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1 KESKEISET ARVIOITAVAT MUUTOKSET JA ARVIOINNIN TOTEUTUS

1.1 Arvioitavat muutokset

Ehdotetulla jatelain muutoksella toimeenpantaisiin hallitusohjelman kirjaus kunnan vastuun ra-
jaamisesta yhdyskuntajatehuollossa, tismennettaisiin kunnan toissijaiseen vastuuseen liittyvaa
sadntelya (ns. TSV-palvelu) sekd sdaadettaisiin jatehuollolle oma hankintalaista poikkeava sidosyk-
sikéihin ja hankintayksikdihin sovellettava markkinaehtoista toimintaa rajoittava ulosmyynnin
prosenttiosuus (ns ulosmyyntiraja).

Tdssa muistiossa arvioidaan seuraavia keskeisia jatelain muutosehdotuksia:

- Hallitusohjelman kirjaus yhdyskuntajatehuoltoa koskevan kunnan vastuun rajaamisesta to-
teutettaisiin siten, ettd kunnan vastuulta poistuisi sosiaali- ja terveyspalveluissa ja koulutus-
toiminnassa (SoTeKo) seka julkisessa hallinto- ja palvelutoiminnassa syntyva yhdyskuntajate
kunnan hallinto- ja palvelutoiminnassa syntyvaa jatetta lukuun ottamatta. Muutos toteutet-
taisiin muuttamalla jatelain 32 §:34.

- Jatelain 33 §:n mukaista kunnan toissijaista vastuuta tarjota jatehuoltopalveluilta myds elin-
keinoelamalle (TSV-palvelu) tdsmennettaisiin erityisesti TSV-palvelun edellytysten osalta.

- Kunnan vastuuta koskeva jatelain 42 §:n mukainen poikkeusmenettely muutettaisiin vas-
taamaan 32 §:n mukaista vastuunjakoa ja koskemaan siten vain kunnan hallinto- ja palvelu-
toiminnassa syntyvaa jatetta

- Jatelain 44 §:n jatehuoltoa koskevia kirjanpitovelvoitteita ja naihin liittyvia jatteen kuljetta-
jan tiedonantovelvoitteita laajennettaisiin nykyisesta erityisesti TSV-palvelun osalta.

- Sidosyksikoilta tehtavia hankintoja koskeva muutos toteutettaisiin jatelaissa saatamalla ja-
tealalle oma markkinaehtoista toimintaa koskeva pysyva ulosmyyntiraja (10 %). Tama tar-
koittaisi jatealalla poikkeamista hankintalaissa (1397/2016) saddetyista sidosyksikkdsdan-
noista.

Jatelain muutos on ehdotettu tulemaan voimaan 1.1.2018. Siirtymasadannokset huomioon ottaen
kunnan jarjestaman jatteenkuljetuksen alueella muutos toteutuisi asteittain niin, etta se olisi taysi-
madraisesti voimassa kolmen vuoden kuluttua lain voimaantulosta eli vuoden 2021 alkuun mennes-
sa.

1.2 Arvioinnissa kidytetty aineisto

Arviointi on toteutettu virkamiestyona jatelain muutosta valmistelleen tyéryhman ehdotuksen poh-
jalta’. Sen valmistelussa on hyddynnetty mm. ympéristoministerion teettimaa kunnan yhdyskunta-

! Uuden hankintalain (1397/2016, HE 108/2016 vp) valmistelun yhteydess3 ei ole arvioitu sidosyksikkésdantelyn muutoksi-
en vaikutuksia yksittaisiin toimialoihin kuten jatehuoltoon. Talousvaliokunnan mietinnéssa (TaVM 31/2016 vp — HE
108/2016 vp) todettiin tarve porrastaa sidosyksik6ihin sovellettavaa ulosmyynnin enimmadisrajaa jatetoimialan suhteen,
siten ettd ulosmyynnin enimmdismaara on vuoden 2017 ajan 15 % ja vuoden 2018 ajan 10 %. Hallituksen esityksen mukai-
set prosenttiosuudet eivat valiokunnan mukaan yksin aiheuttane kohtuuttomuutta, mutta yhdessa ehdotettujen siirtyma-
aikojen kanssa ne voivat johtaa varsin hankaliin toimintojen sopeuttamistilanteisiin. Talousvaliokunta toi esille, etta arvi-
ointia vaikeuttaa tuleva yhdyskuntajatteita koskeva vastuunrajaus ja esitti lausumanaan, ettd valtioneuvosto ryhtyy tarvit-
taessa lainsdddant6a tasmentaviin toimiin, pitden erityisesti silmalld jatetoimialan ja sosiaali- ja terveydenhuollon palvelui-
den toimintaedellytyksia.

? J5telain muuttamista selvittavin tyoryhman loppuraportti 28.2.2017



jatehuollon vastuunrajausta koskevaa arviointia®, Ymparistoteollisuus ja palvelut ry:n teettamaa
arviointia® , Mikko Alkion selvitysta jatelain ja hankintalain yhteensovittamisestas, Suomen ymparis-
tokeskuksessa tehtyja laskelmia kuntien jatelaitosten toimittamien tietojen pohjalta seka eri asian-
tuntijoiden arvioita vaikutuksista. Kuvaus Suomen ymparistokeskuksessa tehdyista laskelmista on
tdman muistion liitteena 1.

1.3 Arvioinnin epavarmuustekijat

Tarkasteltavan lakimuutoksen vaikutusten arvioinnissa on kyse ns. etukateis- eli ex ante —
arvioinnista, jossa kdytettavissa ei ole vield tietoa muutoksen todellisista vaikutuksista. Monien arvi-
ointiin liittyvien olennaisten epavarmuustekijéiden vuoksi arviota voidaan pitaa vain suuntaa anta-
vana.

VTT Janne Tukiainen arvioi ymparistoministeridlle antamassaan taloustieteellisessa asiantuntijalau-
sunnossa (liite 2), etta tarkasteltavan lakimuutoksen vaikutuksia on kdytdnndssa mahdoton arvioida
kvantitatiivisesti luotettaviin syy-seuraussuhteisiin perustuen. Vaikutusten kuvailevakin arviointi on
vaistamatta luonteeltaan spekulatiivista. Arvioinnin kohteena on lukuisia keskeisina pidettyja vaiku-
tusluokkia, mutta monet naistd ovat vaikeasti maariteltavissa ja mitattavissa. Selkedsti maariteltavis-
sa olevistakin vaikutuksista, kuten jatehuoltopalvelujen hinnoista, on vaikea saada kattavaa tietoa,
koska osa tiedoista on yritysten liikesalaisuuden piirissa ja osa hajallaan eri kunnissa ja kunnan jate-
laitoksissa. Eri jatteiden markkinat voivat poiketa huomattavasti toisistaan, minka vuoksi relevantti-
en markkinoiden maarittely on vaikeaa. Olemassa oleva tutkimustieto ei myosk&dan tarjoa selvaa
vastausta lakimuutoksen vaikutuksista.

2 YHDYSKUNTAJATEHUOLLON JARJESTAMINEN SUOMESSA

2.1 Yhdyskuntajitehuollon vastuunjako

Jatehuolto on Suomessa muutamassa vuosikymmenessa muuttunut ammattimaiseksi ja monipuoli-
seksi toiminnaksi. EU:n kaatopaikkadirektiivin toimeenpano vahensi kaatopaikkojen maaraa voimak-
kaasti 1990-luvun ja 2000-luvun alussa. Vuoden 2016 alussa voimaan tullut, vuonna 2013 saddetty
kansallinen orgaanisen jatteen kaatopaikkasijoittamisen rajoitus on romahduttanut kaatopaikoille
paatyvan yhdyskuntajatteen maaran ja lisannyt hyotykadyttoa merkittavasti. Jatelainsaadanto on
muuttunut, yksityiskohtaistunut ja sdaatelyn piiri on laajentunut suurimmaksi osittain EU-sdantelyn
tiukentumisen myota.

Suomen vuonna 2010 alkanut jatelainsaadannon laaja kokonaisuudistus on saatu padosin paatok-
seen. Jatelaki ja siihen liittyva runsas asetustasoinen sdaantely noin 20 asetuksineen muodostaa mo-
nimutkaisen ja yksityiskohtaisen saaddskokonaisuuden.

* Vaikutusten arviointi kunnan vastuun rajauksesta yhdyskuntajatehuollossa. Ymparistdministerion raportteja 20/2016
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/75205 (kirjoittajana FCG Oy et al)

* Vaikutusten arviointi kuntien ja yksityisten toimijoiden vastuunjaon muuttamisesta yhdyskuntajatehuollossa, 2016, Ym-
paristoteollisuus ja -palvelut Ry:n Ramboll Oy:lld teettama selvitys. Raportin jatemaaralaskenta perustuu jatteenkasittelijoi-
tad koskevaan jaotteluun (kunnalliset jatelaitokset, yksityiset jatehuoltoyritykset), mika ei ota huomioon tuottajan vastuulla
olevan jatemadran osuutta ja merkitysta.

> Ymparistoministerion Mikko Alkiolla teettama selvitys http://www.ym.fi/fi-

FI/Ymparisto/Lainsaadanto ja ohjeet/Jatelainsaadanto/Selvitykset ja julkaisut



https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/75205
http://www.ym.fi/fi-FI/Ymparisto/Lainsaadanto_ja_ohjeet/Jatelainsaadanto/Selvitykset_ja_julkaisut
http://www.ym.fi/fi-FI/Ymparisto/Lainsaadanto_ja_ohjeet/Jatelainsaadanto/Selvitykset_ja_julkaisut

Kunnan vastuu yhdyskuntajatehuollosta on ollut yksi jatelainsaadannon kiistakysymyksia koko jate-
lainsaadannon yli 30-vuotisen historian ajan. Vastuu on muuttunut 2000-luvulla jo kaksi kertaa.
Huomattavaa kuitenkin on, ettd yhdyskuntajatteen maara on vain noin 3 % Suomen jatemaarasta.

e Vuonna 2007 toteutettiin merkittava periaatteellinen muutos vastuunjaossa, kun kunnan
vastuu elinkeinoelaman yhdyskuntajatteiden jatehuollosta poistettiin.

e Vuoden 2011 jatelain kokonaisuudistuksessa kunnan vastuuseen palautettiin yksityisten
koulutus-, sosiaali- ja terveyspalvelujen yhdyskuntajatteen jatehuollon jarjestaminen. Sa-
massa yhteydessa saadettiin myos kunnan toissijaisesta velvollisuudesta tarjota jatehuolto-
palveluita myos elinkeinoelamalle (TSV-palvelu), mikali yksityisia palveluja ei alueellisesti ole
kohtuullisesti saatavilla.

e Lisdksi kunnan vastuuta on kaventanut asteittain tuottajavastuun kehittyminen. Vuoden
2011 jatelaissa sdaddetty ja vuonna 2015 ja 2016 voimaan tullut taydellisempi pakkausten
tuottajavastuu asettaa tuottajan velvollisuudeksi jarjestaa myos kuluttajapakkausten kerdyk-
sen ja muun jatehuollon, mutta mahdollistaa kunnalle tuottajan jarjestiman kerayksen tay-
dentamisen.

Jatelain Iahtdkohtana on ollut, ettd kunnan jarjestamisvastuu on yhdyskuntajatehuollon perusta,
joka turvaa ymparistolle ja terveydelle haitattoman ja kaikissa olosuhteissa ja joka puolella maata
toimivan yhdyskuntajatehuollon. Kunta hoitaa operatiivisia kdytdnnon tehtavidan pdaosin useam-
man kunnan yhteisesti omistaman kunnallisen jateyhtion (26), kunnallisen liikelaitoksen (2) tai kun-
tayhtyman (4) kautta. Kuntia, jotka hoitavat itse operatiiviset jatehuoltotehtavansa, on hieman yli
20. Nama yksittaiset kunnatkin toimivat useimmiten yhteistydssa jonkin kunnallisen jateyhtion kans-
sa. Kunnan jatehuoltoviranomainen hoitaa jatehuollon jarjestamiseen liittyvat viranomaistehtavat ja
muut tehtdvat, joihin sisaltyy julkisen vallan kdyttéa. Kunnalliset jatelaitokset (yleensa yhtio, kun-
tayhtyma tai liikelaitos) tilaavat jatteen kuljetukset ja suuren osan kasittelypalveluista ympaéristoalan
yrityksilta kilpailuttamalla ne hankintalain mukaisesti. Kuntayhtiot ja niiden yhteistydkumppanit ovat
hankkineet jatteenkasittelykapasiteettia kilpailutuksen kautta tai perustaneet jatevoimaloita ja bio-
jatteen kasittelylaitoksia kaatopaikkojen tilalle kuntavastuullisen jatteen kasittelya varten.

Kaikki kunnan vastuulla olevan jatteen kasittelyyn perustetut jatevoimalat ja useat kunnan vastuulla
olevan jatteen kasittelyyn tarkoitetut biojatteen kasittelylaitokset toimivat nykyisin erillisind yhtioi-
na. Jatehuollon keskittyminen suuriin yksikéihin on parantanut jatehuollon laatua ja mahdollistanut
jatehuollon kasittelyinvestoinnit. Tulevaisuudessa kierratystavoitteiden kiristyminen EU:n tasolla
vaikuttanee kasittelylaitosinfrastruktuuriin ja lissannee mm. mekaanisia esikasittelylaitoksia.

Tuottajavastuujarjestelman kautta kierratetdaan noin 19 % yhdyskuntajatevirrasta mm. kerdyspaperi,
pakkausjate (kuten pahvi-, metalli-, ja lasipakkausjate), seka kaytosta poistetut sahko- ja elektroniik-
kalaitteet, paristot ja akut (kuva 1). Tuottajavastuujatteet muodostavat noin 25 %:a koko yhdyskun-

tajatevirrasta. Tuottajayhteisot ostavat vastuullaan olevien jatteiden jatehuoltopalvelut markkinoil-

ta. Ehdotettu lainmuutos ei koske tuottajan vastuulla olevia jatteita.

Jatteen haltijan jarjestamisvastuulla on 19 % yhdyskuntajatteen jatehuollosta sekd kaiken muun kuin
yhdyskuntajatteen tai tuottajavastuujatteen jatehuolto (yli 90 % kaikesta jatteestd). Jatteen haltija
esim. teollisuuslaitos tai pk-yritys voi kilpailuttaa tai tilata jatehuoltonsa suoraan yksityisilta jatehuol-
toalan yrittajilta.
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Kuva 1. Yhdyskuntajate ja sen jakautuminen eri vastuutahoille

2.2 Kuntien toissijainen velvollisuus (TSV) sekd markkinaehtoinen toiminta

Kunnat ottavat talla hetkelld vastaan yhdyskuntajatetta jatelain 32 §:n mukaisen perusvastuun, ja 33
§:n mukaisen toissijaisen vastuun (TSV-palvelu) perusteella seka osa kuntien jateyhtidistd myos
markkinaehtoisesti hankintalain sidosyksikkdsaantelyn puitteissa (kuva 2). Kunnan vastaanottamista
jatteista merkittava osa toimitetaan kuntayhtion julkisena hankintana toteuttamaan kilpailutukseen
perustuen yksityisille jatealan yrityksille kasiteltaviksi. Jatealan yksityisten ja julkisten toimijoiden
valilla on ollut ristiriitoja jatehuollon jarjestamisestd ja sen kehittamisesta, kuitenkin kdytdannon jate-
huoltoyhteisty® on toiminut padasiassa hyvin.

