin verrattavan liikkennealueen pitaminen. Ensisijaisia vastuutahoja
kyseisten lilkennealueiden haltuunotosta, kdytosta ja kayttdjien liikenteesta aiheutuvista
ympadristovahingoista ovat tallaisten liilkennealueiden pitdjat. Liikennealueen pitdjan vas-
tuu ei kuitenkaan ulotu kaikenlaisiin liikennealueella satunnaisesti ilmenneisiin vahinkoi-
hin, jos ne selkeasti eivat kuulu tienpitdjan puhtaanapito- ja huolenpitovelvoitteen alaan.
Lisaksi tienpitdjan vastuu ei (yhdenmukaisesti edelld kuvatun YVL:n aluesidonnaisuusvaa-
timuksen kanssa) ulotu kattamaan esimerkiksi yksittdisen sailidauton tiella aiheuttamaa
ympdristovahinkoa, silla tienpitdja ei vastaa yksittdisen ajoneuvon yksil6llisesta vahinkota-
pauksesta. Mutta jos tienpitdjan todetaan laajemmin laiminlydneen velvoitteitaan (esimer-
kiksi tien kunnossapitovelvoitetta) voidaan vastuun muodostumiselle yksittdistapauksessa

katsoa olevan perusteita.*®°

Toissijaisen vastuun nakdkulmasta isannattomat vahingot liikkennealueilla voivat johtaa
hankaliin rajanvetotilanteisiin. Yksittdisten liikennetapahtumista aiheutuvien ymparisto-
vahinkojen, joiden aiheuttaja jaa tuntemattomaksi, osalta on periaatteessa mahdollista
kohdistaa vastuu liikennealueen pitdjaan. Toisaalta yksittaisvahingot, jotka normaalitilan-
teessa jaisivat YVL:n soveltamisalan ulkopuolelle, eivat kuitenkaan voi siirtya liikkennealu-
een pitdjan vastattaviksi yksinomaan silla perusteella, ettd tosiasiallinen aiheuttaja on jaa-

nyt tuntemattomaksi.*"’

400 Hollo - Utter - Vihervuori (2018), s. 57-58.
401 Ks. Hollo - Utter - Vihervuori (2018), s. 58.
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Liikenne- ja kuljetustoiminnan tova-tilanteet

Tassa jaksossa TOVA-tilanteita koskevaa sadntelya kuvataan erikseen tie-, rautatie-, ilma-

ja meriliikenteen kannalta. Kunkin kappaleen lopuksi esitetdaan johtopaatoksia koskien
ymparistovahinkojen korvaamista ja ennallistamista TOVA-tilanteissa seka téhan mahdolli-
sesti liittyvia saantelyn aukkoja.

Tieliikenne

Maantiekuljetusten vahinkotilanteissa ymparistoon valuneiden aineiden maarat vaihte-
levat muutamista litroista (henkildajoneuvon polttoaine) jopa kymmeniin tonneihin (kul-
jetettava lasti). Tieliikenteen liikennevahinkoja tapahtuu vuosittain huomattava maara,
mutta suurin osa niistd on ajoneuvon polttoainesailididen vuotoja.

Maatiekuljetuksissa sovelletaan tieliikennelain (267/1981), liilkennevakuutuslain (460/2016)
seka vaarallisten aineiden kuljetuksesta annetun lain (719/1994) ja sen nojalla annetun
asetuksen (194/2002) saannoksia. Kun liikennevahinko tapahtuu ja aiheuttaa ympariston
pilaantumisen riskin, pelastusviranomaiset tulevat paikalle ja tekevat kiireellisesti tarvitta-
vat ympadriston puhdistamistoimet. Puhdistamistdista syntyneet kustannukset viranomai-
set voivat perid aiheuttajalta tai timan vakuutusyhtiolta osana liikennevahingon kustan-
nuksia. Erdissa tilanteissa puhdistamiskustannukset korvaa liikennevakuutusta koskevan
lain perusteella liilkennevakuutuskeskus (LVK), joka on lilkennevakuutusyhtididen yhtei-
sesti omistama organisaatio. LVK korvaa vakuuttamattomien ja ulkomaalaisten aiheutta-
mia vahinkoja. Ndissa tapauksissa kolmansille osapuolille aiheutunut vahinko korvataan,
niin kuin ajoneuvo olisi vakuutettu suomalaisessa vakuutusyhtiossa. LVK korvaa myds tun-
temattomaksi jadaneiden moottoriajoneuvon aiheuttamia henkilévahinkoja. Myds tunte-
mattomaksi jddneen moottoriajoneuvon aiheuttama omaisuusvahinko korvataan, mikali
se on aiheutunut merkittdvan henkildvahingon yhteydessa.

Pienissa liikennevahingoissa kyse on usein ajoneuvosta tielle valuneen vahaisen poltto-
ainemaaran poistamisesta. Nama ns. 6ljyn imeytyskustannukset 6ljysuojarahasto korvaa
suoraan pelastusviranomaiselle ilman vakuutusyhtion rahoitusta. My&s suurissa vahin-
goissa Oljysuojarahasto voi korvata puhdistamiskustannuksia ja vahinkoja, mutta vain sil-
loin kun muut tahot eivat niitd maksa.

Liikennevakuutusjarjestelma on keskeinen seka korvausten ettd puhdistamiskustannus-
ten maksajana. Maantieliikenteen piirissa liilkennevakuutukset ovat pakollisia ja juridi-
sena lahtokohtana niissa on, etta ulkopuolisille aiheutuneet vahingot korvataan vakuu-
tuksesta vahingon aiheuttaneen ajoneuvon kuljettajan ajotavasta tai muusta huolimatto-
muudesta riippumatta. Myodskaan kuljettajan tuottamus tai ajoneuvon heikkokuntoisuus
eivat vaikuta vahinkojen korvaamiseen vakuutuksesta, sen sijaan korvausten maksamisen
jalkeen vakuutusyhtiolla voi olla oikeus vaatia korvausta takaisin kuljettajalta (regressioi-
keus) taman tuottamuksen perusteella. Lilkkennevakuutusten ehdot kattavat erityyppiset
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ymparistolle aiheutuvat vahingot nykyisin varsin hyvin, ja vahinkotilanteen (esimerkiksi
kemikaalikuljetuksen liilkennevahingon) selvittelyssa tarvittavaviranomaisten ja kustan-
nukset maksavan vakuutusyhtion vélinen yhteistyd toimii yleensa joustavasti.

