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Tiivistelma

Selvityksessa on arvioitu sita, miten nykysaantelyn mukaisilla vakuuksilla ja toisaalta
vakuussaantelyn soveltamisalaa laajentamalla voitaisiin kattaa ymparistovastuista ai-
heutuneita kustannuksia. Tdman ohella tarkastellaan sita, minkalainen kustannusrasi-
tus vakuusjarjestelman laajentamisesta aiheutuisi toiminnanharjoittajille. Tarkastelun
kohteena on ymparistonsuojelulain (527/2014) 59—61 §:n mukainen jatteenkasittelyn
vakuus. Myds kaivoslain (621/2011) 108 §:n mukainen kaivoksen lopettamisvakuus
nostetaan esille, tosin ensisijaisesti vertailun vuoksi. Selvitys liittyy TOVA-lainsdadanto-
hankkeeseen.

Vuodesta 2013 on ollut kahdeksan TOVA-tapausta, joiden hoitamiseen on kaytetty yh-
teensa noin 120 miljoonaa euroa valtion budjettivaroja. Naista selvasti suurin tapaus on
ollut Talvivaara Sotkamo Oy:n kaivos Sotkamossa. Tapauksista kaksi muutakin on
koskenut kaivoksia. Muut viisi TOVA-tapausta ovat koskeneet kuitutehdasta, kierratys-
toimintaa, pintakasittelylaitosta, painotaloa ja jatekemikaalivarastoa. TOVA-tapausten
pienehkd lukumaara seka heterogeeninen luonne on osaltaan heijastunut siihen, ettei
aineiston perusteella ole voinut tehda pitkalle menevaa, kattavaa toimialakohtaista kus-
tannusanalyysia. Toisaalta selvitys osoittaa tarpeen kehittdd vakuusjarjestelmaa,
koska nykyjarjestelmaan sisaltyy katvealueita, joiden olisi perusteltua olla vakuuksien
piirissa. Naiden katvealueiden saataminen vakuusjarjestelman piiriin ei kuitenkaan li-
saisi sanottavasti kustannuksia.

Vakuusjarjestelman laajentaminen jatekemikaalien ja muiden kemikaalien poisvientiin
ja loppukasittelyyn seka jatevesien kasittelyyn edellyttda ymparisténsuojelulain ja mah-
dollisesti kaivoslain uudistamista. Tama on kuitenkin toteutettavissa hallinnollisesti ja
kaytanndssa helposti sailyttamalla aikaisemmat vakuuslajit seka olemalla muuttamatta
vakuuksien maaraa seka vakuuden asettamista ja voimassaoloa koskevaa saantelya.
Nain onnistutaan myds parhaiten pitdmaan lainsdadantdmuutoksen aiheuttama saan-
telytaakka kohtuullisena. Samalla on suositeltavaa paivittaa "Jatevakuusopas. Opas ja-
tehuollon toimijoilta vaadittavista vakuuksista” (Ymparistohallinnon ohjeita 5/2012).
My®os stand by -vakuus voi olla tarkoituksenmukainen. Silla varauduttaisiin toiminnan
akilliseen keskeytymiseen ja sen ajan ymparistdvelvoitteista huolehtimiseen.

Kustannusanalyysin osalta on todettavissa, etta vakuuden funktio, mukaan lukien sen
maaran asettamisen periaatteet ovat sellaisenaan selkeat, mutta toisaalta vakuuden
maaran laskemisen perustana olevia kustannuksia ei ole maariteltdvissa kovinkaan tar-
kasti. Lisaksi vakuudenantajia on useita ja kustannukset saattavat riippua yritysspesifi-
sista tekijdista. Samalla toiminnanharjoittajien yhdenvertaisen kohtelun periaate koros-
taa sita, etta vakuuskaytannon tulisi olla mahdollisimman yhdenmukainen.

Vakuusjarjestelmaa kehitettaessa tulisi huomiota kiinnittdd myos valvonnan ja vakuuk-
sien valiseen suhteeseen. Esimerkiksi tietyt toimialat nayttavat olevan — kyllakin vahai-
sen empiirisen evidenssin perusteella — alttimpia puheena oleville ongelmille kuin val-
taosa toimialoista. Tama olisi paikallaan ottaa huomioon kohdennettaessa kaytannén
valvontatoimia yrityksiin ja eri toimialoille. Toinen huomionarvoinen seikka



valvontatoimia kohdennettaessa on se, missa taloudellisessa tilanteessa yritykset ovat.
Jos yritys on vararikon partaalla, alttius epdasianmukaiseen toimintaan todennakdisesti
kasvaa.

Terminologiaa

Ehdollinen vakuuden asettamisvelvollisuus sisaltaa sen, ettd toiminnanharjoittajan on
lahtokohtaisesti asetettava laissa sdadettya toimintaa varten vakuus, mutta tdhan on
kuitenkin sadadetty laissa mahdollisuus poikkeukseen. Esimerkiksi YSL 59 §:n mukaan
jatevakuus voidaan jattaa vaatimatta muuta kuin kaatopaikkatoimintaa harjoittavalta,
jos vakuudella katettavat kustannukset toimintaa lopetettaessa ovat jatteen maara,
laatu ja muut seikat huomioon ottaen vahaiset (ks. myos kaivoslain 107 §).

Ehdoton vakuuden asettamisvelvollisuus sisaltaa sen, etta toiminnanharjoittajan on
asetettava laissa sdadettya toimintaa varten vakuus eika siihen ole sdadetty poikkeuk-
sia. Vakuusvaatimus on ehdoton YSL 59 §:n mukaan vain kaatopaikan ymparistéluvan
yhteydessa.

Hallinnollinen taakka tarkoittaa lakisaateisista tiedonantovelvollisuuksista aiheutuvia
kustannuksia toiminnanharjoittajille; kustannuksia, joita he eivat olisi uhranneet ilman
lakisaateista velvollisuutta (vrt. sdantelytaakka).

Hallinnon siséinen taakka tarkoittaa viranomaisille lakisdateisten velvoitteiden taytan-
tédnpanosta aiheutuvia kustannuksia.

Harkinnanvaraisessa vakuuden asettamisessa toiminnanharjoittajalla ei ole suoraan
laissa saadettya velvollisuutta vakuuden asettamiseen, vaan vakuuden asettaminen
riippuu viranomaisen harkinnasta.

Jétehuollolla tarkoitetaan jatteen keraysta, kuljetusta, hyodyntamista ja loppukasittelya,
mukaan lukien tallaisen toiminnan tarkkailu ja seuranta seka loppukasittelypaikkojen
jalkihoito ja toiminta valittdjana (jatelain 6.1 §:n 9 kohta).

Jétteen haltijalla tarkoitetaan jatteen tuottajaa, kiinteiston haltijaa tai toiminnan jarjesta-
jaa taikka muuta luonnollista henkilda tai oikeushenkil6ad, jonka hallinnassa jate on (ja-
telain 6.1 §:n 5 kohta).

Jétteenkasittelyn vakuudesta saadetdan ymparisténsuojelulain (527/2014) 59-61
§:ssa. Jatteen kasittelytoiminnan harjoittajan on asetettava vakuus asianmukaisen jate-
huollon, seurannan, tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jalkeen tarvittavien
toimien varmistamiseksi. Talta osin voidaan puhua lyhyemmin myos jétevakuudesta.

Kaatopaikalla tarkoitetaan jatteiden loppukasittelypaikkaa, johon sijoitetaan jatetta
maan paalle tai maahan, ei kuitenkaan vain kaivannaisjatteiden sijoittamiseen tarkoitet-
tua paikkaa (YSL 5.1 §:n 15 kohta vrt. kaatopaikoista annetun valtioneuvoston asetuk-
sen (331/2013) 3 §:n 1 kohta).



Kaivoksen lopettamisvakuudesta saadetaan kaivoslain (621/2011) 108 §:ssa. Kaivoslu-
van haltijan on asetettava kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoimenpiteita varten vakuus,

jonka on oltava riittdva kaivostoiminnan laatu ja laajuus, toimintaa varten annettavat lu-
pamaaraykset ja muun lain nojalla vaaditut vakuudet huomioon ottaen.

Kaivosvakuuksista sdadetaan kaivoslain 10 luvussa. Ne kattavat ensinnakin lain 107
§:ssa saadetyt vakuudet eli malminetsintaluvan haltijan ja kullanhuuhtojan on asetet-
tava vakuus mahdollisen vahingon ja haitan korvaamista seka jalkitoimenpiteiden suo-
rittamista varten, jollei tata ole pidettava tarpeettomana toiminnan laatu ja laajuus, toi-
minta-alueen erityispiirteet, toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja luvan haki-
jan vakavaraisuus huomioon ottaen. Toiseksi kaivosvakuuksiin kuuluu lain 108 §:ssa
saadetty kaivoksen lopettamisvakuus.

Kemikaaliturvallisuusvakuudella tarkoitetaan vuoden 2014 TOVA-tyéryhman raportis-
saan tarkastelemaa kemikaaliturvallisuuslakiin sisallytettdvaa vakuutta.

Kustannus-hyétyanalyysin avulla arvioidaan, ylittdvatko lainsaadantdhankkeen hyddyt
siita aiheutuvat kustannukset. Jos hankkeen nettonykyarvo, eli nykyhetkeen diskontatut
hyddyt miinus nykyhetkeen diskontatut kustannukset on positiivinen, hanketta voidaan
suositella toteutettavaksi.

Objektiivinen soveltamisala viittaa siihen, mita toimintoja vakuuden asettaminen kos-
kee.

Subjektiivinen soveltamisala viittaa siihen, keita ja minka toimialan toiminnanharjoittajia
vakuuden asettamisvelvollisuus koskee.

Sééntelytaakka tarkoittaa kaikista lakisaateisista velvollisuuksista aiheutuvia kustan-
nuksia toiminnanharjoittajille; kustannuksia, joita he eivat olisi uhranneet ilman lakisaa-
teista velvollisuutta (vrt. hallinnollinen taakka).

Takauksella tarkoitetaan sitoumusta, jolla sitoumuksen antaja eli takaaja ottaa vasta-
takseen velkojalle toisen henkildn eli velallisen velvoitteesta (paavelka).

Talletuksella tarkoitetaan rahoitusvakausviranomaisesta annetun lain (1195/2014) 1 lu-
vun 3 §&:n 11 kohdassa tarkoitettua talletusta (luottolaitostoiminnasta annetun lain
(610/2014) 1 luvun 9.1 §).

Toiminnanharjoittajalla tarkoitetaan luonnollista henkilda tai oikeushenkil6a, joka har-
joittaa ymparistdn pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa tai joka tosiasiallisesti
maaraa toiminnasta (YSL 5.1 §:n 8 kohta).

TOVA-tyéryhmélla viitataan tassa selvityksessa vuoden 2014 tyéryhmaan.

Turvaamisperiaatteen mukaan vakuuksiksi ei tule hyvaksya sellaisia vakuuslajeja, jotka
eivat turvaa lakisaateisten velvoitteiden toteuttamista.



Vakuudella tarkoitetaan yleisesti ottaen velan tai muun velvoitteen suorittamisen var-
mistamiseksi annettua takausta eli henkildvakuutta tai omaisuusarvoista esinetta eli
esinevakuutta. Lainsaadantoon ei sisally yksiselitteista vakuuden maaritelmaa eika
myo6skaan ymparistdnsuojelulaissa tai kaivoslaissa maaritella tata kasitetta.

Vakuuslajeiksi hyvaksytaan YSL 61 §:n mukaan takaus, vakuutus tai pantattu talletus
(vrt. kaivoslaki).

Vakuutuksissa vakuutuksenantaja sitoutuu vakuutussopimuslain sdannésten seka va-
kuutusehtojen mukaisesti suorittamaan vakuutustapahtuman satuttua sopimuksessa
mainitun korvauksen tai sovitun muun korvausmaaran, kun taas vakuutuksenottaja si-
toutuu suorittamaan vakuutusmaksun ja noudattamaan sopimuksessa sovittuja muita
velvoitteita.



1 Johdanto

1.1 Kysymyksenasettelusta

Selvityksen tarkoituksena on arvioida sita, miten nykysaantelyn mukaisilla vakuuksilla
ja toisaalta vakuussaantelyn soveltamisalaa laajentamalla voitaisiin kattaa ymparisto-
vastuista aiheutuneita kustannuksia'. Taman ohella tarkastellaan sitd, minkalainen
kustannusrasitus vakuusjarjestelman laajentamisesta aiheutuisi toiminnanharjoittajille.
Tarkastelun kohteena on ymparisténsuojelulain (527/2014, YSL) 59—-61 §:n mukainen
Jjatteenkéasittelyn vakuus. My6s kaivoslain (621/2011) 108 §:n mukainen kaivoksen lo-
pettamisvakuus nostetaan esille, vaikkakaan ei paakohteena, vaan ensisijaisesti vertai-
lun vuoksi?. Selvityksen lopputuloksena on pyrkimys tuottaa muun muassa vertaileva
kustannuslaskelma yhtaalta siita, etta toissijaisiin vastuutapauksiin (TOVA) varauduttai-
siin soveltamisalaltaan laajemmalla vakuudella verrattuna nykyisen lainsadadannon
edellyttamiin vakuuksiin, seka toisaalta siita, mita tama tarkoittaisi samoilla toimialoilla
toimiville toimijoille ja toimialalle pyrkiville.® Selvityksessa on otettu huomioon voimassa
olevaa lainsaadantoa vastaavalla tavalla, ettd myos soveltamisalaltaan laajemman va-
kuuskokonaisuuden avulla voitaisiin varautua vain etukateen ennakoitavissa oleviin el
luvassa maaritetyista toimista aiheutuviin kustannuksiin, eika siis ymparistdéonnetto-
muuksiin tai luvan ylityksiin voida kayttaa vakuutta. Selvitys on taustatydo TOVA-lain-
saadantdéhanketta eli ymparistévahinkojen toissijaisten vastuujarjestelmien kehittami-
sen lainsdadantéhanketta varten.

Ensimmainen osa tutkimuskysymyksista kasittelee vakuusjérjestelmén soveltamisalan
laajentamista. Soveltamisalaltaan laajemmalla vakuudella tarkoitetaan tassa yhtey-
dessa kaikkia vakuudella katettavissa olevia lupavelvoitteita koskevaa vakuutta, kuten
luvan sallima maara jate- ja muiden kemikaalien poisvientia ja loppukasittelya seka ja-
tevesien kasittelya®. Analyysin kohteeksi nousee siis se, mita kaikkia lupavelvoitteita
voitaisiin kattaa vakuudella nykylainsdadannon mukaisten vakuuksien lisaksi. Periaat-
teessa talloin voitaisiin arvioida myos sita, mita kaikkia ymparistonsuojelulain liitteen 1
mukaisia toimialoja edella mainittu soveltamisalaltaan laajempi vakuus voisi koskea ja
kuinka paljon naita toimintoja on Suomessa. Arvioitavaksi tallaisessa laajassa

' Haastatteluissa ilmeni, ettd TOVA-ndkokulmasta ymparistdvastuut voivat tarkoittaa ainakin
seuraavia asioita: lupaa myonnettdessd ennakoituja julkisoikeudellisia velvoitteita; ennakoimat-
tomia lupaan liittyvid (luvan ylitys) julkisoikeudellisia velvoitteita; lupaan liittymattdmia julkisoi-
keudellisia velvoitteita; lupaan liittyvia tai liittymattémia yksityisoikeudellisia velvoitteita (korvaus-
vastuu); lisdksi subjektiivinen nakdkulma (tuntematon/tiedetty aiheuttaja, rikoksella/muuten ai-
heutettu jne. liittyy kaikkiin vastuutilanteisiin).

2 Tassa on paikallaan mainita myds kaivoslain 107 §, jonka mukaan malminetsintaluvan haltijan
ja kullanhuuhtojan on asetettava vakuus mahdollisen vahingon ja haitan korvaamista seka jalki-
toimenpiteiden suorittamista varten, jollei tata ole pidettava tarpeettomana toiminnan laatu ja
laajuus, toiminta-alueen erityispiirteet, toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja luvan ha-
kijan vakavaraisuus huomioon ottaen.

3 Selvityksessa kasitellaan lyhyesti myos eraitd muita vakuuksia silté osin kuin ne voivat tarjota
sadantelymalleja uudenlaisille vakuuksille. Ks. esimerkiksi maa-aineslain (555/1981) 12.1 §,
jonka mukaan lupaviranomainen voi maarata, ettd ennen ainesten ottamista hakijan on annet-
tava hyvaksyttava vakuus 11 §:n nojalla maarattyjen toimenpiteiden suorittamisesta.
4YM033:00/2019.

5 Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen raportteja 115/2012, s. 15, jossa kasitellddn muun
muassa prosessijatevesien kasittelya, ja jossa esitetyillda ndkdkohdilla voi olla merkitysta kehitet-
tdessa vakuusjarjestelmaa.



tarkastelussa olisi ollut otettavissa sekin, miten suureksi laajennetun vakuuden maara
voisi muodostua eri toimialoilla. Selvityksessa ei ole kuitenkaan pyritty kaiken kattavan
arvion tekemiseen, vaan asiakokonaisuutta analysoidaan lahinna esimerkkien avulla.
Lisaksi analysoidaan sita, miltd osin TOVA-tapauksissa aiheutuneet kustannukset ovat
olleet luvan mukaiseen toimintaan liittyvia eli ennakoitavissa olevia kustannuksia, joihin
olisi ollut mahdollista varautua soveltamisalaltaan laajemmalla vakuudella.

Toisen osan tutkimuskysymysta muodostaa kustannusanalyysi, joka on toteutettu si-
dosryhmakyselylla ja aikaisempia TOVA-tapauksia analysoimalla. Tama sisaltaa
TOVA-tapauksissa vaadittujen nykylainsdadannén mukaisten vakuuksien ja sovelta-
misalaltaan laajemman vakuuden vertailun. Myés tama kysymyskokonaisuuden osa si-
saltdd useampia elementteja. Arvion kohteena on ensinnakin se, kuinka paljon kustan-
nuksia (vakuusmaara ja muut vakuudesta aiheutuvat kustannukset, vuosikustannus)
on aiheutunut toiminnanharijoittajille TOVA-tapauksissa vaadituista vakuuksista. Toi-
sena kysymyksena on se, mika olisi ollut vastaava kustannus TOVA-tapausten toimin-
nanharjoittajille edella tarkoitetusta, nykylainsaadantda laajemmasta vakuudesta. Kol-
manneksi on ollut tarkoitus tehda arvio siita, kuinka paljon saman toimialan toimintoja
on, kuin jo toteutuneissa TOVA-tapauksissa. Arvioitiin myos keskimaaraisia kustan-
nuksia, joita kyseisilla toimialoilla toimiville aiheutuisi soveltamisalaltaan laajemmasta
vakuudesta. Lisaksi arvioidaan, kuinka suureksi soveltamisalaltaan laajempi vakuus
voitaisiin arvioida muodostuvan TOVA-tapausten toimialoilla. Arvio tehdaan myos siita,
estaisivatkd kustannukset uusien toimijoiden alalle paasya.

Niin toiminnanharjoittajien kuin vakuuksia tarjoavien rahoitusalan toimijoiden kustan-
nusten selvittdminen on osoittautunut haasteelliseksi. Vakuudet ovat osa liiketoiminnan
operatiivisia kustannuksia ja siten kilpailutekij6ita, eika niitéd haluta jakaa toisten toimin-
nanharjoittajien kesken. Lisaksi kilpailulainsdddanndn nakdkulmasta yritysten kertoma
julkinen hinnoittelutieto voidaan tulkita yritykseksi ohjata toimialan hinnoittelua tietojen-
vaihtokartellin merkityksessa. Lupaviranomaiset eivat mydskaan keraa tietoa siita,
kuinka paljon kustannuksia vakuusjarjestelmasta on toiminnanharjoittajille.

Selvitysta varten tehtyyn kyselyyn saatiin jonkin verran vastauksia viranomaisilta ja toi-
minnanharjoittajilta. Kaikissa vastauksissa korostui tapauksen ainutlaatuisuus ja ta-
pauskohtaisuus. Lisaksi vakuuden koon maaraytymisessa, joka paaosin maarittaa
myo6s kustannukset, on viranomaisilla paljon harkintavaltaa, jopa vakuussumman korot-
tamiseen harkinnallisella kertoimella. Taman takia ei myodskaan ole pystytty antamaan
tarkkoja yleispatevia numeerisia arvoja vakuuksien kustannuksista tai niiden kehittymi-
sesta.

Selvitys on tehty paaosin loppusyksyn 2020 aikana ja vuoden 2021 alussa. Toteutusta-
pana on ollut paaasiallisesti kirjallisen aineiston hyodyntaminen, mita on taydennetty
haastattelemalla TOVA-tapauksien kasittelyyn osallistuneita ELY-keskusten, aluehallin-
tovirastojen ja ymparistoministerion virkamiehia. Selvitysta varten ymparistoministeri-
Ossa on keratty ja koostettu perustiedot TOVA-tapauksista kirjallisen aineiston - luvat,
valvontapaatdkset, jne. — sekd muun ohella ELY-keskusten ja Tukesin asiantuntijoiden
haastattelujen perusteella, jotka ovat olleet tarvittavilta osin kaytettavissa selvityksen
laatimisessa. Merkittavasti apua selvityksen eteenpain viemiselle onkin ollut
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kartoituksella "TOVA-tapaukset”. Vuodesta 2013 on ollut kahdeksan TOVA-tapausta,
joiden hoitamiseen on kaytetty yhteensa noin 120 miljoonaa euroa valtion budjettiva-
roja:

Avilon Fibres Oy (kuitutehdas Valkeakoskella)

PP-Recycling Oy/Green Tech Center Oy (kierratystoiminnan harjoittaminen Padasjo-
ella)

Kromipinta Oy (pintakasittelylaitos Orimattilassa)
Talvivaara Sotkamo Oy (kaivos Sotkamossa)
Belvedere mining Oy (Hituran kaivos Raahessa)
Helprint Oy (painotalo Mikkelissa)

Otso Gold Oy (kultakaivos Raahessa)

Best Baltic Metal Cargo Oy (jatekemikaalivarasto Karkoéla)

Ymparistoministeridé on ohjannut hanketta nimeadmansa valvojan ja ohjausryhman
kautta. Ty6ssa on otettu huomioon vuonna 2014 toimineen toissijaisia ymparistbvas-
tuujarjestelmia kehittaneen tyéryhman mietintdon sisaltyva kartoitus vakuusjarjestel-
man laajentamisesta vaarallisten kemikaalien kasittelyyn®.

1.2 Rajauksesta

Selvityksen rajaukseen on vaikuttanut olennaisesti lyhyt aikataulu sen toteuttamiseksi.
Tama on heijastunut ensinnakin siihen, etta tyossa ei syvennyta laheskaan kaikkiin re-
levantteihin nakdkohtiin, joilla vakuussaantelya saadettdessa voi olla painoarvoa. On
nimittain syyta korostaa, etta lainsdadanndn yksityiskohdat ja niitd koskeva soveltamis-
kaytantd viime kadessa ratkaisevat, mitka sdantelyn tosiasialliset vaikutukset ovat. Toi-
saalta selvityksen tarkoituksena on ollut joka tapauksessa se, ettd nain voidaan tarjota
argumentteja muun muassa pohdittaessa vakuussaantelyn lainsaadantéteknisia toteut-
tamisvaihtoehtoja.

Samalla olisi tullut kiinnittdd huomiota vakuussaantelyn ja muun lainsaadannon vali-
seen suhteeseen. Eri sdaddsten tulisi onnistua muodostamaan johdonmukainen ja sa-
maan lopputulokseen kannustava kokonaisuus. Esimerkkind mainittakoon jatevero,
jota ei paasaantoisesti kanneta jatteesta, joka hydodynnetaan jateveron piirissa olevalla
kaatopaikalla sen perustamisen, kaytdn, kaytésta poistamisen tai jalkihoidon kannalta
valttamattomissa rakenteissa tai rakennuksissa.” Toisena esimerkkina voidaan mainita
jatelain (646/2011) 78 §, jonka mukaan kunnan on perittava asianomaisen lain mukai-
sesti jarjestdmastaan jatehuollosta jatemaksua, jolla katetaan sille tehtavan

6 Ks. lahemmin Ymparistoministerion raportteja 23/2014. Toissijaisten ymparistovastuujarjestel-
mien kehittdminen.
7 Jateverolain (1126/2010) 6.1 §. Ks. [ahemmin jateverosta Maatta (2013), s. 157 — 163.
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hoitamisesta aiheutuvat kustannukset.® Saman lain 21 §:ss& saadetaan puolestaan
siitd, etta jatteen loppukasittelyn kustannuksiin ja siita perittdvaan maksuun on sisally-
tettava loppukasittelylaitoksen tai -paikan perustamisen, kayton, kaytdsta poistamisen,
jalkihoidon ja YSL 59 §:ssa tarkoitetun vakuuden kustannukset seka muut niihin rinnas-
tettavat kustannukset. Jatteiden loppukasittelysta kaatopaikalla perittavaan maksuun
on siséllytettava jalkihoidon arvioidut kustannukset vahintdan 30 vuoden ajalta. Kysy-
myksiin vakuussaantelyn suhteesta muuhun lainsdadantoon ei tassa selvityksessa siis
syvennyta.

Toiseksi tiivis aikataulu on vaikuttanut siihen, etta l1aheskdan kaikkea sitd dataa ei ole
saatu, mika selvityksen kunnianhimoiseksi lapiviemiseksi olisi ollut tarpeen. Nain ollen
tietyin osin selvityksessa on nojattu kirjallisuuskatsauksen varaan korostaen pikemmin
periaatteellisia nakodkohtia, kun pragmaattisia ja konkreettisia seikkoja. Asian voi todeta
niinkin, ettd esimerkiksi kustannus-hydtyanalyysille on vastedeskin tehtavaa ymparisto-
vakuussaantelya kehitettaessa.

8 Jatehuollolla tarkoitetaan jatteen keraysta, kuljetusta, hyddyntamista ja loppukasittelya, mu-
kaan lukien tallaisen toiminnan tarkkailu ja seuranta seka loppukasittelypaikkojen jalkihoito ja
toiminta valittajana, jatelain 6.1 §:n 9 kohta.
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2 Katsaus voimassa olevaan lainsaadantoon

2.1 Ymparisténsuojelulaissa sdddetty jatteen kasittelytoiminnan vakuus

YSL 59 §:n mukaan jatteen kasittelytoiminnan harjoittajan on asetettava vakuus asian-
mukaisen jatehuollon, seurannan, tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jal-
keen tarvittavien toimien varmistamiseksi®. Tassa esityksessa puhutaan talta osin lyhy-
emmin joko jatteenkaésittelyvakuudesta tai jatevakuudesta. Vakuus voidaan jattaa vaati-
matta muuta kuin kaatopaikkatoimintaa'® harjoittavalta, jos vakuudella katettavat kus-
tannukset toimintaa lopetettaessa ovat jatteen maara, laatu ja muut seikat huomioon
ottaen vahaiset. Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia saannoksia va-
kuuden vaatimatta jattamisen edellytyksista . Oikeuskaytannossa on otettu kantaa sii-
hen, milla edellytyksin vakuuden vaatimatta jattdminen voi tulla kysymykseen, kuten
vuosikirjaratkaisu KHO:2018:83 osoittaa.

Vakuusvaatimus on ehdoton vain kaatopaikan ymparistoluvan yhteydessa. Ehdotto-
malla vaatimuksella toteutettiin kaatopaikkadirektiivin 8 artiklan mukaista vaatimusta,
joka edellytti vakuutta tai muuta vastaavaa jarjestelya kaikilta direktiivin soveltamis-
alaan kuuluvilta kaatopaikoilta. '2 Hyvaksyttavat vakuuslajit vahenivat 1.5.2012 voimaan
tulleessa uudistuksessa aikaisemmasta ja vakuuden on saattanut taman jalkeen antaa
vain ammattimainen rahoituslaitos. Muutos vastasi toisaalta osin kiristynytta hallinto- ja
oikeuskaytantba. Laista poistui voimassa olleeseen lakiin sisaltynyt mahdollisuus,
jonka mukaan muuta toimintaa kuin kaatopaikkaa tai ongelmajatteen kasittelya koske-
van luvan myontadmisen yhteydessa vakuus voitiin jattdd maaraamatta, jos toiminnan-
harjoittaja arvioitaisiin vakavaraiseksi. Sen sijaan vakuus voitiin kaatopaikkaa lukuun
ottamatta jattaa kokonaan maaraamatta pienimuotoiselta toiminnalta. ™

° Aikaisemman jatelain (1072/1993) edellyttdman vakuuden tarkoituksena oli kattaa kustannuk-
set, jotka toiminnanharjoittajalle aiheutuivat jatteen turvallisen hyddyntamisen tai kasittelyn
taikka ongelmajatteen keraamistoiminnan hoitamisesta. Vakuudella varmistettiin myds se, etta
jateluvan haltija kykeni taloudellisesti huolehtimaan toiminnassa mahdollisesti saastuneen alu-
een puhdistamisesta, jatteen hyddyntamis- tai kasittelypaikan sulkemisesta ja jalkihoidosta seka
mahdollisessa vararikkotilanteessa myos varastoitujen jatteiden kasittelysta aiheutuvista kus-
tannuksista.

10Ks. YSL 5.1 §:n 15 kohta, jonka mukaan kaatopaikalla tarkoitetaan jatteiden loppukasittely-
paikkaa, johon sijoitetaan jatettd maan paalle tai maahan, ei kuitenkaan vain kaivannaisjattei-
den sijoittamiseen tarkoitettua paikkaa. Vrt. kaatopaikoista annetun valtioneuvoston asetuksen
(331/2013) 3 §&:n 1 kohta.

11 Valtioneuvoston asetuksella ei ole kuitenkaan annettu tarkempia saénnoksia vakuuden vaati-
matta jattamisen edellytyksista.

12 HE 199/2010 vp. Hallituksen esitysluonnoksen perusteella saaduissa lausunnoissa seka kan-
natettiin ettad vastustettiin toiminnalta vaadittavaa vakuutta koskevia saanndksia. Erityisesti va-
kuusvaatimusta muiden kuin jatteen kasittelijan osalta vastustettiin useassa lausunnossa. Li-
saksi joissakin lausunnoissa katsottiin, ettd kaikki tuolloiset vakuusmuodot tulisi hyvaksya myods
vastedes. Toiset lausunnonantajat taas katsoivat, ettd vakuusmuotoja tulisi rajata valvonnan
helpottamiseksi. Jatkovalmistelussa vakuussaantelyn soveltamisen laajentamisesta muihin kuin
jatteen kasittelya harjoittaviin toimintoihin luovuttiin ja vakuusvaatimusten tarkistamiseen liittyvia
siirtymaaikoja pidennettiin merkittavasti. Muutoin sdanndkset oli padosin sailytetty tydryhman
ehdotuksen mukaisina.

13 HE 199/2010 vp.
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YSL 60 §:ssa saadetaan vakuuden méérasta. Sdanndksen mukaan vakuuden on ol-
tava riittava edella lain 59 §:ssa tarkoitettujen toimien hoitamiseksi ottaen huomioon toi-
minnan laajuus, luonne ja toimintaa varten annettavat maaraykset. '* Kaatopaikan va-
kuuden on katettava myos kaatopaikan sulkemisen jalkeisesta seurannasta ja tarkkai-
lusta seka suotovesien ja -kaasujen kasittelysta ja muusta jalkihoidosta aiheutuvat kus-
tannukset vahintaan 30 vuoden ajalta, jollei toiminnanharjoittaja ' osoita muuta riitta-
vaksi. Kaivannaisjatteen jatealueen vakuuden on katettava myds kustannukset, jotka
aiheutuvat jatealueen vaikutusalueella olevan, kaivannaisjatteen jatehuoltosuunnitel-
massa tarkemmin maaritetyn maa-alueen kunnostamisesta tyydyttavaan tilaan.'® Ym-
paristdluvassa on maarattava, etta toiminnanharjoittaja kerryttaa kaatopaikan, kaivan-
naisjatteen jatealueen ja muun pitkaaikaisen toiminnan vakuutta siten, etta vakuuden
maara vastaa koko ajan mahdollisimman hyvin niitéd kustannuksia, joita toiminnan lo-
pettaminen ja jalkihoito arviointinetkelld aiheuttaisivat'’. Valtioneuvosto voi antaa tar-
kempia sdanndksid vakuuden maaran laskemisesta ja kerryttdmisesta. Pienimuotoisia
toimintoja varten vakuuden maara voidaan saataa kiintedksi summaksi, joka voi olla
enintdan 10.000 euroa.

Vakuuden maara on osoittautunut kadytdnndssa haastavaksi. Esimerkiksi hallituksen
esityksessa HE 116/2018 vp mainittiin, etta jatteen kasittelytoiminnan vakuus turvaa
periaatteessa lain ja luvan mukaiset toimet asianmukaisen jatehuollon, seurannan,
tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jalkeen tarvittavien toimien varmista-
miseksi toiminnanharjoittajan maksukyvyttomyystilanteissa. Kaytanndssa vakuudella
katettavissa olevat toimet ja vakuuden maara ovat kuitenkin usein riittamattéomia vaa-
ran torjumiseksi.'® Toisaalta ymparistovaliokunta korosti mietinnéssdan YmVM
13/2018 vp pilaaja maksaa -periaatteen?® mukaista lainsdadannon lahtékohtaa eli sita,
etta toiminnan haitallisista vaikutuksista ja siita mahdollisesti aiheutuvista vahingoista
vastaa ymparistonsuojelulain mukaan ensisijaisesti toiminnanharjoittaja. Viranomaistoi-
mista aiheutuneet kustannukset pyritaan perimaan jalkikateen takaisin silta, jonka vel-
vollisuus toimiin ryhtyminen olisi ollut. Kaytanndssa takaisinperintad on osoittautunut
suurelta osin tuloksettomaksi. Valiokunta pitikin tasta syysta tarkeana, etta toissijaisten
ymparistovastuujarjestelmien kehittamisty6ta jatketaan. Pilaaja maksaa -periaatteen
mukaisesta vastuusta ei tulisi tinkia. Toissijaisilla vastuujarjestelmilld olisi varauduttava
poikkeustilanteisiin, jotta vakavien ymparist6- ja terveysriskien torjumisen kannalta valt-
tamattomat toimet tulevat hoidetuiksi maksukyvyttomyystilanteissa, ja silloin, kun mak-
suvelvollinen on tuntematon tai tavoittamattomissa. Ymparistdvastuiden asemaa kon-
kurssitilanteissa on pyritty selkiyttdmaan myds konkurssilain uudistuksella. Hallituksen

4 Ks. myods YMRa 1/20009, s. 8, jossa todettiin, etta selvityksessa vakuusmaaran osalta py-
ritdan esittdmaan jatemaariin tai toiminnan kapasiteettiin sidottuja yksikkdperusteisia laskenta-
malleja — ainakin tietyille toiminnoille — yhdenvertaisuuden edistamiseksi. Muun muassa vakuu-
den kannalta olennaista aikajannetta ei ollut lainsdadanndssa maaritelty.

15 Toiminnanharjoittajalla tarkoitetaan luonnollista henkilda tai oikeushenkil6a, joka harjoittaa
ymparistdn pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa tai joka tosiasiallisesti maaraa toimin-
nasta, YSL 5.1 §:n 8 kohta. Ks. my6s HE 95/2018 vp.

16 Pykalan 1 momentti.

7 Pykalan 2 momentti.

18 Pykalan 3 momentti.

19 HE 116/2018 vp.

20 Tassa esityksessa pilaaja maksaa -periaatteen synonyymeina kaytetaan kasitteita aiheutta-
misperiaate ja aiheuttaja maksaa -periaate.
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esitys HE 221/2018 vp sisalsi ehdotuksen uudeksi konkurssipesan julkisoikeudellista
ymparistovastuuta koskevaksi 16 a luvuksi, joka kuitenkin kaatui valiokuntakasittelyssa.
Toissijaisen vastuujarjestelman kehittdaminen oli ja on silti tarpeen, silla riippumatta
siitd, mita konkurssipesan ymparistdvastuusta sdadetadan, ymparistévastuut jaavat
usein hoitamatta sen vuoksi, ettei konkurssipesisséa ole varoja niiden hoitamiseen.?’

Oikeuskaytannossa on ajoittain jouduttu ottamaan kantaa vakuuden suuruuden maa-
raytymiseen, kuten ratkaisussa KHO 8.4.2016, t. 122422, Suppean oikeuskaytannon
avulla ei voida luoda kehikkoa tarkempien kustannuslaskelmien tekemiselle, vaan oi-
keustapaukset ovat lahinna suuntaa antavia sen suhteen, minkalaisilla tekijoilla voi olla
painoarvoa vakuuksien maaraa mitoitettaessa. Toisaalta tietyt oikeuskaytannon linjauk-
set viitoittavat merkittavasti vakuuksien oikeuskohtelua. Tassa voidaan mainita vuosi-
kirjaratkaisu KHO:2017:24 (4an.), jossa oli ratkaistavana, oliko aluehallintovirasto voi-
nut sisallyttda vakuusmaariin arvonlisdveron osuuden. Sovellettavana olleissa ymparis-
ténsuojelulain sdanndksissa tai niiden esitdissa ei ollut otettu kantaa arvonlisaveroa
koskevaan kysymykseen. Huomioon oli otettava vakuusjarjestelman ja arvonlisavero-
jarjestelman erilaiset tavoitteet. Vakuusjarjestelyn tarkoitus huomioon ottaen I&htékoh-
tana vakuuden maaraa ratkaistaessa oli varautuminen vastaaviin kustannuksiin kuin
velvoitteen hoitamisesta aiheutuisi toiminnanharjoittajalle. Ymparistonsuojelulakiin pe-
rustuva vakuus on riittdva vain, jos vakuussummasta voidaan kaikissa tapauksissa
maksaa laiminly6tyjen jalkihoitotoimien suorittamisesta syntyva ulkopuolisen yrittajan
arvonlisaverollinen lasku. Vakuus on ELY-keskuksen budjettirahoituksesta erillinen era,
joka on tarkoitettu kaytettavaksi laissa ja luvassa maarattyihin jalkihoitotoimiin. Toimen-
piteiden suorittamisesta aiheutuvat kustannukset, mukaan lukien arvonlisavero, on voi-
tava kokonaan kattaa vakuudella. Vakuus ja sen kayttamisesta syntyvat laskut eivat
kuulu ELY-keskuksen kirjanpitoon, eika voida edellyttaa, ettd ELY-keskus muista val-
tion varoista maksaisi laskuun sisaltyvan arvonlisaveron osuuden siita huolimatta, etta
vero mydhemmin tilitetdan takaisin valtiolle.

YSL 61 §:ssa sdadetaan vakuuden asettamisesta ja voimassaolosta.?® Ymparistolu-
vassa on annettava tarpeelliset maaraykset edella lain 59 §:ssa saadetysta vakuudesta
ja sen asettamisesta. Vakuudeksi hyvaksytaan takaus, vakuutus tai pantattu talletus.
Vakuuden antajan on oltava luotto-, vakuutus- tai muu ammattimainen rahoituslaitos,

21 Tiettavasti talla hetkella ei ole vireilld uudistusta konkurssilain muuttamiseksi puheena ole-
valta osin, hankkeen ohjausryhmalta saatu tieto joulukuussa 2020.

22 Ratkaisussa mainittiin muun muassa, ettd vakuuden maara tuli arvioida esimerkiksi jonkin
maaritellyn ajanjakson aikana kertyneen jatemaaran asianmukaisen kasittelyhinnan mukaisesti.
Vakuuden maaran olisi vastattava niitéd kustannuksia, joita asianmukaisesta jatehuollosta toi-
minnan lopettamisen yhteydessa aiheutuu. Vakuudella katettaisiin ainoastaan sellaiset kustan-
nukset, jotka voidaan lupaharkinnan yhteydessa ennakoida toimintaa koskevien lupamaarays-
ten ja suoraan lainsdadanndsta johtuvien velvoitteiden perusteella. Vakuudella ei sen sijaan ka-
tettaisi sellaisia toimintaan sisaltyvia kuluriskeja, joita ei voida lupaharkinnan yhteydessa enna-
koida. Esimerkiksi maaperan tai pohjaveden pilaantuminen olisi yleensa luettava toiminnan en-
nakoimattomiin kustannuksiin. Ratkaisu koski aikaisempaa ymparistonsuojelulakia, mutta siita
ilmenevat oikeusohjeet ovat edelleen samanlaisia voimassa olevassa lainsdadannossa.

23 Pykala vastaa aikaisemmin voimassa ollutta ymparisténsuojelulain 43 c §:43, HE 214/2013
vp.
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jolla on kotipaikka Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa.?* Vakuus on ase-
tettava ymparistéluvassa osoitetun valvontaviranomaisen eduksi ennen toiminnan aloit-
tamista?®. Kaivannaisjatteen jatealuetta koskeva vakuus on asetettava ennen kuin jate-
alueelle ryhdytaan sijoittamaan kaivannaisjatetta.?® Vakuuden on oltava voimassa yh-
tajaksoisesti tai maaravalein uusittuna vahintaan kolme kuukautta vakuuden kattamien
toimien suorittamisesta ja niiden ilmoittamisesta valvontaviranomaiselle. Jos vakuuden
voimassaoloa jatketaan, uusiminen on tehtava ennen vakuuden voimassaolon paatty-
mista. Kaatopaikan vakuuden on oltava voimassa kaatopaikan sulkemisen jalkeisen
tarkkailun ja muun jalkihoidon paattymiseen saakka.?’ Lupaviranomaisen on hakemuk-
sesta vapautettava vakuus, kun toiminnanharjoittaja on tayttanyt velvoitteensa®. Va-
kuus voidaan vapauttaa myos osittain. ?°

Vakuudella tarkoitetaan yleisesti ottaen velan tai muun velvoitteen suorittamisen var-
mistamiseksi annettua takausta eli henkildvakuutta tai omaisuusarvoista esinetta el
esinevakuutta.?® Lainsaadantoon ei sisally yksiselitteista vakuuden maaritelmaa?' eika
my0Oskaan ymparistonsuojelulaissa maaritella tata kasitettd®2. Vakuuden hyvaksytta-
vyytta ei vakuuslainsdadannossa ole mydskaan suoranaisesti maaritelty, mutta sille on
oikeus- ja hallintokaytannossa muodostunut selkeita kriteereita 3. Naita ovat muun mu-
assa vakuuden realisoitavuus ja arvon sailyminen. Helposti realisoitavia ovat esimer-
kiksi takaukset, joissa takaaja vastaa velasta tai sopimuksen edellyttdmasta muusta si-
toumuksesta kuin omastaan. Nama sailyttavat myds arvonsa paremmin kuin reaaliva-
kuudet, jotka voivat olla paitsi vaikeasti hallinnoitavissa, myos menettaa merkittavasti
arvoaan ajan myota. Vastaavasti pankkitalletuksia on pidetty hyvaksyttavina vakuuk-
sina.®

24 Pykalan 1 momentti. Ks. myds HE 199/2010 vp, jossa todetaan, ettéd koska konsernitakaus tai
yksityisen henkildn antama takaus edellyttavat jatkuvaa takaajan vakavaraisuuden arviointia ja
seurantaa, ne eivat ole hyvaksyttavia vakuusmuotoja. Mydskdan kunnan antama vakuussitou-
mus ei ole hyvaksyttava eri toimijoiden valisen kilpailuneutraaliuden seka jatehuollon toimien
kustannusvastaavuudesta johtuen. Koska vakavaraisuuden arviointi edellyttaa kaytannoéssa vi-
ranomaisen ulkopuolisen asiantuntemuksen kaytt6a ja jatkuvaa seurantaa viranomaisen taholta
koko luvan voimassaoloajan, mahdollisuudesta osoittaa vakavaraisuus vakuuden sijaan luovut-
tiin vuonna 2012 voimaan tulleessa ymparistonsuojelulain muutoksessa kokonaan.

25 Koska lupakaytannossa oli aikaisemmin esiintynyt epaselvyyksia, vakuuden edunsaaja on ny-
kyisin todettu nimenomaisesti laissa, HE 199/2010 vp.

26 Pykalan 2 momentti.

27 Pykalan 3 momentti.

28 Talta osin lain sanamuoto osoittaa, ettd kysymys on vapauttamisvelvollisuudesta, ei harkin-
nanvaraisesta paatoksesta.

2% Pykalan 4 momentti.

30 Ks. esimerkiksi Kauppila — Kosola (2005), s. 9. Henkilovakuudessa yksityinen henkilo tai oi-
keushenkild sitoutuu vastaamaan suorituksesta velallisen puolesta, esinevakuudessa taas ve-
lallinen tai joku muu asettaa suorituksenturvaamiseksi omaisuusarvoisen esineen - kiinteaa tai
irtainta.

31 Ks. myos Kauppila — Kosola (2005), s. 17.

82 VVakuusjarjestelylld tarkoitetaan puolestaan hyvaksyttdvaa vakuutta tai muuta vastaavaa jar-
jestelyd. Kaytanndssa vakuusjarjestely siis tarkoittaa samaa kuin vakuus: kysymys on joko toi-
minnanharjoittajan oman varallisuuden sitomisesta esinevakuudella tiettyja velvoitteita varten tai
vaihtoehtoisesti siita, ettd kolmas osapuoli sitoutuu yleensa korvausta vastaan hoitamaan vel-
voitteen henkil®- tai esinevakuudella. Ks. esimerkiksi Kauppila — Kosola (2005), s. 9.

33 Tassa otetaan huomioon vakuudet muutoinkin kuin selvityksen kohteena olevan kysymyksen
osalta.

34 Nain Kilpinen — Kosola (2000), s. 36 - 37.
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Toisaalta ymparistdnsuojelulaissa on luetteloitu hyvaksyttavat vakuudet. Esimerkiksi
takauslain®® 2 §:n 1 kohdan mukaan takauksella sitoumusta, jolla sitoumuksen antaja
eli takaaja ottaa vastatakseen velkojalle toisen henkilon eli velallisen®® velvoitteesta
(pdévelasta)® . Toiseksi vakuutuksissa vakuutuksenantaja sitoutuu vakuutussopimus-
lain sdanndsten seka vakuutusehtojen mukaisesti suorittamaan vakuutustapahtuman
satuttua sopimuksessa mainitun korvauksen tai sovitun muun korvausmaaran, kun
taas vakuutuksenottaja sitoutuu suorittamaan vakuutusmaksun ja noudattamaan sopi-
muksessa sovittuja muita velvoitteita®®. Liséksi luottolaitostoiminnasta annetun lain
(610/2014) 1 luvun 9.1 §:n mukaan talletuksella tarkoitetaan asianomaisessa laissa ra-
hoitusvakausviranomaisesta annetun lain (1195/2014) 1 luvun 3 §:n 11 kohdassa tar-
koitettua talletusta. Viimeksi mainitun mukaan talletuksella tarkoitetaan talletuspankissa
tililla olevia ja tilille vield kirjautumattomia maksujenvalityksessa olevia saamisia ja niille
asianomaisen lain 5 luvun 9 §:n 2 momentissa tarkoitetun paatdksen tekemiseen men-
nessa talletussopimuksen mukaisesti kertyneita korkoja.® Kasilla olevaa selvitysta teh-
taessa ei ole ilmennyt erityista tarvetta lainsdadantémuutoksiin talta osin.

