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YMPARISTOMINISTERIOLLE

Ympéristoministerio asetti 13.5.2005 tydryhmén valmistelemaan ehdotusta uudeksi
valtakunnalliseksi jatesuunnitelmaksi. Toinen tydryhmalle annetuista tehtdvista oli
jatelainsddddannon uudistamistarpeiden arviointi ja kokonaisuudistuksen linjausten
valmistelu. Téatd varten tydryhmén sisille perustettiin erillinen lakijaosto.

Lakijaoston puheenjohtajana on toiminut Olli Pahkala ympéristoministeriostd, jds-
enind Klaus Pfister ympéristoministeridstd, Pirjo Salminen maa- ja metsatalousmin-
isteriostd, Pdivi Aalto sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskuksesta, Leena
Erdankoé Suomen Kuntaliitosta, Jukka Luokkamaki Elinkeinoeldaman Keskusliitosta
ja Matti Rédsdanen Suomen kaupan liitosta sekd Asta Asikainen Kaakkois-Suomen
ympaéristokeskuksesta, Markku Salo Jatelaitosyhdistyksestd ja Katri Penttinen
YmparistOyritysten liitosta. Jaoston sihteerind on toiminut Jussi Kauppila Suomen
ymparistokeskuksesta.

Osaraportin laatimisessa johtavana ajatuksena on ollut muutamien saéntelyvaih-
toehtojen ja niiden mahdollisten vaikutusten esiin tuominen, ei niinkdan konkreet-
tisten siddosehdotusten tekeminen. Saman aikaisesti tydryhman tyén kanssa Euroo-
pan Unionissa on ollut vireilld jatestrategian ja jatteitd koskevan ns. puitedirektiivin
uusiminen. Jatepuitedirektiivin uudistamisprosessi tulee merkittavasti vaikuttamaan
kansallisen kokonaisuudistuksen sisdltoon ja aikatauluun.

Tyoryhma pitdd jatelain kokonaisuudistuksen kannalta erityisen merkityksellisind
seuraavia teemoja:

— yhdyskuntajdtehuollon vastuut, onko kyse julkisesta kunnallisesta peruspalvelusta
ja vai yksityisestd liiketoiminnasta;

— tuottajavastuun soveltaminen pakkauksiin ja pakkausjdtteisiin, tulisiko tuottaja-
vastuun olla nykyistd huomattavasti kattavampi; seka

— jdtteen synnyn ehkdisy ja materiaalitehokkuus, missd méaarin on kyse jatelainsda-
dannollé ratkaistavista asioista ja missd maarin mm. yhdennetysta tuotepolitiikas-
ta

Jaosto ehdottaa, ettd ylld mainittuja teemoja selvitetddn edelleen tavoitteena tuottaa
lisdtietoa ja -ideoita jatelainsdddannon uudistamistyotd varten. Erityisesti tulisi sel-
vittdd muiden maiden vastaavaa sdédntelya.

Tdmad osaraportti on hyviksytty tydryhméan kokouksessa 22.9.2006. Tyéryhma

luovuttaa sen kunnioittaen ympéristoministericlle

Helsingissd 22 pdivand syyskuuta 2006

Ty6ryhmén puheenjohtaja Olli Pahkala

Tyoryhman padsihteeri Raimo Lilja
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1 Johdanto

Jatehuollon viimeaikainen kehitys

Jatelaki (1072/1993) ja —asetus (1392/1993) tulivat voimaan 1.1.1994. Tamaén jdlkeen
jatehuoltotoiminta on kokenut useita muutoksia. Jatteitd ja jatehuoltoa koskeva sdéan-
tely on lisddntynyt ja yksityiskohtaistunut EU-lainsdddannon vaikutuksesta. Toisaalta
EU:ssa on vahvistumassa politiikan suuntaus, jossa pyritddn ulottamaan ympaéris-
tonsuojelua koskevaa paatoksentekoa tuotteisiin.

Jatehuollosta on my0s tullut osaa laajempaa materiaalitaloutta. Suomessa etenkin
kaatopaikkoja koskevat uudet vaatimukset ja niitd seurannut kustannusten jyrkka
nousu ovat vaikuttaneet jitehuollon kehitykseen: erityisesti tuotannon jétteiden hyo-
dyntdmispaineet ovat lisddntyneet. Teknologinen kehitys on omalta osaltaan lisdinnyt
jatteiden hyodyntdmismahdollisuuksia.

Yhdyskuntajatehuollon osalta merkittdvd muutos on se, ettd ns. peruskunta ei ole
endd keskeinen toimija. Kunnat ovat kustannustehokkuussyista pyrkineet tekemaan
yhteisty6td operatiivisen jatehuollon yhteydessd. Kdytdnnossd tdméa on tarkoitta-
nut yhteisesti omistettujen jatehuoltoyhtididen perustamista. Yhdyskuntajitteiden
kuljetus ja hyddyntdminen on kdytannossa kokonaan yksityisoikeudellisten palve-
luntuottajien hoitamaa. Kaatopaikat ovat kuntien ja niiden omistamien jatelaitosten
yllapitdmia.

Jatehuoltoon liittyvén liiketoiminnan taloudellinen arvo on kasvanut merkittavésti.
Samalla jatehuoltopalvelujen yksityisten tuottajien piirissd on tapahtunut voimakasta
keskittymista.

1.2
Raportin sisalto ja rakenne

Raportti koostuu johdannon lisdksi seitsemastd pddluvusta. Jokaisessa luvussa ku-
vataan yhtdalta nykysddntelyn sisiltod ja siind kdytdnnossd havaittuja ongelmia sekd
toisaalta EU:n tai kansallisesta oikeusjarjestyksestd seuraavia rajoituksia ja edelly-
tyksid sddntelyn uudistamiselle. Jokainen luku sisdltdd oman johtopddtososion. Lu-
vuissa 3, 4, 6 ja 8 esitellddn yleisten johtopddtosten lisdksi joitakin konkreettisempia
sddntelyvaihtoehtoja tai ehdotuksia sekd arvioidaan ndiden kohdalla tunnistettuja
mahdollisia hy6tyja ja haittoja.

Luku 2 sisdltdd yleisluontoisen katsauksen jdtelainsddddnnon soveltamisen ja
tavoitteiden kannalta keskeisiin kysymyksiin. Luvussa 3 tarkastellaan jatehuollon
ja jatelainsddddnnon suhdetta muutamiin ldhelld oleviin sddntelykokonaisuuksiin.
Ympéristonsuojelulain (86/2000) ja tulevan jételain osalta arvioidaan sitd, tulisiko
jatelain soveltamisala pyrkid rajoittamaan jatehuollon operatiiviseen jarjestimiseen.
Luvussa 4 arvioidaan, mitéd keinoja jatelainsdddannolld on ollut ja tulee mahdollisesti
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olemaan jatteen synnyn ehkéisemiseksi tai materiaalitehokkuuden edistdmiseksi. Lu-
ku 5 keskittyy jatehuoltoa koskevan sddntelyn yleisempiin kehitystarpeisiin. Luvussa
6 tarkastellaan yhdyskuntajatehuollon jarjestimiseen liittyvid keskeisid lainsaadan-
nollisid ongelmia ja vaihtoehtoja. Luvussa 7 arvioidaan jatelainsddadannén kdytannon
toimeenpanoon liittyvid uudistamistarpeita; lupa- ja ilmoitusmenettelyitd, valvon-
taa, pakkotoimia sekd norminantovaltaa. Viimeinen luku 8 kisittelee jatehuollon
suunnittelun lainsdddannon nojalla tapahtuvaa julkista ohjausta: mitd suunnittelun
instrumentteja tulisi olla kdytettdvissd ja miké olisi suunnittelun vaikutus yksittdisid
jatehuollon toimintoja koskevaan paatdksentekoon.
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2 Jatelainsdadddannon soveltamisala ja
tavoitteet

2.1
Mita jatelainsdaddanto on?

"Jatelainsdadannolla” tarkoitetaan yleensa sitd sadddskokonaisuutta, jonka soveltami-
sen kohteena on “jatteeksi” méaériteltyihin aineisiin ja esineisiin liittyvd inhimillinen
toiminta. Jatedirektiivin (2006/12/EY) 1 artiklaan on alkuperdisen direktiivin' sddta-
misestd ldhtien siséltynyt jatteen madritelma. Suomessa jatehuoltolaki (673/1978) oli
ensimmadinen sdddos, jonka soveltaminen oli keskeisiltd osin sidottu laissa olleeseen
jatteen madritelmddn. Tosiasiallisesti jatteitd ja jatehuoltoa koskevaa sddntelya on kui-
tenkin ollut jo huomattavasti ennen teollisen kulutusyhteiskunnan syntya. Varhainen
jatesddntely sijoittui lakisystemaattisesti osaksi terveydensuojelulainsdddéantod, joka
koski muun ohella kaupunkien ja maaseudun puhtaanapitoa. Sittemmin jatteitd ja
jatehuoltoa koskevan sdéntelyn tavoitteet, soveltamisala ja sisdlt6 ovat mukautuneet
vastaamaan uusia yhteiskunnallisia tarpeita.

Kansallinen jdtesddntely on vahvasti sidoksissa Euroopan Unionin oikeusjarjes-
tykseen. EU:n jdtelainsdddanto on totuttu jakamaan kolmeen pééluokkaan: ns. ho-
risontaalinen tai puitelainsdddantd maéarittad jatelainsddadannon yleisesti sovellettavat
periaatteet ja keskeiset méaritelmét sekd asettaa tietyt menettelylliset ja aineellisoi-
keudelliset perusvaatimukset; jatteen kasittely- ja hydodyntdmistoimintoja koskeva
sddntely kasittdd kaatopaikkoja ja jatteen polttoa koskevat direktiivit; lisiksi EU:ssa on
sdddetty lukuisia yksittdisid jatevirtoja (jatelajeja) koskevia erityissdddoksid. Unionin
jatesddntely eldd kahden tehtdavan vilisessd jannitteessa: yhtdalta on pyrittava edista-
médn tavaroiden vapaata liilkkumista sisimarkkinoilla, mutta toisaalta on tunnistettu
tarve suojella ymparistod ja terveyttd jatteiden haitallisilta vaikutuksilta.

EU:ssa on kdynnissa jatedirektiivin uudistamistyd Komission 23.12.2005 tekemén
ehdotuksen pohjalta.? Komissio antoi samassa yhteydessd ehdotuksen EU:n uudeksi
jatestrategiaksi.* Komission ehdotuksia on késitelty mm. Suomen puheenjohtajuus-
kaudella (1.7.2006-31.12.2006) useaan otteeseen. Aikanaan hyviksyttivian uuden
jatedirektiivin sisdltdd on mahdotonta ennustaa. Rakenteellisesti EU:n jatelainsda-
dénnodssd tapahtunee ainakin se muutos, ettd vaarallisia jétteitd koskeva direktiivi
kumotaan ja vastaava sddntely siséllytetddn uuteen “puitedirektiiviin”.

Voimassaoleva kansallinen jdtelainsdddantomme késittdd - laskutavasta riippuen
- kahdesta neljdédn laintasoista sdddostd sekd yli kaksikymmentd valtioneuvoston
pdédtostd tai asetusta.* Keskeiset puitesdddokset jdtelaki (1072/1993) ja jdteasetus
(1390/1993) tulivat voimaan 1.1.1994. Osa sddnnoksistd on sittemmin siirretty ympa-
risténsuojelulakiin (86/2000) ja -asetukseen (169/2000), joissa mm. sdddetddn jatteitd
jajatehuoltoa koskevan toiminnan ymparistdluvista. Voimassa olevat valtioneuvoston

! Alkuperdinen direktiivi 75/442/ETY muutettiin direktiivilla 91/156/ETY ja kumottiin direktiivilla
2006/12/EY.

2 KOM (2005) 667 lopullinen.

3 KOM (2005) 666 lopullinen.

* Esimerkiksi ymparistéhallinnon verkkosivut ja Edilex - palvelin antavat tissd suhteessa hieman erilaiset
tulokset.
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padtokset ja asetukset on yhtd poikkeusta lukuun ottamatta sdéddetty jatelain nojalla.®
Valtaosa ndistd sadadoksistd liittyy EU-sddntelyn voimaansaattamiseen. Laintasoisissa
sdddoksissd — eli jatelaissa ja ymparistonsuojelulaissa - on sekd kansallista alkuperaa
ettd EU:n lainsddddnndstd johtuvaa jitteitd ja jatehuoltoa koskevaa sddntelya.

Taulukko |. Suomen jitelainsdadantd. (* ”Puhtaasti” kansallista perii olevat sdannokset )

Jatteita ja jatehuoltoa koskeva puitelainsiadanto

Jatelaki (1072/1993)

Jateasetus (1390/1993)
Ympéristonsuojelulaki (86/2000)
Ympéristonsuojeluasetus (169/2000)
Ymparistoministerion asetus yleisimpien jitteiden sekd ongelmajitteiden luettelosta (1129/2001)
Valtioneuvoston pditds ongelmajitteistd annettavista tiedoista sekd ongelmajitteiden pakkaami-
sesta ja merkitsemisesta (659/1996)
Asetus jatetilastoista (2000/2150/EY)
Asetus jitteensiirroista (1993/259/ETY)

Jatteen hyddyntamista ja kasittelya koskeva (yleinen) lainsaadanto

Valtioneuvoston pdatos kaatopaikoista (861/1997)
Valtioneuvoston asetus jitteen polttamisesta (362/2003)
Valtioneuvoston asetus erdiden jitteiden hyddyntamisestd maarakentamisessa (591/2006)

Yksittaisia jatevirtoja koskeva lainsaadanto

Valtioneuvoston asetus romuajoneuvoista (581/2004)

Valtioneuvoston asetus ajoneuvon romutusavustuksesta (582/2004)

Valtioneuvoston asetus erdiden vaarallisten aineiden kadyton rajoittamisesta ajoneuvoissa
(572/2003)

Valtioneuvoston pdatds pakkauksista ja pakkausjitteistd (962/1997)

Valtioneuvoston asetus sihko- ja elektroniikkalaiteromusta (852/2004)

Valtioneuvoston asetus vaarallisten aineiden kdytdn rajoittamisesta sahko- ja elektroniikkalait-
teissa (853/2004)

Valtioneuvoston padtés PCB:n ja PCT:n kdyton rajoittamisesta (1071/1989)

Valtioneuvoston paités PCB:n ja PCB-laitteistojen kdytdstéd poistamisesta sekd PCB-jitteen
kasittelysta (711/1998)

Valtioneuvoston paitos otsonikerrosta heikentévistd aineista (262/1998)

Valtioneuvoston paitos eriditd vaarallisia aineita sisaltavistd paristoista ja akuista (105/1995)
*Valtioneuvoston paatés hammashoidon amalgaamipitoisista jatevesisti ja jatteistd (112/1997)
Valtioneuvoston paitos oljyjatehuollosta (101/1997)

Valtioneuvoston paitos puhdistamolietteen kdytosta maanviljelyksessé (282/1994)
*Valtioneuvoston paitos kiytdstd poistettujen renkaiden hyédyntamisestd ja kasittelysta
(1246/1995)

*Valtioneuvoston paitds rakennusjitteistd (295/1997)

*Valtioneuvoston paitos kerdyspaperin talteenotosta ja hyddyntiamisestd (883/1998)
Ymparistoministerion paatos eriistd poikkeuksista pakkausten raskasmetallipitoisuuksia koske-
viin raja-arvoihin (273/2000).

Asetus muiden kuin ihmisravinnoksi tarkoitettujen eldimistd saatavien sivutuotteiden terveys-
saannoista (1774/2002/EY)

2.2
Jatteen kasite

Vain “jatteeksi” mddritellyt aineet ja esineet kuuluvat jdtelainsddaddannén sovelta-
misen piiriin. Jatteen médritteleminen on osoittautunut haasteelliseksi tehtdavaksi.
Maééritelmén on ensinnékin oltava riittdvan laaja kattaakseen kaikki lainsdddannon
perustehtdvin kannalta keskeiset toiminnot. Toisaalta lainkdytén ennakoitavuuden
ja yhtendisyyden toteutuminen edellyttdd maaritelmalta tarkkuutta. Johtuen jatesdaan-
telyn vahvasta kytkennastd sisimarkkinoiden toimintaan koko EU:n alueelle tulisi
saada kdyttoon harmonisoitu jatteen késite. Jatesddntelyn madrallisen kasvun myota
jatteen késite on noussut entistakin merkityksellisemmaéksi kysymykseksi.

% Valtioneuvoston pédatds PCB:n ja PCT:n kdyton rajoittamisesta (1071/1989) on sdddetty jitelain edeltdjan
jatehuoltolain nojalla.
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Jatelain (1072/1993) 3 §n 1 momentin 1-kohdan mukaan jdtteelld tarkoitetaan
“ainetta tai esinettd, jonka sen haltija on poistanut tai aikoo poistaa kdytostd taikka
on velvollinen poistamaan kdytostd.” Sddnnds on jokseenkin suora kddnnos jatedi-
rektiivin (2006/12/EY) 1 artiklan vastaavasta maaritelmasta. Jatelain madritelmad on
tdydennetty nimedmalla erilaisia jateluokkia jateasetuksen (1390/1993) liitteessd I ja
erilaisia jatehuoltotoimintoja liitteessd 5.° Liitteen I viimeisend jateluokkana on mainit-
tu “muutkin materiaalit, aineet tai tuotteet, jotka niiden haltija on poistanut tai aikoo
poistaa kdytostd taikka on velvollinen poistamaan kédytostd.” Yksikddn aine tai esine ei
siis ole suljettu jatteen méaaritelmén ulkopuolelle (pelkdstdédn) silld perusteella, ettd se
ei esiinny luokituksessa. Jateasetuksen liitteiden liséksi jatteen madritelmaa tdydentaa
ns. Euroopan jételuettelo, joka on Suomessa saatettu voimaan ymparistoministerion
asetuksella (1129/2001). My&skddn jételuettelolla ei ole ehdotonta oikeusvaikutusta
siind mainittujen aineiden tai esineiden luokittelun kannalta. Lopullista ratkaisua
on yksittdisissa tulkintatilanteissa haettava aina jdtelain ja —direktiivin yleisen méaa-
ritelmédn pohjalta.

Euroopan yhteisdjen tuomioistuimella (EYTI) on ns. tulkintamonopoli jatteen ka-
sitteen suhteen. Kansallisten lainsoveltajien on omassa toiminnassaan noudatettava
EYTLn linjauksia. EYTI:n runsaasta jatteen kasitettd koskevasta kdytannosta on poi-
mittavissa muutamia keskeisid oikeusohjeita.

Milloin aine tai esine muuttuu jitteeksi (ns. before waste — kriteeri)?

e Myo0s taloudellisesti arvokas aine tai esine voi olla jite (Vessosso ja Zanetti C 206-
207/88).

e Aineen haitallinen koostumus ja/tai kdsittelytapa indikoi jatteeksi luokittelemista.
Toisaalta tuomioistuin on useampaan kertaan todennut, ettéd haitallisuudella ei olisi
vaikutusta jdtetulkinnan kannalta, vaan ldhinnd jatteeksi jo tulkittujen edelleen
luokittelun (jate/ongelmajéte) kannalta. Tama ndkemys on kuitenkin ristiriidassa
sen kanssa, ettd jdtestatuksen arvioinnissa on otettava huomioon puitedirektii-
vin tavoitteet, mm. ympaéristonsuojelu. Kdytdnnossé aineen tai sen kdyttotavan
haitallisuus on olennainen osa jétteen kasitteen tulkintaa (mm. ARCHO Chemie
Nederland Ltd. C-418/97).

e Jos tuotantoprosessissa syntyva aine ei ole tuotantoprosessin paatarkoitus, tima
on indisio siitd, ettd kyseessd on jdte (mm. Euro Tombesi C-304/94 ja Palin Granit
C-9/00).

e Tuotantoprosessin sivutuote ei ole jitettd, jos sen hyodyntdminen ilman edeltdvia
muuntamistoimia on varmaa tai erittdin todenndkoistd. Hyodyntdmisen talou-
dellinen kannattavuus vaikuttaa siihen, kuinka todenndkédisend hyddyntamistd
voidaan pitdd. (Saetti ja Frediani C-235/02 sekéd Palin Granit C-9/00).

Milloin aine tai esine lakkaa olemasta jitetti (ns. end of waste - kriteeri)?

e Aine tai esine voi lakata olemasta jétettd, jos sithen kohdistetaan tietyt vdahim-
maéisvaatimukset tdyttdvad hyddyntamisprosessi. Ndistd vihimmadisvaatimuksista
ei ole selkedd, yleistettdvissd olevaa oikeusohjetta. Esimerkiksi terdsharkot, jotka
valmistetaan jateluokan 3 B kierrdtysmetallipakkausjatteistd, eivét ole endd direk-
tiiveissd 94/63/EY ja75/442 /ETY tarkoitettuja pakkausjatteitd. Sen sijaan samasta
pakkausjdtteestd valmistettu muussa tuotantoprosessissa kaytettdva raaka-aine on
EYTL:n mukaan edelleen jatettd (mm. Mayer Parry Recycling Ltd. C-444/00).

¢ Direktiivissa liitteet I sekd Il a ja IT b.
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Etsittiessi yksittiistapauksessa vastausta ylli oleviin kysymyksiin, on otettava huomioon,

etti

e Mikéddn seikka yksinddn ei ratkaise aineen tai esineen jdtestatusta, vaan kyse on
useampien eri kriteerien kokonaisharkinnasta (mm. ARCHO Chemie Nederland
Ltd. C-418/97 ja C-419/97).

o Jdtteen kisitettd ei voi tulkita suppeasti. Tulkinnassa on otettava huomioon erityi-
sesti puitedirektiivin tavoitteet (mm. Vessosso ja Zanetti C 206-207/88 ja Van de
Valle et al. C-1/03).

Yleisen tason johtopd&tdksend voidaan todeta, ettd EYTI on ollut piddttyvdinen m&a-
rittelemédédn tdsmallisesti sitd, milloin aine tai esine ei ole jéitettd (ns. negatiivinen
maédrittelykriteeri). Tdma koskee sekd “before waste” ettd “end of waste” kriteerien
maédrittdmistd. Varovaisen linjan seurauksena tuomioistuimen ratkaisut eivét ole mer-
kittavasti lisdinneet oikeusvarmuutta jatteen kdsitteen osalta. Méaéritystehtdva onkin
kdytannossa jadnyt kansallisille, alueellisille ja jopa paikallisille lakia soveltaville vi-
ranomaisille. Esimerkiksi Suomessa kunnan ympéristdviranomaiset ratkaisevat maa-
réllisesti merkittdvan osan jitelainsddddnndn soveltamis- ja tulkintakysymyksist.

Komission ehdotuksessa uudeksi jatepuitedirektiiviksi ehdotetaan EU:n laajuista
menettelyd yksittdisten aineiden tai esineiden jétestatuksen lopettamiselle. Ehdotuk-
sen III luvun 11 artiklassa on kuvattu menettely ja maaritelty ne edellytykset, joiden
perusteella jate voi muuttua uusiotuotteeksi —materiaaliksi tai -aineeksi. Perusteissa
olisi 11 artiklan mukaan ”otettava huomioon kaikki riskit, joita aiheutuu uusioma-
teriaalin tai -aineen ympéristolle haitallisesta kéytosta tai kuljetuksista, ja niissd on
vahvistettava taso, joka takaa ihmisten terveyden ja ympariston korkean suojeluta-
son.” Menettelyn tarkka sisélto ja sen piiriin lopulta paddsevat jatejakeet ovat vield
epdvarmuuden peitossa. Joka tapauksessa komission ehdottama uusi menettely ei
tulisi poistamaan itse perusongelmaa, eli jatteen késitteeseen liittyvdd epaselvyyttéd
ja sen myotd heikosti toteutuvaa oikeusvarmuutta.

2.3
Jatelainsaadannon tavoitteet ja yleiset periaatteet

2.3.1
Jatepolitiikka ja jatelainsdaadanto

Jatelainsdddanto on keskeinen jatepolitiikan véline. Jatelainsddddnnon ja jatepolitii-
kan vélinen suhde ei kuitenkaan tdssd mielessd ole itsestddn selva. Jatepoliittisten
tavoitteiden toteutuminen tai toteutumatta jadminen ei ole riippuvainen yksin jate-
lainsddddannon sisdllostd tai sen toimeenpanon tehokkuudesta. Lainsdddédnnon sijasta
esimerkiksi informaatio-ohjauksen kautta voidaan vaikuttaa vaikkapa syntyvan jat-
teen maardan. Lisdksi esimerkiksi tuloverotusta, sosiaalisia etuuksia tai kuluttajan-
suojaa koskevalla sdédntelylld voi olla merkittavid jatepoliittisia vaikutuksia.

Jatelainsdddannon relevanssi jatepoliittisten tavoitteiden saavuttamisen kannalta
riippuu myds asetettujen tavoitteiden siséllosta. Jotkut tavoitteet luontuvat paremmin
jatelainsddddannon kautta toteutettaviksi kuin jotkut toiset. Erddnlaisena jdtelain-
sddddnnon ydinalueena on pidetty jatehuoltoa eli sen ohjaamista, mitd syntyneilld
jatteilld tehddan. Tamén ohella jdtelainsddddnnolle on annettu muita arvokkaiksi
koettuja tavoitteita, kuten jatteen synnyn ehkdiseminen, luonnonvarojen kestavan
kédyton ja kestdvan kehityksen edistaminen.
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Jatelainsddadantda ohjaavat perusperiaatteet

Viimeisen reilun kymmenen vuoden ajan jatepolitiikan ja -lainsddddannén keskeista-
voite on ollut jatteen syntymisen ehkdiseminen. Tavoite on kirjattu jételain (1072 /1993)
tavoite- ja soveltamisalasddannoksiin (1-2 §, 18 a §). Lain 1 §:ssd synnyn ehkédisemisen
tavoite on kytketty edelleen — erdédnlaisena keinona — luonnonvarojen kestavan kayton
ja kestdvéan kehityksen periaatteiden toteuttamiseen. Kansallinen lainsdddantomme
perustuu taltd osin jatedirektiivin (2006/12/EY) 3 ja 4 artikloissa ilmaistuun ns. jite-
hierarkiaan: jatteen syntymisen ehkiisy on ensisijainen tavoite, jonka jilkeen pyritddn
jatteen hyddyntdmiseen ja viimeiseksi turvalliseen loppukésittelyyn. Jatehierarkia
ohjaa EU:n ja samalla my®s kansallisen jatelainsadddnnon kehittamista.

Jatelainsddnnon piiriin kuuluvia perusperiaatteita ovat jatepuitedirektiivin 5 ar-
tiklassa mainitut omavaraisuus- ja ldheisyysperiaatteet. Omavaraisuusperiaatteen
mukaan Euroopan yhteison ja kunkin jdsenmaan on pyrittdva olemaan omavarainen
jatteiden kasittelyssd. Laheisyysperiaatteen mukaan jitteet on pyrittdva kdsittelemaan
mahdollisimman ldhelld niiden syntypaikkaa.” Ndiden periaatteiden rooli on ldhinna
ohjata lainsdddéntdd ja jatehuollon suunnittelua.

Jatteitd ja jatehuoltoa erityisesti koskevien periaatteiden lisdksi jatelainsdddanto
rakentuu yleisempien ymparistdoikeudellisten periaatteiden varaan. Ennalta eh-
kdisyn periaatteen mukaan jdtteestd aiheutuvia haittoja pyritddn ehkdisemdan ja
vidhentimé&an ennalta. Pilaaja maksaa - periaatteen mukaan jatehuoltokustannuksista
vastaa jdtteen tuottaja ja/tai haltija. Varovaisuusperiaatteen (ennalta varautumisen
periaate) mukaan jatteistd ja jitehuollosta mahdollisesti aiheutuvaa vaaraa tai haittaa
tulee pyrkid estaimédédn ennakolta, vaikka haitoista ei olisi tayttd tieteellistd ndyttoa.
Nama periaatteet on kirjattu ymparistonsuojelulakiin (86,/2000), jota sovelletaan
myds jétteisiin ja jatehuoltoon.

2.33
Jatedirektiivin uudistamiseen liittyvit tavoite- ja periaatelinjaukset

EU:n jatepolitiikan tavoitteet ja keinot ovat olleet viimeksi esilld komission luonnon-
varastrategiaa ja jatestrategiaa koskevissa tiedonannoissa sekd ehdotuksessa uudeksi
jatepuitedirektiiviksi.®* Komission puitedirektiiviehdotus ja sen taustalla olevat luon-
nonvara- ja jatestrategiat eivét sisdlld muutosehdotuksia nykyiseen jatehierarkiaan
ja muihin Unionin jatehuoltoa maarittaviin perusperiaatteisiin. Jatehierarkian osalta
ehdotuksen tavoitteena ndyttdisi kuitenkin olevan elinkaariajattelun soveltamisen
korostaminen.’ Jatedirektiiviehdotuksen 1 artiklan mukaan “direktiivissd sdddetdan
toimenpiteistd, joilla vdhennetddn resurssien kdyttoon liittyvén jatteen ja jatehuollon
aiheuttamia kokonaisymparistovaikutuksia”. Jasenvaltioilla olisi (ensisijaisesti) vel-
vollisuus edistdd puhtaampien teknologioiden kdyttoonottoa ja tuotesuunnittelua.
Komission jatedirektiivin uudistamista koskevaan ehdotukseen sisdltyvit jasenval-
tioita koskevat uudet velvoitteet ovat Idhinnd suunnitelmien ja ohjelmien muodossa.
Voimassa olevan jdtedirektiivin 7 artiklan mukaisten jiatesuunnitelmien lisaksi direktii-
viehdotuksen VI luvun 2 jaksossa asetetaan jasenvaltioille velvollisuus laatia jitteen
syntymisen ehkiisemisti koskevia ohjelmia, joko erillisend tai jatehuoltosuunnitelmiin
sisdllytettyind. Ohjelmissa on vahvistettava méaarallisid ja laadullisia tavoitteita jatteen
synnyn ehkdisemiselle. Komission luonnonvarastrategiaa koskevaan tiedonantoon

7 Periaatteiden siséllostd tarkemmin luvussa 5.

§ Ks. luonnonvarastrategiaa koskeva ehdotus 21.12.2005 KOM (2005) 670, jatestrategiaa koskeva ehdotus
21.12.2005 KOM (2005) 666 seka siihen liittyva ehdotus jatedirektiiviksi KOM (2005) 667.

