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Jätesääntelyn kehityksestä – katsaus EU-
oikeuden aiheuttamaan muutokseen 
jätehuoltolaista jätelakiin

”Moni hyvä kaatopaikka-alue jää käyttämättä tähän tarkoitukseen vain 
sen takia, että asutus on sijoitettu liian aikaisin kaatopaikka-alueen lai-
dalle.” (Jätehuoltokomitean mietintö (1970) s. 102.)

Johdanto 

Tämän kirjoituksen tarkoituksena on tarkastella EU-oikeuden ja kansalli-
sen lainsäädännön suhdetta jätesääntelyn kehityksen näkökulmasta. Ympä-
ristöoikeudellisen tutkimuksen piirissä on yleisesti tunnettua, että unioni-
oikeuden1 tuoma muutos oli jätesääntelyn alalla tavanomaista syvällisem-
pi. Miten tämä muutos tapahtui ja miten sen syvällisyys ilmenee vielä ny-
kyhetkessäkin, ovat kysymyksiä, joilla on jätesääntelyn kontekstia ylei-
sempääkin merkitystä, sillä ne palautuvat pitkälti unionin ja kansallisen 
oikeusjärjestyksen keskinäissuhteeseen. Kirjoituksessa lähdetään siitä, että 
tarkastelemalla mitä elementtejä liittyy unionioikeudellisen normiaineksen 
sisällyttämiseen osaksi kansallista oikeusjärjestystä, voidaan epäsuorasti 
lähestyä moniulotteisempaa kysymystä siitä, miten kotimaisen ja unionioi-
keuden oikeusjärjestysten suhdetta tulisi hahmottaa.

Kirjoituksessa on kaksi toisiinsa lomittuvaa tarkastelutasoa ja -tapaa: 
jätehuoltolain2 historiallisella analyysilla pyritään pohjustamaan nykyhet-

1	 Tässä kirjoituksessa pyritään käyttämään pääsääntöisesti Lissabonin sopimuksen jälkei-
sen terminologian mukaisesti unioni- eli EU-oikeutta yleiskäsitteenä, mutta asiayhteys 
varsinkin esityksen alkupuolella edellyttää usein viittaamista Euroopan yhteisöön (EY) tai 
yhteisöihin, ja vastaavasti yhteisöoikeuteen. Euroopan unionin tuomioistuimeen viitataan 
kuitenkin kautta linjan lyhenteellä EUTI, vaikka 1.12.2009 asti kyseessä oli Euroopan yh-
teisöjen tuomioistuin; ks. Lissabonin sopimuksen terminologiasta esim. EUTI:n lehdistö-
tiedote nro 104/09, joka on annettu 30.11.2009.
2	 Jätehuoltolaki (JHL) 31.8.1978/673, tuli voimaan 1.4.1979. 
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keä lähestyvää katsausta jätelain3 kauteen, jossa teoreettisen lainopin sä-
vyä tapaillen tarkastellaan EU-oikeuden aiheuttamaa muutosta Suomen 
jätesääntelyn kenttään. Tämä nykyhetkeen ulottuva muutos ilmenee sekä 
aineellisoikeudellisella että rakenteellisella tasolla, joista jälkimmäisellä 
viitataan mm. EU-oikeudellisten käsitteiden ja periaatteiden kautta poli-
tiikkatasolta kumpuavaan tulkintakäytännön muutokseen. Perinteisin ter-
mein muutoksen rakenteellista tasoa voisi kuvata myös oikeuslähdeopilli-
seksi, jossa keskeisin siirtymä näyttäytyy lainvalmisteluaineiston ja oi-
keuskäytännön välisessä suhteessa, jälkimmäisen painoarvon kasvettua 
edellisen kustannuksella4. 

1	 Suomen kansallisen jätelainsäädännön 
alkutaipaleesta –jätehuoltolaista 
taustoineen 

1.1	 Jätehuoltolakia edeltävästä sääntelystä

Suomen jätehuoltoa koskeva lainsäädäntö perustui ennen vuotta 1979 lä-
hinnä terveydenhoitolakiin ja -asetukseen5. Tässä Suomi ei muodostanut 
kansainvälisessä katsannossa poikkeusta, sillä Ruotsissa tilanne oli sama 
vuoteen 1979 asti, ja jätesääntelyn pioneerimaana pidetyssä Saksassakin 
ensimmäinen erityisesti jätettä ja jätehuoltoa koskeva liittovaltiotason sää-
dös6 annettiin vasta 1972. 

3	 Jätelaki (JäteL) 3.12.1993/1072 tuli voimaan 1.4.1994 kumoten jätehuoltolain lukuun 
ottamatta pilaantuneita maa-alueita koskevia säännöksiä; ks. JäteL 77 § 2 mom., jonka 
mukaan ”Roskaantumiseen ja maaperän saastumiseen, joka on tapahtunut ennen tämän lain 
voimaantuloa, sekä kaatopaikkaan ja muuhun jätteen käsittelypaikkaan, jonka toiminta on 
päättynyt ennen tämän lain voimaantuloa, sovelletaan tämän lain voimaan tullessa voimas-
sa olleita säännöksiä – –.” Pilaantuneen maa-alueen omalakiseen tematiikkaan ei tässä kir-
joituksessa paneuduta, ks. kuitenkin aiheesta lyhyttä mainintaa jaksossa 2.2.2 ja siinä viitat-
tua kirjallisuutta. Myös parhaillaan (2010) vireillä oleva uuden jätelain valmisteluprosessi 
jää kirjoituksessa yksittäisten mainintojen varaan, sillä aihe edellyttäisi erillistä tarkastelua 
osakseen.
4	 On sinällään tavanomaista, että lainvalmistelun asema oikeuslähteenä lainsäädännön 
tulkinnassa vähenee suhteessa oikeuskäytäntöön ajan kuluessa, kun oikeuskäytäntöä ehtii 
muodostua. Tässä kirjoituksessa esillä oleva EU-oikeuden aiheuttama siirtymä koskee kui-
tenkin samalla ja olennaisemmin myös instituutioiden tasoa; mm. Ojanen (2005b s. 1214–
1215) viittaa siihen, kuinka EU-oikeuden myötä tuomioistuimet ovat selvästi vahvistaneet 
asemaansa suhteessa muihin valtioelimiin ja etenkin lainsäätäjään, ja että tuomioistuinkäy-
tännön asema oikeuslähdeopissa on aiemmasta vahvistunut.
5	 Terveydenhoitolaki (THL) 27.8.1965/469, terveydenhoitoasetus (THA) 3.2.1967/55.
6	 Abfallgesetz 7.7.1972 BGBl. I S.873.
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Sisäministeriön7 asettama jätehuoltokomitea antoi mietintönsä8 vuonna 
1970. Mietinnössä kuvataan siihenastisen jätehuollon muodostaneen osan 
puhtaanapitoa, jonka sääntely koski käytännössä yksinomaan suurempia 
asutuskeskuksia. Mahdollisesti juuri puhtaanapidollisesta näkökulmasta 
johtuen kustannusjaon lähtökohtana oli se, että sikäli kuin jätteiden kulje-
tus ja käsittely tapahtui julkisen vallan toimin, sen katsottiin kuuluvan ve-
rovaroilla katettaviin palveluihin, joista ei voitu edellyttää asukkailta eril-
listä korvausta. Säädöspohjana toimineen terveydenhoitolain yleissään-
nöksen (61 §) nojalla jätteet oli ”siten käsiteltävä ja kerättävä, ettei niistä 
aiheudu terveydellistä haittaa”. Käytännössä tämä tarkoitti sitä, että jokai-
sen kiinteistön omistajan tai haltijan asiana oli päättää siitä, millä tavoin 
jätteiden kerääminen ja käsittely sekä mahdollinen kuljetus kiinteistöltä 
järjestettiin.9 Kunnan velvollisuus perustaa riittävä määrä kaatopaikkoja 
koski vain väestökeskuksellisia10 kuntia, muualla velvollisuus oli vain, 
”mikäli siihen oli erityistä tarvetta ja terveydenhoitolautakunta niin mää
räsi.”11

Jätteeseen suoranaisesti kohdistuvat sitovat säännökset koskivat lähinnä 
väestökeskuksen kiinteistöjen omistajien velvollisuutta pitää jätteenke
räyspaikalla riittävä määrä säiliöitä tai säkkejä siten, että jätteen keräys ja 
kuljetus mahdollistuisivat.12 Jätteen kuljetuskin oli pääsääntöisesti kiinteis-
tön omistajien vastuulla13, ja jäteastioita koskevan sääntelyn eräänä tavoit-
teena oli ”– – että päästäisiin avoimista tunkioista tiheästi asutuilla alueilla 
ja vältyttäisiin irrallisen jätteen käsin tapahtuvasta lastaamisesta sekä niistä 
vaaroista, joita jätteen puutteellinen käsittely saattaisi aiheuttaa ihmisten 
terveydelle.” 14

7	 Historiallisen tarkastelun yhteydessä on paikallaan sivumennen mainita, että ympäristö-
ministeriö perustettiin vasta vuonna 1983. 
8	 Jätehuoltokomitean mietintö; Komiteanmietintö B:114 /1970.
9	 Salo (1970) s. 229.
10	 Terveydenhoitolain terminologiassa ”väestökeskuksia” olivat kaupungit ja kauppalat, 
mutta maalaiskuntien asutuskeskuksista vain ne, joiden statuksesta lääninhallitus oli tehnyt 
päätöksen; Salo (1970) s. 29–30. – Käytännössä suurin osa maaseutua jäi kokonaan säänte-
lyn ulkopuolelle.
11	 Salo (1970) s. 236. Kaatopaikkojen osalta laissa oli säädetty ainoastaan, että ne oli ”si-
joitettava riittävän etäälle asutuksesta” ja ”hoidettava niin, ettei siitä aiheudu terveydellistä 
haittaa”.
12	 Salo (1970) s. 29–30. 
13	 THL 65 §:ssä tosin säädettiin, että ”olojen antaessa aihetta” muut kuin maalaiskunnat 
voisivat pakko-ottaa jätteenkuljetuksen hoidettavakseen ja periä siitä kohtuullisen korvauk-
sen, mutta pykälä jäi käytännössä kuolleeksi kirjaimeksi; Jätehuoltokomitean mietintö 
(1970) s. 19. 
14	 Salo (1970) s. 230.
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Nykyhetken jätesääntelyyn ja -politiikkaan nähden on suoraviivainen 
ihmisten terveyden suojelu sinällään huomionarvoisen konkreettinen ta-
voite; jätesääntely on sittemmin ensin tullut osaksi yleistä ympäristön 
pilaamisen torjuntaa, jossa suojeltavana oikeushyvänä on ihmisen ohella 
ympäristönsuojelulliset arvot laajemminkin, ja aivan viimeaikaisessa 
keskustelussa jätekysymys on haluttu nähdä mm. energia-, ilmasto- ja 
luonnonvarapolitiikkaan kytkeytyvänä globaalin ja holistisen, myös ta-
loudelliset arvot kattavan tavoiteryppään osakysymyksenä, jonka yhtey-
det muihin sääntely- ja politiikkaregiimeihin on aiempaa paremmin tie-
dostettava.15 

Korostamatta jälkiviisaasti terveydenhoitolain jätehuoltoa koskevien sään-
nösten puutteellisuutta voidaan todeta, että ennen jätehuoltolakia jätehuol-
to oli pitkälti yksityisten kansalaisten vastuulla sillä varsin täsmentymättö-
mällä rajauksella, ettei jätteiden käsittelystä saanut aiheutua terveyshaittaa. 

