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Ymparistoministerio asetti yhteistydssa tyo- ja elinkeinoministerion kanssa 20.1.2014
toissijaisia ymparistovastuujdrjestelmid kehittdvéan tyoryhmén. Tyoryhmén alkupe-
rdinen toimikausi oli 20.1.2014-1.6.2014. Tyoryhmélle myonnettiin 24.6.2014 jatkoai-
kaa 10.9.2014 saakka.

Tydryhmén perustamisesta sovittiin syksylld 2013 hallituksen talousarvioneuvot-
teluiden yhteydessa. Tyoryhman tuli selvittdd merkittédvid ymparistoriskeja (ml kemi-
kaaliturvallisuusriskit) aiheuttavaan yritystoimintaan liittyvid toissijaisia korvaus- ja
vastuujdrjestelmid. Tyossa tuli tarkastella erityisesti téllaista toimintaa harjoittavien
laitosten lupiin liittyvien vakuuksien sekd pakollisen ymparistévahinkovakuutus-
jarjestelmdn toimivuutta ja kehittimismahdollisuuksia. Tavoitteena oli selkiyttaa
olemassa olevien vakuus- ja vakuutusjdrjestelyjen keskindisia suhteita sekd vahvistaa
korvausjdrjestelmien kokonaisuutta siten, ettd talousvaikeuksiin joutuneiden yri-
tysten toimintaan liittyvéat ymparistovelvoitteet tulisivat hoidetuiksi ilman valtion
taloudellista viliintuloa. Selvityksessd tuli paneutua erityisesti teollisen toiminnan
loppumiseen liittyviin tilanteisiin.

Asettamispédatoksen mukaan tyéryhmaén tehtdvana oli laatia mietintd ympéaristo-
vahinkovakuutusjarjestelman uudistamiseksi tai korvaamiseksi uudella toissijaista
ympdéristdvastuun toteutumista turvaavalla jarjestelmalld ja toissijaista ympéristovas-
tuuta toteuttavien muiden vakuus- ym. jarjestelmien kehittdmiseksi sekd mahdolliset
ndihin kysymyksiin liittyvédt lainsdddantdehdotukset. Lisdksi tyoryhmad tarkasteli
toimivaltakysymystd, joka olennaisesti liittyy jarjestelmien kehittimiseen.

Tyoryhmén puheenjohtajana toimi ympéristoneuvos Anna-Maija Pajukallio
ympéristdministeriosta ja varapuheenjohtajana kaupallinen neuvos Tomi Loune-
ma tyd- ja elinkeinoministeridstd. Ty6ryhmién jdsenind olivat hallitusneuvos Satu
Sundberg ymparistoministeriostd, padsihteeri Merja Huhtala 6ljysuojarahastosta,
hallitussihteeri Katariina Haavanlammi ympaéristoministeriostd, teollisuusneuvos
Tapani Koivumaéki tyo- ja elinkeinoministeriostd, kaivosylitarkastaja Riikka Aal-
tonen tyo- ja elinkeinoministeridstd, neuvotteleva virkamies Niko ljds valtiova-
rainministeriostd, neuvotteleva virkamies Lauri Taro valtiovarainministeriosta,
lainsddddntoneuvos Jari Salila oikeusministeridstd, johtaja Hannu Ijds sosiaali- ja
terveysministeridstd, ymparistoneuvos Riitta Rithiméki Pohjois-Suomen aluehal-
lintovirastosta, lakimies Satu Lyytikdinen Uudenmaan elinkeino-, liikenne- ja ym-
péaristokeskuksesta, yli-insin66ri Leena Ahonen Turvallisuus- ja kemikaaliviras-
tosta, lakimies Marko Nurmikolu Suomen Kuntaliitosta, asiantuntija Satu Rédsdnen
Elinkeinoeldmén keskusliitosta, asiantuntija Merja Vuori Kemianteollisuus ry:std,
toimitusjohtaja Pekka Suomela Kaivannaisteollisuus ry:std, varatoimitusjohtaja
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Pekka Huttula Oljyalan keskusliitosta, hallituksen puheenjohtaja Matti Sjogren
Ympéristovakuutuskeskuksesta ja hallituksen jasen Pertti Sundqvist Suomen luon-
nonsuojeluliitosta. Konkurssiylitarkastaja Harri Himéldinen Konkurssiasiamiehen
toimistosta kutsuttiin tydryhmén asiantuntijaksi (1.4.2014 alkaen).

Tydryhmén pédésihteerind toimi hallitussihteeri Mari-Linda Harju-Oksanen ym-
péristoministeridstd ja toisena sihteerind ylitarkastaja Johanna Inkinen Turvalli-
suus- ja kemikaalivirastosta. Lisdksi tyéryhméédn kuuluivat pysyviné asiantunti-
joina erikoistutkija Jouko Tuomainen Suomen ymparistokeskuksesta, erikoistutkija
Jussi Kauppila Suomen ympaéristokeskuksesta, ylitarkastaja Tuula Sadskilahti Tu-
vallisuus- ja kemikaalivirastosta ja lakiasianpddllikké Jan Ylitapio Ympaéristova-
kuutuskeskuksesta.

Mietintétekstin kirjoittamisesta on pddosin vastannut sihteeristd. Sihteereisté Jo-
hanna Inkinen keskittyi erityisesti kemikaaliturvallisuutta koskevien tekstien valmis-
teluun. Sihteeristén apuna on toiminut epévirallinen péésihteerin vetdma tyojaosto,
jossa olivat mukana tyoryhman pysyvit asiantuntijat ja Katariina Haavanlammi. Jussi
Kauppila ja Katariina Haavanlammi ovat vastanneet jatevakuuksia ja Tuula Sddski-
lahti kaivosvakuuksia koskevien tekstiosuuksien valmistelusta. Jouko Tuomainen ja
Jan Ylitapio osallistuivat ymparistovahinkovakuutusta koskevien osien tydstamiseen.
Jouko Tuomainen on vastannut kansainvilisestd vertailusta.

Elinkeinoeldmén keskusliitto, Kemianteollisuus ry, Kaivannaisteollisuus ry ja Oljy-
alan keskusliitto jattivat yhteisen eridvan mielipiteen. My6s Ympéristovakuutuskes-
kus jdtti eridvan mielipiteen. Nama eridvat mielipiteet ovat liitteend.

Tyoryhma kokoontui kymmenen kertaa. Lisdksi tyoryhma jérjesti 28.4.2014 sidos-
ryhmitilaisuuden. Ty6ryhma kiittdd kaikkia valmisteluun osallistuneita.

Saatuaan tyonsd valmiiksi tyéryhma luovuttaa toissijaisten ymparistovastuujar-
jestelmien kehittamistd koskevan mietintdnsd kunnioittaen ympéristoministeridlle.
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Keskeisimmat mietinnossa kaytetyt
lyhenteet ja maaritelmat

AVI
Aluehallintovirasto

ELY —keskus
Elinkeino- ja ymparistokeskus

Ennaltaehkiisytoimet

Vilittémid torjuntatoimia laajemmat toimet, jotka ovat vilttimattomid tietylla

alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

 vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten padstdistd johtuvan
vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistovahinkojen ennaltaehkaisy)
taikka

 vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvalli-
suuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi.

HE

Hallituksen esitys
JL

Jatelaki (646/2011)
KemTurvL

Laki vaarallisten kemikaalien ja rdjahteiden kasittelyn turvallisuudesta (390/2005,

KemTurvL)
KHO

Korkein hallinto-oikeus
KonkL

Konkurssilaki (120/2004)
SYKE

Suomen ymparistokeskus

TOVA-ennaltaehkiisykustannukset

Kustannukset vilittomia torjuntatoimenpiteita laajemmista toimista, jotka ovat

vilttamattomia tietylld alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

* vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten paastoistd johtuvan
vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistévahinkojen ennaltaehkaisy)
taikka

 vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvalli-
suuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi

silloin, kun toimenpiteista ensisijaisesti vastuussa oleva taho on maksukyvyton,

tuntematon tai tavoittamattomissa.
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TOVA-ennaltaehkiisytoimet

Vilittémia torjuntatoimenpiteitd laajemmat toimet, jotka ovat valttamattomia

tietylla alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

* vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten paistdistd johtuvan
vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistvahinkojen ennaltaehkaisy)
taikka

* vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvalli-
suuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi

silloin, kun toimenpiteista ensisijaisesti vastuussa oleva taho on maksukyvyton,

tuntematon tai tavoittamattomissa.

TOVA-jirjestelma
Toissijainen vastuujarjestelmi eli jarjestelmai, joka kattaa tilanteet, joissa
vastuutaho on maksukyvytén, tuntematon tai tavoittamattomissa.

TOVA-rahasto
Yksi tydryhman tarkastelemista toissijaisen vastuun jarjestimisen malleista,
joka perustuisi valtion talousarvion ulkopuoliseen rahastointiin.

TOVA-tyoryhma
Toissijaisia ymparistovastuujirjestelmia kehittavd tyoryhma (asettamiskirje
YMO034:00/2013, toimikausi 20.1-10.9.2014) .

Tukes
Turvallisuus- ja kemikaalivirasto

VakSopL
Vakuutussopimuslaki (543/1994)

YSL
Ymparistonsuojelulaki (527/2014), voimaan 1.9.2014

YVL
Laki ymparistévahinkojen korvaamisesta (737/1994)

YVVA
Asetus ymparistévahinkovakuutuksesta (717/1998)

YVVL
Laki ymparistévahinkovakuutuksesta (81/1998)

VahKorvL
Vahingonkorvauslaki (412/1974)

YmpVahKorjL
Laki erdgiden ympiristolle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta (383/2009)

YSL (86/2000)
Voimassaolevaa ymparistonsuojelulakia (527/2014) edeltianyt ymparistonsuojelu-
laki, jonka voimassaolo paittyi 31.8.2014

OsralL
Laki oljysuojarahastosta (1406/2004)
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Johdanto

Ymparistoministerio perusti yhteistydssa tyo-ja elinkeinoministerion kanssa 20.1.2014
tydryhmaén selvittdimaan merkittdvid ympaéristoriskejd (ml kemikaaliturvallisuusris-
kit) aiheuttavaan yritystoimintaan liittyvid toissijaisia korvaus- ja vastuujérjestel-
mid. Toissijaisilla ymparistovastuujdrjestelmilld varaudutaan ymparistovahinkojen
korvaamiseen ja ympéristoriskien poistamiseen, kun aiheuttaja on maksukyvyton,
tuntematon tai tavoittamattomissa. Suomessa néité jarjestelmid ovat ymparistovahin-
kovakuutuslakiin perustuva pakollinen vakuutus (YVVL, 81/1998) ja 6ljysuojarahas-
to. Viimekatisend rahoituksena on liséksi ollut valtion budjettirahoitus.

Tyoryhmén tehtdvana on ollut tarkastella erityisesti pakollisen ympéristdvahinko-
vakuutusjédrjestelmén toimivuutta ja kehittdmismahdollisuuksia, samoin kuin varsi-
naisiin toissijaisiin vastuujarjestelmiin kuulumattomien toiminnan lopettamisvelvoit-
teiden tdyttdmistd turvaavien vakuuksien uudistamistarpeita. Tyon tavoitteeksi on
maédritelty olemassa olevien vakuutus- ja vakuusjdrjestelyjen keskindisten suhteiden
selkiyttdiminen sekd korvausjarjestelmien kokonaisuuden vahvistaminen siten, ettd
talousvaikeuksiin joutuneiden yritysten toimintaan liittyvat ymparistdvelvoitteet
tulisivat hoidetuiksi ilman valtion taloudellista valiintuloa. Tydssd on tullut paneutua
erityisesti teollisen toiminnan loppumiseen liittyviin tilanteisiin.'

Suomessa toissijaisia vastuujdrjestelmid on kehitetty lainvalmistelussa ideatasolla jo
1980-luvulta ldhtien. Vuonna 1991 asetetun ympéristotaloustoimikunnan yhteydessa
toimineen ympaéristovahinkojaoston tydssd ndkokulmana oli, miten isdnnéttdmien
ympiristdvahinkojen korvaaminen jarjestettdisiin ja miten jarjestelman kustannukset
voitaisiin kattaa. Vaihtoehtoisina ratkaisumalleina tutkittiin valtion budjetin ulkopuo-
lista rahastoa, budjettiin perustuvaa mallia ja pakolliseen ymparistévahinkovakuu-
tukseen perustuvaa toissijaista jarjestelmdd. Vuonna 1993 asetettu tyoryhma jatkoi
toissijaisen vastuujédrjestelman valmistelua, ja sen toimeksiantoa tismennettiin vuonna
1994 madrittelemalld ldhtokohdaksi, ettd uusien vahinkojen toissijainen korvaaminen
hoidettaisiin pakollisella vakuutuksella ja ettd vakuutusmaksut keréttédisiin ymparis-
tovahinkojen vaaraa aiheuttavien toimintojen harjoittajilta. Toimeksiannon muutoksen
taustalla oli poliittisia paineita sille, ettd toissijaisen rahoituksen puutteita tulisi korjata
pikaisesti. Lopullinen uudistustyon tulos koostui kahden mallin yhdistelmastd, jossa
vanhojen alueiden kunnostukseen ohjattiin lisdvaroja budjetin jatehuoltoty6varoista
ja uusien vahinkojen varalta perustettiin YVVL:iin perustuva pakollinen ymparisto-
vahinkovakuutusjérjestelmd. Lain soveltamisalaan kuuluvia vahinkoja on kuitenkin
ilmennyt vain vdhén. Vakuutuksesta on sen voimassaolon aikana maksettu korvauksia
yhteensd noin 0,4 milj. euroa, mutta vakuutusmaksuja on maksettu yhteensd noin 46
milj. euroa. Téastd vakuutusyhtiét ovat saaneet vakuutusmaksutuloa noin 36 milj. euroa
ja valtio saanut vakuutusmaksuveroa noin 10 milj. euroa.

Nykyisin ympaéristonsuojelulakiin (YSL, 527/2014) sisaltyvéstd jatevakuudesta
sdddettiin puolestaan ensimmadisen kerran 1980-luvun alussa silloin voimassa ol-

! TOVA-ty6ryhman asettamiskirje YM034:00/2013 (20.1.2014).
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leessa jatehuoltolaissa (673/1978). Toiminnanharjoittajalta vaadittiin vakuutta, jotta
toiminnassa kdsiteltdvat ja syntyvat jatteet voitaisiin toiminnanharjoittajan maksuky-
vyttomyystilanteessa toimittaa muualle asianmukaiseen jatehuoltoon. Vuonna 1999
annetussa neuvoston kaatopaikkoja koskevassa direktiivissd (Neuvoston direktiivi
1999/31/EY kaatopaikoista) nimenomaisesti edellytettiin kaatopaikkoja koskevan
jatevakuusjdrjestelmén luomista, mikéd on osaltaan vaikuttanut YSL:n jdtteen kasit-
telyd ja hyodyntamistd koskevan jatevakuussaannoksen sisaltoon. Jatelain kokonais-
uudistuksen yhteydessd vuonna 2010 esitettiin vakuusvaatimuksen laajentamista
tietyin edellytyksin my6s muihin toiminnanharjoittajiin kuin jatteen késittelijoihin
siten, ettd velvollisuus olisi kohdentunut ldhinna vaarallisten kemikaalien ja r&jah-
teiden késittelyn turvallisuudesta annetun lain (390/2005, KemTurvL) tarkoittamiin
turvallisuuslupalaitoksiin. Esityksestd luovuttiin. Esitystd vastustettiin valmistelun
kiireellisyyteen ja keskenerdisyyteen sekd erilaisten vakuuksien ja vastaavien jérjes-
telmien péaéllekkdisyyteen vedoten.

Viimeisen viiden vuoden aikana on ilmennyt kolme tapausta, joissa toiminnanhar-
joittajan konkurssin myéta valtio on varsinaisen vastuutahon puuttuessa joutunut
kantamaan taloudellisen vastuun ympaéristo- tai kemikaaliturvallisuuden turvaa-
misesta. Valtion vastuulle jidneiden tapausten kokonaissumma on toistaiseksi ollut
noin 7 miljoonaa euroa. Timé on osoittanut, ettd nykyiset toissijaiset ymparistovas-
tuujdrjestelmat ja vakuudet eividt kata kaikkia tarvittavia tilanteita, eivdtkd toimi
parhaalla mahdollisella tavalla. Esimerkiksi jatelain kokonaisuudistuksen yhteydessa
esitetty vakuusvaatimuksen laajentaminen nousi esille, kun valtio joutui kustanta-
maan teollisuuskuituja tuottaneen yrityksen konkurssin johdosta kédyttamattd jadneen
réjahdysherkén rikkihiilivaraston havittdmisen. Konkurssipesa oli vdhdvarainen, ja
se ohjattiin julkisselvitykseen. Vuoden 2013 ensimmadisessa lisdtalousarviossa tehdas-
kiinteistOssd sijaitsevan rikkihiilen varastoimiseen, poiskuljettamiseen, havittimiseen
sekd muihin aineen vaarattomaksi tekemiseen liittyvien kustannusten maksamiseen
varattiin noin 6 milj. euroa (kustannukset tismentyivit myéhemmin n. 4.6 milj. euron
suuruisiksi).

Syksylla 2013 valtio joutui puolestaan rahoittamaan konkurssin tehneen teollisuus-
kemikaalijatteiden késittelyd harjoittaneen yrityksen jdlkeensd jattdmien jatteiden
poisviennin ja késittelyn. Yhti6 oli ympaéristolupamédrdysten vastaisesti vastaanot-
tanut ja epéasiallisesti varastoinut kiinteistdlle noin 1600 tonnia vaarallisia jatteitd ja
aineita. YSL:n mukaisten hallintopakkokeinojen kdytostd huolimatta yhtio ei aset-
tanut ymparistéluvassa maarittyd jatevakuutta. Yhtion konkurssi raukesi varojen
puutteeseen, ja vastuu jdtteistd siirtyi kiinteiston haltijalle (kiinteistoyhtid). Myos
kiinteistoyhtio haettiin konkurssiin. Konkurssipesa ohjattiin konkurssilain (KonkL,
120/2004) 11 luvussa tarkoitettuun julkisselvitykseen. Kiinteist6lld oli jo ilmenneiden
ja uhkaavien kemikaalivuotojen johdosta véliton ympariston pilaantumisen vaara
ja yleisemmin suuronnettomuusvaara seka lisdksi viemariverkon kautta mahdolli-
suus, ettd kemikaaleja pédétyisi myos jatevedenpuhdistamolle. Valtio varasi lisdtalous-
arviomenettelyn kautta ldhes 2 miljoonaa euroa jitevaraston véliaikaisesta ylldpidosta
ja riskialttiiden jdtteiden havittdmisestd aiheutuvien kulujen kattamiseen. Helmi-
kuuhun 2014 mennessd ymparistovahinkovakuutuksesta oli maksettu tapaukseen
liittyvid ympéristovahinkolain (YVL, 737/1994) 6 §n 2-3 momentteihin perustuvia
viranomaiskuluihin liittyvid korvauksia yhteensa 115 000 euroa.

My6s syksylla 2013 konkurssiin asetetun pintakasittelylaitoksen yhteydessa valtio
joutui varsinaisen vastuutahon puuttuessa kantamaan taloudellisen vastuun ym-
péristd- tai kemikaaliturvallisuuden turvaamisesta. Kiinteistolle oli varastoitu mer-
kittdvd mddrd vaarallisia jatteitd, ja laitoksen linjaston késittelyaltaisiin oli jaanyt
kemikaaleja yhteensd noin 300 tonnia. Kiinteisto sijaitsee I-luokan pohjavesialueella.
Akuuttina tarpeena oli turvata Jimmon ja sdhkon toimitus ja péivittdisen valvonnan
jarjestaiminen kiinteistolle (kustannukset arviolta 10.000 euroa/kk), ennen kuin ym-
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péristo- ja kemikaaliturvallisuusriskejd aiheuttavien jatteiden ja kemikaalien késittely
saatiin jarjestettyd. Konkurssipesdd kehotettiin sakon uhalla viipymaéttd toimittamaan
laitokselle varastoidut vaaralliset nestemadiset ja kiinteat jatteet asianmukaiseen hyo-
dyntédmis- ja késittelylaitokseen. Konkurssipesdn varat eivit riittineet vaatimuksen
mukaisiin toimenpiteisiin. Kevaalld 2014 konkurssi oli raueta varojen puutteeseen.
Konkurssipesd siirrettiin julkisselvitykseen. My6skéén konkurssiin asetettu erillinen
kiinteistosakeyhtio ei ollut kyennyt huolehtimaan alueen jatehuollosta konkurssipe-
sdn viahdvaraisuudesta johtuen. Keviddn 2014 ensimmadisessé lisdtalousarviossa valtio
varasi 300 000 euroa alueen turvallisuusriskien poistamiseen.

Tarkasteltavien kysymysten taismentaminen
ja mietinnon rakenne

Tyo6ryhmén tyossd tarkastellaan toissijaisten ymparistovastuujdrjestelmien toimi-
vuutta ja kehittdmisvaihtoehtoja. Mietinnén luvussa 2 kuvataan tdmén tyon 1ahto-
kohtia. Padasdaantona kaikissa vastuutilanteissa on aiheuttajan ensisijainen vastuu,
jota valvonnan toimivuus tukee. Toissijaisten vastuujdrjestelmien kehittdmistyon
kannalta on ollut olennaista tdsmentdd, millaisiin tilanteisiin ja mihin kustannuk-
siin toissijaisilla vastuujérjestelmilld tulisi kuitenkin varautua, jos vastuutaho on
maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa. Luvussa 2.1 méaritellddn, ettd
toissijaisilla vastuujérjestelmilld tulisi varautua

a) ymparistovahinkojen sekd ymparistovahinkojen torjunta- ja ennallistamiskus-
tannusten korvaamiseen;

e Ty6ryhméan mietinndssa ympiristovahingolla tarkoitetaan ympdristovahinkolaissa
(YVL) tarkoitettuja ympiristdvahinkoja. Ymparistdvahingon kasite muodostuu
kolmesta elementisté: 1) tietylld alueella harjoitettavasta toiminnasta aiheutuu
2) hairiotd, joka aiheuttaa 3) ymparistovahingon. Hairi6 voi olla veden, ilman
tai maaperdn pilaantumisen lisaksi melua, tdrindd, séteilyd, valoa, lamp6a tai
hajua taikka muuta ndihin verrattavaa hairiéta (YVL 1 §). Kyse on siis ym-
péristdssa eri tavoin ilmenevéstd pilaantumistapahtumasta, jonka johdosta
vahinko aiheutuu.

Hairio:
veden, ilman,
Tietylld alueella maaperan pilaantuminen;
harjoitettu toiminta melu, tirina, siteily, valo,
lampo, haju;
muu vastaava

— Ymparistovahinko

Ympéristovahingon maaritelma (YVL | §).

b) sellaisten vilittomii torjuntatoimenpiteitd laajemmista toimista johtuvien kus-
tannusten korvaamiseen, jotka ovat valttimattomia tietylld alueella harjoitetun toi-
minnan seurauksena aiheutuneesta vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd
tai muuten pééstoista johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ympaéris-
tovahinkojen ennaltaehkdisy) taikka vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan
ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi ("TOVA-
ennaltaehkdisykustannukset”).
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Luvussa 2.2 arvioidaan toissijaisten vastuujdrjestelmien piiriin tulevien tapausten
mé&drdd ja niistd aiheutuvien kustannusten suuruutta. Jarjestelmét tulisi mitoittaa ta-
maén arvion pohjalta riittavan kattavasti, mutta samalla kustannustehokkaasti. Tama
arvio on otettu huomioon tyéryhmén johtopaatoksissa.

Arvioinnin pohjan muodostaa ymparistélupavelvollisten eli ympérist6d pilaavaa
toimintaa harjoittavien toiminnanharjoittajien ja lupavelvollisten kemikaaliturvalli-
suuslaitosten kokonaismdara sekd niiden aiheuttama ymparisto- ja kemikaaliturvalli-
suusriski. Tyoryhma on tarkastellut olemassa olevien selvitysten valossa sitd, kuinka
paljon merkittavid ymparistovahinkotilanteita vuositasolla tapahtuu, ja mika osuus
ndistd on toissijaisten vastuujérjestelmien piiriin tulevia vahinkotilanteita. Lisdksi
tyoryhmad on arvioinut laiminly6tyjen jatehuoltovelvoitteiden laajuutta. Ympéristo-
lupavelvollisten toiminnanharjoittajien maksukyvyttomyysriskin hahmottamisessa
on hyodynnetty Asiakastieto Oy:n riskiluokitusanalyysia. Toissijaisilla vastuujérjes-
telmilld katettavien vahinkojen ja riskitilanteiden kokonaismaaran ja niistd seuraavien
kustannusten arvioiminen on kuitenkin osoittautunut haastavaksi. Tilastoitua tietoa
ndistd tilanteista tai niiden kustannuksista ei ole, kuten ei my&skddn varsinaisia
vahinkotilanteita edeltdvistd vahinkojen ennaltaehkdisyd edellyttdvien tapausten
maédristd tai niistd johtuvista kustannuksista. Lisdksi yhtend haasteena on sen arvi-
ointi, mikd rooli valvonnalla ja sen tehokkuudella on jdrjestelmien piiriin ajautuvien
tilanteiden kannalta.

Mietinnén nykytilaa koskevassa luvussa 3 kuvataan ensin yleisesti YSL:iin ja
KemTurvL:in perustuvia toiminnan lopettamisvelvoitteita, minka jdlkeen luvussa
tarkastellaan voimassa olevaan lainsdddantd6n perustuvia toissijaisia vastuujérjestel-
mid ja tyéryhmaén tydn kannalta merkityksellisid vakuuksia. Vakuudet kohdentavat
kustannukset aiheuttamisperiaatteen mukaisesti siihen, jonka toimintaan ympaéris-
tovelvoitteet liittyvat. Toissijaisissa vastuujédrjestelmissd kustannuksista vastaavat
jarjestelmén piiriin kuuluvat tahot kollektiivisesti, eikd aiheuttajan vastuu toteudu
kuin osittain ja valillisesti esimerkiksi mahdollisen vakuutusmaksuvelvollisuuden
muodossa.

Luvussa 4 esitellddn mahdollisia ratkaisukomponentteja jarjestelmien uudistami-
seksi. Tydryhma on tydnsd aikana havainnut tarpeen tdydentdd viranomaisten toimi-
valtasdidnnoksid tilanteissa, joissa on vélttdimatontd, ettd viranomainen toimii vaaral-
lisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten padstoistd johtuvan vakavan
vahingonvaaran poistamiseksi (ympéristévahinkojen ennaltaehkdisemiseksi) taikka
vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen
kohdistuvan vaaran poistamiseksi. Tahdn liittyvid lainsddddnnén muutostarpeita
tarkastellaan yksityiskohtaisesti luvun alussa. Tyoryhman tyon kannalta keskeisin
voimassaoleva toissijainen vastuujarjestelma on pakollinen ympiristovahinkovakuutus-
jérjestelmd. Tyéryhmd on analysoinut vakuutuksen uudistamisen reunaehtoja seka
perusteita ja kdytdnnon vaihtoehtoja jarjestelmén tiydentdmiseksi tai korvaamiseksi
uudella toissijaisen ympaéristovastuun toteutumista turvaavalla jarjestelmalld, ku-
ten rahastolla. Vakuusjirjestelmien kehittdimisessd tydryhmaén tyon pddpaino on ollut
merkittdvimpien katvealueiden tunnistamisessa suhteessa varsinaisiin toissijaisiin
ympdristovastuujdrjestelmiin, vakuuksien laajentamisen perusteiden ja vaihtoehtojen
analysoinnissa sekd tarpeissa vahvistaa ja tehostaa vakuuksia koskevan lainsdddéan-
ndn toimeenpanoa ja valvontaa.

Ty6ryhman tydssd tunnistettujen ratkaisukomponenttien alustava arviointi sisél-
tyy lukuun 5. Luvussa tunnistetaan ja arvioidaan eri ratkaisukomponenttien merkit-
tavimpid taloudellisia vaikutuksia, viranomaisvaikutuksia, ympéristévaikutuksia ja
erditd muita vaikutuksia. Mietinton siséltyvien tarkastelujen perusteella tyéryhma
esittdd johtopadtoksensd ja ehdotuksensa toissijaisen vastuujdrjestelmén ja tyéryhman
tarkastelemien vakuuksien kehittdmisestd luvussa 6.
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1.2

Tyon rajauksista

Tydryhmin ty6 on rajattu koskemaan uusia toissijaisia vastuutilanteita eli tilanteita,
jotka syntyvét ehdotettavien uudistusten voimaantulon jélkeen. Ty6ryhmén tyos-
sd on havaittu, ettd vanhempiin tapauksiin liittyvid vastuukysymyksid voi syntya
esimerkiksi vanhoihin suljettuihin kaivosalueisiin tai kaatopaikkoihin liittyen sekd
tarkasteltaessa vastuun kohdentamista vanhojen ns. historiallisten pilaantuneiden
alueiden puhdistamisen yhteydessa. Asiaa voidaan haluttaessa tarkastella my&hem-
min, kun jdrjestelmén kehittdmisratkaisusta on tehty paatos.

Eri vahinkotyypeistd 6ljyvahingot on ldhtokohtaisesti rajattu tydryhmaén tarkaste-
lujen ulkopuolelle. Tama johtuu siitd, ettd 6ljyvahinkoihin liittyvét toissijaiset vastuut
ratkaistaan oljysuojarahaston puitteissa. Tastd syystd toissijaisilla ympaéristovastuu-
jarjestelmilla tarkoitetaan jatkossa tdssd mietinndssd pddsddntdisesti muita jarjestel-
mid kuin 6ljysuojarahastoa.

Tyoryhmén tydssi ei tarkastella ymparistovastuudirektiivissa (2004/35/EY) tar-
koitettuja ymparistévahinkoja, jotka direktiivissd on maéaéritelty suojeltaville lajeille
ja luontotyypeille sekd vesille ja maaperille aiheutuviksi merkittaviksi haitallisiksi
vaikutuksiksi. Ymparistovastuudirektiivi on pantu tdytantoon lailla erdiden ympé-
ristolle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta (383/2009), luonnonsuojelulakiin
(1096/1996), ympadristonsuojelulakiin, vesilakiin (587/2011) ja geenitekniikkalakiin
(877 /1995) tehdyillda muutoksilla sekd valtioneuvoston asetuksella erdiden ymparis-
tolle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta (713 /2009).

Toissijaisen rahoituksen tarve liittyy usein konkurssitilanteisiin, mutta voimassa
oleva lainsdddénto ei anna suoraa vastausta sithen, miten ympaéristovastuut konkurs-
sitilanteissa kohdentuvat. Ympaéristolainsddddntoon perustuvien saatavien asema
massa- tai konkurssivelkana vaikuttaa osaltaan siithen, kuinka suuri osa vastuisiin liit-
tyvistd kustannuksista ohjautuu toissijaisten vastuujérjestelmien piiriin. Tima seikka
on otettava huomioon toissijaisia vastuujérjestelmié kehitettdessa. Tyoryhmén tyossa
tahdn kysymykseen ei oteta kantaa, mutta konkurssiasiain neuvottelukunta on tehnyt
oikeusministeritlle lainsddadantoaloitteen (13.2.2014) voimassa olevan lainsdadannon
selkeyttdmiseksi siten, ettd ympaéristovastuiden asema konkurssissa ratkaistaisiin
lain tasolla. Aloitteessa katsotaan, ettd hallintotuomioistuimen yksittdistd ratkaisua
(KHO:2003:51) ei voida endé pitdd riittdvana oikeusldhteend kysymyksessd, jolla on
merkittdva vaikutus esimerkiksi konkurssin raukeamiseen ja konkurssivelkojien
jako-osuuksien suuruuteen. Ympadristovastuiden asemaa koskeva ratkaisu on eri
osapuolten kannalta taloudellisesti merkittdva ja lopputuloksesta riippuen se voi
vaihtoehtoisesti parantaa tai heikentéé eri tahojen asemaa erityisesti konkurssipesis-
sd, joissa on varoja. Mahdollisista lainsdddantotoimenpiteistd asian suhteen ei vield
ole tarkkaa tietoa.

Vakuusjdrjestelman kehittdmiseen liittyvén tyon aikana tydryhmaé on tarkastellut
YSL:n mukaisten jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia ainoastaan ELY -tasolla.
Toimeksiannon laajuus ja asetettu aikataulu huomioon ottaen ty6ryhmalld ei ole ollut
mahdollisuutta selvittdd erikseen kuntien ympéristolupaviranomaisten maaraami-
en jidtevakuuksien valvonta- ja hallinnointikdytdnt6jd. Kaivostoimintaa koskevien
kaivosvakuuksien osalta mietinnon tarkastelu rajautuu nykytilan kuvaukseen. On
huomattava, ettd esimerkiksi kaivoksien yhteydessa oleva malmien rikastustoiminta
ei ole kaivosvakuuden piirissd, vaan KemTurvL:n alaista toimintaa, jota nyt kyseessa
oleva mietinto koskee.
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Toissyjaisten ymparistovastuu-
jarjestelmien kehittamistyon
lahtokohdat

Aiheuttamisperiaatteen mukaisesti toiminnan haitallisista vaikutuksista ja mahdol-
lisista aiheutuvista vahingoista vastaa ensisijaisesti aiheuttaja, jonka harjoittamaan
toimintaan liittyviin riskeihin pyritddn varautumaan erilaisin ennakko- ja jalkivalvon-
nallisin keinoin. Vastuun kohdentaminen aiheuttajaan kannustaa toiminnan jérjestami-
seen haittoja rajoittavalla ja vahinkoja valttavélld tavalla. Vastuun sisdllostd sdddetdan
yksityiskohtaisesti aiheuttajan vastuuseen perustavassa lainsaddéannosséa. Valvonnan
toimivuus ja tehokkuus ovat keskeisessd asemassa varmistettaessa, ettd toimintaa har-
joitetaan lain ja lupamaardysten mukaisesti eli ettd toiminnanharjoittaja ei esim. varastoi
alueelle lupaa suurempia méérid vaarallisia aineita ja jatteitd. Valvonnan toimivuuteen
ja tehokkuuteen vaikuttavat viranomaisten kdytettdvissd olevan keinovalikoiman li-
saksi merkittdvalld tavalla my6s esim. valvontaan ohjatut voimavarat.?

Tehokaskaan valvonta ei aina johda toivottuun lopputulokseen. Toiminnanhar-
joittaja voi jattdd huomioon ottamatta valvontaviranomaisen kehotukset, maaraykset
ja kiellot hallintopakkokeinojen kdytostd huolimatta, jolloin kyse saattaa olla my&s
rikollisesta toiminnasta. On my6s mahdollista, ettd toiminnanharjoittajaa ei endé ole
tai ettd vaadittuja toimenpiteitd koskevan vastuun kohdentumisesta on epaselvyytta.

Toissijaisilla ymparistovastuujarjestelmilld voidaan pyrkid varmistamaan, etté
toimintaan ja sen lopettamiseen liittyvdt ymparistd- ja kemikaaliturvallisuusvel-
voitteet tulevat hoidetuiksi sekd ympaéristovahingot korvatuiksi. Luvussa 2.1 tés-
mennetdan, millaisiin kustannuksiin toissijaisilla ymparistovastuujérjestelmilld tu-
lisi varautua, jos vastuutaho osoittautuu maksukyvyttdmaéksi, tuntemattomaksi tai
tavoittamattomaksi.

Luvussa 2.2 esitetddn arvio toissijaisten vastuujérjestelmien piiriin tulevien tapa-
usten mddrastd ja niiden synnyttdmistd kustannuksista.

2.1
Toissijaisilla ymparistovastuujarjestelmilla
katettavat kustannukset

Toissijaisissa vastuutilanteissa maksetaan korvausta nykyisen YVVL:n mukaan
YVL:ssa tarkoitetusta, Suomessa harjoitetusta toiminnasta Suomessa aiheutuneesta
ympéristovahingosta seké téllaisen vahingon torjunta- ja ennallistamiskustannuk-
sista, jos korvausta ei tdysiméérdisesti saada perityksi siltd, joka on YVL:n mukaan
korvausvelvollinen, ja korvausta ei saada korvausvelvollisen vastuuvakuutuksesta.

? Valvonnan voimavaroja suunnataan ELY-keskuksissa valvontasuunnitelman ja riskinarviointiin perustu-
van valvontaohjelman avulla. Tukesissa valvonnan voimavaroja suunnataan lainsdddannén vaatimusten
perusteella laaditun valvontaohjelman mukaisesti valvontaa ja tarkastuksia valvonnassa saatujen tietojen
perusteella riskiperusteisesti tihentéen tai harventaen.

Ympiristoministerion raportteja 23 | 2014

17



18

Lisaksi korvauksia voidaan maksaa, jos korvausvelvollista ei ole saatu selvitetyksi
(YVVL1 §). YVVL kattaa siten tietyt YVL:ssa tarkoitetut A) vahingonkorvaukset ja
korvaukset vahinkojen torjunnasta ja ennallistamisesta.

Tyoryhma on viime aikoina ilmenneiden valtion ylimdéraista budjettirahoitusta
edellyttdneiden tapausten perusteella havainnut, ettd toissijaisilla ymparistdvas-
tuujdrjestelmilld tulisi edelld mainittujen kustannusten lisdksi varautua TOVA-en-
naltaehkdisykustannuksiin eli kustannuksiin B) vilittomia torjuntatoimenpiteita
laajemmista toimista, jotka ovat valttdimattomia tietylld alueella harjoitetun toimin-
nan seurauksena aiheutuneesta vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jétteista tai
muuten padstdistd johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ympéristéva-
hinkojen ennaltaehkaisemiseksi) taikka vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan
ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi silloin,
kun toimenpiteistd ensisijaisesti vastuussa oleva taho on maksukyvyton, tuntematon
tai tavoittamattomissa. Kyse on ndin ollen siitd, ettd TOVA-jédrjestelmilld katettaisiin
nykyistd laajemmin vahinkojen torjuntakustannuksia. Vaikka néitd toimia ("TOVA-
ennaltaehkédisytoimia”) ei ole suoritettava yhtéd vélittomasti kuin mitd vahinkojen
torjunnalla yleensd tarkoitetaan, nima toimet ovat valttdiméttdmida muutoin suu-
rella todennédkoisyydelld aiheutuvien vahinkojen ehkédisemiseksi. Néissa tilanteissa
myo&skddn mahdollinen varsinaisen aiheuttajan sijasta toimista vastuussa oleva taho
ei kykene tayttdimdan velvollisuuksiaan maksukyvyttomyyden johdosta taikka siksi,
ettd timd on tuntematon tai tavoittamattomissa.

TOVA-jarjestelmilla katettavat kustannukset, kun vastuutaho on maksukyvyton,
tuntematon tai tavoittamattomissa

a) Kustannukset YVL:ssa tarkoitettujen ymparistovahinkojen korvaamisesta
¢ Henkilo-, esine- ja taloudelliset vahingot seka erdat muut vahingot (YVL 5§)
. . . . . . . >‘
Kustannukset YVL:ssa tarkoitettujen ymparistovahinkojen torjunnasta
ja ennallistamisesta
* Yksityisille ja viranomaisille YVL 6 §:n mukaisesti
TN

b)  Kustannukset ("TOVA-ennaltaehkiisykustannukset”) vilittomia torjunta-
toimenpiteita laajemmista toimista, jotka ovat valttamattomia tietylld alueella
harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

* vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteista tai muuten paistoistd johtuvan

vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistovahinkojen ennaltaehkaisy) taikka
* vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai —
turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi

Esim. vaarallisten jatteiden ja kemikaalien jatehuollon ja jalkihoidon jarjestaminen,
ymparisto- ja kemikaaliturvallisuusriskien poistamiseen liittyvat ns. operatiiviset
kustannukset (esim. sahkon tai lammon toimittaminen tai vartioinnin
jarjestaminen kiinteistolle) s,
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Maksukyvyttomyystilanteissa ympéristovelvoitteiden hoitamista turvaavat vakuu-
det saattavat yksittdistapauksessa kattaa osan em. torjunta- tai ennaltaehkdisykus-
tannuksista, mutta vakuuksien merkitys rajoittuu toimintaa koskeneessa luvassa
ennakoitavissa olleisiin ja etukdteen méériteltyjen toimenpiteiden kustantamiseen.
Esimerkiksi ennakoimattomissa ja dkillisissd vahinko- tai vaaratilanteissa vakuuksien
merkitys torjunta- ja ennaltaehké&isytoimien kannalta on rajallinen. Voimassa olevassa
lainsddddnnossd ei myodskddn ole vakuusvaatimusta esimerkiksi kemikaaliturvalli-
suuteen liittyvien velvoitteiden turvaamiseksi. Kemikaaliturvallisuuteen liittyvét
kustannukset olivat merkittdvid esimerkiksi aiemmin mainitun teollisuuskuituja
tuottaneen yrityksen konkurssin yhteydessd, kun kidyttdmatta jaanyt rajahdysherkka
rikkihiilivarasto hdvitettiin valtion varoin.

A) Ymparistovahinkojen sekd ymparistovahinkojen
torjunta- ja ennallistamiskustannusten korvaaminen

Ty6ryhmén ty6ssd ympdristdvahingolla tarkoitetaan YVL:ssa tarkoitettuja vahin-
koja, joita koskevasta toissijaisesta vastuusta sdddetddn siis YVVL:ssa. YVL:n nojalla
ympadristovahinkona korvataan tietylld alueella harjoitetusta toiminnasta johtuva
vahinko, joka on ympaéristdssd aiheutunut 1) veden, ilman tai maaperan pilaantumi-
sesta; 2) melusta, tdrindstd, séteilystd, valosta, liammostd tai hajusta; taikka 3) muusta
vastaavasta hdiriostd (YVL1§). Vastuu on ankaraa eli tuottamuksesta riippumatonta.

YVL:n 5 §&n mukaan ympaéristdvahinkona korvataan henkilo- ja esinevahingot
vahingonkorvauslain (VahKL, 412/1974) 5 luvun sddnndsten mukaisesti. Sellaisesta
taloudellisesta vahingosta, joka ei ole yhteydessd henkil6- tai esinevahinkoon, on
suoritettava korvaus, jos vahinko ei ole vdhidinen. Rikoksella aiheutettu vahinko on
kuitenkin aina korvattava. Lisdksi eradat muut vahingot, joita ei voida luokitella hen-
kil6-, esine- tai taloudelliseksi vahingoksi VahKorvL:n tarkoittamalla tavalla, voivat
olla korvattavia YVL:n nojalla.’ YVL 4 §:ssd tarkoitettu sietdmisvelvollisuus rajoittaa
laissa tarkoitettua korvausvastuuta tietyissd tilanteissa.

Tyoryhmén tydssd ymparistovahinkojen torjunta- ja ennallistamistoimilla ja niita
koskevien kustannusten korvaamisella tarkoitetaan puolestaan YVL 6 §:ssd tarkoitet-
tuja toimia ja kustannuksia. YVL:n nojalla korvataan ensinnékin kustannukset niistd
tarpeellisista toimenpiteistd, joihin joku on ryhtynyt itseddn koskevan vahingon uhan
torjumiseksi tai vahingoittuneen ympariston palauttamiseksi ennalleen (YVL6.1§, 1 k.).

Toissijaisen vastuun nakékulmasta on YVVL:n lisiksi otettava huomioon my6s vakuu-
tussopimuslain (VakSopL, 543/1994)* 32 §:n mukainen pelastamisvelvollisuus, jonka
mukaan vakuutustapahtuman sattuessa tai vilittdmasti uhatessa vakuutetun tulee
muun muassa kykyjensa mukaan huolehtia vahingon torjumisesta tai rajoittamisesta
uhalla, ettd velvollisuuden laiminlyénnin seurauksena vakuutuskorvausta alennetaan
tai se evitadn. Vakuutuksenantaja on velvollinen korvaamaan pelastamisvelvollisuu-
den tdyttdmisestd aiheutuneet kohtuulliset kustannukset, vaikka vakuutusmaara siten
ylitettaisiinkin (vakuutussopimuslaki 61 §). Pelastamiskustannusten korvaamista va-
kuutustapahtuman sattuessa tai valittomasti uhatessa kuvataan esim. ymparistova-
kuutuslautakunnan paitoksessa YVL 1/2010.

3 Hairio voi ilmetd esimerkiksi meluna, tdrindné tai valona, joka lakkaa ennen kuin korvausvaatimus
tulee vireille. Hairiostd ei valttamaéttd aiheudu vahingonkirsijdlle torjuntakuluja tai muita taloudellisia
menetyksid. YVL:a koskeneessa hallituksen esityksessd kuvataan, ettd tilanne muistuttaa kivun ja saryn
korvaamista, jolle ei ole 16ydettdvissd muuta arviointiperustetta kuin harkinnanvarainen kohtuus (YVL
5§, HE 165/1992).

* Vakuutussopimuslain soveltamisesta ymparistévahinkovakuutukseen ks. VakSopL 1.2 §.
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Liséksi YVL 6 §n mukaan korvataan myds viranomaisille aiheutuneita torjunta- ja
ennallistamiskustannuksia, jos ne ovat kohtuullisia hdirioon tai sen uhkaan ja toimen-
piteelld saatuun hy6tyyn ndhden (YVL 6.1 §, 2 k.). Lakia koskeneessa hallituksen esityk-
sessd tarkennettiin, ettd tdlloin ei valttamattd edellytettdisi kehenkédén yksityiseen koh-
distunutta ympéristovahinkoa tai sellaisen uhkaa, vaan kysymys voisi olla my®s yleisté
etua loukkaavasta hairiostd, kuten pohjaveden pilaantumisesta aiheuttajan omalla
alueella. Korvausvastuuta rajoittaa vaatimus kustannusten kohtuullisuudesta hdirioon
ja torjunta- tai ennallistamistoimenpiteelld saatuun hy6tyyn nahden. Esityksessda myos
todetaan, ettd valtion tai kunnan tehtdvéksi on eri sadnnoksissd asetettu ympéristén
pilaantumisen torjunta tai turmeltuneen ympéristén ennallistaminen (HE 165/1992).

My6s YVL 6.1 §:n 1-2 kohdissa tarkoitettuihin toimenpiteisiin liittyvat valttdmatto-
mit selvityskustannukset korvataan YVL 6.1 §n 3 kohdan mukaisesti. Pykéldssa tar-
koitettuina korvattavina kustannuksina ei pidetd kustannuksia niistd toimenpiteistd,
joiden suorittamiseen aiheuttaja on velvoitettu uhkasakkolain mukaisen teettdmisen
uhalla (YVL 6.2 §). Muussa tapauksessa kahden padtoksenteko- ja perimisjérjestelméan
on katsottu sekoittautuvan aiheettomasti (HE 165/1992).

B) TOVA-ennaltaehkaisykustannusten korvaaminen

Kaytanto on osoittanut, ettd toissijaisilla ymparistovastuujarjestelmilld tulisi varau-
tua edelld kuvattujen YVL:n nojalla korvattavien vahinkojen ja kustannusten lisdksi
my6s TOVA-ennaltaehkdisykustannuksiin. “"TOVA-ennaltaehkédisykustannukset”
on yksi tyoryhman kéyttamistd tyokésitteistd, jolla tydryhmaé tarkoittaa vélittomid
torjuntatoimenpiteitd laajempia toimia ("TOVA-ennaltaehk&isytoimia”), jotka ovat
valttdméattomia tietylld alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta
® vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jdtteistd tai muuten padstoistd johtu-
van vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistovahinkojen ennalta-
ehkiisy) taikka
¢ vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvalli-
suuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi.

Kyse voi olla esim. vaarallisten jédtteiden tai vaarallisten kemikaalien jatehuollon ja
jalkihoidon jarjestdmisestd taikka vahingon vaaraa ehkiisevistd ns. operatiivisista
kustannuksista, jotka aiheutuvat esimerkiksi sahkoén tai lJammon toimittamisesta
kiinteistolle, tarkastusten suorittamisesta tai alueen vartioinnista.

Vilittdmia torjuntatoimenpiteitd laajemmat toimet...

Toimivalta valittomien ympéristovahinkojen torjuntatoimenpiteiden suorittamiseksi
on esim. pelastusviranomaisilla pelastuslain (379/2011) nojalla. Pelastuslaissa tas-
mennetddn, mitd toimenpiteitd pelastustoimintaan kuuluu ja kuinka laajalle ne ulot-
tuvat. Tyoryhmén tarkoittamat TOVA-ennaltaehkdisytoimet ovat nditd torjuntatoimia
laajempia viranomaisten toimivaltaan kuuluvia toimia. TOVA-ennaltaehkdisytoimia
vaativissa tilanteissa kyse ei ole, ainakaan vield, vilittomastd ymparistovahingon
vaarasta YVL 6 §n tarkoittamalla tavalla. Toimenpiteitd ei siis korvata YVL:n tar-
koittamina ympaéristdvahingon torjuntatoimina, eikd kustannuksista ole mahdollista
saada korvausta my6skdan nykyisen YVVL:n nojalla.

Mietinndsséd tydryhmén tarkoittamien TOVA-ennaltaehkdisytoimien sisdltd tds-
mentyy madritelmédn sisillytettyjen muiden kriteerien kautta. TOVA-jarjestelman
uudistamiseen tdhtddvan tyon myohemmassa vaiheessa (jatkovalmistelussa) TOVA-
ennaltaehkdisytoimet voisivat olla tismennettdvissa viittaamalla mahdollisiin uusiin
sdannoksiin viranomaisten toimivallasta suorittaa nditd toimia (ks. toimivaltakysy-
myksestd tarkemmin luku 4.2).
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...jotka ovat vilttamattomia. ..

Tyoryhmaén tarkoittamat TOVA-ennaltaehkaisytoimet ovat vilttiamittomii vaarallisis-
ta jdtteistd tai muuten pédstdistd johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamiseksi
(ympéristévahinkojen ennaltaehk&isemiseksi) taikka vaarallisista kemikaaleista joh-
tuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poista-
miseksi. Tilanteesta ympéristolle, terveydelle ja omaisuudelle aiheutuneen vaaran
johdosta toimenpiteitd vaaran poistamiseksi on suoritettava mahdollisimman pian,
vaikka kyse ei vield ole esimerkiksi YVL:n ymparistovahingon méaritelmén tayttavan
vahingonuhan torjunnasta. Edellytys siitd, ettd TOVA-ennaltaehkéisytoimet ovat
valttdméattomid, rajaa médritelmédn ulkopuolelle esim. laajemmat konkurssipesddn
kuuluvan kiinteiston siivous- ja puhdistamistoimet, joilla ei ole merkitystd ihmisten
terveyden tai turvallisuuden kannalta.

...tietyll alueella harjoitetun toiminnan seurauksena...

Tyoryhmé on rajannut TOVA-ennaltaehkéisytoimet niihin, jotka koskevat tietylld
alueella harjoitetun toiminnan vaikutuksia. TAmé rajaa esim. kuljetuksissa aiheutuvat
riskitilanteet TOVA-ennaltaehkédisytoimien maaritelmén ulkopuolelle. Toisaalta m&a-
ritelmd kattaa esim. vaarallisten kemikaalien ja jatteen varastoinnin tai muun sdilytta-
misen alueella. Vertailukohta sille, mita toiminnan aluesidonnaisuudella tarkoitetaan,
on YVL1 §n ympéristdvahingon mééritelméén sisillytetty vaatimus tietylld alueella
harjoitetusta toiminnasta. Lain perusteluissa todetaan esim. se, ettd maaritelma kat-
taisi tdstd huolimatta myos kertaluonteiset vahingot. Esimerkiksi teollisuuslaitoksen
toiminnasta aiheutuvat yksittdisetkin pddstot kuuluvat lain soveltamisalan piiriin
(HE 165/1992).

...vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten p&aistoista johtuvan
vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ympéristévahinkojen
ennaltaehkiisemiseksi). ..

TOVA-ennaltaehkdisytoimien tarkentamisella koskemaan vaarallisista jdtteistd tai
muuten pédastdistd johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamista tyéryhma on tar-
koittanut sitd, ettd kyse on YVL 6 §:ssa tarkoitettuja ympéristdvahinkojen torjunta-
toimia laajemmista torjuntatoimista eli YVL 1 §:ssd tarkoitettujen ympéristdvahinko-
jen ennaltaehkdisytoimista. Ymparistovahingon ennaltaehkiisytilanteissa vahingon
uhan pitdisi olla siind méarin konkreettinen, ettd ndkopiirissa olevalla aikajénteelld
seuraisi YVL:ssa tarkoitettu ympéristovahinko, jollei ennaltaehkdisytoimia suoritet-
taisi. Ymparistovahinkojen ennaltaehkaisyé voisi olla esim. sdilissé olevien vaaral-
listen kemikaalien poiskuljettaminen, vaikka vélitontd uhkaa niiden padsemisesté
ymparistoon ja tdstd seuraavasta vahingosta ei olisi.
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Esimerkiksi korvauspaidtoksessa 20.12.2013 YV 2013-1-4 Ymparistovakuutuskeskus
katsoi, ettd kaasuvuodosta seuraavat kahden kuukauden sidhkon ja [ammon toimit-
tamiseen liittyvat kustannukset olivat YVL 6 §:n mukaisia vahingontorjuntaan liitty-
vid kustannuksia. Korvausvaatimus hylattiin muilta osin, koska viimeistdan kahdessa
kuukaudessa em. vuodosta vilittéman ymparistévahingon uhan YVL 6 §:n merkityk-
sessd katsottiin vdistyneen olosuhteiden vakiinnuttua kiinteistolla kontrolloitaviksi ja
ennakoitaviksi. Kiinteist6lla oli kuitenkin edelleen timén jilkeen merkittavida maaria
erittdin vaarallisia kemikaaleja ja jitteitd epdasiallisesti varastoituna, mikd aiheutti
vakavan ymparistévahingon vaaran. Kiinteistolle oli toimitettava jatkuvasti sihkoa ja
lampod jate- ja kemikaalivarastojen turvallisuuden takaamiseksi, minka lisdksi alueella
oli suoritettava toistuvia tarkastus- ja vartiointikdyntejd. Vaikka kyse ei enid ollut
varsinaisesta vahingon torjunnasta YVL:n tarkoittamassa merkityksessd, vaarallisten
jatteiden ja kemikaalien jatehuolto oli jarjestettdvi ja erilaiset tilanteeseen liittyvit
alueen turvallisuuden takaamiseksi vaadittavista operatiivisista toimista huolehditta-
va vahinkojen ennaltaehkiisemiseksi. Nama toimet, kuten myos esimerkiksi niiden
suunnitteluun liittyvat valttamattomat tutkimukset ja selvitykset, ovat tyoryhman
tarkoittamia TOVA-ennaltaehkiisytoimia.

...vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen
tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi...

Vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen
kohdistuvan vaaran poistamisella tarkoitetaan muun kuin ympéristén pilaantumi-
sesta johtuvan vaaran eli esim. tulipalovaaran tai rdjahdysvaaran poistamista (kemi-
kaaliturvallisuustilanteet).

...silloin, kun toimenpiteisti ensisijaisesti vastuussa oleva taho
on maksukyvytén, tuntematon tai tavoittamattomissa.

Toissijaisten vastuujdrjestelmien tulisi kattaa TOVA-ennaltaehkdisytoimia vaativat
tilanteet vain, jos vastuuta ei kyetd kohdistamaan my6skdan muuhun kuin varsinai-
seen aiheuttajaan aiheuttajan vastuuta taydentdvasti esimerkiksi YSL:n tai jdtelain
(JL, 646/2011) nojalla. Esimerkiksi pilaantuneen maaperin ja pohjaveden puhdista-
misesta vastaa tietyin edellytyksin alueen haltija, jos aiheuttajaa ei saada selville tai
tavoiteta taikka saada tdyttim&an puhdistamisvelvollisuuttaan. Viimesijassa kunta
vastaa pilaantuneen maaperdn puhdistamisesta (YSL 133 §). Jatelain mukaan jate-
huollon jdrjestimisestd vastaa puolestaan kiinteiston haltija, jos jatteen haltija ei huo-
lehdi velvollisuudestaan tai titd ei tavoiteta ja jos kiinteiston haltija on sallinut jatettad
tuottavan toiminnan kiinteist6lla tai jatteen tuomisen kiinteistolle (JL 28 §). Jatehuol-
lon jdrjestdimisvastuun osalta on lisdksi otettava huomioon oikeuskédytannossa tehty
linjaus siitd, ettd konkurssipesd vastaa jatteen haltijana (JL 6.1 §, 5 k.) my®6s velallisen
toiminnassa syntyneiden jétteiden jatehuollosta, vaikka ndma jatteet ovat syntyneet
ennen konkurssin alkamista (KHO:2003:51).> KemTurvL:n mukaan kemikaalitur-
vallisuudesta vastaa toiminnanharjoittaja, joksi katsotaan my0s sellainen taho, joka
pitdd hallussaan vaarallista kemikaalia (6 § 20 k). Tdma taho ei valttamaéttd ole sama
kuin se, jonka toiminnasta on johtunut tarve vahinkoja ennaltaehkéiseville toimille.

5 Tulkinta on tuotu esiin my6s konkurssiasiain neuvottelukunnan konkurssipesan haltuunottoa koske-
vassa suosituksessa (Konkurssiasiain neuvottelukunnan suositus 1, konkurssipesan haltuunotto 1,/2004,
péivitetty 16.6.2009, s. 12-13). Jatelain uudistamisen yhteydessd vuonna 2010 arvioitiin tarvetta rajata
konkurssipesén jatehuoltovastuuta erdissa tilanteissa, koska vastuun katsottiin voivan joissakin konkurssi-
tapauksissa johtaa velkojien epatasa-arvoiseen kohteluun. Konkurssipesén vastuuta rajaavan siannksen
ottamista lakiin harvojen yksittdistapausten johdosta ei kuitenkaan pidetty perusteltuna (HE 199/2010).
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Esimerkiksi edelld mainitussa teollisuuskemikaalijatteiden kasittelya harjoittaneen
yrityksen konkurssissa toiminnanharjoittaja asetettiin konkurssiin ja konkurssi rau-
kesi varojen puutteeseen. Tamin jailkeen kiinteisténhaltijaa kehotettiin huolehtimaan
jatehuollon jarjestamisestd. My6s kiinteistonhaltija asetettiin konkurssiin, joka olisi
rauennut varojen puutteeseen, ellei konkurssipesda olisi asetettu julkisselvitykseen.
Koska sekd toiminnanharjoittajan ettd kiinteistonhaltijan konkurssipesit osoittautuivat
varattomiksi, ei vastuuta jatehuollon jarjestimisestd kyetty tehokkaasti kohdentamaan
myoskaan itse konkurssipesiin. Jatehuollon jarjestimisvastuuta ei kyetty kohden-
tamaan taman jilkeen, joten vaadittavat toimenpiteet rahoitettiin padosin valtion
varoista lisatalousarviomenettelyn kautta.

22

Arvio toissijaisten vastuujarjestelmien piiriin kuuluvien
laitosten ja tapausten maarasta seka kustannuksista

Tyoryhma on pyrkinyt arvioimaan toissijaisten vastuujarjestelmien piiriin kuuluvien
tapausten médrad ja niistd aiheutuvia kustannuksia useaan eri ldhteeseen perustuen.
Tamad arviointi on toiminut ldhtokohtana harkittaessa, miten jarjestelmat olisi perus-
teltua mitoittaa eli mink& mittaluokan kustannuksiin niilld tulisi varautua. Viimei-
sen viiden vuoden aikana on ilmennyt kolme tapausta, joissa toiminnanharjoittajan
konkurssin my®6ta valtio on varsinaisen vastuutahon puuttuessa joutunut kantamaan
taloudellisen vastuun ymparisto- tai kemikaaliturvallisuuden turvaamisesta. Tapauk-
sista on aiheutunut kustannuksia yhteensa noin 7 miljoonaa euroa (n. 300 000 e — 4,6
milj. e / tapaus). Merkittdvad osa kustannuksista on ollut tyéryhmén tarkoittamia
TOVA-ennaltaehkdisykustannuksia. Kokonaiskuva varsinaisten dkillisten kemikaali-
ja ympdristovahinkojen lukumaéarastd ja merkityksesta seka siitd, mika osuus naista
tulee toissijaisten vastuujdrjestelmien piiriin, on mahdollista muodostaa erilaisten
olemassa olevien selvitysten perusteella. Tyéryhma on lisdksi kdynyt ldpi tietoja mak-
sukyvyttomyyden tai muun syyn johdosta laiminlyodyistd jatehuoltovelvoitteista, ja
arvioinut ympaéristolupavelvollisten toiminnanharjoittajien maksukyvyttomyysriskia
riskiluokitusanalyysin avulla.

Suomessa ympdristoluvanvaraista eli ympariston pilaantumisen vaaraa aiheut-
tavaa toimintaa harjoittaa ympéristonsuojelun tietojarjestelman (VAHTI) tietojen
perusteella noin 6700 toimijaa. Nama toimijat ovat velvollisia ottamaan YVVL:iin
perustuvan ymparistovahinkovakuutuksen. VAHTI-jadrjestelmdn ulkopuolisten eli
kuntien myontdmien ympéristdlupien varassa toimintaa harjoittaa noin 14 000
toimijaa.® Tukesin valvonnassa olevia kemikaaliturvallisuuslaitoksia, jotka ovat
myo6s YVVL:ssa tarkoitettuja vakuuttamisvelvollisia, on yhteensd noin 700 kpl.
Léahtokohtaisesti kaikilla tai ldhes kaikilla niilld on myds toimintaa varten myon-
netty ymparistélupa.

¢ Ks. selvitys kuntien ympdristdluvanvaraisista ja rekisterditavista toiminnoista. Antti Salminen, SYKEra
14/2014 (https://helda.helsinki.fi/bitstream /handle /10138 /45239 /SYKEra 14 2014.pdf?sequence=1
12.8.2014). Uudessa YSL:ssa (527/2014) ympéristonsuojelun tietojarjestelméa koskevaa sdantelya on tds-
mennetty verrattuna vanhaan YSL:iin (86/2000). Tdsmennetyn sddntelyn tavoitteena on saada kuntien
myontamat ymparistélupapadtokset osaksi tietojarjestelmad. Tamd mahdollistaisi esimerkiksi sen, ettd
tietojdrjestelmén tietojen perusteella saataisiin tarvittaessa kokonaiskuva sekd valtion ettd kuntien luvit-
tamista toiminnoista.
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Tiedot ympiriston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa harjoittavista toimijois-
ta keratddn ymparistonsuojelun tietojirjestelmaan (VAHTI), josta ei kuitenkaan ole
saatavissa suoraan hyddynnettivissa olevaa tietoa ymparistovahingoista tai kustan-
nuksista, joita syntyy muista ymparistévahinkojen ennaltaehkdisemisen kannalta vilt-
tamattomistd toimista. VAHTL:in ei myoskain keridta toissijaisten vastuujirjestelmien
kehittamisen kannalta tiarkeaa tietoa esimerkiksi toiminnan lopettamisen syista (kuinka
suuri osa liittyy maksukyvyttomyyteen), toiminnan lopettamismaaridysten toimeenpa-
nosta, ndiden mairdysten valvonnasta tai realisoiduista vakuuksista. Tietoa siitd, mita
ymparistoriskeja alueelle jaa, ei kerdta. Tiedot esim. hiiridtilanteista on sisillytetty
tarkastuspoytikirjoihin (tms.) muodossa, josta ei kyetd keraamaan tilastoitavissa ole-
vaa tietoa suoraan jirjestelmitasolta. Erilaiset paastotiedot esimerkiksi ilmaan tai
veteen on saatavissa, mutta ndissd tapauksissa aiheuttaja padsaantdisesti tunnetaan.

Ympiristovahinkoselvitykset

Selvityksid dkillisten kemikaali- ja ympéristovahinkojen lukumé&érésta ja merkityk-
sestd on tehty ympéristdministerion toimesta 6—7 vuoden viliajoin. Loppuvuodesta
2013 valmistuneen ymparistovahinkojen lukumaddrad, vahinkojen seurantaa ja mer-
kitystd koskeneen selvityksen “Ympdristovahingot Suomessa vuosina 2006-2012"
(SYKEra 35/2013)” yhtend tavoitteena oli tuottaa tietoa myos isdnndttomistd va-
hingoista. Isdnndttomalld vahingolla selvityksessd tarkoitettiin vahinkoa, joka on
aiheutunut tuntemattomasta syysta tai joka on aiheutettu tarkoituksellisesti rikoksen
tai ilkivallan yhteydessa. Selvityksessa tarkasteltiin vuosilta 2006-2012 yhteensd noin
900 paastojen ja niiden vaikutusten perusteella huomattavinta ymparistovahinkoa
noin 20 000 6ljy- ja kemikaalivahingon kokonaisméédrastd. Tarkastelun ulkopuolelle
rajattiin ne tapaukset, joissa ympdriston pilaantumista ei ollut tapahtunut ja joissa
padsto oli ollut vahéinen.

Selvityksestd ilmenee, ettd noin 90 % ilmenneistd ymparistdvahingoista oli 6ljy-
vahinkoja ja loput 10 % l&hinné teollisuuskemikaalien kdytossa syntyneitd. Onnetto-
muubksia tapahtui varsinkin liikenteessé, kuljetustoiminnassa sekd jatevedenpuhdis-
tamoilla, ja syyna niihin olivat erityisesti tekniset viat ja inhimilliset erehdykset. Oljyn
aiheuttamia isdnnattémid vahinkoja tapahtui vuosittain 15-25 kappaletta. Muiden
kemikaalien aiheuttamia isdannéttdmid vahinkoja tapahtui vain kaksi. Tamé vastaa
aiempien selvitysten tuloksia vuosilta 1989-2005. Molemmat tapaukset olivat pieneh-
koja ilkivaltatapauksia, joissa jatettd oli toimitettu toisen alueelle luvatta.

Isdannéttomien ymparistdonnettomuuksien médréan arviointi oli osa my&s Suomen
ymparistokeskuksen pakollisen ymparistovakuutusjdrjestelman kehittdmista koske-
vaa selvitystd (SYKEra 21/2011). YVVL:n valmistelun yhteydessa esitetty arvio siitd,
kuinka monta vakuutustapahtumaa vuositasolla tapahtuisi (56 vahinkoa vuodessa),
on osoittautunut ylimitoitetuksi. Eri selvitysten perusteella nditad tapahtuu varsin va-
héin, ja Ympaéristovakuutuskeskukselle on vakuutusjérjestelmén koko olemassa olon
aikana tehty yhteenséd vain kuusi vahinkoilmoitusta. Kaikissa ndisséd vahingon aihe-
uttajina ovat olleet liikevaihdoltaan korkeintaan 3 milj. euron yritykset. Vaikka otos
on pieni, tukee tdma yleistd kasitystd siitd, ettd toissijaisilla vastuujarjestelmilld katet-
tavien vahinkojen aiheuttajina ovat tyypillisesti olleet pienet yritykset. Esimerkiksi
kemikaaliturvallisuuslaitosten ndkdkulmasta erityisen riskiryhmadn muodostavat
pddsdantoisesti pienet pintakdsittelylaitokset, joiden toiminta on suhdanneherkkad
jajoiden kdyttdmien kemikaalien ja toiminnassa syntyvien jatteiden késittelykustan-
nukset ovat korkeat.

7 Saatavissa osoitteesta https://helda.helsinki.fi/handle/10138 /41754, (1.9.2014).
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Jatehuoltovelvoitteiden laiminlyonti

Maksukyvyttdomyyden tai muun syyn johdosta laiminlyddyistd jatehuoltovelvoit-
teista ei ole saatavilla tietoa edelld mainituista selvityksistd, ellei jatteista ole ehtinyt
aiheutua vélitontd vaaraa. Pienid jatehuollon laiminlyontejd tapahtuu yleisesti ottaen
runsaasti. YSL:iin perustuvan vakuusjérjestelmén toimivuuden arvioinnin yhteydes-
sd (ympdristoministerion ELY-keskuksille suunnattu kysely / syksy 2013) kysyttiin
viimeisen viiden vuoden aikana toteutuneista jatevakuuden realisointitilanteista,
jotka osaltaan tuottavat tietoa merkittdivammistd laiminlyontitilanteista. Naitd oli
ilmennyt vain muutamia. Vuonna 2007 realisoitiin 5000 euron vakuus. Lisdksi rapor-
toitiin kolme tapausta, joissa konkurssipesa hoiti jatehuollon eikd vakuutta tarvittu.
Viime vuosilta raportoitiin my6s muutama tapaus (turkistarha, rehusekoittamo, nah-
katehdas), joissa toiminnalla ei ollut vakuutta ja joissa jdtteitd tai pilaantumista jai
hoitamatta. Vakuussddnnosten toimeenpano on kuitenkin edelleen kesken. Osalla toi-
minnanharjoittajista on vield ympaéristolupa, jonka yhteydessa ei ole asetettu vakuutta
lainkaan tai se on alimitoitettu. Esimerkiksi autopurkamoilla on vain muutaman
tuhannen euron vakuuksia, vaikka vastuut voivat olla moninkertaisia. Tdama ongelma
poistunee, kun luvat tulevat uusittaviksi. Kaivosvakuuksien realisointitapauksista ei
puolestaan vield ole kokemuksia.

Ympiaristolupavelvollisten toiminnanharjoittajien maksukyvyttomyysriski

Ympiristolupavelvollisten toiminnanharjoittajien maksukyvyttomyysriskin arvioin-
nissa on hyddynnetty Asiakastiedolta toukokuussa 2014 hankittua valtion myonta-
mien ympéristdlupien nojalla toimintaa harjoittavat toiminnanharjoittajat kattavaa
riskiluokitusanalyysia eli Asiakastieto Oy:n “Riskimittari”-tuotetta.

