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1. Johdanto

1.1. Tutkimuskysymys

EU:n komissio julkaisi joulukuussa 2015 niin sanotun kiertotaloustiedonannon,
jossa hahmoteltujen toimenpiteiden taytdntdonpanolla on tarkoituksena pyrkia
kestavain, vihihiiliseen, resurssitehokkaaseen ja kilpailukykyiseen talouteen
edistaimalla tuotteiden, materiaalien ja resurssien arvon sdilymistd mahdolli-
simman kauan ja minimoimalla jitteen syntyminen.' Tiedonannossa todetaan,
ettd erds keskeisista tekijoistd uusioraaka-aineiden markkinoiden kehittamisessa
on “yhteys kemikaaleja koskevaan lainsdddantoon™* T4lld viitataan kysymyksiin,
joita liittyy uusiokdytettdvien jadnndsmateriaalien ja kierrdtystuotteiden sisal-
tamien huolta aiheuttavien kemiallisten aineiden’ jéljitettdvyyteen ja hallintaan

* Joonas Alaranta, OTM, HTM, jatko-opiskelija, Itd-Suomen yliopisto, lakimies, Asianajotoimisto
Krogerus Oy. Sdhkoposti: joonas.alaranta@krogerus.com.

1. Komission tiedonanto: Kierto kuntoon - Kiertotaloutta koskeva EU:n toimintasuunnitelma
KOM(2015) 614 lopull,, 2.12.2015 s. 1.

2. Ibid. s. 13.

3. Kaytin huolta aiheuttavat kemikaalit -termid esitysteknisend kattokdsitteeni kaikille vaarallisille
ja riskejd aiheuttaville kemikaaleille. Erityisesti sddntelyteoreettisessa tarkastelussa on tirkeda
erottaa terveys- tai ymparistoriskejd aiheuttavat sekd ne vaarallisiksi luokitellut kemikaalit, joista
ei kdyttotarkoituksessaan aiheudu tosiasiallista riskid. Termi on tirkeéd erottaa erityistd huolta
aiheuttavan niin sanotun SVHC-aineen (Substance of Very High Concern) méaaritelmastd, jolla
tarkoitetaan REACH-asetuksen mukaan tunnistettuja lupamenettelyyn alistamisen kriteerit
tdyttavid aineita. REACH-asetuksen 57 artiklan SVHC-maéritelmédn mukaiset aineet jaetaan
neljadn luokkaan: 1. syopaa aiheuttavat, perimaé vaurioittavat ja/tai lisdantymiselle vaaralliset
aineet (ns. CMR-aineet); 2. pysyvit, biokertyvit ja myrkylliset aineet (ns. PBT-aineet); 3. erittdin
pysyvit ja erittdin biokertyvit aineet (ns. vPvB-aineet) ja 4. muut edelld mainittuja vastaavaa
huolta aiheuttavat aineet. Ks. tarkemmin Joonas Alaranta: REACH-asetuksen mukaiset ja muut
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kierratyksessd ja uudelleenkaytossa sekd nditd koskeviin kemikaali- ja tuotelain-
sddddnnon rajoituksiin ja muihin vaatimuksiin.

Kiertotaloutta* voidaan edistdd materiaalien ja esineiden uudelleenkayttoa,
kierritystd ja muuta hyodyntamistd koskevia lainsddadannollisid esteitd purka-
malla. Samalla taytyy kuitenkin varmistaa ihmisten terveyden ja ympariston suo-
jeleminen vahingolliselta altistumiselta niiden siséltamille huolta aiheuttaville
aineille. Huolta aiheuttavia aineita koskevat selvittaimisvelvollisuudet ja erilaiset
rajoittamismekanismit ovat olennainen osa kemikaali- ja tuotelainsdiddannén
ihmisten terveyden ja ympariston suojeluun tihtd4vaa funktiota. Asiaan liittyy
kuitenkin yhtaaltd myos resurssitehokkuuden kannalta vahingollisen ylisddnte-
lyn uhka, ja toisaalta jéte-, kemikaali- ja tuotelainsdaddntojen rajapinnalla muo-
dostuu tilanteita, joissa joudutaan priorisoimaan keskendén erilaisia riskejd ja
arvioimaan niiden hyvaksyttavyytta.

Uusiokdytettdvat jadnndsmateriaalit sekd uudelleenkéyttoon ja kierratyk-
seen sellaisenaan soveltuvat tuotteet voivat sisaltdd huolta aiheuttavia aineita,
joita koskevista rajoituksista saddetddn yleisessa kemikaalilainsdadannossa sekd
tuotespesifisissé erityissaddoksissd. Huolta aiheuttavia aineita voi esiintyéd seka
uudehkoissa materiaaleissa ettd ennen nykyddn voimassa olevien tuotespesifisten
kemikaalirajoitusten voimaantuloa markkinoille saatetuissa ja nyt uudelleen-
kayttoon ja kierratyksiin padtyvissd tuotteissa tai kierrdtysmateriaalivirroissa.
Kuten kiertotaloustiedonannossa todetaan, tillaisten aineiden havaitseminen
ja poistaminen voi olla kallista ja muodostaa esteitd erityisesti pienten kierra-

huolta aiheuttavien kemikaalien rajoittamiskeinot EU-séadntelyssd. Ympdristopolitiikan ja -oi-
keuden vuosikirja IX (2016) s. 109-173, s. 115, 129-130.

4. Keskityn téssé artikkelissa tarkastelemaan kiertotaloutta erityisesti siltd osin kuin kyse on mate-
riaalikierrosta. Tdssd suppeammassa merkityksessi kiertotalous voidaan méiritelld teollisuus-
systeemiksi, jossa keskeisend ideana on saada hyddynnettyd materiaalien arvo kokonaisuudes-
saan uudelleenkdyttdmalld ja kierrattdimalld havittimisen sijaan, Anders Wijkman - Kristian
Skdanberg: The Circular Economy and Benefits for Society: Jobs and Climate Clear Winners in
an Economy Based on Renewable Energy and Resource Efficiency. The Club of Rome 2015 s.
5. Saatavana osoitteessa http://www.clubofrome.org/wp-content/uploads/2016/03/The-Circu-
lar-Economy-and-Benefits-for-Society.pdf (15.5.2017). Kiertotalous voidaan méaritelld myds
laajemmin kokonaisvaltaiseksi talouden malliksi, jossa arvonmuodostusmekanismit eivit ole si-
doksissa rajallisiin resursseihin (ndin Ellen MacArthur Foundation: Growth Within: A Circular
Economy Vision for a Competitive Europe s. 23. Saatavana osoitteessa https://www.ellenmacar-
thurfoundation.org/assets/downloads/publications/EllenMacArthurFoundation_Growth-Wi-
thin_July15.pdf (15.5.2017). Tdma kiertotalouden laajempi maaritelma sisaltdd esimerkiksi
erilaiset yhteiskiyttotalouden ratkaisut, ks. esimerkiksi Suomen kiertotaloustiekartassa mainittu
Liikkuminen palveluna -toimintamalli, Sitra: Kierrolla kirkeen — Suomen tiekartta kiertotalo-
uteen 2016-2025. Sitran selvityksid 117, 2016 s. 26. Saatavana osoitteessa https://www.sitra.fi/
julkaisut/Selvityksia-sarja/Selvityksial17.pdf (15.5.2017). Komission kiertotalouspaketin maa-
ritelmén sanamuoto “tuotteiden, materiaalien ja resurssien arvon sdilyminen mahdollisimman
kauan ja jatteen synnyn minimoiminen” kattaa sinélldan myos laajemman kokonaisuuden,
mutta tiedonannossa ja sen yhteydessa annettujen direktiivien muutosehdotusten kiytinnén
toimet keskittyvit kuitenkin kapeampaan materiaalikiertondkékulmaan.
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tysyritysten toiminnalle. Tiedonannon mukaan komissio aikoo ehdottaa kemi-
kaali-, tuote- ja jdtelainsdddannon rajapintoja koskeville toimille vaihtoehtoja,
joilla voidaan “arvioida huolta aiheuttavien kemikaalien esiintymistd, rajoittaa
kierrattdjien taakkaa ja helpottaa kemikaalien jéljitettdvyyttd ja riskien hallin-
taa kierratysprosessissa’ ja poistaa “tarpeettomat esteet samalla kun siilytetddn
ihmisten terveyden ja ympariston suojelun korkea taso”’

Tutkimukseni tarkoituksena on tarkastella huolta aiheuttavien aineiden ja
materiaalikierron sddntelyn yhteensovittamista ja arvioida tdhan liittyvid jéte-
ja kemikaalipolitiikan keskenddn jannitteisid tavoitteita ennalta varautumisen
periaatteen nakokulmasta. Toisin sanoen pyrin lainopillista ja sdantelyteoreet-
tista tutkimusotetta yhdistelemalld analysoimaan, miten (vaarallisiin) jitteisiin
ja huolta aiheuttaviin aineisiin liittyvid riskejd voidaan sddnnelld kokonaiskestd-
vyyden kannalta parhaalla tavalla niin, ettd minimoidaan kemiallisten aineiden
ihmisten terveydelle ja ympdristolle aiheuttamat riskit samalla, kun maksimoidaan
resurssitehokkuuteen tihtddvidi materiaalikiertoa. Tutkimus voidaan méaritelld
teoreettiseksi lainopiksi, jolla on myos sdantelyn ymparistollistd ja terveydellistd
vaikuttavuutta seké tehokkuutta koskeva arviointitutkimuksellinen tiedonintres-
si.® Sadntelyteoreettista tarkastelua teen erityisesti luvussa 3.

Kyseessd on moniulotteinen kokonaisuus, jota tarkasteltaessa on tarpeen
punnita erilaisia riskeja ja haittavaikutuksia yhtaélta suhteessa toisiinsa ja toi-
saalta suhteessa toiminnan hydtyihin. Samalla tulee huomioida niin kemikaali-
vaaroihin kuin vaarallisiin jatteisiin liittyvéit luonnontieteelliset epadvarmuudet
sekd tiedostaa vaaran ja riskin vélinen ero ja timdn merkitys huolta aiheuttavien
aineiden sadntelyssa.