Liikennevakuutuksesta korvataan vain ajoneuvon liikennekayttoon liittyvat vahingot,
joten kaikkia mahdollisia ajoneuvosta tai sen lastista aiheutuvia vahinkoja ei korvata. Tama
vakuutuksen soveltamisalaa rajaava saannds voi johtaa siihen, ettad esimerkiksi pitkaaikai-
sesti pysakoity ajoneuvo tai tiealueen ulkopuolelle pysakaoity auto eivat ole lilkennekay-
tossa vakuutuksen nakokulmasta. Néin ollen liikennevakuutuksesta voivat jaada korvaa-
matta esimerkiksi liilkennditsijan omalle kiinteistolleen pysakdimien ajoneuvojen poltto-
ainesailididen vuotojen aiheuttamat vahingot, jotka tosin mahdollisesti voidaan korvata
omistajan ottamasta vastuuvakuutuksesta. Silla, onko kyseessa liikennevakuutuksen kat-
tama vahinko vai ei, on muutakin vakuutussuojaa laajentavaa ja siten vahinkoa karsineen
tahon asemaa parantavaa vaikutusta vastuuseen. Ensinnakin lilkkennevakuutuslain mukai-
nen korvausvastuu ei edellyta aiheuttajan tuottamusta vaan on tyypiltdaan ankaraa vas-
tuuta. Lisaksi liilkennevakuutuksen mukaiseen vakuutusyhtion korvausvastuuseen ei vai-
kuta esimerkiksi se, ettd kuljettaja aiheuttaa onnettomuustilanteen tahallaan tai torkealla
huolimattomuudella. Tasta seuraa, etta my0s tarkoituksellisesti aiheutettu liilkennevahinko
kuuluu liikkennevakuutusten korvausjarjestelman piiriin, silla kyse on ajoneuvon liiken-
nekdytosta. Sen sijaan yleisen vahingonkorvauslain mukainen korvausvastuu edellyttaa
aiheuttajan tuottamusta. Ndin ollen ylld kuvatussa liikennekaytdn ulkopuolisen ajoneuvon
esimerkissa korvausvastuun syntyminen kolmannelle aiheutuneesta vahingosta edellyt-
taisi aiheuttajan tuottamusta.

Liikennevakuutuksesta korvataan pelastuslaitokselle tai ymparistéviranomaiselle aiheutu-
vien ympadriston puhdistamistoimien kustannuksia, mutta vain osittain. Esimerkiksi puh-
distamistoihin osallistuneiden vakituisten tyontekijoiden peruspalkkoja (kiintedt kulut)

ei korvata, mutta vahingon aiheuttamia muita ylimaaraisia kustannuksia, kuten vapaapa-
lokunnan jasenten erillisia hdlytyspalkkioita, korvataan. Vakuutuksesta korvataan ns. kol-
mannen tahon vahinkoina myds ymparistdn vahingoittumisen seurauksena aiheutuneet
taloudelliset vahingot. Korvattavia ovat sekd ajoneuvon polttoaineen ettad lastina olleiden
kemikaalien aiheuttamat taloudelliset vahingot, jotka usein ilmenevat ympariston puhdis-
tamiskustannuksina. Maksettaville korvauksille on kuitenkin sadadetty ylarajoja. Yksittdisen
ajoneuvon vakuutuksesta maksettavien omaisuusvahinkojen korvausten katto on Suo-
messa nykyisin viisi miljoonaa euroa. Korvauskatto vaihtelee maittain; esimerkiksi Ruot-
sissa se on noin 30 miljoonaa euroa, mutta erdissa muissa maissa olennaisesti pienempi.
Henkildvahinkojen korvattavuudelle liikennevakuutuksesta ei Suomessa sen sijaan ole
saddetty yldrajaa.

Liikennevakuutukseen on liitetty lisdelementti, joka turvaa vakuuttamattomien, tunte-
mattomien tai ulkomaisten ajoneuvojen Suomessa aiheuttamat ymparisto- ja muiden
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vahinkojen korvaamisen. Liikennevakuutuskeskus maksaa ndma vahingot muuten samalla
tavoin kuin Suomessa vakuutetun ajoneuvon likkennevakuutuksesta korvattaisiin, mutta
tuntemattomien aiheuttamat omaisuusvahingot vain henkilévahingon yhteydessa. Vaikka
toisessa, ulkomaisen ajoneuvon kotimaassa vastuurajat olisivat alhaisemmat, niin Suo-
messa aiheutuneet vahingot korvataan kuitenkin Suomen lainséadannén mukaan. Liiken-
nevakuutus perii jalkikateen ulkomaisten ajoneuvojen aiheuttamissa vahinkotilanteissa
kustannuksensa ajoneuvon kotimaan vakuutustoimijalta, mika menettelyna tapahtuu ajo-
neuvon vakuutusta koskevan Green Card -kortin tietojen perusteella. Ulkomaisen ajoneu-
von saapuessa Suomeen sen vakuutuksen voimassaolo tarkastetaan rajalla. Jos vakuutus
puuttuu, tulli myy sellaisen maahan saapuvalle.

Tieliikenteen ymparistoriskien nakokulmasta keskeisid ovat vaarallisten aineiden kuljetuk-
set (VAK), joita sdaannellaan tiukasti. Tahan saantelyyn ei liity kuitenkaan erityisia vaatimuk-
sia puhdistamis- tai korvausvastuuta tai vakuutuksia ymparistovahinkojen varalta koskien,
vaan nailta osin soveltuvat yleiset tieliikenteeseen sovellettavat saannokset. VAK-kuljetuk-
set vakuutetaan muiden ajoneuvojen tavoin liikennevakuutuksessa, jolloin vakuutusyhtio
kuitenkin ottaa vaarallisten aineiden kuljetustoiminnan huomioon hinnoittelussa.

Taman muistion laatimisen yhteydessa haastateltujen Liikennevakuutuskeskuksen edus-
tajien tiedossa ei ollut, ettd maantieliikenteen tai -kuljetusten yhteydessa olisi viime
aikoina esiintynyt kdytannon tapauksia, joissa vakuutus ei olisi kattanut ymparistovas-
tuuta. Vakuutuskorvausten takaisinperintaa ulkomailta on joissain tapauksissa tosin vai-
keuttanut se, etta poliisi- tai muu viranomainen ei ole ottanut talteen ulkomaisen ajoneu-
von vakuutustietoja.

Edelld kuvatun tietopohjan perusteella on tehty seuraavia johtopaatoksia siitd, onko liiken-
nevakuutuksen suojassa aukkoja ymparistovastuun nakokulmasta:

— Pakollisen lilkennevakuutuksen roolina on korvata aiheuttajan
vastuu, joten korvausvaatimukset kohdennetaan vakuutusyhtioon.
Kaynnissa on myos liikkennevakuutusdirektiivin kokonaisuudistus,
joka voi muuttaa vakuutusjdrjestelman soveltamisalaa.

— Kaytannossa ei tiettavasti ole ymparistovastuun nakokulmasta
ilmennyt merkittavia puutteita suomalaisessa sadntelyssa tai sen
toiminnassa.