Analyysi perustuu Asiakastieto Oy:n ”Riskimittariin”, joka on tosiaikainen luottoluo-
kitus sen arvioimiseksi, mikd todennikoisyys yritykselld on joutua maksuvaikeuksiin.
Riski ennustetaan yli 80 %:n tarkkuudella Riskimittarin asteikolla 1-5 (pieni luokka =
alhainen riski). Palvelu kattaa kaikki kaupparekisteriin rekistersidyt, toimivat yritykset.
Luokitus tuotetaan kyselyhetkelld. Esimerkiksi yrityksestd, josta on saatavilla tuoreet
tilinpaatostiedot huomioidaan mm. seuraavia yksittaisia tekijoitd: omavaraisuusaste,
liikevaihdon kehitys, maksuvalmius, sijoitetun padaoman tuottoprosentti, toimiala, ika,
luottotietomerkinndt (niiden tuoreus, summien suuruus, kappalemaird), muu mak-
sutapa, ym.?

Asiakastieto Oy:n Riskimittari-tuotteen pohjalta tehdyssa tarkastelussa (oy/ky/ay
—muodossa valtion mydntdmén ympéristdluvan varassa toimintaa harjoittavista
yrityksistd (poislukien eldinsuojat ja kalankasvattamot)) eli noin 1100 yrityksestd 5 %
(65 yritystd) kuuluu erittdin suuren riskin ja 5 % (55 yritystd) suuren riskin omaavaan
luokkaan. Ndiden erittdin suuren tai suuren riskin omaavaan luokkaan (Iluokka 5 ja
4) kuuluvien yritysten liikevaihdon keskiarvo on vajaat 7 milj. euroa ja mediaani alle
1 milj. euroa. Riskiryhmasséd olevista yrityksistd kymmenen suurimman yrityksen
liikkevaihdon keskiarvo on 52 milj. euroa ja 25 suurimman yrityksen keskiarvo 26
milj. euroa. Luokan 5 osalta konkurssin todennékdisyys 12 kk:n aikana on 12,4 % (6-7
yritystd), riskiluokassa 4 tdiméa todennékdisyys on 2,8 % (1-2 yritystd).

8 Suomen Asiakastieto Oy, vastaus kyselyyn 23.5.2014.
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Luvallisten suhteelliset osuudet riskiluokittain

mRLI
RL2
RL3
mRL4
mRL5

Yhteenveto taimanhetkisesti tilanteesta

Toissijaisten vastuujdrjestelmien piiriin tulevien tapausten kokonaismééran ja niistd
seuraavien kustannusten arvioiminen on osoittautunut haastavaksi. Tilastoitua tai
muuten yhtendistd ja kattavaa tietoa néista tilanteista tai niiden kustannuksista ei ole,
kuten ei mydskddn nykyisten toissijaisten vastuujérjestelmien ulkopuolelle jaavista
varsinaisia vahinkotilanteita edeltdvistda TOVA-ennaltaehkdisytoimia edellyttavistd
tilanteista tai niistd aiheutuvista kustannuksista. Vastuujarjestelmien arviointi on
tehtdva erikseen vakuuksilla ja muilla keinoilla katettavien tilanteiden suhteen, mutta
valvonnan toimivuudella ja tehokkuudella on merkittdva rooli kaikkien jérjestelman
piiriin ajautuvien tilanteiden kannalta.

Vaikka toissijaisten vastuujdrjestelmien piiriin tulevien tapausten méaréa ja niista
aiheutuvien kustannusten suuruutta on vaikea arvioida ja ennakoida, eri selvitysten
ja kdytannossd ilmenneiden tapausten kautta voidaan asiasta vetdd jdrjestelmien
kehittamistyon kannalta merkityksellisid yleisid johtopdatoksid. Ensinnédkin voidaan
todeta, ettd tilastollisesti varsinaisia vihiistd suurempia ympairistovahinkoja ja
niihin liittyvii torjuntatarpeita aiheutuu hyvin viahin suhteessa ympariston pilaan-
tumisen vaaraa tai vaarallisten kemikaalien kasittelyd harjoittavien toiminnan-
harjoittajien maariin. Kiristynyt taloudellinen tilanne ja viimeaikaiset kokemuk-
set toisaalta indikoivat, ettd tarve nykyistd kattavammalle ja sujuvasti toimivalle
TOVA-jdrjestelmille on olemassa. Viimeaikaisten tapausten (3 kpl) synnyttimat
kustannukset ovat olleet suuruudeltaan noin 300 000 e — 4,6 milj. e / tapaus. Osa
ndistd kustannuksista on ollut varsinaisia ymparistovahinkoihin ja niiden tor-
juntaan liittyvid. Merkittivd osa kustannuksista on kuitenkin liittynyt ns. TOVA-
ennaltaehkidisytoimiin eli valttimattomiin vahinkoja ennaltaehkiiseviin toimiin,
joita koskevia varsinaisia toissijaisia vastuujarjestelmia ei ole olemassa.

Maksukyvyttomyys on yksi keskeinen TOVA-tilanteiden taustatekija. Syksylla
2013 toteutetussa ympaéristoministerion ELY-keskuksille suunnatussa jatevakuuk-
sien toimeenpanoa koskevasta kyselystd kdy ilmi, ettd verrattuna viimeisen viiden
vuoden aikana tapahtuneisiin vakuuden realisointitilanteisiin, tdlld hetkelld tiedossa
olevia konkurssiuhkia vaikuttaisi olevan paljon. ELY-keskukset raportoivat yhteensa
neljdsta vakuudella ainakin osin katetusta tilanteesta (joista yksi oli kaivos) sekd nel-
jastd tilanteesta, joissa jatevakuutta ei ole, koska péddasiallinen toiminta ei ole jatteen
késittelyd. Myos em. Asiakastiedolta hankittu riskiluokitusanalyysi osoittaa, ettd
konkurssiuhkia on tdlld hetkelld my6s muissa kuin pienten yritysten kokoluokassa.
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Maksukyvyttomyys itsessddn ei suoraan tarkoita ymparistovelvoitteiden tédyt-
tamattd jattdmistd. Esim. konkurssipesdn velkojien edun mukaista voi olla se, ettd
kiinteist6lld suoritetaan tiettyjd puhdistamistoimia. TOVA-tapausten taustalla voi
taloudellisten vaikeuksien ohella olla my®s tarkoituksellisia rikkomuksia tai laimin-
lyontejd, joilla tavoitellaan taloudellista hyotya. Téaménkaltaisten tilanteiden ilme-
nemistd ja niistd aiheutuvia kustannuksia ei kuitenkaan kyetd tarkasti arvioimaan.
Sen sijaan TOVA-tapausten ilmenemiseen voidaan pyrkid vaikuttamaan toimivilla
valvonta- ja hallintokdytannoilld sekéd tarvittaessa niiden tehostamisella. Toisinaan
TOVA-tilanteiden taustalla voi myds olla onnettomuus tai muu ulkoinen, toimin-
nanharjoittajasta riippumaton tekijd, johon valvonnalla ei voida vaikuttaa yhta te-
hokkaasti.
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Nykytila

Ymparisto- ja kemikaaliturvallisuutta sddnnelldan useilla saadoksilld, jotka liittyvat
toiminnanharjoittajan lakisddteisiin velvollisuuksiin sekéd ennakko- ja jalkivalvontaan.
Kyse on sdédntelykokonaisuudesta, jonka avulla ehkéistdén ennalta haitallisia vaiku-
tuksia ja valvotaan toiminnan lainmukaisuutta. Ennakkovalvonnan toteuttamisessa
keskeisessd asemassa ovat eri sdddosten mukaiset lupa-, ilmoitus- ym. menettelyt,
kuten YSL:n ja vesilain mukaiset luvat, KemTurvL:n mukaiset luvat ja ilmoitukset
sekd kaivoslain mukaiset luvat. Tavoitteena on varmistaa, ettd toiminnasta johtuvat
haitalliset vaikutukset pysyvit siedettdvalla ja hyvaksyttavélld tasolla. Laissa maa-
ritellyn valvontaviranomaisen on erilaisin jalkivalvonnallisin keinoin puututtava
mahdollisiin toiminnanharjoittajan toiminnassa tai toiminnan pééttyessa ilmeneviin
rikkomuksiin ja laiminly6nteihin. Lupaméérdysten vastainen toiminta voidaan tarvit-
taessa keskeyttaa tai kieltdd.” Tarvittaessa esim. kieltoa tai maérdystéd voidaan tehostaa
hallintopakolla (uhkasakko, keskeyttdmisuhka tai teettdmisuhka).

Toiminnanharjoittajalla itselladn on velvollisuus olla selvilld toimintansa ymparis-
tovaikutuksista, riskeistd ja haitallisten vaikutusten viahentdmismahdollisuuksista
(selvilldolovelvollisuudesta ks. YSL 6 § ja KemTurvL 7 §). Velvollisuudesta ehkdistd ja
rajoittaa ympariston pilaantumista sdddetdadn YSL 7 §:ssd. KemTurvL:n huolehtimis-
velvollisuutta koskevan KemTurvL 9.2 §:n mukaan taas jos vaarallisen kemikaalin tai
rdjahteen huolimaton tai varomaton késittely aiheuttaa rakenteiden tai ympériston
saastumista, toiminnanharjoittajan tai saastumisen muun aiheuttajan tulee huoleh-
tia rakenteiden ja ympaériston puhdistamisesta sellaiseen kuntoon, ettei niistd enda
aiheudu vaaraa ihmisten terveydelle tai ympdéristolle. Jatteisiin liittyvéasta selvilld-
olovelvollisuudesta ja siihen kytkeytyvéstd tiedonantovelvollisuudesta sdddetaan
erikseen jatelain 12 §:ssd,'” ja jdtteestd ja jatehuollosta aiheutuvan vaaran ja haitan
ehkédisemisestd jdtelain 13 §:ssé.

Toiminnanharjoittajan julkisoikeudellinen vastuu pilaantuneen ymparistén puh-
distamisesta tdsmentyy esimerkiksi pilaantuneen maaperin ja pohjaveden osalta
YSL 14 luvun kautta. Mahdollisesta ympéristévahinkojen vahingonkorvausoikeu-
dellisesta korvaamisesta sdddetdén padosin YVL:ssa. Korvausvelvollinen on se, jonka
harjoittamasta toiminnasta ympaéristovahinko johtuu tai joka on rinnastettavissa
toiminnan harjoittajaan sekd luovutuksensaaja, joka tiesi tai jonka olisi pitanyt tietdd
laissa tarkoitetusta vahingosta tai hdiriostd taikka sen uhasta (YVL7 §). Ymparistova-

° Ks. esim. YSL 175 § (rikkomuksen tai laiminlyénnin oikaiseminen) ja YSL 181 § (toiminnan keskeytta-
minen) sekd KemTurvL 109 § (tuotantolaitoksen toiminnan rajoittaminen).

10 Tuotannon harjoittajan ja tuotteen valmistajan tai maahantuojan on oltava selvilld tuotannossaan tai tuottees-
taan syntyvastd jitteestd, sen ymparisto- ja terveysvaikutuksista ja jatehuollosta sekd mahdollisuuksista
kehittdd tuotantoaan tai tuotettaan siten, ettd jatteen maéara ja haitallisuus vahenevit. Jitteen haltijan on
oltava selvilld jatteen alkuperdstd, méarastd, lajista, laadusta ja muista jatehuollon jérjestimiselle mer-
kityksellisistd jatteen ominaisuuksista sekd jatteen ja jatehuollon ymparisto- ja terveysvaikutuksista ja
tarvittaessa annettava ndita koskevat tiedot muille jatehuollon toimijoille (JL 12 §). Jatteen haltija on se,
joka pddsdantoisesti vastaa jatehuollon jarjestdmisesta (JL 28 §).
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hinkona korvataan henkil6-, esine- ja taloudelliset vahingot sekd erdat muut vahingot
(YVL 5 §). YVL 6 §n nojalla korvataan tietyt ympéristovahingon torjunta- ja ennal-
listamiskustannukset. Jos vaarallisista kemikaaleista johtuva yksityisoikeudellinen
vahinko ei tdytd YVL:n ympéristovahinkomééritelmas, vahinko korvataan yleisten
vahingonkorvausoikeudellisten sddnnosten mukaisesti (ks. VahKorvL).

Toissijaisissa ympaéristovastuutilanteissa korvausvelvollinen eli aiheuttaja on mak-
sukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa. Nykyisia toissijaisia ympéristovastuu-
jarjestelmid ovat YVVL:in perustuva pakollinen vakuutus, 6ljysuojarahasto ja valtion
budjettirahoitus. Naista tyoryhmén tyon kannalta keskeisin on ymparistovahinkova-
kuutus, jota esitellddn luvussa 3.3. Oljysuojarahastoa ja valtion budjettirahoitusta ku-
vataan lyhyesti ja pddpiirteittdin luvuissa 3.4. ja 3.5. Osaltaan toissijaisen rahoituksen
tarpeeseen vaikuttavat ympéristovelvoitteiden ja toiminnan lopettamisvelvoitteiden
tayttamistd turvaavat YSL:iin ja kaivoslakiin perustuvat vakuudet. Néitd vakuuksia
tarkastellaan luvussa 3.6.

Nykytilan tarkastelu aloitetaan kuitenkin YSL:iin perustuvien toiminnan lopetta-
misvelvoitteiden sekd kemikaaliturvallisuuteen liittyvien toiminnan loppumiseen
kytkeytyvien velvollisuuksien ja vastuukysymysten kuvauksella (luvut 3.1 ja 3.2).
Toissijaisissa vastuutilanteissa on usein epdselvyyttd siitd, miten toiminnan lopet-
taminen jérjestetddn. Ympaéristoluvanvaraisen toiminnan lopettamisvelvoitteet ovat
laaja kokonaisuus erilaisia toimia, joihin liittyvid vastuukysymyksid on arvioitava
tapauskohtaisesti ja kunkin velvoitteen osalta erikseen silloin, kun toiminnanharjoit-
taja itse on maksukyvytdn, tuntematon tai tavoittamattomissa.

I. Toiminnan 2. Toiminnan

3. Toiminnan lopettaminen

suunnittelu ja harjoittaminen

aloittaminen

Aiheuttajan/aiheuttajan vastuuta

Riskien ennaltaehkiisy: Riskien ennaltaehkdisy: : g a
-Lupamenettelyt (YSL, -Lupaehtojen noudattaminen tiydentavé vastuu toimii
KemTurvL, KaivosL),... -Valvonta ja tarkkailu o

-Toimintojen sijoittaminen, -limoitusvelvollisuudet A).La.htokohta‘: o
vaatimukset rakenteille -Viranomaisten kehotukset, Toiminnanharjoittaja
-jne maaraykset lopettaa toiminnan ja

huolehtii kaikista siihen
liittyvistd
ympdristovelvoitteista
(vakuudet turvaavat)

-Hallintopakkokeinot

Pddsdanto: aiheuttaja korvaa, torjuu ja ennallistaa

Toissijaiset vastuu- ja korvaus-

Riskien toteutumiseen Riskien toteutumiseen L I L.
varautuminen: varautuminen: ISR WeiIEL
-Vakuusvaatimukset -Vakuuksien ajantasaisuus B) Maksukyvyttomyys

-Vakuutukset (pakolliset, -

vapaaehtoiset) C) Tuntematon /

tavoittamaton aiheuttaja

Kokonaiskuva ympiarist6- ja kemikaaliturvallisuusriskien hallinnassa seka vastuujirjestelmien toi-
minnassa.
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3.1

Ymparistonsuojelulakiin perustuvat
toiminnan lopettamisvelvoitteet

Ympairistoluvan- tai ilmoituksenvaraisen toiminnan paatyttya toimintaa harjoittanut
vastaa edelleen lupamédrdysten tai valtioneuvoston asetuksen mukaisesti tarvittavis-
ta toimista pilaantumisen ehkdisemiseksi, toiminnan vaikutusten selvittdmisestd ja
tarkkailusta (YSL 94.1 §). Toiminnanharjoittajalla tarkoitetaan luonnollista henkil6d
tai oikeushenkil®d, joka harjoittaa ympériston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa
toimintaa tai joka tosiasiallisesti mad&raa toiminnasta (YSL 5.1 §, 8 k.).

Jos toiminnanharjoittajaa ei endé ole tai héntd ei tavoiteta ja lopetetun toiminnan
ympdristovaikutusten valvomiseksi on tarpeen tarkkailla ympaéristdd, tarkkailus-
ta vastaa toiminta-alueen haltija (YSL 94.2 §). Toiminta-alueen haltija, tai kukaan
muukaan, ei suoraan vastaa muista toiminnanharjoittajalle kuuluvista toiminnan
lopettamisvelvoitteista. Mahdolliset vastuukysymykset ratkeavat eri perustein riip-
puensiitd, onko kyse esim. jatehuollon jarjestdmisestd, pilaantuneiden maa-alueiden
kunnostamisesta taikka laajemmin toiminnan vaikutusten selvittdmisestd. Ymparisto-
lupaan siséllytettdvalld vakuusvaatimuksella voidaan ennakolta pyrkid turvaamaan
jatehuoltotoimien suorittaminen tilanteissa, joissa toiminnanharjoittaja ei kykene
huolehtimaan sille kuuluvista velvollisuuksistaan. Vakuudella ei voida varautua
muihin YSL:n mukaisten toiminnan lopettamisvelvoitteiden laiminly6nteihin.

Jos ymparistolupa ei sisdlld riittdvid madrdyksid toiminnan lopettamisen varalta,
lupaviranomaisen on annettava titd tarkoittavat madrdykset. Asian késittelyssa me-
netellddn, kuten ympéristolupahakemuksen tdydentdmisen yhteydessd (YSL 94.3 ja
96 §). Toiminnan asianmukainen ja turvallinen lopettaminen voi etenkin laajemmilla
laitosalueilla edellyttdd koko alueen kattavan lopettamissuunnitelman tekoa ja sen
toimeenpanoa, kun toiminnan lopettaminen tulee ajankohtaiseksi. Konkurssitilanteis-
sa puhevalta velallista koskevissa asioissa siirtyy konkurssipesélle, joka kdytannossa
voi puhevaltansa nojalla saattaa vireille hakemuksen toiminnan lopettamisvelvoittei-
ta koskevien lupamédrdysten tdsmentdmiseksi. Konkurssissa toiminnanharjoittajan
omaisuus on velkojien médrdysvallassa, ja tieto vaadittavista lopettamistoimista
saattaa olla tarked velallisen omaisuuden asianmukaiseksi hoitamiseksi ja kiinteiston
realisointiedellytysten turvaamiseksi. Jos konkurssipesé jatkaa toiminnanharjoittajan
ympadristdluvanvaraista toimintaa, konkurssipesasta tulee YSL:ssa tarkoitettu toimin-
nanharjoittaja oikeuksineen ja velvollisuuksineen, ja se toiminnan paittyessd vastaa
myos lain 94 §:ssé tarkoitetuista lopettamisvelvoitteista.

Lupaviranomainen voi valvontaviranomaisen aloitteesta peruuttaa ympaéristolu-
van YSL 93 §:sséd sdaddetyin edellytyksin eli esimerkiksi silloin, jos toiminnan jatka-
misen edellytyksid ei saada tdytetyksi lupaa muuttamalla. Lupaviranomainen voi
my0s péattdd, ettd lupa raukeaa, jos toiminta on esimerkiksi ollut keskeytyneend
yhtéjaksoisesti vahintdén viisi vuotta tai toiminnanharjoittaja ilmoittaa, ettei toimin-
taa aloiteta tai ettd toiminta on lopetettu. Asian voi panna vireille lupaviranomainen
omasta aloitteestaan, valvontaviranomainen, toiminnanharjoittaja, kunta tai haitan-
kérsija (YSL 88 §).
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3.2

Kemikaaliturvallisuuteen liittyvit velvollisuudet
ja vastuut toiminnan loppuessa

Suomessa vaarallisten kemikaalien teollinen késittely ja varastointi voi olla laaja-
mittaista tai vahdistd. Toiminnan laajuus médrdytyy kemikaalien méarén ja vaaralli-
suuden perusteella. Laajamittaisia tuotantolaitoksia valvoo Tukes, jonka valvonnan
piiriin kuuluu noin 700 laajamittaista kemikaali- ja rdjdhdelaitosta. Toiminta on lu-
vanvaraista. Kemikaalien vahaista késittelyd ja varastointia valvoo puolestaan pelas-
tusviranomainen, jolle on tehtdva toiminnasta ilmoitus. Keskeisen sddddsperustan
muodostavat laki vaarallisten kemikaalien ja rdjahteiden késittelyn turvallisuudesta
(390/2005, KemTurvL) ja sen nojalla annetut asetukset.

KemTurvL 133 §:ssd sdddetdan tuotantolaitoksen toiminnan lopettamisesta. Jos
tuotantolaitoksen toiminta lopetetaan kokonaan tai tuotantolaitoksen jokin osa pois-
tetaan kdytostd, toiminnanharjoittajan on huolehdittava siitd, ettd toiminnan lopetta-
misen jélkeen tuotantolaitoksen ja sen kdytosta poistettavan osan rakenteet ja alueet
tarvittaessa puhdistetaan ja huolehditaan vaarallisista kemikaaleista ja rdjahteistd
niin, ettei niistd aiheudu henkil6-, ymparisto- eikd omaisuusvahinkoja (KemTurvL
133.1 §). Toiminnanharjoittajan on ilmoitettava asianomaiselle valvontaviranomaisel-
le tuotantolaitoksen toiminnan lopettamisesta tai toiminnan keskeyttamisestd vuotta
pidemmaiksi ajaksi (KemTurvL 133.2 §). Vaarallisten kemikaalien késittelyn ja varas-
toinnin valvonnasta annetun asetuksen (855/2012) 42.1 §n mukaan lopettamista kos-
kevaan ilmoitukseen on liitettdvd suunnitelma KemTurvL 133.1 §:ssd tarkoitettujen
toimenpiteiden suorittamiseksi. Jos teollinen kasittely tai varastointi keskeytetddn
vuotta pidemméksi ajaksi, toiminnanharjoittajan on liitettdva keskeytystd koskevaan
ilmoitukseen tiedot siitd, miten toiminnanharjoittaja varmistaa, ettd keskeyttiminen ja
my6hemmin tapahtuva toiminnan uudelleen kdynnistdminen tapahtuvat turvallisesti
(asetus 855/2012,42.2 §).

Toiminnan lopettamista koskien ei anneta erillisid lupamddrdyksid. KemTurvL
23 §:ssd tarkoitettu lupa vaarallisen kemikaalin laajamittaista teollista késittelyé ja
varastointia varten myonnetédén alun perin toistaiseksi voimassaolevaksi. Toiminnan
aikana tehtyjen maardaikaistarkastuksilla ilmenneiden seikkojen johdosta toiminnan-
harjoittaja voidaan velvoittaa oikaisemaan lainsdddannén ja luvan vastainen toiminta.
Luvan aikana voi olla tarpeen antaa myds uusia lupaméaarayksia esimerkiksi lainsaa-
déntéuudistusten vuoksi. Jos toiminnanharjoittaja ei toteuta asetettuja velvoitteita tai
velvoitteen kiireellinen toteuttaminen on tarpeen esimerkiksi uhkaavan vaaran takia,
viranomainen voi tehostaa antamaansa mddrdystd hallintopakolla (KemTurvL 123
§). Kaytannossd lain mahdollistamista hallintopakoista (uhkasakko, teettdmisuhka,
keskeyttdmisuhka) on kdytetty ldahinnd uhkasakkoa.

Toiminnan aikainen valvonta ja sen tehostaminen tarvittaessa hallintopakolla on
viranomaisen kaytosséd oleva keino, jolla voidaan varmistaa toiminnanharjoittajan
tuotantolaitoksen toiminnan asianmukaisuus. Toiminnan loppuessa ei viranomai-
sen kdytossa ole vastaavaa menettelyd. Kun toiminnanharjoittaja tekee lopettamista
koskevan ilmoituksen, lupa kumotaan, kun ilmoitetun suunnitelman toteutusaika-
taulu on pédattynyt. Valvonta pééttyy tdhdn eikd lopettamisilmoituksen suunnitel-
man toteutumista varsinaisesti valvota. Toiminnanharjoittaja toimii lainvastaisesti,
jos silld on (lopettamisilmoituksensa vastaisesti) vield hallussaan kemikaaleja, jotka
edellyttdisivit lupaa. Tieto lainvastaisesta toiminnasta saadaan yleensd ilmiannon
tai toisen viranomaisen kautta, mikd johtaa valvonnan jatkumiseen — tai alkamiseen
ensimmaisté kertaa, jos toiminta ei ole alun perinkéan ollut luvallista.

KemTurvL:ssa ei ole sddnndksid, joilla viranomainen voisi varmistaa, ettd toimin-
nanharjoittaja toteuttaa toiminnan lopettamiseen liittyvét velvoitteensa. Kdytannossa
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ongelmia ovat aiheuttaneet tilanteet, joissa toiminnanharjoittaja on asetettu konkurs-
siin eikd varoja KemTurvL 133 §n mukaisten velvoitteiden suorittamiseen 16ydy:.
Tuotantolaitoksessa voi olla vaarallisia kemikaaleja, joiden havittdiminen maksaa,
minka lisdksi laitteistojen puhdistaminen voi olla kallista.

Toiminnanharjoittajalla on usein my®s YSL:n mukainen ymparistdlupa, ja toimin-
nan luonteesta riippuen toiminnanharjoittaja voi olla myds velvollinen asettamaan
YSL 43 a §n mukaisen vakuuden asianmukaisen jatehuollon, tarkkailun ja toiminnan
lopettamisessa tai sen jalkeen tarvittavien toimien varmistamiseksi. Vakuus turvaa
vain YSL:in perustuvien velvoitteiden tayttdmista. Se ei ndin ollen ole kédytettdvissa
KemTurvL:n mukaisten lopettamistoimenpiteiden suorittamiseksi toiminnanhar-
joittajan maksukyvyttomyystilanteissa. KemTurvL:n tarkoittaman tuotantolaitoksen
toiminnanharjoittaja on velvollinen ottamaan toiminnalleen YVVL:n mukaisen ympé-
ristovahinkovakuutuksen (YVVA1§). YVVL:ssa siddetddn jo aiheutuneen vahingon
sekd vahingon valittomistd torjunta- ja ennallistamiskustannusten korvaamisesta.
Ndin ollen tuotantolaitoksessa olevien kemikaalien havittdmiskustannukset sekd
alueiden ja laitteistojen puhdistuskustannukset eivét tule korvattaviksi ymparisto-
vahinkovakuutuksesta, elleivit ne ole YVVL:ssa tarkoitetulla tavalla valttimattomia
toimia uhkaavan vaaran torjumiseksi.

3.3

Ymparistovahinkovakuutus

YVVL:iin perustuva ympaéristovakuutusjdrjestelméa syntyi, kun 1990-luvulla valmis-
teltiin laajaa toissijaista rahoitusjarjestelmaa isénnattomien alueiden puhdistamisen
ja maksukyvyttomien aiheuttamien ympéristévahinkojen varalta. Lain tarkoituksena
oli sekd parantaa vahinkoa kérsineiden yksityisten oikeussuojaa maksamalla korva-
uksia ettd nopeuttaa ympéristovahinkojen torjunta- ja ennallistamistditd rahoitta-
malla niistd aiheutuvia kustannuksia (HE 82/1997). Ympéristévahinkovakuutus on
nimestddn huolimatta luonteeltaan pikemminkin lakisddteinen rahoitusjarjestelma
kuin varsinainen vakuutus. Jarjestelmén nykytilaa ja kehittdmistarpeita on tarkasteltu
yksityiskohtaisesti SYKE:n raportissa Pakollisen ympiristovakuutusjirjestelmin kehitti-
minen — vilitilinpditos ja vaihtoehtoiset polut tulevaisuuteen (Jouko Tuomainen, SYKEra
21/2011). Seuraavassa kuvataan keskeisimpid YVVL:n vakuuttamisvelvollisuuden,
vakuutusmaksujen ja vakuutuskorvausten maardytymiseen vaikuttavia sidnnoksid
ja niihin liittyvid muita tekijoita.

Vakuuttamisvelvollisuus

YVVL:n mukaan vakuuttamisvelvollisia ovat yksityisoikeudelliset yhteisot, joiden
harjoittamaan toimintaan liittyy olennainen ympéristévahingon vaara tai jonka toi-
minta yleisesti aiheuttaa haittaa ympaéristolle (YVVL 2 §). Ympéristovahinkovakuu-
tusasetuksessa (YVVA, 717/1998) tarkennetaan, ettd velvollisuus koskee yrityksid,
joiden toiminta perustuu vesilain (264/1961), YSL:n tai KemTurvL:n mukaiseen lu-
paan tai sithen verrattavaan ilmoitukseen. Kunnan my&ntamiin ymparistdlupiin ei
liity vakuuttamisvelvollisuutta. Vakuuttamisvelvollisuus ei koske toimintaa, jonka
tarkoituksena on 0ljytuotteiden varastointi tai jakelu taikka voiteluaineiden valmis-
tus, pilaantuneen alueen puhdistaminen tai jatteen hyddyntdminen, ellei jatteen
hyodyntimista sisdltdvad toiminta muusta syystd edellytd YVVA 1.1 §:ssé tarkoitettua
lupaa tai ilmoitusta (YVVA 1 §).
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Kéytdnnossd ymparistévahinkovakuutuksen ovat velvollisia ottamaan yksityis-
oikeudelliset yhteisét, joilla on valtion ympaéristolupaviranomaisen myontdmé ym-
péristolupa tai Tukesin myontdma kemikaaliturvallisuuslupa (vakuuttamisvelvolli-
suutta tdismentdviat YVVA 1 §:n lainsdaddéantoviittaukset ovat vanhentuneita). Valtion
myo6ntdméan ympéristdluvan varassa toimintaa harjoittaa noin 6700 toimijaa. Lupa-
velvollisia kemikaaliturvallisuuslaitoksia on noin 700 kpl, jotka ovat padasdantoisesti
myds ympadristSlupavelvollisia. Vakuutuksenottajia on Ympaéristovakuutuskeskuk-
sen" vakuutustietokantojen perusteella yhteensd noin 1300. Eroa lupavelvollisten ja
vakuutuksenottajien méarissa selittdd ensinnédkin se, ettd vakuuttamisvelvollisuus
on rajattu koskemaan yksityisoikeudellisia yhteis6jd. Esimerkiksi valtion ympaéris-
toluvan perusteella toimintaa harjoittavista 6700 lupavelvollisesta 2300 eli noin 34
% on eldinsuojia ja kalankasvatusta, ja tdtd elinkeinotoimintaa harjoitetaan laajasti
toiminimelld (ei vakuuttamisvelvollisuutta). Lisdksi yhdelld vakuuttamisvelvollisella
toimijalla voi olla useita, erdissa tapauksissa jopa useita kymmenid, ymparistolupia.
Ympéristovakuutuskeskuksen vakuutuskanta ei ole lupa- vaan toimijakohtainen (Oy,
Ay, Ky, osuuskunta) eli yksi vakuutus voi kattaa toiminnan harjoittamisen usean eri
ympéristéluvan perusteella. Eroa lupavelvollisten ja vakuutuksenottajien méérissé
selittdvat kuitenkin my6s vakuuttamisvelvollisuuden laiminly6nnit.

Vakuuttamisvelvollisuuden valvonnasta sdddetdan YVVA 3 §:ssé. Jos ELY-keskus
havaitsee, ettd vakuuttamisvelvollisella yhteistlld ei ole vakuutusta, sen on kehotet-
tava yhteisod hankkimaan vakuutus sekd ilmoitettava vakuutuksen puuttumisesta
Ympiéristovakuutuskeskukselle. Vakuutuksen ottamisen laiminlydnyt vakuuttamis-
velvollinen yhteis6 on velvollinen laiminly6ntinsé ajalta maksamaan Ymparistova-
kuutuskeskukselle tdimédn médrddman keskiméaraistd vakuutusmaksua enintdadn
kymmenkertaisena vastaavan hyvikkeen (YVVL9 §).

Vakuutusmaksun mdaraytyminen ja maksun suuruus

Yksittdisen maksuvelvollisen vakuutusmaksu on yksiléllinen ja perustuu kyseisen
toimijan liiketoiminnan laajuuteen ja toimintaan liittyvéan ymparistoriskiin. Vakuu-
tuksen voi ottaa vain vakuutusyhtiostd, jolla on oikeus myontdd Suomessa vastuu-
vakuutuksia ja joka on Ymparistovakuutuskeskuksen jdsen. Ympaéristovakuutus-
keskuksen jdsenet ovat tehneet keskendan poolisopimuksen, jossa on sovittu kunkin
jdsenyhtitn vastuusta. Poolilla tarkoitetaan vakuutusyhtiéiden vastuiden jakamista
tarkoittavaa sopimusjdrjestelyéd ja sen toimeenpanoon tarvittavaa yhteenliittymaa.
Ympaéristovakuutuskeskuksen jasenyhtididen harjoittaman ymparistévahinkovakuu-
tuksen vuoden 2012 vakuutusmaksutulosta poolille tilitettdva osa oli 2,6 M€. Tastd 90
% eli 2,3 M€ kohdistui Ympaéristovakuutuskeskuksen vastuulla olevaan toimintaan
eli tuntemattomista ja vakuuttamattomista vahingon aiheuttajista johtuvan riskin
kattamiseen. Poolille tilitettdviastd osasta loput eli 10 % on jélleenvakuutusmaksua,
jolla katetaan maksukyvyttdmien vakuutuksenottajien riski. Tama tarkoittaa sitd,
ettd kukin vakuutusyhtio pédattdd tdysin itsendisesti ainoastaan sille vakuutusten
hoidosta syntyvia litkekuluja kattavan osan vakuutusmaksusta eli niin sanotun hoi-
tokustannusosan (noin 6-8 % maksutulosta). Ymparistovahinkovakuutuksen maksut
madrdytyvat siten lahes kokonaan vakuutusyhtididen yhdessa paattaman hinnoitte-
lun pohjalta. Tama tarkoittaa kdytdnnossa sitd, ettei tdssd vakuutusjdrjestelméssa ole
vakuutusmarkkinoilla normaalisti vallitsevaa hintakilpailua.

1 Ympaéristovakuutuskeskus on ymparistovahinkovakuutuksia myontavien vakuutusyhtididen yhteinen
toimielin.
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Se, ettd vakuutukseen on vaikea luoda hintakilpailua, oli tiedossa lakia sdddettiessa.
Hallituksen esityksessa todettiin, ettd vakuutusmaksuihin siséllytettdisiin myos maksu
niiden vahinkojen korvaamiseksi, joita ei voida kohdistaa tiettyyn yksittiiseen vakuu-
tukseen ja ettd tima osuus vakuutusmaksusta tulisi olemaan huomattava. Talld tar-
koitettiin niita vahinkoja, joiden aiheuttaja jid tuntemattomaksi. Muun osan maksusta
oletettiin siten lakia siddettdessda madraytyvan markkinaehtoisesti. Niin ei kuitenkaan
ole kdytdnnossa tapahtunut. Tamakin osa maksusta on ohjattu Ymparistovakuutuskes-
kukselle ja vain hallintokustannuksiin peritty, vakuutusyhtion itse paattama komissio
on jainyt yhtiolle.

Ruotsissa pyrittiin kilpailuelementin puute poistamaan Ruotsin vastaavankaltaisesta
ymparistévakuutusjirjestelméstd sen viimeisten 9 vuoden aikana siten, ettd valtio
kilpailutti koko vakuutuksen markkinoilla ja vain yksi yhtié kerrallaan vakuutti koko
riskin aina kolmen vuoden ajan. Suomessa téti jarjestelmaa perustettaessa oli ilmeisti,
ettd yksikaan yhti6 ei haluaisi ottaa yksindan téta riskia ja paitettiin luoda poolimalli.
Se saatiin aikaiseksi tiedustelemalla kaikilta yhti6iltd, haluaisivatko ne tulla mukaan ja
kuinka paljon riskia ne voisivat ottaa.

Yritykset ovat maksaneet ympaéristovahinkovakuutusmaksuja jarjestelmén olemassa-
olon aikana (vuodesta 1999 alkaen) yhteensa noin 46 milj. euroa. Tédstd vakuutusyhtiot
ovat saaneet vakuutusmaksutuloa noin 36 milj. euroa ja valtio saanut vakuutusmak-
suveroa noin 10 milj. euroa. Valtiolle perittdvin 24 % suuruisen vakuutusmaksuve-
ron vuotuinen kertymaé on siis noin 0,8 miljoonaa euroa. Ymparistovakuutuskeskus
pidéttdd vakuutusmaksuista omia hallintokulujaan varten osuuden, joka on vuosit-
tain noin 110 000 euroa. Ympaéristovakuutuskeskuksen hallinto on jdrjestetty osana
Vakuutuskeskusta, jonka puitteissa hoidetaan ympaéristévahinkovakuutuksen lisdksi
kahden suuren lakisddteisen jdrjestelmén eli liikkennevakuutuksen ja potilasvakuu-
tuksen keskustoiminnot sekd vapaaehtoisen vakuutusjirjestelmén ladkevahinkova-
kuutuspoolin hallinto- ja korvaustoiminta.

Vakuutuskorvaukset

YVVL:ssa tarkoitetusta, Suomessa harjoitetusta toiminnasta Suomessa aiheutuneesta
ympiristdvahingosta seké tallaisen vahingon torjuntakustannuksista ja kustannuksis-
ta vahingoittuneen ympariston saattamiseksi ennalleen maksetaan korvausta YVVL:n
nojalla, jos:

1) korvausta ei ole tdysimédédrdisesti saatu perityksi siltd, joka on ympéristéva-
hinkolain mukaan vastuussa vahingon korvaamisesta (korvausvelvollinen), ja
korvausta ei saada korvausvelvollisen vastuuvakuutuksesta; tai

2) korvausvelvollista ei ole saatu selvitetyksi.

YVVL:n nojalla ei korvata sellaisia ympaéristévahinkoja, jotka voidaan korvata 6l-
jysuojarahastosta annetun lain mukaan (YVVL 1 §). Lain soveltamisala maarittyy
YVL:n kautta, joten vakuutuksesta ei my0Gskéén korvata esim. yksittdisten kuljetusten,
anonyymin hajakuormituksen, luonnon véhittdisen pilaantumisen, maisemakuvan
muutosten tai jokamiehenoikeuksien loukkaamisen aiheuttamia vahinkoja. Ajallisesti
YVVL:n soveltamisala on rajattu koskemaan sellaisia ymparistovahinkoja, jotka joh-
tuvat 1.1.1999 alkaen harjoitetusta toiminnasta.

Vahingon tapahduttua haetaan korvausta suoraan Ymparistovakuutuskeskukselta.
Korvausvaatimus on tehtdvi kirjallisesti ja padsdantoisesti kolmen vuoden kuluessa
siitd, kun on ilmennyt, ettd korvausta ei saada perittya aiheuttajalta. YVVL:ssa tarkoi-
tettu korvaus méadrataan noudattaen soveltuvin osin, mitd YVL:ssa sdddetdan (YVVL
12 §). Korvauksissa huomioidaan ndin ollen YVL:n syy-yhteyttd, sietimisvelvolli-
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suutta, korvattavia vahinkoja ja kustannuksia, korvausvelvollisia ja yhteisvastuuta
koskevat sddnnokset. YVVL:n mukainen korvausvelvollisuus ei kuitenkaan ulotu
YVL 9 §:ssd tarkoitettuihin etukateiskorvauksiin, eikd siihen sisdlly velvollisuutta
lunastaa ympaéristévahingon johdosta kokonaan tai osittain kdyttokelvottomaksi
tullut kiinteisto.

YVVL:n perusteella maksettava korvaus kattaa koko aiheutuneen ympaéristéva-
hingon vdhennettynd omavastuuosuudella. Vahinkoa kdrsineen omavastuu on 300
euroa, jos vahinkoa karsinyt on luonnollinen henkil6 ja 3 000 euroa, jos on kyse
oikeushenkilostd (YVVL 13 §). Vakuutuskorvausta voidaan alentaa, jos vahinkoa
kérsinyt on myétavaikuttanut vahingon syntymiseen (YVVL 14 §). Enimmaéiskorva-
us on 5 miljoonaa euroa yhdestd vahingosta ja 8,5 miljoonaa euroa kalenterivuoden
aikana ilmoitetuista vahingoista (YVVL 15 §). Korvauksen saaminen ymparistovahin-
kovakuutuksesta edellyttad, ettd korvausta ei ole saatu perittyd korvausvelvollisen
vapaaehtoisesta vastuuvakuutuksesta (YVVL 1 §).

Tunnettu Tuntematon

Aiheuttaja
korvaa

taysimaaraisesti Tehty riittava selvitystyo,

esim. kayttaen vahinko jaa tuntemattomaksi

vastuuvakuutusta

Vahinkoilmoitus YVK:lle

Korvataan vahingonkarsineelle tai kustannuksia maksaneelle
max. 5 milj. euroa,
omavastuu 300/ 3000 euroa

Ympiristévahinkojen korvaaminen ympiristovahinkovakuutuksesta.
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Tyonjako ja vuotuinen rahaliikenne vakuutusjirjestelmén toimijoiden vililla (SYKEra 21/2011, s. 12).

Ymparistovahinkovakuutuksesta on sen voimassaolon aikana maksettu korvauksia
yhteensd noin 0,4 milj. euroa, mutta vakuutusmaksuja maksettu yhteensd noin 46 milj.
euroa. YVVL:n sddtdmisvaiheessa ennakoitiin, ettd vuodessa tapahtuisi ainakin 5-6
lain soveltamisalaan kuuluvaa onnettomuutta. Tapausten méérén arvioitiin olevan
todellisuudessa vield suurempi. Niiden arvioitiin jadvén tilastoimatta esimerkiksi
silloin, kun torjuntatdihin ei ryhdytd voimavarojen puuttuessa. Ymparistovakuutus-
keskukselle on tullut YVVL:n voimaantulosta 1.1.1999 lukien vuoteen 2013 mennessa
kuitenkin vain kuusi vahinkoilmoitusta. Ndistd neljasséd tapauksessa on maksettu
korvauksia. Korvauksia on haettu tilanteissa, joissa on ollut kyse konkurssista, toimi-
tilojen vuokraamisesta liiketoimintaa varten ja alueelle jadneistd jatteistd. Sen sijaan
dkillisistd onnettomuuksista tai padstoistd ei ole haettu kertaakaan korvauksia, vaikka
namd tilanteet olivat erityisesti lainsdétdjan mielessa.

Ympdristovakuutuskeskuksen korvauskaytannosta

Vahinkoilmoitusten vdhdisestd lukuméaarastd sekd jokaisen yksittdisen tapauksen
erityispiirteistd johtuen Ympaéristovakuutuskeskuksessa ei ole muodostunut nk.
vakiintunutta korvauskdytantod. Ympaéristovahinkolautakunta on késitellyt kahta
asiaa, mutta yhdestdkaan asiasta ei ole saatettu vireille oikeudenkdyntid. Ymparisto-
vakuutuskeskukselle vahinkoilmoituksen tehnyt on paddsaantoisesti ollut kiinteiston
omistaja tai vuokraaja, kun vuokralainen on mennyt konkurssiin ja kiinteistolle on
jddnyt toimenpiteitd edellyttdvia jatteitd (kemikaaleja, eloperdistd jatettd). Yritysten
kokoluokka on ollut suhteellisen pieni (liikkevaihto max. 3 M €ja tydntekijoita tyypilli-
simmin selvésti alle 10, max. ehké 20). Ympéristolupa on ollut yhtéd lukuun ottamatta
kaikilla. Kahden yrityksen luvassa oli my6s 100 000 € vakuusvaatimus, mutta kum-
massakaan tapauksessa luvan sisdltdmastd vakuusvaatimuksesta ei loppujen lopuksi
ollut hyotyd (vakuutta ei ollutkaan). Kiinteistdille jadneiden jatteiden méara ylitti
moninkertaisesti lupaméérit, jopa kymmenkertaisesti. Tyypillinen korvausvaatimus
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on ollut jatteiden loppuhévityskulut (esim. késittely + rahti ym. kiinteiston siivousta).
Kaikki toimijat olivat saaneet vakuutuksen minimimaksulla n. 150 e (vuoden 2012
vakuutuskannan mukaan minimimaksu ollut n. 550 toimijalla 1300:sta).

Ympiéristovakuutuskeskuksen kasittelemésta kuudesta tapauksesta voi kuitenkin
todeta, ettd YVVL:n mukainen korvattava vakuutustapahtuma ei ole ollut omalle
kiinteistolle rajoittunut vahinko tai ymparistovahingon vaara, ellei se objektiivisesti
arvioiden ole uhannut akuutisti laajeta ja ulottua naapurikiinteistolle tai esim. uhata
pohjavettd. Neljassd tapauksessa korvattava vakuutustapahtuma on ollut vélittomaés-
ti uhanneen ympaéristdvahingon torjuminen, jolloin Ympadristovakuutuskeskuksen
korvaamilla toimenpiteilld uhkatilanteiden akuuttisuus on saatu “pois paivajdrjes-
tyksestd”. Ymparistovakuutuskeskuksen arvion mukaan korvatut toimenpiteet olivat
my0s olleet perustellut, oikein mitoitetut ja kohtuulliset saatuun hydtyyn ndhden.
Sen sijaan kemikaalijdtteiden loppuhévityksestd aiheutuneita kustannuksia ei ole
korvattu. Toisaalta po. neljdstd korvatusta tapauksesta kahdessa tapauksessa oli jo
tapahtunut YVL:n mukainen ympéristovahinko eli tapauksessa YV-2008 madanty-
vien eldinraatojen hajuhaitta ja tapauksessa YV-2013 ammoniakkikaasuvuoto. Kah-
dessa tapauksessa, joissa ei ole maksettu korvauksia (YV-2003 ja YV-2004), tilanne ei
ollut ymparist6d valittomasti uhkaava. Kiinteist6illd oli ollut konkurssiin menneiden
yhtididen jdljilta hoitamattomia kemikaalijdtteitd, mutta sellaisenaan ndmé eivét
aiheuttaneet akuuttia ymparistévahingon vaaraa vilittomid pelastustoimenpiteitd
edellyttavalla tavalla.

Vahinko | Toimiala / Ympéristo- | Vakuus/ Vahinko- Korvauksen |Korvattu | Korvauspiitds /

nro arvio liike- | lupa Vakuutus | kuvaus vaatija ja (vah.oma- | peruste, muuta
vaihdosta vaatimus vastuu) erityista

YV-2002 | Teollisuus- | Ei Ei / Ei Maaleja / Kiint.omist. | 19.000€ YVL 6§ | mom./
maalaamo liuottimia 22.000€ itseddn kohd. uhan
100-500t luvattomasti torjunta

yli 100 tynn.

YV-2003 Met.pinta- | Oli (kunn.) |Ei/Oli 10 x lupa- Kiint.omist. | Ei korv. Ei vilitontd ymp.vah.
kas.laitos maira 300.000€ uhkaa, toimivat
416t syanidia ym. samalla kiint. /

aliurakointisuhde

YV-2004 | Tyo- ja Oli 100t / Ei (?) | Jatenesteitd | Kiint.omist. | Ei korv. Ei vilit. ymp.vah.
r.met. nest. Vakuuden | 144 m3 25.000€ uhkaa. Kiint. omist.
puhdist. kaytt.? (lupa 30m3) puhdist. velvoll.
100-500t (jatel). Konkp. lop-

putilityksessa ELY sai
7.300€ jatekuluihin

YV-2008 Rehutehdas |Oli Ei/ Oli 400t pilaan- | Konk. pesa | 15.000€ Ltk — VSL 32§,
3M€ tuneita ketun | 52.000€ valittdmasti uhk.

ym. tarha- vahingon torjunta /
eldinten ru- rajoit. hajuhaitta
hoja. Ei ymp-

lupaylitysta.

YV-2009 |Met.elektro- | Oli Ei / Oli Avopint. Kiint.omist. |219.000€ | Ltk - YVL 6§ | mom/
lyytt. pinta- syanidialtai- |220.000€ itseddn kohd. uhan
kdas. IM€ taja torjunta

-kaivoja ym./
tyhjennys.

YV-2013  Ongelmajit- | Oli 100t/ Oli | Yli 10 x lupa- |Pelastusl. YVL 6§ 2 mom/
teiden kierr. Vakuutta ei | mddrd nest./ |99.000€ 96.000€ viranom. kulut ymp.
laitos. |,5M€ ollut kiint. jatteitd |ELY56.000€ | 19.000€ vahingon torjumi-

seksi. Ammoniakki-
kaasua rakennuksen
ulkopuolella.

Ympiristovakuutuskeskukselle tehdyt vahinkoilmoitukset YVVL:n voimassaolon aikana.
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34
Oljysuojarahasto

Oljysuojarahasto on valtion budjetin ulkopuolinen ympéristoministerién hoidossa
oleva rahasto, josta korvataan 6ljyvahinkoja, 6ljyntorjunnan ja ympariston ennallis-
tamisen kustannuksia tilanteissa, joissa korvausta ei saada taysiméaédrédisesti perittyd
korvausvelvolliselta tai timan vastuuvakuutuksesta tai joissa korvausvelvollista ei
ole saatu selvitetyksi. Lisdksi rahasto rahoittaa 6ljyvahinkojen torjuntaorganisaatioi-
den toimintaa. Rahastosta sdddetdén laissa dljysuojarahastosta (OsraL, 1406/2004) ja
rahastoa koskevassa valtioneuvoston asetuksessa (1409 /2004). Osral:ssa siddetdan
rahaston tarkoituksesta ja valtionavustuslain (688/2001) soveltamisesta rahastosta
myodnnettdviin avustuksiin. Laissa siddetddn myos muun muassa rahaston hallituk-
sesta ja henkil6stostd, oljysuojamaksun suuruudesta, maksuvelvollisista ja maksun
kantamisesta, 6ljyvahinkokorvauksesta, korvattavista vahingoista, hallituksen tehta-
vistd, kirjanpidosta, maksuliikkeestd ja tilinpdatoksestd, tilintarkastuksesta ja varojen
siirrosta valtion talousarviosta. Asetuksessa on sdddetty muun muassa korvauksen
ja avustuksen hakemisesta, rahaston hallituksen tehtdvistd ja kokoonpanosta sekd
henkilostostéd ja palkkioista.'

Oljysuojarahaston varat keritidn oljysuojamaksuna 6ljyn maahantuonnin yhtey-
dessd, minka lisdksi rahastoon tehdéén siirtoja valtion talousarvioista. Toissijaisten
korvausten maksamisen tulee aina tiyttdd oljysuojarahastolaissa sdddetyt edelly-
tykset. Maksettavista korvauksista ja avustuksista paattdd itsendisesti eri etupiirien
edustajista koostuva hallitus. Kun rahastosta korvataan yksityisen kérsimid vahin-
koja, siirtyy rahastolle oikeus perid vahingon aiheuttajalta takaisin ndima maksetut
vahingonkorvaukset. Rahastosta on rahoitettu vuosittain n. 2-3 miljoonalla eurolla
isannattomien Oljylld pilaantuneiden alueiden kunnostamista (ns. SOILI-ohjelma,
JASKA-hanke).!

Oljytankkereiden Suomen alueella aiheuttamat 8ljyvahingot korvataan kansainva-
lisestd oljyvahinkorahastosta (International Oil Pollution Compensation Fund 1992)
ja sitd tdydentdvastd lisdrahastosta (Supplementary Fund) siind tapauksessa, ettd
korvausta ei saada perityksi vahingon aiheuttajalta tai jos vahinko ylittdd laivan
omistajan vastuurajan. Kansainvilisen dljyvahinkorahaston toiminta perustuu sopi-
musvaltioilta ja toimijoilta koottaviin maksuihin.

3.5

Valtion budjettirahoitus

Valtion budjetista on rahoitettu jatehuoltotydjdrjestelman kautta erityisesti vanhojen
kaatopaikkojen sekd iséanndttomien kohteiden ja akuuttia ymparisto- tai terveysvaa-
raa aiheuttaneiden pilaantuneiden alueiden kunnostamista. Lisdksi on rahoitettu
romualusten ja muiden irtainten jdtteiden poistamista. Jarjestelmad tdydentda talldin
jatehuollon toimeenpanoa niisséd tapauksissa, joissa jatehuollon laiminlyontejd ei
muutoin ole saatu korjattua. Edellytyksend on, ettd vastuullinen ei kykene hoitamaan
velvollisuuksiaan ja ettd kyse on tavallista merkittdvimmasta pilaantumistapaukses-
ta. Tarkein peruste kohteiden valinnassa on terveydelle tai ymparistolle aiheutuva
uhka. Rahoitus perustuu valtion talousarviossa varattuun jatehuoltotydmaararahaan,

12 Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen ohjaus ja hallinto. Valtiontalouden tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastuskertomus 184 /2009.

13 Lisatietoja oljysuojarahastosta ja sen toiminnasta http://www.ym.fi/fi-fi/Ymparisto/Oljysuojarahasto
(18.8.2014).
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josta valtaosa kaytetddn pilaantuneiden alueiden puhdistamiseen. Hankkeiden ra-
hoittaminen on harkinnanvaraista ja riippuu my®os siitd, ettd valtion talousarviossa on
riittdvéasti varoja. Rahoitusmenettelyssa keskeisessd osassa on yksityisoikeudellinen
sopimus valtion jatehuoltotydstd. Sopijaosapuolina ovat olleet useimmiten kunta ja
valtio (ELY-keskus). Valtio rahoittaa osan hankkeen kustannuksista ja muut osapuolet
sitoutuvat sopimuksessa maksamaan loppuosan.

Jatehuoltotyojdrjestelmd on ollut kédytosséd jo vuodesta 1992 alkaen. Valtion ta-
lousarvioissa on vuosittain myonnetty noin 3-5 miljoonaa euroa pilaantuneiden
alueiden kartoituksiin, tutkimuksiin ja valtion jatehuoltotéiden toteuttamiseen.
Maiérédraha osoitetaan ELY-keskuksille. Valtiontalouden kehysten mukaisesti jate-
huoltotybhankkeiden méédrdrahoja on kuitenkin viime vuosina vdhennetty. Vuo-
delle 2015 ehdotetut tutkimus-, kartoitus- ja kunnostusméaardrahat ovat alle 2 milj.
euroa. Viime vuosina on aloitettu vuodessa 10-15 uutta hanketta. Valtion jatehuolto-
tyoOjdrjestelmédn ja sen rinnalla aikaisemmin olleiden ymparisténsuojeluavustusten
kautta on vuoden 2012 loppuun mennessa toteutettu 370 pilaantuneiden maiden ja
vanhojen kaatopaikkojen kunnostushanketta. Kaikkiaan hankkeet ovat maksaneet
68 miljoonaa euroa ja valtio on tukenut néité t6itd arviolta 30 miljoonalla eurolla.
Hankkeiden koko on jonkin verran kasvanut, joskin vuosien vélilld on vaihtelua.
Valmistuneissa hankkeissa kunnostuskustannusten keskiarvo on ollut 180 000 eu-
roa. Suurin osa on alle 100 000 euron hankkeita (60 %). Usein on kunnostettu joko
vanhoja kaatopaikkoja (53 %) tai sahoja ja kylldstaimoitd (17 %). Mukana on myos
esim. romuttamoita, korjaamoita, ampumaratoja seké taimi- ja kauppapuutarhoja.
Pohjaveden pilaantumisen ennaltaehkiisy tai pilaantumisen rajoittaminen ovat
olleet merkittdvin syy kohteen kunnostamiseen. Ymparistoministerié on kayn-
nistdmdssd kansallisen kunnostusstrategian laatimistyon, jonka tarkoituksena on
uudistaa ja tehostaa nykyistd jatehuoltotyojdrjestelmaa.

3.6

Vakuudet

YSL:n ja kaivoslain perusteella méarattavilla vakuuksilla rahoitetaan laissa erikseen
maddritellyt toiminnan paattymiseen liittyvat lopetus- ja jalkihoitotoimet tilanteissa,
joissa toiminnanharjoittaja ei itse pysty maksukyvyttomyyden vuoksi niitd hoita-
maan. Vakuuksilla katetaan vain lupaharkinnassa ennakoitavissa olevia, asianmu-
kaisesta toiminnan lopettamisesta seuraavia jalkihoitotoimia. Nama toimet kasittavat
yleensd toiminnasta aiheutuvien jétteiden jatehuollon jdrjestimistd tai terveydelle,
ympéristolle tai turvallisuudelle vaaraa aiheuttavien rakenteiden purkamista ja pois-
tamista seka erilaisia jalkitarkkailuvelvoitteita. Viime kddessd vakuuksien kattamien
toimenpiteiden laadun ja laajuuden kannalta on ratkaisevaa, voidaanko jalkihoitotoi-
men katsoa johtuvan normaalista asianmukaisesta toimesta ja siten olleen toimintaa
aloitettaessa ennakoitavissa.

Luvussa 3.6.1 kuvataan tarkemmin YSL (86/2000) 43 a §:n (nyk. YSL 59 §) mu-
kaista jdtteen kasittelytoiminnalta vaadittavaa vakuutta asianmukaisen jatehuollon,
tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jilkeen tarvittavien toimien varmista-
miseksi. Yleensd kyse on toiminnasta jdédneiden jatteiden jatehuollon jérjestdmisestd,
mutta vakuudella on katettu my®s esimerkiksi toiminnasta johtuvaa lievdd maaperan
nuhraantumista tai pilaantumista. Vuonna 2012 julkaistiin nykyisen sdédntelyn sovel-
tamista ja tulkintaa késittelevé jatevakuusopas (ympéristohallinnon ohjeita 5/2012),
jolla on pyritty yhtendistimdan vakuuden maardytymisen perusteita sekd edistiméadn
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toiminnanharjoittajien yhdenmukaista kohtelua. Opas on luonteeltaan ohjeellinen,
eika silla ole oikeudellista sitovuutta.'*

Uusi YSL (527/2014) tuli voimaan tdimén mietinnon viimeistelyvaiheessa 1.9.2014.
Uuden jétteen késittelytoiminnan vakuutta koskevan YSL 59 §:n perustelujen (HE
214/2013) mukaan jatteen kisittelytoiminnan vakuudesta sdddetdan samalla tavalla
kuin kumotun YSL (86/2000) 43 a §:ssd. Mietinnon jatevakuuksia koskevat osuudet
on kirjoitettu vanhan YSL (86,/2000) ollessa voimassa, joten jdljempédnd jatevakuuteen
viitataan vanhan lain mukaisesti.

Ymparistonsuojelulain jatevakuussdintelyn lisdksi jatelaissa sdddetddn eriistd jate-
saantelyyn liittyvistd erityisistd vakuusvaatimuksista (siahko- ja elektroniikkalaitteen
tuottajalta vaadittava vakuus, jitteen kuljettajilta ja vilittdjiltd jatehuoltorekisteriin
hyviksymisen edellytyksend vaadittava vakuus ja jitteen kansainvilisen siirron vakuus).
Jatelain vakuuksilla on kullakin omat erityiset tarkoitusperinsa eika esimerkiksi pallek-
kdisyyden mahdollisuutta ympéristonsuojelulain mukaisen vakuusvaatimuksen kanssa
ole. Jatelain mukaisia vakuuksia ei TOVA-tyoryhman tyossa tarkastella lahemmin.

Kaivoksen ympaéristélupaan voidaan YSL (86/2000) 43a—c §:n nojalla siséllyttdd
maédrdys jatevakuudesta kattamaan kaivosjdtteestd'® aiheutuvat jdlkihoitotoimet.
Jatevakuus poikkeaa siten tarkoitukseltaan luvussa 3.6.2 esiteltdvéstd kaivoslain
108 §n mukaisesta vakuudesta kaivostoiminnan lopettamis- ja jdlkitoimenpiteiden
suorittamista varten. Kaivosviranomainen mééarési ensimmadiset kaivosvakuudet
kesdkuussa 2014. Vakuuksien soveltamisesta ei ndin ollen vield ole laajempia kdy-
tannon kokemuksia. Kaivostoiminnan lopettamiseen liittyvid vakuusjdrjestelyja on
tarkasteltu kaivosten ympaéristoturvallisuutta késittelevdssd viranomaistyoryhman
loppuraportissa, joka valmistui kevéddlld 2014.'° TOVA-ty6ryhmé ottaa huomioon
kaivosten ympaéristéturvallisuutta kédsitelleen tydryhmén ty6ssa esiin tulleita kehitta-
mistarpeita sen esittdimien suositusten mukaisesti. Niiden yhteydessd on tuotu esiin,
ettd jatevakuus ja kaivosvakuus eivét kata rikastamolaitoksen lopettamisen vuoksi
laitokselle mahdollisesti jadvid kemikaaleja ja ettd jatevakuuden kattavuuden osalta
varastoidut jitevedet saattavat aiheuttaa tulkintaongelmia.

4 Jatevakuusopas (ymparistohallinnon ohjeita 5/2012).

15 Tassd yhteydessd “kaivosjétteelld” viitataan yleisesti kaivostoiminnassa syntyviin ylijadmamassoihin
ja —vesiin, jotka voivat synnyttdd velvollisuuden jatehuolto- tai jalkihoitotoimenpiteisiin. Vrt. “kaivannais-
jate”, joka on sisalloltaan rajoitetumpi.

16 Kaivosten ympaéristdturvallisuus, Ymra 3/2014.
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36.1
Ymparistonsuojelulain (86/2000) 43 a §:n mukainen vakuus

Nykyisen 1.9.2014 voimaan tulleen YSL 59 §:n eli vanhan YSL (86/2000) 43 a— §n
mukainen vakuussédéntely luotiin jatehuoltoon alan huonon maineen johdosta. Toi-
minnanharjoittajalta alettiin vaatia vakuutta, jotta toiminnassa kasiteltdvét tai siina
syntyvit jdtteet voidaan toiminnanharjoittajan maksukyvyttomyystilanteessa toimit-
taa muualle asianmukaiseen jatehuoltoon. Eri vaiheissaan sddntelyyn on tehty muu-
toksia ja tarkennuksia, joilla on pyritty reagoimaan kaytdnnon hallintotoiminnassa
esille nousseisiin ongelmiin. Aika ajoin esiin nousevia vakuussddntelyn keskeisia
teemoja ovat:

e Miké on vakuusvaatimuksen soveltamisala eli mitéd toimintoja tulisi lukea va-
kuusvaatimuksen piiriin? Missd méérin ja milld perustein tulisi mahdollistaa
poikkeuksia?

¢ Mitd toimenpiteitd vakuudella tulee tai voidaan kattaa?

e Mitd erilaisia vakuusmuotoja tulisi sallia ja missd méérin viranomaisella on
valta méarittdd vakuuden laji tai tarkempi sisélt6?

e Milld tavoin varmistetaan vakuuden kédytdnnon asettaminen ja etenkin reali-
sointi, kun toiminnanharjoittaja todetaan maksukyvyttoméksi?

Jatelain uudistamisen yhteydessd YSL:iin otetuilla uusilla sdannéksilld pyrittiin sel-
keyttdimddn vakuussddnnoksid ja siten helpottamaan niiden soveltamista.'” Poik-
keusperusteita karsittiin, hyvaksyttdvid vakuuslajeja vahennettiin ja vakuuden aset-
tamista, laskemista, kerryttdmistd ja vapauttamista koskevaa sdédntelya tarkennettiin.
Sdadosmuutosten ohella vakuussddntelyd on etenkin viimeisen kymmenen vuoden
aikana pyritty selventdmadn erilaisilla oppailla ja ohjeilla. Vuonna 2012 julkaistiin
nykyisen sddntelyn soveltamista ja tulkintaa késitteleva jatevakuusopas (ympéristo-
hallinnon ohjeita 5/2012).

YSL (86/2000) 43 a §:n mukaan jatteen kidsittelytoiminnan harjoittajan on asetettava
vakuus asianmukaisen jdtehuollon, tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen
jdlkeen tarvittavien toimien varmistamiseksi. Jatteen késittelylld tarkoitetaan paitsi
jatteen hyodyntamista ja loppukaésittelyd, myos toimia, joilla valmistellaan hyddynta-
mistd tai loppukaésittelyd'® Vakuusvaatimus kohdentuukin jatteen loppukasittely- ja
hy6dyntdmistoimintojen lisdksi muihin sellaisiin toimintoihin, joissa syntyy merkitta-
vid médrid jatteitd ja tdhén liittyen samalla tarve kédsitelld niitd ammatti- tai laitosmai-
sesti. Ndin on usein esimerkiksi prosessiteollisuuden tai kaivostoiminnan kohdalla."
Vakuus voidaan jattdd vaatimatta muuta kuin kaatopaikkatoimintaa harjoittavalta,
jos vakuudella katettavat kustannukset toimintaa lopetettaessa ovat jatteen maara,
laatu ja muut seikat huomioon ottaen véhiiset.

Vakuuden on oltava riittdva 43 a §:ssd sdddettyjen toimien hoitamiseksi ottaen
huomioon toiminnan laajuus, luonne ja toimintaa varten annettavat méardykset.
Kéytannossa siis ymparistolupa ja voimassaoleva lainsdddanté maédrittavéat ne jal-
kihoitovelvoitteet, joita vakuudella katetaan. Esimerkiksi YSL (86/2000) 90 §:ssd
(voimassaolevan YSL 94 §:ssd) tarkoitetut toiminnan lopettamisvelvoitteet voidaan
sisdllyttdd vakuuteen vain, jos ne johtuvat normaalissa toiminnassa syntyneista jat-
teistd ja niiden késittelystd. Muut YSL (86/2000) 90 §:ssé tarkoitetut pilaantumisen
ennalta ehkédisemiseen ja tarkkailuun liittyvét toimet eivéat kuulu vakuuden piiriin.

17 HE 199/2010 vp, s. 148-149.
8 Jatelain 6.1 § 17 k.
¥ Jatevakuusopas 5/2012, s. 10.
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Kaatopaikan vakuuden on katettava kaatopaikan sulkemisen jalkeisestd seurannasta
ja tarkkailusta sekd muusta jalkihoidosta aiheutuvat kustannukset vahintdan 30 vuoden
ajalta, jollei toiminnanharjoittaja osoita muuta riittdvaksi. Kaivannaisjatteen jatealueen
vakuuden on katettava kustannukset, jotka aiheutuvat jatealueen vaikutusalueella
olevan, kaivannaisjédtteen jatehuoltosuunnitelmassa tarkemmin méaritetyn maa-alueen
kunnostamisesta tyydyttdvddn tilaan. Ymparistdluvassa on maarattiava, ettd toimin-
nanharjoittaja kerryttdd kaatopaikan ja muun pitkdaikaisen toiminnan vakuutta siten,
ettd vakuuden méédrd vastaa koko ajan mahdollisimman hyvin niitd kustannuksia, joita
toiminnan lopettaminen arviointihetkelld aiheuttaisi (YSL (86,/2000) 43 b §).

Vakuuden asettamisesta ja voimassaolosta sdddetddn tarkemmin YSL (86/2000)
43 c §:ssd. Ympdristdluvassa on annettava tarpeelliset méddrdykset 43 a §:ssd sddde-
tystd vakuudesta ja sen asettamisesta. Vakuudeksi hyvéksytddn takaus, vakuutus
tai pantattu talletus. Vakuuden antajan on oltava luotto-, vakuutus- tai muu ammat-
timainen rahoituslaitos, jolla on kotipaikka Euroopan talousalueeseen kuuluvassa
valtiossa (YSL (86/2000) 43 ¢ § 1 mom.). Vakuuksien realisointiin liittyvid kdytdnnon
haasteita ELY- tasolla tarkastellaan erikseen luvussa 4.2 Esimerkiksi heikko tiedon-
kulku vaikuttaa vakuuksien realisointiin maksukyvyttémyystilanteissa. Vakuuden
edunsaajana oleva ELY ei saa mitdén virallista kautta tietoa konkurssista, vaan asia
on pesdnhoitajan aktiivisuuden varassa. ELY voi itse seurata esim. yksityisten pal-
veluntarjoajien toimittamia konkurssitiedotuksia, mutta vireilld voi kdytdnnossa olla
useitakin erityisesti pienehkdjen toiminnanharjoittajien konkursseja, joista valvonta-
viranomaisella ei ole tietoa.

3.6.2
Kaivosvakuus

Kaivosvakuuksista sdddetdan kaivoslain luvussa 10. Kaivosluvan haltijan on asetta-
va vakuus kaivostoiminnan lopettamis- ja jalkitoimenpiteiden suorittamista varten.
Vakuuden on oltava riittdvd kaivostoiminnan laatu ja laajuus, toimintaa varten an-
nettavat lupaméaardykset ja muun lain nojalla vaaditut vakuudet huomioon ottaen
(KaivosL 108 §). Kaivosviranomainen (Tukes) méddrdd vakuuden suuruuden ja lajin
lupapéddtoksessa. Kaivosviranomainen tarkistaa vakuuden kattavuuden kaivosluvan
maidrdaikaisen tarkistamisen yhteydessd, muuttaessaan lupaa, jatkaessaan luvan voi-
massaoloa ja luvan siirron yhteydessa. Tarkistuksen yhteydessd vakuuden maaraa
voidaan suurentaa tai pienentdd. Kaivosluvan haltija asettaa vakuuden kaivosviran-
omaiselle, jonka tehtdva on valvoa korvauksen saajan etua ja tarvittaessa huolehtia
vakuuden rahaksi muuttamisesta ja varojen jakamisesta. Vakuus on asetettava ennen
kuin luvanmukainen toiminta aloitetaan.