?Ks. mm. direktiiviehdotuksen perusteluosa s. 2. Neuvosto sen sijaan on ehdottanut nykyisen jatehierark-
ian tdsmentdmistd viisiportaiseksi: jatteen synnyn ehkaisy — uudelleen kéytto — kierrétys (hy6dyntdminen
materiaalina) - muu hyddyntdminen — loppukaésittely. Ks. Neuvoston mielipide 15.6.2006 (10457 /06).
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sisédltyy ehdotus, jonka mukaan jasenvaltiot laatisivat luonnonvarojen kestivin kiyton
ohjelmia. Ne sisdltdisivét erilaisia toimenpiteitd ja toimenpide-ehdotuksia luonnonva-
rojen kestdvan kayton edistamiseksi. Taltd osin komissio ei ehdota uusia konkreetti-
sia lainsdddantdtoimenpiteitd, vaan ldhinnd kannustaa jasenmaita omiin aloitteisiin
kuten taloudellisen ohjauksen kéytto6nottoon.'

2.34
Elinkaariajattelun mahdollinen merkitys ja toimeenpano jiatesdantelyssa

Elinkaariajattelussa pyritddan ottamaan huomioon tuotteen (palvelun tai tavaran) ko-
konaisymparistovaikutukset raaka-aineiden hankinnan, valmistamisen, kdyton ja
kdytosta poistamisen aikana.

Komission elinkaariajattelua korostavan direktiiviehdotuksen taustalla on pyrki-
mys sddntelyn joustavuuden lisddmiseen. Jatehierarkiaa on kritisoitu jaykkyydestd
mm. siksi, ettd se ei riittdvasti ota huomioon alueellisia eroja erilaisten jdtelajien
jatehuollosta padtettdessa. Joustavuus ja alueellisten tai jopa paikallisten erojen huo-
mioon ottaminen jatehuoltoa koskevassa pddatoksenteossa ovat sellaisenaan hyvid
tavoitteita. Elinkaariajattelun toimeenpanon kannalta on kuitenkin olennaista méaa-
rittdd, milld paatoksenteon tasolla sitd halutaan harjoittaa.

Yksi vaihtoehto on elinkaariajattelun kirjaaminen kansallisen lain tavoitesdannok-
seen —kuten se on komission direktiiviehdotuksessa tehty. Tavoitesdannokset ohjaavat
norminantoa eli vaikuttavat lain nojalla annettavien asetusten tai muiden alemmanas-
teisten sdddosten sisdltoon. Talloin elinkaariajattelu tarkoittaisi esimerkiksi sitd, ettd
yksittdisid jatevirtoja koskevien saddosten laatimisessa otettaisiin huomioon tiettyja
jdte- tai aluekohtaisia eroavaisuuksia. Saannoksiin ei itsessddn siséltyisi mitddn ni-
menomaista lain soveltamisen tasolle ulottuvaa elinkaariarviointivelvoitetta. Tapa-
uksissa, joissa varsinaiset lain sddnnokset jattavat tilaa tulkinnalle, elinkaariajattelun
tavoite/periaate saattaisi vaikuttaa myos esimerkiksi yksittdisten ympéristolupien
harkintaan."

Elinkaariajatteluvelvollisuuden vieminen lain varsinaisiin sddnnoksiin ja sita
kautta lainkdyton tasolle olisi haasteellinen tehtdva. Lainsdatdja voi tormaéta kansal-
lisen lainsddddnnon rakenteellisiin ongelmiin. Esimerkiksi ympaéristonsuojelulain
(86/2000) mukainen ympaéristolupaharkinta on pitkélti sidottu tietyn toiminnan tie-
tylld rajatulla alueella aiheuttamaan pilaantumisen vaaraan. Tama rajoittaa védista-
miéttd elinkaariajattelun soveltamismahdollisuuksia yksittédisid jatehuoltotoimintoja
koskevan padtoksenteon yhteydessd. Muiden jatehuoltoon liittyvien pddtdksenteon
vilineiden, kuten alueellisten jitesuunnitelmien, ongelmana on niiden heikko oikeu-
dellinen sitovuus.

Lainsdddantéd voidaan toki muuttaa ja uusia padtoksentekomekanismeja luoda.
Elinkaariajattelun soveltaminen jokapdivédisessa jatehuollossa edellyttdisi kuitenkin
lainsdéatdjdlta vastausta useisiin hankaliin kysymyksiin: Minkéa kokoisista jdte-eristd
elinkaariarviointi olisi tehtdva? Kenelld olisi velvollisuus tai toimivalta sen tekemi-
seen? Mitka olisivat elinkaariarvioinnissa huomioon otettavat seikat ja milla menetel-
milld eri seikkojen merkitystd arvioitaisiin? Kddntopuolella piilisi vdistimatta vaara
uuden sddnndstdn kddantymisestd alkuperdista tarkoitustaan vastaan: ei saataisikaan
joustavuutta, vaan lisdd yksityiskohtaista (ja jaykkdd) sdéntelya.

10Ks. ehdotuksen s. 9.

! Esimerkiksi jétteen kdsitettd koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2005:90 jételain 1 §:ssdkin mainitun
luonnonvarojen kestdvian kdyton periaatteen/tavoitteen merkitys nayttda olleen lopputuloksen kannalta
suuri. Tavoiteargumentointi on tavanomaista myos EYTI:n jdtteitd ja ymparistonsuojelua koskevassa
oikeuskdytannossa.
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Yhteenvetoa

Jatelainsddddannon tavoitteet ja soveltamisalan kannalta keskeiset késitteet ovat
vahvasti sidoksissa EU:n lainsdddéntdon, joten kansallisella lainsdétdjdlld ei tdssa
suhteessa ole merkittdvasti liikkumavaraa. Jatepuitedirektiivin keskeiset tavoite- ja
periaatesddnnokset, kuten jatehierarkia, ovat normeina ja jasenvaltioita koskevina vel-
voitteina sisdlloltddan epédtdasmallisia. Epatdsmallisyys antaa lilkkumavaraa, mutta se
on toisaalta my®ds epdvarmuuden ldhde direktiivin tiysimédardisen taytdntdonpanon
kannalta. Kansalliseen lainsdaddantdon kirjattavilla tavoitteilla ja muilla periaatetyyp-
pisilld sddnnoksilld ei ole vélitontd merkitystd jasenvaltion velvoitteen tayttdmisessa.
Olennaisempaa on ottaa kdyttoon mahdollisimman tehokkaita ohjauskeinoja niin,
ettd jatehierarkia toteutuu kdytannon jatehuollossa.

Komissio on jatestrategian ja jatedirektiivin uudistamisen yhteydessd korostanut
elinkaariajattelun tarkeyttd jatehuollossa. Kotimaisessa keskustelussa jdtteen synty-
misen ehkdisemisen ja elinkaariajattelun rinnalle on tuotu materiaalitehokkuuden
tavoite.”? On kuitenkin vaikea ennustaa, miké olisi eri tavalla muotoiltujen tavoittei-
den oikeudellinen merkitys ja vaikutus jatehuoltoon. Tama riippuu lopulta yleisten
tavoitteiden ja periaatteiden operationalisoinnista — eli siitd, miten ne muutetaan
jatehuollon eri toimijoita koskeviksi yksiloidyiksi oikeuksiksi ja velvollisuuksiksi.

12 Materiaalitehokkuus on mm. yksi VALTSU:n teemoista.
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3 Jatelainsdddannon tematiikka

ja suhde erdisiin muihin
lainsaadantokokonaisuuksiin

3.1
Jatehuoltoa vai jotain muutakin?

Jatehuollon operatiivinen jirjestdminen mielletddn usein jatelainsdddannon perustehta-
vaksi. Talloin médritetddn ns. jatehuoltoketjun (tuottaja - kerdys — kuljetus — hyddynta-
minen tai késittely) osapuolten keskindisid vastuusuhteita ja ndiden vastuusuhteiden
muuttamista koskevaa paatoksentekoa. Esimerkiksi nykyisen jdtelain (1072/1993)
3 luvun 10 §, jonka perusteella kunta paattdd jatteen kuljetusjdrjestelmaésta, liittyy
jatehuollon operatiiviseen jarjestdmiseen. Samoin jatelain 5 luvun kustannusvastuuta
ja rahoitusta koskevat sddnndkset. Mainittujen sddnnosten pyrkimyksend on luoda
puitteet jatehuoltoketjun toimimiselle ts. sille, ettd eri puolilla syntyvit jatteet paaty-
vit lopulta johonkin hyddynnettavaksi tai kdsiteltdvaksi.

Jatehuollon operatiivisen jdrjestimisen lisdksi my0s jdtteiden ja jatehuollon ym-
péristdon ja terveyteen kohdistuvia vaikutuksia on koettu tarpeelliseksi sddnnelld.
Jatelain 3 luku siséltda - jatehuollon jarjestamistd koskevan sddntelyn lisdksi - mer-
kittdvda ympdristdn- ja terveydensuojeluun tdhtadvaa sddntelya.

Toisaalta siddoskokonaisuuden eri osien lokeroiminen niille annettujen pééteh-
tavien tai tavoitteiden mukaan on sindllddn ongelmallista. Esimerkiksi jatehuollon
rahoituksen jdrjestimistd koskevilla siannoksilld voi olla merkittdvid ympéristo-
vaikutuksia. Tdssd luvussa arvioidaan jdtelainsaddannon ja jatehuollon suhdetta
joihinkin keskeisiin sddntelyteemoihin ja muutamiin ldhelld oleviin lainsdddantoko-
konaisuuksiin.

32
Ymparistonsuojelu

321
Rinnakkainen soveltaminen

Ymparistonsuojelulain (86/2000) sddtdmisen yhteydessa pyrittiin kokoamaan yhteen
useassa laissa olleet ympéristonsuojelua koskevat sidnnokset ja poistamaan pééllek-
kédisyydet. Jatelaista (1072/1993) siirrettiin lupasddnnokset ja saastuneen maaperdn
puhdistamista koskeva sdédntely ympéristonsuojelulakiin.” Muutoksista huolimatta
jatelaki on yhéd keskeinen ympaéristonsuojelusdddos, mikd kdy ilmi jo tavoitesddn-
noksesta: jatelain tavoitteena on edistdd kestdvad kehitystd, luonnonvarojen jarkevaa

B HE 84/1999 s. 21. Esimerkiksi vesilain (264/1961) vesien pilaantumisen torjuntaa koskevat normit siir-
rettiin kokonaisuudessaan ymparistonsuojelulakiin. Néin vesilaki on nykyisellddn vesitaloushankkeiden
yleislaki (ks. VL 1 luvun 19 §) , ympéristonsuojelulaissa sdddetddn pinta- ja pohjavesien pilaantumisen
torjunnasta eli vesien suojelusta.
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kayttod seka ehkiistd jitteisti johtuvaa ympiristo- ja terveyshaittaa (1 §). Ympéristonsuo-
jelulain tavoitteena puolestaan on mm. ehkdisti jitteen syntymistd ja jitteen haitallisia
vaikutuksia (1§). Ymparistonsuojelulain soveltamisalaan kuuluu kaikki toiminta, jossa
syntyy jatettd sekd jatteen hyddyntdminen ja késittelytoiminta (2 §).

Ymparistonsuojelulain ja jdtelain aineellisia sddnnoksid sovelletaan rinnakkain.
Kéytdnnossd tama tarkoittaa mm. sitd, ettd ymparistdlupien harkinnassa otetaan
huomioon sekd ympaéristonsuojelulain ettd jatelain aineelliset velvoitteet. Ympaéris-
tonsuojelulain lupaharkintaa sddnteleva 7 luku siséltda useita viittauksia jatehuoltoon
ja jatesddntelyyn. Lupaméarayksid koskevan 43 § 1 mom. 2-kohdan mukaan luvassa
on annettava tarpeelliset médaraykset jatteistd sekd niiden synnyn ja haitallisuuden
vahentdmisestd. Namd madrdykset ovat sidottuja ympéristonsuojelulain mukaiseen
pilaantumisen késitteeseen. Lain 45 §n 1 mom. mukaan luvassa on annettava tar-
peelliset médrdykset jatteistd ja jatehuollosta jatelain ja sen nojalla annettujen séa-
dosten noudattamiseksi. Saman pykéalan 2 momentin mukaan jatteen hyodyntamistd
tai késittelyd koskeva lupa voidaan rajoittaa tietynlaisen jatteen hyddyntamiseen
tai kdsittelyyn, ja luvassa voidaan asettaa etusijalle tietyltd alueelta perdisin olevan
jatteen kasittely. Ympaéristonsuojelulain 50 §:n mukaan jitteen hyodyntdmis- ja ka-
sittelypaikan luvassa on otettava huomioon jdtelain 40 §:n mukaiset suunnitelmat.
Ymparistonsuojelulain 45 §:n ja 50 §:n taustalla on vahvasti jatehuollon jdrjestimiseen
liittyva sdédntelyintressi, joka ei ole sidoksissa pilaantumisen maaritelmaan.

Jatelaki ja ymparistonsuojelulaki tdydentdvit toisiaan: jatelaki tiydentda aineelli-
sesti pilaantumisen torjuntaa koskevaa sdédntelyd ja vastaavasti ymparistonsuojelulain
nojalla voidaan antaa jatehuoltoon liittyvid lupaméaardyksid. Jatelain ja ympériston-
suojelulain rinnakkainen soveltaminen heréttdd toisaalta myos kysymyksen sdd-
dosten tarpeettomasta péddllekkdisyydesta tai jopa mahdollisesta ristiriitaisuudesta
joissain tilanteissa.

322
Jate- ja ympdristonsuojelulainsaddannon paillekkaisyydet

Jatelain (1072/1993) 2 ja 3 luvuissa sdddetdan yleisistd huolehtimisvelvollisuuksista
(4 §) ja jatehuollon jdrjestamistd koskevista yleisistd huolehtimisvelvollisuuksista (6
§). Mainitut sdéannokset ovat kahdella tavalla yleisid. Ensinndkin ne koskevat kaikkia
toimijoita ja kaikkea toimintaa, eli ovat soveltamisalaltaan yleisid. Toiseksi huolehti-
misvelvollisuudet ovat tarkkuustasoltaan yleisid: sidnnosten kuvaaman terveydelle
tai ympaéristolle vaarallisen tai haitallisen toiminnan méérittely yksittdisessa lainso-
veltamistilanteessa jdd pitkalti lainsoveltajan harkinnan varaan.

Jatelain yleiset huolehtimisvelvollisuudet rinnastuvat tdssd mielessd ympariston-
suojelulain (86/2000) aineellisiin perussadnnoksiin, maaperdn ja pohjaveden pilaa-
miskieltoihin (YSL7 ja 8 §). Huolehtimisvelvollisuudet ja pilaamiskiellot ovat aineel-
lisesti pééllekkéisid siltd osin kun kyse on maaperan tai pohjaveden pilaantumisen
vaaraa aiheuttavasta toiminnasta. Ymparistonsuojelulain 5 §:n mukaan ympéristén
pilaantumisen vaaraa aiheuttavassa toiminnassa on lisdksi noudatettava jatelain 4
ja 6 §:ssd sdddettyja yleisid velvollisuuksia. Jos jatehuoltoon liittyvédstd toiminnosta
aiheutuu ilmapddstdjd, toimintaa sddnnellddn tarkemmin jatelain ja ymparistonsuo-
jelulain nojalla annetuissa alemmanasteisissa sdddoksissa.

Jateasetuksen (1390/1993) 2 luvussa sdddetdédn jatehuoltoketjun eri vaiheita kos-
kevista yleisistd velvollisuuksista. Sddnnokset on alun perin kirjoitettu tarkentamaan
jatelain yleisid huolehtimisvelvollisuuksia. Lukuun ottamatta jdtteiden kuormausta
ja kuljetusta koskevaa sddnnostd ( 7 §) jateasetuksen 2 luku on kuitenkin pitkalti
menettdnyt tarkentavan merkityksensd. Syyna tdhdn on se, ettd jitelain nojalla on
annettu useita yksittdisid jatejakeita tai toimintoja koskevia alemmanasteisia sda-
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doksid, joiden tarkkuusaste on huomattavasti suurempi kuin jételain ja -asetuksen
tai ympaéristonsuojelulain sddnndsten.

Vaikka jatelainsdddantd on monilta osin yksityiskohtaistunut, jatteitd ja jitehuoltoa
koskevat konkreettiset velvoitteet médédrdytyvat kuitenkin edelleen usein ympéris-
tolupaharkinnassa. Lupamadarayksilld voidaan asettaa toiminnanharjoittajalle vield
asetustakin yksityiskohtaisempia ja tiukempia velvoitteita ympéristonsuojelulain 51
§:n mukaisesti. KHO on mm. pitdnyt ennakkopéddtoksessaan (KHO 2005:23) voimassa
ymparistolupamaéédrdyksen, joka oli tiukempi kuin valtioneuvoston kaatopaikkapda-
toksen pohjarakennetta koskeva vihimmadisvaatimus.

323
Paitelmid nykytilanteesta

Jatelainsdddanto ja ympaéristonsuojelulainsadddntd ovat jossain méédrin keskenddn
paéllekkdisid. Kdytannossa tdima tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd jatteitd tai jatehuol-
toa koskeva ympdéristdlupaméérédys voidaan usein perustaa seka jitelakiin ettd ym-
péristonsuojelulakiin — tai vaihtoehtoisesti vain jompaankumpaan niistd. Tallainen
péaéllekkdisyys ei kuitenkaan ole kdytdnndssa osoittautunut ongelmaksi, vaan séa-
dokset pikemminkin tdydentdvét toisiaan.' Teoriassa lakien painotuserot voivat toki
aiheuttaa my®os tilanteita, joissa ne ovat ristiriidassa keskendan. Mahdolliset ristiriidat
voidaan kuitenkin ratkaista tapauskohtaisesti.

Eri sdadnnosten pdallekkdisyys ndyttdisikin olevan ldhinni jatelainsdddédnnon si-
sdinen ongelma, joka johtuu voimakkaasti kehittyneen EU:n jdtesddntelyn voimaan-
saattamisesta. Tamdn seurauksena osa jateasetuksen (1390/1993) sddannoksistd on
menettdnyt kdytdnnon merkityksensd. Etenkin jateasetuksen 2 luvun sddnnokset on
lainsddddannon uudistuksen yhteydessa alistettava kriittiselle sisdltdarvioinnille. Sen
sijaan ympadristonsuojelua koskevien jatesidnnoston lakisystemaattisen paikka ei ole
kdytannon lainsoveltamisen kannalta olennainen kysymys.

Jatesddntelyn ymmartdminen olennaisena osana ympéristonsuojelua ei ole pel-
kdstdan kansallista perua. Jatedirektiivi (2006/12/EY)) seka jdtteitd ja jatehuoltoa
koskevat ns. tytdrdirektiivit sisaltdvét padosin juuri ympaéristonsuojeluun tahtaavaa
sddntelyd. Vahvan EU-kytkenndn seurauksena myos kansallinen lainsdaddanto tulee
vastaisuudessakin sisdltdmadn ymparistosddntelyd, jonka soveltaminen on sidoksissa
aineen tai esineen jateméaaritykseen.

3.3
Roskaantuminen

Roskaantumisen sddntely on hajautunut useisiin eri sddnnoksiin. Laki kadun ja erdi-
den yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapidosta (669 /1978) uudistettiin 1.11.2005
voimaan tulleella muutoksella (547 /2005). Laki sdédntelee katujen ja muiden yleisessd
kdytossa olevien alueiden kunnossa- ja puhtaanapitotoimien vdhimmaissiséltod ja
-laatua sekd mainittuja toimenpiteitd koskevan vastuun jakautumista kiinteiston
omistajien ja kaupungin vaélilld. Puhtaanapitoa koskevat sddannokset ovat osittain
paéllekkdisia jdtelain (1072/1993) 20 §:n roskaantuneen alueen puhdistamisvelvol-
lisuutta koskevan sddnnoksen kanssa. Sdanndksiin ei kuitenkaan sisdlly keskindis-
td ristiriitaa. Jatelain roskaamiskiellon perusteella roskaaja vastaa aiheuttamastaan
roskaantumisesta ja alueen haltija on toissijaisessa vastuussa. Jos roskaajaa ei saada
vastuuseen, laki kadun ja erdiden yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapidosta
ja jatelaki johtavat vastuullisen osalta samaan lopputulokseen: alueen haltija vastaa
puhdistamisesta/puhtaanapitotoimista. Katujen osalta taas jatelain 20 §:44 ei sovelle-

" Ilpo Havuméden Haastattelu 29.8.2006.
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ta, joten niiden puhtaanapito madraytyy yksin lain kadun ja erdiden yleisten alueiden
kunnossa- ja puhtaanapidosta perusteella.

Jatelain 20 §n roskaamiskieltosddnnds on osittain paallekkdinen myds erdiden
muiden sddddsten kanssa. Esimerkiksi romuajoneuvo voidaan poistaa roskaamiskiel-
lon liséksi romuajoneuvoja koskevan jdtelain 18 I §:n perusteella. Niiltd osin onkin
aiheellista pohtia roskaamiskieltosddnnoston tarkempaa rajaamista. Myos jdtelain
(1072/1993) roskaamiskiellon ja ympaéristonsuojelulain (86/2000) maaperan pilaa-
miskiellon vélinen rajanveto on edelleen vdistamaéttd joissain tapauksissa epdselva.
Lahtokohta on, ettd ymparisto- tai terveyshaitan vaaran yhteydessa sovelletaan pilaa-
missddnnodstdd, mutta jos haitta on puhtaasti esteettinen, sovelletaan roskaamiskiel-
tosddnnostoad (KHO 2001 T 1863). Rajanvedon merkitys liittyy ldhinnd viranomaisten
toimivaltasuhteisiin. Kunnan ympéristonsuojeluviranomainen on toimivaltainen ros-
kaantumisen yhteydessé ja alueellinen ympaéristokeskus pilaantumisen yhteydessa.
Kéytdnnossda molemmat voivat olla toimivaltaisia samassa tapauksessa.

Kuvatuista paallekkdisyyksista ja hieman ongelmallisesta historiastaan huolimat-
ta jdtelain roskaamiskieltosddnnostd koetaan viranomaisissa tarpeelliseksi ja sitéd
sovelletaan edelleen. Viranomaisten nikékulmasta ongelmia on aiheuttanut ldhin-
nd roskaamiskiellon kdytdnnon toimeenpano. Toiminnanharjoittaja on kdytannossa
voinut véltelld toimeenpanoa pitkidkin aikoja tekemaélld ns. perustevalituksia, joissa
hallintopakon peruste kiistetdan. Myos valinta uhkasakon ja teettdmisuhan véilld
on aiheuttanut viranomaisille pddnvaivaa. Roskaamiskiellon teettdmistd vaikeuttaa
viranomaisten kdytdssd olevien rahallisten resurssien védhdisyys.

34
Terveydensuojelu

341
Taustaa

Jatteitd ja jatehuoltoa koskeva sdédntely on alun perin syntynyt vélittomastd tarpeesta
suojella yleistd terveyttd.”” Voimassaolevan terveydensuojelulain (763/1994) lisdksi
terveydensuojelua koskevaa sdéntelyd on useassa kansallisessa laissa. Osalla néista
sadnnoksistd on yhteys jatehuoltoon tai toimintaan, jossa syntyy jétettd. Terveyden-
suojelulain liséksi jdtelaki ja ympdristonsuojelulaki pyrkivdt molemmat tahollaan
suojelemaan terveyttd. Elinympaériston terveellisyys on yksi maankéytto- ja raken-
nuslain (132/1999) mukaisen maankdyton suunnittelun tavoitteista. Elinymparis-
ton terveellisyys on mainittu yhtend sisdltovaatimuksena mm. yleiskaavan (39 §) ja
asemakaavan (54 §) laatimisessa. Lisdksi mm. lannoitelainsdddanto ja eldinperdisid
sivutuotteita koskeva sdédntely tahtddvit terveydensuojeluun ja siséltavit kytkentoja
jatelainsdddantoon.

342
Terveydensuojelulainsdddanto ja jatelainsaadanto

Ennen ymparistdlainsidddnnon kokonaisuudistusta ja ympéristonsuojelulain saata-
mistd terveydensuojelulaki (763/1994), kuten my0s en edeltdjd terveydenhoitolaki
(469/1965), oli yksi ns. sektorilaeista, joita sovellettiin rinnakkain mm. ympéristolu-
pamenettelyssd. Uudistuksen yhteydessa terveydensuojelulain ns. sijoituslupasaan-
nosto kumottiin, mutta keskeiset aineelliset sddnnokset seka tiettyjen toimitilojen il-

15 Terveydensuojelua koskevat séddokset olivatkin pitkdédn erddnlaisia ympéristonsuojelun yleissaadoksia.
Niiden avulla on suojeltu varsinkin maaperda ja vesid saastumiselta. Jatevesihuolto oli vuoden mm. 1879
terveydenhoitoasetuksen (31/1879) keskeisid sadntelykohteita.
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moitusvelvollisuus jéi terveydensuojelulakiin. Terveydensuojelulain mukaista ilmoi-
tusta ei tehdd, jos toiminta edellyttdd ympaéristdlupaa. Sen sijaan jatelain mukaisten
hyvéaksymismenettelyjen ja ympéristonsuojelulain mukaisen ilmoitusvelvollisuuden
soveltuminen ei vaikuta terveydensuojelulain mukaisen ilmoituksen tarpeellisuu-
teen. Terveydensuojelulain mukaisen ilmoituksen perusteella voidaan antaa mm.
jatehuoltoa koskevia maarédyksid terveyshaitan estédmiseksi. Teoriassa on mahdollista,
ettd samalta toiminnalta vaaditaan sekd ymparistonsuojelulain ettd terveydensuoje-
lulain mukaista ilmoitusta. Kdytdnnossd paallekkdisyyttd ei ole.

Terveydensuojelulaki on terveydensuojelua koskeva yleislaki, jossa sdddetddn
muun muassa uima- ja talousvesistd, jitteistd ja jatevedestd sekd asuntojen ja muiden
oleskelutilojen terveydellisistd vaatimuksista. Terveydensuojelulain tarkoituksena
on “védeston ja yksilon terveyden ylldpitdminen ja edistiminen sekd ennalta ehkdistd,
vahentdd ja poistaa sellaisia elinympaéristossa esiintyvia tekijoitd, jotka voivat aiheuttaa
terveyshaittaa (terveydensuojelu).” Lakia sovelletaan rinnakkain muiden terveyden-
suojelua koskevien lakien, kuten jételain, kanssa. Terveydensuojelulain 2 §:n yleiset
periaatteet soveltuvat mm. kaikkien terveyshaittaa aiheuttavien teollisten toimintojen
sijoittamiseen. Esimerkiksi tuotantotoiminta jossa syntyy jétteitd tai jatehuoltoon liitty-
vt toiminnat tulisi aina arvioida my0s terveydensuojelulain sddnndsten perusteella.
Liséksi lain 6 luvussa on erityiset jatteitd ja jatevesid koskevat sddannokset: 22 §n mu-
kaan "jatteiden sailyttdminen, kerddminen, kuljettaminen, késittely ja hyodyntaminen
seké jateveden johtaminen ja puhdistus on tehtdva siten, ettei niistd aiheudu terveys-
haittaa.” Sddnnos kattaa kaiken jatteisiin ja jatehuoltoon liittyvan toiminnan.

Terveydensuojelulain muutoksella on hiljattain sdddetty myds suuriin yleisétilai-
suuksiin liittyvdn jatehuollon jarjestdmisen laatuvaatimuksista. Lain 24 §n mukaan
jatehuolto ja hygieeniset olosuhteet tulee jdrjestda siten, ettei niistd aiheudu terveys-
haittaa. Sosiaali- ja terveysministerion asetuksella sdddetddn tarkemmin suurten
yleisétilaisuuksien jatehuollosta ja hygieenisistd jarjestelyista.

Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskus voi antaa terveyshaittojen eh-
kdisemiseksi ohjeita jatteiden késittelystd, jatevesien desinfioimisesta, kuolleiden
luonnonvaraisten eldinten késittelystd sekd kdymaélan rakentamiseen liittyvistd hy-
gieenistd vaatimuksista. Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskuksen on
ennen ohjeiden antamista kuultava muita viranomaisia tai tahoja, joiden toimintaa
tai etua asia erityisesti koskee.

343
Eldinsivutuotteet ja lannoitteet

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen muiden kuin ihmisravinnoksi tar-
koitettujen eldimistd saatavien sivutuotteiden terveyssaannéista (EY) 1774 /2002 (ns.
sivutuoteasetus) tarkoituksena on luoda eldimistd saataville sivutuotteille yhdet ai-
noat sdddospuitteet, jotka suojaisivat paremmin kansanterveyttd ja eldinten terveytta.
Asetuksessa annetaan sadnnot eldimista saatavien sivutuotteiden kerddmiselle, kulje-
tukselle, varastoinnille, esikdsittelemiselle, kasittelylle, kaytolle ja havittdmiselle, jotta
estetddn eldinten terveydelle tai kansanterveydelle aiheutuvat riskit. Sivutuoteasetus
vaikuttaa ldhinnad kansainvilisessd liikenteessd syntyvan ruokajatteen, vahittéis- ja
tukkukaupan eldinperdisid tuotteita siséltdvien entisten elintarvikkeiden seké elin-
tarviketeollisuudesta tulevien eldinten sivutuotteiden ja entisten eldinperéisten elin-
tarvikkeiden sdantelyyn.