Tähän taustaan nähden sisältyy 1970-luvulla tapahtuneeseen erityisen 
jätehuoltoa koskevan sääntelyn valmisteluun ja voimaantuloon olennainen 
näkökulmamuutos: jätteet nähtiin erillistä sääntelyä edellyttävänä uutena 
yhteiskunnallisena ongelmana. Muutoksen taustalla oli ainakin kaksi kes-
keistä syytä. Ensinnäkin oli muodostumassa uudenlainen kulutuksen ja 
kulutushyödykkeiden kulttuuri, jonka myötä perinteinen käsitys esineiden 
poistamisesta käytöstä lähinnä loppuun kulumisen kautta murtui. Kun jäte-
materiaalivirrat kasvoivat merkittäviksi, niiden ymmärrettiin – ainakin ta-
voitetasolla – terveys- ja viihtyvyyshaittojen ohella häiritsevän luonnon 
kiertokulkua. Toisaalta kyseessä oli täysin konkreettisella tasolla ja epäile-
mättä siksi poliittista painetta kasvattaneena uutena ongelmana ympäristön 
roskaantuminen, joka oli yhteydessä kulutusrakenteen muuttumiseen ja 
siihen, ettei väestöllä ollut valmiuksia toimia jätehuollollisesti kestävällä 
tavalla.

15	 Ks. esim. EU:n (komission) jätteiden syntymisen ehkäisemistä ja kierrätystä koskeva 
temaattinen strategia KOM (2005) 666 lopullinen, tai uuden jätepuitedirektiivin 2008/98/
EY johdanto. 
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1.2	 Jätehuoltolain keskeinen sisältö – pelkkää oireiden 
hoitamista?

Jätehuoltolakia valmistelleen jätehuoltokomitean mietinnössä16 pohdittiin 
jätehuollon asemaa yhteiskunnassa ja luonnossa varsin laajasti ja kunnian-
himoisesti, mutta jo lopullinen17 hallituksen esitys jätehuoltolaiksi oli kou-
riintuntuvan konkreettinen. Vaikka lain tavoitteeksi kirjattiin jätehuollon 
toteuttaminen hyötykäyttöä edistämällä (2 §), voidaan lain keskeinen sisäl-
tö palauttaa kolmeen peruslähtökohtaan. Ensinnäkin lain(valmistelun) kes-
keinen tavoite oli saattaa koko maa järjestetyn jätehuollon piiriin, mikä ei 
ollut lainkaan vaatimaton tavoite huomioon ottaen vallitseva tilanne. Tätä 
tavoitetta pyrittiin edistämään säätämällä vastuu jätehuollon (erityisesti 
kuljetusten) järjestämisestä siirrettäväksi kunnalle, jolla tuli olla valtuudet 
antaa myös paikallista jätehuoltoa koskevia määräyksiä. Kolmanneksi ym-
päristön roskaantuminen tuli saattaa yleisen kiellon piiriin.18

Lainvalmistelun pyrkimykseksi voidaan kiteyttää irtautuminen tilan-
teesta, jossa jätehuoltoa koskevat vastuukysymykset olivat epäselvät, jät-
teen kuljetuksen ja käsittelyn tekninen tila kelvoton, ja jätehuollon kustan-
nusvastuu oli yksinomaan julkisella vallalla. Jätehuoltolain tavoitteiden 
toteuttamisessa (pl. roskaamiskielto) ei kuitenkaan menestytty – edes sää-
döstasolla – täysin toivotulla tavalla.19 Yritykset saattaa jätteenkuljetukset 
kunnan monopoliksi tyrehtyivät jo lain eduskuntakäsittelyssä, huomattava 
osa talouksista jäi edelleen järjestetyn jätehuollon ulkopuolelle, ja maaseu-
dun jätehuolto säilyi alkeellisena jopa tavoitteidensa osalta koko jätehuol-
tolain voimassaolokauden.20 Myös valvomattomien pienten kaatopaikko-

16	 Jätehuoltokomitean mietintö 1970.
17	 Ensimmäinen hallituksen esitys (HE 48/1975 vp) raukesi eduskunnan hajottua. Toisen ja 
lopullisen hallituksen esityksen (HE 142/1975 II vp), jota oli edelliseen nähden täydennet-
tynä mm. ongelmajätettä koskevilta osin, käsittely eteni eduskunnassa hitaasti ja laki saatiin 
hyväksyttyä vasta kesäkuussa 1978.
18	 Roskaamiskiellosta ks. HE 142/1975 II vp. – Jätehuoltolakia edeltäneessä oikeustilassa 
roskaaminen ei ollut yleisesti kiellettyä. Esimerkiksi Helsingin kaupungin järjestyssäännön 
mukaan liikennettä haittaava kadun roskaaminen oli kielletty, mistä e contrario voitiin joh-
taa, että liikennettä haittaamattomalla roskaamiselle ei ollut estettä; Jätehuoltokomitean 
mietintö (1970) s. 17.
19	 Tavoitteiden puutteellisesta toteutumisesta huolimatta jätehuoltolain aikaansaama edis-
tys jätehuollon tilassa oli lähtökohtaan nähden joka tapauksessa huomattava, ks. Salo – 
Snellman (1994) s. 4. Toisaalta myös lain jälkeenjääneisyys 1990-luvun alun kansainväli-
sessä vertailussa oli silmiinpistävä, ks. Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 29. 
20	 Ks. esim. ympäristöministeriön ohjeita teoksessa Maatilojen jätehuolto (1986 s. 13), 
jossa vielä pidetään asianmukaisena mm. tavallisten yhdyskuntajätteiden, kuten lasin ja 
muovin, hautaamista kuoppaan, kunhan kysymys on pienistä määristä. 
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jen kulttuuri monin paikoin jatkui, ja kuntien halussa ja kyvyssä periä jäte-
huollon kustannuksia jätteen tuottajilta esiintyi vaihtelua.21 

Jätehuoltolain valmistelun tavoitteiden, lakiin kirjatun sitovan sääntelyn 
ja sääntelyn toteutuksen taso vaikuttavatkin olevan kolme varsin eri asiaa. 
Toisin kuin jälkikäteisarviossa varsin reaktiivisiksi mielletyn lain ja sen 
vaatimattomaksikin luonnehdittavan täytäntöönpanon perusteella voisi 
olettaa, esiintyy lain taustaselvityksessä varsin kunnianhimoisia äänenpai-
noja. Jo vajaa vuosikymmen ennen jätehuoltolain voimaantuloa työnsä 
päättäneen jätehuoltokomitean mietinnössä on nimittäin selvästi esillä ma-
teriaalivirta- ja kiertokulkuajattelu; keskustelu, jota nykyään käydään lä-
hinnä elinkaariajattelun otsikon alla.22 Toinen asia on se, että sekä jätehuol-
tolain valmistelusta että varsinkin sen täytäntöönpanosta näytti puuttuvan 
käsitys siitä, miten tavoitetason verrattain modernit ajatukset voitaisiin 
yhdistää käytännön tason jätehuoltoon, jonka joka oli teknisesti erittäin 
alkeellista. Yhteys jäikin pitkälti löytymättä. 

Jätehuoltolain hampaattomuus puuttua nykyvalossa ilmeisiinkin jäte-
huollon järjestämisen epäkohtiin tulee kuitenkin ymmärrettävämmäksi la-
kia edeltäneiden olosuhteiden kuvauksen myötä. Vallitsevina lähtökohtina 
olivat mm. se, ettei vanhan terveydenhoitolain nojalla voitu kieltää edes 
nykyisten ongelmajätteiden tuontia kunnan ”kaatopaikalle23”, jätteenpol-
ton eräänä muotona pidettiin ”rintauksista sytytettyä kaatopaikkaa”, ja 
jätteiden luonnetta koskeva tekninen tietotaso ilmeni puheissa murskatun 
yhdyskuntajätteen käytöstä ”maanparannusaineena” viljelyspelloilla.24 
Vaikuttaisi myös siltä, että kyseisenä aikana ainakin osa väestöä mielsi 

21	 On mm. esitetty, että monet kunnat alkoivat kerätä jätehuoltomaksua vasta 1990-luvun 
alussa heikon taloudellisen tilanteensa pakottamina; Salo – Snellman (1994) s. 3. 
22	 Ks. esim. EU:n (komission) jätteiden syntymisen ehkäisemistä ja kierrätystä koskeva 
temaattinen strategia KOM (2005) 666 lopull., jossa voimakkaasti korostetaan tarvetta in-
tegroida elinkaarianalyysi ja -ajattelu jätesääntelyyn. 
23	 Käsitys ”kaatopaikasta” on jätehuoltolain päivistä muuttunut siinä määrin, että nykyva-
lossa lainausmerkit puoltaisivat paikkaansa tarkastelussa aina 1990-luvun loppupuolelle 
saakka, jolloin jätelain siirtymäajat JHL:n mukaisten jätehuoltosuunnitelmien korvaami-
seksi jäteluvilla olivat päättyneet. Jäteluvissa (sittemmin ympäristöluvissa) alettiin suoma-
laisilta kaatopaikoilta edellyttää tiukan EU-lainsäädännön mukaisia teknisiä ominaisuuk-
sia, sillä jätelain lupasääntelyn valmistelussa oli jo pyritty ottamaan huomioon sittemmin 
vasta vuonna 1999 annettu kaatopaikkadirektiivi 1999/31/EY. Direktiivi liitteineen määrit-
tää pitkälti nykyisen kaatopaikan tekniset vaatimukset ja samalla sen rajan, jonka alle jäävä 
laitos ei ole kaatopaikka, vaan lähinnä jätteiden hylkäämisen johdosta roskaantunut ja/tai 
saastunut maa-alue. 
24	 Jätehuoltokomitean mietintö (1970) s. 108: ”Kokemusperäisesti on todettu, että viljelys-
maahan voidaan sijoittaa vuosittain noin 5 tonnia jätemursketta tai jätekompostia hehtaaril-
le – –”. 
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kasvavat jätemäärät merkiksi edistyksestä, teollistuneen sivistysvaltion 
piirteeksi, mikä osaltaan tekee ymmärrettäväksi esimerkiksi sen, ettei jäte-
huoltolaki sisältänyt jätteen välttämisen tavoitetta.25 Pitkälle 1990-luvun 
puolelle on myös monin paikoin esiintynyt sellaista järjestelmällistä muu-
tosvastarintaa kaikkea jätesääntelyä kohtaan, joka ei tahdo löytää selitys-
tään muusta kuin periaatteellisesti ympäristönsuojelun vastaisesta asennoi-
tumisesta, jossa kaikki status quon muuttamiseksi esitetyt kustannuksia 
aiheuttavat toimenpide-ehdotukset kategorisesti tyrmätään.26 Jätehuolto-
lain täytäntöönpanon ongelmissa voidaankin nähdä osoitus ympäristön-
suojelua koskevan tiedotuksen ja kasvatuksen tärkeydestä.27 