Vakuuden suuruutta arvioitaessa tulee ottaa huomioon, missa elinkaaren vaihees-
sa kaivos on ja millaisia toimia kaivoslain mukaiset lopettamis- ja jalkitoimenpiteet
edellyttavat. Esimerkkeind kaivosvakuudella mahdollisesti katettavista lopetus- ja
jalkitoimenpiteistd voidaan mainita:

e avolouhoksen aitaaminen ja tieyhteyksien sulkeminen

* maanalaiseen kaivokseen padsyn estiminen (vinotunneli)

¢ ilmanvaihto- ja tdyttdnousujen tdyttaminen

¢ ldjitysalueiden loiventaminen

¢ maaluiskien ja kallioseindmien loiventaminen, jos alueella on sortumariski
* pystyyn jddvien rakennusten turvalliseksi saattaminen

¢ rakennusten purkaminen kaivosviranomaisen luvalla

* koneiden, laitteiden ja putkistojen purkaminen ja laitteiden poisto

% Tyéryhma on tarkastellut YSL:n mukaisten jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia ainoastaan ELY
—tasolla (ks. luku 1.2 Tyon rajauksista).
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* sortuma- ja painumavaarallisten alueiden rajaaminen
e kaivoksen turvallisuudeksi tehtyjen rakenteiden sdilyttdminen
¢ louhittujen kaivosmineraalien poistaminen

Kaivosvakuus kattaa vain sellaiset kustannukset, jotka ovat lupaharkintaa tehtdessa
ennakoitavissa kaivoslupaméérédysten ja kaivoslaista johtuvien velvoitteiden pe-
rusteella. Esimerkiksi kaivosalueen myShempdd maankdyttomuotoa ei huomioida
vakuuden asettamisessa. Kaivosalueen jatkokédytto selvidd vasta kaivostoiminnan
loppumisen ldhestyessd. Alueelle jadvissad rakennuksissa saatetaan esimerkiksi jatkaa
jonkun toisen toimialan toimintaa tai alueella harjoitettava lupavelvollinen toiminta
saattaa paattyd kokonaan, jolloin alue maisemoidaan. Lainsdddédnnossa tai lain esi-
toissd ei ole otettu kantaa kaivostoiminnan p&éttymisen jdlkeiseen siisteys- tai puh-
taustasoon. Kaytdnnossd tdmaé taso madaritellddn vasta kaivoslain 146 §n mukaisen
kaivosalueen lopputarkastuksen yhteydessa.

Kaivostoiminnan pééattyessd kaivostoiminnan harjoittajan on kaivoslain 143 §n
mukaisesti kahden vuoden kuluttua tistd saatettava kaivosalue ja kaivoksen apualue
yleisen turvallisuuden vaatimaan kuntoon ja huolehdittava alueiden kunnostamises-
ta, siistimisestd ja maisemoinnista sekd suoritettava kaivosluvassa ja kaivosturvalli-
suusluvassa madratyt toimenpiteet. Kaivoslain mukaisesti kaivosviranomainen antaa
lopettamispddtoksessa tarpeelliset maardaykset lopettamistoimenpiteiden tdydenta-
misestd médrdajassa sekd kaivosalueen ja kaivoksen apualueen seurannasta. Kaivos-
toiminnan harjoittaja vastaa kaivostoiminnan paattymisen jilkeen kaivostoiminnan
lopettamispddtoksessd annettujen méaardysten mukaisesti kaivosalueen ja kaivoksen
apualueen seurannasta ja korjaavista toimenpiteistd ja niiden kustannuksista. Va-
kuudella katettavat lopulliset kustannukset ovat tiedossa vasta kaivoslain 146 §n
mukaisen lopputarkastuksen jalkeen.

Kaivosvakuus ei kata sellaisia toimia, joista on sddnnoksid lopettamistoimenpiteiden
osalta muualla ympéristolainsdddannossa. Toisin sanoen arvioitaessa vakuuden kat-
tavuutta, tulee ottaa huomioon, ettd kaivosvakuudella ei voida kattaa muiden lakien
mukaisia velvoitteita, kuten esimerkiksi KemTurvL 133 §:n lopettamistoimenpiteita.

Kaivosviranomainen méérési ensimmadiset kaivosvakuudet kesdkuussa 2014. Va-
kuuksien suuruus vaihtelee 0-1 570 000 euron viélilla. Paatoksistd on valitettu jonkin
verran.

Esim. I: Kaivospiiri, jossa toiminnan harjoittaja ei omista kaivosaluetta,
alueella on rakennuksia.

Vakuus | 568 700 euroa.

Vakuudella katettavat toimet:

* Maanalaisesta kaivoksesta kuljetetaan maanpinnalle kaikki tarpeettomat raken-
teet, kemikaalit, rdjahdysaineet, séhkolaitteet, tyokoneet ja jatteet jatkokésittelya
varten. Jalkihoitovaiheen turvallisuuden kannalta hyddylliset rakenteet jatetdan
paikalleen. Avolouhoksen reunat luiskataan ja muotoillaan. Avolouhokseen
johtavat ajoluiskat suljetaan lohkareilla ja avolouhos aidataan niiltd osin, kun
niitd ei toiminnan aikana ole aidattu.

* Maanalaiseen kaivokseen johtavat vinotunnelit, ilmanvaihtokuilut ja kaivokseen
johtavat tiet suljetaan ja nédin estetddn ulkopuolisten padsy kaivostiloihin. Sortu-
ma- ja painumavaaralliset alueet tullaan rajaamaan ja merkitsemddn maastoon
varotuskyltein varustetuilla aidoilla.

* Alueen sisdiset tiestot puretaan niiltd osin, kun niit4 ei tarvita alueen jatkokaytos-
sd tai jalkihoidon aikaisessa ymparistdtarkkailussa. Kaivoksen sdhkélinja jaa
joko paikalleen (jos alueelle on saatavissa muuta toimintaa) tai puretaan.
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Esim. 2: Kaivospiiri, jossa toiminnan harjoittaja omistaa kaivosalueen ja
silla olevat rakennukset.

Vakuus 300.000 euroa.

Kaivosvakuudella katetaan louhosten aitaaminen. Rakennuksien osalta ei vaadita va-
kuutta.

Esim. 3: Kaivospiiri, jossa toimintaa ei ole aloitettu.
Vakuus 10 000 euroa.

Vakuus kattaa alueen saattamisen yleisen turvallisuuden edellyttimaén kuntoon (koe-
louhoksen luiskaaminen ja soranottoalueen aitaaminen).

37

Kansainvalinen vertailu: Ruotsi

Tyoryhmén tyon kannalta mielenkiintoisin kansainvilinen vertailukohta on Ruotsi.
Ruotsin jdrjestelmén nykytilaa koskeva kuvaus on sisdllytetty tdhén lukuun, ja Ruot-
sin kumotun ympéristévahinkovakuutusjérjestelmén kuvaus sisiltyy mietinnon liit-
teeseen 2. Mietinnon liitteend on myos laajempi kansainvalinen katsaus toissijaisista
vastuu- ja rahoitusmalleista (liite 1).

Kansainvalisen vertailun on laatinut erikoistutkija Jouko Tuomainen (SYKE).

l. Yleista

Ruotsissa on harkittu ja kokeiltu viime vuosikymmenind useita malleja ratkaista
isdanndttomien vahinkojen ja kohteiden aiheuttamat ongelmat. Nykyinen ldhestymis-
tapa perustuu pddosin valtion budjettirahoitukseen. Aiemmin jérjestelméaan kuului
my6s pakollinen ymparistdvakuutusjirjestelmd, josta kuitenkin luovuttiin 1.1.2010
alkaen. Seuraavan katsauksen tavoitteena on kuvata Ruotsissa nykyisin sovellettuja
toimintatapoja ja arvioida, voidaanko niistd saada Suomea varten kéyttokelpoisia
opetuksia tai ideoita. Oikeusvertailu maiden vililld on perusteltua, silld molemmis-
sa maissa olosuhteet ovat teollistumiskehityksen ja hallinnon rakenteiden suhteen
samankaltaisia.

Padkysymys on, miten nykyisin isdannadttomat tilanteet hoidetaan Ruotsissa ja milla
perustein isdnnéttdmiin kohteisiin liittyvid kustannuksia maksetaan? Nakokulmana
tarkastelussa on erityisesti se, miten oikeudellinen vastuu korjaavista toimenpiteistd
on kohdennettu insolvenssitilanteissa, millaisen hallintomenettelyn kautta vastuu
toteutuu ja millainen on viranomaisen rooli. Lisdksi timdn mietinnon liitteend on
kuvaus Ruotsissa aiemmin kdytossa olleesta pakollisesta vakuutusjdrjestelmésta, sen
tavoitteista ja saaduista kokemuksista.

2. Isannattomat ymparistdongelmat Ruotsissa

Isénndttomyysndkokulmasta Ruotsin tdrkein ympaéristdongelma on pilaantuneet
maa-alueet. Nykyisin on tiedossa noin 80 000 saastuneeksi epdiltyd maa-aluetta. Maa-
peran puhdistamishankkeet ovat kalliita, mutta silti maksaja padsdantoisesti loytyy.
Useimmiten yksityiset toimijat maksavat kustannukset vapaaehtoisesti tai ympa-
ristdlainsddddnnon velvoittamina. Isdnnattomien tai kiireellisten ongelma-alueiden
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puhdistamiskustannukset maksaa valtio budjettivaroista. Alueista tosin vain osa
aiheuttaa terveys- tai ymparistoriskejd, mutta kaikki ndma alueet edellyttdvit toi-
menpiteitd, joiksi tavallisesti riittdd maaperdn tutkiminen ja riskinarviointi. Toisinaan
maaperd lopulta kunnostetaan. Miljébalkin 10 luvun mukainen puhdistamistoiminta
on organisoitu valtakunnalliseksi projektiksi, jolla on tavoitteet ja aikataulu. Projektin
tavoitteet on maédritelty yleisissd ymparistonlaatutavoitteissa (Miljokvalitetsmal),
joiden osatavoitteen 6 (Giftfri milj6) aiheena ovat akuutteja riskejd aiheuttavat alueet
sekéd ldhiaikoina vedenottoa tai arvokkaita luontokohteita uhkaavat alueet. Nama
alueet on tutkittava ja tarvittaessa ryhdyttava niitd koskeviin toimenpiteisiin vuoden
2010 loppuun mennessa. Osatavoitteen 7 mukaan toteutetaan vuosina 2005 - 2010 niin
suuri osa priorisoiduista hankkeista, ettd ympéristdongelma on kokonaisuudessaan
ratkaistu vuoteen 2050 mennessd. Naturvardsverk hallinnoi puhdistamistoimintaa ja
budjetin méddrarahojen kyseistd kohtaa (Sakanslag 1:4 f6r sanering och aterstéllning av
fororenade omraden). Virasto padttaa rahoituksesta selvityksille ja ennallistamiselle,
jos vastuullinen ei pysty maksamaan niiden kustannuksia. Hallitus on asettanut reu-
naehdot avustusvarojen kéytolle asetuksessa (2004:100). Vuonna 2009 oli budjetissa
osoitettu tarkoitukseen 515 miljoonaa kruunua, joista runsaat 306 miljoonaa kéytettiin
kyseisend vuonna.

Isannattomyysndkokulmasta konkurssien ympéristovastuuongelmat ovat olleet
ympdristoviranomaisille hankalia. Konkurssit olivat keskeinen taustasyy siihen,
ettd Ruotsissa alkoi toissijaisen vastuujdrjestelmdn valmistelu 1980-luvulla. Kun
1990-luvun alun talouslaman aikana valtion menot konkurssipesien vastuista nope-
asti moninkertaistuivat 14 miljoonaan kruunuun, paadyttiin siihen, ettd puhdista-
miskustannukset tulee rahoittaa muuten kuin budjetin kautta (SOU 1993:78 ja SOU
1992:135). Ympdristovakuutusta tiydennettiin erityiselld puhdistamisvakuutuksella
(saneringsforsdkring), josta ennakoitiin rahoitettavan puhdistamiskustannuksia vuo-
sittain noin 10 miljoonaa kruunua. Puhdistamisvakuutuksesta sdddettiin ympéristo-
kaaressa, johon tuli 1999 erityinen luku (33 kap.) ymparistdvahinkovakuutuksesta ja
puhdistamisvakuutuksesta.

3. Nykyisen vastuu- ja viranomaisjarjestelman paipiirteet

Léhtokohtana ympéristbongelmatilanteen korjaamisessa on, ettd toiminnanharjoit-
taja toteuttaa oma-aloitteisesti korjaavat toimenpiteet. Ympéristokaaressa kédytetddn
téstd vastuusta késitettd efterbehandlingsansvar (MB 2 kap. ja 10 kap.) Jos toimin-
nanharjoittaja ei kuitenkaan ole huomannut toimenpiteiden tarvetta, viranomainen
voi kehottaa tdtd toimenpiteisiin. Jos toiminnanharjoittaja ei vapaaehtoisesti toimi,
valvontaviranomainen velvoittaa timan hallintopakkomenettelyssd asianmukaisten
kuulemismenettelyiden jalkeen ryhtyméaén korjaaviin toimenpiteisiin. Kiireellisessa
tilanteessa kuulemisesta voidaan poiketa ja viranomainen voi madratd vastuussa
olevan vailittomasti kustannuksellaan toteuttamaan korjaavat toimet (katso tarkem-
min MBL 26 luku 8 §). Lisdedellytyksend kiirehtimiselle on, ettd ympéristoriski on
vakava ja tai muita erityisid syitd on kasilld. Kiinteiston omistaja vastaa toissijaisesti,
mutta omistajan vastuu ei ole ehdoton, vaan esimerkiksi vastuun kohtuuttomuu-
den perusteella timé voidaan vapauttaa vastuusta. Néissa tilanteissa omistajalla on
kuitenkin velvollisuus korvata viranomaiselle osa sille puhdistuksesta aiheutuneista
kustannuksista, kuitenkin enintddn puhdistamisesta syntyneen arvonnousun verran.

Aiheuttajan vastuun varmistamiseen liittyy vaatimus taloudellisista vakuuksista,
joita vaaditaan samalla, kun mydnnetddn ympaéristdlupa. Vakuutta kuitenkin edel-
lytetddn vain osalta toimintoja, kuten kaivostoiminnalta.

Viranomaiskoneisto koostuu kunnallisista viranomaisista, lddninhallituksista ja
valtakunnallisesta ympaéristoviranomaisesta (Naturvardsverket). Tavallisissa, vé-
héisissd konkurssitilanteissa kunta hoitaa kustannuksellaan asian. Kun kyse on isén-
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nédttdmastd vahingosta tai laajemmasta ja kalliista vahinkojen korjaamishankkeesta,
voivat valvontaviranomaiset saada toimenpiteitdan varten erityisrahoitusta valtion
budjetin tarkoitukseen varatusta méaararahasta. Rahoituksen edellytyksistd on sdddet-
ty asetustasolla tarkemmin (2004:100, muutos 2009:1526, Férordning om avhjdlpande
av fororeningsskador och statsbidrag fér sddant avhjalpande; http: / /www.riksdagen.
se/sv/Dokument-Lagar/Lagar/Svenskforfattningssamling/_sfs-2004-100/).

Asetuksen soveltamisalaan kuuluvat &killisten vahinkojen korjaamisen ohella
my0s valtion rahoitusta edellyttdvit saastuneiden maa-alueiden puhdistushankkeet.
Molemmissa tapauksissa toiminnanharjoittaja vastaa ensisijaisesti kustannuksista,
mutta maksukyvyttomyystilanteissa viranomaiset toimivat ja saavat rahoitusta ta-
td kautta riskien poistamiseksi. Asetuksessa on yksildity tarkemmin rahoituksen
myontdmisen edellytyksid, joiden pddpiirteend on uhan merkittavyys ja toimen-
piteiden kiireellisyys. Kyseessd on avustus, jota voidaan myontdd tutkimuksiin,
vastuukysymysten selvittdmiseen ja puhdistustoimenpiteisiin. Menettelynd on, ettd
Naturvardsverk maksaa avustuksen lddninhallitukselle, joka toimittaa varat edelleen
hankkeen toteuttavalle kunnalle tai muulle viranomaiselle. Takaisinperintdsdannok-
sen nojalla kiinteistdomistajan on tietyin edellytyksin maksettava avustusta vastaava
summa takaisin valtiolle.

4. Ymparistéviranomainen ja toiminnanharjoittajan konkurssi

Ympiéristovakuutusjérjestelmien 1.1.2010 tapahtuneeseen lakkauttamiseen saakka
viranomainen saattoi hakea konkurssissa ilmenevid puhdistamiskustannuksia va-
kuutuksesta. Nykyisin tdiméd puhdistamiskustannusten rahoitus tapahtuu valtion
budjetista (kts. asetus 2004:100). Vakuutuksen lakkauttamisen ensisijainen syy oli,
ettd sen vahdisen kdyton takia ei ollut taloudellisesti perusteltua pysyttda jarjestelmad
voimassa. Kun vakuutusjarjestelmalld oli ollut niin vdhdinen merkitys, kumoavan
lain esitdiden mukaan ei ollut tarvetta luoda sen tilalle muita vakuutusjérjestelmia
ja samoin vahingonkorvaussddnndkset jdivdt entiselleen. Ruotsin oikeustieteessd
on kdyty runsaasti keskustelua konkurssipesdn ymparistovastuusta ja vastuiden
massavelkaluonteesta. Erindisia virallisselvityksid on valmistunut. Lopputulos kon-
kurssitilanteesta voidaan tiivistdd siten, ettd toiminnanharjoittaja, kiinteistohaltija tai
valtio maksaa ympaéristoriskin aiheuttavien ongelmajitteiden poistamisen ja puhdis-
tamiskustannukset.
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Nykytilan arviointi ja mahdolliset
ratkaisukomponentit

Tyoryhma on tyOsséddn arvioinut sekd ympaéristovahinkovakuutusjérjestelmén ke-
hittdmistarpeita ja -mahdollisuuksia ettd vakuutukselle vaihtoehtoisia tapoja tois-
sijaisen vastuun jdrjestimiseksi. Eri ratkaisukomponentteja eri tavalla yhdistamalla
toissijaisen vastuujérjestelmén toteutustapoja voi olla useita. Ratkaisuvaihtoehtojen
hahmottelussa tyoryhma on pitdnyt lahtokohtana sitd, ettd TOVA-jdrjestelmastd sen
maksajajoukolle aiheutuva taloudellinen rasite ei kasvaisi nykyisesta. Toisin sanoen
TOVA-jdrjestelma tulisi mitoittaa nykyiseen ympéristovahinkovakuutusjarjestelmaan
maksettavien summien pohjalta (noin 2,5-3 miljoonaa euroa/vuosi). Liséksi on otet-
tava huomioon, ettd siitd huolimatta etté luotaisiin TOVA-jarjestelméd, on mahdollista
ettd eteen tulee tilanne, joka on jérjestelmén soveltamisalan ulkopuolella ja silti on
turvallisuusperusteisesti tarpeen toimia tai toimenpiteet katsotaan aiheelliseksi poliit-
tisen harkinnan tuloksena muista syistd. Talloin toimintamalli olisi joka tapauksessa
nykymallin mukainen lisdtalousarvio- tai muuten valtion budjettiin nojaava menette-
ly. Jarjestelmaa ei myoskaan mitoiteta suuronnettomuuksien tai erittdin laajamittais-
ten vahinkojen varalta, joiden osalta valtio saattaa kehitettdvastd mallista riippumatta
joka tapauksessa joutua rahoittamaan tarvittavia TOVA-ennaltaehkéisykustannuksia.
Tyoryhman liitteessd 6 esitetyt laskelmat perustuvat edelld kuvattuihin lahtokohtiin.

Riippumatta siitd, mihin ratkaisuun toissijaisen vastuujdrjestelman kehittdmisessa
paddytddn, tydryhméd on havainnut tarpeen analysoida viranomaisten toimivallan
riittdvyyttd ja tdydentdmistarpeita tilanteissa, joissa valittdmia torjuntatoimia laajem-
mat toimet ovat valttdméttomia tietylld alueella harjoitetun toiminnan seurauksena
aiheutuneesta vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten paastoista
johtuvan vahingonvaaran poistamiseksi (ympéristovahinkojen ennaltaehkdisemi-
seksi) taikka vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai
turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi. Erityisesti silloin, kun toimista
vastaavalla taholla ei ole oikeudellista ja/tai tosiasiallista mahdollisuutta noudattaa
esimerkiksi jatehuoltovelvoitteitaan tai kemikaaliturvallisuuden vaatimia velvol-
lisuuksiaan esimerkiksi maksukyvyttomyyden johdosta tai kun vastuutahosta on
epdselvyyttd, teettimisuhka ainoana viranomaisen toimivaltaperusteena esimerkiksi
vaarallisten jdtteiden ja kemikaalien jatehuollon jarjestdmiseksi tai muiden tydryh-
mén tarkoittamien ennaltaehkdistytoimien suorittamiseksi on osoittautunut puutteel-
liseksi. Tahén liittyvid lainsdddanndn muutostarpeita tarkastellaan yksityiskohtaisesti
luvussa 4.1.

Luvussa 4.2 kuvataan keinoja ymparistovahinkovakuutusjdrjestelmén toiminnan
tehostamiseksi ja mahdollisuuksia sen soveltamisalan laajentamiseksi. Vakuutusta
voitaisiin my&s tdydentda erilliselld verolla (esim. “ymparistoturvallisuusmaksulla”)
TOVA-ennaltaehkidisykustannusten kattamiseksi. TOVA-ennaltaehkéisykustannuk-
set ovat mietinngssd kuvatulla tavalla kustannuksia vélittomid torjuntatoimenpiteitd
laajemmista toimista, jotka ovat valttiméattomia tietylld alueella harjoitetun toimin-
nan seurauksena aiheutuneesta vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jdtteista tai
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muuten padstoistd johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistova-
hinkojen ennaltaehkdisemiseksi) taikka vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan
ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi silloin, kun
toimenpiteistd ensisijaisesti vastuussa oleva taho on maksukyvytén, tuntematon tai
tavoittamattomissa.

Luvussa 4.3 kuvataan valtion talousarvion ulkopuolisen rahaston, ns. “"TOVA-
rahaston” perustamisedellytyksid ja kdytdnnon toteuttamistapoja. TOVA-rahasto
kattaisi kaikki tyoryhmén tyossd tunnistetut vahinkotilanteet ja kustannukset. Ra-
hastoon ndhden pééllekkdinen ymparistovahinkovakuutusjdrjestelma voitaisiin ndin
ollen lakkauttaa.

Toissijaista ympaéristdvastuujirjestelmdd voidaan kehittdd myds valtion budjettiin
perustuen. Naitd vaihtoehtoja tarkastellaan lahemmin luvussa 4.4. Kdytannosséd bud-
jetissa toteutettavat TOVA-mallit voidaan ryhmitelld korvamerkittyyn verotuloon ja
sitd vastaavaan vuotuiseen maararahaan, yleiskatteisiin veroon ja vuotuiseen méaa-
rdarahaan, vuotuiseen médrdrahaan ilman verotuloa sekd malliin, jossa ennakkoon
padtettyd madrdrahaa ei ole. Siirtomdardrahamenettelyn kautta verotuloin kertyvia
varoja olisi tietyissd malleissa mahdollista kerryttdad budjetin sisdisesti.

Ty6ryhma on tydssdédn arvioinut varsinaisten toissijaisten vastuujarjestelmien li-
sdksi my0s YSL:iin perustuvan jatevakuussddntelyn toimivuutta ja kehittdmistar-
peita. Viime vuosien kédytdnnon tapausten valossa vakuuksien mahdollinen laa-
jentamistarve néyttéisi liittyvdn etenkin laajamittaisesti kemikaaleja hyddyntéviin
toimintoihin eli laitoksiin, jotka kdyttdvat tai varastoivat toiminnassaan merkittavid
maédrid vaarallisia kemikaaleja ja joihin téstd johtuen liittyy toiminnan pédéttymisen
yhteydessd merkittdvid jalkihoitotoimenpiteitd. Vakuusjdrjestelmédn kehittdmistar-
peita kuvataan tarkemmin luvussa 4.5. Kaivoslain mukaisten kaivosvakuuksien toi-
meenpano on vield kesken, joten kaivosvakuuksien osalta tarkastelu on rajattu eri
vakuusvaatimusten rajapintojen kuvaamiseen.

4.1

Viranomaisten toimivalta toteuttaa torjuntatoimia
laajempia ennaltaehkaisevia toimia

Varsinaisten ymparistovahinkojen torjunta- ja ennallistamiskustannusten korvaami-
sesta sdddetddn YVL:ssa. Viranomaisten velvollisuus ndiden YVL 6 §:ssi tarkoitettujen
toimien suorittamiseen perustuu esim. pelastuslakiin?. Sen sijaan silloin, kun kyse
on tyoryhmdn tarkoittamista ennaltaehkdisytoimista, viranomaisilla ei ole yleista
esim. YSL:iin, KemTurvL:iin tai jatelakiin perustuvaa selkedd velvollisuutta tai edes
toimivaltaa suorittaa nditd toimia itse varsinaisen vastuutahon sijasta. Toimet voi-
daan toteuttaa lahinnd teettimisuhan taytdntdonpanon kautta. Teettdmiskustannuk-
set peritddn velvoitetulta siind jdrjestyksessd kuin verojen ja maksujen perimisestd

2 Pelastustoimen viranomaiset hoitavat kiireellisid tehtavid, joiden tarkoituksena on pelastaa ja suojata
ihmisid, omaisuutta ja ympéristdd onnettomuuden uhatessa tai sattuessa seka rajoittaa onnettomuudesta
aiheutuvia vahinkoja ja lieventdd onnettomuuden seurauksia (pelastustoiminta 2.2 § 2 kohta). Pelastustoi-
minnan sisillostd sdddetdan pelastuslain 32 §:ssé. Pelastuslaitos ryhtyy toimenpiteisiin, jos laissa asetetut
edellytykset tayttyvat: uhka vaatii kiireellisid toimenpiteitd, uhan kohde ei pysty hoitamaan toimia itse
ja/tai tehtdvit eivdt kuulu muun viranomaisen tai organisaation hoidettavaksi. Pelastuslaitos vastaa
pelastustoimintaan kuuluvien tehtdvien hoitamisesta, kun tulipalo, muu onnettomuus tai niiden uhka
vaatii kiireellisid toimenpiteitd ihmisen hengen tai terveyden, omaisuuden tai ympériston suojaamiseksi
tai pelastamiseksi eivitka toimenpiteet ole onnettomuuden tai sen uhan kohteeksi joutuneen omin toimin
hoidettavissa tai kuulu muun viranomaisen tai organisaation hoidettavaksi (32.2 §). Yhteistysta pelastus-
toiminnassa sdddetddn pelastuslain 46 §:ssd. Esimerkiksi ymparistéviranomaiset ja maa- ja metsatalous-
viranomaiset sekd hallinnonalojen laitokset huolehtivat niitd koskevissa sdddoksissd maaratyn tyonjaon
mukaisesti 6ljy- ja kemikaalivahinkojen torjunnasta, ympéristonsuojelusta, tulvasuojelusta, tulvantorjun-
nasta ja patoturvallisuudesta (pelastuslaki 46.2 § 7 kohta).

Ympiristoministerion raportteja 23 | 2014



ulosottotoimin on sdddetty. Teettdmiskustannukset eivit voi tulla korvattaviksi YVL
6 §n tarkoittamina vahingontorjunta- ja ennallistamiskustannuksina (YVL 6.2 §,
uhkasakkolain (1113/90) 17 §).> Toissijaista vastuujdrjestelmdd perimatta jadneiden
kustannusten korvaamiseksi ei siis ole, vaikka yksittdistapauksessa osa toimista olisi
maidriteltdvissd YVL:ssa tarkoitetuiksi ympéristovahingon torjuntatoimiksi.

Teettdimisuhka ainoana viranomaisen toimivaltaperusteena esimerkiksi vaaral-
listen jdtteiden ja kemikaalien jatehuollon jdrjestdmiseksi tai muiden tySéryhmédn
tarkoittamien ennaltaehkdistytoimien suorittamiseksi on osoittautunut puutteelli-
seksi erityisesti silloin, kun vastuussa oleva taho on maksukyvyton, tuntematon tai
tavoittamattomissa. Teettdmisuhkaa ei voida kohdistaa siihen, jolla ei ole oikeudel-
lista ja tosiasiallista mahdollisuutta noudattaa velvollisuuksiaan (uhkasakkoL 7 ja 14
§). Haasteellisia tilanteita voi syntyd esimerkiksi tilanteissa, joissa olisi valttdméatonta
jdrjestdd vaarallisten jatteiden ja kemikaalien jatehuolto vakavan ympariston pilaan-
tumisen vaaran tai muun turvallisuusuhan poistamiseksi, mutta aiheuttaja (ja mah-
dollinen muu vastuutaho, kuten kiinteistonomistaja,) on konkurssissa, konkurssipesa
varaton ja konkurssi uhkaa raueta tai raukeaa, eivitkd YVL:mn soveltamisedellytykset
tdyty. Viranomaisella ei ole yleistd toimivaltaa suorittaa nditd toimia vastuutahon
sijasta. Erityisesti konkurssitilanteissa my&s vastuun kohdentamisesta voi olla epéa-
selvyyttd. On myos mahdollista, ettd tilanne edellyttdd niin nopeaa reagointia vaka-
van ympdriston pilaantumisen vaaran tai muun turvallisuusuhan poistamiseksi ja
niistd koituvien kustannusten minimoimiseksi, ettd teettiminen ei kdytannossa ole
vaihtoehto. Vaikka teettdimisuhka voidaan panna tdytdnt66n nopeastikin jo ennen,
kuin teettdimisuhan asettamista koskeva péatos on lainvoimainen (uhkasakkoL 10 §),
esimerkiksi vastuun kohdentamista koskevien kysymysten selvittely voi viedd aikaa.

Viranomaisndkokulmasta teettdmisuhka on koettu ongelmalliseksi myos siksi, ettd
viranomaisella ei aina ole teettdmisen edellyttdmid riittdvid resursseja kaytettavis-
sadn. Hankalia rajanvetotilanteita voi liittyd myos siihen, kuinka laajat toimenpiteet
viranomainen voi lopulta teettad.” Kaytannossa eri hallintopakkokeinoista kdytetaan-
kin padsaantoisesti uhkasakkoa. Keskeyttdmisuhan tehokkuutta heikentéé se seikka,
ettd toiminnanharjoittajan toiminta voi jo olla keskeytynyt tai keskeytymisen uhka
on niin ldhell3, ettei silld uhkaaminen ole tehokasta.

Edelld kuvatun johdosta lainsadadannossa voitaisiin madritella tilanteet, joissa
viranomaisella olisi oikeus ryhtyd myos muun kuin teettimisuhan tiytintoonpa-
non kautta tyéryhman tarkoittamiin ennaltaehkiisytoimiin eli valittomia torjun-
tatoimia laajempiin toimiin, jotka ovat vilttimattomia tietylld alueella harjoitetun
toiminnan seurauksena aiheutuneesta vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista
jdtteistd tai muuten paistoista johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamiseksi
(ympadristovahinkojen ennaltaehkdisemiseksi) taikka vaarallisista kemikaaleista
johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran
poistamiseksi. Lisiksi viranomaisella tulisi olla oikeus saada tadstd aiheutuvat
kustannukset korvatuiksi toissijaisesta vastuujirjestelmaistd, jos vastuutaho on
maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa.” Viranomaisen oikeudesta ryh-
tyd tdmdnkaltaisiin ennaltaehkdiseviin toimiin olisi luontevaa sddtda YSL:ssa (mah-
dollisesti JL:ssa) ja KemTurvL:ssa. Tarve ennaltaehkdisytoimille perustuisi ndissa
laeissa sdddettyjen julkisoikeusperusteisten velvollisuuksien laiminlydntiin, kuten

2 Ympdéristovahinkolakia koskeneessa hallituksen esityksessa katsottiin, ettd muussa tapauksessa kaksi
paatoksenteko- ja perimisjérjestelmdd sekoittuisivat aiheettomasti (HE 165/1992).

# Esimerkiksi palkkaisiko viranomainen laissa edellytetyn vastuuhenkilén toiminnanharjoittajan puolesta,
jos tama ei ole sitd vaatimuksista huolimatta palkannut? Teettdisik6 viranomainen vain akuutin vaaran
poistavat toimenpiteet vai myds toimenpiteitd, jotka ovat tarpeellisia pitemman ajan kuluessa mahdollisesti
aiheutuvan vaaran torjumiseksi?

# Perustan viranomaisen toiminnalle muodostaa perustuslain 2.3 §:44n kirjattu lainalaisuusperiaate, jonka
mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Edelleen perustuslain 80.1 §n mukaan yksilén oikeuk-
sienja velvollisuuksien perusteista on sdddettdvé lailla. Koska julkisen vallan kdytto tarkoittaa yksipuolista
puuttumista yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin, tulee toimivallan perustana olla laintasoinen saannos.
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vaarallisten jatteiden tai kemikaalien jatehuollon ja muun jdlkihoidon laiminly&ntiin.
Vaihtoehtoisesti asiasta voitaisiin sdétéda erillislailla.

Uusissa toimivaltasdannoksissd madritettdisiin viranomaisen toimivallan laajuus
ja se, millaisiin toimiin viranomainen voisi ryhtya. Pddsaanto olisi, ettd valvontavi-
ranomainen valvoisi, ettd toiminnanharjoittaja noudattaisi velvollisuuksiaan. Jos
toiminnanharjoittaja laiminldisi velvollisuuksiaan, viranomaisen tulisi velvoittaa
toiminnanharjoittaja ryhtymé&én tarvittaviin toimenpiteisiin. Mdaraystd voitaisiin
tehostaa hallintopakolla, kuten nykyisin. Tietyissd rajatuissa laissa méddritellyissa
tilanteissa viranomainen voisi kuitenkin toteuttaa tarvittavat toimet itse uusien toi-
mivaltasddnndsten nojalla.

Ennaltaehkédisevit toimet toteuttava viranomainen voisi olla valvontaviranomainen
tai viranomaisesta voitaisiin sd&tdd erikseen. Viranomainen voisi suorittaa tarvittavat
toimet joko itse, teettdd ne ulkopuolisella taholla ostopalveluna tai sopimalla toimien
suorittamisesta esimerkiksi konkurssipesdn kanssa. Tehtdvan organisointia voidaan
pohtia my0s osana valtion jatehuoltotydjdrjestelman kehittdmisty6td, joka on tarkoitus
toteuttaa syksylld 2014 kdynnistyvén valtakunnallisen kunnostamisstrategiatydn poh-
jalta. Valtion pilaantuneiden alueiden kunnostustdita teettdva taho voisi mahdollisesti
toimia teettdjand my0s tyoryhmaén tarkoittamissa ennaltaehkaisytilanteissa.

Edelld kuvatun kaltaiset toimivaltasddannokset ovat tarpeen riippumatta siitd, mil-
laisin ratkaisuin toissijaisia vastuujarjestelmid jatkossa kehitetddn. Viranomaisten
puutteellisten toimivaltasddnnosten johdosta edelld kuvatun kaltaisia ennaltaehkéisy-
tilanteita on tdhdn asti jouduttu kattamaan poikkeusjérjestelyin. Tarvittavat toimen-
piteet on toteutettu sopimalla asiasta viranomaisvalvonnalliseen julkisselvitykseen
siirretyn konkurssipesdn kanssa. Julkisselvityksen puitteissa toteutetut toimet on
rahoitettu lisdtalousarviomenettelyn kautta varatuilla valtion varoilla. Toissijaisia
vastuujdrjestelmid uudistettaessa jarjestelmésta sddtdavassé laissa voitaisiin viitata vi-
ranomaisten esim. YSL:iin tai KemTurvL.iin perustuvien uusien toimivaltasddnnosten
perusteella toteuttamiin toimiin, mikad samalla mé&érittelisi sen, mitd viranomaiskus-
tannuksia jérjestelmalld téltd osin katettaisiin.

4.1.1
Viranomaisen oikeus ryhtya toimenpiteisiin ymparistonsuojelulain nojalla

YSL:n tarkoituksena on muun muassa ehkéistd ympériston pilaantumista seka pois-
taaja vdhentdd pilaantumisesta aiheutuvia haittoja ja torjua ymparistovahinkoja; tur-
vata terveellinen ja viihtyisd sekd luonnontaloudellisesti kestdvad ja monimuotoinen
ymparisto; sekd ehkdistd jétteistd aiheutuvia haitallisia vaikutuksia (YSL 1 §). YSL:n
mukainen velvollisuus ehkdistd ja rajoittaa ympériston pilaantumista tarkoittaa sitd,
ettd toiminnanharjoittajan on jarjestettdva toimintansa niin, ettd ympériston pilaan-
tuminen voidaan ehkiistd ennakolta. Jos pilaantumista ei voida kokonaan ehkiistd,
se on rajoitettava mahdollisimman védhaiseksi. Toiminnanharjoittajan on rajoitettava
toimintansa paddstét ympéristoon ja viemériverkostoon mahdollisimman véhéisiksi
(YSL7.18%).

YSL 7 §:ssd on kyse on aiheuttamisperiaatteen mukaisesti lain soveltamisalaan
kuuluvien kaikkien toimintojen harjoittajien keskeisimmasté perusvelvollisuudesta
ympdériston pilaantumisen ehkdisemiseksi. Viranomaisista ja niiden erilaisista ohja-
us-, lupa-, valvonta- ym. tehtdvistd sdddetddn puolestaan YSL:n 3 luvussa. Vaikka
viranomaisilla on velvollisuus valvoa lain noudattamista, lain yleisistd sddnnoksistd
ei voida suoraan johtaa viranomaisille yleistd toimivaltaa ryhtyd esimerkiksi tiet-

» YSL 7.2 §&n mukaan ympériston pilaantumisen vaaraa aiheuttavassa toiminnassa on noudatettava ja-
telain (646/2011) 2 luvussa sdddettyja yleisid velvollisuuksia ja periaatteita sekd kemikaalilain (599/2013)
ja Euroopan unionin kemikaalilainsdddannén mukaisia kemikaalien turvallista kdyttod koskevia yleisia
periaatteita ja velvoitteita ympériston pilaantumisen ja sen vaaran ehkaisemiseksi.
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tyihin tyoryhmén tarkoittamiin ennaltaehkdisytoimiin. Viranomaisen toimivallasta
toimia itse sdddetddn lain valvontaa ja hallintopakkoa koskevassa luvussa (luku 18).
Tarvittavat toimet ovat toteutettavissa viranomaistoimin vain teettimisuhan taytan-
tédnpanon kautta.

YSL:ssa ei siis nykyisellddn sdddetd viranomaisen oikeudesta ryhtyd tydryhmén
tarkoittamiin ennaltaehkiiseviin toimiin laissa sdddetyn vastuutahon sijasta. En-
naltaehkdisytoimien suorittaminen viranomaistoimin edellyttdisi sitd, ettd YSL:ssa
sdddettdisiin viranomaisen oikeudesta ryhtyd nédihin toimenpiteisiin esimerkiksi
tdydentamalld lain valvontaa ja hallintopakkoa koskevia sdaannoksia (luku 18) siten,
ettd tietyissd hyvin rajatuissa ja tarkoin méaéritellyissa tilanteissa viranomainen voisi
toimenpiteistd ensisijaisesti vastaavan sijasta suorittaa tiettyjd tydryhmaén tarkoitta-
mia ennaltaehkaisytoimia ja perid tastd aiheutuneet kustannukset jalkikadteen. Mikali
kustannuksia ei voitaisi perid toimista vastaavalta taholta siksi, ettd tima on maksu-
kyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa, viranomaisella tulisi olla oikeus saada
toimista aiheutuneet kustannukset korvatuiksi toissijaisen vastuujdrjestelméan kautta.

Suuntaa sille, miten nyt puheena oleva viranomaisten toimintaa koskeva uusi
toimivaltasddnnos olisi siséllytettdvissda YSL:iin, voidaan hakea laista erdiden ympé-
ristdlle aiheutuneiden vahinkojen korjaamisesta (YmpVahKorjL, 383/2009), jolla on
pantu tdytantoon ns. ymparistovastuudirektiivi (2004 /35/EY). YmpVahKorjL 9 §:ssd
sdddetdan viranomaisen oikeudesta ryhtya valttdmattomiin toimenpiteisiin laissa
tarkoitetun vahingon ehkaisemiseksi tai rajoittamiseksi taikka korjaavien toimenpi-
teiden suorittamiseksi vahingoittuneella alueella esimerkiksi pelastusviranomaisen
véliténtd vahingon torjuntaa koskevien toimenpiteiden jalkeen (HE 2008/228). Toi-
menpiteisiin voidaan ryhty4, jos asia on kiireellinen eiké laissa tarkoitettua luonnon-
suojelulaissa (1096/1996), ympaéristonsuojelulaissa, vesilaissa (587/2011) ja geenitek-
niikkalaissa (377/1995) sdddettyd menettelyd voida odottaa vahingon olennaisesti
laajentumatta tai jos vahingon aiheuttanutta toiminnanharjoittajaa ei vaikeudetta
saada selville. Menettely korjaavista toimenpiteistd maarddmiseksi siten, kuin em.
laeissa sdddetddn, on pantava vireille viipymaétta toimenpiteen jdlkeen tai kun toi-
minnanharjoittaja on saatu selville.

YmpVahKorjL 9 § Viranomaisen oikeus ryhtyd toimenpiteisiin

Alueellinen ympadristokeskus voi valtion kustannuksella tehdd tai teettdd vdlttdmdttomdt
vahingon ehkdisemistd tai rajoittamista koskevat toimenpiteet taikka korjaavat toimenpiteet
vahingoittuneella alueella, jos:

1) asia on kiireellinen eikd 2 §:n | momentissa tarkoitetussa laissa sdddettyd menettelyd
voida odottaa vahingon olennaisesti laajentumatta; tai

2) vahingon aiheuttanutta toiminnanharjoittajaa ei vaikeudetta saada selville.

Alueellisen ympdristokeskuksen on | momentissa tarkoitetun toimenpiteen jélkeen tai kun |
momentin 2 kohdassa tarkoitettu toiminnanharjoittaja on saatu selville, viipymdttd pantava
vireille menettely korjaavista toimenpiteistd mddrddmiseksi siten kuin 2 §n | momentissa
mainitussa laissa sdddetddn.

Viranomaisen oikeudesta ryhtyd tydryhmaén tarkoittamiin ennaltaehkdisytoimiin voi-
taisiin sddtdd vastaavalla tavalla YSL:n valvontaa ja hallintopakkoa koskevassa luvus-
sa seké viittaamalla siind rikkomuksen tai laiminlyénnin oikaisua koskevaan sdén-
nokseen (YSL 175 §). Toimimiskynnystd méérittelisi esim. kiireellisyys, teettdmisuhan
kayttoon liitty vt rajoitukset (esim. se, ettd toiminnanharjoittajalla ei ole oikeudellista

Ympiristoministerion raportteja 23 | 2014

51



52

tai tosiasiallista mahdollisuutta toteuttaa tarvittavia toimia — toiminnanharjoittaja voi
olla maksukyvyton tai omaisuus ei vélttaimattd ole endd toiminnanharjoittajan, vaan
konkurssipesan, hallussa) ja toimenpiteiden valttiméattomyys ympéristod ja ihmisten
terveyttd uhkaavan tilanteen johdosta. Toimiin ryhtyminen ei edellyttiisi sitd, ettd
viranomainen arvioisi, kuka toimista vastaa eli toimet voitaisiin toteuttaa, vaikka
esimerkiksi jatehuoltovastuun kohdentumisesta olisi epéselvyyttd. Toimiin liittyva
kustannusvastuu ratkaistaisiin jélkikdteen. Lahtokohtana olisi se, ettd viranomaisen
olisi viipymattd toimet toteutettuaan pantava vireille menettely toimenpiteistd maa-
radamiseksi siten kuin YSL:n rikkomuksen tai laiminlyénnin oikaisemista koskevassa
175 §:ssd sdddetddn. Tama olisi tarpeen, jotta viranomaisen toimenpiteet, vastuullinen
taho ja kustannusvastuu voitaisiin vahvistaa muutoksenhakukelpoisella paatokselld
(vrt. HE 2008/228, 9 §:n yksityiskohtaiset perustelut). Jos kustannuksista vastaava
taho olisi maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa, viranomaisella tulisi
olla oikeus saada toimenpiteistd aiheutuneet kustannukset korvatuiksi toissijaisesta
vastuujdrjestelmasta.

Toinen esimerkki voimassa olevaan lainsdddantoon sisdltyvéstd viranomaisen
oikeudesta ryhtyd ns. vélittdmiin toimiin tietyissa tilanteissa on vesilain 14 luvun
10 §, jonka nojalla valvontaviranomainen voi ryhtyd tarvittaviin toimenpiteisiin hai-
tan tai vaaran poistamiseksi, jos vesilain taikka sen nojalla annettujen sddnnosten
tai médrdysten vastainen toimenpide tai laiminlyonti aiheuttaa vélitontd haittaa
tai vaaraa turvallisuudelle, terveydelle tai muulle térkeélle yleiselle edulle taikka
huomattavaa vaaraa toisen omaisuudelle. Valvontaviranomaisen on toimenpiteen
jdlkeen viivytyksettd pantava vireille hallintopakkoa koskeva asia, jollei timé& ole
tarpeetonta. Sddnnoksen perusteluissa todetaan, ettd padsadntond lainvastaisen tilan
oikaisemiseksi on varsinainen hallintopakkomenettely. Erdissd tilanteissa uhkaa-
van vaaran valttdminen saattaa kuitenkin edellyttdd joutuisampaa tai suorastaan
vdliténtd puuttumista toimintaan haitallisten vaikutusten ehkdisemiseksi. Valvon-
taviranomainen voisi sddnndksen nojalla ryhtyé tarpeellisiin toimenpiteisiin ennen
hallintopakkoasian kdynnistimisté turvallisuudelle, terveydelle tai tirkeélle yleiselle
edulle taikka toisen omaisuudelle aiheutuvan haitan ja vaaran ehkéisemiseksi (HE
277/2009). Lisdksi vesilain 18 luvun 4 §:ssd sdddetddn lupaviranomaisen oikeudesta
velvoittaa valtion valvontaviranomainen taikka luvanhakija tai -saaja (tai antaa oi-
keus) tiettyihin vaarantorjuntatoimiin.

Tyo6ryhmén tarkoittamien ennaltaehkdistytoimien ohella edelld kuvattujen toimi-
valtasdannosten kaltainen sddnnos voisi yksittdistapauksissa kattaa myos YVL 6 §n
nojalla korvattavia torjuntatoimia, joihin viranomaisella on nykyiselldan oikeus ryh-
tyd muiden kuin 6ljyvahinkojen osalta lahinna pelastuslain nojalla. Tassd suhteessa
sddannos olisi viranomaisten toimivaltaa tdydentdva sddnnos. YVL 6 §:ssd ei tdsmen-
netd, minkd viranomaisen toimet voivat tulla korvattaviksi pykélédssa tarkoitettuina
torjunta- tai ennallistamistoimina. Sddnnoksen perusteluissa todetaan téltd osin vain
se, ettd valtion tai kunnan tehtdviksi on eri sdidnnoksissd asetettu ympaériston pilaan-
tumisen torjunta tai turmeltuneen ympariston ennallistaminen. Rajanveto sen vililla,
milloin on kyse pelastuslaissa tarkoitetuista pelastusviranomaisten velvollisuuksiin
kuuluvista torjuntatoimista ja milloin YSL:iin perustuvan mahdollisen uuden toimi-
valtasdannoksen puitteissa toteutettavista torjunta- tai ennaltaehk&isytoimista, tulisi
ottaa huomioon YSL:n toimivaltasddannoksen muotoilussa.
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4.1.2

Viranomaisen oikeus ryhtya toimenpiteisiin kemikaaliturvallisuuslain
nojalla

Kuten edelld mainittiin, myoskdén KemTurvL:ssa ei ole toimivaltasddnnostd, jonka
nojalla viranomainen voisi ryhtyd tyéryhman tarkoittamiin ennaltaehkéiseviin toi-
miin. KemTurvL:n tarkoituksena on lain 1 §:n mukaan ehkdistd ja torjua vaarallisten
kemikaalien seké rdjdhteiden valmistuksesta, kdytostd, siirrosta, varastoinnista, sdily-
tyksestd ja muusta késittelystd aiheutuvia henkil6-, ymparist6- ja omaisuusvahinkoja
sekd edistdad yleistd turvallisuutta. Lain 14 luvussa sdddetdén puolestaan valvontavi-
ranomaisten (ty0- ja elinkeinoministerio, Tukes, pelastuslaitos, poliisi ja tulli) teht&-
vdnjaosta. Lain yleinen tavoitesddnnos taikka valvontaviranomaiselle laissa annettu
tehtavéd (velvollisuus valvoa lain noudattamista) luovat viranomaiselle tietynlaisen
toimimisvelvollisuuden (velvollisuuden kéyttdd toimivaltaansa) ja suunnan télle toi-
mimiselle, mutta viranomainen ei voi perustaa toimivaltaansa néihin yleisluontoisiin
saannoksiin. Lainalaisuusperiaate edellyttdd yksityiskohtaista sdédnnosté, koska kyse
on julkisen vallan kédytosta.

KemTurvL:n yksityiskohtaiset toimivaltasddnnoksetkddn eivdt anna viranomaiselle
oikeutta ryhtyi itse ennaltaehkaiseviin toimiin, vaan sdannokset koskevat juuri toimin-
nanharjoittajan velvoittamista. KemTurvL 109.] §:n mukaan valvontaviranomaisen tulee
kieltda tuotantolaitoksen tai sen osan kaytto taikka peruuttaa toiminnanharjoittamista
koskeva lupa osittain tai kokonaan, jos toiminnanharjoittajan toteuttamissa toimen-
piteissd onnettomuuksien estimiseksi ja rajoittamiseksi on todettu olevan vakavia
puutteita. Sama koskee myos vaarallisten kemikaalien siirtoa. 109.2 §:n mukaan jos
toiminnanharjoittaja ei ole sdddetyssa mairiajassa toimittanut vaadittavaa ilmoitusta
tai selvityksia taikka muita lain nojalla annettujen sdannésten edellyttimia tietoja
toimenpiteistddn onnettomuuksien estimiseksi tai rajoittamiseksi tai jos toiminnasta
on todettu muutoin aiheutuvan 109.1 §:sséd tarkoitettua vaaraa vahdisempéd vaaraa,
on valvontaviranomaisen asetettava toiminnanharjoittajalle riittivd maariaika asian
korjaamiseksi. Valvontaviranomainen voi kieltda tuotantolaitoksen tai sen osan kdyton
taikka vaarallisen kemikaalin siirron, jos toiminnanharjoittaja ei ole korjannut asiaa
annetussa maariajassa. Kemikaaliturvallisuuslain 123 §:ssda annetaan viranomaiselle
mahdollisuus kdyttdad padtoksensd tehosteena hallintopakkoa (uhkasakko, teettimis-
ja keskeyttamisuhka).

Toissijaisen ympaéristovastuujdrjestelmén toimiminen kdytannossa edellyttdisi mah-
dollisesti uuden toimivaltasddnnoksen ottamista myos KemTurvL:iin. Ottaen huo-
mioon KemTurvL:n tavoitesddnnds viranomaisen toimimisoikeus olisi perusteltua
rajata valttdmattdomiin vaaran ehkiisyé ja rajoittamista koskeviin toimenpiteisiin.
Sdannoksessa tulisi sadnnelld selkedsti, millaisissa tilanteissa viranomaisella olisi
oikeus ryhtyd tyoryhmaén tarkoittamiin ennaltaehkdisytoimiin. YmpVahKorjL 9.1
§:ssd viranomaisen toimimisoikeudelle asetetaan kaksi vaihtoehtoista edellytysta:
asia on kiireellinen eikd sdannoksessd viitatussa laissa sdddettyd hallintopakkome-
nettelyd voida odottaa vahingon olennaisesti laajentumatta taikka vahingon aiheut-
tanutta toiminnanharjoittajaa ei tunneta. Kun arvioidaan, olisiko asian kiireellisyys
(yhdessd vahingon laajentumisvaaran kanssa) sopiva edellytys my6s KemTurvL:n
mahdollisessa uudessa sddnnoksessd, tulee ottaa huomioon se ajallinen jousto, jonka
sadnnokset jo nykyisellddn mahdollistavat.

KemTurvL 126 §:n mukaan valvontaviranomaisen antamaa paatdstd on noudatet-
tava muutoksenhausta huolimatta. Toiminnanharjoittajan valituksella ei siis ole 1gh-
tokohtaisesti paatoksen noudattamisvelvollisuuden alkamista siirtdvaa vaikutusta.
Kéytettdessd hallintopakkoa paatoksentekoprosessi pitenee hallintopakkomenettelyn
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kaksivaiheisuuden takia: ensin asetetaan velvoite uhalla tehostettuna ja jos toimin-
nanharjoittaja ei noudata velvoitetta, uhka tuomitaan maksettavaksi (uhkasakko) tai
madratadn taytdntoon pantavaksi (teettdmis- ja keskeyttamisuhka). Uhkasakkolain
22 §n mukaan asianosaista tulee kuulla sekd ennen uhan asettamista ettd ennen sen
tuomitsemista tai tdytdntoon pantavaksi mddrddmistd. Kuulemisessa noudatetaan
hallintolain (434/2003) 34 §:d. Kuulemisajan pituus arvioidaan tapauskohtaisesti,
ja vaikka yleinen ldhtokohta on, ettd asianosainen antaa selvityksensa kirjallisesti,
on myo0s suullinen kuuleminen mahdollista. Lisdksi asian saa tietyin edellytyksin
ratkaista asianosaista kuulematta (hallintolaki 34.2 §). Ndin on esimerkiksi silloin, jos
kuuleminen saattaa vaarantaa paatoksen tarkoituksen toteutumisen tai kuulemisesta
aiheutuva asian késittelyn viivdstyminen aiheuttaa huomattavaa haittaa ihmisten
terveydelle, yleiselle turvallisuudelle taikka ympéristolle (34.2 § 4 k).

Koska sdannokset mahdollistavat jo nykyisellddn “nopeutetun paatdksenteon”,
ndyttdisi siltd, ettd asian kiireellisyys yhdessd vahingon laajentumisvaaran kanssa
eivdt yksinddn riittdisi viranomaisen toimimisoikeuden ensimmaiseksi edellytyk-
seksi KemTurvL:ssa. Ndin ollen lisdedellytykseksi voitaisiin esimerkiksi asettaa, ettd
kédytossd olevat hallintopakkomenettelyt eivit olisi kyseisessd tilanteessa tehokkaita
tai mahdollisia. Esimerkiksi jos viranomainen tietdd, ettd toiminnanharjoittajan oi-
keudellinen ja tosiasiallinen mahdollisuus hallintopakolla tehostetun velvoitteen
noudattamiseen on erittdin kyseenalainen (esim. maksukyvyttdmyys) tai toimin-
nanharjoittajalla ei tillaista mahdollisuutta voida mahdollisesti katsoa olevankaan
(esim. toiminnanharjoittaja on asetettu konkurssiin, minkéa johdosta sen omaisuu-
den hallintaoikeus on siirtynyt konkurssipesélle), ei tillaisen pddtdksen antaminen
ole tehokasta/ mahdollista. Jalkimmaisessa tapauksessa sekd toiminnanharjoittajan
ollessa tuntematon ongelmana voi my®&s olla, ettei ole selvad, keneen velvoite ylip&da-
taan tulisi kohdistaa. Téllaiset lisdedellytykset toisivat my0s selkedimmin esiin, etta
ensisijainen toimimisvelvollisuus on juuri toiminnanharjoittajalla, jota viranomaisen
tulee velvoittaa toimiin, tarvittaessa hallintopakolla tehostaen. Viranomaisella olisi
oikeus toimia itse vain rajatuissa poikkeuksellisissa tilanteissa.

YmpVahKorjL 9.1 §n toinen, vaihtoehtoinen edellytys viranomaisen toiminnal-
le on, ettei toiminnanharjoittajaa tunneta. Tdmé voisi sopia edellytykseksi myos
KemTurvL:ssa, joskin sen kdytinnon tarve lienee esimerkiksi YSL:iin verrattuna
vahdisempi.

Viranomaisen ennaltaehk&isevia toimia koskevan sddnndksen perusteella tulisi olla
selkedd, milloin toimittaisiin KemTurvL:n nojalla ja milloin asia kuuluisi YSL:n mu-
kaiseen menettelyyn. Ndiden kahden lain vilisen rajapinnan lisdksi tulisi huolehtia
toimivallan ”ajallisesta ulottuvuudesta” eli siitd, mihin loppuu pelastusviranomaisen
pelastuslain mukainen toimivalta ja mistd alkaa KemTurvL:n toimivaltasdannoksessd
tarkoitettu toimivalta.

Jos KemTurvL:iin otettaisiin uusi sdédnnds viranomaisen oikeudesta ryhtyd ennal-
taehkdiseviin toimiin, tulisi korostaa, ettd kyseessd ovat vain valttamdittomit vaaran
poistamista koskevat toimenpiteet. Kdytdnnossa tima tarkoittanee KemTurvL:n 133.1
§:n mukaisia tai kaltaisia (vrt. jos toiminnanharjoittaja tuntematon, konkurssipesa
velvoitettuna) lopettamistoimia eli vaarallisista kemikaaleista ja rédjdhteistd huoleh-
timista niin, ettei niistd aitheudu henkil6-, ymparisto- eikd omaisuusvahinkoja. My6s
lainkohdan mukaiset rakenteiden ja alueiden puhdistamistoimet voisivat tulla ky-
seeseen siltd osin kuin tdllaiset toimet ovat valttdméttomia vaaran poistamiseksi.

Kustannusten periminen edellyttédisi sdédnnostd, jonka nojalla viranomainen voisi
perid teettdmistddn toimista aiheutuneet kustannukset vastuussa olevalta toimin-
nanharjoittajalta. Tdllaisen paatoksen kautta toteutuisi myos toiminnanharjoittajan
oikeusturva, koska kyseessd olisi valituskelpoinen pddtos. Viranomaisella tulisi olla
oikeus saada kustannukset korvatuksi toissijaisesta vastuujérjestelmastd, jos niiden
periminen vastuussa olevalta ei onnistuisi.
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4.2

Ymparistovahinkovakuutusjirjestelman
kehittamistarpeet ja uudistaminen

TOVA-tyoryhma on kéyttanyt ldhteend ympéristévahinkovakuutusjérjestelmén toi-
mivuutta ja kehittdmistarpeita arvioidessaan aiempaa ympaéristoministerion teetta-
maéd selvitystd (Pakollisen ympiristovakuutusjirjestelmin kehittdminen — valitilinpddtds ja
vaihtoehtoiset polut tulevaisuuteen (Jouko Tuomainen, Suomen ympiristokeskuksen raportteja
21/2011). Raportin keskeinen havainto oli tarve uudistuksille, silld vakuutusjarjestel-
mén ylldpitokustannukset ja maksettavat korvaukset ovat pysyvésti epdsymmetrisia.
Raportissa arvioitiin, miten eri uudistamisvaihtoehdot vaikuttaisivat eri intressita-
hoihin (yleinen etu toissijaisen vastuujdrjestelmén toimivuuden muodossa, valtion-
talouden ndkokulma, vaikutukset ympaériston tilaan sekd toiminnanharjoittajien,
vakuutusyhtididen, kuntien ja yksityisten vahingonkérsijéiden ndkékulma). Uudis-
tamisvaihtoehdot ryhmiteltiin viiteen padvaihtoehtoon.

I.  Ymparistovakuutus sdilyy padosin nykyisen kaltaisena (ns. 0-vaihtoehto). Vaihto-
ehdon lahtékohtana on, ettd vakuutuslakiin ja -asetukseen tehtiisiin vain muun
ymparistolainsdadannén muutosten edellyttamat vahiiset muutokset esimerkiksi
maksuvelvollisuussaannoksiin.

2. Osittaisuudistus, jossa tehostetaan vakuutuksen toimintaa. Esimerkiksi kustan-
nustehokkuutta voidaan lisatd alentamalla vakuutusmaksuja tai hallintokuluja.

3. O:sittaisuudistus, jossa laajennetaan vakuutusmaksuvelvollisten joukkoa. Maksu-
velvollisuus voidaan ulottaa kattamaan esimerkiksi kuntien ymparistoluvan nojalla
toimivat laitokset.

4. Vakuutuslain soveltamisalan laajentaminen kattamaan sen ulkopuolelle nykyisin
jaavia pilaantumistilanteita. Nditd ovat esimerkiksi ymparistovastuudirektiivin ns.
korjaavat toimenpiteet seka erilaiset ymparistovakuutuslain korvaussaannosten
rajoitukset kuten omavastuu jne.

5. Vakuutuksen lakkauttaminen kokonaan tai mdaraajaksi. Tassd selvityksessa ei
oteta kantaa siihen, tulisiko lakkautuksen yhteydessa tilalle muita vastuu- tai
rahoitusjarjestelmia.

SYKEra 21/2011, s. 6.

Vakuutusjdrjestelmén keskeisimmaét uudistamistarpeet TOVA-tyGssd tunnistettujen
kehittdmistarpeiden ndkokulmasta on koottu lukuun 4.2.1. SYKE:n raportissa 21/2011
vakuutusjérjestelmén sdilyttdiminen nykyisellddn pienin korjauksin (1) ndhtiin toissi-
jaisen vastuujdrjestelman toimivuuden kannalta epdtyydyttdva vaihtoehtona, koska
raportissa kuvatut nykyisen vakuutuksen olennaiset puutteet jdisivét korjaamatta.?
Kaikkien nykyiseen ymparistovahinkovakuutukseen perustuvien TOVA-mallien yh-
teydessd onkin arvioitava, miltd osin vakuutusjdrjestelméa on uudistettava sen toimi-
vuuden parantamiseksi ja korvauksenhakijan aseman vahvistamiseksi. Uudistuksia
voidaan toteuttaa joko yksityiskohtia tdsmentdmaélla tai laajemmilla osittaisuudis-
tuksilla. SYKE:n raportissa esitetyt keinot vakuutusjdrjestelmén osittaisuudistusten

% Ks. SYKEra 21/2011 (https://helda.helsinki.fi/handle/10138 /39780 ), s. 59, jossa arvioidaan nykytilan
sdilyttdimisen vaikutuksia.
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toteuttamiseksi perustuivat vakuutuksen toiminnan tehostamiseen (2)% ja vakuutus-
maksuvelvollisuuden laajentamiseen (3).%Lisdksi muun muassa Ymparistovakuutus-
keskus on esittdnyt vakuutusjarjestelmddn uudistuksia.

Osittaisuudistusten ja pienimuotoisempien tdsmennysten lisdksi SYKE:n raportissa
arvioitiin mahdollisuuksia laajentaa YVVL:n soveltamisalaa kattamaan sen ulkopuo-
lelle nykyisin jadvid pilaantumistilanteita (4). TOVA-ty6ryhmén toimeksiannon nako-
kulmasta tulee arvioitavaksi, voisiko vakuutuksen soveltamisalaa laajentaa TOVA-en-
naltaehkdisytoimiin siten, ettd toimista johtuvat kustannukset tulisivat korvattaviksi
vakuutuksesta. Tdma olisi perustavaa laatua oleva muutos nykyiseen vakuutusjérjes-
telmaén. Edellytyksia tdlle muutokselle tarkastellaan yksityiskohtaisemmin luvussa
4.2.2. TOVA-ty6ryhmé on arvioinut myds muita kuin vakuutuksen soveltamisalan
laajentamiseen perustuvia keinoja sisdllyttdd nykyiseen vakuutusjérjestelmaan tyo-
ryhmén tarkoittamia ennaltaehkédisevid elementtejd. Luvussa 4.2.3 kuvataan, miten
vakuutukseen voisi olla siséllytettdvissa “ymparistoturvallisuusmaksu”, jonka tuotto
rahastoitaisiin kaytettdvaksi TOVA-ennaltaehkdisykustannuksiin.

Toissijaista ymparistovastuujarjestelmédéd voidaan kehittdd myos valtion budjet-
tiin perustuen joko sdilyttdmalld nykyinen ymparistovakuutusjarjestelmd, jolloin
ympadristoturvallisuusmaksun kaltainen vero voisi olla liitettdvissd suoraan esim.
ympadristolupavelvollisuuteen, tai lakkauttamalla koko vakuutusjdrjestelmd. Myos
em. SYKE:n raportissa tarkasteltiin yhtend vaihtoehtona ympaéristovahinkovakuu-
tusjdrjestelmén lakkauttamista joko kokonaan tai médrdajaksi, mutta ilman kantaa
sithen, tulisiko vakuutuksen tilalle muita vastuu- tai rahoitusjirjestelmia (5).»

42.1
Ympiristovahinkovakuutuslain uudistaminen

SYKE:n raportissa 21/2011 mainitaan useita YVVL:n yksittdisten sidnnosten tdismen-
tdmistarpeita. Siind esitetddn, ettd Ymparistovakuutuskeskukselta korvausta hakevan
selvitysvelvollisuutta kevennettdisiin ja ettd korvauksenhakijalla olisi oikeus saada
korvausta vahingon selvittimiseen ja korvausvaatimuksen tekemiseen liittyvistd
valttdméattomista selvityksistd. Lisdksi hakijalla tulisi olla mahdollisuus saada tietyin
edellytyksin ennakkokorvausta jo ennen varsinaista korvauspaatostd. Tama mahdol-
listaisi erityisesti sen, ettd viranomaiset voisivat ryhtyd toimenpiteisiin korvauspaé-
toksid odottamatta (ts. viranomaisen ennakkokorvausoikeus). My6s nykyisen lain
mukainen jokaista korvauksen hakijaa koskeva omavastuu tulisi poistaa, koska se
johtaa kdytannossa siihen, ettd hyvinkin laaja-alaisista vahingoista ei makseta korva-
uksia ehké kenellekdédn (jokaiseen sovelletaan omavastuuta). Vakuutusjdrjestelmén
kehittdmistd vaadittaisiin my0s siksi, ettd erdissd kdytannon tilanteissa on havaittu
tulkinnanvaraiseksi, miten vakuutussopimuslain 32 §:n pelastamisvelvollisuus sovel-
tuu YVVL:n perusteella maksettaviin korvauksiin. Lisdksi korvauksenhakijan aseman
kannalta olisi tarve sddtdda Ymparistovakuutuskeskukselle neuvontavelvollisuus sa-
mankaltaisesti kuin erdissd muissa vakuutuksissa. YVVL:n valvonta on puolestaan
kaytannossa ollut passiivista seurantaa, osin sdédntelyn epaselvyyden johdosta. Tama
puoltaisi valvontasddnnosten tdsmentdmistd tai ohjeistuksia vakuuttamisvelvolli-

7 Toiminnan tehokkuuden lisddmisté (2) pidettiin jarjestelméan yleisen toimivuuden kannalta myonteisena
asiana. Jdrjestelman tehokkuudella tarkoitettiin kokonaisuutta, joka koostuu hallintokulujen ja keratty-
jen vakuutusmaksujen médrdstd ottaen huomioon myds vakuutuksesta maksetut vahingonkorvaukset.
Raportissa kuvattiin keinoja, joilla epasuhtaa maksujen ja korvausten vililld voitaisiin muuttaa ja hallin-
tokustannuksia alentaa. SYKEra 21/2011, s. 60.

% Raportissa arvioitiin, ettd vakuutusmaksuvelvollisuuden kohdentaminen aiheuttamisperiaatteen mu-
kaisesti my®s pieniin toiminnanharjoittajiin, esim. kuntien my6ntamien ymparistolupien varassa toimiviin
toiminnanharjoittajiin, liséisi jarjestelman oikeudenmukaisuutta (3). Maksuvelvollisuuden ei nykyiselldan
katsottu kohdistuvan niihin tahoihin, jotka aiheuttavat riskin isdnnattomistd onnettomuuksista. Muutok-
siin voitaisiin liittdd my6s muutoksia vakuutusmaksujen suuruuteen. Ks. SYKEra 21/2011, s. 61.

¥ Ks. s. 62-63.
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suuden noudattamisen tehokkaammaksi valvomiseksi. Vakuuttamisvelvollisuuden
valvonta kuuluu ELY-keskuksille (YVVL 3 §).

Vakuutusmaksujen ja korvausten epasuhtaan puuttuminen olisi yksi keino uudis-
taa vakuutusta. Euroopan yhteisdjen neuvoston vahinkovakuutusyrityksid koskevan
direktiivin (2009/138/EY) mukaan jdsenvaltiot eivét saa antaa sddnnoksid, joissa
vaaditaan vakuutusmaksuperusteiden ennalta hyvdksymistd. Vakuutusmaksuja ei
siten voida viranomaisten taholta etukdteen vahvistaa, vaan ne ovat lihtokohtaises-
ti vakuutusyhtididen itsensd paatettdvissd. Laissa voidaan kuitenkin sddtdd yleiset
perusteet vakuutusmaksujen laskemiselle. Lain 8 §:ssd todetaankin, ettd vakuutus-
maksut on laskettava siten, ettd vahinkoa kérsineiden edut turvataan ja ettd maksujen
tulee olla kohtuullisessa suhteessa vakuutuksista aiheutuviin kustannuksiin ndhden.
Muutosta edellytettdvand epdkohtana SYKE:n raportissa on pidetty my®os sitd, ettei
lain 8 §:ssd sdddetty vakuutusmaksun kohtuullisuus suhteessa vakuutuksesta ai-
heutuneisiin kustannuksiin ole toteutunut. Vakuutusmaksun tasoa voidaan ainakin
maksettuihin korvauksiin suhteutettuna pitdd perustellusti liilan korkeana, vaikka
tasoa on kahdesti alennettu 20 prosentilla.

Taman vuosien mittaan havaitun maksujen ja korvausten epasuhdan tekee ongel-
malliseksi se, ettei vakuutusmaksuihin kohdistu juurikaan kilpailua. Vaikka Finanssi-
valvonta (Fiva) ei voi mddratd ympaéristovahinkovakuutuksen maksujen mééristd tai
maéadrdytymisestd, se valvoo kohtuullisuusperiaatteen toteutumista ja voi huomauttaa
toimijoita mahdollisesti havaitsemistaan epakohdista. Fiva puuttuu tilanteeseen kui-
tenkin vasta esimerkiksi kanteluiden perusteella.

My6s Ymparistovakuutuskeskus on tehnyt useita ehdotuksia vakuutuslainsdadan-
non tdsmentdmiseksi. Sen esityksissd on todettu tarpeelliseksi sddatdd YVVL:n 6 §:ssd
sdddetystd keskuksen vastuusta yhtéldisesti lain 5 §:sséd sdddetyn vakuutuksenantajan
vastuun kanssa. Keskuksen vastuun edellytyksena olisi siis se, ettd korvausvaatimus
olisi esitetty vakuutuskautta vastaavan kalenterivuoden aikana. Vastaava selventa-
mistarve on myds lain 15 §:sséd sdddetyistd korvausten enimmaismaééraa ja nk. sarja-
vahinkoa koskevien vastuiden osalta. Liséksi olisi syytd arvioida, tulisiko YVVL 15.2
§mn 2 momentin sarjavahingon mééritelméa tarkentaa.