Yhdyskuntajétteet vastaanottajan mukaan
v. 2015

& kunta/kuntavastuujate

& kunta/TSV- ja
markkinaehtoinen

= yksityinen

Kuva 2. Yhdyskuntajatteen vastaanottajan mukaan

Kuntien jatelaitosten vastaanottamasta TSV-jatteestd iso osa on muuta kuin yhdyskuntajatetta (kuva
3). Vaihteluvali on kuitenkin merkittava, mika kertoo osaltaan TSV-palvelujen alueellisista eroista.



Kuntayhtymina toimivat jatelaitokset eivat voi lain mukaan hoitaa markkinaehtoista jatehuoltoa eli
ne ottavat oman vastuunsa lisdksi ainoastaan TSV-palvelun mukaista jatettd vastaan. TSV-palveluna
vastaanotetun jatteen laatu poikkeaa myos huomattavasti eri kunnallisilla jateyhtigilla, koska eri
kunnalliset jatelaitokset ovat paattaneet hoitaa vastuullaan olevan jatehuollon eri tavoin ja rakenta-
neet erilaisia palveluja ja infrastruktuuria alueelleen oman strategiansa mukaisesti. Myos yksityista
jatehuoltopalvelua on eri tavoin tarjolla eri alueilla.
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Kuva 3. Yhdyskuntajatteiden ja muiden jatteiden osuudet jatelaitosten TSV-liikevaihdosta (lahde
Jatelaitosyhistys JLY:n TSV-kysely jatelaitoksille 10/2016)

Viiden tarkemmin tutkitun jatelaitoksen TSV-palveluista suurin osa on rakennus- ja purkujatteen
seka pilaantuneen maa-aineksien ja ylijddmamaiden vastaanottoa. Pilaantuneita maa-aineksia kun-
nan jatelaitokset kayttavat kaatopaikkojen peittoon ja jalkihoitovelvoitteiden tayttamiseen. Yhdys-
kuntajatteen kuljetuspalvelua jarjestetaan joissain paikoissa TSV-palveluna, mutta tdma ei nayttaisi
edustavan kovin suurta osaa kuntien TSV-palvelujen kokonaisuudesta.

TSV-palvelun tuottamisessa on kyse tilanteista, joissa julkinen toimija tuottaa palvelupyynt6on pe-
rustuen palveluita, joita ei ole saatavissa markkinoilta kohtuullisin ehdoin. Kilpailuneutraliteetin,
hankintalain soveltamisen ja toisaalta jatelain toimivuuden osalta on olennaista, etta TSV-palvelu
tayttaa jatelain vaatimukset markkinapuutteesta. TSV-palvelun edellytysten tayttyminen ja siihen
liittyvat tulkinnalliset epavarmuudet ovat olleet yksi jatealaa hiertavista kysymyksista. Ymparistomi-
nisteri6 julkaisi vuonna 2015 yhteistydssa sidosryhmien kanssa valmistellun oppaan® (ns. JOPAS-
opas), joka kasittelee vuonna 2012 voimaan tulleen jatelain yhdyskuntajatehuoltoa ohjaavia saan-
noksia. Oppaassa kiinnitettiin erityista huomiota saanndksiin, joiden tulkinta ja kdytannon toimeen-
pano on koettu haastaviksi. Myds kunnan toissijaisen jatehuoltovastuuseen liittyvat rajaukset ja
menettelyt, pddtoksenteko jatteenkuljetusjarjestelmasta seka kunnan eri roolit jatehuoltoviranomai-
sena ja jatehuoltopalvelujen tuottajana ovat oppaan keskeista sisaltoa.

Kuvassa 4 on esitetty yhdyskuntajatteen kasittelyinfrastruktuuria yleisella tasolla.

6 Jatelakiopas — yhdyskuntajatehuoltoa ohjaavat sdannokset, ymparistdhallinnon ohjeita 5/2015
https://helda.helsinki.fi/handle/10138/158367



Biologinen kasittely

Muu kierratys

Energiahyodyntaminen

Kaatopaikat

Kerays

Kuljetus

Suurin osa kuntien omistamia/ sopimuksin hankkimia

Yhdyskuntajate: suurin osa tuottajavastuunalaista jatetta
(paperi, pakkaukset, SER); tuottajat hankkivat palvelut
yleensa yksityisilta yrityksilta

Rakennus- ja purkujate: yksityisia ja kunnallisia lajittelulai-
toksia

Muu jate: yksityiset laitokset

Jatteenpolttolaitokset (jatevoimalat); suurin osa jatelaitok-
sista erillisia yhtioita, jotka perustettu kuntien hankintaso-
pimusten turvin; kapasiteetti £ tdynna
Rinnakkaispolttolaitokset, yksityisia teollisuuslaitoksia
Vienti muihin maihin (Viro, Ruotsi)

Suurin osa kunnallisia, joitakin yksityisia (yleensa teollisuus-
jatteelle)

Ekopisteet: kunnan tai tuottajayhteisojen jarjestamia
Alueelliset jateasemat: suurin osa kunnan jarjestamia, tar-
keita myos PK-yrityksille

Yksityiset kuljetusyritykset
Kunnan jarjestaman yhdyskuntajatteen kuljetuksen alueella
kuljetuspalvelut hankitaan kilpailuttamalla

Kuva 4. Yhdyskuntajatteen jatehuoltoinfrastruktuuria yleisesti

Kuntien jateyhtididen markkinaehtoisen toiminnan maara on keskimaarin hieman alle 10 % liike-
vaihdosta. Kuitenkin markkinaehtoisen toiminnan maara vaihtelee vuosittain seka jateyhtioittadin (0-
18 %) merkittavasti (ks. kuva 5). Suurin osa markkinaehtoisesta palvelusta vaikuttaisi viiden tarkem-
min tutkitun kunnan jateyhtion tietojen perusteella olevan pilaantuneiden maiden ja ylijgdmamai-
den vastaanottoa. N&ita jatteita tuottava yleensa kilpailuttaa kasittelyn ja kunnan jateyhtio voi osal-
listua kilpailutukseen ainoastaan tarjoamalla palvelua markkinaehtoisesti. Myo6s rakennusjate edus-
taa maaraltaan suurta osuutta markkinaehtoisen jatteen vastaanotosta. Rakennusjate on maaral-
taan toiseksi suurin jatelaji Suomessa, joten rakennusjatteen kasittelylle on kysyntda seka yksityisilta
jateyrityksilta etta kunnallisilta jatelaitoksilta.



Markkinaehtoinen toiminta (%)
keskiarvo ja mediaani 9,0 %
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Kuva 5. Kunnallisten jateyhtididen markkinaehtoisen toiminnan maara prosentteina liikevaihdosta
(lahde: Jatelaitosyhdistys JLY)
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2.3 Kaatopaikkakasittely, jatteen poltto, biokasittely

Vuoden 2016 alusta orgaanisen jatteen kaatopaikalle sijoittamisen rajoittamisen jalkeen kasittele-
matonta yhdyskuntajatetta ei ole ollut mahdollista sijoittaa kaatopaikalle. Kaatopaikkojen kayttotar-
ve on selvasti vahentynyt. Kaatopaikkakapasiteettia tarvitaan ldhinna yhdyskuntajatteiden polttolai-
tosten tuhkille ja kuonille. Kuntien jatelaitosten kaatopaikoille sijoittama jate on pdaosin otettu vas-
taan toissijaisen vastuun perusteella.

Kunnilla on mittavat jalkihoitovelvoitteet vanhoista kaatopaikoista. Jotta kaatopaikkoja voitaisiin
hoitaa lupaehtojen mukaisesti, niiden peittdmiseen tarvitaan runsaasti maamassoja. Esim. lievasti
pilaantuneita jatemaita voidaan kadyttaa kaatopaikkojen peittoon neitseellisten materiaalien sijasta.
Nadita maamassoja kunnat ovat ottaneet vastaan markkinatilanteesta riippuen toissijaisen vastuun
perusteella tai markkinaehtoisesti.

Sekalaisen syntypaikkalajitellun yhdyskuntajatteen tai lajittelulaitoksen rejektin kasittelylle jatteen-
polttolaitokset ovat orgaanisen jatteen kaatopaikkasijoituksen rajoittamisen jalkeen kaytannossa
ainoa kaytettavissa oleva kasittelyvaihtoehto. Suomessa on talla hetkelld yhdeksan yhdyskuntajat-
teen polttoon suunniteltua jatevoimalaa. Suomessa olevien jatteenpolttolaitosten kapasiteetti on n.
1,4 miljoonaa tonnia vuodessa, joista kuntien jatelaitosten omistuksessa on noin 35 %, mutta yhta
lukuun ottamatta kaikki polttolaitokset ovat sopimussuhteessa kunnallisten jateyhtididen kanssa, ja
niiden rakentaminen on perustunut kunnan polttolaitokseen ohjaaman jatevirran varaan. Kuvassa 6
on esitetty yhdyskuntajatetta polttavien jatevoimaloiden sijainti ja kapasiteetit Suomessa. Taman
lisaksi on lukuisia rinnakkaispolttolaitoksia ympari maata.



b ™\
),
f/
Polttokapasiteetti tiv ) f
© <100000 / '
{ \\'
@ 100000 - 180 000 \
@ 190 001 - 270 000 \19 i
o A
()2?0 001 - 340 000 /‘\ OULUN ENERGIA O ‘-_{
!
/ )
W

WESTENERGY O

. “
i \
: Y
f
/
k G’EIIHI-\'V{JIH.&OY/

TAMMERVOIMA O /

7

{

LAHTI FNFRnIVé
M o

. o]
* ..‘:\_l.’_ :
' TRAN ENERGIA OY

© SYKE, ELY-keskukset ' '%‘Eé';
© Maanmittauslaitos lupa nro 7IMMLIA2 -t

Kirsi Merilehto/SYKE VAMTAAN ENERGIA OF

Kuva 6. Yhdyskuntajatetta polttavat jatevoimalat ja niiden kapasiteetit Suomessa vuonna 2016

Suomessa on useita rinnakkaispolttolaitoksia, joissa poltetaan tai voidaan polttaa yhdyskuntajattees-
ta tehtya polttoainetta. Nama rinnakkaispolttolaitokset ovat usein teollisuuslaitoksen energiantuo-
tantoon tarkoitettuja voimaloita, jotka kayttavat hyvalaatuista jatepolttoainetta muun polttoaineen
ohessa. Rinnakkaispolttoon jatettda menee padosin yksityisilta jatehuoltoyhtidilta ja pienessa maarin
kuntien jatelaitoksilta.

Biologinen kasittely on merkittava osa jatehuollon kokonaisuutta. Suomessa kasitelladan biologisesti
asumisen, kaupan ja teollisuuden biojatteita, maatalouden jatteitd seka puhdistamolietteitd. Suurten
jatemadrien kasittelya varten Suomeen on rakennettu biologisia kasittelylaitoksia, joissa jate kasitel-
|aan suljetuissa reaktoreissa. Suomessa toimivien biologisen jatteen kasittelylaitosten kokonaiskapa-
siteetti on laitosten omien ilmoitusten ja ymparistélupien mukaan noin 1,1 milj. tonnia, josta 35 %
on kuntien jatelaitosten kapasiteettia. Yhdyskuntien biojatetta vastaanottavat laitokset ovat kuiten-
kin padosin kuntien omistamia tai julkisten hankintojen kautta kilpailutetuissa sopimussuhteissa

kuntiin. Yksityiset yritykset omistavat pdaosin teollisuuslaitosten ja maatalouden biohajoavaa jatetta
kasittelevia laitoksia.

2.4 Jatepolitiikan keskeiset periaatteet ja tavoitteet

EU:n ja Suomen jatepolitiikan keskeiset jatehuoltoa ohjaavat periaatteet ovat etusijajarjestys, ennal-
ta varautumisen periaate, tuottajavastuu- ja aiheuttamisperiaatteet seka laheisyys- ja omavarai-
suusperiaatteet. Lainsadadanto vie kohti etusijajarjestyksen mukaista jatehuoltoa; jatetta on pyrittava
ensisijaisesti vahentamaan, sitten valmistelemaan uudelleenkayttoon, kierrattamaan, kierratykseen
soveltumaton jate hyddyntamaan energiana ja vasta viimeisena vaihtoehtona loppukasittelemaan
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jate esimerkiksi sijoittamalla kaatopaikalle. Jatteen maaran ja haitallisuuden vahentaminen on etusi-
jajarjestyksen kannalta oleellinen, silla se on ensisijainen tavoite siirryttdessa kohti kiertotalousyh-
teiskuntaa.

Jateasetuksen mukaan yhdyskuntajatteesta tulee kierrattaa vahintaan 50 prosenttia vuoteen 2016
mennessa. Tavoitetta ei ole saavutettu. Yhdyskuntajatteen kierrdtyksen osuus oli viime vuonna 41
%. Ns. KEIKKA-hankkeessa’ tarkasteltiin keinoja saavuttaa tavoite. Ohjauskeinot kohdistuvat eri jate-
huollon toimijoihin ja niitad olivat mm. jatteenpolton verottaminen, kunnallisten jatehuoltomaarays-
ten erilliskerdysvelvoitteiden kiristaminen seka vastaavien jatteen erilliskeraysvelvoitteiden saatami-
nen hallinto-, palvelu- ja elinkeinotoiminnalle sekd neuvonnan tehostaminen. EU:n kiertotalouspa-
ketin osana uudistetaan parhaillaan keskeisia EU:n jatedirektiiveja. Uudistuksen seurauksena yhdys-
kuntajatteen ja pakkausjatteen kierratystavoitteet tiukentunevat olennaisesti vuosille 2025 ja 2030.

Laheisyys- ja omavaraisuusperiaatteiden mukaan jatehuollon suunnittelussa ja ohjauksessa on otet-
tava huomioon se, ettd maassa on riittavasti laitoksia jatteen loppukasittelyyn ja kunnan vastuulle
kuuluvan sekalaisen yhdyskuntajatteen hyoédyntamiseen. Lisdksi jatteen haltijan on huolehdittava
siita, etta tallaiset jatteet toimitetaan kasiteltaviksi johonkin lahimmista tarkoitukseen soveltuvista
laitoksista. Aiheuttamisperiaatteen mukaisesti jatteen haltija vastaa jatehuollon kustannuksista.

3 VERTAILUA MUIHIN MAIHIN
31 Kunnan jatehuoltovastuu

Seuraavassa on vertailtu kuntien jatehuoltovastuuta erdissa maissa. Kyse on ymparistoministerion
raportista 20/2016 tehdystad poiminnasta, jota on taydennetty Tanskaa koskevilla lisatiedoilla.

Ruotsissa kuntien nykyinen jatehuoltovastuu on melko ldhelld Suomen tilannetta, paitsi etta elinkei-
noelaman yhdyskuntajate kuuluu toistaiseksi kunnan vastuulle. Suomesta poiketen melko monilla
kunnilla on myds omaa kuljetuskapasiteettia. Ruotsissa on investoitu voimakkaasti jatevoimalaitok-
siin. Tdma on ollut mahdollista vakaan ja Suomea suuremman yhdyskuntajatteen volyymin perus-
teella. Jatevoimalaitoksissa on ylikapasiteettia, jota on hyédynnetty ottamalla vastaan runsaasti yh-
dyskuntajatettd mm. Norjasta, Irlannista ja Iso-Britanniasta ja jonkin verran Suomesta. Energiakayt-
tokapasiteetista huolimatta materiaalikierratys ja biologinen kierratys on laajaa ja EU-tavoite on
saavutettu.

