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Ympäristöministeriön lausuntopyyntö 9.3.2010, YM036:00/2007
Lausunto jätelain kokonaisuudistusta valmistelleen työryhmän ehdotuksesta 
Ympäristöministeriö on pyytänyt Lapin elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukselta lausuntoa jätelain kokonaisuudistusta valmistelevan työryhmän ehdotuksesta uudeksi jätelaiksi sekä laiksi ympäristönsuojelulain muuttamisesta. 
Lapin ELY-keskus pitää työryhmän ehdotusta uudeksi jätelaiksi kokonaisuuteena ottaen hyvänä ja perusteltuna. Nykyiseen jätelakiin verrattuna ehdotus uudeksi jätelaiksi selkiyttää yhdyskuntajätehuollon ja tuottajavastuujärjestelmän  vastuukysymyksiä ja velvollisuuksia sekä antaa jätelain valvontaan uusia työkaluja. Lapin ELY-keskus pitää hyvänä myös sitä, että kunnan eri tehtäviä viranomaisena ja palveluntuottajana selvennetään sekä kuntien lakisääteisten palvelutehtävien hoitamista varten perustettujen kuntien yhteisesti omistaminen jätehuoltoyhtiöiden asemaa täsmennetään nykyisestä ja velvollisuutta kuntien omistajaohjaukseen vahvistettaan ehdotuksen mukaisesti.
Työryhmän ehdotuksesta uudeksi jätelaiksi ja laiksi ympäristönsuojelulain muuttamisesta Lapin ELY-keskus haluaa kiinnittää huomiota seuraaviin kohtiin: 

Kunnan järjestämä jätehuolto
Jätelakiehdotuksen 23 §:n mukaan kunnan on järjestettävä 22 §:n 1 momentissa mainittujen jätteiden kuljetus siten, että jäte noudetaan kiinteistöltä. Ehdotuksen 24 §.ssä on esitetty vaihtoehtoiset ratkaisut pääsäännöstä poikkeamiseen. Vaihtoehdon 1 mukaan kunta voi päättää, että se ei järjestä jätteen kuljetusta nimenomaisesti mainituille sako- ja umpikaivolietteelle eikä erityisiä kuljetusjärjestelyitä vaativille jätteille. Vaihtoehdon 2 mukaan kunta voi päättää, ettei se järjestä jätteenkuljetusta, vaan tällöin on jätteenhaltijan järjestettävä jätteenkuljetus sopimalla siitä jätteen kuljettajan kanssa. Päätös voi koskea koko kuntaa tai sen osaa. Molemmissa vaihtoehdoissa jäte on kuljetettava kunnan järjestämään käsittelyyn. Lisäksi molemmissa vaihtoehdoissa esitetään jätteenkuljettajille raportointivelvollisuutta kunnan jätehuoltoviranomaiselle lainkohdassa määrätyistä tiedoista, jotka kunnan jätehuoltoviranomaisen on merittävä 127 §:n mukaiseen rekisteriin.
Lapin ELY-keskuksen mielestä harvaanasuttujen maakuntien, kuten Lapin ja Kainuun, olosuhteissa on tärkeää, että asumisessa syntyvän ja muiden työryhmän ehdotuksen 22 §:ssä mainittujen kunnan järjestämisvastuuseen kuuluvien jätteiden kuljetuksen järjestämisvastuu on kunnalla. Kunnalla tulisi olla myös määräysvalta sen suhteen, minne kyseiset jätteet toimitetaan käsiteltäväksi.  Tästä näkökulmasta tarkastellen Lapin ELY-keskus pitää parempana lakiehdotuksen 24 §:n 1 vaihtoehdon muotoilua.
Lakiehdotus mahdollistaa myös aluekeräyspisteiden käytön harvaan asutuilla alueilla ja sellaisilla alueilla, missä kertyvät jätemäärät ovat vähäisiä. Tämä tuo tarpeellista joustavuutta ja taloudellista tarkoituksenmukaisuutta jätteen kuljetusten järjestämiseen. 
Jätehuolto- ja tuottajarekisterit
Työryhmän ehdostuksessa rekisterinpitoa koskevat vastuu- ja rajauskysymykset ovat jossain määrin epäselvät. Ehdotuksen mukaan jätehuolto- ja kuljettajareksiteriä yllapitävät sekä ELY-keskus (75 §, 126 §) että kunnan jätehuoltoviranomainen (127 §). Lapin ELY-keskuksen mielestä jätteen kuljettajilta kerättävien tietojen rekisteröinnistä ei pidä tehdä tarpeettoman työlästä ja byrokraattista menettelyä. Huomioon ottaen toiminnan tehokuus ja eri tahojen voimavarat, päällekkäisten ja rinnakkaisten rekisterien ylläpitovelvoitteen luomista lainsäädännöllä tulisi välttää. Tavoitteena ympäristöhallinnon puolella on päinvastoin ollut hallinnon keventäminen. 