1.2. Kemikaaliturvallisuuden ja resurssitehokkuuden jannite — esimerkkina
tuhka

Havainnollinen esimerkki haasteellisesta jadnndsmateriaalista riskien sddntelyn
kohteena on voimalaitostuhka. Sitd on perinteisesti pidetty voimalaitosten jét-
teend, jota hyotykaytettiin aiemmin ldhinna kaatopaikkojen rakenteissa. Viime

5. KOM(2015) 614 lopull. s. 13-14.

6. Tutkimus on teoreettista lainoppia siind merkityksess, ettd kyse on jéte- ja kemikaalisaantelyn
rajapintojen tarkastelusta yleisten oppien tasolla, erityisesti oikeusperiaatteiden ndkékulmasta.
Arviointitutkimuksellisesta tiedonintressisté lainopillisessa tutkimuksessa ks. Tapio Midttd:
Metodinen pluralismi oikeustieteessd — ympéristdoikeudellisen tutkimuksen suuntaukset ja
menetelmat. Teoksessa Tarmo Miettinen (toim.): Oikeustieteellinen opinnéyte — Artikkeleita oi-
keustieteellisten opinnéytteiden vaatimuksista, metodista ja arvostelusta. Edilex 2016 s. 135-222,
s. 167-169 alaviitteineen. Taménkaltaista ympéristooikeudellista tutkimusta on Suomessa tehnyt
erityisesti Ismo P6lonen, mutta lainoppia ja arviointi- ja ohjauskeinotutkimuksen metodeja on
yhdistelty myds useissa muissa viimeaikaisissa ymparistéoikeudellisissa tutkimuksissa, ibid. s.
136, alaviite 5.
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vuosina tuhkaa on kuitenkin pyritty ohjaamaan enenevissid maérin edistyksel-
lisempiin hyotykayttotarkoituksiin sen ravintosisallon ja teknisten ominaisuuk-
sien vuoksi. Ensimmaisend mainitun ominaisuuden vuoksi tuhka soveltuu kéy-
tettaviksi lannoiteraaka-aineena, ja jalkimmadisen ansiosta silld voidaan korvata
maarakentamisessa luonnon kiviaineksia. Lentotuhkaa voidaan kayttdda myos
muun muassa korvaamaan sementtid betonin valmistuksessa. Tuhka sisdltda kui-
tenkin esimerkiksi puun tai kivihiilen polton yhteydessd siithen konsentroituneita
vaarallisia aineita, minka vuoksi lainsddddnnolld on tarpeen ehkiistd haittoja,
joita tuhkan hyotykaytto voisi aiheuttaa ymparistolle ja ihmisten terveydelle.”
Koska tuhkan mahdollisista vaikutuksista ympéaristoon ja ihmisten tervey-
teen kulloinkin vallitsevissa olosuhteissa ei voida saada tdyttd varmuutta ennak-
koon, joudutaan sdéntely perustamaan aina jossain mairin luonnontieteellisiin
oletuksiin. Epavarmojen kemikaaliriskien sdédntelyd on oikeuskirjallisuudessa
lahestytty luonnontieteistd lainattujen vddrdn positiivisen (false positive) ja viid-
rin negatiivisen (false negative) kisitteiden kautta.® Silloin kun sdantely on liian
konservatiivista suhteessa tuhkan kulloisessakin kayttotarkoituksessaan aiheut-
tamiin tosiasiallisiin riskeihin, on kyseessd kemikaalivaarojen sddntelyn kan-
nalta védrd positiivinen rajoitus. Esimerkkini osalta tima tarkoittaisi tilannetta,
jossa tuhkan hyotykayttod rajoitettaisiin huolta aiheuttavien aineiden oletettujen
ymparist6- ja terveysriskien vuoksi, mutta rajoitus todettaisiin myéhemmin pe-
rusteettomaksi. Vastaavasti lijan sallivan sddntelyn lopputulema voi olla vaara
negatiivinen — tuhkan tietyn hyotykéyton ei uskottu aiheuttavan ympéristo- tai
terveyshaittaa, mutta tdma arvio osoittautuu mychemmin véaaraksi.’

7. Tuhkan lannoitekdyton ohjauksesta lannoitevalmistelailla (539/2016) ja sen nojalla annetulla
lannoitevalmisteasetuksella (MMMa 24/11), ks. Alina Lehtonen - Jukka Simili — Eeva Pun-
ta - Joonas Alaranta: Biopohjaisten kierratyslannoitteiden menettely. Sdantelystd biotalouden
edistdja -hankkeen taustaselvitys 13.11.2015 s. 1-7. Saatavana osoitteessa http://tietokayttoon.fi/
hankkeet/hanke-esittely/-/asset_publisher/niukat-resurssit-viisaasti-kayttoon-saantelysta-bio-
talouden-edistaja (15.5.2017). Maarakentamishyotykaytostd ns. MARA-asetuksen (valtioneu-
voston asetus erdiden jitteiden hyodyntamisestd maarakentamisessa, 591/2006) nojalla ks.
Joonas Alaranta - Elli Ryyndnen: Biotalouteen vaikuttavat jéte-, tuote- ja kemikaalilainsdddan-
non rajapinnat. Sdantelystd biotalouden edistéja -hankkeen taustaselvitys 12.11.2015 s. 9-10 ja
12-13. Saatavana osoitteessa http://tietokayttoon.fi/hankkeet/hanke-esittely/-/asset_publisher/
niukat-resurssit-viisaasti-kayttoon-saantelysta-biotalouden-edistaja (15.5.2017).

8. Carl E Cranor: Regulating Toxic Substances. A Philosophy of Science and the Law. Oxford
University Press 1993 s. 14-15 ja 71-82.

9. Ks. Julia Black: Risk-based Regulation: Choices, Practices and Lessons Being Learnt. Teokses-
sa Gregory Bounds - Nikolai Malyshev (eds.): Risk and Regulatory Policy — Improving the
Governance of Risk. OECD 2010 s. 185-236, s. 186, joka toteaa riskisdéntelyn olevan nolla-
summapelid: sddntelyssd joudutaan valitsemaan, minka riskien poistamiseen rajalliset resurs-
sit kiytetdan. Ndissd valintatilanteissa ilmenee vaistimattd myos virheellisiksi osoittautuvia
ratkaisuja. Saatavana osoitteessa http://regulatoryreform.com/wp-content/uploads/2015/02/
OECD-Risk-and-Regulatory-Policy-2010.pdf (15.5.2017).
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Silloinkin, kun riskien saéntelyé ei puutteellisten tietojen vuoksi voida raken-
taa perusteellisen riskinarvioinnin ja sen my6ta médriteltyjen tdsmariskinhallin-
tatoimenpiteiden varaan, tulee ympariston ja ihmisten terveyden suojelu asettaa
ennalta varautumisen periaatteen mukaisesti etusijalle taloudelliseen vapauteen
nihden. Luonnontieteellisen tiedon tdydentymisen my6ta véadriksi positiivisiksi
osoittautuvien normien esiintyminen on toisin sanoen valttdimaton osa ennalta
varautuvaa riskiensadntelyd. Suhtautuminen vaériin positiivisiin johtopédatoksiin
onkin riskien siédntelyssa hyvin erilainen kuin luonnontieteissa. Riskiensdante-
lyssd ei yleensd voida luonnontieteiden tavoin viivyttda johtopaitosten tekemista
sithen saakka, kunnes haitallisen vaikutuksen olemassaolosta on téysi varmuus,
vaan sddntelyssd joudutaan turvautumaan oletuksiin.'” Keskeistd on tehda ero
vaaran ja riskin seka riskinhallintatoimenpiteilld torjuttavissa olevien ja hallit-
semattomien riskien vililli. Ennalta varautumisen periaatetta ei voida tulkita
niin, etta se oikeuttaisi pelkkdin teoreettiseen vaaraan perustuvan kemikaalira-
joituksen, jos vaara on yksiselitteisesti ja varmasti mahdollista eliminoida niin,
ettd ymparistolle tai ihmisterveydelle ei aiheudu riskié.

Jos esimerkiksi mahdollisuus metsélannoitteena kaytettavan tuhkan sisalta-
mén raskasmetallin padtymiselle metsimarjoja syovan ihmisen elimist66n on
puhtaasti spekulatiivinen ja erittdin epatodennékoinen, ei ennalta varautuvan
sadntelyn tulisi tdlld perusteella estdd lannoitehy6tykayttod.!! Sen sijaan rajoit-
tamissddntely on perusteltua, mikali "alustavan ja objektiivisen riskiarvioinnin
mukaan on kohtuulliset perusteet epilla”'? haitallisten terveys- tai ymparisto-
vaikutusten mahdollisuutta. T4llainen tilanne on kyseessé esimerkiksi silloin, jos
riskinarviointi osoittaa, ettd lannoitetuhkan sisdltaimat raskasmetallit paatyvat
tiettyyn ravintokasviin haitallisina pitoisuuksina. Tama lienee ilmeistd esimer-
kiksi tilanteissa, joissa viljelyspellolle levitettdisiin suuri maaré tuhkaa."” Kuvatun

10. Christina Rudén — Michael Gilek: Uncertainty and Science-Policy Interactions in the Risk As-
sessment of Hazardous Chemicals. Teoksessa Johan Eriksson — Michael Gilek - Christina
Rudén (eds.): Regulating Chemical Risks, European and Global Challenges. Springer 2010 s.
151-161,s. 158-159.

11. Ks. yhteenvetoa tuhkalannoituksen vaikutuksesta marjojen ja sienien raskasmetallipitoisuuk-
siin Noora Huotari: Tuhkan kéytté metsdlannoitteena. Metla 2012 s. 32-33. Saatavana osoittees-
sa http://www.metla.fi/julkaisut/isbn/978-951-40-2371-2/tuhkan-kaytto-metsalannoitteena.
pdf (15.5.2017).

12. Komission tiedonanto ennalta varautumisen periaatteesta, KOM(2000) 1 lopull., 2.2.2000 s.
10.

13. Esimerkkien kuvaamista tuhkalannoitteiden raskasmetallipitoisuuksista on kotimaisessa lain-
sdddannossd sadadetty melko monimutkaisella tavalla. Lannoitevalmisteasetuksessa on sdi-
detty pitoisuusrajat tietyille raskasmetallipitoisuuksille. Esimerkiksi kadmiumia saa maa- ja
puutarhataloudessa seké viherrakentamisessa ja maisemoinnissa kaytettdvissd lannoitteissa
olla enintddn 2,5 milligrammaa kilogrammassa kuiva-ainetta ja metsataloudessa kaytettavissa
lannoitteissa enintddn 25 milligrammaa kilogrammassa. Tdman liséksi lannoitevalmisteasetuk-
sessa on sdddetty edelleen, ettd 2,2 prosenttia fosforia sisdltavissd lannoitteissa saa olla enintdén
50 mg kadmiumia fosforikiloa kohti ja ettd kadmiumin enimméiskuormitus ei saa ylittaa 1,5
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kaltaisen punninnan merkitys korostuu, kun materiaalikiertoa pyritadn edisti-
maén kiertotaloustavoitteiden mukaisesti.