YVVL:a tdydentdvan ymparistovahinkovakuutusasetuksen (YVVA) osalta vé-
littdmin muutostarve koskee asetuksen 1 §:n vakuuttamisvelvollisuutta koskevan
vanhentuneen lainsdddanndn ajantasaistamista. Lisdksi tulisi harkita esim. enim-
maéiskorvaustason nostamista. Taméd merkitsisi YVVL 15 §:ssd sdddetyn korvauksen
enimmaéismaaran nostamista.

422

Ympdristovahinkovakuutuslain soveltamisalan laajentaminen
kattamaan TOVA-ennaltaehkiisykustannukset

Ympairistovahinkovakuutuksesta korvataan nykyisellddn vain tiettyjd vahinkoja seka
vahingontorjunta- ja ennallistamiskustannuksia, jotka tdsmentyvét YVL:n ympéris-
tovahinkokdsitteen ja muun sdéntelyn kautta. Vakuutusjérjestelmén laajentaminen
koskemaan muita kuin perinteisid vahingonkorvauksia saattaisi lakiteknisesti olla
mahdollista. Korvattavuus YVVL:sta voisi perustua viranomaisille saddettyyn toi-
mintavelvollisuuteen ymparistéturvallisuuden ylldpitdmiseksi. Tamé edellyttéisi
sitd, ettd viranomaisten toimivaltasiannoksissd madriteltdisiin selvasti, millaisissa
vaaratilanteissa viranomaisten toimintavelvollisuus laukeaisi ja viranomaisten olisi
toimittava yleisen turvallisuuden takaamiseksi. Sen sijaan pelkdstdan kemikaalitur-
vallisuuteen liittyvét tilanteet, joihin sellaisenaan ei liity ymparistovahingon vaaraa,
jdisivdt korvauspiirin ulkopuolelle.

Kéytannossa laajennusten toteuttamisessa olisi lukuisia haasteita. Vakuutustoi-
minta edellyttdd muun muassa riippumatonta vahingonmaéaérittelyd. Laajennuksil-
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la pyrittdisiin sisdllyttdmédan ymparistovahinkovakuutukseen vahinkoja ennalta-
ehkdisevid toimia, jotka tdsmentyisivét viranomaisten tapauskohtaisen harkinnan
kautta hyvin vaihtelevantyyppisissa tilanteissa. Niiden méaaritteleminen ennakolta
riittdvan tasmallisesti olisi vaikeaa.* Jos TOVA:n avulla korvattavien kustannusten
kdyttoon jad viranomaisten eli korvauksen saajien tarkoituksenmukaisuusharkintaa,
on niiden kattaminen vakuutustyyppisestd mallista hankalaa, ja joka tapauksessa
viranomaisen oikeutta ennakkokorvaukseen ennen korvausperusteiden kasilld olon
varmistamista ei ole mahdollista toteuttaa vakuutuksella. Sen sijaan korvaus voidaan
maksaa valittdmasti siind vaiheessa, kun tilanteen osoitetaan kuuluvan vakuutuksen
korvauspiiriin, mutta talldinkddn TOVA-ennaltaehkdisytoimen suorittaminen ei saa
olla riippuvainen sen korvattavuudesta vakuutuksesta.

Ty6ryhmaén tydssd tunnistettuihin TOVA-ennaltaehkdisytoimiin liittyvien toissi-
jaisen vastuujérjestelman kehittdmistarpeita on siis haasteellista ratkaista nykyisen
YVVL:iin perustuvalla vakuutusjdrjestelmalld, kuten myos vakuutuksen soveltamista
koskeva Ympiristovakuutuskeskuksen kdytantd on osoittanut. YVVL 12 §n mukaan
(ja ottaen huomioon YVL 5 ja 6 §:ssd médritellyt korvattavat vahingot ja kustannuk-
set) korvattavana vakuutustapahtumana ei pidetd esimerkiksi konkurssiin menneen
yrityksen varastoissa olevien vaarallisten kemikaalien ja jdtteiden havityskuluja,
ellei niistd aiheudu YVL 6 §:ssd tarkoitettua valitontd vahingon vaaraa. Vakuutta-
miskelpoisten riskien ndkokulmasta ndmé kulut ovat merkittavalld tavalla erilaisia
kuin ne, jotka syntyvit ymparistovahinkojen korvaamisesta tai ympéristovahinkojen
torjunnasta. Kulujen syntymekanismi ei ole sillé lailla sattumanvarainen, kuin mité
vakuuttamisen yhteydessd edellytetddn. Vakuutusndkdkulmasta on myds tarkedd,
ettd riskin toteutuminen on ennalta tietdiméatontd, eikd sithen voida edunsaajan toimin
vaikuttaa. Korvausten edellytysten tdyttyminen tapahtuu vakuutusmallissa my0s
objektiivisesti etukdteen sovittujen kriteerien mukaisesti. Vakuutuksen olemassaolo
ei saa vaikuttaa eri osapuolten (yritykset, viranomaiset, velkojat, asiakasyritykset)
kayttaytymiseen riskid lisddvasti. Vakuutuksen hinnoittelun kannalta olisi puolestaan
haasteellista ennustaa, miten vahinkojen ennaltaehkédisy kdytdnnossd hoidetaan ja
miten siitd syntyvéat kustannukset muodostuvat eli mika olisi objektiivisesti arvioitu
vahingon maara eri yhteyksissa.

Ympaéristovahinkovakuutuksen korvauspiirin laajentaminen TOVA-ennalta-
ehkdisytoimiin ja -kustannuksiin edellyttdisi YVVL:n soveltamisalaa koskevan 1
§n ja YVVL 12 §:sséd sdddetyn korvauksen madrddmisen perusteiden laajentamista
YVL:n lisdksi my6s muihin sddd6ksiin. TOVA-ennaltaehkédisytoimien siséllyttiminen
YVVL:sta korvattaviksi vakuutustapahtumiksi tarkoittaisi vakuutustapahtuman /
korvauspiirin laajentamista selvisti etdisempiin uhkatilanteisiin kuin mitd YVL 6 §:ssd
ja VakSopL 32 §:ssd uhkatilanteilla tarkoitetaan. Jotta TOVA-ennaltaehkdisytoimia
edes osaksi voitaisiin korvata vakuutuksesta, olisi viranomaisten toimintavelvollisuu-
det ja —oikeudet méariteltdva yksityiskohtaisesti ja yksiselitteisesti lainsddddanndssa.
Talloin TOVA-ennaltaehkiisytoimet olisivat osa viranomaisten normaalia toimintaa
ja toiminnan sisalto ja laajuus olisivat ennakoitavissa, ja siten téllaisista toimista ai-
heutuvien kustannusten kattamiseen voitaisiin varautua myds vakuutuksella.

4.2.3

Ympiristovahinkovakuutukseen sisillytettava
“ymparistoturvallisuusmaksu”

Lakisddteistd tapaturmavakuutusta ja litkkennevakuutusta koskeviin lakeihin on sisal-
lytetty kyseisten vakuutuslajien vahinkotapahtumien estimiseksi ja vahentdmiseksi
tarkoitettuun toimintaan rahoitus vakuutuksen kautta. Tdmé voisi toimia mallina
myds ympdristovahinkovakuutuksen tdydentdmiseksi tavalla, jolla jrjestettdisiin

% Ks. SYKEra 21/2011, s. 57-58.
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vahinkotapahtumien ennaltaehkdisyn kannalta valttdméattomien toimien rahoitus.
Lakimuutoksella sdddettdisiin ymparistovahinkovakuutuksia myontavien vakuutus-
yhtididen vakuutusmaksutulosta maksettavasta “ympéristéturvallisuusmaksusta” ja
ympdériston turvallisuuden edistdimiseksi mydnnettdvistd maararahoista.

Tyotapaturmavakuutuslain (608/1948) 35 g §:ssd sdddetddn, ettd lain mukai-
sen pakollisen vakuutuksen vakuutusmaksusta on kéytettdva 1,75 prosenttia tyo-
suojelun edistdmiseen siten kuin tydsuojelurahastolaissa (407/1979) sdadetdan.
Vakuutusyhti6 suorittaa timadn mdardn Tapaturmavakuutuslaitosten liitolle, joka
tilittad sen Tyosuojelurahastolle. Tydsuojelurahasto rahoittaa sellaista tutkimus- ja
kehitystoimintaa, joka parantaa tydoloja ja edistdd tyOyhteisdjen toiminnan tur-
vallisuutta ja tuottavuutta. Vastaavasti liikennevakuutuslain (279/1959) 18 a §n
mukaan sosiaali- ja terveysministerié voi mddrdtd kohtuullisen maksun sellaisen
toiminnan tukemiseen, jolla harkitaan olevan yleistd merkitysta liikkenneturvallisuu-
den edistdmiselle. Jokaisen em. lain 17 §:n 1 ja 4 momentissa tarkoitetun liikenneva-
kuutustoimintaa Suomessa harjoittavan vakuutusyhtion on tilitettiva ministerion
madradma maksu Liikennevakuutuskeskukselle, joka suorittaa maksun ministerion
madradmalla tavalla liikenneturvallisuuden edistdmistarkoituksiin. Esimerkiksi
vuonna 2013 vakuutusyhtiéiden suorittaman liikenneturvallisuusmaksun suuruus
oli yhteensd 8 063 890 euroa. Vakuutusyhtididen keskindiset maksua koskevat
maksuosuudet madrdytyivit lopullisesti niiden liikennevakuutuksesta saamien
vakuutusmaksutulojen mukaisessa suhteessa. Kdytannossa liikenneturvallisuus-
maksun osuus litkkennevakuutusmaksutulosta on ollut hieman yli prosentin luokkaa
(1,01-1,05 %). Maksulla kertyneet varat on kohdennettu kolmelle liikenneturvalli-
suustyota tekeville yhteisolle; Liikenneturvalle (n. 6.3 m €), tie- ja maastoliikenne-
onnettomuuksien tutkintalautakunnille (n. 1.7 m €) sekd Ahvenmaan maakunnan
liikkenneturvallisuustydlle (43 t €). Sosiaali- ja terveysministerigssd valmistellaan
parhaillaan hallituksen esitysta laiksi liikenneturvallisuusmaksusta. Hallituksen
esitysluonnoksen mukaan jatkossa liikkenneturvallisuusmaksun perisi vakuutusyh-
tioltd Liikenteen turvallisuusvirasto Trafi ja valtion talousarvioon voitaisiin ottaa
maédrdraha liikenneturvallisuustyon edistdimiseen. Ehdotukseen sisdltyy my®&s ny-
kyistd tarkemmat sidnnodkset maksun suuruuden perusteista ja maksuvelvollisen
oikeusturvasta. Muutoksen taustalla on perustuslain 81 §:n asettamat vaatimukset
siitd, ettd verojen ja veroluonteisten maksujen perusteista on sdddettd lailla ja etta
veronkanto-oikeus voi olla vain julkisyhteisolla.

Ymparistovahinkovakuutukseen voisi olla mahdollista sisdllyttdd edell4 esiteltyja
tydsuojelumaksua ja liikenneturvallisuusmaksua vastaava “ympéristdturvallisuus-
maksu” , joka kdytdnndssa olisi valtion talousarvion kautta hallinnoitava erillinen
vero. Samassa yhteydessd YVVL:n mukainen vakuuttamisvelvollisuus voitaisiin
ulottaa kaikkiin YSL:mn nojalla ympaéristélupavelvollisiin yrityksiin eli myds kunnan
myo6ntdmien ympdristdlupien varassa toimintaa harjoittaviin. Talléin vakuutusjér-
jestelmdstd johtuva maksurasite kohdentuisi nykyistéd laajemmin ja tasapuolisemmin
ympéristolle riskid aiheuttaviin toimintamuotoihin.

Kéytdnnossd jokainen YVVL:ssa tarkoitettua ymparistévahinkovakuutustoimintaa
Suomessa harjoittava vakuutusyhtit olisi velvollinen kerddmé&&dn ymparistoturval-
lisuusmaksun osana ympaéristovahinkovakuutusta. Vakuutusyhtiéiden keskindiset
maksuosuudet madrdytyisivdt niiden ympaéristovahinkovakuutuksesta saamien
vakuutusmaksutulojen mukaisessa suhteessa. Maksu maarattdisiin prosenttiperus-
taisena, jolloin se kohtelisi kaikkia vakuutusyhtititd samalla tavalla edellyttamalla
kaikilta vakuutusyhti6iltd yhtd suuren suhteellisen maksuosuuden. Maksun maara
voisi olla esimerkiksi 20 prosenttia vakuutusyhtion ymparistévahinkovakuutuksesta
saamasta maksutulosta. Ympéristévahinkovakuutuksen vuosittaisen yhtikohtaisen
maksutulon varmistaisi Finanssivalvonta, ja maksun médardytymisen perustana oleva
verovuosi olisi kalenterivuosi.
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Ymparistoturvallisuusmaksuna kerdttdvad verotuloa voitaisiin hallinnoida valtion
talousarviossa eri tavoin (ks. luku 4.4.). Varoista voitaisiin myontdd maararahoja
ympadristoturvallisuuden edistdmiseksi. Mdadrdrahojen myodntamisestd paattaisi esi-
merkiksi ymparistoministeri6. Varat kohdennettaisiin ensisijaisesti TOVA-ennaltaeh-
kédisytoimiin. Lisédksi voitaisiin harkita mahdollisuutta rahoittaa muita ymparistotur-
vallisuutta edistdvid hankkeita, kuten historiallisten pima-alueiden kunnostamista,
jos TOVA-ennaltaehkéisytoimista jdisi varoja kdyttamaétta.

Ymparistovakuutusmaksu
”Ymparistoturvallisuusmaksu’?

100% ——— SR — .
N% +—— 24 — — 24

80% | A S

70 % +—— 10 _ _ 10 _

60 % - 20 Vuosikertyma
50 % — ] — 500.000 €
40% +— —  — —

0% 66 - _

20% +— - | 4

10% - A S

0%

2,5ME 2,5ME

Pooli = YT-maksu © Hall.kulut = Vero

Ympéristovakuutusmaksu koostuu 1) poolille tilitettédvista riskimaksusta ja riskilisastd 2) vakuu-
tuksen hoitokulukuormituksesta ja 3) vakuutusmaksuverosta. Mikili vakuutukseen sisillytettdisiin
ymparistoturvallisuusmaksu, sen vuosikertyma nykyisten vakuutusmaksumaarien mukaan olisi n.
500 000 e olettaen maksun suuruudeksi 20 % vakuutuksesta saadusta maksutulosta.

4.3

Valtion talousarvion ulkopuolisen
rahaston perustaminen

Ympéristovahinkojen korvaaminen, ymparistovahinkojen torjunta- ja ennallistamis-
kustannusten sekd TOVA-ennaltaehkdisykustannusten kattaminen tilanteissa, joissa
vastuutaho on maksukyvyton, tavoittamattomissa tai tuntematon, voitaisiin turvata
perustamalla toissijaiset ymparistovastuutilanteet kattava rahasto (jaljempéand TOVA-
rahasto). Rahastosta sdddettdisiin erityislailla ja rahastoa koskevalla valtioneuvoston
asetuksella. Rahaston perustamisedellytyksid kuvataan yksityiskohtaisemmin luvus-
sa 4.3.1. TOVA-rahastolla korvattaisiin nykyinen YVVL:iin perustuva ympaéristova-
hinkovakuutusjarjestelma.

Ajatusharjoitelma siitd, minka tyyppisin ratkaisuin ja periaattein TOVA-rahasto
voisi toimia, on sisdllytetty lukuun 4.3.2. Rahastoon kerittdisiin varoja vuosittaisilla
rahastomaksuilla, jotka mitoitettaisiin toiminnanharjoittajilta vakuutusjarjestelméan
nykyiselldan kerdttdvien summien pohjalta (n. 2,5-3 milj. euroa/vuosi). Nédin ollen
TOVA-jarjestelmédstd toiminnanharjoittajille aiheutuvat yhteenlasketut vuosittaiset
kustannukset eivdt nousisi nykyisestd. Liitteessd 6 kuvataan téltd pohjalta hahmo-
teltuja vaihtoehtoja rahastomaksuvelvollisuuden ja maksujen suuruuden mééritte-
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lemiseksi. Valtiosddntdoikeudelliselta luonteeltaan maksu olisi vero. TOVA-rahasto
voitaisiin perustaa 6ljysuojarahastoon ndhden joko itsendisend rahastona tai vaihto-
ehtoisesti liittdmalld se 6ljysuojarahastoon. Viimeksi mainittuun vaihtoehtoon liitty-
vid tekijoitd arvioidaan luvussa 4.3.3. Joka tapauksessa TOVA-tilanteisiin keréttavien
varojen hallinnoinnissa voisi olla perusteltua hyodyntééa 6ljysuojarahaston olemassa
olevaa hallintorakennetta.

Oljysuojarahastoa koskevaa sazntelyi kehitettiessi tulisi kuitenkin ottaa huomioon
oljysuojarahaston toiminnan erityispiirteet ja merkittavyys kansallisten ja Suomen
kansainvilisten &ljyntorjuntatehtivien kannalta.?' Rahaston merkittavin rooli liittyy
eri tahojen vahingontorjuntakaluston ylldpitdmiseen ja torjuntavalmiuden varmistami-
seen varsinaisten vahingonkorvausten ja vahinkojen torjuntakustannusten kattamisen
ohella, mika tulisi ottaa huomioon jarjestelmad kehitettidessa. Nama tehtavit liittyvit
nimenomaan OSljyntorjuntaan, ei muihin ymparistévahinkotilanteisiin. Kustannuste-
hokkain ja eri toimijoiden kannalta tasapuolisin tapa toissijaisten vastuukysymysten
ratkaisemiseksi saattaisi kuitenkin olla 6ljysuojarahaston ja tulevan muita ymparisto-
vahinkotilanteita kattavan TOVA-jarjestelman yhtenaistiminen jossain maarin, lahinna
esim. hallinnollisesti.

43.1
Rahaston perustamisedellytykset

Valtion talousarvion ulkopuolisista rahastoista sdiddetddn perustuslain 87 §:ssa. Lailla
voidaan sddtdd valtion rahaston jattamisestd talousarvion ulkopuolelle, jos valtion
pysyvéan tehtdvan hoitaminen sitd valttamattd edellyttdd. Tehtdvan hoitamisen voi-
daan katsoa vélttamattd edellyttavan rahaston perustamista silloin, kun tehtava kuu-
luu pysyvésti valtion hoidettavaksi eivitkd budjettitalouden piirissd olevat keinot,
kuten nettobudjetointi, monivuotinen budjetointi taikka arvio- tai siirtomdararahat
soveltuisi hyvin tehtdvan hoitamiseen. Suomessa on télld hetkelld 11 talousarvion
ulkopuolista rahastoa, joiden toiminta on kesken&édn hyvin erilaista.” Kunkin rahas-
ton toimintaa sdddellddn erityislailla ja useita myos rahastokohtaisella asetuksella.
Rahastoihin kerdtdan varoja lahinna erityisilla maksuilla ja talousarviosta siirrettavilla
maédrdrahoilla.

Rahaston perustamista taikka tillaisen rahaston tai sen kdyttotarkoituksen olen-
naista laajentamista tarkoittavan lakiehdotuksen hyvidksymiseen vaaditaan edus-
kunnassa védhintddn kahden kolmasosan enemmist6é annetuista d&nistd (Pel 87 §).
Perustuslain sddtdmisvaiheessa uudistetut rahastojen perustamisvaatimukset eivét
vaikuttaneet silloin jo olemassa olleiden rahastojen asemaan, vaan ne pystyivat jat-
kamaan toimintaansa entiseen tapaan. Pel. 87 §:n ensimmadisen virkkeen mukaisten
rahaston perustamista koskevien edellytysten (lailla sddtdmisen vaatimus, valtta-
méttdmyyskriteeri) tulee kuitenkin tdyttyd laajennettaessa olennaisesti nykyisten

31 Qljysuojarahaston toimivuutta ja kehittdmistarpeita on arvioitu esimerkiksi Suomenlahden aluséljyva-
hinkojen hallintaa ja vastuita koskevassa tuloksellisuustarkastuskertomuksessa (Valtiontalouden tarkas-
tusviraston tarkastuskertomukset 2/2014).

32 Valtion asuntorahasto, Huoltovarmuusrahasto, Maatalouden interventiorahasto, Maatilatalouden kehit-
tdmisrahasto, Valtion eldkerahasto, Valtion ydinjatehuoltorahasto, Valtiontakuurahasto, Valtion vakuus-
rahasto, Oljysuojarahasto, Valtion televisio- ja radiorahasto ja Palosuojelurahasto. Valtion talousarvion
ulkopuolisia rahastoja voidaan luokitella niiden padasiallisen tehtdvan mukaan varautumisrahastoihin,
toimintoja rahoittaviin rahastoihin, omaisuuden hallinnointirahastoihin ja vakuusluonteisiin rahastoihin.
Luokitusperusteet kuvaavat rahastojen tarkoitusta, mutta perusteet ovat ldhelld toisiaan. Toissijaisen
ymparistévastuun jarjestimisen kannalta keskeisid esimerkkejd ovat toimintoja rahoittaviin rahastoihin
luettava 6ljysuojarahasto ja varautumisrahastoihin luettava ydinjatehuoltorahasto. Valtion talousarvion
ulkopuolisten rahastojen ohjaus ja hallinto. Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastus-
kertomus 184/2009.
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rahastojen varoja tai kdyttotarkoitusta. Lisdksi tdllaisten muutosten hyvaksymiseen
vaaditaan eduskunnassa véhintdan edelld mainittu kahden kolmasosan enemmisto
annetuista ddnista.

Rahaston perustaminen merkitsee poikkeusta talousarvion tdydellisyysperiaat-
teesta ja kaventaa eduskunnan budjettivaltaa, minka johdosta uuden rahaston pe-
rustamiseen tulisi suhtautua hyvin pidéttyvéasti.* Kuten perustuslain sddtdmisen
yhteydessa todettiin, talousarvion ulkopuoliseen rahastotalouteen on kuitenkin ole-
massa pysyvaa tarvetta. Talousarvion ulkopuolisten rahastojen etuina ovat niiden
toiminnan itsendisyys, varainkdyton joustavuus sekd mahdollisuus sitoa tietyt tulot ja
menot toisiinsa. Rahastot mahdollistavat my®s varautumisen vuosittain voimakkaasti
vaihteleviin menoihin tai menoihin, joiden toteutuminen ylipddnsa on epavarmaa.
Valtion pysyvén tehtdvan hoitaminen saattaa Pel 87 §:n tarkoittamalla tavalla ehdot-
tomasti edellyttdd rahaston perustamista esimerkiksi tilanteissa, joissa tehtdvén hoi-
tamiseen liittyvien médraltddn huomattavien menoerien toteutuminen on vaikeasti
ennakoitavissa. Esimerkkina téllaisista tehtdvistd on mainittu muun muassa erilaiset
vakuutusluonteiset toiminnot ympéristénsuojelun alalla, joihin nykyisista rahastoista
kuuluu ldhinnd 6ljysuojarahasto.®

Erilaisilla eduskunnan pditosvaltaa rahaston toiminnassa turvaavilla jarjestelyilld
on katsottu voitavan vihentdd rahaston perustamisesta tai laajentamisesta aiheutuvaa
eduskunnan budjettivallan rajoitusta. Rahastosta maksettavat menot voidaan maéri-
telld tyhjentavasti rahastoa koskevassa erityislaissa siten, ettd eduskunnan voidaan
katsoa lainsddddntovallallaan ohjaavan rahaston varojen kadyttdd. Rahastolta voidaan
kieltdd itsendinen lainanotto, jolloin eduskunta p&&ttdd talousarviokdsittelyssa tai
muussa yhteydesséd rahaston lainanottovaltuuksien myoéntdmisestd. My6s muita
rahaston tuloja voidaan ohjata valtion talousarvion kautta, ja eduskunnalla on paatos-
valtaa rahaston tuloihin my®&s silloin, kun rahastoon ohjataan lakisddteisid maksuja.
Rahaston varojen sijoittamiselle voidaan asettaa rajoituksia, ja eduskunnalle voidaan
antaa mahdollisuus paattda talousarvion késittelyn yhteydessa rahaston toiminnan
pédélinjoista. Talousarvioesityksessd ja valtion tilinpddtoksessd eduskunnalle anne-
taan nykyiseen tapaan keskeiset tiedot rahastotalouden kehityksestd, minka lisdksi
rahastot ovat valtiontilintarkastajien ja valtiontalouden tarkastusviraston valvonnan
alaisia.®

432
TOVA-rahasto -ajatusharjoitelma

TOVA-rahastolla korvattaisiin nykyinen YVVL:iin perustuva ympéristovahinko-
vakuutusjdrjestelmd. Varsinaisten ympaéristovahinkojen korvaamiseen sekd nédiden
vahinkojen torjuntaan ja ennallistamiseen liittyvien kustannusten lisdksi rahastosta
maksettaisiin tydryhmén tarkoittamien valttiméattdmien ennaltaehkéisytoimien kus-
tannuksia tilanteissa, joissa ensisijainen vastuullinen on maksukyvyton, tuntematon
tai tavoittamattomissa (TOVA-ennaltaehkdisykustannuksia). Kustannukset maardy-
tyvat tapauskohtaisen viranomaisarvion perusteella keskendan hyvin erityyppisissd
tilanteissa. Kustannukset liittyvit padsdantoisesti jatehuollon jdrjestdmiseen sekd
vaarallisten kemikaalien poiskuljettamiseen ja kemikaalijidmien puhdistamiseen

* HE 1/1998.

* HE 1/1998.

% HE 1/1998. Oljysuojarahastosta maksetaan korvauksia 6ljyvahingoista ja niiden torjumisesta seka
ympariston ennallistamisesta aiheutuneista kustannuksista. Liséksi rahastosta maksetaan korvauksia ja
myonnetadn avustuksia torjuntakaluston hankkimisesta ja torjuntavalmiuden yllédpidosta aiheutuneisiin
kustannuksiin (L dljysuojarahastosta 1.2 §). Rahasto saa varat dljysuojamaksun kertyméstd ja osittain
siirroista valtion talousarviosta. Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen ohjaus ja hallinto. Valtion-
talouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus 184,/2009.

% HE 1/1998.
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tuotantolaitokselta, minka lisdksi korvattavia kustannuksia voi syntyd esimerkiksi
sdhkon ja lammon toimittamisesta ja vartioinnin jarjestimisestd kiinteistolle. TOVA-
rahastosta ei korvattaisi 6ljyvahinkojen torjuntaan ja korvaamiseen seka 6ljyvahin-
koihin varautumiseen liittyvid kustannuksia, joiden toissijaisesta korvaamisesta saa-
detddn Sljysuojarahastosta annetussa laissa.

Rahastoon keréttéisiin varoja vuosittaisilla rahastomaksuilla, jotka mitoitettaisiin
toiminnanharjoittajilta vakuutusjdrjestelmdédn nykyisellddn kerédttdvien summien
pohjalta (n. 2,5-3 milj. euroa/vuosi). Ndin ollen TOVA-jdrjestelméstd toiminnanhar-
joittajille aiheutuvat yhteenlasketut vuosittaiset kustannukset eivat nousisi nykyises-
td. Rahastomaksuvelvollisuus méardytyisi toiminnan YSL:iin tai KemTurvL:iin perus-
tuvan luvanvaraisuuden perusteella. Maksuvelvollisia voisivat olla yksityisoikeudel-
liset yhteisot, joiden harjoittama toiminta edellyttdisi YSL:n mukaista ympéristolupaa
tai KemTurvL:n mukaista kemikaaliturvallisuuslupaa. Rahastomaksuvelvollisuus
voitaisiin liittdd my6s kunnan myontamiin ymparistolupiin, jolloin my6s kunnan
myontdmien ymparistélupien nojalla toimintaa harjoittavien olisi osallistuttava tois-
sijaisen vastuujédrjestelmédn rahoittamiseen. Kunnan myéntamalld ympaéristéluvalla
toimintaa harjoittavat olisivat velvollisia maksamaan esimerkiksi kertaluonteisen
rahastomaksun toiminnan alkaessa. Tasta koituva maksurasitus kohdentuisi pddosin
pieniin yrityksiin, ja se pyrittdisiin pitimddn kohtuullisena méaarittelemalld rahasto-
maksuksi kertaluonteinen toiminnan alkaessa suoritettava korkeintaan esimerkiksi
500 euron suuruinen maksu.

Vaihtoehtoisia tapoja rahastomaksuvelvollisuuden ja maksujen suuruuden
madrittelemiseksi on kuvattu esimerkinomaisesti liitteessa 6. Rahastomak-
sujen suuruuteen voisi vaikuttaa esim. liikevaihto tai rahastomaksut voitaisiin jakaa
tasan kaikkien jarjestelmian rahoittamiseen osallistuvien tahojen kesken. Esimerkiksi
jos maksuvelvollisia olisivat valtion ympiristolupavelvolliset yritykset, jotka harjoit-
taisivat toimintaa oy/ky/ay-muodossa (eivitka eldinsuojat ja kalankasvattamot olisi
maksuvelvollisia), ja maksuvelvolliset jaettaisiin liikevaihdon suuruuden perusteella
maksuluokkiin, yritysten vuosittainen maksuvelvollisuus vaihtelisi 300-6200
euron vililld. Laskelma osoittaa, ettd erityisesti suurten yritysten maksurasitetta
voitaisiin ndin keventia suhteessa siihen, mitd maksuja vakuutusjirjestelman puitteis-
sa nykyisellddn peritdan. Yrityskohtaiset kustannukset jakautuisivat myos nykyista
tasaisemmin.

TOVA-rahaston hallinto voisi olla perusteltua jarjestdd yhteistydssa oljysuojarahaston
hallinnon kanssa. Kdytdnnossa rahastoja voisi hallinnoida yhteinen hallitus, joka 61-
jysuojarahastoon liittyvien tehtdvien lisdksi vastaisi my&s TOVA-rahaston toiminnan
ja talouden jarjestdmisestd sekd huolehtisi esimerkiksi TOVA-rahastosta maksetta-
vista korvauksista ja avustuksista. Hallinnollisten sddstdjen lisdksi jarjestelyn etuina
olisivat dljysuojarahastoon kertyneen toissijaisten vastuukysymysten ratkaisussa
tarvittavan kokemuksen ja asiantuntemuksen hyddyntdminen. Tdssd yhteydessa
voitaisiin my®s harkita sitd, ettd rahastoa hallinnoisi péddasiallisesti nykyisen 6ljysuo-
jarahaston hallitus, mutta hallitusta tdydennettdisiin esimerkiksi jatehuoltoalan tai
kemianteollisuuden edustuksella tilanteissa, joissa rahastosta haettaisiin korvauksia
muusta kuin 6ljystd johtuvissa ymparistdvahinko- ja riskitilanteissa.
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YKSITYISKOHTAISEMPAA LUONNOSTELUA

TOVA-rahaston tarkoitus ja soveltamisala (vrt. OsraL |1 ja 10 §, YVVL | §)

¢ TOVA-rahastosta maksetaan korvauksia YVL:ssa tarkoitetusta, Suomessa harjoi-
tetusta toiminnasta Suomessa aiheutuneesta ympéristovahingosta seka tillaisen
vahingon torjuntakustannuksista ja kustannuksista vahingoittuneen ympariston
saattamiseksi ennalleen, jos

1. korvausta ei ole tdysimdardisesti saatu perityksi siltd, joka on YVL:n mukaan
vastuussa vahingon korvaamisesta (korvausvelvollinen), ja korvausta ei
saada korvausvelvollisen vastuuvakuutuksesta; tai

2. korvausvelvollista ei ole saatu selvitetyksi.

* Lisdksi TOVA-rahastosta maksetaan korvauksia ja mydnnetddn avustuksia
viranomaisille aiheutuneista TOVA-ennaltaehkédisytoimista, jotka ovat valt-
tamattomid tietylld alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutunees-
ta vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jdtteistd tai muuten paastoistd
johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ympéristdvahinkojen
ennaltaehkdisemiseksi) taikka vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan
ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi.

* TOVA-rahastosta ei maksettaisi sellaisia korvauksia tai avustuksia, jotka voidaan
maksaa OsraL:n mukaan

Korvaukset (ks. OsraL 3 luku, YVVL 3 luku)
e ympdristovahingot sekd ympéristovahinkojen torjunta- ja ennallistamiskustan-
nukset
e korvaus maaratian noudattaen soveltuvin osin, mitd YVL:ssa sdddetdan
- huom esim. sietdmisvelvollisuus YVL 4 §
* ei makseta YVL 9 §:ssd tarkoitettua etukidteiskorvausta eikd rahastolla ole
YVL 10 §:ssd tarkoitettua lunastamisvelvollisuutta
¢ TOVA-ennaltaehkdisytoimet korvataan, jos laissa sdddetyt edellytykset tayttyvat
* edellytykset voisivat tdismentyd viranomaisten ennaltaehk&isytoimiin liit-
tyvien toimivaltasddnnosten kautta
¢ ennakkokorvauksen mahdollisuus, kun kyse vahinkojen torjunta- ja ennallista-
mistoimista sekd TOVA-ennaltaehkdisytoimista
* tavoitteena kustannusten nopea korvaaminen, jolloin mahdollinen epétie-
toisuus kustannusten maksajasta ei viivyttdisi toimien aloittamista
* nopeat torjuntatoimet rajoittavat oleellisesti vahingosta ympaéristolle ja ih-
misten terveydelle koituvia haittoja
e vahinkoa kérsineelld selvitysvelvollisuus, kuten YVVL:n 16 §n mukaan?
e koettu ankaraksi, ks. SYKEra 21/2011, s. 26-27.
e ei omavastuuta
e korvausten enimméaismadra
¢ takautumisoikeus: rahastosta korvausta saaneen oikeus saada korvausta korvaus-
velvolliselta siirtyy rahastolle siltd osin kuin korvausta on maksettu
"o erityisestd syystd rahaston hallituksella on oikeus jattdd korvaus kokonaan
tai osittain periméttd takaisin rahastoon
¢ rahastosta maksettavista korvauksista ja avustuksista pdattad rahaston hallitus
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Rahastomaksu (ks. OsralL 2 luku, YVVL 2ja 8§, YVVA I §)

e maksuvelvollisia yksityisoikeudelliset yhteisot, joiden harjoittamaan toimintaan
liittyy olennainen ympéristévahingon vaara tai jonka toiminta yleisesti aiheuttaa
haittaa ympdéristolle

* ympdristdlupavelvolliset (YSL)
* kemikaaliturvallisuuslupavelvolliset (KemTurvL)
e maksuvelvollisuus rajattavissa eri tavoin, ks. tarkemmin liite 6
e laissa sdddettavd maksun (eli veron) madrdytymisen perusteista
* lupaviranomainen vahvistaa (ilman harkintavaltaa) maksun suuruuden

Pidomarajat ja lainausoikeus (vrt. varojen siirto valtion talousarviosta,

OsralL 25 §)

* rahaston pddomaraja voisi olla esim. 10, 20 tai 50 miljoonaa euroa (ks. tarkemmin
laskelmat liitteessa 6)

* péddomarajojen tdyttyminen merkitsisi rahastomaksujen maaraaikaista lakkaut-
tamista (kunnes pddoma laskenut esim. tietyn prosenttiosuuden verran)

* rahastolla voisi olla tarkoin rajattu ja pddomarajoihin suhteutettu lainausoikeus
valtion budjetista sellaisia tilanteita varten, ettd rahaston varat eivit riitd rahas-
tosta maksettavien korvausten suorittamiseen

* kun rahastoon on kertynyt riittdvasti varoja, tuloutetaan valtiolta saadut
varat takaisin valtion talousarvioon eli lainatut varat keréttdisiin maksu-
velvollisilta rahastoon jélkikdteen

¢ lainausoikeus mahdollistaisi rahaston pddomarajojen mitoittamisen maltillisiksi

TOVA-rahaston hallinto, hallitus ja henkil6sto (vrt. Osral 4 §)
e TOVA-rahaston pdatoksenteosta vastaisi rahaston hallitus

433
TOVA-rahaston liittiminen 6ljysuojarahastoon

TOVA-rahasto voitaisiin perustaa 6ljysuojarahastoon ndhden joko itsendisend
rahastona tai vaihtoehtoisesti liittdmalld se 6ljysuojarahastoon. Kuten uuden ra-
haston perustaminen, my®ds 6ljysuojarahaston laajentaminen edellyttdisi PeL. 87
§n sdddettyjen rahaston perustamista koskevien edellytysten tdyttymistd (lailla
sddtdmisen vaatimus, valttimattomyyskriteeri, eduskunnassa vdhintddn kahden
kolmasosan enemmistd annetuista dédnistd), koska rahaston kdyttotarkoitus ja varat
laajentuisivat olennaisesti. Oljysuojarahaston laajentaminen vaatisi 6ljysuojarahas-
toa koskevan lainsdddannon uudistamista tai nykyisen lainsdddannén kumoamista
ja uuden laajennetun rahaston kattavan lain sddtdmistd. Riippumatta siitd, miten
6ljysuojarahaston laajentaminen toteutettaisiin, sen yhteydessd olisi perusteltua
lakkauttaa nykyinen YVVL:iin perustuva vakuutusjérjestelma padllekkédisen sdan-
telyn vélttamiseksi.

Oljysuojarahaston toiminnan vakiintuneisuus ja kaytinnon toimivuus peruste-
lisivat sitd, ettd vaikka rahastoa laajennettaisiin, 6ljysuojarahaston 6ljyvahinkoihin
liittyvad toimintaa jatkettaisiin nykyisten toimintaperiaatteiden mukaisesti (ml. mak-
suvelvollisuuden, maksumenettelyn, rahastosta maksettavien korvausten ja avus-
tusten ym. suhteen). Nykyisen 6ljysuojarahaston hallinnoimat varat pidettdisiin
erillddn muista ympdristovahinko- ja riskitilanteita varten rahastoitavista varoista.
Ratkaisua perustelisi myo0s se, ettd nykyisestd Oljysuojarahastosta maksetaan varsi-
naisten vahingonkorvausten ja vahinkojen torjunta- ja ennallistamiskustannusten
lisiksi my&s muita 6ljyvahinkoihin ja niiden torjuntaan liittyvid korvauksia, kuten
korvauksia 6ljyn pilaaman maaperdn ja pohjaveden puhdistamisesta, torjuntaka-
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luston hankkimisesta, torjuntavalmiuden ylldpidosta ja erditd avustuksia. Timén
tyyppisid kustannuksia ei ole suunniteltu katettavaksi muiden ympaéristovahinko- ja
riskitilanteiden osalta. Muiden ympaéristovahinko- ja riskitilanteiden varalta rahas-
toon keréttdisiin varoja ymparistdlupa- tai kemikaaliturvallisuuslupavelvollisuuteen
perustuvan maksuvelvollisuuden kautta, ja niitd kdytettdisiin 6ljyvahinkoihin tarkoi-
tettuihin varoihin ndhden itsendisesti (esim. samantyyppisin ratkaisuin kuin edelld
itsendisen TOVA-rahaston yhteydessa on esitetty). Laajennetussa rahastossa olisi siis
kaksi keskenddn selkedsti erillistd puolta, mutta niiden toimintaa yhtendistettdisiin
yhteisella hallituksella.

Oljysuojarahaston laajentaminen kattamaan myds muita ympéristdvahinko- ja
riskitilanteita voitaisiin toteuttaa myos uudistamalla rahasto kokonaisuudessaan eli
arvioimalla uudestaan my®os sitd, milld perustein 6ljyvahinkoihin liittyvia toissijaisia
vastuukysymyksid jatkossa ratkaistaisiin. Tasséd yhteydesséd kehitettdisiin yhtendiset
rahastoon kerdttdvid varoja koskevat menettelytavat ja periaatteet, médriteltdisiin pe-
rusteet maksuvelvollisuudelle, rahastosta maksettaville korvauksille ja avustuksille
sekd jdrjestettdisiin rahaston hallinto laajan toissijaisen ymparistovastuujérjestelmén
kannalta tarkoituksenmukaisella tavalla. Tima muuttaisi rahaston luonnetta merkit-
tavalld tavalla ja toisi sithen nykyisen jarjestelmén kannalta uusia elementtejd, minka
johdosta ratkaisua ei voida pitdd edelld kuvattujen 6ljysuojarahaston erityispiirteiden
nédkokulmasta perusteltuna.

44

Valtion talousarviossa toteutettavat mallit

TOVA-tilanteissa tarvittava rahoitus olisi jarjestettdvissda myos valtion talousarvi-
ossa toteutettavien mallien kautta. Valtion talousarviossa toteutettavissa malleissa
talousarviossa voitaisiin osoittaa mddrdrahaa TOVA-tarkoituksiin. Méérédrahoista
maksettavien korvauksien edellytyksistd sdddettdisiin ao. verolaissa tai niistd paéatet-
tdisiin budjetissa asianomaisen menomomentin paatososassa todetuin edellytyksin.
Tarvittava hallintotoiminta keskittyisi esim. ympéristoministerioon, joka padttaisi
madrarahojen kaytostd. Korvaushakemuksia koskevat paédtokset olisivat normaaleja
hallintopéétoksid, joista voitaisiin valittaa hallinto-oikeuteen.

Kaikki talousarvion méardrahat on katettava talousarvion tuloilla, miké tarkoit-
taa, ettd talousarviossa osoitetaan védhintddn méardrahojen suuruinen rahoitus joko
aitoina tuloina, aiemman ylijddman kédyttona tai lainanottona.

TOVA-tarkoituksiin varattujen médrdrahojen rahoitus voidaan talousarviossa to-
teuttaa kolmella tavalla: uudella korvamerkitylld verotulolla, uudella yleiskatteisella
verotulolla tai muilla yleiskatteisilla tuloilla kuten lainanotolla.

Valtion talousarviossa toteutettavat mallit ovat yhdistettavissa nykyiseen vakuu-
tusjdrjestelmadn tai vakuutusjdrjestelma voitaisiin lakkauttaa. Jos ymparistovahinko-
vakuutus sdilyisi, vakuutusta voitaisiin uudistaa ja kehittda tarvittavilta osin.

Kaikissa eri valtion talousarviossa toteutettavissa malleissa TOVA-tapausten hoi-
tamiseen liittyvat mahdolliset henkilostomenot voitaisiin kattaa erilliselle toiminta-
menomomentille varattavalla lisirahoituksella. Jos verotulo olisi korvamerkitty, sitd
tulisi voida kdyttdd myos TOVA-tapausten hallinnoinnista viranomaisille aiheutuviin
menoihin.
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Korvamerkitty verotulo ja sitd vastaava vuotuinen mairaraha

Varojen kerryttiminen TOVA-tarpeisiin olisi mahdollista toteuttaa valtion budjetin
avulla ottamalla kdytto6n samansuuruinen vero kuin edelld luvussa 4.3 kasitellyssa
talousarvion ulkopuolisenkin rahaston tapauksessa. Veron tuottoa vastaava médara
budjetoitaisiin lain mukaan kaytettdviaksi TOVA-tarkoituksiin (verotulon lakisda-
teinen korvamerkintd®). Esimerkkind verotulon lakisdateisestd korvamerkinnasta
voidaan mainita kalastuslain (286/1982) 90 §:ssd saddetty kalastuksenhoitomaksu:

Kalastuslaki 90 §

Valtion talousarvioon otetaan kalatalouden valtakunnalliseen ja alueelliseen edista-
miseen vuosittain médriraha, joka vastaa ainakin sitd mairaa, mika kolmen edellisen
vuoden aikana kalastuksenhoitomaksun suorittaneiden henkiliden keskimaardisen
lukumiiran perusteella kalastuksenhoitomaksuina kertyisi. Tarkoitukseen on kuiten-
kin myonnettava vahintdan se maara, mika kalastuksenhoitomaksuina on kertynyt sitd
vuotta edeltdavdnad vuonna, jota varten talousarvio on laadittu.

Kalastuksenhoitomaksua vastaava médraraha kdytetddn vuosittaiseen toimintaan,
joten siitd ei jdd varsinaista kdyttdméatontd osaa, joka kumuloituisi, kuten tédssd
talousarviossa toteutettavassa TOVA-ratkaisussa tulisi ajatella tapahtuvan. Talous-
arviossa toteutettavasta méddrarahan kerryttdimisestd onkin kyse vasta silloin, kun
talousarviossa on vuosittain verotuloa vastaava siirtomdarédraha ja kun vanhentu-
vasta siirtyneestd méédrarahasta kayttdmaétta jidneet varat budjetoidaan talousar-
vioon uudelleen.

Vuonna 2013 kdyttoon otetulla pankkiverolla kerdtddn varoja etukédteen mahdol-
listen rahoitusmarkkinaongelmien varalta ja mm. rajataan veronmaksajien vastuita
mahdollisissa tulevissa pankkikriiseissd. Vero ei ole tuloverotuksessa viahennyskel-
poinen, joten valtiontalouden tulot lisddntyvét veron maaralla.* Maararaha on 3-vuo-
den siirtomé&éréraha, joten kdyttaimattomat méardrahat tulisi niiden vanhennuttua
uudelleenbudjetoida, jotta niiden kdytto olisi tdmén jdlkeen mahdollista ja jotta ta-
lousarviossa toteutettu varojen kerryttdminen voisi toteutua. TOVA-tarkoituksiin
osoitetut madrdrahat voitaisiin niin ikdan budjetoida siirtoméaéararahaksi, jolloin ku-
luvan budjettivuoden méariraha seka edellisiltd vuosilta siirtyneet, vield kdyttamatta
olevat varat olisivat jatkossa kdytettdavissa.

442
Yleiskatteinen vero ja vuotuinen madraraha

TOVA-toimenpiteiden rahoitus olisi mahdollista jarjestdd my®os siten, ettd verotuloja ei
korvamerkittdisi, vaan mahdolliset korvaukset ja kustannukset maksettaisiin budjetin
yleisistd varoista. Korvamerkityn veron vaihtoehtona on t&lloin yleiskatteinen vero,
joka tuloutettaisiin valtion talousarvioon médrdrahojen yleiseksi katteeksi. Talloin
TOVA-tarkoituksiin olisi osoitettu mairiaraha, mutta médararaha ei olisi valttdmatta
verotulon suuruinen eikd suoraan kytkoksissa TOVA-tarkoituksiin. Yleiskatteinenkin

¥ Budjetoinnissa pyritdan ldhtokohtaisesti vélttimaan verotulojen lakisdéteistd korvamerkintéa tiettyihin
madrarahoihin (tulojen sitomattomuusperiaate), koska kytkentd vahentda mahdollisuuksia méararahojen
vapaaseen allokointiin ja nédin ollen kaventaa eduskunnan budjettivaltaa.

% Voimassa olevan lainsddddannon mukaan pankkiveroa suoritetaan verovuosina 2013-2015. Se on tar-
koitettu véliaikaiseksi ratkaisuksi, joka on tarkoitus korvata kansallisella vakausmaksulla riippuen siitd,
miten Euroopan unionin ns. kriisinhallintadirektiivin késittely etenee. Direktiivissa on tarkoitus maa-ritella
unionin tasolla yhdenmukaiset periaatteet ja kriteerit kriisinratkaisurahastojen maksujen keradmi-selle.
Hallitus varautuisi siihen, ettd pankkiveron tuotto lahtokohtaisesti siirrettdisiin myohemmin koti-maisiin
kriisinratkaisutarkoituksiin. Laki véliaikaisesta pankkiverosta (986/2012), HE 167/2012.
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vero on kuitenkin mahdollista kytked tosiasiallisesti TOVA-tarkoituksiin kdytettdvaan
médrdrahaan (asia voi ehké olla todettu myos HE:n perusteluissa), jolloin yleiskat-
teisen veron malli vastaa toteutukseltaan asiallisesti korvamerkityn veron mallia.

443
Vuotuinen mairiraha ilman verotuloa

Talousarvion kautta toteutettava ratkaisu voisi my0s olla vuosittaisen médrdarahan
osoittaminen TOVA-tarkoituksiin ilman, ettd sitd varten kerdatidan veroa. Mikali ta-
lousarvio on alijgdmaéinen, tima tarkoittaa valtion lainanoton lisdamista.

444
Ei ennakkoon paitettyd mairarahaa

Jos talousarvioon ei oteta TOVA-tarkoituksia vastaavaa vuotuista mdararahaa, TOVA-
ennaltaehkdisykustannukset maksetaan tapauskohtaisen harkinnan mukaan valtion
varoista (lisdbudjetti). Tama on nykyinen TOVA-malli, jos ympéristévahinkovakuu-
tus séilyisi.

Ei ennakkoon péétettyd madrarahaa -vaihtoehdossa ennaltaehkéisytilanteissa tar-
vittavaa reagointikykyd ja toimivuutta voitaisiin tehostaa esimerkiksi kayttamalld
toimenpiteiden alkuvaiheessa ympaéristoministerién momentilla olevaa ymparisto-
vahinkojen torjuntaan tarkoitettua méadrdrahaa, joka on vilittdmasti kdytettdvissa.
T&lld voitaisiin aloittaa akuutit vaaran ennaltaehkdisyn kannalta valttdméattomat
toimenpiteet ja varsinainen rahoitus (ja poliittinen p&atds toimenpiteistd ja halutusta
lopputuloksen tasosta) haettaisiin talousarviomenettelyn kautta.

4.5

Vakuusjarjestelman kehittiminen

Viime vuosien kdytdnnon tapausten valossa ymparistonsuojelulain (86,/2000) 43 a-c
§:n vakuusvaatimuksen soveltamisalan mahdollinen laajentamistarve nayttaisi liitty-
vén etenkin laajamittaisesti kemikaaleja hyddyntaviin toimintoihin. Vakuussddntelyn
laajentamisen tarvetta ja paikkaa tarkastellaan yksityiskohtaisemmin luvuissa 4.5.1
ja 4.5.2. Lisdksi YSL:n jatevakuussddnnosten soveltamiseen ja tulkintaan néyttdisi
edelleen liittyvén joitain epdselvyyksid, joiden korjaustarvetta tydryhman tulee tar-
kastella riippumatta siitd, mitd sddntelyn soveltamisalan laajentamisesta ehdotetaan.
Naitd kysymyksia tarkastellaan luvuissa 4.5.3 ja 4.5.4.

Ympiéristosddntelyyn sisdltyy useita eri tilanteita varten sdddettyjd vakuusvelvoit-
teita. Padllekkdisyyden vaaraa nédiden osalta ei yleensd ole. YSL:n vakuussédédntelyn
ja kaivoslakiin perustuvien vakuusvaatimusten yhteensovittamista tarkastellaan 14-
hemmin luvussa 4.5.5. Vakuuksien pééllekkdisyyteen liittyvat kysymykset otetaan
huomioon myo0s arvioitaessa vakuusséddntelyn laajentamista laajamittaisesti kemi-
kaaleja hyddyntéviin toimintoihin. Lisdksi mietinnén liitteessd 3 on lueteltu muita
ympéristosdddoksiin perustuvia vakuusvaatimuksia, jotka eivét kuitenkaan suoraan
liity ty6ryhmaén tychon. Nama vakuusvaatimukset perustuvat YSL:n, jételain ja kai-
voslain ohella vesilakiin, maankédytto- ja rakennuslakiin ja maa-aineslakiin.
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45.1
Vakuussaintelyn laajentamisen tarve ja paikka

Seuraavassa arvioidaan vakuussddntelyn mahdollista laajentamista koskemaan
etupéddssd laitoksia, jotka kédyttdvét tai varastoivat toiminnassaan merkittavid
médrid vaarallisia kemikaaleja, ja joihin tdstd johtuen liittyy toiminnan p&attymi-
sen yhteydessd merkittdavid jdlkihoitotoimenpiteitd. Laajentaminen saattaisi ol-
la toteutettavissa joko KemTurvL:iin tai YSL:iin perustuen. Mainitut sdddokset
ovat kdytdnnon soveltamisalaltaan osittain pédéllekkiisid ja siten vakuussddntelyn
kehittdimisen kannalta myds osittain vaihtoehtoisia. Kemikaaleja kéyttdva laitos
voi olla ympéristoluvanvarainen ja osa kéytettdavista kemikaaleista saattaa jossain
vaiheessa muuttua jétteeksi ja tulla ndin YSL:n mukaisen jatevakuuden piiriin. Toi-
saalta vakuuden tarvetta on tarkasteltava myos sellaisten kemikaaliturvallisuutta
parantavien toimenpiteiden kannalta, jotka eivit ole jitehuoltoa ja eivét tdstd syystd
mydskddn kuulu jatevakuuden piiriin.

YSL:n jatevakuussddntelyn mahdollisia katvealueita kisiteltiin viimeksi jatelain-
sdddannén uudistamista valmistelleessa JALKI-tyéryhmassd, joka esitti sddntelyn
laajentamista koskemaan my0s vaarallisia kemikaaleja:

”Muun toiminnanharjoittajan kuin jitteen kasittelijan on asetettava vakuus, jos ky-
symyksessi on toiminta, johon tarvitaan ympariston pilaantumisen ehkiisemisen ja
vihentidmisen yhtendistimiseksi annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston di-
rektiivissa 2008/I/EY tarkoitettu lupa, ja vakuus on tarpeen toiminnan lopettamiseen
liittyvan jatehuollon varmistamiseksi tai lopettamisesta aiheutuvan vakavan ympariston
pilaantumisen ehkdisemiseksi tai yleiselle turvallisuudelle aiheutuvan vakavan vaaran

poistamiseksi”.>

Lausuntopalautteen perusteella sddnndsluonnoksen katsottiin kuitenkin laajentavan
silloista vakuussdéntelyd tarpeettomasti ja tavalla, jonka vaikutuksia ei voitu arvioida
riittdvélld tarkkuudella. Laajennusehdotus ei ollut endd mukana hallituksen esityk-
sessd (HE 199/2010 vp).

Mitd ongelmatilanteita laajennuksella voitaisiin ratkaista?

Vakuusjdrjestelmén laajentamisen peruskysymys on, ovatko siitd saatavat hyddyt
merkittdivampid kuin haitat; ts. saadaanko laajentamisella kdytdnnossd katetuksi
sellaisia jdlkihoitotoimia, joita nykyinen sdantely ei kata, ja milld kustannuksel-
la. Vakuusjarjestelmédn laajentamisesta syntyisi kustannuksia niin toiminnanhar-
joittajille (lopettamistoimenpiteisiin varattava rahat jo toiminnan alkaessa) kuin
viranomaisellekin (hallinnointi, lisddntynyt valvonta). Toisaalta viime vuosina
on tullut ilmi tapauksia, joissa toiminnanharjoittaja on ajautunut konkurssiin ja
lainmukaisia jdlkihoitotoimia on jadnyt suorittamatta, koska vakuutta tai muuta
rahoitusta ei ole ollut kdytettdvissd. Naissd tapauksissa ndyttdisi olleen pddosin
kyse valvonnallisesta ongelmasta: vakuutta ei médratty tai asetettu, vaikka lain
mukaan ndin olisi tullut tehda tai sitten toiminnan jéalkihoitovelvoitteet ylittivat
moninkertaisesti luvan mukaisen toiminnan eikd vakuudella voitu kattaa kuin
pieni osa jdlkihoitotoimista. Tulee huomata, ettd vakuuksilla katetaan vain kustan-
nukset, jotka liittyvét lain ja lupaméddrdysten mukaisen toiminnan lopettamiseen
ja joiden tarve on ennakoitavissa.

Kaytannon kokemusten perusteella vakuusinstrumentin laajempi kadyttoonotto
voisi turvata jdlkihoitotoimien suorittamista ja aiheuttamisperiaatteen toteutumista
nimenomaan toiminnoissa, joissa késitellddn laajamittaisesti vaarallisia kemikaaleja.

% JALKI-tyéryhman ehdotus jitealan lainsdadannon uudistamiseksi.
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Esimerkiksi raaka-aineena merkittdvid maarid kemikaaleja kéyttdvissd laitoksissa
voi syntyd mittavia jateongelmia toiminnan pééttyessd, jos jdljelle jadnyt kemikaali ei
olekaan endd kédyttokelpoista. Usein kemikaalit voidaan kuitenkin kdyttdd uudelleen
jossain muualla, jolloin kisittelyd vaativaa jitettd ei synny merkittdvid méaéarid. Jopa
tuotantolaitoksen prosessissa kiertdvien kemikaalien muuttuminen jatteeksi voi olla
vaikeasti ennakoitavissa lupaharkintavaiheessa.

Vakuuden kéyton laajentamista arvioitaessa tdrkeintd onkin tunnistaa mahdolli-
simman tarkasti ne toiminnot ja niihin liittyvét jalkihoitotoimet, joissa vakuuden tarve
on lainsdddannon ja kdytannon kokemusten perusteella selvasti ndhtavissa eli enna-
koitavissa. Vakuudella ei kateta ympaéristoriskejd, vaan maksukyvyttomyysriskeja; ts.
riskid siitd, ettd jalkihoitotoimista vastaavalta toiminnanharjoittajalta loppuvat rahat
ja toimet jadvat siksi hoitamatta.

Kumpi on laajennuksen oikea paikka, ymparistonsuojelulaki
vai kemikaaliturvallisuuslaki?

Jos vakuusinstrumentin kdyton laajentaminen kemikaaleja kdyttdviin laitoksiin katso-
taan tarpeelliseksi, oma kysymyksensa on se, missd laissa se tapahtuu. Kédytannossd
vaihtoehtoja on kaksi: YSL:n jatevakuussédédntelyn soveltamisalan laajentaminen tai
uuden vakuussddnnoksen kirjaaminen KemTurvL:iin. Keskeisind valintaperusteina
voidaan pitdd ainakin sitd, kuinka tarkasti ja ennakoitavalla tavalla vakuussaannok-
sen soveltamisala voidaan kdytanndssa rajata, ja toisaalta sitd, minkélaisia vaikutuk-
sia viranomaistoimintaan ja yrityksiin uudella sidnnokselld olisi.

Vaikka JALKI-tyryhmaén esittamasta laajennuksesta (ks. edelld) lopulta luovut-
tiin, YSL:n sddntelyn laajentamisen etuna verrattuna KemTurvL:iin olisi se, ettd
vakuuden madarddmis- ja valvontakdytannot viranomaisissa ovat joitain seikkoja
lukuun ottamatta vakiintuneet. YSL:n vakuussédéntely ulottuu jo nykyiselldan, ku-
ten edelld luvussa 3.6 on todettu, esimerkiksi prosessiteollisuuden laitoksiin, jos
niissd syntyy merkittdvid méaarid kdsittelyd vaativia jéitteitd. Myoskdan vakuudel-
la katettavat toimenpiteet eivit rajoitu ehdottomasti vain toiminnassa syntynei-
den jdtteiden jdtehuollon jdrjestimiseen. Jo lain sanamuodonkin mukaan vakuus
kattaa my06s muita jalkihoitotoimenpiteitd (puhdistamista, tarkkailua) silloin kun
tarve toimenpiteille on seurausta toiminnassa syntyneesta jatteestd tai niiden ka-
sittelystd. Jos YSL:n vakuussddnnosta laajennetaan tdstd edelleen kattamaan uusia
toimintatyyppejd ja toimenpiteitd, joilla ei ole endd mitdédn linkkid jatehuoltoon
tai jatteisiin, litkkutaan ymparistonsuojelu- ja jételakien perinteisen soveltamisalan
ulkopuolelle. Tall6in vakuusséddntelyn soveltamiskdytantod ja vaikutuksia voi olla
vaikea ennakoida.

KemTurvL:ssa mahdolliset vakuusvaatimuksen soveltamiskohteet voitaisiin rajata
esimerkiksi osaan niistd laitoksista, jotka tarvitsevat toimintaansa lain mukaisen lu-
van. KemTurvL:n 23 §n mukaan vaarallisten kemikaalien laajamittaiseen teolliseen
késittelyyn ja varastointiin on oltava lupa. Luvanvaraisuus méarédytyy kdytannossa
asetuksessa olevan, kokonaisriskid kuvaavan laskukaavan perusteella.* T4lld hetkelld
luvan piirissd on n. 700 laitosta. Vakuussddntelyn sijoittamista KemTurvL:iin puoltaa
myds se, ettd lain 133 §:ssd sdddetddn nimenomaisesti tuotantolaitoksen lopettami-
sen yhteydessd suoritettavista toimenpiteistd. Vakuuden tarpeen ja mééran harkinta
olisi helppo sitoa tdhédn sddnnokseen. Téllaisia 133 §:n tarkoittamia toimenpiteitd
ovat tuotantolaitoksen rakenteiden ja alueiden puhdistaminen sekd kemikaaleista ja
rédjdhteistd huolehtiminen niin, ettei niistd aiheudu henkil§-, ymparist6- eikd omai-
suusvahinkoja. Toimenpiteet ovat osittain samoja, joita voidaan kattaa myo6s YSL:n
mukaisella jatevakuudella (silloin, kun laitoksella on my6s YSL:n mukainen lupa).
KemTurvL:in tulisikin ottaa erillinen paallekkdisyyden estdva sddnnos.

% Asetus vaarallisten kemikaalien késittelyn ja varastoinnin valvonnasta (855/2012).
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KemTurvL:n mahdolliset ongelmat vakuussaantelyn ndkdkulmasta néyttdisivét
olevan sddntelyn kdytdnnon toimeenpanossa. Tuotantolaitoksen toiminnan lopetta-
mista ei tdlld hetkelld varsinaisesti valvota. Toiminnanharjoittaja tekee lopettamista
koskevan ilmoituksen ja lupa kumotaan, kun ilmoitetun lopettamissuunnitelman
toteutusaikataulu on pddttynyt. Valvonta paattyy tdhdn eikd lopettamisilmoituksen
suunnitelman toteutumista varsinaisesti valvota. Toiminnanharjoittaja toimii lainvas-
taisesti, jos silld on (lopettamisilmoituksensa vastaisesti) vield hallussaan kemikaaleja,
jotka edellyttdisivat lupaa. Oleellinen kysymys on, edellyttdisiko vakuuden tuominen
KemTurvL:in tdmédn kdytdnndn muuttamista? Edellyttédisikd vakuuden toimivuus
valvontaviranomaisen tarkastavan kdytdnnossé, ettd toiminnanharjoittaja on todelli-
suudessa toteuttanut lopettamisilmoituksen suunnitelmassa ilmoittamansa toimen-
piteet? Tama herdttdd kysymyksid viranomaisten resursseihin liittyen: onko kaikkien
toimenpiteiden tarkastaminen mahdollista ja minkélaisin resurssein? Esimerkiksi
rakenteiden ja alueiden puhdistamisen valvonta ei liene mahdollista pelkéstddn sil-
médmadaraisesti, vaan tarvitaan erityisasiantuntemusta ja erilaisia luonnontieteellisia
ja teknisid analyyseja.

452
Luonnostelua kemikaaliturvallisuuslain vakuussaantelyksi

Seuraavassa luonnostellaan — edelld kappaleessa 4.5.1 sanotun pohjalta - mahdolli-
sia KemTurvL:n vakuussddnnoksid. Pykdldluonnokset on soveltuvin osin laadittu
YSL:ssa olevien jatevakuutta koskevien sddnndsten pohjalta. Jokaisen sddnnosluon-
noksen jidlkeen on nostettu esiin mahdollisia soveltamiseen liittyvid ongelmia ja
vaikutuksia.

25 a § Laajamittaisen toiminnan vakuus

Vaarallisen kemikaalin laajamittaista teollista kisittelyd ja varastointia harjoittavalta
toiminnanharjoittajalta voidaan vaatia vakuuden asettamista 133 §:n lopettamistoimen-
piteiden asianmukaisen suorittamisen varmistamiseksi.

Valtioneuvosto voi asetuksella sditda tarkemmin niistd edellytyksistd, joiden nojalla
valvontaviranomaisen tulee harkita vakuuden asettamista.

Vakuuden asettamisvelvollisuus koskisi vain laajamittaista kemikaalien teollista
késittelyd ja varastointia. Toiminnan laajamittaisuus (tai vahdisyys) mdardytyy
tuotantolaitoksen kemikaalien méddrédn ja laadun perusteella. Toiminnan laajuu-
desta sdddetddn vaarallisten kemikaalien késittelyn ja varastoinnin valvonnasta
annetussa asetuksessa (855/2012). Vakuuden asettaminen vihéiselle toiminnalle
ei olisi mielekdstd jarjestelméstd aiheutuvien kustannusten (hallinto-, ym.) ja siitd
saatavan mahdollisen hyédyn vilisen epdasuhdan johdosta. Vdhdisen toiminnan
lopettamistilanteisiin liittyvédt epdvarmuudet ovat nimensd mukaisesti véahdisia.
Esimerkiksi polttoaineiden jakeluasemat katsotaan vahdiseksi toiminnaksi. Niissd
olevat polttoainemdarat ovat pienid ja ne saadaan myytya. Laajamittaisia toimintoja
on télld hetkelld n. 700.

Vakuus olisi harkinnanvarainen. Laajamittainen toiminta voi olla luonteeltaan
monenlaista, eikd ldheskddn kaikkiin liity merkittdvid vakuudella katettavia jalki-
hoitovelvoitteita. Tuotantolaitosten lopettamistoimenpiteet voidaan saada hoidet-
tua, vaikka tuotantolaitos olisikin esimerkiksi isanniton. Tdllaisten tuotantolaitosten
kemikaalit ovat rahanarvoisia lopettamistilanteissakin, minka lisaksi puhdistettavia
laitteistoja ei vélttdmatta ole (esim. vuokratut siiliét). Energialaitokset ja nestekaa-
sulaitokset ovat esimerkkeja téllaisista laitoksista. Koska sddnnoksen ldhtokohtaisen
soveltamisalan piiriin kuuluisi merkittdva méérd laitoksia, lain soveltamista ja tul-
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kintaa voisi olla syytd ohjata asetuksessa annettavilla kriteereilld, joilla tarkennet-
taisiin vakuuden asettamisen/ vaatimisen edellytyksid. Asetuksessa sdddettdvien
tarkempien kriteereiden tulisi heijastaa mahdollisten jalkihoitotoimien laajuutta ja
todennékoisyyttd. Téllaisia kriteerejd olisivat ainakin kédytettdvien kemikaalien laatu,
maéédré ja toiminnan luonne.

25 b § Vakuuden midara
Vakuuden on oltava riittava 133 §:ssd saddettyjen toimien hoitamiseksi ottaen huomi-
oon toiminnan laajuus ja luonne sekd muun lain nojalla asetetut vakuudet.

Luvassa on mddrattiva, ettd toiminnanharjoittaja kerryttdd tuotantolaitosta koskevaa
vakuutta siten, ettd vakuuden maara vastaa koko ajan mahdollisimman hyvin niita kus-
tannuksia, joita toiminnan lopettamistoimenpiteiden suorittaminen arviointihetkelld
aiheuttaisi.

Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sdannoksia vakuuden maaran
laskemisesta ja kerryttimisesta.

Vakuuden méédrédn sddntelyssa keskeisin ongelma on vakuuden arviointikdytanto-
jen muodostaminen. Lopullisen pdatoksen tekevéltd lupaviranomaiselta arviointi
vaatisi uudenlaista osaamista. Toiminnanharjoittajan voitaisiin edellyttd arvioivan
toiminnan jilkihoidon tarpeen ja sen kustannukset lupahakemusvaiheessa, jolloin
viranomainen voisi timén arvion pohjalta harkita, tarvitseeko toiminnanharjoittajan
asettaa vakuus 133 §n mukaisten lopettamistoimien varmistamiseksi. Nykyisessa
lupamenettelyssd hakija ilmoittaa hakemuksessaan tuotantolaitoksen kemikaalien
madrdt ja kuvaa tuotantolaitoksen toiminnan. Kokonaiskemikaalim&&rd muodostuu
prosessissa olevista, sieltd jo tulleista ja alueella muuten (esim. sdilidissé) olevista ke-
mikaaleista. Jos madrat muuttuvat, tulee toiminnanharjoittajan ilmoittaa muutoksista.
Koska kemikaalien madramuutokset ovat kdytdnnossa pitkélti toiminnanharjoittajan
ilmoituksen varassa, madraimuutosten huomioiminen vakuuksissa voi olla haasteel-
lista. Viranomaisen valvontakdytdnn6t huomioon ottaen vakuuksien suuruuteen
vaikuttavat madramuutokset tuskin tulisivat esille valvonnassa. Entd mitkd ovat
viranomaisen kédytdssé olevat keinot, jos toiminnanharjoittaja ei olekaan paivittanyt
vakuuttaan kemikaalimé&arid vastaavaksi? Olisiko hallintopakolla tehostettu velvolli-
suus pdivittdd vakuus uusia maarid vastaavaksi kdytannossa tehokas keino? Tulisiko
KemTurvL 109 §:n sddnndsta (tuotantolaitoksen toiminnan rajoittaminen) tarkentaa
siten, ettd valvontaviranomainen voisi ryhtyd lainkohdan mukaisiin toimiin myos
silloin, jos vakuutta ei aseteta tai sen méaéra ei vastaa 133 §:n mukaisia jélkihoitotoi-
menpiteitd?