Oikeuskaytannossa on joskus jouduttu ottamaan kantaa vakuuden lajin hyvaksyttavyy-
teen. Esimerkiksi hallinto-oikeuden ratkaisussa Vaasan HAO 19.2.2003 03/0049/2 arvi-
oitiin sitd, oliko toiminnanharjoittajalla ollut vastuuvakuutus riittava hyvaksyttavaksi va-
kuudeksi ymparistdn saattamiseksi ennalleen lupapaatdoksen kumoamisen tai lupamaa-
raysten muuttumisen varalta. Ratkaisussa nojattiin muun muassa hallituksen esityk-
seen HE 84/1999 vp, jonka mukaan hyvaksyttava vakuus voi olla lajiltaan esimerkiksi
pankkitakaus tai talletustodistus. Hallinto-oikeus katsoi, ettei vastuuvakuutus ollut
laissa tarkoitettu hyvaksyttava vakuuslaji, koska vastuuvakuutuksen hyédyntdminen
ympariston ennallistamistilanteissa oli riippuvainen vakuutuksen vakuutusehdoista ja
edellytti vakuutusyhtion paatdsta vakuutuskorvauksen maksamiseksi. Vastuuvakuutus
ei siten ehdoitta eika valittdmasti ollut turvaamassa ympariston ennalleen saatta-
mista.*° Tasta ratkaisusta ilmenevaa periaatetta voidaan kutsua turvaamisperiaat-
teeksi: Vakuuksiksi ei tule hyvaksya sellaisia vakuuslajeja, jotka eivat turvaa lakisaa-
teisten velvoitteiden toteuttamista. Vastaava periaate on iimennyt oikeuskaytanndssa
muutoinkin. Taman periaatteen kanssa on toisaalta ristiridassa se yleinen havainto,

35 Takauslain virallinen nimike on laki takauksesta ja vierasvelkapanttauksesta (361/1999). Ks.
[@hemmin HE 189/1998 vp.

36 Velallisella tarkoitetaan tassa yhteydessa toiminnanharjoittajaa, joka asettaa vakuuden. Ks.
esimerkiksi Kauppila — Kosola (2005), s. 9.

87 Takauslaki koskee takausta ja panttausta toisen henkilon velasta, jollei muussa laissa ole ta-
kauslaista poikkeavia sdanndksia. Takauslain sadanndksia sovelletaan silta osin kuin muuta ei
johdu takaus- tai panttaussitoumuksesta, osapuolten omaksumasta kaytanndsta taikka kauppa-
tavasta tai muusta osapuolia sitovasta tavasta. Takauslain 1 §:n ja 2 momentit.

38 Ks. myos Kauppila — Kosola (2005), s. 21 - 23.

39 Talletuksella ei kuitenkaan tarkoiteta saamista, joka perustuu arvopaperimarkkinalain
(746/2012) 2 luvun 1 §:ssa tarkoitettuun arvopaperiin tai jonka padoman talletuspankki on sopi-
musehtojen mukaan oikeutettu tai velvollinen suorittamaan takaisin muusta arvosta kuin saami-
sen nimellisarvosta.

40 Ks. myds Vaasan HAO 26.4.2005 05/0098/2, jonka mukaan tulorahoituksen kertyminen yhti-
00n ja kirjanpidollisten varausten tekeminen ei taannut sita, etta jalkihoitoon tarvittavat rahava-
rat olisivat kaikissa olosuhteissa, kuten yhtidn lopettaessa toimintansa, yhtiolla konkreettisesti
myds olemassa. Yhtidn tulorahoitus ja siihen liittyvat kirjanpidolliset menettelyt eivat siten olleet
silloisen YSL 42 §:n 3 momentin tarkoittama "muu vastaava jarjestely”.
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ettd vakuudet ovat usein osoittautuneet riittaméattomiksi kattamaan ne kustannukset,
joita varten vakuudet on asetettu.

First demand -takuun hyvaksyttavyyteen otettiin kantaa vuosikirjaratkaisussa
KHO:2010:80. Ympaéristlupaviraston*' toiminnanharjoittaja osakeyhtidlle kaivostoimin-
taa varten myéntadman ymparistdluvan lupamaarayksen mukaan yhtion oli asetettava
alueelliselle ymparistdkeskukselle silloisen YSL 42 §:n 3 momentissa tarkoitettuna, ja-
tehuollon asianmukaisuuden varmistamista koskevana vakuutena joko omavelkainen
pankkitakaus, jonka edunsaajana oli alueellinen ymparistokeskus, tai pankkitalletus.
Ymparistolupavirasto oli sittemmin hylannyt osakeyhtion hakemuksen vakuutta koske-
van lupamaarayksen muuttamiseksi siten, etta lupamaarayksessa mahdollistettaisiin
pankkitalletuksen ja pankkitakauksen ohella muunkin hyvaksyttavan vakuuden, esimer-
kiksi takausvakuutuksen tai padomaturvatun sijoituksen kaytté. Hallinto-oikeus muutti
yhtion valituksesta lupamaaraysta siten, ettd se mahdollisti, paitsi pankkitalletuksen ja
omavelkaisen pankkitakauksen, vaihtoehtoisesti my6s suomalaisen tai ulkomaisen va-
kuutuslaitoksen antaman takauksen tai takuun, esimerkiksi takausvakuutuksen, jonka
edunsaajana on valvontaviranomainen. Muutetun lupamaarayksen mukaan takuun tai
takausvakuutuksen oli oltava sellainen first demand -takuu, jonka yksiléidyn euromaa-
ran takuun antaja oli velvollinen suorittamaan edunsaajalle taman ensimmaisesta vaati-
muksesta. Takuu tai takausvakuutus oli pidettdva koko ajan voimassa toimittamalla tar-
vittaessa korvaava vakuus aikaisemman vakuuden voimassaoloaikana. Takuun tai ta-
kausvakuutuksen irtisanomisajan oli oltava vahintadan 12 kuukautta. Irtisanomisesta oli
lisaksi ilmoitettava todisteellisesti valvontaviranomaiselle. Talle oli samoin ilmoitettava
takuun tai takausvakuutuksen ehtoihin ja voimassaoloon seka vakuuslajiin liittyvista
muutoksista. Korkein hallinto-oikeus katsoi paatoksessaan, ettei silloisen YSL 42 §:n 3
momentissa tarkoitetun vakuusjarjestelyn riittdvyyden ja asianmukaisuuden arvioinnin
kannalta merkitysta ollut silla seikalla, ettd vakuusjarjestelyn osapuoli ei harjoittanut toi-
mintaa Suomessa tai harjoitti sita taalla sivulikkeena. Ratkaisua perusteltiin ottamalla
huomioon SEUT 56 - 62 artiklan maaraykset palveluiden vapaasta liikkuvuudesta ja
siitd, kuinka pankki- ja vakuutustoimintaa koskevia rahoituspalveluja valvotaan Suo-
messa osana EU:n jdsenmaissa noudatettavaa valvontaa. Ratkaisussa otettiin vakuu-
den asianmukaisuuden ja riittdvyyden arvioinnissa lisdksi huomioon, ettd ymparistdhal-
linnon omissa julkaisuissa first demand -tyyppista vakuusjarjestelya oli pidetty hyvak-
syttavana jo pidemman aikaa.

Oikeuskaytannossa on otettu myods kantaa jatteen haltijana olevan konkurssipesan ym-
paristovastuuseen*?. Vuosikirjaratkaisussa KH0:2003:51 yhtion konkurssipesa oli jate-
lain kannalta yhtion toiminnassa syntyneen ongelmajatteen haltija riippumatta

41 Sittemmin ELY-keskus.

42 psiasta on kayty keskustelua myds oikeuskirjallisuudessa. Esimerkiksi Harri Hadméldinen
(2002) tarkasteli artikkelissaan konkurssivelallisen, konkurssipesan seka konkurssipesan luovu-
tuksensaajan vastuuta eri ympariston pilaantumis- ja jatteentuottamistilanteissa. Hamalaisen
mukaan konkurssipesan vastuu maaperan pilaantumisesta ja ympariston roskaantumisesta ei
ollut riittdvan tasmallisesti paateltavissa ymparistdnsuojelulainsdadanndsta tai sitéd koskevista
ennakkoratkaisuista.
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yksityisoikeudellisista sopimuksista, joita jatteitd koskien mahdollisesti oli tehty*3. Kon-
kurssipesa oli jatteen haltijana jatelain sdanndsten mukaisesti vastuussa ongelmaja-
tetta sisaltavien sailididen ja konttien toimittamisesta asianmukaiseen kasittelyyn Eko-
kem Oy:lle tai muuhun laitokseen, jolla oli voimassa oleva ymparistolupa tallaisten jat-
teiden kasittelya varten. Toisaalta yksittaista tuomioistuinratkaisua ei voida pitaa riitta-
vana oikeuslahteena kysymyksessa, jolla on merkittava vaikutus esimerkiksi konkurs-
sin raukeamiseen ja konkurssivelkojien jako-osuuksien suuruuteen. Ymparistovastui-
den asemaa koskeva ratkaisu on eri osapuolten kannalta taloudellisesti merkittava ja
lopputuloksesta riippuen se voi vaihtoehtoisesti parantaa tai heikentaa eri tahojen ase-
maa erityisesti konkurssipesissa, joissa on varoja.** Tassa yhteydessa on paikallaan
viitata myds uudempaan vuosikirjaratkaisuun KHO:2017:53, jossa yhtion toiminta oli
konkurssin takia loppunut ja toiminnasta oli jaanyt jatekemikaaleja ja muita vaaralliseksi
luokiteltavia jatteita laitosalueille. Yhtion konkurssipesa oli jatteen haltijana jatelain
saannosten mukaisesti vastuussa jatekemikaalien ja muun vaaralliseksi luokiteltavan
jatteen toimittamisesta asianmukaiseen kasittelylaitokseen. Asiassa ei ollut kysymys
jatehuoltokustannuksia koskevan saamisoikeuden toteuttamisesta, eikd konkurssilain
(120/2004) 16 luvun 2 §:n 1 momentin saanndksella siten ollut asiassa konkurssipesan
jatehuoltovastuun kannalta merkitysta“°. Hallintopakkoasiassa oli kysymys jatteen halti-
jan julkisoikeudellisesta ymparistdvastuusta haitallisen tai vaarallisen tilan korjaa-
miseksi. Tahan nadhden asiassa ei ollut merkitystd mydskaan silla, etta jatteelld ei mah-
dollisesti ole erityista varallisuusarvoa.“® Korkein hallinto-oikeus totesi oikeudellisessa
arviossaan, etta jatelain (646/2011) 28 §:n mukaan jatteella on lahtokohtaisesti oltava
haltija, jonka hallinnassa jate on. Jatteen haltija on velvollinen huolehtimaan hallinnas-
saan olevan jatteen jatehuollon jarjestamisesta. Lainkohta perustuu osaltaan jatedirek-
tiiviin ja ilmentaa periaatetta, jonka mukaan aina on oltava jokin taho, joka vastaa jate-
lakiin perustuvista velvoitteista. Asiassa ei ollut mydskaan Kiistetty sita, etta yhtion toi-
minnan loputtua laitosalueille jaaneet jatteet olivat aikanaan olleet yhtién omaisuutta.
Yhtion konkurssin alettua tdma omaisuus oli siirtynyt siihen liittyvine velvoitteineen yh-
tion konkurssipesan hallintaan. Yhtién konkurssi ei voinut poistaa omaisuuteen sen ol-
lessa yhtion hallussa liittyneita jatelakiin perustuvia velvoitteita. Konkurssipesan vas-
tuulle voi kuulua sellainenkin velallisen omaisuus, jolla ei mahdollisesti ollut varallisuus-
arvoa tai joka saattoi olla taloudellinen rasite pesalle. Konkurssipesan hallinnolle kuului
muutoinkin huolehtia pesan omaisuudesta ja vastata eri viranomaisissa pesaan

43 Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ja jatelakiin viitaten jatteen haltijalla tarkoitetaan jate-
laissa jatteen tuottajaa, Kiinteistdn haltijaa tai toiminnan jarjestajaa taikka muuta luonnollista
henkil6a tai oikeushenkil6d, jonka hallinnassa jate on.

44 Ymparistdministerion raportteja 23 | 2014, s. 16.

45 Ylla mainitun sddnndksen mukaan "konkurssipesa vastaa velasta, joka johtuu konkurssime-
nettelysta tai joka perustuu konkurssipesan tekemaan sopimukseen tai sitoumukseen seka ve-
lasta, josta konkurssipesa on tdman tai muun lain mukaan vastuussa (massavelat).”

46 Tuyula Linnan (2016) mukaan korkein hallinto-oikeus omaksui ratkaisussa KHO:2003:51 laa-
jan jatteen haltijan kasitteen. Hanen mukaansa suppean tulkinnan peruste voidaan kyseenalais-
taa esimerkiksi PL 20 §:n ymparistdperusoikeuden nakodkulmasta. Jos tietynlaiseen liiketoimin-
taan kuuluu saumattomana osana ymparistdvastuu, toiminta jatkuu, vaikka varsinaista liiketoi-
mintaa ei jatkettaisi. Silloin maksetaan toiminnan aikaisemman liiketoimintaosuuden jalkilaskua
ja saatetaan tila ymparistdlakien edellyttdmaan kuntoon. Toiminnan harjoittamista toisin sanoen
tarkastellaan toiminnallisena ja ajallisena kokonaisuutena: esimerkiksi metallipitoista kiviainesta
ryhdytdan louhimaan ja nostamaan maanpinnalle, ja toiminta paattyy vasta ennallistamiseen ja
maisemointiin. Kunnes nain on tapahtunut, toiminta on yha kesken. Konkurssipesalld on myds
mahdollisuus hallita ymparistdvahingon riskia.
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kuuluvaan omaisuuteen liittyvista oikeuksista ja velvoitteista. Tahan yhtién konkurssi-
pesa oli jatelain 6 §:n 1 momentin 5 kohdassa tarkoitettu jatteen haltija*’, jonka oli jate-
lain 28 § huomioon ottaen huolehdittava jatteiden toimittamisesta asianmukaiseen ka-
sittelylaitokseen. Asiassa ei ollut kysymys jatehuoltokustannuksia koskevan saamisoi-
keuden toteuttamisesta, eika konkurssilain 16 luvun 2 §:n 1 momentin sdanndksella si-
ten ollut asiassa konkurssipesalle kuuluvan jatehuoltovastuun kannalta merkitysta. Hal-
lintopakkoasiassa kysymys oli jatteen haltijan julkisoikeudellisesta ymparistovastuusta
lainvastaisen ymparistdlle haittaa tai vaaraa aiheuttavan tilan korjaamiseksi. Tahan
nahden asiassa ei ollut merkitystd mydskaan silla, etta jatteella ei mahdollisesti ollut
erityista varallisuusarvoa.*®

2.2 Kaivoslaissa sadadetty vakuusjdrjestelma

Kaivoslain (621/2011) 10 luvussa saadetaan kaivosvakuuksista. Kaivoslain 107 §:n
mukaan malminetsintaluvan haltijan ja kullanhuuhtojan on lIahtokohtaisesti asetettava
vakuus mahdollisen vahingon ja haitan korvaamista seka jalkitoimenpiteiden suoritta-
mista varten. Vakuussaantelya on pidetty erittain tarpeellisena ja huomiota on kiinni-
tetty muun muassa siihen, etta aikaisemman saantelyn puutteiden vuoksi jalkitoimenpi-
teet ovat eraissa tapauksissa jaaneet suorittamatta“®. Vakuuden asettamista koskeva
asia ratkaistaan asianomaisessa luvassa. Vakuusvaatimuksesta voidaan poiketa, jos
vakuutta on pidettava ilmeisen tarpeettomana toiminnan laatu ja laajuus, toiminta-alu-
een erityispiirteet, toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja luvan hakijan vakava-
raisuus huomioon ottaen. Kullanhuuhdontaa varten vakuutta on lahtokohtaisesti aina
pidettava valttamattémana. Lupaan perustuvaa malminetsintaa varten vakuutta on lah-
tokohtaisesti pidettava myos aina tarpeellisena. Valttdmaton se on etenkin silloin, jos
malminetsintaalueella on tarkoitus tehda suurehkoja tutkimuskaivantoja tai -ojia,
koelouhintaa taikka vaikutuksiltaan vastaavia toimenpiteitd. Malminetsintaluvan nojalla
tapahtuvaa toimintaa varten vakuutta ei kuitenkaan ole aina tarpeen vaatia, jos toiminta
on pienimuotoista eikd maastossa liikuta moottoriajoneuvolla. Vakuusvaatimusta arvioi-
taessa on myés otettava huomioon luvan hakijan vakavaraisuus. Julkisyhteis6ja on sel-
laisenaan pidettava vakavaraisina, eika vakuutta sen vuoksi ole pidettava tarpeellisena.
Yhtididen vakavaraisuutta kuvaa omavaraisuusaste seka pitkaan jatkunut vakiintunut
toiminta.*®

47 Ylla mainitun lainkohdan mukaan jétteen haltijalla tarkoitetaan jatteen tuottajaa, kiinteiston
haltijaa tai muuta, jonka hallussa jate on. Kiinteistén haltijalla tarkoitetaan kiinteistén omistajaa
tai vuokraoikeuden haltijaa, jatelain 6.1 §:n 6 kohta.

48 Ks. myos KHO 28.4.2005, t. 1006, jossa osakeyhtid ja sittemmin sen konkurssipesa olivat
vuokranneet kiinteistoiltdan hallitilaa usealle kuljetusliikkeelle autovarikkotoimintaa varten. Mai-
nituissa olosuhteissa ja kun vuokralaiset olivat voineet vaihtua toiminnan jatkuessa, konkurssi-
pesaa oli pidettava YSL 3 §:n 1 momentin 5 kohdan mukaisena toiminnanharjoittajana. Kunnan
ymparistdnsuojeluviranomainen oli voinut kohdistaa ymparisténsuojelulain mukaiset hallintopak-
kotoimet konkurssipesaan.

49 Ks. lahemmin TaVM 49/2010 vp ja YmVL 7/2010 vp. Ympaéristdvaliokunnan lausunnossa to-
dettiin, ettd aikaisemmin voimassa olleen kaivoslain mukaan vakuuskaytannét olivat vaihdelleet,
silla kaivostoiminnan harjoittajalta ei ollut vaadittu vakuutta, mutta malminetsintdan ja kullan-
huuhdontaan vakuus oli voitu edellyttdd, samoin kuin muun lainsdddannén perusteella. Jalkihoi-
totoimenpiteet olivat eraissa tapauksissa jaadneet suorittamatta kaivostoiminnan loputtua va-
kuussaantelyn vajavaisuuden vuoksi.

50 HE 273/2009 vp.
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Kaivoslain 108 §:n mukaan kaivosluvan haltijan on asetettava kaivostoiminnan lopetus-
Jja jalkitoimenpiteita varten vakuus, jonka on oltava riittdva kaivostoiminnan laatu ja laa-
juus, toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja muun lain nojalla vaaditut vakuu-
det huomioon ottaen. Vakuuden tulee olla riittdva ottaen huomioon kaivostoiminnan
laatu ja laajuus, toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja muun lain nojalla vaadi-
tut vakuudet, erityisesti YSL 59 §:n nojalla vaadittava vakuus. Ymparistdnsuojelulain
mukainen vakuus on tarkoitettu varmistamaan asianmukaisen jatehuollon toteutumi-
nen. Se kattaa siten lahinna rikastushiekka-altaiden, sivukivialueiden ja vastaavien ja-
tehuoltoalueiden sulkemiskustannukset tilanteissa, joissa kaivostoiminnan harjoittaja ei
itse pysty niita hoitamaan. Kaivoslain 108 §:ssa saadetty vakuus kattaa sita vastoin
muut kaivostoiminnan lopettamiseen ja jalkihoitoon tarvittavat toimenpiteet.®' Vakuu-
den asettamista koskeva asia ratkaistaan asianomaisessa kaivosluvassa. Vakuuden
lajia ja suuruutta on arvioitava tarkistettaessa kaivosluvan maarayksia kaivoslain 62 §:n
mukaisesti, muutettaessa lupaa lain 69 §:n mukaisesti tai hyvaksyttaessa luvan siirto
lain 73 §:n mukaisesti. 2

Kaivoslain 109 §:n mukaan lupaviranomainen maaraa vakuuden lajin ja suuruuden asi-
anomaisessa luvassa®®. Kysymys voi olla lupapaatoksesta tai luvan voimassaolon jat-
kamista koskevasta paatoksesta. Niihin vaikuttavat toiminnan laajuus, luonne ja toimin-
taa varten annettavat lupamaaraykset. Toisaalta, koska ymparisténsuojelulain nojalla
vaadittava vakuus kattaa kaivosalueen rikastushiekka- ja muiden jatealueiden jatehuol-
tokustannukset, ei kyseisten alueiden kunnostamiseen liittyvia kustannuksia ole tar-
peen ottaa huomioon kaivoslupaan liittyvaa vakuutta asetettaessa. Vakuus voi olla esi-
merkiksi pankkitalletus tai pankkitakaus taikka vakuutus. Eduskunnan talousvaliokunta
piti kaivoslakia sdadettdessa tarkeana, etta vakuuslajia harkittaessa kiinnitetadan eri-
tyistda huomiota vakuuden pitkaaikaiseen turvaavuuteen ja siihen, ettad vakuus on tarvit-
taessa helposti realisoitavissa. Samoin on otettava huomioon, etta vakuuksia tulee
voida EU:n sisamarkkinalainsdadannon ja toisaalta Maailman kauppajarjestén (WTO)
palvelukauppaa koskevan yleissopimuksen (GATS) puitteissa hankkia myds Suomen
rajojen ulkopuolelta. Lupaehtoja harkitessaan viranomaisen on otettava huomioon, etta
joidenkin vakuuslajien vakuusarvo saattaa alentua esimerkiksi vakuuden kayvan arvon
muuttuessa tai vakuuden turvaavuuteen liittyvat olosuhteet saattavat heikentya. Tasta
voi syntya tarve vaatia lisdvakuuksia tai uusi turvaavampi vakuus.®* Koska kaivoslakiin
ei sisally vakuuden maaritelmaa, on katsottu, ettad viranomaisen maaraama vakuus on
maaritelmallisesti siten sama kuin vastaavat vakuudet yleisesti ovat.*®

51 Uraanin ja toriumin tuottamista koskeva kaivostoiminta on ydinenergialain (990/1987) 2 §:ssa
tarkoitettua ydinenergian kaytt6éa. Ydinenergialain 3 §:n maaritelman nojalla siina syntyva jate
on ydinjatetta. Siten ydinenergialain 6 luvun ydinjatehuoltoa koskevat saanndkset, muun mu-
assa huolehtimisvelvollisuus, ja 7 luvun ydinjatehuollon kustannuksiin varautumista koskevat
saannokset koskevat tallaista kaivostoimintaa. Ydinenergialain mukainen varautumisvelvolli-
suus ydinjatehuollon kustannuksiin otettaisiin huomioon maarattaessa kaivoslain nojalla kaivos-
toiminnan lopettamiseen liittyvasta vakuudesta.

52 HE 273/2009 vp.

53 Pykalan 1 momentti.

5 TaVM 49/2010 vp.

55 Nain Tyo- ja elinkeinoministerit (2020), s. 20.
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Vakuuden suuruutta on tarvittaessa tarkistettava, kun kaivoslupaa tarkistetaan 62 §:n
mukaisesti taikka malminetsintalupaa, kaivoslupaa ja kullanhuuhdontalupaa muutetaan
69 §:n mukaisesti tai lupien voimassaoloa jatketaan 61, 63 tai 65 §:n mukaisesti®®. Va-
kuus on asetettava kaivosviranomaiselle®’, jonka tulee valvoa korvauksen saajan etua
vakuuden asettamisessa seka tarvittaessa toimia vakuuden rahaksi muuttamista ja va-
rojen jakamista koskevissa asioissa®®. Vakuus on lain 168 §:n nojalla asetettava, en-
nen kuin toiminta luvan nojalla aloitetaan.® Pykalan 1 momentissa saadetaan malmin-
etsintdlupaan ja kullanhuuhdontalupaan perustuvista toimenpiteistd sekd 2 momentissa
kaivoslupaan perustuvista toimenpiteista.

Kaivoslain 110 §:n mukaan vakuudesta voidaan suorittaa ne kustannukset, jotka ovat
tarpeen kaivoslaissa saadettyjen tai asianomaisessa luvassa maarattyjen velvoitteiden
suorittamiseksi®. Sdannos kattaa esimerkiksi malminetsintaalueen ja kullanhuuhdonta-
alueen jalkitoimenpiteiden suorittamiseksi taikka kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoi-
menpiteiden suorittamiseksi uhratut kustannukset. Vakuutta voidaan kayttaa myos mal-
minetsintaluvan haltijan ja kullanhuuhtojan aiheuttamien vahinkojen ja haittojen korvaa-
miseksi. Kaivosviranomaisen tulee vapauttaa vakuus, kun luvanhaltija on tayttanyt
edelld 1 momentissa tarkoitetut velvoitteet. Vakuus on mahdollista vapauttaa myds
osittain.®’

Aiheellisesti on korostettu, etta vakuudella katetaan velvollisuuksia. Varallisuusarvoiset
irtaimeen omaisuuteen kohdistuvat esineoikeudet eivat ole velvollisuuksia. Omaisuutta
on kuitenkin kaytettava ja pidettava siitd huolta niin, ettei muiden oikeuksia loukata. Ta-
han perustuvat rakennusten ja rakennelmien purkaminen, jotta muu kuin kaivosyhti®
kiinteistéon omistajana voi kayttaa kiinteistéaan. Kaivosyhtion omistamalla maa-alueella
olevat rakennukset tulisi Iahtokohtaisesti poistaa. Muuten kiinteiston omistaja voi vaatia
niiden poistamista kaivosyhtion kustannuksella. Jos kaivosyhtié omistaa kiinteistén,
tata seurausta ei ole, jolloin poistamisvelvollisuus varattomuuden varalta asettaisi kai-
vostoiminnan muita teollisuudenaloja huonompaan asemaan perustumatta kaivoslaissa
saadettyyn alueen palautukseen. Irtainten esineiden osalta tilanne on vaikeaselkoi-
sempi. Kalliiden koneiden, laitteiden, ajoneuvojen siistimiseksi ei liene tarpeen asettaa
vakuutta. Sama koskee myyntikelpoisia irtaimen varastoja, vaikka alueen saattaminen
turvalliseksi saattaa edellyttaa niiden poistamista. Yksittaiset vanhemmat laitteet, ra-
kenteista irrotettavat osat, kemikaalit, ja muut esineet voivat kuulua siistimisvelvoitteen
piiriin, vaikka omaisuuden poistamistoimenpiteet eivat edellyttaisi vakuutta.

Vakuuden suuruutta arvioitaessa tulee ottaa huomioon, missa elinkaaren vaiheessa
kaivos on ja millaisia toimia kaivoslain mukaiset lopettamis- ja jalkitoimenpiteet

56 Pykalan 2 momentti.

57 Turvallisuus- ja kemikaalivirasto toimii kaivoslaissa tarkoitettuna kaivosviranomaisena, kai-
voslain 4.1 §. Kaivosviranomainen valvoo kaivoslain noudattamista sekd hoitaa muut asian-
omaisessa laissa sdadetyt tehtavat, pykalan 2 momentti.

%8 Pykalan 3 momentti.

% HE 273/2009 vp.

60 Pykalan 1 momentti.

61 Pykalan 2 momentti.

62 Ty6- ja elinkeinoministerié (2020), s. 21.
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edellyttavat. Esimerkkeina kaivosvakuudella mahdollisesti katettavista lopetus- ja jalki-
toimenpiteista voidaan mainita:

e avolouhoksen aitaaminen ja tieyhteyksien sulkeminen

¢ maanalaiseen kaivokseen paasyn estaminen (vinotunneli)

¢ ilmanvaihto- ja tayttonousujen tayttaminen

o |3jitysalueiden loiventaminen

e maaluiskien ja kallioseinamien loiventaminen, jos alueella on sortumariski
e pystyyn jdavien rakennusten turvalliseksi saattaminen

¢ rakennusten purkaminen kaivosviranomaisen luvalla

e koneiden, laitteiden ja putkistojen purkaminen ja laitteiden poisto

e sortuma- ja painumavaarallisten alueiden rajaaminen

o kaivoksen turvallisuudeksi tehtyjen rakenteiden sailyttaminen

e louhittujen kaivosmineraalien poistaminen.®

Kaivosvakuus kattaa vain sellaiset kustannukset, jotka ovat lupaharkintaa tehtdessa
ennakoitavissa kaivoslupamaaraysten ja kaivoslaista johtuvien velvoitteiden perus-
teella. Esimerkiksi kaivosalueen myohempaa maankayttomuotoa ei huomioida vakuu-
den asettamisessa. Kaivosalueen jatkokayttd selviaa vasta kaivostoiminnan loppumi-
sen lahestyessa. Alueelle jaavissa rakennuksissa saatetaan esimerkiksi jatkaa jonkun
toisen toimialan toimintaa tai alueella harjoitettava lupavelvollinen toiminta saattaa
paattya kokonaan, jolloin alue maisemoidaan. Lainsdadanndssa tai lain esitdissa ei ole
otettu kantaa kaivostoiminnan paattymisen jalkeiseen siisteys- tai puhtaustasoon. Kay-
tanndssa tdma taso maaritelldan vasta kaivoslain 146 §:n mukaisen kaivosalueen lop-
putarkastuksen yhteydessa®*. Kaivostoiminnan paattyessa kaivostoiminnan harjoittajan
on kaivoslain 143 §:n mukaisesti kahden vuoden kuluttua tasta saatettava kaivosalue
ja kaivoksen apualue yleisen turvallisuuden vaatimaan kuntoon ja huolehdittava aluei-
den kunnostamisesta, siistimisesta ja maisemoinnista seka suoritettava kaivosluvassa
ja kaivosturvallisuusluvassa maaratyt toimenpiteet. Kaivoslain mukaisesti kaivosviran-
omainen antaa lopettamispaatdksessa tarpeelliset maaraykset lopettamistoimenpitei-
den tdydentamisesta maaraajassa seka kaivosalueen ja kaivoksen apualueen seuran-
nasta. Kaivostoiminnan harjoittaja vastaa kaivostoiminnan paattymisen jalkeen kaivos-
toiminnan lopettamispaatoksessa annettujen maaraysten mukaisesti kaivosalueen ja
kaivoksen apualueen seurannasta ja korjaavista toimenpiteista ja niiden kustannuk-
sista. Vakuudella katettavat lopulliset kustannukset ovat tiedossa vasta kaivoslain 146
§:n mukaisen lopputarkastuksen jalkeen. Kaivosvakuus ei kata sellaisia toimia, joista
on saannodksia lopettamistoimenpiteiden osalta muualla ymparistélainsaadannossa.

63 Ymparistdministerion raportteja 23 | 2014, s. 42 - 43.

64 Kaivoslain 146.1 §:n mukaan "saatuaan 145 §:ssa tarkoitetun ilmoituksen kaivosviranomaisen
on jarjestettava lopputarkastus, jollei sitd ole pidettava ilmeisen tarpeettomana. Lopputarkastuk-
sessa on todettava, ovatko 143 §:ssa ja 144 §:n 1 momentissa tarkoitetut toimenpiteet olennai-
silta osin tehty, seka arvioitava yleisten ja yksityisten etujen turvaamisen kannalta valttamatto-
mat seikat.”
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Toisin sanoen arvioitaessa vakuuden kattavuutta, tulee ottaa huomioon, etta kaivosva-
kuudella ei voida kattaa muiden lakien mukaisia velvoitteita, kuten KemTurvL 133 §:n
lopettamistoimenpiteitd.®® Esimerkiksi kaivoksien yhteydessa oleva malmien rikastus-
toiminta ei ole kaivosvakuuden piirissa, vaan kemikaaliturvallisuuslain alaista toimin-
taa.®® Kaivosviranomainen méaarasi ensimmaiset kaivosvakuudet kesakuussa 2014.
Vakuuksien suuruus vaihteli 0-1.570.000 euron valilla. Paatoksista oli tuolloin tehdyn
selvityksen mukaan valitettu jonkin verran.®’

2.3 Vakuuksista muussa lainsaadannéssa

Tassa yhteydessa keskitytdan lyhyesti sellaiseen vakuuksia koskevaan lainsaadan-
toon, jolla on liityntd ymparistonsuojeluun tai luonnonvarojen kayttoon. Ensinnakin
maa-aineslain (555/1981 MAL) perusteella lupaviranomainen voi vaatia, etta hakija an-
taa ennen maa-aineksen ottamista hyvaksyttavan vakuuden kaikkien lupamaarayk-
sissa vaadittujen toimenpiteiden suorittamisesta. Vakuus koskee jalkihoidon lisaksi esi-
merkiksi liilan laajan tai syvan ottamisen korjaamiseksi tarvittavia kunnostustoimenpi-
teitd. Vakuutta voidaan tarvittaessa muuttaa lupaviranomaisen toimesta. Lupaviran-
omainen voi myds erityisesta syystd maarata lisdvakuuden asettamisesta, mikali va-
kuuden ei katsota olevan riittava lupamaarayksissa tarkoitettujen toimenpiteiden suorit-
tamiseksi. Hyvaksyttdvana vakuutena voidaan pitaa pankki- tai vakuutuslaitoksen anta-
maa omavelkaista takausta tai kunnan nimiin tehtya pankkitalletusta. Vakuudella pyri-
taan varmistamaan, ettd annetut velvoitteet tulevat suoritetuiksi. On kuitenkin korostet-
tava, etta valvonta hallinnollisena toimenpiteena on selkeasti tarkeampi luvassa annet-
tujen velvoitteiden loppuun saattamiseksi. Esimerkiksi valtion laitosten ja kuntien ol-
lessa luvan hakijoina vakuuksia ei yleensa ole vaadittu silla perusteella, etta valtion lai-
tos ja kunta tuskin tulevat kyvyttdmiksi (menevat konkurssiin) vastaamaan velvollisuuk-
sistaan. Vakuuden maara yleensa vaihteli vanhempien selvitysten mukaan rajoissa
10.000-40.000 markkaa/hehtaari. Useissa tapauksissa vakuudet ovat aikaisempien sel-
vitysten mukaan osoittautuneet liian pieniksi. Vakuuden tulee olla niin suuri, etta kunta
voi sen avulla teettda ottamisalueen jalkihoitotyét ottajan kustannuksella. Vakuuden
suuruutta ei tule sitoa pelkastaan otettavaan ainesmaaraan, vaan se arvioidaan ta-
pauskohtaisesti jalkihoidon ja muiden MAL 11 §:n edellyttdmien toimenpiteiden kustan-
nusten perusteella. Kustannuksiin vaikuttavat alueen pinta-ala, korkeuserot, maaston
muoto, metsitettdva ala ja humuskerroksen lisaystarve. Louhinnassa vakuuden maara
on usein suurempi kuin soranotossa. Vakuuden suuruutta arvioitaessa on otettava huo-
mioon luvan kestoaika ja kustannustason muutokset. Vakuudet tulee tarvittaessa maa-
raajoin saattaa ajan tasalle. Vakuuksia voidaan esimerkiksi pienentaa vaiheittain sita
mukaa, kun jalkihoitotoimenpiteet on suoritettu. Vakuudet on syyta pitaa voimassa va-
hintdan yksi vuosi ainesten ottamiseen varatun ajan yli, jolloin jalkihoidon

65 KemTurvL 1 §:n mukaan asianomaisen lain tarkoituksena on ehkaista ja torjua vaarallisten
kemikaalien seka rajahteiden valmistuksesta, kaytdsta, siirrosta, varastoinnista, sailytyksesta ja
muusta kasittelysta aiheutuvia henkil6-, ymparistd- ja omaisuusvahinkoja. Lain tarkoituksena on
liséksi edistaa yleista turvallisuutta. Ks. Idhemmin HE 279/2004 vp.

66 Ymparistdministerion raportteja 23 | 2014, s. 16.

87 Ymparistoministerion raportteja 23 | 2014, s. 43.
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varmistaminen on mahdollista ennen loppukatselmusta. Vakuus voidaan vapauttaa
vasta valvontaviranomaisen paatoksella. %8

Oikeuskaytanndsta voidaan mainita ratkaisu KHO 11.2.2016, t. 450, jossa rakennus- ja
ymparistolautakunnan lupapaatoksessa oli maaratty vakuudesta seuraavasti: Ennen
maa-ainesten ottamiseen ryhtymista hakijan on annettava lupamaaraysten noudattami-
sesta erikseen hyvaksyttava vakuus 5,28 ha x 4 100 €/ha + 52 800 m* x 0,09 €/m?® = 26
400 €. Vakuus palautettaisiin lopputarkastuksen jalkeen, kun maisemointi olisi todettu
asianmukaisesti tehdyksi ja se olisi hyvaksytty. Vakuus oli laskettu Salon kaupunginval-
tuuston 27.1.2014 maaraaman ja vahvistaman taksan mukaan. Hallinto-oikeus Kiinnitti
huomiota siihen, ettd maa-aineslaissa eika -asetuksessa ollut nimenomaisia saannok-
sid vakuuden maarasta. Ymparistoministerio oli julkaissut oppaan 1/2009 "Maa-aines-
ten kestava kaytto”.®® Oppaan tarkoituksena oli toimia yleisena ohjeena maa-ainesasi-
oissa, eivatka siind annetut ohjeet olleet oikeudellisesti sitovia. Oppaan mukaan soran
ottamisalueiden jalkihoidon keskimaaraiset kokonaiskustannukset vuoden 2008 hinta-
tason mukaan olivat 5 000—15 000 euroa/ha. Oppaassa ei arvioitu mullan ottamisalu-
een keskimaaraisia jalkihoitokustannuksia. Hallinto-oikeuden mukaan otettaessa huo-
mioon toiminta-alueen pinta-ala ja otettavan maa-aineksen maara, kaupunginvaltuus-
ton vahvistama taksa ottamistoiminnan maksuista seka ymparistéministerién oppaasta
saatava ohjeellinen arvio jalkihoidon kustannuksista, ei rakennus- ja ymparistdlauta-
kunnan maaraamaa vakuutta ole pidettava kohtuuttoman suurena. Korkein hallinto-oi-
keus otti asiassa tehdyn valituksen tutkittavakseen hylaten kuitenkin valituksen. Kor-
kein hallinto-oikeus kiinnitti huomiota siihen, ettd vakuuden maaran hyvaksyttavyys ar-
vioidaan tapauskohtaisesti ottamalla huomioon toiminnan laatu ja lupamaaraykset. Va-
kuuden maaraamisen samankaltaisissa tilanteissa on lisaksi tapahduttava yhdenmu-
kaisin perustein eri toimijoihin nahden. Esimerkiksi kunnan hyvaksymassa taksassa
voidaan maaritella naita perusteita, vaikka laissa ei saadetakaan mahdollisuudesta pe-
rustaa vakuuden maaraa koskevaa paatdoksentekoa valittdmasti taksaan. Vakuutta ei
ollut lupamaaraykset ja toiminnan laajuus huomioon ottaen pidettava kohtuuttomana.
Pelkastaan silla perusteella, ettd vakuuden maara oli laskettu kunnan vahvistaman tak-
san perusteella, vakuuden maaraa ei ollut alennettava.

Toiseksi merilain (674/1994) 10 luvun 10 §:n mukaan vaarallisia ja haitallisia aineita
lastina kuljettavan suomalaisen aluksen omistajan on otettava ja pidettava voimassa
vakuutus tai muu rahavakuus, joka kattaa omistajan lakisdateisen vastuu erikseen saa-
dettyyn maaraan saakka. Oljyvahinkovastuuasetuksen (852/1996) 1 §:n mukaan tarkoi-
tetun vakuutuksen tai muun vakuuden hyvaksyy ja saman pykalan 3 momentissa tar-
koitetun todistuksen antaa Liikenne- ja viestintavirasto. Kolmanneksi Etelamantereen
ymparistonsuojelusta annetun lain (28/1996 v. 1998) 35 a §:n 4 momentin mukaan toi-
minnanharjoittajalla tulee olla toiminnan laatu ja laajuus huomioon ottaen riittava va-
kuutus tai muu hyvaksyttava taloudellinen vakuus asianomaisen lain 35 ¢ §:n 1 mo-
mentissa tarkoitetun taloudellisen vastuun kattamiseksi lain 35 e §:ssa asetettuihin ra-
joihin saakka. Toiminnanharjoittajan tulee lisdksi yllapitaa toiminnan laatu ja laajuus

68 Ymparistoministerion ymparistdopas 85/2001, s. 24 - 25.

69 Nyttemmin oppaan on korvannut Ymparistéministerion julkaisuja 2020:24. Maa-ainesten otta-
minen — opas ainesten kestavaan kayttéon. Ymparistoministerié. Helsinki.

70 Ks. myos KHO 23.12.2002, t. 3403.
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huomioon ottaen riittavaa vakuutusta tai muuta jarjestelya, joka kattaa kaikki etsintaan,
pelastamiseen, ladketieteelliseen hoitoon ja evakuointiin liittyvat kustannukset. Velvolli-
suus yllapitaa vakuutusta, vakuutta tai muuta jarjestelya ei koske toiminnanharjoittajia,
jotka toimivat valtion nimissa. Neljanneksi merenkulun ymparistonsuojelulain
(1672/2009) 12 luvun 14 §:ssa sdadetaan vakuuksista’, jos on ilmeista, etta alukselta
on Suomen aluevesilla tai talousvyohykkeella rikottu asianomaista lakia tai sen nojalla
annettuja sdanndksia siten, ettd Suomen rantaviivalle tai siihen liittyville eduille taikka
Suomen aluemeren tai talousvydhykkeen luonnonvaroille aiheutuu huomattavaa vahin-
koa tai sen vaaraa. Aluksen matkan jatkamisen ehdoksi voidaan talléin maarata, etta
aluksen puolesta on asetettava riittdva vakuus mahdollisen korvausvelvollisuuden tayt-
tamiseksi. Vakuuden asettamisesta ja sen maarasta paattaa sisaministerio 2. Vakuu-
den tallettamisesta on voimassa, mita rahan, arvo-osuuksien, arvopaperien tai asiakir-
jain tallettamisesta velan maksuna tai vapautumiseksi muusta suoritusvelvollisuudesta
annetussa laissa sdadetaan. Vakuus on palautettava sen asettajalle, kun edellytyksia
sen pitamiselle ei enaa ole.” Viidenneksi MRL 144 §:ssa sdadetaan aloittamisoikeu-
desta rakennustyon tai muun toimenpiteen suorittamiseen osaksi tai kokonaan ennen
kuin rakennus-, toimenpide- tai maisematyo6lupaa. Hakijan tulee asettaa hyvaksyttava
vakuus niiden haittojen, vahinkojen ja kustannusten korvaamisesta, jotka paatoksen
kumoaminen tai luvan muuttaminen voi aiheuttaa. Lakitekstissa ei sen tasmallisemmin
maaritella, miten vakuus tulisi mitoittaa. Maankaytto- ja rakennuslain saatamiseen joh-
taneessa hallituksen esityksessakin HE 101/1998 vp todetaan vain lyhyesti, ettd vakuu-
den suuruutta harkittaessa olisi otettava huomioon vaara paatéksen kumoamisesta ja
ennen kaikkea ne kustannukset, joihin olotilan ennallistaminen voisi johtaa.

Kuudenneksi voidaan viitata uusiutuvilla energialahteilla tuotetun sahkén tuotanto-
tuesta annetun lain (1396/2010) eli tuotantotukilain 31 §:4an, jossa saadetaan tarjouk-
sesta. Sahkdn tuottajan on erikseen sdadettyna maarapaivana annettava Energiaviras-
ton hyvaksi osallistumisvakuus, jonka suuruus euroina on summa, joka saadaan kerto-
malla tarjouksen mukaisen sahkoén vuosituotannon maara megawattitunteina kahdella.
Osallistumisvakuudeksi hyvaksytaan takaus, vakuutus tai pantattu talletus. Osallistu-
misvakuuden antajan on oltava luotto- tai vakuutuslaitos tai muu ammattimainen rahoi-
tuslaitos, jolla on kotipaikka Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa. Osallistu-
misvakuudella varmistetaan, etta sahkén tuottajan edun mukaista on huolehtia siita,
etta tarjouksen mukainen voimalaitos on myds mahdollista rakentaa ja siihen liittyvat
valmistelut on tehty huolella, esimerkiksi rahoituksen jarjestamisesta olisi kayty alusta-
via neuvotteluja. Tarjouskilpailuun osallistuvan sahkon tuottajan toiminnallisia ja talou-
dellisia edellytyksia toteuttaa hanke ei ole tarpeen arvioida. Osallistumisvakuus on sel-
vasti pienempi kuin rakentamisvakuus, josta sdadetaan lain 33 §:ssa.

71 Ks. myds saman lain 3 luvun 6 §.

72 paatokseen haetaan muutosta valittamalla Helsingin hallinto-oikeuteen. Muutoksenhausta
hallintotuomioistuimeen saadetaan oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetussa laissa
(808/2019).

73 Pykalan 2 momentti. Lisaksi ulkomaisen aluksen matkan jatkamiselle asetetuista ehdoista on
viipymatta ilmoitettava aluksen lippuvaltiolle, pykalan 3 momentti.

74 Samoin mainitaan se, ettd kokemukset aloittamisoikeudesta ja siihen liittyvista riskeista va-
kuutta kaytettdessa olivat padsaantoisesti olleet mydnteiset. Maankaytté- ja rakennuslain aloit-
tamisoikeutta koskevaa vakuutta sivuten voidaan viitata erikseen ratkaisuun Turun HAO
2.2.2001 01/0059/1.
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Osalllistumisvakuuden ei ole arvioitu rajaavan sellaisten sahkon tuottajien osallistumista
tarjouskilpailuun, joiden valmistelema voimalaitoshanke on riittdvan kustannusteho-
kas.”

Seitsemanneksi jatelain 61 §:n mukaan sahko- ja elektroniikkalaitteen tuottajan on ase-
tettava Pirkanmaan ELY-keskuksen eduksi vakuus, jolla katetaan tuottajan markkinoille
saattamien kotitalouden sahko- ja elektroniikkalaitteiden vastaanotosta, kuljetuksesta,
muusta jatehuollosta ja naihin liittyvasta tiedotuksesta seka uudelleenkayton edistami-
sesta aiheutuvat kustannukset’. Hyvaksyttavia vakuuksia ovat takaus, vakuutus ja
pantattu talletus. Vakuuden antajan on oltava Euroopan talousalueeseen kuuluvassa
valtiossa kotipaikan omaava luotto-, vakuutus- tai muu ammattimainen rahoituslaitos.
ELY-keskuksella on oikeus saada vakuus kayttdonsa, kun tuottaja on todettu maksuky-
vyttdmaksi tai kun tdma on kehotuksesta huolimatta laiminlyényt jatehuollon jarjestami-
sen. Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sdanndksia vakuuden maa-
ran laskemisesta ja vakuuden kayttéon ottamisesta.””

