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Lausuntopyyntönne YM14/400/2017, YM024:00/2016
Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi jätelain muuttamisesta 

Ympäristöministeriö on pyytänyt Elinkeinoelämän keskusliitto EK:lta (jäljempänä EK) lausuntoa luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi jätelain muuttamisesta. 

Luonnos pohjautuu Ympäristöministeriön asettaman, jätelain muutosta sekä jätelain ja hankintalain yhteensovittamista valmistelleen työryhmän loppuraporttiin. EK oli mukana työryhmässä, ja EK:n edustaja jätti työryhmän loppumietintöön sekä eriäviä mielipiteitä että täydentäviä lausumia. Eriävät mielipiteet koskivat jätehuollon hankintayksiköiden sidosyksikköasemaa ja kunnan yksinoikeutta asumisessa syntyvään jätteeseen. Täydentävät lausumat puolestaan koskivat jätehuollon infrastruktuurin avaamista ja markkinapaikan perustamista. 

EK lausuu esitysluonnoksen osalta kunnioittavasti seuraavaa, noudattaen pitkälti edellä mainittuja eriäviä mielipiteitä ja lausumia.  
Esitysluonnoksessa paljon hyvää, mutta kilpailun näkökulmasta jää parannettavaa  

EK katsoo, että esitysluonnos kehittäisi jätelakia parempaan suuntaan. Esimerkiksi ehdotus kunnan velvollisuudesta eriyttää kirjanpidossaan sen velvollisuudeksi asetettu jätehuolto muusta jätehuollosta on erittäin tarpeellinen. Kannatettava on myös esimerkiksi paljon tulkintariitoja aiheuttaneen, kunnan toissijaista jätehuoltopalvelua koskevan lainkohdan täsmentäminen. 

Esitysluonnoksen keskeisimpänä puutteena EK pitää yksityisen ja julkisen elinkeinotoiminnan kilpailuneutraliteetin riittämätöntä turvaamista jätehuoltoalalla. Tämä ilmenee muun muassa alempana tarkemmin kuvattuina esitysluonnoksen ehdotuksina kunnalle annettavista tarpeettoman laajoista yksinoikeuksista ja perusteettomasta poikkeamisesta hankintalain sidosyksikkösääntelystä. 
Jätealalla ei tule poiketa hankintalain sidosyksikkösääntelystä 
Esitysluonnoksessa ehdotetaan, että jätehuollon toimialalla toimiviin sidosyksiköihin ja hankintayksiköihin ei sovellettaisi hankintalain 
15 §:n 1 momentissa ja 16 §:n 1 momentissa tarkoitettua yksikön liiketoimintaa rajoittavaa 500.000 euron rajaa ja yksikön ulosmyyntiraja olisi viiden sijaan kymmenen prosenttia toiminnasta. 
EK vastustaa ehdotusta poiketa jätealalla hankintalain yleisistä sidosyksikkösäännöksistä. Poikkeamiselle ei ole jätealalla mitään tarvetta. Päinvastoin, hankintalain kilpailuneutraliteettia turvaavat sidosyksikkösäännökset ovat erityisen tärkeitä juuri jätealalla, jossa yksityiset ja julkiset toimijat kilpailevat jatkuvasti samoilla markkinoilla. 

Hankintalain esitöissä on perusteltu laajasti, miksi on välttämätöntä rajoittaa sidosyksiköiden myyntiä muille kuin omistajilleen. Sidosyksiköt voisivat vähäistä suuremman myynnin kautta vääristää kilpailua markkinoilla hyödyntämällä määräysvaltaa käyttäviltä hankintayksiköiltä kilpailuttamatta saatuja ja usein sidosyksikölle erittäin edullisia hankintasopimuksia. Sidosyksikkö saisi näin verovaroin kustannettuja epäreiluja kilpailuetuja yksityisiin yrityksiin verrattuna. Suurikokoisen sidosyksikön liiketoiminnasta jo muutaman prosentin sallittu ulosmyynti voisi tarkoittaa miljoonien eurojen suuruista myyntiä markkinoille. Tästä syystä hankintalaissa katsottiin välttämättömäksi asettaa prosenttimääräisen rajan lisäksi myös euromääräinen raja. 