Vakuuden tulisi olla suuruudeltaan sellainen, ettd se kattaisi KemTurvL 133 §:n
mukaisista lopettamistoimista aiheutuvat kustannukset eli kemikaalien havittdmis-
kustannukset seka laitteistojen ja alueen puhdistuskustannukset. Vakuuden méa-
rdédn vaikuttaisivat toiminnan laajuus ja luonne. Toiminnan laajuudella tarkoitetaan
kemikaalien mééraa ja vaarallisuutta ja toiminnan luonteella kemikaalien luonnetta
ja sitd mitd niilld tehddén. Toiminnan luonne olisi vakuuden arvioinnin kannalta
keskeisin. Tdlloin arvioidaan, ovatko tuotantolaitoksen kemikaalit plus- vai mii-
nusmerkkisid toiminnan loppuessa eli ovatko ne rahanarvoisia kemikaaleja vai
likaantuneita/ pilaantuneita kemikaaleja, joiden havittdminen maksaa. Esimerkiksi
onko kemikaali koko ajan sdiliossd, muuttuuko kemikaali pikkuhiljaa prosessissa
kuten pintakésittelylaitoksissa vai onko kemikaali pelkkd raaka-aine? Vaikeaksi
arvioinnin tekisi se, ettd toiminnan alkaessa esimerkiksi raaka-aineena kaytetty
kemikaali voi olla arvokasta, mutta menettdessadn markkina-arvonsa sen havitta-
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misestd aiheutuukin kustannuksia. Samoin toiminnan alkaessa kemikaali voi olla
arvokasta, mutta esimerkiksi seisoessaan kauan kdyttdmattomand, se voi menettda
“tehonsa” ja samalla arvonsa. Markkinahintamuutosten arvioiminen ei ole mahdol-
lista, joten téltd osin vakuuden méaraan vaikuttaisi kemikaalin arvo/ arvottomuus
vakuuden méadrdamishetkelld. Tehottomiksi ja ndin ollen havittdmiskustannuksia
aiheuttaviksi kemikaaleiksi mahdollisesti muuttuvat kemikaalit olisi syytd laskea
kokonaisuudessaan miinusmerkkisiksi, koska lopettamishetken tosiasiallista tilan-
netta ei ole mahdollista arvioida. Samoin niin sanottujen prosessikemikaalien osalta
lienee syytd laskea havitettdvan kemikaalin méaardksi kaikki prosessiin mahtuva
kemikaali tekeméttd eroa sen suhteen, onko kemikaali jo likaantunut eli maksaako
sen hdvittdminen vai onko kemikaali vield puhdasta tai vain vdhén likaantunutta,
jolloin sen voisi vield myydé&. Néin siksi, ettei toiminnan lopettamishetken tilannetta
ole mahdollista arvioida. Vaikka kemikaalimé&éaréat ja toiminnan luonne olisivatkin
tiedossa, suureksi haasteeksi muodostuu lopettamistoimenpiteiden euroméérdinen
arviointi.

Vakuuden médraan vaikuttaisivat myds toiminnanharjoittajan muut vakuudet. Jos
esimerkiksi YSL:n mukainen jatevakuus kattaisi toiminnanharjoittajan varastoimat
jatekemikaalit, ei vakuutta KemTurvL:n nojalla olisi téltd osin aihetta asettaa. Va-
kuuksien pééllekkdisyyksien tarkastaminen edellyttdisi viranomaisyhteisty6ta. Lait-
teistojen ja alueen puhdistuskustannusten osalta tulisi arvioida, millaisia laitteistoja
tuotantolaitoksella on (pelkkid sdiliditd vai myos muuta laitteistoa) ja paljon niiden
puhdistaminen maksaisi, jos puhdistamista ylipddtdan tarvittaisiin.

25 c § Vakuuden asettaminen ja voimassaolo

Luvassa on annettava tarpeelliset madraykset x §:ssd sdddetystd vakuudesta ja sen
asettamisesta. Vakuudeksi voidaan hyviksya takaus, vakuutus tai pantattu talletus.
Vakuuden antajan on oltava luotto-, vakuutus- tai muu ammattimainen rahoituslaitos,
jolla on kotipaikka Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa.

Vakuus on asetettava luvassa osoitetun valvontaviranomaisen eduksi ennen toiminnan
aloittamista.

Vakuuden on oltava voimassa yhtéjaksoisesti tai maarivilein toistuvasti uusittuna
vahintdan kolme kuukautta siitd, kun toiminnanharjoittaja on valvontaviranomaiselle
tekemainsid ilmoituksensa mukaisesti suorittanut 133 §:ssi edellytetyt toimenpiteet.
Jos vakuuden voimassaoloa jatketaan, uusiminen on tehtédva ennen edellisen vakuus-
kauden paattymista.

Valvontaviranomaisen on hakemuksesta vapautettava vakuus, kun toiminnanharjoittaja
on tdyttanyt sille sdddetyt tai maarityt velvoitteet. Hakemukseen on liitettdva selvitys
suoritetuista toimenpiteistd. Vakuus voidaan vapauttaa myds osittain.

Viranomaisella tulisi olla harkintavaltaa vakuuden lajin suhteen. Esimerkissda on
muotoiltu nykyistd YSL (86/2000) 43 ¢ §:44 ("hyvidksytddn”) selkedimmin (“voidaan
hyvéksya”) siitd, ettd viranomaisella on vakuuden lajin hyvidksymisen suhteen har-
kintavaltaa. YSL (86/2000) 43 c §:ssd on lueteltu hyvaksyttavét vakuuslajit. Vakuuden
antajaksi hyvaksytdan vain ammattimainen rahoituslaitos eli esimerkiksi konserni-
takaus ei ole mahdollinen. Vakuuslajien mééran pienentymisen katsottiin vastaavan
silloista kiristynyttd hallinto- ja oikeuskaytantoa (HE 199/2010 vp, s. 48). Kaivoslaissa
viranomaiselle annetaan vield selkeimmin paitdntdvalta vakuuden lajin suhteen.
Kaivoslain 109.1 §n mukaan lupaviranomainen médraa vakuuden lajin ja suuruuden
asianomaisessa luvassa. Lainkohdassa ei vakuuslajeja mainita. Lain esitdissd (HE
273/2009 vp, s. 134-135) luetellaan esimerkkeind kelpoista lajeista pankkitalletus,
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pankkitakaus sekd vakuutuksista ldhinnd takausvakuutus. Vastuuvakuutuksen so-
pivuuteen vakuuslajina suhtaudutaan kriittisesti.

Vakuuden tulisi olla voimassa, kunnes KemTurvL 133 §n mukaiset toimenpiteet
on suoritettu. Toiminnanharjoittajan lopettamistoimenpiteiden suorittamisen valvon-
taan ja vakuuden vapauttamiseen liittyvid kysymyksid on kasitelty edella.

453
Ympiristonsuojelulain vakuussdantelyn tarkentaminen

Tydryhmén tyon aikana on keskusteltu tarpeesta tdismentdd YSL:n mukaisen ns. jéte-
vakuussddntelyn soveltamisalaa. YSL (86,/2000) 43a—c §:n mukainen vakuusvaatimus
kohdentuu “jatteen késittelytoiminnan harjoittajaan”. Sanamuoto viittaa ensisijaisesti
perinteiseen jatehuoltoon eli kaatopaikkoihin, vaarallisen jatteen kasittelylaitoksiin,
autoromuttamoihin jne. Talloin toiminnan ympéristéluvanvaraisuus perustuu jitteen
késittelyyn. Jatevakuusoppaassa on tdismennetty, ettd varsinaisen jatehuollon lisdksi
ympéristonsuojelulain mukaista jatevakuutta voidaan kuitenkin vaatia myds muulta
luvanvaraiselta toiminnalta, jossa syntyy merkittdvid m&arid jatteitd ja tdhan liitty-
vid jalkihoitovelvoitteita. Jdtelain terminologiassa jdtteen “kasittely” kattaa kaiken,
mité jtteelle tehdddn tai voidaan tehda. Toiminnanharjoittaja on omassa toiminnas-
saan syntyneen jatteen haltija ja siten velvollinen jdrjestimadn sen jatehuollon eli
kdytannossd hyodyntdmisen tai loppukésittelyn. Vakuus on tarpeen ldhinné silloin
kun toiminnanharjoittajalla on lupa varastoida jdtetta kiinteistolld luvan kattamalla
toiminta-alueella. Toiminnanharjoittaja voidaan myds velvoittaa luvassa viemdan
syntynyt jate valittomasti muualle késiteltdviaksi ja talloin vakuudelle ei ole tarvetta.

Kéytdnnossd valtaosa vakuuksista médrdtdan edelleen toiminnalle, jonka lupa
perustuu ensisijaisesti jatteen késittelytoimintaan. Kaivostoiminnan jitealueilta
vaaditaan vakuus asianomaisen erityissddntelyn perusteella. Kaivoksen vakuus ei
kuitenkaan vélttdmaéttd rajoitu kaatopaikkoihin tai kaivannaisjdtteen jétealueisiin,
vaan vakuus on voinut kattaa esimerkiksi kaivoksen suotovesien késittelyd, vesien-
késittelyssd syntyneiden sakkojen késittelyd tai pilaantuneen maaperan puhdista-
mista.*! Kaivostoiminnan lisdksi vakuuksia on médratty muulle tuotantotoiminnalle,
jos prosessissa syntyy merkittdvid, kdsittelyd vaativia jdte-erid tai jos prosessissa
hy6dynnetdédn raaka-aineena jatteeksi luokiteltua materiaalia.*> Arvio jate-erdn mer-
kittdvyydestd perustuu sekd jatteen méddraan ettd laatuun. Vakuutta on vaadittu esi-
merkiksi valimolta, joka kédyttda raaka-aineena sinkkipitoista terdsromua. Kyseisessa
tapauksessa vakuus (18.000 euroa) méédrattiin prosessissa syntyneen sinkkipdlyn
jatehuollon varmistamiseksi.*®

Nykyinen oikeustila on jossain médérin epéselva. ELYille ja AVI:lle huhtikuussa
2014 tehdyn kyselyn* perusteella valtaosalle valvontaviranomaisista on epaselvéd,
ettd vakuutta ylipddtaan voidaan lain mukaan vaatia muilta kuin jitteen késittelyn
perusteella luvanvaraisilta toiminnoilta. My&s lupaviranomaiset pitdvit oikeustilaa
jossain mddrin epédselvédnd. Viranomaiset tunnistivat joitakin toimintoja, joiden tulisi
kuulua vakuusvaatimuksen piiriin, mutta joille ei talld hetkelld vakuutta maarats,
koska vakuutta ei ole pidetty oikeudellisesti mahdollisena tai sitten tarve vakuudelle
on tunnistettu vasta luvan mydntamisen jalkeen. Viranomaiset nostivat esiin laitoksia,
joissa kdytetddn merkittdvid maarid kemikaaleja ja joissa niitd joudutaan hdvittamaan
toiminnan paédttyessd, kuten pintakisittelylaitokset, puunkyllistimot ja virimaalitehtaat.

4 Ks. PSAVI 30.4.20154 nro. 36/2014/1

# Teollisuuden sivutuotteisiin tai niihin jitteisiin, joiden jatestatus lakkaa, ei vakuusvaatimusta voi sovel-
taa, koska mitddn vakuudella katettavia jatehuoltokustannuksia ei tdlloin synny. Sekd sivutuoteominai-
suus ettd jatestatuksen lakkaaminen on kuitenkin harkittava tapauskohtaisesti osana lupaharkintaa, so-
veltaen tdhdn liittyvad (jate)materiaalikohtaista erityissdantelya.

# ESAVI 26.6.2012 nro. 111/2012/1

# Kyselyyn vastasi 9 ELY-keskusta ja yksi AVL
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Lisaksi tarve vakuudelle on tunnistettu erdissd jdtteitd hyodyntédvissé laitoksissa,
kuten lannoitetehtaissa ja valimoissa. Vahemmist6 viranomaisista katsoo, ettd kyseiset
toiminnot voitaisiin sisdllyttdd vakuuden piiriin jo nykyisten sddnndsten perusteel-
la. Muut pitdviat sddntelyd taltd osin epédselvdna tai jopa pitdvit selvdnd, ettd YSL
(86/2000) 43 a §n perusteella vakuutta ei voi vaatia muilta kuin jatteen kasittelyn
perusteella luvanvaraisilta toiminnoilta. Sdédntelyn muutostarpeiden osalta palaute
viranomaisilta on ristiriitaista: osa tunnistaa selvid puutteita vakuussaantelyssa tai
sen soveltamiskdytannossd, osa taas pitdd nykyistd soveltamiskdytdntod riittdvan
laajana ja suhtautuu varauksellisesti vakuusvaatimuksen soveltamisalan laajenta-
miseen, koska sille ei ndhda tarvetta.

Vaihtelevista laintulkinnallisista ndkemyksistd ja soveltamiskdytannoistd voidaan
paételld, ettd vakuusvaatimuksen laajentaminen yhdenmukaisesti koskemaan edelld
tarkoitettuja (muita kuin varsinaisia jatehuolto) toimintoja vaatinee vahintdan muu-
toksia lain soveltamista ja tulkintaa koskevaan ohjeistukseen, mahdollisesti jopa itse
lainsaadéantoon. YSL (86/2000) 43 a §:n ilmaisu “jatteen késittelytoiminta” voidaan
jatelainsdddannon kisitteistossd yhdistdd monen tyyppiseen toimintaan ja se riittda
teoriassa kattamaan valtaosan tilanteista, joissa vakuuden voidaan ajatella olevan tar-
peen. Sddnnoksen soveltamiskdytdnnossa ndyttdisi kuitenkin syntyneen mielikuva,
jonka mukaan vakuus on tarkoitettu vain varsinaiseen jatehuoltoon eli toimintaan,
joka on luvanvaraista jatteen kasittelyn perusteella.

Riippumatta siitd pyritddnko vakuuskdytdntdjen muuttamiseen lainsdddanto-
toimin tai ohjeistuksen avulla, timén olisi tapahduttava mahdollisimman yleisella
tasolla, vélttden yksittdisid toimintatyyppeja (kuten kaivoksia tai valimoita) kos-
kevaa erityissddntelya. Yksittdisiin toimintatyyppeihin tai jélkihoitotoimenpiteisiin
keskittyminen synnyttdd helposti uusia rajauksia ja tdlloin vaarana on, ettd muut
vastaavantyyppiset toiminnat ja jalkihoitotoimet on tarkoituksella jatetty vakuus-
vaatimuksen ulkopuolelle. Uuden ohjeistuksen tai sddddsmuutosten on lahdettdava
vakuussdédntelyn yleisistd periaatteista eli vakuudella katettavan jélkihoitotoimen
ennakoitavuudesta ja merkittdvyydesta.

Ohjeistus

Kun ongelma on ennemmin tulkinta- ja soveltamiskdytdnndssa kuin itse sddnnokses-
sd, lahtokohtaisesti ratkaisua on haettava muualta kuin lainsdddannén muuttamises-
ta. Talld hetkelld ohjeistusta vakuusvaatimuksen soveltamisalasta ei juuri ole. Lain
esity6t ovat niukkasanaisia ja jitevakuusoppaassa on vain mainittu, ettd “vakuutta
voidaan vaatia my0s sellaiselta toiminnalta, jonka ensisijaisena tarkoituksena ei ole
jdtteen ammattimaisen késittelyn harjoittaminen, mutta johon tillaista toimintaa
myos liittyy.” Toteamus perustuu asiasta aikaisemmin annettuun opastukseen.®

Ohjeistus voitaisiin toteuttaa muuttamalla nykyistd jatevakuusopasta (Ymra
5/2012) tai antamalla asiasta erillinen ohje. Kdytdnnossa samaa tavoitetta voitaisiin
edistdd jarjestdamaélld vakuussddnnosten soveltamisesta lupa- ja valvontaviranomai-
sille suunnattu koulutus.

Lainsdadannon muuttaminen

Jos vakuusvaatimuksen soveltamisalaa pdddytdan tarkentamaan sddnnoksid muutta-
malla, tulee muutokset tehdd YSL (86,/2000) 43a §:dédn (nyk. YSL 59 §). Vakuusvelvoit-
teen ulottuminen jdtteen késittelijdiden lisdksi padtoimialanaan muuta kuin jatteen
késittelyd harjoittaviin eli toimintoihin, joissa syntyy merkittavd maara kasittelya
vaativia jatteitd, voitaisiin todeta suoraan sddnnoksessa.

# Ympdéristohallinnon ohjeita 5/2012 s. 10; Kauppila-Kosola 2005, s. 11.
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YSL (86/2000) 43 a § Jatteen kasittelytoiminnalta vaadittava vakuus
Jdtteen kdsittelytoiminnan harjoittajan [ja toiminnassaan [merkittdvid mddrid] jétteitd kdsit-
televdn] on asetettava vakuus asianmukaisen jdtehuollon, tarkkailun ja toiminnan lopettami-
sessa tai sen jdlkeen tarvittavien toimien varmistamiseksi. Vakuus voidaan jGttdd vaatimatta
muuta kuin kaatopaikkatoimintaa harjoittavalta, jos vakuudella katettavat kustannukset
toimintaa lopetettaessa ovat jdtteen mdcdrd, laatu ja muut seikat huomioon ottaen vdhdiset.
Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sddnndksid tilanteista joissa ja seikoista,
joiden perusteella vakuus voidaan jéttdd vaatimatta.

Y114 mainitun kaltainen lisdys YSL (86/2000) 43a §:44n alleviivaisi ns. muiden jatetta
késittelevien (ei perinteistd jatehuoltoa harjoittavien) toimijoiden kuulumista va-
kuussédéntelyn piiriin. Muutoksen voidaan olettaa tuovan vakuussaannoksen piiriin
kattavasti ja yhtendisesti ainakin ne toiminnot, joiden osalta viranomaiset ovat tun-
nistaneet tilanteen epéselvaksi tai ongelmalliseksi (valimot, lannoitetehtaat, kemikaa-
leja hyodyntdvéa prosessiteollisuus). Sddnnosmuutos olisi kuitenkin ongelmallinen.
Ensinnékin voidaan viittdd, ettd lain nykyinen sanamuoto kattaa ainakin teoriassa
(lainopillisesti) kaikki ne toiminnat, joita ehdotetulla laajennuksella tavoitellaan sd&n-
telyn piiriin. Lupaviranomaisella on lainmukainen mahdollisuus méaaritd vakuus
ko. tilanteissa, jos se harkintaan tarpeelliseksi. Samasta syystd YSL (86/2000) 43a §:n
muutosehdotukset (ylld mainittu mukaan lukien) ovat alttiita tekniselle kompelyy-
delle. Tasmentéva tai alleviivaava muutos ei vélttdmaétta olisi hyvéa lainsdddantoa
koskevien periaatteiden mukainen.

Vakuuden soveltaminen "merkittdvid m&arid jatteitd” kasitteleviin olisi uusi lain-
saddannollinen rajaus ja silld voisi olla merkitystd vakuustarpeen arvioimiselle niiden
toimintojen osalta, joiden luvanvaraisuus ei ensisijaisesti perustu jatteen kasittelyyn.
Y114 olevan muotoilun yhteydessé jdisi kuitenkin tulkinnanvaraiseksi kysymys siitd,
mikd on "merkittdvd madra” jatteitd. Kdytannon tulkinta-apua voisi hakea esimer-
kiksi toiminnan ammatti- tai laitosmaisuuden késitteestd, joka méaéarittda toiminnan
luvanvaraisuuskynnyksen silloin, kun se maardytyy ensisijaisesti jatteen késittelyn
perusteella. Kysymys on sekd jatteen madrasta ettd sen aiheuttamasta pilaantumisen
vaarasta.

Vakuuden m3irddamisti ja lajia koskeva saantely

Kaivosten ymparistdturvallisuutta kasitellyt tydoryhméa (KYTU-ty6ryhmad) esitti lop-
puraportissaan, ettd toissijaisten ymparistovastuujdrjestelmien kehittdmistyossa tulisi
ottaa huomioon myos erditd jaitevakuuden maaraamistd koskevaan sadntelyyn liitty-
vid kehittdmistarpeita. KYTU- ty6ryhmd katsoi, ettd YSL (86/2000) 43 ¢ §:n sdédntelyd
tulisi harkita muutettavaksi siten, ettd sdidannoksestd nykyistd selvemmin ilmenisi
lupaviranomaisen oikeus harkita vakuusmuodon sopivuutta toiminnan luonteen
perusteella. Muutos vastaisi asiallisesti kaivoslain 109 §:n sdédntelyé ja korostaisi sitd,
ettd vaikka toiminnanharjoittajalla ldhtokohtaisesti on oikeus jdrjestdd vakuusasia
haluamallaan tavalla, lupaviranomainen voi laissa sdddettyjen tehtdvien hoitamisen
varmistamiseksi asettaa vaatimuksia vakuuden voimassaololle ja realisoitavuudelle.

Edella todettuun liittyen tydryhmaéssé on todettu, ettd kaivoslain 108 §n mukaan
kaivosviranomainen péattdd vakuuden lajin ja médran — kdytdnndssd viranomainen
voi siis pddttdd, minkd tyyppinen vakuus on hyvéksyttdava. YSL (86/2000) 43c §:ssd
on sdddetty tarkemmin hyviksyttavistd vakuustyypeistd. Sdannos on kirjoitettu tote-
avaan muotoon ja sitéd voi tulkita niin, ettd viranomaisen on pakko hyvéksya kaikki
laissa mainitut vakuusmuodot eikd tapauskohtaisen harkinnan mahdollisuutta tdssa
suhteessa olisi. Sddnnoksen tarkoituksena on ollut sulkea pois aikaisemmin kadytossd
olleet konsernitakauksen tapaiset vakuusmuodot, joiden riittdvyys ja realisoitavuus
ovat epdvarmoja ja joiden osalta lupaharkinta vaatii enemmaén aikaa ja asiantunte-
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musta kuin ammattimaisten rahoituslaitosten myontamien vakuuksien osalta. Sen
sijaan tarkoituksena ei ole ollut rajoittaa viranomaisen valtaa vaatia tapauskohtaisesti
jotain tietyn tyyppista tai sisdltdistd laissa mainittua vakuutta, jos tdhdn on vakuuden
riittdvyyteen tai realisoitavuuteen liittyvit perusteet. Joissain tapauksissa vakuuden
realisoitavuus saattaa edellyttdd esimerkiksi “on first demand” tyyppistd takuuta,
jossa vakuuden antaja on velvollinen antamaan vakuuden kdytt66n heti vaadittaessa,
ilman oikeutta tutkia paavelvoitteen lainmukaisuutta.

YSL (86/2000) 43c § Vakuuden asettaminen ja voimassaolo

Ympdristoluvassa on annettava tarpeelliset mddrdykset 43 a §:ssd sdddetystd vakuudesta ja
sen asettamisesta. Vakuudeksi [hyvdksytddn] [voidaan lupaviranomaisen harkinnan mukaan
hyvdksyd] takaus, vakuutus tai pantattu talletus. Vakuuden antajan on oltava luotto-, vakuu-
tus- tai muu ammattimainen rahoituslaitos, jolla on kotipaikka Euroopan talousalueeseen
kuuluvassa valtiossa.

Vakuus on asetettava ympdristéluvassa osoitetun toimivaltaisen valvontaviranomaisen eduksi
ennen toiminnan aloittamista. Kaivannaisjdtteen jdtealuetta koskeva vakuus on asetettava
ennen kuin jdtealueelle ryhdytddn sijoittamaan kaivannaisjétettd.

Vakuuden on oltava voimassa yhtdjaksoisesti tai mddrdvilein toistuvasti uusittuna véhintddn
kolme kuukautta vakuuden kattamien toimien suorittamisesta ja niiden ilmoittamisesta
valvontaviranomaiselle. Jos vakuuden voimassaoloa jatketaan, uusiminen on tehtdvd ennen
edellisen vakuuskauden pddttymistd. Kaatopaikan vakuuden on oltava voimassa kaatopaikan
sulkemisen jdlkeisen tarkkailun ja muun jdlkihoidon pddttymiseen saakka.

Lupaviranomaisen on hakemuksesta vapautettava vakuus, kun toiminnanharjoittaja on tdyt-
tdnyt sille sdddetyt tai mddrdtyt velvoitteet. Vakuus voidaan vapauttaa myds osittain.

Pykélan 1 momentin muutoksen tarkoituksena olisi varmistaa, ettd viranomaisel-
la olisi selvésti lakiin kirjattu mahdollisuus harkita tapauskohtaisesti asetettavan
vakuuden lajia. Toiminnanharjoittajan oikeusturvan kannalta ei olisi kuitenkaan
tarkoituksenmukaista, ettd viranomaisella olisi kaikissa tilanteissa valta kieltaytya
hyvidksymaéstd joku laissa mainituista vakuustyypeistd ilman vakuuden riittavyy-
teen tai realisoitavuuteen liittyvid perusteluita. Toisaalta viranomaisella tulee olla
mahdollisuus kieltdytyd hyvaksymastd my0s laissa mainittuihin vakuustyyppeihin
lukeutuva vakuus, jos tédlle on vakuuden realisoitavuuteen tai riittdvyyteen liittyva
tarkoituksenmukaisuusperuste. Voimassaoleva jatevakuussddntely (nyk. YSL 59 §)
mahdollistaa téllaisen tulkintalinjan omaksumisen.
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4.54

Ympdristonsuojelulain mukaisten jatevakuuksien valvontaan
ja hallinnointiin liittyvia kehittamistarpeita

On ensiarvoisen tdrkedsd, ettd ymparistoluvan myontdmisvaiheessa lupaviranomai-
nen médrittelee tarvittavan jatevakuuden mddran realistisesti. Lisdksi toimiva va-
kuusjdrjestelma edellyttdd jatevakuuksien aktiivista valvontaa ja hallinnointia YSL:n
mukaisilta valvontaviranomaisilta (ELYt ja kunnan ymparistonsuojeluviranomaiset).
Tama puolestaan vaatii vankkaa oikeudellisten ja taloudellisten asioiden osaamista.
Vakuuksien valvontaan ja hallinnointiin kuuluu useita eri toimia, joilla varmiste-
taan, etta
* Lupamaédrdysten mukaiset vakuudet asetetaan;
e Vakuudet ovat koko toiminnan ajan méaraltddn riittavat;
e Maardaikaiset vakuudet uusitaan ajoissa;
e Vakuudet vapautetaan, kun tarvittavat jatehuolto- ja lopettamistoimenpiteet
on tehty;
* Vakuuksien realisoitavuus turvataan maksukyvyttomyystilanteissa eli vakuu-
det valvotaan konkurssissa asianmukaisesti; ja
¢ Vakuudet realisoidaan tarvittaessa.

Tyoryhmén tyon aikana on todettu, ettd jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia
ELY- keskuksissa tulisi yhtendistdd ja kehittdd.* Osa ndista kehittamistarpeista on
tunnistettu jo kaivosten ympaéristdturvallisuutta kdsitelleen tyéryhmaén tyossd. Osa
puolestaan ilmenee ymparistoministerion syksylld 2013 teettdmé&&n selvitykseen,
jdljempédna jatevakuusselvitys, saaduista ELY -keskusten vastauksissa. Jatevakuus-
selvitys koski jdtelain ja YSL:n mukaisia jatevakuuksia ja niiden valvontaa.”” Kaikki
ELY- keskukset vastasivat siihen.

I) Valvonta- ja hallinnointikdytantdjen yhteniistaminen

Kaivosten ympéristdturvallisuutta késitellyt tyoryhma toi esiin, ettd nykytilanteessa
jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia toteutetaan ELY -keskuksissa monella eri
tavalla ja eritasoisesti, osin vdhdisistd voimavaroista johtuen. Ympéristoministerion
teettdma jatevakuusselvitys vahvisti titd johtopddtostd tdsmentden, ettd erityisesti
eroja on vakuuksien riittivyyden seurantaan ja médrédn tarkistamiseen liittyvissd
kysymyksissa.

Jatevakuusselvitykseen saaduissa vastauksissa tuotiin YSL:n mukaisten vakuuk-
sien asettamiseen liittyvind hyvind kdytantoind esiin, ettd joissain ELY- keskuksis-
sa vastuuvalvojan tehtdvand on valvoa vakuuden asettamista systemaattisesti. Jos
vakuutta ei ole asetettu lupapéatoksessé edellytettynd ajankohtana, ryhdytdan lain
mahdollistamiin valvontakeinoihin. Vastausten perusteella vakuuksien asettamista
ei kuitenkaan kaikissa ELY — keskuksissa valvota yhtd sddnndonmukaisesti ja tdhian
liittyen on ollut tapauksia, joissa toiminta on ymparistonsuojelulain vastaisesti aloitet-
tu ennen lupapdatoksessd médrdtyn vakuuden asettamista. Yleensd vakuus on saatu
jarjestettyd kehotusmenettelyn kautta, mutta joissain ELY- keskuksissa on jouduttu
turvautumaan myds hallintopakkoon.*

Jatevakuusselvitykseen saaduissa vastauksissa tuotiin jatevakuuksien riittdvyyden
seurantaan ja madran tarkistamiseen liittyvénd hyvéna kdytantona esiin, ettd joissain

% Kuten alaluvussa 1.2 (Ty6n rajauksia) todetaan, vakuusjdrjestelmén kehittdmiseen liittyvan tyon aika-
na tyoryhmaé on tarkastellut YSL:n mukaisten jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia ainoastaan ELY
-tasolla.

¥ Ymparistoministerion selvityspyyntoon (YM15 /42 /2013) sisédltyneet kysymykset on listattu liitteessa 5.
% Kolme ELY- keskusta ilmoitti joutuneensa kdynnistimaan varsinaisen hallintopakkomenettelyn va-
kuuksien jarjestdmiseksi. Kahdessa néistd tapauksista vakuus saatiin onnistuneesti asetettua.
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ELY- keskuksissa vakuusasioita arvioidaan ja tarkastetaan mddrdaikaistarkastusten
ja vuosiraportoinnin yhteydessd. Vastausten perusteella vakuuksien riittdvyytta ja
tarkistustarvetta ei kuitenkaan kaikissa ELY — keskuksissa valvota nédin systemaat-
tisesti: vakuuksien médarén riittdvyyttd ei seurata lainkaan tai vakuuksien madran
riittdvyyttd seurataan padsadntdisesti vain toiminnan muuttuessa tai lupaméaarédysten
tarkistamisen yhteydessa.

Liséksi vastauksissa nostettiin esiin, ettd erot eri valvontakédytdnnoissa saattavat
osin johtua my®0s siitd, ettd vakuuksia koskevat lupamdardykset ovat sisdlloltddn hie-
man erilaisia ja siten my6s vakuuksien valvonnassa on eroja. Joihinkin lupapaatoksiin
on esimerkiksi kirjattu, ettd vakuutta voidaan tarkistaa valvojan vaatimuksesta ja
tdma&n on koettu selkeyttdvan valvontaviranomaisen toimivaltaa asiassa.

Vastausten perusteella ELY- keskuksissa on erilaisia kasityksid ja kdytantojd siitd,
miten vakuuden suuruutta voidaan muuttaa. Tahan liittyen tuotiin esiin, ettd valvojal-
la on mahdollisuus panna vireille vakuuden muuttamista (nostaminen/laskeminen)
koskeva asia kesken lupakauden, mutta ettd tita ei liene kdytetty®. Lisdksi huomau-
tettiin, ettd viime kddessd vakuuden suuruuden muuttaminen saattaa edellyttda
luvan muuttamista.

Edelld todetun perusteella vakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvid kay-
tantojd tulisi yhtendistdd ELY- keskuksissa siten, ettd kiinnitetddn huomiota ainakin
seuraaviin seikkoihin:

* Vakuudet asetetaan ennen toiminnan aloittamista.

¢ Vakuuksien riittivyyden seuranta ja tarkastaminen ovat osa systemaattista
lupavalvontaa. Asia voisi aina olla esimerkiksi maardaikaistarkastuksen asia-
listalla.

e Vakuuksien riittdvyyden seurannan kannalta olennaista on kiinnittdd huomi-
ota luvanvaraisen toiminnan jitteiden muodostumista lisddviin/muuttaviin
muutoksiin.

¢ Tarvittaessa vakuuden asettamiseksi sekd vakuuden riittdvyyden ja realisoita-
vuuden turvaamiseksi tulee kiyttdd YSL:n mukaisia valvontakeinoja, mukaan
lukien hallintopakko.

e Tarvittaessa valvontaviranomaisella on mahdollisuus panna vireille vakuuden
mé&drdn muuttamista (nostaminen/laskeminen) koskeva asia kesken lupakau-
den. Viime kddessd vakuuden méédran muuttaminen saattaa edellyttda luvan
muuttamista.

* Jos vakuuden voimassaoloa ei jatketa, ei myoskddn toiminnan jatkamiselle
ole edellytyksia.

2) Tietojen keraaminen valtakunnalliseen tietojarjestelmaan

Tyoryhmén keskustelussa ja ymparistoministerion teettdmddn jatevakuusselvityk-
seen saaduissa vastauksissa on tuotu esiin, ettd nykytilanteessa kukin ELY -keskus
keraad asetettuja jatevakuuksia koskevia tietoja omiin tiedostoihinsa (esim. Excel tau-
lukko). Néiden tietojen avulla esimerkiksi seurataan, ettd erddntyvéat vakuudet uusi-
taan ajoissa. Nykyinen kédytanto ei kuitenkaan valttamaéttd ole vakuuksien seurantaa
ja hallinnointia varten keréttyjen tietojen hyddynnettdvyyden ja tehokkaan valvonnan
kannalta paras mahdollinen ratkaisu.

¥ Yksi ELY ilmoitti kdytannokseen, ettd jos toiminta muuttuu niin, ettd lupaa ei tarvitse muuttaa, mutta
vakuutta pitdd kasvattaa, toiminnanharjoittaja voi toimittaa viranomaiselle luvassa maérattyd suuremman
vakuuden kattamaan muuttuvan toiminnan huolehtimiskustannukset ja asia voidaan kirjata tarkastus- tai
neuvottelumuistioon. Jos muutos vaatii lupaa, vakuus maéarataan luvassa.
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Kaivosten ympaéristoturvallisuutta késitellyt tyoryhma ehdotti loppuraportissaan,
ettd vakuuksien seurannan ja hallinnoinnin helpottamiseksi ja tehostamiseksi tulisi
harkita jatevakuuksia koskevien tietoja kerddmistd valtakunnalliseen tietojdrjestel-
madn tai rekisteriin. Tyéryhméan nikemyksen mukaan ehdotus tuli ottaa huomioon
toissijaisia ympéristovastuujdrjestelmid kehittdvan tydryhman tyossa.

Myos jotkut ELY- keskukset esittivit jatevakuusselvitykseen antamissaan vastauk-
sissaan, ettd jatevakuuksien valvonnan kannalta olisi ensiarvoisen tdrkedd kehittaa
esimerkiksi ymparistonsuojelun tietojarjestelmédn kuuluvaan valvontatietojarjestel-
madn (VAHTI) ominaisuus, joka hilyttdisi vakuuksien vanhentumisesta ja jonka avulla
vakuuksista keratyt tiedot séilyisivét siitd huolimatta, ettéd laitoksen valvoja vaihtuisi.

Edelld todetun perusteella asetettuja jatevakuuksia koskevien tietojen kerddminen
valtakunnalliseen tietojdrjestelmddn edistdisi ja tehostaisi vakuuksien systemaattista
valvontaa. Tahén liittyen tyoryhmédn keskustelussa on nostettu esiin mahdollisuus
hyodyntda tietojen kerddmisessd ympaéristonsuojelun tietojarjestelmad. Tama puo-
lestaan edellyttdisi ymparistonsuojelun tietojarjestelman teknistd kehittdmistd yh-
teistyOssd eri viranomaisten kanssa (YSL:n mukaiset lupa- ja valvontaviranomaiset).
Uuteen YSL:iin sisdltyvdd ympaéristonsuojelun tietojédrjestelméa koskevaa sdéntelya
on mahdollista tulkita siten, ettei nyt kyseessa olevien tietojen kerdédminen tietojar-
jestelmddn edellytd saédannésmuutoksia.™

3) Osaamisen vahvistaminen

Kaivosten ympdéristoturvallisuutta késitelleen tydryhmén tyon aikana ja myos jateva-
kuusselvitykseen saaduissa vastauksissa on tuotu esiin, ettd jatevakuuksien valvon-
taan ja hallinnointiin liittyvéan asiantuntemuksen taso vaihtelee eri ELY- keskuksissa.
Kaivosten ympdéristdturvallisuutta késitellyt tydryhma esitti loppuraportissaan, ettd
toissijaisten ympaéristovastuujdrjestelmien kehittdmistyodssd otettaisiin jatevakuuksiin
liittyvéan asiantuntemuksen vahvistamisen osalta huomioon seuraavat kehittdmistarpeet:
e tulisi 10ytdd eri tilanteisiin sopivat ja toimivat tavat tehdd viranomaisyhteis-
tyotd, esimerkiksi harkita asiantuntijaverkoston perustamista; sekd
e tulisi tdydentdd jo laadittuja ohjeita esimerkiksi selvitykselld jatevakuuksissa
kaytetyistd, niiden hallinnointiin ja realisointiin vaikuttavista vakuusehdoista
sekd selostuksella niiden kdytannon merkityksestd viranomaistydssa.

Edelld todetun perusteella tydryhmaé on tyonsd aikana arvioinut myos erilaisia mah-
dollisuuksia vahvistaa osaamista ELY- keskuksissa siten, ettd jatevakuuksia valvot-
taisiin ja hallinnoitaisiin niissd yhdenmukaisesti ja riittdvan asiantuntevasti.

Erilaiset erikoistumisratkaisut olisivat yksi tapa vahvistaa osaamista ELY- tasolla.
Koska kyse on sekd oikeudellista ettd taloudellista erityisosaamista vaativasta asiako-
konaisuudesta, olisi perusteltua ottaa ldhtokohdaksi ajatus, jonka mukaan “kaikkien
ei tarvitse osata kaikkea”. Erikoistuminen voitaisiin toteuttaa esimerkiksi siten, ettd
yksi ELY- keskus erikoistuisi jatevakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyviin
kysymyksiin ja antaisi tarvittaessa asiantuntija-apua muille ELY- keskuksille. Asian-
tuntija-apu pitdisi sisédllddn esimerkiksi arvioita vakuuksien méédrén riittdvyydesta
(lupahakemusvaiheessa ja lupakauden aikana), vakuusehtojen tulkintaa seka ohjeis-
tusta maksukyvyttomyystilanteiden edellyttdmistd hallinnointi- ja valvontatoimista.
Vakuuksien kdytdnnon hallinnointi ja valvonta hoidettaisiin edelleen alueellisten
ELY- keskusten toimesta. Erikoistuminen on ollut esilla aikaisemminkin, esimerkiksi
kaivosten ymparistoturvallisuutta késitelleen tyéryhman tyon aikana.

% Uuden YSL 223 §:n 2 momentin 7 kohdan mukaan valtion valvontaviranomaisen on talletettava tieto-
jarjestelmddn valtion valvontaviranomaisen valvontavastuulle kuuluvan luvanvaraisen ja rekisterditavan
toiminnan seuranta- ja tarkkailutiedot ja muut vastaavat tiedot, jotka toiminnanharjoittaja on velvollinen
toimittamaan valvontaviranomaiselle.
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Osaamista voitaisiin vahvistaa my0s perustamalla yhteistyoverkosto. Yhteistyover-
kosto koostuisi ainakin ELY — keskusten vastuuvirkamiehistd, mutta paras ratkaisu
olisi, jos verkostoon saataisiin mukaan myds finanssialan erityisasiantuntemusta. Va-
kuuksien kdytannon hallinnointi ja valvonta hoidettaisiin edelleen alueellisten ELY- kes-
kusten toimesta, mutta ne saisivat tarvittaessa asiantuntija-apua yhteistydverkostolta
edelld mainituissa kysymyksissd. Yhteistydverkoston tydskentely tulisi organisoida
siten, ettd sen kautta voisi nopeallakin aikataululla saada asiantuntija-apua kulloinkin
kyseessa olevaan tilanteeseen. Verkoston toiminta voisi perustua esimerkiksi sahkdpos-
tijakeluun, mutta tarvittaessa verkosto voisi myos kokoontua ad hoc- pohjalta.

Sekd erikoistumisessa ettd yhteistyoverkoston perustamisessa lahtokohtana olisi,
ettd vakuuksien kdytannon hallinnointi ja valvonta hoidettaisiin edelleen alueellisten
ELY- keskusten toimesta. Ndin ollen on tdrkedd vahvistaa vakuuksien valvontaan ja
hallinnointiin liittyvdd osaamista my0s laajemmin, esimerkiksi jarjestimalld valta-
kunnallista koulutusta.

My®s erilaiset ohjeet ovat hyvaa tukiaineistoa vakuuksien valvontaan ja hallin-
nointiin liittyvissa kysymyksissd. Ohjeiden laatiminen ja paivittiminen vie kuitenkin
oman aikansa ja usein lopputulos (uusi ohje / tdydennetty ohje) on kéytettdvissa
vasta muutaman vuoden kuluessa siitd, kun ohjeistuksen tarve on tunnistettu. Liséksi
ikuisena ongelmana on oikean tarkkuustason l9ytdminen: ohjeistuksen pitdisi olla
riittdvén selkedd ja konkreettista, mutta silti tapauskohtaisesti joustavaa.

Joka tapauksessa jatevakuuksien hallinnointiin ja valvontaan liittyvaa osaamista
vahvistavat ratkaisut olisi tarkoituksenmukaista jérjestdd siten, ettd ne palvelisivat
my6s kunnan ympéristélupaviranomaisten méddradmien jatevakuuksien valvontaa
ja hallinnointia. Tama edistdisi valtakunnallisesti (valtion ja kunnan toimivaltaan
kuuluvat luvanvaraiset toiminnot) yhtendisid kaytantoja.

4) Maksukyvyttomyystilanteisiin liittyvia kysymyksia

Vakuuksien realisoitavuuden varmistamiseen liittyen erddssa jatevakuusselvitykseen
saadussa vastauksessa tuotiin esiin, ettd kaikissa tilanteissa ELY- keskuksen valvoja ei
saa jo alkuvaiheessa tietoa konkurssista. Tama johtuu siité, ettd tieto yritysten maksu-
kyvyttomyystilanteista on mahdollista saada vain kaupallisten palvelujen kautta, eikd
nditd palveluja ole ainakaan toistaiseksi kaikissa ELY — keskuksissa kdytdssd. Tahén asi-
aan liittyen huomautettiin, ettd pesdnhoitajan velvollisuutena on ilmoittaa konkurssista
kaikille tiedossa oleville velkojille. Pesénhoitajan tiedot velallisen toiminnasta ovat kui-
tenkin usein puutteelliset konkurssin alkuvaiheessa eikd han timéan vuoksi valttamétta
huomaa ilmoittaa asiasta valvontaviranomaiselle tai ei osaa pitdd valvontaviranomaista
velkojana. Tamén vuoksi valvontaviranomaisen on oltava asiassa aktiivinen.

Edelld selostetun perusteella voidaan todeta, ettd vakuuksien tehokas valvonta
konkurssitilanteissa edellyttdd sitd, ettd ELY:t saavat mahdollisimman varhaisessa
vaiheessa tiedon toiminnanharjoittajan maksukyvyttomyydestd. Olisi tarkead, ettd
kaikilla ELY- keskuksilla olisi kdytossddn tekniset ratkaisut, joiden avulla ko. tieto
valittyy valvontaviranomaisille helposti ja nopeasti.

Yksi ELY ilmoitti jatevakuusselvitykseen antamassaan vastauksessa tapauksesta,
jossa vakuussaatava jdi inhimillisen erheen vuoksi konkurssissa valvomatta. Tapaus
paattyi kuitenkin hyvin, kun uusi toiminnanharjoittaja osti konkurssipesaltd toimin-
not kokonaisuudessaan ja toimitti tarvittavan vakuuden. Kaiken kaikkiaan YSL:n
mukaisia jatevakuuksia on jatevakuusselvityksen perusteella jouduttu viimeisen
viiden vuoden aikana realisoimaan harvoin.*

51 Yksi ELY ilmoitti, ettd syksylld 2013 oli vireilld mahdollisesti teettdmisuhan kdyttdmiseen johtava valvon-
tatapaus, jossa harkittiin asetetun vakuuden hy6dyntamista jatteiden pois kuljettamiseen. Yksi ELY ilmoitti,
ettd vuonna 2007 oli maankaatopaikkatoiminnalle asetettu 5.000 euron vakuus jouduttu realisoimaan.
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Edelld selostetun voidaan arvioida puoltavan johtopddtostd, jonka mukaan jateva-
kuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvdd osaamista on ELY- tasolla vahvistet-
tava eri keinoin. On tdrked turvata riittiva asiantuntemus erityisesti tapauksissa,
jotka tulevat eteen harvoin, mutta joissa saattaa viime kddessd olla kyse hyvinkin
merkittdvistd taloudellisista intresseista.

4.5.5

Ympdristonsuojelulakiin ja kaivoslakiin perustuvien
vakuusvaatimusten yhteensovittaminen

Kaivostoiminnanharjoittajan kannalta kaivostoimintaan kohdistuu vakuusvelvoit-
teita sekéd kaivoslain ettd YSL:n nojalla. Tukes mé&&raa kaivoslain mukaiset vakuudet
kaivosluvassa ja AVI YSL:n mukaiset vakuudet ympdristoluvassa. Molemmilla vi-
ranomaisilla on toisistaan riippumaton toimivalta vakuuksien osalta. Kummatkin
vakuustyypit turvaavat kaivostoiminnan lopettamistoimenpiteiden suorittamista.
Kaivostoimintaan kohdistuu myds KemTurvL:iin perustuvia toiminnan lopettamis-
velvoitteita, mutta lainsdddanndssa ei ole madritty asetettavaksi niihin liittyvéa va-
kuutta.

Kaivosvakuuden riittdvyyttd arvioitaessa on otettava huomioon muun muassa
muun lain nojalla vaaditut vakuudet (KaivosL 108 §). Kaivoslain 108 §:n perusteluis-
sa (HE 273/2009 vp) tarkennetaan, ettd muun lain nojalla vaadittavien vakuuksien
huomioon ottamisella tarkoitetaan erityisesti YSL:n nojalla vaadittavaa vakuutta.”
Kaivostoiminnan nidkékulmasta YSL:n mukainen vakuus kattaa ldhinna rikastus-
hiekka-altaiden, sivukivialueiden ja vastaavien jatehuoltoalueiden sulkemiskustan-
nukset tilanteissa, joissa kaivostoiminnan harjoittaja ei itse pysty niitd hoitamaan.
Kaivosvakuus kattaa muut kaivoslaissa tarkoitetut kaivostoiminnan lopettamiseen
ja jalkihoitoon tarvittavat toimenpiteet.

Kaivosvakuudet on méaréatty kesdkuussa 2014. Vakuudet on asetettava viimeistdan
vuoden kuluttua méardyksen antamisesta.

2 Lisaksi kaivoslain perusteluissa (HE 273/2009 vp) viitataan ydinenergialain (990/1987) mukaiseen
varautumisvelvollisuuteen ydinjatehuollon kustannuksiin. Uraanin ja toriumin tuottamista koskeva kai-
vostoiminta on ydinenergialain 2 §:ssé tarkoitettua ydinenergian kadyttod. Ydinenergialain 3 §:n maari-
telmén nojalla siind syntyva jdte on ydinjdtettd. Siten ydinenergialain 6 luvun ydinjatehuoltoa koskevat
sadnnokset, muun muassa huolehtimisvelvollisuus, ja 7 luvun ydinjatehuollon kustannuksiin varautumis-
ta koskevat sddnnokset koskevat téllaista kaivostoimintaa. Ydinenergialain mukainen varautumisvelvol-
lisuus ydinjatehuollon kustannuksiin otetaan huomioon méaarattidessa KaivosL:n nojalla kaivostoiminnan
lopettamiseen liittyvasta vakuudesta.
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Ratkaisukomponenttien alustavaa
arviointia

TOVA-ratkaisukomponenttien arvioinnissa on kyse sddntelyn kehittdmisehdotusten
alustavasta arvioinnista, jonka yhteydessa ratkaisukomponentteja ja niiden vaiku-
tuksia on tunnistettu sekd alustavasti selvitetty ja arvioitu ndiden merkittavyytta.
Vaikutuksista ja niiden merkittdvyydestd on muodostettu alustava ndkemys.” Arvi-
oinnissa on hyddynnetty valtioneuvoston hyviaksymid siddosehdotusten vaikutusten
arvioinnista annettuja ohjeita sekd niitd tiydentédvia vaikutusalakohtaisia tietoaineis-
toja. Ratkaisukomponenttien arviointi oli my0s yksi 28.4.2014 jédrjestetyn tyoryhman
tyotd tukeneen sidosryhmatilaisuuden teemoista. Tilaisuudessa esitetyt kommentit ja
nidkemykset on otettu huomioon ratkaisukomponenttien vaikutusten tunnistamisessa
ja alustavan arvioinnin toteuttamisessa. Ratkaisukomponenttien taloudellisten vaiku-
tusten kannalta keskeisen arviointiaineiston muodostavat laskelmat, joilla tyéryhma
on alustavasti mallintanut toissijaisten vastuujdrjestelmien eri toteuttamisvaihtoehto-
jen kustannuksia erityisesti toiminnanharjoittajille samoin kuin sitd, millaisia kustan-
nuksia vakuuksien laajentamisesta vaarallisiin kemikaaleihin aiheutuisi. Laskelmat
sisédltyvit kokonaisuudessaan mietinnon liitteeseen 6.

Luvussa 5.1 kuvataan, mihin vaikutuksiin ratkaisukomponenttien arviointi on
kohdistettu sekd tunnistetaan ndistd vaikutuksista merkittivimpid. Luvussa 5.2
keskitytdan toimivaltasddnnosten tdydentdmisen vaikutuksiin. Ympaéristévahinko-
vakuutusjdrjestelmédn uudistamiseen liittyvien vaikutusten arviointi on puolestaan
mahdollista vasta, kun uudistusten sisélto selkeytyy mahdollisen jatkovalmistelun
yhteydessa. Joitain ndistd vaikutuksista voidaan kuitenkin ennakoida jo nyt. Nama
havainnot on koottu lukuun 5.3, minka lisdksi ymparistovahinkovakuutusjérjestel-
mén uudistamisen vaikutuksia on arvioitu laajasti SYKE:n toteuttamassa jarjestelméan
kehittdmistd koskevassa selvityksessd (SYKEra 21,/2011). Mietinndssd kuvattu vakuu-
tusjdrjestelmda taydentdva ymparistoturvallisuusmaksu/-vero voisi olla joko osa itse
vakuutusjédrjestelmada tai siitd erillinen, joten ymparistéturvallisuusmaksun/-veron
vaikutuksia tarkastellaan omassa luvussaan (luku 5.4). Tdima maksu/vero on yksi val-
tion talousarvioissa toteutettava TOVA-malli, joten siihen liittyvat vaikutukset tulevat
tietyiltd osin kuvattaviksi ndiden ratkaisumallien yhteydesséd luvussa 5.6. Luvussa
5.5 arvioidaan puolestaan talousarvion ulkopuolisen “TOVA-rahaston” vaikutuksia.
Jokaisen em. luvun alussa kerrataan lyhyesti kunkin ratkaisukomponentin keskeinen
sisdltd. Eri komponentteja eri tavalla yhdistdmalld toissijaisen vastuujdrjestelmén
toteutustapoja voi olla useita.

% Ks. Ympadristoministerion vaikutusten arvioinnin tukiaineisto. Osa 2, vaikutusten arviointi saddosval-
mistelussa (2013) s. 17, 20 ja 26.
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Sadntelyvaihtoehto

Ympdristévahinkovakuutus, ei
maararahaa valtion
talousarviossa

Ympéristévahinkovakuutus +
vero (ympadristoturvallisuus-
maksu tms.) ja maararaha
valtion talousarviossa

Ympéristévahinkovakuutus +
vero (ympadristoturvallisuus-
maksu tms.), ei maararahaa

valtion talousarviossa

Ympéristévahinkovakuutus +
maararaha valtion
talousarviossa, ei uutta veroa

Valtion talousarvion
ulkopuolinen rahasto (“TOVA-
rahasto”),
ympdristdvahinkovakuutus-
jarjestelman lakkauttaminen

Korvamerkitty verotulo ja sitad
vastaava vuotuinen
maararaha,
ympdristévahinkovakuutus-
jarjestelman lakkauttaminen

Yleiskatteinen vero ja
vuotuinen maararaha,
ympéristovahinkovakuutus-
jarjestelman lakkauttaminen

Vuotuinen maararaha ilman
verotuloa,

ympdéristévahinkovakuutus-
jarjestelman lakkauttaminen

Ei méararahaa valtion
talousarviossa,
ympdristévahinkovakuutus-
jarjestelman lakkauttaminen

Kuvaus

Nykytila. Vakuutus kattaisi vahingonkorvaukset sekd ymparistovahinkojen torjunta- ja
ennallistamiskustannukset. TOVA-ennaltaehkaisykustannukset maksettaisiin tapauskohtaisen harkinnan mukaan
valtion varoista lisdtalousarviomenettelyn kautta.

Vakuutus kattaisi nykyiseen tapaan vahingonkorvaukset sekd ympdaristévahinkojen torjunta- ja
ennallistamiskustannukset. Uusi vero kattaisi ainakin osan TOVA-ennaltaehkaisykustannuksista. Mahdolliset
ylimenevat kustannukset tulisivat katettaviksi nykyiseen tapaan valtion varoista lisatalousarviomenettelyn
kautta. Uuden veron hallinnointi valtion talousarviossa olisi jarjestettdvissa eri tavoin (esim. korvamerkitty vero
ja sita vastaava madraraha tai yleiskatteinen vero ja vuotuinen maararaha).

Vakuutus kattaisi nykyiseen tapaan vahingonkorvaukset sekd ympdaristévahinkojen torjunta- ja
ennallistamiskustannukset. Uusi vero tuloutettaisiin valtion talousarvioon maararahojen yleiseksi katteeksi
(yleiskatteinen vero). TOVA-tarkoituksiin ei osoitettaisi erityistd maararahaa eli TOVA-
ennaltaehkdisykustannukset maksettaisiin tapauskohtaisen harkinnan mukaan valtion varoista
lisdtalousarviomenettelyn kautta, kuten nykyisin.

Vakuutus kattaisi nykyiseen tapaan vahingonkorvaukset seka ymparistévahinkojen torjunta- ja
ennallistamiskustannukset. Valtion talousarvioon varattaisiin madraraha TOVA-ennaltaehkaisykustannusten
varalta. Koska uudesta maararahaa vastaavasta tai yleiskatteisesta verosta ei saadettaisi, tarkoittaisi tama valtion
menojen kasvua. Mahdolliset maadrarahan ylittdvat kustannukset katettaisiin tapauskohtaisen harkinnan mukaan
valtion varoista lisdtalousarviomenettelyn kautta.

Uusi talousarvion ulkopuolinen rahasto kattaisi kaikki TOVA-kustannukset (vahingonkorvaukset,
ymparistovahinkojen torjunta ja ennallistaminen sekd TOVA-ennaltaehkdisytoimet). Rahastoon nahden
paallekkdinen ymparistdvahinkovakuutusjarjestelma lakkautettaisiin. Rahaston hallinnon jarjestdmisessé olisi
mahdollista hyédyntéda 6ljysuojarahaston olemassa olevaa hallintorakennetta. Rahastomaksujen (veron)
keradminen lakkautettaisiin maaraajaksi, kun rahaston padomarajat tayttyisivat. Rahastolla voisi olla tarkoin
rajattu ja rahaston pddomarajoihin suhteutettu lainausoikeus valtion talousarviosta, jolloin vain osa
mahdollisista rahaston varoihin ndhden ylimenevista kustannuksista tulisi katettavaksi valtion varoista
lisdtalousarviomenettelyn kautta.

Uuden veron tuottoa vastaava maara budjetoitaisiin kdytettavaksi TOVA-tarkoituksiin. Maararahaa saisi kayttaa
kaikkiin TOVA-kustannuksiin (vahingonkorvaukset, ymparistovahinkojen torjunta ja ennallistaminen sekd TOVA-
ennaltaehkadisytoimet) eli jarjestelmaan ndhden paallekkdinen ymparistévahinkovakuutusjarjestelma
lakkautettaisiin. Maarédraha olisi mahdollista budjetoida siirtomaararahaksi, jolloin kuluvan budjettivuoden
maararaha seka edellisiltd vuosilta siirtyneet, viela kdyttamatta olevat varat olisivat jatkossa kaytettavissa.
Maérdrahaa voitaisiin kerryttda talousarvion ulkopuolisen rahaston pddomarajaa vastaavasti.

Uusi yleiskatteinen vero, joka tuloutettaisiin valtion talousarvioon maararahojen yleiseksi katteeksi. TOVA-
tarkoituksiin osoitettaisiin maararaha, mutta maararaha ei olisi valttdmatta verotulon suuruinen (vaikkakin ehka
tosiasiallisesti esim. HE-perustelujen kautta). M&ararahaa saisi kdyttaa kaikkiin TOVA-kustannuksiin
(vahingonkorvaukset, ympdaristdvahinkojen torjunta ja ennallistaminen sekd TOVA-ennaltaehkdisytoimet) eli
jarjestelmaan nahden paallekkdinen ymparistovahinkovakuutusjarjestelma lakkautettaisiin. Maararaha olisi
mahdollista maaritella siirtomaararahaksi. Maararahaa voitaisiin kerryttda talousarvion ulkopuolisen rahaston
padomarajaa vastaavasti.

Maérdrahaa saisi kdyttda kaikkiin TOVA-kustannuksiin (vahingonkorvaukset, ymparistovahinkojen torjunta ja
ennallistaminen sekd TOVA-ennaltaehkaisytoimet) eli jarjestelmaan niahden paallekkdinen
ympdristovahinkovakuutusjarjestelma lakkautettaisiin. Koska uudesta maararahaa vastaavasta tai
yleiskatteisesta verosta ei sdddettdisi, tarkoittaisi tdmé valtion menojen lisddmista.

Ympdristévahinkovakuutusjarjestelma lakkautettaisiin, mutta korvaavaa jarjestelmaa ei perustettaisi. TOVA-
ennaltaehkaisykustannukset maksettaisiin tapauskohtaisen harkinnan mukaan valtion varoista
lisdtalousarviomenettelyn kautta, kuten nykyisin. Vahingonkarsijoilla ei jatkossa olisi vastaavaa oikeutta
korvauksiin vakuutusjarjestelman kattamien kustannusten osalta TOVA-tilanteissa, kuten nykyisin
(vahingonkorvaukset, ymparistdvahinkojen torjunta ja ennallistaminen). Lisatalousarviomenettely ndiden
kustannusten kattamiseksi olisi periaatteessa mahdollinen esim. erittdin mittavan vahinkotapahtuman
yhteydessa.

Esimerkkeja saantelyvaihtoehdoista toissijaisen vastuujirjestelman toteuttamiseksi.
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5.

Arvioitavat vaikutukset ja merkittavimpien
vaikutusten tunnistaminen

Tyoryhmaén esittdmien ratkaisukomponenttien merkittdvimmaét vaikutukset ovat
taloudellisia. Taloudellisista vaikutuksista korostuvat erityisesti vaikutukset julki-
seen talouteen ja yrityksiin. Ratkaisukomponenteilla on merkittdva vaikutus myos
viranomaisten toimintaan ja menettelytapoihin, kuten hallinnollisiin menettelyihin
ja niiden kustannuksiin. Viranomaisvaikutusten osalta merkittivimmat vaikutuk-
set liittyvit viranomaistoiminnan voimavaroihin, niiden kohdentumiseen ja viran-
omaisten yhteistybhon. Ymparistovaikutuksista keskeisimmaét vaikutukset koh-
distuvat ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen sekd maaperén ja vesien
(ml. pohjavesien) tilaan. Muista ratkaisukomponenttien arvioinnissa huomioitavista
yhteiskunnallisista vaikutuksista korostuvat vaikutukset kansalaisten asemaan ja
ympdériston turvallisuuteen.

Jokaisen sddntelyvaihtoehdon yhteydessd on huomioitava myds ns.”moral hazard”
—-ongelma, jonka ydinajatuksen mukaan vahinkotapahtuman kustannusten kohdis-
tuminen johonkin toiseen (vakuutuksen antaja, rahasto, valtio tai muu) saattaa liséta
toimijan riskinottoa. Jos kustannusvastuun muutos johtaa jonkun oleellisen toimijan
(toiminnanharjoittajan tai viranomaisen) lisiédntyvaé riskinottoon, tdtd voidaan pitda
ymparistoriskin lisddntymisend. Naitd vaikutuksia voidaan torjua varmistamalla, ettd
kynnys TOVA-tilanteissa korvattavien toimien suorittamiseksi on riittdvan korkealla
ja tdsmadllisesti rajattu ja ettd TOVA-jarjestelmilld katettavat kustannukset voidaan
perid jélkikdteen takaisin, jos esimerkiksi aiemmin varattomaan konkurssipesdadn
palautuu varoja my6hemmin.

5.2

Toimivaltasdiannosten tiydentamisen arviointi

Toissijaisen vastuun jdrjestdmistavasta riippumatta jarjestelmid kehitettdessd tulisi
ottaa kantaa myds viranomaisten toimivaltasddnndsten riittdvyyteen ja tdydenta-
mistarpeisiin erityisesti siltd osin, kuin kyse on tydryhmén tarkoittamista ennalta-
ehkédisytoimista. Tyéryhmé& on havainnut, ettd viranomaisten toimivaltuudet ovat
taltd osin puutteellisia. Toimet voidaan nykyiselldan toteuttaa ldhinnd teettdmisuhan
taytantoonpanon kautta. Teettdmisuhka ainoana toimivaltaperusteena on ongelmal-
linen erityisesti tilanteissa, joissa toimista vastaavalla taholla ei ole oikeudellista ja/
tai tosiasiallista mahdollisuutta noudattaa velvollisuuksiaan esimerkiksi maksuky-
vyttdmyyden johdosta tai kun vastuutahosta on epédselvyytta tai kun tété ei tiedeta.
Sdannosten tdydentdminen on silti tarpeen riippumatta siitd, millaiseen ratkaisuun
toissijaisten vastuujdrjestelmien kehittdmistydssd padadytdan. Taydentdminen voi-
taisiin toteuttaa sisdllyttamalld asiaa koskevat sddnnokset esimerkiksi YSL:iin ja
KemTurvL:in taikka sddtdmallé asiasta erillislailla. Toimiin liittyvd kustannusvas-
tuukysymys ratkaistaisiin jalkikéteen. Jos viranomainen ei saisi kustannuksia perittya
niistd vastaavalta taholta siksi, ettd tim& on maksukyvyton, tuntematon tai tavoitta-
mattomissa, viranomaisella tulisi olla oikeus saada ndmé kustannukset korvatuiksi
toissijaisesta vastuujdrjestelméstd, tarvittaessa my0s etukédteen.
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521
Taloudelliset vaikutukset

Yritysvaikutukset

Toimivaltasddnnosten tdydentdmiselld ei olisi taloudellisia vaikutuksia yrityksiin.
Saannokset eivét lisdisi tai muuttaisi yritysten velvollisuuksia siitd, mitd ne voimas-
saolevan lainsdddannon mukaan nykyisellddn ovat. Sddnnosten nojalla toteutettaviin
toimiin liittyvét kustannusvastuukysymykset ratkottaisiin erillisessd menettelyssa
toimien suorittamisen jdlkeen. Yrityksiin ei ndin ollen voida ajatella kohdistuvan
mydskddn nykyistd laajempia velvollisuuksia pelkéstddn siksi, ettd viranomainen
voisi tarvittaessa toimia hyvinkin pikaisesti valttdméattomiksi katsomissaan ennal-
taehkdisytilanteissa ilman, ettd toiminnanharjoittajaa kuultaisiin tai ettd toimien
valttdméattomyys voitaisiin kyseenalaistaa valitusteitse. Nama seikat huomioitaisiin
muiden hallinto-oikeudellisten periaatteiden ohella siind vaiheessa, kun toimiin liit-
tyvé kustannusvastuukysymys ratkaistaisiin.

Vaikutukset julkiseen talouteen

Tarve tdydentdd viranomaisten toimivaltasdannoksid on itsendinen kysymys suhtees-
sa sithen, mitd toissijaisista vastuujdrjestelmistd jatkossa sdddetddn. Puutteellisista
toimivaltasddnnoksistd riippumatta tarvittavat ennaltaehkéisytoimet on tdhénkin
asti suoritettu, mutta turvautumalla ad hoc- pohjaisiin jirjestelyihin ja hakemalla
tilanteisiin tarvittava toimija julkisselvitystilassa olevasta konkurssipesdstd. Toimet
on rahoitettu lisdtalousarviomenettelyn kautta. Toimivaltasdannoksilld sdéddettdisiin
lailla viranomaisten menettelytavoista ndissé tilanteissa, joissa ennaltaehkaisytoimet
olisivat valttdiméattomia. Viranomaisten voimavarojen turvaaminen uuden toimival-
tasddnnoksen puitteissa toimittaessa olisi valttdméatonta tavalla tai toisella my®ds jat-
kossa, milld olisi merkittavid vaikutuksia julkiseen talouteen ja viranomaistoiminnan
kustannuksiin. Viranomainen voisi kuitenkin saada sille aiheutuneet kustannukset
korvatuiksi TOVA-jdrjestelmén kautta, jos ndin olisi jarjestelmédn puitteissa sdddetty.

522
Viranomaisvaikutukset

Toimivaltasddnnosten tdydentdmisen merkittdvimmat vaikutukset kohdistuisivat
viranomaisten toimintaan ja menettelytapoihin. Sadnnoksilld laajennettaisiin viran-
omaisten mahdollisuuksia toimia tilanteissa, joissa toiminnanharjoittaja (tai muu
vastuutaho) rikkoisi tai laiminl6isi laissa (YSL, JL, KemTurvL) tai lupaméarayksissa
(ympéristolupa, kemikaaliturvallisuuslupa) asetettuja velvollisuuksiaan. Kyse olisi
viranomaisten oikeudesta, ei velvollisuudesta toimia. Selvda kuitenkin on, etti viran-
omaisten on kdytettdva laissa sdddettyjd toimivaltuuksiaan tarpeen vaatiessa, mikd
asiallisesti johtaisi sithen, ettd viranomaisten velvollisuus toimia tyéryhmaén tarkoit-
tamissa ennaltaehkiisytilanteissa ei endd rajautuisi teettdmisuhan tdytdntoonpanon
kautta toteutettavissa oleviin toimiin. Sddnnos edellyttédisi uudenlaista osaamista vi-
ranomaisessa sekd uusien menettelyjen kehittdmistd sidnnoksessa tarkoitettuja tilan-
teita varten (esim. toimenpiteiden suorittaminen kdytannossa, tekijan hankkiminen).

Viranomaisten oikeus toimia olisi tarkoin maédéritelty ja rajattu koskemaan vain
valttdméattomid ennaltaehkdisytoimia tilanteissa, joissa tavanomaiset hallintopakolla
tehostetut keinot rikkomusten tai laiminlyontien oikaisemiseksi olisivat riittdmaét-
tomid. Toimivaltasddnnds ei vaikuttaisi viranomaisten nykyisiin velvollisuuksiin ja
keinoihin valvoa lain ja lupamé&ardysten noudattamista. Sidnnds olisi viranomaisille
lahinnd uusi véline puuttua tilanteeseen, jossa esim. kiinteistolld olevien jdtteiden
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ja kemikaalien jatehuollon tai muun jélkihuollon jdrjestdminen olisi valttdmatontd,
mutta toimista vastaavan tahon velvoittaminen nédihin toimenpiteisiin tavanomaisin
hallintopakkokeinoin (ml. teettdmisuhka) olisi syystd tai toisesta tehotonta. Tassa
suhteessa sddnnds myos vihentdisi tarvetta kdynnistaa turhaan nyt voimassa olevia
hallintopakkomenettelyjd, jos olisi ilmeistd, ettei niiden kautta kyettdisi tehokkaasti
tilannetta hoitamaan.

Toimivaltasddnnosten nojalla toteutettujen toimenpiteiden jélkeen viranomaisten
tulisi viipymaéttd panna vireille menettely toimiin liittyvien kustannusten perimi-
seksi ja kustannusvastuun kohdentamiseksi. My6s tdmd olisi uusi menettelytapa
viranomaistoiminnassa. Menettely sitoisi viranomaisten voimavaroja ja aiheuttaisi
uusia kustannuksia. My6s mahdolliset perintdkustannukset olisi huomioitava tdssa
yhteydessa.

Toimivaltasddnnosten nojalla toimiminen edellyttdisi uudenlaista yhteistyota vi-
ranomaisten valilld. Vahinkoja ennaltaehkdisevien toimien yhteydessd esim. YSL:n ja
KemTurvL:n nojalla toimivien viranomaisten toimivalta toiminnan lopettamistilan-
teissa voi olla limittdinen (ja jopa osin paéllekkdinen). Samoin jatkovalmistelussa tulisi
varmistaa, ettd epdselvyyttd ei pddse syntyméan sen suhteen, kuuluuko tarvittavien
toimien suorittaminen ympéristévahinkojen torjuntana esim. pelastusviranomaisille
pelastuslain nojalla vai vaarojen ennaltaehkédisynd uusien toimivaltasddanndsten no-
jalla toimivalle viranomaiselle.

5.2.3
Ymparistovaikutukset

Uusilla toimivaltasdannoksilld olisi vain véhaisid ja valillisid ymparistovaikutuksia
ottaen huomioon, minka luonteisista toimenpiteistd olisi kyse. Toimet olisivat vélt-
tdmattomid vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jdtteistd tai muuten pdéstoista
johtuvan vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistdvahinkojen ennaltaeh-
kdisemiseksi) taikka vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten tervey-
teen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi, joten ne suoritettaisiin
yleisen edun nimissé joka tapauksessa jollain aikavililla tavalla tai toisella. Nykyisin
tarvittavat toimet on kdytdnnossa toteutettu jarjestamaélld ad ~hoc —pohjalta rahoitus
toimien suorittamiseksi julkisselvitystilassa olevalle konkurssipesille lisdtalousar-
viomenettelyn kautta.

Se, mikd uusien toimivaltasddnndsten vahéinen vilillinen ympéristovaikutus olisi,
liittyisi ldhinna siihen, missd aikataulussa tarvittavat toimet suoritettaisiin. Rahoitus
lisdtalousarviomenettelyn kautta on raskas ja jaykka prosessi. Se, ettd viranomainen
voisi toimia suoraan uuden toimivaltasidnnoksen nojalla, voisi yksittdistapauksessa
rajata mahdollisia haitallisia ymparistovaikutuksia.