Ruotsissa kiistelya kuntien jatehuoltovastuun laajentamisesta tai supistamisesta on kayty pitkaan.
Toistaiseksi kotitalousjatteen kaltaisen julkisen ja yritysjatteen poistamista kuntavastuusta ei ole
toteutettu. Parhaillaan on vireilla hallituksen suunnitelma siirtda kotitalouksien tuottajavastuujat-
teista huolehtiminen kunnille ja tasta aiheutuvien kustannusten periminen tuottajavastuuyhteisoilta.

Tanska on esimerkki erittdin laajasta kunnan jatehuoltovastuusta. Tanskassa on harjoitettu aktiivista
jatehuoltopolitiikkaa ja ohjauskeinojen ja jatepoliittisten paatésten toimeenpanossa on voitu kayttaa
kuntien vahvaa asemaa. Kaatopaikalle joutuvien jatteiden maara onkin saatu erittadin pieneksi jo
paljon ennen EU:n jatedirektiivin asettamia vaatimuksia. Tanska turvautuu yhdyskuntajatehuollossa
voimakkaasti jatteen energiakayttoon. Kierratyksen osuus on siita huolimatta korkeampi kuin Suo-
messa.

" Kohdennetut keinot kierrdatyksen kasvuun, Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja
53/2016 http://vnk.fi/julkaisu?pubid=15201
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Tanskassa kuntien jatehuoltovastuuta on alettu vahitellen rajoittaa, alkaen elinkeinoelaman jattei-
den alkulajitelluista jakeista. Muutos on kohtalaisen varovainen. Pienet yritykset turvautuvat edel-
leen hyvin yleisesti kuntien vastaanottopaikkoihin. Kunnilla on monopoli kaatopaikkojen osalta ja
vahva osuus jatevoimalakapasiteetista. Jatehuoltovastuun rajoittaminen perustui puolueiden vali-
seen periaatepdatokseen. Muutoksessa on samoja elementteja kuin Suomen viimeaikaisissa uudis-
tuksissa mm. kunnallisen jatetaksan kustannusvastaavuus, kunnan toissijainen vastuu, jatehuoltore-
kisteri ja jatehuollon tietojarjestelma. Vastuunjaon muutos ei toistaiseksi ole nakynyt yritysten jat-
teen kierratyksen merkittavana kasvuna. Yhdyskuntajatteen tilastoinnissa muutos nakyy kierratysas-
teen putoamisena, mika johtuu yhdyskuntajatteen maaritelman muutoksesta. Tdma johtuu siit3,
etta yritysten yhdyskuntajatteen kaltainen jate on helpommin kierratettavissa kuin asumisen jate.

Tanskan hallitus on kdynnistanyt syksylla 2016 hankintastrategian pohjalta keskustelun, jossa on
ollut mukana myos jatemarkkinoiden avaamista koskeva ehdotus, mutta ehdotus ei ole edennyt.

Norjassa kunnan vastuu jatehuollossa on rajattu ainoastaan asumisessa syntyviin jatteisiin. Kunnan
vastuuta rajattiin vuoden 2004 jatelainsadadannon uudistuksessa. Jatehuollon infrastruktuuri Norjas-
sa on riittdmaton, huomattava osa yhdyskuntajatteesta vieddan Ruotsiin energiakayttoon.

Itdvallan jatelainsaadanto on jakautunut liittovaltiotason ja osavaltiotason saadoksiin. Yhdyskunta-
jatteen kerdysvastuu on Itavallassa julkisella taholla. Liittovaltion jatehuoltolaissa yhdyskuntajate on
Suomen jatelainsdddannon tapaan maaritelty jatteen laatuun perustuen siten, ettad yhdyskuntajat-
teeksi maaritetdan tuottajasta ja maarasta riippumatta kotitalouksissa syntyvien jatteiden kaltaiset
jatteet.

Irlanti on EU:ssa esimerkki hyvin suppeasta kuntavastuusta. Valtaosa Irlannin kuntia on jattanyt yh-
dyskuntajatteen kerailyn ja kasittelyn markkinaehtoisen palvelutarjonnan varaan, mihin jatelaki an-
taa mahdollisuuden. Seurauksena on ollut vakavia puutteita ymparistonsuojelun tasossa. Tilanne
aiheuttaa myos suuria hallinnollisia kustannuksia, kun jokaisen jatetta kuljettavan yrityksen on haet-
tava toimintaansa lupa alueelliselta viranomaiselta. Kilpailu markkinoilla on johtanut kuljetustoimin-
nan keskittymiseen, joillakin alueilla monopolitilanteeseenkin. Kasittelylaitosten kapasiteetin kehitys
on ollut heikkoa. Suuri osa yhdyskuntajatteen kierratyksesta tapahtuu viemalla alkulajiteltuja pak-
kausjatteita ulkomaille. Jatteen energiakdytto on kehittynyt hyvin hitaasti. Kunnat tai kuntien yh-
teenliittymat ovat velvollisia suunnittelemaan alueensa jatehuoltoa, mutta kuntavastuun suppeuden
vuoksi suunnitelmien todellinen ohjausvaikutus on ollut heikko. Kaatopaikkavero on vauhdittanut
laitossuunnitelmia. Irlanti on saavuttanut EU:n asettaman 50 % kierratystavoitteen, mutta tilastointi
poikkeaa merkittavasti Suomen kaytannosta, silla kierratysaste lasketaan erilliskerattyjen pakkaus-
jatteiden tilastoista.

3.2 Hankintadirektiivin toimeenpano

Hankintadirektiivin (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2014/24/EU julkisista hankinnois-
ta) 12 artiklassa sdadetaan sidosyksikon toiminnan kohdistumisen vaatimuksesta siten, etta yli 80
prosenttia sidosyksikoksi maaritellyn toimijan toiminnoista tulee kohdistua siihen maaraysvaltaa
kayttavaan tahoon. Direktiivi on pantu EU-maissa padosin toimeen siten, ettd ulosmyynnin enim-
maisrajaksi on saddetty 20 %. Kaytettavissa olevien tietojen mukaan Suomen lisdksi ilmeisesti aino-
astaan Puola on sadatanyt direktiivin sallimaa rajaa alemman ulosmyyntirajan (10 %).
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EU:n komissio on julkaissut dskettéin konsultin tekeman raportin julkisista hankinnoista jatealalla®.
Raportissa kuvataan jatehuollon jarjestelyja ja niissa tapahtumassa olevia muutoksia, markkinoiden
avoimuutta seka arviointiprosesseja ja sdantdjenvastaisuutta. Tarkastelussa olivat Saksa, Italia, Puo-
la, Romania, Espanja, Ruotsi ja Iso-Britannia.

4 VAIKUTUSTEN ARVIOINTI

Kunnan jatehuoltovastuun rajauksella, sidosyksikkbasemaa koskevan markkinaehtoisen palvelun
rajoittamisella ja TSV-palvelun tdsmentamiselld on monia myonteisia ja kielteisia vaikutuksia, joiden
merkittavyys vaihtelee kohderyhman ja olosuhteiden mukaan. Eri muutosten vaikutukset osin vah-
vistavat toisiaan: vaikka kunnan vastuun rajaamisen vaikutus jatemaaraan ja koko alan liikevaihtoon
on yksinadan melko pieni, sen arvioidaan yhdessa edelld mainittujen muiden muutosten kanssa joh-
tavan verrattain merkittaviin jatemarkkinoihin ja jatehuollon rakenteisiin kohdistuviin muutoksiin.

Seuraavassa esitetdan ehdotetun jatelain muutoksen vaikutuksia eri osa-alueisiin. Liitteessa 3 on
taulukko, johon on koottu muutoksen myonteisia ja kielteisia vaikutuksia. Taulukko ei ole kattava.
Vaikutusten arviointiin liittyvia epavarmuustekijoita on kasitelty luvussa 1.3.

4.1 Kunnan vastuun rajauksen vaikutukset jitemaariin ja kuntatalouteen

Hallitusohjelman kirjaus yhdyskuntajatehuoltoa koskevan kunnan vastuun rajauksesta esitetdan
toteuttavaksi siten, ettd kunnan vastuulta poistuisi sosiaali- ja terveyspalveluissa ja koulutustoimin-
nassa (SoTeKo) seka julkisessa hallinto- ja palvelutoiminnassa syntyva yhdyskuntajate kunnan omas-
sa toiminnassa syntyvaa yhdyskuntajatetta lukuun ottamatta. Muutos toteutettaisiin muuttamalla
jatelain 32 §:34. Kunnan oman hallinto- ja palvelutoiminnan yhdyskuntajate on nykyisin noin 3 %
yhdyskuntajatteen kokonaismaarasta. Maara vahenisi Idhivuosina arviolta puoleen nykyisestd, kun
SOTE-uudistuksen seurauksena sosiaali- ja terveyspalveluissa syntyvdn yhdyskuntajatteen jarjesta-
misvastuu siirtyisi kunnilta maakunnille.

Vastuunrajauksen vaikutuksia on arvioitu yksityiskohtaisesti ymparistdministerion teettamassa selvi-
tyksessa (Ymparistdministerion raportteja 20/2016). Nyt esitetysta ehdotuksesta poiketen selvityk-
sessa oletettiin, ettd kunnan vastuulta siirtyisi myos sen omassa toiminnassa syntyva jate seka maa-
ja metsatalouden vaaralliset jatteet. Selvityksessa ei mydskaan ollut mahdollista arvioida vastuunra-
jauksen ja hankintalain mukaisten tiukentuvien sidosyksikkdsdaannosten yhteisvaikutuksia.

Jatehuollon toimialan kokonaisliikevaihdoksi arvioidusta 2,5-3 miljardista eurosta kuntien jatelaitos-
ten osuus on noin 432 miljoonaa euroa. SOTE-uudistuksen vaikutukset huomioon ottaen muutokset
tarkoittaisivat, ettda kunnan vastuulta siirtyisi jatteen haltijan vastuulle yhteensa arviolta 230 000
tonnia yhdyskuntajatetta (noin 8,5 % yhdyskuntajatteen kokonaismaarastd). Tama vastaisi eri arvioi-
den (kts. liite 1) mukaan 34 - 50 miljoonan euron liikevaihtoa, mikad on noin 8 — 12 % kunnallisten
jatelaitosten liikevaihdosta. Jos vastuu supistettaisiin vain asumisessa syntyvaan jatteeseen, vaikutus
kuntien jatelaitosten liikevaihtoa pienentavana olisi 40 — 59 miljoonaa euroa eli noin 9 — 14 %. Vaiku-

8 European Commission /DG Growth) /Ramboll : Legal assistance on the application of public procurement

rules in the waste sector (final report, 2016)
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tus vaihtelisi alueittain ja jatelaitoksittain. Merkittavin euromaarainen vaikutus olisi padkaupunki-
seudulla. Osa liikevaihdosta palautuisi oletettavasti ainakin alkuvaiheessa TSV-palveluna kunnille.

Valtio on ohjannut kuntia jatehuollon investointeihin mm. lakimuutoksilla, kaatopaikkojen lupamaa-
rayksilla ja valtakunnallisen jatesuunnitelman tavoitteilla. Investointeja on tehty seka EU-normit
tayttavien alueellisten kaatopaikkojen infrastruktuuriin, hyotyjatteiden vastaanottopaikkoihin etta
polttolaitoksiin. Kuntien jatelaitosten tekemat investoinnit on suunniteltu perustuen kulloisenkin lain
ja sen vaatimusten mukaiseen kunnan vastuulle kuuluvan jatteen maaraan. Pitkalla aikavalilld kun-
nan jatehuollon on vaikutusten arvioinnissa arvioitu sopeutuvan muutoksiin, mutta lyhyella aikavalil-
|3 jatelaitosten kiinteat kulut pysyvat nykyisella tasolla. Talla olisi ainakin lyhyella aikavalilla vaikutus-
ta my0s jatehuoltopalveluista perittaviin maksuihin (luku 4.9).

Jatemaara jakautuu koko Suomen alueelle ja ndin myods laajalle joukolle yksityisid jatehuoltotoimijoi-
ta, minka vuoksi vastuun rajauksen vaikutukset sellaisenaan olisivat kaikissa vaikutusluokissa melko
pienet. Ympadristoministerion teettdman vaikutusten arvioinnin mukaan alueellisten vaikutusten on
kuitenkin arvioitu olevan merkittavia. Yhdessa hankintalain sidosyksikkdsaannosten ja TSV-palvelun
edellytysten muutosten kanssa vastuunjaon muutos voi paikoin johtaa merkittaviinkin jatehuollon
rakenteellisiin muutoksiin. Rajauksen piiriin kuuluvien jatteen haltijoiden maara vaihtelee suuresti
maan eri osissa ja kunnallisen jatehuollon eri yhteistydalueilla aina kymmenista jopa tuhansiin. Kun-
tavastuun rajauksen myoéta jatehuollon jarjestamisvastuu siirtyy kunnalta naille jatteen haltijoille.

Maatalouden vaaralliset jatteet esitetdan jadvaksi kuntavastuun piiriin. Kyse on pienista jatemadris-
ta ja kunnan vastaanottovelvollisuus helpottaisi vaarallisten jatteiden toimittamista syrjaisiltakin
alueilta turvalliseen kasittelyyn.

4.2 Markkinaehtoista toimintaa rajoittavan ulosmyynnin prosenttiosuuden vaikutukset
liikkevaihtoon sekid ulosmyyntirajan ylittymiseen

Kunnan jatehuollon palvelutehtdvat voidaan siirtaa sidosyksikkdhankintana kuntien omistamalle
yhtidlle vain, jos yhtié on hankintalain mukainen sidosyksikkd. Kuntien jatehuollon lakisdateisten
tehtdvien jarjestaminen rakentuu nykyisin useimmilla alueilla omistajakuntien ja jatehuoltoyhtididen
valiseen sidosyksikkdsuhteeseen. Ulosmyyntirajan ylittyessa kunnallinen jateyhtidé menettaisi si-
dosyksikkdasemansa ja siten mahdollisuutensa toimia omistajakuntiensa jatehuollon palvelutehtavi-
en toteuttajana. Tall6in omistajakunnat joutuisivat jarjestamaan vastuulleen kuuluvan jatehuollon
itse kilpailuttaen. Ulosmyyntiraja ei saisi ylittyd missdan olosuhteessa.

Jatealalle voidaan saataa muista aloista poikkeava sidosyksikkéasemaa koskeva markkinaehtoisen
palvelun ulosmyyntiraja jatelaissa. Tata varten tarkasteltiin tarkemmin kahta vaihtoehtoista ulos-
myyntirajaa 5 ja 10 %, joista jalkimmaistd ehdotetaan pysyvaksi ulosmyyntirajaksi jatealalle.