2	 Suomen liittyminen Euroopan 
talousalueeseen – jätelain säätäminen 

2.1	 Jätelakitoimikunnan mietintö: merkittäviä puutteita 
suhteessa yhteisösääntelyyn

Huolimatta siitä, että jätehuoltolakiin oli 1980-luvulla tehty mm. ongelma-
jätehuoltoa ja viranomaisorganisaatiota koskevia muutoksia, katsottiin 
1990-luvun alussa jätesääntelyn edellyttävän merkittäviä kehittämis- ja 
muutostoimia. Ympäristöministeriö asetti 20.6.1990 työryhmän, jonka teh-
tävänä oli valmistella uusia säännöksiä koskien mm. jätteiden määrän ja 
haitallisuuden vähentämistä, parhaan käyttökelpoisen tekniikan käyttämis-
tä, jätteen hyödyntämisen edistämistä ja yleisten jätteenkäsittelylaitosten 
järjestämis- ja valvontavelvollisuutta. Samassa yhteydessä oli tarkoitus 

25	 Esim. Toivo Waltarin kirjoituksesta lähteessä Jätehuolto 1980-luvulla (1982 s. 2): ”Asu-
kasta kohden asutuskeskuksissamme kertyvän jätemäärän suhteen olemme pääsemässä jo 
suurin piirtein sille tasolle, missä muutkin teollistuneet OECD-maat ovat, tosin Pohjois-
Amerikan osalta Eurooppa on vielä jonkin verran jäljessä.” Kursivoinnit tässä. Sittemmin 
jätteen syntymisen ehkäisyn tavoite on ollut vakiintuneesti sekä EU:n että Suomen kansal-
lisen jätepolitiikan lähtökohtana; ks. esim. Suvantola – Lankinen (2008). 
26	 Ks. esim. Nygårdin (2001 s. 85) kuvausta vuodelta 1993 Pietarsaaren alueen kuntien 
asukkaiden vastarinnasta järjestettyyn jätteenkuljetukseen siirtymistä kohtaan, jossa yhtey-
dessä ”asiaa ei myöskään helpottanut se, etteivät viranomaiset aktiivisesti puuttuneet tilan-
teeseen.”
27	 Tiedotus ja koulutus ovat nykyisessä jätepolitiikassa merkittävien panostusten kohteena; 
ks. esim. ”Kohti kierrätysyhteiskuntaa” – Valtioneuvoston 10.4.2008 hyväksymä valtakun-
nallinen jätesuunnitelma vuoteen 2016, jossa jätealan koulutus on yksi kahdeksasta pääta-
voitteesta, samalla kun voimakkaimmin esillä olevaa materiaalitehokkuutta pyritään edistä-
mään mm. monipuolisin tiedotuspalveluin.
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”mahdollisuuksien mukaan” ottaa huomioon mm. Euroopan yhteisöjen 
jätteitä koskeva sääntely. 

Tarve Suomen jätelainsäädännön kokonaisuudistukselle kävi ilmeiseksi, 
kun heikoksi todetun kansallisen oikeustilan kehittämistä jouduttiin pohti-
maan samalla, kun valmisteltiin hallituksen esitystä ETA-sopimuksen voi-
maansaattamiseksi28. Tilannetta monimutkaisti edelleen se, että jätesäänte-
lyn kenttä myös Euroopan yhteisöissä oli voimakkaassa käymistilassa29. 
Työryhmän sijaan ympäristöministeriö asettikin lakia valmistelemaan 
11.4.1991 toimikunnan, joka jätti lakiehdotuksensa30 30.4.1992, ja ehdo-
tuksensa asetukseksi31 30.9.1992. Asetusehdotuksen valmistelun yhteydes-
sä toimikunta teki myös eräitä täydentäviä ehdotuksia aiemmin jättämään-
sä ehdotukseen jätelaiksi. 

Jätelakitoimikunnan mukaan ”voimassa olevaan lainsäädäntöön kohdis-
tuvat kansainväliset muutospaineet ovat syvällisiä ja siinä määrin perusta-
vanlaatuisia – –”32, että sen työn lähtökohtana oli alusta asti jätehuoltolain 
korvaaminen kokonaan uudella lailla. Eräs merkittävimmistä muutoksista 
jätehuoltolakiin nähden oli se, että ”uuden ja myös EY:ssä omaksutun ajat-
telun mukaan toimien pääpainon tulisi olla ongelmien ennalta 
ehkäisemisessä.”33 Uuteen lakiin valmisteltiin säännökset jätteiden synty-
misen ehkäisemisestä sekä muodostuneen jätteen määrän ja haitallisten 
ominaisuuksien vähentämisestä. Koska ennalta ehkäiseviä toimia ei ollut 
mielekästä käsitteellisesti sisällyttää jätehuollon piiriin, toimikunta ehdotti 
uuden lain nimeksi jätelakia.34 

28	 Ekroos (1994 s. 81) toteaa jätelain säätämisen taustalla olleen ETA-sopimuksen toi-
meenpanon lisäksi ”JHL:n voimassaoloaikana ilmenneet ongelmat”.
29	 EU-oikeudellisen käymistilan aiheutti tuolloisen jätepuitedirektiiviin 75/442/ETY mer-
kittäviä muutoksia tuonut direktiivi 91/156/ETY, jossa erityisesti jätteen hyödyntämisen 
merkitys korostui voimakkaasti, mikä heijastui mm. jätesääntelyn soveltamisalan laajene-
miseen. – Viittaus Euroopan yhteisöihin monikossa ansaitsee sen tarkennuksen, että radio-
aktiivisen jätteen sääntely on Lissabonin sopimuksesta huolimatta edelleen EURATOMin 
eli kokonaan toisen perustamissopimuksen alainen sääntelyjärjestelmänsä, johon ei tässä 
esityksessä lainkaan paneuduta. Ks. ydinjätteen omaleimaisesta tematiikasta Suomessa 
yleisesti Litmanen, Tapio – Hokkanen, Pekka – Kojo, Matti: Ydinjäte käsissämme. Suomen 
ydinjätehuolto ja suomalainen yhteiskunta. SoPhi / Jyväskylän yliopisto. Jyväskylä 1999.
30	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I; Ehdotus jätelaiksi. Komiteanmietintö 1992: 19. Ym-
päristöministeriö. Helsinki 1992. 
31	 Jätelakitoimikunnan osamietintö II; Ehdotus jäteasetukseksi. Komiteanmietintö 1992: 
37. Ympäristöministeriö. Helsinki 1992.
32	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 17.
33	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 48 (kursivointi tässä); Salo – Snellman 
(1994) s. 30.
34	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 33. Parhaillaan (2010) valmisteltavana oleva 
uusi jätelaki säilyttänee kokonaisuudistusluonteesta huolimatta aiemman nimensä, vaikka 
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Ennaltaehkäisyn eli jätteen synnyn ehkäisyn tavoitteen ohella EY:n tuo-
reeltaan reformoidusta jätesääntelystä omaksuttiin valmisteltavan jätelain 
lähtökohdiksi mm. jätehuollolliset läheisyys-, omavaraisuus-, jätteiden 
erilläänpitämisen, sekä parhaan käyttökelpoisen tekniikan ja jaetun jäte-
huolto- ja kustannusvastuun periaatteet.35 Uusina piirteinä lakiin sisällytet-
tiin myös aiempaa selvästi tarkemmat ja painoarvoltaan merkittävämmät 
säännökset lain soveltamisalasta ja keskeisestä käsitteistöstä, joiden osalta 
lainvalmistelussa oli ”seurattu varsin tarkoin EY:n jätedirektiivien mää
räyksiä.36” Sivuuttaen toimikunnan tarkempi analyysi yhteisön jätesäänte-
lystä ja -politiikasta37 on syytä todeta, että jätehuoltolakiin perustuneen 
sääntelyn puutteet ilmenivät myös vertailussa sellaisten maiden kansalli-
siin säädöksiin, joita perinteisesti on tarkasteltu lainvalmistelussa. Jo mai-
nitun jätteen synnyn ehkäisemisen ohella Suomen jätesääntelystä puuttui-
vat verrokkimaista poiketen säännökset mm. kunnan velvollisuudesta ja 
yksinoikeudesta järjestää yhdyskuntajätteiden kuljetukset, täyskatteisesta 
jätehuoltomaksusta sekä jätteitä ja jätehuoltoa koskevien (yleisten) suunni-
telmien laatimisesta. Lisäksi Suomen sääntelyjärjestelmästä puuttui riittä-
vä delegointinormisto, jonka nojalla hallitus, ympäristöministeriö tai muu 
viranomainen voisi antaa tarkempia määräyksiä mm. tuotteista, jätteistä ja 
jätehuollosta.38

Esitetyn luettelon valossa voidaan todeta, että Suomen 1990-luvun alus-
sa voimassa ollut jätelainsäädäntö ei tasoltaan vastannut Pohjois- ja Keski-
Euroopassa vallinnutta oikeustilaa. Tämä tukee väitettä siitä, että Suomen 

jätelainsäädännön tavoitteiden kehitys olisi mahdollistanut myös selväsanaisemman viit-
taamisen kohti kestävämpiä tuotanto- ja kulutustottumuksia, Saksan keskeisimmän jätesää-
döksen Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz (27.9.1994 BGBl. I s. 2705) esimerkin mu-
kaisesti.
35	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 33. – Osa periaatteista, kuten ennalta varau-
tumisen periaate (precautionary principle) ja kustannusperiaate, jonka mukaan aiheuttaja 
maksaa (polluter pays principle), palautuvat suoraan perussopimustasolle (art. 191 SEUT, 
ent. art. 174 EY), mutta on huomionarvoista, että yhteisön jätesääntelylle ja -politiikalle on 
kehittynyt myös joitakin eriytyneitä periaatteita, joille on annettu merkitystä mm. EUTI:n 
ratkaisukäytännössä.
36	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 33. Soveltamisalakysymyksestä ks. tämän 
kirjoituksen jaksoa 4.2.
37	 Ks. yhteenveto yhteisön jätesääntelyn tavoitteista ja keinoista Jätelakitoimikunnan osa-
mietintö I (1992) s. 26–27.
38	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 29. Vertailun kohteena olivat Ruotsi, Norja, 
Tanska, Saksa ja Itävalta. Jätelain säätämisen myötä Suomenkin jätesääntely sisältää kaikki 
puuteluettelon kohtien mukaiset säännökset.
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jätesääntelyssä Euroopan integraatioprosessin myötä tapahtunut muutos 
muodostui poikkeuksellisen rajuksi39. 