Luonnontieteellisiin epdvarmuuksiin liittyvien ongelmien lisdksi huolta
aiheuttavia aineita sisaltdvin jadnnosmateriaalin kiyton ohjaaminen on myos
punnintaa kustannusten ja hydtyjen seka riskien ja vastariskien valilla. Puhtaiden
taloudellisten kustannusten ja hy6tyjen lisdksi on tdlloin arvioitava myds laajem-
min etuja ja haittoja: esimerkiksi tuhkan lannoite- ja maarakennushyotykayt-
tojen haittoja ovat niistd aiheutuvat kemikaalivaarat, etuja puolestaan luonnon
raaka-aineiden korvaaminen ja siitd seuraavat ympdristo- ja ilmastovaikutukset
ja hyotykédyton estymisestd aiheutuvia vastariskeja esimerkiksi tuhkan jatteeksi
lgjittdmisestd aiheutuvat ympéristo- ja terveysvaikutukset.

Teoreettisen lainopin ndkokulmasta tarkasteltuna huolta aiheuttavien ke-
mikaalien sddntelyvalinnoissa on kyse siitd, miten sddntelyd ohjaava ennalta
varautumisen periaate mielletddn kemikaalisdantelykehikon sisdlld ja toisaalta
suhteessa jatelainsadddnnon mukaisiin kiertotaloustavoitteisiin. Myds materiaa-
likiertopyrkimykset ovat ennaltaehkdisevén ja -varautuvan sdantelyn ilmenty-
mid, joiden tarkoituksena on minimoida jétteiden syntyd ja niistd aiheutuvia
haittavaikutuksia. Tarkastelen luvussa 2. ennalta varautumisen periaatetta seka
sen suhdetta ennaltaehkiisyn periaatteeseen erityisesti huolta aiheuttavien ainei-
den sddntelyn ja kiertotalouden riskien nakékulmasta. Luvussa 3. arvioin ennalta
varautumisen periaatteen valossa huolta aiheuttavien aineiden rajoittamissaén-
telyn vaara- ja riskiperusteisuutta seka yhtaélta riskien ja vastariskien ja toisaalta
sdantelyn kustannusten ja hyotyjen punnintaa. Luvussa 4. esitdn johtopaatoksia
siitd, miten kiertotalouden tavoitteiden yhteensovittamisen tulisi vaikuttaa en-
nalta varautumisen periaatteen soveltamiseen.

2. Ennalta varautumisen periaate jdte- ja kemikaali- ja
tuotelainsddadanndn rajapinnoilla

2.1. Ennalta varautumisen periaate

Ennalta varautumisen periaatteen ydin on ajatus siité, ettd taloudellista vapautta
rajoittavia paatoksid voidaan ja tulee tehda ympéristo- tai terveysperustein sil-
loinkin, kun toimintaan liittyvid riskeja ei voida varmuudella osoittaa, mitata

grammaa kadmiumia hehtaaria kohden vuodessa eiké pitkdn aikajakson enimmaiskuormitus
rajaa, joka metsilannoituksen tapauksessa on 100 grammaa hehtaarille 60 vuoden ajanjaksolla
(lannoitevalmisteasetus 5 a §).
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tai médritelld, koska tieteelliset tiedot ovat vield puutteellisia.'* Tallaista tilan-
netta, jossa on kyseessd aito tiedonpuute esimerkiksi tietyn toiminnon ympa-
ristd- tai terveysvaikutuksista, kutsutaan episteemiseksi epavarmuudeksi.’® Gee-
nimuunneltujen kasvien vaikutukset luonnossa on klassinen esimerkkitapaus.
Englanninkielisessd eurooppaoikeudellisessa kirjallisuudessa téstéd episteemis-
ten epavarmuuksien sddntelyn periaatenormista kaytetdan lahes poikkeuksetta
“precautionary principle” -termid.'® Periaatteelle on kuitenkin ehdotettu myos

>

nimed “principle of insufficient reason”!” Tatd merkitystd paremmin kuvaava
suomenkielinen termi voisi vastaavasti olla esimerkiksi epavarmuusperiaate.
Eurooppaoikeudellisessa kontekstissa ennalta varautumisen periaate on kodi-
fioitu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 191 artiklassa. Yhtena
keskeisista EU-ympéristdoikeuden oikeusperiaatteista ennalta varautumisen
periaate ohjaa kaikkea unionin riskisdantelyd ja sithen myos viitataan eksplisiit-
tisesti jdte-, tuote- ja kemikaalilainsddddnnon yleissdddoksissd, kuten jatepuitedi-
rektiivissd,'® tuoteturvallisuusdirektiivissa'® ja REACH-asetuksessa?® sekd myds
joissain tuotelainsddddnnon erityissaddoksissa.”!

Yhteison oikeuskdytanndssd ennalta varautumisen periaate on madritelty
“yhteison oikeuden yleiseksi periaatteeksi, joka velvoittaa toimivaltaiset viran-

14. KOM(2000) 1 lopull. s. 12. Ennalta varautumisen periaatteen historiasta ja kehityksesti, ks.
Bjorn Matthias Funk: The Precautionary Principle. Teoksessa Klaus Bosselmann - J. Ronald
Engel (eds.): The Earth Charter: A framework for global governance. KIT Publishers 2010 s.
191-214,s. 192-195.

15. Ortwin Renn - E. Donald Elliot: Chemicals. Teoksessa Jonathan B. Wiener — Michael D. Rogers
- James K. Hammit — Peter H. Sand (eds.): The Reality of Precaution. Comparing Risk Reg-
ulation in the United States and Europe. RFF Press 2011 s. 223-256, s. 246-248. Jouni Ranta:
Varautumisperiaate ymparistooikeudessa. Helsinki 2001 s. 181-187 kdyttdd samasta asiasta
termié “todellinen epavarmuus’.

16. Nain esimerkiksi Ludwig Krdmer: EU Environmental Law. Seventh Edition. Sweet & Maxwell
2011 s. 24.

17. Renn - Elliot 2011 s. 250 viittauksineen.

18. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/98/EY, annettu 19 piiviand marraskuuta
2008, jatteistd ja tiettyjen direktiivien kumoamisesta. EUVL L 312, 22.11.2008 s. 3-30, johdan-
to-osan kohta 30.

19. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2001/95/EY, annettu 3 pdivana joulukuuta 2001,
yleisestd tuoteturvallisuudesta. EYVL L 11, 15.1.2002 s. 4-17, johdanto-osan kohta 1.

20. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 1907/2006, annettu 18 pdivina joulukuuta
2006, kemikaalien rekisterdinnistd, arvioinnista, lupamenettelyisté ja rajoituksista (REACH),
Euroopan kemikaaliviraston perustamisesta, direktiivin 1999/45/EY muuttamisesta sekd neu-
voston asetuksen 793/93, komission asetuksen 1488/94, neuvoston direktiivin 76/769/ETY ja
komission direktiivien 91/155/ETY, 93/67/ETY, 93/105 ja 2000/21/EY kumoamisesta. EUVL
L 396, 30.12.2006 s. 1-849, 1(3) artikla.

. Ks. esim. RoHS-direktiivi (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2011/65/EU, annettu
8 paivind kesdkuuta 2011, tiettyjen vaarallisten aineiden kéyton rajoittamisesta sahko- ja elekt-
roniikkalaitteissa. EUVL L 174, 1.7.2011 s. 88-110), johdanto-osan kohta 10 tai leludirektiivi
(Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2009/48/EY, annettu 18 péivina kesdkuuta 2009,
lelujen turvallisuudesta. EUVL L 170, 30.6.2009 s. 1-37), 39 artikla.
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omaiset toteuttamaan asianmukaisia toimenpiteitd tiettyjen kansanterveyteen,
turvallisuuteen ja ymparistoon kohdistuvien mahdollisten riskien ehkdisemi-
seksi” (kurs. JA).” Periaate on saanut merkitystd esimerkiksi jatteen méaaritelmaa
sovellettaessa. Palin Granit -tapauksessa EYTI katsoi, ettei jatteen médritelméda
voida tulkita suppeasti ja perusteli tdtd muun muassa ennaltaehkdisyn ja ennalta
varautumisen periaatteilla.”® Kyseessd on esimerkki tilanteesta, jossa ennalta
varautumisen periaate vaikuttaa erityisen unionioikeuden velvoitteen tulkintaan
ja on tdtéd kautta jdsenvaltioita suoraan velvoittava tulkintaperiaate. Tapauksessa
ennalta varautumisen periaatteen mukainen tulkinta edellytti, etté jatteen maa-
ritelmia sovellettiin laveasti ja hévitettaviksi aiottu louhoksen sivukivi tulkittiin
jatteeksi.*

Huolta aiheuttavia aineita koskevassa oikeuskaytannossa ennalta varautumi-
sen periaatteen on katsottu puolestaan edellyttdvan RoHS-direktiivin® mukaisen
poikkeusmenettelyn suppea-alaista soveltamista,” luovan EU-viranomaisille
velvollisuuden kieltdd terveysriskin aiheuttava kasvinsuojeluaine,”” sekd mah-
dollistavan tiukat kédyttorajoitukset silloinkin, kun ei ollut kiytettavissé riippu-
mattoman tahon tekemaad toksikologista arviointia®® tai turvallisuuden toteami-
seksi tarvittavat tutkimusmenetelmit puuttuivat.”” Oikeuskéytdnnon perusteella
voidaan siis katsoa, ettd huolta aiheuttavien aineiden sdintelyn osalta on usein
kyse siind maérin suuriksi arvioiduista riskeisté, ettd ennalta varautumisen peri-
aatteen soveltaminen johtaa epavarmassa tilanteessa verraten usein rajoituspéa-
tokseen. Toisaalta oikeuskdytdnnossd on katsottu erityisesti monien jasenmaiden

22. Yhdistetyt asiat T-74/00, T-76/00, T-83/00-T-85/00, T-132/00, T-137/00 ja T-141/00 Artegodan
GmbH ym.v. komissio ECLI:EU:T:2002:283 kohta 184.

23. C-9/00 Palin Granit ECLI:EU:C:2002:232 kohta 23. Vastaavasti myos yhdistetyt asiat C-418/97
ja C-419/97 ARCO Chemie ECLI:EU:C:2000:318 kohdat 39-40. Vrt. myos C-1/03 Van de Walle
ECLI:EU:C:2004:490 kohta 45, jossa todetaan vastaavasti, ettei “havittdd’-termié voida tulkita
suppeasti. Jatteen mairitelmédn kehityksestd EU-tuomioistuimen oikeuskéytdnnossé ks. esim.
Vanessa Edwards: A Review of the Court of Justice’s Case Law in Relation to Waste and Envi-
ronmental Impact Assessment: 1992-2011. Journal of Environmental Law 2013 s. 515-530, s.
519-521.

24. Joanne Scott: The Precautionary Principle before the European Courts. Teoksessa Richard
Macrory (ed.): Principles of European Environmental Law. Europa Law Publishing 2004 s.
49-72,s. 55-56.

25. Tapauksessa oli kyseessd vanhan RoHS-direktiivin (Euroopan parlamentin ja neuvoston direk-
tiivi 2002/95/EY, annettu 27 paivind tammikuuta 2003, tiettyjen vaarallisten aineiden kiyton
rajoittamisesta sdhko- ja elektroniikkalaitteissa. EUVL L 37, 13.2.2003 s. 19-23) soveltaminen.
Vastaava poikkeusmenettely sisdltyy myos nykyiseen RoHS-direktiiviin.