Kahdeksanneksi ydinergialain (990/1987, YEL) 44 §:n mukaan jatehuoltovelvollisen on
luovutettava valtiolle lain 45 §:ssa sdadetyt ehdot tayttavia vakuuksia muun ohella en-
nen jatteita tuottavan toiminnan aloittamista. Jos perusteet, joiden mukaan vastuu-
maara on arvioitu, olennaisesti muuttuvat, ministerié voi arvioida vastuumaaran uudel-
leen. Valtioneuvoston on ennalta arvaamattomien ydinjatehuollon menojen varalta
maarattava tassa pykalassa sdddetyn mukaan luovutettavien vakuuksien maaraa koro-
tettavaksi. Vakuudeksi voidaan hyvaksya vain vakuutusyhtidlain (521/2018) 1 §:ssa tar-
koitetun vakuutusyhtion antama luottovakuutus, suomalaisen talletuspankin antama
omavelkainen takaus tai sellaisen kiinteistokiinnityksen tai suomalaisen yhteisén anta-
man omavelkaisen takauksen, jonka valtioneuvosto on hyvaksynyt luotettavuudeltaan
edella tarkoitettujen vakuuksien veroiseksi. Vakuudeksi ei voida hyvaksya vakuutta,
jonka voimassaoloaika on vahemman kuin viisi vuotta.

Lisaksi sateilylain (859/2018) 54 §:n mukaan toiminnanharjoittajan on asetettava radio-
aktiivisten jatteiden vaarattomiksi tekemisesta ja mahdollisista ympariston puhdistustoi-
menpiteista aiheutuvien kustannusten suorittamisen varmistamiseksi vakuus pykalassa
tarkemmin saadetyin edellytyksin. Valtion, kunnan ja kuntayhtyman ei kuitenkaan tar-
vitse asettaa vakuutta. Lain 55 §:n mukaan vakuudeksi hyvaksytaan takaus, vakuutus
ja pantattu talletus. Vakuuden antajan on oltava luotto-, vakuutus- tai muu ammattimai-
nen rahoituslaitos, jolla on kotipaikka Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa.
Valtioneuvoston asetuksella annetaan tarkemmat saannokset vakuuden maarasta ja
sen tarkistamisesta. "

75 Ks. lahemmin HE 175/2017 vp. Lakiesityksessa todetaan myds, ettd jos sahkon tuottaja jat-
taisi noudattamatta velvollisuuksiaan siten, ettd osallistumisvakuutta tai rakentamisvakuutta ei
palautettaisi, saisi valtio lisaksi tuloja nilden mukaisesti. Toisaalta sahkon tuottajalle tarjouskil-
pailuun osallistumisesta aiheutuvat kulut liittyvat 1ahinna osallistumisvakuuteen. Esimerkiksi, jos
sahkoén tuottajan tarjoama sahkdn vuosituotanto olisi esimerkiksi 0,1 TWh, osallistumisvakuus
olisi 200.000 euroa.

76 Jatelain 62 §:ssa tarkoitettuun tuottajayhteisé6n kuuluvan tuottajan ei kuitenkaan tarvitse
asettaa erillistd vakuutta.

7 Pykalan 4 momentin mukaan valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sdannok-
sid vakuuden maaran laskemisesta ja vakuuden kayttdon ottamisesta. Ks. myds jatelain 95 §.
78 Ks. lahemmin HE 28/2018 vp.
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3 Aikaisempia selvityksia

Jussi Kauppilan ja Marja-Leena Kosolan (2005) ty6 oli taustaselvitys, joka koski silloi-
sen YSL 42 §:n 3 momentissa saadetyn vakuusvelvoitteen sisaltdoa ja kdytdnnon sovel-
tamista. Selvityksen saatesanoissa mainittiin myds, ettd ymparistdministerio tulisi ym-
paristonsuojelulain 117 §:n nojalla antamaan vakuussaanndksen soveltamista koske-
van ohjeen. Lahtokohtana heidan tarkastelussaan oli se, ettda ymparistéluvan myoénta-
misen edellytyksena olevan vakuuden tarkoituksena on osaltaan turvata, etta tietyista
toimintaan liittyvista ymparistdvelvoitteista huolehditaan toiminnanharjoittajan maksuky-
vyttdmyystilanteessa. Heidan mukaansa vakuuden tarkoituksena oli ollut kattaa l1ahinna
toimipaikalle jaaneiden jatteiden kasittelysta johtuvat kustannukset niissa tapauksissa,
joissa toiminnanharjoittaja oli syysta tai toisesta maksukyvytén. Vakuuden maaran las-
kemisen perustana olevia kustannuksia ei ollut maaritelty lainsdddanndssa kovinkaan
tarkasti ja vakuuskaytanto olikin eri lupaviranomaisissa ollut hyvin vaihtelevaa. Saman-
aikaisesti tuotiin esille, etta ainakin kaatopaikkoja koskevalta vakuuskaytannélta ol
edellytettava aikaisempaa suurempaa yhtenaisyytta EU-saantelysta johtuen.”

Kauppilan ja Kosolan selvitys poikkesi jossain maarin nyt kasilla olevasta selvityksesta.
Heidan selvityksensa tavoitteena oli selkeyttaa silloisen YSL 42 §:n 3 momentin va-
kuutta koskevan sddnnoksen sisaltdd. Nain katsottiin voitavan parantaa vakuuksia kos-
kevan hallintokaytannén yhtenaisyytta seka edistaa aiheuttaja maksaa -periaatteen ja
toiminnanharjoittajien yhdenvertaisen kohtelun toteutumista. Nama seikat on toki otettu
kasilla olevassa selvityksessa reunaehtona huomioon ja esimerkiksi, jos tydon kuluessa
on havaittu esimerkiksi aiheuttaja maksaa -periaatteen tai toiminnanharijoittajien yhden-
vertaisen kohtelun kannalta kritiikille alttiita seikkoja, niistd on huomautettu. Kauppila ja
Kosola kasittelivadt muun muassa sitd, mihin toimintoihin vakuussaannoésta sovelletaan,
milloin vakuusjarjestely on pakollinen ja milla edellytyksilla siita voidaan poiketa, millai-
set vakuusjarjestelyt ovat hyvaksyttavia eri tilanteissa seka milla perustein vakuuden
maara lasketaan.® Naista kysymyksista erityisesti vimeksi mainittu on esilla tassakin
selvityksessa, kun taas muut kysymykset toimivat viitekehikkona selvitykselle.

Jatehuollon vakuusvaatimukset ymparistdnsuojelulaissa olivat selvityksen kohteena ra-
portissa YMRa 1/2009. Ennen ymparistdnsuojelulain voimaantuloa jateluvan ja ongel-
majatteen kasittelyluvan vakuuksia koskevassa lupakaytanndssa havaittiin vaihtele-
vuutta. Etenkin vakavaraisuuden toteamisessa seka vakuutusten kattavuuden tai va-
kuuksien riittdvyyden maarittelyssa nahtiin ongelmia®’. Valtakunnallisen jatesuunnitel-
man uudistamistydryhman mielesta oli tarpeen kiinnittda huomiota eri toimintoihin liitty-
van vakuuden tarpeen ja laskentaperusteiden eroavaisuuksiin. Ymparistonsuojelulain
jatevakuussaannodksen tulkinta vaihteli eri viranomaisten ratkaisukaytanndssa ennen
kaikkea vakuuslajien hyvaksyttavyyden ja vakuuden suuruuden osalta. Luvanhakijoi-
den yhdenvertaisen kohtelun parantamiseksi olisi syyta yhtenaistaa tulkintakaytantoja.
Tama katsottiin edellyttavan vakuussaannoksen ja ymparistoministerion antaman tul-
kintaohjeen tdsmentamista. Vakuuden suuruuden laskemiseen todettiin liittyvan

79 Kauppila — Kosola (2005), s. 7 - 8.

80 Kauppila — Kosola (2005), s. 9.

81 Tassa yhteydessa on paikallaan huomauttaa, ettd vakavaraisuuden toteaminen ei enaa voi-
massa olevan lainsdadanndén mukaan ole ongelma.
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ongelmia etenkin suurten ja pitkakestoisten toimintojen osalta. Oli erittain vaikeaa arvi-
oida, miten paljon kustannuksia kaatopaikkojen ja suurten kaivoshankkeiden jatehuolto
tulevaisuudessa aiheuttaisi. Taman vuoksi laskettujen summien luotettavuus riittavyy-
den kannalta oli vaihdellut.®

Vakuusjarjestelma on todettu olevan osa jatehuollon rahoitusta, jonka johtoajatuksena
on aiheuttajaperiaatteen mukainen ensisijainen vastuu. Tasta johtuen saantelya tulisi
arvioida siind valossa, miten hyvin se toteuttaa kustannusten kohdentumista aiheutta-
jalle. Eri vakuuslajien tai -muotojen varmuudessa on talta osin katsottu olevan mainitta-
via eroja. Jatevakuusjarjestelman on todettu kannustavan toiminnanharjoittajaa hoita-
maan jatehuoltonsa asianmukaisesti toiminnan loputtua esimerkiksi maksukyvyttémyy-
den vuoksi. Ongelmallista oli kuitenkin ollut se, ettd ymparistélupaviranomaisen kan-
nalta turvatuin vakuusjarjestely tarkoitti toiminnanharjoittajalle epasuoria kustannuksia,
kun se joutui irrottamaan varoja pois liiketoiminnastaan. Naille varoille toiminnanharijoit-
taja ei saanut mydskaan kunnollista tuottoa. Lisaksi vakuusinstrumentin hankkimisesta
aiheutui usein suoria kustannuksia. Nama kustannukset kohdistuivat suurimmassa
osassa tapauksista asianmukaisesti toimiviin toiminnanharijoittajiin, joiden jatehuoltovel-
voitteet eivat jdaneet toteuttamatta. Jos halutaan huomioida seka yleisen edun etta toi-
minnanharjoittajan intressit, olisi tullut 16ytaa jatehuollon turvaamismuoto, joka kannus-
taisi toiminnanharjoittajaa toimimaan vastuullisesti ja samanaikaisesti mahdollistaisi va-
rojen kayton liiketoiminnassa ilman turhia kustannuksia.® Ymparistdministerion rapor-
tissa kiinnitetdan talta osin asianmukaisesti huomiota muun muassa niihin vaihtoehtois-
kustannuksiin, joita vakuusjarjestelma aiheuttaa.

Ymparistdministerion raportissa mainitaan muun ohella, etta jatehuoltoala muuttui (ja
muuttuu) niin toimintaa maarittadvan saantelyn muuttuessa ja standardien tiukentuessa
kuin yksityisten toiminnanharjoittajien maaran kasvaessakin. Jatehuolto on perinteisesti
ollut kuntien jarjestamaa toimintaa, mutta yha useammat yksityiset jatteen hyédyntajat
ja kasittelijat ottavat toimia hoitaakseen liiketaloudellisin motiivein. Kuntien ja yksityis-
ten toiminnanharjoittajien ominaisluonteista johtuen oli syntynyt kaksoisstandardin mu-
kainen lupakaytantd, jossa kunnat on vapautettu vakuuden asettamisesta ja yksityisille
vakuus oli muodostunut ensisijaiseksi keinoksi varmistaa jatehuoltovelvoitteiden hoita-
minen. Kun kunnat jarjestivat toimintansa erilaisten oikeushenkiléiden puitteissa, jou-
duttiin arvioimaan vakuuksia koskevan asetelman mahdollisia yhdenvertaisuusongel-
mia ja kilpailuoikeudellisia reunaehtoja.

Jatealalle tyypillisistd kassavirtarakenteen ominaispiirteisté todettiin aiheutuvan ongel-
mia, joihin lainsdadanndn olisi vaikea puuttua. Lahtdkohtaisesti tuloa saatiin ottamalla
jatetta vastaan ja kulut puolestaan syntyivat vasta tdman jalkeen, kun jatteesta tulisi
huolehtia lain ja lupamaaraysten mukaisesti. Tulovirran kasvattaminen voisi johtaa toi-
minnan ja jatemaarien hallitsemattomaan kasvuun ilman todellista kykya suoriutua vas-
tuista ja niista aiheutuvista kuluista. Jatealan katsottiin kehittyvan ja muuttuvan varsin
nopeaan tahtiin, minka ohella myds markkinoilla tapahtui voimakkaita muutoksia, joihin
yrityksien oli sopeuduttava. TallGin oli tyypillista, ettd todellinen toiminta poikkesi

82 Ymparistoministerion raportteja 1/2009, s. 7.
83 Ymparistoministerion raportteja 1/2009, s. 7.
7 -

84 Ymparistoministerion raportteja 1/2009, s. 7 - 8.
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herkasti siitd, mille lupaa alun perin haettiin. Toiminnan muutokset ja omistajanvaihdok-
set olivat tekijoita, jotka asettivat vakuusjarjestelman koetukselle. Vaikka jatteen maa-
ralle asetetaan ymparistéluvissa enimmaisrajat, houkutus poiketa rajoista voi kasvaa
etenkin yritysten ajautuessa maksuvaikeuksiin. Lisaksi jatetta saatettiin ottaa vastaan
odotuksin, etta siitd saadaan jalostamalla tai muuten sellaista hydédynnettavaa ainetta,
jolla oli positiivinen arvo. Esiin nousikin olettamus tallaisten hyédyntamisaikeiden sisal-
tavan myds niin kutsuttua ndennaishyodyntamista (sham recovery).®

Suomen ympéristékeskuksen raportissa 35/2013 kasiteltiin ymparistdvahinkoja Suo-
messa vuosina 2006-2012.% Selvityksen tavoitteena oli tuottaa tietoa ymparistovahin-
kojen lukumaarasta, vahinkojen seurannasta ja merkityksestd Suomessa vuosina
2006—-2012. Tarkastelu kohdistui ymparistovastuudirektiivin tarkoittamiin merkittaviin
ymparistovahinkoihin seka 6ljy- ja kemikaalivahinkoihin. Liséksi selvitettiin, oliko tapah-
tunut isannattomia vahinkoja. Selvityksen ulkopuolelle rajattiin sateilyn, hajakuormituk-
sen ja luonnonmullistusten aiheuttamat vahingot. Selvitys oli jatkoa kolmelle aiemmalle
selvitykselle vuosien 1989-1994, 1995-1999 ja 2000-2005 ymparistdonnettomuuk-
sista. Aineistoon valittiin vuosilta 2006—2012 yhteensa noin 900 paastdjen ja niiden vai-
kutusten perusteella huomattavinta ymparistovahinkoa noin 20.000 4ljy- ja kemikaaliva-
hingon kokonaismaarasta. Selvityksen ulkopuolelle rajattiin tapaukset, joissa ymparis-
ton pilaantumista ei ollut tapahtunut ja joissa paasto on ollut vahainen. Aineistoa koot-
tiin sisdasiainministerion PRONTO-jarjestelmasta, Tukesin VARO-rekisteristd, Suomen
ymparistokeskuksen vahinkopaivystyksesta seka tiedostusvalineista. Lisaksi tehtiin ky-
sely ELY-keskuksille ymparistdvastuudirektiivissa tarkoitettujen vahinkotapausten kar-
toittamiseksi. Eri Iahteiden kattavuus vaihteli, mutta PRONTO-jarjestelma on kattavin ja
luotettavin yksittainen tiedonlahde. Selvityksen aineistosta ilmeni, ettd noin 90 % ympa-
ristdvahingoista oli 6ljyvahinkoja ja loput 1ahinna teollisuuskemikaalien kdytdssa synty-
neitd. Onnettomuuksia tapahtui varsinkin liikenteessa, kuljetustoiminnassa seka jateve-
denpuhdistamoilla, ja syyna niihin olivat erityisesti tekniset viat ja inhimilliset erehdyk-
set. Oljyn aiheuttamia isdnnattémia vahinkoja tapahtui vuosittain 15-25 kappaletta.
Muiden kemikaalien aiheuttamia isdannattémia vahinkoja tapahtui vain kaksi. Vahinkota-
pauksissa syntyi jonkin verran uusia pilaantuneita maa-alueita. Oljyvahinkojen yhtey-
dessa syntyi myds saastuneita maamassoja, mutta niiden aiheuttama kuormitus jate-
huollolle on kokonaisuudessaan vahaista. Mahdollisia ymparistévahinkodirektiivissa
tarkoitettuja merkittavia ymparistdvahinkoja havaittiin kaksi, kummatkin kaivostoimin-
nan yhteydessa.®

85 Ymparistoministerion raportteja 1/2009, s. 8.

86 Suomen ymparistokeskuksen raportteja 35/2013. Ymparistovahingot Suomessa vuosina
2006-2012. Tuomainen, Jouko; Retkin, Risto; Knuutila, Jaakko; Pennanen, Jaana; Maenpaa,
Milla; Sarkka, Ella.

87 [sannattdmien ymparistdonnettomuuksien maaran arviointi oli osa myds Suomen ymparisto-
keskuksen pakollisen ymparistdvakuutusjarjestelman kehittamista koskevaa selvitysta (SYKEra
21/2011). Lainsdadannon valmistelun yhteydessa esitetty arvio siitd, kuinka monta vakuutusta-
pahtumaa vuositasolla tapahtuisi - 5-6 vahinkoa vuodessa -, oli osoittautunut ylimitoitetuksi. Eri
selvitysten perusteella naita tapahtui varsin vahan, ja Ymparistovakuutuskeskukselle oli vakuu-
tusjarjestelman koko olemassa olon aikana tehty yhteensa vain kuusi vahinkoilmoitusta. Kai-
kissa ndissa vahingon aiheuttajina olivat olleet liikevaihdoltaan korkeintaan kolmen miljoonan
euron yritykset. Vaikka otos oli ollut pieni, tuki tdma yleista kasitysta siita, etta toissijaisilla vas-
tuujarjestelmilld katettavien vahinkojen aiheuttajina olivat tyypillisesti olleet pienet yritykset. Esi-
merkiksi kemikaaliturvallisuuslaitosten nakdkulmasta erityisen riskiryhman muodostavat
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Taman selvityksen kanssa lahes yhta aikaa on ilmestyméassa SYKE:n raportti "Ympa-
ristévahingot Suomessa vuosina 2013-2019”. Viimeksi mainitun selvityksen tavoit-
teena oli tuottaa tietoa ymparistdvahinkojen lukumaarasta, vahinkojen seurannasta ja
merkityksesta Suomessa vuosina 2013-2020. Tarkastelu kohdistui ymparistévastuudi-
rektiivin tarkoittamiin merkittaviin ymparistovahinkoihin seka 6ljy- ja kemikaalivahinkoi-
hin. Lisaksi selvitettiin, oliko tapahtunut isannattémia vahinkoja. Selvityksen ulkopuo-
lelle rajattiin sateilyn, Selvityksen tavoitteena oli tuottaa tietoa ymparistévahinkojen lu-
kumaarasta, vahinkojen seurannasta ja merkityksestd Suomessa vuosina 2013—-2020.
Tarkastelu kohdistui ymparistdvastuudirektiivin tarkoittamiin merkittaviin ymparistova-
hinkoihin seka 6ljy- ja kemikaalivahinkoihin hajakuormituksen ja luonnonmullistusten
aiheuttamat vahingot. Aineistoon valittiin vuosilta yhteensa noin 650 paastojen ja niiden
vaikutusten perusteella huomattavinta ymparistévahinkoa noin 21.000 6ljy- ja kemikaa-
livahingon kokonaismaarasta. Selvityksen ulkopuolelle rajattiin tapaukset, joissa ympa-
riston pilaantumista ei ollut tapahtunut ja joissa paasto on ollut vahainen. Selvityksen
aineistosta ilmeni, ettad noin 90 % ymparistévahingoista on dljyvahinkoja ja loput 1&-
hinna teollisuuskemikaalien kaytossa syntyneitd. Onnettomuuksia tapahtui varsinkin lii-
kenteessa, kuljetustoiminnassa seka jatevedenpuhdistamoilla, ja syyna niihin ovat eri-
tyisesti tekniset viat ja inhimilliset erehdykset. Oljyn aiheuttamia isdnnattémia vahinkoja
tapahtui vuosittain 7—13 kappaletta. Muiden kemikaalien aiheuttamia isannattémia va-
hinkoja tapahtui koko tarkasteluajanjaksona vain viisi. Vahinkotapauksissa syntyi jon-
kun verran uusia pilaantuneita maa-alueita. Oljyvahinkojen yhteydessé syntyi myos
saastuneita maamassoja, mutta niiden aiheuttama kuormitus jatehuollolle oli kokonai-
suudessaan vahaista. Mahdollisia ymparistévahinkodirektiivissa tarkoitettuja merkitta-
vid ymparistdvahinkoja havaittiin kaksi, kummatkin kaivostoiminnan yhteydessa.

Kaivosten ympéristoturvallisuutta késittelevan viranomaistyéryhmén tehtavana oli ana-
lysoida muun muassa kaivosten ymparistdvahinkojen ennalta ehkaisyyn ja riskinhallin-
taan liittyvia viranomaisten tehtavia, toimivaltaa, ohjauskeinoja ja yhteistyota ja tehda
niitd koskevia kehittdmisehdotuksia, ml. mahdolliset ehdotukset lainsaadannon kehitta-
miseksi. Tyoryhman tuli lisaksi tarkastella muun ohella viranomaisten jatkotoimia, jotka
koskevat suljettuja ja hylattyja, riskikohteiksi luokiteltuja kaivannaisjatealueita. Tyo-
ryhma jatti mietinténsa vuonna 2014.%8

Tyéryhman mukaan ymparistonsuojelulain ja kaivoslain mukaisten kaivostoiminnan lo-
pettamiseen liittyvien vakuuksien asettaminen on osa kaivostoiminnan ennakkovalvon-
taa®. Vakuuksien asettamisvelvollisuus ja maara arvioidaan ymparisto- ja kaivosluvan
lupaharkinnan yhteydessa. Ymparistonsuojelulain ja jatelain mukaiset vakuudet

paasaantoisesti pienet pintakasittelylaitokset, joiden toiminta oli suhdanneherkkaa ja joiden
kayttdmien kemikaalien ja toiminnassa syntyvien jatteiden kasittelykustannukset olivat korkeat.
Ks. my6s Ymparistoministerion raportteja 23/2014, s. 24.

88 Ymparistoministerion raportteja 3/2014. Kaivosten ymparistoturvallisuus. Viranomaistyoryh-
man loppuraportti. Helsinki. Ymparistéministerio.

89 Jéalkivalvonnalla tarkoitetaan viranomaisten toimia, joilla puututaan ympariston pilaantumisen
vaaraa aiheuttavaan toimintaan tai sen haittavaikutuksiin. Ymparisténsuojelulain mukaisilla toi-
minnanharjoittajan tarkkailu- ja selvilldolovelvollisuuksilla sekd poikkeuksellisia tilanteita koske-
valla ilmoitusmenettelylld on keskeinen merkitys

jalkivalvonnan toteuttamisessa. Nain esimerkiksi Ymparistoministerion raportteja 3/2014, s. 19.
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kuuluvat toissijaisiin rahoitusjarjestelmiin. Kyseisilla vakuuksilla ei kateta ymparistova-
hinkoja eika muita odottamattomia kustannuksia, vaan ne on tarkoitettu turvaamaan
kaivosalueen jalkihoito tilanteissa, jossa kaivostoimintaa harjoittava toiminnanharjoittaja
ei toiminnan loputtua ole maksukykyinen tai ei muuten kykene huolehtimaan sille kuu-
luvista velvollisuuksista. Kaytanndssa vakuudet voivat tulla tarpeeseen erityisesti toi-
minnanharjoittajan konkurssitilanteessa.*

Tyoéryhma Kiinnitti huomiota myds siihen, etta eri sdaddksissa maariteltyjen valvontavi-
ranomaisten tehtadvana on valvoa esimerkiksi kaivostoiminnalle mydnnettyjen lupapaa-
tosten ja kyseisiin sdadoksiin muutoin perustuvien toiminnanharjoittajan velvollisuuk-
sien noudattamista. Kyse on tall6in toiminnanharijoittajiin kohdistuvasta laillisuusvalvon-
nasta. Sen toteuttamisessa maaraaikaistarkastukset ja muut valvontakaynnit seka toi-
minnanharjoittajien lupamaarayksien nojalla toimittamien tietojen tarkastaminen ovat
keskeisessa asemassa. Useissa tilanteissa laillisen tilan palauttaminen onnistuu neu-
vottelemalla tai kayttamalla kehotusta tai huomautusta. Jos nama toimet eivat ole kui-
tenkaan riittavia, voi kyseeseen tulla esimerkiksi rikkomuksen tai laiminlydnnin oikaise-
miseksi annettava maarays tai kielto.®"

Vakuusjarjestelmaa kehitettdessa tulisikin erityistd huomiota kiinnittda valvonnan ja va-
kuuksien valiseen suhteeseen. Esimerkiksi tietyt toimialat nayttavat olevan — kyllakin
vahaisen empiirisen evidenssin perusteella — alttimpia puheena oleville ongelmille kuin
valtaosa toimialoista. Tama olisi paikallaan ottaa huomioon erityisesti kohdennettaessa
kaytannén valvontatoimia yrityksiin ja eri toimialoille. Toinen huomionarvoinen seikka
valvontatoimia kohdennettaessa on se, missa taloudellisessa tilanteessa yritykset ovat.
Jos yritys on vararikon partaalla, tilannetta leimaa niin sanottu loppupeliongelma eika
yritysta pidattele huoli mainekustannuksista.

Kaivosten ymparistoturvallisuutta kasittelevan viranomaistydéryhman mietinndsta ilmeni
myo6s muutoin vaihtoehtoisia tai tdydentavia keinoja vakuuksien kaytolle. Tassa voi-
daan mainita vélitén hallintopakko, joka sisaltda erityisesti toiminnan keskeyttamisen
ymparistonsuojelulain nojalla tai valiaikaisen kieltamisen kaivoslain tai kemikaaliturvalli-
suuslain nojalla. Viranomainen voi tehostaa kieltoa tai maaraysta uhkasakolla, teetta-
misuhalla tai keskeyttamisuhalla®2. Tyoryhma viittasi siinen, ettéa toiminnan keskeytta-
mista voidaan kayttaa, jos ympariston pilaantumisen vaaraa aiheuttavasta toiminnasta
aiheutuu valitdnta terveyshaittaa tai merkittavaa muuta ympariston pilaantumista, eika
haittaa voida muutoin poistaa tai riittavasti vahentaa. Kyse oli tydbryhman mukaan har-
voin kaytetysta toimesta, jonka toteuttamiseksi viranomainen voi tarvittaessa pyytaa
poliisin virka-apua. %

% Ymparistoministerion raportteja 3/2014, s. 19.

91 Ks. esimerkiksi Ymparistoministerion raportteja 3/2014 s. 20. Ks. laajemmin Elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistdkeskuksen raportteja 115/2012, jossa avataan hyvia valvontakaytantdja kai-
vostoiminnassa.

92 Ks. valillisesta hallintopakosta esimerkiksi Maatta, Kalle (2017). Uhkasakkolaki pahkindnkuoressa.
Edilex, artikkelit 4.10.2017.

9 Ymparistoministerion raportteja 3/2014, s. 20 - 21.
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Toissijaisia ymparistévastuujarjestelmia kehittavan tyéryhmén eli TOVA-tyéryhmén®*
(eli vuoden 2014 tydéryhman) tehtédvana oli tarkastella erityisesti pakollisen ymparistdva-
hinkovakuutusjarjestelman toimivuutta ja kehittdmismahdollisuuksia, samoin kuin varsi-
naisiin toissijaisiin vastuujarjestelmiin kuulumattomien toiminnan lopettamisvelvoittei-
den tayttamista turvaavien vakuuksien uudistamistarpeita. Selvitysty6 edelsi kasilla ole-
vaa selvityshanketta. Tyon tavoitteeksi maariteltiin olemassa olevien vakuutus- ja va-
kuusijarjestelyjen keskinaisten suhteiden selkiyttaminen seka korvausjarjestelmien ko-
konaisuuden vahvistaminen siten, etta talousvaikeuksiin joutuneiden yritysten toimin-
taan liittyvat ymparistovelvoitteet tulisivat hoidetuiksi ilman valtion taloudellista valiintu-
loa. Ty6ssa tuli paneutua erityisesti teollisen toiminnan loppumiseen liittyviin tilantei-
siin. %

Vuoden 2014 TOVA-tydryhma havaitsi tarpeen tdydentaa viranomaisten toimivalta-
saannoksia tilanteissa, joissa oli valttdmatdnta, ettéd viranomainen toimii vaarallisista
kemikaaleista, vaarallisista jatteista tai muuten paastoéista johtuvan vakavan vahingon-
vaaran poistamiseksi (ymparistovahinkojen ennaltaehkaisemiseksi) taikka vaarallisista
kemikaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan
vaaran poistamiseksi. Tahan liittyvia lainsdadannén muutostarpeita tarkasteltiin yksi-
tyiskohtaisesti erikseen. Keskeisin voimassaoleva toissijainen vastuujarjestelma oli pa-
kollinen ymparistévahinkovakuutusjarjestelma. Tyéryhma analysoi vakuutuksen uudis-
tamisen reunaehtoja seka perusteita ja kdytannén vaihtoehtoja jarjestelman taydenta-
miseksi tai korvaamiseksi uudella toissijaisen ymparistévastuun toteutumista turvaa-
valla jarjestelmalla, kuten rahastolla. Vakuusjarjestelmien kehittdmisessa tydryhman
tydn paapaino oli merkittavimpien katvealueiden tunnistamisessa suhteessa varsinai-
siin toissijaisiin ymparistovastuujarjestelmiin, vakuuksien laajentamisen perusteiden ja
vaihtoehtojen analysoinnissa seka tarpeissa vahvistaa ja tehostaa vakuuksia koskevan
lainsaadannon toimeenpanoa ja valvontaa. %

Vuoden 2014 TOVA-tydryhman mukaan viiden vuoden aikana oli tuolloin ilmennyt
kolme tapausta, joissa toiminnanharjoittajan konkurssin my6ta valtio oli varsinaisen
vastuutahon puuttuessa joutunut kantamaan taloudellisen vastuun ymparisto- tai kemi-
kaaliturvallisuuden turvaamisesta. Valtion vastuulle jadaneiden tapausten kokonais-
summa oli siihen mennessa ollut noin 7 miljoonaa euroa. Taman katsottiin osoittavan,
etta toissijaiset ymparistévastuujarjestelmat ja vakuudet eivat kattaneet kaikkia tarvitta-
via tilanteita, eivatka toimineet parhaalla mahdollisella tavalla. Esimerkiksi jatelain ko-
konaisuudistuksen yhteydessa esitetty vakuusvaatimuksen laajentaminen nousi esille,
kun valtio joutui kustantamaan teollisuuskuituja tuottaneen yrityksen konkurssin joh-
dosta kayttamatta jadneen rajahdysherkan rikkihiilivaraston havittdmisen. Konkurssi-
pesa oli vahavarainen, ja se ohjattiin julkisselvitykseen. Vuoden 2013 ensimmaisessa
lisdtalousarviossa tehdaskiinteistdssa sijaitsevan rikkihiilen varastoimiseen, poiskuljet-
tamiseen, havittamiseen seka muihin aineen vaarattomaksi tekemiseen liittyvien kus-
tannusten maksamiseen varattiin noin kuusi miljoonaa euroa; kustannukset tasmentyi-
vat myohemmin noin 4,6 miljoonan euron suuruisiksi.®” Syksylla 2013 valtio joutui

94 YMO034:00/2013, toimikausi 20.1 - 10.9.2014.
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puolestaan rahoittamaan konkurssin tehneen teollisuuskemikaalijatteiden kasittelya
harjoittaneen yrityksen jalkeensa jattdmien jatteiden poisviennin ja kasittelyn. Yhtio oli
ymparistdlupamaaraysten vastaisesti vastaanottanut ja epaasiallisesti varastoinut kiin-
teistolle noin 1.600 tonnia vaarallisia jatteita ja aineita. Ymparistonsuojelulain mukais-
ten hallintopakkokeinojen kaytésta huolimatta yhti6 ei asettanut ymparistéluvassa maa-
rattya jatevakuutta. Yhtidn konkurssi raukesi varojen puutteeseen, ja vastuu jatteista
siirtyi kiinteiston haltijalle (kiinteistoyhtid). Myds kiinteistoyhtié haettiin konkurssiin. Kon-
kurssipesa ohjattiin konkurssilain 11 luvussa tarkoitettuun julkisselvitykseen. Kiinteis-
tolla oli jo ilmenneiden ja uhkaavien kemikaalivuotojen johdosta valitén ympariston pi-
laantumisen vaara ja yleisemmin suuronnettomuusvaara seka lisaksi viemariverkon
kautta mahdollisuus, ettd kemikaaleja paatyisi myds jatevedenpuhdistamolle. Valtio va-
rasi lisatalousarviomenettelyn kautta lahes kaksi miljoonaa euroa jatevaraston valiaikai-
sesta yllapidosta ja riskialttiiden jatteiden havittamisesta aiheutuvien kulujen kattami-
seen. Helmikuuhun 2014 mennessa ymparistdvahinkovakuutuksesta oli maksettu ta-
paukseen liittyvia ymparistévahinkolain (737/1994) 6 §:n 2—-3 momentteihin perustuvia
viranomaiskuluihin liittyvid korvauksia yhteensa 115.000 euroa.® Myos syksylla 2013
konkurssiin asetetun pintakasittelylaitoksen yhteydessa valtio joutui varsinaisen vastuu-
tahon puuttuessa kantamaan taloudellisen vastuun ymparistd- tai kemikaaliturvallisuu-
den turvaamisesta. Kiinteistolle oli varastoitu merkittdva maara vaarallisia jatteita, ja lai-
toksen linjaston kasittelyaltaisiin oli jaanyt kemikaaleja yhteensa noin 300 tonnia. Kiin-
teisto sijaitsi I-luokan pohjavesialueella. Akuuttina tarpeena oli turvata Iammon ja sah-
kon toimitus ja paivittaisen valvonnan jarjestaminen kiinteistolle (kustannukset arviolta
10.000 euroa/kk), ennen kuin ymparistd- ja kemikaaliturvallisuusriskeja aiheuttavien jat-
teiden ja kemikaalien kasittely saatiin jarjestettyd. Konkurssipesaa kehotettiin sakon
uhalla viipymatta toimittamaan laitokselle varastoidut vaaralliset nestemaiset ja kiinteat
jatteet asianmukaiseen hyddyntamis- ja kasittelylaitokseen. Konkurssipesan varat eivat
rittdneet vaatimuksen mukaisiin toimenpiteisiin. Kevaalla 2014 konkurssi oli raueta va-
rojen puutteeseen. Konkurssipesa siirrettiin julkisselvitykseen. Mydskaan konkurssiin
asetettu erillinen kiinteistbosakeyhtit ei ollut kyennyt huolehtimaan alueen jatehuollosta
konkurssipesan vahavaraisuudesta johtuen. Kevaan 2014 ensimmaisessa lisatalousar-
viossa valtio varasi 300.000 euroa alueen turvallisuusriskien poistamiseen.

Vuoden 2014 TOVA-tyéryhma havaitsi tuolloin ilmenneiden valtion ylimaaraista budjet-
tirahoitusta edellyttdneiden tapausten perusteella, etta toissijaisilla ymparistévastuujar-
jestelmilla olisi tullut varautua myés TOVA-ennaltaehkaisykustannuksiin eli kustannuk-
siin valittomia torjuntatoimenpiteita laajemmista toimista, jotka olivat valttamattomia tie-
tylla alueella harjoitetun toiminnan seurauksena aiheutuneesta vaarallisista kemikaa-
leista, vaarallisista jatteista tai muuten paastoista johtuvan vakavan vahingonvaaran
poistamiseksi (ymparistdvahinkojen ennaltaehkaisemiseksi) taikka vaarallisista kemi-
kaaleista johtuvan vakavan ihmisten terveyteen tai turvallisuuteen kohdistuvan vaaran
poistamiseksi silloin, kun toimenpiteista ensisijaisesti vastuussa oleva taho on maksu-
kyvyton, tuntematon tai tavoittamattomissa. Kyse oli ndin ollen siita, ettd TOVA-jarjes-
telmilla tulisi kattaa laajemmin vahinkojen torjuntakustannuksia. Vaikka naita toimia el
TOVA-ennaltaehkaisytoimia ei ollut suoritettava yhta valittémasti kuin mita vahinkojen
torjunnalla yleensa tarkoitetaan, nama toimet olivat valttamattomia muutoin suurella
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todennakdisyydelld aiheutuvien vahinkojen ehkaisemiseksi. Naissa tilanteissa myos-
kdan mahdollinen varsinaisen aiheuttajan sijasta toimista vastuussa oleva taho ei kyen-
nyt tayttdmaan velvollisuuksiaan maksukyvyttdmyyden johdosta taikka siksi, ettd tama
oli tuntematon tai tavoittamattomissa. '® Maksukyvyttomyystilanteissa ymparistévelvoit-
teiden hoitamista turvaavat vakuudet saattoivat yksittaistapauksessa kattaa osan tor-
junta- tai ennaltaehkaisykustannuksista, mutta vakuuksien merkitys rajoittui toimintaa
koskeneessa luvassa ennakoitavissa olleisiin ja etukateen maariteltyjen toimenpiteiden
kustantamiseen. Esimerkiksi ennakoimattomissa ja akillisissa vahinko- tai vaaratilan-
teissa vakuuksien merkitys torjunta- ja ennaltaehkaisytoimien kannalta oli rajallinen.
Voimassa olleessa lainsdadannossa ei mydskaan ollut vakuusvaatimusta esimerkiksi
kemikaaliturvallisuuteen liittyvien velvoitteiden turvaamiseksi. Kemikaaliturvallisuuteen
liittyvat kustannukset olivat merkittavia esimerkiksi teollisuuskuituja tuottaneen yrityk-
sen konkurssitapauksessa, kun kayttamatta jaanyt rajahdysherkka rikkihiilivarasto havi-
tettiin valtion varoin. 1%

Vuoden 2014 TOVA-tydryhman mukaan toissijaisten vastuujarjestelmien piiriin tulevien
tapausten kokonaismaaran ja niista seuraavien kustannusten arvioiminen oli osoittau-
tunut haastavaksi. Tilastoitua tai muuten yhtenaista ja kattavaa tietoa naista tilanteista
tai niiden kustannuksista ei ollut, kuten ei mydskaan nykyisten toissijaisten vastuujar-
jestelmien ulkopuolelle jaavista varsinaisia vahinkotilanteita edeltavista TOVA-ennalta-
ehkaisytoimia edellyttavista tilanteista tai niista aiheutuneista kustannuksista. Vastuu-
jarjestelmien arviointi oli tehtava erikseen vakuuksilla ja muilla keinoilla katettavien ti-
lanteiden suhteen, mutta valvonnan toimivuudella ja tehokkuudella oli merkittava rooli
kaikkien jarjestelman piiriin ajautuvien tilanteiden kannalta. Vaikka toissijaisten vastuu-
jarjestelmien piiriin tulevien tapausten maaraa ja niista aiheutuvien kustannusten suu-
ruutta oli vaikea arvioida ja ennakoida, eri selvitysten ja kdytdnndssa ilmenneiden ta-
pausten kautta voidaan asiasta vetaa jarjestelmien kehittdmistyon kannalta merkityk-
sellisia yleisia johtopaatoksia. Ensinnakin voitiin todeta, etta tilastollisesti varsinaisia va-
haista suurempia ymparistdvahinkoja ja niihin liittyvia torjuntatarpeita aiheutui hyvin va-
han suhteessa ymparistdn pilaantumisen vaaraa tai vaarallisten kemikaalien kasittelya
harjoittavien toiminnanharjoittajien maariin. Kiristynyt taloudellinen tilanne ja viimeaikai-
set kokemukset toisaalta indikoivat, etta tarve nykyista kattavammalle ja sujuvasti toi-
mivalle TOVA-jarjestelmalle oli olemassa. Tuolloin iimenneiden kolmen tapauksen syn-
nyttdmat kustannukset olivat olleet suuruudeltaan noin 300.000 euroa — 4,6 miljoonaa
euroa/tapaus. Osa naista kustannuksista oli ollut varsinaisia ymparistdvahinkoihin ja
niiden torjuntaan liittyvia. Merkittdva osa kustannuksista oli kuitenkin liittynyt TOVA-en-
naltaehkaisytoimiin eli valttamattdomiin vahinkoja ennaltaehkaiseviin toimiin, joita koske-
via varsinaisia toissijaisia vastuujarjestelmia ei ollut olemassa. '%?

Maksukyvyttdmyys oli yksi keskeinen TOVA-tilanteiden taustatekija. Syksylla 2013 to-
teutetussa ymparistoministerion ELY-keskuksille suunnatussa jatevakuuksien toimeen-
panoa koskevasta kyselysta kavi ilmi, ettd verrattuna viimeisen viiden vuoden aikana
tapahtuneisiin vakuuden realisointitilanteisiin, talla hetkella tiedossa olevia konkurssiuh-
kia vaikutti olevan paljon. ELY-keskukset raportoivat yhteensa neljasta vakuudella
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ainakin osin katetusta tilanteesta (joista yksi oli kaivos) seka neljasta tilanteesta, joissa
jatevakuutta ei ole, koska paaasiallinen toiminta ei ollut jatteen kasittelya. Myos Asia-
kastiedolta hankittu riskiluokitusanalyysi osoitti, ettd konkurssiuhkia oli tuolloin my&s
muissa kuin pienten yritysten kokoluokassa. ' Maksukyvyttomyys itsess&aan ei suo-
raan tarkoita ymparistdévelvoitteiden tayttamatta jattamista. Esimerkiksi konkurssipesan
velkojien edun mukaista voi olla se, etta kiinteistolla suoritetaan tiettyja puhdistamistoi-
mia. TOVA-tapausten taustalla voi taloudellisten vaikeuksien ohella olla myo6s tarkoituk-
sellisia rikkomuksia tai laiminlyonteja, joilla tavoitellaan taloudellista hyotya. Tamankal-
taisten tilanteiden ilmenemista ja niista aiheutuvia kustannuksia ei kuitenkaan kyeta tar-
kasti arvioimaan. Sen sijaan TOVA-tapausten ilmenemiseen voidaan pyrkia vaikutta-
maan toimivilla valvonta- ja hallintokaytannoilla seka tarvittaessa niiden tehostamisella.
Toisinaan TOVA-tilanteiden taustalla voi my6s olla onnettomuus tai muu ulkoinen, toi-
minnanharjoittajasta rippumaton tekija, johon valvonnalla ei voida vaikuttaa yhta tehok-
kaasti. %4

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarjassa 2020:14 esitetyn kasi-
tyksen mukaan TOVA-jarjestelman muutostarpeet ovat tiivistettavissa siten, etta pakol-
linen ymparistovahinkovakuutus ei toimi lainsaatajan tarkoittamalla tavalla, valtion bud-
jetista on viimesijaisesti mutta kuitenkin toistuvasti rahoitettu suuria vahinko- ja jate-
huoltotapauksia ja dljysuojarahastojarjestelman rahoittamisen jatkaminen nykyisen 6l-
jysuojamaksun varassa ei voida jatkaa pitkdan jatkaa EU:n valmisteveroja koskeneen
saantelyn muututtua. Kaikki nama nykyisen toissijaisen jarjestelman yksittaiset osat
edellyttavat muutoksia, mutta samalla on huolehdittava saantelykokonaisuuden yhden-
mukaisesta toimivuudesta, jotta poistetaan tai ainakin vahennetaan ristiriitoja mahdolli-
sesti aiheuttavia saantelyllisia siiloja. Nykytilannetta ei voida pitaa kestavana yhteiskun-
nan eika julkishallinnon ja yritysten kilpailuasetelman nakékulmasta. 105 Pakollisen ym-
paristdvahinkovakuutuksen roolia on Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan jul-
kaisusarjassa 2020:14 esitetyn kasityksen mukaan harkittava useasta syysta. Vakuu-
tuspohjainen jarjestelma on osoittautunut kustannustehottomaksi, hyvin harvoin sovel-
tuvaksi. Lisaksi ymparistovahinkojen torjuntakustannukset jaavat paaosin vakuutuksen
ulkopuolelle my6s silloin, kun vakuutuksesta myonnettaisiinkin korvausta ymparistéva-
hingon johdosta. Esimerkiksi Ruotsi on lakkauttanut vastaavan jarjestelman jo aiem-
min. Vaihtoehtona pakolliselle ymparistdévahinkovakuutukselle vuoden 2014 TOVA-ty6-
ryhma esitti mietinndssaan valtion budjetin sisdisen rahastoinnin mallia, jossa yrityksilta
veroina kerattavat varat kerrytettaisiin valtion talousarvioon. Valtion budjetista on rahoi-
tettu useita kertoja vakavaa vahinkoa tai sen vaaraa aiheuttaneiden vaarallisten jattei-
den, jatevesien ja kemikaalien havittamista seka muita ymparistévahinkojen torjuntatoi-
mia erityisesti konkurssitilanteissa. Viimekatisten valtion budjettirahoitustoimien periaat-
teet eivat ole kovin selkeat, joten TOVA-jarjestelman rakentaminen sen varaan edellyt-
taa tarkempaa saantelya. Kansallisen dljysuojarahaston kehittamistd TOVA-jarjestel-
man osana on myos harkittava rahaston maksupohjan tulevan uudelleentarkastelun
my6ta. 106
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4 Vakuusjarjestelman soveltamisalan

laajentamisesta

Vakuuksia realisoidaan harvoin mutta kun realisoidaan ne eivat ole olleet riittavia en-

nallistamismaksujen korvaamiseen. Useat haastattelut tuovatkin esiin vakuuksien riitta-
mattdmyyden (Kainuun ELY: Hitura, Sarkiniemi). Tama on haastattelujen mukaan ole-
tettavasti edelleen tilanne, vaikka useiden kaivosten uusimmissa luvissa vakuusmaarat

ovat kasvaneet.”

Toiminnanharjoittajien vakuuksiin liittyvaa kustannusanalyysia varten seuraavaksi kay-
daan lapi kustannuksia ja vakuuksien riittavyyttd kahdeksassa TOVA-tapauksessa
Suomessa (Taulukko 1). Naista tapauksista saadaan tietoa ainoastaan toteutuneista
kustannuksista ja vakuuksien riittamattomyydesta, eli tilanteista, joissa riskit ovat reali-

soituneet.

Taulukko 1: Toteutuneet TOVA-tapaukset

Kaytetyt Vakuuksien

Yritys n=8 Vakuudet Kustannukset vakuudet jalkeen
Helprint Oy 0 150 000 0 150 000

maksettu
Otso Gold Oy 4 530 000* 90 000 - takaisin
Baltic Best Metal Cargo Oy 0 718 700** 0 718 700
Belvedere Mining Oy 2 000 000*** 25512 509**** 2000 000

maksettu
Kromipinta Oy 0 221 534 0 takaisin
PP-Recycling Oy / Green
Tech Center Oy 100 000***** 2 305 830 0 2 305 830
Avilon Fibres Oy 0 5000 000 0 5000 000

Analyysin

Talvivaara Sotkamo Oy ulkopuolella

* 4,53 miljoonan euron suuruisesta jatevakuudesta ei kaytadnnéssa ole ollut hyo-

tya, koska se on ymparistéluvassa sidottu tarkasti luvassa maariteltyihin tarkoi-

tuksiin.

** Maararahasta on jaanyt kayttamatta n. 175 634 euroa.

*** Koska vakuus rajattu kaivosjatealueiden jalkihoitoon sita ei ole voitu kayttaa

kaivoksen pitdmiseen stand-by tilassa ymparistovahinkojen valttamiseksi.