— Sadntelyssa voidaan tunnistaa eraita teoriassa mahdollisia auk-
kotilanteita, mutta niiden toteutuminen kdytdanndssa on varsin
epatodenndkoista.

— Esimerkiksi vakuutuksen katon ylittavat vahingot jaavat liilkenne-
vakuutuslain perusteella korvaamatta, joskin kuitenkin Suomen
nykyinen 5 miljoonan euron ylaraja on varsin korkea ja on riittanyt
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kaikkien liikenteessa tdhan mennessa esiintyneiden ympaéristolle
aiheutuneiden vahinkojen korvaamiseen.

— Toinen esimerkki sadntelyn aukosta voisi olla sellainen ajoneuvon
aiheuttama ymparistévahinko, jossa kyse on tuntemattomaksi jaa-
neestd ajoneuvosta tilanteessa, jossa ei samalla aiheudu merkitt-
avaa henkildvahinkoa. Kdytannossa ei ole kuitenkaan kovin toden-
nakoista, ettd ajoneuvo jaisi tuntemattomaksi ainakaan merkittavaa
ymparistovahinkoa aiheutettuaan.

— Kolmas mahdollinen aukkotilanne on pitkdaikaisesti pysakoity tai
tiealueen ulkopuolella sdilytettava ajoneuvo, joka ei ole liikkenneva-
kuutuksen piirissa. Jos tuntematon ulkopuolinen henkil6 aiheuttaa
ympadristdvahingon (esim. aiheuttamalla vuodon lastina olleeseen
kemikaalisdilioon) ja omistaja olisi tilanteessa toiminut huolellisesti,
ei omistaja olisi korvausvastuussa. Tilanne ei kuitenkaan jaa tay-
sin sadntelyn ulkopuolelle, silld omistajan tai alueen haltijan vastuu
voisi ehka perustua YSL:n mukaiseen pilaantuneen alueen puhdista-
misvastuuseen (YSL 133 §).

Rautatieliikenne

Rautateilld tapahtuva liikenne aiheuttaa ymparistovahinkoja seka kuljetusten yhteydessa
ettd sdiliovaunujen varastoinnin yhteydessa. Vahinkotapausten lukumaara on vahdinen,
mutta erdat yksittdiset vahinkotapaukset ovat olleet ymparistondkokulmasta ja taloudelli-
sestikin merkittavia.

Rautatieliikenteen harjoittajien korvausvastuu perustuu raideliikennelakiin (1302/2018),
jota ei kuitenkaan sovelleta muusta rautatiejarjestelmasta erilldan oleviin rataverkkoihin
(2 8). Raideliikennelain 182 §:n mukaan toimijalla on oltava voimassa oleva riittava vas-
tuuvakuutus sellaisen vahingon varalle, josta se on lain tai sopimuksen perusteella vas-
tuussa. Vakuutuksen korvausturvan riittavyyttd arvioitaessa otetaan huomioon toimin-
nan luonne ja laajuus ja aiheutuvat riskit. Hallinnollisella ohjeella on tasmennetty kuljetus-

402 Raideliikennejarjestelmassa

ten yhteydessa vaadittavan vastuuvakuutuksen suuruutta.
aiheutuneiden henkil6- ja esinevahinkojen korvaamisesta sdddetdan raideliikennevas-
tuulaissa (113/1999), jonka mukainen korvausvastuu ei ole yhta kattava kuin ymparisto-
vahinkojen korvaamista koskevan lain (YVL) mukainen vastuu. Raideliikenteen harjoit-
taja on velvollinen korvaamaan vahingon, joka on aiheutunut raidekulkuneuvon kayttami-
sesta raideliikenteeseen (3 § T mom.). Radanpitdja on puolestaan velvollinen korvaamaan
vahingon, joka on aiheutunut raideliikenteeseen kaytettavasta viallisesta tai puutteelli-

sessa kunnossa olevasta vaylastd, raiteesta tai laitteesta taikka virheesta raideliikenteen

402 Traficomin ohje, TRAFI/30278/03.04.01/2010.
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ohjauksessa (3 § 3 mom.). Rautatieliikenteeseen soveltuvat sddannokset perustuvat padosin
kansainvalisiin sopimuksiin.

Johtopdatoksia raideliikenteen vastuusaantelyn mahdollisista aukoista ymparistévastuun
nakokulmasta:

— Vahinkotapausten vastuuongelmien vahdisen lukumaaran peruste-
ella arvioiden sdantelyssa tai sen toiminnassa ei vaikuttaisi olevan
suuria puutteita. Tosin yhden vaikutuksiltaan merkittavan tapauk-
sen, eli Mantyharjun Kinnissa kemikaalivaunujen varastoinnin yhtey-
dessa 7.4.2018 tapahtuneen vahingon vastuukysymyksineen, selvit-
tely on edelleen kesken.

— Saantelyssa on kuitenkin tulkinnanvarainen "harmaa alue” sikali, etta
yksittdisen kuljetuksen aiheuttamaan ymparistovahinkoon ei sovel-
leta YVL:n sddanndksid, mutta sen sijaan lilkkennealueen pitdmiseen
YVL (mukaan lukien ankara vastuu) soveltuu.

limaliikenne

IImaliikenteeseen liittyvia yksittdisen ilma-aluksen ympdristovahinkoja on Suomessa sat-
tunut vahan. Todenndkoisimmin tallaiset vahingot aiheutuisivat aluksen polttoaineen paa-
tymisestd maaperdan tai pohjaveteen. Lento-onnettomuuksia on tapahtunut esimerkiksi
harrasteilmailussa seka puolustusvoimien koneille, mutta niista ei ole aiheutunut merkitta-
via ympadristdseurauksia.

Vahingonkorvausvastuu ilmailusta ulkopuoliselle aiheutuvasta vahingosta on anka-

raa eli huolimattomuudesta riippumatonta (ilmailulaki (864/2014), 136 §). lImailutoimin-
taan liittyy pakollinen vakuutus, josta saadetdan lentoliikenteen harjoittajia ja ilma-alus-
ten kayttdjia koskevista vakuutusvaatimuksista annetussa Euroopan parlamentin ja neu-
voston asetuksessa (EY) N:o 785/2004 (ilmailun vakuutusasetus). [Imailulaissa viitataan
kyseiseen EU:n asetukseen. Ymparistdvahinkoa ei ole suljettu pois asetuksen mukaisen
vastuun piirista.