2.2	 Muutosten aikataulu ja kustannukset

2.2.1	 Integraation asettamista reunaehdoista

Jätelain valmistelu liittyi kiinteästi Euroopan talousaluetta (ETA) koskevan 
sopimuksen voimaansaattamiseen, joten sen oli tultava voimaan joko sa-
manaikaisesti sopimuksen kanssa tai viimeistään 1.4.1993, joka oli ETA-
sopimukseen sisältyneessä yhteisön jäte(puite)direktiivissä40 asetettu taka-
raja lainsäädäntötoimien toteuttamiselle. Vaikka jätelakitoimikunnan mie-
tintö vaikuttaa huolellisesti laaditulta dokumentilta, jossa on kansainvälis-
ten muutospaineiden ohella käsitelty myös jätesääntelyn kehittämisen 
kansallisia lähtökohtia, jätelain valmistelua ja voimaansaattamista leimasi 
epätavallisen kireä aikataulu suhteessa muutoksen merkittävyyteen. Jäte-
lain valmistelun aikoihin lainsäätäjän kädet olivat sekä täynnä työtä että 
aineellisesti varsin sidotut ETA-sopimuksen sisältämiin yhteisöoikeuden 
vaatimuksiin; eduskunnan tuli käsitellä noin 250 lain muuttamista koske-
vat erilliset esitykset pääsääntöisesti vuoden 1992 loppuun mennessä.41 
Hallituksen esityksessä ETA:n perustamiseen liittyvien sopimusten eräi-
den määräysten hyväksymisestä kuvataankin implementaatioprosessia 
varsin suorasukaisesti: 

”Ympäristönsuojelualan direktiivien edellyttämän laintasoisen säänte-
lyn tarve Suomessa merkitsee käytännössä joko Euroopan yhteisön direk-
tiivin sisällön ottamista suoraan lain säännöksiin tai sellaisen valtuutus-

39	 Kirjoituksen alussa esitetty keskeinen metodinen väite on se, että voimakkaan EU-pe-
rusteisen muutoksen kourissa ollut jätesääntely tarjoaa oikeudenalana keskimääräistä pa-
remman näköalan EU:n ja Suomen kansallisen oikeusjärjestyksen välisen suhteen tarkaste-
lulle.
40	 Tuolloinen direktiivi 75/442/ETY jätteistä, muutettuna direktiivillä 91/156/ETY. Direk-
tiiviin tehdyistä lukuisista muutoksista johtuen se kodifioitiin välillä uudelleen direktiiviksi 
2006/12/EY, joka on sittemmin korvattu kokonaan uudella jätepuitedirektiivillä 2008/98/
EY, jonka implementaatioaika päättyy 12.12.2010. Suomen jätelain parhaillaan vireillä 
olevan jätelain kokonaisuudistuksen valmistelua pyritään jouduttamaan direktiivin asetta-
maa aikataulua vastaavaksi; ks. lainvalmistelun internetsivut http://www.ymparisto.fi/ > 
lainsäädäntö.
41	 HE 95/1992 vp s. 7.
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säännöksen ottamista lakiin, jonka nojalla direktiivin edellyttämät sään-
nökset voidaan antaa lakia alemmilla säännöksillä tai määräyksillä.”42 

Nykyisessä jätesääntelyssä merkittävän tuottajavastuujärjestelmän yh-
teydessä ilmeni 2000-luvun alkupuolella perustuslaillinen implementaa-
tio-ongelma, joka epäilemättä osaltaan johtui tästä alkujaan kiireessä 
omaksutusta valtuutusnormin varaisesta implementaatiokäytännöstä; la-
kitasoista sääntelyä edellyttävistä velvollisuuksista oli ensi vaiheessa 
säädetty valtioneuvoston päätöksin ja asetuksin. Asiantilaa korjaamaan 
tarkoitetussa hallituksen esityksessä tuottajavastuuta koskevan 3a luvun 
lisäämisestä jätelakiin jouduttiin toteamaan seuraavasti: ”Perustuslain 
80 § edellyttää, että yksilön oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista 
säädetään lailla. Nykyinen jätelaki ja sen nojalla annetut tuottajavastuu-
ta koskevat valtioneuvoston päätökset keräyspaperista, pakkauksista ja 
käytöstä poistetuista renkaista eivät ole tämän vaatimuksen mukaisia.43”

ETA-sopimuksen myötä implementoitavaksi tullut yhteisön jätesääntely 
käytännössä määritteli varsin pitkälle puitteet, joissa jätelaki valmisteltiin, 
siten, että varsinaisen lainvalmistelun yhteydessä ei merkittävistäkään 
muutoksista voitu enää käydä todellista keskustelua.44 Jätelain hallituksen 
esityksen45 yksityiskohtaisissa perusteluissa onkin verrattain usein päätetty 
argumentaatio muotoiluun ”tarpeen – – direktiivien toimeenpanemiseksi”. 

2.2.2	Kansallisen lainvalmistelun omaehtoisista valmiuksista 
kokonaisuudistukseen

Korostettaessa eurooppalaisen jätesääntelyn käänteentekevää vaikutusta ei 
liene riittävää viitata yhtäältä Suomen voimassa olleen lainsäädännön jäl-
keenjääneisyyteen suhteessa yhteisöoikeuteen, ja toisaalta siihen kiireen ja 
pakon yhdistelmään, jolla yhteisösääntely saatettiin kansallisesti voimaan. 
Myös se, minkälaiset valmiudet Suomessa olisi mahdollisesti ollut hitaam-
paan, mutta kansallisista lähtökohdista ja muutospaineista kumpuavaan 
jätesääntelyn kehittämiseen, ansaitsee lyhyen tarkastelun. 

42	 HE 95/1992 vp s. 54–55. Kursivoinnit tässä. 
43	 HE 152/2003 vp kohta 1.4. Ks. myös vireillä olevaan jätelainsäädännön kokonaisuudis-
tukseen liittyvä tuore selvitys jätesääntelyn perustuslaillisista ulottuvuuksista Kauppila 
2009. 
44	 Ks. lainvalmistelusta tarkemmin jaksoa 4.1.3.
45	 HE 73/1993 vp. 
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Niin jätehuoltolain säätämisen46 kuin sen täytäntöönpanonkin47 historia 
antavat varsin yhdensuuntaisen kuvan siitä poliittisen tahdon määrästä, 
joka Suomessa oli vallinnut julkishallinnolle uusia velvollisuuksia ja mer-
kittäviä kustannuksia aiheuttavan jätesääntelyn kehittämiseksi; se oli vä-
häinen. Tämän lisäksi Suomen kansantalouden tila 1990-luvun alkuvuosi-
na oli poikkeuksellisen heikko. Oletettavasti näiden tekijöiden yhteisvai-
kutuksena Suomen jätehuollon kustannukset vuosina 1990–1992 laskivat, 
joskin myös jätemäärien korrelointi taloudelliseen tilanteeseen on otettava 
huomioon.48 Yhtä kaikki, kuvattua taustaa vasten jätelain hallituksen esi-
tykseen kirjatut lakiesityksen taloudelliset vaikutukset näyttävät hätkäh-
dyttäviltä: viitaten erityisesti pakkausjäte- ja kaatopaikkadirektiivien 
1990-luvun loppupuolelle painottuviin muutospaineisiin todetaan yhteen-
vetona valtiolle lakiehdotuksen toteuttamisesta aiheutuvien vuosittaisten 
kustannusten kasvavan vuoteen 2000 mennessä lähes kolminkertaisiksi, 
minkä lisäksi mm. tutkimus- ja kehittämistoimintaan oli tarkoitus suunnata 
samalla aikataululla noin 2,5-kertainen määrä varoja vuosittain.49 

Yhteenvetona voidaan todeta, että jätelain valmistelun aikaan näköpii-
rissä ei ollut puhtaasti kansallisin toimin toteutettavaa vastaavanlaajuista 
jätesääntelyn uudistusta, kuin minkä integraatioprosessi Euroopan yhtei-
söihin sai aikaan. 

2.3	 Jätelain keskeiset uudet elementit 

Edellä on viitattu joihinkin jätelain valmistelussa havaittuihin puutteisiin, 
joiden korjaamiseksi pitkälti yhteisöoikeuden vaikutuksen vuoksi jätela-

46	 Jätehuoltokomitean mietinnössään kiireellisenä pitämä laki tuli lopulta voimaan noin 
yhdeksän vuotta komiteanmietinnön jättämisen jälkeen.
47	 Jätehuoltolain keskeisten uudistusten toteuttamiseksi asetettua viiden vuoden siirtymä-
aikaa tulkittiin monin paikoin siten, että toimet vasta aloitettiin siirtymäajan päättyessä, 
eikä täytäntöönpano vielä 1980-luvun puolivälissäkään ollut läheskään tyydyttävällä tolal-
la; ks. esim. Jukka Keron esitys lähteessä Jätehuolto 1980-luvulla (1979 s. 1–14), ja oikeus-
kanslerin kirje ympäristöministeriölle 5.6.1986 lähteessä Jätehuoltolain ja -asetuksen muu-
toksia koskevat ohjeet (1987) s. 15.
48	 Tilastotiedot lähteestä Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 37. – Muodostuvan 
jätteen määrän yhteys vallitsevaan taloudelliseen tilanteeseen on edelleenkin valitettavan 
kiinteänä pysytellyt riippuvuussuhde, jonka katkaisemiseksi on peräänkuulutettu toimia 
sekä yleisellä tasolla yhteisön kuudennessa ympäristöohjelmassa että jätteen synnyn ehkäi-
syä ja kierrätystä koskevassa temaattisessa strategiassa; ks. Euroopan neuvoston ja parla-
mentin päätös N:o 1600/2002/EY ja KOM (2005) 666 lopull. 
49	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 34–38; hallituksen esityksen jakso 4.1.
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kiin jouduttiin ottamaan useita lähtökohdiltaan kokonaan uusia säännök-
siä. Suurelta osin jätelain sääntelykohteet säilyivät kuitenkin otsikkotasolla 
samoina kuin jätehuoltolain aikanakin, kuten jätteiden hyödyntämisen 
edistäminen, jätehuollon asianmukainen järjestäminen ja roskaantumi-
nen.50 Tosin myös näiltä osin muutokset saattoivat olla huomattaviakin, 
sillä jätelaki merkitsi varsin suurta muutosta totuttuihin ajattelutapoihin ja 
käytäntöihin, esimerkiksi siihen mitä hyödyntämisen edistämisellä tai 
asianmukaisella jätehuollolla ymmärrettiin.51 Tähän nähden lainvalmiste-
luasiakirjoissa jätehuoltolain muutoksiin viittaava niukkasanainen ilmaus 
”jätelain säännökset olisivat kuitenkin nykyistä yksityiskohtaisemmat” ei 
kerro koko totuutta52. 

Eräs huomattava muutos aiempaan jätesääntelyyn nähden koski lain 
soveltamisalan ja vastuuperusteiden tarkentamista käsitemäärittelyin.53 Jä-
telain uusi soveltamisalarajaus poisti mm. aiemman mahdollisuuden antaa 
jätesääntelyn perusteella toiminnanharjoittajalle määräyksiä kaasumaisista 
päästöistä tai jätevesistä54. Huomattavia tarkennuksia oikeustilaan ja vas-
tuusuhteisiin merkitsivät itse jätteen ohella myös tuottajan ja haltijan kä-
sitteet, joiden määrittelyllä mahdollistettiin aiempaa analyyttisempi kes-
kustelu. 

50	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 3, kuvailulehti.
51	 Palokangas et al. (1994 s. 2) viittaa jopa jätehuoltolain aikaisten ajattelutapojen ja käy-
täntöjen ”lähes täydelliseen hylkäämiseen”. Vrt. toisaalta Salo – Snellman (1994 s. 3–4), 
joka korostaa JHL:n merkitystä Suomen jätehuollon kehittäjänä. Nähdäkseni molemmilla 
kannoilla on perusteensa, sillä JHL merkitsi voimaan tullessaan merkittävää parannusta sitä 
edeltäneeseen oikeustilaan. Toinen asia on, etteivät lain täytäntöönpano ja sen kehittäminen 
1980-luvulla edenneet siten, että Suomessa olisi päästy jätehuollollisesti kansainväliselle 
tasolle.
52	 Vireillä olevan jätealan lainsäädännön kokonaisuudistuksen valmistelussa näytetään va-
litun samansuuntainen, uudistusten vähäisyyttä korostava tyyli. Ehdotetun uuden jätelain 
hallituksen esityksen yleisperustelujen (s. 3) mukaan ”jätelainsäädännön soveltamisala, 
keskeiset periaatteet ja velvollisuudet säilyisivät jokseenkin ennallaan” huolimatta siitä, 
että sekä lain soveltamisalaan (sensu largo) että lain keskiössä olevaan jätehuollon ensisijai-
suusjärjestykseen on kohdistunut muutoksia. 
53	 Ks. soveltamisalakysymyksestä tarkemmin jaksoa 4.2.
54	 Jätelain järjestelmässä jätesääntelyn soveltamisala on varsin johdonmukaisesti unionioi-
keuden pohjalta rajattu paljolti palautumaan jätteen käsitteeseen. On huomionarvoista, että 
jätehuoltolaissa säänneltiin varsin epäselvän jätestatuksen kattaman kentän lisäksi roskaan-
tumiskiellon (32 §) osalta myös muita aineita kuin jätteitä. Vaikkakin ilmeisenä anomalia-
na, maininnan ansaitsee KHO 1987-A-69, jossa jätteen käsitettä venytettiin kattamaan 
myös kaasumaisia päästöjä. – EU:n jätesääntelyssä ”ilmakehään joutuvat kaasumaiset 
päästöt” on yksiselitteisesti rajattu jätesääntelyn soveltamisalan ulkopuolelle, nykyisellään 
direktiivin 2008/98/EY 2 art 1 a) kohdassa.