Suurikokoisen sidosyksikon liiketoiminnasta muutamankin prosentin osuus voi tarkoittaa miljoonien
eurojen liikketoimintaa. Suomessa on kuitenkin vain muutamia liikevaihdoltaan suurikokoisia jate-
huoltoyhti6itd; vuonna 2015 yhdella yhtiolla liikevaihto oli 45 miljoonaa euroa ja kolmella yhti6lla
20-25 miljoonaa euroa. Naiden neljan suurimman jatehuoltoyhtion keskimaarainen markkinaehtoi-
sen toiminnan maara on ollut noin 8 prosenttia liikevaihdosta. Jatelaitosten keskimaarainen liike-
vaihto on noin 13 miljoonaa euroa, josta 5 % raja vastaisi 650 000 euroa ja 10 %:n raja 1,3 miljoonaa
euroa. Ehdotettu kunnan vastuun rajaaminen todennakdisesti pienentda jatkossa jatehuoltoyhtioi-
den liikevaihtoa (luku 4.1) ja siten myos sallitun ulosmyynnin m&araa. Toisaalta mahdolliset jatehuol-
toyhtididen fuusioitumiset kasvattaisivat yksittaisten jatehuoltoyhtitiden liikevaihtoa ja siten sallitun
ulosmyynnin euromaaraista ylarajaa.
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Hankintalaissa sdadadetty 500 000 euron raja on jatelaitosten toiminta huomioiden hyvin tiukka ja
saattaisi ylittya jo yhden jatehuoltopalvelusopimuksen vuoksi. Raja johtaisi monin paikoin epatarkoi-
tuksenmukaisiin muutoksiin ja tehottomuuteen jatemarkkinoilla. Esimerkiksi monet kunnalliset jate-
huoltoyhtiot ottavat markkinaehtoisesti vastaan maa-ainesjatteita ja kayttavat niita kaatopaikan
peittdmisessa ja jalkihoidossa. Suuren volyymin vuoksi hankintalain mukainen euromaarainen ulos-
myyntiraja voisi tayttya jo taman jatteen vastaanoton vuoksi. Tama estdisi muun mahdollisesti va-
paana olevan kunnan jatehuoltoyhtion kasittelykapasiteetin (esim. poltto, biologinen kasittely, lajit-
telu) markkinaehtoisen myynnin ja johtaisi kaytettavissa olevan laitoskapasiteetin epatarkoituksen-
mukaiseen vajaakayttoon. Euromaaraista rajaa ei tasta syysta ole sisallytetty lakiesitykseen.

Hankintalain sidosyksikkdjen ulosmyyntirajat kohdistuisivat jatelain vastuunrajan muuttumisen myo6-
ta jatelaitosten nykyisistd pienentyneisiin liilkevaihtoihin. Olettaen, ettd 10 %:n ulosmyynnin ylittavat
kunnan jatehuoltoyhti6t laskisivat markkinaehtoisen ulosmyyntinsa 10 %:iin, vdahenisi naiden yhti6i-
den yhteenlaskettu liikevaihto noin 6 miljoonaa euroa. Tyéryhméan ehdottaman kuntavastuun raja-
uksen ja ulosmyynnin vahentamisen yhteenlaskettu muutos kohdistuisi siis noin 40-56 miljoonan
euron liikevaihtoon. Kdytdnnossa tilanteet ovat monimutkaisempia ja vaihtelevat (mm. tarve varmis-
taa ulosmyyntirajan alittuminen kaikissa oloissa rajaamalla markkinaehtoinen myynti selvasti alle
enimmaisrajan; mahdolliset jatehuoltoyhtididen fuusiot), joten edella esitetyt taloudelliset laskelmat
ovat suuntaa-antavia. Vastaavat luvut 5 %:n sidosyksikkorajalla laskettiin olevan 17 ja 51-67 miljoo-
naa euroa.

10 %:n ulosmyyntiraja ylittyisi noin 56 %:lla kunnan jatehuoltoyhtidista. Lainsdadadantdmuutosten
vaikutus kumuloituu, koska kunnan vastuun rajaus pienentaa kuntayhtididen liikkevaihtoa (olettaen
ettei merkittava osa tasta palaudu kunnan jatehuoltoyhtiolle TSV-palveluna) ja jo tasta syystda mark-
kinaehtoista ulosmyyntia tulee vdhentda. llIman kuntavastuun rajausta hankintalain 10 %:n ulos-
myyntiraja ylittyisi noin 36 %:lla kunnan jatehuoltoyhtidista. 5 %:n ulosmyyntiraja ylittyisi 76 %:lla
kuntien jatehuoltoyhtidista (ilman kuntavastuun rajausta ja rajaus huomioon ottaen).

Ulosmyyntirajan vaikutuksia kuntien jatehuoltoyhtididen markkinaehtoisesti vastaanottamiin jate-
maariin on vaikea arvioida, silld eri jatelajien tuoma liikevaihto suhteessa tonneihin vaihtelee merkit-
tavasti. Jatehuoltoyhti6 voi esimerkiksi ottaa markkinaehtoisesti vastaan painavia maamassoja tai
toisaalta kevyempda rakennusjatettd, joiden tonnimaaraiset kasittelyhinnat poikkeavat huomatta-
vasti toisistaan.

Kuntalain mukaisesti kuntayhtymilla (4 kpl, joista suurin Helsingin seudun ymparistopalvelut (HSY),
joka kasittelee yli miljoonan asukkaan jatteet) ei saa olla markkinaehtoista palvelua, joten ulosmyyn-
tirajat eivat vaikuta kuntayhtymien toimintaan. Kuntayhtymien toiminnan sopeuttamistarvetta aihe-
uttaa ndin ollen ensisijaisesti kuntavastuullisen jatehuollon vaheneminen seka TSV-palvelun edelly-
tysten tdsmentaminen.

Jatehuollon toimivuuden turvaamiseksi kaikissa olosuhteissa on olennaista, ettad kunta voi tarjota
TSV-palvelua elinkeinoelamalle ja julkiselle hallinto- ja palvelutoiminnalle markkinapuutetilanteessa.
Kunnan jatehuoltoyhtididen toiminnan sopeuttaminen tiukentuviin ulosmyyntirajoihin voisi heiken-
tda kunnan mahdollisuuksia TSV-palvelun tarjoamiseen. Markkinaehtoinen toiminta auttaa osaltaan
kunnan jatehuoltoyhti6ta yllapitamaan valmiutta TSV-palveluun, jonka maaraa ja laatua on vaikea
muuttuvissa markkinatilanteissa ja olosuhteissa riittavalla varmuudella ennakoida. 10 %:n ulosmyyn-
tiraja verrattuna hankintalain mukaisiin ulosmyyntirajoihin varmistaisi paremmin mahdollisuuden
TSV-palveluvalmiuden yllapitoon myds jatkossa.
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4.3 Markkinoiden avautuminen ja markkinaehtoisen toiminnan yhtidittiminen

Kuntavastuun rajoittaminen yhdessa 10 %:n ulosmyyntirajan kanssa avaisi markkinoita. Tieto tai riski
ulosmyyntirajan ylittymisesta tarkoittaisi tarvetta sopeuttaa jatelaitoksen toimintaa. Tama tarkoit-
taisi esimerkiksi toiminnan supistamista, yhtidittamista outhouse-yhtioon tai horisontaalin yhteis-
tyon lisdamista kunnallisten jatelaitosten valilla. Kuntaomisteisten yhtididen omistajaohjaus kuuluu
yhtion omistaville kunnille, jotka tekevat paatokset mm. elinkeinopoliittisten linjaustensa tai talou-
dellisten syiden pohjalta.

Selvitysmies Mikko Alkio esitti ymparistoministeriolle laatimassaan selvityksessa kunnalle velvolli-
suutta eriyttaa jatteenpoltto- ja biokasittelypalvelut itsendiseen yhtioon seka avata kaatopaikka-
infrastruktuurinsa tasapuolisesti ja yhtalaisin ehdoin myos muiden jatealan yritysten hyédynnetta-
vaksi kapasiteetin sallimissa rajoissa. Alkion mukaan infran avaaminen olisi térkeda eri toimijoiden
yhtalaisten kilpailuedellytysten varmistamiseksi, ja se olisi todennakdisesti myds yhteiskunnan kan-
nalta kokonaistaloudellisesti kannattavin vaihtoehto.

Erilliseen jatelaissa toteuttavaksi esitettyyn yhtidittamisvelvollisuuteen tai infrastruktuurin avaamis-
velvollisuuteen liittyy merkittavia seka lainsaadannollisia ettad toiminnallisia haasteita ja kysymyksia
mm. suhteesta hankintalain ulosmyyntirajoihin ja kuntalakiin. Velvollisuus yhtidittamiseen tai muulla
tavoin tapahtuvaan infrastruktuurin avaamiseen ei saisi vaarantaa kunnan mahdollisuutta hoitaa
vastuullaan olevaa jatehuoltoa. Jos kunnan jatehuoltoyhtio eriyttdaa toimintojaan markkinoilla toi-
mivaan tytaryhtioon, se ei voi hankkia talta palveluja kilpailuttamatta hankintalain mukaisesti. Tama
voisi epatarkoituksenmukaisesti estda kunnan vastuulle kuuluvan jatteen kasittelyn kunnan jatehuol-
toyhtion tytaryhtion laitoksella. Biojatteiden kasittelyn ja jatteiden polttotoiminnan erillinen yhti-
oittamisvelvollisuus tarkoittaisi lisdksi puuttumista kunnan oikeuteen organisoida toimintansa itse-
hallintonsa nojalla. Jos kunnan oikeutta toimintansa organisointiin rajoitetaan, on siita perustuslain
121 §:n mukaan sdadettava lailla ja siihen on oltava riittavat perusteet.

Esitys infrastruktuurin eriyttamisesta edellyttaa jatkovalmistelua, jotta sen vaikutukset ja erityisesti
yhteisvaikutukset muiden nyt esitettdvien muutosten kanssa voitaisiin riittavalla tasolla arvioida.
Selvityksessa tulee ottaa tasapainoisesti huomioon niin ymparisto- kuin kilpailulliset perusteet.
Jatelain muutosta valmistellut tydryhma jatti selvitysmiehen ehdotuksen infrastruktuurin eriyttami-
sesta myohemman selvityksen varaan. Ymparistéministerion tarkoituksena on valmistella asiasta
selvitys syksyyn 2017 mennessa.

4.4 Vaikutukset eri toimijoiden vastuisiin ja tarjoamiin palveluihin

Muutoksella on merkittavia vaikutuksia eri toimijoiden vastuisiin ja tarjoamiin palveluihin. Muutosta
on pyritty avaamaan kuvassa 7.
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Jatelain vastuunjako ja sen muutos lakimuutoksen myota
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Kuva 7. Jatelain vastuunjako ja lakimuutoksen aiheuttamat muutokset

4.5 Vaikutukset kilpailuun ja kilpailuneutraliteettiin

Pohjoismaisten kilpailuviranomaisten yhteinen raportti’ vuodelta 2016 listaa tirkeimmiksi kilpai-
luneutraliteettia vahvistaviksi toimenpiteiksi kuntien jatehuollon operatiivisen toiminnan eriyttami-
sen hallinnosta ja valvonnasta ja toiminnan yhtidittdmisen, jatteen kuljetus- ja kasittelypalvelujen
kilpailuttamisen seka markkinaehtoisen palvelutoiminnan kirjanpidon ja raportoinnin eriyttdmisen
kuntavastuun alaisesta toiminnasta. Suomessa nama toimenpiteet on pitkalle jo toteutettu ja laki-
muutos vahvistaa tata edelleen. Jatelakiin ehdotetaan muutoksia mm. 33 §:n mukaisten TSV-
palvelujen edellytysten arvioinnin tasmentamiseksi (ennakkovalvonta) ja jatehuoltoa koskevien 44
§:n mukaisten kirjanpitovelvoitteiden tasmentamiseksi.

o Competition in the waste management sector — Preparing for circular economy. Report from the Nordic
competition authorities. 2016. 187 s.
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TSV-palveluiden laajuuteen on erdilla alueellisilla markkinoilla liittynyt lainkohdan erilaisista tulkin-
noista johtuvaa epdavarmuutta. Ehdotuksen mukaan jatelain 33 §:ssa ja sen perusteluissa ja valtio-
neuvoston asetuksella tarkennettaisiin mm. jatehuoltoviranomaisen ja jatelaitoksen roolia seka teh-
tavia TSV-palvelun edellytysten tarkastelemisessa. Tdsmennykset perustuisivat pitkdlti ymparistomi-
nisterion jatelakioppaan (ns. JOPAS-oppaan) suosituksiin. Palvelun laadun ja hinnan kohtuullisuuden
tarkastelun sisallaan pitavan julkisen markkinaselvityksen laatiminen on osoittautunut mm. tiedon-
saannin kannalta haastavaksi eika vaatimusta sen laatimisesta ole tasta syysta sisallytetty jatelain
muutosehdotukseen.

Ymparistoministerio on yhteistyossa tyo- ja elinkeinoministerion seka kilpailu- ja kuluttajaviraston
kanssa alkanut selvittddmahdollisuutta perustaa ns. jatehuollon markkinapaikka. Sahkoéisella markki-
napaikalla jatteenhaltijoilla olisi mahdollisuus tarjota jatteensa noudettavaksi tai kasiteltavaksi ja
toisaalta jatealan toimijoilla olisi mahdollisuus tehda tarjouksia koskien jatteen vastaanottamista.
Tavoitteena olisi kattava ja ajantasainen markkinainformaation kerddmismekanismi, joka helpottaisi
myos kuntien toissijaisen jatehuoltovastuun tarpeen arviointia. Myos julkisten hankintojen Hilma-
jarjestelman kayttomahdollisuudet markkinapuutteen arvioinnissa selvitetaan.

Jatelain 44 §:ssa laajennettaisiin erillisen kirjanpidon vaatimus koskemaan myos TSV-palvelua. Tu-
loslaskelman liitteena esitettaisiin tiedot TSV-palvelun liikevaihdon jakautumisesta jatelajeittain ja
kasittelymenetelmittdin. Kirjanpitosddanndsten tasmentyminen varmistaisi TSV-palvelun lapinaky-

vyyden ja ehkaisisi nykyista tehokkaammin lakisadteisen perusvastuun, toissijaisen jatehuoltovas-
tuun ja markkinaehtoisen toiminnan valisen ristiinsubvention.

TSV-palvelun edellytysten ja menettelyjen tdsmentyminen seka jatehuoltopalvelujen kirjanpitoa
koskevat muutokset yhdessa kunnallisen jatehuoltoyhtion markkinaehtoista palvelua rajoittavan
ulosmyyntirajan kanssa turvaisivat kilpailuneutraliteetin toteutumista jatealalla, ehkaisisivat maa-
raavan markkina-aseman vaarinkaytoksia ja parantaisivat luottamusta ja yhteistyota eri jatealan
toimijoiden valilla.

Kunta voi toimia markkinoilla seka kilpailua edistavana tai kilpailua estdavana toimijana. Yksityisia
jatehuoltopalveluja tarjoavia yrityksia on Suomessa verrattain vahan erityisesti harvaan asutuilla
alueilla. Kunnan jatehuoltoyhtion kilpailuneutraalisti toteutettu markkinaehtoinen toiminta voi mo-
nipuolistaa palvelujen tarjontaa ja edistaa kilpailua sekd mahdollistaa markkinaehtoisesti toteutuvan
innovaatioyhteistyon ja kumppanuudet julkisten ja yksityisten jatehuoltoalan toimijoiden valilla.
Esimerkiksi pienille yksityisille jatteenkuljetusyrityksille on tarkeaa, etta jatteen kasittelypalveluissa
on kilpailua.