Esitysluonnoksessa ei esitetä juuri mitään perusteluja sille, miksi jätehuollossa tulisi poiketa tuoreen hankintalain yleisesti kaikkia toimialoja koskevasta sidosyksikkösääntelystä, ja keventää hankintalain 15 §:ssä asetettuja edellytyksiä kilpailuttamattomille hankinnoille sidosyksiköltä. Esitysluonnoksessa tyydytään lähinnä viittaamaan tarpeeseen turvata kuntien mahdollisuudet tuottaa jätelain 33 §:n mukaista palvelua sitä tarvitseville. EK pitää perustelua kestämättömänä. 
Jätelain 33 §:ssä säädetään kunnan velvollisuudesta järjestää jätehuolto silloin, kun jätteen haltija ei voi saada palvelua muualta palvelutarjonnan puutteen vuoksi (kunnan toissijainen velvollisuus, jäljempänä tsv). Tsv on tarpeellinen monille jätteenhaltijoille, myös yrityksille. EK katsoo, että tsv tulee säilyttää jätelaissa, eikä sen edellytyksiä tule vaarantaa. Hankintalain sidosyksikkösäännökset eivät kuitenkaan estä tai rajoita tsv:tä, toisin kuin esitysluonnoksessa annetaan virheellisesti ymmärtää. 
Kuten esitysluonnoksessakin todetaan, kunnan tsv-liikevaihtoa ei huomioida laskettaessa hankintalain sidosyksikkösäännösten ulosmyyntirajojen täyttymistä. Kunta voi siis tuottaa jätelain mukaisia tsv-palveluja hankintalain sidosyksikkösääntelyn estämättä juuri siinä laajuudessa mihin se on jätteen haltijoiden pyyntöjen ja muun markkinatarjonnan puutteen perusteella jätelain mukaisesti velvollinen. Sidosyksikkösääntelyn prosentti- ja euromääräiset rajat koskevat vain sidosyksikön sellaista ulosmyyntiä, joka ei ole tsv-myyntiä. Silloin puhutaan jätehuoltopalveluista, jotka ovat puhtaasti markkinaehtoisia, ja joiden tuottamiseen ei kumpua mitään velvoitteita sen enempää jätelaista kuin mistään muustakaan laista. Kunnan mahdollisuuksiin tuottaa palveluja tsv:n perusteella hankintalain 15 § ei sen sijaan vaikuta millään tavalla. Tähän johtopäätökseen päätyi myös eduskunnan talousvaliokunta hankintalaista antamassaan mietinnössä (TaVM 31/2016 vp). Valiokunnan alustava arvio oli, että "ehdotettu hankintalain sidosyksikkösääntely ei estäisi kuntia järjestämästä lakisääteisiin velvollisuuksiinsa kuuluvia jätehuollon palveluja ja tsv-palvelua määräysvallassaan olevien kunnallisten jätelaitosten toimesta."

On hyvä huomata, kuinka merkittävä poikkeus tsv on hankintalain sidosyksikkösääntelystä, jossa vastaavan markkinaehtoisen toiminnan puute oikeuttaa 5 prosentin sijaan enintään 10 prosentin ulosmyyntiin. Tsv:n osalta tällaista ylärajaa ei ole lainkaan, eli tsv-myyntiä voi olla vaikkapa 50 % sidosyksikkönä toimivan jätehuoltoyhtiön liikevaihdosta.

EK toteaa vielä selvyyden vuoksi, että hankintalain 15 §:n sidosyksikkösääntely ei estä kuntaa tarjoamasta palvelujaan haluamassaan määrin myös kilpailluilla markkinoilla. Se asettaa vain rajat sille, millä edellytyksillä kunnan hankintayksikkö voi hankintalain yleisestä kilpailuttamisvelvollisuudesta poikkeavasti hankkia palvelut ilman kilpailuttamista sidosyksiköltään. Päätösvalta on täysin kunnalla itsellään. 
Hankintalaissa on aiheellisesti asetettu tiukat edellytykset sille, milloin hankintayksikkö voi hankintalain yleisestä kilpailuttamisvelvollisuudesta poikkeavasti tehdä hankintoja sidosyksiköltään ilman kilpailuttamista. Jätehuollon erityispiirteistä ei johdu mitään syitä, miksi jätehuollon hankintayksiköiden tulisi nauttia tältä osin erivapauksista. Päinvastoin, jätehuollon vallitsevat olosuhteet ovat omiaan kasvattamaan kilpailuneutraliteettiongelmia tilanteissa, joissa kunnan sidosyksikkö myy palvelujaan ulkopuolisille. 

