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Turun yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan lausunto ehdotuksista uudeksi jätelaiksi ja laiksi ympäristönsuojelulain muuttamisesta 
Yleisperustelut
Lakisystematiikaksi hallituksen esityksessä valittu ratkaisu erillisen jätelain pysyttämisestä sen sijaan, että sääntely olisi sulautettu osaksi muuta ympäristölainsäädäntöä, vaikuttaa onnistuneelta. Näin siksi, että vaikka hallituksen esityksessä asianmukaisesti tunnistetaan mm. EU:n ympäristöpolitiikan temaattisista strategioista ilmenevä selvä ympäristösääntelyn integraatiotendenssi, liittyy jätteeseen ja sen synnyn ehkäisyyn jo yksin terminologisesti sellaisia omaleimaisia piirteit piirteitä, joita olisi vaikea tuoda esiin irtauduttaessa erillisestä jätesääntelystä. 

Jätteen synnyn ehkäisyä koskeva tarkastelu on lakiesityksessä sijoitettu lähinnä ensisijaisuusjärjestyksen (3.1.2.) yhteyteen, jossa todetaan että ”Sisällöllisesti ensisijaisuusjärjestys ei merkitsisi olennaista muutosta nykyiseen sääntelyyn, sillä jätelain yleisiin huolellisuusvelvollisuuksiin sisältyy mainittu ensisijaisuusjärjestys uudelleenkäytön valmistelua lukuun ottamatta.” Vaikka tarkastelua jatketaan toteamuksella siitä, että ensisijaisuusjärjestyksen painoarvo kuitenkin vahvistuisi, on pitkälti aiemman oikeustilan säilyttämiseen viittaavaa muotoilua pidettävä jossain määrin ongelmallisena. Jätteen synnyn ehkäisyn aiemmasta korostunut asema edellyttäisi yleisperusteluihin (tavoitteiden ja keskeisten ehdotusten jaksoon) selvempää mainintaa. Tämä olisi perusteltua sekä voimakkaasti jätteen synnyn ehkäisyä painottavan EU:n jätepuitedirektiivin (erit. 9 ja 29 artiklat sekä liite IV) että hallituksen esityksen sisäisen logiikankin näkökulmasta. Hallituksen esityksessä yleisperusteluiden aluksi nimittäin todetaan, että tavoitteena on erityisesti ohjata jätettä tuottavaa toimintaa ja jätehuoltoa Euroopan unionissa hyväksytyn jätehuollon ensisijaisuusjärjestyksen mukaisiin toimintatapoihin. Eräs jätepuitedirektiivin keskeisimmistä uudistuksista koski juuri ensisijaisuusjärjestystä, ja jäsenvaltioiden velvoittamista jätteen synnyn ehkäisyä edistäviin toimiin, erityisesti erilliseen jätteen synnyn ehkäisyä koskevaan suunnitteluun. Tämän tavoitteen tehokas täytäntöönpano edellyttäisi yleisperusteluiden tasolla sen toteamista, että uusi jätelaki uudistuneine ensisijaisuusjärjestyksineen tulee merkitsemään selvää muutosta jätteen synnyn ehkäisyn ja uudelleenkäytön suuntaan. Joka tapauksessa yleisperusteluiden ensimmäisen sivun (s. 3) viidenteen kappaleeseen, jossa esitellään EU-lainsäädännön mukainen ensisijaisuusjärjestys, tulisi lisätä siitä puuttuvana kohtana valmistelu uudelleenkäyttöön. 