Uusi lannoitevalmistelaki (539/2006) tuli voimaan 1.7.2006. Lain tarkoituksena
on uudistaa, yhdenmukaistaa ja selventdd lannoitevalmisteita koskeva lainsdadan-
t6 Suomessa ottaen huomioon kansalliset kehittdmistavoitteet ja kdytdnnossa esiin
tulleet muutostarpeet. Laki késittdd yleiset maa, puutarha- ja metsitaloudessa se-
ki maisemoinnissa kdytettdvid lannoitevalmisteita koskevat laatuvaatimukset, jotka
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lannoitevalmisteiden on tdytettdvé, jotta niitd Suomessa saa valmistaa markkinoille
saattamista varten, saattaa markkinoille, kédyttdd ja tuoda maahan. Koska lannoiteval-
mistelaissa sdddetddn myds lannoitevalmisteena sellaisenaan kdytettdvan sivutuot-
teen tai lannoitevalmisteen raaka-aineena kdytetyn tuotteen sisimarkkinakaupasta,
maastaviennistd ja maahantuonnista on niiden osalta otettava huomioon myos, mita
neuvoston asetuksessa (ETY) N:o 259/93 Euroopan yhteisostd, Euroopan yhteis66n
ja Euroopan yhteisossd tapahtuvien jatteiden siirtojen valvonnasta ja tarkastamisesta
(jatteensiirtoasetus) saddetddn.

Ympiristonsuojeluasetuksen 4 §:n 1 momentin 2 kohdassa on sdddetty poikkeuk-
sista tiettyjen lannoitelainsddddnndn piiriin kuuluvien jattein hyddyntdmisen luvan-
varaisuuteen (jatevesi- ja sakokaivolietteen, lanta, tuhkan ja kuonan). Ndiden jdteja-
keiden hytdyntamistd sddntelevit lannoitevalmistelaki, sivutuoteasetus, valtioneu-
voston asetus maataloudesta perdisin olevien nitraattien vesien padsyn rajoittamisesta
(931/2000) sekd valtioneuvoston pédtds puhdistamolietteen kaytostd maanviljelyk-
sessd (281/1994). Vaikka jdtelaki (1072/1993) soveltuu kaikkeen jétteiden hyodyn-
tdmiseen, lannoitelainsdddannon tarkemmat sddnndkset korvaavat yleensa jételain
sddnnokset lannoittamistarkoituksessa tapahtuvan hyddyntdmisen yhteydessa.

3.4.5
Yhteenvetoa terveydensuojelun ja jatelainsddadannon suhteesta

Terveydensuojeluun tdhtddva sddntely on jatehuollon toimintojen yhteydessa katta-
vaa. Varsinaisen jatelainsddddannon — jossa terveydensuojelu on edelleen keskeinen
tavoite ja velvoite - lisdksi terveydensuojelun erikoislainsdddanto kattaa terveyden-
suojelun kannalta olennaisia jatehuollon toimintoja.

Terveydensuojeluviranomaisten keskuudessa koetaan, ettd jate- ja ymparistolain-
sdddannon kdytdnnon soveltaminen painottuu helposti ymparistohaittojen sdénte-
lyyn. Terveyshaittojen arviointi on jaédnyt vdhemmalle huomiolle. Keskeisend syyna
tdhdn on ollut se, ettd terveydensuojeluviranomaisten rooli ympéristélupien késitte-
lyssd on ollut jossain mddrin vakiintumaton.

3.5
Kemikaalit ja jatteet

3.5.0
Taustaa

Kemikaalien kédytostd aiheutuvat pdastdt kohdistuvat maaperddn, vesistdoon, ilma-
kehdan, tydymparistoon, kotitalouksiin jne. Ongelman laaja-alaisuudesta johtuen
kemikaalien kemikaaleja ja niiden kdyttod sddnnellddn useissa mm. pilaantumisen
torjuntaa, terveydensuojelua ja teknistd tyoturvallisuutta koskevissa saddoksissa.
”Varsinaiseksi kemikaalisddntelyksi” mielletddn kuitenkin useimmiten ne sdadok-
set, jotka koskevat kemikaaleja siséltdvien tuotteiden markkinoille laskemista sekd
markkinoilla olevien tuotteiden pakkaamista, merkitsemistd ja tuotteiden siséltamada
kuluttajainformaatioita.'® EU:ssa valmisteilla oleva uusi kemikaaliasetus eli REACH
(Registration, Evaluation and Authorisation of Chemicals) tulee uudistamaan valta-
osan kemikaalilainsdddédnnostd. Kemikaaliasetus on parhaillaan valmisteilla EU:ssa
ja osa jatehuollon kannalta tdrkeistd kysymyksistd on vield auki.

e Namé saadokset on EUn sdddosluettelossa listattu koodin 15.10.20.50 alle (Kemikaalit, teolliset riskit
ja biotekniikka).
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Kansallinen kemikaalilainsdddantomme kasittdd — hahmotustavasta riippuen — kah-
desta kuuteen lain tasoista saddostd ja n. 30-45 alemmanasteista sdddostd. Osa alem-
manasteisista kemikaalisdddoksistd on annettu my®ds jatelain nojalla. EU:n kemikaa-
liasetuksen voimaantulo tulee kdytdnndssa tarkoittamaan sitd, ettd valtaosa voimassa
olevista sdddoksistd kumotaan. Kemikaaliasetuksen liséksi my6s muu kemikalisoitu-
mista koskeva EU:n erityislainsdddénto saattaa vaikuttaa jatehuollon sddantelyyn.

35.2
REACH ja jitelainsadadanto

EU:n kemikaaliasetus tulee koskemaan kemikaalien'” valmistusta, maahantuontia,
markkinoille saattamista ja kdyttod sellaisenaan tai esineissa ja valmisteissa. Jatelain-
sddaddannon ja kemikaalilainsddddnnon kannalta keskeisin rajanveto tullaan tekemaan
asetuksen soveltamisalaa koskevassa 2 artiklassa: ndyttaa siltd, ettd kemikaaliasetusta
sovellettaisi jatteisiin sellaisina kuin ne on madritelty jatepuitedirektiivissad (2006/12/
EY). Jatteen kisitteeseen liittyvét rajanvedot olisivat nédin ollen ratkaisevia kemikaali-
asetuksen soveltamisen kannalta — paillekkédinen soveltaminen ei periaatteessa olisi
mahdollista. Kdytdnnossa jatteen kédsitteen rajanvetoon liittyvat ongelmat saattavat
kuitenkin johtaa siihen, ettd samaan aineeseen tai esineeseen sovellettaisiin seka
kemikaaliasetusta ettd jatesdannoksid.

REACH tullee sisdltimddn useampia mekanismeja kemikaalien kédyton rajoittami-
seksi. Ensinndkin komissio saanee valtuudet rajoittaa tai kieltda vaarallisten kemikaa-
lien valmistuksen ja kdyton kokonaan. Liséksi komissio voisi asettaa jatkokayttdjille
tiettyjd velvoitteita. Keskeisimmat asetuksen velvoitteet tulisivat kuitenkin olemaan
menettelyllisid: rekisterdintivelvollisuus, velvollisuus tehda turvallisuusarviointi ja
lupamenettely. Lupamenettely tulisi koskemaan ainoastaan pientd osaa kemikaa-
leja — niitd, jotka ovat erityisen vaarallisia. Rekisterdinti tulisi olemaan keskeisin ja
yleisimmin sovellettava velvoite. Lahtokohtaisesti rekisterdinti olisi edellytyksend
markkinoille saattamiselle. Rekisterdinnin yhteydessd kemikaalien valmistajat ja
maahantuojat mm. laatisivat arvion liittyen kemikaalin riskeihin.

Yksi keskeinen ja kysymyksid herdttdva alue kemikaaliasetuksen ja jatelainsdadén-
non keskindissuhteessa on sellaisten materiaalien sdédntely, jotka syysté tai toisesta
vapautuvat jatestatuksesta. Kemikaaliasetusta sovellettaisiin ldhtokohtaisesti mainit-
tuihin materiaaleihin, koska ne eivit enda olisi jtteitd. Ndin ollen edelld tarkoitetut
aineet ja esineet tulisivat markkinoille laskettaessa ldhinnd kemikaaliasetuksen mu-
kaisen rekisterdintivelvollisuuden piiriin. Ndin ei kuitenkaan vélttimattd tapahdu,
koska kemikaaliasetus tullee sisdltdmé&dn velvoitekohtaisia soveltamispoikkeuksia.
Rekisterdintivelvoitetta ei esimerkiksi vélttdimatta tulla soveltamaan mm. “uusio-
raaka-aineesta tuotettuun aineeseen jos aine on jo aikaisemmin rekisterdity”. Myds
"kéyttopaikalla erotetut vilituotteet” jdisivit rekisterdintivelvollisuuden ulkopuolel-
le. Tosin ndin muotoiltuina mm. teollisuuden sivutuotteina syntyvét uusiotuotteet
tulisivat kemikaaliasetuksen rekisterdintivelvollisuuden piiriin, koska niihin ei talldin
sovellettaisi mitddn muuta rekisterdintimenettelya.

3.5.3
Yhteenvetoa: kemikaalisdantelyn vaikutukset jatelainsaadantoon

Tuotantotoiminnassa pyritddn minimoimaan jdtteissd olevien haitallisten aineiden
pitoisuuksia ja erityisesti estimddn vaarallisten jdtteiden synty. Kemikaalisdéntely
rajoittaa mm. tiettyjen aineiden kayttod tuotantoprosesseissa. Ns. uusiomateriaalien
osalta jate- ja kemikaalisddntely ndyttéisivét olevan vaihtoehtoisia toisilleen. REACH-
asetuksen lopulliset rajaukset on kuitenkin téltd osin tekematta.

7 Asetus ei sisdlld varsinaisesti “kemikaalin” maaritelmaa, vaan asetusta sovelletaan aineisiin, valmisteisiin
ja esineisiin: ks. ehdotuksen 3 artikla.
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Muista EU:n sdaddoksistd esim. pysyvid orgaanisia yhdisteitd koskeva ns. POP
asetus (850/2004/EY) asettaa vaatimuksia jatteen hyodyntamiselle ja kisittelylle. Ase-
tuksen liitteessd V on lueteltu tyhjentdvisti ne jatedirektiivin (2006/12/EY)) mukaiset
hy6édyntamis- ja késittelytoimet, jotka ovat sallittuja pysyvid orgaanisia yhdisteitd
sisédltdvien jatteiden osalta. Varsinkin ongelmajatehuoltoa koskeva sadntely mééarittyy
osin kemikaalilainsddddnnon kautta. Tulevassa jatelainsddddannon uudistuksessa on
syytd pohtia mm. sitd vaihtoehtoa, ettd ongelmajatehuoltoa koskevan sddntelyn kes-
keiset aineelliset velvoitteet kootaan yhteen lukuun lain tasoisessa sddnnoksessa.

3.6
Vaihtoehtojen tarkastelua

Useiden yksittdisten sddnnosten tarpeellisuuden arvioinnin ja hienosdddon ohella
lakijaostossa on keskusteltu jatelainsdddannon ympaéristonsuojelua koskevan saan-
telyn lakisystemaattisesta paikasta. Kysymys on kdytdnnossa siitd, pitdisiko voi-
massaolevan jitelain ja -asetuksen ympéristonsuojeluun liittyvat sidnnokset siirtda
ympaéristonsuojelulakiin. On huomattava, ettd sddntelyn siirto saattaisi timén ohella
vaikuttaa my6s muiden tdssd jaksossa késiteltyjen sddddsten ja jatesdéntelyn keski-
nédissuhteeseen. Siirron vaikutukset olisi tutkittava myos télta osin.

Alla on tarkasteltu padvaihtoehtoja mahdollisine hyoty- ja haittapuolineen. Tar-
kastelussa edelld kappaleessa 3.1 kuvattu jatehuollon operatiivinen jarjestiminen
on ymmarretty jatelainsdiddannon ydintehtavéksi.’® Edelld kappaleissa 3.2 kasitelty
ympadristonsuojelua koskeva sddntely on puolestaan mééritetty kokonaisuudeksi,
jota voidaan “siirrelld” laista toiseen.

Vaihtoehto 1: Jitelain ja ymparistonsuojelulain soveltamisalat ja tavoitteet sai-
lyvit ndilta osin nykyiselldan: jitelain tavoitteena on edelleen ehkiista ja tor-
jua jdtteistd aiheutuvaa vaaraa terveydelle ja ymparistolle ja vastaavasti yhtend
ympadristonsuojelulain tavoitteena on ehkdista jdtteistd aiheutuvia haitallisia
vaikutuksia. Kaikki jatesadntelyn kannalta keskeiset ja nykyiseen jatelakiin
sisdltyviat madritelmat, kuten ”jite” ja “jatteen haltija” ym. sisillytetadn uuteen

jatelakiin. Lisdksi jatelakiin tai ymparistonsuojelulakiin lisitaan lakien sovelta-
misen kannalta keskeisid madritelmid. Ymparistonsuojelulain mukaiset lupa- ja
valvontaviranomaiset soveltavat rinnakkain jitelaissa maaritettyjd yleisid vel-
vollisuuksia ja ymparistonsuojelulain yleiskieltoja seka jitteitd ja jatehuoltoa
koskevia alemmanasteisia saddoksid.

Jatelaki sisaltaa tarvittavat valtuutussadnnokset EU:n jatesaantelyn yksityis-
kohtien voimaansaattamiseksi.

Hyotyja

e Jitelainja ymparistonsuojelulain soveltamisessa voidaan hyddyntda rinnakkaisso-
veltamiseen liittyvdd pitkdd kdytannon kokemusta. Taimén seurauksena nykyisin-
kin hyvin toteutuva lainkdyton ennakoitavuus sdilyy.

o Toisaalta jételain sdailyminen my6s ympaéristonsuojelusddannoksend mahdollistaa
sen, ettd jatteisiin ja jatehuoltoon liittyvdn toiminnan erityispiirteet voidaan ottaa
huomioon ympiéristonsuojeluun liittyvassad paatdksenteossa.

Haittoja/ongelmia

e Jdtelain ja ympaéristonsuojelulain rinnakkaissoveltamisen voi teoriassa synnyttda
ristiriitatilanteita, vaikka nykykokemuksen perusteella sellaisesta ei ole tietoa.
Saantelyn ennakoitavuus karsii ja aiheutuu turhia kustannuksia.

e Rinnakkainen soveltaminen on lainsaddannon selkeyttd ja ymmarrettdvyytta hait-
taava tekijd. Ndin on varsinkin niiden toiminnanharjoittajien kannalta, jotka ovat
taloudellisilta ja tiedollisilta resursseiltaan pienimpia.

18 Jatehuollon jdrjestamiseen liittyvaa sdantelya kasitelldan tarkemmin luvussa 6.
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Vaihtoehto 2: Jatehuoltolaki + ymparistonsuojelulaki. Jatehuoltolaki keskittyy
jatehuollon operatiiviseen jarjestimiseen. Kaikki suoraan ymparistonsuojeluun
liittyva jatesadntely siirretidn ymparistonsuojelulakiin. Roskaantumisen saan-
tely sdilytetdan jatehuoltolaissa.

Jatehuoltolakia sovelletaan jatehuoltoon (jitteen kerddmiseen, kuljettamiseen
seka hyodyntamiseen ja loppukisittelyyn) ja roskaamiseen. Lain tavoitteena on
(tietyt laatuvaatimukset tayttivan) jaitehuollon takaaminen seka roskaantumisen
ja siitd aiheutuvien haittojen ennaltaehkiisy. Jitehuoltolaki sisidltdd sidnnokset
mm. jitehuoltovastuun jakautumisesta ja sisdllosti eri jatejakeiden osalta, jite-
huollon suunnittelusta ja rahoituksesta seka jatehuoltoviranomaisista.

Jatteisiin ja jatehuoltotoimintaan liittyvat synnyn ehkdisya tai materiaalite-
hokkuutta ja pilaantumisen torjuntaa koskevat laintasoiset siannokset kirja-
taan ymparistonsuojelulakiin. Kaytannossa tima tarkoittaa nykyisten jatelain
ja jdteasetuksen suoraan ymparistonsuojeluun liittyvien velvoitteiden siirta-
mistd uudelleen muotoiltuna ymparistonsuojelulakiin. Jitteitd ja jaitehuoltoa
koskevien sadannosten soveltamisen kannalta keskeiset maaritelmat sisallytetaan
ympadristonsuojelulain 3 §:aan.

Ymparistonsuojelulain 2 luvun valtuutussidnnoksia tiydennetidin silti osin
kuin EU:n tulevan jatesdantelyn yksityiskohtien voimaansaattaminen sitid vaa-
tii.

Hyotyja

e Jdtelain ja ympdristonsuojelulain rinnakkaissoveltamiseen mahdollisesti liittyvat
epdselvyydet ja ristiriidat poistuisivat. Tama lisdisi entuudestaan lainkédyton en-
nakoitavuutta.

e Pitkalld tahtdimelld sddntelyn ymmarrettavyys ja hallittavuus sdéntelyn kohteiden
keskuudessa paranisi, mikéa sdéstédisi kustannuksia.

Haittoja/ongelmia

o Yksittdisten sidnnosten siirtdmiseen lainsdddéntdkokonaisuudesta toiseen liittyy
aina riski siitd, ettd alkuperdiseen sdddoskokonaisuuteen (jatelainsiddannon) kuu-
lunut merkityksellinen ominaisuus jdd huomaamatta. Talloin esimerkiksi ympa-
ristonsuojelun taso saattaa laskea.

e Ympiristonsuojelulain vanhat sdédnnokset ja uudet jatesddnnokset saattavat osoit-
tautua ristiriitaiseksi. Etenkin aluksi sddntelyn ymmarrettivyys pikemminkin
heikkenee kuin paranee, jolloin mitddn edelld mainittuja hyotyjd ei saavuteta.
Lainsdddéantotekniset ongelmat: “jatehuollon operatiivinen jdrjestiminen”, “ros-
kaantumisen estiminen” ja “ympaéristonsuojelu” on helppo erottaa toisistaan ylei-
selld periaatetasolla, mutta konkreettisten sidnnosten laatiminen ja sijoittaminen
eri lakeihin mainittua jaottelua noudattaen osoittautunee erittdin hankalaksi teh-
tavaksi.

e Jos jatehuollon ja ymparistonsuojelun laintasoinen erottaminen toteutetaan, EU:
n tulevat jatesdddokset on nykyistd useammin saatettava voimaan muuttamalla
kahta kansallista lakia (jatehuoltolakia ja ymparistonsuojelulakia) yhden (jatelaki)
sijaan.
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Jatteen syntymisen ehkdiseminen

4.1

Voiko jatteen syntymiseen vaikuttaa
jdtesdaantelyn keinoin?

Jatteet syntyvit kulutuksen ja sen edellyttdimén tuotannon seurauksena. Ndin ol-
len jétteen syntymisen ehkdisyyn ja materiaalitehokkuuteen vaikuttavat paatokset
tehdédédn pédosin jo tuotteiden suunnitteluvaiheessa sekd kulutuskayttaytymisessa.
Jatteen syntymisen ehkdiseminen tarkoittaa ennakoivia toimia, jotka johtavat syntyvan
jatteen miidrin tai haitallisuuden vahenemiseen. Ehkdisytoimet voivat talldin liittya
raaka-aineiden hankintaan, tuotesuunnitteluun, valmistusprosesseihin, henkiloston
osaamiseen, haitallisten aineiden kdyttoon, pakkaamiseen ja varastointiin jne." Joi-
takin teollisia tuotantoprosesseja lukuun ottamatta jatelainsaddanto ei koske téllais-
ta paatoksentekoa. Siksi jatteen synnyn ehkdiseminen jatelainsddddannon johtavana
tavoitteena voidaan kyseenalaistaa.

Suoran hallinnollisen ohjauksen rajat jatteen synnyn ehkdisemisessa on tunnustettu
my0s EU:ssa, jossa on perddnkuulutettu taloudellisten ja informaatioon perustuvien
ohjauskeinojen kdyttoonottoa.”” Suomessa kestavaa kulutusta ja tuotantoa pohtineen
ns. KULTU-toimikunnan raportissa on yhtend toimenpiteend ehdotettu materiaalite-
hokkuuden palvelukeskuksen perustamista. Palvelukeskus tuottaisi materiaalitehok-
kuuteen tdhtddvid asiantuntijapalveluja tuottajista kuluttajiin.! VALTSU II-ty6ryhma
on valinnut tuotannon ja kulutuksen materiaalitehokkuuden parantamiseksi useiden
esitettyjen ohjauskeinojen joukosta muutamia parhaimmaksi koettuja. Tarkeimpana
ohjauskeinona tyéryhmaé pitdd materiaalitehokkuuden palvelukeskuksen perusta-
mista. Tdimén jélkeen tulevat materiaalitehokkuuden taloudellinen ohjaus ja toimi-
alakohtaiset vapaaehtoiset sopimukset. Ensimmadinen jatelainsdddantoon perustuva
ohjauskeino — ympdristoluvat — mainitaan vasta neljantend. Samansuuntaisia pdatel-
mid voidaan tehdd materiaalitehokkuuden edistdmisen keinoja koskevan vaikutusten
arvioinnin perusteella.?

EU:ssa on tehty myos lainsddddnnéllisid aloitteita kestivdmman kulutuksen
aikaansaamiseksi. Vuonna 2005 sdéddettiin yhteison yhdennettyd tuotepolitiikkaa
konkretisoiva ns. EuP-direktiivi (2005/57 /EY).? Direktiivin 1 artiklan mukaan siina
"sdddetddn energiaa kayttdvien tuotteiden ekologiselle suunnittelulle asetettavien
vaatimusten puitteet tavoitteena varmistaa tdllaisten tuotteiden vapaa liikkkuvuus si-
samarkkinoilla” sekd “edistetddn kestdvaa kehitystd parantamalla energiatehokkuut-

19 Ks. Salmenperd (2004), s. 8.

2 Komission jatestrategiaa koskeva tiedonanto 27.5.2003 KOM (2003) 301 lopullinen, s. 29.

' Ks. mm. KULTU-toimikunnan raportissa olevat toimenpide-ehdotukset s. 12-36.

2 VALTSUII - tyéryhman muistio “VALTSUn tavoitteiden ja ohjauskeinojen priorisointi” (Hanna Salmen-
perd 16.6.2006) Ks. Kautto — Mela — Mickwitz , Suomen ympéristokeskuksen raportteja 9/2006.

# Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi energiaa kédyttdvien tuotteiden ekologiselle suunnittelulle
asetettavien vaatimusten puitteista sekd neuvoston direktiivi 92/42 /ETY ja Euroopan parlamentin ja neu-
voston direktiivien 96/57 /EY ja 2005/55/EY muuttamisesta. EUVL L 191, 22.7.2005, s.29.

Suomen ympiiristokeskuksen raportteja 19 | 2006

25



26

ta ja ymparistonsuojelun tasoa ja samalla energiahuoltovarmuutta”. EuP-direktiivin
avulla tuotteisiin liittyvid ymparistovaikutuksia pyritddn vahentdmaan siséllyttamal-
1& ymparistonakokohdat tuotantoprosessiin mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.?*
EuP-direktiivi on erddnlainen puitedirektiivi, jonka pohjalta tullaan myShemmin
antamaan tuoteryhmékohtaisia tdytdntoonpanosdddoksid, jotka velvoittavat néi-
den tuotteiden markkinoille saattajia. Tulevaisuudessa yhdennetty tuotepolitiikka
saattaakin konkretisoitua yksittdisid tuoteryhmid koskevaksi lainsdddannoksi, jossa
annetaan materiaalitehokkuuteen liittyvid vaatimuksia tuotteiden valmistajille ja
maahantuojille.

Uusien ohjauskeinojen kdyttoonottoon kannustavista aloitteista huolimatta jatteen
syntymisen ehkéisy tullee edelleen sdilymédan my6s EU:n jdtelainsddddnnon johtava-
na tavoitteena. Jatedirektiivin uudistamistyossd pyritddn jopa lisddméaan konkreetti-
suutta tdssd suhteessa. Komission direktiiviehdotuksen liitteessad IV luetellaan useita
keinoja ehkaistd jatteen syntymistd tuotteiden elinkaaren aikana: toimenpiteet, joilla
voidaan vaikuttaa jdtteen syntymiseen; toimenpiteet, joilla voidaan vaikuttaa suun-
nittelu- ja valmistusvaiheeseen sekéd toimenpiteet, joilla voidaan vaikuttaa kulutus-ja
kdyttovaiheeseen. Liite IV on suosituksenomainen, joten se ei velvoita jasenmaita
ottamaan kayttoon mitddn siind mainituista keinoista. Huomion arvoista komission
ehdotuksessa on my®ds se, ettd siihen ei sisélly ainuttakaan ehdotusta hallinnollisen
ohjauksen lisidmiseksi. Ehdotetut keinot voidaan poikkeuksetta lukea informaatio-
tai taloudellisen ohjauksen piiriin. Tosin osa mainituista keinoista voidaan toteuttaa
myd0s lakiin perustuvien velvoitteiden kautta.

Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti voimassaolevassa jatelaissa (1072/1993) ja ym-
péristonsuojelulaissa (86/2000) olevia keinoja ehkdistd jatteiden syntymista ja/tai
edistdd materiaalitehokkuutta. Lainsddddnnolliset keinot voidaan karkeasti jakaa
suoraan ja epdsuoraan ohjaukseen. Suora ohjaus kohdistuu vain tuotantotoimintaan
ja se tarkoittaa tdssd yhteydessa sitd, ettd laitoksessa syntyville jdtteelle annetaan
enimmadisraja. Epdsuora ohjaus ei velvoita suoraan vihentamaén jatteen syntymista tai
hyddyntamaan syntynyttd jatettd, mutta se voi tastd huolimatta tosiasiassa vaikuttaa
jatteen madradan tai laatuun.

4.2

Tuotantotoimintaa koskeva suora ohjaus
jatelain ja ymparistonsuojelulain perusteella

Jatelain (1072/1993) 4 §n 1 momentin 1-kohdan mukaan tuotannon harjoittajan on
huolehdittava siitd, ettd tuotannossa kédytetddn sddstelidasti raaka-ainetta ja ettd raa-
ka-aineen kdyttod korvataan jdtteelld. Siannos konkretisoi lain 1 §:ssd mainittua
luonnonvarojen jirkevan kdyton tavoitetta. Myds ymparistonsuojelulain (86/2000)
4 §:ssd mainitut ennalta ehkdisyn ja ympériston kannalta parhaan kéytettdvissd ole-
van tekniikan periaatteet velvoittavat ehkdiseméddn jatteen syntymistd/edistaméaan
materiaalitehokkuutta.

Jatelain ja ymparistonsuojelulain yleiset velvollisuudet, kiellot ja periaatteet toi-
meenpannaan ymparistdluvassa. Lupaméaardykset ovatkin kdytanndssd se keino,
joilla tuotannon harjoittaja voidaan konkreettisesti velvoittaa jatteen synnyn ehkaise-
miseen. Ymparistoluvan keskeisin tehtdva on sdédnnelld toiminnan paastoja. Myos jate
on ymparistonsuojelulain tarkoittamassa mielessa péasto, joten lupaméérdykset voi-
vat sisdltdd laitoksessa syntyvéa jatettd koskevia méaarallisid ja laadullisia rajoituksia.
Lupamaédrdykset voivat sisédltdd esimerkiksi prosenttimddrdisid velvoitteita alentaa

2 KOM (2003) 453 lopull.
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syntyvien jdtteiden médrda vuosittain.” Sallittu laitoksella syntyva jatemé&édrd voidaan
sitoa myds tuotantomdarddn. Luvassa ei sen sijaan voida rajoittaa tuotantomaéaérid eika
sitoa toiminnanharjoittajaa yksittdiseen tuotantotapaan. Esimerkiksi raaka-ainevalin-
nat liittyvit tuotantotapaan, joten toiminnanharjoittajaa ei voi velvoittaa esimerkiksi
kdyttimdan jdtteitd raaka-aineena.

Kéytdnnossa jatteen syntymisen ehkédisemiseen velvoittavat lupamaaraykset ovat
tavanomaisia, mutta madrdysten tarkkuustaso on useimmiten alhainen.”® Jétteen
syntymisen ehkdisemistd koskeva lupaméédrdys on usein tapa muistuttaa toiminnan-
harjoittajaa lain sdannoksista. Yksi syy lupamaardysten tarkkuustason alhaisuuteen
lienee se, ettd kovin tarkat lupaméaardykset koetaan lupaviranomaisten keskuudessa
joustamattomiksi tai kohtuuttomiksi. Toinen keskeinen syy on viranomaisten ulottu-
villa olevan tiedon rajallisuus. Lupaviranomainen on tuotantoprosessin materiaalite-
hokkuuteen vaikuttavien seikkojen osalta on pitkalti toiminnanharjoittajan antamien
tietojen varassa. Tamad johtaa helposti siihen, ettd tarkastikin muotoiltu lupamé&éardys
asettuu toiminnanharjoittajan ja lupaviranomaisen vilisissd neuvotteluissa sellaiselle
tasolle, joka on saavutettavissa ilman merkittdvid ponnisteluja.” Toisaalta voidaan
vdittdd, ettd halutessaan lupaviranomaisilla on mahdollisuus esimerkiksi mééaréajoin
kiristdd tuotantolaitosten materiaalitehokkuuteen liittyvid lupaehtoja, jolloin vaikut-
tavuus lisddntyisi.

Jatelain ja —asetuksen (1392/1993) sekd ympaéristonsuojelulain velvoitteet koske-
vat my0s niitd toiminnanharjoittajia, jotka eivit harjoita luvanvaraista toimintaa. Ei
ole kuitenkaan ole realistista uskoa, ettd yleisesti muotoiluilla velvollisuuksilla olisi
vaikutusta sithen, miten paljon jitettd ndiden toimintojen yhteydessa syntyy. Suoran
hallinnollisen ohjauksen vaikuttavuus jatteen syntymisen ehkédisemisessa voi toteu-
tua ldhinnd luvan ja muun ennakollisen valvonnan kautta.