Lisäksi Lapin ELY-keskus pitää tärkeänä, että lakiehdotuksessa tarkoitettu jätehuoltorekisteri on käytössä kaikilta osin heti lain tultua voimaan. Myös kuntien ympäristönsuojeluviranomaisille olisi luotava valmiudet tähän. Tämä edellyttää riittävien resurssien varaamista tietojärjestelmän rakentamiseksi. Lisäksi lakiehdotuksen voimaanpanossa tulee huolehtia siitä, että jätteenkuljettajien sähköisen raportointimahdollisuuden järjestämisestä huolehditaan riittävästi. Ehdotuksen mukainen rekisteröinti ja raportointi tulee lisämään myös ELY-keskusten valvonnan työmäärää. Myös tästä syystä on lainvalmistelun yhteydessa huolehdittava toimivan sähköisen tietojärjestelmän ja raportoinnin kehittämisestä ja ylläpidosta, jotta valvontaa voitaisiin toteuttaa vähenevillä henkilöstöresursseilla lain edellyttämällä tavalla. 

Tuottajavastuu
Lapin ELY-keskus pitää erittäin tärkeänä ja tarpeellisena tuottajavastuun laajentamista täysimääräisesti myös kaikkiin pakkausjätteisiin. Tällä hetkellä pakkausten osalta tuottajavastuu ei toimi Lapissa. Esimerkiksi kotitalouksien metalli- ja lasipakkausten keräys on hoidettu lähes kokonaan kuntien toimesta ja kustannukset on katettu jätemaksuilla. Kotitalouksien muovipakkauksia ei kerätä lainkaan. Pohjoisen asukas maksaa pakkausjätteistään kahteen kertaan: tuotetta ostaessaan ja jätemaksussaan kunnalle. 

Työryhmän esityksen liitteenä on sihteeristön 4.2.2010 laatima hahmotelma valtioneuvoston asetuksella annettaviksi säännöksiksi tuottajan järjestämien vastaanottopaikkojen määrästä. Lapin ELY-keskuksen mielestä on tärkeää, että tuottajan vastuun piiriin kuuluvien jätelajien kohdalla säädetään nykyistä tarkemmin siitä, mitä alueellisella kattavuudella tarkoitetaan. ELY-keskus pitää luonnoksessa esitettyjä tuoteryhmittäisiä vastaanottopaikkojen vähimmäisvaatimuksia oikean suuntaisina ja niissä on otettu huomioon myös tuottajavastuun toteutuminen harvaanasutuilla alueilla. 
Tuottajavastuun toimivuus ja vastaanottopisteiden kattavuus Lapin alueella on nousuut eri sidosryhmien taholta voimakkaasti esille myös Lapin alueellisen jätesuunnitelman laadinnan yhteydessä ja se on otettu yhdeksi jätehuollon kehittämisen painopistealueeksi. 

Pakkausten osalta luonnoksessa esitetään, että kuluttajille tarkoitettu kiinteä vastaanottopaikka tulisi olla joka taajamassa tai vaihtoehtoisesti jokaisessa yli 500 asukkaan taajamassa. Pakkausten osalta asukasmäärän sijaan keräyspisteiden määrän arviointiin toimiva kritteri voisi olla tietynsuuruisten elintarvikeliikkeiden määrä ja vastaanotto pitäisi pyrkiä järjestämään vähintään niiden yhteyteen. Haja-asutusalueen ja pienten kyläkeskusten elintarvikeliikkeet ovat "säilyneet hengissä" vain mikäli ne ovat logistisesti oikeilla paikoilla ja niiden asiakaspohja on riittävän laaja. Esimerkiksi Perämeren Jätehuoltoyhtiön ekopisteistä saadut lasi-, metalli- ja kartonkipakkausten keräyksen kokemukset ovat osoittaneet, että päivittäistavaroita myyvien kauppaliikkeiden läheisyydessä / kiinteistöllä olevat vastaanottopisteet ovat kertymiltään parhaita. 
Edellisten lisäksi Lapin ELY-keskuksen alueella keskustelua on herättänyt maataloudessa käytettävät muovikalvot ja niiden hyödyntämismahdollisuudet. Ongelmana on, että maatalousmuoveilta puuttuu keräysjärjestelmä. Tällä hetkellä muovit päätyvät kaatopaikoille (Lapissa pitkät etäisyydet) tai ne poltetaan tiloilla (poltto kielletty ympäristöluvissa ja useimpien kuntien jätehuoltomääräyksissä). Jätelakiuudistuksen yhteydessä olisi hyvä myös pohtia mahdollisuutta määritellä muovit kuulumaan tuottajavastuun piiriin.
Jätten siirrot