Kansainvalinen yleissopimus (2009 Montreal Convention on Compensation for Damage
Caused by Aircraft to Third Parties, Resulting from Acts of Unlawful Interference Involving
Aircraft) jarjestelee korvausvastuuta, mutta ei kuitenkaan ole voimassa, silla sen edellytta-
mista 35 ratifioinnista on saatu vasta yhdeksan (Montenegro ainoa Euroopasta). Sopimuk-
sen lahtdkohtana on ankara vastuu, joskin terroristien aiheuttamissa vahingoissa on kor-
vauskatto. Lisaksi valmisteilla on terrorismivahinkoja koskeva kansainvalinen rahastojarjes-
telma, jonka kehittaminen on yha kdynnissa tyoryhmatasolla. Suomesta Traficomin asian-
tuntija on jasenena tydryhmassa.
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Johtopdatoksia ilmaliikenteen vastuusdantelyn mahdollisista aukoista ymparistévastuun
nakokulmasta:

— Kaytannossa ei ole ilmennyt tapauksia, joissa vastuusadntelyssa olisi
ollut puutteita.

— Teoriassa TOVA-tilanne voisi syntya lento-onnettomuuden aiheut-
taessa ympadristdvahinkoa, jos lentoyhtio olisi lydnyt laimin vakuu-
tusvelvollisuutensa ja olisi sen lisaksi muuten maksukyvyton. Tama
on kotimaisten lentoyhtididen osalta epatodenndkaista ja ulko-
maistenkin kohdalla epatodenndkoistd, ottaen huomioon yhtididen
vakavaraisuuteen ja vakuutuksiin kohdistuvan valvonnan.

Meriliikenne- ja kuljetukset

Oljyn merikuljetuksiin liittyy mahdollisuus yksittdisestd suuresta 6ljyvahingosta, jossa
Oljyntorjunta- ja vahingonkorvauskustannukset ylittdisivat aluksen oman vakuutusturvan
ja kansainvalisen 6ljyvahinkojen korvausrahaston (IOPC Funds -jarjestelma) korvauskaton.
Kansainvalista jarjestelmaa voi joissakin tilanteissa tdydentaa kotimainen 6ljysuojarahasto.
My6s kansallisesti voimaan tulevan HNS-sopimuksen mukaan perustettavan rahaston kor-
vauksille asetetaan ylaraja, jonka ylittyessa osa kustannuksista jaa kattamatta.

Kdytannossa oljyvahinkojen korvauksissa on yleensa kyse erityisesti valtiolle ja kunnille
aiheutuneista vahingontorjuntakustannuksista. Isoissa 0ljyvahingoissa on aina kuiten-

kin myos yksityisia vahingonkarsijoita. Kuten ylla todettu, korvauskaton mahdollisesti ylit-
tyessa kaikkien korvausta hakeneiden osuutta pienennetdan. Kuitenkin esim. valtio on voi-
nut ilmoittaa hyvaksyvansa, etta se saa korvauksen vasta sen jalkeen, kun muut ovat saa-
neet tdyden korvauksen. Jdrjestely on valtiolle vapaaehtoinen eivatka kaikki valtiot peri-
aatteellisista syista halua soveltaa sitd. Suurissa 6ljy- ja kemikaalivahingoissa korvauskaton
ylittyessa lopputulos saattaa nimittdin olla, etta valtio ei saa tdysimaardista korvausta bud-
jettivaroista maksamistaan torjuntakustannuksista. Vastaavasti esim. yksityisen vahingon-
karsijan on tyydyttava osittaiseen korvaukseen menetyksistaan, ellei han voi hakea tay-
dennysta kansallisesta 6ljysuojarahastosta tai muusta TOVA-jarjestelmasta. Tallaisten kor-
vauskaton ylittymistilanteiden esiintyminen on mahdollista jo siksi, etta kaikilla vastuu-
jarjestelmilla on jokin vastuun ylaraja. Periaatteessa aiheuttamisperiaatteen mukaista ei
kuitenkaan olisi se, ettd osa vahingoista jaa korvaamatta.

Merilain (686/2008, 10. luku) nojalla dljyn sailidaluskuljetuksissa aluksen omistajalla on
ankara vastuu aluksen aiheuttamista ymparistovahingoista), mika kattaa seka vahinko-
jen korvaamisen etta torjuntatoimet. Vastuunsa kattamiseksi aluksen omistajan tulee
ottaa vakuutus tai jarjestaa vastaava vakuus. Vahinkotapauksissa vahingon karsija voi vaa-
tia suoraan korvausta vakuutusyhtiolta tai vakuuden antajalta. Vastuun ylaraja maaray-
tyy aluksen koon mukaan. Aluksen omistajan vastuun ylittavista vahingon kustannuksista
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(ml. maksukyvyttdmyys, tuntematon alus) vastaavat kansainvaliset 6ljyvahinkojen korva-
usrahastot (International Oil Pollution Compensation Funds, 1992 Fund Convention, 2003
Supplementary Fund Convention). Varat rahastoihin keratdan sopimusvaltioissa raskasta
0ljya vastaanottaneilta toiminnanharjoittajilta. Koko jarjestelmalle on saddetty vahinko-
kohtainen enimmaiskorvaus, joka vuoden 1992 rahastossa on 203 milj. SDR ja vuoden
2003 lisarahastossa 750 milj. SDR.

Alusten polttoaineen aiheuttamien pilaantumisvahinkojen osalta merilain 10 a -luvulla
(Vastuu aluksen polttoaineen aiheuttamasta pilaantumisvahingosta), on saatettu voimaan
vuoden 2001 bunkkeriyleissopimus. Sopimusta sovelletaan aluksen polttoaineen aiheutta-
miin 6ljyvahinkoihin ja sen perusperiaatteita ovat aluksen omistajan ankara vastuu, pakol-
linen vakuutus / vakuus ja vahingon kérsijan suora kanneoikeus. Vastuun yldraja maaray-
tyy vuoden 1996 vastuunrajoitusyleissopimuksen mukaan. Bunkkerisopimuksen ei liity
kansainvadlista rahastojarjestelmaa. Koska pakollinen vakuutus maaraytyy aluksen koon
mukaan, voi pienen aluksen aiheuttama iso vahinko jaada osittain korvaamatta. Tall6in
harkittavaksi tulee mahdollisuus saada korvausta 6ljysuorahastosta tai jostakin muusta
jarjestelmasta.

Merenkulkuonnettomuudesta aiheutuvan hylyn poistamisen osalta merilain 11 a luvulla
(Vastuu merenkulkuonnettomuudesta aiheutuvan hylyn poistamisesta), on saatettu voi-
maan vuoden 2007 Nairobin sopimus. Jarjestelman periaatteet ovat aluksen omistajan
ankara vastuu ja pakollinen vakuutus / vakuus seka vahingon karsijan suora kanneoikeus.
Vastuun yldraja maaraytyy vuoden 1996 vastuunrajoitusyleissopimuksen mukaan, kts
merilain 9-luku. Tahan saantelyyn ei myoskaan liity rahastojarjestelmaa.