26. Yhdistetyt asiat C-14/06 ja C-295/06 Euroopan parlamentti ja Tanskan kuningaskunta v. ko-
missio ECLI:EU:C:2008:176.

27.T-229/04 Ruotsin kuningaskunta v. komissio ECLI:EU:T:2007:217.

28. C343/09 Afton Chemical Limited ECLI:EU:C:2010:419.

29. C77/09 Gowan ECLI:EU:C:2010:803.
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kansallisten suojatoimenpiteiden perustuneen hypoteettisiin oletuksiin, miki ei
ole ennalta varautumisen periaatteen mukaista.*

Tiukimmillaan ennalta varautumisen periaate ilmenee kemikaalisddntelyssa
erityistd huolta aiheuttavien aineiden kiyton luvanvaraisuuden kohdalla. Kuten
Heyvaert toteaa, ennakkohyviksynnin vaatimus tarkoittaa, ettd turvallisuus-
olettama on kumottu. Téll6in on toiminnanharjoittajan vastuulla toimittaa tie-
dot, joiden nojalla viranomainen voi péattis, aiheuttaako aine ympéristolle tai
terveydelle riskin, jota ei voida hyvaksyd.”! Oikeuskdytdnnossi periaatteen on
katsottu osaltaan perustelevan my6s REACH-asetuksen mukaista rekisterdinti-
velvollisuutta.’ Tapauksessa ICdA ym. unionin yleinen tuomioistuin puolestaan
totesi, ettd komission oli huolehdittava tapauksen erityispiirteet huomioon ot-
taen mahdollisimman kattavan riskinarvioinnin laatimisesta, jotta se ei toteut-
taisi mielivaltaisia kemikaalien rajoittamistoimenpiteitd, “joita ei voida missain
oloissa oikeuttaa ennalta varautumisen periaatteen nojalla®* Aikaisemmassa
oikeuskédytdnndssa tuomioistuin on toisaalta katsonut, ettd luonnontieteel-
lisen epavarmuudenkin vallitessa jasenmaalla oli oikeus rajoittaa vaarallisen
kemikaalin vapaata liilkkuvuutta, vaikka rajoitus muodosti méarillisid rajoituk-
sia vaikutukseltaan vastaavan toimenpiteen. Tdma johtui siitd, ettd kyseessd oli
perustamissopimuksen tarkoittama vélttdméaton toimi ihmisten terveyden ja
elamin suojelemiseksi tehokkaasti.**

Eurooppaoikeudellinen ennalta varautumisen periaate on laheisessd yhtey-
dessi ennaltachkaisyn periaatteeseen. Esimerkiksi Nicolas de Sadeleer on tarkas-

30. C-41/02 komissio v. Alankomaiden kuningaskunta ECLI:EU:C:2004:762 kohta 52 viitteineen.
Ks. mainituista oikeustapauksista myos Milieu Ltd — Asser T.M.C. - PACE: Considerations on
the application of the Precautionary Principle in the chemicals sector. Final report. August
2011 s. 20-21. Saatavana osoitteessa http://ec.europa.eu/environment/chemicals/reach/pdf/
publications/final_report_pp.pdf (15.5.2017).

. Veerle Heyvaert: Guidance Without Constraint: Assessing the Impact of the Precautionary
Principle on the European community’s Chemical Policy. Teoksessa Thijs Etty - Han Somsen
(eds.): The Yearbook of European Environmental Law vol. 6. Oxford 2006 s. 27-60, s. 42-43.

32. C-558/07 S.PC.M. ym. ECLI:EU:C:2009:430 kohta 54. Tapauksessa oli kyse monomeeriainei-
den rekisterdintivelvollisuudesta.

33.T-456/11 ICdA ym. ECLI:EU:T:2013:594 kohta 52. Tapauksessa tuomioistuin kumosi eriille
kadmiumyhdisteille séddetyt REACH-rajoitukset silld perusteella, ettd ne perustuivat puutteel-
lisiin riskinarviointeihin.

34. C-473/98 Toolex Alpha ECLI:EU:C:2000:379 kohdat 35-49. Tapauksessa ei mainita ennalta
varautumisen periaatetta eksplisiittisesti, mutta periaatteeseen nojautumista kuvaa ratkaisun
kohdan 45 maininta, jonka mukaan rajoittamispaatos on voitu tehd4, vaikka tuolloisessa tut-
kimuksen vaiheessa oli “vaikeaa médritelld, missé ratkaisevassa pisteessi trikloorietyleenille
altistuminen merkitsee vakavaa vaaraa ihmisen terveydelle”. Vastaavan kansallisen rajoituksen
sddtdminen tai voimassa pitdminen ei liene mahdollista sen jalkeen, kun REACH-jérjestelma
on tullut voimaan. Kyseessd ollut aine trikloorietyleeni on sittemmin myos sdédadetty REACH-lu-
vanvaraiseksi.
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tellut nditd periaatteita saman kolikon kahtena eri puolena.® Jitepuitedirektiivi
ja sen mukaiset materiaalikiertoon tahtdavit sadannokset perustuvat, ennalta
varautumisen periaatteen lisdksi, vahvasti jitteen synnyn ennaltaehkdisyyn -
jatteen syntyminen on riski jo sellaisenaan, minka vuoksi jatteen syntymistd on
tarpeen pyrkid vihentiméan ennaltachkiisyn periaatteeseen nojautuen. Itsendi-
selld ennaltaehkdisyn periaatteella onkin kaikista ymparistdoikeuden sektoreista
ehkd suurin merkitys juuri jatepolitiikassa.** My6s kemikaalisdantely rakentuu
vahvasti ennaltaehkiiseville politiikalle, vaikka periaatetta ei eksplisiittisesti
sddadoksissd yhtd usein mainitakaan. Esimerkiksi REACH-asetuksen ja sen me-
nettelyiden taustalla keskeisend tekijand voidaan nahdd kemiallisten aineiden
haitallisten terveys- ja ympdristovaikutusten ennaltachkaisy - sekd tuottamalla
asetuksen edellyttdmai turvallisuustietoa ettd rajoittamalla tiettyjen huolta ai-
heuttavien aineiden kiyttod pyritddn ehkiisemddn ennalta haitallisten vaiku-
tusten toteutumista.

On kuitenkin ilmeistd, ettd huolta aiheuttavien aineiden sadntelyssda myos en-
nalta varautumisen periaatteen merkitys on keskeinen. Kemikaalien terveys- ja
ymparistévaaroja koskevat tiedot ovat monelta osin vajavaisia ja toisaalta vaaraa
aiheuttavien kemikaalien valmistusta, toisin kuin jitteiden syntymisti, ei ole
niiden tirkeédn yhteiskunnallisen merkityksen kannalta tarkoituksenmukaista
pyrkid kokonaan ehkdisemdcdn, muulloin kuin turvallisempien vaihtoehtojen
ollessa saatavilla.

Ennaltaehkaisyn periaate ilmenee nykyisessé jatepolitiikassa erityisen voi-
makkaana muun muassa jitehierarkiassa, jonka mukaan ensisijaisesti on ehkais-
tavd jdtteen syntymistd, toissijaisesti edistettdva sen uudelleenkayttod, kierratysta
tai muuta hyodyntamistd ja vasta viimesijaisena keinona loppukésiteltiva jate
(jatepuitedirektiivi, 4 artikla). Uudelleenkdyton, kierratyksen ja muun hyodynta-
misen edistamisvelvollisuus voidaan kddntden ndhdd myds velvoitteena ehkdistd
loppukésiteltdvén jdtteen syntymistd. Ennaltaehkdisy ja ennalta varautuminen
saavat uudenlaisia merkityksid ja ulottuvuuksia, kun on kyse kiertotaloudesta,
jonka sddntelyssd operoidaan tiiviisti jite-, kemikaali- ja tuotelainsddadannon
rajapinnoilla. Molemmilla periaatenormeilla on keskeinen merkitys turvalli-
sen ja kestdvin materiaalikierron toteutumisessa, ja ne ovat tiiviissd yhteydessa
toisiinsa.

Kiertotalousideologian tavoitteet muodostavat uudenlaisia jannitteitd jate- ja
kemikaalipolitiikan vélille: jatepolitiikan materiaalikiertoa edistavit sdannok-
set pyrkivat ehkédisemdin jatteen muodostumista edesauttamalla materiaalien

35. Tdtd médritelmaa kayttdd Nicolas de Sadeleer: The principles of prevention and precaution in
international law: two heads of the same coin? Teoksessa Malgocia Fitzmaurice — David M.
Ong - Panos Merkouris (eds.): Research Handbook on International Environmental Law.
Edward Elgar Publishing 2010 s. 182-199.

36. Nicolas de Sadeleer: Environmental Principles. From Political Slogans to Legal Rules. Oxford
University Press 2002 s. 69.
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kiertoa samalla kun seki jatepolitiikan ympariston- ja terveydensuojeluta-
voitteet ettd kemikaalipolitiikka pyrkivét poistamaan kierrosta loppukasitelta-
vaksi materiaaleja ja tuotteita, jotka sisaltdavat huolta aiheuttavia aineita. Seka
kemikaalisdantely ettd jatepolititkan ympériston- ja terveydensuojelutavoitteet
siis rajaavat materiaalikiertotavoitteiden toteuttamista. Néiden tavoitteellisten
jannitteisyyksien tunnistaminen ja yhteensovittaminen on ainoa mahdollinen
lahtokohta kiertotalouden toteuttamiselle. Kyse on yhtdaltd materiaalikierrosta
saatavien ympdristohyotyjen arvottamisesta suhteessa kemiallisten aineiden hait-
tavaikutusten torjuntaan ja toisaalta siitd, miten kemikaalivaaraan ja -riskiin
suhtaudutaan huolta aiheuttavia aineita siséltavien jadnnosmateriaalien kierron
rajoittamisperusteena. Vaaraperusteinen, laajoihin selvilldolo- ja puhdistamis-
vastuisiin rakentuva, materiaalikierron sdantely muodostaisi hallinnollisia ja
kustannusesteitd jadnnosmateriaalien hyotykayton toteutumiselle, ja toisaalta
liian salliva materiaalikierron sddntely aiheuttaisi heikennyksié terveyden ja ym-
péristonsuojelun korkeaan tasoon.

Kiaytdnnon soveltamistilanteissa yhteensovitetaan jétteen syntymisen eh-
kaisyn tavoitetta ja varaudutaan hyotykéytettdvien jadnnosmateriaalien aiheut-
tamiin epavarmoihin riskeihin tai ehkdistddn ns. varmoja kemikaaliriskeja ja
ennalta varaudutaan jatteiden aiheuttamiin epavarmoihin riskeihin. Se, miten
erilaisia ennaltaehkiisyn ja ennalta varautumisen tavoitteita ndissé tilanteissa
arvotetaan suhteessa toisiinsa, on ratkaisevan tarkedad lopputuloksen eli yhtaalta
ympiriston- ja terveydensuojelun eri ulottuvuuksien ja toisaalta kiertotalousta-
voitteiden toteutumisen kannalta.