4.3

Epasuorat mekanismit jatelaissa
ja ymparistonsuojelulaissa

Tuotantotoiminnan harjoittajaan kohdistuvien vahentdmisvelvoitteiden lisdksi lain-
sdddanto sisdltdd mekanismeja, joiden kautta voidaan epdsuorasti vaikuttaa jatteen
synnyn ehkdisemiseen tai materiaalitehokkuuden edistdmiseen. Esimerkiksi koko
tuottajavastuujdrjestelmén taustalla on jatteen synnyn ehkéisemisen tavoite. Lisdksi
jatelaki (1072/1993) ja ymparistonsuojelulaki (86/2000) siséltdvat sédannoksid, jotka
ovat merkityksellisid jdtteen synnyn ehkdisemisen tai materiaalitehokkuuden kan-
nalta, vaikka eivit siithen suoraan velvoitakaan.

Jatelain 4 §n 1 momentin 2-kohdan mukaan tuotteen valmistajan on huolehdittava
ja maahantuojan vastaavasti varmistauduttava siitd, ettd tuote on kestdvéd, korjat-
tava ja uudelleen kéytettdva tai jitteend hyddynnettdva ja ettei tuotteesta jatteend
aiheudu edelld tarkoitettua vaaraa, haittaa tai vaikeutta. Jatelain 57 §:ssd on saddetty
valvontakeinoista, joiden avulla mainitut tuotteen valmistajaa ja maahantuojaa kos-
kevat velvoitteet voidaan panna toimeen. Jos tuote ei tdytd timén lain tai sen nojalla
asetettuja vaatimuksia, voi ymparistdministerié 1) velvoittaa tekeméén tuotteeseen
sellaiset muutokset, ettd se tayttdd edelld mainitut vaatimukset, sekd osoittamaan ne

% Lindstrom et al. (2005) s. 39.

% Salmenpera (2004) s. 24.

¥ Saantelyteoriaa késittelevéssd kirjallisuudessa titd ilmicta kuvataan sanoilla “regulatory capture”. ks.
esim. Driesen, (2003), s. 119.
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tehdyiksi; 2) kieltdd tilapdisesti tai pysyvaésti tuotteen valmistuksen, maahantuonnin,
valittdmisen, myymisen, luovuttamisen tai kdyton taikka méadrdtd ryhtymaan tar-
vittaviin toimiin, jotka koskevat edelld mainituin tavoin markkinoille jo luovutettua
tuotetta; sekd 3) médarétd, ettd tuote on késiteltdva tai hyddynnettdva jatteend. Saannds
ndyttdisi mahdollistavan voimakkaan puuttumisen markkinoilla oleviin tuotteisiin
jatepoliittisin perustein. EU:n kilpailulainsdddédnto rajoittaa kuitenkin oleellisesti
puuttumisen perusteita. Toinen keskeinen rajoitus sddnnoksen soveltamiselle on
se, ettd ymparistoministeriolld ei ole vaadittavaa kokemusta tai resursseja tuoteval-
vontaan, joka perinteisesti ei kuulu sen toimialaan. Tdméan tyyppisten sddnndsten
toimeenpano ja valvonta kuuluisikin luontevammin jollekin tuotevalvontaan eri-
koistuneelle viranomaiselle.

Jatelain 4 §:n 1 momentin 3-kohdan mukaan viranomaisen on huolehdittava siita,
ettd sen omassa toiminnassa edistetddn edelld tarkoitettujen velvollisuuksien to-
teutumista ja kédytetddn kierrdtettdvia tai kierrdtetystd raaka-aineesta valmistettuja
tuotteita. Velvoite koskee kaikkia valtiollisia ja kunnallisia viranomaisia silloin, kun
ne suorittavat julkisia hankintoja. Ensisijaisesti lainkohta velvoittaa pidattdytymaan
turhista hankinnoista ja toissijaisesti hankkimaan sellaisia palveluja ja tuotteita, jotka
tuottavat mahdollisimman védhan jatettd. Julkisia hankintoja sddnteleva ns. hankinta-
laki (1505/1992), joka edellyttda tietyn kynnysarvon ylittdvien julkisten hankintojen
kilpailuttamista, sallii ymparisto- ja jatepoliittiset pddmaarat kilpailuttamisen yhtena
laatukriteerind. Hankintaa suorittava viranomainen ei kuitenkaan voi perustaa pada-
toksentekoaan pelkdstddn tarjouspyynndssa méériteltyihin laatukriteereihin. Hinnal-
la tulee olla merkittdva vaikutus.

Ymparistolupaprosessi kokonaisuutena voidaan ndhdé epdsuorana mekanismi-
na edistdd jatteen syntymisen ehkdisemistd ja/tai materiaalitehokkuutta. Lupaha-
kemuksen tekovaiheessa hakijalta edellytetddn monenlaista tietoa luvan kohteena
olevan toiminnan siséllosta ja padstoistd. Hakijalle muodostuu tdlloin myos késitys
toiminnan materiaalivirroista — kédytettdvistd raaka-aineista ja syntyvistd jatteista.
Lupaprosessi auttaa télloin toiminnanharjoittajaa omaehtoisesti ja liiketaloudellisten
edellytysten pohjalta parantamaan tuotantoprosessia. Tosin voidaan viittdd, ettd
materiaalitehokkuus ja jatteiden synnyn ehkdisy ko. tuotantolaitoksissa toteutuisi
enemmadn tai vihemmaén ymparistélupamenettelystd riippumatta.

Ymparistonsuojelulain 5 §n mukaan toiminnanharjoittajan on oltava selvilla toi-
mintansa vaikutuksista. Tdsméllisemmaén jatelain 51 §:n mukaan tuotannon harjoittajan
ja tuotteen valmistajan tai maahantuojan on oltava selvilld mm. jatteen mééran ja haital-
lisuuden vihentdmisestd ja jatehuollosta sekd mahdollisuuksista kehittdd tuotantoaan
tai tuotettaan siten, ettd jatteen maard ja haitallisuus vdhenee. Lisdksi mm. ympé-
ristéluvan haltijan ja ongelmajdtteen tuottajan on pidettdva kirjaa toiminnassaan
syntyneen jatteen mddrastd, lajista, laadusta ja alkuperdsta. Taméan ns. selvilldolo- ja
kirjanpitovelvollisuuden merkitys jitteen synnyn ehkdisemisen kannalta perustuu
niinikddn siihen, ettd toiminnanharjoittajat saavat tietoa omasta toiminnastaan ja
sen kehittdmismahdollisuuksista. Liséksi tieto on luonnollisesti my®s viranomaisten
kaytossd, jotka voivat hyodyntaa sitd esimerkiksi suoran lupaohjauksen tai jatehuol-
lon suunnittelun kehittimisessd. Ympadristoluvanvaraisten toimintojen osalta laissa
madriteltyjd selvitys- ja kirjanpitovelvollisuuksia voidaan lupamdardyksilld vield
laajentaa ja tdismentaa.

Jateneuvontaa voidaan luonnehtia lakiin perustuvaksi informatiiviseksi ohjauskei-
noksi, jolla voidaan edistdd myo0s jatteen synnyn ehkdisyéd ja materiaalitehokkuutta.
Jateneuvonta on jdtelain 68 §:ssd sdddetty kunnan tai tuottajan velvollisuudeksi.
Neuvontavelvoite on lisinnyt jateneuvonnan maardd kunnissa ja kuntien omista-

28 Kautto et al. (2000), s. 63.
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missa jatehuoltoyhtiissd, mutta lisdys ei aina kohdistu jatteiden synnyn ehkdisyn
neuvontaan.” Jatelain 68 § ei tdismennd kovinkaan pitkille jateneuvonnan sisaltovaa-
timuksia. Kdytdnnossa jateneuvonnan sisélto ja sithen kédytettavit resurssit ovatkin
olleet pitkélti siihen velvoitettujen kuntien ja tuottajien méaériteltdvissa.

4.4

Johtopaatoksia ja sadantelyn kehittamisehdotuksia

Keinot jdtteiden syntymisen ehkédisemiseksi ja materiaalitehokkuuden edistdmiseksi
ovat padosin muualla kuin jatehuollossa ja sitd ohjaavassa lainsdddédnndssa. Esimer-
kiksi tuotepolitiikka ja yleensdkin asenteisiin, kulutusmalleihin ja ostokéyttayty-
miseen vaikuttaminen ovat jateongelman ratkaisemisen kannalta keskeisessa ase-
massa.*”® Tuotantotoiminnanharjoittajilla on useimmiten puhtaasti liiketaloudellinen
intressi valttdd hukkamateriaalin eli jatteen syntymistd tuotannossaan.

Jatelainsadadanto ei kuitenkaan ole kokonaan vailla merkitysté jatteen synnyn eh-
kdisemisessd ja materiaalitehokkuuden edistdamisessd. Tuotantotoimintaan kohdis-
tuvan ohjauksen lisdksi mm. jétteisiin liittyva kirjanpito- ja selvilldolovelvollisuus
sekd jateneuvonta voivat vaikuttaa mainittujen tavoitteiden saavuttamisessa. Suoran
hallinnollisen ohjauksen vaikuttavuus on kuitenkin tdltd osin asetettu kyseenalai-
seksi.™

Alla on arvioitu muutamia esille nousseita lainsddaddannon kehittdmisehdotuksia
ja niiden mahdollisia hy6ty- ja haittapuolia. Ehdotukset eivét ole keskendén vaihto-
ehtoisia, vaan toisiaan tiydentévia.

1. Tarkennetaan jatelain 4 §:n 1. momentin 1-kohdan ja ymparistonsuojelulain 43
§:n 1. momentin 2-kohdan sidnnoksid niin, ettd ne velvoittavat tisméllisemmin

ja konkreettisemmin tuotantotoiminnan harjoittajat edistimdan materiaalite-
hokkuutta ja ehkdisemadan jitteen syntymista.

Hyotyja

e Laissa olevien velvoitteiden tdismentdminen antaa lupaviranomaisille nykyista
paremman tydkalun konkreettisten lupamééraysten kirjoittamiseen. Konkreetti-
semmat lupaméadrdykset vihentdvét syntyvien jatteiden méaaraa ja haitallisuutta.

Haittoja/ongelmia

e Lakitekniset vaikeudet: Miten sddnnos kirjoitetaan niin, ettd se on riittdvan jous-
tava mahdollistaakseen tapauskohtaisen liilkkumavaran, mutta samalla riittdvan
tdsmaéllinen ja konkreettinen, jotta se vaikuttaisi lupakdytannon tiukentumiseen?

e Vaikka jdtteiden synnyn ehkdisemistd /materiaalitehokkuuden edistdmistd kos-
keva velvoite pystyttdisiinkin tdismentdim&an, perusongelma ei ratkea. Suora hal-
linnollinen ohjaus on edelld kappaleessa 4.2 mainituista syistd lupakdytannossa
vaikeasti toteutettavissa.

e Saattaa johtaa kohtuuttomuuksiin lupaharkinnassa.

e Liheskddn kaikki tuotantotoiminnan harjoittajat eivit ole velvollisia hakemaan
ympaéristdlupaa. Sddnnoksen tarkentaminen johtaisi kdytdnndssa siihen, ettd uudet
tiukemmat vaatimukset koskisivat vain luvanvaraisia toimintoja. Seurauksena
olisi kilpailun vinoutuminen. My&s kotimaisten tuottajien kilpailuasema suhteessa
ulkomaisiin voisi heikentydé, jos jatteiden synnyn ehkdisy ei toisi vastaavaa talou-
dellista etua..

2 Lettenmeier 2006.
3 Ks. mm. Kautto et al. 2006.
3 Kautto et al. (2000) s. 78-79.
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2. Sdddetddn velvollisuudesta tehda jatehuoltosuunnitelmia, joissa olisi kiinni-
tettdva erityistd huomiota jiatteen syntymisen ehkiisyyn ja materiaalitehokkuu-

den edistamiseen. Velvollisuus jitesuunnitelmien tekemiseen koskisi vain niita
erikseen madritettivid tuotantolaitoksia, joissa syntyy merkittavid maaria jatteita
ja jotka eivit ole ymparistoluvan piirissa.

Hyotyja

e Tarjoaa nykyistd konkreettisemman ohjauskeinon lupakynnyksen alapuolelle jaa-
vien toimintojen suhteen. Nédiden toimintojen synnyttdmat jétteet vahenevit ja
materiaalitehokkuus paranee.

e Tasapuolistaa kilpailunedellytyksid luvanvaraisten ja muiden tuotantolaitosten
kesken.

Haittoja/ongelmia

e Saattaa aiheuttaa byrokratiaa ja kustannuksia seké yrityksille ettd viranomaisille.

e Kéytdnnon vaikuttavuus voi olla kyseenalainen, koska suunnitelmien “kunnian-
himoisuutta” ei voida kdytdnnossa valvoa.

3. Laajennetaan ja tismennetddn laissa olevaa neuvontavelvollisuutta: laajen-
netaan neuvontavelvollisuus kunnan ja tuottajayhteisojen lisdksi koskemaan
kulutustuotteiden valmistajia ja maahantuojia; maaritetaan jateneuvonnan va-

himmaissisalto ja neuvonnan antamisen tavat seka sdaddetdan velvollisuudesta
kayttaa tietty osuus kerattavistd maksuista ja tuotteen hinnasta jatteiden synnyn
ehkdisyn neuvontaan.

Hyotyja

e Kunnallisen jdteneuvonnan rinnalle syntyy yksityinen jateneuvontapalvelu. My6s
kunnan jateneuvonnan laatu ja kattavuus paranee. Kaiken kaikkiaan jateneuvon-
nan vaikuttavuus paranee, eli syntyvien jatteiden madrd vahenee.

e Yhtendisen lainsddddnnollinen pohja vaikeuttaa osaltaan sellaisten maksujen ke-
rddmistd, joita vastaan ei todellisuudessa tuoteta mitddn palvelua

Haittoja/ongelmia

e Sddnnodsten valvonnan jdrjestiminen voi olla kdytdnndssd vaikeaa ja lisdd joka
tapauksessa kustannuksia.

e Saattaa nostaa jatehuoltopalvelujen hintoja ja aiheuttaa konflikteja.
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5 Jatteen hyddyntdminen ja
loppukasittely

5.1
Jatehuollon hierarkia

Jatehuoltoketju pééattyy jokaisen jate-erdn osalta lopulta hyodyntdmiseen tai loppu-
kasittelyyn. Jatedirektiivin (2006/12/EY) 3 artiklan mukaan syntynyt jite on pyrit-
tdvd hyodyntdimdan. Loppukasiteltdviaksi - tai jatepuitedirektiivin suomenkielistd
kddnnostd seuraten huolehdittavaksi - paatyvit jatehierarkian mukaan ainoastaan ne
jdtteet, joita ei ole jarkevda tai mahdollista hyodyntaa. Jatedirektiivi ei aseta eri hyo-
dyntdmis- tai loppukadsittelytapoja keskenddn normatiiviseen etusijajérjestykseen. Sen
sijaan jatelaki (1072/1993) velvoittaa hydodyntaimaan syntyneen jatteen ensisijaisesti
materiaalina ja toissijaisesti energiana (6 § 1 mom. 3-kohta). Eri loppukésittelytavat ovat
jatelainkin mukaan keskenédén tasaveroisia vaihtoehtoja.

Jatedirektiivin véljasti muotoiltua hierarkiaa on joiltain osin tdsmennetty jatela-
jikohtaisella sdédntelylld. Jatedljyja koskevan direktiivin (75/439/ETY) mukaan uu-
delleenkdytto (regenerointi) on ensisijainen hyddyntdmismuoto.*> Pakkausjdtteita
koskevan direktiivin (94/62/EY) johdanto-osassa annetaan ymmartdd, ettd uudel-
leenkéyttd ja kierrattdminen olisivat ensisijaisia hyddyntamisen tapoja pakkausjtteil-
le. Mainitut termit sulkevat nimenomaisesti jatteen energiahyddyntdmisen siséltonsa
ulkopuolelle.

Komission 20.12.2005 antama ehdotus ei sisdlld muutoksia jatehuollon hierarki-
aan. Sen sijaan neuvosto on 15.6.2006 ehdottanut viisiportaista hierarkiaa: synnyn
ehkdisy —uudelleen kédyttd — kierratys — hyodyntdminen energiana — loppukaésittely.®
Direktiiviehdotukseen uutena otetun tavoitesddnnoksen (1 artikla) on méara ilmentda
elinkaariajattelua ja jatehierarkian joustavuutta. Komissio ehdotti liséksi, ettd jateol-
jyjd koskeva direktiivi kumottaisiin, koska sen vahvasti uusiokédyttdd edellyttava
hierarkia ei ole endé jatepoliittisesti perusteltavissa.**

5.2
Hyodyntamista vai loppukasittelya?

Jatteen hyddyntdmisen ja loppukdsittelyn valinen rajanveto on pitkddn ollut yksi
keskeisimmistd epdvarmuuden ldhteistd EU:n jatelainsddddnnossa.®® Luokittelu vai-
kuttaa toimintaan kohdistetun sadntelyn maaraan ja laatuun varsinkin jatteiden kan-
sainvélisissd siirroissa. Jatteen loppukaésittelyn ldhtokohtaisesti raskaampi sddntely
on johdonmukainen seuraus jatehierarkiasta - raskas sddntely ohjaa omalta osaltaan

32 UK (C-424/02) ja Ruotsi (C-201/03) on tuomittu EYTI:ssd siitd, ettd hierarkia ei toteutunut niiden ka-
nallisessa lain-sdddannossa.

¥ Neuvoston mielipide 15.6.2006 (10457 /06).

* Ks. direktiiviehdotuksen yleisperustelut.

% Kysymyksen tirkeydestd edelleen kertoo jotain se, ettd se on mainittu Komission ehdotuksessa jétes-
trategiaksi (KOM 2005 666 lopullinen).
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kehittimaan jatteen hyddyntamistd. Toisaalta on my0s havaittu, ettd toiminnan luo-
kittelu loppukaésittelyksi hyodyntdmisen sijasta saattaa johtaa siihen, ettd ymparis-
tonsuojelutavoite ei toteudu parhaalla mahdollisella tavalla. Ongelma on ollut esilld
erityisesti jatteen polton kohdalla, jonka loppukisittelyksi luokitteleminen on aikai-
semmin saattanut ohjata jétteitd kaatopaikalle, mikd ei vélttiméttd ole ympériston
kannalta myonteinen asia.* Jatteenpolton pddstdvaatimukset eivit ole riippuvaisia
toiminnan luokituksesta.

Yleisesti ottaen jdtteen hyodyntdmiselld tarkoitetaan jdtteessd olevan materiaalin
tai siitd saatavan energian ottamista talteen. Jatedirektiivin (2006/12/EY) johdannos-
sa korostetaan jatteen hyddyntdmisen olevan yhteydessd luonnonvarojen sddstami-
seen.” Jatteen loppukésittelyyn ei liity hy6tykdyttod, vaan tavoitteena on poistaa jate
materiaalikierrosta ts. pddsta siitd lopullisesti eroon. Kdytdnndssa toiminnan oikeu-
dellinen luokittelu hyédyntdmiseksi tai késittelyksi voi olla hankalaa ja se saattaa
viime kéddessd vaatia syvillistd teknistd asiantuntemusta.

Hyodyntdmistoiminnot on lueteltu jdteasetuksen (1390/1993) liitteessd 5 (jate-
direktiivin vastaava liite 2 B) ja késittelytoiminnot liitteessd 6 (jatedirektiivin liite 2
A).% Vaikka liitteiden vélisestd suhteesta ei ole nimenomaisesti sdddetty, yksittdinen
toiminto on joko hyddyntdmisté tai késittelyd, ei molempia yhtd aikaa.* Liitteissa
mainitut toiminnat eivét ole tyhjentdvid, vaan niissé luetellaan yleisimmét hyédyn-
tamis- ja késittelymenetelmaét. Liitteiden tarkoituksena on ts. toimia tulkinnallisena
apuvilineend toiminnan luokittelussa.* Kaytannossa laitos tai toimintakokonaisuus
saattaa kdsittdd useampia samaan jitteeseen kohdistuvia toimintoja, joista osa voi
luokittua hyddyntdmiseksi ja osa loppukasittelyksi. Ndin saattaa kdyda esimerkiksi
jos jétettd prosessoidaan hyotykayttokelpoisen ja -kelvottoman jdtteen erottamiseksi
toisistaan. EYTI:n mukaan yksittdisen toiminnon luokittelu ei ole riippuvainen sitd
seuraavan toiminnon luokittelemisesta loppukdsittelyksi.*!

EYTLn oikeuskdytanndssd keskeisimmaéksi yleiseksi luokittelukriteeriksi nayttdisi
muodostuneen toiminnan suhde luonnonvaratalouteen: jos jitteeseen kohdistuva
toiminto sddstdd luonnonvaroja, joita muussa tapauksessa kéytettdisiin vastaavan
hyodykkeen tuottamiseksi, timé on vahva osoitus toiminnan hyédyntdmisluontees-
ta.* Jatteen polton osalta tuomioistuin on kuitenkin pitdnyt ratkaisevana prosessin
pddasiallista tarkoitusta: jos padasiallinen tarkoitus on tuottaa energiaa, kysymys on
hyédyntdmisestd, mutta jos energiaa syntyy vain oheistuotteena, toiminta maarittyy
kasittelyksi.*

Komissio ehdottaa tarkennusta puitedirektiivin hyddyntamisen mééritelmaan.
Direktiiviehdotuksen 3 artiklassa hyddyntdminen (recovery) on médritelty pitkalti
vallitsevaa oikeuskdytantod mukaillen. Keskeisend tunnusmerkkind on luonnonva-
rojen korvaaminen jétteelld (ks. ylld). Lisdksi Komissio ehdottaa tarkennusta hyo-
dyntdmistoimintoja koskevan liitteen II (nykyinen liite II B) kohtaan R1 — "kaytto
padasiassa polttoaineena tai muutoin energian tuottamiseksi”. Ehdotuksen mukaan
yhdyskuntajétteen polttolaitosten osalta toiminnan luokittelemisen perusteeksi tu-

% Ongelma on kuvattu mm. Komission jitestrategiaa koskevassa ehdotuksessa s. 14-15.

% Johdannon kohta 4.

* Hyodyntdmisen ja kdsittelyn vilisen rajanvedon lisdksi direktiivin liitteissd 2 A jaa 2 B mainittujen toi-
mintojen tulkinta on EYTL:n oikeuskdytannossa ollut yhteydessd my®0s itse jitteen késitteen tulkintaan:
jonkin liitteissd mainitun toiminnan kohdistumista aineeseen tai esineeseen on pidetty indisiona sen
jateominaisuudesta.

¥ ASA C-6/00.

0 Ibid.

1 C-116/01. EYTI ei ota pddtoksessd kantaa siihen, sitooko toiminnan luokittelu hyédyntdmiseksi sitd
edeltdvén toi-minnan madrittelya.

2 ASA C-6/00.

# Ks. tapaukset C-228/00 ja C-458/00.
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lisi energiatehokkuutta ilmentdvéa laskentakaava. Muutoin jatteen hyddyntdmis- ja
késittelytoimintojen luettelot pysyisivét ennallaan.*

Jatteitd koskeva ns. puitelainsdddédnto ei ole sisdltdnyt eri hyddyntamistapojen
tarkempia méaritelmid. Sen sijaan jdtelajikohtaisessa sddntelyssd on méaéritelty mm.
uudelleenkiytto, kierrittaminen, uudelleen kierrittaminen, esikdsittely®, uudistaminen* ja
kiytto¥. EU:n oikeusjérjestyksen osalta ns. tytdrdirektiiveissd olevien mééritelmien
suhde puitedirektiivin liitteissd lueteltuihin toimintoihin on ainakin osittain ratkaistu
EYTL:ssd. Tuomioistuimen mukaan esimerkiksi ns. pakkausjatedirektiivissd (94/62/
EY) maéaritelty kierrdtys rinnastuu puitedirektiivin toimintaan R4, jossa mainittu
kierrdtys ei voi pakkausjéitteiden osalta poiketa pakkausjdtedirektiivin kierrdtyksen
madritelmésta.*

Komissio ehdottaa uudelleen kiyton maaritelmén ottamista uuteen puitedirektii-
viin.* Sddannoksen sanamuoto perustuisi ldhinna ns. pakkausjdte- ja romuajoneuvo-
direktiiveissd oleviin madaritelmiin. Uudelleen kaytt tarkoittaa jatteeksi muuttuneen
tuotteen tai sen osan kdyttod (uudelleen) alkuperdiseen tarkoitukseensa.

5.3

Omavaraisuus- ja liheisyysperiaatteet

Jatedirektiivin (2006/12/EY) 5-artiklassa on ilmaistu jatteen loppukasittelyd koskevat
omavaraisuus- ja ldheisyysperiaatteet. Jisenvaltioiden on perustettava yhtendinen
ja riittdvé jatteen loppukdsittelylaitosten verkosto ottaen huomioon parhaan kéytto-
kelpoisen teknologian, jotta yhteisé voi omavaraisesti huolehtia jatteistddn ja myos
yksittdiset jasenvaltiot voivat pyrkid tdhdn tavoitteeseen (omavaraisuusperiaate).
Verkoston avulla jatteet on pyrittdva kdsittelemddn mahdollisimman ldhelld niiden
syntypaikkaa siten, ettd varmistetaan korkeatasoinen ympaériston ja ihmisten terve-
yden suojelu (ldheisyysperiaate).

Omavaraisuus ja ldheisyysperiaatteet koskevat ainoastaan jatteen loppukasittelya.
Tama on seurausta siitd, ettd jatteet ovat — paitsi haitallisia aineita — my®s tavaroita,
joiden vapaata liikkkumista tulee rajoittaa mahdollisimman vahén. Hyodynnettavaksi
tarkoitetut jatteet ovat liikkkuvuuden rajoittamisen suhteen ilmeinen rajanveto, koska
ne ovat ldhtokohtaisesti vihemmaén vaarallisia kuin loppukaésiteltdvaksi padtyvat
jatteet. EYTLn oikeuskdytdnnon perusteella jasenvaltioilla ei ole oikeutta laajentaa
omavaraisuus- ja ldheisyysperiaatteiden soveltamista koskemaan jitteiden hyddyn-
tdmistd.>

Jatelain 6 § 1 momentin 11-kohta ilmaisee omavaraisuusperiaatteen velvoitta-
malla suunnittelemaan jatehuoltoa niin, ettd maahan saadaan ”“sopivasti erilaista
kasittelyd edellyttavid jatteen kasittelypaikkoja”. Velvoitteella on merkitystd ldhinna
jatesuunnitelmien valmistelussa, mutta ympaéristdlupaviranomainen ei esimerkiksi
voi perustella jatehuoltolaitoksen ympaéristdluparatkaisua vetoamalla siihen. Sen
sijaan ympdristonsuojelulain 45 §:n 2 momentin mukaan jatteen hyodyntdmista tai
kisittelyd koskevassa ymparistluvassa toiminta voidaan rajoittaa tietynlaisen jitteen
hyédyntimiseen ja késittelyyn. Luvassa voidaan my®&s asettaa etusijalle tietylti alueelta

# Ks. Komission ehdotus uudeksi jatedirektiiviksi KOM (2005) 667 lopullinen.

# Pakkauksista ja pakkausjdtteestd annettu valtioneuvoston pdatos (962/1997) ja vastaava direktiivi
(94/62/EY) lienevit ensimmdiset sdddokset, joissa kierrdttdminen ja uudelleen kédytté on méaritelty.
Siihen saakka sanat esiintyivat hyodyn-tamistoimintojen luettelossa erdanlaisina yleiskielen ilmauksina.
Myohemmin udelleenkayttd, kierrdttaminen sekd mm. esikésittely on mééritelty sahko- ja elektroniikkaro-
mua (852/2004) ja romuajoneuvoja (581/2004) koskevissa valtioneu-voston asetuksissa sekd vastaavissa
direktiiveissa.

# Uudelleenkayttd (regenerointi) on méaéritelty 6ljyjatehuoltoa koskevassa valtioneuvoston paatoksessa
(101/1997).

¥ Kéytté on médritelty puhdistamolietteen kdyttod koskevassa valtioneuvoston asetuksessa (282/1994).
# ARCO Chemie Nederland C-444/00.

# Direktiiviehdotuksen 3 artiklan h-kohta.

% Keskeinen tapaus tdssd suhteessa on Dusseldorph C-203/96.
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periiisin olevan jitteen kasittely. Etenkin jalkimmadinen normi antaa lupaviranomaiselle
keinon toteuttaa ldheisyysperiaatetta niin, ettd jatteen kuljettaminen kaukaa loppu-
késiteltdviaksi estyy.

Sen sijaan on vaikea perustella oikeudellisesti tuotantotoiminnan harjoittajan tai
muun jdtteen haltijan velvoittamista viemadn jdate johonkin tiettyyn laitokseen - tai
edes johonkin tietylle alueelle — loppukésiteltavéksi. Vaikka esimerkiksi jdtelain 6 §:
njdtehuollon jarjestdmistd koskevista yleisistd velvollisuuksista 16ytyisikin tukea tal-
laiselle lupamddraykselle, ympadristolupa on oikeudellisena instrumenttina vahvasti
sidottu luvan kohteena olevan toiminnan aiheuttamaan paastoihin ja pilaantumisen
vaaraan laitoksen fyysiselld vaikutusalueella. Laheisyysperiaatteen toteuttaminen
ndyttdytyy ymparistoluvan yhteydessé helposti jatepoliittisena argumenttina, jolla
ei ole sijaa tuotantolaitoksen lupaharkinnassa.