Muiden vaarallisten ja haitallisten aineiden kuin 6ljyn merikuljetuksen yhteydessa aiheu-
tuneiden vahinkojen korvaamisesta on valmisteilla lainsaadantoa, jolla Suomi hyvak-
syisi meriliikenteen vahinkovastuuta koskevan HNS-yleissopimuksen (Convention on Lia-
bility and Compensation for Damage in Connection with the Carriage of Hazardous and
Noxious Substances by Sea). Taman muistion kirjoittamisen aikaan lakiehdotus sopimuk-
sen kansallisesta voimaansaattamisesta on parhaillaan vireilla eduskunnassa (HE 50/2019
vp). HNS-sopimuksen mukaisen vastuun perusperiaate on, etta aluksen omistaja on ensi-
sijaisessa, ankarassa vastuussa vahingosta ja hanen on katettava vastuunsa vakuutuksella
tai vakuudella. Aluksen omistajan vahingonkorvausvastuulla on sopimuksessa kuitenkin
enimmadismaara. Aluksen omistajan vastuun ylittavasta osasta vastaa rahasto, johon vaa-
rallisten aineiden vastaanottajat jasenmaissa maksavat maksuja. Jarjestelmasta korvataan
henkil6- ja esine- ja pilaantumisvahingot (ml. vahingon torjunta). Koko jarjestelman enim-
maiskorvaus olisi 250 milj. SDR. Yleissopimuksen periaatteet ovat samat kuin esimerkiksi
kansainvalisissa 6ljyvahinkoa koskevissa yleissopimuksissa.
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Liikenne- ja kuljetustoiminnan toissijaiset vastuujarjestelmat

Suomessa ei ole ilma- tai rautatiekuljetuksiin liittyvia toissijaisia rahastoja.

Maantiekuljetustoimintaan liittyvia varsinaisia ymparistovahinkojen varalta luotuja tois-
sijaisia vastuu- ja rahastojdrjestelmia ei Suomessa mydskaan ole. Liikennevakuutusjar-
jestelman piirissa Liikennevakuutuskeskus korvaa tosin myds tuntemattomien ajoneu-
vojen aiheuttamia ymparistovahinkoja, joten se on kdytanndssa erdadnlainen toissijainen
rahoitusjarjestelma.

Kaikkien kuljetusmuotojen yhteydessa 6ljyn aiheuttamia ymparistévahinkoja voidaan
Suomessa korvata kansallisesta 6ljysuojarahastosta, josta maksetaan seka puhdistamis-
kustannuksia etta vahingonkorvauksia.

Meriliikenteen 6ljytankkerivahinkojen varalta on olemassa kansainvalinen rahastojarjes-
telma (IOPC Funds).

Johtopaatokset

Yleisin ymparistdvahingon muoto Suomessa on, etta kuljetusten ja lilkenteen onnetto-
muustilanteissa ajoneuvon polttoainetta tai kuljetettavana ollutta 6ljya valuu maaperaan.
Harvoin tapahtuvia, mutta erittdin suuria seurauksia aiheuttavia voisivat olla merialueiden
Oljy- ja kemikaalikuljetusalusten haaksirikot, mutta niiltd on toistaiseksi valtytty Suomessa.
Useammin tapahtuu, ettd veteen vuotaa alusten polttoainetta karilleajon tai sailididen
tankkaamisen yhteydessd, mutta nekin voivat aiheuttaa laajoja vaikutuksia, silla maara voi
olla useita satoja kuutioita 6ljya. Taman kaltaisia vahinkoja on tapahtunut useampia. Sen
sijaan ilmaliikenteen ja raideliikenteen yhteydessa vahinkoja on tapahtunut melko har-
voin, joskin niihinkin on siitd huolimatta aihetta varautua.

Maantie-, ilma ja raideliikenteen ensisijaisissa tai toissijaisissa vastuujarjestelmissa ei vai-
kuta olevan sellaisia valittdmasti saddosmuutoksia edellyttavia sadntelyn aukkoja, jotka
koskettaisivat lukuisia vahingonkarsijoita. Arvio perustuu siihen, kuinka hyvin sadntely kat-
taa kdytannossa todenndkdisesti ilmenevat vahinkotilanteet seka siihen, kuinka paljon ja
minka tyyppisia vahinkoja sattuu. Tama arvio ei kuitenkaan tarkoita sitd, etta nykyiset vas-
tuujarjestelmat kattaisivat kaikki tilanteet.

Perustellusti voidaan erityisesti kysyd, onko YVL:ssa tehty valinta sulkea yksittaisten lii-
kennevilineiden aiheuttamat ymparistovahingot lain soveltamisalan ulkopuolelle valt-
tamaton. Aluesidonnaisuutta koskevan soveltamisrajauksen yhteydessa on esitdissakin
todettu kuljetuksista aiheutuvien ymparistdvahinkojen korvaamisen olevan siviilioikeudel-
liselta kannalta toistaiseksi puutteellisesti ja epdyhtendisesti jarjestetty (lukuun ottamatta
aluksista aiheutuvia 6ljyvahinkoja). YVL:n esitdissa on mainittu tulevasta kehityksesta
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osoituksena kansainvdlinen CRTD-sopimus, eli yleissopimus maanteitse, rautateitse ja
sisavesialuksin kuljetettavien vaarallisten aineiden kuljetuksen aikana sattuvien vahinko-
jen korvausvastuusta. Mainitun sopimuksen kansainvélinen hyvaksynta ei ole kuitenkaan
edennyt, eikd CRTD ole tulossa voimaansaatettavaksi Suomessa. Ndin ollen enaa ei ole
tata aiemmin tarkeana pidettya estetta harkita YVL:n soveltamisalan laajentamista katta-
maan yksittaisia kuljetuksia. Mahdollinen soveltamisalan laajennus voisi kattaa kaikki lii-
kennemuodot tai vain osan niistd, mikali todettaisiin etta esimerkiksi tieliikenteen saantely
ja siihen liittyva pakollinen lilkennevakuutusjarjestelma hyotyisivat YVL:n soveltamisalan
rajauksen poistosta.

My®s siviilioikeudellisen vahingonkorvausvastuun osalta on merkittavaa, etta yksittaisia
tieliikenteen kulkuneuvoja ei pidetd YVL:n tarkoittamina ymparistévahingon aiheuttajina.
Liikennevakuutuslain nojalla (44 §) Liikennevakuutuskeskus korvaa Suomessa sattuneen
mutta tuntemattomaksi jadaneen ajoneuvon liilkenteeseen kayttamisesta aiheutuneen
henkilovahingon, kavio- tai sorkkaeldimelle aiheutuneen esinevahingon seka merkitta-
van henkilovahingon yhteydessa aiheutuneen muun esinevahingon. Kuten lain peruste-
luissa on tarkennettu, Lilkennevakuutuskeskus vastaa tuntemattomaksi jadneen ajoneu-
von (muulle kuin kavio- ja sorkkaeldimelle aiheutuneesta) esinevahingosta kuitenkin vain,
jos sen yhteydessa on aiheutunut myds merkittava henkilovahinko, mika voi rajata jotkin
vahingot liikennevakuutuksesta korvattavuuden ulkopuolelle.