Ensisijaisuusjärjestykseen elimellisesti liittyen myös hallituksen esityksen yleisperustelujen kohtaa, jossa viitataan jätesuunnitteluun liittyviin velvoitteisiin, tulisi täydentää.  Toteamus siitä, että ”Jätesuunnitteluun liittyviin velvollisuuksiin ei myöskään ehdoteta olennaisia muutoksia” (s. 4) on varsin ongelmallinen suhteessa jätepuitedirektiivissä 2008/98/EY jäsenvaltioille säädettyyn erilliseen jätteen synnyn ehkäisyä koskevaan suunnitteluvelvollisuuteen (art. 29), jota vielä täydennetään direktiivin liitteeseen IV sisällytetyllä esimerkkiluettelolla. Vaikka Suomen valtakunnallisessa jätesuunnitelmassa vuoteen 2016 todetaan samassa yhteydessä tulleen täytetyksi myös Suomen velvollisuus jätteen synnyn ehkäisyn suunnitteluun, on jätepuitedirektiivissä asetettu uusi suunnitteluvelvollisuus kuitenkin merkittävä uudistus, joka tulisi sellaiseksi myös kirjata. Vastaavantyyppistä jätteen synnyn ehkäisyä korostavaa painotusta tulisi harkita yksityiskohtaisten perusteluiden osalta lakiehdotuksen lukuun 9, erityisesti 68 §:ään.

Uudelleenkäytön valmistelun saama jokseenkin vähäinen huomio esitysluonnoksessa on siinä mielessä ymmärrettävää, ettei se sisältynyt komission antamaan ehdotukseen jätepuitedirektiiviksi (KOM(2005)667). Toisaalta sen lopullinen asema jätteen synnyn ehkäisyä ja jätehuoltoa koskevan ensisijaisuusjärjestyksen toisena portaana edellyttäisi sen tarkastelua tämänhetkistä ehdotusta laajemmin. Näin on katsottava siksi, että unionin aiemman jätesääntelyn järjestelmässä jätteen ja ei-jätteen rajanvedossa olennaiseksi nousivat (jätteen hyödyntämistä) ”edeltävät muuntamistoimet”. Mikäli aiemman EU-lainsäädännön varassa materiaaliin jouduttiin kohdistamaan tällainen valmisteleva toimenpide ennen sen käyttöä tai hyödyntämistä muodossa tai toisessa uudelleen (aiempi lainsäädäntö tunsi ”jätteen uudelleenkäytön”, joka on nyttemmin vaikeasti käsitettävä kategoria), viittasivat nämä valmistelevat toimenpiteet selvästi siihen, että kyseinen materiaali on jätettä. Nyt täytäntöön pantavan jätepuitedirektiivin 3 artiklan 16 kohdassa määritelty uudelleenkäytön valmistelu pitää sisällään aiempaan oikeustilaan nähden sen olennaisen muutoksen, että tietyt jätteen esikäsittelyä lievemmät ja pienimuotoisemmat hyödyntämistoimet itse asiassa päättäisivät tuotteen jätestatuksen, ja palauttaisivat sen tuotekiertoon. 

Näin ollen mahdollisuus uudelleenkäyttöön valmisteluun on ensimmäinen porras siinä jätepuitedirektiivin luomassa harkintatilanteiden ketjussa, jolla jätteen ja tuotteen välistä rajaa voidaan ja tulee käydä aiempaa selvästi nyansoidummin, ja tarpeen tullen kriittisemmin suhteessa aiempaan jätteen käsitteen alaa EUTI:n johdolla pääsääntöisesti laventavaan tulkintalinjaan. Yhdessä nyt lainsäädäntöön kirjattavan sivutuotteita koskevan rajanvedon ja jätteeksi luokittelun päättymistä koskevan asetuksenantovaltuuden kanssa uudelleenkäytön valmistelun korkea asema ensisijaisuusjärjestyksessä osoittaa suppenevan tendenssin suuntaan suhteessa jätestatuksen piiriin päätyvien ja jäävien materiaalien määrään.  Jäsenvaltiotasolla tämä direktiiviin kirjattu linjamuutos edellyttää sen tunnistamista, että vastuuta ensisijaisuusjärjestyksen toteuttamisesta on selvästi allokoitu (erit. sivutuotteiden ja jätteeksi luokittelun päättymisen osalta) kohti jäsenvaltiotasoa, jolloin materiaalin elinkaaren eri vaiheissa tehtävien rajausten tulisi aidosti edistää jätepoliittisten tavoitteiden toteuttamista. Ajatellen ensisijaisuusjärjestyksen edistämisen suhdetta EU:n sisämarkkina-  ja kilpailusääntelyyn on myös huomionarvoista, että jätepuitedirektiivin  uusi tavoitesäännös (art.1) osaltaan selventää myös EU-oikeudellisesti jätesääntelyn asemaa ensisijaisesti ympäristönsuojelua edistävänä sääntelynä, Tämä tarkoittaa yhdessä ns. ympäristötakuun (art. 193 SEUT) ja Lissabonin sopimuksella edelleen vahvistetun ympäristöpolitiikan läpäisyperiaatteen (art. 11 SEUT ja EU:n perusoikeuskirjan art. 37) kanssa aiemmasta korostunutta jäsenvaltiotason liikkumavaraa silloin, kun pyrkimyksenä on edistää ympäristönsuojelua – esimerkiksi lakiesityksessä mainittujen julkisten hankintojen yhteydessä. 