Hankintalain yleisesti sovellettavan ulosmyyntirajan tarkoituksena on kilpailun vaaristamisen esta-
minen. Suurikokoisen sidosyksikdn liiketoiminnasta muutamankin prosentin osuus voi tarkoittaa
miljoonien eurojen liikketoimintaa muiden kuin silhen maardysvaltaa kayttavien hankintayksikdiden
kanssa. Hankintalain esitdiden mukaan matala ulosmyyntiraja parantaa kilpailuneutraliteettia ja
edistaa yritysten toimintaedellytyksia. Tahot, jotka eivat ole pitaneet tarpeellisena hankintalain mu-
kaisia rajoja korkeampien ulosmyyntirajojen sallimista jatealalle, katsovat kunnallisten yhtididen
saavan sidosyksikkdasemansa ja TSV-palvelun tuoman volyymiedun turvin kilpailulta suojatun ase-
man verrattuna yksityisiin, kunnallisia yhtidita usein selvasti pienempiin yrityksiin. Kunnallisten jate-
huoltoyhtididen mahdollisuus tarjota markkinapuutetilanteessa TSV-palveluja ilman enimmaisrajaa
riittda ndiden tahojen mielesta turvaamaan jatehuollon toimivuuden.

Kunnalliset toimijat puolestaan korostavat, etta sidosyksikkasemassa toimivat jatehuoltoyhtitt
eivat voi perustaa jatelain 43 §:n mukaiseen tehtavien siirtoon perustuvaa toiminnan kokonaisuutta
riskiin markkinaehtoisen toiminnan rajan ylittymisesta ja sidosyksikkdaseman vaarantumisesta. Riski
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realisoituisi erityisesti tilanteessa, jossa jatteen TSV-palveluna vastaanotettua jatetta ei jalkitarkaste-
lussa tulkittaisikaan TSV-palveluksi vaan markkinaehtoiseksi palveluksi. Erdt voivat euromaaraisesti
ja liikevaihtoon verrattuna olla hyvin suuriakin. Talléin matala ulosmyyntiraja (kuten hankintalain
mukainen prosenttiraja) aiheuttaisi helposti koko sidosyksikkdtoiminnan ja siten myds kuntien vali-
sen yhteistoiminnan vaarantumisen.

VTT Janne Tukiainen toteaa ymparistoministeriolle antamassaan asiantuntijalausunnossa (liite 2),
ettei han arviointiin liittyvien lukuisten epdavarmuustekijoiden vuoksi pysty ottamaan kantaa siihen,
mitka ovat lakimuutoksen hyvinvointivaikutukset tai mika olisi esimerkiksi optimaalinen ulosmyynti-
raja. Hinen mukaansa “toisaalta on selvaa, ettd oli muutos mika hyvansa, niin markkinoiden toimijat
voivat reagoida siihen. On melko turvallista ennustaa, ettd esimerkiksi matala ulosmyyntiraja johtaa
kunnallisten jatelaitosten fuusioihin ja muihin yritys- ja organisaatiojarjestelyihin, kuten joidenkin
toimintojen sijoittamista tytaryhtiihin. On siis ainakin mahdollista, etta lakimuutoksen seuraukset
ovat melko pinnallisia, eli todellisen yksityistdmisen sijaan vain julkisen sektorin toimijoiden organi-
sointi muuttuu.”

Vaikka jatehuollon alalle nyt ehdotettu ulosmyyntiraja on hankintalain mukaisia rajoja jonkin verran
korkeampi, olisi raja kuitenkin selvasti EU:n hankintadirektiivid ja useimpien muiden EU-maiden
omaksumaa rajaa tiukempi, ja johtaisi sidosyksikkdasemassa toimivien kunnan jatehuoltoyhtididen
markkinaehtoisen toiminnan selvdaan vahentymiseen ja kilpailuneutraliteetin parantumiseen. Koko-
naisuus huomioisi hankintalain rajoja paremmin jatehuollon luonteen valttamattomyyspalveluna.

4.6 Jatehuollon infrastruktuuri

Lakimuutos tarkoittaisi, ettd osa nykyisin kunnan jarjestiman kuljetuksen piirissa olevasta jatteesta
siirtyisi jatteen haltijan vastuulle. Lakimuutos lisdisi siten jonkin verran kuljetuskapasiteetin tarvetta
johtuen aiemmin kunnan kautta keskitetysti kilpailutetun jatehuoltologistiikan hajaantumisesta use-
ammalle toimijalle. Kuljetuskapasiteetin lisays olisi kuitenkin pienta, koska yksityiset yritykset ovat
hoitaneet nykyisinkin kunnan vastuulla olevan jatteen kuljetukset.

Lakimuutoksen kohteena oleva jatema&ara on niin pieni, ettei sen arvioida riittdvan uuden merkitta-
van kasittelylaitoskapasiteetin rakentamiseen koko maan mittakaavassa. Se voisi kuitenkin edistaa
investointeja lajittelulaitoksiin. Orgaanisen jatteen kaatopaikalle sijoittamisen rajoittamisen vuoksi
voi olla jo syntynyt tarvetta muun kuin yhdyskuntajatteen kasittelyinfrastruktuurin esim. polttolai-
toksen rakentamiselle, huolimatta oletetusta jatteen kierratyksen lisddntymisesta ldhivuosina. Téllai-
sen kasittelykapasiteetin syntymiselle yhdyskuntajatteen 230 000 tonnin vapautuminen markkinoille
voisi olla lisdsysays. Koska kunnan vastuulla olevan yhdyskuntajatteen viennille hyédynnettavaksi on
enemman lainsaddanndllisia rajoituksia kuin muun jatteen viennille (kts. jatelain 109 §), voi kunnan
vastuu rajaamisen myota jatteen vienti jonkin verran lisdantya ja silloin Suomeen syntyvien jatehuol-
toinvestointien todennakdisyys laskee.

Jatehuollon kierratystavoitteiden saavuttamiseksi tarvittaisiin tulevina vuosina lakimuutoksesta huo-
limatta lisdkapasiteettia kierratykseen. Biojatteen kasittelyinvestoinnin kustannukset ovat niin suu-
ret, ettd investoijan tulee olla varma syotteena tulevan jatteen maarasta, jotta laitoksen rakentami-
nen olisi kannattavaa. Kunnan jatelaitosten kannattavuus saattaisi laskea lakimuutoksen myo6ta, kos-
ka kunnan vastuulla olevan biojatteen ja markkinaehtoisena palveluna vastaanotetun biojatteen
maara todennakoisesti vahenevat. Yli jadvaa kapasiteettia voitaisiin ainakin jossain maarin tayttaa
lisddmalla horisontaalista yhteistyotd muiden kuntien kanssa. Kierratyksen lisédntymisen ensisijaise-
na esteend on kannattavuuden puute eika niinkdan vastuunjako. Kuntien investointihalukkuus jat-
teenkasittelyyn saattaisi myos vahentya.
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Jonkin verran lajittelulaitoksia voi syntya, koska niiden investointikustannukset ovat pienempia kuin
varsinaisten kasittelylaitosten. Lajittelulaitosten kannattavuuteen vaikuttavat mm. lajiteltujen jakei-
den laatu ja kysynta seka syntyvan lajittelurejektin kasittelykustannukset.

Lakimuutoksella ei ole suoraan vaikutusta kaatopaikkainfrastruktuuriin. TSV-palvelua koskevien
sdannosten kiristyminen sekd markkinaehtoisen ulosmyynnin rajaus voivat kuitenkin vaikeuttaa ja-
teperaisten materiaalien kdytt6a kaatopaikkarakenteiden toteuttamiseen ja jalkihoitovastuiden tayt-
tdmiseen. Kierratys- ja hyodyntamiskelvottomalle jatteelle (kuten erdille jatteen kasittelyssa synty-
ville jdannosjatteille) on Suomessa riittavasti kaatopaikkakapasiteettia pitkalle tulevaisuuteen. Kun-
nan kaatopaikkakapasiteetin kaytto lienee lakimuutoksenkin jalkeen pdaosin TSV-palvelun piirissa.

4.7 Palvelujen saatavuus

Osa lainmuutoksen kohteena olevista jatteenhaltijoista voi hyotya omasta kilpailuttamisesta, erityi-
sesti suuret yritykset, joilla on neuvotteluvoimaa ja kilpailutusosaamista. Toisaalta osa jatteen halti-
joista voi myos nahda muutoksen epdedullisena, koska kuuluminen kunnan jarjestdamaan jatehuol-
toon on varmistanut jatehuoltopalvelun vaivattoman saatavuuden.

Esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluissa syntyvien jatteiden jatehuollon jarjestamisvastuu siirtyisi
sote-uudistuksen ja ehdotetun jatelain vastuunjaon muutoksen seurauksena kunnilta maakuntien
vastuulle. Tama voisi ainakin alkuvaiheessa johtaa jatehuoltopalvelujen saatavuuden heikentymi-
seen esimerkiksi jatteen energiana hyodyntamisen osalta, kun kuntien hankkima jatevoimalakapasi-
teetti ei olisi automaattisesti maakuntien kaytettavissa. Maakuntien olisi markkinatilanteesta riippu-
en haettava vapaana olevaa kasittelykapasiteettia joko TSV-palveluna kunnalta tai vapaata kapasi-
teettia muualta Suomesta tai muista maista.

Lakimuutoksella ei arvioida olevan olennaisia vaikutuksia jatteen kasittelypalvelujen tarjontaan (luku
4.6). Kasittelypalveluista eniten kasvaisi todenndkdisesti laitosmaisen lajittelun tarjonta. Kunnan
vastuulta pois siirtyvien jatteiden osalta myds mahdollisuudet jatteen vientiin energiana hyédynnet-
tavaksi toiseen maahan helpottuisivat.

Kunnan jarjestdamassa jatteenkuljetuksessa ei lahtdkohtaisesti ole alueita, joille palvelua ei jarjesteta.
Alueilla, joilla on kdytossa kiinteiston haltijan jarjestama jatteenkuljetus, kuljetuspalvelujen saata-
vuuden tasapuolinen toteutuminen voi olla ongelma. Talla hetkelld kunnat ovat joutuneet joillakin
alueilla tdydentamaan asukkaille tarjottuja jatteenkuljetuspalveluja alueellisilla kerdayspaikoilla.

Nyt tarkasteltavan jatelain muutoksen kohderyhmaan kuuluvista asiakkaista suurimman osan voi-
daan arvioida toimivan keskusta-alueilla tai niiden ldheisyydessa. Osa toimijoista kuitenkin sijaitsee
alueilla, jotka ovat harvaan asuttuja tai vaikeasti saavutettavissa, esimerkiksi saaristossa (esim. seu-
rakuntien leirikeskukset). Tallaisilla alueilla palveluntarjonta voi olla vahaista ja tarvittaisiin jatkossa-
kin kunnan jatelaitosten TSV-palveluja. Yksityisten jateyritysten palvelutarjonta voi vaihdella ajalli-
sesti ja paikallisesti esim. rakennusjatteen vastaanotossa ja kasittelyssa. Tallaisessa tilanteessa kun-
nan jatelaitosten tarjoama markkinaehtoinen palvelu vakauttaisi palvelutarjontaa ja vastaavasti sen
supistaminen vaikeuttaisi jatteen haltijoiden tarvitsemien palvelujen hankintaa.

Jatelain muutokset aiheuttavat kunnan jatelaitoksissa sopeuttamistoimia, jotka voivat kohdistua
myo6s TSV-palvelujen yllapitoon ja siten jatteenhaltijan mahdollisuuksiin saada palvelua. Markkinoilla
kokonaan toimivalla kuntaomisteisella outhouse-yhti6lla ei olisi velvollisuutta jarjestaa jatehuoltoa
toissijaisesti. Tama voidaan jatelain mukaisesti osoittaa ainoastaan kunnille ja sitd kautta siirtaa kun-
nan omistamalle sidosyksikkéna toimivalle yhtiolle.
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4.8 Palvelujen laatu

Lakimuutos voisi vaikuttaa siihen, ettd muutoksen kohteena olevat jatteenhaltijat saavat joustavam-
paa palvelua yksityisilta yrityksilta kuin kunnilta, joiden kilpailuttamat kuljetuspalvelut ovat sidoksis-
sa aiemmin kilpailutuksessa esitettyihin vaatimuksiin, jatehuoltomaarayksiin sekd paatettyihin tak-
soihin. Kunnan palveluissa on yleensa vihemman vapausasteita, eikd muutoksista voida sopia suo-
raan asiakkaan ja kuljetusyrityksen valilla. Jatteenhaltijat, joiden toiminnasta syntyy seka yhdyskun-
tajatettd ettd muuta jatetta hyotyvat, jos yksityinen jateyritys pystyy jarjestdmaan jatehuollon koko-
naisuutena.

Toisaalta osa lakimuutoksen kohderyhmaan kuuluvista jatteen haltijoista, erityisesti pienet ja taaja-
mien ulkopuolella toimivat asiakkaat voisivat kokea palvelun laadun heikentyvan, kun heidan olisi
itse I6ydettava mahdolliset palveluntarjoajat ja kilpailutettava palvelut. Jos palveluja ei tarjota lain-
kaan tai hinta tai palvelun laatu on asiakkaan mielesta kohtuuton, taytyisi asiakkaan ottaa yhteytta
kunnan jatelaitokseen ja pyytaa TSV-palvelua.

4.9 Palvelujen hinta

Lakimuutoksen vaikutukset yhdyskuntajatehuollon palveluhintoihin vaihtelevat kohderyhmasta ja
tilanteesta riippuen. Hintamuutosten arviointi on hankalaa, silla siihen vaikuttaisivat toisaalta kunta-
puolella tehtdvat sopeuttamistoimet ja toisaalta markkinoiden kehittyminen muualla (Suomessa ja
ulkomaille vienti huomioiden). Kattavaa empiirista tutkimusta jatehuoltovastuiden siirtdmisen vaiku-
tuksesta jatehuoltopalvelun hintaan ei ole kadytettavissa. Jatteiden kuljetuksen osalta Tukiainen ja
Mailkonen (2010)™ ovat kuitenkin tutkimuksessaan osoittaneet, etta kunnan siirtyessa ns. sopimus-
perusteisesta jatteenkuljetuksesta (kuntalaiset tilaavat kuljetukset itse) kunnan keskitetysti jarjesta-
maan jatteenkuljetukseen (kunta kilpailuttaa), yhdyskuntajatteen kuljetuksen hinnat laskevat. Ta-
man perusteella voidaan paatelld, ettd ehdotettu lakimuutos voisi nostaa kunnan vastuulta rajautu-
vien jatteen haltijoiden jatehuoltokustannuksia alueilla, joilla on kdytdssa kunnan jarjestama jatteen
kuljetus.

Lakimuutoksen kohteena olevien jatteen haltijoiden jatehuoltokustannukset muuttuisivat riippuen
toiminnan koosta ja sijainnista. Eniten lakimuutoksesta hyotyisivat todennakdoisesti suuret asiakkaat,
joilla on neuvotteluvoimaa ja jatekertymat ovat suuria. TallGin voitaisiin paasta kuntien jatehuolto-
taksoja halvempiin hintoihin. Pienempien ja erityisesti taajamien ulkopuolella toimivien asiakkaiden
jatehuoltokustannukset puolestaan voisivat monissa tapauksissa todennakdisesti nousta, koska kun-
nan jarjestamassa jatehuollossa taksojen mukaiset yksikkdhinnat ovat kaikille samat sijainnista riip-
pumatta.