Sinänsä tarpeellinen tsv luo jo itsessään jätehuollon kuntaomisteisille sidosyksiköille volyymietuja yksityisiin kilpailijoihin nähden, samoin kuin muut jätelain kunnalle suomat yksinoikeudet, joita esitysluonnoksessa ollaan jäljempänä kuvattuun tapaan tarpeettoman laajasti antamassa. Vielä kilpailuneutraliteettiongelmia lisää se jätehuollon erityispiirre, että yleensä vain kuntatoimijoilla on suora pääsy toiminnan harjoittamisessa elintärkeään infrastruktuuriin. Yksityiset jätehuoltoyritykset pääsevät useimmiten esimerkiksi kaatopaikoille tai polttolaitoksiin vain kunnallisen jäteyhtiön, eli kilpailijansa kautta. Asetelma on toimivan kilpailun kannalta hyvin ongelmallinen, eikä vastaavaa liene muilla toimialoilla.  Jäljempänä tuommekin esiin vaatimuksemme infran eriyttämiseen velvoittamisesta käynnissä olevan jätelakiuudistuksen yhteydessä. 
Kunnalle ehdotettu velvollisuus jätehuollon järjestämiseen liian laaja ja vastoin hallitusohjelmaa
Esitysluonnoksessa kunnan velvollisuuksia jätehuollon järjestämisessä ehdotetaan supistettavaksi niin, ettei kunta olisi enää jatkossa vastuussa muun muassa sosiaali- ja terveyspalveluissa ja koulutustoiminnassa syntyvästä yhdyskuntajätteestä. EK kannattaa ehdotusta. 

Sen sijaan EK vastustaa ehdotusta, jonka mukaan kunnalla olisi velvollisuus järjestää jätehuolto kunnan hallinto- ja palvelutoiminnassa syntyvän yhdyskuntajätteen osalta. Ehdotus olisi vastoin hallitusohjelman selkeää kirjausta, jonka mukaan jätelakia muutetaan siten, että kunnille jätelaissa annetut yksinoikeudet rajataan asumisessa syntyvään jätteeseen. Lisäksi ehdotus olisi vastoin hallitusohjelman yleisempiä kirjauksia kilpailua estävän toimialakohtaisen sääntelyn purkamisesta ja julkisten palvelujen avaamisesta kilpailulle.   
Vakavaa poikkeamista hallitusohjelman yksityiskohtaisista jätelakia koskevista linjauksista sekä yleisistä kilpailuoikeudellisista periaatteista perusteellaan niukasti ja epämääräisesti, viittaamalla lähinnä kunnan jätehuollon sujuvuuden varmistamiseen. EK pitää perusteluja kestämättöminä. 

Kunnan vastuun rajaaminen asumisessa syntyvään yhdyskuntajätteeseen on arvioitu lakiuudistuksen valmistelutyössä kahdessakin eri vaikutustenarvioinnissa (FCG ja Ramboll). Kummassakaan niistä ei ole päädytty esitysluonnoksessa esitettyyn tarpeeseen kunnan jätehuoltojärjestelyjen sujuvuuden varmistamisesta tai siihen, että sujuvuus olisi muutoksen myötä uhattuna. Päinvastoin muutoksen vaikutukset on arvioitu kaikissa vaikutusluokissa melko pieniksi (FCG).

Kunnan vastuun rajaaminen asumisessa syntyvään jätteeseen selkeyttäisi jätehuollon vastuunjakoa huomattavasti. Tämä on tärkeä asia huomioiden alan riitaisuus. Arvioinnin mukaan kaikkien organisaatioiden siirtäminen kunnan vastuun ulkopuolelle vähentäisi tulkintaristiriitoja ja samalla myös jätehuoltoviranomaisten hallinnollista taakkaa.