2.2. Riskien luokittelu ja kiertotalous

Kemikaali- ja jatelainsdddannon sddntelyrajapinnoille asemoituvat kiertotalou-
den riskit voidaan jakaa seuraaviin luokkiin:
1. varmat riskit: esimerkiksi vaarallisen jitteen kasittelyyn liittyvat vdistimattomat
terveysriskit tai uusiokdytettavan jadnnosmateriaalin kemikaaliriski, jonka vaiku-
tukset tunnetaan varmasti, mutta jonka ilmeneminen perustuu kuitenkin sattuman-
varaisuuteen;
2. mahdolliset riskit: esimerkiksi tilanne, jossa vaarallisen jatteen kisittelyn kauko-
kulkeutumista koskevat vaikutukset eivit ole tdysin tiedossa, tai tilanne, jossa kier-
ritetyn tuotteen sisdltdman aineen vapautumisriskistd ja haitallisista ymparisto- ja
terveysvaikutuksista on esitetty erilaisia tutkimustuloksia;
3. epatodennidkoiset riskit: esimerkiksi teoreettinen mahdollisuus asianmukaisesti
loppukisiteltdvin vaarallisen jéitteen joutumisesta luontoon tai tilanne, jossa ei voida
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sulkea pois mahdollisuutta, ettd kierritettdvé tuote sisdltdd pienid madrid jotakin
huolta aiheuttavaa ainetta, jota voi vapautua epitodennékoéisissd kayttoolosuhteissa.”

Jaottelu on karkea, eikd sitd voi suoraan soveltaa kaikkien jatteisiin ja huolta
aiheuttaviin aineisiin liittyviin riskeihin. Toisaalta myos varmoja kemikaaliris-
kejd voidaan eliminoida riskinhallintatoimenpiteilld, ja samaan tilanteeseen
liittyvit riskit vaikuttavat aina myds suhteessa toisiinsa, minka vuoksi yksinker-
taistavia yleistyksié ei voida tehdi. Erityisesti epatodennikdisten ja mahdollisten
riskien valilld jako on hiilyvd. My6s epatodennidkaiset riskit ovat mahdollisia,
niiden todenndkéisyys vain on pieni.

Vaikka huolta aiheuttavien aineiden sdéntely edellyttadkin erityistd varovai-
suutta, tulisi ennalta varautumisen periaatteeseen pohjautuvaa rajoittavaa sdante-
lyé soveltaa kuitenkin vain silloin, kun on kohtuulliset perusteet epiilld - - etté
mahdolliset haittavaikutukset eivit ehké ole halutun suojelutason mukaisia”.
Téysin spekulatiivisten ja hypoteettisten riskien perusteella sdadetyt uusiokdy-
tettdvien jadnnosmateriaalien ja kierratystuotteiden kemikaalirajoitukset eivit
ole timin madritelman piirissd. My0s vastariskit ja ennalta varautumisen periaa-
tetta rajoittavat tekijat, kuten suhteellisuusperiaate ja kustannus-hy6ty-analyysi,
voivat kumota kokonaisharkinnassa epdtodennikéisten riskien rajoittamisen.
Kisittelen nditd ennalta varautumisen periaatteen soveltamista rajoittavia teki-
jOitd seuraavassa luvussa.

Oikeuskirjallisuudessa riskit on perinteisesti jaettu riskeihin, joita ei voida
hyvaksya (saks. Gefahren), jaannosriskeihin (saks. Restrisiko, engl. residual
risk), joita ei voida vilttd4,* ja ndiden viliin jadviin varsinaisiin, epdvarmoihin
riskeihin (saks. Risiko). De Sadeleer kiyttad Gefahren-riskeistd termié “varmat
riskit”, vaikka toteaakin timan olevan kisitteena erikoinen, silla riski-kasitteessi
on aina kyse epavarmuudesta.’” Epdvarmuudella tarkoitetaan Gefahren-riskien
yhteydessa kuitenkin seurauksen ilmenemisen tilastollista todennakoisyytta, ei

37. Oikeuskirjallisuudessa mainitaan toisinaan myos riskien sddntelyn de minimis -sddnto, jolla
voitaisiin poistaa ennalta varautumisen soveltamisen piiristd kaikista epitodennikdisimmait
skenaariot. T4lld on tarkoitettu esimerkiksi todennakoisyyksien numeeristen kynnysraja-ar-
vojen madrittimistd, mitd en kuitenkaan pida esimerkiksi ilmastonmuutoksen ja kemikaalien
syOpévaarojen yhteismitattomia riskejd keskenddn punnittaessa mahdollisena. Ks. esim. Per
Sandin - Martin Peterson — Sven Ove Hansson — Christina Rudén - André Juthe: Five charges
against the precautionary principle. Journal of Risk Research 4/2002 s. 287-299, s. 291-292
alaviitteineen.

38. Jadnnosriski-termid voidaan kiyttad myos toisessa merkityksessa: kuvaamaan riskienhallinta-
toimenpiteiden jalkeen jéljelle jaavaa riskin osuutta.

39. Gefahren kidnnetddn toisinaan virheellisesti vaaraksi, vaikka luonnontieteellisen terveys- ja
ympdristovaikutuksia tarkastelevan tutkimuksen néakokulmasta tarkasteltuna kyse on itse asias-
sa epdvarman vaaran sijaan kaikista todennakoisimmin toteutuvasta riskistd. Gefahren on riski,
joka on episteemisesti varma — luonnontieteellinen tieto kemiallisen tekijan haittavaikutuksista
on riittdvéd ja kiistatonta. Ks. vaaran ja riskin kasitteiden sekoittamisesta Ragnar Lofstedt: Risk
versus Hazard — How to Regulate in the 21st Century. European Journal of Risk Regulation
2/2011 s. 149-168, s. 153.
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syy-seuraus-suhdetta koskevaa episteemistd epavarmuutta.*” Esimerkiksi pie-
nind pitoisuuksina fataalin kemikaalin joutuminen vesijohtoveteen aiheuttaa
varman riskin, vaikka kemikaalia ei lopulta valttamatta paatyisikdan kenenkéddn
juomalasiin eli riski jdisi realisoitumatta.

Muun muassa monimutkaisten muuntumis- ja yhteisvaikutusmekanismien
vuoksi kemikaalien ymparisto- ja terveysvaikutuksiin liittyy ldhes poikkeuksetta
jonkin tasoista episteemistd epdvarmuutta. Episteeminen epdvarmuus on ky-
seessd myos silloin, jos tieteessd on esitetty eridvid nakemyksié tietyn kemikaalin
vaikutuksesta. Huolta aiheuttavan kemikaalin kdyttdd tulee rajoittaa ennalta
varautumisen periaatteen mukaisesti, jos on kohtuulliset perusteet epiilld, ettd
toiminnalla on terveyteen tai ymparistoon liittyvid haitallisia vaikutuksia.* Téy-
den varmuuden edellyttdminen kemikaalien haitattomuudesta tekisi kuitenkin
kustannus- ja aikataulusyistd ihmiskunnan kannalta tarkeiden kemikaali-in-
novaatioiden kehittdmisen mahdottomaksi, minka vuoksi tarvitaan sadntelyn
kustannusten ja hydtyjen punnintaa.

Sattumanvaraisuuteen liittyvd epdvarmuus tarkoittaa puolestaan tilannetta,
jossa toiminnan mahdolliset haitat tunnetaan ja niistd ollaan tutkijoiden kesken
yksimielisid, mutta haittavaikutusten ilmeneminen on riippuvainen eri osate-
kijoiden samanaikaisesta ilmenemisestd. Téllaiseen epavarmuuteen liittyvasta
sadntelystd esimerkkind on mainittu eldinten antibioottien rajoittaminen.*
Tieddimme, mitd resistenssiin ja elintarvikejadmiin liittyvid ongelmia liiallinen
antibioottien kéytto voi aiheuttaa, mutta nididen ongelmien ilmenemiseen vai-
kuttavat monet sattumanvaraiset ja toisistaan riijppumattomat tai riippuvaiset te-
kijat. Kdytdnnossd kyse on télloin ennaltaehkdisyn periaatteen piiriin kuuluvasta
varmasta riskisté, jonka ilmeneminen on kuitenkin tilastollisesti tarkasteltuna
epavarmaa. Kemikaali- ja jatelainsddddnnon rajapinnalta esimerkkind voidaan
ajatella vaikkapa uusioraaka-ainetta, jonka sisdltimin terveydelle haitallisen
aineen vapautuminen ja edelleen ihmisen altistuminen aineelle on kéyttétarkoi-
tuksen mukaan vaihdellen enemman tai vihemmin todennakoista.

40. de Sadeleer 2002 s. 156-161.

41. KOM(2000) 1 lopull. s. 10.

42. Ks. tiivistetty yhteenveto epdvarmuuden erilaisista ulottuvuuksista René von Schomberg: The
precautionary principle and its normative challenges. Teoksessa Elizabeth Fisher - Judith Jones
- René von Schomberg (eds.): Implementing the Precautionary Principle. Perspectives and
Prospects. Edward Elgar Publishing 2006 s. 19-41, s. 28-31.
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3. Riskipunninta kiertotaloudessa

3.1. Vaikuttavuustarkastelun eri ulottuvuudet

Materiaalikierron huolta aiheuttavien aineiden saédntelyn vaikuttavuutta voidaan
sddntelyteoreettisessa tarkastelussa ldhestya arvioimalla vaara- ja riskiperustei-
sen sddntelyn eroja sekd suhteellisuusperiaatteen, kustannus-hyo6ty-analyysin ja
vastariskien merkitystd. Hyotyjen ja haittojen seké vastariskien tarkastelu voi-
daan néhdé osana suhteellisuusperiaatteen soveltamista — vastariskit ovat osa
saantelystd aiheutuvia haittoja, ja kustannus-hy6ty-analyysi kokonaisuudessaan
osoittaa, onko suunniteltu siédntely oikeassa suhteessa silld tavoiteltuihin paa-
madriin. Joskus riskiensddntelyssd voi olla kyseessd hyvinkin monimutkainen
vaikutusverkosto ja arvioinnissa on huomioitava my6s koinsidentit riskivahe-
nemit ja toissijaiset hyodyt. Kutsun niitd seuraavaksi lahemmin tarkastelemiani
vajkuttavuustarkastelun ulottuvuuksia yhteiselld nimelld riskipunninta.