Tieliilkennevahinkojen selvittelyn ja muihin niihin liittyvien asioidenhoidon menettelysaan-
noksissa ei ole ilmennyt suurempia ongelmia, jotka edellyttdisivat lainsdddanndn muutok-
sia. Tiettavasti vakuutusyhtiot ovat tyytyvaisia nykytilanteeseen, ja my6s niiden yhteistoi-
minta viranomaisten kanssa on toiminut.

Alusten o6ljyvahinkojen osalta on olemassa kattava toissijainen vastuujarjestelmad, joka
koostuu kansainvalisista 6ljyvahinkorahastoista (IOPC Fund 1992 seka Supplementary
Fund) ja kansallisesta 6ljysuojarahastosta seka alusten pakollisista vakuutuksista. Mui-
den vaarallisten ja haitallisten aineiden kuin 6ljyn merikuljetusten vahinkovastuuta koske-
van HNS-sopimuksen kansallinen voimaan saattaminen on tdman muistion kirjoittamisen
aikaan vireilld eduskunnassa (HE 50/2019 vp).

Merikuljetusten vastuujarjestelman kehitystarpeet liittyvat siihen, ettd vastuutilanteita jaa
my®s vakuutusten ja rahastojarjestelmien soveltamisalan ulkopuolelle tai ne ylittavat vas-
tuun yldrajat, jolloin vahingot voivat joko jadada kokonaan korvaamatta tai ne korvataan
kansallisesta 6ljyvahinkojen korvausrahastosta tai valtion budjetista. Aiheuttamisperiaat-
teen toteutumisen nakdkulmasta tallainen tilanne ei ole tyydyttava.

Suomen sddntelyn muuttamista mahdollisesti harkittaessa olisi otettava huomioon, etta
useiden sadnndsten taustalla on EU-sddntelya (kuten asetuksia ja direktiivejd), jotka voivat
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rajoittaa muutosmahdollisuuksia tai ainakin edellyttada muutosten notifiointia EU:n komis-
siolle. Erityinen kansallinen turvaava (security) saantely ei kuitenkaan sinadllaan estyisi
EU-sdaantelyn johdosta, vaikka notifiointia edellyttaisikin. Vaarallisten aineiden sisamaan-
kuljetuksista annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin (2008/68/EY) mukai-
sesti jasenvaltiot voivat saannelld vaarallisten aineiden kuljetusta alueellaan tai kieltaa tal-
laiset kuljetukset vain muista kuin kuljetusturvallisuuteen liittyvista syista. Jdsenmaat voi-
vat kuitenkin tietyissa tapauksissa hakea komissiolta poikkeuksia kansallisiin kuljetus-
turvallisuuteen liittyviin vaatimuksiin. Komission antamissa taytantdonpanopaatoksissa
julkaistaan mydnnetyt maakohtaiset poikkeukset. Myos Suomelle on my&nnetty joitakin

poikkeuksia.
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Liite 3 WEBROPOL-kysely ja sen vastaukset

Kyselypohja
1. Vastaajan yhteystiedot.

Avointen kenttien kysymykset:

2. Mita hyvaa ndet nykyisissa TOVA-jarjestelmissa (ymparistovahinko-
vakuutus, oljysuojarahasto, valtion ja kuntien budjetit)?

3. Miten kehittaisit TOVA-jarjestelmia?
4. Mita TOVA-jarjestelmista tulisi korvata?
5. Halutessasi voit perustella kysymyksen 4 vastauksesi tahan.

6. Mille rahoitusmallille (tai -malleille) ideaali TOVA-jarjestelma raken-
tuisi (rahasto, valtion budjetti tai muu)?

7. Millaiset olisivat ideaalin TOVA-jarjestelman taloudelliset vaikutuk-
set? Erittelethdn vastauksessasi myos, keihin vaikutukset (esim. hal-

linnolliset kustannukset) kohdistuisivat.?

8. Tunnistatko, ettd rahoitusmallien vaikutukset ympariston tilaan
eroaisivat toisistaan? Jos, niin miten?
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Eri vaihtoehtoja koskevia pikakysymyksia:

9. Ehdotettu vaihtoehto ja ndkemys kannatettavuudesta seuraavasti:
1 =tdysin eri mieltd, 2 = jokseenkin eri mieltd; 3 = neutraali ja silta
valilta, 4 = jokseenkin samaa mieltd; 5 = taysin samaa mielta)

Ehdotettu vaihtoehto Vastaus
(ndkemyksesi kannatettavuudesta: 1= taysin eri mieltd, 2 = jokseen-

kin eri mieltd; 3 = neutraali ja silta valilta, 4 = jokseenkin samaa miel-

DR

TOVA-jérjestelman organisaatio:

1. Toteutetaan osin pakollisen ymparistovahinkovakuutuksen
kautta

2. Toteutetaan ainakin osin toimialoittaisten sopimusten kautta

3.  Toteutetaan kokonaan tai osin budjetin ulkopuolisena rahas-
tona tai rahastoina

4, | Toteutetaan kokonaan tai osin valtion ja kuntien budjetissa
5. Toteutetaan kokonaan tai osin ainoastaan valtion budjetissa

TOVA-jarjestelman rahoitus:

6.  Kerdtddn toimintaa harjoittavilta veroina ja maksuina
7. Kerdtddn yleisen verotuksen kautta

Muu kehittaminen:

8.  Kehitetddn olemassa olevia toiminnanharjoittajakohtaisia
vakuusjdrjestelmid, jotta TOVA-jérjestelmdan paatyy vahem-
man tapauksia.

9.  Kehitetddn lainsadadéntda, jotta kunta/valtio voi pakkolunas-
taa pilaantuneen kiinteistdn konkurssipesdltd toteuttaakseen
kunnostuksen

10. = Kehitetddn lainsdddantdd, jotta viranomainen ja yksittdinen
vastuutaho voivat tehda sopimuksen puhdistamishankkeen
toteutuksesta ja kustannusten jakamisesta

10. Jaiko ylla esitetyista pikakysymyksen vaihtoehdoista puuttumaan
jokin vaihtoehto? Jos, niin mika?

Muu palaute hankkeen toteuttajille

11.  Mitd muuta hankkeen tydssa tulisi mielestasi ottaa huomioon?

12. Palautetta seminaarin toteutuksesta ja jarjestelyista.
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Yhteenveto vastauksista

TOVARAMA-hankkeen valiseminaaria seuranneeseen Webropol-kyselyyn vastasi asetet-
tuna vastausaikana 1.10.-25.10.2019 yhteensa 13 seminaariin osallistunutta vastaajaa.
Kyselya ei lahetetty hankkeessa mukana oleville tai sen ohjausryhmdssa mukana olleille.
Vastaajat edustivat melko kattavasti hankkeen eri sidosryhmia.