524
Muut vaikutukset

Toissijaisten vastuujdrjestelmien kehittdmistyssd on varmistettava, etteivat uudis-
tettavat jirjestelmit lisdd toimijan riskinottoa eli jarjestelmét eivit saa pitda sisdlldan
em. moral hazard —elementtejd. Niitd vaikutuksia voidaan torjua varmistamalla,
ettd kynnys TOVA-tilanteissa korvattavien toimien suorittamiseksi on ollut riittdvan
korkealla ja tdsmallisesti rajattu ja ettd TOVA-jédrjestelmilld katetut kustannukset
voidaan perid jdlkikdteen takaisin, jos esimerkiksi aiemmin varattomaan konkurs-
sipesddn palautuu varoja myShemmin. Toimivaltasddnnokset médrittelisivat timan
kynnyksen ja sen, mitd toimet pitdisivat sisdllddn. Toisin sanoen toimivaltasddnndsten
tdydentdmiselld voitaisiin vihentdd ennaltaehkéisytoimiin liittyvid mahdollisia mo-
ral hazard —elementtejd. Sadnnoksissé edellytettdisiin, ettd viranomainen suorittaisi
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vain valttaméattomimmaét toimenpiteet vastuutahon sijasta ja ettd kustannukset néistd
toimista perittdisiin vastuutaholta véalittomasti toimenpiteiden suorittamisen jalkeen.
Toimijalla ei olisi mahdollisuutta hy6tyéa velvollisuuksiensa tayttamatta jattamisesta.
TOVA-jarjestelmdn kautta voitaisiin turvata viranomaisten oikeus korvauksiin, jos
vastuutaho on osoittautunut tai osoittautuu maksukyvyttomaéksi, tuntemattomaksi
tai tavoittamattomaksi (vrt. nykyinen YVVL 20.2 §).

5.3

Ymparistovahinkovakuutusjarjestelman
uudistamisen arviointi

Ty6ryhma on arvioinut ymparistovahinkovakuutusjarjestelmén kehittdmistarpeita ja
vaihtoehtoja usealta eri kantilta. Tyossa on hyddynnetty SYKE:n selvitystd jarjestel-
maén kehittdmiseksi (SYKEra 21/2011). Vakuutusyhtiot ovat korvanneet pakollisen
ympdéristovahinkovakuutuksen kautta ne vahingot, jotka vakuutuksen piiriin lain
mukaan kuuluvat. Jarjestelmd on tehokkaasti organisoitu eikd se kuormita julki-
shallintoa. Vakuutuksen soveltamisalaan kuuluvia vahinkoja on kuitenkin sattu-
nut erittdin vahdn verrattuna siihen, mita lainsadtamisvaiheessa ennakoitiin. Va-
kuutuksesta on maksettu korvauksia vain noin 1 % suhteessa vakuutusmaksuihin.
Vakuuttamisvelvolliset yritykset ovat maksaneet vuosittain vakuutusmaksuja noin
250-130 000 euroa. Vakuutusyhtiét ovat saaneet jarjestelméan noin 15-vuotisen voi-
massaolon aikana téstd vakuutusmaksutuloa noin 36 milj. euroa ja valtio noin 10 milj.
euroa vakuutusmaksuveroa. Eri perustein ympéristovahinkovakuutusjarjestelman
soveltamisalan ulkopuolelle jad my6s merkittdvd maard tilanteita, joissa ilmenee
toissijaisen rahoituksen tarvetta eli jarjestelmd ei kata kaikkia niitd kustannuksia,
joihin toissijaisilla vastuujarjestelmilld tulisi varautua.

Jarjestelmdn uudistamisen vaikutukset konkretisoituvat vasta, kun tismentyy,
millaisia uudistuksia vakuutukseen tehtdisiin mahdollisen jatkovalmistelun yhtey-
dessd. Jo nyt voidaan kuitenkin ennakoida, minké tyyppisid vaikutuksia mietinndssa
esitettyihin kehittdmistarpeisiin ja —ehdotuksiin liittyisi.

Ymparistovahinkovakuutusjdrjestelmédn pitiminen voimassa ja sen edelleen ke-
hittdminen tarkoittaisi sitd, ettd my0s jatkossa YVL:n soveltamisalan piiriin tulevat
vahingonkorvaukset seké torjunta- ja ennallistamiskustannukset tulisivat katetuik-
si tdstd vakuutuksesta. Sen sijaan TOVA-ennaltaehkdisykustannukset katettaisiin
jollain valtion talousarvioissa toteutettavalla mallilla. Yksi mahdollinen malli olisi
ympdéristoturvallisuusmaksu/-vero, jonka vaikutuksia arvioidaan erikseen jaljempana.

Ymparistovakuutuskeskus esitti tyéryhman toimikauden loppuvaiheessa, etta
ympdéristovahinkovakuutusjdrjestelméan soveltamisala saattaisi olla laajennettavissa
osaan TOVA-ennaltaehkdisykustannuksista edellyttden, ettd vakuutuksesta tillaisina
kustannuksina korvattavat kustannukset olisivat tdsmennettdvissd viranomaisten
toimivaltasddnnosten kautta (ks. luku 4.2.2). Soveltamisalan laajentaminen saattaisi
aiheuttaa vakuutusmaksujen korottamisen. Vakuutuksen soveltamisalan laajenta-
misen mahdollisuuksia ja vaikutuksia voidaan arvioida yksityiskohtaisesti vasta
myShemmin.

5 Jos vahinkoa kérsinyt on saanut korvausta timén lain nojalla, vahinkoa kéirsineen oikeus saada kor-
vausta siltd, joka on vahingosta vastuussa, siirtyy korvauksen maksaneelle vakuutuksenantajalle tai Ym-
péristovakuutuskeskukselle siithen maddraan, jonka se on maksanut korvausta (YVVL 20.2 §). Vas-taavasti
Oljysuojarahastosta korvausta saaneen oikeus saada korvausta korvausvelvolliselta siirtyy 6ljysuojarahas-
tolle siltd osin kuin korvausta on maksettu. Erityisestd syystd on 6ljysuojarahaston hallituksella oikeus
jattda korvaus kokonaan tai osittain perimattd takaisin rahastoon (6sral 16 §).
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5.3.0
Taloudelliset vaikutukset

Yritysvaikutukset

Ympiristovahinkovakuutusjdrjestelman uudistamiseen liittyisi todennédkdisesti mer-
kittdvid vaikutuksia vakuuttamisvelvollisiin yrityksiin ja vakuutusyhtitihin. Esimer-
kiksi vakuuttamisvelvollisuuden laajentamisella kunnan ympéristdluvan varassa
toimintaa harjoittaviin yrityksiin olisi ndihin yrityksiin kohdistuvia taloudellisia
vaikutuksia. Arviona on, ettd vaikutukset yritystoiminnan kustannuksiin ja yritysten
kilpailukykyyn jéisivét kuitenkin varsin vihdisiksi ottaen huomioon mm. perusteet,
jotka ohjaavat vakuutusmaksujen suuruutta nykyiselldédn. Talld hetkelld pienimpien
ja riskiluokitukseltaan alhaisimpien yritysten vakuutusmaksut ovat vakuutusmaksu-
veroineen noin 230 e/vuosi. Vakuutusyhtitiden kannalta velvollisuus tarjota pakol-
lista vakuutusta huomattavasti nykyisté laajemmalle joukolle toiminnanharjoittajia
merkitsisi kasvavia hallinto- ja perintdkuluja, jotka kuitenkin perittdisiin maksuvel-
vollisilta osana vakuutusmaksuja. Laajempi maksajajoukko lisdisi vakuutusyhtididen
vakuutusmaksutuloja.

Vakuutusyhtioihin kohdistuvien taloudellisten vaikutusten kannalta olennaista
olisi my0s esimerkiksi se, laajennettaisiinko vakuutuksen soveltamisalaa. Jalkikédteen
tarkastellen vakuutus on ollut vakuutusyhtidille kannattava tuote. Korvattavia tapa-
uksia on ollut hyvin vihédn. Timéa puoltaisi osaltaan myds uudistusta, jossa vakuutus-
maksujen suuruutta suhteutettaisiin tdsmallisemmin vastaamaan todennékoisyyttd,
jolla korvattavia vakuutustapahtumia ilmenee.

Vaikutukset julkiseen talouteen

Ympiéristovahinkovakuutuksen uudistamisen vaikutukset julkiseen talouteen riip-
puisivat paljolti siitd, pienenisivitkd TOVA-tilanteissa valtion katettavaksi jadvat
kustannukset nykyisestd vai eivdt. Vakuutuksen nykyiseen soveltamisalaan kuulu-
via tapauksia on ilmennyt erittdin vdahan. Esimerkiksi jos vakuutuksen soveltamis-
alaa laajennettaisiin kattamaan laajempi joukko korvattavia tapauksia, vaikutusten
julkisen talouteen voitaisiin arvioida olevan positiivisia olettaen, ettd korvaukset
maksetaan nyt muun vastuujédrjestelman puuttuessa valtion budjetista. On kuiten-
kin huomattava, ettd valtion kustannettavaksi saattaa jadda TOVA-tapauksia my0s
kaikissa vakuutukseen kytkeytyvissd sdadntelyvaihtoehdoissa, erityisesti jos vakuu-
tuskorvausten enimmaismaarét ylittyvit.

Jos vakuuttamisvelvollisuutta laajennettaisiin nykyisestd, valtiolle maksettavan
vakuutusmaksuveron méara nousisi olettaen, ettd nykyiset vakuutusmaksut pysyi-
sividt maaréltdan vahintddn nykyisen suuruisina.

532
Viranomaisvaikutukset

Ympéristovahinkovakuutusjédrjestelman nykyistd tehokkaampi ja, vakuuttamisvel-
vollisuuden mahdollisesti laajetessa, myds laajempi valvonta edellyttdisi viranomais-
ten hallinnollisten menettelyjen uudistamista ja tehostamista (esim. tietojarjestelmi-
en ajantasaisuuden varmistamista tai vakuutuksen voimassaolon sddnnénmukaista
varmistamista laitostarkastusten yhteydessd). Nédistd menettelytapojen muutoksista
syntyisi my0s kustannuksia. Muilta osin vakuutusjdrjestelmédn uudistamiseen liitty-
vat viranomaisvaikutukset jdisivat todennédkoisesti vahdisiksi.
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5.3.3
Ympdristovaikutukset

Ympiristovahinkovakuutusjdrjestelmén uudistamisella ei olisi varsinaisia ympé-
ristovaikutuksia, koska vakuutusjérjestelmalld ei ole ympéristovahinkojen aiheu-
tumiseen tai niiden torjunta- tai ennallistamistilanteiden syntymiseen kohdistuvaa
ohjausvaikutusta.

534
Muut vaikutukset

Ympairistovahinkovakuutusjérjestelmén uudistamisella parannettaisiin vakuutuksen
toimivuutta ja vahvistettaisiin korvauksenhakijan asemaa. Vakuutuksen soveltamis-
alaa voitaisiin laajentaa tai esim. sithen nykyisellddn liittyvid omavastuuosuuksia
poistaa. Vahimmilldan vakuutuksen uudistaminen pitéisi sisdllddn sen teknisen péi-
vittdmisen eli esim. vanhentuneiden lainsdddéntoviittausten korjaamisen. Uudis-
tukset selkeyttdisivdt voimassa olevan lainsddddnnén sisdltdd ja tehostaisivat sen
toimeenpanoa, mika vaikuttaisi oikeusturvan toteutumiseen.

54
Ymparistoturvallisuusmaksun/-veron arviointi

Ymparistoturvallisuusmaksulla tarkoitetaan ratkaisukomponenttia, jolla nykyistd
ympdristovahinkovakuutusjdrjestelmédd tdydennettdisiin erilliselld maksulla, joka
kaytannossa olisi valtion talousarvion kautta hallinnoitava erillinen vero. Talld ve-
rolla katettaisiin tydryhmain tarkoittamia TOVA-ennaltaehkéisykustannuksia. Vero
voitaisiin liittdd esim. ympéristolupavelvollisuuteen, jolloin sen suuruus olisi mééari-
teltdvissa sen mukaan, mika olisi kerdttdvien tulojen tarve. Vero voitaisiin vaihtoeh-
toisesti sisdllyttdd ymparistovahinkovakuutusjarjestelmddn, jolloin sitd kerattdisiin
vakuutusmaksujen osana ja perusteella.

Liitteessd 6 esitettyjen laskelmien perusteella vakuutukseen sisdllytettavin
ympdristoturvallisuusmaksun/-veron vuotuinen maksukertyma olisi maksun/veron
suuruudesta riippuen noin 200 000-600 000 euroa. Laskelmien liahtooletuksena on,
ettd vuonna 2014 kokonaisvakuutusmaksutulo on 2.120.000 euroa, josta madrdytyisi
joko 10% tai 20% taikka 30% suuruinen ymparistoturvallisuusmaksun osuus. Tall6in
vuotuinen kertyma olisi 10% maksun osuudella 212.000 euroa, 20 % maksun osuudella
424.000 euroa ja 30% maksun osuudella 636.000 euroa.

54.1
Taloudelliset vaikutukset

Yritysvaikutukset

Ympdéristoturvallisuusmaksun/-veron sddtdminen tarkoittaisi uusia kustannuksia
sille maksajajoukolle, joihin maksuvelvollisuus kohdistuisi. Esimerkiksi yksittdisen
yrityksen maksettavaksi tuleva vakuutusjarjestelméén siséllytetyn veron méaara voisi
olla 20 prosenttia vakuutusmaksusta (veron suhteellinen osuus vakuutusmaksuista
olisi otettava huomioon sen suuruutta méaritettdessd).
Ympiristoturvallisuusmaksuna keréttdvin veron sisillyttiminen ympaéristdva-
hinkovakuutukseen ja sen kerddminen vakuutusmaksujen osana ja perusteella aihe-
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uttaisi vakuutusjdrjestelmaélle uusia, mutta arviolta vahdiseksi jadvid, hallinnollisia
kustannuksia. Maksun kerddminen olisi integroitavissa olemassa olevaan vakuutus-
jarjestelmaan.

Vaikutukset julkiseen talouteen

Ymparistoturvallisuusmaksun/-veron vaikutukset julkiseen talouteen riippuisivat
siitd, missd mddrin silld kyettdisiin kattamaan TOVA-ennaltaehkdisykustannuksia.
TOVA -tilanteiden ilmeneminen ja niissd ilmeneva tarve ennaltaehkdisytoimille on
kuitenkin vaikeasti ennustettavissa ja arvioitavissa. Tastd syystd ei voida varmuudella
ottaa kantaa siihen, riittdisiko esim. 400 000 euron ympéristéturvallisuusmaksun
vuosikertymd kattamaan TOVA-tilanteissa syntyvit ennaltaehkédisykustannukset
esim. seuraavan viiden vuoden aikana.

Ympéristoturvallisuusmaksun kerddmisestd ei aiheutuisi julkiselle taloudelle
merkittdvid kustannuksia, koska maksu perittdisiin verona vakuutusyhtididen va-
kuutusmaksutulosta tai verona, joka liitettdisiin esim. ymparistdlupavelvollisuuteen
tai KemTurvL:n mukaiseen lupavelvollisuuteen. Ymparistéturvallisuusmaksusta
aiheutuisi siis verkonkantoon liittyvid tavanomaisia kustannuksia.

Valtion talousarviossa ymparistoturvallisuusmaksu(-vero)tulot voitaisiin esim.
korvamerkitd kaytettdviksi TOVA-ennaltaehkdisykustannuksiin. Varojen hallinnoin-
tiin ja kdyttoon liittyvid vaikutuksia julkiseen talouteen ja viranomaistoimintaan
kuvataan valtion talousarviossa toteutettavien mallien arvioinnin yhteydessa.

542
Viranomaisvaikutukset

Ympéristéturvallisuusmaksun tai muun vastaavan veron sddtamiseen ei liittyisi va-
littdmid vaikutuksia viranomaisten toimintaan tai menettelytapoihin. Epétietoisuus
resurssien riittdvyydestd voi kuitenkin nykyiselldédn jarruttaa toimenpiteisiin ryhty-
mistd, joten vilillisend vaikutuksena tietoisuus viranomaiskustannusten korvaami-
seksi varatuista varoista saattaisi madaltaa kynnysta toimia ennaltaehkéisytilanteissa.

Ymparistoturvallisuusmaksulla tms. verolla kerattdvien varojen kaytosta paat-
tdminen olisi uusi tehtdva ndistd asioista vastaavan viranomaisen kannalta. Naita
vaikutuksia kuvataan tarkemmin valtion talousarviossa toteutettavien mallien ar-
vioinnin yhteydessa.

543
Ympdristovaikutukset

Ympiéristoturvallisuusmaksun tai muun vastaavan veron sddtdmiselld olisi 1dhinna
vélillisid ympdristovaikutuksia. TOVA-tilanteissa tarvittavat toimenpiteet on joka
tapauksessa suoritettava jollain aikavaililld tavalla tai toisella, koska tilanne uhkaa
vakavasti esim. ihmisten terveyttd ja turvallisuutta. TOVA-tilanteiden hoitamiseen
ohjattava pikainen rahoitus kuitenkin edesauttaisi sitd, ettd tarvittavat toimet suoritet-
taisiin ilman viranomaisten mahdollisesta resurssipulasta johtuvaa viivastysta. Tama
voisi tapauksesta riippuen rajoittaa mahdollisten haitallisten vaikutusten laajuutta ja
lisdtd ympériston turvallisuutta.
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5.5

Valtion talousarvion ulkopuolisen
TOVA-rahaston arviointi

Valtion talousarvion ulkopuolisen TOVA-rahaston perustaminen pitdisi sééntely-
vaihtoehtona sisélldédn sen, ettd nykyinen ymparistévahinkovakuutusjérjestelmé lak-
kautettaisiin. Rahasto siis korvaisi nykyisen vakuutusjdrjestelmén. Rahasto kattaisi
kaikki vakuutuksen soveltamisalaan nykyisellddn kuuluvat vahinkotilanteet seka
vahinkojen torjunnan ja ennallistamisen, minké liséksi rahasto voitaisiin ulottaa
kattamaan my6s TOVA-ennaltaehkdisykustannukset. TOVA-rahasto voitaisiin pe-
rustaa joko uutena itsendisend rahastona, joka olisi hallinnollisesti yhdistettavissa
Oljysuojarahastoon, tai liittdmélla TOVA-rahasto dljysuojarahastoon.

Rahastomaksuvelvolliset maédriteltdisiin ympaéristéluvanvaraisuuden ja
KemTurvL:ssa sdddetyn luvanvaraisuuden kautta. Maksuvelvollisten joukkoa voi-
taisiin kuitenkin téstd rajata erilaisin tavoin, kuten liitteessd 6 kuvataan. Maksuvelvol-
lisuus voisi kohdentua esimerkiksi vastaavalla tavalla kuin nykyisessd vakuutusjar-
jestelmdssé tai maksuvelvollisuuden ulkopuolelle voitaisiin rajata tiettyjd toimintoja,
kuten esim. eldinsuojat ja kalankasvattamot, joiden osalta voidaan arvioida, ettd
niiden toiminnasta ei juuri seuraa TOVA-jdrjestelmilld katettavia kustannuksia.

Rahastomaksun maardytymisen perusteista olisi sdddettava lailla eli maksujen
suuruus olisi etukéteen tiedossa ja tarkoin ennakoitavissa. My6s maksun muuttami-
sesta olisi sdddettdva lailla. Viranomainen vahvistaisi maksun suuruuden suoraan
lain nojalla ilman harkintavaltaa. Rahastomaksu olisi siis kdytdnndssa vero.

Rahastomaksut mitoitettaisiin toiminnanharjoittajilta vakuutusjérjestelmaan ny-
kyiselldan kerdttdvien summien pohjalta (n. 2,5-3 milj. euroa/vuosi + ne toiminnan-
harjoittajat, jotka eivét ole maksaneet lain mukaisia vakuutusmaksuja), mutta maksut
jakautuisivat maksuvelvollisten kesken eri ldhtokohdista ja eri tavoin vakuutusjar-
jestelmddn verrattuna. Vaihtoehtoisia tapoja rahastomaksujen suuruuden maaritte-
lemiseksi on kuvattu esimerkinomaisesti liitteessé 6. Rahastomaksujen suuruuteen
voisi vaikuttaa esim. liikevaihto tai rahastomaksut voisivat olla kaikille jarjestelmén
rahoittamiseen osallistuville tahoille samansuuruisia. Esimerkiksi jos maksuvelvolli-
sia olisivat valtion ymparistolupavelvolliset yritykset, jotka harjoittaisivat toimintaa
oy/ky/ay-muodossa (eivitkd eldinsuojat ja kalankasvattamot olisi maksuvelvollisia),
ja maksuvelvolliset jaettaisiin litkevaihdon suuruuden perusteella maksuluokkiin,
yritysten vuosittainen maksuvelvollisuus vaihtelisi vélilla 300 e — 6200 e (ks. esimerk-
ki rahastolaskelmista liitteessa 6).

Vertailu ympiristovahinkovakuutukseen, ks. SYKEra 21/2011. s. 43: ’Tariffin mukaisena
lopputuloksena on kaytannossa, ettd yksittdisen yrityksen vakuutusmaksu vakuutusve-
roineen on alhaisimmillaan noin 250 euroa ja koko kannan vakuutusten keskimiiriinen
vakuutusmaksu on noin 2 500 euroa. Kolmen suurimman vakuutusmaksu vakuutus-
veroineen on suuruusluokaltaan 130 000 euroa vuodessa. Kymmenen suurimman
vakuutuksenottajan on vastaavasti 70 900 euroa ja 20 suurimman 49 200 euroa.
Tariffiperusteiden mukaisesti minimimaksu on 100 euroa. Edella oleviin lukuihin tulee
lisata kunkin vakuutusyhtion lisaksi perima hoitokuluosuus, jonka suuruusluokaksi on
tissd selvityksessd arvioitu noin kymmenen prosenttia koko vakuutusmaksusta.”**

Rahastoon keréttavilld varoilla olisi laissa madritelty enimmdisméédrd eli pddomara-
ja. Pddomarajan mdaéritteleminen olisi haasteellinen tehtdva ottaen huomioon tdhan
mennessd nykyisestd vakuutuksesta ja valtion budjetista katettujen tapausten méaara ja
kokonaiskustannukset. Vaikka on selvéd, ettd mittaviakin TOVA-jarjestelmistd korvat-

® SYKEra 21/2011, s. 43.
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tavia kustannuksia voi ilmetd milloin vain, on mys mahdollista, ettd riski- ja vahinko-
tilanteita aiheutuu vain vahén tai ei ollenkaan esim. seuraavan viiden vuoden aikana.

Rahaston pddomarajan saavuttaminen merkitsisi rahastomaksuvelvollisuuden
véliaikaista lakkauttamista. TOVA-jérjestelmilld korvattavien tapausten harvalukui-
suus ja ennakoimattomuus voisi viitata siihen, ettd etenkin maltillinen pddomatavoite
jollain aikavaililld saavutettaisiin ja ettd maksuvelvollisuudesta voitaisiin luopua
maédrdajaksi eli kunnes rahaston padoma olisi laskenut esim. 20 %. Maltillinen p&a-
omatavoite olisi mahdollinen erityisesti, jos rahastolla olisi lainausoikeus valtion
budjetista. Tama takaisi rahoituksen riittdivyyden myos tilanteissa, joissa rahaston
omaa pddomaa ei olisi riittdvasti. Rahastomaksuvelvollisilta voitaisiin harkita kerat-
tavéksi tietty laissa médritelty rajattu ja pddomarajoihin suhteutettu enimmadismaara
lainatuista varoista jalkikéteen.

5.5.1
Taloudelliset vaikutukset

Yritysvaikutukset

Rahastojdrjestelmédn voidaan arvioida tulevan kokonaisuudessa ja erityisesti pitkalla
aikavililld toiminnanharjoittajille edullisemmaksi nykyiseen vakuutusjarjestelmaan
verrattuna. TOVA-jdrjestelmdstd toiminnanharjoittajille aiheutuvat yhteenlasketut
vuosittaiset kustannukset eivét nousisi nykyisesta.

Kuten liitteeseen 6 siséllytetyt laskelmat osoittavat, siirtyminen rahastojarjestel-
maédn merkitsisi erityisesti suurten yritysten maksurasitteen keventymistd suhteessa
sithen, mitd maksuja vakuutusjarjestelméan puitteissa nykyisellddn peritddn. Yritys-
kohtaiset kustannukset jakautuisivat my06s nykyistd tasaisemmin ja mahdollisesti
my0s oikeudenmukaisemmin ottaen huomioon, ettd tdhan asti tyypillinen vahingon-
aiheuttaja on ollut liikevaihdoltaan max. 3 milj. e yritys. Lisdksi jos rahaston pddoma-
raja saavutettaisiin, yritysten maksuvelvollisuus voitaisiin lakkauttaa mé&araajaksi.
Lakkautuksen aikana jdrjestelméstd ei aiheutuisi toiminnanharjoittajille lainkaan
kustannuksia.

Jos rahastomaksuvelvollisten piirid laajennettaisiin verrattuna siihen, mitka tahot
ovat nykyisin vakuuttamisvelvollisia (esim. rahastomaksuvelvollisuuden ulotta-
minen kunnan ympéristéluvan nojalla toimintaa harjoittaviin yrityksiin), rahasto-
jarjestelmédn siirtyminen merkitsisi ndiden toimijoiden kannalta uutta toiminnan
harjoittamiseen liittyvdd maksurasitusta. Maksurasitus voitaisiin ndiden toiminnan-
harjoittajien kohdalla pitdd kohtuullisena esimerkiksi maarittelemalld rahastomaksu
kertaluonteiseksi ja suuruudeltaan vihéiseksi (esim. max 500 e, ks. tarkemmin liite 6).

Vaikutukset julkiseen talouteen

Julkisen talouden kannalta rahaston perustaminen tarkoittaisi sitd, ettd lahtokohtai-
sesti kaikki tydryhmaén tyossd tunnistetut TOVA-kustannukset tulisivat katetuiksi tés-
td rahastosta. Valtion budjetista rahoitettavaksi jadviat kustannukset olisivat ldhinna
tapauksia, joissa rahaston padoma olisi riittdmé&ton, eikd mahdollisen lainausoikeu-
denkaan puitteissa rahastolle siirrettdva lisdrahoitus tapausten hoitamiseksi kattaisi
kaikkia tarvittavia kustannuksia.

Se, miké olisi kustannustehokkain tapa jarjestdd TOVA-tilanteissa tarvittava ra-
hoitus, riippuu kuitenkin viime kéddessa siitd, kuinka usein ja minkd mittaluokan
vahinkoja tai niiden uhkatilanteita sattuu, sekd millaisia torjunta-, ennallistamis- ja
ennaltaehkéisytarpeita niihin liittyy. TOVA-tapausten ilmeneminen on kaiken kaik-
kiaan vaikeasti ennustettavaa. Aiheutuvien tapausten suuruusluokka voi vaihdella
vahdisestd useisiin miljooniin euroihin. Jos tapauksia on vdhin tai ei ollenkaan, ovat
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rahaston perustamiseen liittyvat sddntelykustannukset ja rahaston hallinnointikus-
tannukset suhteettoman suuria jarjestelméstd saatavaan hyotyyn ndhden. Jos tapa-
uksia ilmenee, rahastolla kyetddn vastaamaan niihin tarpeisiin, jotka tyéryhméan
toimeksiannossa on maaritelty.

Rahasto turvaisi viranomaisille taloudelliset voimavarat toimia niissé tilanteissa,
joissa vastuutaho ei vastaa velvoitteistaan maksukyvyttémyyden tai muun syyn
johdosta ja joissa on vélitdn tarve toimia, eikd teettimisuhkaa kyetd tehokkaasti
kdyttamdan tai kohdentamaan. Viranomainen voisi toimia tietden, ettd toimista
johtuvat kustannukset katettaisiin rahastosta, jos niitd ei saataisi muuten perittya.
Kustannusten perimisestd aiheutuisi viranomaisille kustannuksia, joiden kattamista
rahastosta olisi mahdollista harkita. Rahastomallissa laissa voitaisiin sadtdd myos
mahdollisuudesta saada ennakkorahoitusta toimista johtuviin kustannuksiin. Tama
olisi olennaista viranomaisen toimintakyvyn varmistamiseksi.

Rahaston toimintaan liittyvat hallinnolliset kustannukset valtiolle olisivat merkitta-
vétnykytilaan verrattuna. Nykyisen ymparistovahinkovakuutuksen hallinnoinnista ei
aiheudu valtiolle lainkaan kustannuksia, vaan hallinnointikustannukset katetaan va-
kuutusmaksutuloilla (vakuutuksen hallinnolliset kustannukset ovat arviolta n. 110 000
eur/vuosi). Rahaston toimintaan liittyvid hallinnollisia kustannuksia voitaisiin pyrkid
pitdmddn maltillisina yhdistdmalld uuden perustettavan rahaston ja olemassa olevan
oljysuojarahaston hallintoa ja toimintaa. Oljysuojarahaston hallintokulut ovat n. 40 000
e/vuosi.

Tama olisi 6ljysuojarahaston kannalta uusi tehtévi, jonka ei kuitenkaan arvioitaisi
rasittavan dljysuojarahastoa merkittédvisti. TOVA-tapauksia ilmenee huomattavas-
ti vihemmaén ja harvemmin isdnnéttémiin 6ljyvahinkoihin ndhden, minké lisdksi
Oljysuojarahastolla on pitkdaikaista ja vakiintunutta korvauskysymyksiin liittyvad
asiantuntemusta, osaamista ja kokemusta. Mahdollista olisi myos harkita, ettd 6ljy-
suojarahaston hallitusta tdydennettdisiin TOVA-rahaston alaan kuuluvien kysymys-
ten ratkaisun (tai esim. lausunnon antamisen) yhteydessa jatehuoltoalan tai kemian-
teollisuuden edustuksella.

Ymparistovahinkovakuutusjdrjestelmésta luopuminen merkitsisi sitd, ettd valtio
ei saisi endd vakuutusmaksuverotuloja ympaéristovahinkovakuutusjédrjestelmasta.

552
Viranomaisvaikutukset

Rahaston perustavassa lainsdddédnnossa olisi kyse uudesta ja periaatteellisesti merkit-
tavastd lainsdddannostd, jolla luotaisiin uusi toissijainen vastuujdrjestelma hallinnol-
lisine menettelytapoineen. Tahén liittyisi viranomaisten ndkokulmasta toisaalta uusia
tehtdvid ja vastuita, mutta toisaalta my0s tyotd helpottavia ja selkeyttdvid menette-
lyitd. Rahoituksen ja toimintaoikeuden my&té valtion valvontaviranomaiset voisivat
puuttua tehokkaasti ja nopeasti riskitilanteisiin ja valtyttédisiin nykyisenkaltaisilta niin
valvontaviranomaisia kuin ministeriéitdkin kuormittavilta monimutkaisilta ja aikaa
vieviltd ad hoc -jérjestelyilta.

TOVA-tilanteiden kdytdnnon hoitaminen edellyttdisi uudenlaista yhteistyota
viranomaisten kesken, koska erityisesti TOVA-ennaltaehkéisytoimien osalta esim.
YSL:n ja KemTurvL:n nojalla toimivien viranomaisten toimivalta toiminnan lopetta-
mistilanteissa voi olla limittdinen (ja jopa osin paéllekkdinen).
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5.5.3
Ympdristovaikutukset

Rahaston perustamisella voidaan arvioida olevan ldhinna vilillisid ympéristovaiku-
tuksia. TOVA-tilanteissa tarvittavat toimenpiteet on joka tapauksessa suoritettava
jollain aikavélilld tavalla tai toisella, koska tilanne uhkaa vakavasti esim. ihmisten
terveyttd ja turvallisuutta. Rahaston mahdollistama TOVA-tilanteiden hoitamiseen
ohjattava pikainen rahoitus kuitenkin edesauttaisi sitd, ettd tarvittavat toimet suoritet-
taisiin ilman viranomaisten mahdollisesta resurssipulasta johtuvaa viivastysta. Tama
voisi tapauksesta riippuen rajoittaa mahdollisten haitallisten vaikutusten laajuutta ja
lisdtd ympériston turvallisuutta.

5.6
Valtion talousarviossa toteutettavien mallien arviointi

Valtion talousarviossa toteutettavilla malleilla tarkoitetaan tdssé kaikkia luvussa 4.4
késiteltyjd vaihtoehtoja (korvamerkitty verotulo, yleiskatteinen verotulo, vuotuinen
méédrdraha ilman verotuloa ja ei ennakkoon padtettyd madrdrahaa). Budjetissa TO-
VA-tilanteisiin varattuja vuosittaisia méédrédrahoja, jotka vastaisivat joko sellaisenaan
(korvamerkitty verotulo) tai ainakin osittain (yleiskatteinen verotulo) uutta perittivaa
verotuottoa, olisi mahdollista siirtoméédrarahamenettelyn ja uudelleenbudjetoinnin
avulla kerryttdd méadrdarahojen kédyttdmaétta jadnyttd osuutta vastaavalla maaralla.
Naistd vaihtoehdoista verotulon korvamerkinnélld olisi kdytdnnossd vahvempi si-
tovuus. Jos TOVA-tilanteiden rahoittamiseksi ei perittdisi veroa, myoskéédn sitd vas-
taavaa méddrarahaa ei tulisi kerrytettavaksi.

Edelld luvussa 5.5 kuvatut huomiot talousarvion ulkopuolisen rahaston vaiku-
tuksista ovat huomionarvoisia my0s valtion talousarviossa toteutettavien mallien
yhteydessa. Lisédksi talousarvossa toteutettavien mallien vaikutuksista voidaan todeta
seuraavaa:

Yritysvaikutukset

Jos valtion talousarviossa toteutetettavien mallien yhteydessé pakollinen ymparisto-
vahinkovakuutus lakkautettaisiin, yritykset sddstdisivédt vakuutusmaksuissa.
Verotuloon perustuvissa budjettimalleissa yritykset maksaisivat vakuusmaksun
sijaan veroa. Yrityskohtainen nettovaikutus riippuisi nykyisen vakuutusmaksun
ja sen korvaavan veron suuruuden erotuksesta. Veron suuruus ja kertymisperuste
ovat mddriteltdvissd samalla tavalla kuin edelld luvussa 5.5 on todettu talousarvion
ulkopuoliseen rahastoon kertyvéstd verosta (eli rahastomaksusta). Jos uutta veroa ei
perittdisi, yritysten maksurasitus vidhenisi nykyisen vakuutusmaksun verran.

Vaikutukset julkiseen talouteen

Valtion talousarviosta katettaisiin kaikki TOVA-tilanteissa syntyvit kustannukset
joko yrityksiltd perittavélld verolla (korvamerkitty vero tai yleiskatteinen vero) tai pel-
késtddn valtion budjetista (vuotuinen mééraraha ilman verotuloa tai tapauskohtainen
maédrdraha lisdbudjetissa). Viimeksi mainituissa tilanteissa TOVA-toimenpiteet tulisi
rahoittaa valtion yleiskatteisilla tuloilla, mika tarkoittaisi lisikustannuksia valtion
talouteen. Vakuutusjérjestelméasta luopuminen merkitsisi kaikissa tapauksissa sitd,
ettd valtio ei saisi endd vakuutusmaksuverotuloja ympéristdvahinkovakuutusjarjes-
telmésta.
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Kaikissa eri malleissa TOVA-tapausten hoitamiseen liittyvat mahdolliset henki-
lostomenot voitaisiin kattaa erilliselle toimintamenomomentille varattavalla liséra-
hoituksella. Jos verotulo olisi korvamerkitty, sita tulisi voida kédyttdad my6s TOVA-
tapausten hallinnoinnista viranomaisille aiheutuviin menoihin.

Viranomaisvaikutukset

Budjettirahoituksen ja viranomaisille sdddetyn uuden toimintaoikeuden myéta
valtion valvontaviranomaiset voisivat puuttua tehokkaasti ja nopeasti vahinkojen
ennaltaehkdisyn kannalta valttiméattomiin riskitilanteisiin. Téalloin valtyttéisiin ny-
kyisenkaltaisilta niin valvontaviranomaisia kuin ministeriditdkin kuormittavilta ja
aikaa vieviltd ad hoc -jarjestelyilta.

Valtion talousarviossa toteutettava malli olisi TOVA-jédrjestelmén eri toteutta-
misvaihtoehdoista hallinnollisesti kevein, koska sen puitteissa kertyvien varojen
hallinnointi olisi osa valtion taloutta. Varojen kdytt6on liittyvastd padtoksenteosta
vastaisi laissa méératty viranomainen (ellei kyse olisi nykymallista ilman vuotuista
madrarahaa).

Toimivaltaisen viranomaisen ndkokulmasta kyse olisi uudesta tehtdvastd, joka
edellyttdisi uudenlaista osaamista. Hallinnollisten menettelytapojen kannalta haas-
teellisen kategorian muodostaisivat erityisesti perinteiset vahingonkorvaukset, joi-
den ratkaiseminen kuuluisi virkavastuulla toimivan viranomaisen tehtdvakenttdan.
TOVA-ennaltaehkiisykustannusten korvaaminen olisi perinteisiin vahingonkorvaus-
kysymyksiin verrattuna yksinkertaisempaa, koska perusteet ennaltaehkdisytoimien
suorittamiseksi ja arvio niiden tarpeellisuudesta olisi jo tehty laissa sdddetyn toimi-
valtasdannoksen nojalla toimiin ryhtyneen viranomaisen toimesta.

Oljysuojarahaston hallinnon hyédyntiminen olisi mahdollista my®&s valtion talous-
arviossa toteutettavien mallien hallinnon jérjestdmisessd. Esim. korvaushakemusten
hallinnoinnista vastaava viranomainen voisi pyytdd 6ljysuojarahaston hallituksen
kantaa korvauskysymyksen ratkaisuun tai paatoksentekoa voitaisiin yhdistda laa-
jemmin.

Jos nykymalli sdilytettdisiin eli viranomaisille ei sdddettdisi uutta toimintaoikeutta,
TOVA-ennaltaehkidisykustannukset tulisivat katettaviksi valtion budjetista ldhinnd
lisdtalousarviomenettelyn kautta. Nykyinen viranomaisten vélinen vastuunjako val-
vonnassa sdilyisi. Budjetin kautta rahoitettavat toimet toteutettaisiin ad hoc-ratkai-
suin, kuten nykyisin.

Ympdristovaikutukset

Valtion talousarviossa toteutettava malli, joka mahdollistaisi torjunta- ja ennaltaeh-
kéisytoimien toteuttamisen ilman viranomaisen mahdollisesta resurssipulasta johtu-
vaa viivdstystd, tapauksesta riippuen rajoittaisi mahdollisten haitallisten vaikutusten
laajuutta ja lisdisi ympaéristoturvallisuutta. Jarjestelmalld voidaan siis arvioida olevan
valillinen vaikutus ihmisten terveyteen, turvallisuuteen ja ympériston tilaan yleisesti.

Muut vaikutukset

Jos ymparistovahinkovakuutusjérjestelmastéd luovuttaisiin ilman korvaavaa jérjestel-
maéd, tarkoittaisi se sitd, ettd oikeus YVVL:n mukaisiin korvauksiin poistuisi.
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Vakuusjarjestelmien kehittimisen arviointi

Vakuusjdrjestelmien kehittimisessd tyoryhmén tyon padpaino on ollut merkittavim-
pien katvealueiden ja mahdollisten pddllekk&isyyksien tunnistamisessa, vakuuksien
laajentamisen perusteiden ja vaihtoehtojen analysoinnissa seké tarpeissa vahvistaa ja
tehostaa vakuuksia koskevan lainsddddnnon toimeenpanoa ja valvontaa. Vakuudet
eivét ole osa varsinaisia TOVA-jdrjestelmid. Vakuudet asettaa toiminnanharjoittaja
eli ne kohdistavat kustannukset aiheuttamisperiaatteen mukaisesti siihen, jonka toi-
minnasta on syntynyt tarve vakuudella katettavien toimenpiteiden suorittamiseksi.

Tyoryhman tydssd vakuuksien laajentamisen perusteiden ja vaihtoehtojen analy-
sointi on keskittynyt vaarallisiin kemikaaleihin. Vakuuksista voitaisiin luvussa 4.5.2
kuvatulla tavalla sddtdd KemTurvL:ssa. Taiménkaltaisen vakuusjédrjestelman toteut-
tamiskelpoisuutta arvioidaan luvussa 5.7.1. Luvuissa 5.7.2 ja 5.7.3 arvioidaan YSL:n
vakuussdédntelyn eli jatevakuussdédntelyn kehittamisvaihtoehtoja, joilla kyettdisiin
vahvistamaan ja tehostamaan jatevakuuksia koskevan lainsdddannon toimeenpanoa
ja valvontaa.

5.7.1
Vakuuksien laajentaminen vaarallisiin kemikaaleihin

Taloudelliset vaikutukset

Vakuusjdrjestelman ottamisella KemTurvL:iin olisi huomattavia taloudellisia vaiku-
tuksia toiminnanharjoittajiin. Vakuuden piiriin tulisi sellaisia toiminnanharjoittajia,
joilla ei ole tdlld hetkelld velvollisuutta asettaa vakuutta toiminnan lopettamista
koskien. Mahdollisen vakuusvelvollisuuden piiriin kuuluvien toiminnanharjoittaji-
en lukumé&drdd ja mahdollisen vakuuden suuruutta on arvioitu toimialakohtaisesti
liitteessd 6.

Uudella vakuudella olisi seka valittomia ettd valillisid taloudellisia vaikutuksia,
jotka olisivat pysyvid, koska vakuuden tulisi olla voimassa koko yritystoiminnan
ajan. Vakuuden asettamisesta aiheuttaisi toiminnanharjoittajille kustannuksia, minka
lisdksi vakuuteen sidottu raha olisi pois esimerkiksi investoinneista. Lisdksi vakuu-
della saattaisi olla vaikutuksia suomalaisten yritysten kilpailukykyyn kansainvé-
lisesti, jos muilla mailla ei ole vastaavaa jdrjestelmda (ks. liite 4: Kysely toissijaisen
vastuun jarjestdmisestd). Lisaksi vakuusvelvollisuus saattaisi nostaa etenkin pienten
toiminnanharjoittajien kynnysta ryhtyéa harjoittamaan litketoimintaa. Uuden vakuus-
velvoitteen voidaan arvioida my®os jossain madrin lisidvan toiminnanharjoittajien
hallinnollista taakkaa, kun jo olemassa olevien vakuusvelvoitteiden joukkoon lisdt-
téisiin uusi vakuus.

Viranomaisvaikutukset

Vakuuden laajentamisella KemTurvL:iin olisi my6s merkittdvid viranomaisvaiku-
tuksia; jarjestelmastd aiheutuisi uusia tehtdvid kemikaaliturvallisuuslakia valvovalle
Tukesille. Uudet tehtévit liittyisivat vakuuden tarpeen ja mééran sekd vakuuden kel-
poisuuteen liittyvien seikkojen (laji, antaja jne.) arviointiin. Lisdksi vakuuden ajanta-
saisuuden valvominen ja toiminnan lopettamisen tarkempi valvonta sekd vakuuden
vapauttamisprosessi lisdisivdt viranomaisen tehtédvid. Jarjestelméan perustaminen ja
hallinnointi, uudet tehtdvit ja menettelytavat edellyttdisivat lisiresursseja. Lisdresur-
sointi olisi tarpeen erityisesti taloudellisen osaamisen osalta, koska nykyiset resurssit
on sidottu téltd osin kaivosvakuuksiin liittyviin tehtdviin. Uusi vakuusvelvoite voisi
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myos hidastaa lupaprosessia, minka lisaksi jarjestelma edellyttdisi nykyista tiiviim-
pdéd yhteisty6td ja uusien menettelytapojen luomista muiden viranomaisten kanssa
vakuusvelvoitteiden pééllekkdisyyden ehkéisemiseksi.

Ympiristovaikutukset

KemTurvL:n nojalla méaarattavalld vakuusvelvoitteella olisi positiivisia ympéaristo-
vaikutuksia. Jdrjestelmédn avulla voitaisiin taata, ettd KemTurvL 133 §n mukaiset
lopettamistoimenpiteet saataisiin hoidettua sellaisissakin tilanteissa, joissa toimin-
nanharjoittaja ei ndistd velvollisuuksista huolehdi. Sdéannéksen tarkoituksena on, ettd
vaarallisista kemikaaleista huolehditaan niin, ettei niistd aiheudu henkil6-, ympaéris-
to- eikd omaisuusvahinkoja. Jarjestelmalld voitaisiinkin arvioida olevan myonteisid
vaikutuksia muun muassa ihmisten terveyteen ja elinoloihin (turvallisuus) (esim.
vaarallisista kemikaaleista aiheutuvan rdjahdysvaaran poistaminen) sekd maaperdan,
vesiin, kasvillisuuteen, eli6ihin ja luonnon monimuotoisuuteen (esim. kemikaaleista
aiheutuvan pilaantumisvaaran poistaminen).

Nykytilaan verrattuna KemTurvL:n vakuus vahvistaisi my®6s aiheuttamisperiaat-
teen toteutumista, kun lopettamistoimenpiteistd aiheutuvat kustannukset kohdistui-
sivat ensisijaisesti vastuussa olevaan, vaikka tdmad olisi maksukyvyton.

Muut yhteiskunnalliset vaikutukset

Osassa esiintyneistd TOVA-tilanteista on ollut kyse luvan- tai lainvastaisesta toimin-
nasta (lupaa suurempi mddrd kemikaaleja, vakuutta ei asetettuna). Vakuusvelvoit-
teen laajentamisella ei olisi vaikutusta luvan- tai lainvastaiseen toimintaan, koska
vakuudella voidaan kattaa ainoastaan ennakoitavissa olevia, luvanmukaisia toimia.

572
Jatevakuussaiannosten soveltamisalan tdsmentaminen

YSL:n mukaista vakuutta saatetaan jatkossa vaatia hieman entistd laajemmalta joukolta
toiminnanharjoittajia (valimot, pintakésittelylaitokset), samoin vakuudella katetta-
vien toimenpiteiden madrd voi jatkossa kasvaa (kaivosten vesienhallinta). Vakuus-
vaatimuksen soveltamisalan kdytdnnon laajentuminen riippuu kuitenkin siitd, missé
médrin lupaviranomaiset soveltavat vakuuden asettamismééradykselle vaihtoehtoista
lupamaééréystd, jonka mukaan kiinteistolld ei saa varastoida késittelyd vaativia jatteit,
vaan ne on kuljetettava valittdmdsti tai tasaisin viliajoin muualle késiteltdvéksi. Joka
tapauksessa muutokset lisddvat joidenkin toiminnanharjoittajien hallinnollisia kustan-
nuksia ja vihdisessd maddrin myds lupa- ja valvontaviranomaisten tydtaakkaa. Kuvatut
vaikutukset eivit kuitenkaan yksistddn johdu esimerkiksi vakuuksia koskevaan ohjeis-
tukseen mahdollisesti tehtdvistd tarkennuksista, vaan ne ovat pikemmin osa normaalia
laintulkintojen kehitystd. Vakuusadantelylld tai sen muutoksilla ei arvioida olevan suoria
ympadristovaikutuksia tai yhteiskunnallisia vaikutuksia.

573

Jatevakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvien kehittamistoimien
vaikutuksia

Taloudelliset vaikutukset

Jatevakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvilld kehittamistoimilla ei ole mer-
kittavid vaikutuksia yritysten talouteen eikd kansantalouteen.
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Viranomaisvaikutukset

Kaikki jatevakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvét kehittdmistoimet tehos-
taisivat ja sujuvoittaisivat YSL:n mukaisten valtion valvontaviranomaisten eli ELY
— keskusten toimintaa. Tamédn voidaan arvioida edistdvédn vakuusjérjestelmén tar-
koituksen toteutumista eli sitd, ettd maksukyvyttomyystilanteissa asianmukaisen
jatehuollon ja muiden lopettamistoimien kustannukset tulevat hoidettua vakuuden
realisoinnilla, ilman ettd niihin joudutaan kidyttdimaéan toissijaisia rahoitusjdrjestelmia.

Osaamisen vahvistaminen erikoistumisen tai yhteistyoverkoston kautta edellyt-
tdisi uusien menettelytapojen kdyttdonottoa ELY- tasolla. Nama vakuuksia koskevan
asiantuntija-avun varmistamiseen liittyvét jarjestelyt eivdt kuitenkaan aiheuttaisi
muutoksia ELY- keskusten toimivaltasuhteisiin, koska alueelliset ELY- keskukset
hoitaisivat edelleen vakuuksien kdytdnnon valvonnan ja hallinnoinnin.

Osaamisen vahvistaminen erikoistumisen kautta lisdisi erikoistuvan ELY- kes-
kuksen tyomadraa ja sitoisi voimavaroja erityisesti erikoistumisen alkuvaiheessa.
Pitkalla aikavalilld erikoistuminen kuitenkin tehostaisi ja jarkevdittdisi vakuusasioi-
den valvontaa ja hallinnointia ELY- tasolla. Mahdollisuus hyddyntéé erikoistuneen
ELY -keskuksen asiantuntemusta vapauttaisi muissa ELY -keskuksissa voimavaroja
muihin viranomaistehtdviin. Kédytdnnossa erikoistumisesta sovittaisiin osana ym-
péristoministerion hallinnonalan tulosohjausta. Erikoistumistehtdvidstd aiheutuvien
lisdvoimavarojen arvioinnille sekd erikoistumisen tavoitteiden seurannalle olisivat
siten jo vakiintuneet menettelyt.

Osaamisen vahvistaminen yhteistyéverkoston kautta olisi hallinnollisesti kevyt
jdrjestdd ja sitoisi viranomaisvoimavaroja tasaisesti kaikissa ELY- keskuksissa. My®s
yhteistydverkoston avulla olisi mahdollista tehostaa ja jarkevoittdd vakuusasioiden
valvontaa ja hallinnointia ELY- tasolla. Jarjestelyn tavoitteiden seurantaa varten ei
kuitenkaan olisi vastaavalla tavalla vakiintuneita menettelyitd, kuin tulosohjauksen
yhteydessa sovittaville erikoistumistehtdville.

Ympairistonsuojelun tietojdrjestelméan kehittdiminen vakuuksien systemaattista
valvontaa (ELY- keskukset) edistdvaksi tyokaluksi edellyttdisi teknisid muutoksia
tietojdrjestelmédn. Tall4 hetkelld ei vield tarkkaan pystytd arvioimaan tdstd aiheutuvia
kokonaiskustannuksia. Tekniset muutokset voitaisiin joka tapauksessa toteuttaa ym-
péristonsuojelun tietojarjestelmdan kuuluvan valvonta- ja kuormitustietojérjestelman
kehittdmiselle my&nnettdvilld médérarahoilla.

Ympdristovaikutukset

Jatevakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvilld kehittdmistoimilla ei olisi valit-
tomid ymparistovaikutuksia. Toimet kuitenkin vahvistaisivat aiheuttamisperiaatteen
toteutumista, joten kyse olisi vélillisistd ympéristovaikutuksista.

Muut yhteiskunnalliset vaikutukset

Jatevakuuksien valvonta- ja hallinnointikédytdntdjen yhtendistdminen sekd vakuuksiin
liittyvéan osaamisen vahvistaminen lisdisivdt viranomaistoiminnan ennakoitavuutta
(ELY- tasolla) eri puolella Suomea. Tétd kautta ndiden toimien voidaan arvioida edis-
tdvén perustuslain 6 §:ssd sdddetyn yhdenvertaisuusperusoikeuden toteutumista.
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6 Yhteenveto ja johtopdatokset

6.1

Tehtava ja rajaus

Ty6ryhman tehtdvand on ollut selvittdd merkittdvid ympéristo- ja kemikaaliturvalli-
suusriskejd aiheuttavaan yritystoimintaan liittyvid toissijaisia korvaus- ja vastuujar-
jestelmid. Tehtavéna oli tarkastella erityisesti tédllaista toimintaa harjoittavien laitosten
lupiin liittyvien vakuuksien seké pakollisen ymparistovahinkovakuutusjarjestelman
toimivuutta ja kehittdimismahdollisuuksia. Tavoitteena oli selkiyttdd olemassa olevien
vakuutus- ja vakuusjdrjestelyjen keskindisid suhteita sekd vahvistaa korvausjdrjes-
telmien kokonaisuutta siten, ettd talousvaikeuksiin joutuneiden yritysten toimin-
taan liittyvat ymparistovelvoitteet tulisivat hoidetuiksi ilman valtion taloudellista
véliintuloa.

Talta pohjalta tyoryhman tuli laatia mietinté ymparistovahinkovakuutusjarjestel-
maéan uudistamiseksi tai korvaamiseksi uudella toissijaista ympéristovastuun toteutu-
mista turvaavalla jarjestelmailld ja toissijaista ympéristdvastuuta toteuttavien muiden
vakuus- ym. jarjestelmien kehittdmiseksi sekd laatia mahdolliset ndihin kysymyksiin
liittyvéat lainsdddantdehdotukset. Mietinndssd on kuvattu ja arvioitu kehittdmisen
vaihtoehtoja. Tyoryhma ei toimeksiantonsa ja aikataulunsa puitteissa kuitenkaan
voinut seikkaperdisesti arvioida uudistettavan sddntelyn eri toteuttamisvaihtoehtoja.

Toissijaisilla ympéristovastuujarjestelmilld eli ns. TOVA-jérjestelmilld varaudutaan
ympdéristévahinkojen korvaamiseen ja ympaéristd- ja kemikaaliturvallisuusriskien
poistamiseen, kun aiheuttaja on maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa.
Suomessa varsinaiset toissijaiset ymparistovastuujdrjestelmét perustuvat nykyisin
ympéristovahinkovakuutuslaissa sdddettyyn pakolliseen vakuutukseen (YVVL,
81/1998) ja dljysuojarahastoon (1406/2004). Viimekatisend rahoituksena on lisdksi
ollut valtion budjettirahoitus.

Tyoryhma on kédyttanyt mietinndssé tyokasitteind seuraavia madritelmid, joiden
sisdltd tulee tdsmennettdvaksi jatkovalmistelussa:

Ennaltaehkiisytoimet

Vilittémia torjuntatoimia laajemmat toimet, jotka ovat valttamattomia tietylld alueella

harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

» vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten paistdistd johtuvan va-
kavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistovahinkojen ennaltaehkaisy) taikka

» vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuu-
teen kohdistuvan vaaran poistamiseksi.
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TOVA-ennaltaehkiisytoimet

Vilittémia torjuntatoimenpiteitd laajemmat toimet, jotka ovat valttamattomii tietylla

alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

* vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten paistdistd johtuvan va-
kavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistévahinkojen ennaltaehkaisy) taikka

* vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuu-
teen kohdistuvan vaaran poistamiseksi

silloin, kun toimenpiteista ensisijaisesti vastuussa oleva taho on maksukyvytén, tun-

tematon tai tavoittamattomissa.

TOVA-ennaltaehkiisykustannukset

Kustannukset vilittdmia torjuntatoimenpiteitd laajemmista toimista, jotka ovat valt-

tamattomia tietylld alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

*  vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten paastoistd johtuvan va-
kavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistévahinkojen ennaltaehkaiisy) taikka

* vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuu-
teen kohdistuvan vaaran poistamiseksi

silloin, kun toimenpiteista ensisijaisesti vastuussa oleva taho on maksukyvytén, tun-

tematon tai tavoittamattomissa.

Ty6ryhman ty6 on rajattu koskemaan ns. uusia ymparistévahinkoja ja TOVA-ennal-
taehkdisytoimia vaativia tilanteita eli niitd, jotka syntyvét ehdotettavien uudistusten
voimaantulon jdlkeen. Eri vahinkotyypeistd 6ljyvahingot on ldhtokohtaisesti rajattu
tyoryhman ehdotusten ulkopuolelle. Timd johtuu siitd, ettd 6ljyvahinkoihin liittyvét
toissijaiset vastuut ratkaistaan dljysuojarahaston puitteissa. Tastd syystd toissijaisilla
ymparistovastuujdrjestelmilld tarkoitetaan mietinndssd padsaantdisesti muita jérjes-
telmid kuin 6ljysuojarahastoa.

Varsinaisten toissijaisten ympaéristovastuujdrjestelmien kehittdmisen liséksi tyo-
ryhmad on selvittdnyt vastuuta tdydentdvan ympaéristonsuojelulain (YSL, 527 /2014)
mukaisen vakuusjarjestelman kehittdmistarpeita seka tarvetta ja keinoja laajentaa
vakuusjdrjestelmédd kemikaaleihin. Kaivoslain (621/2011) mukaisten vakuuksien
osalta on kuvattu nykytila. Lisdksi tydryhma on tarkastellut YSL:n mukaisten ja-
tevakuuksien valvontaa ELY-tasolla. Tyoryhmén tyossd on korostettu toiminnan-
harjoittajan vastuun ensisijaisuutta sekd viranomaisten ennakko- ja jalkivalvonnan
toimivuuden tdrkeyttd TOVA-tilanteiden valttimiseksi. Tyoryhman tyon aikana
on noussut esille my0s ns. toimivaltakysymys eli kysymys viranomaisten toimi-
valtasddnnosten riittdvyydestd ja toiminnan kdytdnnon jarjestdmisestd vahinkojen
ennaltaehkiisytilanteissa.
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6.2
Jarjestelman kehittamisen lihtokohdat

Pakollinen ympéristévahinkovakuutus kattaa tietyt ympéristovahinkolaissa (YVL,
737/1994) tarkoitetut vahingonkorvaukset ja korvaukset vahinkojen torjunnasta ja
ennallistamisesta. Nykyjarjestelméd ei kata TOVA-ennaltaehkdisytoimia, joihin on
joissakin tapauksissa jouduttu hakemaan rahoitusta valtion lisdtalousarviomenette-
lyssd. Tyoryhma toteaa, sille annettu tehtiva huomioon ottaen, seuraavat keskeiset
lahtokohdat:

¢ Jarjestelmdd kehitettdessd ei tulisi merkittdvdsti muuttaa nykyistd oikeustilaa
vahinkoa kérsivien ndkdkulmasta
* Vahingonkairsijoiden oikeus saada korvausta ymparistévahinkolain 5 §:ssd
tarkoitetuista ympaéristovahingoista ja 6 §:ssd tarkoitetuista ympéristéva-
hinkojen torjunta- ja ennallistamiskustannuksista silloin, kun aiheuttaja
on maksukyvytdn, tuntematon tai tavoittamattomissa, tulee turvata myos
jatkossa (kohta a).
¢ Toissijaisilla ympéristovastuujérjestelmilld tulisi varautua tulevaisuudessa myos
TOVA-ennaltaehkédisykustannuksiin (kohta b)
¢ TOVA-ennaltaehkédisytoimet tulisi jatkovalmistelussa erikseen tasmentda
yksityiskohtaisesti ja tarkkarajaisesti

TOVA-jirjestelmilld katettavat kustannukset, kun vastuutaho on maksukyvyton,
tuntematon tai tavoittamattomissa

a) Kustannukset YVL:ssa tarkoitettujen ymparistovahinkojen korvaamisesta
¢ Henkilo-, esine- ja taloudelliset vahingot seka eraiat muut vahingot (YVL 5§)
. . e e . . . . >‘

Kustannukset YVL:ssa tarkoitettujen ymparistovahinkojen torjunnasta

ja ennallistamisesta

* Yksityisille ja viranomaisille YVL 6 §:n mukaisesti
_
T

b) Kustannukset ("TOVA-ennaltaehkaisykustannukset”) valittomia torjunta-
toimenpiteita laajemmista toimista, jotka ovat valttamattomia tietylla alueella
harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta

¢ vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteista tai muuten paastoista johtuvan

vakavan vahingonvaaran poistamiseksi (ymparistovahinkojen ennaltaehkaisy) taikka
¢ vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai —
turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi

Esim. vaarallisten jatteiden ja kemikaalien jatehuollon ja jalkihoidon jarjestaminen,
ymparisto- ja kemikaaliturvallisuusriskien poistamiseen liittyvat ns. operatiiviset
kustannukset (esim. sahkon tai limmon toimittaminen tai vartioinnin
jarjestaminen kiinteistolle) s,

Ympiristoministerion raportteja 23 | 2014

Nyk.YVVL

Ei olemassa
olevaa TOVA
-jarjestelmaa



Ymparistovahinkovakuutuksen soveltamisalaan kuuluvia ymparistovahinkoja ta-
pahtuu nykykokemuksen mukaan melko harvoin (nelja korvattua vahinkotapausta
vakuutusjdrjestelmén n. 15 vuoden voimassaoloajalta). Viime vuosien aikana on
ilmennyt kolme tapausta, joissa toiminnanharjoittajan konkurssin my&té valtio on
varsinaisen vastuullisen puuttuessa kantanut taloudellisen vastuun ymparistova-
hinkovakuutusjirjestelmén soveltamisalan ulkopuolelle rajautuneista vaarallisten
jatteiden ja kemikaalien havittimisestd, sdhkon ja lammon toimittamisesta kiinteis-
toille, alueiden vartioinnista ym. valttdméttomistd toimista vaarojen poistamiseksi.
Tapauksista on aiheutunut valtiolle TOVA-ennaltaehkéisykustannuksia yhteensa
noin seitsemén miljoonan euroa. Kiristynyt taloudellinen tilanne ja viimeaikaiset
kokemukset indikoivat, ettd tarve nykyistd kattavammalle ja sujuvasti toimivalle
TOVA-jdrjestelmélle on olemassa.

Tyoéryhma pitdd olennaisena, ettd

* kehitettdva jdrjestelmd on tarkoituksenmukaisesti mitoitettu ja kustannuk-
siltaan kohtuullinen eiki se johda tilanteisiin, jossa maksukyvyttomyydelld
tarkoituksellisesti ohjautuisi kustannuksia toissijaisten vastuujérjestelmien
piiriin.

* jdrjestelmdd ei mitoiteta suuronnettomuuksien tai erittdin laajamittaisten va-
hinkojen varalta, joiden osalta valtio saattaa kehitettdvastd mallista riippu-
matta joka tapauksessa joutua rahoittamaan tarvittavia TOVA-ennaltaehkai-
sykustannuksia. Tyéryhman liitteessd 6 esitetyt laskelmat perustuvat tdhan
lahtokohtaan.

* jdrjestelmien kehittdmistyon ldhtokohtana on hallituksen vuoden 2013 puo-
livdlitarkastelussa ja kesédlld 2014 hallitusohjelmassa antama sitoumus siitd,
ettd sen toimikauden aikana ei enda lisétd teollisuudelle uusia velvoitteita.®

6.3
TOVA-jirjestelmien kehittamisen toteutustapoja

Ty6ryhmd on tarkastellut seuraavia toissijaisia vastuujdrjestelmid: pakollisen ym-
péristévahinkovakuutusjédrjestelmén kehittdmistd, talousarvion ulkopuolista rahas-
toa ja talousarviossa toteutettavia erilaisia malleja. Eri komponentteja eri tavalla
yhdistdmalld toteutustapoja voi olla useita. Seuraavassa on kuvattu keskeisimmaét
ratkaisumallit ja arvioitu niitd mm. suhteessa tyéryhmén toimeksiantoon ja edelld
mainittuihin tyéryhmén tunnistamiin ldhtokohtiin.

Pakollinen ymparistovahinkovakuutus

Vakuutusyhtiot ovat korvanneet pakollisen ympaéristovahinkovakuutuksen kautta ne
vahingot, jotka vakuutuksen piiriin lain mukaan kuuluvat. Jarjestelma on tehokkaasti
organisoitu eikd se kuormita julkishallintoa. Soveltamisalaan kuuluvia vahinkoja on
kuitenkin ollut vain vdhin, ja vakuutuksesta on maksettu vain noin 1 % korvauk-
sia suhteessa vakuutusmaksuihin. Vakuutusyhtitt ovat saaneet jérjestelman noin
15-vuotisen voimassaolon aikana noin 36 milj. euroa vakuutusmaksutuloa ja valtio

% Ks. hallituksen puolivélitarkasteluun liittyva tiedote http://vnk.fi/ajankohtaista/tiedotteet/tiedote
fi.jsp?0id=378442 ”Hallitus sitoutuu paitdksissdan loppu-vaalikauden aikana vélttdmaan teollisuudel-
le aiheutuvien kustannusten tai sddntelytaakan lisddmistd.”; Padministeri Stubbin hallituksen ohjelma
(24.6.2014), jossa hallitus sitoutuu siihen, ettd loppuvaalikau-den aikana se paatoksissaan vélttda teolli-
suudelle aiheutuvien kustannusten tai sddntelytaakan lisdd-mista.
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noin 10 milj. euroa vakuutusmaksuveroa. Vakuuttamisvelvolliset yritykset (kdytan-
nossd valtion ymparistolupaviranomaisen myontiman ymparistéluvan tai Tukesin
myo6ntamén kemikaaliturvallisuusluvan omaavat laitokset) ovat maksaneet vuosittain
vakuutusmaksuja noin 250-130 000 euroa yritystd kohden.

Ty6ryhma on tarkastellut jarjestelméan kehittdmismahdollisuuksia. Vakuutusjar-
jestelmdn toimivuutta voidaan parantaa esimerkiksi enimmaéiskorvaustasoa (5/8,5
milj. euroa) nostamalla, korvauksenhakijan selvitysvelvollisuutta keventdmalla ja
vakuutusmaksuvelvollisten piirid laajentamalla.

Vakuutusjdrjestelmdd ei sellaisenaan voida laajentaa kattamaan TOVA-ennalta-
ehkdisykustannuksia. Ymparistovakuutuskeskus esitti kuitenkin tyéryhmén toi-
mikauden loppuvaiheessa, ettd vakuutusjirjestelmén soveltamisala saattaisi olla
laajennettavissa osaan ndistd kustannuksista edellyttden, ettd vakuutuksesta TOVA-
ennaltaehkdisykustannuksina korvattavat kustannukset olisivat tdsmennettdvissa
kohdassa 6.4 tarkoitettujen viranomaisten toimivaltasddannosten kautta (luku 4.2.2).
Soveltamisalan laajentaminen saattaisi aiheuttaa vakuutusmaksujen korottamisen.

TOVA-ennaltaehkdisykustannuksiin tarvittavaa rahoitusta voitaisiin keréata liitta-
milld vakuutukseen ns. ympdristdturvallisuusmaksu, joka kdytannossa olisi valtion
talousarvion kautta hallinnoitava erillinen vero. Vero liitettdisiin vakuutusmaksuun
eli se lisdisi yritysten kuluja, jos nykyiset vakuutusmaksut pysyisivét ennallaan.
Vakuutuksen yhteydessd kerdttdva vuotuinen verotulo TOVA-ennaltaehkédisykus-
tannusten varalta olisi suuruudeltaan vain luokkaa 0,5 milj. euroa. Liséksi valtio saisi
jatkossakin verotuloa vakuutusmaksuveron muodossa. Kéytdnnossa jérjestely olisi
raskas suhteessa sen tuomaan lisdarvoon.

Valtion talousarvion ulkopuolinen rahasto

Tyoryhmé on tarkastellut yhtend vaihtoehtoisena ratkaisuna valtion talousarvion
ulkopuolisen rahaston perustamista. Rahaston perustamisen edellytyksistd on saa-
detty tarkkaan ja perustamisen kynnys on korkealla, silld rahaston perustaminen
merkitsisi poikkeusta talousarvion tdydellisyysperiaatteesta ja kaventaisi eduskun-
nan budjettivaltaa.”’

Rahasto voitaisiin perustaa 6ljysuojarahastoon ndhden itsendisend tai vaihtoeh-
toisesti liittdmalld se Oljysuojarahastoon. Riippumatta toteutustavasta varojen hal-
linnassa voitaisiin hyddyntda dljysuojarahaston olemassa olevaa hallintorakennetta.
Rahaston korvauksista pddttdisi rahaston hallitus rahastolaissa sdddettyjen edelly-
tysten pohjalta. Edellytysten tarkalla mé&érittelylld pyrittdisiin estdim&d&dn rahaston
vadrinkdyttomahdollisuudet. Rahasto kattaisi kaikki tydéryhméan tunnistamat TOVA-
tilanteet ja ymparistovahinkovakuutus voitaisiin lakkauttaa.

Rahastoon keréttdisiin varoja vuosittaisilla rahastomaksuilla. Valtiosddntéoikeu-
delliselta luonteeltaan maksu olisi vero. Maksuvelvollisuus méériteltdisiin ymparisto-
luvanvaraisuuden ja kemikaaliturvallisuuslaissa sdddetyn luvanvaraisuuden kautta.
Maksuvelvollisuus voisi kohdentua esimerkiksi vastaavalla tavoin, kuin nykyisessa
vakuutusjédrjestelméssé, tai maksuvelvollisuuden ulkopuolelle voitaisiin rajata tiet-
tyjd toimintoja.

% Perustuslain (1999/731) 87 §n mukaan lailla voidaan sddtda valtion rahaston jattamisestd talousarvion
ulkopuolelle, jos valtion pysyvén tehtdvan hoitaminen sitd vélttaméttd edellyttdad. Tehtdvan hoitamisen
voidaan katsoa véalttdimatta edellyttavan rahaston perustamista silloin, kun tehtava kuuluu pysyvésti val-
tion hoidettavaksi, eivitkad budjettitalouden piirissa olevat keinot soveltuisi hyvin tehtdvan hoitami-seen.
Valtion pysyvén tehtdvan hoitaminen saattaa ehdottomasti edellyttdd rahaston perustamista esi-merkiksi
tilanteissa, joissa tehtdvan hoitamiseen liittyvien maaraltaan huomattavien menoerien toteutu-minen on
vaikeasti ennakoitavissa. Téllaisia tehtdvid ovat muun muassa erilaiset vakuutusluonteiset toiminnot
ymparistonsuojelun alalla (HE 1/1998). Rahaston perustamista taikka téllaisen rahaston tai sen kayttotar-
koituksen olennaista laajentamista tarkoittavan lakiehdotuksen hyviaksymiseen vaaditaan eduskunnassa
vahintdan kahden kolmasosan enemmisto annetuista danista.
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Rahastojdrjestelmédn voidaan arvioida tulevan kokonaisuudessaan ja erityisesti
pitkalld aikavalilld toiminnanharjoittajalle edulliseksi nykyjarjestelméaan verrattuna
edellyttden, ettd rahastomaksu mitoitettaisiin toiminnanharjoittajilta vakuutusjar-
jestelméédn kerdttyjen summien pohjalta. Maksut jakautuisivat maksuvelvollisten
kesken eri ldhtokohdista ja eri tavoin vakuutusjirjestelmdan verrattuna. Vuotuiset
maksut olisivat suuruudeltaan esimerkiksi 300 — 6200 euroa (ks. liite 6. rahastolas-
kelmat). Rahastoon keréttdvilla varoilla olisi laissa mééritelty enimmaéisméaédra eli
pddomaraja, jonka tdyttyessd rahastomaksun kerddminen lopetettaisiin véliaikaisesti.
Maltillinen pddomatavoite olisi mahdollinen erityisesti, jos rahastolla olisi rajallinen
lainausoikeus valtion budjetista.