Suomella ja Ruotsilla on yhteistä rajaa Lapin alueella noin 450 km ja se on molemmin puolin asuttua. Lapin ja Norrbottenin lääneissä on yhteensä noin 400 000 asukasta ja pinta-alaa noin 200 000 km2.  Pohjois-Ruotsissa on jo käytössä olevia jätteitä hyödyntäviä laitoksia, joiden saavutettavuus Lapin näkökulmasta on jossain tapauksissa parempi kuin kotimaassa olevien laitosten. 

Valtakunnan rajojen yli tapahtuvalla yhdyskuntien jätehuollon yhteistyöllä on pitkät perinteet Lapissa. Esimerkiksi Tornion ja Haaparannan kunnat ovat yli vuosikymmenen tehneet jätehuollossa yhteistyötä. Lapin jätehuollon kehittämisen kannalta on tärkeää, että lainsäädännöllä ei estetä tai vaikeuteta tämän yhteistyön mahdollisuutta. Lakiesityksen perusteluissa tuodaan esille jätteiden siirtojen olevan mahdollista, jos se perustuu kuntien yhteistyöhön, mutta sitä ei ole arvioitu, miten yhteistyö voidaan toteuttaa hankintalakia rikkomatta.

Ympäristönsuojelulain muutokset

Vakuutta koskevat  säännökset 42 a § - 42 d §

Vakuutta koskeva sääntely on perusteltua siirtää luvan myöntämisen edellytyksiä koskevasta 42 §:stä uusiin, erityisesti vakuutta koskeviin  42 a – 42 d §:ään. Tällöin nykyinen 42 §:n 3 momentti kumottaisiin. Työryhmän ehdotus on monelta osin oikeansuuntainen. Se ei kuitenkaan poistaisi läheskään kaikkia niitä ongelmia, joita  vakuuksien kattavuuteen, asettamiseen ja realisointiin on liittynyt.

Nykyisen YSL:n 42 § 3 momentin mukaan jätteen hyödyntämis- tai käsittelytoiminnan harjoittajan on lisäksi asetettava toiminnan laajuus, luonne ja toimintaa varten annettavat määräykset huomioon ottaen riittävä vakuus tai esitettävä muu vastaava järjestely asianmukaisen jätehuollon varmistamiseksi. Vakuus on siis nykyisellään tarkoitettu varmistamaan vain asianmukaisen jätehuollon toteutuminen siinä tilanteessa, jolloin toiminnanharjoittaja on kykenemätön itse toteuttamaan tarvittavat jätehuoltotoimenpiteet.  Näin ollen toiminnanharjoittajalta ei ole voitu vaatia vakuutta, joka kattaa kakki tarpeelliset toiminnan lopettamisen jälkeiset toimet, joista ympäristöluvassa on annettava määräykset ysl:n 43 §:n 1 momentin 4) kohdan nojalla (mm. alueen kunnostamista ja päästöjen ehkäisemistä koskevat määräykset). Tämä on ollut merkittävä puute. 