Vaaralla tarkoitetaan luonnontieteellisesséd tarkastelussa tekijda, joka voi ai-
heuttaa vahinkoa. Riski puolestaan tarkoittaa vahingon toteutumisen todenné-
koisyyttd. Huolta aiheuttavien aineiden tapauksessa vaara on siis kemiallisen
tekijan ominaisuus, joka saattaa aiheuttaa haittaa. Riski puolestaan on taimén
haittavaikutuksen toteutumismahdollisuus kemikaalin kéytto- ja altistumisolo-
suhteissa.” Sen jalkeen, kun ennalta varautumista edellyttiva epavarma riski on
tunnistettu, sddntelyharkinnassa tulee huomioida vield kustannukset ja hyodyt
sekd vastariskit. Naitd voidaan kutsua ennalta varautumisen periaatetta rajoit-
taviksi tekijoiksi.

EYTI on huolta aiheuttavien aineiden rajoittamista koskevassa oikeuskay-
tdnnossdadn todennut suhteellisuusperiaatteen merkitsevin, ettd “saadoksilla,
pédtoksilld ja muilla toimenpiteilld ei saa ylittda rajoja, jotka johtuvat siitd, mika
on tarpeellista niilld lainmukaisesti tavoiteltujen paamaérien toteuttamiseksi ja
tahan soveltuvaa, eli silloin, kun on mahdollista valita usean tarkoituksenmu-
kaisen toimenpiteen vililld, on valittava vihiten pakottava, eivitkd toimenpi-
teistd aiheutuvat haitat saa olla liian suuria tavoiteltuihin padmaariin ndhden”*
Kiertotalouden kontekstiin vietyna tdma tarkoittaa esimerkiksi, ettei tiyskiellon
tulisi olla ensisijainen keino silloin, kun uusiokdytettdvin jadnnosmateriaalin
sisdltimén huolta aiheuttavan aineen riskit voidaan hallita pehmedammilla kei-
noilla. Kierrdtettiavin esineen sisdltimi hyvinkin vaarallinen aine voi olla ris-
kiton, jos sitd ei vapaudu tuotteen kéytossi ja esineen asianmukainen kasittely

43. Vaarasta ja riskistd huolta aiheuttavien aineiden rajoittamisperusteena ks. tarkemmin Alaranta
2016 s. 125-126 alaviitteineen.
44. C-15/10 Etimine ECLI:EU:C:2011:504 kohta 124.
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elinkaaren lopussa on varmistettu. Jos sama esine puolestaan murskataan ja
kéytetddn uusioraaka-aineena hallitsemattomasti, voi koitua suurta terveys- ja
ympadristovahinkoa. Vastaavasti vaarallisinkaan jdte ei aiheuta terveysriskia, jos
se loppukasitelldan asianmukaisissa ja turvallisissa laitosolosuhteissa.

Viimeaikaisessa oikeuskirjallisuudessa on kritisoitu EU:n kemikaalisdantelyn
lijallista vaaraperusteisuutta.* Kritiikissd on tarkoitettu tilanteita, joissa huolta
aiheuttavia aineita rajoitetaan vaaraluokituksen perusteella riippumatta siité,
aiheutuuko aineesta tosiasiallista riskid. Kéytdnnossd kemikaalien vaaraperustei-
nen rajoittaminen voi aiheuttaa osaoptimoituja ratkaisuja esimerkiksi silloin, jos
riskinarvioinnin nakokulmasta perusteettomasta kemikaalirajoituksesta seuraa
muita haitallisia vaikutuksia.*® Vaaraan perustuvan REACH-luvanvaraisuuden
on myos katsottu olevan ongelmallinen siksi, ettd lupaprosessi aiheuttaa kor-
keiden kustannusten vuoksi hallinnollisen esteen aineen riskittomille kéytto-
tarkoituksillekin ja voi pahimmillaan aiheuttaa luvanvaraiseksi sdddetyn aineen
korvaamisen jopa haitallisemmalla vaihtoehdolla.*”

Luvanvaraisia aineita sisiltdvien uusioraaka-aineiden osalta kiertotalousta-
voitteiden ja huolta aiheuttavien aineiden haitallisten ympéristo- ja terveysvaiku-
tusten torjumiseen tahtadvin REACH-lupamenettelyn jénnitteisyys on ilmeinen.
REACH-lupamenettely on prosessina niin kallis ja materiaalikierrosta saatava
taloudellinen hy6ty useimmiten siind méérin pieni, ettd kynnys REACH-lupien
hakemiselle jadnnosmateriaaleja sisdltaville aineille muodostuu kéaytdnnossa
hyvin korkeaksi. Néin ollen vasta osana lupaharkintaa tehtéva kayttotarkoitus-
kohtainen riskinarviointi jadneekin siksi toteutumatta, joten vaaraperusteinen
REACH-luvanvaraisuus estdd huolta aiheuttavaa ainetta sisdltdvin materiaalin
kierron ja siitd saatavat hyodyt.

Kiertotalouden kustannus-hy6ty-analyysissa punnintaa voidaan ja on tehtdva
my06s kemikaali- ja jatepolitiikan tavoitteiden valilld. Vaikka paras varmuus ke-
mikaaliturvallisuudesta saavutettaisiinkin esimerkiksi sdatdmalld uusiomateriaa-
lin sisdltdma huolta aiheuttava aine REACH-lupamenettelyn varaiseksi, tima
ei kustannusten ja hydtyjen punninnan jalkeen valttimatta osoittaudu ennalta
varautumisen periaatteen mukaiseksi menettelyksi. Laaja-alaisessa arvioinnissa
on huomioitava niin materiaalikierrityksen positiiviset vaikutukset kuin myos

45. Ks. keskustelusta Alaranta 2016 s. 126 alaviitteet 43-45. Ks. my0s Alan R. Boobis et al.: Classifi-
cation schemes for carcinogenicity based on hazard-identification have become outmoded and
serve neither science nor society. Regulatory Toxicology and Pharmacology 2016 s. 158-166, s.
164-165. Heiddn mukaansa aineiden rajoittamissdéntely, joka perustuu sypavaaraluokituksiin,
on puutteellinen ja vanhentunut menettely tarkoituksenmukaisille riskinhallintapéétoksille.

46. Ks. esim. DecaBDE-palonsuoja-aineen rajoittamisen haitallisista vaikutuksista paloturvalli-
suudelle Lifstedt EJRR 2011 s. 158-160, 163-164.

47. Lucas Bergkamp - Nicolas Herbatschek: Regulating Chemical Substances under REACH: The
Choice between Authorization and Restriction and the Case of Dipolar Aprotic Solvents. Re-
view of European, Comparative and International Environmental Law 2/2014 s. 221-245.
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vaikkapa kyseisen aineksen vaarallisena jatteend kisittelemiseen liittyvit riskit.
Tapauskohtaisen punninnan mahdollinen lopputulema on kuitenkin yhté lailla
se, ettd materiaalikierrityksestd saatavat edut eivit ylitd niitd riskejd, joita huolta
aiheuttava aine uusiokéytossé aiheuttaa.

3.2. Riskit ja vastariskit

Kaytannossd suhteellisuusperiaate ja kustannus-hyoty-analyysi ilmentavit
yhti ja samaa asiaa — taloudellisille vapauksille sdddettyjen rajoitusten tulee olla
oikeassa suhteessa niilld tavoiteltuihin paamaariin. EU:n ensimmaéisen asteen
tuomioistuin onkin oikeuskéytinnossdan kutsunut kustannus-hyoty-analyysia
my0s “suhteellisuusperiaatteen erityiseksi ilmaukseksi”* Komission tiedonan-
nossa mainitun mukaisesti laajasti ymmadrretyn etujen ja haittojen punninnan
tulee kuitenkin kattaa myds esimerkiksi sen arvioiminen, mité vastariskeji aiottu
sddntely aiheuttaa ja toisaalta mitd koinsidentteja riskivdhenemid tai toissijaisia
hy6tyjd asiaan liittyy.

Yhdysvaltalaisessa oikeuskirjallisuudessa on kehitetty erityinen vastaris-
kiteoria (engl. risk-risk tradeoff), jonka tarkoituksena on punnita sdantelylld
pienennettavid tai poistettuja sekd ndiden tilalle tulevia vastariskejd. Vastaris-
kianalyysin keskeisend ldhtokohtana on hypoteesi, jonka mukaan terveyden ja
ympiristonsuojelua koskevien riskien sddntelyn pyrkimys eliminoida kohderiski
aiheuttaa usein vastariskin tai -riskejd.”” Periaatteessa tillainen tilanne ilmenee
riskiensdédntelyssd ldhes poikkeuksetta. Jos terveysvaaraa aiheuttava palonesto-
aine kielletddn, vastariskeja ovat esimerkiksi lisdédntyneet tulipalot ja/tai kor-
vaavan palonestoaineen riskit, tai jos kasvinsuojeluaine kielletddn, vastariskeja
ovat sen torjumien tuholaisten yleistymisen aiheuttamat sadonmenetykset ja
terveyshaitat tai vaihtoehtoisen torjunta-aineen kéyton riskit.>

Toisaalta kohderiskien sddntely saa joskus aikaan myds toisen sen kanssa
yhdessd ilmenevin riskin pienenemisen. Esimerkiksi jéte-, tuote- ja kemikaa-
lilainsdddédnnon tavoitteita yhteensovittava ldhestymistapa voi parhaimmillaan
johtaa siihen, ettd jadnnosmateriaalien turvallista hyotykayttod edistdmalla va-

48. Ks. esim. T-13/99 Pfizer Animal Health ECLI:EU:T:2002:209 kohta 410. Ks. my6s suhteellisuus-
periaatteen, kustannus-hyoty-analyysin ja ennalta varautumisen periaatteen tiiviistd yhteydesta
Susan Rose-Ackerman: Precaution, Proportionality, and Cost/Benefit Analysis: False Analogies.
European Journal of Risk Regulation 2/2013 s. 281-286, s. 282-283.

49. John D. Graham - Jonathan B. Wiener: Resolving Risk Tradeofts. Teoksessa John D. Graham
- Jonathan B. Wiener (eds.): Risk versus Risk — Tradeoffs in Protecting Health and the Envi-
ronment. Harvard University Press 1995 s. 226-271, s. 226.

50. George M. Gray - John D. Graham: Regulating Pesticides. Teoksessa Graham — Wiener (eds.)
1995 5. 173-192, s. 178-180 ja Ragnar Lofstedt — Anne Schlag: Risk-risk tradeofts: what should
we do in Europe? Journal of Risk Research 2016, online-julkaisu DOI:10.1080/13669877.201
6.1153505 5. 9-12.
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hennetdén jétteistd aiheutuvia riskejd mutta samalla my6s kemikaaleista ihmis-
terveydelle ja ymparistélle aiheutuva kokonaisriski pienenee. Graham ja Wiener
kutsuvat téllaista varsinaisen kohderiskin sdantelyn myota tulevaa lisdhyotya
koinsidentiksi riskivihenemaksi.®' Naiden lisaksi kokonaistarkastelussa on yhté
lailla huomioitava toissijaiset hyodyt.”> Eurooppalaisessa kirjallisuudessa vasta-
riskipunninnan on katsottu sisaltyvan kustannus-hy6ty-analyysiin osana mah-
dollisten vaihtoehtojen tehokkuuden ja saatavuuden punnintaa.”