Lakimuutos johtaisi ainakin sopeutumisvaiheessa kunnan vastuulle jadvien jatteen haltijoiden jate-
huoltokustannusten nousuun, koska kunnallinen jatehuolto kustannetaan jatehuollosta perittavilla
maksuilla. Kotitalouksien jatemaksuihin lakimuutos aiheuttaisi taten korostuspainetta, kun jatelai-
tosten kiinteat kustannukset jakautuisivat pienemmalle kayttajdjoukolle.

10 Tukiainen, J. ja V. Mélkonen (2010). Jatekuljetuksen sopimusmallien yritysvaikutukset. VATT Valmistelura-
portit 1/2010.
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4.10 Jatealan yritystoiminta, vaikutukset yritysten tyo6llistimisedellytyksiin

Jatehuoltopalvelumarkkinoiden kokonaisliikevaihto ei muuttuisi lakimuutoksen my6ta, koska liike-

toiminnan kohteena oleva jatemaara ei muutu. Alalle tulisi liikevaihdon lisdysta hinnankorotuksista
alueilla, joissa kilpailu on vahaistd, mutta vastaavasti liikevaihto alenisi suuriin asiakkaisiin kohdistu-
van hintakilpailun takia.

Lakimuutoksen vaikutusten yritysten tyéllistamisedellytyksiin arvioidaan olevan koko sektoria ajatel-
len merkityksettomia, silla jatehuoltopalvelujen volyymi ei muutu lakimuutoksen vuoksi. Muutoksia
voi tapahtua kuntayhtidilta yrityksille seka yritysten valilla.

Mikali jatteen tuottajan vastuulle siirtyvat jatevirrat paatyisivat energiakayttoon ulkomailla, vahen-
tdisi tama alan tyollisyytta Suomessa, mutta vaikutukset ovat tassdkin tapauksessa hyvin vahaisia.

Yksityisen jatehuoltoyrityksen toimintaedellytysten voidaan arvioida paranevan lakimuutoksen seu-
rauksena, mikali silla on kaytossaan kasittelypalveluja. Lisdksi suuret monipuolisia palveluja tarjoavat
yritykset luultavasti menestyisivat markkinoilla. Pienet kuljetusyritykset ovat olleet usein riippuvaisia
kuntayhtididen tarjoamista kasittelypalveluista. Muutokset voisivat heikentaa erityisesti sellaisten
kuljetusyritysten kilpailuasemaa, joilla ei ole omaa kasittelykapasiteettia, jos ne joutuisivat kaytta-
maan kilpailijoidensa kasittelykapasiteettia.

Vaikutusten merkittavyys jatteenkuljetusyrityksille vaihtelisi yrityskohtaisesti riippuen mm. siit3,
missd maarin jatehuoltoyritys on keskittynyt kuljettamaan ja kasittelemaan juuri yhdyskuntajatetta.
Vaikutukset ovat alueellisesti suurimpia sielld, missa kyseinen jatevirta on kunnan kilpailuttaman
kuljetuksen piirissa tai kunnalla on omaa kasittelykapasiteettia. Markkinaehtoisen toiminnan rajaa-
minen sekd muutokset TSV-saantelyssa vaikuttavat erityisesti yhdyskuntajatehuollon ulkopuolelle.

Kuntien omistaman jateyhtion laitokselle tulevien kunnan ensisijaiselle vastuulle kuuluvien jatteiden
maara vahentyisi ja samalla epavarmuus TSV- ja markkinaehtoisen jatteen maarista kasvaisi. Jate-
maarien mahdollinen vdheneminen johtaisi yksikkokustannusten kasvuun ennen kuin toimintaa saa-
daan sopeutettua.

411 Innovaatiot

Lakimuutoksen vaikutukset alan innovaatiotoimintaan ovat todennakdisesti vahaisia, koska muutos
ei toisi merkittavaa lisdysta alan yritysten liiketoimintaan. Paineet kierratysinnovaatioiden lisdamisel-
le tulevat muualta (EU:n kiertotalouspaketin jatedirektiivien muutos ja kierrdtysvaatimusten tiuken-
nus) kuin lakimuutoksesta. Jo tallakin hetkelld suurin osa kierratettavista jakeista on tuottajavastuun
alaista eika lakimuutos vaikuttaisi tuottajavastuuseen.

Lakimuutos todennadkoisesti parantaisi kilpailuneutraliteettia ja lisaisi jossain maarin kilpailua. Tutki-
musten mukaan kilpailullinen paine voi lisata innovointia erityisesti teknologisen kehityksen karjessa
olevilla aloilla, mutta matalan teknologisen tason aloilla kilpailu voi jopa vahentaa innovointia. Jate-
huoltoalan toimintoja kuuluu molempiin kategorioihin.

Vaikka muutos kokonaisuutena on verrattain pieni, se saattaisi tuoda uusia innovatiivisia ratkaisuja
yksittdisten asiakkaiden jatehuoltoratkaisuihin. Jatealan yritysten edustajat pitavat yritysten inno-

vaatiokykya parempana kuin julkisten toimijoiden, koska jalkimmaiset ovat vahemman valmiita ot-
tamaan suuria riskeja uuden teknologian toimintavarmuuden suhteen. Toisaalta esimerkiksi biojat-
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teen kasittelyssa kuntien jatelaitokset ovat olleet edelldkavijoita ja edistdneet innovatiivisia ratkaisu-
ja, ottaen suuriakin riskeja yhteistyossa alan yritysten kanssa.

Jatealalla kehitetdan nykyisin yha useammin uusi ratkaisuja kuntien jateyhtididen ja yksityisten yri-
tysten yhteistyona. Viime vuosina on voimakkaasti yleistynyt toimintamalli, jossa kuntien omistama
jateyhtio tarjoaa yksityisille yrityksille toiminta-alustaa kokeilu- ja kehittdmistoimintaa varten. Tall6in
yritykselld on suuren laitoksen infrastruktuuri ja muut palvelut kdytettavissaan. Samalla alueella voi
olla useita yrityksia kehittdamassa omia ratkaisujaan, mika on synergiamielessa hyodyllista erityisesti
alan pk-yrityksille. Jatelain muutoksen mahdollista vaikutusta tdhan kehitykseen on vaikea arvioida.
Markkinaehtoisen toiminnan rajaus saattaa heikentaa jatelaitosten ja yksityisten yritysten valisen
innovaatioyhteistydn mahdollisuuksia.

4.12 Hallinnollinen taakka

Hallitusohjelman sanatarkasta kirjauksesta poiketen kunnan omassa hallinto- ja palvelutoiminnassa
syntyvat jatteet esitetdan jatettavaksi edelleen kunnan vastuun piiriin. Ellei jarjestamisvastuu olisi
kunnalla, kuntien tulisi tehda lakisdateisen kuntavastuun ulkopuolelle jadvista jatteistdaan kuntalain
ja kunnan hallintorakenteiden mukainen paatos siitd, kayttaako kunta sidosyksikkédan kuntavastuun
ulkopuolelle jadvan jatehuoltonsa jarjestamisessa vai kilpailuttaako kunta jatehuollon. Tasta olisi
aiheutunut kunnille epatarkoituksenmukaista hallinnollista taakkaa saataviin hyotyihin ndhden.

Kunnan vastuun rajaaminen nyt ehdotettavalla tavalla sekad ehdotetut muutokset TSV-menettelyihin
ja kirjanpitovaatimuksiin vaikuttavat eri tavoin eri toimijoiden hallinnolliseen taakkaan:

Kunnan vastuulta poistuvien jatteen haltijoiden (muu kuin kuntasektorin julkinen hallinto- ja palve-
lutoiminta ja yksityiset sosiaali-, terveys- ja koulutuspalvelut) hallinnollinen kuorma kasvaisi, kun ne
joutuisivat itse hankkimaan tarvitsemansa ja lainsaadannon vaatimusten mukaisen jatehuoltopalve-
lun. Julkiset toimijat olisivat velvollisia kilpailuttamaan jatehuollon jarjestamisen hankintalain mukai-
sesti. Tama velvollisuus koskisi jatkossa sote-uudistuksen toteutuessa myos kuntien vastuulta maa-
kuntien vastuulle siirtyvia sosiaali- ja terveyspalveluja. Maakuntien sosiaali- ja terveyspalvelut jou-
tuisivat kilpailuttamaan jatteen kuljetus- ja kasittelypalvelut markkinoilla tai muun palvelutarjonnan
puuttuessa voisivat pyytaa TSV-palvelua kunnalta.

Kunnan jatehuoltoviranomaisen hallinnollinen taakka kasvaisi, jos monet kunnan vastuun ulkopuo-
lelle jadvat jatteen tuottajat haluavat kadyttaa jatelain 33 §:n TSV-mahdollisuutta. Jatelain 33 §:ssa
ehdotetut tasmennetyt vaatimukset TSV-palvelun edellytysten selvilld olosta lisdannevat kaytannossa
jonkin verran kunnan jatehuoltoviranomaisen hallinnollista taakkaa. Toisaalta jatelain 42 §:n mukai-
set poikkeamishakemukset liittymisvelvollisuudesta kunnan jarjestamaan jatehuoltoon vahenisivat,
mika vahentaisi poikkeuspaatosten valmistelusta ja niihin liittyvista muutoksenhakuprosesseista
aiheutuvaa jatehuoltoviranomaisen ty6ta. Poikkeushakemuksia on kuitenkin ollut nykyisinkin vahan.
Jatehuoltoviranomaisen tydmaaraa pienentaisi jossain maarin myods se, etta osa jatteen haltijoista
siirtyisi pois jatehuoltoviranomaisen seurannasta. Tama kuitenkin samalla lisdisi valvontaviranomai-
sen eli kdytannodssa kunnan ympadristonsuojeluviranomaisen (ja joissakin tapauksissa myos elinkei-
no-, lilkenne- ja ympéristokeskuksen) jalkivalvontaan liittyvia tehtavia.

Kunnan vastuulle kuuluvan jatteen operatiivista jatehuoltoa hoitavan kunnan jatelaitoksen (yhtio,
kuntayhtyma, liikelaitos, muu kunnan toimielin) hallinnollinen lisdtaakka olisi merkittava lakimuu-
toksen voimaantulovaiheessa, jolloin jatelaitos joutuu irtisanomaan merkittavan maaran jatehuolto-
palvelusopimuksiaan. Myds TSV-palvelua koskevat tdsmennetyt vaatimukset seka jatehuollon kirjan-
pitoa koskevat uudet vaatimukset lisdisivat selvasti jatelaitosten hallinnollista taakkaa.
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Jatealan yksityisiin yrityksiin lakimuutoksella olisi vaikutuksia lahinna vain kuljetusyritysten osalta.
Niiden hallinnollinen taakka vahenisi jonkin verran, kun raportointi kunnan vastuulta pois siirtyvista
jatevirroista olisi yksinkertaisempaa kuin jatelain 39 §:n mukaisesti tapahtuva raportointi kunnan
jatehuoltoviranomaiselle kunnan vastuulla olevista jatteista: jateraportointi tapahtuisi jatehuoltoyri-
tykselta vain asiakkaille, jotka pyydettdessa raportoivat viranomaisille. Toisaalta kuljetusyritysten
hallinnollista taakkaa lisdisi erityisesti kiinteistoittdisen jatteenkuljetuksen alueilla se, etta kuljettajat
joutuisivat antamaan ns. sekakuormia koskevat tiedot jatteen vastaanottajalle jatteen alkupera eri-
teltyna aiempaa tarkemmin seka huolehtimaan antamiensa tietojen oikeellisuuden todentamisesta.

4.13 Lainsaddinnoén selkeys ja ennakoitavuus

Lakimuutos selventaisi kunnan jatehuoltovastuun rajauksia ja vahentaisi niiden tulkinnanvaraisuutta.
Tulkintaongelmia syntynee kuitenkin jossain maarin myos ehdotetusta muutetusta vastuunrajauk-
sesta.

Jatelaissa yhdyskuntajatteen vastuunjako on muuttunut jo kahdesti 2000-luvulla. Toistuvat muutok-
set heikentavat lainsdddannon ennakoitavuutta. Kunnat ovat tehneet pitkaaikaisia sitoumuksia liit-

tyen jatteen kasittelyn investointeihin. Naita on tehty sekd EU-normit tayttavien alueellisten kaato-

paikkojen infrastruktuuriin, hyotyjatteiden vastaanottopaikkoihin ettd polttolaitoksiin. Valtio on oh-
jannut kuntia naihin investointeihin mm. lakimuutoksilla, kaatopaikkojen lupamaarayksilla ja valta-

kunnallisen jatesuunnitelman tavoitteilla.

Lakimuutoksen seurauksena jatelaitoksien TSV- ja markkinaehtoisen palvelun volyymiin liittyvat epa-
varmuustekijat lisddntyisivat, jolloin ulkopuolisten kanssa tehtyja sitoumuksia voi olla vaikea tayttaa.
Kuntien sopimuskumppanit polttolaitosinvestoinneissa ovat monessa tapauksessa asettaneet sank-
tiouhkan tilanteelle, jossa kunta ei toimita sopimuksen edellyttdmaa jatemaaraa polttoon. Pitkalla
tahtdaimelld toiminta sopeutuu pienentyneisiin jatemaariin. Talldin kunnan mahdollisuus tarjota TSV-
ja markkinaehtoista palvelua pienenee.

4.14 Etusijajarjestyksen toteutuminen ja Kiertotalous

Lakimuutos ei tulisi sindnsd muuttamaan etusijajarjestyksen toteutumista.

Lakimuutoksen jalkeen kunnan jatehuoltoméaaraysten lajittelumaaraykset koskevat entista pienem-
paa joukkoa jatteen tuottajia. Kunnan vastuun supistamisen voidaankin arvioida heikentavéan valtion
ohjausmahdollisuuksia yhdyskuntajdtehuollossa. Kunnallisten jatehuoltomaaraysten soveltamisalan
kaventamisen kompensoimiseksi seka yleisestikin kiertotalouden tavoitteiden saavuttamiseksi jou-
duttaisiin kierratystavoitteista ja lajittelusta sadatamaan myohemmin valtakunnan tasolla. Valtakun-
nallisissa sdadoksissa ei voitaisi kuitenkaan ottaa samalla tavalla huomioon alueellisia erityispiirteita
kuin kunnan jatehuoltomaarayksissa.

Kunnalliset jatelaitokset ovat viime vuosina lisdnneet jatteiden vahentamiseen ja kierrattamiseen
tahtdavaa neuvontaa tai neuvontayhteisty6ta eri toimijoiden kanssa. Kunnan vastuuta koskeva muu-
tos rajaisi kunnan neuvonnan, tiedotuksen ja valistuksen ulkopuolelle kaikki muutoksen kohteena
olevat toimijat. Yksityisilla jateyrityksilla ei ole vastaavaa velvollisuutta tiedon jakamiseen, mutta
neuvonta ja ohjaus ovat arkipaivaa myos useimmilla yrityksista.

Joidenkin lakimuutoksen kohteena olevien toimijoiden osalta kierratys (erityisesti jatteen haltijat,
joiden toiminnassa syntyy seka yhdyskuntajatetta ettd muuta jatetta) voisi lisddntya, jos yksityinen



24

jateyritys pystyy jarjestamaan jatehuollon kokonaispalveluna joustavammin kuin kunnallinen jateyh-
tio.