Kokemukset kaivosten, sellu- ja paperitehtaiden, sahojen, kyllästämöjen, pintakäsittelylaitosten ym. teollisuuslaitosten ja ympäristöluvanvaraisten toimintojen lopettamisesta ja konkursseista osoittavat, että toiminnan loppumisen jälkeen tarvitaan monia muitakin kuin pelkästään jätteisiin (toimintalueelle jääneet tai esim. rakennusten ja laitteiden purkamisessa vielä muodostuvat  jätteet) ja jätehuoltoon (mm. jätealueiden sulkemiseen liittyvät toimenpiteet) liittyviä sulkemis- ja jälkihoitotoimenpiteitä.  Mm. rakennusten ja rakenteiden purkaminen, toiminta-alueiden kunnostukset, ennalistamiset ja/tai maisemoinnit  sekä toiminnasta aiheutuneiden haitallisten ympäristön fyysisten  muutostosten poistamis- tai lieventämistoimenpiteet ovat tyypillisiä jälkihoitotoimenpiteitä, joiden toteutumisen varmistamiseksi tulisi voida asettaa vakuus samalla tavalla kuin asianmukaisen jätehuollon toteutumisen varmistamiseksi. 

Esimerkiksi  kaivoshankkeiden  ympäristöluvissa YSL:n 42 §:n on mukaiset  vakuudet on voitu asettaa varmistamaan lähinnä jätealueiden sulkemistoimenpiteiden toteutuminen. Tällöin vakuudet ovat jääneet oleellisesti toiminnanharjoittajan esittämiä sulkemis- ja jälkihoitotoimenpiteiden kustannuksia  pienemmiksi. Ts. määrätyt vakuudet ovat olleet  toiminnanharjoittajan esittämiä vakuuksia pienemmät . Niillä ei voida tarvittaessa toteuttaa kaikkia tarpeellisia jälkihoitotoimenpiteitä. Tätä ovat mm. lähialueiden asukkaat ja maanomistajat ymmärrettävästi  voimakkaasti kritisoineet.

Esitetty uusi 42 a § 1 momentti mahdollistaisi vakuuden asettamisen myös muun toiminnan harjoittajalle kuin jätteen käsittelijälle, jos vakuus on tarpeen toiminnan lopettamiseen liittyvän jätehuollon varmistamiseksi tai lopettamisesta aiheutuvan vakavan ympäristön pilaantumisen ehkäiseksi tai yleiselle turvallisuudelle aiheutuvan vakavan vaaran poistamiseksi. Esityksen yksityiskohtaisissa  perusteluissa todetaan kuitenkin , että muilta kuin jätteenkäsittelytoiminnoilta vaadittavaa vakuutta on pidettävä poikkeuksellisena tarpeena. Näin ollen esitetty muutos ei näytä käytännössä juurikaan laajentavan mahdollisuutta asettaa vakuus varmistamaan kaikkien tarpeellisten jälkihoitotoimenpiteiden toteutuminen. Varsinkin, jos rajoitutaan vain vakavan ympäristön pilaantumisen vaaran poistamisen varmistamiseen  ja lähtökohdaksi otetaan YSL:n 3 §:n 1 momentin 1) kohdan mukainen ympäristön pilaantumisen määritelmä ja vain päästöelementin poistaminen jälkihoitotoimenpiteenä, jäävät muut kuin jätehuoltoa koskevat em. tarpeelliset jälkihoitotoimenpiteet edelleenkin ilman vakuutta. 

Uusissa vakuutta koskevissa säännöksissä tulisi olla selkeä määräys siitä, että vakuuden tulee olla niin suuri, että se kattaa täysimääräisenä kaikki toimenpiteet jätehuollon (ja muiden jälkihoitotoimenpiteiden) varmistamiseksi. Nykyisin käytäntö on tältä osin epäyhtenäinen.  Lukuisissa lupapäätöksissä asetetut vakuudet ovat alimitoitettuja, jolloin niillä ei esim. konkurssitilanteissa pystyttäisi käytännössä toteuttamaan kaikkia tarvittavia jätehuoltotoimenpiteitä. 

Toiminnaharjoittajat vertaavat lupapäätöksiä ja niissä asetettuja määräyksiä, mm. vakuuksia. Asianmukaisten selvitysten ja laskelmien  pohjalta määriteltyjä täysimääräisiä tai lähes täysimääräisiä vakuuksia on yllättävänkin usein arvosteltu tai vastustettu vetoamalla siihen, että muissa vastaavissa tapauksissa vakuudet ovat olleet huomattavasti alhaisempia (alimitoitettuja). Toiminnanharjoittajien tasapuoliseen kohteluun  ei pidä pyrkiä tinkimällä vakuuksien tarkoituksesta vaan muuttamalla alimitoitetut vakuudet täysimääräisiksi. 