Tuottajavastuuta koskevat säännösehdotukset vaikuttavat pääosin perustelluilta. Tuottajavastuujärjestelmä on keskeinen instrumentti pyrittäessä edistämään kierrätystä ja hyödyntämistä, sekä tulevaisuudessa myös uudelleenkäytön valmistelua. Järjestelmästä saadut kokemukset viittaavat siihen, että sen sääntely edellyttää terävöittämistä. Näin ollen mm. lakiesitykseen liitetty hahmotelma valtioneuvoston asetukseksi tuottajavastuujärjestelmän vastaanottopaikkojen määrästä, sekä ehdotus tuotteen loppukäyttäjän velvoittamisesta palauttamaan jäte tuottajavastuujärjestelmään ovat perusteltuja. Myös pakkausjätteen osittaisesta tuottajavastuusta luopuminen vaikuttaa siitä saatujen kokemusten valossa perustellulta. Jossain määrin pulmallisempi on tuottajavastuujärjestelmän toimintaa tukemaan ehdotettu yksinoikeus jätehuollon järjestämiseen, huolimatta ehdotuksen yksityiskohtaisissa perusteluissa esitetyistä asianmukaisista varaumista sen suhteen, että tuotteiden korjaamista koskeva toiminta jää ns. häirintäkiellon ulkopuolelle; ks. alla yksityiskohtaisista perusteluista 45 §. 

Jäteneuvonnan rajaaminen yksinomaan kunnan järjestämisvastuun oleviin jätteisiin tuntuu tarpeettoman jyrkältä ratkaisulta. Ks. alla yksityiskohtaiset perustelut 74 §. 

Valvontaa ja hallintopakkoa koskevan lakiesityksen 12 luvun ehdotukset jätteitä koskevan valvonnan jäntevöittämiseksi ovat perusteltuja. Jätelainsäädännön valvonnan puutteet ja niihin osittain palautuva täytäntöönpanovaje ovat yhtä hyvin koko EU:n jätepolitiikan kuin Suomenkin ongelmia, joiden parantamiseksi tuntuvat muutokset ovat tarpeen. Erityisesti kirjanpitovaatimukseen laajennus ja siihen liitetty ominaisjätemäärien tarkkailuvaatimus (102 §), mahdollisuus yksittäisen määräyksen antamiseen (106 §), ja hallinnollinen laiminlyöntimaksu (113-114 §) vaikuttavat edistyksellisiltä uutuuksilta. 

Ympäristönsuojelulain muutosehdotuksista erityisen perustelluilta vaikuttavat viittaussäännöksen laventaminen koskemaan koko ehdotetun jätelain 2 lukuun, sekä materiaalitehokkuutta koskevien lupamääräysten antamismahdollisuuden perustaminen. Myös yleisemmin jätelain ja ympäristönsuojelulain systematiikan yhteensovittaminen on erittäin tervetullut parannus vallitsevaan oikeustilaan.