**** | uku kuvaa mydnnettyja maararahoja, toteutuneita kustannuksia on syksyyn

2020 mennessa n. 13 565 000 euroa.
****\Vakuus ei ollut voimassa
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Helprint Oy oli painotalo (syvapaino) Mikkelissa, joka valmisti syva painomenetelmalla
aikakausilehtia, luetteloita ja mainospainotuotteita. Yhtié asetettiin konkurssiin
24.3.2020 eika silla ollut vakuutta. Toissijaisiin ymparistovastuisiin liittyvat kustannukset
olivat noin 150 000 euroa, jolla mm. poistettiin kemikaaleja noin 64 tonnia, tyhjennettiin
jatevedenpuhdistamon vedet ja boilerivedet. Lisdksi summa pitaa sisalldan jateveden-
puhdistamon vesien ja boilerin tyhjentamisen, rasvakanavien tyhjentamisen, nestekaa-
susailididen tyhjentamisen seka valvontakaynnit ja raportoinnin

Otso Gold Oy on kultakaivos Raahessa, jossa oli avolouhintaa ja rikastusta. Kaivostoi-
minta on keskeytetty toistaiseksi 12.3.2019 alkaen koska kultaa ei ole riittanyt kolmen
vuoron pydrittdmiseen, jolloin toiminta ei ole ollut kannattavaa. Kaivos on stand-by ti-
lassa. Ymparistélupa on voimassa ja jatevakuus on kaivannaisjatealueiden jalkihoi-
toon. Yhtidlla oli vakuuksia yhteensa 4.530.000 euroa. Kustannuksia kaivoksen pitami-
sesta stand-by tilassa on kertynyt 90.000 euroa, mukaan lukien sdhkon jakelun jatka-
misen osalta 75.000 euroa ja vesien hallinnan seka tarkkailun osalta 15.000 euroa.

Otso Gold Oy on maksanut ELY-keskukselle takaisin saatavat. Vaikka Otso Gold
Oy:lla on 4,53 miljoonan euron suuruinen jatevakuus, siita ei kdytannoéssa ole ollut hyo-
tya, koska se on ymparistdluvassa sidottu tarkasti luvassa maariteltyihin tarkoituksiin.

Belvedere Mining Oy, Hituran kaivos Raahessa on nikkelikuparirikastetta tuottava
kaivos. Se on osa kanadalaista kaivoskonsernia Belvedere Resourcesia, joka omistaa
konkurssiin hakeutuneen kaivosyhtion, Belvedere Mining Oy:n. Kaivoksella on vakuus
2 000 000 euron edesta korvamerkittyna rikastushiekka-alueen sulkemiseen, sivuki-
vialueiden sulkemiseen, sulkemistoimien aikaiseen vesien kasittelyyn ja tarkkailuun,
seka vesien kasittelyyn ja tarkkailuun sulkemisen jalkeen.

Kaivoksen sulkemiseen ja valittdmiin ymparistdtdihin on osoitettu yhteensa noin 25 515
000 euroa, toteutuneita kustannuksia on syksyyn 2020 mennessa n. 13 565 000 euroa,
mutta sulkemisen toinen vaihe on edelleen kesken ja jatkuu ainakin vuoden 2021. Li-
saksi maararahaa tarvitaan myds vuodesta 2022 eteenpain, esimerkiksi vesienkasittely
jatkunee vuosia tai vuosikymmenia.

Lisaksi kustannuksia kerryttdd mahdolliset PIMA-kunnostukset mm. rikastamon alu-
eella. Mikali ndma joudutaan tekemaan laajamittaisesti voivat kustannukset kohota mil-
jooniin. Maararahan tarve tarkentuu vuoden 2021 aikana, kun PIMA-riskinarvio valmis-
tuu.

Kaivoksen ongelmien taustalla on nikkelin maailmanmarkkinahinnan romahtaminen ja
kaivoksen ajautuminen talousvaikeuksiin. Aiheutuneet kustannukset ovat paaasiassa
luvan mukaisesta toiminnasta ja luvasta johtuvia ymparistévelvoitteita. Kaivoksen va-
kuus 2 000 000 euroa on ollut selvasti riittdmatdn kustannuksiin nahden. Rahoitustarve
tulee jatkumaan vuosia ja arvio kustannuksille kokonaisuudessaan on noin 25 515 000
euroa.

38



Avilon Fibres Oy on toimintansa lopettanut viskoosikuitutehdas Valkeakoskella. Siihen
kuuluu viskoosikuitutehdas varastoineen ja paalaamoineen, tehdasalueen jateveden-
puhdistamo, suolatehdas, rikkihiilen talteenottolaitos ja kemikaalivarastoja. Yhti6 ase-
tettu konkurssiin 2013. Pesan varat eivat ole riittdneet varastoidun rikkihiilen ja muiden
kemikaalien poiskuljettamiseen ja havittamiseen eivatka mydskaan vaaralliseksi arvioi-
dun tuotantolinjan puhdistamiseen tai mahdolliseen purkamiseen.

Yrityksella ei ole ollut vakuutta. Maararahoja yritykselle mydnnetty noin 8,1 miljoonan
euron verran. Kokonaiskustannukset olivat 5 000 000 euroa. Yrityksen ymparistolupa
on vuodelta 2004 ja AVI:lta myodnnetty lupa antimikrobikasittelyyn liittyvista kemikaa-
leista on vuodelta 2012. Koska lupakasittelyissa haastatteluiden perusteella nykyaan
vaaditaan vakuudet useammin kuin aikaisemmin ja vakuusmaarat ovat nousseet on
luultavaa, ettd ndin meneteltaisiin vastaavassa lupakasittelyssa tana paivana.

Seuraavaksi tarkastellaan lyhyesti HAMELY:n alueen pinta-, jate- ja kuumagalvanointi-
laitoksia, joilla joko ei ole ollut vakuuksia tai vakuudet ovat olleet hyvin pienet ja selvasti
rittamattomat.

Baltic Best Metal Cargo Oy (BBMC Oy), aikaisemmin Hyvinkaan kuumagalvanointi
Oy, on kuumagalvanointilaitos Hyvinkaalla. Yhtié on asetettu konkurssiin 2020. Kon-
kurssipesan jatteet kuljetettiin luvattomaan varastoon Karkélan kunnan alueelle. Jattei-
den kuljetus-, kasittely- ym. kuluihin ymparistéministerié on osoittanut 718 700 euroa,
josta kayttamatta n.175 633 euroa. BBMC Oy:lla ei ollut vakuutta, koska oli pintakasit-
telylaitos, eika jatteenkasittelya. Jatevarasto oli luvaton eika silld nain ollen ollut vakuut-
takaan.

PP-Recycling OY (PPRC Oy) oli kierratyslaitos teollisuuden liuoksille. (Yritys toimi
vuokralla Padasjoella Taulun teollisuusalueella Green Tech Center Oy:n tiloissa.).
PPRC asetettiin konkurssiin 2012 ja Green Tech 2013. Kiinteistolla on varastoituna ja-
tettéd n. 1500 tonnia, paaosin vaarallisia, myrkyllisia ja erittain myrkyllista jatetta. Jatteet
koostuvat hyvin monista eri jatelajeista. Varastoidut vaaralliset jatteet ovat pagosin syo-
vyttavia, myrkyllisia tai erittdin myrkyllisid. Suuria maaria on muun muassa raskasme-
tallipitoisia jatenesteita, happo- ja emasjatteita, syanidipitoisia jatevesia ja liuotinpitoisia
jatevesia. Niista on aiheutunut valitdonta vaaraa ymparistdlle ja terveydelle. Kemikaali-
vuotojen ja tulipalojen riski on ollut ilmeinen, ja tulipalon sattuessa olisi muodostunut
vaarallisia kaasuja. ELY:n ensimmainen huomautus yhtidlle jatemaaran ylittdmisesta
4.6.2010.

Hameen ELY-keskus on maarannyt uhkasakon (50 000 euroa) ja se on maksuunpantu,
koska velvoitetta ei ole noudatettu. Yhtion taloudellisesta tilanteesta johtuen se ei ole
voinut toimittaa jateita asianmukaiseen kasittelyyn. Kiinteiston haltijalla, Green Tech
Center Oy:lla, on jatteista toissijainen vastuu. Jatteenkasittelylaitoksen konkurssin jal-
jilta jaaneiden jatteiden kasittelyyn ja tapauksen hoitoon kokonaisuudessaan on kulunut
arviolta 2,3 miljoonaa euroa valtion varoja. PPRC: I3 ei ollut voimassa olevaa vakuutta,
vaikka luvassa se oli edellytetty asetettavaksi 100 000 euron suuruinen vakuus vaaral-
listen jatteiden vastaanottoa, varastointia ja kasittelya varten. Tapauksen ymparistolupa
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on vuodelta 2009 ja on haastatteluiden perusteella luultavaa, etta tassakin tapauk-
sessa vakuus olisi nyttemmin asetettu suuremmaksi kuin 100.000 euroa.

Kromipinta Oy on pintakasittelylaitos (metallin pinnoittaminen sdhkdsaostamalla) Ori-

mattilassa. TUKES:in toiminnan keskeytyspaatds 2013. Yhtié haettu konkurssiin 2013.

Jatteet toimitettiin kasittelyyn osana julkisselvitysta ja kustannukset olivat noin 220 000

euroa, jonka konkurssipesa on maksanut. Vakuutta ei ollut, koska kyseessa oli pintaka-
sittelylaitos.

Varsinaisten TOVA-tapausten lisdksi Himeen ELY nosti esiin kaksi tapausta, joista
olisi voinut tulla TOVA-tapauksia. Ensimmainen oli Ekoport Turku Oy. Kyseessa on
konkurssiin haettu koetoimintalaitos Forssassa. Laitoksella ei ollut vakuutta. Forssan
kaupunki kiinteiston omistajana toimitti jatteet kasittelyyn. Kustannukset olivat noin 67
000 euroa ilman alv:ta. Lisaksi Ekoport Turku Oy:n konkurssi, jolla oli jatevarasto Fors-
sassa. Jatevaraston vuokrakiinteiston omistaja toimitti 1200 tonnia pilssidljyjatetta ka-
sittelyyn. Kustannus tasta oli noin 300 000 euroa (alv 0 %). 1000 euron vakuus riitti sii-
hen, ettd ELY-keskus osti vuotojen tarkkailuun liittyvan palvelun.

Selvityksessa saatujen haastatteluvastausten perusteella varsinkaan vanhoissa ympa-
ristbluvissa ei asetettu tarpeeksi suuria vakuuksia. TOVA-tapausten osalta olisi tarkeda
tarkistaa, missa maarin vakuuksia olisi voitu maarata huomattavasti enemman jo nyky-
lainsdadannén mukaan. Haastatteluvastausten perusteella ymparistéluvissa maaratty-
jen vakuuksien lukumaara ja vakuussummat ovat kasvaneet ja ovat nykyaan selvasti
suuremmat kuin aikaisemmin.

4.1 Soveltamisalan rajauksen ja laajennuksen lahtékohtia

YSL 59 §:n mukaan jatteen kasittelytoiminnan harjoittajan on asetettava vakuus asian-
mukaisen jatehuollon, seurannan, tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jal-
keen tarvittavien toimien varmistamiseksi'?’. Vakuus voidaan jattda vaatimatta muuta
kuin kaatopaikkatoimintaa harjoittavalta, jos vakuudella katettavat kustannukset toimin-
taa lopetettaessa ovat jatteen maara, laatu ja muut seikat huomioon ottaen vahaiset.
Valtioneuvoston asetuksella voidaan antaa tarkempia sdannéksia vakuuden vaatimatta
jattamisen edellytyksista. YSL 61 §:n 1 momentin 1 lauseen mukaan ymparistoluvassa
on annettava tarpeelliset maaraykset 59 §:ssa saadetysta vakuudesta ja sen asettami-
sesta. Vertailun vuoksi on syytd mainita kaivoslain 10 luku, koska siind sdadetaan
my0s vakuuksista. Ensinnakin kaivoslain 107 §:n mukaan malminetsintaluvan haltijan
ja kullanhuuhtojan on asetettava vakuus mahdollisen vahingon ja haitan korvaamista
seka jalkitoimenpiteiden suorittamista varten, jollei tata ole pidettava tarpeettomana toi-
minnan laatu ja laajuus, toiminta-alueen erityispiirteet, toimintaa varten annettavat lupa-
maaraykset ja luvan hakijan vakavaraisuus huomioon ottaen. Kaivoslain 108 §:n mu-
kaan taas kaivosluvan haltijan on asetettava kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoimenpi-
teita varten vakuus, jonka on oltava riittdva kaivostoiminnan laatu ja laajuus, toimintaa
varten annettavat lupamaaraykset ja muun lain nojalla vaaditut vakuudet huomioon

107 Ymparistonsuojelulaissa toiminnanharjoittajalla tarkoitetaan luonnollista henkil6a tai oikeus-
henkilda, joka harjoittaa ymparistdn pilaantumisen vaaraa aiheuttavaa toimintaa tai joka tosiasi-
allisesti maaraa toiminnasta, YSL 5 §:n 1 momentin 8 kohta.
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ottaen'%®. Molemmissa edella mainituissa tapauksissa vakuuden asettamista koskeva
asia ratkaistaan asianomaisessa luvassa.

Analysoidaan vakuusjarjestelmien soveltamisalaa eritellymmin. Ensinnakin vakuuden
asettamisen kannalta keskeisessa asemassa on subjektiivinen soveltamisala, toisin sa-
noen se, keita ja minka toimialan toiminnanharjoittajia vakuuden asettamisvelvollisuus
koskee. Talta osin esimerkiksi YSL 59 §:n saannds jakaa toiminnanharjoittajat kahteen
ryhmaan. Yhtaalta vakuuden asettamisvelvollisuus on yleinen kattaen kaikki jatteen ka-
sittelytoiminnan harjoittajat poikkeuksetta, ja toisaalta vakuuden asettamisvelvollisuus
on suppeampi muuta kuin kaatopaikkatoimintaa harjoittavien toiminnanharjoittajien
osalta. Vakuusvaatimus on ehdoton vain kaatopaikan ymparistoluvan yhteydessa ',
mutta muutoin valtettavissa, jos vakuudella katettavat kustannukset toimintaa lopetetta-
essa ovat jatteen maara, laatu ja muut seikat huomioon ottaen vahaiset. Kaatopaikalla
tarkoitetaan jatteiden loppukasittelypaikkaa, johon sijoitetaan jatettd maan paalle tai
maahan, ei kuitenkaan vain kaivannaisjatteiden sijoittamiseen tarkoitettua paikkaa "°.

Vakuuden vaatimatta jattdmisestd muun kuin kaatopaikkatoiminnan harjoittajan osalta
saadetaan joustavasti'''. Tama ei tietenkaan voi olla johtamatta rajanveto-ongelmiin,
kuten vuosikirjaratkaisu KHO:2018:83 osoittaa. Kierratysbetonin ja tiilen kasittelylaitok-
sen toimintaan mydnnetylla ymparistéluvalla oli sallittu varastoida toiminta-alueella yh-
teensa 400.000 tonnia betoni- ja tiilijatetta. Aluehallintovirasto oli pitdnyt aikaisemman
YSL (86/2000) 43 a §:n (647/2011) mukaista jatteen kasittelytoiminnalta vaadittavaa
vakuutta tarpeettomana ottaen huomioon jatteen ominaisuudet ja murskeiden hyoty-
kayttdmahdollisuudet maarakentamisessa. Hallinto-oikeus oli hylannyt ELY-keskuksen
valituksen aluehallintoviraston paatdksesta. Korkein hallinto-oikeus taas kumosi ELY -
keskuksen valituksesta aluehallintoviraston ja hallinto-oikeuden paatokset ja palautti
asian vakuuden asettamista varten aluehallintovirastolle uudelleen kasiteltavaksi. Paa-
toksen perusteluissa lausuttiin, Perustelujen mukaan vakuus voitiin jattda vaatimatta
vain poikkeustapauksissa. Edellytyksena oli, ettd vakuudella katettavat kustannukset
olisivat vahaiset. Murskaamatonta jatettd saatiin varastoida alueella suuri maara, eika
murskaamattomalla betoni- ja tiilijatteella ollut viela taloudellista arvoa. Siita seikasta,
etta valmis betoni- ja tiilijatemurske oli hyddynnettavissd maarakennuskohteissa''?, ei
seurannut, ettd murskaamattomalla betoni- ja tiilijatteella olisi aina taloudellista arvoa.
Ennen hyodyntamista jate oli murskattava ja siita oli otettava tarvittavat analyysit. Va-
kuuden asettamisvelvollisuudesta ei lain mukaan ollut voitu poiketa mydskaan silla pe-
rusteella, ettd toiminnanharjoittaja oli vakavarainen. Nain ollen toiminnalta oli edellytet-
tava edella mainitussa saannoksessa tarkoitettua jatteenkasittelytoiminnan vakuutta.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun ydinsisalto voitaneen tiivistda seuraavasti:

108 Kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoimenpiteista sdadetaan tarkemmin kaivoslain 15 luvussa.
109 Ks. myods HE 199/2010 vp.

10 YSL 5 §:n 1 momentin 15 kohta. Ks. my6s kaatopaikoista annetun valtioneuvoston asetuk-
sen (331/2013) 3 §:n 1 kohta, jossa yhtaalta tdsmennetdan, mitad kaatopaikalla tarkoitetaan, ja
toisaalta rajataan pois tiettyja alueita ja toimintoja kaatopaikan piirista.

11 Ks. aikaisemmin vallinneesta oikeustilasta esimerkiksi Ymparistoministerion ohje
YM2/401/2003. Vakuuden asettaminen jatteen hyédyntamis- ja kasittelytoiminnassa seka
YMRa 1/2009.

112 Tassa yhteydessa mainittiin erdiden jatteiden hyddyntamisesta maarakentamisessa anne-
tussa valtioneuvoston asetuksessa (843/2017) eli MARA-asetus.
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vakuuden vaatimatta jattédminen on poikkeussddnnds ja poikkeussééanndksia on tulkit-
tava suppeasti.

Kuten edella ilmenee, vakuuden asettamisvelvollisuus koskee jatteen kasittelytoimin-
nan harjoittajia. Taltd osin on syyta panna ensinnakin merkille, etta jatelaissa
(646/2011) jatteellad tarkoitetaan ainetta tai esinetta, jonka sen haltija on poistanut tai
aikoo poistaa kaytosta taikka on velvollinen poistamaan kaytosta. ' Jatteen kasittelylla
tarkoitetaan puolestaan jatteen hyodyntamista tai loppukasittelyd, mukaan lukien hyo-
dyntamisen tai loppukasittelyn valmistelua'"*. Jéatteen hyédyntamiselld tarkoitetaan toi-
mintaa, jonka ensisijaisena tuloksena jate kaytetaan hyodyksi tuotantolaitoksessa tai
muualla taloudessa siten, etta silld korvataan kyseiseen tarkoitukseen muutoin kaytet-
tavia aineita tai esineita, mukaan lukien jatteen valmistelu tallaista tarkoitusta varten''°.
Jéatteen loppukaésittelylla tarkoitetaan puolestaan jatteen sijoittamista kaatopaikalle,
polttoa ilman energian talteenottoa tai muuta naihin rinnastettavaa toimintaa, joka ei ole
jatteen hyddyntamista, vaikka toiminnan toissijaisena seurauksena on jatteen sisalta-
man aineen tai energian hyddyntaminen, mukaan lukien jatteen valmistelu loppukasit-
telya varten'®. Jo tassa yhteydesséa on havaittavissa, kuinka tiiviisti jatteen kasittelytoi-
minnan vakuutta koskeva saantely on integroitu voimassa olevan lainsaadannon kasit-
teistodn. Tahdattaessa hallinnollisesti ja saantelytaakan puolesta mahdollisimman ke-
veaan vakuusjarjestelman laajentamiseen olisi uudistus toteutettava voimassa olevaa
lainsdadantéd mahdollisimman pitkalle noudattaen.

Kaivoslain osalta voidaan puhua yhta lailla subjektiivisesta soveltamisalasta. Kaivos-
laissa on myds erikseen saadetty ehdottomasta ja ehdollisesta vakuuden asettamisvel-
vollisuudesta. Ensin mainittu koskee kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoimenpiteita var-
ten asetettavaa vakuutta (108 §), kun taas jalkimmainen koskee malminetsintaa ja kul-
lanhuuhdontaa (107 §)'". Taman jaottelun merkitys ilmeni myds vuosikirjaratkaisusta
KHO:2017:177, jossa korostettiin, etta toisin kuin vakuutta malminetsintaa ja kullan-
huuhdontaa varten koskevan kaivoslain 107 §:n, vakuutta kaivostoiminnan lopettamista
varten koskevan 108 §:n sanamuoto vakuuden asettamisvelvoitteen osalta on ehdoton.
Tukesin olisi siten tullut maarata asetettavaksi kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoimen-
piteitd varten kaivoslain 108 §:ssa mainittuihin arviointiperusteisiin perustuva lajiltaan ja
suuruudeltaan riittdva vakuus samalla, kun se antoi kaivospiiria koskevat yleisten ja yk-
sityisten etujen turvaamiseksi tarpeelliset maaraykset. '

Soveltamisalaa koskien on syytd mainita myds vuosikirjaratkaisu KHO:2018:46 (aan.),

jossa arvioitiin sita, oliko kaivosviranomainen Tukes voinut malminetsintalupaa koske-

vassa paatoksessaan asettaa kaivoslaissa tarkoitetun vakuuden luvanhaltijakohtaisesti
vai olisiko se tullut asettaa koskemaan yksinomaan paatéksessa tarkoitettua

113 Ks. lahemmin jatelain 5 §.

114 Jatelain 6.1 §:n 17 kohta.

115 Jatelain 6.1 §:n 15 kohta.

116 Jatelain 6.1 §:n 16 kohta.

17 Toisin sanoen vahingon ja haitan korvaamista seka jalkitoimenpiteiden suorittamista varten
vakuus on asetettava, jollei tata ole pidettava tarpeettomana toiminnan laatu ja laajuus, toi-
minta-alueen erityispiirteet, toimintaa varten annettavat lupamaaraykset ja luvan hakijan vaka-
varaisuus huomioon ottaen.

118 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2019:44, s. 63.
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malminetsintalupaa ja malminetsintaaluetta. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
koska vakuuden tarkoitus on varmistaa lakiin perustuvien velvoitteiden tayttdminen, va-
kuusjarjestelyjen on oltava yksiselitteisia ja vakuuksien tehokkaasti realisoitavissa. Kai-
voslain mukaisten vakuusjarjestelyjen on myds perusteltua olla vastaavanlaisia kuin
muissa laeissa edellytettyjen vakuusjarjestelyjen, jollei tasta poikkeamiseen ole kaivos-
laista johtuvia perusteita. Mainitut seikat tukivat korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
sita tulkintaa, ettd vakuutta ei voida maarata asetettavaksi luvanhaltijakohtaisesti el
niin, ettd vakuus koskisi kaikkia luvanhaltijalla olemassa olevia ja talle mahdollisesti
myo6hemmin myonnettavia malminetsintalupia. Vakuus tulee sen sijaan asettaa koske-
maan yksinomaan kutakin yksittaista malminetsintalupaa ja malminetsintaaluetta. Muu
menettely johtaisi siihen, ettd vakuusmaara maarattaisiin kaytdnnossa kaavamaisesti
esimerkiksi kunkin luvanhaltijan malminetsintdalueiden kokonaispinta-alan perusteella.
Luvanhaltijakohtaisen vakuuden maaraaminen johtaisi myos siihen, etta yksityiskohtai-
sesti ei voitaisi arvioida, miltd osin vakuus tosiasiassa kattaa juuri tiettyyn lupaan ja
lupa-alueeseen liittyvat vakuustarpeet. Edelleen luvanhaltijakohtaisen vakuuden maa-
radminen saattaisi johtaa epaselvyyksiin ja maaraysten muutostarpeisiin niissa tilan-
teissa, joissa luvanhaltijalle myonnetaan uusia lupia tai olemassa olevia lupia siirtyy toi-
selle luvanhaltijalle. Vaikka kaivoslaissa ei sindansa nimenomaisesti kielletakaan asetta-
masta vakuutta luvanhaltijakohtaisesti koskemaan kaikkia luvanhailtijan olevia ja talle
mahdollisesti mydnnettavia malminetsintalupia, vakuusmenettelyn tarkoituksena on
edelta ilmenevasti se, ettd vakuus maarataan asetettavaksi koskemaan kutakin yksit-
taistda malminetsintalupaa ja malminetsintaaluetta. Tukesin olisi ndin ollen tullut maa-
rata vakuus asetettavaksi siten, etta se koskee yksinomaan paatoksessa tarkoitettua
malminetsintdlupaa ja malminetsintdaluetta. Vastaavaa oikeusohjetta on suositeltavaa
soveltaa myds ymparistonsuojelulaissa sdadettya jatteen kasittelytoiminnan vakuutta
koskien. Syyna ovat samat vakuusjarjestelman tarkoitusta koskevat ndkdékohdat kuin
kaivoslaissa sdadettyja vakuuksiakin silmalla pitaen.

Toinen vakuuden asettamisvelvollisuuden kannalta keskeinen seikka on objektiivinen
soveltamisala, toisin sanoen se, mita toimintoja vakuuden asettaminen koskee. Talta
osin lain soveltamisalaan kuuluvan toiminnanharjoittajan on asettava vakuus asianmu-
kaisen jatehuollon, seurannan, tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jalkeen
tarvittavien toimien varmistamiseksi. Jatehuollolla tarkoitetaan jatteen keraysta, kulje-
tusta, hyédyntamista ja loppukasittelyd, mukaan lukien tallaisen toiminnan tarkkailua ja
seurantaa seka loppukasittelypaikkojen jalkihoitoa ja toimintaa valittajana"®. Jatteen
ker&yksellé tarkoitetaan taas jatteen kokoamista kiinteiston haltijan, kunnan, tuottajan,
jakelijan tai muun jarjestdmaan vastaanottopaikkaan omatoimista kasittelya varten tai
jatteen kuljettamiseksi kasittelyyn, mukaan lukien jatteen alustava lajittelu ja tilapainen
varastointi'?°. Kaatopaikan jélkihoidolla tarkoitetaan kaytosta poistettavan tai kaytosta
poistetun kaatopaikan ymparistdvaikutusten seuraamiseksi tai torjumiseksi toteutetta-
via toimia'?!. Kaatopaikan seurannasta ja tarkkailusta sdadetaan tarkemmin kaatopai-
koista annetun valtioneuvoston asetuksen 7 luvussa: Kaatopaikan pitdjan on

119 Jatelain 6.1 §:n 9 kohta.

120 Jatelain 6.1 §:n 10 kohta. Jétteen erilliskerdyksesséa on kyse jatteen kerdyksesta siten, etta
lajiltaan ja laadultaan erilaiset jatteet pidetdan toisistaan erillddn uudelleenkaytdn valmistelun,
kierratyksen, muun hyddyntamisen taikka muun erityisen kéasittelyn helpottamiseksi, jatelain 6.1
§:n 10 a kohta.

121 Kaatopaikoista annetun valtioneuvoston asetuksen 3 §:n 10 kohta.
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seurattava ja tarkkailtava kaatopaikkaa ja sen ymparistda kayton ja jalkihoitovaiheen
aikana'??. Mygs talta osin soveltamisala on integroitu tiiviisti jatelainsdadannosta ilme-
nevaan kasitteelliseen viitekehikkoon seka lainsdadanndsta ilmeneviin velvollisuuk-
siin. 12

Lisaksi jatteen kasittelytoiminnan vakuutta koskien on otettava huomioon ympéristén-
suojelulain soveltamisala. YSL 2 §:n 1 momentin mukaan ymparisténsuojelulakia so-
velletaan teolliseen ja muuhun toimintaan, josta aiheutuu tai saattaa aiheutua ymparis-
ton pilaantumista seka myds toimintaan, jossa syntyy jatetta, seka jatteen kasittelyyn.
Sita vastoin YSL 3 §:n mukaan ymparistdnsuojelulakia ei sovelleta merenkulun ympa-
ristdbnsuojelulaissa (1672/2009) eikd merensuojelulaissa (1415/1994) tarkoitettuun toi-
mintaan, eika sateilysta aiheutuvien haittavaikutusten ehkaisemiseen siltd osin kuin
siitd saadetaan ydinenergialaissa (990/1987) tai sateilylaissa (592/1991). Kaivoslaissa
saadetaan kaivosmineraaleja sisaltdvan esiintyman etsinnasta ja hyddyntamisesta, kul-
lanhuuhdonnasta valtion omistamalla alueella ja naihin liittyvan toiminnan lopettami-
sesta seka kaivostoimituksesta'?*. Toisaalta on paikallaan huomauttaa, etta kaivoslain
mukaista lupa- tai muuta asiaa ratkaistaessa ja muutoin kaivoslain mukaan toimitta-
essa muun muassa luonnonsuojelulakia ymparistonsuojelulakia 2.

Seuraavaan on pyritty kiteyttdmaan ne sdantelyongelmat ja periaatteet, jotka olisi otet-
tava huomioon vakuusjarjestelmaa edelleen rakennettaessa. Vakuusjarjestelman so-
veltamisalan laajennukset on pyrittava sovittamaan voimassa olevasta lainsaadannosta
ilmenevaan kasitteelliseen viitekehikkoon. Toisin sanoen uusista vakuuksista saadetta-
essa on kaytettava hyvaksi olemassa olevan lainsdadnndén maaritelmia siind maarin kuin
se on luontevaa. Tata voidaan perustella ensinnakin silla, etta nain tulkintaongelmia
voidaan vahentaa ja oikeuskohtelun ennakoitavuutta parantaa. Yleisella tasolla tama
linjaus on myds omiaan pitdmaan saantelytaakan ja hallinnon sisdisen taakan kohtuulli-
sena. Linjauksesta on syyta poiketa silloin, kun poikkeamisella edistetdan vakuusjarjes-
telman tavoitteiden saavuttamista.

Olennainen saantelyongelma on sekin, onko vakuuden asettamisvelvollisuus saadet-
tava yhdenmukaisesti koskemaan kaikkia lain soveltamisalan piiriin kuuluvia toiminnan-
harjoittajia vai onko soveltamisala eriytettava eri toiminnanharjoittajaryhmia koskevaksi,
kuten YSL 59 §:sséa on tehty. Yhdenmukaisen soveltamisalan puolesta puhuu Iahtékoh-
taisesti rajanveto- ja tulkintaongelmien valttamispyrkimys. Toisaalta tama ei vaajaa-
matta johda saantelytaakan vahenemiseen, jos tietyssa toiminnanharjoittajaryhmassa
on niin pienimuotoista toimintaa, ettei sita ole tarkoituksenmukaista saataa vakuuden
asettamisvelvollisuuden piiriin. Nain ollen saantelytaakka on otettava kokonaisuutena
huomioon, kun arvioidaan mahdollista tarvetta saantelyn eriyttamiselle. Etukateen ei

122 Kaatopaikoista annetun valtioneuvoston asetuksen 40 §.

123 Ks. my6s YSL 58 §, jossa saadetaan siita, ettd ymparistéluvassa on annettava tarpeelliset
maaraykset jatteistd ja jatehuollosta jatelain ja sen nojalla annettujen sdanndsten noudatta-
miseksi; siita, ettd jatteen kasittelya koskeva ymparistdlupa voidaan rajoittaa tietynlaisen jatteen
kasittelyyn; seka siita, ettd lupaviranomainen voi ymparistdluvassa antaa maarayksen, joka
poikkeaa jatelain 14 §:n nojalla annetun valtioneuvoston asetuksen vaatimuksesta siind sdade-
tyin perustein.

124 Kaivoslain 2.1 §.

125 Kaivoslain 3 §.
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siis ole kategorisesti otettavissa kantaa jommankumman toteuttamisvaihtoehdon puo-
lesta, vaan kussakin tapauksessa saantelyongelman ratkaisun olisi perustuttava kus-
tannus-hyotyanalyysin varaan. Nain on siitdkin huolimatta, ettd kustannukset ja hyodyt
voivat olla hyvin vaikeasti arvotettavissa olevia muun muassa sen takia, etta ne voivat
olla valittémia tai valillisia taikka rahamaaraisia tai ei-rahamaaraisia. 126

Edelliseen liittyva saantelyongelma on se, onko vakuuden asettamisvelvollisuus ehdo-
ton vai ehdollinen. YSL 59 §:n mukaan vakuusvaatimus on ehdoton vain kaatopaikan
ymparistoluvan yhteydessa, mutta muutoin ehdollinen eli vaatimus on valtettavissa, jos
vakuudella katettavat kustannukset toimintaa lopetettaessa ovat jatteen maara, laatu ja
muut seikat huomioon ottaen vahaiset. >’ Ehdoton vakuuden asettamisvelvollisuus on
suositeltavampi siksi, etta nain valtyttaisiin varsinkin tulkinnanvaraisesti muotoiltujen
saannoésten aiheuttamilta lain soveltamisongelmilta. Taman vastapanoksi on kuitenkin
todettava, ettd ainakaan julkaistua oikeuskaytant6a ehdollisen vakuuden asettamisvel-
vollisuuden aiheuttamista rajanveto-ongelmista ei ole sanottavasti'?®. Rajanveto-ongel-
mia lieventaa myds se, ettd ehdollisessa vakuuden asettamisessa sovelletaan poik-
keussaanndsta, jota on tulkittava suppeasti. Nain ollen ehdollinen vakuuden asettamis-
velvollisuus ei myoskaan heikenna niiden tavoitteiden saavuttamisen edellytyksia, joita
vakuusjarjestelmalla on. Erikseen on syyta mainita harkinnanvarainen vakuuden aset-
tamisvelvollisuus. Talta osin on esimerkkind mainittavissa maa-aineslain 12 §:n 1 mo-
mentti, jonka mukaan "lupaviranomainen voi maarata, ettd ennen ainesten ottamista
hakijan on annettava hyvaksyttava vakuus 11 §:n nojalla maarattyjen toimenpiteiden
suorittamisesta.” Harkinnanvaraisuus ilmenee suoraan pykalan sanamuodosta. lupavi-
ranomainen voi maarata, ettd hyvaksyttava vakuus on annettava. Sen sijaan viran-
omaisen ei ole maarattava, etta tallainen vakuus on annettava.

Tassakaan yhteydessa ei siis pida ottaa kategorista kantaa joko ehdottoman tai ehdolli-
sen vakuuden asettamisvelvollisuuden puolesta. Suositus on pikemminkin kaksijakoi-
nen. Jos tiettya toimintaa harjoitetaan laaja-alaisesti ja vakuuden asettaminen on katta-
vasti tarpeen, on suositeltavaa soveltaa ehdotonta vakuuden asettamisvelvollisuutta.
Sita vastoin, jos osalla toiminnanharijoittajista toiminta on vahaista eri mittareilla arvioi-
den, on tarkoituksenmukaista sallia poikkeus vakuuden asettamisesta eli soveltaa eh-
dollista vakuuden asettamisvelvollisuutta. Jos toisaalta paadytaan ehdolliseen vakuu-
den asettamisvelvollisuuteen, on otettava kantaa siihen, onko valtioneuvoston asetuk-
sessa annettava tarkemmat maaraykset niista edellytyksista, joiden perusteella va-
kuutta ei vaadita. Lahtdkohtana on se, etta jos laki on kirjoitettu hyvin joustavasti, ase-
tus voi muodostua tarpeelliseksi, vaikkakaan ei valttamatta. On nimittain syyta panna
merkille, etta kaytanndssa ehdollinen vakuuden asettamisvelvollisuus ei ole aiheuttanut
sanottavasti rajanveto-ongelmia eikd yhden korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirja-
ratkaisun perusteella pida tehda toista paatelmaa. Pikemminkin ratkaisu viitoitti niita
periaatteita, joiden mukaan tulkinnanvaraiset tapaukset on ratkaistava. Toinen huomi-
onarvoinen seikka on se, etta jos lakitekstiin on vaikea kirjoittaa yksiselitteisesti esimer-
kiksi vAhaisen toiminnan edellytyksia, jolloin vakuutta ei edellytetd, sama ongelma on

126 Ks. Iahemmin esimerkiksi Oikeusministerion julkaisu 6/2007.

127 Kaytannossa olisi luonnollisesti mahdollista, ettéd ehdottomuus tai ehdollisuus koskisi vakuu-
den asettamisvelvollisuutta kokonaisuudessaan.

128 Ks. kuitenkin KHO:2018:83.
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silloinkin, kun laaditaan valtioneuvoston asetusta. Tama voi johtua esimerkiksi siita,
etta poikkeustilanteet ovat hyvin yksildllisia eivatka suinkaan kaavamaisia, jolloin on
parempi delegoida rajanveto-ongelmien ratkaiseminen tuomioistuimille '?°. Samalla on
otettava huomioon, etta lain esitdissa, erityisesti hallituksen esityksessa, voidaan pyrkia
kartoittamaan niita erityisolosuhteita, joissa poikkeussaanndsta voitaisiin soveltaa.

Kokonaisuutena vakuusvaihtoehtoja vertailtaessa on otettava huomioon, etta kukin va-
kuusjarjestelyn osapuoli arvioi ja vertailee vakuuksia omasta nakoékulmastaan. Toimin-
nanharjoittaja on kiinnostunut ensisijaisesti kustannuksista, jotka vakuuden asettami-
nen hanelle aiheuttaa. Ymparistdviranomaista kiinnostaa vakuuden helppo realisoita-
vuus ja arvon sailyminen seka vakuuden viranomaiselle aiheuttama tydomaara. Kolmas
osapuoli, joka vakuutta asetettaessa on yleensa pankki tai vakuutuslaitos, on yleensa
kiinnostunut vakuuteen liittyvasta vastuuriskista — eli toiminnanharjoittajan talouden va-
kaudesta ja vakuudella katettavien toimenpiteiden laajuudesta. Kaytanndssa hyvaksyt-
tava vakuusijarjestely tarkoittaa joko toiminnanharjoittajan oman varallisuuden sitomista
tiettyja toimenpiteité varten tai vaihtoehtoisesti kolmannen osapuolen sitoumusta toi-
menpiteiden maksamisesta. Siksi esimerkiksi varauksia toiminnanharjoittajan kirjanpi-
toon ei voida missaan tilanteessa pitaa hyvaksyttdvana vakuutena.® Suositeltavaa
olisi my0s se, etta laissa nimenomaisesti maariteltaisiin ne vakuuslajit, jotka ovat hy-
vaksyttavia. Nain on meneteltykin esimerkiksi YSL 61.1 §:ss&, jonka mukaan vakuu-
deksi hyvaksytaan takaus, vakuutus tai pantattu talletus. Sita vastoin kriittisesti on suh-
tauduttava kaivoslain 10 lukuun, jossa ei hyvaksyttyja vakuuslajeja ole maaritelty.
Tassa yhteydessa lahdetaan kokonaisuutena arvioiden siita, etta nykyisia ympariston-
suojelulaissa saadettyja vakuuslajeja ei tarvitse ryhtyd muuttamaan, ei sen paremmin
supistavaan kuin laajentavaan suuntaan. Myéskaan vakuusjarjestelman soveltamisalan
muutoksen ei ole odotettu vaikuttavan tarpeeseen uudistaa hyvaksyttavien vakuuksien
alaa.

Toisaalta vakuusjarjestelma ei voi olla kaikin osin kaavamainen ja tarkkarajaisten nor-
mien varaan rakentuva, vaan se voi sisaltaa ainakin osittain joustavia normeja, jotka
jattavat tietyt paatokset viranomaisten harkintaan. Tarkkarajaisten normien etuna on to-
sin se, ettd ne luovat toiminnanharjoittajille hyvin ennakoitavan toimintaympariston var-
sinkin, jos samalla valtetaan saadésympariston monimutkaistuminen. Tarkkarajaiset
normit ovat kuitenkin kohdentumiseltaan heikkoja esimerkiksi silloin, kun sdantelykoh-
detta leimaavat yksil6lliset erityisolosuhteet tai saantelyn kohde on dynaaminen. 3! Esi-
merkiksi yllattavaa ei ole ollut, ettd vakuuden maaran laskemisen perustana olevia kus-
tannuksia ei ole tarkasti sdadetty lainsdadanndssa. Edella mainittua taustaa vasten ei
ole annettavissa yksiselitteistéd vastausta siihen, kuinka tarkkarajaiseksi vakuusjarjes-
telma on perusteltua saataa. Samalla tdma osoittaa sen, ettad kysymys tarkkarajaisuu-
desta ei ole vain valtiosaantooikeudellisesti relevantti kysymys, vaan olennainen kysy-
mys saantelyn tarkoituksenmukaisuuden kannalta.

129 Ks. olosuhteista, joissa on tarkoituksenmukaista jattaa laki epataydelliseksi esimerkiksi
Maatta (2016), s. 56 - 57.

130 Ks. myos Kauppila — Kosola (2005), s. 25.

131 Ks. tarkkarajaisista ja joustavista normeista lahemmin esimerkiksi Maatta (2010).
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Huomionarvoinen nakdkohta oikeudellisessa saantelyssa ja sen kehityksessa on ollut
vakuusjarjestelman vaiheittainen kehittdminen. Lainsdddanndssa ei ole tahdattykaan
kaiken kattavan ymparistévakuusjarjestelman saatamiseen, koska se ei hallinnollisista
ja kaytanndllisista syista olisi ollut toteuttamiskelpoinen saantelyvaihtoehto. Myos tassa
selvityksessa lahdetdan taman tradition jatkamisesta eli suositellaan niin sanotun vai-
heittaisen aikataulustrategian omaksumista lainsaadantoa kehitettdessa. Lahtokohtana
pidetaan sita, ettd vakuusjarjestelma voitaisiin seuraavassa vaiheessa ulottaa koske-
maan erityisesti kemikaaleja ja kaivostoiminnan jatevesia, jos se tarkemmassa analyy-
sissa osoittautuu perustelluksi.

Yleisella tasolla haastatteluissa pidettiin tarkoituksenmukaisena, ettd YSL 59 §:n kaltai-
nen vakuusjarjestelma ulotettaisiin koskemaan kaivostoiminnassa aiheutuvaa jateve-
sien kasittelya ja toisaalta kemikaalien poisvientia ja loppukasittelyd, jos mainituista toi-
minnoista aiheutuu eniten kuluja valtiolle. Vakuussaantelyn laajentamista kysymyk-
sessa esitettyjen toimintojen lisdksi voi harkita myds omassa toiminnassa muodostu-
ville jatteille, jos on kysymys sellaisista jatteistad, joiden kasittely on erityisen kallista.
Vakuussaantelyn laajentamisen etuna pidettiin sita, ettei valtion tarvitse konkurssi- ja
muissa maksukyvyttdomyystilanteissa maksaa naita kuluja, kun taas huonona puolena
on se, etta vakuudet nousevat entista suuremmiksi, mista aiheutuu kustannuksia lisalu-
vanhaltijoille. Tahan nakdkulmaan kiteytyy hyvin samalla taman selvityksen tutkimus-
asetelma ja se kustannus-hydtyanalyysin luonne, joka naissa tapauksissa vaajaamatta
tulee vastaan.

Laajan ja riittdvan vakuuden puolesta viitattiin tapaukseen Etela-Savossa, jossa ulko-
maalaiset henkil6t ostivat syvapainon, ajoivat toiminnan alas ja hylkasivat painotalon.
Painotaloon jai prosessiin suuri maara kemikaaleja, jotka hyljattyina luokiteltiin jatteiksi
ja toimitettiin pois Fortum Waste Solutionille valtion varoin YSL 182 a §:n perusteella.
Kokonaiskustannus oli noin 150.000 euroa. Raaka-aineet (noin 50 tonnia) jatettiin tule-
valle konkurssipesalle. Ne onkin nyttemmin toimitettu pois konkurssipesan toimesta.
Mietittdessa vakuussaantelyn periaatteita liittyen vakaviin ymparistoriskeihin kaikilla toi-
mijoilla, joiden toiminnassa kaytetaan suuria maaria haitallisiksi tai sita vaarallisempiin
luokkiin maariteltyja kemikaaleja, tulisi olla lakisdateinen vakuus. Etela-Savon tapauk-
sessakin vakuutta olisi voinut kayttaa, jos sellainen olisi ollut ja liséksi, jos se olisi ollut
riittava.

Kaivosteollisuuden taholta tuotiin lisdksi alustavana ndkdkantana esille, ettd mikali va-
kuusjarjestelma ulotettaisiin koskemaan jatevesia ja kemikaaleja, tulisi se tehda voi-
massa olevia jarjestelmia muokkaamalla, ei lisddmalla uusia. Ja tassakin tapauksessa
vakuusjarjestelyiden sovellettavuutta tulisi laajentaa niin, etta soveltamisala ulottuisi
koskemaan ainakin kaikkia luvanvaraisia toimintoja. Erityisesti jateveden kasittelya ja
johtamista koskeva vakuus ja sen maarittdminen olisi erittain vaikeaa.

Erikseen on syyta kiinnittdd huomiota Otso Gold Oy:n tapaukseen, koska se kuvastaa
vakuusjarjestelmalle aiheutuvia haasteita niin sanotussa stand by-tilanteessa. Taustalla
oli se, etta kaivostoiminta oli keskeytetty toistaiseksi 12.3.2019 alkaen. Ongelmana oli
avolouhinta, jota tehtiin vaarin. Toiminta ei ollut kannattanut ja kultaa oli riittdnyt kahden
rikastusvuoron rahoittamiseen, muttei kolmen. Velat olivat samalla kasvaneet. Kaivos
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oli stand by -tilassa, ymparistdlupa voimassa ja jatevakuus kaivannaisjatealueiden jalki-
hoitoon. Sahkdyhtid pyysi sahkonsiirtoyhtiota keskeyttdmaan sahkon jakelun sopimus-
rikkomuksen perusteella vuoden 2020 alussa. Sahkon katkaiseminen aiheutti vakavan
ymparistoriskin. Pop-Ely teki 19.2.2020 paatdksen YSL 182 a §:n mukaisista toimista.
Stand by -tilan my6ta infrastruktuuri rapautui ja toiminnan jatkaminen vaati uudistamis-
ja korjaustaita.

TOVA-kustannukset olivat tapauksessa varsin pienet verrattuna muihin tapauksiin. Ta-
pauksessa oli kyse stand by -tilanteesta, eli kaivostoiminta oli pysahtynyt ja jatko oli
epavarmaa. Vaikka yhtiolla oli 4,54 miljoonan euron suuruinen jatevakuus, siita ei kay-
tannossa ollut puheena olevassa tapauksessa hyotya, koska se oli ymparistéluvassa
sidottu tarkasti luvassa maariteltyihin tarkoituksiin.

Tasta nakdkulmasta perusteltuna on pidettava nakemysta, jonka mukaan ns. stand by -
vakuus voisi olla tarkoituksenmukainen, jolla varauduttaisiin toiminnan akilliseen kes-
keytymiseen ja sen ajan ymparistdvelvoitteista huolehtimiseen. Kysymys ei olisi siis
varsinaiseen maksukyvyttomyysriskiin varautumisesta, vaan lievemmin perustein kysy-
mykseen vaadittavasta vakuuden asettamisvelvollisuudesta. Koska stand by -vakuus
poikkeaisi luonteeltaan jate- ja kaivosvakuudesta, tulisi laissa saataa talta osin nimen-
omaisesti erikseen. Toisaalta talta osin tulisi muutoin kayttaa hyvaksi niin pitkalti kuin
suinkin voimassa olevaa lainsdadantoa.