Ensimmaiseen kysymykseen nykyisen TOVA-jdrjestelman hyvistd puolista vastaajat mainit-
sivat ensinnakin sen, ettd TOVA-jarjestelmia ylipaataan on olemassa seka sen, etta eri tilan-
teisiin on erilaisia mekanismeja. Erityisesti 6ljysuojarahaston toiminta mainittiin hyvana
jarjestelmana omalla soveltamisalallaan.

TOVA-jdrjestelmien kehittdmisessa tarkeina pidettiin selkeita toimintatapamalleja ja tie-
don saatavuutta seka edelleen sitd, etta eri tarpeisiin on erilaisia jarjestelmia. Toisaalta pai-
notettiin huomion kiinnittamista tilanteiden ennaltaehkaisyyn erityisesti kehittamalla
nykyista vakuus- ja valvontajarjestelmaa ja varmistamalla vakuusmadrien riittavyys, mita
tarvittaessa voisi taydentda muilla rahoitusratkaisuilla. Suurin osa erityisesti teollisuuden
edustajista painotti vakuuksien merkitysta kokonaiskuvassa, mutta osa vastaajista kehit-
taisi jarjestelmia selkedsti kollektiivisempaan, toimialan yhteista vastuuta ilmentavan jar-
jestelman suuntaan.

TOVA-jdrjestelmadstd korvattavina kustannuksina selkeadsti tarkeimpana pidettiin ennallis-
tamista ja muita julkisoikeudellisia vastuita, kun taas kannatus yksityisoikeudellisille korva-
uksille oli vahaista tai ainakin epavarmaa. Yksityisoikeudellisten korvausten maksaminen
TOVA-jdrjestelmasta katsottiin johtavan moraalisen uhkapelin riskiin, mutta varsinaisesti
valtion rooliin yksityisoikeudellisten korvausten maksajana ei otettu kantaa. Ennaltaeh-
kaisya ja torjuntavalmiuden yllapitoa monet eivat katsoneet kuuluni TOVA-jarjestelmasta
maksettavaksi. Kauttaaltaan naissa vastauksissa korostui selkeiden korvauksia koskevien
rajausten tarkeys.

Ideaaliksi TOVA-jarjestelman rahoitusmalliksi esitettiin monia keinoja, samalla painottaen
tarvetta monipuoliselle kokonaisuudelle erilaisia jarjestelmia. Kollektiivista rahastomallia
puollettiin muiden kuin teollisuuden edustajien vastauksissa, joissa aiheuttajien kollektii-
viseen vastuuseen perustuvaa rahoitusta vastustettiin, silla sen katsottiin tuovan ennakoi-
mattomia kustannustekijoita jarjestelman rahoittajiksi asetetuille yrityksille. Teollisuuden
edustajat puolsivat valtion talousarvioon pohjautuvaa jarjestelmaa erityisesti sen kustan-
nustehokkuuden ja kustannusten jakautumisen johdosta nykytilanteessa, jossa TOVA-ta-
pauksia on sattunut verrattain harvoin. Edelleen ideaalina pidettiin kustannusten kohden-
tumista aiheuttamisperiaatteen mukaisesti siten, etta viranomaistahoille kuitenkin tulisi-
vat jarjestelman hallinnolliset kustannukset. Siina missa viranomaisen budjetin puitteissa
tapahtuva toiminta katsottiin ylivoimaisesti halvimmaksi, niin toisaalta esimerkiksi Ruot-
sin mukaisen valtion budjettiin perustuvan ratkaisun perustelemista pidettiin kuitenkin
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vaikeana oikeudenmukaisen vastuunjaon nakdkulmasta. Teollisuuden piirissa painotettiin
sitd, etta mahdollinen kollektiivinen jarjestelma olisi rahoitusmalliltaan laajapohjainen ja
riskiperusteinen siten, etta raskain vastuu kohdistuisi riskialttiimmille toiminnoille.

Ympadriston tilaan kohdistuvien vaikutusten eroista tunnistettiin, etta ympariston kan-
nalta on tarkeintd, ettd toimenpiteisiin ryhdytaan mahdollisimman pian. Tama edellyt-
taa jarjestelmalta selkeyttd, jonka nyt katsottiin puuttuvan hallintopakkomenettelyn
osalta erityisesti insolvenssitilanteissa. Toisaalta ympariston kohtelua eri tavoin eri jar-
jestelmissa pidettiin jo kysymyksenasetteluna epdilyttavang, koska vastauksessa tunnis-
tettiin ympariston turvaamisen riippuminen jarjestelman rahoitusmallista moraalisesti
huonoksi lahtokohdaksi.

Pikakysymyksien vastauksissa organisaatiomalleja priorisoitiin siten, etta 5/10 (=kannat-
tajat/kaikki vastanneet) asetti etusijalle toteuttamisen osin pakollisen ympadristdvahinko-
vakuutuksen kautta; ja 4/10 (=kannattajat/kaikki vastanneet) kokonaan tai osittain budje-
tin ulkopuolisten rahastojen kautta; ja 4/10 (=kannattajat/kaikki vastanneet) kokonaan tai
osittain valtion ja kuntien budjettien kautta, 3/10 (=kannattajat/ vastanneet) vastanneesta
kokonaan tai osittain valtion budjettiin perustuvan mallin kautta; seka 3/10 (=kannatta-
jat/kaikki vastanneet) vastanneesta ainakin osin toimialakohtaisten sopimusperusteisten
mallien kautta. Vaihtoehtoon ‘en osaa sanoa’ turvautuneiden vastaajien lukumaara vaihteli
kysymyksittain.

Pikakysymyksista eniten suosiota sai vaihtoehto, jossa olemassa olevia toiminnanharjoit-
tajakohtaisia vakuusjarjestelmia kehitettdisiin siten, etta TOVA-jarjestelmdan paatyisi yli-
paatdan vahemman tapauksia. Rahoitusvaihtoehdoista eri toimialoilta perittavat mak-
sut ja verot saivat kaiken kaikkiaan hieman enemman suosiota kuin yleiskatteisiin veroihin
perustuva rahoitus.