Yksityiskohtaiset perustelut 

Yleishuomiona on todettava, että lakiehdotuksen yksityiskohtaisten perusteluiden taso vaikutti yleisperusteluita korkeammalta, erityisesti yllä osittain kritisoitujen lakiehdotuksen 1 ja 2 lukujen (yleisperustelujen 3.1.1-2) kohdalla. Näin ollen vaikuttaisi, että jo yksin yleisperustelujen täydentäminen joiltain osin yksityiskohtaisten perustelujen suunnasta voisi parantaa lakiehdotuksen tasoa.

2 § Lain soveltamisala
Jäteveden rajaaminen jätelain soveltamisalan ulkopuolelle jätepuitedirektiiviä vastaavasti vaikuttaa perustellulta tarkennukselta, samoin toisaalta irtautuminen direktiivin soveltamisalan tietyistä väljennyksistä. 

3 § Jätteen määritelmä
Perustelujen sivulla 6 tehty viittaus EUTI:n ratkaisuun Mayer Parry Recycling (C-444/00) voi olla jossain määrin harhaanjohtava, sillä on ajateltavissa, että jätepuitedirektiivissä on otettu etäisyyttä ratkaisussa vahvistettuun jätteeksi luokittelun päättymistä koskevaan jyrkkään tulkintaan, säätämällä mahdollisuudesta joustavampaan menettelyyn. Lainsäädännön ja oikeuskäytännön välinen dialogi ei ole tässä yhtä selvä kuin tapauksessa Van de Walle (C-1/03) vahvistetun  ja aiheesta kritisoidun oikeusohjeen ”korjaaminen” uuden jätepuitedirektiivin soveltamisalasäännöksessä, mutta silti mahdollisesti tarkistamisen arvoinen. 

Myös sen mainitseminen, että Suomen voimassaolevaan jäteasetukseen sisällytetty, aiemman jätepuitedirektiivin järjestelmään kuulunut 16-kohtainen jäteluokkia (Q1-16) sisältävä liite (I) on poistettu, voisi olla selvyyden vuoksi tarpeen. 

5 § Yleinen velvollisuus noudattaa ensisijaisuusjärjestystä
Perustelujen sivun 10 toisen kappaleen lopussa, jossa kuvaillaan uudelleenkäytön valmistelua purettujen osien esimerkillä, on jokin kielellinen virhe joka vaikeuttaa kohdan ymmärtämistä. 

8 § Jätteen epäasianmukaisen käsittelyn
 kielto vaikuttaa erittäin tervetulleelta uudistukselta. Säännös parantaa oikeustilaa jo yksi kielellisestikin, kun suurimittaisempiin jätehuollon laiminlyöntitapauksiin ei tarvitse enää puuttua roskaamiskiellon nojalla. 

10 § Jätteiden erilläänpitovelvollisuus
Ehdotus siitä, että vaatimukset voitaisiin asettaa eri alueille erilaisina ottaen huomioon tarkoituksenmukaisuuteen vaikuttavia seikkoja, vaikuttaa perustellulta. 

24 § Jätteen kuljetusmalli
Lakiehdotuksen perusteluissa esitetyn perusteella, ja ottaen huomioon jätepuitedirektiivin aiempaa selvempi ympäristönsuojelullinen tavoitteenasetanta (art. 1), vaikuttaisi kunnan järjestämä jätteenkuljetus mahdollistavan keskitettynä ratkaisuna paremmin ennustettavissa ja valvottavissa olevan ratkaisun, jossa ympäristönsuojelullisesti paheksuttava vapaamatkustaminen olisi vaikeampaa. 