4.2 Kemikaaliturvallisuutta edistava vakuus

4.2.1 Vuoden 20714 TOVA-tyéryhmdn esitys kemikaaliturvallisuusvakuudeksi

Vuoden 2014 TOVA-tyéryhman mukaan silloisten kdytannén tapausten valossa va-
kuusvaatimuksen soveltamisalan mahdollinen laajentamistarve liittyi etenkin laajamit-
taisesti kemikaaleja hyodyntaviin toimintoihin. Tyoryhman mukaan ymparistosaantelyyn
sisaltyy useita eri tilanteita varten saadettyja vakuusvelvoitteita, eika paallekkaisyyden
vaaraa naiden osalta yleensa ole. > TOVA-tyéryhma arvioi vakuussaantelyn mahdol-
lista laajentamista koskemaan etupaassa laitoksia, jotka kayttavat tai varastoivat toi-
minnassaan merkittavia maaria vaarallisia kemikaaleja, ja joihin tasta johtuen liittyy toi-
minnan paattymisen yhteydessa merkittavia jalkihoitotoimenpiteitd. Laajentaminen
saattaisi tyoryhman mukaan olla toteutettavissa joko kemikaaliturvallisuuslakiin tai ym-
paristonsuojelulakiin perustuen. Mainitut sdadokset ovat kaytannon soveltamisalaltaan
osittain paallekkaisia ja siten vakuussaantelyn kehittamisen kannalta myos osittain
vaihtoehtoisia. Kemikaaleja kayttava laitos voi olla ymparistdluvanvarainen ja osa kay-
tettavistad kemikaaleista saattaa jossain vaiheessa muuttua jatteeksi ja tulla ndin ympa-
ristdnsuojelulain mukaisen jatevakuuden piiriin. Toisaalta vakuuden tarvetta on tarkas-
teltava myds sellaisten kemikaaliturvallisuutta parantavien toimenpiteiden kannalta,
jotka eivat ole jatehuoltoa ja eivat tasta syysta myoskaan kuulu jatevakuuden piiriin. 132

132 Ymparistoministerion raportteja 23 | 2014, s. 68.
133 Ymparistoministerion raportteja 23 | 2014, s. 69.
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TOVA-tyéryhma tarkasteli kahta toteuttamisvaihtoehtoa: yhtaalta ymparistdnsuojelulain
jatevakuussaantelyn soveltamisalan laajentamista ja toisaalta uuden vakuussaannok-
sen kirjaamista kemikaaliturvallisuuslakiin. Keskeisina valintaperusteina pidettiin muun
ohella sita, kuinka tarkasti ja ennakoitavalla tavalla vakuussaanndksen soveltamisala
voidaan kaytanndssa rajata, ja toisaalta sitd, minkalaisia vaikutuksia viranomaistoimin-
taan ja yrityksiin uudella sdannoksella olisi. Ymparistonsuojelulain saantelyn laajenta-
misen etuna verrattuna kemikaaliturvallisuuslakiin olisi tydryhman mukaan se, etta va-
kuuden maaraamis- ja valvontakaytannét viranomaisissa olisivat joitakin seikkoja lu-
kuun ottamatta vakiintuneet. Ymparisténsuojelulain vakuussaantely ulottuu jo nykyisel-
Iaan esimerkiksi prosessiteollisuuden laitoksiin, jos niissa syntyy merkittavia maaria ka-
sittelyd vaativia jatteitd. Myoskaan vakuudella katettavat toimenpiteet eivat rajoitu eh-
dottomasti vain toiminnassa syntyneiden jatteiden jatehuollon jarjestamiseen. Vakuus
kattaa my6s muita jalkihoitotoimenpiteitd — puhdistamista ja tarkkailua — silloin, kun
tarve toimenpiteille on seurausta toiminnassa syntyneesta jatteesta tai niiden kasitte-
lysta. Jos ymparistonsuojelulain vakuussaanndsta laajennettaisiin tasta edelleen katta-
maan uusia toimintatyyppeja ja toimenpiteita, joilla ei ole enaa linkkia jatehuoltoon tai
jatteisiin, likutaan ymparistonsuojelu- ja jatelakien perinteisen soveltamisalan ulkopuo-
lelle. Tall6in vakuussaantelyn soveltamiskaytantda ja vaikutuksia voi tydoryhman mu-
kaan olla vaikea ennakoida. 34

TOVA-tyéryhman kannanottoon vaikeuksista ennakoida vakuussaantelyn soveltamis-
kaytantda ja vaikutuksia viimeksi mainitussa tapauksessa on todettavissa kuitenkin se,
ettd ennakoitavuutta voidaan parantaa huolellisella lainvalmistelulla. Tahan sisaltyy en-
sinnakin se, etta lain esitdissa tuodaan tasmallisesti esille, mita toimintatyyppeja ja toi-
menpiteité saantely koskisi'**. Soveltamisongelmien valttamiseksi keskeinen keino on
se, ettd vakuusvelvoitetta ei uloteta koskemaan toimintatyyppeihin ja toimenpiteisiin,
jotka olisivat hyvin hankalasti rajattavissa ja hallinnoitavissa. Toiseksi soveltamiskay-
tannodn ennakoitavuutta voidaan parantaa selkeillda asetuksen saanndksilla, joissa mah-
dollisuuksien mukaan hyodynnettaisiin voimassa olevan lainsdadannon maaritelmia ja
saantelymalleja. Kolmanneksi olisi erittain tarkea laatia tai paivittaa voimassa olevat vi-
ranomaisohjeet vakuussaantelyn soveltamisesta. Siitd huolimatta, etta tallaiset ohjeet
eivat ole oikeudellisesti sitovia, ne ovat kuitenkin oikeuslahdeopillisesti sallittuja oikeus-
l&hteita. Niitd voidaan soveltaa, jos vahvasti velvoittavat oikeusléhteet — saadokset —
seka heikosti velvoittavat oikeuslahteet — lain esity6t ja oikeuskaytantd — vaikenevat
siitd, miten lakia tulisi soveltaa. Koska vahvasti ja heikosti velvoittavat oikeuslahteet
vaajaamatta olisivat monin osin tulkinnanvaraisia ja avoimia, vakuutta koskevilla oh-
jeilla olisi olennainen painoarvo kaytanndssa siitd huolimatta, ettéd ne eivat ole oikeudel-
lisesti sitovia. Nama nakdkohdat ovat relevantteja yhta lailla tilanteissa, joissa vakuus-
jarjestelma toteutetaan ymparistdonsuojelulain puitteissa kuin muutoinkin.

134 Ymparistoministerion raportteja 23 | 2014, s. 69.

135 Hallituksen esityksessa olisi luonnollisesti tehtdva ennakollinen arviointi vakuusvelvoitteen
taloudellisista vaikutuksista, viranomaisvaikutuksista seka ymparisto- ja yhteiskunnallisista vai-
kutuksista. Erityisesti jos vaikutukset ovat merkittavia ja vaikeasti ennakoitavissa olevia, on suo-
siteltavaa organisoida vaikutusten jalkiarviointi tapahtuvaksi esimerkiksi 3 — 5 vuoden kuluttua
vakuusvelvoitteen voimaantulosta.
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Vuoden 2014 TOVA-tydryhma paatyi tarkastelemaan lahemmin kemikaaliturvallisuusla-
kiin sisallytettavaa vakuutta eli kemikaaliturvallisuusvakuutta. Kemikaaliturvallisuus-
laissa mahdolliset vakuusvaatimuksen soveltamiskohteet voitaisiin TOVA-tydryhman
mukaan rajata esimerkiksi osaan niista laitoksista, jotka tarvitsevat toimintaansa lain
mukaisen luvan. KemTurvL:n 23 §:n mukaan vaarallisten kemikaalien laajamittaiseen
teolliseen kasittelyyn ja varastointiin on oltava lupa. Luvanvaraisuus maaraytyy kaytan-
ndssa asetuksessa olevan, kokonaisriskid kuvaavan laskukaavan perusteella. Luvan
piirissa oli tuolloin noin 700 laitosta. Vakuussaantelyn sijoittamista kemikaaliturvalli-
suuslakiin puoltaa myos se, etta lain 133 §:ssa sdadetaan nimenomaisesti tuotantolai-
toksen lopettamisen yhteydessa suoritettavista toimenpiteista. Vakuuden tarpeen ja
maaran harkinta olisi helppo sitoa tahan sdanndkseen. Tallaisia 133 §:n tarkoittamia
toimenpiteitd ovat tuotantolaitoksen rakenteiden ja alueiden puhdistaminen seka kemi-
kaaleista ja rajahteista huolehtiminen niin, ettei niistd aiheudu henkilé-, ymparisto- eika
omaisuusvahinkoja. Toimenpiteet ovat osittain samoja, joita voidaan kattaa myds ym-
paristonsuojelulain mukaisella jatevakuudella silloin, kun laitoksella on my6s ymparis-
ténsuojelulain mukainen lupa. Kemikaaliturvallisuuslakiin tulisikin ottaa tdman takia eril-
linen paallekkaisyyden estava saannos. %6

4.2.2 Ympdristonsuojelulakiin sisdllytettavd kemikaaliturvallisuusvakuus

Asiantuntijahaastatteluissa mainittiin muun muassa, etta kemikaalien osalta vakuudella
tulisi kattaa kuljetus- ja vastaanottokustannuksia. Kemikaalien vakuussaatelyn tulisi
kattaa toimenpiteet turvallisen varastoinnin turvaamisesta - varastojen lammitys, ilmas-
tointi, koostumuksen selvittdminen, vartiointi -, kemikaalien mahdollinen siirtdminen asi-
anmukaisiin sailidihin, kemikaalien mahdollinen havittdminen, mahdollisista vuodoista
aiheutuneiden haittojen ehkaiseminen ja ymparistonaytteiden ottaminen.

Merkittdvia muutoksia nykyjarjestelmaan peraankuulutettiin. Esimerkiksi tassa yhtey-
dessa viitattiin pintakasittelytoimintayritykseen, joka oli ajautunut konkurssiin ja jonka
kemikaaleista huolehtiminen oli jaanyt hoitamatta. Tata toimialaa koskien vakuusjarjes-
telma olisi auttanut merkittavasti tilanteiden hoitamista. Lahtokohtana pitaisikin haastat-
telun mukaan olla kemikaalien varastointimaara eika siis jatteiden maara. Toisin sa-
noen vakuuden soveltamisalan ei pida rajautua pelkastaan jatteisiin tai jatehuoltoon,
vaan myos kemikaalien riskien hallinnan jarjestamiseen.

Kyselyssa tiedusteltiin muun muassa sita, minka tyyppisiin kemikaaleihin vakuus olisi
kohdistettava. Talta osin korostettiin, ettéd kemikaalien jaottelua tuskin paljon voi tehda.
Samalla painotettiin, ettd kaikki vaaralliseksi luokitellut voivat aiheuttaa ymparistovaa-
raa. Nestemaisessa olomuodossa olevat kemikaalit ovat vuotojen hallinnan kannalta
kuitenkin ongelmallisempia.

Kyselyssa tiedusteltiin muun muassa, milla tavalla lainsdadantéteknisesti kaivostoimin-
nan jatevesivakuus ja kemikaalien loppukasittelyvakuus olisi perusteltua toteuttaa (esi-
merkiksi hyvaksyttavat vakuuslajit, vakuuden asettaminen ja vakuuden voimassaolo).

136 Ymparistoministerion raportteja 23 | 2014, s. 69.
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Talta osin sai kannatusta nakemysta, jonka mukaan vakuudet voisi saataa samalla ta-
voin kuin YSL 61 §:ssd vakuuksista sdadetaan. Lisaksi asiantuntijahaastatteluissa il-
meni, ettd YSL 59 §:n toimialojen ja vakuuden siséltdéa priorisoitiin siihen nahden, etta
vakuuksista sdadettaisiin uusia sdanndksia.

Erikseen asiantuntijavastauksissa nostettiin esille se, etta harkittaessa kemikaalien va-
rastoinnin vakuusvelvollisuutta olisi otettava huomioon, ettd ymparistéluvissa ei
yleensa ole rajoitettu raaka-aineiden varastointia. Tassa yhteydessa viitattiin YSL 52
§:n 2 momenttiin'¥”. Jos kemikaalien varastointi olisi vakuusvelvollista, paatoksissa pi-
taisi asettaa paitsi vakuus, myds varastointimaarien rajat. Kaikki kemikaalien varastointi
ei ehka ole ymparistéluvanvaraista. Jos on tarpeen saattaa muukin kuin ymparistélu-
vanvarainen kemikaalien varastointi vakuusvelvolliseksi, ymparistdnsuojelulaki ei ehka
olisi oikea valine.

Eraissa selvitysta varten saaduissa vastauksissa jatteen kasittelyvakuuden kehitta-
mista tarkasteltiin eritellymmin. Vakuusjarjestelman ulottamista kattamaan kemikaalien
poiskuljetus ja kasittely pidettiin valttamattémana. Vakuus tulisi olla ainakin niille toimin-
noille, joilla prosessialtaissal/laitteistoissa on merkittdva maara vaarallisia kemikaaleja.
Tilanteessa, jossa tamantyyppinen yritys paatyy konkurssiin, jadvat kemikaalit yleensa
prosessiin ja niistd muodostuu jatteita, silla vain harvoin prosessiin kayttéon otettuja ke-
mikaaleja voidaan kayttda uudelleen jonkun toisen toiminnanharjoittajan prosessissa.
Jatteenkasittelykustannukset ovat talléin merkittavat, silld esimerkiksi pintakasittelylai-
toksilla altaissa saattaa olla useita kymmenia tai satoja kuutioita vaaralliseksi jatteeksi
luokiteltavaa nestemaista kemikaalijatettd. Vakuus tulisi kohdistaa siis ainakin neste-
maisiin vaarallisiin kemikaaleihin, jotka ovat prosessialtaissa ja laitteissa ja joiden
maara on merkittava (esimerkiksi yli 50 m3). Sita vastoin, jos kemikaalit ovat kayttamat-
témia ja ne on varastoitu asianmukaisesti, voi konkurssipesa ainakin teoriassa myyda
kemikaalit eteenpain, jolloin niiden kasittely jatteena ei aiheuta kustannuksia. Mikali ke-
mikaalit on varastoitu epaasianmukaisesti, kayttamatdnkin kemikaali voi olla "pilaantu-
nut” ja siten jatetta, ja talloin kayttamattoman kemikaalin kasittelysta aiheutuu jatehuol-
tokustannuksia. Varastossa olevien kayttamattdmien kemikaalienkin osalta vakuus olisi
siis ainakin naissa tapauksissa oltava. Toisaalta on vaikeahko maaritella niita toimi-
aloja, joissa tama tulisi kyseeseen. Tulisi myds pohtia, onko tarpeen ulottaa vakuus
muiden kuin jatteenkasittelijoiden varastossa oleviin jatteisiin. Joillakin toimijoilla saat-
taa olla vaarallista jatetta varastossa vuoden vaihteessa esimerkiksi 50 tonnia, joka jat-
teenkasittelylaitoksella tarkoittaisi, etta kyse on IED-laitoksesta.

Kemikaalien kasittelyvakuuden tulisi kattaa ainakin seuraavat toimet:

e kemikaalien naytteenotto- ja analysointi,

e uudelleenpakkaus,

137 Y11a mainitun sdanndksen mukaan, jos pykaldn 1 momentin mukaisilla maarayksilla muussa
kuin teollisessa toiminnassa tai energiantuotannossa ei toiminnan luonteesta johtuen voida riit-
tavasti ehkaista tai vahentaa ymparistéhaittoja, voidaan luvassa antaa tarpeelliset maaraykset
tuotantomaarasta, -energiasta tai tuotannossa kaytettavasta ravinnosta.
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¢ valiaikainen vuotojen hallinta kiinteistolla,
e kemikaalien poiskuljetus ja kasittely,
¢ toimenpiteiden raportointi

e Kkiinteistdn sdhkon-, IdAmmon ja vesihuollon kustannukset sind aikana, kun kemi-
kaalit ovat viela kiinteistolla seka

e Kkiinteistdon mahdollinen lukitus, varoitusmerkein merkitseminen ja vartiointi seka
mahdollisten vuotojen seuranta ja torjunta ennen kemikaalien poiskuljetusta ja
tyhjennyksen aikana.

Vakuuden maarittelyssa tulee Iahtdkohtana olla, etta kaikki edelld mainitut ty6t joudu-
taan ostamaan ulkopuoliselta, jolloin vakuuden on vastattava todellisia kustannuksia.
Kiinteistolla ja sen ymparistdssa on mahdollisesti tehtava myds tarkkailua ja esimer-
kiksi pinta- ja pohjaveden seka maaperan pilaantuneisuusselvitysta. Naiden kulkujen
arvioiminen etukateen on toisaalta vaikeaa. Edella mainitut toimenpiteet ovat tulleet
vastaan TOVA-tapauksissa. Joka tapauksessa pelkat kemikaalien poiskuljetus- ja ka-
sittelykulut eivat siis ole riittdvat. Kuljetuksen ja kasittelyn kilpailuttaminen kestaa joita-
kin kuukausia ja tana aikana kiinteiston valvonta ja mm. [ammon ja sahkénsaanti on
turvattava. Useinkaan ei tiedeta, mita esim. kasittelyaltaissa olevan kemikaalin tarkka
laatu on, mista johtuen on tehtava naytteenottoa ja analysointia jo ennen kilpailutusta.
Tassa on kaytettava sertifioitua naytteenottajaa ja laboratoriota ja kulut voivat olla tu-
hansia tai kymmeniatuhansia euroja, jos erilaisia kemikaaleja on paljon. Kuljettaminen
kasittelypaikkaan voi olla hidasta, jos kemikaaleja joudutaan esimerkiksi pakkaamaan
uudelleen kontteihin. Talldin tyhjennyksen aikainen kiinteiston valvonta ja vuotojen hal-
linta ja esim. ydaikainen vartiointi voi olla tarpeen. Aiemmissa jatteenkasittelytoiminnan
TOVA-tapauksissa jatevakuudet ovat olleet mitattéman pienet tai niita ei ole asetettu
esimerkiksi koetoimintailmoituspaatoksessa vaaditusti. Pintakasittelylaitosten TOVA-
tapauksissa ei vakuuksia ole ymparistdlupapaatoksissa vaadittu, koska ei ole ollut kyse
jatteenkasittelysta. Vakuuksia ei nain ollen ole ollut kaytettavissa, kun kemikaalit ovat
muuttuneet jatteeksi toiminnan loppuessa.!

Haastatteluissa tuotiin esille, etta hyvaksyttavat vakuuslajit voivat olla samat kuin jate-
vakuuksissa. Vakuus tulisi asettaa ennen toiminnan aloittamista ja vakuuden tulisi olla
voimassa niin kauan kuin ymparistélupa on voimassa. Kun ymparistéluvan mukaiset
toiminnan lopettamistoimet on tehty ja valvontaviranomainen on todennut lopettamistoi-
met riittaviksi, voi toiminnanharjoittaja hakea lupaviranomaiselta luvan rauettamista.
Vakuuden vapauttamisestahan paattaa lupaviranomainen, joten vakuuden vapautta-
mispaatdksen voisi lupaviranomainen tehda luvan rauettamispaatoksen yhteydessa.
Niiden laitosten osalta, joilla on olemassa lainvoimainen ymparistélupa, tulisi vakuus-
velvoite saataa alkavaksi siirtymaajan jalkeen. Ymparistonsuojelulaissa tulisi edellyttaa
naita toimintoja hakemaan ymparistdlupaan tarkistamista vakuuden maarittelemiseksi
seuraavan ymparistéluvan tarkistamis- tai muuttamishakemuksen yhteydessa tai vii-
meistdan esim. kolmen vuoden kuluessa ymparistonsuojelunlain asianomaisen saan-
ndksen voimaantulosta.
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4.3 Kaivostoiminnan jatevesivakuus

43.1 Alustavia nékékohtia

Kaivostoimintaa koskevaan jatevesivakuuteen sisaltyy useita saantelyongelmia. Esi-
merkiksi kuinka olennainen vakuusjarjestelman laajentamistarve liittyy etenkin jatevesi-
paastoja aiheuttavaan kaivostoimintaan? Milla tavalla jatevesivakuuden asettamisvel-
vollisuutta tulisi rajata, jos vakuuden kayttéonotto ndhdaan tarkoituksenmukaiseksi?
Esimerkiksi, tulisiko jatevesivakuuden asettamisvelvollisuus sdataa luvanvaraisista toi-
minnoista ainoastaan laajamittaisiin toimintoihin? Keskeinen kysymys on myés se, tuli-
siko jatevesivakuuden olla harkinnanvarainen, kuten maa-aineslain mukainen vakuus,
vai pakollinen, kuten ymparistonsuojelulaissa sdadetty jatevakuus on? Talla seikalla on
olennainen merkitys muun ohella sita silmalla pitden, miten tdsmallisesti ennakolta va-
kuuden aiheuttamat kustannukset voidaan arvioida. Enta kuinka pitkalle jatevesivakuu-
dessa voitaisiin kayttda hyvaksi sddnnoksia jatteiden kasittelyvakuuden maarasta seka
vakuuden asettamisesta ja voimassaoloajasta? Kysymyksia olisi mahdollista jatkaa
paljon tasta eteenpainkin.

Kaivosvakuus on joskus myos osoittautunut ongelmalliseksi, jos sitd on edes asetettu.
Esimerkiksi erdan haastattelun mukaan ongelmat konkretisoituivat Hituran tapauk-
sessa, koska kaivoksella ei ollut kaivoslain mukaista vakuutta. Liikkeelle paastiin ympa-
ristdnsuojelulain mukaisella vakuudella, vaikka sekin oli alun perin alimitoitettu. Kysy-
myksena esitettiinkin, olisiko tarpeen yhdistaa tai ainakin synkronoida kaivoslain ja ym-
paristdluvan mukaista vakuutta.

Ennen naihin kysymyksiin vastaamista ja kustannusanalyysia on kuitenkin paikallaan
tehda muutama kasitteellinen ja oikeudellinen rajaus. Jatevedelléa tarkoitetaan ymparis-
tonsuojelulaissa sellaista kaytosta poistettua vetta, pilaantuneelta alueelta johdettavaa
vetta tai ympariston pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan kaytetylta alueelta
johdettavaa vetta, josta voi aiheutua ympariston pilaantumista. '*® Maaritelma on siina
muodossa, jossa se on ollut vesilain uudistuksesta lahtien. Koska jateveden maari-
telma on kytketty pois johdettavasta vedesta aiheutuvaan pilaantumisen vaaraan, kat-
taa se myos tietyiltd alueilta johdettavat hulevedet ja suotovedet silloin, kun niista voi
aiheutua ymparistén pilaantumista. Ymparisténsuojelulain sdanndkset jatevesien johta-
misesta ja kasittelysta voivat siten joissain tilanteissa tulla sovellettaviksi myds huleve-
siin. Ymparistoluvanvaraisten toimintojen osalta hulevesien johtaminen voi olla myds
luvassa kasiteltava asia ja ei-luvanvaraisten toimintojen osalta se taas voi jossain eri-
tyistilanteessa edellyttaa lain soveltamista ja esimerkiksi ymparisténsuojelulain mukais-
ten maaraysten antamista. Paasaantoisesti rakennettujen alueiden hulevesien hallin-
nasta saadettaisiin kuitenkin vesihuoltolaissa (119/2001) seka maankaytto- ja raken-
nuslaissa. '*°

138 YSL 5.1 §:n 13 kohta.
139 Nain HE 214/2013 vp.
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Jatevesivakuuden asettamisvelvollisuus tulisi olla sidoksissa siihen, etta toimintaan on
oltava lupa. Kytkenta luvanvaraisuuteen olisi siis vastaavanlainen kuin ymparisténsuo-
jelulaissa ja my0s perustelu talle olisi samanlainen: pyrkimyksena olisi turvata ennakoi-
tavuus toiminnanharjoittajille. Tassa voidaan sen takia viitata YSL 27 §:8an, jossa saa-
detaan yleisestéa luvanvaraisuudesta. Pykalan 1 momentin mukaan esimerkiksi ympa-
ristdn pilaantumisen vaaraa aiheuttavaan toimintaan, josta saadetaan liitteen 1 taulu-
kossa 1 (direktiivilaitos) ja taulukossa 2, on oltava lupa (ympaéristélupa). Pykalan 2 mo-
mentin mukaan ymparistélupa on lisdksi oltava muun ohella toimintaan, josta saattaa
aiheutua vesiston pilaantumista eika kyse ole vesilain mukaan luvanvaraisesta hank-
keesta (1 kohta) seka jatevesien johtamiseen, josta saattaa aiheutua ojan, lahteen tai
vesilain 1 luvun 3 §:n 1 momentin 6 kohdassa tarkoitetun noron pilaantumista (2
kohta).

Kaivostoiminnalla tarkoitetaan kaivosmineraalien louhintaa kaivoksessa, siihen liittyvaa
kiviaineksen siirtoa ja nostoa, valittdmasti louhinnan yhteydessa tapahtuvaa kaivos-
mineraalien hyddyntamiseksi tarpeellista rikastustoimintaa ja muuta kasittelya seka kai-
vosmineraalien louhintaan valittdmasti liittyvia valmistelevia ja muita tukitoimenpi-

teitd %%, Kaivoslain 2 §:ssa sdadetaan asianomaisessa laissa tarkoitetuista kaivosmine-
raaleista. Tasséa selvityksesséa lahdetaén siité, ettd samat mééritelmét ovat hyédynnet-
tavissé, jos pédédytdén sddtdméén kaivostoiminnan jétevesia koskevasta vakuudesta.

Vakuuden maarittelyn perustana katsottiin olevan esimerkiksi kaivosyhtion esitys sulke-
misen kustannuksista. Vakuuden tulee sisaltda myds arvonlisdvero. Seuraavassa on
esitetty nakemyksia siitd, minkalaisia kustannuksia vakuudessa tulee ottaa huomioon
kaivoksen mennessa konkurssiin ja kun kaikki sulkemiseen liittyvat velvoitteet tulisi hoi-
taa vakuudella. Keskeisena tekijana vakuuden maarittelyssa on pidetty myos vakuutta
maarittelevan ja hyvaksyvan henkilén perehtyneisyyttd, ammattitaitoa, kustannustietoi-
suutta ja tarvittavia resursseja.

Vakuuden maarittelyssa ei voine kayttaa mitdan yleispatevaa kaavaa esimerkiksi kai-
voksen koon perusteella. Jokainen kaivoshanke on omanlaisensa riippuen sijainnista,
kallion ja maaperan pitoisuuksista ja laadusta, malmin rikastustavasta seka siina kay-
tettavista kemikaaleista ja niiden vaikutuksista vesistéihin. Nama vaikuttavat esimer-
kiksi sivukivialueiden ja rikastushiekka-alueiden peittorakenteiden vaatimuksiin ja siten
myos sulkemiskustannuksiin. Myos erilaisten altaiden, kuten rikastushiekka-altaiden,
vesien maara ja laatu vaikuttaa kustannuksiin. Talldin voidaan kiinnittda huomiota sii-
hen, ovatko ne sen laatuisia, ettd ne voidaan laskea sellaisenaan ulos vai vaativatko ne
puhdistusta. Erilaisissa altaissa saattaa olla ajankohdasta riippuen miljoonia kuutioita
kasiteltavia vesia. Nama vedet tulee useinkin poistaa tai puhdistaa ennen kuin mahdol-
lisia varsinaisia peittorakenteita paastaan toteuttamaan. Rikastushiekka-altaista suo-
tautuu myds useita vuosia huokosvetta suotovedeksi, joka on mahdollisesti puhdistet-
tava. Malmin rikastuksessa kaytetaan paljon erilaisia kemikaaleja ja niitd varastoidaan
suuriakin maaria kohteissa. My0s erilaisia jatekemikaaleja syntyy ja niita saattaa olla
kohteessa runsaastikin, ennen niiden toimittamista kalliiseen jatkokasittelyyn. Nama
seikat aiheuttavat varmaan suuria eroja eri kaivoshankkeiden vakuuden maarittelylle.

140 Nain kaivoslain 5.1 §:n 4 kohta.
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Sen mydéta myds vaatii erityistd ammattitaitoa ja aiheuttaa suurta tydmaaraa vakuuden
suuruutta maaritteleville henkildille.

Toinen seikka on kaivostoiminnan aikana mahdollisesti syntyvat ennakoimattomat hai-
tat, kuten pinta- tai pohjavesien saastuminen ja PIMA-maat. Tallaisen tilanteen aktuali-
soituessa kaivosyhtidn joutuessa konkurssiin naista aiheutuu myds suuria kustannuk-
sia. Naita kustannuksia ei ole voitu huomioida etukateen vakuutta maaritellessa, mutta
tallaisen ilmetessa kaivoksen toiminnan aikana, niin voi kysy3, tulisiko vakuutta jousta-
vasti korottaa. Sama koskee vakuuden joustoa toiseen suuntaan esimerkiksi sulkemis-
toiden edetessa kaivostoiminnan yhteydessa. Yleensahan toiminnan aikainen esimer-
kiksi sivukivialueiden ja rikastushiekka-alueiden sulkeminen on huomattavasti edulli-
sempaa toiminnan aikana, jos esimerkiksi muutenkin kasiteltavia sivumaita voidaan
hyoédyntaa vanhojen alueiden sulkemiseen. Yksi kaivostoiminnan loppuessa huomioi-
tava seikka on myds mahdollisesti pitoiset rakenteet ja rakennukset tai joille ei ole muu-
ten jalkikayttéa ja ne joudutaan purkamaan. Purkukustannukset taitavat olla useimmi-
ten suuremmat, kuin purkumateriaaleista saatavat tulot. Myds mahdollinen avolouhos-
ten tai muiden vaarallistenalueiden aitaaminen aiheuttaa kustannuksia.

4.3.2 Kaivostoiminnan jatevesivakuuden laajuudesta ja yksityiskohdista

Haastatteluissa korostettiin, ettd voimassa olevan lainsdddannén mukaan kaivannais-
toimintaan liittyvien jatevesien kasittely kaivannaisjatealueiden vaikutuksen alaisia vesi-
jakeita lukuun ottamatta ei ole vakuuksien piirissa. YSL 59 §:n mukaisella vakuudella
voidaan kattaa kaivannaisjatealueilta keratyn suotoveden ja pintavalunnan kasittelysta
aiheutuvia kustannuksia. Nykyinen vakuus ei kuitenkaan kata esimerkiksi avolouhosten
ylivuotovesien hallintaa ja kasittelya. Louhoksesta ylivuotavien vesien lisaksi tulisi huo-
mioida ruhjeiden tai muiden reittien kautta louhoksista tai maanalaisista kaivostiloista
purkautuvien vesien hallinta ja kasittely.

Louhosten ylivuotovedet voivat olla asiantuntijoiden mukaan merkittava passiivista tai
aktiivista vesienkasittelya vaativia vesijae kaivannaistoiminnan paattymisen jalkeen lou-
hostilojen taytyttya vedella. Monilla kaivoksilla etenkin louhoksista muodostuvat vedet
voivat olla maarallisesti suurin kasiteltava vesijae ja niiden laatu voi olla hyvinkin
huono. Tama johtaa usein aktiivisen kasittelyn tarpeeseen, joka kasvattaa kustannuk-
sia merkittavasti tarvittavan laitteiston ja kemikaalien kulutuksen takia. Huomioon on
otettava my0s se, etta avolouhoksien tayttyminen voi kestaa useita kymmenia tai jopa
satoja vuosia, jolloin vesienkasittelyn tarve voi ilmeta vasta louhoksen taytyttya, mikali
siihen ei ole ennakkoon varauduttu. Ylivuotoveden laatu on hyvin kaivoskohtainen ja
riippuu muun ohella esiintyman mineralogiasta (louhoksen ja kaivostilojen seindmien
mineraalien rapautuminen ja aineiden liukeneminen louhosveteen) seka avolouhok-
seen tayttymisen nopeuttamiseksi sulkemis- ja jalkihoitovaiheessa johdettavien vesija-
keiden laadusta (esimerkiksi kaivannaisjatealueiden suotovedet, muut aluevedet ja ve-
sivarastoaltaiden vedet).

Haastatteluissa tuotiin esille, etta jateveden kasittelyvakuus voisi kattaa jateveden ka-
sittelykuluja, todennakoisesti samalla tavalla kasiteltyna kuin luvassa edellytetaan. Tai
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vaihtoehtoisesti kuljetettuna pois johonkin paikkaan, milla on lupa naita kasitella. Kus-
tannuksiin voisi sisaltya rakenteita, tekniikkaa, kemikaaleja, tyontekijoiden ja asiantunti-
joiden palkkaa tai kuljetus- ja vastaanottokustannuksia. Tarkeana pidettiin myds, etta
vakuusjarjestelma olisi kattava sisaltden siten kaikki kaivannaistoiminnan vaikutuksen
alaiset vedet. Kansainvalisesti naista vesijakeista kaytetaan termia "extractive activities
influenced water”, joka on suomennettavissa joko kaivostoiminnan tai kaivannaistoimin-
nan vaikutuksen alaiseksi vedeksi. Jalkimmainen kaannds kattaisi kaiken kaivannais-
toiminnan, eika vain ainoastaan kaivoksia. Tassa yhteydessa ei oteta laajemmin kan-
taa kaivosten jatevesien alaan, vaan tyydytaan jakamaan haastatteluissa kasitys jate-
vesivakuuden kattavuudesta.

Asiantuntijoiden mukaan vakuuden tulisi kattaa vesien hallinnan ja kasittelyn seka tark-
kailun kustannukset huomioiden kaivostoiminnan paattyminen tilanteessa, jossa sulke-
missuunnitelmat ovat yleissuunnitelmatasoiset, eika yksityiskohtaisia vesien hallinnan
ja kasittelyn suunnitelmia sulkemistoimenpiteiden osalta ole viela tehty ''. Vesien hal-
lintaan ja kasittelyyn liittyvat kustannukset kytkeytyvat yhteen kaivannaisjatealueiden
sulkemisen kanssa. Toiminnan paatyttya maanalaisen kaivoksen ja avolouhoksen Kui-
vanapito paattyy ja niiden annetaan tayttya vedesta. Avolouhoksen tayttymista ediste-
tdan usein ohjaamalla sinne eri vesijakeita kuten kaivannaisjatealueiden suotovesia.
Kaivannaisjatealueiden peittoratkaisut vaikuttavat siihen minka verran peittorakenne la-
paisee sadantaa, mika vaikuttaa rakenteesta ulos suotautuvan suotoveden maaraan.
Suotoveden laatuun puolestaan vaikuttaa kaivannaisjatteen ominaisuudet sekd minka
verran peittorakenteella estetaan kaivannaisjatteen hapettumista ja siitéd seuraavaa ai-
neiden liukenemista suotoveteen. Taman vuoksi kaivoksen sulkemiseen liittyvat vesien
hallinnan ja kasittelyn kustannukset linkittyvat yhteen kaivannaisjatealueiden sulkemis-
toimenpiteiden kanssa.

Vesien hallinnan ja kasittelyn kustannukset voivat koostua esimerkiksi seuraavista ku-
lulajeista:
e vesien hallinnan ja kasittelyn suunnittelukustannukset
o olemassa olevan tiedon kokoaminen, kasittely ja kytkeminen vesien hal-
linnan ja kasittelyn suunnitteluun
o vesi- ja ainetaseiden laskenta
o vesienlaadun mallinnus (ml. geokemiallinen mallinnus) ja kasiteltavan
vedenlaadun optimointi
o louhoksen tayttdmisen suunnittelu
* mita vesia johdetaan ja miten ne vaikuttavat muodostuvan ylivuo-
toveden laatuun
o hydrogeologinen mallinnus
o vesienkasittelyn suunnitteluun liittyvat mallinnustarkastelut
o vesienkasittelyn laboratorio- ja pilot-kokeet
¢ vesienohjaukseen ja hallintaan ja keraamiseen liittyvien rakenteiden perustamis-
, Yllapito- ja kayttokulut
e vesienkasittelylaitteiston hankinta- tai vuokrakulut seka yllapito-, huolto- ja kayt-
tokustannukset (ml. sahkonkulutus, kemikaalikulut, henkildstdkulut)

141 Vrt. toiminnanharjoittajan konkurssi.
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o tarkkailu ja raportointi
o vesienhallinnan ja -kasittelyn toimivuuden tarkkailu
o tarkkailuraportit
¢ vakuudessa huomioitavia vesijakeita olisivat kaikki kaivosalueelta vesienkasitte-
lyyn kerattavat vedet mm.:
o louhosten ylivuotovedet
o louhos- ja kaivostiloista ymparistdon eri reittien kautta purkautuvat vedet
o kaivannaisjatealueiden suotovedet ja pintavalunta (huom. kuuluvat jo ny-
kyisellaan jatevakuuden piiriin)
= sivukivialueet
= rikastushiekka-altaat
o muilta jatealueilta kerattavat vedet (kuuluvat jo nykyisellaan jatevakuu-
den piiriin)
= metallurgiset jatteet
= hydrometallurgiset jatteet
= vesienkasittelyn sakat
o muut kaivosalueelta kerattavat vedet

Tarkkailun osalta olisi keskeista pohtia sita, kasittaisiko tarkkailu vain vesien hallinnan
ja kasittelyn toimivuuden tarkkailun vai voisiko se ulottua laajemmin kaivannaistoimin-
nan vaikutusalueen tarkkailuun. Haastattelulausunnossa tarkeana pidettiin sita etta
huomioidaan koko kaivannaistoiminnan vaikutusalueen ymparistétarkkailun, silla sita ei
talla hetkellad kateta YSL 59§:n vakuudella tai kaivoslain mukaisella vakuudella.

Jatevesivakuuden osalta haastattelussa todettiin, ettéd sen tulisi olla toiminnalliselta pe-
riaatteeltaan vastaava kuin vakuus jatehuollon varmistamiseksi (kaivannaistoiminnan
vaikutuksen alaisten/vaikutusalueella olevien vesien hallinta, kasittely ja tarkkailu).
Toiseksi luvituksen ja valvonnan nakdkulmasta olisi optimaalisinta, jos vakuuksia kos-
kevat maaraykset annettaisiin niissa lupapaatdksissa, joissa annetaan maaraykset
myos toiminnasta, joihin vakuudet liittyvat. Talldin kyseista toimintaa koskevaa lupaa
valvova viranomainen vastaisi myds vakuuden valvonnasta seka tarvittaessa vakuuden
realisoinnista ja silla tehtavista toimenpiteista. Mikali vakuuksista maarataan eri lupa-
paatoksissa kuin vakuuksia koskevasta toiminnasta, korostuisi tarve eri valvontaviran-
omaisten valiselle yhteistydlle. Kolmanneksi olisi selkeda, etta vesien hallintaa ja kasit-
telya seka tarkkailua koskeva vakuutta ei linkitettaisi kaivosvakuuteen. Kaivosten ym-
paristbluvassa annetaan maaraykset toimintaan liittyvien vesijakeiden hallinnan ja ka-
sittelyn, sekd ymparistéon johdettavan vesipaastdon maaran ja laadun ettd vaikutustark-
kailun osalta. Taman vuoksi on tarkeaa, etta ymparistdlupaa valvova ymparistonsuoje-
luviranomainen vastaa myds ympariston pilaantumisen torjumiseksi maarattavien va-
kuuksien valvonnasta, niiden realisoinnista ja niilla tehtavista toimenpiteista.

Toisaalta kaivannaistoiminnan vaikutuksen alaisten vesien hallintaa, kasittelya ja tark-
kailua koskevan vakuuden lisdksi olisi tarve my6s kemikaaliturvallisuutta koskevalle va-
kuudelle, silla kaivoksilla varastoidaan ja kasitellaan erilaisia kemikaaleja. Kaivostoi-
minnan paattyessa konkurssitilanteessa kaivoksella voi olla varastoituna merkittavia
maaria kemikaaleja, joiden poisviennista (pakkaus ja kuljetus) seka mahdollisesta ka-
sittelysta syntyy kustannuksia. Tassa yhteydessa mainittiin se, etta kaivoksilla
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varastoidaan rajahdyskemikaalien ja polttoaineiden (kevyt ja raskas polttodljy seka die-
selpolttoaine) lisaksi rikastusprosesseissa ja vesienkasittelyssa seka rikastushiekan
stabiloinnissa (pastal3jitys ja pastataytto) kaytettavia kemikaaleja. Toisaalta on otettava
huomioon, etta kaikki kaivoksilla kaytettavat kemikaalit eivat ole vaarallisia kemikaaleja
ja osalle kemikaaleista voi olla tarvetta myds kaivoksen sulkemisen jalkeen esimerkiksi
vesienkasittelyssa kaytettavat kemikaalit. Varastoitavien kemikaalien maarat ovat hyvin
kaivos- ja kemikaalikohtaisia. Rikastuskemikaaleja varastoidaan tyypillisesti kymme-
nista satoihin tonneihin. Vuositasolla rikastamoilla voidaan kayttda kemikaaleja kymme-
nia tuhansia tonneja. Muista kemikaaleista suurimpia kayttomaaria on vesienkasittely-
kemikaaleilla seka etenkin sementilla ja betonin lisdaineilla, mikali kaivoksella kayte-
taan pastatayttda/pastalajitysta. Kaivoksilla kaytettavia kemikaaleja, mukaan lukien ra-
jaytyskemikaaleja, koskevat tiedot 16ytyvat lupahakemuksista ja lupapaatoksista. Eri
kemikaalien kulutusmaarat on kuvattu muun ohella kaivannaisjatteiden jatehuoltosuun-
nitelmissa seka vuosiraporteissa.

Lisdksi haastatteluissa nousi esille kysymys siita, olisiko tarkoitus, ettd kemikaaliturval-
lisuutta koskeva vakuus koskisi kaikkia kaivoksilla kaytettavia kemikaaleja, kuten erilai-
sia rdjahdyskemikaaleja. Entd miten tulee suhtautua kemikaaleihin, jotka eivat luokitu
vaarallisiksi kemikaaleiksi. Talloin todettiin, ettd kaivoksia koskee Laki vaarallisten ke-
mikaalien ja rajahteiden kasittelyn turvallisuudesta (2005/390). Rajahteiden varastoin-
tiin ja kayttdon seka vaarallisten kemikaalien laajamittaiseen varastointiin ja kayttdon
kaivoksilla tarvitaan lupa Turvallisuus- ja kemikaalivirastolta, joka myo6s valvoo kyseisia
lupia. Kaivosten ymparistoluvissa annetaan lupamaarayksia koskien kemikaalien ja
polttoaineiden varastointia, varastojen, séilididen ja putkistojen rakentamista, kemikaa-
lien lastaus- ja purkupaikkojen seka niihin liittyvien piha-alueiden rakenteita ja viema-
réintia ja varo- ja suoja-altaita, valumavesien johtamista, seka prosessiliuosten, neste-
maisten kemikaalien ja polttonesteiden sailididen varo-, halytys- ja mittausjarjestelmia.
Kemikaaliturvallisuutta koskevalle vakuudelle olisi tarvetta etenkin niiden kaivosten
osalta, joilla on laajamittaista kemikaalien kasittelya ja varastointia. Tassa voidaan esi-
merkkind mainita kaivokset, joilla on rikastamo tai muita tuotantolaitoksia tai vesienka-
sittelylaitoksia, jolloin kemikaalien kayttomaarat ja varastoidut kemikaalimaarat voivat
olla huomattavia.

Asiantuntijapalautteessa todettiin myos, etta kaivoslain vakuus on tarkoitettu kaivostoi-
mintaan tarkoitettujen rakennusten, rakenteiden ja laitteiden poistamiseen kaivostoi-
minnan paatyttya. Kaivoslain mukaisessa vakuuden maaraamisessa on vaikea arvioida
kaivostoimintaan liittyvien jatevesien kasittelyssa tai kaivostoimintaan liittyvan vaarallis-
ten kemikaalien laitoksen kaytosta poistamisessa tarvittavan vakuuden suuruutta. Ke-
mikaaliturvallisuuslaissa (390/2005) ei ole saadetty vaarallisten kemikaalien kasittelyyn
ja varastointiin liittyen vakuudesta (kemikaalien, laitteistojen, séilididen ja putkistojen
poistaminen laitoksen toiminnan paattyessa). Vaarallisten kemikaalien poisvientiin, lop-
pukasittelyyn ja laitteistojen poistamiseen liittyvasta vakuudesta olisi tarkoituksenmu-
kaisinta saataa kemikaaliturvallisuuslaissa. Tama siksi, ettd kohteen saattaminen tur-
valliseen tilaan edellyttdd muitakin toimia kuin vaarallisten kemikaalien poiskuljettami-
sen. Huomion arvoinen seikka on myds se, etta kohteessa on seka ns. "puhtaita kemi-
kaaleja” ja ns. jatekemikaaleja. Kemikaaleista merkittdva osa voi olla esimerkiksi varas-
tosailidissa olevia kemikaaleja, jotka voitaisiin myyda ja ottaa kayttoon toisaalla.
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Kokonaisturvallisuuden nakdkulmasta on myés olennaista se, ettéd kemikaaliturvalli-
suusviranomainen erityisasiantuntijana on toimivaltainen viranomainen naissa asioissa.
Jatevesien kasittelyn ei ole katsottu kuuluvan kaivoslain mukaiseen kaivoslupaan tai
kaivoslaissa saadettyyn vakuuteen kaivostoiminnan paattymiseen liittyen. Taman tulee
sisaltyd ymparistovakuuteen. Ymparistonsuojelulaissa tulisi tismentaa, etta jatevesien
kasittelyyn kuuluvien laitteistojen ja putkistojen purkamisten kustannukset kuuluisivat
ymparistonsuojelulain nojalla maarattavaan vakuuteen. Kemikaalien vakuussaantely on
katsottu tarkoituksenmukaiseksi toteuttaa kemikaaliturvallisuuslaissa ja sen tulisi kattaa
markkinoille kelpaavien kemikaalien, jatekemikaalien ja muut kohteen turvalliseen ti-
laan saattamiseen liittyvat toimenpiteet. Vaarallisten kemikaalien kasittelyyn ja varas-
tointiin liittyy erityisia riskeja ja suuronnettomuusvaaroja. Kemikaalien kasittelyyn, va-
rastointiin ja poistamiseen liittyvat toimet vaativat kemikaaliturvallisuusviranomaisen
erityisasiantuntemusta. Kemikaaliriskien hallintaan tarvitaan erityislupa suuronnetto-
muusvaarallisissa kohteissa, poikkeustilanteissa erityisasiantuntemuksen merkitys vain
kasvaa.