144

Antti-Jussi Lankinen

Jätelain keskeisimpinä uudistuksina suhteessa jätehuoltolain järjestel-
mään voidaan nähdä seuraavat viisi elementtiä: Ensinnäkin aiempaa sel-
västi tiukemmat yleiset huolehtimisvelvollisuudet jätehuollon järjestämi-
seksi (JäteL 4–6 §), kuten lähtökohtainen hyödyntämisvelvoite, BAT-vaa-
timus55 ja jätteiden sekoittamiskielto. Toisena uudistuksena jätelaki asetti 
jätteen ammattimaisen hyödyntämisen tai käsittelyn luvanvaraiseksi; 
JHL:n jätehuoltosuunnitelmaa tiukempi järjestelmä ei mm. mahdollista 
toiminnan aloittamista ilman lupaa, ja lupajärjestelmän ulkopuolisillekin 
toimijoille (mm. kuljetus) on säädetty ilmoitusjärjestelmä56. Kolmanneksi 
jätelailla implementoitiin eurooppalaista standardia vastaava jätehuollon 
valtakunnallinen ja alueellinen suunnittelujärjestelmä57. Neljänneksi yh-
dyskuntajätehuollon kustannus- ja järjestämisvastuu eriytettiin siten, että 
lähtökohtaisesti kunta on järjestämisvastuussa mutta jätteen haltija kustan-
nusvastuussa; aiheuttamisperiaatetta58 noudattelevaa vastuunjakoa ilmen-
tävät käytännön tasolla täyskatteiset jätehuoltomaksut. Viidenneksi jätela-
ki korjasi jätehuoltolain puutteelliseen delegointinormiston, kun siinä sää-
dettiin valtioneuvostolle ja ympäristöministeriölle varsin laajat valtuudet 
antaa jätteitä ja jätehuoltoa koskevia asetuksia, määräyksiä ja ohjeita59.

Esitellyn järjestelmä- ja vastuunjakotasoa koskevan sääntelyn lisäksi 
jätelaki sisältää monia merkittäviä yksityiskohtaisempia säännöksiä, kuten 
jätteen haltijaa koskevan sanktioidun kiellon luovuttaa jätettä muulle kuin 
lupa- tai ilmoitusmenettelyssä hyväksytylle toimijalle (15 §), sekä infor-

55	 BAT = Best Available Technology, paras käyttökelpoinen tekniikka, on nykyisellään 
ympäristölupajärjestelmän kantavia periaatteita. Vaikka BAT-edellytyksen tulkinnassa jou-
dutaan ottamaan huomioon myös järkevän taloudellisen toiminnan puitteet, tarjoaa jätteen-
poltto esimerkin toiminnasta, jonka tekninen taso on (tosin erityissääntelyllä) asetettu niin 
korkeaksi, että pienikokoiset ja -resurssiset toimijat rajautuvat kokonaan hyväksyttävän 
toiminnan ulkopuolelle. 
56	 Mm. ammattimaista jätteenkeräystä ja -kuljetusta koskeva ilmoitus jätetiedostoon mer-
kitsemistä varten tehdään JäteL 49–50 § nojalla elinkeino-, liikenne-, ja ympäristökeskuk-
selle, jolla on mahdollisuus ilmoituksen hyväksymisestä antamansa päätöksen yhteydessä 
antaa velvoitteiden täyttämiseksi ja toiminnan valvomiseksi tarpeellisia määräyksiä. 
57	 Tosin kuntien velvollisuus laatia kuntatason jätehuoltosuunnitelma poistui lainvalmiste-
lussa; HE (77/93 vp):n mukaan ”lähes koko [jätehuollon järjestämistä koskeva] 3 luku on 
kirjoitettu lähinnä kuntien keskusjärjestöjen lausuntojen perusteella uudestaan.” 
58	 Aiheuttamisperiaate (Polluter Pays Principle) on siinä mielessä jätesääntelylle erityinen 
periaate, että sen ensimmäiset säädöstasoiset kirjaukset Euroopan yhteisöjen lainsäädän-
nössä löytyvät juuri jätesääntelyn alkutaipaleelta; ks. direktiivi 75/439/ETY öljyjätehuol-
losta art. 14 ja ensimmäinen jätepuitedirektiivi 75/442/ETY art. 11.
59	 Sääntelyvallan delegoinnilla mm. varmistettiin jätepuitedirektiiviä tarkentavien ”kierrä-
tysdirektiivien” vaivaton implementointi valtioneuvoston normituksella. Käytäntö tosin 
johti myös ongelmiin PL 80 §:n lailla säätämisen vaatimuksen suhteen; ks. edellä jaksossa 
2.2.1 mainittu HE 152/2003 vp. 
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maatio-ohjausta korostavan säännöksen jäteneuvonnasta (68 §). Jätelain 
aiempaa selvästi tarkemmat säännökset maaperän saastumisesta on sit-
temmin siirretty ympäristönsuojelulakiin.60

Maininnan tässä yhteydessä ansaitsee se, että JHL:n aikaiset jätehuolto-
suunnitelmat, samoin kuin eräät kumotun jätehuoltolain muutkin ele-
mentit, ovat säilyneet oikeuskäytännössä maaperävastuun perusteena 
aina näihin päiviin saakka. Pilaantuneiden maa-alueiden erityiseen 
problematiikkaan ei tässä voida juuri paneutua61. Yleistäen voidaan kui-
tenkin todeta, että ”pima” -normitus perustuu jätelain voimassaolokau-
della aiheutuneiden vahinkojen osalta YSL:n ja JäteL:n muodostamaan 
moderniin sääntelykokonaisuuteen. Maaperäsääntelyn erityisluonne il-
meneekin ennen jätelain kautta aiheutetuissa vahingoissa, joiden osalta 
normitus on oikeuskäytäntöperäisesti edelleen sidottu kumottuun jäte-
huoltolakiin, eikä sitä näin ollen koske EU-oikeuden vaikutus läheskään 
siinä mitassa kuin tässä kirjoituksessa puheena olevaa yleistä jätesäänte-
lyä62. 

Kenties olennaisimpana seikkana yhteisöoikeuden jätesääntelyn imple-
mentaatiossa – johon jätelain uudistuksen suurelta osin voi palauttaa – tu-
lee mainita sääntelyn uudenlainen yleinen ryhdikkyys; jätettä ja jätehuoltoa 
koskeva toimintakenttä saatettiin aiempaa kattavammin sitovan sääntelyn 
ja viranomaiskontrollin alle63. Kaikki jätteitä koskeva toiminta saatettiin 
vähintään yleisten selvilläolo- ja huolellisuusvelvollisuuksien piiriin, eikä 
käytännössä mitään jätehuollollisesti merkittävää toimintaa enää saanut 
harjoittaa ilman jonkinasteista etukäteistä viranomaiskontrollia. Suomen 
jätesääntelyn ja jätehuoltokulttuurin nopeaa muutosta silmällä pitäen olen-
nainen merkitys oli myös jätelain lyhyillä siirtymäajoilla, joilla pääsään-
töisesti jätehuoltosuunnitelmat, kunnalliset jätehuoltomääräykset sekä il-
moitusta edellyttäneet toiminnat oli saatettava uutta lakia vastaavalle tasol-

60	 Ks. esim. Pölönen (2001) s. 823. 
61	 Ks. aiheesta laajemmin esim. Herler, Casper: Markföroreningsansvaret – om retroaktivi-
tet och skälighet av miljörättsligt återställandeansvar, 2008 ja Tuomainen, Jouko: Vastuu 
pilaantuneen ympäristön puhdistamisesta, 2006.
62	 Esimerkiksi vertaamalla JHL-perustaisen maaperätapauksen KHO 2006:30 argumen-
taatiotapaa ja oikeuslähteitä jätelain varsin EU-oikeudelliseen soveltamisalatapaukseen 
KHO 2005:90, saa havainnollisen käsityksen traditioiden välisestä erosta.
63	 Vähättelemättä jätehuoltolain merkitystä voitaneen todeta, että sen osalta kysymys oli 
merkittävästi vaatimattomammasta tavoitteesta saattaa koko Suomi järjestetyn jätehuollon 
piiriin, eikä tässäkään tavoitteessa tyydyttävästi onnistuttu.
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le vuoden 1995 loppuun mennessä64. Lain voimaantulohetkellä käynnissä 
ollutta toimintaa varten tuli hakea jätelain mukaista lupaa vuoden 1996 
loppuun mennessä. Yhdessä vuonna 1994 voimaan tulleen ympäristövai-
kutusten arviointimenettelyä koskevan lainsäädännön kanssa viimeksi 
mainitulla, mm. kaikkia kunnallisia kaatopaikkoja koskevalla luvanhaku-
velvollisuudella, oli Suomen jätehuollon infrastruktuurin kehittymisen 
kannalta sangen huomattava vaikutus65. 

3	 Suomen jätesääntelystä Euroopan 
unionin jäsenyyden aikana

Unionin voimassa oleva jätesääntely on järjestetty siten, että keskeiset jät-
teitä ja jätehuoltoa koskevat yleiset velvollisuudet on säädetty jätepuitedi-
rektiivissä66, jota täydentävät lähinnä jätejae- tai jätehuoltomenetelmäkoh-
taisiin säädöksiin jaettavissa olevat erityisdirektiivit. Suomessa tämä sään-
tely on saatettu voimaan siten kuin ETA-sopimusta koskevassa hallituksen 
esityksessä oli kaavailtu, eli vain keskeisimmiltä osiltaan jätelain ja -ase-
tuksen puitteissa. Jätelailla ja -asetuksella67 on implementoitu näin ollen 
yhteisön jätepuitedirektiivin lisäksi viittauksella myös jätteensiirtoase-
tus68, ja jätelakiin on sittemmin kirjattu myös mm. tuottajavastuusääntelyn 
perusteet. Sen sijaan muu yhteisön direktiivitasoinen jätesääntely on pää-