4.15 Ympiristo- ja terveysvaikutukset

Kunnan elinkeinoelamalle tarjoamien palvelujen supistuminen saattaa aiheuttaa valiaikaista riskia
jatteen kulkeutumisesta muuhun kuin asianmukaiseen kasittelyyn alueilla, joilla on totuttu saamaan
tata palvelua kunnalta ja yksityistd vastaavaa ei ole helposti tarjolla. Terveysvaikutuksiin kuuluu
myo6s muutoksen vaikutus jatehuoltojarjestelman edellytyksiin toimia asianmukaisesti poikkeukselli-
sissa tilanteissa. Tallaisia voivat olla esimerkiksi epidemiatilanteet ja kuljetuslakot. Kunnallisen jate-
huoltokapasiteetin supistaminen saattaa aiheuttaa huoltovarmuuden jonkinasteista vahenemista.
Ympadristoministeriossa on kaynnissa hairidtilanteiden jatehuoltoa koskeva sadaddsvalmistelu, jossa
voidaan ottaa huomioon myds jatelain muutokset.

Kuten luvussa 4.7 on todettu, lakimuutos voisi ainakin alkuvaiheessa johtaa sosiaali- ja terveyspalve-
luissa syntyvien jatteiden jatehuoltopalvelujen saatavuuden heikentymiseen esimerkiksi jatteen
energiana hyddyntamisen osalta, kun kuntien hankkima jatevoimalakapasiteetti ei ole automaatti-
sesti maakuntien kaytettavissa. Terveydenhuollon jatteiden asianmukaisen kasittelyn varmistaminen
on erityisen tarkeda naihin jatteisiin liittyvien terveysriskien vuoksi.

Nyt esitetyn lakimuutoksen arvioidaan lisdavan liikennetta paikallisesti ja siita aiheutuvia paastoja ja
muita haittoja, kuten turvallisuusriskia. Liikenteen kasvu tapahtuu niissa kunnissa, joissa nyt tarkas-
teltavat jatteentuottajat ovat talla hetkelld kunnan jarjestamassa jatteenkuljetuksessa. Mikali muu-
toksen vaikutusta liikenteen maaraan ja paastoihin tarkastellaan koko maan kannalta, kasvu on pien-
ta johtuen siitd, ettd kuljetusyritysten voidaan arvioida optimoivan kuljetusreittinsa siten, ettei huk-
ka-ajoa synny.
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LITE 1

Jatelain vastuunrajauksen ja hankintalain sidosyksikon ulosmyyntirajan vaikutukset kun-
nallisten jatelaitosten liikevaihtoihin ja jatemaariin
— kuvaus laskentamenetelmista

Olli Sahimaa, Suomen ymparistokeskus

Kunnan vastuun rajaus

Kunnan vastuun rajauksen vaikutus kuntien jatelaitosten jatemaariin on laskettu ymparistoministe-
ribn teettdamassa vaikutusten arvioinnissa (Ymparistoministerion raportteja 20/2016) VAHTI-
tietojen, tilastokeskuksen jateméaaratietojen ja kuntien jatelaitosten antamien jatemaaratietoihin
perusteella. Kunnan vastuulla olevaa muuta kuin kotitalousjatetta on 10 % koko yhdyskuntajatemaa-
rasta eli noin 270 000 tonnia, mikd on nykyisin kunnan 32 §:n mukaisen vastuun (ensisijainen vastuu)
jatteestd 18 % (Kuva 1).

Kunnan oman toiminnan jatemaara on arviolta vajaa 3 % koko yhdyskuntajatemaarasta. Arvio on
kunnan jatelaitosten tekema ja osuus vaihtelee jatelaitoskohtaisesti. Sote-uudistuksen mukana kun-
nan oman toiminnan jatteesta siirtyy maakunnille arviolta puolet eli koko yhdyskuntajatteesta siirtyy
jatteen haltijan vastuulle 8,5 %, kun maakuntauudistus on toteutunut.

Kunnan vastuulla on talla hetkellda ymparistoministerion teettdaman vaikutusarvion mukaan 56 %
yhdyskuntajatteen kokonaismaarasta, joten 8,5 %-yksikon vahenema tarkoittaa, ettd kuntavastuulli-
sen jatteen maara vahenee nykyisesta noin 15 % sote-uudistuksen toteuduttua.

Yhdyskuntajatteet nykyisen jatelain ensisijaisen vastuutahon mukaan

Muu
kuntavastuulla
oleva
13%

Kunnan oman
toiminnan jate
5%

Asumisen jdte .
46 % N Asumisen jite

82%

Kunnan oman toiminnan jate B Kunnan vastuulla oleva jate
Muu kuntavastuulla oleva jate 3%
7%

Kuva 1. Yhdyskuntajatteet nykyisen jatelain ensisijaisen vastuutahon mukaan.
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Jatelaitosten liikevaihto on JLY:n toimittamien seka eri jatelaitosten vuosikertomuksista koottujen
tietojen mukaan yhteensa 432 milj. euroa (luvusta puuttuvat Keski-Savon Jatehuollon tiedot). Va-
hentamalla kokonaisliikevaihdosta markkinaehtoinen toiminta ja TSV-toiminta saadaan laskettua

arvio kunnan ensisijaisella vastuulla olevien jatteiden tuomasta liikevaihdosta ja voidaan arvioida

vastuunrajan muutoksen vaikutus euromaaraisesti.

Markkinaehtoisen toiminnan prosenttiosuus jatehuoltoyhtididen liikevaihdosta oli saatavilla JLY:n
toimittamista tiedoista 25 osakeyhtiomuotoisen jatelaitoksen osalta. Prosenttiosuus vaihteli valilla O-
18 %. Keskiarvo markkinaehtoiselle toiminnalle oli 9 % ja mediaani 9 %. Kuntayhtymilla ja liikelaitok-
silla ei voi kuntalain mukaisesti olla markkinaehtoista toimintaa.

Jatelaitosten TSV-palveluiden liikevaihtoa koskevat tarkat tiedot saatiin neljasta jatelaitoksesta. Arvio
koko Suomen TSV-palvelusta laskettiin olettamalla muille jatelaitoksille TSV-palvelun osuus liikevaih-
dosta neljan tiedetyn jatelaitoksen keskiarvoksi. Vahentamalla markkinaehtoisen toiminnan ja TSV-
palvelun osuus liikevaihtoista saatiin jatelaitosten ensisijaisella vastuulla olevan toiminnan liikevaih-
doksi (ei sisdlla markkinaehtoista ja TSV-toimintaa) 332 milj. euroa.

Olettamalla, etta vastuurajauksen muutoksen myo6ta kuntavastuullisen jatteen tuoma liikevaihto
laskisi samassa suhteessa kuin jatemaara (eli 15 %), saatiin laskettua vastuunrajauksen vaikutus kun-
tien jatelaitosten lilkevaihtoon yhteenséa (-50 milj. euroa). Arvio eroaa ymparistoministerion teetta-
massa kuntien vastuunrajauksen vaikutusarvioinnissa (Ymparistoministerion raportteja 20/2016)
esitetystd arviosta. Kyseisessd ymparistOministerion raportissa kuntien vastuulta siirtyvan jatteen on
arvioitu (ilman sote-uudistusta) olevan liikevaihtona 40 milj. euroa. Ymparistoministerion raportissa
todetaan tarkalleen ottaen seuraavaa: ”Jatelaitoksille taman tydn yhteydessa tehdyn kyselyn mu-
kaan on lakimuutoksen kohteena olevien jatteiden osuus niiden liikevaihdosta noin 10 % eli yhteen-
sd noin 40 miljoonaa euroa - -”. Sote-uudistus huomioiden yhdyskuntajatteesta siirtyy jatteen halti-
jan vastuulle arviolta ylla mainittu 8,5 %, jolloin raportin lukuihin perustuen vastuurajauksen vaiku-
tus kuntien jatelaitosten liikevaihtoon olisi 34 miljoonaa euroa. Luku poikkeaa 16 miljoonaa euroa
ylld mainitusta 50 miljoonasta eurosta.

Kuntien jatelaitosten liikevaihto olisi siis vastuurajan muutoksen jalkeen yhteensa 382-398 milj. eu-
roa eli vdhennystd aiempaan olisi noin 8-12%. On huomioitava, etta osa vastuurajauksen kohteena

olevasta jatteesta saattaa siirtya TSV-palvelun piiriin, jolloin vaikutus on arvioitua pienempi.

Hankintalain markkinaehtoista toimintaa rajoittavan ulosmyynnin prosenttiosuuden vaikutus

Hankintalaissa saadetyt sidosyksikon markkinaehtoista toimintaa rajoittavat ulosmyynnin prosent-
tiosuudet kohdistuvat jatelain vastuunrajan muuttumisen myota jatelaitosten nykyisista pienenty-
neisiin liikkevaihtoihin. Laskelmissa arvioitiin seka 10 %:n etta 5 %:n ulosmyyntirajan vaikutuksia. Jate-
lain vastuunrajauksen muuttumisen jalkeen 10 %:n ulosmyyntirajan ylittdvan markkinaehtoisen toi-
minnan liikevaihdon laskettiin olevan yhteensa 6,5 milj. euroa osakeyhtiémuotoisilla jateyhtioilla.
Vastaava luku 5 %:n ulosmyyntirajalla laskettiin olevan 17 milj. euroa. Jatelaitosten markkinaehtoi-
sesti vastaanottamia jatemaarien massoja saatiin vain viidesta jatelaitoksesta, joten markkinaehtois-
ten jatteiden kokonaismadraa tonneina ei ollut mahdollista arvioida luotettavasti.
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LIITE 2

Taloustieteellinen asiantuntijalausunto jatelain muuttamista koskevan vaikutusarvioinnin
haasteista

Janne Tukiainen 14.4.2017

1 Johdanto

Ympéristoministerion tehtdvand on arvioida jatelain (646/2011) muutosehdotuksen vaikutuksia.
Ehdotetulla muutoksella toimeenpantaisiin hallitusohjelman kirjaus kunnan vastuun rajaamisesta
yhdyskunta-jatehuollossa, tdsmennettéisiin kunnan toissijaiseen jatehuoltovelvollisuuteen (ns. TSV-
palvelut) liittyvaa sddntelyad seka sdadettaisiin jatehuollolle oma hankintalaista poikkeava sidosyksi-
koéihin ja hankintayksikoihin sovellettava markkinaehtoista toimintaa rajoittava ulosmyynnin pro-
senttiosuus (ns. ulosmyyntiraja). Tiivistettyna ja yksinkertaistaen lakimuutos koskee jatteen kasitte-
lyn yksityistamista ja yksityistamisen maara riippuu ulosmyyntirajasta, kunnan perusvastuun rajauk-
sesta ja TSV-tdasmennyksista.

Taman lyhyen lausunnon tarkoitus on tiivistaa erilaisia haasteita mita tallaiseen vaikutusarviointiin
liittyy yleisesti ja erityisesti tdssa tapauksessa. Tdma lausunto on laadittu ymparistoministerion toi-
meksiannosta yksityisenad konsulttityona. Lausuntoa ei siis ole laadittu tyénantajieni (VATT ja LSE)
nimissa eika se valttamatta edusta heidan nakemyksidan.

2 Vaikutusarviointi
2.1 Teoreettinen ideaalitapaus

Taloudellisen vaikutusarvioinnin tarkoituksena on tyypillisesti kysya seuraava kysymys: mitd tapah-
tuu yhteiskunnan kokonaishyvinvoinnille arvioitavan lakimuutoksen tai politiikkatoimen seuraukse-
na, ja kuinka mahdolliset hyodyt ja kustannukset jakautuvat eri talouden toimijoiden valilla? Ideaali-
tapauksessa taloudellinen vaikutusarviointi tapahtuu seuraavalla tavalla. Ensin méaaritellaadn tuotteet,
relevantit markkinat ja kiinnostuksen kohteena olevat tulemat, kuten hinta ja laatukriteeristo. Ta-
man jalkeen arvioitava muutos toteutetaan satunnaisesti valitussa osajoukossa markkinoita (tai
esim. tuotteita, riippuen tilanteesta), jotka muodostavat satunnaiskokeen testiryhméan. Kokeen jal-
keen testiryhmdn tulemia verrataan satunnaiskokeen verrokkiryhmdan erilaisia tilastollisia mene-
telmia kayttden, joko vertaamalla pelkkia muutoksen jalkeisia tulemia testi- ja verrokkiryhman valilla,
tai vertaamalla muutoksia testiryhmassa muutoksiin verrokkiryhmassa. Satunnaistus takaa, riittavan
suuressa otoksessa, ettd ryhmat ovat keskimaarin vertailukelpoisia ja siten saadaan arvioitua oikea
vaikutus eli syy-seuraus -suhde. Kaikkien testi- ja verrokkiryhman markkinoiden ei tarvitse olla sa-
manlaisia. Satunnaistaminen takaa, etti ryhmét ovat kokonaisuudessaan vertailukelpoisia.™

Tdssa ideaalitapauksessa on viisi keskeista elementtia: 1. Markkinat ja tuotteet ovat hyvin maaritel-
tdvissa ja mitattavissa. 2. Kiinnostuksen kohteena olevat hyvinvointimittarit ovat hyvin maariteltavis-
sd ja mitattavissa. 3. Kdytossa on informaatiota seka ennen lakimuutosta etta lakimuutoksen jalkeen,
eli kyseessa on ns. ex post -arviointi. 4. Lakimuutos on toteutettu niin, ettd se (aluksi) koskee vain
jotain osajoukkoa. 5. Testi- ja verrokkiryhmiin kuuluvat markkinat on valittu satunnaisesti.

" Hamalainen ja Verho (2017) esittavat yleistajuisesti satunnaiskokeiden etuja politikka-arvioinnissa.
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2.2 Jatelain muuttamista koskeva arviointi

Edellisen kappaleen ideaalitapaus toteutuu ikava kylla vain harvoin, vaikka kdytdanndssa satunnais-
tettuja pilottihankkeita voitaisiin toteuttaa useimpien lakimuutosten yhteydessa. Jatelain muutta-
mista koskeva arviointi on kuitenkin poikkeuksellisen vaikeaa, koska yksikdaan ideaalitapauksen eh-
doista ei toteudu.

1. On hyvin erilaisia jatteitd ja eri jatteiden markkinat voivat poiketa huomattavasti toisistaan. Joi-
denkin jatteiden markkinat ovat kuntakohtaiset (tai jopa vield pienemmat), kun taas joidenkin tois-
ten jatelajien markkinat ovat kansainvéliset tai jopa globaalit. Yksi tarked markkinakoon maarittaja
liittyy jatteen arvon ja kuljetuskustannusten suhteeseen. On siis hyvin epadselvdd miten relevantit
markkinat ja tuotteet tulisi maaritella.

2. Kiinnostuksen kohteena olevia tekijoitd on paljon. Jatteiden kasittelyn maarien, kustannusten ja
hintojen lisdksi olemme kiinnostuneita useista laatutekijoistd kuten ymparistovaikutuksista, saata-
vuudesta ja vaikutuksista innovointiin. Taman lisdksi olemme kiinnostuneita mm. uudistuksen vaiku-
tuksista eri toimijoiden liikevaihtoon ja voittoihin. Monet naistd ovat vaikeasti maariteltavissa ja
mitattavissa. Toisaalta selkedmmistakin tulemista, kuten hinnasta on vaikea saada kattavaa tietoa.
Osa tiedoista on yksittaisten yritysten ja jatteen haltijoiden tiedossa ja jotkut tarvittavista tiedoista
ovat liikesalaisuuksia. Osa tarpeellisista tiedoista hajallaan eri kunnissa ja jatelaitoksissa, ja vaikka
siten periaatteessa julkisia ja saatavilla, on niiden kerddaminen ty6ldasta. On myods epdselvaa kuinka
keratyt tiedot kohdistettaisiin eri tuotteisiin ja markkinoihin, koska nekin ovat vaikeasti maaritelta-
vissa (ks. kohta 1.).