Valtion talousarviossa toteutettavat mallit

Valtion talousarviossa toteutettavat mallit edellyttdisivét, ettd talousarviossa osoi-
tettaisiin erillinen méadraraha TOVA-tarkoituksiin. Tarvittava hallintotoiminta keski-
tettdisiin ministeriGtasolle, jossa paatettdisiin madrdrahan kaytostd. TOVA-ennalta-
ehkédisytoimien osalta médédrdrahaa voisi hakea vain erikseen nimetty viranomainen.

Veron kdyttokohteista eli madrdrahoista maksettavien korvauksien edellytyksista
sdddettdisiin ao. verolaissa tai niistd paatettdisiin budjetissa asianomaisen menomo-
mentin péddtososassa todetuin edellytyksin.

Talousarviossa toteutettavat TOVA-mallit voidaan jakaa kolmeen ryhméan:
¢ korvamerkitty verotulo ja sitd vastaava vuotuinen méérdraha
¢ yleiskatteinen verotulo ja vuotuinen mééraraha
* vuotuinen médrédraha ilman verotuloa

Verotuloon perustuvat mallit — korvamerkitty verotulo tai yleiskatteinen verotulo

Varojen kerryttiminen TOVA-tarpeisiin voidaan toteuttaa my®6s valtion talousarvion
avulla. Télloin otettaisiin kdayttoon sama maksu eli vero kuin talousarvion ulkopuo-
lisenkin rahaston tapauksessa ja veron tuottoa vastaava mddrd budjetoitaisiin lain
mukaan kédytettavaksi TOVA-tarkoituksiin (verotulon lakisdateinen korvamerkinta)®.
Talousarviossa olisi vuosittain tuloa vastaava siirtoméadrdraha ja vanhentuvasta siirty-
vastd madrdrahasta kdyttamattd jadneet rahat budjetoitaisiin uudelleen talousarvioon.
Malli mahdollistaisi pddomatavoitteen méarittelemisen vastaavasti kuin talousarvion
ulkopuolisessa rahastossa. Siind misséd talousarvion ulkopuoliseen rahastoon voi-
daan liittdd lainausoikeus valtion budjetista, verotulojen kerryttimiseen perustuvas-
sa mallissa mahdollisuus varautua kertyneiden varojen ylimeneviin kustannuksiin
voitaisiin toteuttaa rajatulla veronkorotusoikeudella. Veroa tulisi voida korottaa vain
maidrdaikaisesti ja tiettyyn rajaan asti.

Verotulon kerryttdimiseen perustuvan mallin vaikutukset ovat pitkalti samanlaisia
kuin ulkopuolisen mallin. Jarjestelmé kattaisi kaikki TOVA-tilanteet ja pakollinen
ymparistovahinkovakuutus voitaisiin lakkauttaa. Varojen kayttoon liittyvastd paa-
toksenteosta vastaisi laissa méddrétty viranomainen. Toimivaltaisen viranomaisen
nidkokulmasta kyse olisi kuitenkin uudesta tehtdvistd, joka edellyttdd uudenlaista
osaamista. Verolakiin tulisi sddtdad selkedt mddrdrahan kiyttperusteet jarjestelméan
vadrinkdytosten ehkdisemiseksi.

5% Budjetoinnissa pyritdan ldhtokohtaisesti vélttimaan verotulojen lakisdéteistd korvamerkintéa tiettyihin
madrarahoihin (tulojen sitomattomuusperiaate), koska kytkentd vahentda mahdollisuuksia méararahojen
vapaaseen allokointiin ja ndin ollen kaventaa eduskunnan budjettivaltaa.
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Verolakiin perustuva sidntely ei edellyttdisi perustuslain mukaista kahden kol-
masosan madraenemmistod eduskunnassa, kuten talousarvion ulkopuolisen rahaston
perustaminen tai sen kdyttotarkoituksen muuttaminen.

Verotuloon perustuva malli voidaan toteuttaa myds tavalla, jossa verotuloja ei
korvamerkittdisi, vaan mahdolliset korvaukset ja kustannukset maksettaisiin ta-
lousarvion yleisistd varoista. Talloin TOVA-tarkoituksiin olisi osoitettu méariraha,
mutta médrédraha ei olisi valttdmaittd verotulon suuruinen eikéd suoraan kytkoksissa
TOVA-tarkoituksiin. Yleiskatteinen vero olisi kuitenkin mahdollista kytked tosiasi-
allisesti TOVA-tarkoituksiin kédytettivaan madrdrahaan, jolloin verotulo pyrittdisiin
mitoittamaan vastaavansuuruiseksi kuin TOVA-mééréraha. Toteuttamistavasta riip-
puen malli voi siten vastata hyvin tai huonosti asetettuun tavoitteeseen toissijaisten
jdrjestelmien kattavuudesta.

Vuotuinen miidrdraha ilman verotuloa

Talousarvion kautta voidaan my®ds osoittaa vuosittainen méadrdraha TOVA-tarkoi-
tuksiin ilman, ettd sitd varten kerdtddn veroa. Madrdraha kattaisi joko kaikki TO-
VA-tilanteet tai vain TOVA-ennaltaehkéisykustannukset. Edellisessd tapauksessa
ympdristovahinkovakuutus voitaisiin lakkauttaa ja vakuutuksen nykyisin katta-
mat kustannukset maksettaisiin talousarviosta ennaltaehkédisykustannusten lisaksi.
Vakuutusjdrjestelman lakkauttaminen edellyttdisi varmuutta budjettirahoituksen
jatkuvuudesta. Jalkimmaiisessd tapauksessa pakollinen ymparistdvahinkovakuutus-
jdrjestelmé olisi sdilytettdvd, jos nykyinen oikeustila vahingonkérsijoiden nakokul-
masta katsoen haluttaisiin sdilyttdd. Vakuutusjérjestelméa kannattaisi talloin kehittdd
mietinndssa esitetyn pohjalta.

Nykymalli

Yhtend vaihtoehtona on, ettd TOVA-ennaltaehkdisytoimet toteutetaan tapauskoh-
taisen harkinnan mukaan valtion budjetista lisdtalousarvioon perustuen, kuten ny-
kyisinkin. Nykymallissa pakollinen ymparistovahinkovakuutus sdilyy ja sitd voidaan
tietyin osin uudistaa.

TOVA-ennaltaehkiisytilanteissa tarvittavaa reagointikykyé ja toimivuutta voitai-
siin tehostaa esimerkiksi kadyttdmaélla toimenpiteiden alkuvaiheessa ympéristomi-
nisterion ns. ympéristdvahinkojen torjuntamomentilla olevaa méérarahaa, joka olisi
valittomasti kdytettdvissd. Talld voitaisiin aloittaa akuutit vaaran ennaltaehkéisyn
kannalta valttimattomat toimenpiteet ja varsinainen rahoitus. Poliittinen paatos toi-
menpiteistd ja halutusta lopputuloksen tasosta haettaisiin talousarviomenettelyn
kautta, kuten on menetelty edelld kuvattujen kolmen tapauksen osalta. Nykymallissa
ei luotaisi uutta sddntelyd valvontaviranomaisen toimivallan ja vastuun laventami-
sesta TOVA-ennaltaehkdisytoimenpiteisiin.

Tyoryhmai toteaa yhteenvetona TOVA-jirjestelmisti seuraavaa:

TOVA-jarjestelmd voidaan jdrjestdd monella tavoin painotuksista riippuen (ks. tau-
lukko sivulla 84). Jarjestelmén kehittdimiseen liittyy yksityiskohtia, jotka vaativat
huolellista jatkovalmistelua.

Tyoryhmalle toimeksiannossa annettuihin tavoitteisiin ja tydryhmén tdsmenté-
miin tydn ldhtokohtiin vastaa parhaiten malli, joka kattaa tyoryhméssd tunnistetut
TOVA-kustannukset ja on kustannuksiltaan kohtuullinen ja jarkevasti mitoitettu,
jolloin mitoituksen ulkopuolelle on jdtetty esim. suuronnettomuuksista tai erittdin
laajamittaisista vahingoista aiheutuvat TOVA-kustannukset.
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Pakollinen toissijainen ymparistovahinkovakuutusjirjestelma on toiminut sovel-
tamisalansa puitteissa ja tuonut turvaa tilanteissa, joissa vastuutaho on osoittautunut
maksukyvyttoméksi, tuntemattomaksi tai tavoittamattomaksi. Lain soveltamisalaan
kuuluvia tapauksia on sattunut vain vihén ja jarjestelman kdyttéala on jadnyt mar-
ginaaliseksi. Jarjestelmd on siten osoittautunut kustannustehottomaksi. Jos vakuu-
tusjdrjestelmaéstd luovuttaisiin ilman korvaavaa jarjestelmaa, tarkoittaisi se sitd, ettd
oikeus ymparistovahinkovakuutuslain mukaisiin korvauksiin poistuisi.

Vakuutusjdrjestelmda ei voida uudistaa ja laajentaa siten, ettd se kattaisi myds
kaikki TOVA-ennaltaehkdisytoimet. Mikéli kohdassa 6.4. tarkoitetun viranomaisen
toimivaltaan liittyvén kysymyksen ratkaisun my6td kdy ilmi, ettd pakollisen ympaé-
ristévahinkovakuutuksen soveltamisalaa voidaan laajentaa kattamaan myos tdismen-
netyt TOVA-ennaltaehkdisykustannukset, voidaan edellytyksid vakuutusjérjestelman
uudistamiselle arvioida uudelleen.

Talousarvion ulkopuolisen rahaston perustamiskynnys on korkea. Néin ollen tyo-
ryhma katsoo - sille annetut tehtévit ja asetetut Iahtokohdat huomioon ottaen - toteut-
tamiskelpoisimmaksi vaihtoehdoksi kaikki tydssd tunnistetut TOVA-kustannukset
kattavan, toiminnanharjoittajilta keridttivian verotulon kerryttimiseen talousar-
viossa perustuvan mallin, jossa pakollinen ymparistovahinkovakuutus voitaisiin
lakkauttaa. Verotulon kerryttdminen olisi toteutettavissa erilaisilla tydoryhmaén tar-
kastelemilla veromalleilla. Edellytyksend mallin toteuttamiselle olisi, etta

* jdrjestelmdlld katettavat toimenpiteet ja kustannukset olisivat tdsmallisesti

rajattu

* jdrjestelmd mitoitettaisiin siten, ettd elinkeinoeldméan maksurasitus ei kokonai-

suudessaan merkittdvissd médrin nousisi nykyisestd pakolliseen ympéristo-
vahinkovakuutukseen perustuvaan jarjestelméén verrattuna

e mikéli mahdollisiin kertyneiden varojen ylimeneviin kustannuksiin varaudut-

taisiin veronkorotusoikeudella, veroa tulisi voida korottaa vain maaraaikaisesti
ja tiettyyn rajaan asti

6.4

Viranomaisen toimivalta

Tyoryhma on tarkastellut tydssddn myos viranomaisten toimivaltaa toteuttaa valitto-
mid torjuntatoimenpiteitd laajempia ennaltaehkédisytoimia, jotka ovat vélttdméattomid
vaarallisista kemikaaleista, vaarallisista jatteistd tai muuten paastoista johtuvan va-
kavan vahingon vaaran taikka vaarallisista kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten
terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran poistamiseksi, ja havainnut nyky-
sddntelyn taltd osin puutteelliseksi. Viranomaisilla ei ole yleistad esim. ympéristonsuo-
jelulakiin, kemikaaliturvallisuuslakiin tai jatelakiin perustuvaa selkedd velvollisuutta
tai edes toimivaltaa suorittaa ndité toimia itse varsinaisen vastuutahon sijasta. Toimet
voidaan toteuttaa ldhinnd teettdimisuhan tdytdntoonpanon kautta. Teettdmisuhka
ainoana viranomaisen toimivaltaperusteena esimerkiksi vaarallisten jatteiden ja ke-
mikaalien jatehuollon jarjestimiseksi tai muiden ennaltaehkiistytoimien suoritta-
miseksi on osoittautunut puutteelliseksi ennen kaikkea silloin, kun vastuussa oleva
taho on maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa. Tyoryhmén ty6n aikana
on noussut esille my6s kysymys siitd, mikd taho vastaisi toimenpiteiden kdytannon
jarjestdmisesta.

Uusissa toimivaltasddnnoksissd maaritettdisiin viranomaisen toimivallan laajuus
ja se, millaisiin toimiin viranomainen voisi ryhtya. Tyéryhma ei kuitenkaan ole voi-
nut toimeksiantonsa ja aikataulunsa puitteissa seikkaperdisesti arvioida sddntelyn
eri toteuttamisvaihtoehtoja. Sddntelyyn liittyy perustavaa laatua olevia kysymyksid
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erityisesti ennaltaehkdisytoimiin ryhtymisen edellytyksisté ja siihen liittyvastd viran-
omaisen harkintavallasta sekd viranomaisen toimivallan ulottuvuudesta.

Tyoryhmai toteaa, ettd toimivaltasddnnoksid on joka tapauksessa tarpeen harkita
riippumatta siitd, millaisin ratkaisuin toissijaisten ymparistdvastuutilanteiden rahoitus
jatkossa jarjestetdadn. Toimivaltasddnnoksissd on tarpeen varmistaa, ettd kynnys toimien
suorittamiseen on riittdvan korkealla ja oikeudet toimia on rajattu tismallisesti.

Mikaéli kustannuksista vastaava taho on maksukyvyton, tuntematon tai tavoitta-
mattomissa, toimivaltaisen viranomaisen tulisi voida saada korvaus TOVA-jdrjestel-
maistd, tarvittaessa myos etukédteen.

6.5
Valvonta

Tyoryhma pitdd ympéristonsuojelulain ja kemikaaliturvallisuuslain mukaisen val-
vonnan toimivuutta ja tehokkuutta olennaisena keinona ennaltaehkaista riskeja ja
véalttdd TOVA-tilanteita. Tyoryhma pitda tarkeand valvovien viranomaisten vélisen
yhteistyon kehittdmistd ja ehdottaa liséksi, ettd yritysten taloudellinen tilanne otet-
taisiin vastaisuudessa yhdeksi osatekijdksi riskipohjaisia valvontasuunnitelmia ja
—ohjelmia laadittaessa.

6.6
Vakuusjarjestelmien kehittiaminen

Tydryhma on tarkastellut tyssddn varsinaisten toissijaisten vastuujirjestelmien li-
sdksi my0s olemassa olevia vakuuksia (ymparistonsuojelulain ja kaivoslain mukaiset
vakuudet) ja niiden toimivuutta sekd vakuuksien laajentamista koskemaan myos
laitoksia, jotka kayttavét tai varastoivat merkittdvid médrid kemikaaleja. Tarkastelun
pohjalta tyoryhma esittdd vakuuksien osalta seuraavaa:

* Vakuuksien tehokas toimeenpano ja toimiva valvonta varmistavat, ettd va-
kuusjdrjestelmét toimivat tarkoitetulla tavalla eivdtka niilld katettavat kustan-
nukset ohjaudu TOVA-jdrjestelmien piiriin. Selvitysten perusteella vakuuksien
realisointeja on jouduttu toistaiseksi tekeméddn ELY-keskuksissa vain vdhén.

*  Ympdristonsuojelulain (86/2000) 43a §:n mukaisia jatevakuuksia koskevia
sadannoksia ei esitetd uudistettavaksi. Vakuusvaatimuksen soveltamisen (43a
§) ja vakuuden lajin (43c §) osalta sddnnokset on koettu jossain madrin epasel-
viksi. Tulkintoja tulisi selkeyttda ensisijaisesti ohjeistuksen avulla.

*  Ympiristonsuojelulain (86,/2000) 43a §:n mukaisten jatevakuuksien valvon-
taa ja hallinnointia tulee kehittdd ELY- keskuksissa. Valvonta- ja hallinnoin-
tikdytantoja tulee yhtendistdd ja jatevakuuksia koskevat tiedot tulisi kerédta
valtakunnalliseen tietojdrjestelméddn esim. osaksi ympaéristonsuojelun tieto-
jarjestelmdd. Lisdksi viranomaisten osaamista tulisi vahvistaa joko harkit-
semalla yhden ELY-keskuksen erikoistumista jatevakuuksien valvontaan ja
hallinnointiin liittyviin kysymyksiin tai jdrjestimaélld tarvittavan asiantuntija-
avun saaminen perustamalla yhteistydverkosto, jossa olisivat mukana kaikki
ELY- keskukset. Joka tapauksessa asiantuntija-apu olisi tarkoituksenmukaista
jdrjestdd siten, ettd se palvelisi myds kunnan ympéristélupaviranomaisten
madrddmien jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia. Tyryhma on koonnut
ympdéristonsuojelulain mukaisia vakuuksia koskevat yksityiskohtaiset johto-
padtokset liitteeseen 7.
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e Tukes antoi kesdkuussa 2014 ensimmadisté kertaa kaivoksille médédrdyksen kai-
vosvakuuden asettamisesta. Vakuus on asetettava viimeistdan kesdkuussa
2015. Kaivosvakuuksien kehittdmistarpeita voidaan arvioida vasta, kun jarjes-
telméd on vakiintunut ja siitd saatu konkreettisia kidyttokokemuksia.

¢ Kemikaalivakuusjdrjestelma olisi hallinnollisesti raskas ja sen negatiiviset kus-
tannusvaikutukset seké julkiseen ettd yritystalouteen olisivat merkittavat. Ndin
ollen tyéryhma ei kannata vakuusjérjestelman laajentamista kemikaaleihin.

* Jos ympdristovahinkovakuutusjdrjestelmd lakkautettaisiin ja kaikki TOVA-
kustannukset jdisivat vain harkinnanvaraisesti valtion korvattavaksi ilman,
ettd laissa sdddettdisiin oikeutta nédihin korvauksiin, tulisi vakuuksien laajen-
tamistarve arvioida uudelleen.

Toiminnanharjoittajalla voi olla useita vakuuksia, joiden perusteet ja menettelyt ero-
avat toistaan ja joiden hallinnointi voi siten olla ty6lastd. Tyoryhma ei ole havainnut
varsinaisia siséllollisid paallekkdisyyksid tarkastelun kohteena olleiden vakuuksien
osalta. Tyoryhma haluaa kuitenkin korostaa viranomaisyhteistyén merkitystd va-
kuusvaatimusten yhteensovittamisessa.
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LITE | Kansainvdlinen katsaus toissijaisista vastuu- ja rahoitusmalleista

Erilaiset vaihtoehdot insolvenssitilanteiden varalta

Seuraavassa esitetddn yleiskatsaus, millaisia vaihtoehtoisia toissijaisia vastuumalleja
on ympdristdvastuun varalta. Kyse on aiheuttajan vastuuta ja vapaaehtoisia vakuu-
tuksia tdydentavistd ratkaisuista, mutta vakuudet sivuutetaan tiassd yhteydessd. Kat-
sauksen tavoitteena on selvittdd, onko muiden maiden malleissa Suomen ongelmien
ratkaisemiseen sopivia.

Julkisoikeudelliset ympdristovahinkorahastot

Kun aiheuttajan vastuu ja sitd tdydentdvéit vakuutus on yleisesti todettu olevan
riittdiméaton, on tdydentdvad rahastoa harkittu monessa yhteydessd ja maassa. Ra-
haston tarkoituksena voi olla varmistaa yksityisoikeudellisten vahingonkorvausten
maksaminen tai ympdéristohaittojen poistaminen, kun vastuullinen ei maksa. Varat
voidaan keratd niiltd toiminnoilta, jotka tyypillisesti aiheuttavat vahinkoja. Esimerk-
kind voidaan mainita Hollannin lainsddddanndssd mainittu kaivosvastuurahasto, jota
tosin ei lopulta otettu kdyttoon. Rahastoa oli tarkoitus rahoittaa mineraalituotannon
yhteydessé koottavalla maksulla ja nédin kerétyista varoista maksaa ennallistamiskor-
vauksia vastuussa olevan toiminnanharjoittajan maksukyvyttdmyyden yhteydessa.

Ydinvoiman kdyttoon liittyvan vastuun ja 6ljyn merikuljetusten yhteydessd on
monessa maassa kdytetty rahastoja ja niistd saatu kokemuksia. Merialueiden 6ljyva-
hinkoja koskevassa CLC-sopimuksessa on aluksen omistajalle asetettu ankara vastuu
aluksen Oljypéddstdjen korvaamisesta sekd edellytetty vastuuvakuutusta tai muuta
vakuutta. CLC-sopimusta tdydennettiin vuonna 1992 uudella sopimuksella, jossa pe-
rustettiin kansainvélinen 8ljyvahinkorahasto, josta korvataan aiemman sopimuksen
perusteella korvaamatta jadvid 6ljyvahinkoja ja niihin liittyvia torjuntakustannuksia.
Rahaston varat kerdtddn oljyntuontiin kohdistetulla maksulla.

Esimerkiksi Suomessa ja Ruotsissa on ydinlaitosten jdtteiden késittelyn rahoitta-
mista varten kdytOssa erityiset rahastot, joihin kootaan maksujen avulla varoja tule-
vaa jdtteen késittelyd varten. Ruotsissa kunkin reaktorin omistajan maksut kootaan
omaan erityiseen rahastoon. Viranomaiset valvovat jarjestelmén toimintaa.

Norjassa harkittiin julkisoikeudellisen ymparistovahinkorahaston perustamista
2000-luvun alussa uuden luonnonsuojelu- ja luonnonvaralain sddtamisen yhteydessa.
Ehdotus siséltyi tyoryhmadmietintéon (NOU 2004:28), mutta siitd luovuttiin lausun-
tokierroksen jdlkeen. Rahastomallin (Naturfond) rahoitus aiottiin kerdtd ymparisto-
maksulla, joka oli luonteeltaan hallinnollinen seuraamus tiettyjen ympéristonormien
(naturmangfoldlov) ylittdmisestd. Maksun suuruutta ei ollut kytketty suoraan aiheu-
tetun seurauksen taloudelliseen arvoon. Varat oli tarkoitus kdyttdd yleisiin luontoa
sdilyttdviin tarkoituksiin ja vahingonkorvausten maksamiseen yksityisille. “Utvalget
mener at det sentrale formal med fondet ber veere 4 bruke midler til & gi tilskudd til
skjotsel og til gjenoppretting av miljetilstanden sa langt dette ikke blir dekket av en
ansvarlig.” Rahastoa kaavailtiin osaksi valtionhallintoa, mutta kuitenkin erilliseksi
organisaatioksi omine pédatdksentekoelimineen. Mietinndstd saatujen lausuntojen
perusteella rahastosta luovuttiin, eiké se sisdlly lopulliseen lakiin (Lov 19. juni 2009
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nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven)), jossa tosin on
saddetty (73 § ja 74 §) mahdollisuus perid aiheuttajalta valtiolle hallinnollisia mak-
suja lainrikkomisen johdosta. Miljoverndepartement totesi perusteluksi rahastosta
luopumiselle lausuntojen tiivistelméassa (Ot.prp. nr. 52 /2008-2009) sen, ettd valtion ei
pida sitoutua korvamerkittyihin menoihin tiettyihin tarkoituksiin, vaan niista tulee
padttdd valtion yleisessd budjettia koskevassa padtoksenteossa.

Ranskassa on rahasto (Fond de modernisation de la gestion des dechéts), jon-
ka tehtdviin kuuluu rahoittaa hyldttyjen teollisuusalueiden kunnostamista. Varat
keratddn jatteiden tuottamiseen kohdistetulla verolla. Vastaava rahasto on Saksan
liittotasavallan osavaltioista ainakin Hessenilld. Baijerissa rahoitetaan vanhojen teol-
lisuusalueiden kunnostamista osavaltioiden ja teollisuuden yhteiselld rahoituksella.

USA:ssa on useita erilaisia toissijaisia jarjestelmid, osin liittovaltiotasolla ja osin 50
osavaltiossa. Liittovaltiotasolla vastuujdrjestelméd koostuu Common law:n mukai-
sesta aiheuttajan vastuusta, julkisoikeudellisesta jdtelaista (Resource Conservation
and Recovery Act, lyhennettynd RCRA) sekd aiemmin teollisessa kédytossd olleiden
alueiden kunnostamista koskevasta laista (Comprehensive Environmental Response,
Compensation and Liability Act, lyhennettynd CERCLA). Lisdksi on mainittava 6ljyn
pilaamien kohteiden kunnostamista koskeva OPA-rahasto, jota pddosin rahoitetaan
erityiselld maksulla, joka on kohdistettu &ljyalaan.

CERCLA:n toteuttamiseksi luotiin vuonna 1980 ymparistérahasto, Superfund (Ha-
zardous Substance Response Trust Fund). Liittovaltio rahoittaa pilaantuneiden alu-
eiden kunnostamista sekd Superfund-jdrjestelmén kautta ettd brownfields-alueiden
taloudellisen tukemisen yhteydessd. Osavaltiot vastaavat muista kuin Superfund-
kohteista oman lainsdddénténsd mukaisesti. Kunnostamishankkeen toteutusvastuu
voi siis olla kohteesta vastuussa olevalla taholla, EPA:1la tai asianomaisella osavaltion
viranomaisella. Pddsddntoisesti kunnostushankkeet toteuttaa ja rahoittaa muu taho
kuin liittovaltio tai osavaltiot. Esimerkiksi CERCLA:n tarkoittaman NPL-listan koh-
teissa valtion osuus on alle 25 % kunnostamishankkeista. EPA vastaa nimenomaan
NPL-listalla olevien alueiden kunnostuksesta, joka tehddan CERCLA:an perustuvan
Superfund-rahaston varoilla. Superfund kattaa vain liittovaltion osuuden NPL-listal-
la olevien pilaantuneiden alueiden kunnostuksesta ja osavaltiot vastaavat 10 %:sta
NPL-alueiden kunnostuskustannuksista. Lisdksi osavaltiot ovat 100 % vastuussa
puhdistettujen NPL-alueiden pitkdn aikavalin kunnossapitokustannuksista. Vuosi-
na 1993-2000 EPA on kunnostanut kaikkiaan 757 aluetta. Isdannattomat alueet ovat
erds rahoituskohteista ja EPA kdytti vuosina 1996-2001 niiden kunnostamiseen 217,2
miljoonaa dollaria, jolla on kunnostettu 134 aluetta.

EPA:n rahoittamat kunnostushankkeet voidaan jakaa kahteen ryhmaan. Kiireellisia
toimenpiteitd edellyttdvid hankkeita (=removal action) ovat esimerkiksi vuotavien
sdilididen poistaminen alueelta. Nditd kiireellisid hankkeita on toteutettu tdhdn men-
nessd useita tuhansia. Toisen ryhman muodostaa suunnitelman mukaisesti toteutet-
tavat eli varsinaiset kunnostushankkeet (=remedial action). Superfund-jérjestelméan
kokonaismenot olivat vuonna 2003 yhteensd noin 1.3 miljardia dollaria (ks. seuraava
taulukko). Kokonaismenot koostuivat hallinnon osuudesta, kiireellisten toimenpitei-
den rahoituksesta, suunnitelman mukaisesta kunnostuksista, alueiden tutkimusku-
luista jne. Puhdistamiskustannukset muodostavat noin 77 % jarjestelman menoista.

Kun pilaantuneeksi epdilty alue havaitaan, se ilmoitetaan EPA:lle rekisterdintid
varten. Tdimén jdlkeen pilaantuneisuus tutkitaan alustavasti (preliminary asessment).
Mikili alue on vakavasti pilaantunut, se sijoitetaan kansalliselle priorisoitujen koh-
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teiden listalle (NLP). Alueiden vaarallisuus arvioidaan riskinarviointimenetelmalla
(Hazard Ranking System), joka ottaa huomioon mm. haitta-aineiden aiheuttamat
riskit ymparistolle ja terveydelle. EPA sijoittaa mainittuun luetteloon vain noin 10
% sinne ehdotetuista kohteista. EPA voi itse kunnostaa alueet Superfundin varojen
avulla. Toisaalta EPA voi CERCLA:mn 106 §:n nojalla yksittdistapauksessa maarata,
ettd vastuullisen on kunnostettava alue, jos pilaantumisesta aiheutuu terveys- tai
ympéristdvaaraa. EPA voi vaatia itse suorittamansa kunnostuksen kustannukset vas-
tuussa olevilta ja sijoittaa saadut varat Superfund-rahastoon. CERCLA edellytt&d, etta
liittovaltion omistamat pilaantuneet alueet on kunnostettava ennen kuin ne voidaan
luovuttaa yksityiseen omistukseen. Superfund-varoja ei kuitenkaan ole mahdollista
kayttaa liittovaltion omistamien alueiden kunnostamiseen.

Vuosina 1981-1995 suurin osa (68 %) Superfundin rahoituksesta tuli yrityksiin koh-
distetuista veroista. Vuodesta 1996 alkaen keskiméérin 59 % rahoituksesta on tullut
rahastoon myoOnnetyistd maararahoista. Lisdksi Superfund saa rahoitusta sakkoluon-
teisista maksuista ja puhdistamisvelvollisilta takaisin perityistd kustannuksista sekd
varoille kertyvistd koroista.

Vapaaehtoiset, pakolliset, ensisijaiset ja toissijaiset vakuutukset

Vakuutuksilla on keskeinen merkitys turvaverkkona ympaéristovastuiden jarjesta-
misessd. Niitd voidaan ryhmitelld eri tavoin. Ensinnd vakuutukset voivat olla va-
paaehtoisia tai pakollisia lainsddddannon perusteella. Toiseksi vakuutus voi kattaa
toiminnanharjoittajan oman toiminnan seuraukset tai laajimmillaan vakuutus voi
kattaa kokonaisen toimialan maksukyvyttomien aiheuttamat vahingot.

Useissa maissa on yhteiskunnan eri aloja koskien sdéddetty, ettd toiminnanharjoitta-
jalla on oltava hdnen tekemédédnsa vakuutussopimukseen perustuva vastuuvakuutus,
joka kattaa hdnen aiheuttamiensa vahinkojen korvausvastuun. Nama vakuutukset
eivét kuitenkaan ole toissijaisia jdrjestelmid, silld niistd ei korvata tuntemattoman
aiheuttamia vahinkoja, eivdtkd ne valttamatta kata julkisoikeudellista ympaéristo-
vastuuta, kuten jatehuollon laiminlydntejd tai maaperdn puhdistamisvastuuta. Esi-
merkkind edelld kuvatuista pakollisista vakuutuksista voidaan mainita, ettd ympé-
ristovastuudirektiivin tarkoittaman ennallistamisvastuun kattamiseksi on erdissa
maissa sdddetty pakollinen vakuutus. Useimmissa maissa on paddytty siihen, ettd
toiminnanharjoittajien ottamat vapaaehtoiset vastuuvakuutukset riittdvat ympa-
ristovastuudirektiivin toimeenpanon tueksi. Direktiivi ei nykyisessd muodossaan
edellytd pakollisesti kumpaakaan, joskin uudistuksen tarvetta on selvitetty ja siitd
EU:ssa keskusteltu.

Vapaaehtoinen ympaéristévakuutus, jonka potentiaalinen vahingonkarsijd itse ot-
taisi, on teoriassa keino varautua muiden tahojen aiheuttamiin yksityisoikeudellisiin
ympéristdvastuisiin. Kdytannossd tdméankaltaista vakuutustuotetta ei liene saata-
villa. Ongelmaksi tdssd mallissa muodostuisi, ettd se ei tue aiheuttamisperiaatteen
toteutumista. Tosin vakuutusyhtidlle annettava reggressioikeus poistaisi ristiriidan
aiheuttamisperiaatteeseen ndhden. Jatehuoltoviranomaisen ndkokulmasta vakuutus
ei tdssd muodossa ole kdyttokelpoinen ratkaisu, silld ympéristoviranomainen ei voi
ottaa vakuutusta vastuullisen laiminlyonnin varalle.
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Toiminnanharjoittajien vapaaehtoiset kollektiiviset ratkaisumallit

Yhtend vastuun jarjestimisen muotona ovat toiminnanharjoittajien vapaaehtoisuu-
teen perustuvat kollektiiviset jarjestelyt, jotka voivat kattaa esimerkiksi yhden toimi-
alan. Olennaista on, ettd jarjestelma toimii viranomaisista riippumatta ja yksityisen
rahoituksen varassa. Kdytannon toteutus voi tapahtua vakuutusyhtididen kautta tai
muulla tavoin.

Esimerkkind vakuutuksesta on ydinvoiman kdyttoon liittyvat vakuutusjarjeste-
lyt, joista nykyisiin sddnnelldan kansainvilisissa sopimuksissa. EU:n ndkdkulmasta
voivat erilaiset vakuutuspoolijérjestelyt olla esteend kilpailun vapauden periaatteen
nidkokulmasta. Vakuutusten ongelmana on, ettd ndma ratkaisut rajoittavat vakuutuk-
sen korvausvastuuta. Vakuutusalalla vakuutusmaksut on tarpeen méaritelld kdyttaen
lahtokohtana pahinta mahdollista onnettomuuden riskiéd, kun jilleenvakuutus ei
tassd yhteydessd ole kdytodssd, on vakuutuskorvauksen yléraja jatettava pieneksi,
miké vahentdd vakuutuksen houkuttelevuutta.

Toinen mahdollinen vaihtoehto voisi olla elinkeinoeldméan sopima jérjestely il-
man vakuutusyhtididen my6tivaikutusta. Tavoitteena voi olla kolmannen osapuolen
aseman turvaaminen maksukyvyttdmyyden yhteydessd. Tamd voidaan toteuttaa
kokonaisen toimialan tai muuten toiminnanharjoittajien kerddmilld maksuilla, joista
muodostettaisiin koko toimialan vahingot kattava yksityisoikeudellinen rahasto.
Esimerkiksi Hollannissa on kdytdssd jakeluasemien tulevien ennallistamisvastuiden
varalta vakuusjdrjestely, joka tdydentdd lakisadateistd vakuusvaatimusta noin 200 000
euroa/sdilio. Hollantilainen vakuutusyhti6 tarjoaa vakuutusturvaa (underground
storage tank policy), joka kattaa puhdistamisvastuun ja ulkopuoliselle maksettavat
korvaukset. Néiden jdrjestelmien kalleuden johdosta on toimialalla otettu kdyttoon
yksityinen vakuusjdrjestely CoFiZe (Stochting Collectief Financieel Zekerheidsfonds).
Rahasto vastaa jasenensd puolesta edelld mainittuun summaan saakka edellyttden, et-
ta vahinkoa ei ole aiheutettu torkeélld huolimattomuudella. Maksu on hyvin kohtuul-
linen ja noin 95 % jakeluasemista kuuluu jirjestelmén piiriin. Korvausvaatimuksen
voi esittdd viranomainen, ulkopuolinen ja my®ds alueen omistaja tietyin edellytyksin.

Tiettyjd toimialoja koskevia rahoitusmalleja on esim. Alankomaissa, joissa valtion
rautatiet maksaa omien alueidensa puhdistamisen. Vanhojen jakelu-/huoltoasemien
kunnostusohjelmia rahoitetaan polttoaineiden hinnasta ja rahastosta (Ruotsi, Suomi,
Tanska, Alankomaat). Ranskassa on vanhojen kaasulaitosten kunnostusohjelma, jossa
viranomainen tutkii ja yhtid puhdistaa alueita. Kanadassa Albertan osavaltiossa on
entisten 6ljynporausalueiden kunnostusohjelma, jota rahoitetaan 6ljyalalta kerdtta-
valld maksulla.

Yhteenveto havainnoista

Ympiéristovastuun sdéntelyssd on eri maiden viélilld eroja, mutta myds paljon yh-
teisid piirteitd. Yleensd kansallisissa vastuulainsdddénndissd on sddnnelty erikseen
yksityisoikeudellista korvausvastuuta ja julkisoikeudellista puhdistamisvastuuta.
Toissijaisessa vastuussa ndma kaksi vastuumuotoa tosin voivat limittya toisiinsa, silld
toissijaisella rahoitusmekanismilla voi olla samanaikaisesti monta funktiota: kyse voi
olla vakuudesta, tuntemattoman vastuusta, aiheuttajan vastuun kohtuuttomuudesta,
vakuutuksen yldrajan ylittymisestd jne.
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Vahinkojen korvausrahastoja voi olla monentyyppisid. Erds vaihtoehto on, ettd
rahastosta korvataan tuntemattoman tai maksukyvyttomén aiheuttamia vahinkoja.
Tatd mallia voidaan luonnehtia autonomiseksi sen perusteella, ettd se on riippu-
maton vahingonkorvausoikeudellisista sddnnoksistd, eikd rahastokorvaus edellyta
vastuullisen maksukyvyttdémyyden todistamista. Kuvattu vaihtoehto on vahinkoa
kdrsineen kannalta hyvin tehokas laajan soveltamisalan johdosta. Sen sijaan erailld
muilla rahastoilla on rajoitetumpi soveltamisala, silld niistd korvaaminen on subsidi-
ddristd korvausvastuusdadnnoksiin ndhden.

Puhdistamisvastuu on kaikissa teollisuusmaissa ollut tarpeen jotenkin jarjestda
kattamaan isanndttomien kohteiden ja alueiden kunnostaminen. Usein vastuu to-
teutuu nykyisen alueen haltijan tai alueelle rakentajan vastuun kautta, mutta sité ei
tdssd yhteydessd ole tarkasteltu. Tavallisesti maaperdn puhdistamisvastuun sdan-
telyssd on erikseen jdrjestetty vanhat ja uudet pilaantuneet alueet siten, ettd uusien
pilaantumistapausten suhteen padsddntond on aiheuttajan vastuu. Yhteiskunnan
rahoitusta tarvitaan jossain muodossa vaistamattd sekd ns. historiallisten vahinkojen
ettd maksukyvyttdomien aiheuttamien uusien ongelmien varalta. Rahoitusmallien
suhteen pééstrategioita on varojen kerddmisessi ja jakamisessa:

¢ erityiset julkisoikeudelliset rahastot puhdistamista varten,

¢ yhteiskunnan suoranainen taloudellinen tuki ja rahoitus,

e erilaiset toimialakohtaiset teemaohjelmat.

Erityisid puhdistamisvastuurahastoja on useissa maissa. Tarkoituksena on yleensa
aina maaperdn puhdistamisen tai vanhojen kaivosalueiden kunnostamisen rahoit-
taminen. Niiden varat voivat olla perdisin useammasta ldhteestd kuten yhteisesti
teollisuudelta ja yhteiskunnalta (USA:n Superfund, Saksan osavaltiot) tai rahoitus
voidaan koota yhdestd ldhteestd, kuten Itdvallassa jateverolla.

Yhteiskunnan viliténtd rahoitustukea varten varat voidaan koota yleisilld veroilla
(Ruotsi)
¢ “korvamerkityilld” veroilla, kuten teollisuuden ongelmajitteen veroilla
(Ranska), tai jateverolla kaatopaikkajdtteestd (Liechtenstein, Sveitsi) tai ym-
péristoperusteisilla veroilla (Belgia/Flanders).

Kansallisten tai EU:n teemaohjelmien kautta voidaan my&ntdd tukea yksittdisten
kéaytostd poistuneiden tai hyléttyjen teollisuusalueiden kunnostukseen (esim. Ranska
ja Iso-Britannia).

Euroopan vanhoissa teollisuusmaissa on paljon hyléttyja kaivos- ja teollisuusalu-
eita (brownfields areas), joiden puhdistamista rahoitetaan osana alueen taloudellisen
toiminnan kehityshanketta. Keskeinen rahoituskeino on ndiden alueiden puhdistami-
nen osana entisten teollisuusalueiden saamista uuteen hyddylliseen kidyttoon. Tama
on tarpeen siksi, ettd alueiden valtavan laajuuden johdosta myos puhdistamiskus-
tannukset ovat suuria (esim. Englanti ja Saksa).

Suomessa isdnndttdmat maa-alueet ovat véhdisid lukumadriltdan ja kokoluo-
kaltaan verrattuna Keski-Eurooppaan. Sen sijaan Ruotsissa ja Tanskassa ongelman
laajuus on suurempaa kokoluokkaa. Ndissd maissa isanndttomien alueiden puh-
distaminen on toteutettu paljon runsaammilla resursseilla kuin Suomessa. Lisdksi
Tanskassa on lainsddddnndssd sddnnelty vanhojen alueiden puhdistamista paljon
perusteellisemmin erityislainsdddént6on perustuvan projektin avulla.
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Johtopiatoksid muissa maissa esiintyvien mallien soveltuvuudesta Suomeen

Kun TOVA:n ndkokulmasta tarkastellaan muiden maiden edelld kuvattuja malleja,
niiden havaitaan olevan erityisratkaisuja erityistilanteisiin, mutta eivit ne kovin
helppoja yleisid ratkaisuja tarjoa. Kun malleja on TOVAssa verrattu Suomessa esiin-
tyviin ympdristdvastuutilanteisiin, voidaan todeta, ettd merkittdvimpien akuuttien
vahinkotilanteiden varalta meilld on jo olemassa toissijainen vastuujdrjestelma. Tama
koskee esimerkiksi 6ljyvahinkoja maa-alueilla, 6ljyvahinkoja merialueilla, kemikaali-
onnettomuuksia merialueilla (HNS sopimus tulossa), ydinvastuuta jne. Luonnollises-
tindissd nykyisissd jarjestelmissé voi olla aukkoja, soveltamisalojen pdéllekkaisyyksié
tai muuta hienosdddon tarvetta.

Uusia innovaatioita hakiessa mielenkiintoisia mahdollisuuksia voi liittyd toimin-
nanharjoittajien oman aktiivisuuden hyddyntamiseen. Mahdollisesti voidaan kehittda
toimialakohtaisia tai tietyn toimijoiden ryhmén keskindisid vakuutus- tai vakuusjar-
jestelyitd, joilla voidaan kattaa ympaéristovastuita?

¢ Esimerkkind Hollannin jakeluasemien keskindinen rahasto?

¢ Voisiko pesuloilla, romiksilla, tai jatteenkésittelijoilla olla jotain samankaltaista??

Mikéli Suomessa halutaan tarkemmin jatkovalmistelussa selvittdd rahastomallien
tarvetta ja etuja, nousee esille amerikkalaiset rahastojdrjestelmat, erityisesti SUPER-
FUND, joka nédyttdd tarjoavan selkedn mallin. Toisaalta on hyva muistaa, miten sielld
ratkaistavan ongelman mittasuhteet ovat toisenlaiset. Lisdksi USA:ssa toissijaisen
jarjestelmén toiminnasta suurin osa on sddnnelty ja tapahtuu osavaltiotasolla, joten
mainittu rahasto koskee harvoja poikkeustapauksia.

TOVA:n fokuksen ulkopuolella tirkeimmat sddntelyn aukot Suomessa liittyvét
vanhoihin saastuneisiin maa-alueisiin, joita koskevia ratkaisumalleja on runsaasti
eri maissa. Muiden maiden mallien ja kokemusten perusteella voidaan ehdottaa
Suomelle useitakin uusia toimenpiteitd. Erityislainsdddants vanhojen alueiden puh-
distamisesta ja sen tukemisesta selkiyttédisi nykyistd tilannetta. Vanhojen teollisuus-
alueiden puhdistamista voidaan edistdd yhdistdamalld alueiden uuden kdyton ke-
hittdminen ja kunnostushankkeet. Erilaisten uusien rahoitusmallien avulla voidaan
edistda puhdistamistoimintaa, kuten sopimalla kaavoituksessa PIMA-alueelle lisda
rakennusoikeutta.
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LIITE 2 Pakollinen ymparistovakuutus osana Ruotsin toissijaista
vastuujarjestelmaa

Tarkoitus ja tausta

Tavoitteena on kuvata, miten Ruotsissa on eri aikoina harkittu toissijaista ympéaristo-
vastuujarjestelmédd ja millaisilla perusteilla mallinvalinta on eri vaiheissa tehty. Erityi-
sesti kuvataan ruotsalaisen vakuutusjarjestelmén kehitystd, merkitystd, toimintaa ja
lakkauttamista. Ruotsissa on useaan otteeseen kayty keskustelua, valitaanko toissi-
jaiseksi jarjestelmaiksi yksityisten toimijoiden kontrolloima vakuutus, valtiovetoinen
julkisoikeudellinen rahasto vai budjettirahoitus.

Ruotsissa oli kdytossd isénndttomien ympaéristovahinkojen varalta lakisddteinen
ymparistovakuutusjarjestelmd vuodesta 1989 alkaen. Taydennysten jdlkeen jérjestel-
médn kuului korvausvakuutus (miljoskadeforsakring) ja puhdistamiskustannuksia
korvaava vakuutus (saneringsforsakring). Vakuutusmaksujen ja maksettujen kor-
vausten epédsuhdasta seurasi yhteiskunnallista keskustelua jdrjestelmén tarpeesta ja
kustannustehokkuudesta. Lopputuloksena oli vakuutusjdrjestelmén lakkauttaminen
1.1.2010 lukien.”

Toissijaisen vastuujirjestelman synty ja kehitysvaiheet

Toissijaista vastuu- ja rahoitusjdrjestelméa tarvitaan esimerkiksi vahinkojen korvaa-
miseen, saastuneiden alueiden puhdistamiseen ja jatehuollon laiminlyoéntien kor-
jaamiseen. Nditd kaikkia osa-alueita voidaan ratkaista yhdelld tai useammalla ohja-
uskeinolla. My6s Ruotsissa on eri aikoina kéytetty erilaisia keinojen yhdistelmia ja
painotettu eri ongelmien merkitystd eri tavoin. Yhteiskunnallisessa keskustelussa on
useaan otteeseen ollut esilléd julkisoikeudellisen rahaston mahdollisuus ja sen rinnalla
on harkittu vakuutusmallia.

Isann&ttomaét saastuneet alueet todettiin ymparistopoliittisesti tdrkeimmaéksi on-
gelmaksi kehityksen alkuvaiheessa 1980-luvulla. Tuolloin valtio etsi puhdistamiskus-
tannusten rahoitusongelmaan ratkaisua toisaalta tiukentamalla julkisoikeudellista
yksittdisen aiheuttajan vastuun sddntelyd seké toisaalta lisddmalld yhteiskunnan ra-
hoitusta puhdistamistoimintaan. Yhteiskunnan rahoitusta kanavoitiin budjetin kautta
viisivuotiseen kansalliseen ohjelmaan ja laajapohjaisen rahoituksen varaan haluttiin
luoda erityinen toissijainen rahoitusjarjestelma. Julkisoikeudellista aiheuttajan — tai
oikeastaan toiminnanharjoittajan - vastuuta muutettiin ymparistonsuojelulainséa-
ddnnén muutoksilla. Lisdksi vastuuta erityisesti vanhoista vahingoista muutettiin
ohjeistamalla sdddosten tulkintaa hallinto- ja oikeuskédytannossa.® Oikeuskdytdnnon
kannalta ratkaiseva muutos tapahtui vuonna 1988 kun hyvaksyttiin, ettd ympériston-
suojelulain (miljoskyddslag) 5 §:n nojalla voidaan vaatia pilaantuneen ympaéristén
puhdistamista ja ennallistamista.®!

Isdann&ttomid ymparistévahinkoja korvattiin ennen vakuutusjdrjestelmén syntya
valtion tulo- ja menoarvioon otetusta maaréarahasta. Toissijainen vastuu nousi esille,

¥ Forordning om upphédvande av férordningen (1998:1473) om miljoskadef6rsékring och saneringsfor-
sdkring (SFS 2009:1211).

% Miljopolitiken infoér 1990-talet, prop 1987/88:85, s. 215 - 218.

¢! Naturvéardsverket. Vem har ansvaret- Réttslaget idag och forslaget for framtiden. Stockholm 1994, s. 97.
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kun valmisteltiin ensisijaista vastuuta koskevaa ymparistovahinkolakia (miljoska-
delag, 1986:225). Kun tdma laki ei kattanut maksukyvyttomien aiheuttamia korvat-
tavia vahinkoja, menetyksid kédrsineen suojaa haluttiin laajentaa muilla jarjestelyilla.
Toissijaista korvaamista ja puhdistamisen rahoittamista késiteltiin useissa valtion
hallinnon selvityksissa.

Valtion ympiéristovahinkorahastolakia ehdotettiin vuonna 1985 (Miljéskadefond-
sutredning). Ehdotuksen mukaan perustettaisiin valtion hallinnoima korvausrahasto
niitd vahinkotilanteita varten, joista vastuulliselta ei saada miljoskadelagin nojalla
perittyd korvauksia. Tdstd rahastosta oli tarkoitus korvata myos sellaiset puhdista-
miskustannukset, jotka olivat ympéristonsuojelundkdkulmasta valttamattomia. Sel-
vityksessa oli arvioitu erilaisia rahoitusmalleja, joista valittiin kaksi pddvaihtoehtoa:
rahoitus lupiin liittyvilld maksuilla tai rahoitus vaarallisten aineiden paastdmaksuilla.
Liséksi arvioitiin vakuutukseen perustuvaa mallia.®?

Ehdotuksen jatkovalmistelun aikana Ruotsin teollisuuden etujérjesto (Sveriges
industriférbund) ja kuntien etujdrjestd ehdottivat rahaston tilalle vakuutusmallia.
Ehdotus hyvéksyttiin hallituksen esityksen ldhtokohdaksi muuten, mutta puhdis-
tamiskustannusten korvaaminen rajattiin vakuutusjarjestelmélain soveltamisalan
ulkopuolelle. Vakuutusmallia perusteltiin sill4, ettd se antaa vahinkoa kérsiville yhta
hyvén turvan kuin rahasto ja silld on etuja rahoituksen, korvausdantelyn ja hallinnon
suhteen.® Ymparistovahinkovakuutus toteutettiin toissijaisena pakollisena vakuu-
tuksena, josta sdddettiin ympéristonsuojelulain (miljoskyddslag) 65-67 §:ssd. Vakuu-
tuksen keskeisintd soveltamisalaa oli korvata yksityishenkilon kérsimid henkild- ja
esinevahinkoja. Sen ulkopuolelle jdivét liikenteeseen, tydsuhteisiin ja ympériston
yleiseen saastumiseen liittyvat vahingot sekd varallisuusvahingot ja viranomaisille
aiheutuvat vahingontorjunta- ja puhdistamiskustannukset.

Puhdistamiskustannusten sisdllyttdminen vakuutuksen soveltamisalaan nousi
uudestaan esille taloudellisen laskusuhdanteen my6td 1990-luvun alussa. Valtio oli
ottanut vastatakseen konkurssiyritysten aiheuttamat puhdistamiskustannukset, mut-
tandiden méaara lisddntyi konkurssien mdaran noustessa. Samaan aikaan yleinen ym-
péristotietoisuus lisddntyi. Ndiden syiden yhteistuloksena valtion menot kasvoivat
kahdesta miljoonasta 14 miljoonaan kruunuun vuosien 1989 ja 1991 vélisend aikana.
Aihetta koskevissa kahdessa selvityksessd ehdotettiin, ettd puhdistamiskustannuk-
set tulee rahoittaa muuten kuin budjetin kautta (SOU 1993:78 ja SOU 1992:135).%
Selvityksissd ehdotettiin ympéristovahinkovakuutusta tdydennettdvaksi erityisel-
13 puhdistamisvakuutuksella (saneringsforsdkring), josta ennakoitiin rahoitettavan
puhdistamiskustannuksia vuosittain noin 10 miljoonaa kruunua.® Hallitus suhtautui
ehdotukseen uudesta vakuutuksesta kielteisesti eikd aloittanut siddésmuutosten val-
mistelua. Hallituksen mielestd ndima kustannukset tuli edelleen rahoittaa budjetista,
jossa oli osoitettu médrdraha pilaantuneiden alueiden puhdistamista varten.

Seuraavan kerran puhdistamisvakuutuksen tarve otettiin esille ymparistokaari-
hankkeen (miljobalken) yhteydessd. Nakemykset puhdistamisen toissijaisesta ra-
hoittamisesta ja sen organisatorisesta toteuttamismallista olivat erisuuntaisia. Toi-
saalta vakuutusperusteista uudistusta puolsi se, ettd kalliita yksittdisid vahinkoja

2 Miljoskadefondsutredningen (SOU 1987:15), s. 125.

% Prop. 1987/88:85, s. 201.

¢ Miljoskadeforsdkring och handréackningskostnader (SOU 1992:135) och Miljoskadef6rsékringen i fram-
tiden (SOU 1993:78).

% SOU 1993:78, s. 154.
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voi ilmetd ja ettd aiheuttajan vastuun periaatteen toteuttaminen on tarkedd. Toisaalta
budjettirahoitusjdrjestelméin sdilyttdmistd puolsi se, ettd puhdistamiskustannusten
vuotuinen kokonaismaééra oli suhteellisen vahdinen. Hallitus paatyi ndiden seikkojen
pohdiskelun jilkeen puoltamaan vakuutusjarjestelmdn laajentamista.®® Lopputu-
loksena oli, ettd uuteen ymparistokaareen tuli erityinen luku (33 kap.) ympéristo-
vahinkovakuutuksesta ja puhdistamisvakuutuksesta. Aiheuttajan korvausvastuuta
koskevat sddnnokset oli jo vuonna 1990 siirretty ymparistokaaren 32 luvuksi samalla
kun kumottiin ympaéristovahinkojen korvaamista koskenut erityislaki (miljoskade-
lag, 1986:225). Tamén siirron yhteydessa ei muutettu korvausadnnoksien sisélt6d.*”
Vakuutuksen sisdltod oli tdismennetty vakuutusehdoissa, jotka hallitus hyvaksyi.
Vakuutusta koskevassa asetuksessa sdddettiin tarkemmin vakuutusjérjestelmén toi-
minnasta ja vakuutusmaksuista.®®

Uuden puhdistamisvakuutuksen piiriin kuuluvana tyyppitapauksena pidettiin
konkurssiin menneen yrityksen aiheuttamia vahinkoja.” Puhdistamisvakuutus oli
toissijainen suhteessa aiheuttajan vastuuseen, joten korvauksen edellytyksena oli vas-
tuullisen maksukyvyttdmyys. Erona vahinkovakuutukseen oli, ettd tuntemattoman
aiheuttajan vahinkoja ei korvattu. Puhdistamisvakuutuksesta voitiin korvata kulut,
joita valvontaviranomaiselle syntyi virka-avun kdytostd, kun puhdistamista koskevaa
pddtostd pantiin tdytdntoon, tai my0ds viranomaiselle puhdistustyon teettamisestd
aiheutuneita kustannuksia. Vakuutuksesta korvattiin kuitenkin vain kustannukset
kiireellisistd toimenpiteistd, jotka ovat olleet tarpeen ihmisille, omaisuudelle ja ym-
péristolle aiheutuvien vahinkojen estimiseksi. Korvauksen enimmaéismdard oli 50
miljoonaa kruunua yhdessd puhdistuskohteessa. Puhdistamisvakuutus ei kattanut
ennen sen voimaantuloa aiheutuneita vahinkoja. Vakuutuksen ulkopuolelle oli ra-
jattu dkillisiin onnettomuuksiin liittyvat palo- ja pelastustoimen kustannukset, jotka
jdtettiin alaa koskeva erityisen lainsadddnnon piiriin (Lagen om skydd mot olyckor,
2003:778).

Vakuutusjirjestelmien toiminta

Vakuutusmaksuvelvollisia oli yhteensd noin 5000.”° Maksuvelvolliset olivat muodos-
taneet yhdistyksen (Foreningen for miljoskadeforsdakring), joka vastasi ja huolehti
vakuutusjdrjestelmastd. Yhdistyksen toiminnasta huolehti elinkeinoeldméan orga-
nisaatio (Svenskt Naringsliv). Vakuutusjdrjestelméssd oli mukana viisi ruotsalaista
vakuutusyhtiétda vakuutuspoolin (miljéskadekonsortiet) puitteissa. Vakuutusjarjes-
telmien rahoitus perustui ympaéristdluvan yhteydessé perittdavddn maksuun, joten
vakuutusta rahoittivat toiminnanharjoittajat. Vakuutusyhtiéiden maksutulon vuo-
tuinen kokonaismaééréd vaihteli 7 - 25 miljoonan kruunun viélilld. Ennen vuotta 1999
maksua perittiin vain ymparistovahinkovakuutukseen ja sen méaara oli vuodessa noin
24 miljoonaa kruunua. Vuodesta 1999 alkaen maksua perittiin molempiin vakuutuk-
siin ja sen maédra oli 20 miljoonaa kruunua vuodessa. Vuodesta 2003 maksutulo aleni
noin 10 miljoonaan kruunuun ja sittemmin vuositulo oli noin 7 miljoona kruunua.

% Prop. 1997/98:45, Del 1, s. 572.

7 Hellner, Jan Radezki, Marcus. Skadestandsratt. Stockholm 2006. 7:2 painos, s. 328.

% Forordningen (1998:1473) om miljéskadeforsiakring och saneringsforsakring in-fordes bestimmelser om
bl.a. forsdkringsgivare och nivan pa bidragsskyldigheten.

% Prop. 1997/98:45, Del 1, s. 570.

7 Prop. 2008/09: 217, s. 11.
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Vakuutuksilla kerédttiin vuoteen 2007 mennessd vakuutusmaksuja yhteenséd noin
390 miljoonaa kruunua (noin 41 miljoonaa euroa), mutta vakuutusyhtiét maksoivat
korvauksia vain noin 6,3 miljoonaa kruunua.” Kuten korvausmenojen kokonaismaa-
rd osoittaa, kummankin vakuutuksen kdytdnnon merkitys jdi vahingonkarsijoiden
aseman parantamisen kannalta vahdiseksi. Ympéristovahinkovakuutuksesta haettiin
vuosina 1989-2006 korvausta noin 60 kertaa, vakuutuskorvausta myonnettiin kolmessa
tapauksessa ja myodnnettyjen korvausten yhteismééra oli kaikkiaan noin 360 000 kruu-
nua. My0s puhdistamisvakuutuksen merkitys jdi kdytdnnossa vahdiseksi. Puhdistamis-
vakuutuksesta haettiin ajanjaksona 1999-2006 (lokakuu) korvausta yhteensa 79 kertaa.
Hakemuksista hyvaksyttiin 12 ja myo6nnettiin korvausta yhteensd noin 6 miljoonaa
kruunua. Osa oli ratkaisematta tai peruttu ja 49 hakemusta oli hylatty.”> Korvattujen
puhdistamiskustannusten méaéara ei vastannut lainsdatdjan tavoitteita, silld vuotuisen
korvausmaééran oli Miljoskadeforsdkringsutredning arvioinut olevan noin kymmenen
miljoonaa kruunua, kun lopputulos oli alle miljoona kruunua vuosittain.”

Vakuutusmaksuvelvollisuus oli kohdistettu osaan niistd, jotka harjoittivat ym-
péristokaaren nojalla luvan- tai ilmoituksenvaraista toimintaa (MB 33 luvun 1 §).
Maksuvelvollisuudesta oli tarkemmin sdéddetty asetustasolla useiden normien kaut-
ta. Sovellettavat normit olivat: ympaéristovaarallista toimintaa ja terveydensuojelua
koskevan asetuksen 2 § (Férordningen om miljofarlig verksamhet och hélsoskydd,
1998:899) ja mainitun asetuksen liitteet sekd asetus lupavalvonnan maksullisuudesta
(Forordning om avgifter f6r prévning och tillsyn enligt miljobalken, 1998:940). Ndist&
laitoksista vain osa oli velvollisia ottamaan vakuutuksen, silld velvollisuus oli rajoitet-
tu asetuksen tarkoittamaan luokkaan C kuuluviin laitoksiin. Vakuutusmaksujen méaa-
rdytymisperusteet oli vahvistettu asetuksessa (Forordning om miljoskadeforsikring,
1998:1473), jonka mukaan vakuutusmaksun suuruus oli sidottu ymparistélupien
valvontaa koskeviin yleisiin maksuihin. Nim& maksut oli maaritelty maksuasetuk-
sessa (Forordning om avgifter f6r provning och tillsyn enligt miljobalken, 1998:940).
Lopputuloksena ndiden asetusten perusteella oli, ettd yksittdisen yrityksen vakuu-
tusmaksu oli seitsemén prosenttia valvontamaksusta, kuitenkin aina vahintaan 400
kruunua. Suurimmat yksittdiset maksut olivat muutamia kymmenid tuhansia euroja.

Yhteiskunnallinen keskustelu vakuutusjirjestelmista

Ensimmadisen kerran vakuutuksen hyddyllisyyttd arvioitiin kriittisesti jo 1990-luvulla.
Vilittdmana syyna oli, ettd siihen mennessd ympéristdvahinkovakuutuksesta ei ollut
maksettu lainkaan korvauksia. Vakuutusjarjestelmad arvosteltiin viahdisen merkityk-
sen ja kustannustehottomuuden johdosta ja siitd, ettd lainsdédtdjan asettamia tavoittei-
ta ei saavutettu. Selvitysmies késitteli laajassa ehdotuksessa (SOU 1993:78) tilannetta.
Esimerkiksi Naturvardsverket esitti vakuutusjdrjestelméan puutteeksi, ettd kerattyja
varoja ei voi rahastoida tai muuten siirtdd kaytettavaksi mychempind vuosina.” Oi-
keustieteessa esitettyjen arvioiden mukaan vakuutusjirjestelma ei olennaisesti ollut
parantanut vahinkoa kdrsineen asemaa verrattuna ensisijaiseen korvauslainsdddéan-
toon.”” Vahinkovakuutusjérjestelmén soveltamisalaan kuului vain osa kaikista ym-

71 SOU 2007:21, s. 171.

72 50U 2007:21, s. 155.

7 50U 1993:78, s. 154.

7 Rapport 5242 — Om ansvar f6r miljoskulder i mark och vatten. Miljébalkens regler om skyldigheter och
ansvar for férorenade omraden (2003), s. 74.

7 Den svenska miljorétten, s. 436.
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périston pilaantumisen muodoista, silld vakuutus kattoi vain MB:n soveltamisalaan
kuuluvat tilanteet, joihin ei kuulunut esimerkiksi usean rinnakkaisen syyn (multipel
kausalitet) tai lukuisista ldhteistd olevan hajakuormituksen aiheuttama pilaantumi-
nen.” Puhdistamisvakuutuksen suhteen tutkija Jan Darpé totesi, ettd sen soveltamis-
ala kattoi puhdistamisen hyvin suppeassa merkityksessa. Alkuperdisissd vakuutus-
ehdoissa puhdistaminen maéériteltiin kiireellisiksi varautumistoimenpiteiksi, jotka
ovat vélttdmattomid ihmisille, omaisuudelle tai ympéristolle aiheutuvien vahinkojen
torjumiseksi tai estimiseksi. Tiamd médritelméa edusti ympéristonsuojelun yhteydessa
alhaisinta tavoitetasoa. Tamad ei estanyt hallitusta poistamasta mddritelmén viimeistd
osaa erilliselld paatokselld kesallda 2000. Siten puhdistamisvakuutus ei kattanut juuri
laajempaa alaa kuin mitd pelastuslaissa (Rdddnigstjanstlag) tarkoitetaan.”

Ymparistovastuudirektiivin toimeenpanon yhteydessd arvioitiin uudelleen va-
kuutusjarjestelmdn toimivuutta.”® Téssd vaiheessa Miljodepartement valmisteli
selvityksen vakuutuksen muutostarpeista (Miljdansvarsutredning, SOU 2007:21),
jota Regeringskansliet késitteli vuoden 2008 aikana.” Siind esitettiin useita yksittdi-
sid parannusehdotuksia. Selvityksessd todettiin, ettd vakuutusjarjestelma on siihen
mennessa kallis ja tarvitaan kustannustehokkaampia jarjestelyjd. Vakuutusmaksuja
oli kerétty noin 390 miljoonaa kruunua vuoden 2007 loppuun mennessi, mutta kor-
vauksia maksettu alle seitsemén miljoonaa kruunua.®*® Ongelmallista oli my0s, ettd
vakuutusjédrjestelméstd huolehti yksityinen taho, jonka asianmukainen valvonta ja
seuranta puuttuivat. Mietinnossd ehdotettiin, ettd vakuutusjdrjestelma siirrettdisiin
viranomaisten hallintaan ja muutettaisiin korvausjarjestelmaksi, jossa kaikki keradtyt
maksut kédytettdisiin vahinkojen korjaamisesta koituviin kustannuksiin.®'

Uusi ymparistovastuudirektiivi otettiin huomioon sddddsvalmistelussa, silld va-
kuutusyhtididen mielestd direktiivi edellytti pakollisten vakuutuksien sdilyttamista.
Vakuutusyhtiot viittasivat kahteen kohtaan direktiivissa. Direktiivin 14 artikla edellyt-
tad jasenvaltioiden toimenpiteilldédn edistdvan sitd, ettd taloudellisia instrumentteja ja
markkinoita kehitetddn, jotta toiminnanharjoittajat taloudellisten vakuusjarjestelmien
avulla voivat vastata direktiivin mukaisista velvoitteistaan. Lisdksi direktiivin mukaan
komission oli mééré esittdd raportti taloudellisista vakuuksista ja tarvittaessa ehdottaa
pakollista taloudellista vakuutta. Vakuutusyhtiéiden argumentteja arvioitiin hallituk-
sen esityksessé ja siind todettiin epadvarmaksi, edellyttadakod EU pakollista vakuutusta vai
ehkd muuta jarjestelmds, tai vastaako ruotsalainen vakuutusmalli EU:n vaatimuksia.

Jalkikdteen voidaan todeta, ettd hallituksen esityksen arvio osui oikeaan, silld EU
ei edellyttinyt pakollista vakuutusta, mikd ilmenee vakuutuksia koskevasta rapor-
tista, joka julkaistiin vuonna 2010 vastuudirektiivin edellyttimalla tavalla. Samalla
EU jatkoi médrdaikaa toissijaisten rahoitusmekanismin kehittdmiselle siten, etta ko-
missio selvittdd uudestaan toiminnanharjoittajan pakollista vakuutusta viimeistdan
direktiivin arvioinnissa (Artikla 18(2), YVD) vuonna 2014.%

76 Hellner - Radezki 2006, s. 351.

77 Darpd, s. 121.

78 Ett udvidgat miljéansvar. Delbetinkande avMiljéansvarutredningen. (SOU 2006:39). Stockholm,

s. 186-188.

79 Skrivelse 2007 /08:75 Redogorelse fér behandlingen av riksdagens skrivelser till regeringen.

8 SOU 2007:21, s. 171.

81 Pressmeddelande 11 april 2007, Miljodepartementet, Miljdansvarsutredningen M 2004:3.

8 Brussels, 12.10.2010, COM(2010) 581 final, REPORT FROM THE COMMISSION TO THE COUNCIL,
THE EUROPEAN PARLIAMENT, THE EUROPEAN ECONOMIC AND SOCIAL COMMITTEE AND
THE COMMITTEE OF THE REGIONS Under Article 14(2) of Directive 2004 /35/CE on the environmental
liability with regard to the prevention and remedying of environmental damage, sivu 11.
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Vakuutusjirjestelmien lakkauttamisen perusteet

Selvityksen (SOU 2007:21) ehdotusten perusteella valmisteltiin hallituksen esitys. Sii-
nd arvioitiin, ettd ehdotetut yksittdiset muutokset eivit lisdisi vakuutusten merkitysta
riittdvassd médrin, joten ehdotettiin vakuutusten lakkauttamista.
Vahinkovakuutusta pidettiin tarpeettomana erityisesti silld perusteella, ettd sen
20 vuoden voimassaolon aikana soveltamistapauksia ei kdytdnnossa ole ollut. Tu-
levaisuudessa niitd on vield vahemman, silld tietoisuus turvallisuuskysymyksistd ja
ymparistoriskeistd on lisddntynyt. Kaiken kaikkiaan pidettiin kohtuuttomana, ettd
valtion on organisoitava ja toiminnanharjoittajien rahoitettava vakuutus, vaikka sita
kdytetddn ndin vahédn. Hallituksen esityksessd pdddyttiin edelld mainituilla perus-
teilla ehdottamaan, ettd vahingonkorvausvakuutus lakkautetaan.®
Puhdistamisvakuutuksen lakkauttamista harkittiin samassa hallituksen esityk-
sessd. Maksettujen korvausten kokonaismaara oli vdhdinen, vaikka siitd maksettiin
enemmadn korvauksia kuin vahinkovakuutuksesta. Vakuutuksen vahdinen kaytto
johtui valvontaviranomaisen mielestd vakuutuksen ehtojen kapeasta soveltamisalasta
ja liian ankarasta ehtojen soveltamisesta, minké johdosta viranomaisen ei toisinaan
maksanut vaivaa edes hakea korvausta.* Miljdansvarsutredning oli tehnyt useita
ehdotuksia, joiden tavoitteena lisitéd lain soveltamista. Niihin kuului puhdistamistar-
peen selvittdmisen korvaaminen ja ympéristévastuudirektiivin mukaisen puhdista-
misen korvaaminen. Ndmd ehdotukset arvioitiin hallituksen esityksessd ja todettiin,
etteivit yksittdiset ehdotetut muutokset korjaisi kokonaistilannetta.
Puhdistamisvakuutus todettiin merkitykseltadn vahdiseksi verrattuna valtion bud-
jettirahoitukseen, jota on vuodesta 2004 alkaen osoitettu Naturvardsverketin kdyttoon
vuosittain 500 miljoonaa kruunua pilaantuneiden alueiden puhdistamista varten.
Nama kaksi rahoitusjdrjestelmada olivat myds osittain padllekkadisid, silld osa pilaan-
tuneista kohteista olisi voinut saada rahoitusta sekd budjetista ettd vakuutuksesta.
Jarjestelmien erona oli se, ettd vakuutuksen soveltamisala oli olennaisesti kapeampi.
Vakuutuksen maksuista aiheutui yrityksille tarpeetonta taloudellista rasitusta ja
kustannuksia hallituksen esityksen mukaan. Myoskddn konkurssitilanteet ja muut
hallintopakkoasiat eivdt edellytd puhdistamisvakuutusta, vaan ne voidaan rahoit-
taa budjettivaroin. Suuren ymparistokatastrofin mahdollisesti tapahtuessa voidaan
korvaukset yksityisille maksaa lisdédamalla tilapdisesti budjettivaroja. Hallituksen
esityksessd ehdotettiin edelld mainituilla perusteilla, ettd puhdistamisvakuutus lak-
kautetaan.® Lopputuloksena oli, ettd molemmat vakuutusjarjestelmat lakkautettiin
1.1.2010 lukien.®

% Prop. 2008/09: 217, s. 14.