64	 Siirtymäaikaa on pidettävä lyhyenä erityisesti verrattuna jätehuoltolaissa säädettyyn 
viiden vuoden siirtymäaikaan, erityisesti kun JHL:n siirtymäaikaa tulkittiin vielä yleisesti 
siten, että vasta sen jo kuluttua ryhdyttiin toimenpiteisiin. 
65	 YVA-menettelyä koskeva lainsäädäntö ansaitsee tässä yhteydessä huomion siksikin, että 
se tarjoaa toisen ympäristölainsäädännön alaan kuuluvan esimerkin lainsäädäntökehityk-
sestä, jossa tapahtui selvä laadullinen hyppäys Suomen EU-jäsenyyden myötä; ks. aiheesta 
laajasti esim. Pölönen 2007. 
66	 Alun perin direktiivi 75/442/ETY jätteistä, jota sittemmin muutettiin direktiivillä 
91/156/ETY ja rekodifioitiin muutoksineen direktiiviksi 2006/12/EY, on korvattu parhail-
laan jäsenvaltioissa täytäntöön pantavalla kokonaan uudella jätepuitedirektiivillä 2008/98/
EY. Uuteen jätepuitedirektiiviin sisältyvät aiemman puitedirektiivin säännösten lisäksi 
myös ongelmajätedirektiivin ja jäteöljyjä koskevien direktiivien säännökset. 
67	 Jätelaki 3.12.1993/1072, jäteasetus 22.12.1993/1390. Esitysyhteys pakottaa oikomaan 
yksityiskohtia; esim. jätehuoltoa koskeva keskeinen lupajärjestelmä on nykyään pääosin 
säännelty ympäristönsuojelulaissa ja -asetuksessa, ja laajasti ottaen jätepuitedirektiivin 
järjestelmää on implementoitu myös ympäristöministeriön päätöksin ja asetuksin, kuten ns. 
Euroopan jäteluettelon osalta. 
68	 Unionin jätesääntelyä on toteutettu pääosin direktiivein, mutta siihen kuuluu myös jouk-
ko asetuksia, jotka eivät edellytä varsinaista implementointia. Asetuksissa säädetyn oikeus-
tilan toteuttamiseksi voidaan joutua jäsenvaltiotasolla kuitenkin antamaan tarkentavia sään-
nöksiä mm. menettelyistä ja toimivaltaisista viranomaisista; ks. esim. komplisoidun jätteen-
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sääntöisesti saatettu kansallisesti voimaan valtioneuvoston (päätöksin ja) 
asetuksin.

Tässä yhteydessä ei ole tarpeen yksityiskohtaisesti tarkastella yhteisön 
jätesäädöksiä sisällöllisesti sen paremmin kuin sitä tapaa, jolla ne kussakin 
yksityistapauksessa on saatettu kansallisesti voimaan69. Yhteisöoikeuden 
merkityksen arvioinnissa on kuitenkin pyrittävä muodostamaan jonkinlai-
nen yleiskuva siitä, mitä jätehuollon osa-alueita koskevaa ja minkä tyyp-
pistä sääntelyä yhteisöstä on Suomeen tullut. Suppeassa katsauksessa on 
korostettava niitä säädöksiä ja mekanismeja, joista on aiheutunut merkittä-
vimmät muutokset Suomen jätehuoltokulttuurille70. Tästä näkökulmasta 
esiin nousevat yhtäältä pakkausjätedirektiivin myötä alkanut ja yhä uusille 
jätejakeille ulottuva tuottajavastuujärjestelmä, toisaalta yksittäisenä sää-
döksenä selvästi merkittävimmäksi muodostunut kaatopaikkadirektiivi71. 

Ennen lyhyttä tuottajavastuun ja kaatopaikkasääntelyn katsausta voi-
daan yhteisösääntelyn myötä Suomeen implementoidusta vertikaalisesta72 
jätesääntelystä todeta eräitä yleisiä piirteitä. Ensinnäkin implementoitavaa 
säädösmateriaalia on ollut määrällisesti runsaasti: voimassa olevista jät-
teitä tai jätehuoltoa koskevista n. 20 valtioneuvoston päätöksestä tai ase-
tuksesta kolmea73 lukuun ottamatta kaikki on säädetty keskeisiltä osiltaan 
yhteisöoikeuden voimaansaattamiseksi, eli viimeisten runsaan kymmenen 
vuoden aikana. Säädösten määrä selittyy sillä, että joitakuita erillisiä sää-
döksiä on annettu yksittäisten haitallisten aineiden vähentämiseksi jätteis-
sä, ja yksityiskohtaisia jätehuoltomääräyksiä on annettu paljon jätejakeit-

siirtoasetuksen (EY) N:o 1013/2006 (aiempi (EY) N:o 259/93) ”implementoinnista” jätela-
ki 36 § ja 45–48c §§.
69	 Ks. kattava selvitys voimassaolevasta lakia alemmanasteisesta jätesääntelystä Kauppila 
2009, jossa arvioidaan sääntelyteknisiä muutospaineita vireillä olevan jätelainsäädännön 
kokonaisuudistuksen näkökulmasta.
70	 Tässä yhteydessä joudutaan sivuuttamaan eräitä merkittäviäkin säädöksiä, joista alavii-
temaininnan ansaitsee yhteisötasolla keskeinen jätteenpolttodirektiivi 2000/76/EY, joka on 
pantu kansallisesti voimaan valtioneuvoston asetuksella jätteen polttamisesta 15.5.2003/362. 
Ks. myös direktiivin soveltamisalasta KHO:n ennakkoratkaisupyynnöt asiassa Lahti Ener-
gia KHO 2007:45 ja KHO 2009:51, ja vastaavat EUTI:n ratkaisut C-317/07 ja C-209/09.
71	 Kaatopaikkadirektiivi 1999/31/EY on saatettu kansallisesti voimaan valtioneuvoston 
päätöksellä kaatopaikoista 4.9.1997/861, jota on merkittävästi täydennetty päätöksellä 
18.11.1999/1049. 
72	 Erityisesti Euroopan komission asiakirjoissa käytetään terminologiaa, jossa jätejakeita 
ja jätteenkäsittelytapoja koskevaa sääntelyä nimitetään vertikaaliseksi, vastakohtana lähin-
nä jätepuitedirektiivin ja jätteensiirtoasetuksen muodostamalle horisontaaliselle sääntelyl-
le. 
73	 Suomessa on kansallisista lähtökohdista säädetty lähinnä suuntaa antavan tavoitteen si-
sältävä VnP (3.4.1997/295) rakennusjätteen vähentämisestä, sekä tuottajavastuujärjestelmät 
keräyspaperille (VnP 25.11.1998/883) ja käytetyille autonrenkaille (VnP 12.10.1995/1246). 
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tain, koskien esimerkiksi pakkausjätettä, romuajoneuvoja tai elektroniik-
kajätettä. Säädökset ovat usein joko kauttaaltaan tai osin korostetun tekni-
siä, esimerkiksi siten, että direktiivin (ja VnA:n) liitteissä kuvataan hyväk-
syttävää teknistä tasoa ja näytteenottomenetelmiä. Osa säädöksistä on 
myös varsin laajoja ja juridisesti vaikeaselkoisia. Huomionarvoista on 
myös, että implementointia edellyttävien sitovien säädösten taustalla on 
usein yhteisön ympäristö- ja jätepolitiikkaa koskevia asiakirjoja, joilla voi 
olla huomattava merkitys esimerkiksi kansallisen tason jätesuunnitelmien 
laadinnassa. 

Kuten aiemmin on mainittu, Suomen jätesääntelyn ja jätehuoltokulttuu-
rin tilaan ovat merkittävimmin vaikuttaneet yhteisön tuottajavastuuta ja 
kaatopaikkoja koskeva sääntely. Pakkausjätteistä alkanut tuottajavastuu-
sääntely pyrkii jakamaan aiheuttamisperiaatteen mukaisesti jätehuollon 
kustannuksia niille, jotka saavat jätteeksi päätyvästä esineestä tai aineesta 
hyödyn.74 Näin ollen jätehuollon kustannus- ja järjestämisvastuuta on siir-
retty jätteen tuottajille ja maahantuojille, joiden velvollisuutena on huoleh-
tia oman jätejakeensa jätehuollosta. Käytännössä tuottajat ovat järjestäyty-
neet tuottajayhteisöiksi, jotka yhteistyössä mm. kunnallisen jätehuollon 
kanssa järjestävät vastuullaan olevien jätteiden keräyksen ja hyödyntämi-
sen. Tuottajavastuusääntelyllä pyritään edistämään yhteisön jätesääntelyn 
priorisoituja tavoitteita, eli jätteen välttämistä ja muodostuneen jätteen 
korkeatasoista hyödyntämistä. Olennaista kansallisen täytäntöönpanonkin 
näkökulmasta on se, että tuottajavastuusäännökset sisältävät selviä sitovia 
prosenttimääräisiä vähennystavoitteita, joiden täyttymättä jääminen on 
sanktioitu tavanomaisen yhteisösäännöksen täytäntöönpanon laiminlyön-
nin tavoin75. Tuottajavastuusääntelyä on Suomessa annettu pakkausjätteen 
lisäksi mm. paristoista ja akuista, käytetyistä renkaista, romuajoneuvoista 
sekä sähkö- ja elektroniikkaromusta. 

74	 Tuottajavastuujärjestelmässä tuottajat luonnollisesti siirtävät kontolleen tulleet jätehuol-
tokustannukset kuluttajille osana tuotteen hintaa, mutta tästä huolimatta tuottajien asettami-
nen vastuuseen tuotteidensa jätehuollosta on merkittävä edistysaskel jätepolitiikan ensisi-
jaisten tavoitteiden operationalisoimisessa. Tuottajavastuusta Suomessa ks. Rissanen 2006, 
teemasta erityisesti elektroniikkajätteen näkökulmasta laajasti ks. Kalimo 2006 tai 2004.
75	 Tuottajavastuujärjestelmää on myös kritisoitu siitä, että se irtautuu perinteisestä oikeu-
dellisesta ohjauksesta asettaessaan yksittäisille yrityksille sellaisia vastuita, joita nämä eivät 
tosiasiallisesti pysty kantamaan – ryhmittymättä tuottajajärjestöiksi, mihin sääntely näin 
epäsuorasti pakottaa; ks. Lepsius 2003, joka kritisoi tällaista suostuttelevaa sääntelytapaa. 
Hänen kritiikkinsä lähtökohta on se, että ympäristöoikeudessa ajaudutaan tyypillisesti ter-
minologisiin (jätteen käsite) ja täytäntöönpanoa koskeviin ongelmiin siksi, että pyrkimyk-
senä on edistää liian laajakantoisia poliittisia tavoitteita oikeudellisin keinoin, jotka sovel-
tuisivat hyvin ainoastaan oikeuksien ja velvollisuuksien perustamiseen. 
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Kaatopaikkadirektiivin merkittävyys Suomen jätehuoltokulttuurille pe-
rustuu paljolti jätehuoltolain ja sitä edeltäneen kauden perintönä maassam-
me osin 1990-luvulle asti kukoistaneeseen pienten ja puutteellisesti hoidet-
tujen kaatopaikkojen kulttuuriin. 1980-luvun runsaasta tuhannesta kaato-
paikasta on paljolti yhteisön kaatopaikkasääntelyn myötä päädytty noin 80 
kaatopaikkaan, josta määrän oletetaan edelleen laskevan lähes puolella.76 
Kehityksessä kysymys on ollut siitä, että ainoastaan erittäin suuret, alun 
perin huolellisesti suunnitellut ja mittavin investoinnein perustetut kaato-
paikat täyttävät yhteisösääntelyn vaatimukset. On hätkähdyttävää verrata 
jätehuoltolain aikaisiin ”kukin tuo milloin tuo mitä tuo” -kuvauksiin ny-
kyistä oikeustilaa, jossa tarkasti aidatulle ja valvotulle kaatopaikalle ei 
lähtökohtaisesti saa sijoittaa lainkaan esikäsittelemätöntä jätettä, ja jätteen 
tuojan on pääsääntöisesti esitettävä jätteestään mm. sen jätelain nojalla 
annetun jäteluettelon mukainen luokka, ja jäljennös kyseisen jätteen kaato-
paikkakelpoisuustestistä tai sitä vastaavasta asiantuntija-arviosta. Merkit-
tävä – ja Suomessa ongelmia tuottava – yksittäinen direktiivin säännös 
koskee biohajoavaa jätettä; suurin osa biohajoavasta jätteestä on kerättävä 
talteen erilleen muusta jätteestä hyödyntämistä varten, jotta jäljelle jäävä 
jäte olisi kaatopaikkakelpoista.77 

Alustavana yhteenvetona voidaan todeta, että yhteisön jätesääntelyn ai-
heuttama muutos Suomessa ei jäänyt pelkästään jätelain säätämisen yhtey-
dessä suoritettuun vallinneen oikeustilan ”kiinniottoon”. Yhteisön jäte-
sääntely on ollut koko Suomen jäsenyyskauden jatkuvassa muutostilassa 
tuottaen suuren määrän säädöksiä, joista osalla on ollut huomattavia vaiku-
tuksia Suomen jätehuoltokulttuurille. Parhaillaan käynnissä oleva jätelain 
kokonaisuudistus osaltaan ilmentää sitä, ettei tämä muutostila ole vielä-
kään laantumassa; ehdotus uuden jätelain hallituksen esitykseksi annettiin 
2.3.2010, ja siihen liittyvien yleisperustelujen mukaan ”lain ajantasaista-
miseksi tarpeelliset muutokset ovat niin merkittäviä, ettei niiden toteutta-
minen ole osauudistuksella mahdollista tai tarkoituksenmukaista78”. 