3. Tassa tapauksessa kyseessa on ns. etukateis eli ex ante —arviointi, jolloin luonnollisesti ei ole kay-
tossa mitdan oikeaa informaatiota muutoksen jalkeen. Vaikutusten arviointi on siis valttamatta luon-
teeltaan vain spekulatiivinen.

4. ja 5. Lakimuutos ei mydskaan koskisi vain tiettyja testialueita eikd muutosehdotukseen ole hah-
moteltu mitdan (satunnaistettua) pilottia. Koska yksikddan hyvan ideaalitapauksen edellytys ei toteu-
du, on luotettavan kvantitatiivisen vaikutusarvion muodostaminen mahdotonta. Mahdollisuudet
kuvailevaankaan empiiriseen analyysiin ovat rajalliset.

2.3. Vaihtoehtoiset tavat

On luonnollisesti muitakin tapoja arvioida vaikutuksia kuin ideaalinen kvantitatiivinen syy-seuraus —
analyysi. Naihin liittyy my6s omat haasteensa. Yksi tapa on jarjestda jonkinlainen kyselytutkimus alan
asiantuntijoille. Tassa keskeinen ongelma on, ettd usein alan asiantuntijat eivat ole riippumattomia,
vaan lakimuutos saattaa vaikuttaa esimerkiksi heiddn tyonantajansa toimintaan. Toinen ongelma,
joka monesti tulee vastaan hyvin tehtyjen satunnaistettujen arviointien jalkeen, on se, etta asiantun-
tijatkaan eivat ole kovin usein oikeassa kun pitda ennustaa tulevaa (ks. esim. Ayres 2008).

Toinen tapa on tarkastella olemassa olevaa empiirista tutkimuskirjallisuutta. Jatemarkkinoiden teh-
tavien jakoa yksityisen ja julkisen sektorin valilla on tutkittu jonkin verran, seka jatteiden kuljetuk-
seen etta kasittelyyn liittyen. Arvioitava uudistus on luonteeltaan vastuiden siirtamista julkiselta
sektorilta yksityiselle sektorille jatehuollon jarjestamisen osalta. Jatteiden kuljetuksen osalta melko
luotettavaa empiiristd tutkimusta on tehty jopa Suomessa. Tukiainen ja Malkonen (2010) nayttavat,
ettd kunnan siirtyessa ns. sopimusperusteisesta jatteenkuljetuksesta (kuntalaiset tilaavat kuljetukset
itse) kunnan keskitetysti jarjestamaan jatteenkuljetukseen (kunta kilpailuttaa), yhdyskuntajatteen
kuljetuksen hinnat laskevat. Tdaman perusteella voidaan paatelld, ettd kunnan vastuun rajaaminen
voi johtaa kuluttajan kannalta korkeimpiin kerdyshintoihin. Jatteiden kasittelyn yksityistamisen osal-
ta Simoes ja Marques (2012) tarjoavat katsaukset tutkimustuloksiin. Tulokset vaihtelevat maittain ja
riippuvat tutkimusmetodologiasta. Yksi johdonmukaisuus naytti olevan, ettd mita rikkaampi maa sita
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hyodyllisempaa julkisen sektorin osallistuminen markkinoille on. Joka tapauksessa ulkomaiset esi-
merkit eivat tarjoa yksiselitteistd vastausta ehdotetun lakimuutoksen vaikutuksista.

Kolmas tapa on nojata empirian sijasta teoreettisiin argumentteihin. Esimerkiksi talousteoria tarjoaa
kehikon miettia yksityistamisen hyotyja ja haittoja. Teoria on kuitenkin harvoin raataloity juuri kysei-
seen tapaukseen ja on siten luonteeltaan yleisempaa. On paljon tutkimusnadyttoa siita, etta julkiset
tuottajat toimivat usein tehottomammin, saavat alhaisempia voittoja ja ovat velkaantuneempia kuin
saman toimialan yksityiset tuottajat (ks. Dewenter ja Malatesta, 2001, Megginson ja Netter, 2001).
Tallainen tehottomuus voi aiheutua useista syista: julkiset tuottajat voivat olla huonommin johdettu-
ja esimerkiksi poliittisten sidonnaisuuksien ja paineiden vuoksi ja niiden tavoitteet voivat olla jossain
maarin epdselvempia ja vaihdella vaalikauden mukaan (ks. esim. Shleifer ja Vishny, 1994). Julkisilla
tuottajilla voi lisaksi olla heikommat taloudelliset kannustimet toimintansa kehittamiseen, koska
voitot eivat suoraan kasvata johtajien omia tuloja, ja jos ne voivat saada tulonsiirtoja julkiselta sekto-
rilta ja velkaantua yhteiskunnan kustannuksella (ns. pehmea budjettirajoite, ks. Megginson ja Netter,
2001, Shleifer, 1998), tai toisaalta, jos niiden mahdollisuudet kayttda ylijaamaa toimintansa kehitta-
miseen ovat heikot (ks. Duggan, 2000). Yksityisen palvelutuotannon riskit liittyvat puolestaan siihen,
ettei kilpailu toimi aina yhteiskunnan kannalta halutulla tavalla. Kilpailun toimimattomuus voi johtaa
esimerkiksi siihen, ettd markkinat keskittyvat vain muutamalle isolle toimijalle ja palveluiden laatuta-
so on tarpeettoman huono. Tai siihen, ettd heikosti kannattaville maantieteellisille alueille tai tuot-
teille syntyy vain vahan kilpailua ja tuottajat pyrkivat sddastamaan laadussa. Yksityinen palvelutuotan-
to voi johtaa myo6s luonnollisiin monopoleihin tai kartelleihin. Tallaisissa tilanteissa on perusteltua,
ettd julkinen sektori puuttuu markkinoiden toimintaan (ks.esim. Baldwin ym., 2010), joko tuottamal-
la palvelut itse kuntana tai liikelaitoksena, taikka esimerkiksi sdantelyn tai omistajaohjauksen kautta.
Nain ollen my0s teorian valossa lakimuutoksella voi olla seka hyvia ettd huonoja seurauksia.

3 Paatelmat

Ehdotetun lakimuutoksen vaikutuksista on vaikea sanoa mitddan varmaa johtuen a) tiedon keraami-
seen liittyvista rajoitteista, b) siitd etta kyseessa on etukateisarvio eika ole jarjestetty pilottihanketta,
ja c) siitd ettd olemassa oleva tutkimustieto ei tarjoa selvaa vastausta. Tallaisessa tilanteessa on riski
etta erilaisten intressiryhmien mielipiteet saavat suuren painon valmistelussa.

En pysty ottamaan kantaa siihen, mitka ovat lakimuutoksen hyvinvointivaikutukset tai mika olisi esi-
merkiksi optimaalinen ulosmyyntiraja. Toisaalta on selvaa, etta oli muutos mika hyvansa, niin mark-
kinoiden toimijat voivat reagoida siihen. On melko turvallista ennustaa, ettd esimerkiksi matala
ulosmyyntiraja johtaa kunnallisten jatelaitosten fuusioihin ja muihin yritys- ja organisaatiojarjestelyi-
hin, kuten joidenkin toimintojen sijoittamista tytaryhtidihin. On siis ainakin mahdollista, etta laki-
muutoksen seuraukset ovat melko pinnallisia, eli todellisen yksityistamisen sijaan vain julkisen sekto-
rin toimijoiden organisointi muuttuu.
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LIITE 3

Jatelain muutosehdotuksen aiheuttamia vaikutuksia jaoteltuna myodnteisiin ja kielteisiin
vaikutuksiin (taulukko ei ole kattava)

Myonteiset vaikutukset

Kielteiset vaikutukset

Selkeys, ennakoitavuus

selventaa vastuunjakoa tietyilta
osin

voi johtaa uusiin tulkintaepaselvyyksiin vas-
tuunjaon rajauksista

lainsdddannon ennakoitavuus - jo kolmas
vastuunjaon muutos 2000-luvulla;

valtio on ohjannut kuntia investointeihin
mm. lainsdddanndlla ja valtakunnallisella
jatesuunnitelmalla

Jateyritysten toiminta-
edellytykset

osalla jateyrityksia toimintaedel-
lytykset paranevat, erityisesti
suuret ja taajamissa toimivat
yritykset seka kasittelypalveluita
tarjoavat yritykset

osalla jateyrityksia toimintaedellytykset
heikentyvat, erityisesti niilla jatealan yksityi-
silla yrityksilla, joiden palvelut rakentuvat
kuntien jatelaitosten palvelujen varaan

Kunnan jatelaitosten
toimintaedellytykset

kuntien jatelaitosten toimintaedellytykset
heikkenevat

Kuntatalous ja asukkaiden
jatemaksut

kuntien jatelaitosten investointien rahoitus-
pohja muuttuu, kustannukset tulevat asuk-
kaiden maksettavaksi, asukkaiden jatemak-
suihin nousupaineita ainakin siirtymavai-
heessa

kaatopaikkojen jalkihoitovelvoitteiden ra-
hoittamisessa saattaa ilmetd haasteita

TSV-palvelu (kuntien tois-
sijainen jatehuollon jarjes-
tamisvelvollisuus)

TSV-palvelun edellytysten ja me-
nettelyjen tdsmentyminen sel-
ventaa toimintaymparistda, aina-
kin siirtymavaiheen jdlkeen

kuntien valmiudet TSV-palvelun antamiseen
elinkeinoeldamalle ja julkiselle toiminnalle
heikkenevat toiminnan supistuessa seka TSV-
palvelun tarjoamismahdollisuuksien kiristy-
essa

Jatteen haltijat

osa lainmuutoksen kohteena
olevista jatteen haltijoista hyotyy
omasta kilpailuttamisesta, erityi-
sesti suuret yritykset, joilla neu-
votteluvoimaa ja kilpailutta-
misosaamista

osa lainmuutoksen kohteena olevista jatteen
haltijoista karsii; jatehuoltopalvelujen jarjes-
tdminen ja kilpailuttaminen lisaa tyota; var-
sinkaan pienilld toimijoilla ei yhta hyvaa
neuvotteluvoimaa eika kilpailuttamisosaa-
mista kuin kunnalla

jatteen haltijat, joiden toiminnas-
sa syntyy seka yhdyskuntajatetta
ettd muuta jatetta (esim. tervey-
denhuollon jatteet), hyotyvat, jos
yksityinen jateyritys pystyy jarjes-
tdmaan jatehuollon kokonaispal-
veluna. Asiakkaan tarpeisiin raa-
taloityjen palvelujen saanti hel-
pottuu, valinnanvapaus lisdantyy

julkisilla kuntasektorin ulkopuolisilla toimi-
joilla velvollisuus kilpailuttaa kynnysarvon
ylittavat hankinnat hankintalain mukaisesti,
lisaa julkisten toimijoiden hallinnollista taak-
kaa

osa jatteenhaltijoista ei valttamatta saa kaik-
kia tarvitsemiaan palveluita yksityiselta toi-
mijalta, esim. terveydenhuollon erityisjat-
teet, mikali kunnallisen jatelaitoksen mah-
dollisuuksia tarjota TSV- tai markkinaehtoisia
palveluita yksityisille jatehuoltoyrityksille on
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rajoitettu

palvelujen saanti haja-asutusalueilla voi olla
vaikeaa, mika kasvattaa tarvetta kunnan
TSV-palveluihin

elinkeinoeldaman jatteen haltijoita
kohdellaan yhdenmukaisesti
(yksityiset SoTe- ja koulutuspalve-
lut)

Infra, jatteen vienti

lisdisi jonkin verran yksityisen
kuljetuskapasiteetin tarvetta ja
voisi osaltaan edistaa investointe-
ja lajittelulaitoksiin; ei kuitenkaan
johtaisi merkittavaan yksityisen
jatteen kasittelykapasiteetin
rakentamiseen koko maan mitta-
kaavassa

jatteen vienti hyodynnettavaksi energiana
voi lisdantya, silla sekajatteen vientid hyo-
dynnettaviaksi toiseen EU-maahan ei voida
EU-lainsdaddanndn mukaan rajoittaa yhta
tiukoin perustein kuin kunnan vastuulla ole-
vaa jatetta

muutos voi johtaa olemassa olevan kasittely-
kapasiteetin vajaakdyttéon

Kilpailuneutraliteetti

muutos edistaa kilpailuneutrali-
teettia jatealalla ja lisda luotta-
musta alan toimijoiden kesken

Etusijajarjestyksen toteu-
tuminen, ympariston- ja
terveydensuojelu

kunnan vastuun ulkopuolelle
jaavien jatteen haltijoiden mah-
dollisuudet halutessaan ryhtya
pidemmalle menevaan jatteiden
lajitteluun ym. voivat paikoin
parantua.

kunnan jatehuoltomaaraysten lajittelumaa-
raykset koskevat entistd pienempaa joukkoa
jatteen tuottajia, mika heikent&da ohjaus-
mahdollisuuksia

(tata voidaan ainakin osittain kompensoida
sadatamalla asetustasolla kierratysvelvoitteita
jatteen haltijan vastuulla olevalle jatteelle.)

kunnan vastuun ulkopuolelle jaavien jattei-
den haltijat jaisivat kunnan jarjestaman jate-
neuvonnan ulkopuolelle; yksityisilla yrityksil-
|3 ei vastaavaa velvollisuutta tiedon jakami-
seen esim. jatteen maaran ja haitallisuuden
vahentamisesta

kunnan vastuun ulkopuolelle jaavat jatteen
haltijat jaisivat kunnan kannustavan jate-
maksun ulkopuolelle; yksityisten jateyritys-
ten mahdollisuudet jatemaksujen porrasta-
miseen heikommat

jatteenkuljetusten lisays, pdallekkdinen kul-
jetuslogistiikka esimerkiksi kaupunkialueilla
lisdd ympadristo- ja lilkkennehaittoja.

Hallinnollinen taakka

jatehuoltoviranomaisen hallinnol-
linen taakka voi vahentya, kun
tarve 42 §:n mukaisiin poikkeus-
paatoksiin vahenee (poikkeus-
mahdollisuutta kdytetty hyvin
vadhan); toisaalta TSV-palveluun
liittyvien menettelyjen tdsmen-
tyminen voi kdytanndssa lisata
hallinnollista taakkaa

valvonnan tarve lisddntyy -> kunnan ympa-
risténsuojeluviranomaisen hallinnollinen
taakka lisdantyy

TSV-palvelujen edellytysten tdsmentyminen
lisdd kunnan jatehuoltoviranomaisen ja kun-
nan jatelaitoksen hallinnollista taakkaa
Vastuunjaon muutoksesta mahdollisesti
seuraavat kuljetus- ja muiden urakkasopi-
musten lisddvat jatehuoltoviranomaisen
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ja/tai kunnan jatelaitoksen hallinnollista
taakkaa

kunnan jatehuoltoyhtion hallinnollinen taak-
ka lisddntyy TSV-palvelun ja markkinaehtoi-
sen palvelun tarkemman erottelemisen myo-
ta

kuljetusyritysten hallinnollinen taakka lisaan-
tyy, kun ne joutuvat raportoimaan erikseen
my0s TSV-palvelut ns. sekakuormista seka
huolehtimaan antamiensa tietojen oikeelli-
suuden todentamisesta