Omavaraisuus- ja ldheissyysperiaatteet ovat — kuten periaatteet yleensa — sisallol-
tddn varsin epdtasmadllisia. Periaatteet asettavat jasenvaltiolle velvoitteen huolehtia
siitd, ettd alueellisesti on kiytdssi riittdva maard riittdvan laadukkaita jatteen késitte-
lylaitoksia. “Kéytossd oleminen” ei vélttdmattd edellytd kaikkien jatteiden késittelya
kotimaassa, mutta késittelyn tulee tapahtua riittdvéan ldhelld jossain muussa EU-maas-
sa. Toisaalta suurten vilimatkojen maassa — kuten Suomessa - ldheisyysperiaatetta
voidaan tulla rikkoneeksi ilman, ettd jatettd kuljetetaan edes maan rajojen ulkopuo-
lelle kasiteltdvaksi. Suomessa esimerkiksi pilaantuneen maa-aineksen kuljetusmatkat
saattavat joissain tapauksissa olla hyvinkin pitkid.

Omavaraisuus- ja liheisyysperiaatteet on toteutettava sekd lainsddadannon etté
kdytdnnon jatehuollon tasolla. Suomen lainsdddanto ei sisdlld mitddan varmaa lainsaa-
dénnollistd mekanismia periaatteiden toimeenpanemiseksi direktiivin edellyttamalla
tavalla. Esimerkiksi lupajérjestelmd mahdollistaa vain rajoitetusti ldheisyysperiaat-
teen toimeenpanon yksittdisten jdte-erien osalta. Toisaalta jdsenvaltion joutuminen
yhteison kurinpitotoimenpiteiden kohteeksi pelkdstdan omavaraisuus- ja laheisyys-
periaatteiden rikkomisen vuoksi edellyttinee laajamittaisia ongelmia jatteen kasit-
telyssd. EYTL:n oikeuskédytdnnossa jasenvaltiota ei ole tuomittu pelkédstdan puitedi-
rektiivin 5-artiklan rikkomisesta, vaan langettaviin tuomioihin on t&lléin siséltynyt
aina myos puitedirektiivin muiden velvoitteiden laiminlyénti.>

Kéytdnnossad lainsddtdja voi edesauttaa omavaraisuus- ja ldheisyysperiaatteiden
toteutumista luomalla hyvit lainsdddannolliset puitteet jatehuoltoa koskevalle suun-
nittelulle. Vaihtoehtoisesti voidaan pyrkid luomaan tasapuoliset kilpailunedellytykset
(level playing field) jatteen loppukasittelylaitoksille koko maassa. Jos valitaan julkista
ohjausta painottava malli, EU:n oikeusjdrjestelmé ndyttdisi sallivan jopa sen, ettd
kunta tai muu alueellisesta jatehuollosta vastaava julkinen taho rajoittaa tietyn jatteen
osalta késittelylaitosten madrad. Perusteena voi olla esimerkiksi se, ettd rakennetta-
valle tai jo olemassa olevalle suurelle laitokselle pyritddn varmistamaan sen kapasi-
teettia vastaava jatemadard. Huomionarvoista on, ettd mainittu kilpailunrajoitus voi
koskea my®&s hyddynnettdviksi menevida jatettd kunhan se ei kielld jatteen vientid
tai kdytdnnossa estd sitd.>

54
Jatehuoltoa koskevan sdintelyn kehityspiirteita

Jatedirektiivin (2006/12/EY) 4 artiklan mukaan jdsenvaltioiden on toteutettava
hyddyntdminen ja késittely vaarantamatta terveyttd ja aiheuttamatta vahinkoa ym-

°! Esimerkkind laajamittaisesta laiminly6nnistd, jossa jasenvaltio tuomittiin myos puitedirektiivin 5-artiklan
perusteella, on mm. Irlantia koskeva tapaus C-494/01.
2 Kéopenhaminan kuntaa koskeva tapaus C-209/98.
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péristolle. Erityisesti on huolehdittava, ettei vaaranneta vesid, ilmaa, maaperda ja
kasveja sekd eldimid; ei tuoteta melu- tai hajuhaittoja; ei vahingoiteta maaseutua tai
erityisalueita. Jatelain (1072/1993) jatehuollon jarjestamistd koskevat yleiset huoleh-
timisvelvollisuudet (6 §) ja jateasetuksen (1390/1993) jatehuoltoa koskevat yleiset
laatuvaatimukset vastaavat olennaisilta osin direktiivin 4 artiklan vaatimuksia. My06s
ympadristonsuojelulain (86/2000) maaperdn (7 §) ja pohjaveden (8 §) pilaamiskiellot
koskevat jatteen késittelytoimintoja. Mainitut ”puitesddnnokset” koskevat kaikkea
jatehuoltoa erddnlaisina vahimmaisvaatimuksina. Sddntely on kuitenkin kehittynyt
viimeisen reilun kymmenen vuoden aikana voimakkaasti, ja vain harvan jatehuoltoon
liittyvan toiminnan sdédntely on endd pelkdstddn jételain tai ympéristonsuojelulain
sdaanndsten varassa.

Kaatopaikkojen sddntely perustuu keskeisiltd osin ns. kaatopaikkadirektiiviin
(1999/31/EY). Direktiivissd sdddetddn mm. kaatopaikkojen luokituksesta (4 artikla),
kaatopaikkoja koskevista teknisistd vaatimuksista (liite 1), kaatopaikan ymparistolu-
van vahimmaissisdllostd sekd kaatopaikkaa koskevasta vakuudesta (8 artikla) seka
ns. kustannusvastaavuusperiaatteesta (10 artikla). Kaatopaikalle sijoitettavan jatteen
vdahimmadisvaatimuksista sdddetdédn erikseen neuvoston paatoksessa (2003/33/EY).

Kaatopaikkadirektiivin sdédnndkset on Suomessa saatettu voimaan kaatopaikoista
annetussa valtioneuvoston paatoksessa (861/1997). Kaatopaikkatoimintaa koskevat
edelleen myos jdtelain (1072 /1993) yleiset huolehtimisvelvollisuudet ja jateasetuksen
(1390/1993) jatehuollon jérjestamistd koskevat yleiset laatuvaatimukset. Kaatopai-
kan ympiristdlupahakemus késitellddn ympéristonsuojelulain (86/2000) mukaises-
sa jdrjestyksessd. Ymparistonsuojeluasetuksessa (169/2000) sdddetddn kaatopaikan
lupahakemuksen siséllostd ja lupapddtokseen siséllytettdvistd seikoista. Lisdksi kaa-
topaikkoja koskevia sddnnoksid on myds mm. ympadristovaikutusten arvioinnista
annetussa laissa (468/1994).

Jatteen polttoa koskeva sddntely perustuu EU:n direktiiviin. Uudistettu jatteen
polttoasetus (362/2003) tuli voimaan 1.6.2006. Asetus korvasi yhdyskuntajadtteiden
poltosta (626/1994) ja ongelmajdtteiden poltosta (842/1997) annetut asetukset. Li-
sdksi asetuksella kumottiin ljyjitehuollosta annetun valtioneuvoston pddtoksen
(101/1997) 7 §. Uusi jétteenpolttoasetus tuli kuitenkin kdytdssa olevien laitosten
osalta voimaan vasta 29.12.2005. Ympéristonsuojeluasetuksen 6 §n 1 momentin 12
b-kohdan mukaan kaikki polttolaitokset, joihin sovelletaan jatteenpolttoasetusta ovat
luvanvaraisia. Jatteenpolttoasetuksen soveltamisalan ulkopuolelle on suljettu koe-
luotoisen toiminnan lisdksi muutamia erikseen mainittuja jatejakeita.

Edellisten lisdksi jatteen hyodyntdmisestd ja késittelystd sdddetddn lukuisissa yk-
sittdisid jatejakeita koskevissa tytardirektiiveissd, jotka on Suomessa saatettu voimaan
valtioneuvoston asetuksilla tai paatoksilld. Varsinaisen jatesddntelyn ohella jatteen
kasittelytoimintaa médarittdad myos pysyvistd orgaanisista yhdisteistd annettu asetus
(850/2007/EY), jossa yksiloiddan jatekoodikohtaisesti kullekin ns. POP-jdtteelle sal-
litut hyddyntdmis- ja kdsittelymenetelmiit.

5.5
Jatehuollon vakuudet

Ympéristonsuojelulain (86/2000) 42 §:n 3 momentin mukaan jatteen hyddyntamis- tai
kisittelytoiminnan harjoittajan on asetettava toiminnan laajuus, luonne ja toimintaa
varten annettavat madrdykset huomioonottaen riittdva vakuus tai esitettdvd muu
vastaava jdrjestely asianmukaisen jatehuollon varmistamiseksi. Muulta kuin kaato-
paikkatoimintaa tai ongelmajétteen hyodyntamis- tai kasittelytoimintaa harjoittavalta
voidaan jattad vakuus tai muu vastaava jdrjestely vaatimatta, jos tima on riittavan
vakavarainen ja kykenee muuten huolehtimaan asianmukaisesta jatehuollosta taikka
jatteen hyodyntamis- tai késittelytoiminta on pienimuotoista.” Vakuusvelvoite koskee
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lahtokohtaisesti kaikkea jatteen hyddyntamistd ja loppukasittelyd. Vakuusvaatimus
on ehdoton kaatopaikkatoiminnan ja ongelmajdtteen kasittelyn osalta. Muulle lop-
pukisittelylle ja jatteen hyddyntdmiselle voidaan antaa vapautus vakuudesta lupa-
viranomaisen harkinnan perusteella.

Ymparistonsuojelulain vakuussddnnoksen taustalla on ns. kaatopaikkadirektii-
vin (1999/31/EY) 8 artikla, jonka mukaan kaikilla kaatopaikoilla on oltava vakuus
tai muu vastaava. Jasenvaltiot voivat ilmoittaa oman harkintansa mukaisesti, etta
vakuusvaatimusta ei sovelleta pysyvén jdtteen kaatopaikkoihin. Hiljattain sdddetys-
sd ns. kaivannaisjatedirektiivissa (2006/21/EY) on sdadetty kaatopaikkadirektiivid
yksityiskohtaisemmin hyviksyttdvdstda vakuustyypistd sekd vakuuden laskemisen
perusteista kaivannaistoiminnan osalta.

Ympéristonsuojelulain 42 § 3 momentin mukainen vakuusvelvoite kattaa my®os
kaivannaisjatedirektiivin sdatdmisen jalkeen kaikki ne jatehuoltotoiminnot, joihin
on EU-sddntelyn mukaan sovellettava vakuusvelvoitetta. Sen sijaan on epaselvéd,
riittddko ymparistonsuojelulain vakuussddnnoksen tarkkuustaso vakuuden lajityy-
pin ja sen laskemisperusteiden osalta saattamaan voimaan kaivannaisjatedirektiivin
14 artiklan vaatimukset kansallisessa lainsdddédnnossé. Lisdksi vakuussddnnoksen
epatarkkuus on aiheuttanut ongelmia kdytdnnon lainsoveltamisessa ja tulkinnassa.
Kaatopaikkojen osalta vakuudet on yleensa laskettu — ymparistonsuojeluasetuksen
20 § 2 momentin sddnnostd seuraamalla — 30 vuoden jalkihoitovelvoitteen mukaan.
Joissain tapauksissa jalkihoitovelvoitetta voidaan joutua jopa pidentdmé&an tastd,
mikd nostaa vastaavasti vakuuden méaaraa.

Koska vakuusvelvoitteiden taloudellinen merkitys toiminnan kannalta voi olla
suuri, niiden yhtendinen soveltaminen on sitdkin tirkedmpéad. YSL 42 § 4 momentti
sisédltdd valtuutuksen, jonka mukaan kaatopaikkatoiminnan vakuudesta tai muusta
vastaavasta jdrjestelystd voidaan saatda tarkemmin asetuksella. Asetusta ei ole sdddet-
ty, sen sijaan ymparistoministerid on julkaissut vakuuden soveltamista yleisemmin
koskevan tulkintaohjeen.

5.6
Yhteenvetoa

Jatehuoltoa koskeva lainsddddnt6 on jatelain (1072/1993) voimaantulosta 1.1.1994
muuttunut merkittdvésti lahinnd EU:mn vaikutuksesta. Sdéntely on ensinndkin muut-
tunut entistd yksityiskohtaisemmaksi. Etenkin kaatopaikkatoiminnan osalta ollaan
siirrytty lain tasoisesta yleissddntelystd ns. kaatopaikkadirektiivin (1999/31/EY)
edellyttimddn yksityiskohtaiseen ja teknisluontoiseen normiohjaukseen. Yksityis-
kohtaistumisen ohella jatesddntely on myo0s erikoistunut. Tuore esimerkki erikoistu-
miskehityksestd on kaivannaisjatteitd koskeva direktiivi (2006/21/EY), joka koskee
kaivannaisteollisuuden jatehuoltoa. Direktiivi sddntelee mm. kaivosteollisuuden ja-
tealueiden rakentamista ja hoitoa (11 artikla) seké jatealueiden kdytostd poistamista
ja jalkihoitoa (12 artikla).

Komission ehdotuksessa (20.12.2005) uudeksi jatedirektiiviksi® jasenvaltiot velvoi-
tetaan toteuttamaan tarvittavat toimenpiteet sen turvaamiseksi, ettd jatteitd voidaan
hyoddyntda ja siten korvata niitd resursseja, joita olisi muussa tapauksessa kdytetty
kyseiseen tarkoitukseen (5 artikla). Jatteiden hyddyntaminen voi osaltaan edistda
materiaalitehokkuutta ja luonnonvarojen kestavaa kayttod, mutta toisaalta hallit-
sematon hyddyntdminen voi aiheuttaa merkittivid ympéristo- tai terveyshaittoja.
Lainsdddannon tulisi mahdollisimman pitkélle mahdollistaa ndiden hy6tyjen ja hait-
tojen tapauskohtainen punninta. Jatteen hyddyntdmistd voidaan lainsdddantoteitse
toteuttaa yhtdalta keventdmalld hyodyntdmiseen kohdistuvaa sddntelyd ja toisaalta

% KOM (2005) 667 lopullinen.
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lisdamalla loppukdsittelyyn kohdistuvaa sdédntelyé ja sitd kautta loppukésittelyn
kustannuksia. Ohjaus on painottunut viimeksi mainittuun keinoon.

Jatelainsdddantd vaikeuttaa ns. uusioraaka-aineen tai -tuotteen hyodyntamista
yhtéélté jatestatuksen ja toisaalta siitd seuraavien velvoitteiden kautta. Pelkdstddn
jatteeksi méddritteleminen saattaa heikentdd uusiomateriaalien kysyntéd, koska jat-
teeseen liitetddn helposti ympaéristo- tai terveyshaitan mahdollisuus, vaikka esim.
tutkimuksiin perustuva ndytto osoittaisi pdinvastaiseen suuntaan. Jatteitd ei haluta
omaan elinpiiriin. Komission jatedirektiiviehdotukseen sisdllytetyn ns. “end of was-
te”-menettelyn ajallinen kesto ja siind hyodyntdmiselle asetettavien vaatimusten taso
ovat kuitenkin vield epdvarmuuden peitossa. Uusiomateriaalien kdytén sadntelyn
kannalta tilannetta sekavoittaa entisestddn EU:ssa valmisteilla oleva uusi kemikaali-
asetus: kun uusioraaka-aine tai -tuote lakkaa olemasta jdte, se saattaa tulla kemikaa-
lisdéntelyn soveltamisen piiriin ja ndin joutua jopa entistd raskaamman sdéntelyn
kohteeksi.**

Pédasiallinen lainsdddanndstd johtuva haittatekijd uusiomateriaalien kadytolle on
kuitenkin jateméarityksestd konkreettisesti seuraavat velvoitteet, jotka heikentdviét
jatteen markkina-asemaa verrattuna muihin materiaaleihin. Erityisesti jatteiden hyo-
dyntdmisen ympaéristdluvanalaisuus on tédssd suhteessa koettu ongelmaksi. Toisaal-
ta juuri sddntelyn avulla voidaan joissain tapauksissa edesauttaa hyodyntamista.
Sédantely luo luottamusta siihen, ettd jatteen hyodyntdmisen riskit ovat hallinnassa.
Néin on varsinkin silloin kun edelld esiin tuotu NIMBY-ilmi6 on vahva. Verrattuna
joihinkin muihin EU-maihin, kuten esimerkiksi Alankomaihin ja Tanskaan, Suomessa
on vdhdn jitteen hyddyntdmiseen tdhtddvaa erityissddntelya.

* REACH-asetusehdotuksen siséllostd tarkemmin edelld kappaleessa 2.5.
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5.7
Saantelyn kehittamistarpeiden arviointia

1. Tulevan jatehierarkian sisilto ja oikeudellinen luonne on epaselvi ja siita kay-
dadn jatedirektiivin uudistamisen yhteydessa vilkasta keskustelua. Kansallisen
lainsdadannon kannalta olennaista on se, miten jitehierarkia pannaan toimeen
uudessa laissa. Onko hierarkia tarpeen mainita laissa yleisend lainsddntoa oh-
jaavana tavoitesidnnoksend ja periaatteena, vai riittaako se, etta hierarkia pyri-
tddn toteuttamaan lain varsinaisissa oikeuksia ja velvollisuuksia maarittavissa
sdannoksissa?

2. Edelld kuvattu jatelainsdddannon erikoistumiskehitys on kdytinnossa johtanut
siihen, etta jdtelain 6 §:n yleiset huolehtimisvelvollisuudet ja jateasetuksen 2
luvun jatehuollon jirjestamisti koskevat yleiset laatuvaatimukset ovat pitkalti
menettineet kdytainnon merkityksensa jatteenpolton ja kaatopaikkatoiminnan
sdantelyssa. Jatehuolto ei kuitenkaan tyhjenny kaatopaikkatoimintaan ja polt-
toon. Tastd johtuen jitehuollon yleisisti perusvaatimuksista on tulevaisuu-
dessakin sdddettiava laintasoisesti. Sidnnosten kohdentaminen ja tarkkuustaso
verrattuna esimerkiksi nykyisen jdtelain 6 §n sidnnoksiin lienee arvioitava
uudelleen. Yksi vaihtoehto on kirjata laintasoiset perusvaatimukset erikseen
jatteen hyodyntimiselle ja loppukasittelylle seka mahdollisesti ongelmajattei-
den loppukasittelylle.

3. Jatteen hyodyntimista koskevan saantelyn keventimiselle on voimassaolevas-
sa lainsdddannossa riittivat perusedellytykset: luvanvaraisuus voidaan korva-
ta kevyelld ilmoitusmenettelylld ja toimintaa koskevilla yleisilla maarayksilla
(ilmoitusmenettelyn sisdllostd ks. luku 7.4) Komission ehdotuksessa uudeksi
puitedirektiiviksi tima mekanismi on sdilytetty ennallaan. Koska eri jiatejakeet
eroavat huomattavasti toisistaan sekd teknisilta etta ymparistoominaisuuksiltaan,
lain tasolla ei ole tarkoituksenmukaista sdatid muusta kuin keventimisen perus-
edellytyksisti. Yksittdisten jite-erien hyodyntimisen tasmallisemmistd edelly-
tyksistd tulee edelleen saitaa asetuksella sen perusteella, mita katsotaan yhtaalta
hyodyntimisen ja toisaalta ymparistonsuojelun kannalta tarpeelliseksi.

4. Jatteita ja jitehuollon vakuuksia koskevaa ymparistonsuojelulain saannosta
on tasmennettiva. Nykyinen sddannos on kirjoitettu yleisesti koskemaan seka
hyodyntamista etta kisittelyd, vaikka vakuuden tarve ja sen laskemisen perus-
teet voivat eri toimintojen kohdalla poiketa olennaisesti tosistaan. Myos EU:n
sdantely on tissa suhteessa erikoistunut. Jitteen kasittelytoimintoja koskevan
vakuuden tarpeesta, vakuuden laskemisperusteista ja sallituista vakuusjarjeste-
lyistd olisi syytd ottaa nykyistd tismallisemmit ja mahdollisesti eri toimintoihin
nihden porrastetut sidannokset lakiin.
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Yhdyskuntajdtehuollon jarjestiminen

6.1

Mitd yhdyskuntajatehuolto on?

“"Yhdyskuntajédte” ei sellaisenaan kuulu voimassaolevan jitelain (1072 /1993) termino-
logiaan. Yhdyskuntajdte on méaritelty ymparistoministerion asetuksessa yleisempien
jatteiden sekd ongelmajatteiden luettelosta (1129/2001) kohdassa 20, joka kasittaa
kymmeniad erikseen lueteltuja “asumisessa syntyvid ja niihin rinnastettavia kaupan,
teollisuuden ja muiden laitosten jatteitd.” Jateluettelolla ei ole valitontd merkitysta
yhdyskuntajatehuoltovastuun jakamisen kannalta, vaan vastuut maaraytyvat usei-
den jdtelain sddnndsten perusteella riippuen ko. jitejakeen alkuperésta.

Yhdyskuntajdatehuolto on tavallisen kansalaisen ja kuluttajan ndkokulmasta jdte-
huollon nédkyvin osa-alue. Yhdyskuntajatehuollon jérjestdimiseen liittyy my06s mer-
kittavia liiketaloudellisia intressejd. Tastd johtuen yhdyskuntajatteiden jatepoliittinen
painoarvo on huomattavan suuri suhteutettuna siihen, ettd yhdyskuntajatteet kasit-
tavidt vain muutamia prosenttiyksikkdjd kaikesta syntyvésta jatteesta.

6.2
Lainsaadannon nykytila ja ongelmat

6.2.1
Jatehuoltovastuun kohdentaminen

Jatehuoltovastuun kohdentaminen on keskeisin yhdyskuntajétehuoltoa koskeva lain-
sdddéntostrateginen valinta. Voimassaolevan jatelain (1072/1993) mukaan jatteen
haltijan® on huolehdittava jatehuollon jarjestimisestd ja siitd aiheutuvista kustannuk-
sista (6 §ja 27 §). Kdytannossa jatteen haltija voi jarjestdd jatehuollon itse tai antaa sen
korvausta vastaan toisen, esimerkiksi jatehuollon palveluyrityksen hoidettavaksi.

Poikkeuksena jatteen haltijan pddsddntoisestd vastuusta

e kunnan onjdrjestettivd asumisessa syntyvin jatteen sekd ominaisuudeltaan, koos-
tumukseltaan ja maaréltaan sithen rinnastettavan teollisuus-, palvelu- tai muussa
toiminnassa syntyvdn muun kuin ongelmajitteen kuljetus, hyddyntaminen tai
késittely taikka asumisessa tai maa- ja metsiataloudessa syntyvan ongelmajétteen
késittely tai hyddyntdminen. Jatehuollon kustannuksien katteeksi kunnalla on oi-
keus perid jdtemaksua jatteen haltijalta tai edelliseltd haltijalta; jatteen késittelysta
(loppusijoituksesta ja hdvittdmisestd) aiheutuvat kustannukset kunta on velvolli-
nen perimddn jatemaksuina (13 § ja 28 §).

% Jatteen haltijalla tarkoitetaan jatelain 3 §n mukaan jdtteen tuottajaa, kiinteiston haltijaa tai toiminnan
jarjestdjad taikka muuta luonnollista henkil6 tai oikeushenkil6d, jonka hallinnassa jate on.
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e tuottaja on velvollinen jdrjestimddn jatteend kaytostd poistettavan tuotteen tai
sen osan kerdyksen, uudelleenkdyton, hyodyntdmisen ja muun jatehuollon sekd
vastaamaan siitd aiheutuvista kustannuksista ( 3 A luku).

Yhdyskuntajétehuollon toimijakenttd on moninainen ja jokaisella on omat intressina
liittyen jatehuoltovastuiden jakamiseen. Kansalaiset ja kuluttajat ovat kiinnostuneita
siitd, mitkd ovat vastuun eri kohdentamisvaihtoehtojen vaikutukset jatehuollon pal-
velu-ja kustannustasoon. EU:n jatedirektiivi (2006/12/EY) ja voimassaoleva kansal-
linen lainsdddénto puolestaan painottaa jatehuollon ympéristo- ja terveysvaikutusten
huomioon ottamista.

Yhdyskuntajatehuollon jarjestimisvastuun kohdentamiseen liittyvid lainsdddanto-
kysymyksid on kasitelty laajasti mm. Pelisdantotyéryhman (PESA) raportissa® seké
VALTSU-ty6ryhman teettdmaéssad vaikutusselvityksessa.”” Keskustelu tiivistyy ennen
muuta kysymykseen kunnan roolista tulevaisuuden jatehuollossa. Esiin on nostettu
mm. mahdollisuus vdhentdd kunnan vastuita siirtdimalld nykyistd suurempi osa
yhdyskuntajétteestd jatteen tuottajan vastuulle ja siten kdytanndssa yksityisen palve-
lutarjonnan piiriin. Toisena ddripddnd on ehdotettu kunnan vastuun laajentamisesta
koskemaan kaikkea yhdyskuntajétettd. Télloin kunta voisi hoitaa jopa tuottajavastuun
piiriin kuuluvan jdtteen kerdyksen tuottajan kuitenkin vastatessa kustannuksista.

Yhdyskuntajatehuollon kdytdnnon ongelmat johtuvat osin vastuunjakoon liittyvi-
en késitteiden tulkinnanvaraisuudesta. Keskeinen tulkintakamppailu liittyy siihen,
mitd fraktioita jatelain 13 §:ssd méaéritelty “ominaisuudeltaan, koostumukseltaan ja
madrdltddn” asumisessa syntyvadn jatteeseen verrattava elinkeino- ja palvelutoimin-
nassa syntyvdé jite kattaa. Kyseinen lainkohta rajaa kunnan ja jitteen tuottajan vélisen
jatehuoltovastuun. Pelisddantotyoryhma esitti tarkennusta, jossa kunta vastaisi “asu-
misessa syntyvastd jatteestd ja julkisessa palvelutoiminnassa syntyvésta jatteestd” ja
elinkeinoeldman jdtteentuottajat vastaisivat omasta jatteestdan. Tuottajat vastaisivat
entiseen tapaan tuottajavastuun alaisesta jatteesta.

Jatelain 13 § ei ole ainoa jdtelain sidnnos, jonka epdselvyys aiheuttaa hankaluuksia
yhdyskuntajatehuollon jarjestdmisessa. Kasitteisiin liittyvat ongelmat ovat osittain
korjattavissa lakiteknisesti, tismentdmalld vastuita mddrittelevien sidanndsten sana-
muotoa. Toisaalta juuri jatehuoltovastuun “rddtdloiminen” esim. jatteen alkuperdn
perusteella, kuten voimassaolevassa jatelaissa on tehty, edellyttad lainsdddannollisia
rajauksia, jotka tuovat vdistimittd mukanaan myos kdytannon tulkintaongelmia.

6.2.2 Jatteen kuljetus

Jatelain 10 §:n mukaan kunta voi jdrjestédd jatteen kuljetuksen itse tai vaihtoehtoises-
ti siirtyd sopimusperusteiseen jatteenkuljetukseen. Kunnan jarjestamaéssa jatteenkul-
jetuksessa kunta kilpailuttaa yhdyskuntajdtteen kuljetuksen alueellaan ja tekee tétd
koskevat urakkasopimukset kuljetusyrittdjien kanssa. Asukkaat ja kiinteistonhaltijat
kerdavit ja luovuttavat jatteensd tdhdn jatteenkuljetukseen. Sopimusperusteisessa
jatteenkuljetuksessa kiinteistonhaltijat tilaavat kuljetuksen suoraan kuljetusyrittajalta.
Kansainviélisessd vertailussa lakiin perustuva mahdollisuus sopimusperusteiseen
jatteenkuljetukseen lienee ainutlaatuinen.

Talld hetkelld sopimusperusteisen jatteenkuljetuksen piirissa on yli puolet Suomen
kunnista. Lisdksi joissain kunnissa on kédytossa sekajdrjestelmd, jossa osa kuljetuksista
on sopimusperusteisen ja osa kunnan jarjestimaén jatteen kuljetuksen piirissd. Vaikka
enemmistd kunnista on edelleen sopimusperusteisen jarjestelman piirissé, kansalais-
ten enemmistd on kuitenkin kunnan jarjestdmaén jatteen kuljetuksen piirissa.

* Yhdyskuntajétehuollon vastuu- ja kilpailukysymykset. Ympéristoministeriéon moniste 153 /2005.
% Juha Kaila - Jukka Paavilainen — Riitta Kojo: Kuntien rooli tulevaisuuden jitehuollossa (26.7.2006).
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Kuva |. Yhdyskuntajdtteen kuljetukset kuntaméarian mukaan. Sekalaisen yhdyskuntajitteen kul-
jetukset (kuntien lukum@iran mukaan). Koottu Kuntaliiton jatehuoltokyselyn 2005 vastauksista,

pdivitetty Jatelaitosyhdistyksen tiedoilla 28.8.2006.
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Kuva 2. Yhdyskuntajitteen kuljetukset asukkaiden lukumaaran mukaan. Sekalaisen yhdyskuntajat-
teen kuljetukset (asukasmairan mukaan). Koottu Kuntaliiton jatehuoltokyselyn 2005 vastauksista,

paivitetty Jatelaitosyhdistyksen tiedoilla 28.8.2006.
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Saatavilla olevan tutkimustiedon mukaan sopimusperusteinen jatteenkuljetusjar-
jestelma ndyttdisi olevan kuluttajalle kalliimpi kuin kunnan jarjestima jatteenkulje-
tus.® Osa kunnista on hiljattain siirtynyt tai siirtyméssa sopimusperusteisesta kunnan
jarjestimaan jatteen kuljetukseen. Kuntien paatdksenteko siirtymisen yhteydessd on
kirvoittanut kuljetusyrittdjien keskuudessa véitteiti mm. huonosta valmistelusta
ja avoimuuden puutteesta, jolloin yrittdjille ei ole jadnyt mahdollisuutta vaikuttaa
padtoksentekoon ja aikaa valmistautua uuteen tilanteeseen.