Riskien sddntelya harkittaessa tulisi huomioida laajasti sddntelyn erisuun-
taiset vaikutukset ja ratkaisu tulisi tehdd kokonaisharkinnan perusteella niin,
ettd saavutetaan mahdollisimman suuri riskivihenema kustannustehokkaasti.
Laajassa tarkastelussa esimerkiksi jadnndsmateriaalin sisdltiméan aineen luvan-
varaisuudesta aiheutuvia vastariskeja ovat yhta lailla materiaalin jatteend kasitte-
lystéd aiheutuvat terveys- ja ymparistovaikutukset kuin kyseisen uusiomateriaalin
korvaavan vaihtoehtoisen raaka-aineen ja timén hankinnan haitat. Koinsidentti
riskivihenema voi puolestaan olla esimerkiksi samaan uusioraaka-aineeseen si-
sdltyvin toisen vaarallisen aineen haittavaikutus, joka pystytdan myos torjumaan
materiaalin kéytt6d rajoittamalla. Toissijaista hyotya voidaan saada silld, ettd
jaannosmateriaalin kdyton rajoittaminen luo paineita materiaalitehokkuuteen
sitd tuottavassa teollisessa prosessissa. Vastaavasti myos vastariskien torjumiseen
liittyy niille koinsidentteja riskivihenemii ja toissijaisia hyotyja.

Vastariskiteoria on saanut osakseen myos voimakasta kritiikkia erityisesti
valintoihin liittyvid yleistyksid, hypoteeseihin perustuvia johtopditoksid ja
valintojen ideologisuuden ongelmia koskien.* Yhdysvaltalaisessa ymparisto-
politiikassa vastariskianalyysia on sovellettu tiiviissd yhteydessd kustannus-
hyoty-analyysiin.”® Riskien punninnan kustannus-hy6ty-analyysin muodossa

51. Graham — Wiener 1995 s. 232-233.

52. Lofstedt - Schlag JRR 2016 s. 4-5.

53. KOM (2000) 1 lopull. s. 4.

54. Foss Hansen — von Krauss — Tickner JRR 2008 ja Steffen Foss Hansen - Joel A. Tickner: Putting
risk-risk tradeoffs in perspective: a response to Graham and Wiener. Journal of Risk Research
4/2008 s. 475-483. Ks. my6s Grahamin ja Wienerin vastaukset naihin kritiikkeihin, John D.
Graham - Jonathan B. Wiener: The precautionary principle and risk-risk tradeoffs: a comment.
Journal of Risk Research 4/2008 s. 465-474 (Graham - Wiener 2008a) ja John D. Graham
- Jonathan B. Wiener: Empirical evidence for risk-risk tradeoffs: a rejoinder to Hansen and
Tickner. Journal of Risk Research 4/2008 s. 485-490. Foss Hansenin ja kumppaneiden kritiikki
on osuvaa, mutta sivuuttaa toisaalta sen tosiasian, ettd myos vastariskien merkitys voidaan yhtd
lailla ohittaa yleistysten, hypoteesien ja ideologisten valintojen perusteella.

55. Ks. Jacqueline Peel: Science and Risk Regulation in International Law. Cambridge University
Press 2010 s. 123-129 ja 151-154. Ks. my6s de Sadeleer 2002 s. 199, jonka mukaan Yhdys-
valloissa vallalla oleva perinteinen kustannus-hy6ty-analyysi yliarvioi rajoittavan sadntelyn
kustannukset eiké ota riittdvasti huomioon saéntelyn pitkén aikavilin hy6tyja. Erilainen suh-
tautuminen ennalta varautumisen periaatteeseen on johtanut my®és erityisesti kasvuhormoneita
ja geenimuunneltuja kasveja koskeviin WTO-riitoihin EU:n ja Yhdysvaltain vililld. Ks. Peel
2010 s. 190-221, 239-263.
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on kirjallisuudessa katsottu olleen yksipuolista ja tekosyy ympéristosdantelyn
purkamiseen.*® Oikeuskirjallisuudessa timéan ajattelun keskeinen kehittéja on
ollut Cass R. Sunstein, joka on suhtautunut kriittisesti ennalta varautumisen
periaatteeseen ympéristopolitiikan ohjaajana ylipaataan.”

Kuten Hansson toteaa, teorian mukainen vertailu on riskien sdantelyssa
valttamatontd, mutta sitd sovellettaessa tulisi tiedostaa riittdvasti punninnan
kompleksisuus.” Sudenkuopistaan huolimatta vastariskianalyysi onkin valttama-
ton osa jdte-, tuote- ja kemikaalipolitiikan jannitteisten tavoitteiden yhteensovit-
tamista kiertotaloudessa. On vdistimétontd, ettd niin uusioraaka-aineiden huolta
aiheuttavia aineita koskeviin rajoituksiin kuin jatteiden méarin vihenemistd ja
hyotykayttod edistaviin paatoksiin liittyy vastariskejd, jotka on syyta tunnistaa
ja huomioida tapauskohtaisessa padtoksenteossa.

Kiertotalouden osalta tarkastelua on tarpeen laajentaa perinteisessd mielessé
ymmarretyistd ymparisto- ja terveysriskeistd laajemmin kestavyyteen. Jos pun-
ninnassa huomioidaan esimerkiksi ilmastonmuutos maailmanlaajuisena ympa-
ristoriskind, materiaalikierron merkitys korostuu. Erilaisten riskien punninta
keskendin on haastavaa. Abstraktimpien riskien, kuten ilmastonmuutoksen tai
maailmanlaajuisten jateongelmien, punninta vaikkapa suhteessa tietylle ihmis-
joukolle aiheutuvaan sy6pévaaraan ei ole yksiselitteista.” Kiertotaloudessa tahdn

56. Ndin esimerkiksi Joel Tickner — Carolyn Raffensperger: The American View on the Precautionary
Principle. Teoksessa Tim O’Riordan - James Cameron — Andrew Jordan (eds.): Reinterpreting
the Precautionary Principle. Cameron May. 2001 s. 183-214, erit. s. 200-201, jotka nakevit
kustannus-hyoty-analyysin kiyton yhtend ennalta varautuvaa ympéristépolitiikkaa Yhdysval-
loissa estévéna tekijand. Ks. my6s Sandin et al. JRR 2002 s. 293-294, jotka kirjoittavat ennalta
varautumisen periaatteen kdyttamisestd retoriikan vélineend (rhetorical device). Esimerkkina
yksinkertaistavasta tarkastelusta voidaan mainita Grahamin ja Wienerin nakemys (JRR 2008a
s.472), jonka mukaan autojen keventdminen ympéristosyisté johtaisi vaistamatta liikennetur-
vallisuuden heikentymiseen.

57. Ks. Cass R. Sunstein: Risk and Reason. Safety, Law and the Environment. Cambridge University
Press 2002 ja Cass R. Sunstein: Laws of Fear. Beyond the Precautionary Principle. Cambridge
University Press 2005. Sunsteinin ennalta varautumisen periaatetta koskevia nakemyksié kriti-
soi voimakkaasti esimerkiksi Scott 2004 s. 49-72. Vrt. myo6s vastariskianalyysin eurooppalaisina
puolestapuhujina profiloituneet Lifstedt - Schlag JRR 2016 s. 4, jotka hekin katsovat, ettei
Sunstein ole antanut riittdvésti painoarvoa hyétyjen tarkastelulle.

58. Sven Ove Hansson: Five caveats for risk-risk analysis. Journal of Risk Research 2016, online-ju-
lkaisu DOI: 10.1080/13669877.2016.114749 s. 1, jonka mukaan harkinnassa tulee ottaa huo-
mioon kaikki hy6dyt ja haitat, ei ainoastaan riskejé: "It is not a step in right direction to replace
risk-benefit’ by risk-risk’ analysis. A 'risk-risk’ comparison can be valuable, but only as a part
of the decision-guiding deliberations, not as the overarching method of decision-making””
Ks. my6s Sandin et al. 2002 s. 293, jotka huomauttavat, ettd ennalta varautumisen periaatteen
soveltamiseen pétee sama kuin mihin tahansa paattelysdantoon: jos tarkastelundkokulma on
litan kapea, lopputulokseksi saadaan osaoptimoitu ratkaisusuositus.

59. Kestavyys-riski-tarkastelu muuttuu vield monimutkaisemmaksi, kun huomioidaan myos
saantelyjdrjestelmien ulkopuolella toimivat harmaat uusioraaka-ainemarkkinat ja niiden ai-
heuttamat ympéristo- ja terveysriskit: mikéli uusioraaka-aineiden huolta aiheuttavia aineita
koskevia velvoitteita sdddettdessa ei samalla tehokkaasti estetd materiaalikierratyksen siirty-
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tarkasteluun liittyy aina useita harkintaa eri suuntaan painottavia epavarmuuk-
sia, joten punnintaa joudutaan viistamattd tekemdidn myds epavarmuuksien
valilld: jos jadnnosmateriaalin kdytt6d ei sallita sen sisdltdmén huolta aiheuttavan
aineen mahdollisen riskin vuoksi, seuraa niin materiaalin jitteend kisittelysta
kuin tilalle tulevan korvaavan raaka-aineen hankinnasta ja kaytostdkin muita
enemman tai vihemman epdvarmoja ymparisto- ja terveysriskeja.

Ainoa keino pédstd kokonaisuuden kannalta kestéviin ratkaisuihin on yh-
taalta priorisoida riskejd ja toisaalta pyrkid l6ytaimadn kokonaisoptimoituja rat-
kaisuja, joissa pystytddn vihentimidn samalla niin huolta aiheuttavia aineita
sisdltdvien jadnnosmateriaalien ja kierrédtystuotteiden kuin vaarallisten jétteiden-
kin riskejd. Tama ei ole mahdollista ilman unionin jéte- ja kemikaalipolitiikan
alempaa tiiviimpad hallinnollista koordinaatiota.®* Nykyinen jate- ja kemikaa-
lipolitiikan hallinnollinen eriyttiminen johtaa vdistimittd osaoptimoituihin
ratkaisuihin, jotka ovat vahingollisia niin kiertotaloustavoitteiden toteutumi-
sen kuin kokonaiskestdvyyden kannalta parhaiden ratkaisujen saavuttamisen
kannalta.