Pikakysymyksissa esitettyjen lisdksi muina mahdollisina kehitysvaihtoehtoina mainittiin
mm. konkurssilainsdadannon kehittaminen (ympadristovastuiden selkeyttaminen sdante-
Iylld, mahdollisuus tapauskohtaiseen harkintaan maksunsaantijarjestyksen osalta), ympa-
ristorikoksissa tuomittujen menettamisseuraamusten kayttaminen ympadristovastuiden
kattamiseen seka valvonnan parantaminen.

Hankkeen tydssa huomioitavina muina seikkoina vastaajat painottivat uuden saantelyn
selkeyden tarvetta, jarjestelman tasa-arvoisuutta seka sen varmistamista, ettd akuuteissa
tilanteissa pystytdan tarvittaessa toimimaan nopeasti. Epaselvyytta liittyi siihen, miksi
viranomainen hakee teettamiskulujaan ymparistdvahinkovakuutuksesta niin vahan nykyti-
lanteessa. Joka tapauksessa tarkeana pidettiin sitd, etta viranomaisvalvonta olisi mahdolli-
simman riskiperusteista ja tehokasta.
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Liite 4 Lyhenteet

Raportissa kdytettyjen sdadadosten, viranomaisten ym. termien lyhenteet on koottu tahdn

lyhenneluetteloon. Tiettyjen ymparistovastuukasitteiden ollessa monitulkintaisia, on nii-

den selkeyttaminen otettu yhdeksi taman hankkeen osatehtavista ja tama seurauksena

niitd on perusteellisemmin selostettu jaksossa 1.6.2. Lisdksi yksittdisten vertailumaiden

vastuujdrjestelmien kannalta keskeisten termien maaritelmat (kuten Superfund) ja maiden

relevanttien saddosten, ymparistdviranomaisten, rahastojarjestelmien nimet on mainittu

raportin liitteend olevissa maakatsauksissa.

AVI

Common Forum
ELD

ELY-keskus

HE

IMPEL

IOPC Fund
JatelL
KaivosL

KemTurvL

KHO

Aluehallintovirasto

Common Forum on Contaminated Land in Europe
kts. jdljempdna ymparistovastuudirektiivi
Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus
Hallituksen esitys eduskunnalle

European Union Network for the Implementation and Enforcement of Environmen-
tal Law

Kansainvalinen 6ljysuojarahasto
Jatelaki (646/2011)
Kaivoslaki (621/2011)

Laki vaarallisten kemikaalien ja rajahteiden kasittelyn turvallisuudesta (390/2005,
KemTurvL)

Korkein hallinto-oikeus

Konkurssilain muutoshanke

PL

PIMA-tukilaki
SYKE
TOVA-jarjestelma

TOVA-saantely

TOVA-tyoryhma

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi konkurssilain muuttamisesta ja erdiksi siihen
liittyviksi laeiksi (HE 221/2018 vp), Konkurssitydryhman mietint6 12/2018, lakiasian-
valiokunnan mietintd 23/2018 vp ja perustuslakivaliokunnan lausunto 69/2018 vp

Suomen perustuslaki (731/1999)
Laki pilaantuneiden alueiden puhdistamisen tukemisesta (246/2019)
Suomen ymparistokeskus

Toissijainen ymparistovastuujarjestelma kattaen tilanteet, joissa ensisijainen vas-
tuutaho (aiheuttaja) ei huolehdi ymparistévastuusta (toimimisvelvollisuudesta) tai
maksa ymparistovastuun tayttamiseksi vahingonkorvauksia ja muita kustannuksia
sen johdosta, ettd on esimerkiksi maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamatto-
missa.

Yleisnimitys tarkoittaen voimassa olevaa toissijaista ymparistovastuuta koskevaa tai
siihen olennaisesti liittyvaa (esimerkiksi YSL:n, JateL:n, YVL:n, YVVL:n, OsraL:n ja Ymp-
VahKorjL:n mukaista) sdantelyd Suomessa.

Toissijaisia ymparistovastuujarjestelmid kehittanyt tydryhma (asettamiskirje
YMO034:00/2013, toimikausi 20.1.-10.9.2014)
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TOVA-tyoryhmédn mietintd

Tukes
VakSopL
YmpVahKorjL

Ympadristovastuu

Ymparistovastuu

YSL
YSL (86/2000)

YVL
YVVA
YVVL
VahKorvL

Toissijaisten ympadristovastuujarjestelmien kehittdminen -tydryhman mietinto
(2014)

Turvallisuus- ja kemikaalivirasto

Vakuutussopimuslaki (543/1994)

Laki erdiden ympdristolle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta (383/2009)

Ympadristovastuulla on useita merkityssisaltoja kdyttoyhteydesta riippuen. Ensiksi
silla tarkoitetaan tdssa raportissa. Perustuslain 20.1 §:n tarkoittamaa jokaisen yksilon
vastuuta ymparistdsta seka siihen liittyvaa julkisen vallan velvollisuutta toimia tai
pidattaytya toimista, jolla laiminlyddaan kyseinen vastuu. Toiseksi silld tarkoitetaan
lainsdddantoon perustuvia juridisia velvoitteita esimerkiksi elolliseen tai elottomaan
luontoon kohdistuvien vahinkojen korjaamisesta, laiminlyddyn jatehuollon jarjes-
tédmisestd, pilaantuneen maaperan ja pohjaveden puhdistamisesta tai ymparistéva-
hinkojen korvaamisesta. Ympadristovastuun saantely voidaan jaotella julkisoikeudel-
liseen, yksityisoikeudelliseen tai rikosoikeudelliseen vastuuseen sen mukaan mihin
saadosymparistoon saantely on sijoitettu.

direktiivi
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/35/EY, annettu 21 pdivana huh-
tikuuta 2004, ympadristdvastuusta ymparistévahinkojen ehkaisemisen ja korjaami-
sen osalta (englanniksi Directive 2004/35/CE of the European Parliament and of the
Council of 21 April 2004 on environmental liability with regard to the prevention
and remedying of environmental damage)

Ympdristonsuojelulaki (527/2014)

Voimassa olevaa ympadristonsuojelulakia (527/2014) edeltdnyt ympariston-suojelu-
laki (86/2000), jonka voimassaolo paattyi 31.8.2014

Laki ympadristévahinkojen korvaamisesta (737/1994)
Asetus ympadristovahinkovakuutuksesta (717/1998)
Laki ympadristévahinkovakuutuksesta (81/1998)
Vahingonkorvauslaki (412/1974)

Viranomaistoimivaltuuksiin liittyva ymparistonsuojelulain muutos

Osral

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ymparistonsuojelulain muuttamisesta (HE
116/2018) ja sen johdosta ymparistonsuojelulakiin (527/2014) lisatty uusi YSL 182 a
§ viranomaisen toimivallasta erdissa tilanteissa

Laki 6ljysuojarahastosta (1406/2004)
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