76	 Markku Salo (2005) s. 16. Vrt. toisaalta tuoreehko (jätealan lainsäädännön kokonaisuu-
distusta valmistelleen työryhmän sihteeristön alustava) luonnos hallituksen esitykseksi uu-
den jätelain yleisperusteluiksi 8.3.2010 s. 19, jossa viitataan edelleen vuoden 2009 tilasto-
tietona 400 kaatopaikkaan, joista tosin yhdyskuntajätteen kaatopaikkojen osuus olisi vain 
137. 
77	 VnP 1997 /861 4 § 2 mom. 2) kohta. 
78	 Sihteeristön alustava luonnos yleisperusteluiksi 8.3.2010 s. 25.
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4	Mikä  muuttui ja miten – arviointia

4.1	 Suomen jätesääntelyn muutoksista säädöstasolla 

4.1.1	Yleistä

Edellä on esitetty keskeisiä piirteitä Suomen jätesääntelyn kehityksestä, 
pyrkien pelkistämään kehitys kahden merkittävän muutoksen ympärille. 
Ensin jätehuoltolaki aloitti maassamme 1970-luvun lopulla muista säänte-
lykohteista eriytyneen, yksinomaan jätteeseen ja jätehuoltoon kohdistuvan 
sääntelyn luoden puitteet keskustelulle vastuullisen jätehuollon järjestämi-
sestä. Sittemmin jätelain puitteissa, mutta käytännössä täysin yhteisösään-
telyn vetämänä, on 1990-luvun alkupuoliskolta lähtien toteutettu merkittä-
vää jätesääntelyn ja jätehuoltokulttuurin muutosta, joka on edelleen käyn-
nissä. 

Valittu lähestymistapa ilmentää kirjoittajan käsitystä siitä, että kahden 
lakireformin esitteleminen yhdessä on perusteltua jälkimmäisen tarkem-
man analyysin nimissä. Näin on yhtäältä siksi, että molempien aiheuttamia 
muutoksia voidaan pitää Suomen jätehuollon kehityksen kannalta osapuil-
leen yhtä merkittävinä, jolloin edellinen taustoittaa kehityskulussa jälkim-
mäistä; tämä oli kirjoituksen tähänastisten jaksojen luonne. Merkittäväm-
min muutosten käsittely rinnakkain näyttäytyy perusteltuna kuitenkin sik-
si, että ne ovat kontekstiltaan ja mekaniikaltaan täysin erityyppisiä, jolloin 
tarjolla on mahdollisuus vertailulle vastakkainasettelun myötä; tämä on 
käsillä olevan arvioivan jakson lähtökohta. 

4.1.2	Yhteenveto Suomen jätesääntelyn keskeisistä kehityspiirteistä

Edellisissä jaksoissa esitelty Suomen jätesääntelyn kaksivaiheinen kehitys 
voidaan kiteyttää seuraavasti: 

1. Muutos terveydenhoitolain puhtaanapitosääntelyn piiristä jätehuolto-
lain järjestelmään oli yhteydessä Suomen yhteiskunnan rakennemuutok-
seen ja johtui uudenlaisen kulutuskulttuurin aiheuttamasta aiempaa laaja-
mittaisemmasta jäteongelmasta. Uudenlaiset jätteet79 muodostivat konk-
reettisen ongelman syntypaikoillaan siten, että niitä koskevat vastuukysy-

79	 Esimerkiksi muovisten astioiden tulo kaatopaikoille aiheutti selvän muutoksen aiem-
paan. Muovi ei juuri maadu, ja se säilyttää tai suorastaan palauttaa muotonsa painonkin alla, 
jolloin kaatopaikoille alkoi muodostua aiemmin tuntemattomia ilmataskuja, jotka tekevät 
läjityksestä epävakaamman ja keräävät myrkyllisiä ja palovaarallisia kaasuja. 
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mykset oli järjestettävä. Huolimatta lainvalmistelussa kehitellyistä luon-
nonvara- ja materiaalivirta-ajatuksista lailla pyrittiin varsin konkreettisiin 
tavoitteisiin, so. lähinnä ”järjestetyn jätehuollon” ulottamiseen koko maa-
han ja hälyttävästi lisääntyneen roskaantumisen kitkemiseen. Ensi vaihees-
sa pyrittiin saamaan jätteenkuljetus järjestetyksi, samalla kun jätteenkäsit-
telyä vasta opeteltiin. Huolimatta siitä, että lain voimassaolokaudella tieto-
taso myös käytännön jätehuollon kestävästä järjestämisestä kohosi merkit-
tävästi, näyttäisi lain vaikutukseksi valtakunnallisella tasolla jääneen lä-
hinnä se, että jätteet kyettiin toimittamaan organisoidusti kiinteistöiltä 
kaatopaikoille, joiden taso vaihteli varsinkin jätehuoltolain kauden alku-
puolella merkittävästi.80 Myös jätehuollon erityiskysymykset, kuten tietty-
jen jätejakeiden kierrättäminen ja ongelmajätehuolto, olivat kehittyneet 
tasaisesti parempaan suuntaan. Huomioon ottaen lakia edeltänyt tilanne 
tätä kehitystä on pidettävä merkittävänä. 

2. Muutos jätehuoltolain järjestelmästä jätelain kauteen oli yhteydessä 
Euroopan integraatioprosessiin, so. Suomen liittymiseen ensin Euroopan 
talousalueeseen vuoden 1994 alusta, ja vuotta myöhemmin Euroopan yh-
teisön ja unionin täysjäseneksi. ETA-sopimuksen yhteydessä Suomeen 
implementoitiin EY:n koko jätesääntely, mikä käytännössä merkitsi sitä, 
että jätelainsäädäntömme kokonaisuudistus sai keskeisen sisältönsä suo-
raan yhteisö- eli unionioikeudesta. Koska jätehuoltolain aikainen säänte-
lymme oli eurooppalaisesta kehityksestä selvästi jäljessä, muutos oli raju. 
Yleisellä tasolla muutos merkitsi sääntelyn huomattavaa terävöitymistä 
mm. sen tavoitteiston, käsitteistön, viranomaiskontrollin kattavuuden ja 
tarkkuuden, sekä jätteenhaltijan yleisen vastuusääntelyn osalta. Käytännön 
jätehuollon tasolla implementaatioprosessissa merkittävimmän osan sai 
yhteisön kaatopaikkasääntely, joka oli lähtökohdiltaan täysin omasta kaa-
topaikkakulttuuristamme poikkeava81. Yhteisösääntelyn näkökulmasta sa-
dat pienet kaatopaikkamme eivät edustaneet hyväksyttävissä olevaa jät-
teenkäsittelyä, vaan lähinnä jätteen valvomattoman hylkäämisen myötä 
syntyneitä pilaantuneita maa-alueita, jotka edellyttivät kunnostamista. 
Kaatopaikkasääntelyn ohella merkittävän muutoksen jätehuoltojärjestel-

80	 Kärjistävä johtopäätös on kirjoittajan oma. Huomattavaa kehitystä kaatopaikkojen suh-
teen tapahtui kuitenkin jo jätehuoltolain kaudella, sillä vuoteen 1990 mennessä niiden 
määrä oli laskenut aiemmasta noin tuhannesta noin puoleen; Nygård (2001) s. 136.
81	 Parhaillaan todistamme seuraavaa askelta EU-oikeuden liikkeelle sysäämässä jätehuol-
toinfrastruktuurin muutoksessa: käsillä on selvä siirtymä kohti jätteenpolttoon perustuvaa 
jätehuoltojärjestelmää; ks. Suomen jätepolitiikan lähtökohdista valtakunnallista jätesuunni-
telmaa vuoteen 2016, oikeuskäytännön osalta ks. KHO:n ratkaisut (KHO 2007:45 ja KHO 
2009:51) asioissa Lahti Energia. 
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määmme on aiheuttanut myös tuottajavastuujärjestelmä, jonka myötä jäte-
huoltovastuu oman alansa jätteistä on sälytetty tuottajille jo usean sekä 
määrällisesti että laadullisesti merkittävän jätejakeen piirissä. Tuottajavas-
tuusääntelyn järjestämisen ohella erityisesti yhteisösääntelyn merkittävät 
suunnitteluvelvoitteet ovat konkretisoineet yhteisössä olennaisiksi miellet-
tyjä jätepoliittisia tavoitteita. Kehityksen viimeisimpänä vaiheena vuoden 
2008 loppupuolella voimaan tullut uusi jätepuitedirektiivi edellyttää moni-
puolisia täytäntöönpanotoimia, joten koko Suomen EU-jäsenyyden ajan 
jatkunut voimakas muutoskehitys ei vielä ole tullut päätökseen. 

EU:n jätepuitedirektiivin 2008/98/EY implementointi tulee saattaa pää-
tökseen 12.12.2010 mennessä, mikä on osaltaan kiristänyt jätelain koko-
naisuudistuksen aikataulua. On korostettava, että jätelain kokonaisuu-
distukselle on tällä kertaa myös selvät kansalliset syynsä – jotka tosin 
juontuvat paljolti lain systematiikan heikentymisestä EU-oikeuden 
implementaatiotoimien vuoksi82. Unionitasolla säädöstason muutoske-
hitys vaikuttaisi osoittavan laantumisen merkkejä; jo jätepuitedirektiivi-
ehdotuksessa todettiin kaikkien keskeisten säädösten olevan nyt säädet-
ty, ja painotettiin tehokkaan täytäntöönpanon tärkeyttä83.