4. Johtopaatokset

Vaikka EU:n jitelainsaddanndssd on jo pitkddn korostettu materiaalikiertoa
tasaveroisena tavoitteena jatteiden terveys- ja ymparistohaittojen torjumisen
rinnalla, sdintelystd on puuttunut koordinoiva ldhestymistapa materiaalikierron
ja huolta aiheuttavien aineiden sddntelyn yhteensovittamiseksi. Kiertotaloustie-
donanto avaa mahdollisuuden tarkastella uudelleen myos tdtd osaa materiaali-

mistd harmaille markkinoille, maailmanlaajuisessa tarkastelussa ympéristo- ja terveysongelmat
vahenemisen sijaan pahenevat. Vaarallisten jétteiden kansainvilisid siirtoja koskevan sdantelyn
puutteista ks. Sabaa A. Khan: Limits of Formalization and Horizons of Urban Citizenship:
Insights on Law and Informality through the Lens of Electronic Waste. McGill University 2016
s.193-200. Saatavana osoitteessa http://digitool.library.mcgill.ca/R/?func=dbin-jump-full&ob-
ject_id=143716 (15.5.2017). Vrt. myds Alexander Gillespie: Waste Policy. International Reg-
ulation, Comparative and Contextual Perspectives. Edward Elgar Publishing 2015 s. 8, jonka
mukaan jitteen haltijoiden pyrkimys hankkiutua jatteestd eroon halvimmalla mahdollisella
tavalla ja jatekaupan kansainvilistymiskehitys ovat kaksi jétteisiin liittyvastd viidestd varmuu-
desta. Muut kolme Gillespien listaamaa varmuutta ovat jitteen yleismaailmallinen maéritelmd,
eri toimijoiden jaettu padmaird vahentdd jatettd sekd jatemadrien jatkuva kasvu.

60. Ks. riskeja koskevan hallinnollisen koherenssin puutteen aiheuttamista ongelmista yleisesti
Giandomenico Majone: Strategic Issues in Risk Regulation and Risk Management. Teoksessa
Bounds — Malyshev (eds.) 2010 s. 93-131, s. 124, jonka mukaan riskiensééntelyn fragmentoi-
tumisesta eri kriteerejé ja metodologiaa kiyttaviin virastoihin on muodostumassa yksi vaka-
vimmista lainsaddannollisistd ongelmista. Saatavana osoitteessa http://regulatoryreform.com/
wp-content/uploads/2015/02/OECD-Risk-and-Regulatory-Policy-2010.pdf (15.5.2017).
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kierrosta laajemmin ymmaérretyn kokonaiskestdvyyden nakokulmasta. Saantelya
harkittaessa tulisikin tarkastella selkeasti erillaan niita huolta aiheuttavia aineita,
joista aiheutuu kéytossa riskeja, sekd niitd vaarallisia aineita, jotka siilyvit ter-
veys- tai ympdristoriskejd aiheuttamatta esimerkiksi laitteen sisalld sen kayttoian
loppuun saakka tai joiden hyotykayton riski on muuten vahdinen.

Kiertotalouden toteutumisen edellyttima uudenlainen jate- ja kemikaali-
sadntelyn tavoitteiden yhteensovittamistarve osoittaa eurooppaoikeudelliseen
ennalta varautumisen periaatteeseen ympéristosadntelyn eri sektoreiden rajapin-
noilla liittyvét jannitteet. Mikali periaatetta sovelletaan ainoastaan korkeimman
mahdollisen tason terveyden ja ymparistonsuojelun varmistamiseksi kemikaa-
livaaroilta, heikennetddn samalla jitepolitiikkaan liittyvid ennaltaehkiisyn ja
ennalta varautumisen tavoitteita. Vastaavasti ennalta varautuvan jétepolitiikan
jatteenvahentdmistavoitteiden liiallinen korostaminen voi vaikeuttaa uusioraa-
ka-aineiden kemikaaliturvallisuustavoitteiden saavuttamista. Jate- ja kemikaali-
sadntelyn rajapinnalla syntyy vdistamatta myds tilanteita, joissa eri riskeja joudu-
taan arvottamaan keskendén. Talloin joudutaan punnitsemaan eri vaihtoehtojen
kustannuksia ja hyotyja sekéd vertailemaan riskejd ja niiden hyvéaksyttavyyttd
keskenddn.

Lihtokohtana ei tulisi tdlloinkddn olla tietyn huolta aiheuttavia aineita si-
saltdvan materiaalikierron tdyskielto, vaan hallittu, kustannustehokas hyo6ty-
kaytto. Kustannuksia ja hyotyjé arvioitaessa olisi otettava laajasti huomioon ko-
konaisuuteen liittyvit erilaiset ympéristo- ja terveysvaikutukset, mukaan lukien
vajhtoehtoisten raaka-aineiden hankinnan ilmastovaikutukset ja muut paastot.
Komissio totesikin jo vuonna 2003 julkaisemassaan tiedonannossa luonnonva-
rojen kiyton tehostamisen olevan jétteiden aiheuttamien ympéristovaikutusten
kannalta “aivan yhtd tarkedd” kuin jatteiden kasittelyn. Esimerkkind mainittiin
kaivostoiminnan ilmansaasteiden, melun, maaperén ja veden pilaantumisen,
pohjavesivaikutusten, luontotyyppien tuhoutumisen tai héiriintymisen ja mai-
semavaikutusten vélttiminen metalleja kierrattimalld seka aerosoli- ja hiukka-
padstdjen vihentdminen ja energiansddsté muovia kierrdttdmalla.s

Kiertotaloustiedonannon mukaisia jdte-, tuote- ja kemikaalilainsdddannon
yhteensovittamiskeinoja valmisteltaessa tulisi pyrkid laatimaan suuntaviivat
mahdollisimman laajalle jdte- ja kemikaalipolitiikan tavoitteet yhteensovitta-
valle tapauskohtaiselle tarkastelulle. Siind kemikaalilainsdddannon mukaisten
rajoitusten tulisi perustua nykyistd vahvemmin tosiasiallisten riskien arviointiin
ja paatoksia tehtdessa tulisi huomioida my6s rajoituspdatoksen materiaalikier-
rolle aiheuttamat esteet ja timén haitalliset terveys- ja ymparistovaikutukset.
Tarkastelussa ytimessa tulisi olla jatteistd aiheutuvien ja kemikaaliriskien keski-
ndinen punninta laajasta nakokulmasta sekd moniulotteinen etujen ja haittojen

61. Komission tiedonanto: Kohti jatteiden syntymisen ehkiisemisen ja kierratyksen teemakohtaista
strategiaa, KOM (2003) 301 lopull., 27.5.2003 s. 11-12.
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arviointi, joka sisdltdd myos vastariskit ja toissijaiset hyodyt. Erityisesti pitdisi
arvioida myds ainekohtaisesti sitd, muodostuuko vaaraperusteisista huolta ai-
heuttavien aineiden rajoittamismekanismeista, kuten REACH-luvanvaraisuu-
desta, tarpeettomia esteitd uusioraaka-aineiden kaytolle.

Vaaraan perustuvat huolta aiheuttavien aineiden rajoittamismekanismit ovat
ongelmallisia, kun tarkastellaan jdte-, tuote- ja kemikaalipolitiikan erisuuntais-
ten tavoitteiden yhteensovittamista. Ei olisi kuitenkaan korkean ympariston ja
terveydensuojelun tavoitteen kannalta perusteltua, ettd jadnnosmateriaalit va-
pautettaisiin luvanvaraisuudesta kategorisesti ja kokonaan.** Toisaalta lupien
myo6ntaminenkddn uusiokayttotarkoituksille ei riitd edistiméain kiertotaloutta
tallaisissa tapauksissa, silld jo lupahakemuksen laatimisen kustannukset muo-
dostavat tosiasiallisen esteen luvanvaraista ainetta sisdltédvin jadnnésmateriaalin
hyotykaytolle.

REACH-lupamenettelyn ldahtokohtaista kieltoa, josta voi vapautua vain
kalliin lupamenettelyn kautta, voidaan ylipadtdan pitad suhteellisuusperiaat-
teen vastaisena niiltd osin kuin kyse on aineen kdytdsté riskittomassa kaytto-
tarkoituksessa. Erityisen ongelmallisia kokonaiskestdvyyden ja kiertotalouden
tavoitteiden toteutumisen kannalta ovat tilanteet, joissa vaaraperusteinen kemi-
kaalirajoitus estdd materiaalikierratyksen siitd huolimatta, ettd kdyttotarkoituk-
sesta ei aiheutuisi ymparisto- tai terveysriskid tai riski olisi esimerkiksi huolta
aiheuttavan aineen pienen pitoisuuden vuoksi hyvin vdhdinen. Lopputulos ei ole
kokonaiskestavyyden tavoitteen mukainen, jos jadnnosmateriaalin uusiokéytto
estyy kuvatun kaltaisen syyn vuoksi. Jite- ja kemikaalipolitiikan tavoitteiden
yhteensovittaminen pitdisikin huomioida yhtena tekijana jo ainekohtaisia ris-
kinhallintavaihtoehtoja harkittaessa.

62. Téllaista vapautusta ei olisi voimassa olevan REACH-asetuksen mukaan mahdollistakaan
sddtdd tapauskohtaisessa luvanvaraisuusharkinnassa. Asetuksen 58(2) artiklan mukaan
luvanvaraisuudesta voidaan vapauttaa ainoastaan kéytt6tarkoitukset, jonka aiheuttaman riskin
hallinnasta on sdddetty erikseen erityislainsaddannossa.
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The precautionary principle in the circular economy: Perspectives
on coordinating the regulation of chemicals of concern and the
regulation of resource efficiency

JOONAS ALARANTA, LL.M., M.Sc., doctoral student, University of Eastern Finland,
Associate, Krogerus Attorneys Ltd.

The endeavour to promote the so-called circular economy has recently been
stressed in EU waste policy. The circular economy means an industrial system
in which the value of products, materials and resources is utilised as efficiently
as possible by means of re-use and recovery instead of discarding them as waste.
The Circular Economy Communication of the European Commission aims to
overcome unnecessary barriers that hamper the recycling of material while pre-
serving the high level of protection of human health and the environment. The
objectives of the waste and chemicals legislation are, however, in tension with
each other in the circular economy. While the objectives of the waste legislation
foster re-use and recovery, the chemicals legislation aims to restrict the flow of
chemicals of concern. The aim of the article is to examine how the precaution-
ary principle can be utilised to evaluate, coordinate and resolve these tensions.
Especially the difference between hazard and risk as a basis for cautious chemical
risk regulation, along with the role of cost-benefit analysis, the proportionality
principle and risk-risk trade-offs in the circular economy are analysed. The au-
thor concludes that cautious risk regulation and the coordination of the waste
and chemicals law objectives in the circular economy require comprehensive case
by case analyses where both the costs and benefits of the regulation as well as the
countervailing risks, coincident risk reductions and ancillary benefits have to be
considered. The hazard-based restriction mechanisms for chemicals of concern
may prevent the realisation of circular economy objectives, if the objectives of
the chemical and waste policy are not properly coordinated.
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