Toimivaltaisen valvontaviranomaisen näkökulmasta on olennaista, että vakuus on kattava ja tarvittaessa, esim. konkurssitilanteessa, mahdollismman helposti ja yksiselitteisesti realisoitavissa asetettuun tarkoitukseena. Siten jo ympäristöluvassa tulisi antaa lakiin perustuvat yksityiskohtaiset määräykset vakuudesta ja sen asettamisesta, jolloin niistä voitaiisiin tarvittaessa myös valittaa kuten muistakin lupamääräyksistä. Vakuuden asettamiseen liittyviä keskeisiä kysymyksiä (vakuuden muoto ja tyyppi, määräykset vakuuden antajan vakavaraisuudesta jne.) ei tulisi sälyttää valvontaviranomaisen ratkottavaksi. Lupa- ja valitusviranomaiset ovat tähän mennessä ratkoneet jo useita toiminnanharjoittajien ja valvontaviranomaisen välisiä näkemyseroja vakuuasioissa, mikä osoittaa, että keskeiset asiat ovat ympäristöluvassa jääneet liian yleispiirteisiksi tai tulkinnanvaraisiksi.   Toisaalta  valvontaviranomaisella ei käytännössä ole juurikaan  edellytyksiä  arvioida esitetyn takauksen tai vakuutuksen realisoitavuutta eikä realisointivaiheessa käydä neuvotteluja vakuuden asettaneen mahdollisesti ulkomaisen rahoituslaitoksen kanssa.

Ehdotetussa 42 b §:n mukaiset määräykset vakuuden asettamisesta ovat liian yleispiirteiset. Ne eivät juurikaan helpottaisi vakuuden asettamista ja yhtenäisen käytännön aikaansaamista. Vakuudeksi kelpaisi takaus, vakuutus tai suljettu pankkitalletus.  Vakuuden tyyppi jää näin määriteltynä vielä avoimeksi.  

Ehdotuksessa ei ole määräyksiä vakuuden antavan rahoituslaitoksen (pankki-, vakuutus- tai muu ammattimainen rahoituslaitos, jolla on kotipaikka Euroopan talousalueen kuuluvassa valtiossa)  vakavaraisuudesta ja toiminnan asianmukaisuudesta. Ympäristölupa- tai valvontaviranomaisten mahdollisuudet selvittää näitä asioita ovat hyvin rajalliset.  ELY-keskus ehdottaa, että 42 b §:n 1 momenttiin lisätään velvoite, jonka mukaan  vakuuden antajan tulee olla Suomessa rahoituslaitosten valvonnasta  vastaavan viraston hyväksymä rahoituslaitos. Kun toiminnanharjoittajan vakavaraisuus ja/tai luottokelpoisuus on laskenut, myös  sen mahdollisuus hankkia tarvittavia vakuuksia on heikentynyt. Nimenomaan tällöin saatetaan pyrkiä turvautumaan rahoituslaitoksiin, joiden antamien vakuuksien realisoitavuus on kyseenalainen. 

Tarkemmat määräykset vakuuden tyypistä sekä vakuuden antajasta ja sen vakavaraisuudesta voidaan myös antaa valtioneuvoston asetuksella. Asetuksen antovaltuutus tulisi tällöin lisätä 42 b §:ään (vrt 42 a § 3 mom).

Elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukset ovat esittäneet, että vakuusasioiden hoito keskitettäisiin yhteen ELY-keskukseen, koska se vaatii sellaista erityisasiantuntemusta, jota ei voi olla kaikilla ELY-keskuksilla. Myös tätä esitystä tulisi pohtia mietittäessä YSL:n muutoksia vakuuasioiden osalta.

 ELY-keskuskella ei ole erityistä huomautettavaa esittyihin 42 c ja 42 d §:iin. Vakuuden vapauttamista koskeva käsittely lupaviranomaisesssa ei todennäköisesti ole aina mahdollista kolmessa kuukaudessa vakuuden kattamien toimien suorittamisesta. Siten 42  b § 3 momenttia tulisi muuttaa niin, että vakuuden on oltava voimassa joko vähintään kolme kuukautta toimien suorittamisesta tai niin kauan, kun vapauttamisesta tehdään erillinen päästös.
Tämän lausunnon valmisteluun on osallistunut allekirjoittaneen lisäksi ylitarkastaja Juhani Itkonen.
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