45 § Tuottajavastuun suhde muiden toimijoiden järjestämään jätehuoltoon
Säännöksen ilmentämä tavoite siitä, että tuottajavastuujärjestelmän keskeiset toimintaedellytykset tulisi voida turvata, on oikeansuuntainen. Huomionarvoista kysymyksessä vaikuttaisi kuitenkin olevan samalla se, että myös uudelleenkäytön valmistelu on nykyisellään osa jätehuoltoa. Uudelleenkäytön valmistelulla viitataan mm. pienimuotoista korjaustoimintaan, jolla vain osittain viallinen tuote tai materiaali saatetaan pienin korjaustoimenpitein takaisin tuotekiertoon. Kuten säännöksen perusteluissa (myös 41 § kohdalla) on todettu, koskee tuottajavastuujärjestelmälle ehdotettu jätehuollon ”etuajo-oikeus” vain jätettä, ja säännöksen ulkopuolelle jää paljon mm. uudelleenkäyttöä varten tuotteiden korjauspalveluita tarjoajia toimijoita. Rajanveto sen suhteen, onko kysymyksessä loppukäyttäjän käytöstä poistama, eli jätteeksi tarkoittama materiaali, vai vain seuraavaa (uudelleen)käyttäjää varten korjattavaksi jättämä tuote, josta mahdollisesti vain osa on muodostunut jätteeksi, on kuitenkin vaikea - statusero palautuu paljolti loppukäyttäjän ja palveluntarjoajan väliseen yhteisymmärrykseen asiasta. Näin ollen nyt ehdotetun ”häirintäkieltoratkaisun” toimivuus edellyttäisi vähintään yksityiskohtaisissa perusteluissa esitettyjen uudelleenkäyttöön korjaamista ja yleishyödyllistä toimintaa koskevien varaumien erityistä tarkkaamista, sillä paljas säännöksen sanamuoto on omiaan välittämään vaikutelmaa siitä, että kaikki hetkeksikin käytöstä poistettu tuottajavastuujärjestelmään liittyvä materiaali on keräyksestä lähtien monopolisoidu tuottajavastuujärjestelmälle. Ehdotetun kaltainen lain esitöillä säätäminen ei kuitenkaan ole optimaalinen ratkaisu, vaan informatiivisia varaumia tulisi harkita kirjattavaksi suoraan lakitekstiin. Toisaalta uudelleenkäytön edistäminen on myös osa tuottajavastuun velvollisuuksia lakiehdotuksen 36 § mukaisesti, joten uudelleenkäyttöön valmistelu voi hyvin tapahtua myös tuottajavastuujärjestelmän piirissä. Valitun sääntelyratkaisun tulisikin kyetä takaamaan tilannekohtaisen rajanvedon mahdollistava joustavuus.

68 § Valtakunnallinen jätesuunnitelma
Perustelukohtaan voisi harkita painokkaampaa mainintaa jätepuitedirektiivin sisältämästä uudesta jätteen synnyn ehkäisyä koskevasta suunnitteluvelvollisuudesta. Kysymys on lähinnä esitystavan painotuksesta; nyt lakiehdotus toteaa valtakunnallisen jätesuunnitelman voivan sisältää myös jätteen synnyn ehkäisyä koskevan suunnitelman, siinä missä jätedirektiivissä erillinen suunnitteluvelvollisuus näyttäytyy aksentoituna uutuutena. 

74 § Jäteneuvonta
Jäteneuvonnan asiakkaan näkökulmasta tulisi lainsäädännössä turvata keskitetty tiedonsaanti myös jätejakeittain omaleimaisen ja siksi vaikeasti lähestyttävän tuottajavastuujätteen osalta. Näin ollen ehdotukseen sisällytetty rajaus jäteneuvonnasta vain kunnan jätehuoltovastuun piirissä oleviin jätteisiin tulisi muotoilla väljemmin siten, että kunnallisen jäteneuvonnan puitteissa tulisi kyetä antamaan perustiedot myös tuottajavastuujätettä koskevasta jätehuollosta. On toinen asia, että jäteneuvonnan asiakas voidaan ohjata etsimään yksityiskohtaiset tiedot - esimerkiksi jätejakeittaisen tuottajavastuujärjestelmän keräyspisteistä - kunnallisen jäteneuvonnan ulkopuolelta.

Saman pykälän 2 momentissa elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskukselle ehdotettu jätteen synnyn ehkäisyä edistävä tiedotustehtävä vaikuttaa erittäin perustellulta.

Dekaani
Jukka Mähönen
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