Jatteenkuljetusjdrjestelméd koskeva paddatoksenteko ongelmineen on myos hidasta-
nut kuntien yhteisty6ta jatehuollossa. Jatehuollon toiminnallinen vastuu ja suunnit-
telu on siirretty kuntaa laajempaan yhteistydyksikkoon, mutta kuljetusjérjestelman
valinta on jadnyt kunnanvaltuustoille. Pddtoksenteon hajautuminen on ollut omiaan
hidastamaan yhteisty6alueen jatehuoltojdrjestelmén kehittdmista.

Keskusteluissa on nostettu esille - intressitahosta riippuen - joko kunnan jdrjestiman
tai sopimusperusteisen jdtteenkuljetuksen poistaminen laista. Toisaalta on esitetty
my0s sitd, ettd kuljetusjdrjestelmdd koskeva péddtosvalta siirrettdisiin kunnilta niiden
muodostamille yhteisty6elimille. Kuljetusjdrjestelmé on jossain méérin sidoksissa
my0s yhdyskuntajatehuollon kokonaisvastuun jérjestimiseen, jonka vaihtoehtoja on
késitelty jdljempénd luvussa 6.7. Kuntapainotteisen mallin omaksuminen edellyttdisi
sitd, ettd mahdollisuus sopimusperusteiseen jdtteen kuljetukseen poistettaisiin laista
kokonaan.

6.2.3
Jatehuollon kustannusten jako ja maksujen kerdaminen

Yhdyskuntajatehuollon jdrjestimisvastuusta seuraa myos vastuu jatehuollon kustan-
nuksista. Kunnalla on jételain 28 §n mukaan oikeus kantaa jarjestimaéstdan jatehuol-
losta ja sithen liittyvistd tehtdvistd jatemaksua. Kaatopaikkojen osalta maksua on pakko
perid. Kunnan ei jaitemaksun médrddmisesséd ja maksuunpanossa tarvitse noudattaa
suoraa kustannusperusteisuutta. Jatelain 30 § 1 momentti ndyttdisi jopa kehottavan
kuntaa taloudellisen ohjauksen kdyttoon: maksun tulee kannustaa jatteen médran ja
haitallisuuden vahentdmiseen sekd hyodyntdmiseen Jatemaksu voi muodostua yhdesta
tai useasta maksusta. Kaytossd on mm. késittelymaksuja, kuljetusmaksuja, ekomaksuja,
palvelumaksuja ja yhteiskerdyspistemaksuja, mutta néisté ei ole laissa nimenomaisia
sadnnoksid. Jatemaksun yleiset perusteet on sdddetty jatelain 29 §:ssa. Jatemaksun jaka-
minen osiin mahdollistaa jatehuollon kustannusten tarkemman kohdentamisen aiheut-
tamisperiaatteen mukaisesti. Toisaalta maksun jakaminen heikentdd maksukertyman
ennalta laskettavuutta ja saattaa lisdtd maksun kerddmiseen liittyvid hallintokuluja.

Kuntien vélisen yhteistyon lisddnnyttyd erityisesti yhteisesti omistettujen jatehuol-
tolaitosten muodossa jdtetaksan madrdaamisen liittyva paatoksenteko on kdynyt han-
kalammaksi. Jatehuoltoyhtid ei lain mukaan voi maarata jatetaksaa koko toimialueel-
leen, vaan jokainen osakkaana oleva kunta pdittda jatelain 30 §:n mukaan taksasta.
Talloin on my0s olemassa riski, ettd jatetaksa ei kata kaikkia jdtelaitoksen toiminnasta
aiheutuvia kustannuksia, vaan toimintaa ikddn kuin subventoidaan verovaroin. Tal-
laisesta ei ole kuitenkaan mitdan konkreettista ndytt6d. Kunnan perimad jatemaksu on
julkisoikeudellinen maksu, jonka toimeenpanoon kansalaisten oikeusturvan kannalta
valttdamattomat oikeusturvakeinot. Kdytdnnossé jatemaksun perusteista on valitettu
usein — tosin valitukset ovat vihentyneet oleellisesti sen jalkeen kun mahdollisuus olla
liittymatta jarjestettyyn jatteen kuljetukseen poistettiin jatelaista. Kunta on kuitenkin
mm. madrdtty muuttamaan maksuperusteita ja palauttamaan kerédttyja maksuja ta-
kaisin silloin, kun maksut erilaiset maksuperusteet ovat merkinneet kuntalaisten aset-
tamista eriarvoiseen asemaan.” Valitusprosesseista aiheutuneet hallintokustannukset
heikentdvat yhdyskuntajatehuollon kustannustehokkuutta.

% Kaipainen, J. (2006).
% Ks. mm. KHO 3.2.2004 187 taltio.
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6.3

Lainsddddnnosta johtuvat rajat
yhdyskuntajatehuoltovastuun jarjestamiselle

Jatedirektiivin (2006/12/EY) 8 artiklan mukaan jdsenvaltioiden on toteutettava tar-
vittavat toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd jokainen jatteen haltija antaa jatteen
yksityisen tai julkisen jatteenkeradjan tai yrityksen késiteltavaksi tai huolehtii jatteista
itse. Lisdksi edelld luvussa 5 kdsitellyt omavaraisuus- ja laheisyysperiaatteet koskevat
my0s yhdyskuntajatteiden loppukasittelya. Jatedirektiivi ei kuitenkaan méaérita sitd,
keneen yhdyskuntajdtehuollon operatiivista jarjestdmistd koskeva vastuu kansalli-
sessa lainsddddnnodssd kohdennetaan.

Yhdyskuntajdtehuollon kustannusvastuuta maarittdd kaksi keskeistd EU-sddn-
telystd lahtoisin olevaa periaatetta: jatepuitedirektiivin 15 artiklan mukaan jétteista
huolehtimisen kustannuksista vastaa jdtteen haltija ja/tai jatteen aiemmat haltijat
ja valmistaja, jonka tuotteesta jdte on perdisin (aiheuttamisperiaate); kaatopaikka-
direktiivin mukaan kaatopaikan pitdjan on perittdva kaatopaikkamaksuna kaikki
kaatopaikan ylldpitdmisestd ja jatteen késittelystd aiheutuvat kulut (kustannusvas-
taavuuden periaate). Kustannusvastaavuus on jatehuollon vahimmaisvaatimus: se ei
estd sddtamastd sellaisista maksuperusteista, jotka johtavat aiheutuvia kustannuksia
ylittaviin maksuihin esim. ohjausmielessa.

Jatedirektiivin lisiksi EUmn kilpailu- ja hankintalainsdddantd vaikuttavat keskeises-
ti yhdyskuntajatehuollon jérjestimiseen. Ne eivit kuitenkaan sulje mitdan jaitehuollon
lainsdddédnnollisid jarjestdmistapoja pois sellaisenaan, vaan asettavat kussakin vaih-
toehdossa tiettyjd perusvaatimuksia eri osapuolten toiminnalle. Hankintalainsdddan-
non yleisend tavoitteena on turvata julkisten hankintojen avoin ja tehokas kilpailut-
taminen sekd palveluntarjoajien tasapuolinen kohtelu. Lakia julkisista hankinnoista
(1505/1992) sovelletaan esimerkiksi kunnan jatteenkuljetushankintaan. Kilpailun-
rajoituslaki (480/1992) puolestaan séédntelee elinkeinonharjoittajien vélisid suhteita
— se mm. kieltdd madrddvan markkina-aseman vadrinkdyton. Kilpailusdéntely siis
maédrittdd kunnan vastuun ulkopuolella olevaan jatehuoltoon liittyvaa liiketoimintaa.
My6s kunta voi osallistua yksityiseen rinnastettavana palveluntarjoajana jatehuollon
liiketoimintaan. Talloin kuntaan sovelletaan samoja kilpailusdant6jd kuin muihinkin
elinkeinonharjoittajiin. Markkinoilla toimiessaan kuntien yhtididen on noudatettava
julkisia hankintoja koskevat ns. in house-vaatimuksia.®

6.4
Tuottajavastuujarjestelma

64.1
Tuottajavastuu ja sen kansallinen sddntely

Tuottajavastuu tarkoittaa tiettyjen tuoteryhmien tuotteiden tuottajien velvollisuutta
huolehtia tuotteidensa uudelleenkéytdstéd, nédistd tuotteista syntyvien jdtteiden uu-
delleenkdytostd, kierrdtyksestd ja muusta jatehuollosta sekd vastata ndistd aiheutu-
vista kustannuksista. Tuottajilla tarkoitetaan pddsddntdisesti tuotteen valmistajaa
tai maahantuojaa.® Tuottajavastuujarjestelmédn luominen perustuu pitkélti sithen
havaintoon, ettd tuotteiden valmistajilla on parhaat mahdollisuudet vaikuttaa tuot-

0 Ks. PESA-tydryhman raportti, jossa on tarkemmin kasitelty hankinta-ja kilpailulainsdddannén asettamia
rajoja jate-huollolle.
¢ HE 152/2003 vp, s. 2, 16.
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teiden valmistuksessa kdytettdviin raaka-ainesiin ja menetelmiin. Lisdksi tuottajilla
on usein parhaat tiedolliset edellytykset jarjestdd tuotteiden uusiokdytto; he tietavat
tuotteidensa ominaisuudet ja mahdolliset uusiokayttokohteet. Siksi on tehokasta
kohdentaa vastuu tuotteen elinkaaren loppupééstd — eli jatehuollosta - tuottajiin.
Oletuksena on, ettd tuottajavastuujdrjestelma edistdd jatteen synnyn ehkdisemistd ja
jatteiden kierratysta.

Tuottajavastuuta koskeva kansallinen sddntely perustuu jdtelain 3 a lukuun (18
a — 18 n §:t). Lisdksi tarkempia sddnnoksid on annettu tuotekohtaisilla sadadoksilla.
Jatelain 18 d §n mukaan tuottajat voivat huolehtia niille kuuluvista velvoitteista
joko yksin tai yhdessd muiden tuottajien kanssa. Kdytdnnossa jokaiselle alalle on
muodostunut vahintddn yksi tuottajayhteiso, johon yksittdiset tuottajat voivat liittya.
Liittyessddn tuottajarekisteriin merkittyyn tuottajayhteis6on, tuottajille kuuluneet
velvollisuudet siirtyvét suoritettavaa maksua vastaan tuottajayhteison vastuulle.
Kaytannossa jokaiselle tuottajavastuuta soveltavalle alalle on perustettu yksi tai use-
ampia tuottajayhteisdjd. Tuottajavastuujdrjestelman keskeinen piirre on my®os se, ettd
tuotteille asetetaan lainsdddanndssd prosentuaaliset kierrédtystavoitteet.

Jatelain 18 b §:n mukaan tuottajavastuuta sovelletaan Suomessa kdytosta poistettui-
hin renkaisiin (1246 /1995), kerdyspaperiin (883 /1998), romuajoneuvoihin (581/2004),
sdhko- ja elektroniikkalaiteromuun (852/2004)) sekd osittain pakkauksiin ja pak-
kausjdtteeseen (962/1997). Tuottajavastuun laajentaminen koskemaan uusia tuotteita
edellyttdd, ettd jatehuoltovastuun siirtiminen jdtteen haltijalta tuotteen tuottajalle
parantaa jatteen hyodyntdmistd ja jatehuollon muuta jérjestdmistd, ehkéisee tai torjuu
jdtteestd aiheutuvaa vaaraa tai haittaa.®

6.4.2
EU-sdintely

EU:ssa on annettu jatedirektiivin (2006 /12 /EY)) lisdksi kolme tuottajavastuujérjestel-
m&d madrittdvad saddostd: pakkauksista ja pakkausjatteistd annettu direktiivi (94/62/
EY), romuajoneuvodirektiivi (2000/53/EY) ja saéhko- ja elektroniikkalaiteromua kos-
keva ns. SER-direktiivi (2002/96/EY). Romuajoneuvodirektiivi ja SER-direktiivi vel-
voittavat nimenomaisesti jisenvaltioita toteuttamaan jatehuollon tuottajavastuuseen
perustuen. Sen sijaan paukkausjdtedirektiivissd ei nimenomaisesti edellytetd tuotta-
javastuuta, vaan tavoitteiden saavuttamisen keinot on jitetty jasenvaltioiden itsensa
harkittavaksi. Sovellettava jdrjestelmé ei kuitenkaan saa syrjid tuontituotteita.

Pakkausdirektiivi koskee kaikkia pakkauksia ja pakkausjdtettd materiaalista riippu-
matta. Pakkausdirektiivissa (6 art.) siddetddn pakkausten prosentuaalisista hyodyn-
tamis- ja kierrdtystavoitteista®®, mutta jasenvaltiot voivat kansallisesti sddtdd myos
tiukemmat tavoitteet, mikéli niilld on tarkoituksenmukainen kierrdtys- ja hyddyn-
tdmiskapasiteetti, eikd se aiheuta sisémarkkinoiden vadristymistd. Jasenvaltioiden
on 7 artiklan mukaan toteutettava tarvittavat toimenpiteet, joilla voidaan turvata
kaytettyjen pakkausten ja pakkausjdtteen palautuminen kuluttajilta tai muilta lop-
pukayttdjiltd, jotta ne voitaisiin késitelld tarkoituksenmukaisimpien jatehuoltorat-
kaisujen mukaisesti.

Romuajoneuvodirektiivin 5 artiklan mukaan jasenvaltioiden on toteutettava tar-
peelliset toimenpiteet sen varmistamiseksi, ettd ensinndkin taloudelliset toimijat (=
tuottajat, jakelijat, kerddjat, hyodyntdjit jne.) perustavat kerdysjarjestelmid kaikille

¢ HE 152/2003 vp, s. 2.

6 31.12.2008 mennessd on hyédynnettdva aineena tai energiana vahintdan 60 % pakkausjdtteen painosta
seka kierratet-tdva 55-80 % pakkausjdtteiden painosta. Pakkausjdtteessd olevien materiaalien kierratyksen
vahimmadistavoitteet: lasi 60 painoprosenttia, paperi & kartonki 60 p-%, metallit 50 p-%, muovit 22,5 p-%
ja puu 15 p-%.
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romuajoneuvoille. Toiseksi tuottajien on vastattava niistd kustannuksista, jotka ai-
heutuvat mahdollisuudesta toimittaa ajoneuvo valtuutettuun kasittelylaitokseen.

SER-direktiivin 6 artiklan mukaan jdsenvaltioiden on varmistettava muun mu-
assa, ettd mddrdaikaan mennessa (13.8.2005) tuottajat tai heiddn nimissddn toimivat
kolmannet osapuolet perustavat yhteison lainsddddannén mukaisesti sahko- ja elekt-
roniikkalaiteromun kisittelyjérjestelmia. Direktiivin 8 artiklan mukaan tuottajien on
rahoitettava kotitalouksista palautettujen laitteiden jatehuolto.

6.3.3
Tuottajavastuun toimivuus

Tuottajavastuujédrjestelmén vaikutukset ovat ndkyneet lahinnd kierrdtyksen edisty-
misend. Tuottajavastuun ei katsota merkittdvasti vaikuttaneen syntyvan jatteen méaéa-
radn. Syitd tdhan voi olla monia. Eri tuottajavastuujdrjestelmilld on omat erityispiir-
teensd ja sen myo6td myos osittain omat ongelmansa. Keskeisend yleisend ongelmana
on pidetty tuottajavastuusddnndsten valvonnan vaihtelevaa tasoa.

Tuottajayhteisdjen perustamisen mahdollisuus johtaa siihen, ettd “pilaaja maksaa”
— periaate ei sellaisenaan toteudu. Kustannukset jaetaan tuottajayhteisoissd materi-
aaliperusteisesti tai esim. liikkevaihdon perusteella, jolloin maksuissa ei oteta huomi-
oon tuotteista syntyvan jatteen kierrdtettavyyttd. Tallainen jarjestelmad ei valttamatta
kannusta jatteiden synnyn ehkéisyyn. Tuottajayhteisdjen perustamisella tavoitellaan
ennen muuta kustannustehokkuutta jatehuollon jérjestimisessd. Monilla aloilla jate-
huollosta vastaa useampi tuottajayhteisd, mikéds saattaa jopa nostaa tuotteen jatehuol-
lon kokonaiskustannuksia sen sijaan, ettd kilpailutilanne laskisi niitd. Tuottajayhteisot
voivat my0s jakaa eri tuotteita koskevaa jatehuoltoa keskendan, jolloin niiden vilille
ei muodostu kilpailua. Samalla kuitenkin tuottajavastuun toteuttamiseen liittyvid
kustannuksia voidaan pienentdéd jakamalla hallinto-, raportointi- ja tiedotustehtévia
yhteisdjen kesken.

Erdédnd lainsddddnnollisend ongelmana tuottajavastuun kannalta voidaan pitdd
myds sitd, ettd kuluttajilla ei ole selkedd velvollisuutta luopua kaikista tuottajavastuun
alaisuuteen kuuluvista jatteistd. Toisaalta kuluttajan ndkdkulmasta kysymys on myos
kierrdtyksen kédytannon helppoudesta. Tuottajayhteisojen vélisen yhteistyon puute
kerdysjdrjestelmien rakentamisessa on ollut heikkoa. Kuluttajien olisi helpompaa
luovuttaa tuotteet, jos kerdyspisteitd olisi tarpeeksi ja sopivan matkan padssa.

Tuottajavastuujérjestelmille asetettujen prosentuaaliset hyddyntdmistavoitteiden
ongelmana pidetdén sitd, ettd asetetut vahimmadisvaatimukset muodostuvat kdaytan-
nossd myoOs enimmadisvaatimukseksi. Yksi keino vélttdd ilmio on asettaa hyodynta-
mistavoitteiden rinnalla erilliskerdysvelvoitteiden tapaisia mekanismeja, kuten ns.
SER-asetuksessa (852/2004) on tehty.

SER-romun osalta keskeiset ongelmat ovat liittyneet toiminnallisen tuottajavas-
tuun toteuttamiseen, kun kyseessd ovat ennen tuottajavastuun voimaantuloa mark-
kinoille saatetut tuotteet. Ndiden tuotteiden osalta nykyiset tuottajat vastaavat myos
sellaisten tuottajien tuotteista, jotka eivét endd ole toiminnanharjoittajia. Jarjestelma
koetaan epdoikeudenmukaiseksi, mikd vdhentdd tuottajien intoa suunnitella tuot-
teitaan ymparistoystavalliseksi.** Lisdksi aina ei ole tdysin selvdad kuka on oikeasti
tuotteen tuottaja, varsinkin kun tuote tuodaan EU:mn ulkopuolelta.

Pakkausjdtteen osalta jatelain 18 j §:n “osittaisen tuottajavastuun” kasitetta on pidet-
ty ongelmallisena vastuun kdytannon jakamisen kannalta. Sddnnoksessa pakkausten
hyoédyntdmiselle on asetettu 61 %:n vahimmaisvelvoite. Vastuu jatehuollosta jakautuu

% Peter Malmstromin haastattelu 11.5.2006.
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pakkausteollisuuden, kunnan ja jatteen tuottajan vélilla. Pakkausteollisuutta on syytet-
ty siitd, ettd se ottaa vastuulleen vain sellaisen jatteen jatehuollon, joka on taloudelli-
sesti kannattavalla tavalla hyodynnettévissa. Pakkaajat ovat kdytannossd saavuttaneet
kierrdtys ja hyddyntamistavoitteet hoitamalla teollisuuden ja kaupan jitehuollon.
Talloin muu pakkausjite on jadnyt jatteen tuottajan tai kunnan vastuulle.

6.4.4
Yhteenvetoa

Suomessa tuottajavastuuta sovelletaan viiteen erilaiseen tuoteryhméén. Kolmen tuot-
tajavastuujdrjestelmén taustalla on EU-direktiivi, joskin vain kahdessa niista edelly-
tetiin tuottajavastuuta. Renkaiden ja kerdyspaperin tuottajavastuujdrjestelmét ovat
puhtaasti kansallisia. Tuottajavastuuta tullaan todennékoisesti laajentamaan uusiin
tuoteryhmiin tulevaisuudessa. Ainakin paristoja ja akkuja koskeva direktiiviehdotus
on jo késiteltdvand (KOM (2003) 723 lopull.).

Tuottajavastuun toimivuutta ja vaikutuksia tarkasteltaessa on hyodyllista erottaa
toisistaan toiminnallinen vastuu ja kustannusvastuu. Toiminnallinen vastuu sisaltaa
jatehuollon kdytdnnon jdrjestimisen ja kustannusvastuu jatehuollosta aiheutuvien
kustannusten maksamisen. Tarkein eli kustannusvastuu on aina tuottajilla. Kustan-
nusvastuun jakautumisperuste voi eri malleissa vaihdella ja télld seikalla voi olla
huomattava merkitys sen kannalta, missd maardin tuottajavastuu kannustaa ehkai-
semddn jitteen syntya.

Lahtokohtaisesti tuottaja vastaa myos jatehuollon toiminnallisesta jarjestdmisesta.
Lainsdddannolld voidaan kuitenkin luoda sekamalleja, joissa esim. kdytdnnon jéte-
huollon hoitaa kunta tuottajien tai tuottajayhteisojen vastatessa vain kustannuksista.
Téllainen mm. Belgian Flanderissa kdytossd oleva malli saattaa olla perusteltu sil-
loin, kun pddosa yhdyskuntajatehuollosta on lain mukaan kunnan vastuulla. Tall6in
kunnalla on jo valmis infrastruktuuri jatehuollon hoitamiselle kun taas “puhtaas-
sa” tuottajavastuumallissa tuottajilta edellytettdisiin erillisen jatehuoltojérjestelmén
(kerdyspisteet ym). luomista. Jatelainsddddnnon uudistamisen yhteydesséd olisikin
selvitettdavd mm. ulkomaisten esimerkkien avulla erilaisten tuottajavastuumallien
toimivuutta ja vaikutuksia.

6.5
Vastuun siirtyminen jatehuoltoketjussa

"Jatehuoltovastuu” tarkoittaa julkisoikeudellista velvollisuutta huolehtia jatteen hyo-
dyntdmisestd tai loppukaésittelystd — eli kaikista niistd jatehuoltotoimenpiteistd joihin
lainsdddédntd kussakin yksittdisessa tilanteessa velvoittaa. Nykypdivian jatehuollon
toimijakenttd on moninainen ja tdlléin myos potentiaalisia jatehuoltovastuullisia on
useita. Jatehuoltovastuu siirtyy ja muuttaa siséltdédan logistisessa kokonaisuudessa,
jota kutsutaan yleisesti “jatehuoltoketjuksi”. Jatehuoltoketjun peruskoostumus on
(tuottaja)- kerddji — kuljettaja —hyodyntdji/kisitteliji.

Teoriassa sama oikeushenkil® voi suorittaa kaikki edelld mainitut toimenpiteet,
mutta yleensa ketjuun liittyy useampia toimijoita. Jatehuoltoketju voijoissain tapauk-
sissa olla hyvin monivaiheinen - esimerkiksi jos siihen liittyy véliaikaista varastointia
ja/tai esikésittelyd, jonka jalkeen jate mahdollisesti pdédtyy osin hyodynnettdviaksi ja
osin loppukasiteltdvaksi.

Jatehuoltoketjun ongelmatonta toimintaa voidaan pitdd koko jatehuoltovastuun
tehokkaan toteuttamisen edellytyksend. Jaitehuoltoketjun toiminta puolestaan edellyt-
tdd eri vaiheissa jatehuoltoketjua olevien toimijoiden oikeuksien ja velvollisuuksien
selkedd madrittelya. Talld hetkelld eri osapuolten vastuiden maérittdminen lainsaa-
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dénnossd koetaan osin epdtdsmaélliseksi, mitd on aiheutunut kdytinnon ongelmia
— yhtend esimerkkind osittaisen tuottajavastuun kasite jatelain 18 j §:ssé.

Jatehuollon sddntelyn erikoistumiskehitys, jossa eri toimintoja ja/tai jate-erid sdan-
nellddn niihin kohdistuvien erityisten sdéntelytarpeiden mukaan, vaikuttaa véista-
méttd myos jatehuollon vastuuketjuun ja sen sddntelyyn. Esimerkiksi jatehuollon
erilaiset perusvastuumallit saattavat toimiakseen vaatia ainakin osittain rdataloitya
sddntelyd, jossa jatehuoltoketjun eri vaiheiden ja eri osapuolten oikeudet ja velvolli-
suudet on madriteltava erikseen kunkin perusvastuumallin mukaan.

Vastuiden selkiyttdminen ja jatehuoltoketjun toimivuuden takaaminen saattaa
kdytannossa merkitd tarvetta ottaa tulevaan lainsddddntdon velvoitteita, jotka rajoit-
tavat entistd voimakkaammin jatteen haltijan oikeutta méaarata jatteen kohtalosta itse
(ns. disponointioikeus). Tdlldin voi olla syytd tarkastella mainittujen velvoitteiden
suhdetta perustuslain takaamaan omistusoikeuden suojaan.

6.6

Julkisoikeudellinen paatoksentekovalta
ja sen siirtiminen

Voimassaolevan jételain (1072 /1993) sdadtdmisessd lahdettiin siitd, ettd ns. peruskunta
on keskeinen toimija jatehuollossa: yhdyskuntajdtehuollon jdrjestdminen, jatetak-
san mddrddminen ja jatehuoltoa koskeva paikallinen norminanto sdddettiin kunnan
tehtdvidksi. Viimeisen kymmenen vuoden aikana kunnat ovat perustaneet yhteisid
jatehuoltotoiminnasta vastaavia yksikoitd ldhinnd jatehuoltoyhtididen muodossa.
Nain kunnallinen péd&toksenteko ja operatiivinen jatehuolto ovat eriytyneet toisistaan.
Keskeiset paatokset on tehtdva jokaisessa kunnassa erikseen, mika haittaa kdytannon
jatehuollon jarjestdmistd. Jatelainsdannon uudistamisen yhteydessd on syytd tarkas-
tella paatoksenteon perusteena olevien sddnndsten riittavyyttd ja tarpeellisuutta seka
erityisesti sitd, kuka paatoksid tekee.

Julkisoikeudellisen p&d&dtdksenteon mahdollinen uudelleen jdrjestely sisdltdad pe-
rustuslaillisen ulottuvuuden. Perustuslain 124 §:n sisdltdmé&n ns. virkamieshallinnon
periaatteen mukaan “Julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomai-
selle vain lailla tai lain nojalla, jo se on tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia. Merkittdvaa julkisen vallan kédytt6d sisdltdvia tehtdvid voidaan antaa
vain viranomaiselle.”®

Perustuslain 124 §:n ldhtokohtana on, ettd julkisia hallintotehtdvid suorittavat vain
viranomaiset ja viranomaisten nimissd ainoastaan laillisesti nimitetyt virkamiehet.
Tastd voidaan poiketa ainoastaan sddtamalld siitd suoraan lailla tai valtuuttamalla
laissa viranomainen tietyin edellytyksin siirtdmédén paatoksentekovaltansa jollekin
yksityiselle taholle. Sddnnoksen tarkoittama julkinen hallintotehtdva sisdltaa julki-
sen vallan kdyton — joka tarkoittaa paattamista yksilon oikeuksista, velvollisuuksista
tai eduista — lisdksi my0s laissa viranomaiselle annetut palvelutehtdvat. Tallaiseksi
palvelutehtdvaksi on katsottu mm. tilatukijdrjestelmén taytdntoonpanoon kuuluva
ns. tilatukineuvonta (PeVL 20/2006).

Toinen PL 124 §n keskeinen rajaus koskee “merkittdvaa” julkisen vallan kayttoa:
sitd sisdltdvad padtoksentekoa voidaan siirtdd ainoastaan viranomaiselle. Perustus-
lakivaliokunnan tulkintakdytdnnossa sellaiseksi paatoksenteoksi, joka voi sisaltdd
merkittdvad julkisen vallan kayttdd, on katsottu mm. rakennuslupien ja linjaliiken-
nelupien myontdminen (PeVL 11 a/2002 vp.) sekd erityisesti itsendiseen harkintaan

% Uuden perustuslain sidnnds perustuu alkujaan perustuslakivaliokunnan kéytéantoon, ks. PeVL 4/1989,
37/1992ja 15/1994.
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perustuvaan voimakeinojen kayttod, kuten oikeutta poistaa ja ottaa kiinni henkil6ita
(19/2005, 20/2002). Sen sijaan esimerkiksi opintotuen myontdmistd, epddmista ja
takaisinperintdd koskeva pdatoksenteko (PevL 14/2003) tai rutiininomaisten lupien
myontdminen (PeVL 47/2004) ei sisdlld merkittdvaa julkisen vallan kdyttdd. Kunnan
jatelain nojalla kdyttama julkisen vallan kédyton merkittdvyys vaihtelee tilanteittain.
Jateneuvonta lienee ldhinnd palvelutehtdva. Sen sijaan padtoksenteko jatetaksasta tai
jatteenkuljetusjdrjestelmastd sekd jatehuoltomédrdysten antaminen sisaltavét selvasti
julkisen vallan kdyttod jonka merkittdvyys vaihtelee tilanteesta riippuen.

Julkisen vallan siirtdmisen tulee edelleen olla tarkoituksenmukaista. Tarkoituksen-
mukaisuusharkinta on tapauskohtaista. Siind voidaan ottaa huomioon mm. tehtdvan
hoitamisen kustannustehokkuuteen liittyvid tekijoitd. Tama ei kuitenkaan ole ainoa
tarkoituksenmukaisuusharkinnan peruste (PeVL 11/2006). Jos jdtelainsddddnnon
uudistamisen yhteydessd kunnalle tai muulle viranomaiselle kuuluvaa julkisen val-
lan kdyttoa halutaan siirtdd muulle kuin viranomaiselle, yhtend harkintaperusteena
on se, kuinka tarpeellista tai valttdmatonta paatosvallan siirtdiminen on jatehuollon
kdytannon jarjestimisen kannalta.