Huomiota kiinnitettiin lisdksi seuraaviin nakokohtiin:

o Kaivosluvissa on kaytossa vakuuslajeina pankkitalletus tai omavelkainen pank-
kitakaus.

o Vakuuden asettamisen maaraaikoihin liittyvat kaytannot tulee olla selkeasti saa-
detty.

o Vakuudelle tulee olla tarkistusvali, jotta vakuuden maaraa voidaan muuttaa
muutoksien tullessa. Tasta sdadetaan nykyisin kaivoslaissa, mutta ei ymparis-
ténsuojelulaissa.

o Vakuuden asettaminen tulee olla selkeasti kytketty toiminnanharjoittajan velvoit-
teisiin myos lupien siirtoa koskevissa tilanteissa.

o Jatevesivakuus ei tarvitse omaa erillista lainkohtaa, vaan se voitaisiin siséllyttaa
voimassa olevaan ymparistonsuojelulain vakuussaannokseen.

e Ymparistdnsuojelulain vakuuslainsdannoksessa tulee selkeasti maarittaa jate-
vedenkasittelyyn liittyvat putkistot ja laitteistot purkukustannuksineen.
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5 Kustannusanalyysi

5.1 Hallinnollisista kustannuksista ja muista lainsdadannén aiheuttamista
kustannuksista

Lainsaadanto ja sen muutokset johtavat vaajaamatta kustannuksiin. Talldin on esimer-
kiksi syyta puhua erikseen saantelytaakasta ja hallinnollisesta taakasta. Hallinnollinen
taakka aiheutuu lakisaateisten tietojenantovelvoitteiden tayttamisestd, ja se muodostaa
usein vain vahaisen osan sdéntelytaakasta, joka aiheutuu puolestaan kaikista lakisaa-
teisista velvollisuuksista.? Seka hallinnollinen taakka etta saantelytaakka ovat maari-
telmallisesti lakisaateisista velvollisuuksista aiheutuvia kustannuksia. Vakuuden asetta-
misvelvollisuus on esimerkki lakisdateisesta velvollisuudesta. Yhteisena piirteena hal-
linnollisen taakan ja saantelytaakan valilla on myds se, ettd mukaan ei lasketa sellaisia
lakisaateisista velvollisuuksista aiheutuvia kustannuksia, jotka yritys tai muu toiminnan-
harjoittaja olisi suorittanut ilman tata velvollisuuttakin.

Tarkennetaan kasitteistoa lyhyesti 3. Lakisaateiset tiedonantovelvoitteet, jotka aiheut-
tavat hallinnollista taakkaa ovat yksi mutta vain yksi komponentti sdéntelytaakasta '#.
Hallinnollinen taakka aiheutuu esimerkiksi siita, kun yritykset keraavat, muokkaavat ja
toimittavat tietoa viranomaisille ja kolmansille osapuolille. Kasite on syyta pitda erossa
hallinnon siséisesté taakasta, jolla tarkoitetaan viranomaisille lakisaateisten velvoittei-
den taytantédnpanosta aiheutuvia kustannuksia. Hallinnollisesta taakasta erillisen eran
saantelytaakkaa muodostavat maksuvelvoitteista eli erilaisten laissa saadettyjen mak-
sujen ja verojen suorittamisesta aiheutuvat kustannukset. Esimerkiksi ymparistonsuoje-
lulain edellyttdman vakuuden asettamisvelvollisuusvelvollisuuden aiheuttamat kustan-
nukset ovat luettavissa tahan osaan saantelytaakkaa. Sama koskee kaivoslain 110 §:n
1 momenttia, jossa saadetaan siita, ettd vakuudesta voidaan suorittaa ne kustannuk-
set, jotka ovat tarpeen kaivoslaissa saadettyjen tai asianomaisessa luvassa maaratty-
jen velvoitteiden suorittamiseksi. Yhteistyévelvoitteet voivat olla esimerkiksi siitd johtu-
via, etta yritykset velvoitetaan laissa toimimaan yhteistydssa viranomaisten kanssa.
Esimerkkina voidaan mainita YSL 61 §:n 2 momentti, jossa edellytetddn muun ohella,
ettd vakuus on asetettava ymparistéluvassa osoitetun valvontaviranomaisen eduksi en-
nen toiminnan aloittamista. Valvontavelvoitteissa on kysymys muun muassa tuotanto-
prosessien ja kayttaytymisen valvonnasta ja seurannasta. Esimerkking, tosin hallinnon
sisdisesta taakasta, mainittakoon kaivoslain 109 §:n 3 momentti: Vakuus on asetettava
kaivosviranomaiselle, jonka tulee valvoa korvauksen saajan etua vakuuden asettami-
sessa seka tarvittaessa toimia vakuuden rahaksi muuttamista ja varojen jakamista kos-
kevissa asioissa. Toiminnanharjoittajia koskien voidaan mainita kaatopaikoista annetun
valtioneuvoston asetuksen (331/2013) 40 §, jonka mukaan kaatopaikan pitajan on seu-
rattava ja tarkkailtava kaatopaikkaa ja sen ymparistéa kaytdn ja jalkihoitovaiheen

142 European Commission (2007), s. 15.
143 Ks. laajemmin esimerkiksi Bertelsmann Stiftung (2009).
144 Nain esimerkiksi Eklund — Falkenhall (2011).
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aikana'*. Kaatopaikan pitdjan on seurattava ja tarkkailtava kaatopaikkaa ja sen ympa-
ristda kayton ja jalkinoitovaiheen aikana. '4¢

Muutama lisdnakokohta on viela paikallaan mainita. Vakuusjarjestelman soveltamis-
alan laajentamisella ei vaajaamatta vain lisata saantelytaakkaa, vaan nain voidaan
my0s vahentaa erilaisia hallinnollisia ja muita kustannuksia. Esimerkiksi niin sanotussa
teollisuuskuitutapauksessa yhtién konkurssi oli rauennut varojen puutteeseen, ja vas-
tuu jatteista oli siirtynyt kiinteiston haltijalle. My6s kiinteiston haltija oli asetettu konkurs-
siin ja konkurssipesa ohjattu julkisselvitykseen. Tarvittavat toimenpiteet toteutettiin jul-
kisselvitystilassa olevan konkurssipesan toimesta valtion rahoituksella. Lisaksi valtiolle
aiheutui muun muassa pesan hallinnon ja rikosprosessin hoitamista koskevia julkissel-
vityskustannuksia. ™’ Mikali laaja-alaisemmalla vakuusjarjestelmalla onnistutaan katta-
vasti kerryttamattaan riittavasti varoja toimenpiteiden toteuttamiseen, valtyttaisiin muun
ohella peséan hallinnosta ja rikosprosessin hoitamisesta aiheutuvilta kustannuksilta.
Tata taustaa vasten vakuusjarjestelman soveltamisalan laajentamista ei ole nahtava
vain saantelytaakan lisayksena, vaan huomiota on kiinnitettava myos uudistuksella
saavutettaviin kustannussaastoihin. Nain ollen avainasemassa on nettosaantelytaakka.

Tassa yhteydessa on paikallaan panna merkille lisaksi, ettd monet vakuutta koskevan
lainsdddéannén yksityiskohdat vaikuttavat siihen, kuinka suuriksi vakuudesta aiheutuvat
kustannukset muodostuvat. Esimerkiksi mita aikaisemmassa vaiheessa vakuus on
asetettava, sitd huomattavammiksi taloudelliset vaikutukset muodostuvat toiminnanhar-
joittajien kannalta. Toiseksi mitd hitaammin vakuus vapautetaan sen jalkeen, kun toi-
minnanharjoittaja on tayttanyt sille sdadetyt tai maaratyt velvoitteet, sitd suuremmiksi
toiminnanharjoittajien kustannukset muodostuvat. Tassa suhteessa keskeisessa ase-
massa on muun ohella hakemusmenettelyn sujuvuus. Lisdksi mitd paremmin lainsaa-
danndssa onnistutaan poistamaan erityyppisten vakuuksien paallekkaisyydet, sita pie-
nemmiksi taloudelliset vaikutukset toiminnanharjoittajille jaavat.

Tassa selvityksessa vakuuksien tarvetta on arvioitu kustannus-hyétyanalyysin avulla,
tosin kustannusten analysointia painottaen ¢. Tasmallista arviota kustannuksista ja
hyodyista ei tosin ole esitettavissa, mutta periaatteellinen ratkaisu on selva saantelyn
tarpeesta: Jos hyddyt kemikaaliturvallisuusvakuudesta ovat suuremmat kuin kustan-
nukset, jarjestelma on syyta saataa, mutta hyotyjen jdddessa pienemmiksi, uutta va-
kuusjarjestelmaa ei ole saadettava. Tama saantelyongelman ratkaisu ei ole lopullinen
siina mielessa, etta se voi ajan myota muuttua yksinkertaisesti sen johdosta, etta kus-
tannukset ja hyodyt vakuudesta saattavat muuttua. Tassa on paikallaan huomauttaa,

145 Viimeksi mainittu sdannos osoittaa, etteivat erityyppiset velvoitteet ja siten sdantelytaakan
komponentit erotu tarkkarajaisesti toisistaan. Osa seuranta- ja tarkkailuvaatimusta on naet se,
ettd havaituista huomattavista haitallisista terveys- ja ymparistévaikutuksista on ilmoitettava vii-
pymatta valvontaviranomaiselle.

146 Y]] mainittu luettelo sddntelytaakan komponenteista ei ole suinkaan tyhjentdva, vaan niitd on
koko joukko muitakin. Ks. myo6s Maatta - Tala (2015).

147 Ks. myds HE 116/2018 vp.

148 Ks. myos Ymparistoministerion raportteja 23 | 2014, s. 69, jossa korostetaan, ettd vakuusjar-
jestelman laajentamisen peruskysymys on, ovatko siitd saatavat hyddyt merkittdvampia kuin
haitat; toisin sanoen saadaanko laajentamisella kdytdnndssa katetuksi sellaisia jalkihoitotoimia,
joita nykyinen saantely ei kata, ja milla kustannuksella.
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etta erityisesti positiiviset ymparistévaikutukset ilmentavat niita hyotyja, joita kemikaali-
turvallisuusvakuudesta saattaisi syntya.

5.2 Taloustieteellisida ndkékulmia vakuusjarjestelmaan ja siihen liittyviin
kustannuksiin ja hy6tyihin

Taloustieteelliset perustelut ymparistovakuuksille ja niiden laajentamiselle liittyy toimin-
nasta mahdollisesti aiheutuvien ulkoisvaikutusten vahentamiseen ja asymmetriseen in-
formaatioon paamies-agentti kehikossa'*°. Ulkoisvaikutuksia syntyy, kun toiminta vai-
kuttaa muihinkin kuin markkinaosapuoliin itseensa'®°. (On toiminnan aloittamisen en-
nakkoehto — onko vaikutusta)

Negatiivinen ulkoisvaikutus tarkoittaa, etta ulkopuolinen karsii toiminnasta. Koska ulko-
puolinen ei toimi ostajana tai myyjana eivat markkinat hinnoittele tata haittavaikutusta.
Negatiiviset ulkoisvaikutukset tarkoittavat usein, ettd markkinaratkaisu tuottaisi likaa
jotain hyodykettd, mika johtuu siita, ettei ulkoisvaikutuksia hinnoitella. lainsdadanndssa
ulkoisvaikutukset ymparistdn suhteen on huomioitu saastuttaja maksaa periaatteen
kaytolla ja ratkaisuja kuten vakuuksia tai vakuutuksia tarvitaan Iahinna sellaisten tilan-
teiden varalta, ettd toiminnanharjoittaja on maksukyvyton.

Vakuusvaatimusta voidaan lahestya myds asymmetrisen informaation nakékulmasta,
jossa julkinen taho on paamies ja toiminnanharjoittaja agentti, jonka toimia paamies ei
kykene todentamaan. Tilanteessa syntyy moraalikadon ongelma, joka tarkoittaa, etta
lupauksistaan huolimatta agentilla on yllyke toimia huolimattomasti. Tdman tyyppisen
ongelma ratkaisuna on luoda jarjestelma, joka pakottaa agentin sisaistamaan paamie-
hen tavoitteet. Yksi ratkaisu on vaatia vakuutta, joka menetetaan, jos toimitaan asetet-
tujen tavoitteiden vastaisesti.

Vakuudet ovat olemassa yritysten toiminnan mahdollisten ulkoisvaikutusten esta-
miseksi/kattamiseksi vahingon tai konkurssin varalta. Vakuuksista aiheutuu kustannuk-
sia toiminnanharijoittelijoille mahdollisten hyétyjen kohdistuen muille. Tama on tietysti
saastuttaja maksaa periaatteen mukaista, mutta on kuitenkin syyta huomioida toimin-
nanharjoittelijoille aiheutuvat kustannukset ja ndiden mahdolliset vaikutukset toiminnan-
harjoittamisen edellytyksille ja/tai markkinoiden kilpailullisuudelle, ja siis sille mitka tai
minkalaiset yritykset voivat markkinoilla toimia.

Nama kustannukset lankeavat yrityksille ja mahdollisesti vaaristyneen kilpailun kautta
yhteiskunnalle laajemmin ja ne tulisi huomioida kustannus hyo6ty analyysissa.

149 Asymmetrinen informaatio ja paamies-agentti kehikko, katso esim. Laffont ja Martimort
(2002).
150 Ulkoisvaikutukset, katso esim. Varian (2010), s. 643-645.
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Taulukko 2 Kustannuserit, kustannusten karsijét ja arvio niiden suuruudesta:

Kehen kustannukset kohdistuvat Kustannus

1.Toiminnanharjoittajat Kustannukset maaraytyvat lupaehdoissa
vaadittujen toimenpiteiden rahoitta-
miseksi jarjestetyn vakuuslajin kustan-
nuksista toiminnanharjoittajalle.

2.Toiminnanharjoituspaikan lahiseudun Ei aiheuta kustannuksia
asukkaat
3. Laajempi yhteiskunta 1) Mikéli vakuusjéarjestelyéa laajennetaan
voi tdmé lisata valvontaviranomaisen val-
vontaan ja ympéristoselvityksiin liittyvié
kustannuksia. 2) Mikali toiminnanharjoit-
telijoille aiheutuvat kustannukset ovat
suuria vaikuttavat ne toiminnan kannatta-
vuuteen ja mahdolliseen markkinoilletulo-
paatdkseen.

Vakuusvaatimuksilla saavutetaan lisdksi toimintaa harjoittavien yritysten epasuora mo-
nitorointi. Koska vakuudet pitda hankkia ulkopuoliselta rahoituslaitokselta, vakuuden
myontédmisen yhteydessa rahoituslaitos arvioi hankkeeseen liittyvat riskit ja todennakaoi-
syyden, etta vakuus realisoituu. Vakuuden hinta heijastelee seka yrityksen koko riskipi-
toisuutta etta yksittaisen projektin riskia. Jos vakuutta ei mydnneta liian riskipitoiseksi
arvioidulle toimijalle tai sen hinta asettuu niin korkeaksi, etta yrityksen ei kannata ryhtya
toimintaan, ennalta ehkaisee se osaltaan mahdollisia toissijaisia vastuutapauksia.
Koska lupaviranomaisilla on usein vaikea arvioida luvanhakijan riskipitoisuutta, muo-
dostaa tdma merkittdvan avun ennakkovalvonnan kannalta.

5.3 Arvioita jatteen kasittelytoiminnan vakuuden vaikutuksista ja
kustannuksista

5.3.1 Tutkimuskirjallisuudessa esitettyjd arvioita

Kilpinen ja Kosola (2000) ovat tarkastelleet ndkokohtia, jotka liittyivat silloisen jatelain
(1072/1993) 44 §:n 2 kohdan mukaiseen toiminnan harjoittajan riittdvan vakavaraisuu-
den, vastuuvakuutuksen riittdvyyden tai muun vakuuden suuruuden arvioimiseen. Mi-
ten vakuuden maara riippuu jatehuoltotoimenpiteiden laajuudesta? '®' Vakuuden maara
riippuu jatteiden kasittelyn tai hyodyntamisen kustannuksista ottaen kuitenkin huomi-
oon muiden lupamaaraysten edellyttama lupaharkinta. Vakuuden riittavyys tarkoittaa
paasaantoisesti, ettd vakuuden tulee ennalta arvioiden riittda aikaisemman jatelain 44
§:ssa tarkoitettujen toimenpiteiden kustannusten kattamiseen. Takauslainsaadantéén
oli siséllytetty erityinen kohtuullistamissaannos, joka saattoi vaikuttaa kustannusten
suuruuteen. Saannos koski tosin vain yksityistakaajaa, jonka kohtuuttoman ankaraa
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takausvastuuta voitiin sovitella. Sovittelu tuli kyseeseen, jos takaus jo sitoumusta an-
nettaessa oli ollut selvasti ylimitoitettu takaajan maksukykyyn nahden ja luotonantajan
olisi pitanyt tdma seikka havaita. Kustannukset realisoituvat vasta tulevaisuudessa, jol-
loin niiden suuruuteen vaikuttavat periaatteessa ainakin seuraavat tekijat:
toimenpiteiden (jatteiden ja ongelmajatteiden kasittely, pakkaus, varastointi; saastu-
neen maa-alueen kunnostaminen tms.) kustannukset ajanjakso, jota koskien laskelmat
laaditaan laskentakorko, jonka avulla tulevia kustannuksia voidaan tarkastella nykyhet-
kessa mahdollisten ymparistoriskien esiintymisen todennakoisyys ja -ajankohta. Taval-
lisesti kustannusarvio laaditaan kuitenkin tamanhetkisen tiedon perusteella: kuinka pal-
jon tietyn toimenpiteen toteuttaminen tulisi maksamaan nykyhinnoilla? Nain valtytaan
ottamasta kantaa laskenta-ajanjaksoon ja laskentakorkoon. Ymparistoriskien esiintymi-
sen todennakoisyytta ei yleensd mydskaan ole sisallytetty laskelmiin. Tassa tarkoitetut
toimenpiteet aiheuttavat luvanhakijalle seka investointiluonteisia kustannuksia etta
kaytté- ja muita juoksevia menoja. Naita syntyy vaihtelevassa maarin hankkeen tutki-
mus- ja suunnitteluvaiheessa seka toteutus- ja seurantavaiheessa. Tutkimuksen ja
suunnittelun kustannukset saattavat usein muodostaa hyvinkin ison osan, 10 - 20 %,
toimenpiteen kokonaiskustannuksista. Tyonaikaiset kustannukset koostuvat joko inves-
tointiluonteisista kustannuksista, kuten rakenteiden tekemisesta tai koneiden, laitteiden
tai sailididen hankkimisesta, minka lisaksi aiheutuu myos juoksevia kustannuksia. Naita
ovat palkkamenot seka kemikaalien ja energian kulutuksesta aiheutuvat menot. Juok-
seviin menoihin kuuluvat myos kuljetuskustannukset, jotka saattavat monessa tapauk-
sessa muodostaa merkittdvan menoeran, seka laitteistovuokrat. Jalkiseuranta puoles-
taan edellyttaa usein paitsi tydpanosta, myds erilaisia investointityyppisia menoja, ku-
ten mittalaitteistojen tai kaatopaikkakaasun talteenottolaitteiston hankkimista.'*? Vakuu-
den suuruuden maarittdminen on todettu kaytdnndssa osoittautuneen erityisen hanka-
laksi. Vakuuden suuruutta arvioitaessa tarvitaan yleensd myos sellaisia tietoja, joita
ymparistolupia kasittelevalla henkililla ei valttamatta ole. %3

Kustannuksia maariteltdessa on lahtokohtana kiinteist6lla olevan jatteen maara kuutio-
metreina tai tonneina. Talldin on huomioitava kiinteistolla kasiteltavien, hyddynnetta-
vien ja sinne varastoitujen jatteiden maarat lupahakemuksen mukaan. Merkittavia kus-
tannuksia syntyy kiinteistolla olevien jatteiden kuljetuksesta asianmukaiseen kasitte-
lyyn. On valittava tarkoituksenmukainen kuljetusvaline, joka voi olla esimerkiksi
kuorma-auto, traktori tai junanvaunu. Tassa yhteydessa arvioidaan, kuinka monta kuu-
tiometria tai tonnia kuhunkin kuljetusvalineeseen mahtuu kiinteistolta poiskuljetettavaa
jatelajia ja lasketaan talla perusteella kuormien lukumaara. Kustannuksia aiheuttaa
my0s jatteiden kuormaus. Jatteet kuormataan kuljetusvalineisiin sopivaa konetta tai
palveluyritysta kayttaen. Talldin arvioidaan, paljonko toimenpiteeseen kuluu aikaa ja
mitd se maksaa. Taman lisaksi aiheutuu kustannuksia jatteiden kuljetuksista kiinteis-
toéltd asianmukaiseen kasittelyyn tai laitokseen, jossa jatteitd hyddynnetdan tai kasitel-
laan. Jatteiden kasittelyn tai hyddyntamisen kustannukset saattavat olla merkittavia.
Asianmukainen kasittely voi olla esimerkiksi kompostoinnin loppuun saattaminen tai jat-
teiden toimittaminen asianmukaiseen kasittelyyn, esimerkiksi kaatopaikalle. Jate
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voidaan mydés hyoédyntaa, kuten romumetalli, joka toimitetaan hyddynnettavaksi johon-
kin laitokseen. %4

Seka kuntien etta alueellisten ymparistokeskusten lupakaytanndssa vakuuden vaatimi-
nen toiminnan harjoittajalta oli ollut suosituin vaihtoehto aikaisemmin voimassa olleen
jatelain 44 §:n 1 mom. 2 kohdan luvanmyontamisedellytysta valittaessa. Vakuus oli hel-
posti realisoitavissa ja kaytettavissa sovittuun tarkoitukseen. Sitovia yksityiskohtaisia
maarayksia vakuuden laadusta ja suuruudesta ei ollut annettu. Ainoa edellytys oli, etta
se oli riittava. Vaadittujen vakuuksien maarat olivat vaihdelleet suuresti kunnittain. Va-
kuuskaytannon erilaisuus asetti toiminnanharjoittajat eriarvoiseen asemaan. Riittava
vakuus maaraytyi tapauskohtaisen harkinnan mukaan. Toiminnanharjoittajan tuli lupa-
hakemuksen yhteydessa antaa ehdotus tai kirjallinen luonnos vakuusmaarasta. Nain
vakuuden riittavyys voitiin tarkasti harkita lupamaaraysta asetettaessa annettuun ehdo-
tukseen nojautuen. Toisaalta toiminnanharjoittaja jatti usein vaatimuksen taloudellisista
luvanmyontamisedellytyksista kokonaan huomiotta. Tasta oli seurauksena, etta riittava
vakuus tai vakavaraisuus ja vastuuvakuutus jaivat tarkemmin maarittelematta lupapaa-
toksessa. Lupapaatoksissa vakuuden oli laadultaan, mikali se oli tarkemmin maaritelty,
edellytetty olevan pankkitakaus tai -talletus. Usein vakuuden laatu oli jaanyt kokonaan
maarittelematta. Talldin oli mahdollista, etta vakuuden asettaminen jai kokonaan valvo-
matta. Tarkempi vakuusmuodon maarittely ja vakuuden yksilinti oli jo paatdksen pe-
rusteluvelvollisuudenkin kannalta tarkeaa. Monissa lupapaatdksissa puhuttiin vain riitta-
vasta vakuudesta. Hakijan tuli lupahakemuksessaan tehda esitys vakuuden suuruu-
desta tai antaa selvitys vakavaraisuudestaan. Lupaviranomainen ei ollut kuitenkaan si-
dottu hakijan esitykseen. Lupaviranomainen voi velvoittaa toiminnan harjoittajan asetta-
maan vakuuden, vaikka hakija esitti esimerkiksi tilintarkastajan lausunnon vakavarai-
suudesta tai vastuuvakuutussopimuksen. Jos luvan kasittelija ei pitanyt toiminnanhar-
joittajan vakavaraisuutta tai hanen esittamaansa vastuuvakuutusta riittdvana, oli tama
perusteltava. Eraassa tutkitussa lupapaatoksessa asetettu vakuus mahdollisten vahin-
kojen korvaamiseksi lupapaatoksen kumoamisen tai lupamaaraysten muuttamisen va-
ralta oli yhdistetty jatelain 44 §:n vakuuden kanssa samaksi vakuudeksi, joka oli vastoin
lainsdadanndn tarkoitusta ja nain ollen virheellinen. Useissa tutkituissa lupapaatdksissa
oli annettu erillinen maarays siita, ettd vakuuden maaraa voitiin tarvittaessa muuttaa.
Nain my6s mahdollinen kustannustason nousu voitiin ottaa huomioon. Jos vakuus oli
kaynyt liian pieneksi tai sen arvo oli laskenut harjoitettuun toimintaan nahden, oli pyy-
dettava lisavakuutta. Vakuudet olivat yleensa maaraaikaisia ja uusi vakuus oli tarvitta-
essa vaadittu toimitettavaksi viimeistaan 3 kuukautta ennen maaraajan paattymista.
Kuntien ymparistélupaviranomaisten myontamissa jateluvissa vakuuksien keskiarvo oli
ollut noin 24.000 markkaa. Alueellisissa ymparistokeskuksissa vaadittujen vakuuksien
maarat olivat olleet suurempia koska aluekeskuksissa jatteiden hyodyntamis- ja kasitte-
lytoiminta oli laajempaa kuin kunnissa. Vakuuden maaraa arvioitaessa oli otettava huo-
mioon jatteen kuormaus-, kuljetus-, kasittely-, pakkaus-, hyédyntamis- ja kaatopaikka-
kustannukset sekd mahdollisen ymparistévahingon todennakoisyys. Kaytanndssa va-
kuus oli jouduttu realisoimaan erittain harvoin. Pankkitakauksen realisoimista varten
perustellut vaatimukset tuli toimittaa kirjallisesti suoraan pankille tullakseen huomioon
otetuiksi. Lupapaatdksissa vakuuden esittdmisajankohta on vaihdellut. Erdissa
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yhteyksissa oli katsottu, etta silloisen jatelain sanamuodon mukaan jateluvan edelly-
tykseksi mahdollisesti vaadittu vakuus piti oikeastaan antaa viranomaiselle ennen kuin
lupa voidaan myéntaa. Toiminta oli mahdollista laillisesti vain, jos oli annettu hyvaksyt-
tava vakuus. Korkein hallinto-oikeus oli toisaalta ollut hieman eri linjoilla valitusasiassa,
jossa valittajat vaativat, etta vakuus oli vaadittava maarattavaksi jo ennen toiminnan
aloittamista. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kun otettiin huomioon luvansaajan va-
kavaraisuudesta muutoin asiakirjoista saatu selvitys ja toimintaa koskevien muiden lu-
paehtojen vaikutus seka vakuutta vaativan toiminnan ajankohta, oli vakuus voitu edel-
lyttaa hyvaksyttavaksi toiminnan aloittamisen jalkeenkin. Vakuuden vaatiminen oli pe-
rusteltu eri jateluvissa hyvin samankaltaisesti. Vakuus voitiin kayttaa toiminnan loputtua
kiinteistélle mahdollisesti jaavien jatteiden kuormauksesta, kuljetuksesta, kasittelysta ja
kaatopaikka kustannuksista tai toiminnasta aiheutuvien ymparistohaittojen, kuten ym-
pariston pilaantumisen ja ymparistdvahinkojen torjumisen seka naista aiheutuvien teet-
tamistoimenpiteiden kustannusten kattamiseen kuten jatelain perusteluissakin oli to-
dettu. Monesta paatdksesta perustelut olivat jadneet kokonaan pois. Toiminnanharijoit-
tajan katsoessa vaaditun vakuuden liian suureksi saattoi se hakea siihen muutosta nor-
maalin valitustien kautta. >

Myo6s Kauppila ja Kosola (2005) ovat tarkastelleet vakuuden mitoitusta. Kaatopaikan
luokitus vaikutti suoraan muun muassa siihen, miten kaatopaikan pinta- ja pohjaraken-
teita koskevia sdannoksia sovellettiin. Tama puolestaan vaikutti vakuuden maaran las-
kemiseen. Kaatopaikka voitiin luokitella ymparistdluvassa seka ongelma- etta tavan-
omaisen jatteen sekakaatopaikaksi edellyttaen, etta eri luokkiin kuuluvien jatteiden I3ji-
tysalueet pidetaan toisistaan erilldan ja myods lgjitysalueiden rakenteet olivat jateluokan
mukaiset. Vakuuden suuruutta maaritettaessa oli otettava huomioon eri |3jitysalueiden
luokituksesta seuraavat erot kaatopaikan sulkemis- ja jalkitarkkailukustannuksissa. '
Kustannuslaskennan pohjana olivat ymparistéluvan ja lainsdadannén mukaiset velvoit-
teet. Suuri osa velvoitteista perustui suoraan kaatopaikkapaatdkseen, mutta niita oli
yleensa tarkennettu kaatopaikan ymparistéluvassa. Vakuudella katettavia toimenpiteita
oli tarkennettu silloisen ymparistonsuojeluasetuksen 12 §:n 3 momentissa, joka koski
kaatopaikan lupahakemukseen sisallytettavia tietoja: sen mukaan vakuudella tai muulla
vastaavalla jarjestelylla "varmistetaan kaatopaikkaa koskevien vaatimusten tayttaminen
seka toiminnan lopettamisen ja jalkihoidon edellyttamien toimenpiteiden toteuttaminen”.
Saannds ei oleellisesti tarkentanut vakuuden laskemisen perusteita. Vakuusaannok-
sessa oli lahtékohtana huolehtia toiminnan turvallisesta lopettamisesta: tdhan kuuluivat
kaatopaikan sulkemis- ja jalkihoitotoimenpiteet seka kaatopaikan ymparistévaikutusten
minimointi ja jalkiseuranta. Kaatopaikan ymparistonsuojelurakenteet oli pidettava kun-
nossa myds jatteen vastaanoton loputtua. Kaatopaikkadirektiivin 13 artiklan d-kohdan
mukaan vakuus oli maarattava kattamaan jalkihoidon kustannukset "niin kauan kuin toi-
mivaltainen viranomainen katsoo, etta kaatopaikka todennakdisesti aiheuttaa vaaraa
ymparistolle”. Ymparistonsuojeluasetuksen 20 §:n 2 momentissa lahtokohdaksi ol
otettu 30 vuotta kaatopaikan sulkemisesta. '’
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Tassa yhteydessa keskeisessa asemassa olivat ja ovat edelleen nykyarvomenetelma
seka yksikkdkustannuslaskenta. Yleinen ohje vakuuden suuruuden laskemisessa oli,
etta sen tuli riittda niista toimenpiteista aiheutuvien kustannusten kattamiseksi, joita
varten se on asetettu. Naiden kustannusten arvioiminen voi perustua tdmanhetkiseen
parhaaseen arvioon toiminnon tai toimintojen kustannuksista, tai kustannusten nykyar-
voon. Viimeksi mainittua kdytetdan yleensa silloin, kun ajanjakso, jonka puitteissa kus-
tannuksia joudutaan tarkastelemaan, on pitka. Laskennassa joudutaan tall6in ottamaan
kantaa laskenta-ajanjaksoon ja diskonttauksessa kaytettavaan korkokantaan. Las-
kenta-ajanjakso on esimerkiksi kaatopaikan sulkemisen ja jalkihoidon osalta pitka, noin
30 vuotta. Laskentakorkona voidaan diskonttauksessa kayttaa esimerkiksi markkina-
korkoa. Toimenpiteiden kustannukset, joiden kattamiseksi vakuus asetetaan, voidaan
arvioida myo6s yksikkokustannuslaskentaa kayttaen (e/tonni). Yksikkdokustannuslas-
kenta helpottanee myds vakuuden suuruuden tarkistamista tarvittaessa. Huomattava
on, etta yksikkdkustannukset ovat pitkalti olosuhderiippuvaisia. 1%

Valotetaan asiaa esimerkilla kaatopaikan jalkihoitovakuudesta. Kaatopaikan elinkaarta
ja sen sulkemiseen ja jalkihoitoon liittyvan vakuuden asettamista voidaan yksinkertais-
tettuna kuvata seuraavasti. Oletetaan, etta kaatopaikka toimii kymmenen vuotta (ajan-
jakso t0 — t10), minka jalkeen se suljetaan. Kaatopaikan tarkkailu- ja jalkihoitovaihe
kestaa 30 vuotta (ajanjakso t10 — t40). Jatteen kertyminen on tassa esimerkissa ole-
tettu lineaariseksi. Vakuuden tulee olla suuruudeltaan sellainen, etta silla voidaan kat-
taa kaatopaikan viimeistelytoiden ja jalkihoidon kustannukset tilanteessa, ettd kaatopai-
kan pitaja syysta tai toisesta tulee maksukyvyttdmaksi. Vakuudella tulee siis voida var-
mentaa kaatopaikan viimeistelytdiden ja jalkihoidon edellyttdmien toimenpiteiden to-
teuttaminen seka kaatopaikan ollessa toiminnassa etta sen jalkihoidon aikana eli vuo-
sina t10 — t40. Vakuuden rahamaarainen suuruus voidaan laskea joko kayttaen vii-
meistely- ja jalkihoitokustannusten diskonttaukseen perustuvaa menetelmaa tai yksik-
kékustannusmenetelmalla. Nama menetelmat johtavat samoilla Iahtboletuksilla sa-
maan lopputulokseen. '*°

Esimerkissa oletetaan, ettd kaatopaikka on toiminnassa 10 vuotta, minka jalkeen se
suljetaan. Taman jalkeen seuraa kaatopaikan tarkkailu- ja jalkiseurantavaihe, joka kes-
taa 30 vuotta. Kaatopaikka on pinta-alaltaan 85.000 m?, ja sinne tuodaan jatetta noin
25.000 tonnia vuodessa. Kun kaatopaikan oletetaan esimerkissa toimivan 10 vuotta ja
sinne tuodaan jatetta 25.000 tonnin vuosivauhtia, on sinne kertynyt jatetta vuoden 10
loppuun mennessa arviolta 250.000 tonnia. Jalkihoitokustannus/tonni jatettd on taman
kokoiselle kaatopaikalle noin 1,2 euroa/tonni. Vakuuden kokonaismaaraksi saadaan
esimerkissa 250.000 tonnia x 1.2 euroa/tonni = 300.000 euroa. Koska vakuuden aset-
taminen on ehtona kaatopaikkatoiminnan kaynnistamiselle, tulee se, tai ainakin osa
siitd, asettaa lupaharkinta-ajankohtana (t0). Jatettd kertyy kaatopaikalle vahitellen, jo-
ten tuntuu luonnolliselta kasvattaa myo6s vakuuden suuruutta vahitellen. Kaytannéssa
tama voi tapahtua tarkistamalla vakuuden suuruutta maaraajoin, esimerkiksi vuosina
v3 ja v7. Jos oletetaan, etta vakuutta tarkistetaan kaksi kertaa kaatopaikan aktiiviai-
kana, asettaa toiminnanharjoittaja toimintaa kdynnistdessaan vakuuden, jonka suuruus
0,30 x 300.000 euroa = 90.000 euroa. Vuonna v3 vakuutta kasvatetaan summalla,
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jonka suuruus on 0,40 x 300.000 euroa = 120.000 euroa, ja vuonna v7 0,30 x 300.000
= 90.000 eurolla. Vakuuden suuruus muodostuu nain laskettuna hieman etupai-
noiseksi. Lahtdkohtana tulee kuitenkin pitaa sita, ettd vakuuden tulee, mikali se joudu-
taan realisoimaan, kattaa kaatopaikan viimeistelytoiden ja jalkihoidon kustannukset.
Kaatopaikka suljetaan vuonna t10, jonka jalkeen vakuus pienenee merkittavasti, koska
sita tarvitaan tasta eteenpain vain vuosittaisten jalkihoito- ja tarkkailumenojen kattami-
seen siina tapauksessa, etta kaatopaikan omistaja ei kykene niista vastaamaan. '%°

Miten voidaan varmistua siita, etta vakuus sailyttda arvonsa koko kaatopaikkatoimin-
nan ajan niin, etta sen arvo ei heikkene taloudellisten suhdanteiden myota? Yksikko-
hinnat tulisi tarkistaa vastaamaan hintatasoa, joka vallitsee luvan mydntamisen ajan-
kohtana (10) seka silloin, kun vakuuden maaraa tarkistetaan (t3 ja t7). T@ma voidaan
tehda esimerkiksi kayttaen apuna rakennuskustannusindeksia. Hintojen tarkistus tulisi
tehda aina vakuuden tarkistamisen yhteydessa. Lupaharkinnassa on myds pidetty tar-
koituksenmukaisena kasvattaa vakuutta aina sitd mukaa, kun jatetta kertyy kaatopai-
kalle. 161

Yhteenvetona on todettavissa, ettd vakuus asetetaan kaatopaikan viimeistelytdiden ja
jalkihoidon varmistamiseksi. Siksi vakuuden laskemisen tulee perustua naiden toimin-
tojen kustannusten arviointiin. Vakuus on edellisessa esimerkissa laskettu yksikkokus-
tannuslaskentaa apuna kayttaen. Yksikkdkustannukset ovat riippuvaisia muun muassa
kunkin kaatopaikan luokasta ja ympariston olosuhteista ja talla perusteella maarayty-
vien velvoitteiden ankaruudesta. Kun kaatopaikan viimeistelytdiden ja jalkihoidon yksik-
kékustannus tunnetaan, on vakuuden rahamaarainen suuruus helppo arvioida kerto-
malla se kaatopaikan maksimikapasiteetilla. Kustannustietoutta on ymparistohallin-
nossa keratty 1ahinna erilaisten jatepoliittisten ohjelmien ja suunnitelmien yhteydessa;
nain keratty tieto kuitenkin vanhenee suhteellisen nopeasti, eika sita valttamatta voida
hyédyntda muihin tarkoituksiin kuin mihin se on keratty. Tietopohjaa tulisikin sen kayt-
tokelpoisuuden ja luotettavuuden varmistamiseksi paivittda. Kauppila ja Kosola (2005)
viittasivat siihen, etta valtioneuvoston kaatopaikkapaatdksen (861/1997) 8 §:n mukaan
kaatopaikan pitajan on toimitettava vuosittain raportti lupaviranomaiselle. Vakuuden
kattavuuden seuranta olisi mahdollista kytkea tahan raporttiin. Toiminnanharjoittaja il-
moittaisi samalla vakuuden maaran kannalta olennaiset tiedot. limoituksen pohjalta lu-
paviranomainen harkitsisi vakuuden kattavuutta ja tarvittaessa muuttaisi vakuutta ja
sen maaraa koskevaa ymparistélupamaaraysta tuolloin voimassa olleen YSL 58 §:n
perusteella. Kaatopaikan valvontaraportin sisalldstad on sdadetty kaatopaikkapaatok-
sessa. Siihen ei sisally kaikkia vakuuden kattavuuden arvioinnin kannalta olennaisia
tietoja, joten niiden liittdmisesta raportointiin tulisi erikseen maarata kaatopaikan ympa-
ristoluvassa. 162

Vuoden 2014 TOVA-tybryhma lahti raportissaan siita, ettd arvioinnin pohjan olisi muo-
dostanut ymparistélupavelvollisten eli ymparistda pilaavaa toimintaa harjoittavien toi-
minnanharjoittajien ja lupavelvollisten kemikaaliturvallisuuslaitosten kokonaismaara
seka niiden aiheuttama ymparisto- ja kemikaaliturvallisuusriski. Tyoryhma tarkasteli

160 Kauppila — Kosola (2005), s. 35.
161 Kauppila — Kosola (2005), s. 36.
162 Kauppila — Kosola (2005), s. 37 - 38.
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selvitysten valossa sita, kuinka paljon merkittavia ymparistévahinkotilanteita vuosita-
solla tapahtuisi, ja mika osuus naista olisi toissijaisten vastuujarjestelmien piiriin tulevia
vahinkotilanteita. Lisaksi tydryhma arvioi laiminlydtyjen jatehuoltovelvoitteiden laajuutta.
Ymparistolupavelvollisten toiminnanharjoittajien maksukyvyttomyysriskin hahmottami-
sessa hyddynnettiin Asiakastieto Oy:n riskiluokitusanalyysia. Toissijaisilla vastuujarjes-
telmilla katettavien vahinkojen ja riskitilanteiden kokonaismaaran ja niista seuraavien
kustannusten arvioiminen kuitenkin osoittautui haastavaksi. Tilastoitua tietoa naista ti-
lanteista tai niiden kustannuksista ei ollut, kuten ei mydskaan varsinaisia vahinkotilan-
teita edeltavista vahinkojen ennaltaehkaisya edellyttavien tapausten maarista tai niista
johtuvista kustannuksista. Lisaksi yhtend haasteena oli sen arviointi, mika rooli valvon-
nalla ja sen tehokkuudella oli jarjestelmien piiriin ajautuvien tilanteiden kannalta. '

5.3.2 Lainvalmistelutdissa esitettyja arvioita

Kun hallituksen esityksessa HE 199/2010 vp analysoitiin taloudellisia vaikutuksia yrityk-
siin, tuotiin esille, etta lain seurauksena useat toiminnanharijoittajat joutuisivat asetta-
maan vakuuden tai uusimaan vakuuslajin ymparisténsuojelulain sddnndsten vaatimuk-
sia vastaavaksi. Vakuuden asettaminen tai vakuuslajin muuttaminen koski arvion mu-
kaan muutamia kymmenia sellaisia luvanvaraisia toimintoja, joiden ymparistéluvan
myontaa aluehallintovirasto. Talldin esimerkiksi samaan konserniin kuuluvan yrityksen
antama takaus eli konsernitakaus, joka oli toiminnanharjoittajalle kdytanndssa ilmainen,
jouduttiin korvaamaan rahoituslaitoksen antamalla takauksella tai pantatulla talletuk-
sella. Jos vakuutena kaytettaisiin pantattua talletusta, vakuuteen sidottaisiin mahdolli-
sesti kymmeniksi vuosiksi sellaista varallisuutta, joka muutoin olisi kaytettavissa liiketoi-
mintaan. Joissain yksittaistapauksissa vakuuden asettaminen tai vakuuslajin muuttami-
nen voisi nostaa toiminnanharjoittajan ymparistélupaan liittyvia kustannuksia merkitta-
vasti. Teollisuusalueen kaatopaikan jalkihoitoon liittyvan vakuuden suuruus voi olla sa-
toja tuhansia tai jopa miljoonia euroja'%4. Myds osa kuntien lupaviranomaisten toimival-
lan piirissa olevista toiminnoista joutuisi uusimaan vakuuden lajin, mutta toisaalta osa
vapautuisi vakuusvaatimuksesta kokonaan toiminnan pienimuotoisuuden johdosta. Pi-
demmalla aikavalilla tarkasteltuna tiukennetun vakuussaantelyn taloudellinen kokonais-
merkitys yrityksille ei arvioitu olevan kovin merkittava. Vakuus ei ollut yrityksen toimin-
nan kannalta uusi menoera, koska vakuudella katettavat kustannukset toteutuisivat
joka tapauksessa kun toiminta loppuu ja tahan liittyvat jatehuoltotoimet jouduttaisiin
suorittamaan. Lain muutoksen arvioitiin lisddvan vakuussaantelyn ennakoitavuutta,
milla voisi pidemmalla aikavalilla olla hallinnollisia kustannuksia vahentava merkitys. 165
Erikseen kiinnitettiin huomiota viranomaistoimintaa koskeviin vaikutuksiin. Silloisten
ymparistonsuojelulain vakuutta koskevien saanndsten (YSL 43 a—43 c §) arvioitiin hel-
pottavan vakuuden hyvaksyttavyyden arviointia ja vahentavan viranomaisten tarvetta
seurata vakuuden realisoitavuutta. Toiminnanharjoittajan vakavaraisuuden arviointi
poistui kokonaan. Tarvittaessa vakuuden suuruuden maaraytymisesta sdadettiin valtio-
neuvoston asetuksella. Toiminnanharjoittajien vakuuksien uusiminen mainittujen saan-
nosten mukaisiksi todettiin lisdavan aluksi ymparistélupaviranomaisten ty6ta, mutta

163 Ymparistoministerion raportteja 23 | 2014, s. 15.
164 Nain Kievari - Warsta - Ekroos (2009).
65 HE 199/2010 vp.
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pidemmalla aikavalilla saantely kuitenkin helpottaisi lupaharkintaa ja vahentaisi siihen
kaytettavaa tydbmaaraa. 1%

Jatteenkasittelyn vakuusjarjestelmaa saadettdessa 2010-luvun alussa eduskunnan va-
liokunnissa keskusteltiin vakuuksista lahemminkin. Eduskunnan talousvaliokunta pyysi
lausunnossaan TaVL 30/2010 vp ymparistévaliokuntaa selvittdmaan, voitaisiinko va-
kuudeksi hyvaksya myds jokin muu turvaava vakuus, silla lakiehdotuksessa sanottujen
vakuuksien kustannukset saattoivat olla suuret ja merkittava rasite etenkin pienille yri-
tyksille ja muu vakuus voisi olla tarkoituksenmukaisempi'®’. Talousvaliokunta korosti
my0s, etta vakuusvaatimusten olisi oltava sellaiset, ettei niilla vaikuteta alan toimijoiden
keskinaiseen kilpailuun. Ymparistdvaliokunta totesi mietinnéssaan YmVM 23/2010 vp,
ettd vakuussaantelyn taustalla on vaatimus jatehuollon toimien kustannusvastaavuu-
desta. Kaatopaikkadirektiivi edellyttda vakuutta tai vastaavaa jarjestelya kaikilta direktii-
vin soveltamisalaan kuuluvilta kaatopaikoilta. Kaatopaikkadirektiivissa kustannusvas-
taavuuden edellytysta on tarkennettu erityissdannoksella siten, etta jatteen loppukasit-
telymaksuun on sisallytettava myds vakuuden tai vastaavan jarjestelyn kustannukset.
Taman vuoksi jatelain 21 §:n mukaan jatteen loppukasittelyn kustannuksiin ja siita pe-
rittdvaan maksuun on sisallytettava loppukasittelylaitoksen tai paikan perustamisen,
kayton, kaytésta poistamisen, jalkihoidon ja ymparisténsuojelulaissa tarkoitetun vakuu-
den kustannukset seka muut niihin rinnastettavat kustannukset'®®. Vakuuden kustan-
nusten taysimaarainen sisallyttdminen kunnan kaatopaikkakasittelysta perimiin maksui-
hin my&s osaltaan ohjaa taloudellisesti jatehuollon etusijajarjestyksen noudattamista
nostamalla kaatopaikkakasittelyn hintaa suhteessa etusijajarjestyksessa edella oleviin
kierratys- ja muihin hyddyntamistoimintoihin. Valiokunta korosti sitakin, etta vakuus-
saantelyn lahtokohtana on myds kilpailuneutraalius.'®® Jos kunta tai sen omistama jate-
yhtié voi hoitaa vakuuden muulla vastaavalla jarjestelylld kunnan yleisen aseman no-
jalla, kunnan jarjestamaa jatehuoltoa suositaan perusteettomasti verrattuna yksityiseen
toimintaan. Kunta tai sen yhtio voi tarjota yrityksille markkinaehtoisia palveluja muun
muassa hankintalainsdadannon ja kunnan toimialaa koskevien sdannoésten sallimin
reunaehdoin. Kuntien tarjoama markkinaehtoinen palvelu voi olla esimerkiksi yritysten
pilaantuneiden maa-ainesten, rakennus- ja purkujatteen tai muun vastaavan jatteen si-
joittaminen kunnan kaatopaikalle. Nailtéd osin vaatimus kilpailuneutraaliuden turvaami-
sesta katsottiin perustelluksi. Vakuuden ottamisesta aiheutuvien kustannusten arvioitiin
olevan verrattain vahaiset ja vaikutus kotitalouden jatemaksun suuruuteen olevan mita-
ton. Konsernitakausta tai yksityisen henkilon antamaa takausta ei pidetty hyvaksytta-
vind vakuusmuotoina yksityisessa elinkeinotoiminnassa. Perusteet sdantelyn

166 HE 199/2010 vp.

167 |isaksi esitettiin, ettd konsernitakaus ja vakavaraisuuden arviointi tulisi vastedeskin sallia
vaihtoehtona rahoituslaitoksista haettaville vakuuksille.