Markkinapaikan perustaminen helpottaisi markkinapuutteen selvittämistä     


Esitysluonnoksessa on kiitettävästi pyritty selventämään, milloin kunnalla on velvollisuus järjestää jätehuoltopalveluja niitä tarvitsevalle taholle. Ehdotuksen mukaan kunnan on muun muassa oltava selvillä jätehuollon palvelutarjonnasta siinä laajuudessa kuin on välttämätöntä tsv-tarpeen arvioimiseksi. Kirjaus on kannatettava. 
Tähän tarpeelliseen velvoitteeseen liittyen EK toivoisi hallituksen esitykseen sisällytettäväksi myös konkreettisia keinoja markkinapuutteen selvittämiseen. Yksi tällainen keino olisi työryhmän loppuraportissa käsitelty valtakunnallinen jätehuoltopalveluiden markkinapaikka, joka tukisi markkinapuutteen arviointia ja lisäisi jätehuoltoalan markkinoiden läpinäkyvyyttä ja parantaisi kilpailua. Markkinapaikan perustamisella olisi myönteisiä vaikutuksia alan kilpailuun, markkinoiden läpinäkyvyyteen ja sitä kautta asiakashintoihin. Lisäksi sillä olisi merkittävä rooli kunnallisen jätehuoltoviranomaisen velvoitteiden toteuttamisen kannalta. 
Jo ennen markkinapaikan perustamista voitaisiin nopeallakin aikataululla ottaa käyttöön työryhmän loppuraportissa mainittu julkisten hankintojen sähköinen ilmoituskanava HILMA markkinapuutteen arvioinnissa. Järjestelmä on jo olemassa, ja sen kautta olisi varsin yksinkertaista selvittää jätehuollon palvelutarjontaa. 

Infran eriyttäminen välttämätöntä kilpailuneutraliteetin turvaamiseksi     


Selvitysmies Mikko Alkio on lakiuudistuksen valmistelun yhteydessä tuonut esiin tarpeen infran eriyttämisestä jätehuoltoalalla. Hän toteaa selvityksessään että ”keskeisen ongelman jätemarkkinoiden toimijoiden välisen kilpailuneutraliteetin kannalta muodostaa pääasiallisesti kunnallisten jätelaitosten hallinnoima jätehuollon infrastruktuuri” ja, että ”kunnallisten jätelaitosten markkinoilla toimimisesta mahdollisesti aiheutuvat kilpailuneutraliteettiongelmat ovat tehokkaasti ratkaistavissa velvoittamalla kunnalliset jätelaitokset eriyttämään bio- ja jätteenpolttolaitokset muusta jätehuollosta ja avaamaan ne myös yksityisen sektorin toimijoiden hyödynnettäväksi tasapuolisin ehdoin”.
EK yhtyy täysin selvitysmiehen arvioon ja katsoo, että jätelain uudistuksen yhteydessä jätelakiin on kirjattava velvoite infran eriyttämiseen. Kilpailu jätealalla lähes väistämättä vääristyy tavalla tai toisella, jos vain kunnallisilla toimijoilla tai vain niiden kautta, on mahdollista esimerkiksi saada jätteitä polttopalveluiden piiriin. Kuten Alkiokin selvityksessään toteaa, keskeisen infrastruktuurin monopolisoiminen vain kunnallisten jäteyhtiöiden käyttöön ei ole tarkoituksenmukaista. Tällaista ongelmallista asetelmaa ei liene millään muulla toimialalla, ja siihen onkin puututtava jätelakia uudistettaessa. 
Jätetoimialan kannalta keskeisen jätteenpoltto- ja biokäsittelyinfran eriyttäminen selkiyttäisi alan rakennetta. Samalla se vähentäisi merkittävästi jätehuoltoyritysten tarvetta TSV-palveluille niiden voidessa hankkia loppukäsittelypalveluita suoraan eriytetyiltä infrayhtiöiltä markkinaehtoisesti. Eriyttäminen myös vähentäisi kuntien jätelaitosten markkinaehtoisen toiminnan tarvetta, koska mahdollinen käsittelylaitosten kapasiteetti siirtyisi markkinoille. 
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