Valittava yhdyskuntajétehuollon vastuumalli (ks. alla luku 6.7) vaikuttanee olen-
naisesti siihen, kenelle valtaa voi siirtdd. Jatteen tuottajan vastuuseen perustuvassa
mallissa kunnalla ei olisi esimerkiksi jatetaksaan liittyvaa padtoksentekovaltaa, mutta
kunta voitaisiin edelleen valtuuttaa antamaan jitehuoltomaarayksia. PESA-mallissa
julkisen vallan kdyton siirtdiminen kuntien jatehuoltoyhtiéille olisi hyvin ongelmallis-
ta, koska yhtiét saattavat kilpailla muiden jateyhtididen kanssa samoilla markkinoilla.
Paatosvallan siirto vaatisi tdlloin ainakin hyvin tarkkoja lainsdddannéllisia rajauksia.
Kuntapainotteisessa mallissa mahdollisuus siirtdd operatiiviseen jatehuoltoon liitty-
vad julkisen vallan kayttod esim. kuntien jatehuoltoyhtidlle olisi vastaavasti hieman
laajempi.

6.7
Vaihtoehtojen tarkastelua

Yhdyskuntajatehuollon jarjestdmisen (kerdys, kuljettaminen, hyddyntaminen, kéasit-
tely) osalta voidaan hahmottaa kolme keskenddn vaihtoehtoista lainsdddantomallia:
“jdtteen haltijan vastuu”, “PESA” ja kuntapainotteinen malli.*®® Kaikissa esitetyissa
malleissa jatehuollon toteuttaminen perustuu yksityisoikeudellisten toimijoiden tar-
joamien palveluiden varaan. Eroa on ldhinna siind, missd maarin toimintaa ohjataan
julkisen vallan taholta.

Jokaiseen esitettyyn malliin sisdltyy sama lainsddddntdtekninen ja kdytannon lain-
soveltamisen haaste: jatehuoltovastuun siirtyminen jatehuoltoketjussa on pyrittdva
madrittdimadn mahdollisimman tarkasti ja selkedsti. Riippuen toteutetusta mallista
eri toimijoiden velvollisuudet madraytyisivit kuitenkin hieman eri tavalla ja eri tark-
kuudella.

% VALTSu-ty6ryhmén teettdimassa vaikutusselvityksessa (Kaila ym. 26.7.2006) on kaksi skenaariota, yk-
sityinen jdte-huolto ja kunnallinen jatehuolto. Alla olevat vaihtoehdot 1 ja 3 vastaavat pddosin vaikutus-
selvityksen skenaarioita.
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1. Jatteen haltijan vastuuseen perustuvassa mallissa yhdyskuntajitehuollon jarjes-
timinen ei ole julkisoikeudellinen palvelutehtiva. Jitteen haltija on vastuussa
jatehuollon jarjestimisesta. Tuottajat vastaavat tuottajavastuun piiriin kuuluvan
yhdyskuntajatteen jatehuollosta (kerdyspaperi, pakkausjite, SER seka tulevai-
suudessa paristot, huonekalut ym. tuottajavastuun alaiset jitejakeet). Kiytan-
nossd jokainen yritys, kotitalous tai asunto-osakeyhtio hoitaa itse jaitehuoltonsa
tai ostaa jatehuoltopalvelu niita tarjoavilta yrityksiltd. Kunta toimii puhtaasti
viranomaisen roolissa: se antaa jaitehuoltomaarayksia ja valvoo niiden noudat-
tamista.

. PESA-mallissa asumisen ja elinkeinon yhdyskuntajitteet on erotettu toisistaan

eri "putkiksi”. Kunta vastaa asumisessa syntyneen jitteen jitehuollosta seka jul-
kisessa toiminnassa syntyvasta siihen rinnastettavasta jatteesta. Palvelu-, elin-
keino- tai muussa vastaavassa toiminnassa syntyneestad jitteestd vastaa jatteen
haltija. Tuottajat vastaavat tuottajavastuun piirissa olevan yhdyskuntajatteen
jatehuollosta.

. Kuntapainotteisessa -mallissa sekd asumisessa ettd elinkeinotoiminnassa syn-
tyvidn jdtteen jitehuollon jarjestiminen on kunnan vastuulla. Sopimusperustei-
nen jitteenkuljetus poistetaan jitelaista viiden vuoden siirtymaajalla. Kunnan
vastuulla on myos yhdyskuntajitteend syntyvan tuottajavastuujitteen kerayk-
sen (ks. edella vaihtoehto 1) jirjestiminen. Tuottajayhteisot maksavat kunnalle
kerdyksen kustannukset.

Eri vastuumallien tarkastelussa on kiinnitettdvd huomiota mm. seuraaviin kysy-

myksiin

e Kuinka suureksi kuluttajien jatehuoltopalvelusta maksama hinta muodostuu?

e Kuinka suuret ovat jatehuollon jdrjestimisestd yhteiskunnalle aiheutuvat koko-
naiskustannukset?

e Kuinka suuri on jétehuollon toimijoihin kohdistuva sddntely- ja valvontatarve seka

siitd seuraavat kustannukset?

Miké on jatehuoltopalvelujen kuluttajan saama palvelun laatu?

Miten turvataan jatehuoltopalvelujen alueellinen kattavuus?

Miten yksityinen yritystointa ja kilpailu rakentuu?

Kuinka hyvin malli tukee investointeja ja alan pitkdn tdhtdimen kehittamista?

Miké on mallin vaikutus ympériston- ja terveydensuojelun tasoon?
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7 Jatelainsddddannon toimeenpano

7.1

Hyvaksymismenettelyt

AR
Taustaa

Hyvidksymismenettelyjen tarkoituksena on saattaa toiminta viranomaisten enna-
kollisen valvonnan piiriin. Luvanvaraiset toiminnat edellyttavéit lupaviranomaisen
nimenomaisen hyvaksymisen. [Imoitusmenettelyssa ldhtokohtana puolestaan on, ettd
toiminnan saa aloittaa joko vélittdmasti tai tietyn vadhimmaisajan kuluttua ilmoituk-
sen tekemisistd, jos viranomainen ei reagoi ilmoitukseen.

Hyvaksymismenettelyjen kdyttdd voidaan perustella sdédntelyn vaikuttavuudella.
Suora normiohjaus ja (jalki)valvonta ei ole aina riittavdd. Lupamenettelyyn liittyy
myos tarked oikeusturvandkokohta: niille osapuolille, joiden oikeuksiin, velvolli-
suuksiin tai etuihin toiminta saattaa vaikuttaa, tarjotaan mahdollisuus osallistua
toiminnan edellytysten muotoilemiseen.

7.1.2
Kansallisen sadntelyn nykytila

Jatehuoltotoimintoja koskevista hyvidksymismenettelyistd on sdddetty jatelaissa
(1072/1994) ja -asetuksessa (1390/1993) sekd ympaéristonsuojelulaissa (86/2000) ja
-asetuksessa (169/2000). Lisdksi Euroopan yhteisén alueella ja Euroopan yhteisén
ulkopuolelle tapahtuvien jdtesiirtojen valvontaa ja tarkastusta sddntelee neuvoston
asetus ETY 259/93, joka sisdltdd omat ilmoitusmenettelyd koskevat sidnnokset.

Ympaéristonsuojelulain (86/2000) 28 §:n 2 momentin 4-kohdan mukaan jédtteen
laitos- tai ammattimainen hyodyntidminen tai kisittely vaatii ymparistoluvan. Taman
luvanvaraisuutta méarittivin yleissddnnodksen lisdksi joidenkin toimintojen lu-
vanvaraisuudesta on sdddetty erikseen ympaéristonsuojeluasetuksen 1 §:ssd. Sen 1
momentin 13-kohdan mukaan mm. kaikki jatteenpolttolaitokset, joihin sovelletaan
jatteenpolttoasetusta (362/2003), ovat luvanvaraisia. Jatteenpolttoasetus ei sisélld
laitoksen kapasiteettiin perustuvia soveltamisalarajauksia, ainoastaan koeluontoinen
toiminta ja erikseen luetellut jatejakeet on suljettu soveltamisen ulkopuolelle (1 §).
Naéistd jatejakeista madrallisesti merkittdvin erd on puuperdiset jatteet. Ymparisto-
ministeridssd on parhaillaan kdynnissa hanke, jossa tarkastellaan mahdollisuuksia
nostaa ns. lupakynnystd useampien eri toimialojen osalta.

Ymparistonsuojelulain 30 §:1n 1 §n nojalla toimintoja voidaan vapauttaa ymparis-
toluvanvaraisuudesta. Maa- ja metsdtalouden kasviperdistd jdte, pilaantumattoman
maa- ja kiviainesjdtteen hyodyntdminen ottamis- tai rakennuspaikalla sekd vaarat-
toman tuhkan, kuonan ja sakokaivolietteen kdyttd maanparannukseen on tietyin
edellytyksin vapautettu luvanvaraisuudesta. Lisdksi Suomessa tuli 15.7 2006voimaan
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erdiden jatteiden maarakennuskayttod koskeva asetus (591/2006), jonka soveltamis-
alaan kuuluvien jatteiden hyodyntdmisen luvanvaraisuus korvattiin ilmoitusmenet-
telylla. Jatelajeittain sdddettdvien poikkeusten lisdksi ymparistonsuojelulain 30 §n 2
momentin mukaan jitteen koeluontoinen lyhytaikainen hyddyntdminen tai késittely
ei ole luvanvaraista, vaan siitd tehddén ilmoitus toimivaltaiselle lupaviranomaiselle
30 vuorokautta ennen toiminnan aloittamista.

Ymparistonsuojelulain mukaiset hyvaksymismenettelyt ovat keskendan vaihto-
ehtoisia. Tosin my6s ymparistdluvan omaava toiminnanharjoittaja on velvollinen
tekemddn ilmoituksen koeluontoisesta toiminnasta jos sellainen ei sisdlly ympéristo-
lupaan. Jatelain mukaiset hyviksymismenettelyjd sen sijaan voidaan soveltaa samaan
toimintaan riippumatta muista mahdollisista menettelyistd: jitteen kerddmisestd ja
kuljettamisesta sekd myymisesta tai valittdmisestd ilmoitetaan jatetiedostoon (49 §);
tuottajavastuuta koskeva ilmoitus liittyy tuottajavastuujdrjestelmén toiminnalliseen
jarjestamiseen (50 b §ja 50 c §).

Taulukko 2: jatehuollon hyviksymismenettelyt

Hyviaksymismenettely Soveltamisala Kasittely
Ymparistolupa (YSL 28 §) —YSA:n | §n | mom. 13-kohta ja — vireille tulemisesta kuuluttaminen
— lupahakemus kunnan ympéristonsuojelu- I §:n 3 momentti: kaatopaikat, — lausunnot

viranomaiselle, alueelliselle ymparisto- jatteen polttolaitokset, vesien — kuulemiset

keskukselle (AYK) tai ymparistolupa-
virastolle

puhdistamislaitokset
— kaikki "laitos- tai ammattimainen
toiminta”

— lupapdidtds madrayksineen
— kuuluttaminen
— mahdollinen valitus

Iimoitus (YSL 61-62 §)

— kirjallinen ilmoitus toimivaltaiselle
lupaviranomaiselle

— viimeistadn 30 vrk. ennen aloittamista,
poikkeuksellisista tilanteista viipymatta

— koeluonteinen toiminta
— poikkeustilanteet

— tarkastaminen

— "tarvittaessa” lisdselvitys ja
kuulemiset

— paatos hyvaksymisestd

— tiedottaminen

Ymparistonsuojelun tietojarjestelma
(YSL 65 §)

— ilmoitus AYK:lle

— ei mddraaikaa

— luvasta vapautetut toiminnot:
erdiden jitteiden kadytto maaraken-
tamisessa (591/2006)

— sataman jiatehuoltosuunnitelma

— merkinti tietojirjestelmain

— sataman jatehuoltosuunnitelma
tiedoksi kunnalle

— tiedot valvontaviranomaiselle

Jatetiedostoon ilmoittaminen

(JateL 49 §)

— AYK:lle 60 pv ennen toiminnan
aloittamista

— olennaiset muutokset ja toiminnan
lopetus ilmoitettava

— ammattimainen kerdaminen ja
kuljettaminen
— KV- myynti tai vilitys

— paatos hyvaksymisestd
— voidaan liittdd maarayksia

limoitus tuottajatiedostoon

(JateL 50 b)

— ilmoitus Pirkanmaan AYK:lle

— ilmoitus myds muutoksista ja tuottaja-
yhteison osapuolten muutoksista

— tuottajanvastuun piiriin kuuluvat
tuotteet ja tuottajat (JateL 18 b)
— tuottajayhteisot

— padtds tuottajatiedostoon
merkitsemisesta

— mahdollisuus asettaa tarpeellisia
velvoitteita (liittyen mm. yhteisén
sdantoihin)

Jatteen siirtoa koskevan ilmoitus

(JateL 45 §)

— ilmoitus SYKElle ja muiden ao. maiden
toimivaltaisille viranomaisille

— ei madriaikaa, kdytannossa lupapiaatos
kestdd n. 30 pv

— kv. jatteen siirrot: vienti, tuonti tai
kauttakulku

— pdatos luvan myontamisestd ja
vakuuden asettamisesta

7.1.3

EU:n lainsdadanndn vaatimukset: luvanvaraisuus

Jatedirektiivin (2006/12/EY) 9 artiklan mukaan kaikilla jatteen loppukasittelyd (huo-
lehtiminen) harjoittavilla on oltava lupa. Sama pétee 10 artiklan mukaan niihin,
jotka harjoittavat direktiivin liitteen II B mukaista hyodyntamista. Jatehuoltoa kos-
kevissa ns. tytardirektiiveissd sdddetddn usein yksildidymmin luvan edellytyksistéd
ja vahimmadissisdllostd, muta niissa ei jatedirektiivistd poikkeavista menettelyista tai
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edes niiden soveltamiskynnyksestd. Poikkeuksena téstd on jatedljyhuoltoa koskevan
direktiivin (75/439/ETY) 6 artikla, jonka mukaan jatedljyhuoltoa harjoittavien yri-
tysten on saatava toimintaan lupa. Sama artikla sddtda luvan myontamisen vahim-
maiisedellytyksistd. Romuajoneuvodirektiivi (2000/53/EY) puolestaan edellyttaa,
ettd késittelylaitokset ovat “valtuutettuja”. Direktiivin 6 artiklan mukaan romuajo-
neuvojen késittelyyn sovelletaan kuitenkin jatedirektiivin 9, 10 ja 11 artiklassa olevia
hyvéaksymismenettelyjad koskevia saddoksia.

Jatettd synnyttdvan tuotantotoiminnan luvanvaraisuus maédrittyy ensisijaisesti
ympadriston pilaantumisen estdmisen ja ehkdisemisen yhtendistdmistd koskevan
direktiivin perusteella (96/61/EY). Keskeisimpien tuotantolaitosten ohella timan
ns. IPPC-direktiivin soveltamisalaan kuuluu muutamia erityisesti mainittuja jitteen
hyddyntamis- ja kdsittelytoimintoja: ongelmajdtteen hyddyntaminen ja kisittely, jos
laitoksen kapasiteetti ylittdd 10 tonnia pdivassd; yhdyskuntajatteiden polttolaitokset,
joiden kapasiteetti ylittdd 3 tonnia tunnissa; jatteen biologinen ja fysikaalis-kemialli-
nen késittely, jos laitoksen kapasiteetti ylittdd 50 tonnia pdivassd; sekd kaatopaikat, joi-
hin tuodaan enemman kuin 10 tonnia jatettd pdivassa tai joiden kokonaiskapasiteetti
on enemman kuin 25 000 tonnia, lukuun ottamatta pysyvén jatteen kaatopaikkoja.®”

Jatedirektiivin 11 artiklassa on sdddetty myos niistd edellytyksistd, joiden perus-
teella jasenvaltio voi vapauttaa toimintoja luvanvaraisuudesta. Luvanvaraisuudesta
vapauttaminen voi ensinndkin koskea vain jdtteen hyddyntdmistd ja syntypaikalla
tapahtuvaa kasittelyd. Ammattimainen késittely on siis kdytdnnossa aina luvanvarais-
ta. Toiseksi, luvanvaraisuudesta vapauttamisen edellytyksend on, ettd toimivaltaiset
viranomaiset antavat toimintaa koskevat yleiset sidnnot. Sdannoissd on maariteltava
vdhintddn jatteen lajit ja madrat sekd ne (aineellisoikeudelliset) edellytykset, joiden
perusteella toiminta voidaan vapauttaa luvanvaraisuudesta. Kolmas keskeinen edel-
lytys luvanvaraisuudesta vapauttamiselle on, ettd jasenvaltioiden toimivaltaiset vi-
ranomaiset on “rekisterdivit” luvasta vapautetut laitokset tai yritykset.

Erdiden jate-erien osalta on sdddetty lisdedellytyksistd luvanvaraisuudesta poik-
keamiselle. Romuajoneuvon osien hyddyntamistoiminta voidaan ns. romuajoneuvo-
direktiivin 6 artiklan 2 kohdan mukaan vapauttaa luvasta vain silld edellytykselld,
ettd romuajoneuvo on kdynyt ldpi tietyt kasittelytoimet.®® Sahko- ja elektroniikkaro-
mua koskevan direktiivin (2002/96/EY) mukaan sdhko- ja elektroniikkalaiteromun
hyédyntdminen voidaan vapauttaa luvanvaraisuudesta vain, jos toimivaltaiset vi-
ranomaiset suorittavat ennen rekisterdintid tarkastuksen puitedirektiivin 4 artiklan
noudattamisen varmistamiseksi. Tarkastuksessa on varmistettava: a) késiteltdvan
jatteen laji ja mé&rd; b) noudatettavat yleiset tekniset vaatimukset; ja c) toteutettavat
turvatoimet. Tarkastus on tehtdva vahintddn kerran vuodessa, ja jasenvaltioiden on
toimitettava sen tulokset komissiolle.

¢ IPPC Direktiivin liitteen I kohdassa 5 on tyhjentdvéa luettelo jatehuoltotoiminnoista, jotka kuuluvat
direktiivin soveltamisen piiriin.

% Kasittelytoimista on sdddetty direktiivin liitteen 1 kohdassa 3: akkujen ja nesteméisten polttoaineiden
sdiliiden pois-taminen; mahdollisesti rdjdhtdvien osien poistaminen tai neutralisointi; polttoaineen,
moottoridljyn, vaihdelaatikko6ljyn, voimansiirtolaitteiden 6ljyn, hydrauliikkaoljyn, jadhdytysnesteiden,
jadtymisenestoaineen, jarrutusnesteiden, ilmas-tointijarjestelman nesteiden tai minka tahansa muun ro-
muajoneuvoon sisiltyvan nesteen poistaminen seka erilliskerdys ja varastointi, jos niitd ei tarvita asiano-
maisten osien uudelleenkdyttoon; kaikkien elohopeaa siséltaviksi luokiteltujen osien poistaminen siina
maédrin kuin on mahdollista.
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7.14
EU:n lainsaadannon vaatimukset: rekisterdinti

Jatteen kerdilyd, kuljetusta taikka kauppaa tai vélittimistd ammattimaisesti harjoit-
tavat yritykset on jatedirektiivin (2006/12/EY) mukaan “rekisteréitava” (12 artikla).
Rekisterdintivelvoite kattaa kaikki mainittuja toimintoja harjoittavat yritykset jatteen
maédrastd tai laadusta riippumatta. Rekisterdintivelvoite koskee my®s itse tuottamiaan
jatteitd kerdavid ja kuljettavia yrityksid. EYTI on tulkinnut rekisterdintivelvoitetta
tiukan muodollisesti.

EYTI:n mukaan Italia ei noudattanut jatedirektiivin 12 artiklaa, kun se oli kansal-
lisessa lainsddddnnosséddn sddtanyt poikkeuksista rekisterdintivelvollisuuteen. Poik-
keukset koskivat yrityksid, jotka kerdsivit tai kuljettivat itse tuottamiaan tavanomai-
sia jatteitd tai korkeintaan 30 kiloa tai 30 litraa vaarallisia (omia tai muiden) jatteitd
pdivdssd. Molemmat poikkeukset tuomittiin laittomiksi. Italia vetosi tapauksessa
sithen, ettd jatedirektiivin 12 artiklan muotoilu “ammattimaisesti” tarkoittaa, ettd
omia jdtteitddn padtoimen ohella kerddvét ja kuljettavat yritykset eivdt kuuluisi re-
kisterdintivelvoitteen soveltamisen piiriin. Italia vaitti edelleen, ettei pienien méarien
kuljetuksia tarvitsisi mm. direktiivin tavoitteiden valossa rekisterdida.®

Direktiivin 12 artiklassa mainittujen toimintojen lisdksi rekisterdintivelvoitteen
piiriin kuuluvat ne toiminnot, jotka on 11 artiklan mukaisesti vapautettu lupavel-
vollisuudesta.

Vaikka rekisterdintivaatimus sindlldén on tiukka ja ehdoton, direktiivin tarkoit-
taman rekisterdinnin siséltd on jossain méérin epdselvd. Ainoastaan ns. SER-romun
hyddyntamisen osalta rekisterdintivelvoitteen sisédllostd on sdddetty tarkemmin ao.
tytardirektiivissa (2002/96/EY). Kevyimmilld&dn rekisterdinti voi tarkoittaa toimin-
nanharjoittajan ilmoitusta viranomaisen pitimddn rekisteriin ilman, ettd siihen vi-
ranomaisen taholta liittyy muita toimenpiteita kuin teknisluontoinen kirjaaminen.
Raskaimmillaan rekisterdintivelvoite ldhenee lupaa. Toinen tirked ulottuvuus rekiste-
rointivelvoitteen siséllossé on rekisterditdvan toimintakokonaisuuden maérittaminen.
"Yrityksen” rekisterdinti viittaa yksittdisen oikeushenkilén koko toimintaan. Talloin
yksittdisid hyodyntamislaitoksia ei siis tarvitse rekisterdidd. “Laitosten” rekisterdinti
puolestaan tarkoittaa yritysten tietylld paikalla olevien konkreettisten toimintojen
rekisterdintid. Jalkimmaisessd tapauksessa rekisterdintivelvollisuus muodostuu toi-
minnanharjoittajan kannalta yleensd kokonaisuutena raskaammaksi, koska rekis-
terditavid yksikoitd enemman. Jatedirektiivin 11 (luvasta erikseen vapautetut) ja 12
(ei luvanvarainen toiminta) artiklojen rekisterdintivelvoite néyttdisi kuitenkin tassa
suhteessa sallivan jasenvaltiolle tiettyd harkintavaltaa rekisterdintivelvoitteen sisallon
maédrittdmisessd: viranomaisten on rekistertitdva “laitokset tai yritykset”.

7..5
Jatedirektiivin uudistaminen

Komission jatedirektiivid (2006/12/EY) koskevan muutosehdotuksen (21.12.2005)
tavoitteena on mm. yksinkertaistaa jatteitd koskevaa lainsddadédntod. Hyvaksymisme-
nettelyjen osalta on tarkoituksena poistaa ympériston pilaantumisen ehkdisemisen ja
vidhentdmisen yhtendistdmistd koskevan ns. IPPC-direktiivin (96/61/EY) ja jatedirek-
tiivin sddnndsten pééllekkidisyydet. Tosin padllekkdisyydet ovat komission mukaan
johtuneet péddasiassa jasenvaltioiden taytdntdonpanotoimista, ei siitd, ettd yhteison
lainsdddédntoon olisi sellaisenaan sisdltynyt paallekkdisyyttd.” Direktiiviehdotuksen
luku V (Luvat tai rekisterdinti) on omistettu hyviksymismenettelyille.

0 C-270/03.
70 Ks. Komission ehdotus s. 3.
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Ehdotetun V luvun 19 artiklan ldhtokohta on, ettd kaikilta hyodyntdmis- ja huo-
lehtimistoiminnoilta olisi edellytettdva lupaa. Lisdksi 19 artiklassa on luvan vahim-
madissisdltod ja luvan myontamisen edellytyksid koskevia sdannoksid. Ehdotuksen
20 artiklan mukaan lupaa koskevaa sddnndsté ei sovellettaisi niihin laitoksiin, joilla
on ns. IPPC-direktiivin mukainen lupa. Jdsenvaltioiden mahdollisuudesta myontaa
poikkeus lupamenettelyistd sdddettdisiin kutakuinkin samansiséltoisesti kuin nykyi-
sessd direktiivissd: poikkeus voitaisiin myontdd hyodyntdamiselle tai tuotantopaikalla
tapahtuvalle késittelylle (22 artikla), mutta ongelmajétteiden osalta ainoastaan hyo-
dyntédmiselle (24 artikla). Poikkeusten myontdmisen edellytyksend olisi, ettd luvasta
vapautetuille toiminnoille annettaisiin yleiset sdédnnét. Annettavien sdéntdjen sisél-
16std sdddettdisiin ongelmajétteiden osalta hieman voimassaolevaa jatedirektiivid ja
vaarallisista jédtteistd annettua direktiivid (91/689/ETY) tarkemmin (24 artikla).

Luvasta vapautettujen toimintojen rekisterdintivelvollisuus on ehdotuksessa sdily-
tetty. Rekisterdinnin piiriin kuuluisivat kaikki yritykset, jotka “kerddvat tai kuljettavat
jatettd ammattimaisesti, tai jotka kauppiaina tai valittdjina jarjestdvat jatteiden kasit-
telyd muiden puolesta, ja joilta ei edellytetd 19 artiklan 1 kohdan mukaista lupaa”.
Rekisterdinnin piirissd olevien toimintojen olisi oltava “tiettyjen vahimmaisvaatimus-
ten mukaisia”, jotka komissio hyvéksyisi komitologiamenettelyssa.

72
Jatelainsaadannon valvonta ja tiaytintéonpano

7.2.1
Valvontaviranomaisten toimivalta

Hyvéksymismenettelyjen kautta toteutettavan ennakollisen valvonnan liséksi ja-
telain 9 luvussa on sdd@nndkset yleisestd valvonnasta ja valvontakeinoista, eli ns.
jalkivalvonnasta. Jatelain (1072/1993) ja sen nojalla annettujen sidnndsten ja maara-
ysten noudattamisen valvonta kuuluu alueelliselle ympéristokeskukselle ja kunnan
ympdristonsuojeluviranomaiselle (JateL 37 ja 38 §). Erityiset valvontatehtdvat on
sdddetty Suomen ympaéristokeskukselle, joka valvoo jatteen kansainvalisid siirtoja ja
Pirkanmaan alueelliselle ymparistokeskukselle, joka valvoo tuottajavastuun toteu-
tumista. Lisdksi jdtelaissa on omat hallinnollisia pakkokeinoja koskevat sdéannokset
sekd sddnnos jaterikkomuksesta.

Alueellisen ympéristokeskuksen ja kunnan ymparistonsuojeluviranomaisen val-
vontatehtdvid ei ole jdtelaissa nimenomaisesti jaettu. Johtuen ymparistonsuojelulain
(86/2000) valvontakeinojen kdyttamistd koskevista sadnnoksistd (YSL 84 §), jatteisiin
jajatehuoltoon liittyvan ymparistdluvanvaraisen toiminnan valvonta on yleensa kéy-
tdnnossad asianomaisella lupaviranomaisella. Valvontatehtdvén juridismuodollinen
péaéllekkiisyys ei yleensd aiheuta kdytdannon ongelmia. Alueelliset ympéristokeskuk-
set valvovat merkityksellisempid ja vaikutusalueeltaan laajempia toimintoja silloinkin
kun ne eivét ole ympdristéluvanvaraisia. Kunnan ympéristonsuojeluviranomainen
valvoo paikallisesti rajoittuneempia toimintoja.

Epéselvyyttd saattaa kuitenkin syntya esimerkiksi sen suhteen, miké taho valvoo
jdrjestettyd jatteenkuljetusta tai kuntien jateyhtididen toimintaa yhdyskuntajatehuol-
lossa. Kdytdnnossd kunta on useimmiten valvontaviranomainen yhdyskuntajdtteen
keréilyn ja kuljetuksen osalta. Alueellinen ympéristokeskus puolestaan valvoo niitd
toimintoja, joille se on myodntéanyt ympaéristéluvan kuten esim. suurempia jatehuol-
toyhtioitd. Valvonta suoritetaan usein yhteisty9ssd valvontaviranomaisten kesken.
Koska varsinkin kuntien ympéristoviranomaisten resurssit saattavat olla vahiiset,
valvontaviranomaisten toimivallan pééllekkéisyys mahdollistaa sen, ettd alueellinen
ympdéristokeskus voi tarvittaessa ottaa aktiivisemman roolin valvonnassa.
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Kunnan sisdisesti epdselvyyttd aiheuttaa jatelain mukaisena valvontaviranomai-
sena toimivan ympadristonsuojeluviranomaisen ja jatehuoltotehtdvistd vastaavan
viranomaisen vélinen ero, joka on tdrked esimerkiksi jdtelain 52 §:ssd sdddetyn tie-
donsaantioikeuden kannalta. Jatehuoltoa suorittavalla viranomaisella ei ole oikeutta
saada sellaista tietoa toiminnanharjoittajalta, joka liittyy valvontatehtdvien suorit-
tamiseen. Toisaalta kunnalla on jatehuollon tehtdvien suorittamiseksi valvonnasta
erillinen tiedonsaantioikeutensa, joka perustuu my®ds jatelain 52 §;dén. Jatehuollon
suunnitteluun ja toteuttamiseen liittyvid tehtdvid on joissain kunnissa annettu kunnan
ymparistonsuojeluviranomaiselle tai sen alaiselle henkildstolle, mitd ei voida pitda
asianmukaisena.