188 \/oimassa olevan jatelain 21 §:n (528/2014) sdannds kuuluu seuraavasti: "Jatteen loppu-
kasittelyn kustannuksiin ja siita perittdvaan maksuun on sisallytettava loppukasittelylaitoksen tai
-paikan perustamisen, kayton, kaytosta poistamisen, jalkihoidon ja ymparistdénsuojelulain 59
§:ss8 tarkoitetun vakuuden kustannukset seka muut niihin rinnastettavat kustannukset. Jattei-
den loppukasittelysta kaatopaikalla perittdvdan maksuun on siséallytettava jalkihoidon arvioidut
kustannukset vahintaan 30 vuoden ajalta.”

169 Hallintovaliokunta puolestaan totesi lausunnossaan HaVL 35/2010 vp, etta tuolloin vallin-
neessa kaytannodssa sallittu kunnan antama vakuussitoumus ei ollut enaa hyvaksyttava jarjes-
tely, minka perusteena oli eri toimijoiden valinen kilpailuneutraalius. Hallintovaliokunta ehdotti-
kin, ettd vaatimus vakuuden asettamisesta ei koskisi kuntia eika kuntayhtymia.
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muutokselle liittyivat vaatimuksiin kilpailuneutraaliudesta. Vaatimus jatehuollon toimien
kustannusvastaavuudesta soveltui myos yksityisten toimijoiden vakuuksien arviointiin.
Perusteena oli myos tarve vakuuksien arvioinnin yksinkertaistamiseen ja hallinnon ty6-
taakan vahentamiseen, silla esimerkiksi konsernitakaus edellytti vakuuden arvon ja yri-
tyksen vakavaraisuuden kehittymisen jatkuvaa seurantaa ja muita vastaavia jarjeste-
lyita. Kysymys ei yksityisten yritysten osaltakaan ollut arvioiden mukaan rahallisesti
merkittavasta muutoksesta. '

Toisaalta vakuusjarjestelmasta ei ollut hallituksen esityksessa taman tarkempia mainin-
toja eika lakiesityksen perusteluihin sisaltynyt esimerkiksi euromaaraisia laskelmia va-
kuuksista. Asiantuntijakuulemisissa on myoés todettu, ettei tallaisia laskelmia jatteen ka-
sittelytoiminnan vakuudesta olisi tehty'"".

Perimmainen kysymys tassakin yhteydessa on, tarvitaanko tietynlaista lainsaadantoa,
toisin sanoen jatteen kasittelytoiminnan vakuusjarjestelmaa. Esimerkiksi ymparistémi-
nisterién raportissa YMRa 1/2009 todettiin, ettd vaikka maksukyvyttdmyydesta johtu-
vien jatehuoltovelvoitteiden laiminlydntien maarasta ei ollut tuolloin tutkittua tietoa, hy-
poteesina oli esitettavissa, etta vakuuksia realisoitiin kaytanndssa harvoin viranomai-
sen toimesta tehtavien jatehuoltotoimien kustannusten kattamiseksi. Tama olettama sai
raportissa vahvistusta haastattelujen yhteydessa. My6s ennen ymparisténsuojelulain
voimaantuloa maarattyja vakuuksia jouduttiin realisoimaan erittdin harvoin. Realisoin-
tien vahyydesta ei voitu raportin mukaan kuitenkaan paatella, ettd vakuusjarjestelma
olisi ollut tarpeeton. Uhka asetetun vakuuden menettamisesta toimi naet toiminnanhar-
joittajalle taloudellisena kannustimena tayttaa jatelainsdadanndn seka ymparistéluvan
mukaiset velvoitteet ja voi siksi olla osaltaan vahaisten realisointien taustalla. Myos-
kaan tata selvitysta tehtdessa ei ole ilmennyt tarvetta asettaa kyseenalaiseksi nykyisen
jatteen kasittelytoiminnan voimassaoloa, vaan pikemminkin painvastoin. Tata kasitysta
tukee muun muassa valtiovarainvaliokunnan valtion talousarvioehdotuksesta antamas-
saan mietinndssa VaVM 22/2017 vp korostama nakodkanta siitd, ettd valtio oli muiden-
kin toimialojen osalta joutunut turhan usein rahoittamaan vakavaa vaaraa aiheuttanei-
den jatteiden, jatevesien tai kemikaalien havittdmista konkurssitilanteessa. Ymparisto-
valiokunta on todennut puolestaan mietinnéssdan YmVM 13/2018 vp, etta erityisia va-
kuuksia edellytetaan tietyiltd ymparistonsuojelulain, kaivoslain, jatelain ja maa-aineslain
mukaisilta toiminnoilta toiminnan lopettamisen varalle. Toisaalta vakuudet kattavat vain
lainmukaisen ja luvanmukaisen toiminnan luvassa annettujen tarkempien maaraysten
mukaisesti eika vakuudella ei ole voitu korvata ymparistdvahinkoja eikd muita ennalta
arvaamattomia kustannuksia, kuten ei mydskaan lainvastaisesti tehtyja toimia.

5.4 Arvioita kaivosvakuuksien kustannuksista ja muista vaikutuksista

Voimassa olevan kaivoslain saatamiseen johtaneessa hallituksen esityksessa HE
273/2009 vp todettiin, ettd toiminnan lopettamiseen ja jalkihoitoon liittyvat velvoitteet
ovat aikaisempaa laajemmat. Naitd osin velvoitteita ei kuitenkaan pidetty toiminnalli-
sella eika rahoitustasolla merkittavina velvoitteina yrityksille. Uusi kustannusera

170 YmVM 23/2010 vp.
171 Ohjausryhman kokous 8.12.2020.
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yrityksille oli seurausta vakuusvaatimuksesta, jonka keskeinen merkitys liittyy lopetus-
ja jalkitoimenpiteista aiheutuvien kustannusten kattamiseen. Vakuudesta aiheutuvia li-
sakustannuksia pidettiin kuitenkin vahaisina verrattuna malminetsinnan ja kaivostoimin-
nan kokonaiskustannuksiin. Hallituksen esityksessa kiinnitettiin huomiota myos lupiin
liittyviin varallisuusoikeudellisiin nakokohtiin, kuten siihen, etta lupiin perustuvat oikeu-
det ovat pantattavissa osana vakuusjarjestelyja, mika edistda rahoituksen saamista in-
vestointeja varten. Lakiesityksen vaikutusarvioinnissa todettiin myos, etta yksi merkitta-
vimpia kaivosviranomaiselle tulevia lisdtehtavia kaivoslaissa on vakuustarpeen arvi-
ointi. Kaivoslain vakuusjarjestelmasta ei ollut hallituksen esityksessa taman tarkempia
mainintoja eika lakiesityksen perusteluihin sisaltynyt esimerkiksi euromaaraisia laskel-
mia vakuuksista. Toisaalta eduskunnan talousvaliokunta kiinnitti mietinnéssaan TavM
49/2010 vp huomiota tarkeaan seikkaan todetessaan, ettad vastaavanlaista vakuus-
saantelya oltiin tuolloin sisallyttamasséa uuteen jatelainsaadantoon 2. Talousvaliokunta
piti tarkeana, ettd vakuuksia maarattdessa viranomaistoiminnassa noudatetaan yhte-
naisia periaatteita. Vakuuksista paattaminen edellyttaa valiokunnan mukaan vankkaa
erityisosaamista. Ministerididen tuleekin yhteistydssa varmistaa, etta vakuuskasittelijat
ohjeistetaan ja koulutetaan asianmukaisesti.

Kaivostoimintaa ohjaavan lainsdadanndn toimivuuden arvioinnin yhteydessa Tyé- ja
elinkeinoministerion julkaisussa 2019:44 kiinnitettiin huomiota paitsi lainsaadannon ke-
hittdmistarpeisiin myo6s eraisiin vakuusjarjestelmaa koskeviin yksityiskohtiin. Ensinnakin
kaivoslain 107 §:aan liittyen vakuusjarjestelman ja vakuuden eri kayttotarkoitusten tur-
vaamisen kannalta selvityksessa ei nahty perustelluksi muuttaa saantelya, vaikka jokin
summittaisempi jarjestelma saattaisi olla etsinnan suorittajan kannalta edullisempi.
Sama katsottiin koskevan kullanhuuhdontalupaa. Toiseksi kiinnitettiin huomiota siihen,
ettd ymparistonsuojelulaissa on sddnndksia vakuuksista, jotka voivat koskea kaivostoi-
mintaa. Ymparistonsuojelulain edellyttamasta vakuudesta kaivannaisjatteiden osalta on
my0s tarkempia sdannoksia valtioneuvoston asetuksessa kaivannaisjatteista
(190/2013).173

Ty6- ja elinkeinominiterion julkaisussa mainittiin myds, etta kaivostoimintaa koskevan
vakuuden maaraaminen ja vakuuden maara on sidoksissa asianomaiseen kaivoslu-
paan, ymparistélupaan tai kaivannaisjatteen jatesuunnitelmaan ja niiden velvoitteisiin ja
ettd eri sdanndsten mukaisilla vakuuksilla on omat kayttétarkoituksensa. Perusajatus
on, etta toiminnanharjoittaja itse vastaa hankkeesta sen koko elinkaaren ajan ilman,
ettd vakuuteen jouduttaisiin maksukyvyttomyyden, toiminnanharjoittajan katoamisen tai
muun syyn vuoksi turvautumaan, ja vakuus palautuu aikanaan toiminnanharjoittajalle.
Vakuuteen liittyy tyypillisesti se jannite, ettd vakuus asetettaessa helposti koetaan kai-
vostoiminnan harjoittajaan kohdistuvana rasituksena, kun taas kayttétarpeen aktualisoi-
tuessa se voikin olla tarpeisiin ndhden liian pieni tai vaikeasti kayttéon saatava. Toi-
saalta esimerkiksi jalkihoitovakuus voi kattaa vain ne toimenpiteet, jotka sisaltyvat itse
jalkihoitovelvoitteisiin, joko luvassa tai suoraan laissa. "

172 HE 199/2010 vp ja aikaisemman ymparistonsuojelulain 43 a—c §.
173 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2019:44, s. 63 - 64.
174 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2019:44, s. 64 - 65.
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Kaivoksia koskevien vakuustietojen mukaan kummankin lain mukaisissa vakuuksissa
oli hankkeiden kesken erittdin suurta maarallista vaihtelua, mika oli hankkeiden valiset
koko-, laatu- ja vaikutuserot huomioon ottaen sinansa oletettavaakin. Toisaalta yleisha-
vaintona samasta aineistosta oli myos todettavissa, etta ymparistonsuojelulain mukai-
set jatevakuuksien rahamaarat olivat useimmiten samojen hankkeiden kaivosvakuuksia
olennaisesti korkeampia. Sit4, oliko tallainen ero kauttaaltaan johdonmukaisesti perus-
teltavissa lupien velvoitteista kasin, ainakin osin asetettiin kyseenalaiseksi. Useissa ta-
pauksissa kaivoslain nojalla vaaditut vakuudet oli maaritetty kattamaan vain ne minimi-
toimenpiteet, jotka olivat tarpeen kaivosalueen aitaamiseksi ja ulkopuolisten paasyn es-
tamiseksi. Etenkin viranomaispalautteessa oli tullut esille nakemys vakuuksien ylei-
sesta riittamattomyydesta. Jos kaivoslain 108 §:n mukainen lopetus- ja jalkitoimenpitei-
den vakuus luvassa mitoitetaan lilan suppeaa kayttotarkoitusta silmalla pitden, esimer-
kiksi vain aitaamiseen ja muihin vastaaviin valittdmiin turvallisuustoimiin, kaivoslain al-
kuperainenkaan tavoite- ja vaatimustaso ei toteutunut. Kaivoslain 108 §:ssd on sen pe-
rustelujen mukaan lahdetty siita, ettd ymparistonsuojelulain mukainen vakuus kattaa
l&hinna rikastushiekka-altaiden, sivukivialueiden ja vastaavien jatehuoltoalueiden sul-
kemiskustannukset, kun taas kaivosluvan vakuus kattaisi muut kaivostoiminnan lopet-
tamiseen ja jalkihoitoon tarvittavat toimenpiteet'’°. Kaivoslupaan liittyvan vakuuden
maaraa asetettaessa lupaviranomaisen on kaivoslain 108 §:n perustelujen mukaan eri-
tyisesti arvioitava lain 143, 144 ja 150 §:ssa saadettyjen velvoitteiden hoitamisesta ai-
heutuvat kustannukset. Kaivoslain tavoitteena ja tarkoituksena ollut valitdnta turvalli-
suutta laajempi vakuuden kayttdala ei nayttanyt kdytanndssa aina toteutuvan. Tyo- ja
elinkeinoministerion julkaisussa vaadittiinkin, etta tilanne olisi korjattava. '

Toisaalta julkaisun mukaan kokonaisjarjestelma oli (ja on) kdytdnndn kannalta epatar-
koituksenmukainen siina, etta lopetus- ja jalkihoitovaiheen julkisoikeudellisia velvoit-
teitta varten on kaksi eri vakuutta, siis kaivoslain 108 §:ssa ja YSL 59 §:ssa tarkoitetut,
vaikka niiden kayttoalat ovatkin periaatteessa ja kaytannossa erilaiset.””” Sen vuoksi
todettiin, etta olisi iimeisesti luotava maaraedellytyksiin sidottu ja koordinoitu mahdolli-
suus naiden "ristikayttéon”, kummankaan tarkoitusta kuitenkaan vaarantamatta. Tama
voisi kuitenkin mielekkaasti toteutua vain, jos kummankin lain mukaisten vakuuksien
kattavuus olisi ensin varmistettu. Kaivosluvan ja ymparistoluvan kasitteleminen yh-
dessa helpottaisi johdonmukaisten vakuusvelvoitteiden asettamista, vaikka se ei kah-
den erillisvakuuden ongelmaa sinansa poistaisikaan. Tasta riippumatta jarjestelman ko-
konaisuudelle olisi eduksi, jos kaivoslain 108 §:4an lisattaisiin saannds siita, etta siina
tarkoitetun vakuuden tulee kattaa ne tarpeelliset kaivoksen ja sen jatealueen sulkemi-
sen ja jalkihoidon toimenpiteet, joita muun lain nojalla jo maaratyt vakuudet eivat
kata.'”® Vakuusjarjestelman katsottiin kuitenkin edellyttdvan laajempaakin uudelleenar-
viointia. Tahan tarkasteluun todettiin tosin olevan paremmat mahdollisuudet sen jal-
keen, kun ymparistoministeriossa vireilla oleva jatevakuuksia koskeva selvitystyo olisi
valmistunut. Kaivostoiminnan pitka aikajanne ja usein kansainvalinen luonne huomioon
ottaen olisi my0s erityistd huomiota kiinnitettdva vakuuksien raha-arvon sailymiseen,
toiminnalliseen kattavuuteen seka likviditeettiin ja siina ilmeneviin eroihin

175 Poikkeuksena ylla mainitusta on erikseen saannelty ydinjatehuolto.

176 Nain Tyo6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2019:44, s. 65.

177 Ks. kaivos- ja ymparistonsuojelulain valisesta suhteesta muutoin esimerkiksi KHO:2004:60.
178 Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja 2019:44, s. 65 - 66.
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rahoitusinstrumenttien valilla '"°. Eri lakien mukaisten vakuuksien laadullisissa perus-
vaatimuksissa nyt ilmenevat erot olisi kaivostoimintaa ohjaavan lainsaadannon toimi-
vuuden arviointiselvityksen mukaan syyta poistaa. '

Ty6- ja elinkeinoministerion (2020) selvityksessa arvioitiin kaivoslain mukaisten va-
kuuksien riittavyytta ja maarittelyperusteita lopetus- ja jalkihoitotoimenpiteiden yhtey-
dessa. Selvityksessa yksiloitiin kaivoslain mukaisten vakuuksien konkreettiset maaritte-
lyperusteet, jotka muodostuivat kaivoslain nojalla annettujen velvoitteiden mukaisista
toimenpiteistd. Kaivosvakuussaantelya tarkasteltiin neljan esimerkkikaivoksen
avulla.®

5.5 Arvioita kemikaaliturvallisuusvakuuden kdytté6noton vaikutuksista ja
kustannuksista

TOVA-tyéryhman johtopaatds oli, ettéd kemikaalivakuusjarjestelma olisi ollut hallinnolli-
sesti raskas ja sen negatiiviset kustannusvaikutukset seka julkiseen etta yritystalouteen
olisivat olleet merkittavat. Taman vuoksi tydryhma ei kannattanut vakuusjarjestelman
laajentamista kemikaaleihin. 82 Tama arvio koski siis tilannetta ennen 2010-luvun puoli-
valia. TOVA-tyéryhma arvioi kemikaaliturvallisuusvakuuden vaikutuksia selvitykses-
saan myos lahemmin. '® Vakuusjarjestelman laajentamisesta olisi syntynyt kustannuk-
sia niin toiminnanharjoittajille (lopettamistoimenpiteisiin varattava rahat jo toiminnan al-
kaessa) kuin viranomaisellekin (hallinnointi ja lisdantynyt valvonta). Toisaalta oli tullut
ilmi tapauksia, joissa toiminnanharjoittaja oli ajautunut konkurssiin ja lakisaateisia jalki-
hoitotoimia oli jadnyt suorittamatta, koska vakuutta tai muuta rahoitusta ei ollut kaytet-
tavissa. Naissa tapauksissa lienee ollut paaosin kyse valvonnallisesta ongelmasta: va-
kuutta ei maaratty tai asetettu, vaikka lain mukaan nain olisi tullut tehda tai sitten toi-
minnan jalkihoitovelvoitteet ylittivat moninkertaisesti luvan mukaisen toiminnan eika va-
kuudella voitu kattaa kuin pieni osa jalkihoitotoimista. Tulee my6és huomata, etta va-
kuuksilla katetaan vain kustannukset, jotka liittyvat lain ja lupama&araysten mukaisen
toiminnan lopettamiseen ja joiden tarve on ennakoitavissa. '® Vakuusinstrumentin laa-
jempi kayttoonotto voi toisaalta turvata jalkihoitotoimien suorittamista ja aiheuttamispe-
riaatteen toteutumista nimenomaan toiminnoissa, joissa kasitellaan laajamittaisesti
vaarallisia kemikaaleja. Esimerkiksi raaka-aineena merkittavia maaria kemikaaleja
kayttavissa laitoksissa voi syntya mittavia jateongelmia toiminnan paattyessa, jos jal-
jelle jaanyt kemikaali ei olekaan enda kayttdkelpoista. Usein kemikaalit voidaan kuiten-
kin kayttda uudelleen jossain muualla, jolloin kasittelya vaativaa jatetta ei synny merkit-
tavia maaria. Jopa tuotantolaitoksen prosessissa kiertavien kemikaalien muuttuminen
jatteeksi voi olla vaikeasti ennakoitavissa lupaharkintavaiheessa. Vakuuden kayton laa-
jentamista arvioitaessa katsottiinkin tarkedksi tunnistaa mahdollisimman tarkasti ne toi-
minnot ja niihin liittyvat jalkihoitotoimet, joissa vakuuden tarve olisi lainsaadannon ja
kaytannon kokemusten perusteella selvasti nahtavissa eli ennakoitavissa. Vakuudella
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ei kateta ymparistoriskeja, vaan maksukyvyttémyysriskeja; toisin sanoen riskia siita,
etta jalkihoitotoimista vastaavalta toiminnanharjoittajalta loppuvat varat ja toimet jaavat
siksi hoitamatta. '8°

Vakuusjarjestelman sisallyttamisella kemikaaliturvallisuuslakiin olisi vuoden 2014
TOVA-tyéryhman mukaan huomattavia taloudellisia vaikutuksia toiminnanharjoittajiin.
Vakuuden piiriin tulisi sellaisia toiminnanharjoittajia, joilla ei ole talla hetkella velvolli-
suutta asettaa vakuutta toiminnan lopettamista koskien. Mahdollisen vakuusvelvollisuu-
den piiriin kuuluvien toiminnanharjoittajien lukumaaraa ja mahdollisen vakuuden suu-
ruutta arvioitiin toimialakohtaisesti erikseen 8. Kemikaaliturvallisuusvakuudella olisi
seka valittémia etta valillisia taloudellisia vaikutuksia, jotka olisivat siind mielessa pysy-
via, etta vakuuden tulisi olla voimassa koko yritystoiminnan ajan. Vakuuden asettami-
sesta aiheutuisi toiminnanharjoittajille kustannuksia, minka ohella vakuuteen sidotut va-
rat olisivat pois esimerkiksi investoinneista. Lisdksi vakuudella saattaisi olla vaikutuksia
suomalaisten yritysten kilpailukykyyn kansainvalisesti, jos muilla mailla ei ole vastaa-
vaa jarjestelmaa. Vakuusvelvollisuus saattaisi nostaa etenkin pienten toiminnanharjoit-
tajien kynnysta ryhtya harjoittamaan liiketoimintaa. Uuden vakuusvelvoitteen arvioitiin
lisaksi jossain maarin lisdavan toiminnanharjoittajien saantelytaakkaa'®’, kun jo ole-
massa olevien vakuusvelvoitteiden joukkoon lisattaisiin uusi vakuus. 88

TOVA-tyéryhman mukaan kemikaaliturvallisuusvakuuden kattavuuden ja suuruuden ar-
viointi on haasteellista. Tyoryhma otti arvioinnin piiriin kemikaaliturvallisuuslain nojalla
laajamittaista toimintaa harjoittavat toiminnanharjoittajat, joita oli tuolloin yhteensa noin
700. Tasta erittain kirjavasta ryhmasta arvioitiin, ettd seuraavat toimintatyypit voisivat
mahdollisesti tulla kemikaaliturvallisuuslain mukaisen vakuuden piiriin:

pintakasittelylaitokset ja kyllastamot (72 kpl)
kaivokset (yhdeksassa 58:sta on kemikaaleja)
metalli- ja konepajateollisuus (149 kpl)

erikoiskemikaalilaitokset (97 kpl)'8°

Erikoiskemikaalilaitoksia lukuun ottamatta kustakin ryhmasta vuoden 2014 TOVA-ty6-
ryhma valitsi tarkastelun kohteeksi muutamia tuotantolaitoksia. Naiden osalta arvioitiin
laitoksessa olevien vaarallisten kemikaalien havittamiskustannuksia seka sita, edellyt-
taisikd toiminnan asianmukainen lopettaminen myds laitteistojen puhdistamista. ' Pin-
takésittelylaitoksista arvioitiin viisi laitosta. Arvioinnissa otettiin huomioon sellaisten
vaarallisten kemikaalien maarat, joiden katsottiin vaativan havittamistoimenpiteita, ku-
ten kromihappo-, rikkihappo- ja fluorivetyhappokylvyt). Tarkasteltujen
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pintakasittelylaitosten kemikaalien katsottiin olevan sellaisia, etta erityiset laitteistojen
puhdistustoimenpiteet eivat olleet turvallisuuden kannalta tarpeen, vaan pelkka kemi-
kaalien poistaminen laitteistoista toiminnan loppuessa riittaisi. Havittamiskustannusten
suuruus vaihteli 72.000 euron ja 205.000 euron valilla, keskiarvon ollessa 115.000 eu-
roa.'®" Kyllastamdbiden osalta kuvitteellista vakuutta arvioitaessa tuli pohdittavaksi, oli-
siko kyllastamon kyllasteen tiivisteella ja myos kyllasteen kayttoliuoksella rahallista ar-
voa toiminnan lopettamisvaiheessa. Jos kayttdliuoskin kelpaisi toiselle kyllastamolle
(todennakdista), tulisiko vakuutta vaatia sen osalta lainkaan? Vakuuden piiriin tulisi
joka tapauksessa laskea kyllastepitoinen jate. Keskikokoisen perussuolakyllastamon
kuvitteelliseksi vakuudeksi saatiin 249.000 euroa, kun seka kyllastetiiviste etta -kaytto-
liuos laskettiin jatteen lisaksi vakuuden piiriin. Pelkan kyllastepitoisen jatteen osalta va-
kuus olisi ollut 10.000 euroa. Sailididen ja suoja-altaiden puhdistuksen todettiin olevan
helppoa ja edullista. 192

Kaivosten osalta arviointiin otettiin ne kaivokset, joiden rikastamoissa on havittamiskus-
tannuksia synnyttavia vaarallisia kemikaaleja. Vakuuden tarve- ja maaraarviointi tehtiin
kahdelle erilaiselle kaivoksen rikastamotyypille: yhtaalta sellaiselle, jossa malmin erot-
tamiseen kaytetdan syanidia ja toisaalta perinteiseen vaahdotusmenetelmaan perustu-
valle rikastamolle. Syanidiliuoksen kayttdé nosti havittamiskustannuksia huomattavasti,
useisiin satoihin tuhansiin euroihin, puolen miljoonan euron molemmille puolille. Yksi-
tyiskohtaisen arvion katsottiin edellyttavan kaivosten prosessien yksityiskohtaista lapi-
kayntia. Nyt arviossa havittamiskustannuksiin laskettiin liuotuspiiriin kokonaisuudes-
saan mahtuvan liuosmaaran havittaminen. Lopettamistoimenpiteiden hintaa nostivat
edelleen puhdistustoimenpiteet, jotka vievat laitteistojen koon ja maaran vuoksi aikaa ja
vaativat erikoisosaamista ja -varusteita (keskimaarainen arviolta 40.000 euroa). Vaah-
dotusmenetelmaan perustuvien kaivosrikastamoiden osalta havitettaviin kemikaaleihin
laskettiin annostelusailidihin jo liuotetut vahvat liuokset. Tallaisen liuoksen havittamis-
kustannuksen oletettiin olevan noin euron kilolta. Nain ollen tyypillisen esimerkkirikasta-
mon 22 m? sailién osalta vakuuden suuruudeksi arvioitiin 22.000 euroa. Kustannukset
nousevat huomattavasti, jos havitettaviin liuoksiin laskettaisiin myds vaahdotuspiirin lai-
meampi liuos. Laskelmissa kuitenkin oletettiin, ettd laimea vaahdotuspiirin liuos voi-
daan kasitelld paikallisesti tai ajaa rikastushiekkaaltaaseen. Maaraan ei myoskaan las-
kettu niitd kemikaaleja, joiden arvioitiin olevan rikastamoalueella vield pakkauksissa
myyntikelpoisia. Vaahdotusmenetelmaan liittyvan laitteiston puhdistuskustannukset ar-
vioitiin tyypillisen rikastamon osalta 10.000 euron suuruisiksi. '%3

Metalli- ja konepajateollisuuden laitosten osalta on hankalaa tehda yleistyksia. Laitok-
set ovat keskenaan erilaisia ja mahdollisen vakuuden suuruuteen vaikuttaa kemikaa-
lien luonteen lisdksi luonnollisesti myds toiminnan laajuus. Taman ryhman tuotantolai-
tosten erilaisuudesta kertoo jo sekin yksityiskohta, ettd arviointiin mukaan otetuista lai-
toksista pienimman laitoksen kuvitteelliseksi vakuudeksi saatiin 2.640 euroa suurim-
man ollessa 3,75 miljoonaa euroa. Arvioinnissa tarkasteltiin seitsemaan laitosta. Metal-
lialan tuotantolaitoksissa kaytetyn natriumnitraattiliuoksen havittamiskustannukset ovat
noin 1.000 euroa tonnilta. Tallaisten tarkasteltujen metallituotantolaitosten kuvitteellinen
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vakuusmaara vaihteli 27.000 ja 84.000 euron valilla. Toinen tyypillinen esimerkki me-
talli- ja konepajatuotantolaitosten kaytdssa olevista, havittamista edellyttavista vaaralli-
sista kemikaaleista ovat fluorivety- ja typpihapot. Arvioinnissa naiden kemikaalien maa-
rat tarkasteltujen laitosten osalta vaihtelivat 44 tonnista 1 438 tonniin ja vastaavasti ha-
vittdmiskustannukset 68.640 eurosta aina 2,2 miljoonaan euroon. Tarkastelun koh-
teena olleiden laitosten kuvitteelliseen lopettamiseen ei arvioitu liittyvan erityisia turvalli-
suuden kannalta tarpeellisia laitteistojen puhdistuskustannuksia.'®* Erikoiskemikaalilai-
tosten osalta vuoden 2014 TOVA-tyéryhma ei aikataulusyista tehnyt. Nama laitokset
ovat keskenaan hyvin erilaisia, minka johdosta niiden Iapikadyminen olisi vaatinut tar-
kemman analyysin. Erikoiskemikaalilaitokset ovat tyypillisesti laitoksia, joissa kemikaa-
leja kaytetdan raaka-aineena ja laitoksessa syntyy tuotetta, joka voi olla vaarallinen ke-
mikaali, mutta se voi olla myds jotakin aivan muuta, esimerkiksi vaahtomuovia. Raaka-
aineilla ja tuotteilla on kaupallista arvoa. Tassa ryhmassa ovat myds ilmakaasutehtaat,
joissa ilmaa tislaamalla erotetaan tarvittavia kaasuja (happi, typpi jne.). Toisin kuin pin-
takasittelylaitoksissa tai kyllastamoéilla taman tyyppisissa laitoksissa ei ole kiertavia/ajan
myo6ta likaantuvia kemikaaleja, joista muodostuu jatetta. %

Vuoden 2014 TOVA-tyéryhman mukaan vakuuden laajentamisella kemikaaliturvalli-
suuslakiin olisi my6és merkittavia viranomaisvaikutuksia erityisesti, koska jarjestelmasta
aiheutuisi uusia tehtavia kemikaaliturvallisuuslakia valvovalle Tukesille. Uudet tehtavat
littyisivat vakuuden tarpeen ja maaran seka vakuuden kelpoisuuteen liittyvien seikko-
jen, kuten lajin ja antajan arviointiin. Liséksi vakuuden ajantasaisuuden valvominen ja
toiminnan lopettamisen tarkempi valvonta seka vakuuden vapauttamisprosessi lisaisi-
vat viranomaisen tehtavia. Jarjestelman perustaminen ja hallinnointi, uudet tehtavat ja
menettelytavat edellyttaisivat lisaresursseja. Lisaresursointi olisi tarpeen erityisesti ta-
loudellisen osaamisen osalta, koska nykyiset resurssit on sidottu talta osin kaivosva-
kuuksiin liittyviin tehtaviin. Kemikaaliturvallisuusvakuus voisi myds hidastaa lupapro-
sessia, minka ohella jarjestelma edellyttaisi nykyista tiivimpaa yhteisty6ta ja uusien
menettelytapojen luomista muiden viranomaisten kanssa vakuusvelvoitteiden paallek-
kaisyyden ehkaisemiseksi. '® Puheena olevalta osin olisi siis kysymys hallinnon sisé&i-
sesté taakasta. Vuoden 2014 TOVA-tyéryhma on luonnehtinut taman taakan kom-
ponentteja hyvin. Sitd vastoin laskelman tekeminen siséisen hallinnollisen taakan suu-
ruudesta on erittain hankalaa muun muassa, koska kemikaaliturvallisuusvakuus olisi
harkinnanvarainen vakuus. Joka tapauksessa lisdresursointi Tukesiin olisi tarpeen (jos-
sain maarin), jotta kemikaaliturvallisuusvakuus olisi otettavissa asianmukaisesti kayt-
toon ja jotta jarjestelma olisi asianmukaisesti hallinnoitavissa ja valvottavissa. Viitteita
hallinnon sisdisen taakan suuruudesta on saatavissa siita, kuinka paljon resursseja jat-
teenkasittelyvakuus kaivosvakuus ovat sitoneet seka minkalaiset tekijat ovat vaikutta-
neet kustannusten suuruuteen. Samalla on otettava huomioon ne keinot, joilla hallin-
non sisdinen taakka on pidettavissa kohtuullisena. Tallaisia keinoja ovat selkeat ase-
tuksen maaraykset seka seikkaperaiset viranomaisohjeet.

Kemikaaliturvallisuusvakuudella olisi vuoden 2014 TOVA-tyéryhman mukaan positiivi-
sia ympdristévaikutuksia. Jarjestelman avulla voitaisiin taata, ettd KemTurvL 133 §:n
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mukaiset lopettamistoimenpiteet saataisiin hoidettua sellaisissakin tilanteissa, joissa
toiminnanharjoittaja ei naista velvollisuuksista huolehdi. Sdanndksen tarkoituksena on,
etta vaarallisista kemikaaleista huolehditaan niin, ettei niista aiheudu henkil6-, ympa-
risto- eikd omaisuusvahinkoja. Jarjestelmalla voitaisiinkin arvioida olevan myonteisia
vaikutuksia muun muassa ihmisten terveyteen ja elinoloihin (esimerkiksi vaarallisista
kemikaaleista aiheutuvan rajahdysvaaran poistaminen) sekd maaperaan, vesiin, kasvil-
lisuuteen, elidihin ja luonnon monimuotoisuuteen (esimerkiksi kemikaaleista aiheutuvan
pilaantumisvaaran poistaminen). Nykytilaan verrattuna kemikaaliturvallisuusvakuus
vahvistaisi myds aiheuttamisperiaatteen toteutumista, kun lopettamistoimenpiteista ai-
heutuvat kustannukset kohdistuisivat ensisijaisesti vastuussa olevaan, vaikka tdma olisi
maksukyvyton. Toisaalta TOVA-tyéryhma kiinnitti huomiota siihen, ettéa osassa esiinty-
neistd TOVA-tapauksista on ollut kyse luvan- tai lainvastaisesta toiminnasta (lupaa
suurempi maara kemikaaleja, vakuutta ei asetettuna). Vakuusvelvoitteen laajentami-
sella ei olisi vaikutusta luvan- tai lainvastaiseen toimintaan, koska vakuudella voidaan
kattaa ainoastaan ennakoitavissa olevia, luvanmukaisia toimia.'®” Viimeksi mainittu na-
kokohta osoittaa, ettd kemikaaliturvallisuusvakuuttakin koskevaan saantelyyn sisaltyisi
katvealueita eli vakuusjarjestelma ei olisi kaiken kattava. Erityiseksi ongelmaksi tama
muodostuisi, jos kemikaaliturvallisuusvakuuden asettamisvelvollisuus olisi omiaan pro-
vosoimaan siihen, etta luvan- tai lainvastainen toiminta yleistyisi. Talta osin voitaneen
realistisena hypoteesina pitaa sita, ettd mitd suuremmiksi kustannukset vakuudesta
muodostuvat, sitd merkittdvampi on kannustin luvan- tai lainvastaiseen toimintaan. Toi-
nen huomionarvoinen nakdkohta on se, ettd toiminnanharjoittajan ollessa lahella vara-
rikkoa, tilannetta leimaa loppupeliongelma: toiminnanharjoittajalla ei ole sellaista pida-
ketta toimia luvan- tai lainvastaisesti kuin jos sen toiminta vararikkoa ei olisi nakopii-
rissa. Tassa yhteydessa onkin syyta kiinnittda huomiota yhteen tarkeaan kustannus-
komponenttiin, mainekustannuksiin. Pelko maineen menettamisesta voi pidatella yri-
tysta luvan- tai lainvastaisesta menettelysta olennaisesti.

5.6 Muuta vakuussadntelya koskevia kustannusarvioita

Maa-aineslain mukaisten jalkihoitotdiden kustannusarvio vaikuttaa osaltaan ottamistoi-
minnasta maarattavien vakuuksien maaraan. Jalkihoitotdiden kustannukset muodostu-
vat lahinna seuraavista tekijoista:

jalkihoitosuunnitelman laadinta
ottamisalueen muotoilu
pintamateriaali

pintamateriaalin kuljetus ja levitys
siemenet ja taimet

kylvét ja istutukset
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vanhoilla ottamisalueilla usein liséksi tayttdmateriaali ja sen kuljetus ja levitys %

Jalkihoitotéiden kustannukset vaihtelevat huomattavasti erityyppisilla ottamisalueilla.
Kustannuksiin vaikuttaa merkittavasti jalkinoidettavan alueen laajuus seka ottamisalu-
een topografiset erot ymparistdon. Laajojen ottamisalueiden jalkihoito on suhteellisesti
taloudellisempaa kuin pienien ottamisalueiden. Osittain tdma johtuu siita, ettd ottamis-
alueen rinteiden muotoilu on kalliimpaa kuin pohjan muotoilu. Tasta syysta myos topo-
grafialtaan ymparistdsta selvasti erottuvien ottamisalueiden kunnostamiskustannukset
ovat suuremmat kuin ottamisalueilla, jossa korkeuserot ymparistéon ovat vahaiset.
Kustannukset ovat yleensa alhaisemmat niilld soranottoalueilla, joissa jalkihoito on
otettu huomioon soranottosuunnitelmassa ja jalkihoitoa tehdaan vaiheittain oton edisty-
essad. Sama patee kalliokiviainesten ja myds rakennuskivien tuotannossa. Kustannuk-
sia voidaan alentaa esimerkiksi ottamalla talteen toiminnan yhteydessa kertyva jalkihoi-
toon soveltuva materiaali. Ottamisalueiden jalkihoitokustannuksiin vaikuttaa myds nii-
den jalkikayttd. Ottamisalueiden jalkihoidosta ja kunnostamisesta vastaa maa-aineslu-
van haltija. 1%

Soranottoalueilla jalkihoito on yleensa kalleinta vanhoilla ottamisalueilla, joissa soran-
otto on ulottunut Iahelle pohjaveden pintaa tai pohjaveden pinnan alapuolelle ja joissa
rinteita ei ole luiskattu. Merkittavin kustannustekija tallaisilla soranottoalueilla on sovel-
tuvan tayttdbmaan hankinta etenkin, jos tayttdmateriaali joudutaan tuomaan kaukaa. So-
ranottoalueilla suurimmat kustannukset tulevat pintamateriaalin hankinnasta. Soranot-
toalueiden jalkihoidon keskimaaraiset kokonaiskustannukset vuoden 2000 hintatason
mukaan olivat arviolta 20.000-50.000 markkaa/hehtaari. Kalliolouhoksilla ja rakennus-
kivilouhimoilla jalkihoidon kokonaiskustannukset vaihtelevat tapauskohtaisesti. Muotoi-
lussa irrotettavan louheen maara riippuu lahinna louhoksen muodosta ja pystyjen sei-
namien korkeudesta. Murskelouhosten usein rikkonaisilla seinamilld muotoilu on turval-
lisuuden kannalta valttamattomampaa kuin rakennuskivilouhimoiden ehjilla seinamilla.
Kalliolouhosten ja rakennuskivilouhimoiden jalkihoidosta ja jalkihoitokustannuksista oli
Ymparistdministerion ymparistdoppaan 85/2001 mukaan ollut vain vahan kokemuksia.
Jalkihoidon kustannuksiin voidaan merkittavasti vaikuttaa toimenpiteilla louhinnan lop-
puvaiheessa, jolloin rintaukset voidaan luiskata jo valmiiksi loiviksi. Kustannukset kui-
tenkin vaihtelevat suuresti. Esimerkiksi veden tayttamilla louhoksilla ja louhimoilla, joi-
den seindmat ovat ehjat ja jotka sijaitsevat kaukana asutuksesta, riittda usein pelkka
aitaaminen tai muut turvarakenteet. Myos metsitettavilla kohteilla hintavaihtelu on suuri
riippuen tarvittavien luiskausten maarasta ja pintamateriaalien saatavuudesta. Vuoden
2000 hintatason mukaan kalliolouheen irrotus maksoi keskimaarin 5 markkaa/tn eli la-
hes 15 markkaa kiintokuutiometriltd. Pintamateriaalien ja kasvillisuuden osalta kustan-
nukset olivat samaa luokkaa kuin soranottoalueillakin. Karkeasti voidaan sanoa, etta
louhosten ja louhimoiden jalkihoitokustannukset olivat vuoden 2000 hintatason mukaan
25.000-90.000 markkaa/hehtaari.?%
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Kustannuksia tarkasteltiin myés Ymparistéhallinnon ohjeissa 1/2009. Vakuutta ei tule
sitoa pelkastaan otettavaan ainesmaaraan, vaan vakuus arvioidaan tapauskohtaisesti
maisemoinnin ja muiden MAL 11 §:n edellyttdmien toimenpiteiden kustannusten perus-
teella. Kustannuksiin vaikuttavat ottamisalueen pinta-ala, korkeuserot, maaston muoto,
metsitettava ala ja humuskerroksen lisadystarve. Louhintaluvissa vakuuden maara on
usein suurempi kuin soran ottamisluvissa. Etenkin vanhoissa luvissa vakuudet ovat
osoittautuneet liian pieniksi. Vakuuden maara on vuonna 2007 voimassa olleissa lu-
vissa ollut keskimaarin 3 000—4 000 €/ha, suurimmillaan noin 20 000 €/ha. Vakuudet
tulee tarvittaessa tarkistaa maaraajoin, esimerkiksi 2—-3 vuoden vélein ja saattaa ajan
tasalle ottamistoiminnan perusteella. Vakuuksia voidaan myds pienentaa vaiheittain,
kun jalkihoitotoimenpiteet on suoritettu. 2!

5.7 Vakuuden kustannuksista toiminnanharjoittajille

Toimeksiannon mukaisesti tata raporttia varten yritettiin selvittaa, millaisia kustannuksia
toiminnanharjoittajille muodostuu vakuusvaatimuksista. Tama osoittautui vaikeaksi.
Haastatelluilla viranomaisilla ei ole tietoa toiminnanharjoittajien kustannuksista, koska
tietoa ei kerata. Lisaksi vakuuksien kustannukset vaihtelevat eri yritysten valilla riip-
puen kohteen lisdksi yrityskohtaisista ominaisuuksista. Nain kustannukset ovat yksi lii-
ketoiminnan operatiivisista tiedoista, joita pidetdan liikesalaisuutena. Edes toimialajar-
jestdilla ei ole kattavaa tietoa jasentensa kustannuksista, eika kattavaa tutkimusta tai
tiedonkeruuta ole tehty.

Vakuuden antajan on oltava luotto-, vakuutus- tai muu ammattimainen rahoituslaitos,
jolla on kotipaikka Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa. Nama tarjoavat eri-
tyyppisia rahoitusjarjestelyja toiminnanharjoittajille. Vakuusjarjestelyt ovat usein osa toi-
minnanharjoittajan kokonaisrahoitusjarjestelya. Kysyttaessa naiden jarjestelyjen kus-
tannuksia, ei niitd haluttu antaa, koska arveltiin tdman mahdollisesti johtavan epailyk-
siin kilpailunrajoituksesta kilpailulainsaadannon nakdkulmasta. Taman takia seuraava
tarkastelu jaa vaistamatta pintapuoliseksi. Siind pyritddn kuvaamaan haastatteluvas-
tausten perusteella niita elementteja, jotka sisaltyvat vakuuksien tarjoamisen kustan-
nuksiin toiminnanharjoittajille.

Yhteiskunnan kannalta arvioitaessa vakuusvaatimusten synnyttdmaa ylimaaraista kus-
tannusrasitusta toiminnanharjoittajille, olennainen kysymys on, katsotaanko vakuuden
kattamat toimenpiteet olennaiseksi osaksi harjoitettua liiketoimintaa. Jos toimenpiteet
kuuluvat normaalin liiketoiminnan harjoittamiseen, niiden hoitaminen tulisi sisaltya liike-
toiminnan kustannuksiin, eivatka nain ole ylimaaraisia kustannuksia liikketoiminnan mie-
lesta. Jos naiden toimenpiteiden hoitamiseen asiakkaan (tdssa tapauksessa julkinen
taho) nakoékulmasta liittyy epavarmuutta, joka johtaa vakuusvaatimukseen, on sekin yri-
tystoiminnan riskeihin kuuluva kustannus eika ylimaarainen rasite.

Yksittaisen toiminnanharjoittajan nakékulmasta tilanne on luonnollisesti toinen. Vakuuk-
sien kasvattaminen lisaa kustannuksia, joka on aina mahdollisimman hyvaan kannatta-
vuuteen tahtdavan toiminnan kannalta ei-toivottavaa. Vaikutuksen merkittdvyyden kan-
nalta, tarkea kysymys olisi selvittaa, mika on vakuuksien kustannuksen osuus eri

201 Ymparistohallinnon ohjeita 1/2009, s. 41 — 42.
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hankkeiden kokonaiskustannuksista. Jos vakuudet edustavat vain pientd osaa hank-
keen kokonaiskustannuksista, niiden maltillisella kasvattamisella on vain marginaalinen
vaikutus hankkeiden kokonaiskustannuksiin.

5.7.1 Vakuuslajit ja niiden kustannus

Vakuudet ovat instrumentteja, jotka toimivat vakuutusten kaltaisesti. Vakuuden maa-
raan vaikuttaa luonnollisesti kohteessa vaadittavat toimenpiteet, jotka vakuuden avulla
tulee pystya suorittamaan, tilanteessa, jossa toiminnanharjoittaja on estynyt niiden suo-
rittamiseen esim. konkurssin vuoksi.2%?

Vakuuden antaja perii vakuuden saajalta vuosittaista maksua eli preemiota. Preemio
on tietty prosenttiosuus vakuuden kokonaissummasta. Preemio sisaltaa seka kohde-
kohtaisen riskin kuin my0s yrityskohtaisen riskin ja heijastaa vakuuden antajan kasi-
tysta riskin toteutumisen todennakoisyydesta. Esimerkiksi, jos vakuus on asetettu
1.000.000 euroksi ja vakuuden antaja perii 1,5 prosentin vuosittaisen preemion, on
kustannus toiminnanharjoittajalle 15.000 euroa. Eraan arvion mukaan vakuuksin kus-
tannus toiminnanharijoittajille on ollut vaihteleva, mutta yleensa sen on arvioitu olevan
muutaman prosentin vakuuden arvosta.

Kaivoslain 10 luvussa ei vaadittavia vakuuslajeja ole maaritelty. Ymparistolainsdadan-
ndssa sita vastoin vakuuksiksi hyvaksytaan vakuus, takaus tai pantattu talletus. Naiden
yleisimmat muodot ovat:

a) omavelkainen pankkitakaus, jonka edunsaajana on ELY-keskus,

b) takausvakuutus, jonka on oltava niin sanottu on first demand -takuu, jonka yksildidyn
euromaaran takuun antaja on velvollinen suorittamaan edunsaajalle sen ensimmai-
sesta vaatimuksesta

c) pankkitalletus, josta on toimitettava ELY-keskukselle talletustodistus kuittaamatto-
muussitoumuksella ELY-keskuksen hyvaksi. 203

Vakuuden tulee sisaltaa arvonlisavero 24%.