8 SOU 2007:21, s. 22.

8% Prop. 2008/09: 217, s. 14.

8 Forordning om upphédvande av férordningen (1998:1473) om miljoskadef6rsékring och saneringsfor-
sakring (SFS 2009:1211).
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Johtopditokset Ruotsissa saatujen kokemusten perusteella

Ruotsissa harkittiin monipuolisesti ja perusteellisesti, valitaanko vakuutus-, rahasto-
vai budjettimalli. Vakuutusmalli ehti olla kdytosséd eri laajuudessaan noin 20 vuotta.
Suomessa otettiin kdyttéon Ruotsin esimerkkid seuraten pakollinen ympaéristova-
hinkovakuutus 1.1.1999.

Voitaneen perustellusti olla sitd mieltd, ettd Ruotsissa vakuutusjdrjestelmén tarve ja
mahdollisuudet arvioitiin lain sddtdmisvaiheessa optimistisesti. Lainsdatdjan kasitys
vakuutuksen tarpeellisuudesta ja vuotuisten maksujen mitoituksesta ei vastannut
mydShempid kokemuksia. Myoskddn ennakoituja korvattavia vahinkoja ei ollut ilmen-
nyt, eikd puhdistamisvakuutuksesta saatu viranomaisten kaipaamaa rahoitusldhdetta
konkurssipesien ympaéristovastuiden jarjestimiseen.
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LIITE 3 Ympdristolainsdddantoon perustuvat vakuusvelvoitteet

Mietinndssa tarkastellut vakuusvelvoitteet

YSL (86/2000) 43a-c §

KaivosL 108 §

Muut vakuusvelvoitteet

YSL (86/2000) 69 §

YSL (86/2000) 101 §

KaivosL 107 §

JL61§

JL64§

JL116 §
VL 3:17.1
VL 11:20

MAL 12 §

MRL 144 §

YdinenergiaL 7 luku

Vakuus asianmukaisen jatehuollon, tarkkailun ja toiminnan
lopettamisessa tai sen jilkeen tarvittavien toimien varmis-
tamiseksi.

Vakuus kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoimenpiteitd
varten.

Vakuus korvausasiassa, jos vesiston pilaantumisesta
aiheutuvien vahinkojen korvausasiasta padttiminen on
lupa-asian viivdstymisen vuoksi erotettu lupa-asian
ratkaisemisesta.

Vakuus ympaériston saattamiseksi ennalleen lupapéatoksen
kumoamisen tai lupaméddrayksen muuttamisen varalta, jos
pddtds pannaan taytantdon muutoksenhausta huolimatta.
Malminetsintdluvan haltijan ja kullanhuuhtojan vakuus
mahdollisen vahingon ja haitan korvaamista seké
jalkitoimenpiteiden suorittamista varten.

Séhko- ja elektroniikkalaitteen tuottajan vakuus tuottajan
markkinoille saattamien kotitalouksissa kdytettdvien
laitteiden vastaanotosta, kuljetuksesta, muusta jatehuollosta
ja ndihin liittyvadstd tiedotuksesta sekd uudelleenkdyton
edistdmisestd aiheutuvien kustannusten kattamiseksi.
Tuottajayhteisolld on oltava riittavéat taloudelliset voimavarat
toimintansa asianmukaiseksi jarjestimiseksi ja niin, ettd se
voi vastata sille siirretyistd tuottajavastuuvelvoitteista
jatkuvasti vahintddan kuuden kuukauden ajan.)

Jatteen kansainvilisen siirron vakuus.

Vakuus valmistelulupaa koskevassa asiassa.

Vakuus, kun edunmenetysten korvaaminen erotetaan lupa-
asian ratkaisemisesta muilta osin, pdatoksen muutoin
kohtuuttomasti viivéstyessa.

Vakuus luvassa 11 §n nojalla méérattyjen toimenpiteiden
suorittamiseksi.

Vakuus niiden haittojen, vahinkojen ja kustannusten
korvaamisesta, jotka padtoksen kumoaminen tai luvan
muuttaminen voi aiheuttaa, jos pykéléssa tarkoitettu
aloittamisoikeus on annettu ennen kuin pdatos on saanut
lainvoiman.

Ydinjdtehuollon kustannuksiin varautumiseen liittyvéa
vakuus.
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LIITE 4 Kysely toissijaisen vastuun jarjestamisesta

Tukes ldhetti helmikuussa 2014 kyselyn Seveso-kollegoilleen siitd, miten vastuuasiat
on toiminnan lopettamistilanteissa hoidettu muissa Euroopan maissa:

[...] a project which explores alternative ways to address environmental liability issu-
es arising in insolvency situations especially related to covering costs for preventing
and remedying environmental damages. There has been problems when an operator
handling dangerous substances ceases its economic activities (bankruptcy, insolvency)
leaving dangerous substances on establishment (disposing costs) + leaving the instal-
lations dirty (cleaning-up costs). In addition to the operator’s insolvency, the possible
liability of the holder of the real estate for e.g. waste management may not be invoked
due to inability/unwillingness to take over the responsibilities.

[.]

Now the aim is to find information about the ways the liability issues and the funding
for the necessary measures is organised in different countries, and, in particular, how
and when the state finances the costs. | would be really grateful if you answered the
questions below:

The operator is declared bankrupt, is insolvent. On the establishment there are

dangerous substances, and disposing them is costly (+cost from cleaning installations).

I)  Who takes care of the situation? How?

2)  What happens if also the real estate is insolvent?

3)  Isthereasystem which covers the costs! If yes, what kind of costs are covered?
Only costs in acute situations (to prevent accidents, environmental damage)?
Or does the system cover also costs, which are not essential to prevent an
accident now, but are necessary to prevent accident/ environmental damage in
the long run?

4)  When does the state/ authorities organise funding for the disposal + cleaning?

5)  Does the state provide for such costs in advance (e.g. in the budget)?

6)  If the real estate is sold afterwards, who benefits? E.g. does the state/ authority
have possibility to receive money to cover its costs?

Kysely ldhetettiin yhteensd 58 henkildlle: 29 niin sanotulle TWG2-yhteyshenkildlle
(Techical working group for Seveso II inspections) ja 27 MJV 2013-osallistujalle
(Mutual joint visits, vierailuja jérjestetddn vuosittain Seveso-asioiden kanssa tekemi-
sissd oleville henkiléille). Kyselyyn vastasi ylipddtdan 14 henkilo4, joista kahdeksan
vastasi jollakin tasolla my®6s itse kyselyyn. Lopuissa vastauksissa todettiin, ettei asia
kuulunut heille. Osassa varsinaisista vastauksista kerrottiin, kuinka pilaantuneiden
maaperien puhdistaminen ja vastuukysymykset kyseisessd maassa on jérjestetty
eikd kerrottu erikseen vaarallisten kemikaalien vaatimista lopettamistoimenpi-
teistd taikka niiden jdrjestdmisestd. Vastausten yleisyyden ja ”“osumattomuuden”
vuoksi niitd ei voitu juuri hyddyntdad tydryhman tyossd. Ruotsi ja Ranska tekevét
taltd osin poikkeuksen. Ranskassa kdytossd olevaa vaarallisia kemikaaleja koskeva
vakuusjérjestelma esitetddn lyhyesti alla. Muiden maiden vastauksista voidaan
tehdd seuraavia havaintoja:
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Portugalissa ymparistévastuudirektiivi (2004/35/EY) ja jatedirektiivi
(2006/21/EY) [lienee samalla lailla nykyinen jdtedirektiivi 2008/98/EY]
on pantu tdytintoon lailla, jossa vaaditaan taloudellista takuuta (ympa-
ristovakuutus, sovelias taloudellinen rahoitus tai pankkitakaus). Heiddn
suurimmat haasteensa liittyvat toiminnanharjoittajan toimintaan liittyvan
riskin (mahdollisen ympéristokustannuksen) arvon méaéarittdmiseen sekd
olemassa olevan lainsddddnnon kdytdnnén toimeenpanoon. Viranomai-
selle aiheutuvia kustannuksia varten on ympéristérahasto (environmental
intervention fund).

Norjassa on jdrjestelmaét jatteitd, mutta ei vaarallisia kemikaaleja koskien.
Jatevakuuden osalta viranomainen hyviksyy kdytannossd pankkitalletuk-
sen tai on demand -takuun, mutta myds muu vakuus tulee arvioitavaksi
toiminnanharjoittajan sitd tarjotessa. Vakuuden osalta edellytetddn tiettyjen
kriteereiden tayttymistd: kattaa koko ymparistovastuukauden, hallinnollises-
ti hallittavissa koko kauden ajan, turvaa konkurssitilanteissa ja kolmansien
vaatimuksia vastaan, helppo ja véliton pddsy varoihin. Vakuusjérjestelmén
perustaminen ei estd syntyneiden kustannusten kattamista muiden oikeu-
dellisten keinojen kautta.

Alankomaissa viranomainen toimii ldhinné akuuteissa vaaratilanteissa. Maas-
sa ei ole keskitettyd menettelyd eikd myoOsk&dn jarjestelmédd, josta katettaisiin
teollisesta toiminnasta aiheutuneita pidemman ajan vaikutuksista aiheutuneita
kustannuksia. Viranomaisella on mahdollisuus perid sille aiheutuneita kulu-
jaan mahdollisen kiinteistkaupan yhteydessa.

Belgiassa ympaéristooikeutta ja konkurssioikeutta ei ole yhteensovitettu, mikd
voi johtaa suuriin ongelmiin. Eri viranomaisilla on kuitenkin toimivalta ryhtya
tarvittaviin toimenpiteisiin ja saada kulut takaisin jalkikdteen; tosin taloudel-
liset keinot takaisinperintdan ovat rajatut.

Uudet vakuudet Ranskassa (financial guarantees)

Lihtokohdat

olemassa vakuudet Seveso-laitoksille, kaatopaikoille ja kivilouhimoille
olemassa vakuudet rajat ylittdvalle jatteensiirrolle

ADEME (French Environment and Energy Management Agency) nosti esiin
tapauksen, jossa kukaan ei ollut vastuussa alueen turvallisuuden varmista-
misesta

lailla tehtiin tarvittavat muutokset ympaéristolakiin (L 30.7.2003, artiklat L.516-2)
tarve taloudellisille vakuuksille teollisten alueiden lopettamistilanteisiin

Asetus 5.5.2012

vakuudet kattamaan alueen sulkemiseen liittyvan riskin

¢ vaarallisten aineiden ja jatteiden hédvittdminen

* ympdéristotarkkailu

* alueelle péddsyn rajoittaminen aidoin

e rdjahdysten ja tulipalojen ehkiisy

valvoja (prefect) mddrdd summan luvassa

vakuudet asetetaan lopettamistoimenpiteitd varten

vakuudet kdytetdédn vain, jos toiminnanharjoittaja ei suorita lopettamiseen
liittyvid velvoitteitaan
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Toiminnanharjoittaja voi valita erityyppisistd vakuuksista
. rahoituslaitoksen vakuudet (kustannus n. 1 % vakuussummasta per vuosi)
e talletus julkiselle laitokselle, Caisse des Dépots et Consignations
U vakuusrahasto, jota ADEME hallinnoi, kaatopaikoille
*  yksityinen vakuusrahasto
¢  yhtidtakaus (emoyhtiollad oltava joku edelld mainituista)
*  ministerion médrdyksessa madrdykset vakuusasiakirjoista
Tuotantolaitokset, joita vakuusvelvoite koskee
*  ministerion méddrdyksessa listatut laitokset: Installations Classified for the
Protection of the Environment (ICPE)
¢ IPPC-laitokset (lukuun ottamatta laitoksia, joista aiheutuu vahéan riskid
pohjavedelle ja maaperaille, kuten kaasupolttolaitokset, gaz combustion)
* jatteenkdsittelylaitokset
* palaute ADEME:n puuttumisten perusteella
e listalle pddsyyn vaikuttanut: vaarallisten aineiden ja jatteen luonne ja maara
eli kun katsotaan olevan huomattava riski maaperan ja pohjaveden pilaan-
tumiselle
¢ jotkut laitokset on luokiteltu kahteen kategoriaan koon mukaan, niilld on eri
aikataulu
®  jos vakuussumma jdisi alle 75.000 euron, toiminnanharjoittaja ei ole vel-
voitettu asettamaan vakuutta (pienteollisuus pienine riskeineen jdrjestelmén
ulkopuolelle)
Aikataulu
. uudet laitokset: 1.7.2012 ldhtien, oltava asetettu ennen toiminnan aloittamista
. olemassa olevat:
* kaksi médrdaikaa koosta riippuen: 1.7.2014 ja 2019
* 6 kk ennen médrdaikaa toiminnanharjoittajan tulee esittdd laskelma
* valvoja mddrdd summan
e vakuus asetetaan asteittain: 20 % ensimmaisena vuonna, 20 % lisda vuo-
sittain neljin vuoden ajan (lukuun ottamatta talletusta, jonka osalta 10 %
kahdeksan vuoden ajan)
Kulujen méarittdminen
e  vaikuttaa: tuotantolaitostyyppi, tekniset ja taloudelliset luvut (ratios),

”ADEME:n opetukset”
*  ministerion médrdyksessa annetaan standardi kustannuslaskentaan
J summa pdivitetddn joka viides vuosi

o kaava: M =Sc [Me + a (Mi + Mc + Ms + Mg)]
Sc multiplying factor for the cost of operating = 1.1
Me : cost of disposal of hazardous substances and wastes
Mi : cost of inerting tanks (koko alue otetaan huom., ei vain tuotantolaitos)
Ms : cost of environmental monitoring
Mg : cost of site guarding (suurin keskustelunaihe)
Mc : cost of the fences
a: price updating ratio
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Vakuuden valvonta

*  toiminnanharjoittajan ilmoitettava sellaisista muutoksista, joilla on vaiku-
tusta vakuuden mdaradn, vakuudenantajamuutoksista sekd vaikeuksista
loytad uusi vakuus edellisen vanhennettua

¢  vakuudenantajan ilmoitettava, jos ei endd uusi vakuutta

. jos vakuutta ei uusita, viranomainen kiinnittdd enemmé&n huomiota toimin-
nanharjoittajaan (esim. jatemaarét)

e  viranomainen tarkastaa, onko toiminnanharjoittajalla todella esim. ilmoitetut
vélineet (esim. aidat) ja jos on, ei niiden osalta tarvitse asettaa vakuutta

Erityiselle teollisuuden alalle annetaan mahdollisuus ehdottaa vaihtoehtoisia keinoja
(neuvottelut meneillddn sementtiteollisuuden ja terdsteollisuuden kanssa).

Vakuus tapaturmaista maaperan pilaantumista koskien
e  valvoja voi médratd lisdvakuuden asettamista sellaista maaperdn tai pohja-
veden pilaantumista koskien, jota ei voida korjata vélittémdsti toiminnan
aikana (esim. vuoto rakennuksen alla)
*  tdtd voidaan kdyttdd ainoastaan toiminnan loppuessa
¢ koskee vain 1.7.2012 jélkeisid pilaantumisia
o vaaditaan ministerion maarays
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LIITE 5 Ymparistoministerion selvityspyyntoon (YMI15/42/2013) sisdltyneet
kysymykset

1.

Onko ELY:n toimialueella jatteiden laitos- tai ammattimaisia késittelijoitd, joiden
osalta vakuuden asettamisvelvollisuudesta on poikettu? Jos on poikettu, niin
milld perusteella. Onko vakuuden jdrjestiminen toiminnan aloittamisen ehto?

. Miten jatevakuuden méara on arvioitu ja asetettu?

. Miten ELY valvoo, ettd jatevakuus on annettu? Onko teilld tiedossa alueellanne

toiminnan harjoittajia, jotka ovat laiminlytneet luvassa madrdatyn vakuuden
asettamisvelvollisuuden?

. Miten vakuuden riittdvyyttd seurataan ja miten vakuuden méaérén tarkistaminen

toiminnan muuttuessa on toteutettu?

. Onko ELY:114 kdytossd vakuusrekisterid tai vastaavaa systemaattista valvonnan

apuvilinetta?

. Kuinka monta kertaa ELY on kéyttanyt hallintopakkoa jatevakuuden jarjesty-

miseksi? Minkdlaisia hallintapakkokeinoja ELY on kéyttdnyt, ja miten ne ovat
edenneet?

. Miké kasitys teilld on siitd, ovatko vakuudet realistisen suuruisia suhteessa

jatehuollon jdrjestimiskustannuksiin mahdollisessa konkurssissa tai muussa
vastaavassa tilanteessa?

. Onko teilld tiedossa jatteiden laitos- tai ammattimaisia késittelijoitd, joilla on

konkurssin uhka tai muutoin sellaisia epédselvyyksid toiminnassa, jotka voivat
johtaa vakuuden realisointiin?

. Onko ELY:n toimialueella ollut viimeisen vuoden aikana konkurssia tai muuta

vastaavaa tapausta, jossa jatevakuus olisi realisoitunut?
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LITE 6 Laskelmat

Rahastolaskelmat

Rahastolaskelmat perustuvat rahastomaksuihin, jotka mitoitettaisiin toiminnanhar-
joittajilta nykyiseen ymparistovahinkovakuutusjdrjestelméén kerdttivien summien
pohjalta (n. 2,5-3 milj. euroa/vuosi). Maksut voisivat jakautua maksuvelvollisten
kesken eri ldhtokohdista ja eri tavoin nykyiseen ymparistovahinkovakuutusjdrjes-
telmdan verrattuna. Rahastomaksujen suuruuteen voisi vaikuttaa liikevaihto tai
rahastomaksut voisivat olla esim. kaikille jarjestelmén rahoittamiseen osallistuville
tahoille samansuuruisia. Valtiosddntdoikeudelliselta luonteeltaan maksu olisi vero.
Rahastoon keréttavilld varoilla olisi laissa maaritelty enimmaismééra eli pddomaraja
(esimerkkilaskelmat on tehty sekd 10, 20 ettd 50 miljoonan euron padomarajoilla),
jonka tdyttyessd rahastomaksun kerddminen lopetettaisiin méadrdajaksi eli kunnes
rahaston pddoma olisi laskenut esim. tietyn prosenttiosuuden verran.

Varojen kerryttiminen TOVA-tarpeisiin voidaan toteuttaa my6s valtion talousar-
vion avulla. T&lloin otettaisiin kdytté6n sama maksu eli vero kuin talousarvion ulko-
puolisenkin rahaston tapauksessa ja veron tuottoa vastaava maard budjetoitaisiin lain
mukaan kaytettdvaksi TOVA-tarkoituksiin (verotulon lakisddteinen korvamerkinté).
Talousarviossa olisi vuosittain tuloa vastaava siirtomaérédraha ja vanhentuvasta siirty-
véastd madrarahasta kdyttamattd jadneet rahat budjetoitaisiin uudelleen talousarvioon.
Malli mahdollistaisi pddomatavoitteen mééarittelemisen vastaavasti kuin talousarvion
ulkopuolisessa rahastossa.

Rahastolaskelmien aineisto

Rahastolaskelmien pohja-aineistona ovat valtion ymparistolupaviranomaisen myon-
tdmat ymparistéluvat (n. 6700 kpl). Aineistosta poistettiin niiden yritysten luvat,
jotka ovat lakanneet olemasta (76 kpl) tai jotka on haettu konkurssiin (31 kpl). Tdim&n
jalkeen aineistosta poistettiin niiden yritysten luvat, joista ei 16ytynyt tietoja (805 kpl).
Namaé yritykset eivét todennédkdisesti ole toiminnassa, eivitkd luvat tietojen puuttues-
sa paranna laskelma-arvioita. Seuraavaksi aineistosta poistettiin luvat, jotka koskevat
toimintaa, joista aiheutuvien vahinkojen arvioitiin olevan todenndkdisesti 6ljysuo-
jarahaston piirissa (38 kpl).*” Tama arvio on vain suuntaa antava. Edelld mainittujen
rajausten jalkeen tarkasteltavia lupia oli yhteensa 5805 (aineistossa “Luvalliset”).
Yhteensad 5805 lupaa késittavastd “Luvalliset” —aineistosta poistettiin seuraavaksi
kalankasvattamot (274 kpl) ja eldinsuojat (1725 kpl), joiden toiminnasta arvioitiin
vain harvoin (jos ollenkaan) aiheutuvan TOVA-ty0ssa tarkoitettuja kustannuksia
(kalankasvattamot ja eldinsuojat ovat kuitenkin velvollisia ottamaan nykyisen ym-
péristdvahinkovakuutuksen). Jaljelle jdi yhteensd 3806 lupaa, joihin aineistossa vii-
tataan “Luvalliset (pl. ES ja KA)” —aineistona. Seuraavaksi aineistosta poistettiin
kaikki ne luvat, jotka kuuluvat muille kuin oy/ky/ay-muotoisille yrityksille (1221
kpl). Ymparistovahinkovakuutuslain mukainen vakuuttamisvelvollisuus koskee
vain yksityisoikeudellisia yhteisjd, joten vertailukelpoisuuden vuoksi myos rahas-
tolaskelmat rajattiin koskemaan tiettyja yritysmuotoja. Edelld mainittujen rajausten

8 Tekstisuodatus: 6ljy ja polttoa* sekd Neste Oil:n Porvoon ja Naantalin jalostamot, NEOT polttoaineva-
rastot.
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jdlkeen tarkasteltavia lupia oli yhteensa 2585 kpl, joihin rahastolaskelmissa viitataan
"Yrityskohtainen (useita lupia)” -aineistona.

Jaljelle jadneistd 2585 luvasta poistettiin vield kaikki y-tunnuksen perusteella kaksois-
kappaleet (1387 kpl), jolloin saatiin arvio lupavelvollisten yritysten maarasta. Lupavel-
vollisten yritysten méaraksi tarkentui 1198 yritystd, johon rahastolaskelmissa viitataan
"Yrityskohtaisena aineistona”. Yrityskohtaisessa aineistossa on siis mukana vain oy/
ky/ay -muodossa ja valtion lupaviranomaisen myontiman ymparistéluvan nojalla
toimintaa harjoittavat yritykset pois lukien eldinsuojat ja kalankasvattamot. Aineis-
tosta on poistettu myds luvat, jotka koskevat toimintaa, josta aiheutuvien vahinkojen
arvioitiin olevan todennék®éisesti ljysuojarahaston piirissa.

Seuraavat esimerkit kuvaavat rahastomaksujen suuruutta ja jakautumista yritysten
liikkevaihtoluokittaisen jaottelun ja yrityskohtaisen tasamaksun vaihtoehdoissa, kun
laskelmat on tehty em. “yrityskohtaisen aineiston” pohjalta.

Esimerkki |: Yritysten liikevaihtoluokittainen jaottelu (oy/ky/ay-luokittelu)
(yksi lupa per yritys)

| Yritysten I I | Yritysten Ikm, |
lkm, lkv- |Yrityskohtzinen| myos ilman lkv-
Liikevaihtoluokat: Liikevaihtovili l tiedot | maksu | Yhteensd | tietoja | Yhteensa

weee [ Gl bS] A9 [ gl come] @b | dgb
Luokka2 | ~ 525000€)  1975000€ 213 | ~ 900€ |_ l9l700€ 239 215241 €
Luokka 3 1 975 000 € 8350 000 € | 213 2000 € 426 Oom 239 | 478313 €
Lovas |~ w3000l 6so0000e, a4 1 srovel woroe, a0 | wrssse
Luokka 5 19200 000 € '_IZ 000 000 000 € 214 | 6200€| 1326800¢€ | 240 1 489 731 €

Yheeensi | 1067 -€ 26nis00e| 1198 | 2999897¢€

Laskelmassa on kaytetty em. “yrityskohtaista aineistoa”. Luokkien yritysten lukumairien arvioinnissa on kay-
tetty niiden yritysten tietoja, joilta liikevaihdot I6ytyivat. Puuttuvien yritysten maard on korjattu olettaen, ettd
puuttuvilla tiedoilla olevilla yrityksilld olisi sama liikevaihtojakauma.

Yrityskohtainen maksuvelvoite Luokkien suhteelliset
luokittain osuudet padoman

7000¢ kerryttamisessa
6000€ + 2%
5000€ i
4000€ f M Luokka 1
3000€ m Luokka 2

F Luokka 3
2000€ +

£ ® Luokka 4
1000€ ;— M Luokka 5

_¢ L[ n— -

B Luokkal M Luokka2 Luokka3 M Luokka4 M Luokka5
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Esimerkki 2: Yrityskohtainen tasamaksu
(Yksi maksu per yritys)

Laskelmassa on kaytetty em. yrityskohtaista aineistoa”.

Yritysten Ikm: 1198
Vuotuinen tasamaksu: 2484 €
Kerdttava vuotuinen paaoma: 2975832 €
3500000€
3000000€
2 500000€
2 000000€ mm Vaihtoehto 3:
Yrityskohtainen
r tasamaksu
1500000 € === Maksimi vuotuinen
padoma
1000000€
500000 €

Vuotuinen kerattdva padgoma

Esimerkki 3: Kunnallisten toimijoiden kertamaksu

Kunnalliset toimijat, Ikm: 14 000
Kunnallisten toimijoiden kertamaksut: 500,00 €
Kertamaksujen kokonaismaara: 7000 000,00 €
Kunnallisten
kertamaksujen
kokonaismadara:
8 000 000,00 €
7 000 000,00 €

6 000 000,00 €
5000 000,00 €
4000 000,00 €
3 000 000,00 €
2 000 000,00 €
1 000 000,00 €

- €

m Kunnalliset
kertamaksut
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Maksuvaihtoehdot: Maksut yhteensa:
kv toluokitiamen et Yritykset 2999 897,04 €
e
| skerahobolitanen soties [ | Kunnat 7 000 000,00 €
Sisallytetaanko kunnallisten
kertamaksu mukaan? Vuotuiset hallintokulut: 40 000,00 €
Kylia
Yrityksiltd vuosittain  |Kunnalliset
kerattiva padoma kertamaksut
Koko rahaston pidadomarajoite 10 000 000 € 5:n vuoden aikana 2999 897 € 7 000 000 €
20 000 000 € 10:n vuoden aikana 2999 897 € 7 000 000 €
50 000 000 € 20:n vuoden aikana 2999 897 € 7 000 000 €
Kertynyt padoma vuoden Padomatavoite: Padomatavoite: Padomatavoite:
lopussa: 10 000 000 € 20 000 000 € 50 000 000 €
2015 9 959 897 € 9 959 897 € 9 959 897 €
2016 10 000 000 € 12919794 € 12919794 €
2017 10 000 000 € 15879 691 € 15879 691 €
2018 10 000 000 € 18 839 588 € 18 839 588 €
2019 10 000 000 € 20 000 000 € 21 799 485 €
2020 10 000 000 € 20 000 000 € 24759 382 €
2021 10 000 000 € 20 000 000 € 27719279 €
2022 10 000 000 € 20 000 000 € 30679 176 €
2023 10 000 000 € 20 000 000 € 33639073 €
2024 10 000 000 € 20 000 000 € 36 598 970 €
2025 10 000 000 € 20 000 000 € 39 558 867 €
2026 10 000 000 € 20 000 000 € 42518764 €
2027 10 000 000 € 20 000 000 € 45 478 662 €
2028 10 000 000 € 20 000 000 € 48 438 559 €
2029 10 000 000 € 20 000 000 € 50 000 000 €
2030 10 000 000 € 20 000 000 € 50 000 000 €
2031 10 000 000 € 20 000 000 € 50 000 000 €
2032 10 000 000 € 20 000 000 € 50 000 000 €
2033 10 000 000 € 20 000 000 € 50 000 000 €
2034 10 000 000 € 20 000 000 € 50 000 000 €
Rahastokertymatvuosittain
60 000000€
50 000000€
40 000000 €
30 000000€
20000000€
10 000000€ | | |
-€
\J o > O ] ) 2] > © A\ > O ] ST A < A
SRS S 2 R A N N N R 2 R I A N s s A
M N O S S S S M S S R S S S S S S

M Pddomatavoite 10000 000 €

Padomatavoite20000 000 €

Pddomatavoite 50 000 000 €

Esimerkkilaskelmat rahastokertymista eri padomarajoilla (10, 20 tai 50 milj. euron padomarajoilla).
Laskelmassa rahastomaksut perustuvat maksujen liikevaihtoluokittaiseen jaotteluun (edelld esi-
merkki I). Lisdksi laskelmaan on sisdllytetty kunnan myéntaman ympéristéluvan varassa toimintaa
harjoittavat esimerkinomaisen 500 euron suuruisen kertamaksun (ei vuosittaisen maksun) perus-
teella. Rahaston hallintokuluja ei tydryhman tyossa ole arvioitu, mutta laskelmaan on siséllytetty
hallintokulut 6ljysuojarahaston hallintokulujen pohjalta.
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Vakuutuslaskelmat

Taulukot ja esimerkkilaskelmat nykyisesta ymparistovahinkovakuutusmaksusta
ja vakuutuksen yhteyteen lisdttavisti taikka siihen sisdllytettivadstda ymparisto-
turvallisuusmaksusta

Pylvésdiagrammissa nro 1 esitetddn nykyisen vakuutusmaksun rakenne. Diagram-
min RM 1 (89,6%) osoittaa vakuutuksen riskimaksun osuuden vakuutuksen koko-
naismaksusta ja HK 1 (4,7%) Ymparistovakuutuskeskuksen hallintokulujen osuutta,
jotka ympiristdvahinkovakuutuksen myoéntanyt vakuutusyhti6 tilittdd poolille. Dia-
grammin HK 2 (5,7 %) osoittaa sekd vakuutuksen myodntédneen vakuutusyhtion itsel-
leen pidéttiméaa osuutta omien hallintokulujen kattamiseksi ettd komissio-osuutta.

Ympiristovahinkovakuutusmaksua koskevassa taulukossa nro 1 on esitetty nykyi-
sen vakuutusmaksun rakenteen muodostuminen lisdttynd vakuutusmaksuverolla.
Taulukossa on laskettu (vuoden 2014 tariffin mukaisesti) kolmeen eri riskiluokkaan
kuuluvien ja liikevaihdoltaan 5 M€, 50 M€, 500 M€ ja 1.500 M€ yritysten vakuutus-
maksun méédri ja tehty euroméardinen erittely. Taulukon mukaan riskiluokassa 1 ja
litkkevaihdoltaan 5 M€ yritys maksaa vakuutuksesta 190,80 euroa ja vakuutusmaksu-
veroa (24%) 45,8 euroa (236,80 €-190,80 €).

Pylvasdiagrammissa ja taulukossa nro 2 nykyiseen vakuutusmaksuun on lisdtty
20 % suuruinen ympdéristoturvallisuusmaksu. Talloin riskiluokkaan 1 ja liikevaih-
doltaan 5 M€ yrityksen vakuutusmaksu nousee esimerkin 1 mukaisesta méaarasta
(190,80 €) 38,20 euroa 229 euroon. Vakuutusmaksuveron madra (45,80 €) pysyy
muuttumattomana.

Pylvédsdiagrammissa ja taulukossa nro 3 nykyiseen vakuutusmaksuun on sisally-
tetty 20 % suuruinen ymparistoturvallisuusmaksu. Talldin riskiluokkaan 1 ja liike-
vaihdoltaan 5 M€ yrityksen vakuutusmaksu pysyy muuttumattomana verrattuna
nykyiseen (190,80 €), mutta sen sijaan poolille tilitettdva riskimaksuosuus alenisi 27 %
eli 180 eurosta 141,80 euroon. Valtion vakuutusmaksutulo alenisi 20 % 45,80 eurosta
36,60 euroon eli 9,20 euroa.
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Esimerkkilaskelmia ymparistovakuutusmaksusta

Merkitddn: RM on kuormitettu riskimaksu sisdltden Ymparistovakuutuskeskuksen
hallintokulut.

Oletetaan, ettd vakuutusmaksu P = RM1 + HK1 + HK2, missd RM1 on riskimaksu
ilman Ymparistovakuutuskeskuksen hallintokuluja, HK1 on YVK:n hallintokulut,
HK2 on vakuutusyhtion hallintokulut, ja oletetaan, ettd HK1:n osuus RM:sta on 5 %
ja ettd HK2:n osuus RM:std on 6 %. (HK1 siis siséltyy riskimaksuun RM=RM1+HK1)

Oletetaan, ettd vuoden 2014 riskimaksujen kokonaisméaéara on 2 000 t€ sisédltden Ympé-
ristovakuutuskeskuksen hallintokulut. Riskimaksun lisdksi ymparistdvahinkovakuu-
tuksen vakuutusmaksu sisiltdd yhtididen hallintokulut, joiden osuudeksi oletetaan 6
%. Talloin vuoden 2014 kokonaisvakuutusmaksutulo on 2 120 t€. Lisdttynd vakuutus-
maksuverolla 24 % saadaan 1,24 * 2 120 t€ =2 629 t€.

Vakuutusmaksun rakenne S.E. Mukana on ymparistoturvallisuusmaksu

Oletus: Ympadristoturvallisuusmaksu on verotonta

A. Miiritellddn ymparistoturvallisuusmaksu (merk. YTM) siten, ettd se lisdd 1. 10 %,
2.20 % ja 3. 30 % vakuutusmaksua P

Talloin saadaan seuraavat euroméérét ja osuudet:

HKI HK2 YTM P 1,24*P
(pl. YTM)
I 1900 100 120 212 2332 2841
1900 100 120 424 2544 3053
1900 100 120 636 2756 3265

B. Maidritelldan ymparistoturvallisuusmaksu (merk. YTM) siten, ettd vakuutus-
maksun taso P sdilyy samana ja YTM:n osuus siitd on 1. 10 %, 2. 20 % ja 3. 30 %

HUOM: YTM:n osuus vihentdd suoraan RM1:std 10 %, 20 % ja 30 %
Talloin saadaan seuraavat osuudet ja euromaarét:

t€ RMI HKI HK2 YTM P 1,24*P
(l. YTM)
l. 1688 100 120 212 2120 2578
1476 100 120 424 2120 2527
1264 100 120 636 2120 2476
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Esimerkkilaskelmia ymparistovakuutusmaksusta

iski ipromillet vakuutuskaudelle 2014:
Alle t€ 840940 Yli t€ 840940 inimi 100
_____ i . _ _ 003k 1 _ _ _ 0008
_____ 2 0048 2 __ _ 0012
3] 0.060 2 0.016

VAKUUTUSMAKSUN RAKENNE NYT

Merkitddn RM on riskimaksu siséltden YVK:n hallintokulut.

Oletetaan, ettd vakuutusmaksu P = RM1 + HK1 + HK2, missa RM1 on riskimaksu ilman YVK:n hallintokuluja,

HK1 on YVK:n hallintokulut, HK2 on vakuutusyhtion hallintokulut, ja oletetaan, ettd HK1:n osuus RM:std on 5%
ja ettd HK2:n osuus RM:std on 6 %. (HK1 siis sisaltyy riskimaksuun RM=RM1+HK1)

Verollinen P
HK1on 4,7% Yrityksen Toimialan liikevaihto RM RM1 HK1 _1,24*!-"7
i riskiluokka  t€ € € € € €
1 5000 180.0 171.0 9.0 10.8 190.8 236.6
1 50 000 1800.0 1710.0 90.0 108.0 1908.0 2365.9
1 500 000 18 000.0 17 100.0 900.0 1080.0 19 080.0 23659.2
1 1500 000 35546.3 33769.0 1777.3 2132.8 37679.1 46722.1
2 5000 240.0 228.0 12.0 14.4 254.4 315.5
2 50 000 2400.0 2280.0 120.0 144.0 2544.0 3154.6
2 500 000 24000.0 22 800.0 1200.0 1440.0 25440.0 31545.6
2 1500 000 48273.8 45 860.1 2413.7 2896.4 51170.3 63451.1
3 5000 300.0 285.0 15.0 18.0 318.0 394.3
RM1 on 89,6%
3 50000 3000.0 2850.0 150.0 180.0 3180.0 3943.2
3 500 000 30000.0 28500.0 1500.0 13800.0 31800.0 39432.0
3 1500 000 61001.3 57951.3 3050.1 3660.1 64 661.4 80180.2
VAKUUTUSMAKSUN RAKENNE S.E. MUKANA ON YMPARISTOTURVALLISUUSMAKSU
1. Maaritellaan ympadristoturvallisuusmaksu (merk. YTM) siten, etta se lisda 20 % vakuutusmaksua P
Oletus: YTM:n on verotonta
YTM on 20,0% . .
Verollinen P ja
veroton YTM
HK1o0n 4,7% Yrityksen Toimialan liikevaihto RM RM1 HK1 _YTM 20,0% _1,24*P
|Hk2on5,7% | riskiluokka _t€ € € € € € € €
1 5000 180.0 171.0 9.0 10.8 38.2 229 274.8
1 50 000 1800.0 1710.0 90.0 108.0 381.6 2290 27475
1 500 000 18 000.0 17 100.0 900.0 1080.0 3816.0 22 896 27 475.2
1 1500 000 35546.3 33769.0 1777.3 21328 7535.8 45215 54257.9
2 5000 240.0 228.0 12.0 14.4 50.9 305 366.3
2 50 000 2400.0 2280.0 120.0 144.0 508.8 3053 3663.4
2 500 000 24.000.0 22800.0 1200.0 1440.0 5088.0 30528 36633.6
2 1500 000 48273.8 45 860.1 24137 2896.4 10234.1 61404 73 685.2
RM1lon 89,6% 3 5000 300.0 285.0 15.0 18.0 63.6 382 457.9
! 3 50 000 3000.0 2850.0 150.0 180.0 636.0 3816 4579.2
3 500 000 30000.0 28500.0 1500.0 1800.0 6360.0 38160 45792.0
3 1500 000 61001.3 57951.3 3050.1 3660.1 12932.3 77 594 93112.5
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2. Madritellaan ymparistoturvallisuusmaksu (merk. YTM) siten, ettd vakuutusmaksun taso P sdilyy samana ja YTM:n osuus siitd on 20%
YTM:n osuus vahentda suoraan RM1:std 20,0 %
Oletus: YTM:n on verotonta
Verollinen P pl.

YTM
Yrityksen  Toimialan likevaihto  |[RM RM1 HK1 [AK2 |YTM20,0% |yhteensaP. |124*P
riskiluokka t€ € € € € € € €
1 5000 141.8 132.8 9.0 10.8 38.2 190.8 2274
YTMon 20,0% 1 50000 14184 13284 90.0 108.0 3816 1908.0 22743
1 500 000 14184.0 13284.0 900.0 1080.0 3816.0 19080.0 227434
1 1500000 | 46464.2 26233.2 17773 21328 7535.8 37679.1 449135
2 5000 129.1 177.1 12,0 14.4 50.9 254.4 303.2
2 50000 1291.2 17712 120.0 144.0 508.8 2544.0 30324
2 500 000 12912.0 17712.0 1200.0 1440.0 5088.0 25440.0 303245
2 1500000 | 43765.9 356261 24137  28%.4 102341 51170.3 60994.9
3 5000 116.4 214 15.0 18.0 63.6 318.0 379.1
3 50000 1164.0 2214.0 150.0 180.0 636.0 3180.0 3790.6
T 3 500 000 11640.0 22140.0 15000  1800.0 6360.0 31800.0 37905.6
3 1500000 | 41067.7 450190 30501  3660.1 12932.3 64661.4 77076.4
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Euroarvioita kemikaaliturvallisuuslain mukaiselle vakuudelle

Mahdollisen KemTurvL:n mukaisen vakuuden kattavuuden ja suuruuden arviointi
on haasteellista. Tdssd arvioinnin piiriin otettiin KemTurvL:n nojalla laajamittaista
toimintaa harjoittavat toiminnanharjoittajat, joita on yhteensd noin 700. Tést4 erittdin
kirjavasta ryhmaésté arvioitiin, ettd seuraavat toimintatyypit voisivat mahdollisesti
tulla KemTurvL:n mukaisen vakuuden piiriin:

e pintakasittelylaitokset ja kylldstimot (72 kpl)

* kaivokset (yhdeksédssd 58:sta on kemikaaleja)

* metalli- ja konepajateollisuus (149 kpl)

* erikoiskemikaalilaitokset (97 kpl)

Erikoiskemikaalilaitoksia lukuun ottamatta kustakin ryhmaéstd valittiin muutamia
tuotantolaitoksia. Ndiden osalta arvioitiin laitoksessa olevien vaarallisten kemikaa-
lien havittdmiskustannuksia seké sitd, edellyttdisiko toiminnan asianmukainen lo-
pettaminen my®ds laitteistojen puhdistamista.

Pintakaésittelylaitoksista arvioitiin viisi laitosta. Arvioinnissa otettiin huomioon
sellaisten vaarallisten kemikaalien mé&éarét, joiden katsottiin vaativan héavittdmistoi-
menpiteitd (esim. kromihappo-, rikkihappo- ja fluorivetyhappokylvyt). Tarkasteltujen
pintakésittelylaitosten kemikaalien katsottiin olevan sellaisia, ettd erityiset laitteistojen
puhdistustoimenpiteet eivit ole turvallisuuden kannalta tarpeen, vaan pelkkd kemikaa-
lien poistaminen laitteistoista toiminnan loppuessa riittdisi. Havittdmiskustannusten
suuruus vaihteli 72 000 euron ja 205 000 euron vililld, keskiarvon ollessa 115 000 euroa.

Kylldastdmoiden osalta kuvitteellista vakuutta arvioitaessa tuli pohdittavaksi, oli-
siko kylldastimon kylldsteen tiivisteelld ja myos kylldsteen kédyttoliuoksella rahallista
arvoa toiminnan lopettamisvaiheessa. Jos kdyttoliuoskin kelpaisi toiselle kyllasta-
molle (todennékoistd), tulisiko vakuutta vaatia sen osalta lainkaan? Vakuuden piiriin
tulisi joka tapauksessa laskea kylldstepitoinen jate. Keskikokoisen perussuolakyllas-
tdmon kuvitteelliseksi vakuudeksi saatiin 249 000 euroa, kun sekd kyllastetiiviste
ettd -kayttoliuos laskettiin jatteen lisdksi vakuuden piiriin. Pelkédn kylldstepitoisen
jdtteen osalta vakuus olisi ollut 10 000 euroa. Sdilididen ja suoja-altaiden puhdistus
on helppoa ja edullista.

Kaivosten osalta arviointiin otettiin ne kaivokset, joiden rikastamoissa on hdvit-
tdmiskustannuksia synnyttavid vaarallisia kemikaaleja. Kuvitteellisen vakuuden
tarve- ja médrdarviointi tehtiin kahdelle erilaiselle kaivoksen rikastamotyypille:
yhtdilta sellaiselle, jossa malmin erottamiseen kiytetddn syanidia ja toisaalta perin-
teiseen vaahdotusmenetelméén perustuvalle rikastamolle. Syanidiliuoksen kaytto
nosti havittimiskustannuksia huomattavasti, useisiin satoihin tuhansiin euroihin,
puolen miljoonan euron molemmille puolille. Yksityiskohtainen arvio edellyttdisi
kaivosten prosessien yksityiskohtaista lapikdyntid. Nyt arviossa havittdmiskustan-
nuksiin laskettiin liuotuspiiriin kokonaisuudessaan mahtuvan liuvosmééran havitta-
minen. Lopettamistoimenpiteiden hintaa nostivat edelleen puhdistustoimenpiteet,
jotka vievit laitteistojen koon ja médrén vuoksi aikaa ja vaativat erikoisosaamista
ja -varusteita (keskimé&drdinen arvio 40 000 euroa). Vaahdotusmenetelméddn pe-
rustuvien kaivosrikastamoiden osalta hévitettdviin kemikaaleihin laskettiin niin
sanottuihin annostelusdilidihin jo liuotetut vahvat liuokset. Téllaisen liuoksen hé-
vittdimiskustannuksen oletettiin olevan noin euron kilolta. Ndin ollen tyypillisen
esimerkkirikastamon 22 m?siilion osalta vakuuden suuruudeksi arvioitiin 22 000
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euroa. Kustannukset nousevat huomattavasti, jos havitettaviin liuoksiin laskettai-
siin my0s vaahdotuspiirin laimeampi liuos. Laskelmissa kuitenkin oletettiin, ettd
laimea vaahdotuspiirin liuos voidaan kasitelld paikallisesti tai ajaa rikastushiekka-
altaaseen. Mddradn ei myoskaan laskettu niitd kemikaaleja, joiden arvioitiin olevan
rikastamoalueella vield pakkauksissa (myyntikelpoisia). Vaahdotusmenetelmaan
liittyvén laitteiston puhdistuskustannukset arvioitiin tyypillisen rikastamon osalta
10 000 euron suuruisiksi.

Metalli- ja konepajateollisuuden laitosten osalta on hankalampaa tehdé edelld mai-
nitun kaltaisia yleistyksid. Laitokset ovat keskendén erilaisia ja mahdollisen vakuu-
den suuruuteen vaikuttaa kemikaalien luonteen lisdksi luonnollisesti myos toiminnan
laajuus. Timdn ryhmén tuotantolaitosten erilaisuudesta kertoo jo sekin yksityiskohta,
ettd arviointiin mukaan otetuista laitoksista pienimmin laitoksen kuvitteelliseksi
vakuudeksi saatiin 2 640 euroa suurimman ollessa 3,75 miljoonaa euroa. Arvioinnissa
tarkasteltiin seitsemé&én laitosta. Metallialan tuotantolaitoksissa kdytetyn natriumnit-
raattiliuoksen havittdimiskustannukset ovat noin 1 000 euroa tonnilta. Tallaisten tar-
kasteltujen metallituotantolaitosten kuvitteellinen vakuusmaéréa vaihteli 27 000 ja 84
000 euron vililla. Toinen tyypillinen esimerkki metalli- ja konepajatuotantolaitosten
kdytossa olevista, hdvittdmistd edellyttavistd vaarallisista kemikaaleista ovat fluori-
vety-ja typpihapot. Arvioinnissa ndiden kemikaalien m&éarét tarkasteltujen laitosten
osalta vaihtelivat 44 tonnista 1 438 tonniin ja vastaavasti havittdimiskustannukset
68 640 eurosta aina 2,2 miljoonaan euroon. Tarkastelun kohteena olleiden laitosten
kuvitteelliseen lopettamiseen ei arvioitu liittyvéin erityisid turvallisuuden kannalta
tarpeellisia laitteistojen puhdistuskustannuksia.

Erikoiskemikaalilaitosten osalta analyysia ei aikataulusyista tehty. Nama laitokset
ovat keskendén hyvin erilaisia, minka johdosta niiden ldpikdyminen vaatisi tarkem-
man analyysin. Erikoiskemikaalilaitokset ovat tyypillisesti laitoksia, joissa kemikaa-
leja kdytetdan raaka-aineena ja laitoksessa syntyy tuotetta, joka voi olla vaarallinen
kemikaali, mutta se voi olla my0s jotakin aivan muuta, esimerkiksi vaahtomuovia.
Raaka-aineilla ja tuotteilla on kaupallista arvoa. Tdssd ryhméssa ovat myds ilmakaa-
sutehtaat, joissa ilmaa tislaamalla erotetaan tarvittavia kaasuja (happi, typpi jne.).
Toisin kuin pintakaisittelylaitoksissa tai kylldstdmoilld tdmén tyyppisissa laitoksissa
ei ole kiertdvid/ajan myo6td likaantuvia kemikaaleja, joista muodostuu jatetta.
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LITE 7 Yksityiskohtaiset johtopaidtokset ymparistonsuojelulain mukaisiin
vakuuksiin liittyen

Jatevakuussaantelyn tarkentaminen

Ty6ryhmén arvion mukaan ymparistonsuojelulain jatevakuutta koskevia sadnnoksid
ei ole tarvetta muuttaa. Vakuusvaatimuksen soveltamisalaan (YSL (86/2000) 43 a §)
ja eri vakuuslajien hyviaksyttavyyteen (43 c §) liittyvat laintulkinnalliset epaselvyydet
ovat ratkaistavissa koulutuksella ja ohjeistuksella. Tyoryhma esittda jatevakuusop-
paan (YMra 7/2012) tarkentamista ja tdydentdmista tarpeellisin osin.

Jatevakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvat kehittamistarpeet

Kéytantojen yhtendistiminen

Tydryhmén arvion mukaan jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia liittyvid kdy-
tdntojd tulisi yhtendistdd ELY- tasolla. Tamédn tavoitteen toteuttamiseksi tyéryhma
ehdottaa valmisteilla olevan uuden valvontaohjeen tdydentdmistd vakuuksien val-
vontaa ja hallinnointia koskevalla erilliselld luvulla, jossa korostettaisiin ainakin
seuraavia seikkoja:

* Vakuudet asetetaan ennen toiminnan aloittamista.

¢ Vakuuksien riittivyyden seuranta ja tarkastaminen ovat osa systemaattista
lupavalvontaa. Asia voisi aina olla esimerkiksi méardaikaistarkastuksen asia-
listalla.

e Vakuuksien riittdvyyden seurannan kannalta olennaista on kiinnittda huomi-
ota luvanvaraisen toiminnan jitteiden muodostumista lisddviin/muuttaviin
muutoksiin.

¢ Tarvittaessa vakuuden asettamiseksi sekd vakuuden riittdvyyden ja realisoita-
vuuden turvaamiseksi tulee kédyttdd ympéristonsuojelulain mukaisia valvon-
takeinoja, mukaan lukien hallintopakko.

e Tarvittaessa valvontaviranomaisella on mahdollisuus panna vireille vakuuden
mé&drdn muuttamista (nostaminen/laskeminen) koskeva asia kesken lupakau-
den. Viime kddessd vakuuden méédran muuttaminen saattaa edellyttdd luvan
muuttamista.

* Jos vakuuden voimassaoloa ei jatketa, ei myoskddn toiminnan jatkamiselle
ole edellytyksia.

Tietojen kerddminen valtakunnalliseen tietojarjestelmain

Tyoryhmaén arvion mukaan asetettuja jatevakuuksia koskevien tietojen kerddmiskay-
tdntod tulee muuttaa siten, ettd tietoja ei endd talleteta kunkin ELY- keskuksen omiin
tiedostoihin, vaan valtakunnalliseen tietojdrjestelmddn. Tyoryhman ehdottaa, ettd
asetettuja jatevakuuksia koskevia tietoja ryhdytddn kerddmaan ympéristonsuojelun
tietojdrjestelméddn ja ettd samalla tietojarjestelmdd kehitetddn sellaisilla toiminnoilla,
jotka edistdvit ja tehostavat vakuuksien systemaattista valvontaa ja hallinnointia.
Ehdotuksen toteuttaminen ei edellytd sidnndsmuutoksia.
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Osaamisen vahvistaminen

Tyoryhmén arvion mukaan jatevakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvaa
osaamista tulisi vahvistaa ELY- tasolla. Tdimén tavoitteen toteuttamiseksi tyoryhma
ehdottaa, ettd harkittaisiin joko yhden ELY- keskuksen erikoistumista jatevakuuksien
valvontaan ja hallinnointiin liittyviin kysymyksiin tai yhteisty&verkoston perusta-
mista.

e Erikoistumisratkaisu tarkoittaisi sitd, ettd vakuuksien kdytannon hallinnointi
ja valvonta hoidettaisiin edelleen alueellisten ELY- keskusten toimesta, mutta
ndma saisivat asiantuntija —apua erikoistuneelta ELY- keskukselta.

* Yhteistydverkostossa olisivat mukana kaikkien ELY — keskusten vastuuvir-
kamiehet ja mahdollisuuksien mukaan myos finassialan asiantuntemusta.
Vakuuksien kdytdnnon hallinnointi ja valvonta hoidettaisiin edelleen alueel-
listen ELY- keskusten toimesta, mutta nima saisivat asiantuntija — apua viran-
omaisverkostolta.

Kuten edelld selostetusta ilmenee, seké erikoistumisessa ettd yhteistydverkoston pe-
rustamisessa ldhtokohtana olisi, ettd vakuuksien kdytannon hallinnointi ja valvonta
hoidettaisiin edelleen alueellisten ELY- keskusten toimesta. Nédin ollen tyéryhma eh-
dottaa, ettd vakuuksien valvontaan ja hallinnointiin liittyvédad osaamista vahvistetaan
my0s valtakunnallisella tasolla, esimerkiksi koulutuksen avulla.

Tyoryhmén arvion mukaan jatevakuuksia koskevan asiantuntija-avun varmista-
miseen liittyvien jarjestelyjen toteuttaminen poistaisi tarpeen tiydentés jo laadittuja
ohjeita niilld yksityiskohdilla ja asiakokonaisuuksilla, jotka kaivosten ympéristotur-
vallisuutta kasitelleen tyéryhmén loppuraportissa nostettiin esiin.

Ty6ryhma huomauttaa, ettd valtakunnallisesti yhtendisten (valtion ja kunnan toi-
mivaltaan kuuluvat luvanvaraiset toiminnot) kidytédnt6jen varmistamiseksi jateva-
kuuksien hallinnointiin ja valvontaan liittyvdd osaamista vahvistavat ratkaisut olisi
tarkoituksenmukaista jérjestda siten, ettd ne palvelisivat myos kunnan ymparistolu-
paviranomaisten médrdadmien jatevakuuksien valvontaa ja hallinnointia.
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Elinkeinoelaman keskusliitto ry:n, Kemianteollisuus ry:n,
Kaivosteollisuus ry:n ja Oljyalan keskusliitto ry:n eridava mielipide

ERIAVA MIELIPIDE TOVA-TYORYHMAN MIETINTOON

Tausta

Ymparistoministerion ja tyo- ja elinkeinoministerion asettaman tyéryhmén tehta-
viksi on sen asettamiskirjeessd annettu selvityksen laatiminen merkittavid ympéris-
toriskejd (ml. kemikaaliturvallisuusriskit) aiheuttavan yritystoiminnan toissijaisista
korvaus- ja vastuujdrjestelmistd. Toissijaiset jarjestelmédt koskevat tapauksia, joissa
vastuussa oleva taho on maksukyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa. Ty6-
ryhmé on selvittdnyt eri vaihtoehtoja toissijaisten rahoitusjérjestelyjen toteuttami-
seksi niin, ettei merkittdvaa valtion véliintuloa tarvittaisi.

Lahtokohtana on ollut hallituksen vuoden 2013 puolivilitarkastelussa ja kesdn
2014 hallitusohjelmassa antama sitoumus, ettd sen toimikauden aikana ei enda lisatd
teollisuudelle uusia velvoitteita.

Ty6ryhmaén tyon taustalla ovat olleet viime vuoden aikana sattuneet kolme kon-
kurssitapausta, joissa valtio on konkurssipesidn varojen puuttuessa korvannut yh-
teensd noin 6,6 milj. euron kustannukset vahinkojen ennaltaehkdisemiseksi. Kustan-
nukset ovat aiheutuneet vaarallisten jdtteiden jatehuollosta, kemikaalien késittelysta
ja erdistd turvallisuuden yllapitoon liittyvistd kiinteist6huollon tehtédvista.

Aiemmin tdiménkaltaisia tapauksia ei ole Suomessa ollut. Samoin tuntemattomaksi
jddvien tai maksukyvyttomien aiheuttamia ympdaristovahinkoja on tilastojen mu-
kaan tapahtunut vdhédn (ks. mietinnén luku 23). Ympéristovahinkojen vélittomat
torjuntakustannukset ja yksityisille aiheutuvat henkild-, esine- tai omaisuusvahingot
korvataan pakollisesta ymparistovahinkovakuutuksesta ilman valtion véliintuloa.

Tyéryhmin yhteenveto TOVA-jirjestelmisti ja niitd koskevat lausumat

Mietinnén johtopéddtelmissd paddytddn pitdiméan toteutuskelpoisimpana vaihtoeh-
tona kokonaan uutta jarjestelmédd, joka kattaisi sekd nykyisen pakollisen vakuutuk-
sen piiriin tulevat kustannukset ettd nditd laajempia ennaltaehkédisemiskustannuksia.
Talloin nykyinen pakollinen vakuutus voitaisiin lakkauttaa.

Mallissa valtion talousarvioon kerrytettdisiin méédrdrahaa ympaéristéluvan ja
kemikaaliturvallisuuslain mukaisen luvan varaisilta toiminnanharjoittajilta kerét-
tavalla verolla (noin 1100 yritystd). Kertyneiden varojen ylimeneviin kustannuk-
siin varauduttaisiin rajatulla veronkorotusoikeudella. Kerrytettdville méararahalle
tai veronkorotuksille ei mietinndssé esitetd euromddraisid yldrajoja. TAama johtuu
kdsityksemme mukaan siitd, ettei tarvittavia ennaltaehkdisytoimenpiteitd kyetty
maédrittelemé&dn selkedsti ja riittdvan tarkkarajaisesti. Ndin ollen ei kustannustenkaan
maddrittdminen ole voinut olla mahdollista.

! Arvio toissijaisten vastuujarjestelmien piiriin kuuluvien laitosten ja tapausten méaaréstd sekd kustan-
nuksista.
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Mallissa esitetty mittava jarjestelmatason muutos on mielestimme ylimitoitettu
suhteessa Suomessa realisoituneisiin kustannuksiin tai aiheutuneisiin riskitilan-
teisiin. Jatkossakin Suomessa mahdollisesti tarvittavat ennaltaehkidisemiskulut
voitaisiin hoitaa valtion talousarvion puitteissa ilman yrityksilti koottavaa eri-
tyisveroa.

Nédemme, ettd yrityksiltd kerrytettdvddn verotuloon perustuva malli on yrityksille
kohtuuton. Se tuo ennakoimattomia kustannustekijoitd niille yrityksille, jotka
asetettaisiin jdrjestelmédn rahoittajiksi. Pitkalld aikavaélilld erityisesti jarjestelman
kokonaiskustannukset ovat merkittdva epavarmuustekija yritysten kannalta. Jarjes-
telmd voisi aiheuttaa my®os kilpailuhaittoja ja kohtelisi eriarvoisesti verovelvollisia
yrityksid suhteessa niihin, joilta veroa ei keréttdisi.

Varautuminen suurempien onnettomuuksien tai vastaavien riskitilanteiden kat-
tamiseen ei suppeahkon kotimaisen yritysjoukon verotuksella ole edes mahdollista.

Ty6ryhmén johtopddtoksissd esitetddn vaihtoehtona kerrytettdville madrarahalle
pakollisen vakuutuksen kehittdmistd, jos silld voitaisiin kattaa nykyistd laajempia
vahinkojen ennaltaehkdisemiskustannuksia. Vaihtoehto saattaisi korottaa vakuutus-
maksuja eli yrityksille vakuutuksen ylldpidosta johtuvia kustannuksia.

Pakollinen toissijainen ympéristovahinkovakuutus on ollut voimassa noin 15
vuotta, jona aikana siihen ovat vakuutusmaksuja maksaneet valtion ymparistolu-
paviranomaisen myontdméan ymparistoluvan sekd Tukesin myontiman kemikaali-
turvallisuusluvan omaavat yritykset (noin 1300 yritystd). Vakuutuksesta korvattavia
tapauksia on ollut tind aika vain muutamia.

Mielestimme vakuutuksen kehittiminen ei saa nostaa vakuutusmaksuja ny-
kyisestd. Vakuutusmallia tulee sen sijaan arvioida ja kehittaa erikseen siten, etta
vakuutusjarjestelmasta kokonaisuutena muodostuu yritysten kannalta nykyistad
kohtuullisempi.

Lopuksi

Yritysten omaehtoinen vastuullisuustyd ja tuotannon turvallisuuden jatkuva
kehittiminen ovat ensisijaisia keinoja valttia toissijaisten jarjestelmien tarvet-
ta. Olennaista ennaltaehkdisyssi on myods viranomaisvalvonnan toimivuus ja
tehokkuus sekd eri viranomaisten vilinen vahva yhteistyo.

Toissijaiset vahinkotilanteet ovat Suomessa harvinaisia ja poikkeuksellisia.
Niemme, etti mittavan jarjestelmitason uudistuksen toteuttaminen on koko-
naisuutena kustannustehotonta ja ylimitoitettua. Esitetyt mallit selkeasti lisdavat
yritysten velvoitteita.

Ennemminkin olisi kehitettivd nykyisid keinoja. Mahdolliset ennaltaehkaisyti-
lanteet tulisi hoitaa jatkossakin valtion talousarviosta, ilman yrityksiltd koottavaa
erityisveroa. Nykyistd pakollista ymparistovahinkovakuutusjarjestelmaa tulisi
kokonaisuutena arvioida erikseen ja kehittdd siten, ettd jarjestelmista muodostuu
yrityksille nykyistd kohtuullisempi.
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ERIAVA MIELIPIDE TOVA-TYORYHMAN MIETINTOON

Tyoryhmén asettamispddtos teki tydstd osin vaikean sen vuoksi, ettd toimeksianto
koski selkedsti vain ympéristod uhkaavien vaarojen torjunnan rahoitusta. Tyon aika-
na rahoituksen eri vaihtoehtoja eli vakuutusta, vakuuksia, rahastoa ja verotusta on
késitelty ja niiden ominaisuuksia on esitelty mietinndssa.

Sen sijaan asettamispdatoksessa ei esitetty tarkasteltavaksi, ketkéd tekisivét tarvit-
tavat torjuntatoimet tai mitd ndma toimet olisivat. Taustaksi kerrotuissa esimerkki-
tapauksissa valtio oli tehnyt tarvittavat toimenpiteet, mutta on ilmennyt, ettd niiden
tekeminen ei ole perustunut mihink&én selkedan toimintavelvollisuuteen kuten pelas-
tustoimiin tulipalon sattuessa. Valtion eri viranomaiset olivat hoitaneet eteen tulleita
tilanteita jonkinlaisella turvallisuutta koskevalla yleistoimivelvollisuudellaan.

Koska rahoitus tarvitaan sen seurauksena, ettd on valttdméatonta tehdd ympaéristo-
vahinkojen torjuntatoimenpiteitd, ei rahoitusmallia voida lopullisesti ratkaista, ennen
kuin tiedetddn mm. milloin tilanne on sellainen, ettd torjuntaan taytyy ryhtya, kuka
on velvollinen toimimaan torjuntaty9sséd ja millainen hallinnollinen ja p&d&dtoksente-
kojarjestelmd on olemassa. TOVA-ty6ryhma on kiinnittdnyt valtion viranomaisten
toimivaltaan ja viranomaisvalvontaan huomiota keskeisiné osina sitd kokonaisuutta,
johon my®s toissijainen korvausvastuun jarjestiminen liittyy sekd ehdottanut jatko-
késittelyd. Sen sijaan esimerkiksi korvausjarjestelmén paatoksentekomekanismiin ei
ole kiinnitetty huomiota.

Mietint antaa evéitd selvittdd asiakokonaisuutta edelleen. Koska mietint6 ldhtee
seuraavaksi lausuntokierrokselle, ei mielestdni ole tarpeen tdssd vaiheessa esittdd
mietinnodssd nyt olevaa johtopddtostd, ettd toiminnanharjoittajilta kerédttdvan vero-
tulon kerryttdmiseen talousarvioon perustuva malli, jossa pakollinen ympéristo-
vahinkovakuutus voitaisiin lakkauttaa, olisi toteuttamiskelpoisin. Johtopaatokset
rahoitusjérjestelméstd on parasta tehdd lausuntojen ja lisdselvitysten jdlkeen.

Helsingissd 22.9.2014

Ymparistovakuutuskeskus

Ympiristoministerion raportteja 23 | 2014



Julkaisija

Ymparistoministerio
Ympdristonsuojeluosasto

Julkaisuaika
Lokakuu 2014

Tekijci(t)

Ty6ryhma

Julkaisun nimi

Toissijaisten ymparistovastuujirjestelmien kehittiminen - Tyoryhmén mietinto

Julkaisusarjan
nimi ja numero

Ymparistoministerion raportteja 23/2014

Julkaisun teema

Julkaisun osat/
muut saman projektin
tuottamat julkaisut

Tiivistelmd

Ymparistoministerio asetti yhdessi ty6- ja elinkeinoministerion kanssa tydryhman selvittamaan merkittavia ympa-
ristd- ja kemikaaliturvallisuusriskejd aiheuttavaan yritystoimintaan liittyvid toissijaisia korvaus- ja vastuujarjestelmia.
Tehtivinid oli tarkastella erityisesti vakuuksien seka pakollisen ymparistévahinkovakuutusjarjestelman toimivuutta
ja kehittamismahdollisuuksia. Tavoitteena oli selkiyttdd olemassa olevien vakuutus- ja vakuusjirjestelyjen keskiniisia
suhteita sekd vahvistaa korvausjirjestelmien kokonaisuutta siten, ettd talousvaikeuksiin joutuneiden yritysten toi-
mintaan liittyvdt ymparistovelvoitteet tulisivat hoidetuiksi ilman valtion taloudellista viliintuloa.

Ryhmin tehtivini oli laatia tiltd pohjalta mietintd ymparistévahinkovakuutusjirjestelman uudistamiseksi tai korvaa-
miseksi uudella toissijaista ymparistovastuun toteutumista turvaavalla jarjestelmalld ja toissijaista ymparistovastuuta
toteuttavien vakuus- ynna muiden jarjestelmien kehittamiseksi.

Mietinnssd on kuvattu ja arvioitu toissijaisten ymparistovastuujirjestelmien nykytilaa seki kehittimisen eri vaih-
toehtoja. Tyéryhma on tarkastellut seuraavia jarjestelmia: pakollisen ympiristévahinkovakuutusjirjestelman kehit-
taminen, talousarvion ulkopuolinen rahasto ja talousarviossa toteutettavat eri mallit.Vaihtoehtoja on arvioitu mm.
suhteessa jarjestelmien kattavuuteen ja kustannustehokkuuteen. Lahtokohtana on pidetty sitd, ettd kehitystyon
myotd tulisi valttad teollisuudelle aiheutuvien kustannusten tai sddntelytaakan lisadmistd eikd nykyistd oikeustilaa
vahingonkarsijoiden nakokulmasta tulisi merkittavasti muuttaa.

Tamin lisaksi tydéryhma on selvittanyt vastuuta tiydentdvan ymparistonsuojelulain mukaisen jatevakuusjirjestelman
kehittimistarpeita seka tarvetta ja keinoja laajentaa vakuusjarjestelmad kemikaaleihin. Kaivoslain mukaisten vakuuk-
sien osalta on kuvattu nykytila.

Ty6ryhmidn mietinnossa on kisitelty my6s tydn aikana esille noussutta ns. toimivaltakysymysta eli kysymysta viran-
omaisten toimivaltasdannosten riittivyydesti ja toiminnan kdytinnon jarjestamisestd vahinkojen ennaltaehkdisytilan-
teissa.

Asiasanat

ympiristooikeus, ymparistévahingot, kemikaaliturvallisuus, ymparistévahinkovakuutus, vakuus, toissijainen vastuu

Rahoittaja/
toimeksiantaja

Ympiristdministerio

ISBN ISSN
978-952-11-4330-4 (PDF) 1796-170X (verkkoj.)
Sivuja Kieli Luottamuksellisuus

146 suomi julkinen

Julkaisun myynti/
jakaja

Julkaisu on saatavana vain internetista:
www.ym.fi/julkaisut

Julkaisun kustantaja

Ympéristoministerio

Painopaikka ja -aika

Helsinki 2014

Ympiiristoministerion raportteja 23 | 2014 145




Utgivare Miljoministeriet Datum
Miljovardsavdelningen Oktober 2014
Férfattare Arbetsgruppen

Publikationens titel

Toissijaisten ymparistovastuujirjestelmien kehittiminen - Tyoryhméan mietinto
(Utvecklande av subsididra miljdansvarssystem — Arbetsgruppens betinkande)

Publikationsserie
och nummer

Miljdministeriets rapporter 23/2014

Publikationens tema

Publikationens delar/
andra publikationer
inom samma projekt

Sammandrag

Miljdministeriet tillsatte i samrad med arbets- och naringsministeriet en arbetsgrupp med uppgift att utreda
subsididra ersdttnings- och ansvarssystem nir det giller foretagsverksamhet som orsakar betydande miljorisker
och kemikaliesakerhetsrisker. Uppdraget var att i synnerhet granska sakerheter och det obligatoriska
miljoskadeforsikringssystemet, deras funktion och majligheterna att utveckla dessa. Mélet var att fortydliga det
inbordes forhallandet mellan de existerande mekanismerna for forsakringar och sikerheter och att stirka den
helhet som ersittningssystemen utgdr sa att de miljoforpliktelser som hanfor sig till verksamhet vid féretag som
hamnat i ekonomiska svarigheter fullgérs utan statligt ingripande.

Gruppen hade med detta som utgéngspunkt till uppgift att ta fram ett betinkande om att se Sver systemet med
miljoskadeforsakringar eller ersitta det med ett nytt system som sakerstiller att det subsididra miljoansvaret
uppfylls samt att utveckla de system med sikerheter och andra motsvarande system som uppfyller det subsididra
miljéansvaret.

| betankandet beskrivs och bedéms de subsididra miljéansvarssystemens nuvarande tillstand och olika

alternativ att utveckla dem.Arbetsgruppen har granskat foljande alternativ: utvecklande av det obligatoriska
miljoskadeforsakringssystemet, en fond som star utanfor budgeten och olika modeller som genomférs inom ramen
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