Valvontatoimenpiteisiin johtavissa jatelain soveltamistilanteissa on usein kyse
myd&s ympaéristonsuojelulain mukaisesta pilaantumisen ehkéisemisesta. Talloin val-
vontatoimenpide voidaan perustaa sekd jatelakiin ettd ymparistonsuojelulakiin. On-
gelmana on kuitenkin se, ettd lakien mukaiset muutoksenhakutiet ovat erilaiset. Jate-
lain mukaisiin valvontapdatoksiin haetaan muutosta alueelliselta hallinto-oikeudelta
ja ympaéristonsuojelulain mukaisiin Vaasan hallinto-oikeudelta. Kdytdnndssa paatos
joudutaan kuitenkin perustamaan vain toiseen soveltuvista laeista, ja valitustie on
talloin riippuvainen viranomaiskédytannoista.

722
Taytantoonpanotoimet

Jatelain (1072/1993) nojalla annettavien valvontamédardyksien ja niihin liitettdvien
tehosteiden kuten keskeyttdmis- ja teettdimisuhan taytantdonpano tapahtuu valvon-
taviranomaisen toimesta noudattaen jdtelain 10 luvun sddnnosten ja hallintolain
(434/2003) lisdksi mm. uhkasakkolain (1113 /1990) ja ulosottolain (37 /1895) sdannok-
sid. Jatelain 58 §:n mukaan valvontaviranomaiset voivat tehostaa lain sddannoksen tai
maédrdyksen noudattamista uhkasakon, teettdmisen tai keskeyttdmisen uhalla.
Uhkasakkolain 10 §n ja 15 §n mukaan pédévelvoitteen asettaja vastaa myds sen
taytantdonpanosta. Taiméa on aiheuttanut kdytdnnossa ongelmia johtuen siitd, ettd ym-
péristonsuojeluviranomaisilla ei useinkaan ole taytantoonpanoon liittyvaa tietotaitoa.
Erityisesti keskeyttamistoimien suorittamisessa on ilmennyt ongelmia. Taytantoon-
panoon liittyvistd toimenpiteistd vain teettdmiskustannusten perintd voidaan antaa
ulosottoviranomaisille, jolloin perintéd tapahtuu lain verojen ja maksujen perimisesté
ulosottotoimin ( 367/1961) perusteella. Ulosottoviranomaisilla ei kuitenkaan ole mui-
den toimenpiteiden osalta ulosottoperustetta, koska jdtelaissa ei ole viittausta ulosot-
tolain 2 luvun 2 §:n 6-kohdan sadnnokseen, jossa ulosottoperusteet luetellaan.

7.2.3
Rikosoikeudelliset keinot

Hallinnollisten pakkotoimenpiteiden lisdksi jdtelain 60 §:ssd on sdddetty jaterikko-
muksesta. My0s rikoslain 48 luvussa olevat sdidnnokset ympaériston turmelemisesta (1
§), torkedstd ympariston turmelemisesta (2 §), ymparistorikkomuksesta ja tuottamuk-
sellisesta ympariston turmelemisesta soveltuvat jatehuoltoon siind missd muuhun-
kin toimintaan. Rikoslain sddnndkset kattavat melko hyvin kaikki jatelainsddadannén
kannalta oleelliset tilanteet. Jdtelain jaterikkomussdaannos kohdistunee 1dhinna sellai-
siin pienehkoihin laiminly&ntitilanteisiin, joissa olisi vaikea ndyttda teosta seuraavan
ympadristdvaikutuksia.

Jatehuoltoa ja yleisemminkin ympaéristorikoksia koskevat ongelmat ovatkin enem-
maén lain soveltamisen puolella — ympéristonsuojeluviranomaisten seka poliisi-ja syyt-
tdjdviranomaisten resurssipulassa. Kysymys on osaksi myds ymparistdviranomaisten
haluttomuudesta kéyttdd raskaaksi ja osin kohtuuttomaksikin keinoksi koettua tut-
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kintapyyntod. Tassd mielessd edelld todettu kunnallisen ja alueellisen valvontaviran-
omaisten pédéllekkdinen toimivalta saattaa jopa edesauttaa ympéristorikosten ilmitu-
loa: jos on useampia toimivaltaisia viranomaisia, on todenndkdisempad, ettd ainakin
jollain viranomaista on resursseja ja myds halua puuttua rikolliseen toimintaan.

Jatelaissa ei ole sdidnnostd viranomaisten puhevallasta rikosasioissa. Tuoreen Kor-
keimman oikeuden ratkaisun (KKO 2006:74) perusteella viranomaisella ei ole pu-
hevaltaa rikosasiassa, jos tdstd ei ole nimenomaista sddnnostd ao. laissa. Jateasioissa
viranomaisen puhevalta toteutuu yleensd ympaéristonsuojelulain 94 §:n 2 momentin
perusteella. Esimerkiksi tuottajavastuuasioissa ymparistonsuojelulaki ei kuitenkaan
sovellu, koska niissi ei ole kysymys ymparistdn pilaantumisesta.

724
Yhdyskuntajatehuollon jarjestamiseen liittyvan mallin vaikutus valvontaan

Jatelainsddddannon valvontaa koskevan sddntelyn laajuus ja sisdlto saattaa olla jos-
sain mddrin riippuvainen yhdyskuntajitehuollon jédrjestimisvastuuta koskevasta
sddntelystd — ts. siitd, mikd on tulevaisuudessa yhdyskuntajatehuollon perusmalli.”
Lahtokohtaisesti jatehuoltoa koskevat laatuvaatimukset ja niiden valvonta eivit ole
riippuvaisia siitd, onko toteuttava yksikko oikeudellisesta statukseltaan yksityinen
vai julkinen. Etenkin alueellisten ja kunnallisten viranomaisten valiset toimivalta-
suhteet kuitenkin muuttuvat vastuumallien mukaan, mika vaikuttaa myos valvontaa
koskevan sddntelyn sisaltoon.

Haltijan vastuuseen perustuvassa mallissa kunta ei endd vastaa jatehuollon jér-
jestamisestd, jolloin my0s tdhdn liittyvét viranomaistehtdvit poistuisivat. Talldin
kunnan jatehuoltoa ja mahdollisesti my6s ympaéristonsuojelua koskevat valvonta-
tehtdvit korostuisivat entisestian. Vastaavasti ns. PESA-mallissa, jossa kunta vastaisi
edelleen osasta yhdyskuntajatehuoltoa ja toimisi edelleen my6s ymparisténsuojelu-
viranomaisen roolissa, tulisi sddtdd nykyistd tarkemmin eri viranomaisten tiedon-
saantioikeudesta. Valvontaviranomaisen ja jatehuollon viranomaistehtavid hoitavan
viranomaisen tiedonsaantioikeutta koskevat sddnndkset olisi sidddstasolla erotettava
toisistaan. Toinen mahdollisuus olisi siirtdd jatelain ja ymparistonsuojelulain mukai-
set valvontatehtdvat kunnalta kokonaan alueelliselle ympéristokeskukselle.

Kunnan vahvaa roolia puoltavassa mallissa puolestaan tulisi kiinnittda erityista
huomiota tuottajavastuun toteuttamiseen liittyvien jatehuoltomééraysten valvontaan.
Jatehuollon kdytdnnon jarjestaimisen valvonta tuottajavastuun alaisten jatteiden osalta
kuuluisi tdssd mallissa ehkd luontevimmin kunnan ymparistdnsuojeluviranomaiselle.
Pirkanmaan ymparistokeskuksella olisi kuitenkin edelleen erityisesti tuottajiin ja
tuottajavastuun toteuttamiseen liittyvit valvontatoimivaltuudet.

I Yhdyskuntajatehuoltomallin eri vaihtoehtoja kasitelty edelld luvussa 6.
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Jatehuoltomaaraykset

Jatelain 17 §n mukaan kunta voi antaa lain 3 luvun sdd@nndsten tai niiden nojalla

annettujen valtioneuvoston yleisten maaraysten taytintoonpanon tiismentimiseksi pai-

kallisia yleisid maardyksid

1) jatteen kerdyksestd, lajittelusta, sdilyttamisestd, kuljetuksesta, edelleen valittdmises-
td, hyodyntdmisestd tai kdsittelystd ja nditd koskevista teknisistd vaatimuksista;

2) terveys- tai ympdristovaaran tai -haitan ehkdisemiseksi tarvittavista toimista;
seka

3) jatehuollon valvonnasta.

Kunnan jatehuoltomddrdykset voivat kohdistua my6s muuhun kuin kunnan vas-
tuulla olevaan yhdyskuntajdtteeseen eli ns. elinkeinojdtteeseen ja tuottajavastuun
piirissd olevaan jatteeseen. On kuitenkin huomattava, ettd jatehuoltomaarayksilld ei
saa puuttua jdtelain 3 a luvussa mééritettyyn tuottajavastuuseen. Kdytdnnossd kunta
voi antaa mddrdyksid kiinteistolle sijoitettavien kerdilypisteiden ominaisuuksista,
mutta ei esim. kerdilyverkoston tiheydestd tai muusta logistisesta jarjestdmisesta.
Raja ei kuitenkaan aina ole yksiselitteinen.

Jatehuoltomdaraysten hyvaksymistoimivalta jarjestetddn kunnan sisdisin paatok-
sin. Jos muuta ei ole méarétty, toimivalta kuuluu valtuustolle. Toimivalta voidaan
kdytannossd antaa my0ds esim. tekniselle tai ymparistolautakunnalle. Kaytdnnossa
jatehuoltomddrdykset on pyritty saattamaan kuntien yhteistoiminta-alueilla sisallol-
tddn yhtendisiksi.

Jatehuoltoméddrdyksid vastaava norminanto on mitd ilmeisimmin tarpeellista myos
tulevaisuudessa. Maardysten antamiseen liittyva toimivalta tulee kuitenkin uudis-
tuksessa selvittda. Perustuslain laillisuusperiaate saattaa vaatia jatehuoltoméaréysten
sisdltoon nykyistd tdsmallisempid rajauksia. Toinen keskeinen kysymys on se, mille
taholle tulisi antaa toimivalta jitehuoltom&érdysten antamiseen. Yksittdinen kunta ei
kdytannossé ole endé jatehuollon perusyksikkd ja jatehuollon toteuttamisen kannalta
olisikin helpointa, jos kuntien yhteistyelin antaisi jatehuoltomaaraykset.
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Johtopaatoksia ja saantelyn kehittamisehdotuksia

1. Ymparistonsuojelulain 28 § 2 momentin 4 kohdan mukaan jitteen laitos- tai
ammattimainen hyodyntaminen tai kasittely on luvanvaraista. Laissa epa-
tasmallisesti muotoiltu lupakynnys on kaytinnossa johtanut lupakaytainnon
epdyhtendisyyden ohella siihen, ettd luvanvaraisuuden piirissd on toimintoja,
joita ei ole tarkoituksenmukaista sidnnelld lupainstrumentin kautta. Samalla
on kuitenkin todettava, ettd lupakynnyksen alentaminen ymparistonsuoje-
lulain 28 §:n 2 momentin 4-kohtaa muuttamalla johtaa helposti ristiriitaan
jatedirektiivin (2006/12/EY) 10 artiklan kanssa, jonka mukaan kaikilta jatteita
hyodyntavilta ja kasitteleviltd laitoksilta tai yrityksilta on vaadittava lupa.
Lupaviranomaisten keskindisen kommunikaation ja koulutuksen kehittimi-
nen onkin siten ensisijainen keino pyrittiessi tismentimaan ja/tai nostamaan
lupakdytinnossa toteutuvaa lupakynnysta.

. Keskeinen sadntelyn keventamiskeino on jatedirektiivin 11 artiklassa ja ympa-
ristonsuojelulain (86/2000) 30 §:ssd saddetty mahdollisuus siirtya yksittaisten
toimintojen osalta normiohjaukseen ja ilmoitusmenettelyyn. Ilmoitusmenet-
telyyn siirryttiessd tulee mahdollisuuksien mukaan suosia ymparistonsuoje-
lulain 65 §:n mukaista ympdristonsuojelun tietojirjestelmaan merkitsemista.
Talloin tulee tarvittaessa myos selvittaa, antaako jatedirektiivi mahdollisuuden
muotoilla ilmoitusvelvollisuuden kohde niin, ettd se koskee koko yritysta tai
muuta yksittdista toimintoa (“laitosta”) laajempaa kokonaisuutta.

3. Jatelainsdaadannon valvonnan osalta on syyti kiinnittia erityisti huomiota kun-
nan rooliin. Jos kunnan ymparistonsuojeluviranomainen sdilyy myos uudessa
laissa valvontaviranomaisena ja myo6s kunnan nykyinen rooli jitehuollon to-
teuttamisessa siilyy, valvontaviranomaisen ja kunnan jitehuoltoviranomaisen
tiedonsaantioikeudesta on sdaddettiva eri sidannoksilla. Jatelain ja ymparis-
tonsuojelulain valvontaa koskevien pdatosten muutoksenhaku keskitetdan
Vaasan hallinto-oikeuteen.

4. Jatelainsadadannon tiytintoonpanon helpottamiseksi on tarvetta muutamien
jatelain yksityiskohtien tarkistukseen. Jatelakiin tulee mm. kirjata viittaus
ulosottolain 2 luvun 2 §:n 6-kohtaan, jolloin hallintopakkotoimenpiteet (uh-
kasakko, teettimisuhka ja keskeyttimisuhka) voidaan lihettaa ulosottoviran-
omaisen taytantoon pantavaksi.

5. Jos Pirkanmaan ymparistokeskukselle - tai mahdollisesti muulle tuottajavas-
tuun osalta toimivaltaiselle viranomaiselle - halutaan jatkossa taata asianomis-
tajan asema jdtelain tuottajavastuusaannosten rikkomista koskevassa asiassa,
tastd pitdisi sddtad erikseen tulevassa jatelaissa.

6. Jatehuoltomaaraysten antamistoimivaltaa, sen siirtimista ja jaitehuoltomaara-
ysten sisdltod koskevaa sdantelyd on mahdollisesti tismennettiva nykyisesta.
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Jatehuollon suunnittelu

8.1
Taustaa

Jatehuollon suunnittelulla on perinteisesti ollut julkisoikeudellinen leima: jatehuolto
on koettu niin keskeiseksi yhteiskunnalliseksi toiminnoksi, ettd se on haluttu pitda
yleistd etua edistdvan tahon ohjauksessa. Etenkin yhdyskuntajatehuolto ja sen suun-
nittelu koskettaa konkreettisella tavalla ihmisten jokapdivéistd arkea. Tdstd johtuen
jatehuollon suunnitteluun liittyvan paatoksentekoon kohdistuu avoimuuteen, ldpi-
nédkyvyyteen ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksiin liittyvid vaatimuksia.

Nykysysteemissd kunnilla ei ole lakiin perustuvaa velvollisuutta osallistua jate-
huollon alueelliseen suunnitteluun muuten kuin antamalla em. tietoja suunnitelmista
vastaavien viranomaisten kdyttoon. Kaytannossa kunnat ovat kuitenkin enenevéssa
maédrin laatineet vapaa-ehtoisesti jatepoliittisia ohjelmia mm. yhteistydssd keskenddn
ja omien jdteyhtitidensd kanssa.

Yhdyskuntajatehuollon vastuumallilla (ks. luku 6) onkin jossain mdarin vaiku-
tusta jatehuollon suunnittelua koskevan sadntelyn sisidltoon. Julkisen toimijan - eli
kdytannossd kunnan - mahdollinen rooli suunnittelussa on sidoksissa siihen, milla
tavalla sen vastuu on maddritelty itse jitehuollon jarjestimisessd. Jokainen edelld 6
luvussa kuvattu vastuumalli jattdd kuitenkin kunnan roolille suunnittelussa useam-
pia mahdollisuuksia.

8.2

Jatehuollon suunnittelun instrumentit jiatelaissa

Jatelain (1072 /1993) 40 §n mukaan ympaéristoministerion ja alueellisen ymparistokes-
kuksen on laadittava jdtteitd ja jatehuoltoa koskeva suunnitelma. Ymparistoministerio
vastaa valtakunnallisesta jatesuunnitelmasta ja alueellinen ymparistokeskus alueelli-
sesta suunnitelmasta. Laki viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparistovai-
kutusten arvioinnista (200/2005) velvoittaa tekemé&an sekd valtakunnallisesta ettd
alueellisesta jatesuunnitelmasta laissa tarkoitetun vaikutusten arvioinnin. Kunnilla
on velvollisuus luovuttaa tietoja jatesuunnitelmien tekemistd varten.
Suunnitelmien sisdltdd koskeva sdédntely on niukkaa ja yleisluontoista: jételain
40 §:n 2 momentin mukaan “jatesuunnitelmassa on esitettava jétteitd ja jatehuollon
nykytilaa koskevat tiedot sekd asetetut kehittamistavoitteet ja niiden saavuttamiseksi
tarvittavat toimet.” Kdytdnnossa valtakunnallisessa jatesuunnitelmassa esitetddn
keskeiset jatepoliittiset tavoitteet ja ohjauskeinot tavoitteiden saavuttamiseksi. Alu-
eellinen jatesuunnitelma sisdltdd konkreettisia toimenpide-ehdotuksia tietyn alueen
jatehuollon jarjestdmiseksi. Se voi myds toimia apuna maankdytto- ja rakennuslain
(1999/132) mukaisen maakuntakaavan (MRL 25 §) laatimisessa: jitesuunnitelma on
otettava huomioon osoitettaessa maakuntakaavassa tarvittavia jatteiden kasittely-
paikkoja. Jatesuunnitelman ja maakuntakaavan vuorovaikutus on molemmin puo-
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leista. Maakuntakaavan ja siind olevien kaavamaardysten tulisi puolestaan osaltaan
ohjata jatesuunnitelmien laatimista.

Jatesuunnitelmat on mielletty ohjeellisiksi pddtoksenteon valineiksi lukuun ot-
tamatta jatteiden siirtoa koskevaa osaa, jonka ympaéristoministerié voi jatelain 40
§n 3 momentin mukaan mé&&rata sitovaksi. Ympaéristonsuojelulain (86/2000) 50 §:
n mukaan jatteen hyodyntdamis- ja késittelytoiminnan luvassa ”“on otettava huomi-
oon” jdtelain 40 §n mukaiset jitesuunnitelmat. Ympaéristonsuojelulain mukainen
lupaharkinta on perinteisesti sidottu luvan kohteena olevan laitoksen paikallisiin
ymparistovaikutuksiin. Jatesuunnitelmissa esiin tuotujen seikkojen sisdllyttdminen
lupaharkintaan on tilldin vaikeaa. Esimerkiksi jatteen késittelylaitoksen ymparisto-
lupahakemusta olisi vaikea hyléta silld perusteella, ettd se ei ole jatesuunnitelman
mukainen. Ympéristonsuojelulain 50 §:n ohella my®s lain 45 § siséltdd jatepoliittisen
elementin: hyodyntdmista tai késittelyd koskevassa luvassa voidaan mm. antaa etu-
sija tietyltd alueelta perdisin olevalle jatteelle. Téllaisen lupamdarayksen taustalla
lienee juuri jitesuunnitelman toteuttaminen.

Jatesuunnitelmien merkitys jatepolitiikan vélineind on kiistanalainen. Varsinkin
alueellisten jatesuunnitelmien (ALSU) on koettu sitovan runsaasti hallinnon resurs-
seja verrattuna siihen, mitd suunnitelmilla voidaan saada aikaan. ALSUjen vaikut-
tavuutta yhdyskuntajdtehuoltoon vahentavét osaltaan kuntien jatehuoltoyhtididen
tekemét omat jatehuoltostrategiat, joiden laatimisen yhteydessd AYK:n rooli on pieni.
Alueellinen jatesuunnitelman laadintaprosessin yhteydessa tulisi nykyistéd laajemmin
keskustella alueellisesti keskeisistd jatehuollon kysymyksistid ja ratkaisuvaihtoeh-
doista. Siten alueellinen jatesuunnitelma voisi lisdtd vuorovaikutusta eri jatehuollon
toimijoiden ja viranomaisten vélilld ja se voisi olla tehokas keino edistdd kansalaisten
osallistumista strategiseen suunnitteluun.

8.3
EU:n lainsdaadannon vaatimukset

Voimassaolevan jdtedirektiivin (2006/12/EY) 7 artikla velvoittaa jdsenvaltioiden
toimivaltaiset viranomaiset laatimaan yhden tai useampia jatesuunnitelmia. Suun-
nitelmien on vihintdiin kisitettiva: jatehuollon piirissd olevien jatteiden méadrét, lajit ja
alkuperd; yleiset tekniset vaatimukset; tiettyja jatteitd koskevat erityisjdrjestelyt seka
sopivat loppukisittelypaikat ja laitokset. Suunnitelmat voivat lisitksi koskea: luonnol-
lisia henkil6itd tai oikeushenkil6itd, joilla on jatteenkdsittelyyn tarvittava pétevyys;
jatteiden hyodyntédmis- ja huolehtimistoiminnan kustannuksia sekd sopivia keinoja
jatteiden kerdilyn, lajittelun ja késittelyn jarkeistdmisen edistamiseksi.

Jatehuoltosuunnitelmat on direktiivissa sidottu erityisesti 3 artiklan mukaisen jdte-
hierarkian, 4 artiklassa sdddettyjen jatehuollon yleisten vihimmaisvaatimusten seka
5 artiklassa méériteltyjen omavaraisuus- ja ldheisyysperiaatteiden toteuttamiseen.
Keskeinen kysymys on, ovatko suunnitelmat vain yleiselld tasolla jatehuoltoa ohjaa-
via instrumentteja, vai voiko niilld olla vaikutuksia yksittdisid jatehuollon toimintoja
koskevaan padtoksentekoon. Jatehuoltosuunnitelmien sisédltdd ja normatiivista luon-
netta on kasitelty EYTI:n 1.4.2004 antamassa tuomiossa.

EYTI:n mukaan jdsenvaltioiden toimivaltaisten viranomaisten on siséllytettava
jatehuoltosuunnitelmaan joko maantieteellinen kartta tai muuten riittdvin tasmilliset
kriteerit jatehuoltolaitosten sijoittamisesta, jotta luvan myontimiseen toimivaltainen vi-
ranomainen voi padttdd, kuuluuko kyseessd oleva paikka tai laitos suunnitelmassa
tarkoitetun jatehuollon piiriin.”

Ratkaisun mukaan jatehuoltosuunnitelman on loppukasittelylaitosten sijoittami-
sen osalta oltava riittdvan tdsmallinen, jotta lupaviranomainen voi ottaa sen huomioon

2 Yhdistetyt asiat C-53/02 ja C-217/02.
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lupaharkinnassa. Tuomioistuin ei kuitenkaan tuomiolauselmassa tai tuomion perus-
teluissa nimenomaisesti ota kantaa sithen, mikd merkitys suunnitelmalle voidaan tai
tulee antaa lupaharkinnassa. Téltd osin on huomattava, ettd kaatopaikkoja koskevan
direktiivin (1999/31/EY) 8 artiklan b-kohdassa kaatopaikkahankkeen yhtend luvan-
edellytyksend on selvésti jatesuunnitelmanmukaisuus: kaatopaikan on siis joko to-
teutettava jatesuunnitelmaa tai se ei ainakaan saa estdd sen toteutumista. Selostetussa
EYTLn ratkaisussa ei sovellettu kaatopaikkadirektiivid, koska lupa oli mydnnetty
ennen direktiivin tdytdntoonpanolle asetetun madrdajan tayttymista.

Komission jatedirektiiviehdotuksessa on siilytetty jasenvaltioiden velvollisuus
tehdd yksi tai useampia jatesuunnitelmia. Ehdotuksen 26 artiklan mukaan suun-
nitelmat olisi uudistettava viiden vuoden vilein. Ehdotuksessa on jossain méadrin
tdsmennetty jatesuunnitelman sisaltod koskevaa sdéntelyd — ottaen mm. huomioon
EYTL:n em. tuomiossa antaman oikeusohjeen. Komissio ehdottaa jdsenvaltioiden
toimivaltaisille viranomaisille myos velvollisuutta tehdé jatteen synnyn ehkdisyn
suunnitelmia, jotka tosin voidaan siséllyttdd jatesuunnitelmiin.”

8.4

Paitelmia

EU:n lainsdddédnto vaatii jasenvaltioilta jatkossakin jatehuollon suunnittelua ja si-
td koskevaa sddntelyd. Komission ehdotuksen valossa ndyttiisi siltd, ettd jatelain
(1071/1993) nykyisid sddnnoksid voidaan tiltd osin joutua tdsmentdmdan. Jatesuun-
nitelmien merkitys esimerkiksi ympaéristélupaharkinnassa on — kaatopaikkoja lu-
kuun ottamatta - EU-oikeuden valossa epédselvd. Suunnitelmien on oltava riittdvan
tasmallisid, jotta lupaviranomaisen voi niitd hyddyntédd. Epédselvdd on kuitenkin se,
kuinka pitkaélle ja milld tavalla jaitesuunnitelma lopulta sitoo ja ohjaa lupaviranomai-
sen padtoksentekoa.

Suomessa jatesuunnitelmat - niin valtakunnalliset kuin alueelliset - on ymmarretty
ldhinna ohjeellisiksi eikd niiden perusteella ole asetettu konkreettisia toiminnanhar-
joittajia koskevia velvoitteita. Osin tdstd syystd etenkin alueelliset jatesuunnitelmat
on koettu tehottomiksi jatepoliittisen ohjauksen vilineiksi. Jatesuunnitelmien velvoit-
tavuuden ja merkityksen vahvistaminen lupakdytdnnossd merkitsisi myds jossain
maddrin nykyisen ymparistélupadoktriinin muuttamista: lupaharkinnassa siirryttai-
siin laitoskohtaisesta pilaantumisen arvioinnista laajempien jatepoliittisten seikkojen
huomioon arviointiin. Néin siitd huolimatta, ettd ympéristonsuojelulaissa (50 §) on
yksiselitteinen sidnnos, jonka mukaan jatesuunnitelmat on otettava huomioon luvan
edellytysten harkinnassa.

Jatesuunnitelmien vaikuttavuus on joka tapauksessa olevan riippuvainen niiden
sisdllostd. Epdtasmallinen jatesuunnitelma ei ohjaa paédtoksentekoa, vaikka sen muo-
dollinen asema tunnustettaisiinkin. On esitetty, ettd alueellisissa suunnitelmissa pitai-
si keskittyd alueellisesti térkeisiin painopisteisiin eikd hajottaa resursseja jatehuollon
koko kenttdédn. Alueelliset suunnitelmat voitaisiin tehdd my6s yhdistamalld useam-
man alueellisen ympéristokeskuksen toiminta-alueet.” Voimassaoleva lainsdddéan-
non jatesuunnitelmia koskevat sisdltovaatimukset mahdollistavat kuvatun kaltaisen
resurssien keskittdmisen. Sen sijaan voisi olla tarpeen sddtdd nykyista tarkemmin
alueellisten jatesuunnitelmien laatimisen menettelytavoista: kuka on padvastuussa
laatimisesta, milld tahoilla on oikeus tai velvollisuus osallistua laatimiseen, kuinka
usein suunnitelma on laadittava jne.

7> KOM (2005) 667 lopullinen.
7 Nakemykset perustuvat ldhinnd vuoden 2006 valtakunnallisilla jatehuoltopéivilld esiin tuotuihin mie-
lipiteisiin.
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8.5
Saantelyn kehittamisehdotuksia

1. Jatketaan nykyisessd jatelaissa médritellylld tavalla, jossa on kaksi suunnittelun
perusinstrumenttia, valtakunnallinen ja alueellinen jatesuunnitelma. Saade-
tddn nykyistd tarkemmin ALSU:n laatimisen prosessista: AYK olisivat edelleen
pddvastuussa ja ne velvoitettaisiin tarvittaessa laatimaan yhteisid suunnitelmia

toimialueelleen. Samalla sdddettéisiin jaitehuollon toimeenpanosta vastaavien
yksikoiden velvollisuudesta edesauttaa suunnitelmien tekoa mm. luovutta-
malla tietoja suunnitelmien tekoa varten. Sddnnokseen tulisi nimenomainen
maininta siitd, ettd jatesuunnitelma voisi koskea vain jotain tiettyd jatehuollon
osa-aluetta.

Hyotyja

e Mahdollistaa alueellisen ohjauksen jatehuollon suunnittelussa. Nykyiseen verrat-
tuna uusi sidnnos kannustaisi kustannustehokkaampaan suunnitteluun.

e Mahdollistaa kansalaisten osallistumisen jatehuollon suunnitteluun.

Haittoja/ongelmia

e Aiheuttaa kustannuksia. Suunnittelun vaikuttavuus kyseenalainen.

2. Poistetaan alueelliset jatesuunnitelmat jételaista. Valtakunnallisen jatesuunni-

telma olisi ainoa jatehuollon suunnittelun instrumentti.

Hyotyja

e Sddstetddn kustannuksia.

Haittoja/ongelmia

® Menetetddn mahdollisuus keskitettyyn, toimijoista (kunnat, yhtiét) riippumatto-
maan alueelliseen suunnitteluun, joka jarkevésti toteutettuna voi olla keskeinen
keino esim. materiaalitehokkuuden edistimisessa.

e Jitehuollon suunnitteluun liittyvan paatdksenteon avoimuus ja kansalaisten osal-
listumismahdollisuudet heikkenevit.

Saddetdan kunnan tai niiden muodostamien yhteistyoelinten velvollisuudek-
si tehdd alueellisia jatehuoltosuunnitelmia/strategioita yhdyskuntajatteiden

osalta. Suunnitelman tekemiseen sovellettaisiin ns. SOVA-lakia (200/2005).
Huom ! Ehdotuksen voi liittdd molempiin ylld mainittuihin vaihtoehtoihin.

Hyotyja

e Padtoksenteon avoimuus kasvaa ja kuntalaisten mahdollisuudet osallistuja jate-
huollon suunnitteluun paranevat.

Haittoja/ongelmia

e Mahdollinen kdytannén péallekkdisyys ALSUjen kanssa.

e Kustannukset.
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