Vakuuslaji seka siihen liittyvat velvoitteet vaikuttavat vakuuden hinnoitteluun. On-de-
mand tyyppisessa sitoumuksessa rahoituksen tarjoaja joutuu maksamaan vakuuden
valittdmasti vaatimuksesta, jolloin oikeussuoja on matala ja mahdollisuutta vakuuden
suorittamisen riitauttamiseen ei ole. Nain vakuuteen liittyva riski on korkeampi kuin
omavelkaisessa takauksessa. Taman tyyppisen vakuuden kustannus on kalliimpi. Jos
vaaditaan voimassa oleva vakuus ilman maaraaikaa, niin tama kohottaa riskia ja vai-
kuttaa kustannuksiin. Toistaiseksi voimassa olevissa joudutaan usein asettamaan taus-
talle pankkitakaus, joka sitoo padomaa.?%

Mikali toiminnanharjoittaja tarvitsee ulkopuolista rahoitusta, muodostuu talletusvakuu-
den hinnaksi

202 pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
203 Pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
204 Pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
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toiminnanharjoittajan lainojen korko, mika on usein suurempi kuin omavelkaisen tai on
demand -vakuuden preemio.?%°

Koska vakuusvaatimuksen vastuut ja riski muodostuvat samanlaisiksi riippumatta va-
kuudenantajan tyypista ei kustannus eroa juurikaan tarjoajakohtaisesti. Lopullinen toi-
minnanharjoittajan kustannus muodostuu riskiarviosta, vakuuden hankinnan hetkella
vallitsevasta markkinatilanteesta, johon vaikuttaa mm. yleinen korkotaso ja muiden si-
joitusten tuotto, seka kilpailutuksen onnistuminen. 2%

On huomattava, etta lupaviranomaiset voivat vaatia myos naita vakuuksia yhdistelevia

jarjestelyja. Kaiken kaikkiaan viranomaisten harkintavalta vakuuksien maaran ja niiden

ominaisuuksien suhteen on laaja. Téma osaltaan tekee vaikeaksi arvioida keskimaarai-
sia vakuuskustannuksia toiminnanharjoittajille eri toimialoilla.

Haastattelujen perusteella lupa- ja valvontaviranomaisilla on harvoin tietoa vakuuksien

aiheuttamasta kustannuksista lupavelvollisille koska niilla ei ole merkitysta ymparistolu-
paharkinnassa.

Kaivosteollisuus ry korostaa, ettd vakuuksien hinnoittelussa otetaan huomioon aina yri-
tyksen taloudellinen asema ja tasta syysta ei voida antaa mitaan yleista ja kaikille yh-
teistad vakuuksista aiheutuvaa kustannusta. Finanssilaitosten nakemys riskeista vaikut-
taa, kuinka paljon eri tarjoajia on markkinoilla ja halutaanko kyseiselle toimijalle tarjota
palveluja sekd mika hinta naille muodostuu. Koska vakuus on tarkoitettu kaytettavaksi
tilanteessa, jossa toiminnanharjoittaja on joko toiminnallisesti ja/tai taloudellisesti suori-
tuskyvytdn, niin vakuuden antaja arvioi riskia ja hinnoittelua toiminnanharjoittajan ja
emoyhtion vakavaraisuuden kautta.?%’

Toiminnanharijoittajilla on tarkeaa olla tiedossa sulkemisen kokonaiskustannukset ja
ajantasainen tieto eri sulkemistoimien kustannuksista, jolloin ne tekevat myos omia
kustannusarvioita kaivosten sulkemis- ja jalkihoitokustannuksista. Nain ei kuitenkaan
valttamatta ole, kuten haastatteluissa tuotiin esiin.

Vastauksessa kysymykseen, miten kustannukset jakautuvat Tukes arvioi, etta "vakuu-
det rasittavat yritysten taloutta ja sitovat padomia esimerkiksi pankkitalletuksiin. Kaivos-
turvallisuusvakuutusten ja kaivostoiminnan osalta summa ei ole toiminnan kannalta
merkittdva. Kemikaaliturvallisuutta koskevien vakuuksien osalta kustannusta on pohdit-
tava myos yritysten toimintaedellytysten ja kilpailukyvyn kannalta.”

Ymparistoteollisuus korosti, etta jatteen kasittelylle ja hyddyntamiselle asetetut jateva-
kuuksien maaria on nostettu viimeisen kymmenen vuoden aikana selvasti. Vastauk-
sessa mainittiin iso toimija alalla, joka raportoi vakuusvaatimusten kasvaneen toimipai-
kan mukaan jopa kymmenkertaiseksi. Kasvu ei selittynyt yksindan luvan salliman va-
rastokapasiteetin nostamisella. Joissain tapauksissa toiminnassa ei ollut lainkaan ta-
pahtunut muutosta. Esimerkiksi mainittiin, ettd yhdessa tapauksessa luvan sallima va-
rastointikapasiteetti laski reilusti ja vakuus nousi 1100% edelliseen lupaan nahden.2®

205 Pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
208 Pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
207 Pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
208 Haastatteluvastaukset
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Seka viranomaishaastatteluissa etta toiminnanharjoittajien kommenteissa arvioitiin
kaikkien vakuusvaatimusten tiukentuneen viime aikoina.

Vakuudet hankitaan yleensa rahoitus- tai vakuutuslaitoksilta, joihin toiminnanharjoittaja
on aikaisemmassa asiakassuhteessa. Joissain tapauksissa vakuuden rahoitus kilpailu-
tetaan. Tdma koskee usein mm. ymparistévakuutta. Kilpailutettaessa tarjousta pyyde-
tdan pankeilta, luottovakuuttajilta seka vakuutusyhtidilta. Valintaan ja vaihtoehtojen
maaraan vaikuttavat finanssilaitoksen sisaiset ohjeet kaivostoiminnan rahoittamisesta,
jotka joissain tapauksissa kokevat kohteet liian riskipitoisiksi. Lisaksi finanssilaitokset
arvioivat omaa riskinkantokykyaan suhteessa vakuuksien maaraan, joka on estanyt ko-
timaisia tai pienempia kansainvalisia toimijoita tarjoamasta palveluitaan. Lisdongelman
on myds viranomaisten kielivaatimukset seka riitojen ratkaisua koskevat ehdot, jotka
haittaavat kansainvalisia toimijoita, jotka eivét toimi aktiivisesti Suomessa. 2%

5.7.2 Vakuuden maardytymisen liittyvid huomioita

Kaivostoiminnan jatevesivakuudet ja niihin liittyvat vakuusmaarat ovat hyvin tapauskoh-
taisia ja riippuvat mm. toiminnan laajuudesta ja yksityiskohdista. Vakuusmaarat vaihte-
levat kaivostyypin ja koon mukaisesti ja perustuvat lupahakemuksiin ja niiden yhtey-
dessa tehtyihin laskelmiin kunnostus ja sulkemiskustannusten suuruudesta. Lisaksi lu-
pakasittelyn yhteydessa on usein maaratty varovaisuusperiaatteen mukainen kerroin
vakuuksien kokonaisarvoon (esimerkiksi Sotkamo Silverin ymparistéluvassa kerroin on
1,5), mika kuvastaa valvonta/lupaviranomaisen harkintavaltaa ja osaamisen tarkeytta
vakuussummien maarittelyssa.

Jatteenkasittelya koskevien vakuuksien asettamista on avattu Jatevakuusoppaassa,
mutta viranomaiskohtaisesti on merkittavia eroja siind, noudatetaanko oppaan suosi-
tuksia ja millaisia vakuuksia asetetaan.

Vakuussummaan vaikuttaa jatteenkasittelyn toimialalla sallittu varastokapasiteetti (el
jatteen maara toimipaikassa). Vakuudet asetetaan kertomalla varastokapasiteetti ko.
jatelajin kasittelyhinnalla. Myo6s poiskuljettamisen kustannukset on otettava huomioon
vakuuksissa. Vakuus tulisi kdytanndssa keskimaaraisten varastojen mukaan, mutta lu-
van kapasiteetti haetaan usein varmuuden vuoksi suuremmaksi kuin toiminnan tosiasi-
allinen koko. Toiminnanharjoittajat vieroksuvat sita, ettéd vakuusvaatimus asetetaan lu-
van salliman maksimikapasiteetin mukaan, koska maksimiin ei yleensa tahdata tavan-
omaisessa toiminnassa.

Ymparistoteollisuus kiinnitti huomiota, etta viime vuosina on tullut asettaa vakuus myos
jatteesta, jolla on positiivinen markkina-arvo. Jos jate jaisi konkurssissa tontille, se to-
dennakoisesti myytaisiin eteenpain. Tallaisesta jatteesta vaadittava vakuus tuntuu toi-
minnanharjoittajista kohtuuttomalta. Asiaa kasitellaan KHO:ssa parhaillaan. 2

209 Pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
210 Haastatteluvastaukset
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Kun konkurssissa jaa tontille vaarallista jatetta tai kemikaaleja, on konkurssipesan tai
muun kustannuksista vastaavan ostettava jatehuolto jatteenkasittelypalveluja tarjoavilta
yrityksilta. 2!

Vakuuksien maarittely on vastausten perusteella tapauskohtaista ja riippuu hankkeen
yksityiskohdista. Vastauksissa asia nousee esiin suoraan esimerkiksi seuraavasti: Va-
kuuden maarittelyssa ei voida kayttaa mitdan yleispatevaa kaavaa kaivoksen koon tms.
perusteella. Jokainen kaivoshanke on omanlaisensa riippuen sijainnista, kallion/maa-
peran pitoisuuksista/laadusta, malmin rikastustavasta ja siina kaytettavista kemikaa-
leista ja niiden vaikutuksista esim. vesistéihin. Nama vaikuttavat esimerkiksi sivukivialu-
eiden ja rikastushiekka-alueiden peittorakenteiden vaatimuksiin ja sitd myoten myoés
sulkemiskustannuksiin. My0s erilaisten altaiden (esim. rikastushiekka-altaiden) vesien
maara ja laatu vaikuttaa kustannuksiin. Eli ovatko ne sen laatuisia, etta voidaan laskea
sellaisenaan ulos vai vaativatko puhdistusta. Erilaisissa altaissa saattaa olla ajankoh-
dasta riippuen miljoonia kuutioita kasiteltavia vesia. Nama vedet tulee useinkin pois-
taa/puhdistaa ennen kuin mahdollisia varsinaisia peittorakenteita paastaan toteutta-
maan. Rikastushiekka-altaista suotautuu myos useita vuosia huokosvetta suotove-
deksi, joka on mahdollisesti puhdistettava. Malmin rikastuksessa kaytetaan paljon eri-
laisia kemikaaleja ja niitd varastoidaan suuriakin maaria kohteissa. My0s erilaisia jate-
kemikaaleja syntyy ja niitd saattaa olla kohteessa runsaastikin, ennen niiden toimitta-
mista kalliiseen jatkokasittelyyn. Nama seikat aiheuttavat varmaan suuria eroja eri kai-
voshankkeiden vakuuden maarittelylle. Sen myotd myds vaatii erityistda ammattitaitoa ja
aiheuttaa suurta tydbmaaraa vakuuden suuruutta maaritteleville henkilgille.?'?

Myo6s muissa haastatteluvastauksista kay ilmi vakuusmaarien tapauskohtaisuus. Vas-
tauksessa viitataan YSL 60 §, jonka mukaan kaivannaisjatteen jatealueen vakuuden on
katettava myds kustannukset, jotka aiheutuvat jatealueen vaikutusalueella olevan, kai-
vannaisjatteen jatehuoltosuunnitelmassa tarkemmin maaritetyn maa-alueen kunnosta-
misesta tyydyttavaan tilaan. Kaivannaisjateasetuksen 10 § mukaan kaivannaisjatteen
jatealuetta koskevan vakuuden maaran arvioinnissa on lisaksi otettava huomioon jate-
alueen luokitus, sijoitetun jatteen ominaisuudet, maa-alueen tuleva kayttd ja muut liit-
teessa 5 mainitut seikat. Lisdksi on otettava huomioon, ettd vakuudella katettavat toi-
met arvioi tai tekee muu kuin toiminnanharjoittaja tai viranomainen. 213

Ratkaisevana tekijana vakuuden maarittelyssa on erdan vastauksen kiteytyksen mu-
kaan maarittelevan/hyvaksyvan henkilén perehtyneisyys (yleisesti ja juuri kyseiseen ta-
paukseen), ammattitaito, kustannustietoisuus ja luonnollisesti tarvittavat resurssit.

Haastatteluvastausten mukaan kaivosturvallisuuteen liittyvat vakuudet ovat paasaantoi-
sesti alle 100 000 euroa, ja niilla katetaan kaivoksen tekniseen turvalliseen tilaan saat-
tamiseen liittyvat kustannukset esim. alueen aitaan. Ymparistdvakuudet ovat huomatta-
vasti suurempia suuruudeltaan. Kemikaalien havittdmiseen liittyvat kustannukset

211 Vaarallisia jatteita kasittelee Suomessa mm. Fortum Waste Solutions, mutta muitakin yrityk-
sia 1oytyy.

212 Haastatteluvastaukset

213 Haastatteluvastaukset
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vaihtelevat riippuen siita, voidaanko kemikaaleja myyda eteenpain vai menevatké ne
jatekemikaaleina havitettavaksi. 2

Lisdksi vastauksissa mainitaan, etteivat jatevakuudet ole vanhoissa luvissa olleet riitta-
vid, mutta uusissa ja tarkistetuissa luvissa vakuuksien suuruus vastaa paremmin todel-
lisia kustannuksia.

Vastauksissa pidettiin myds oleellisena, etta lainsdddantd mahdollistaa vakuuden tar-
kistamisen maaraajoin, kuten kaivoslaissa nyt onkin. Vakuuksien kayttamista jousta-
vammin perdankuulutettiin muissakin vastauksissa.?'®

Lisaksi haastatteluvastauksissa mainitaan kaivostoiminnan loppuessa huomioitavana
seikkana mahdollisesti pitoiset rakenteet/rakennukset tai rakennukset, joille ei ole muu-
ten jalkikayttoa ja ne joudutaan purkamaan. Purkukustannukset voivat talldin usein olla
suuremmat kuin purkumateriaaleista saatavat tulot. Kustannuksia aiheuttaa myds avo-
louhosten tai muiden vaarallisten alueiden aitaaminen.

My@és jatkuvan sulkemisen periaatetta pidettiin haastatteluissa hyvana. Talldin yhtidlla
on tarkeaa olla tiedossa sulkemisen kokonaiskustannukset ja ajantasainen tieto eri sul-
kemistoimien kustannuksista. Jatkuvan sulkemisen periaate palkitsee toiminnanharjoit-
tajia sulkemistoimenpiteiden tekemisesta vapauttaen vakuutta ja kannustaa taten toi-
minnanharjoittajaa pienentamaan ymparistdongelmien riskia heti kun se on mahdol-
lista. Jatkuvan sulkemisen periaatteen mukaisesti sulkemistoimia toteutettaessa va-
kuutta voi hakea vapautettavaksi tehtyjen toimenpiteiden osalta, jolloin vakuuden
(esim. takausvakuus) vuosikustannukset laskevat. Vaiheittainen sulkeminen on myos
keskeista ymparistdnsuojelun nakékulmasta vahentden kaivostoiminnasta aiheutuvia
ymparistovaikutuksia. 2'®

Kaivosteollisuus muistutti, ettd kaivosoikeus on varallisuuspitoinen oikeus, pantatta-
vissa ja siirrettavissa. Konkurssitilanteessa vakuuden haltija on ollut heikoilla, jos kon-
kurssipesa on pitanyt laitokset myyntivalmiudessa eika ole aloittanut lopettamistoimia.
Vakuuksia ei ole saatu hyédynnettya.?'

5.8 Arvioita vaikutuksista

5.8.1 Laajentamisen kustannuksista ja hyodyistd

Vakuussaantelyn soveltamisalaa laajentamalla voidaan kattaa ymparistévastuista ai-
heutuneita kustannuksia. Soveltamisalaltaan laajemmalla vakuudella tarkoitetaan tassa
yhteydessa vakuudella katettavissa olevia lupavelvoitteita koskevaa vakuutta, kuten lu-
van sallima maara jate- ja muiden kemikaalien poisvientia ja loppukasittelya seka jate-
vesien kasittelya erityisesti kaivostoiminnassa.

214 Haastatteluvastaukset
215 Haastatteluvastaukset
216 Haastatteluvastaukset
217 Pekka Suomelan alustava tyopaperi 29.1.2021, Kaivosteollisuus ry.
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Vakuusvaatimus aiheuttaa kustannuksia yrityksille riippumatta siitd joudutaanko TOVA
tapausten tyyppisiin tilanteisiin. Nain ollen tulisi verrata kaikkien naiden piiriin kuuluvien
vakuudesta aiheutuvia kustannuksia toteutuneisiin hyotyihin vakuuksista niissa tapauk-
sissa, joissa vakuutta on tai olisi tarvittu tai yhteiskunnan resursseja on jouduttu kaytta-
maan ymparistovahinkojen valttamiseksi.

Politiikkatoimenpiteiden ja niiden muutosten vaikutusten arvioimiseen kaytetaan talous-
tieteessa usein kustannus-hyoétyanalyysia. Tall6in lasketaan toimenpiteen kustannukset
ja hyddyt euroissa mitattuna yhteiskunnalle. TAma tarkoittaa taloustieteessa sita, etta
lasketaan yhteen yhteiskunnassa olevien yksildiden politikkatoimien johdosta koituvat
hyddyt ja kustannukset. Tahan kuuluu oleellisesti se, ettd samanlaisia yksil6itd kohdel-
laan samalla tavalla.218

Kustannus-hyétyanalyysin kayttddnotto ei ole ongelmaton politiikkatoimenpiteiden arvi-
oinnissa. Politiikkatoimenpiteisiin liittyvien kustannusten ja hydtyjen arvioiminen ja ar-
vottaminen rahassa on vaikeaa ja vaatii esimerkiksi huolellista tilastollista mallinnusta
tuekseen.?'® Esimerkiksi politikkamuutoksen ymparistohyodyt ovat kustannus-hyGty-
analyysissa yksildiden kokemien ymparistoon liittyvan hydédyn muutos ja sen mittaami-
nen ja ilmaiseminen euromaaraisena vaatii usein tilastotieteellisten ja kyselytutkimuk-
seen liittyvien ekosysteemipalveluiden arvottamismenetelmien kayttdéa.

Kustannus-hyoétyanalyysissa joudutaan usein sivuuttamaan tarkeita kustannus ja hy6-
tyeria. Lisaksi aikaulottuvuus aiheuttaa omat epdvarmuustekijansd monien politiikkatoi-
menpiteiden vaikutusten syntyessa vasta pitkalla aikavalilla, jolloin kustannuksia ja
hyo6tyja voi olla hankala arvioida luotettavasti. Ei ole mydskaan itsestaan selvaa milla
painolla tulevaisuutta tulee arvottaa suhteessa nykyhetkeen edes tilanteessa, jossa ei
olisi epavarmuutta tulevaisuuden tulemien suhteen.

Vaikutusten nettonykyarvo riippuu kuitenkin tasta painotuksesta eli siitd mita diskont-
taustekijaa kaytetaan. Taytta kustannus-hyotyanalyysia on usein vaikea tehda osittain
ylla olevien syiden takia, varsinkaan kovin korkealla luotettavuus- ja tarkkuustasolla.
Tasta huolimatta erilaisten politiikkkatoimenpiteisiin liittyvien kustannus- ja hyotyerien
tunnistaminen ja vertailu on hyodyllista ja auttaa politikkasuosituksien tekemisessa.??°

Haastatteluvastausten perusteella vakuuksien hyodyt liittyvat ymparistoriskin pienene-
miseen. Taman riskin pienenemisen suuruutta tai sen arvottamista ei olla kuitenkaan
tehty. Alla esitellaan lyhyesti haastatteluvastausten ja kirjallisuuden perusteella kooste
vakuuksien soveltamisalan laajentamisesta koituvista hyodyista.

Vakuuksien laajentamisen vaikutusten arvioimisessa seurataan kustannusten ja hyoty-
jen analysoimiseen I6yhasti yksinkertaistettua kehikkoa??'. Tassa hyotyjen ja kustan-
nusten saajat listataan kolmessa tasossa alkaen henkilista, joita politiikkamuutos

218 Katso esimerkiksi Pursiainen (2014)
219 |zadi ym. (2016)
220 |zadi ym. (2016)
221 |zadi ym. (2016)
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suoraan koskettaa (taso 1) jatkuen kuntalaisiin (tai Iahiseudulla asuviin) (taso 2) ja
muuhun yhteiskuntaan (taso 3). Taman jalkeen kehikossa arvioidaan hyétyjen ja kus-
tannusten suuruutta. Tarkemmassa arvioinnissa voisi hyddyntaa esimerkiksi tieteellista
kirjallisuutta, jossa arvotetaan rahamaaraisesti kaivostoiminnan ulkoisvaikutuksia Suo-
messa. 222

Taulukko 3 Vakuuden laajentamisesta saatavat hy6édyt, hyétyjen kohteet ja arvio niiden
suuruudesta
Kehen hyoddyt kohdistuvat Hyoty

1.Toiminnanharjoittajat Toiminnanharjoittajien kannustin toimia niin
ettei vakuutta tarvitse kayttaa lisdantyy. Hyo-
tya ei voi puutteellisten tietojen takia talla
hetkella tarkemmin arvioida.

2.Lahiseudun asukkaat Lahiseudun asukkaiden hyoéty liittyy ymparis-
toriskin pienenemiseen. Tata vaikutusta on
periaatteessa mahdollista mitata tilastollisesti
ja ilmaista euromaaraisena.

3.Laajempi yhteiskunta Mikali uudistus vahentaa ymparistévahinko-
jen syntya tai nopeuttaa niiden torjumista on
tama selva hyoty yhteiskunnalle. Tapauskoh-
taisen hyddyn arvoa yhteiskunnalle, eli yksi-
I6iden hyddyn muutosta euromaaraisena il-
maistuna, voidaan arvioida tilastotieteellisia
menetelmia kayttaen.

Haastatteluvastauksien perusteella vakuusvaatimusten suurimpana hyétyjana on ym-
paristo, kun kaivannaistoiminnan ymparistovaikutuksia pyritaan ehkaisemaan ja mini-
moimaan kattavan vakuusjarjestelman avulla. Tatd hyétya ei tosin ole kvantifioitu. Li-
saksi tulisi muistaa ettd kustannus-hyoty analyysin hengessa olisi hyva arvioida ympa-
ristériskin pienenemisen arvoa lahiseudun asukkaille seka laajemmin yhteiskunnan yk-
sil6ille, ja ilmaista tdma arvo euromaaraisena.

Haastatteluvastauksissa nahdaan nykyisessa vakuusjarjestelmassa myos hyotyja toi-
minnanharjoittelijoille, etenkin koska yritykset valttyvat yllatyksiltd kaivostoiminnan lop-
puvaiheessa. Toiminnan lopettamiseen on varattuna tarvittava rahoitus. Myos vakuu-

den tarkistaminen maaravalein on tarkeaa, jotta vakuus pysyy ajan tasalla toimintaan

suhteutettuna. Hyvin asiansa hoitaneet yritykset saavat vakuudet takaisin esimerkiksi,
kun kohde myydaan eteenpain tai toiminta lakkautetaan asianmukaisesti.

222 Esimerkiksi Kosenius ja Horne (2016) tai Hietala ym. (2014)
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Haastatteluvastauksissa nousi myos esiin, ettd vakuussaantelyn soveltamisalan laajen-
tamisella olisi ohjaava vaikutus toiminnanharjoittajien kayttaytymiseen siten etta nama
huomioisivat mahdollisia ymparistévaikutuksia etukateen. Lainsaadanndllinen muutos
ohjaisi toiminnanharjoittajia myos ratkomaan jo toiminnan aikana naiden vesijakeiden
kasittelyyn liittyvia ongelmia seka ehkaisemaan ja vahentamaan nykyista aktiivisemmin
kasittelya vaativien vesijakeiden muodostumista. On mahdollista, ettd syntyisi uusia in-
novaatioita, joilla voitaisiin ratkaista ongelmakohtia, joita liittyy mineraalien rapautumi-
seen jaltai haitta-aineiden veteen liukenemiseen. 23

Ohjaavaa vaikutusta tulisi avata enemman ja olisi hyddyllista tarkemmin selkeyttaa
milla tavalla vakuussaantelyn laajentaminen kannustaa toiminnanharjoittajia ennaltaeh-
kaiseviin toimiin ja innovaatioihin.

582 Vakuuden laajentamisen kustannukset haastateltujen ndkékulmasta

Seka kaivosteollisuus ettd ymparistoteollisuus totesivat alustavasti, etta koska todellisia
kustannuksia ei kyeta arvioimaan, johtopaatosten teko todellisesta kustannusrasituk-
sesta ja sen voimakkuudesta on haasteellista.

Voidaan kuitenkin arvioida, ettd vakuuksien piirin laajentaminen seka suurentaisi va-
kuussummaa etta sitoisi vakuuksia pidempaan. Voidaan myos arvioida, etta jos va-
kuusvaatimusten piiri laajenee ja vakuuden suhteellinen koko kasvaa, lisda tdama rahoi-
tuslaitoksen kannustimia tarkempaan riskiarvioon.

Tapauskohtainen vakuus maaraytyy usean erillistoimenpiteen arvioiduista yhteenlaske-
tuista kustannuksista. Naissa toimenpiteissa toteutuu harvoin skaalaedut, jolloin voi-
daan arvioida, ettd vakuusvaatimusten piirin laajentaminen johtaa, ceteris paribus, va-
kuuden kustannuksen nousuun.

Vakuuden myodntavan tahon nakdkulmasta vakuuden jarjestamisessa on kiinteita kus-
tannuksia, jotka vakuuden maaran kasvaessa keskimaarin alenevat. Nama kustannuk-
set muodostavat kuitenkin vahaisen osan, joten kokonaiskustannus todennakoisesti
kasvaa.

Ennakoimat haitat nousivat myods esiin useassa haastattelussa. Esimerkiksi mainitaan,
ettd vakuusjarjestelmaa uusiessa olisi hyva huomioida kaivostoiminnan aikana mahdol-
lisesti syntyvat ennakoimattomat haitat, kuten pinta- tai pohjavesien saastuminen seka
PIMA-maat. Jos tallainen tilanne on paalla kaivosyhtion joutuessa konkurssiin, naista
aiheutuu myds suuria kustannuksia.

Lisdksi haastatteluissa muistutettiin, ettd on hyva huomioida, etta jos vakuussaantelya
laajennetaan esim. jatevesiin tai kemikaaleihin, tulisi se koskettamaan kaikkia toimi-

aloja, jolloin kysymys on erittdin laaja ja siten my0ds vaikutukset. Vakuussaantelyn laa-
jentamisessa tulisi tarkastella myds pelkdstaan jatevakuuden ulottamista toimintoihin,
joissa paaasiallinen toiminta ei ole kaivostoiminta tai jatteenkasittely, vaan jossa riskin

223 Haastatteluvastaukset
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aiheuttava jate syntyy paaasiallisen toiminnan tuotoksena. Téata puoltaisi TOVA-ta-
paukset, joissa usein vakuudella ei ole pystytty kattamaan tarvittavia toimenpiteita. 2>

5.8.3 Haastateltujen ndkemyksid kemikaaliturvallisuutta edistdvdn vakuuden
kustannuksista ja muista vaikutuksista

Ymparistoteollisuuden haastatteluvastauksen perusteella vakuusjarjestelyn ulottaminen
jatevesiin tai kemikaaleihin olisi varsin merkittava laajennus, jonka vaikutuksia on vai-
kea arvioida, koska ne riippuvat siita, mita jatevesia laajennettu vakuus koskisi. Laajen-
nus nostaisi vaadittavia vakuuksia entisestaan. Liséksi kustannusvaikutusten arvioimi-
nen ennakolta on kaytannossa mahdotonta ilman tarkempaa tietoa, miten vakuuden
laskeminen toteutettaisiin.

Tarkeana tekijana laajennettujen vakuusvaatimusten kustannusten maaraytymisessa
on sisaltyisikd niihin myos eteenpain myytavaksi soveltuvia kemikaaleja. Haastatte-
luissa arvioitiin, etta toteutuneet kustannukset ovat olleet vaihdelleet voimakkaasti koh-
teesta ja kemikaaliméaarista riippuen. 22

Erityisesti korostettiin, ettd vakuusvaatimuksen ulottaminen jatevesiin toisi sdantelyn
piiriin myos uusia toimialoja kuten metsateollisuuden laitokset ja useat teknologiateolli-
suuden toimialat, jolloin vakuusvaatimuksilla olisi merkittdva kustannusvaikutus muihin-
kin kuin jatteenkasittelijoihin.

Ymparistoteollisuus katsoi lisdksi, ettd heidan toimialallaan aiheuttaja maksaa -periaate
toteutuu parhaiten asianmukaisilla ja konkurssitilanteessa realisoitavissa olevilla jateva-
kuuksilla. Jos vakuudet on asetettu asianmukaisesti ja ne ovat seka lain ettd lupamaa-

raysten mukaan realisoitavissa esim. maksukyvyttémyystilanteessa, ei sellaista TOVA-
tilannetta paase syntymaan, jossa tarvittaisiin kollektiivista vastuuta.

Ymparistoteollisuus painotti vastauksessaan, ettd on syyta tehda selva ero kaivosalan
ja jatteenkasittelyn valilla. Erityisesti korostettiin, etta alat ovat erilaiset eika voida pitaa
myonteisena kehityskulkuna sita, etta kaivosalaan liittyvat TOVA-tapaukset rasittavat
myos jatteenkasittelytoimintaa. Arvioitiin, etta kohonneet jatevakuudet ovat osin seu-
rausta kaivosalan ongelmista. 2%

5.84  Haastateltujen ndkemyksid kaivostoiminnan jéatevesivakuutta koskevan
vakuuden kustannuksista ja muista vaikutuksista

Haastattelujen perusteella lisakustannukset vakuusjarjestelman ulottamisesta kaivan-
naistoiminnan vaikutuksen alaisten vesijakeiden kasittelyyn olisivat hyvin kaivoskohtai-
set ja riippuvat kasiteltdvastd vesimaarasta ja sen laadusta, joihin puolestaan vaikutta-
vat malmityyppi ja toiminnan mittakaava. Kustannuksiin vaikuttaa myds oleellisesti

224 Haastatteluvastaukset
225 Haastatteluvastaukset
226 Haastatteluvastaukset

89



vesienhallinnan ja kasittelyn seka tarkkailun aikajanne, joka voi olla hyvin kaivoskohtai-
nen. Arviona esitettiin vakuuksien kokonaismaaraien nousevan vahemman kaivoksien
osalta, joilla maanalaista louhintaa ja merkittavimmin metallimalmikaivoksilla, joilla suu-
ria avolouhoksia.

Kaivosteollisuus ry korosti, etta erityisesti jateveden kasittelya ja johtamista koskeva
vakuus ja sen maarittdminen olisi erittdin vaikeaa. On erittdin haasteellista maaritella,
millaisia jatevesia ja missa maarin johdetaan toiminnan loputtua. Joissain tapauksissa
jatevesien muodostuminen lakkaa valittémasti toiminnan paattymiseen, joissakin kuten
kaivosten tapauksessa vesien johtaminen ja kuormitus voi jatkua toiminnan paattymi-
sen jalkeen vuosikymmenia. Joku osa toiminnoista on jotain talta valilta.

Laskentamenetelma vaikuttaa paljon vaadittavan vakuuden suuruuteen ja sen kustan-
nuksiin. Haastattelujen perusteella avoinna olevia kustannuksiin vaikuttavia kysymyksia
ovat, perustuisiko vakuus kasittelemattdomien jatevesien varastokapasiteettiin (esim. ta-
sausaltaat, sailiét) ja huomioitaisiinko kaikki jatteiden kasittelyalueiden vedet, eika vain
esim. toiminnassa muodostuvat prosessi-jatevedet, vaan myoés hulevedet ja/tai kaato-
paikkojen suotovedet. Kaatopaikkojen jalkihoitovakuuksissa huomioidaan jo nyt kaato-
paikkojen vesien kasittely toiminnan loppumisen jalkeen.??’

Haastatteluissa nousi esiin, etta erityisesti metallimalmikaivoksilla vesienkasittelyn
tarve voi kestaa useita vuosikymmenia. Kaivoksen sulkemisen jalkeen voi olla tarvetta
I&hinna jatealueiden suotovesien kasittelylle. Louhosten ylivuotovesien kasittelytarve
voi nousta ajankohtaiseksi vasta myéhemmin, silla avolouhosten tayttyminen voi vieda
useita vuosikymmenia. Vesienkasittelytarpeen arviointiin tuo haastetta myds louhosten
ylivuotovesien laadun ennustamiseen liittyvat epavarmuudet. Esimerkiksi Kevitsan kai-
voksen avolouhoksen tayttymisen sulkemissuunnitelmassa arvioitu kestavan noin 65
vuotta. (Kevitsan kaivoksen ymparistolupahakemus PSAV1/9287/2019). 228

Vastausten perusteella vesien hallintaa, kasittelya ja tarkkailua koskevan vakuuden
maaraa tulisi paivittda saannollisesti sulkemissuunnitelmien tarkentuessa. Sulkemista
koskevassa lupapaatoksessa, sulkemissuunnitelman perusteella annettavien toiminnan
lopettamista ja jalkihoitoa koskevien maaraysten yhteydessa, maaritetdan lopullinen ar-
vio kustannuksista ja niiden kattamiseen tarvittavasta vakuudesta.??°

5.8.5 Kilpailuvaikutusten arviointia

Eras kritiikki, joka on kohdistunut vakuuksien kayttéon, on niiden vaikutus toimialan kil-
pailuun. Laajojen vakuuksien vaatimisen ja niihin liittyvien kustannusten on katsottu
vaikeuttavan pienempien yritysten alalle tuloa. Jos vakuudet mielletdan osaksi liiketoi-
minnan kokonaiskustannuksia, niiden muodostuminen alalle tulon esteeksi, tarkoittaisi,
ettd yritys on arvioinut, ettd kyseiseen toimintaan ryhtyminen ei ole sille taloudellisesti
kannattavaa. Yritys ei valttamatta pysty hyédyntamaan suurtuotannon etuja tai
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toimimaan kustannusten optimipisteessa. Talldin, taloustieteellisessa mielessa, yrityk-
sen ei pitaisi tulla alalle.

Vakuusvaatimusten laajentaminen kohtelee myds toimialoja eri tavalla ndiden riippuen
naiden kilpailullisista olosuhteista. Monet raaka-ainetta tuottavista toimialoista ovat hin-
nanottajia. Esimerkiksi metallimalmin markkinoilla on taydellisen kilpailun piirteita, jol-
loin tuotanto menee kaupaksi maailmanmarkkinahintaan, eika yksittainen yritys pysty
vaikuttamaan hintoihin. Kun suhdannetilanne heikkenee, hinnat laskevat ja korkeim-
man kustannustason omaavat yhtiét menevat joko nk. care & maintenance tilaan tai
joutuvat konkurssiin.

Kuten Kaivosteollisuus ry toteaa, yksittaisen toiminnanharjoittajan toimintakyvyttémaksi
ajautumiseen vaikuttaa useat tekijat, kuten toiminnalliset ja taloudelliset riskit seka ris-
kienhallintakeinot ja puskurit. Merkittava tekija riskien hallinnassa on myds emoyhtion
tai konsernin taloudellinen ja toiminnallinen kyvykkyys.

Voidaan my0s ajatella, ettd suuret yritykset pystyvat saamaan halvemmalla rahoitus-
palveluita eli yrityskohtainen riski arvioidaan pieneksi ja rahoituksen keskimaaraiset ku-
lut alhaisemmaksi. Jos yritysriskin osuus rahoituskustannuksista on merkittavampi kuin
hankekohtainen riski, talla voi olla positiivinen vaikutus suurempien yritysten kannalta.
Toisaalta tama heijastaa sita tosiseikkaa, ettd suuremmat toimijat ovat usein vahariski-
sempia kuin pienet toimijat.

Arvioitaessa kohoavien vakuusvaatimusten vakuutuksia alalle tuloon ja kilpailuun, voi-
daan paatella, etta alalle tulon nakékulmasta kohoavat vakuusvaatimukset ovat luon-
nollisesti este. Ongelma arvioinnissa on, etta vakuusvaatimuksissa on talla hetkella
paljon alueellista ja viranomaiskohtaista eroa, jolloin alueelliset kilpailuedellytykset
eroavat. Kilpailuneutraliteetin nakdkulmasta vakuusvaatimusten tulisi olla samanlaisia
kaikille ja huomattavasti nykyista yhdenvertaisempia.

Kaivosteollisuus arvioi alustavasti, ettd pienemmille eurooppalaisille yhtidille vakuus-
vaatimusten kasvattaminen olisi haitallista. Erityisesti kun vaatimukset asetetaan toi-
minnan lupaehdoissa ja toiminnan kaynnistyessa kohteesta saatu kassavirta on pieni ja
kustannukset painottuvat toiminnan alkuun.

Kaivosteollisuus korosti myos, etta vakuuksien kasvattamista ei tulisi arvioida pelkas-
tdan vakuuksien kustannusrasituksen kautta, vaan yritysten kokonaisrasituksen (eri-
tyyppiset verot ja niiden kehitys tulevaisuudessa) nakdkulmasta. Huolena oli, ettéa koko-
naisrasitus voi nousta kestamattémalle tasolle.
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6 Johtopaatokset ja toimenpidesuositukset

YSL 59 §:n mukaan jatteen kasittelytoiminnan harjoittajan on asetettava vakuus asian-
mukaisen jatehuollon, seurannan, tarkkailun ja toiminnan lopettamisessa tai sen jal-
keen tarvittavien toimien varmistamiseksi. YSL 61 §:n 1 momentin 1 lauseen mukaan
ymparistoluvassa on annettava tarpeelliset maaraykset 59 §:ssa saadetysta vakuu-
desta ja sen asettamisesta. Kaivoslain 107 §:n mukaan malminetsintaluvan haltijan ja
kullanhuuhtojan on puolestaan asetettava lahtokohtaisesti vakuus mahdollisen vahin-
gon ja haitan korvaamista seka jalkitoimenpiteiden suorittamista varten. Kaivoslain 108
§:n mukaan taas kaivosluvan haltijan on asetettava kaivostoiminnan lopetus- ja jalkitoi-
menpiteita varten vakuus, jonka on oltava riittdva kaivostoiminnan laatu ja laajuus, toi-
mintaa varten annettavat lupamaaraykset ja muun lain nojalla vaaditut vakuudet huomi-
oon ottaen. Molemmissa edella mainituissa tapauksissa vakuuden asettamista koskeva
asia ratkaistaan asianomaisessa luvassa.

Selvityksen perusteella vakuuden asettamisen subjektiivinen soveltamisala, toisin sa-
noen se, keitd ja minka toimialan toiminnanharjoittajia vakuuden asettamisvelvollisuus
koskee, olisi syyta sailyttaa hyvin pitkalti ennallaan. Tata puoltavat hallinnolliset nako-
kohdat seka oikeuskohtelun ennakoitavuuden turvaaminen. Erikseen on otettava huo-
mioon objektiivinen soveltamisala, toisin sanoen se, mita toimintoja vakuuden asettami-
nen koskee. Talta osin selvityksessa lahdetaan siita, ettd vakuusjarjestelman sovelta-
misalaa ei ole laajennettava kerralla radikaalisti, vaan vaiheittain harkiten.

Kun vakuusjarjestelmaa kehitetdan, on kiinnitettava huomiota seuraaviin periaatteisiin,
joiden taustalla on muun ohella pyrkimys pitaa saantelytaakka kohtuullisena. Ensinna-
kin vakuusjarjestelman soveltamisalan laajennukset on pyrittdva sovittamaan voimassa
olevasta lainsdadannosta ilmenevaan kasitteelliseen viitekehikkoon. Toiseksi vakuuden
asettamisvelvollisuus on saadettava yleensa yhdenmukaisesti koskemaan kaikkia lain
soveltamisalan piiriin kuuluvia toiminnanharjoittajia, ellei tietyn toiminnanharjoittajaryh-
man toiminta ole niin pienimuotoista, ettei sita ole tarkoituksenmukaista saataa vakuu-
den asettamisvelvollisuuden piiriin. Edelliseen liittyy vakuuden asettamisvelvollisuuden
ehdottomuus ja vaihtoehtoisesti ehdollisuus. Lisdksi vastaisuudessa vakuusjarjestel-
maa kehitettaessa tulee muistaa mahdollisuus, ettd vakuuden asettaminen voi olla
luonteeltaan harkinnanvaraista. Kolmanneksi selvityksessa lahdetaan siita, etta nykyi-
sia ymparistdnsuojelulaissa saadettyja vakuuslajeja ei tarvitse muuttaa. Lisaksi on
myonnettava, etta vakuusjarjestelma ei voi olla kaikin osin kaavamainen ja tarkkarajais-
ten normien varaan rakentuva, vaan lainsaadanto voi sisaltda ainakin osittain joustavia
normeja, jotka jattavat tietyt paatokset viranomaisten harkintaan. Esimerkiksi yllattavaa
ei ole ollut, ettd vakuuden maaran laskemisen perustana olevia kustannuksia ei ole tar-
kasti sdadetty lainsdadanndssa eika niin ole suositeltavaa tehda vastedeskaan.

Yleisella tasolla viranomaishaastatteluissa pidettiin tarkoituksenmukaisena, etta YSL
59 §:n kaltainen vakuusjarjestelma ulotettaisiin koskemaan kaivostoiminnassa aiheutu-
vaa jatevesien kasittelya ja toisaalta kemikaalien poisvientia ja loppukasittelya, jos mai-
nituista toiminnoista aiheutuu eniten kuluja valtiolle. Vakuussaantelyn laajentamista ky-
symyksessa esitettyjen toimintojen liséksi voi harkita esimerkiksi myds omassa
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toiminnassa muodostuville jatteille, jos on kysymys sellaisista jatteista, joiden kasittely
on erityisen kallista. Haastatteluissa esille nousseet kasitykset vakuusjarjestelman laa-
jennuksesta toisaalta poikkesivat hieman toisistaan esimerkiksi siina, tulisiko jarjestel-
maa kehittda ymparisténsuojelulain vai kemikaaliturvallisuuslain puitteissa.

Vakuusjarjestelman ulottamista kattamaan kemikaalien poiskuljetus ja kasittely pidettiin
useissa viranomaishaastatteluissa valttamattomana. Vakuus tulisi sdataa ainakin niille
toiminnoille, joilla prosessialtaissa/laitteistoissa on merkittava maara vaarallisia kemi-
kaaleja. Vakuus olisi kohdistettava ainakin nestemaisiin vaarallisiin kemikaaleihin, jotka
ovat prosessialtaissa ja laitteissa ja joiden maara on merkittava. Sita vastoin, jos kemi-
kaalit ovat kayttamattémia ja ne on varastoitu asianmukaisesti, voi konkurssipesa to-
dennakoisesti myyda kemikaalit eteenpain, jolloin niiden kasittely jatteena ei aiheuta
kustannuksia. Asia erikseen ovat epaasianmukaisesti varastoidut kemikaalit. Kemikaa-
lien kasittelyvakuuden tulisi kattaa hyvin monenlaisia toimia. Naista olisi suositeltavaa
ottaa maininnat paivitettaessa — toivottavasti lahitulevaisuudessa - jatevakuusopasta.
Taman ohella on syyta kiinnittdd huomiota siihen, ettéd pelkat kemikaalien poiskuljetus-
ja kasittelykulut eivat ole riittavat. Kiinteistdlla ja sen ymparistdssa on mahdollisesti teh-
tava myos tarkkailua ja esimerkiksi pinta- ja pohjaveden sekd maaperan pilaantunei-
suusselvitysta.

Kaivostoiminnan jatevesivakuuden osalta on syyta panna merkille, etta jatevesien ka-
sittelyn ei ole katsottu kuuluvan kaivoslain mukaiseen kaivoslupaan tai kaivoslaissa
saadettyyn vakuuteen kaivostoiminnan paattymiseen liittyen. Taman tulee sisaltyd ym-
paristdvakuuteen. Ymparistdnsuojelulaissa tulisi tdsmentaa, ettd jatevesien kasittelyyn
kuuluvien laitteistojen ja putkistojen purkamisten kustannukset kuuluisivat ympariston-
suojelulain nojalla maarattavaan vakuuteen. Selvityksessa ilmeni, etta jateveden kasit-
telyvakuuden olisi katettava jateveden kasittelykuluja, todenndkodisesti samalla tavalla
kasiteltyna kuin luvassa edellytetdan, tai vaihtoehtoisesti kuljetettuna pois johonkin
paikkaan, milla on lupa naita kasitellda. Kustannuksiin voi sisaltya rakenteita, tekniik-
kaa, kemikaaleja, tydntekijdiden ja asiantuntijoiden palkkaa tai kuljetus- ja vastaanotto-
kustannuksia. Tarkeaa on myos, etta vakuusjarjestelma sisaltaisi kaikki kaivannaistoi-
minnan vaikutuksen alaiset vedet. Toisaalta jatevesivakuuteen liittyy yksityiskohtiin
menevia saantelyongelmia, jotka viranomaiset ovat kuitenkin hyvin tiedostaneet. Vaste-
des on tarkea lisaksi arvioida erikseen, voidaanko jatevakuutta ja kaivosvakuuksia |a-
hentaa toisiinsa.

Toiminnanharjoittajille vakuuksista aiheutuvien kustannusten arvioiminen osoittautui
haasteelliseksi. Syina tahan olivat, ettad kustannuksista ei ole keratty kattavaa tietoja vi-
ranomaisten tai toimialajarjestojen toimesta, niitad pidetaan liikesalaisuuksina ja tietojen-
vaihtoa kilpailulainsdadannoén vastaisena kartellina. Kustannukset eivat myoskaan hei-
jasta pelkastaan vakuuden piiriin kuuluvaa kohdetta, vaan riippuvat myos yrityksen ta-
loudellista asemasta. Nain vakuuden kustannukset samasta kohteesta voivat erota voi-
makkaasti eri yritysten kohdalla.

Selvityksen haastattelujen pohjalta voidaan arvioida, ettad vakuusjarjestelman kustan-

nukset muodostavat verrattain pienen osan hankkeiden vuosikustannuksista. Tosin
vaadittavien vakuuksien pitka aika ja niiden ajallinen jaksottuminen voivat nostaa
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rasitusta merkittavasti toiminnanharjoittajille. Myés merkittavia toimialakohtaisia eroja
kustannuksissa I0ytyy.

Koska selvityksen yhtena paamaarana oli arvioida kuinka paljon vakuusvaatimusten
piirin kasvattaminen lisaisi kustannuksia, haastattelujen perusteella voidaan paatella,
ettad nykyisten vakuusvaatimusten maltillisella kasvattamisella olisi rajoitettu mutta ko-
hottava vaikutus vakuuksien kustannuksiin toiminnanharjoittajille.

Toteutuneiden TOVA-tapausten arviointi ei tuottanut merkittdvaa uutta tietoa toimin-
nanharjoittajien kustannuksista. Lahinna ne osoittivat, etta aiempien vakuuksien maara
ei ole ollut riittdva ja niilla ei ole voitu kattaa kaikkia toimenpiteita. Toteutuneet TOVA-
tapaukset ovat myds hyvin heterogeeninen joukko, joiden toteutumisessa vakuusvaati-
musten laajuus tai kustannukset eivat tunnu naytelleen merkittavaa roolia. Sen sijaan
voidaan paatella, etta toteutuneiden TOVA-tapausten vahainen lukumaara kertoo va-
kuusjarjestelman omalta osaltaan edesauttaneen toiminnanharjoittajien kayttaytymista
riskeja pienentavaan suuntaan, kuten paamies-agentti kirjallisuus antaa olettaa. Lisaksi
vakuusvaatimuksilla on merkittava rooli toiminnanharjoittajien riskipitoisuuden arvioimi-
sessa, kun rahoituslaitokset joutuvat arvioimaan kohteen lisdksi toiminnanharjoittajan
taloudellista kantokykya. Nain rahoituslaitokset osaltaan harjoittavat yhteiskunnan kan-
nalta hyddyllistd ennakkovalvontaa.
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