4.1.3	Jätelakiuudistuksen yhteisöoikeudellisista erityispiirteistä 

Yhteisösääntelyn myötävaikutuksella tapahtuneesta Suomen jätesääntelyn 
muutoksesta on aiemmin tässä kirjoituksessa esitetty, ettei se kansallisista 
lähtökohdista olisi tullut kysymykseen lähellekään vastaavassa laajuudessa 
edes huomattavasti väljemmällä aikataululla. Väite pohjattiin yhtäältä jäte-
huoltolain kauden kokemuksiin lainsäädäntötyön hitaudesta, alueellisen ja 
paikallisen täytäntöönpanon kankeudesta, yleisestä ja myös viranomaista-
son kattavasta asennetason vastarinnasta. Toisaalta viitattiin Suomen kan-
santalouden heikkoon tilaan 1990-luvun alussa eli aikana, jolloin jätelaki-

82	 Jätelain kokonaisuudistuksen laukaisseita muutostarpeita on useita, mutta eräs syy nii-
hin on lainsäädäntötekninen; jätelain lupajärjestelmän ja (uusien) pilaantuneiden maa-
alueiden sääntelyn tultua siirretyksi ympäristönsuojelulakiin vuonna 2000 lain systematiik-
ka rikkoutui epähavainnolliseksi. Vaikutelmaa lain parsitusta sisäisestä systematiikasta ko-
rostaa laajahkon tuottajavastuuta koskevan sääntelyn sijoittaminen jälkikäteen luvuksi 3A 
ja se, että merkittävä osa aineellisoikeudellista jätesääntelyä on lain ulkopuolella sitä alem-
manasteisissa säädöksissä, ilman että laki – ainakaan maksuttomassa perusversiossaan 
Finlexissä – sisältäisi merkittäviä viittauksia tähän.
83	 KOM (2005) 667 lopullinen, ehdotuksen perustelujen ensimmäinen jakso ”Ehdotuksen 
tausta”.
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uudistus toteutettiin, huolimatta sen erittäin huomattavista kustannusvai-
kutuksista. 

Tässä kirjoituksen arvioivassa jaksossa on myös aiheellista käsitellä ly-
hyesti kysymystä siitä, kuinka yhteisöoikeus kykeni saamaan aikaan niin 
perustavanlaatuisen jätesääntelyn ja konkreettisen jätehuoltokulttuurin 
muutoksen, ettei vastaavanlaisesta olisi voitu kansallisista lähtökohdista 
edes keskustella. Tarkastelussa on syytä pyrkiä välttämään kiusaus vastata 
kysymykseen yksioikoisesti siten, että yhteisön oikeus ylemmänasteisena 
kykeni sanelemaan periaatteessa millaiset muutokset tahansa, ensi vaihees-
sa osana ETA-sopimusta ja sittemmin acquis communautairea koko laa-
juudessaan. Aiheellista olisi ainakin pyrkiä lähestymään kysymystä siitä 
miten tuo saneleminen tapahtui, tai mikä osatekijä näyttäytyisi ilmeisimpä-
nä erona suhteessa aiempaan, jätehuoltolain säätämiseen liittyneeseen 
muutokseen. 

Ilmeinen, mutta nähdäkseni silti maininnan arvoinen ero yhtäältä täysin 
kansallisista lähtökohdista toteutettavan ja toisaalta yhteisöaloitteisen lain-
säädännön valmistelussa ja toteuttamisessa koskee politiikan ja talouden 
keskinäissuhdetta, tai, toisin ilmaisten, taloudellisen rationaliteetin läsnä- 
ja poissaoloa keskustelussa.84 Aivan ilmeisesti kaikissa jätehuoltolain val-
mistelun, säätämisprosessin ja täytäntöönpanon vaiheissa keskustelua jou-
duttiin käymään kustannusten suunnassa. Ensi vaiheessa ongelmalliseksi 
miellettiin jätteenkuljetus, koska se – toisin kuin kotitalouksien vastuulle 
jäänyt jätteen keräily tai ensi vaiheessa kaatopaikan perustamiseksi riittä-
nyt joutomaan osoittaminen – aiheutti merkittäviä kustannuksia. Myöhem-
min kustannuksia ilmeni luonnollisesti myös muissa jätehuollon vaiheissa, 
mutta olennaista tässä suhteessa on havaita, että yhtä hyvin lainvalmiste-
lussa kuin täytäntöönpanossa status quo otettiin aina vertailukohdaksi, ja 

84	 Integraatioprosessin voi tosin halutessaan hahmottaa myös puhtaasti taloudellisena 
hankkeena, jossa suuren hyödyn nimissä oltiin valmiita kärsimään pienempiä kustannuksia, 
kuten esimerkiksi jätehuoltojärjestelmän kokonaisuudistuksen aiheuttamia. Tässä katsan-
nossa luonnostelemani poliittisen ja taloudellisen sfäärin vastakkainasettelu jäisi taustalle, 
mutta toisaalta ”kokonaisratkaisullista” tarkastelutapaa on vaikea kokonaan hyväksyä, sillä 
se sivuuttaa yksittäisten asioiden tavoitteisiin ja niitä koskeviin päätöksiin liittyvän poliitti-
sen prosessin täysin. On pidettävä mahdollisena, että jäsenvaltion integraatioprosessin alku-
vaiheesta ”pakettimalli” on suhteellisen kohdallinen kuvaus, koska EU-jäsenyyden yhtey-
dessä acquis communautaire on lähtökohtaisesti hyväksyttävä kokonaisuudessaan. 
Jäsenvaltioaseman vakiinnuttua tämä top–down-tyyppinen hahmotus olisi kuitenkin välttä-
mättä korvattava mallilla, joka ottaa huomioon jäsenvaltion päätöksenteon ja vaikutusmah-
dollisuudet myös EU-tason lainvalmistelussa – tätä holistisempaa näkökulmaa ei valitetta-
vasti kehitellä tässä kirjoituksessa. 
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kaikki siihen ehdotettavat uusia kustannuksia aiheuttavat muutokset herät-
tivät huomattavaa vastarintaa85. 

Lavennettaessa tarkastelukulmaa yli nyt puheena olevan modernin jäte-
ongelman ja -sääntelyn kauden käy toisaalta ilmeiseksi, että vasta aivan 
viime vuosikymmeninä on päästy tilanteeseen, jossa sääntelyllä ylipää-
tään voidaan edellyttää ja aikaansaada merkittäviä muutoksia vallitse-
vaan infrastruktuuriin. Aikaisemmin sääntely on selvemmin pitänyt so-
vittaa vallitseviin ja usein varsin vaatimattomiin teknisiin lähtökohtiin, 
kuten heikkoon kuljetuskalustoon, päällysteettömiin katuihin tai peräti 
puuttuvaan viemäröintiin86. 

Integraatioprosessin aiheuttamat lakimuutokset olivat ja ovat edelleen siinä 
suhteessa eri asemassa, että niiden osalta keskustelua ei lähtökohtaisesti87 
käydä suhteessa vallitsevaan tilaan, vaan suhteessa jo valmiiksi yhteisöta-
solla säädettyyn tavoitteeseen, joka on toteutettava – vasta tarvittavien 
toimenpiteiden eri vaihtoehdoista ja niiden taloudellisista vaikutuksista 
voidaan keskustella. Olennaista tässä siirtymässä näin ollen oli ja on, että 
integraatioprosessi nyrjäytti totutun kuvan uusien vastuita ja kustannuksia 
aiheuttavien säädösten valmistelusta; mm. jätesääntelyn kohdalla Suomeen 
tuotiin kokonaan uusi sääntelykulttuuri taloudellisen keskustelun ohi. Esi-
merkiksi kaatopaikkoja koskien voimassa oleva sääntely sitoikin yhtäkkiä 
huomattaviin suunnittelu-, perustamis-, valvonta-, ja jälkihoitokustannuk-
siin, mikä johti hyvin nopeasti konkreettisiin vaikutuksiin, kuten useim
pien kaatopaikkojen sulkemiseen, keskimäärin huomattavasti pitempiin 
kuljetusmatkoihin ja kohonneisiin kuljetuskustannuksiin88. Vastaavalla ta-

85	 Ks. esim. Nygårdin (2001) s. 85.
86	 Heuristinen viittaus viemäröintiin puoltaa paikkaansa sen vuoksi, että ennen viemäröin-
tiä ja vesiklosettijärjestelmää saniteettijäte oli kaupungeissa merkittävin ja vaikein jäteon-
gelman muoto. Nykyiselläänhän jätevedet – ja niiden mukana saniteettijäte – muodostavat 
lainsäädäntöteknisesti oman yleisestä jätesääntelystä erillisen regiimin. Ks. puhtaanapidon 
historiasta laajasti Nygård 2004.
87	 Toki kansalliset erot pyritään ottamaan myös yhteisötasolla huomioon mm. väljennetyn 
täytäntöönpanoaikataulun mahdollistamisella niille jäsenvaltioille, joissa muutos vaikuttai-
si kohtuuttomalta, mutta kyseessä on poikkeusmenettely. On toinen asia, joka mahdollises-
ti edellyttäisi keskustelua jossakin toisessa yhteydessä, että poikkeukselliset olosuhteet ei-
vät liene yhteisöoikeuden täytäntöönpanossa niinkään poikkeus; uusien jäsenvaltioiden on 
notorisesti rukattava lainsäädäntönsä jäsenyysvelvoitteiden edellyttämään kuntoon riittä-
mättömien ajallisten, taloudellisten ja teknisten edellytysten vallitessa.
88	 Koska EU-oikeudessa aiheellista huomiota saanut implementaatiovaje rajautuu muutoin 
tämän tarkastelun ulkopuolelle, on syytä tarkentaa, että asiallisesti ottaen Suomelle aiheutti 
kustannuksia EU-oikeudellisten normien sijaan niiden asianmukainen täytäntöönpano. 
Vanhoista jäsenvaltioista erityisesti Italia tarjoaa valitettavan ja runsasta julkisuuttakin saa-
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valla tuottajavastuusääntelyn puitteissa toteutettu muutos, eli tuottajille 
uutena asetettu lähtökohtainen vastuu tuottamiensa tuotteiden jätehuollos-
ta sitovine hyödyntämisvelvoitteineen, olisi epäilemättä kohdannut huo-
mattavaa vastarintaa, mikäli muutosta olisi yritetty viedä puhtaasti kansal-
lisen lainvalmistelu-, -säädäntö- ja toimeenpanokoneiston läpi89.

Tässä ja edeltävissä jaksoissa on yhteisöoikeuden Suomen jätesääntelyl-
le aiheuttamaa muutosta käsitelty ja kuvattu viittaamalla lähinnä säädök-
siin ja niitä koskevaan implementaatioprosessiin. Yhteisöoikeuden aiheut-
tamaa muutosta on taustoitettu ja verrattu suhteessa Suomen jätesääntelyn 
aiempaan kehitykseen, ja tarkastelussa on havaittu yhteisöoikeusvetoisen 
muutoksen olleen sekä sisällöllisesti merkittävä että mekanismiltaan totu-
tusta poikkeava. Koska edellä kuvailtu jätesääntelyn muutos on omista 
erityispiirteistään huolimatta kiinteässä yhteydessä koko Suomen oikeus-
järjestyksen kokemaan EU-oikeudelliseen murrokseen, on jatkossa syytä 
siirtyä säädöstasolta kohti integraatioprosessin rakenteellisempia ulottu-
vuuksia, jolloin tarkastelun yleistettävyys jätesääntelyn ulkopuolelle voi 
olla parempi. 

4.2	 Käsitteet, politiikat ja oikeuskäytäntö – rakennetason 
muutoksesta

4.2.1	Yleistä

EU-oikeutta sen paremmin säädöstasolla kuin sen muodostamana oikeus-
järjestyksenäkään ei voida järkevästi ajatella ilman kansallista lainsäädän-
töä, jossa se pannaan täytäntöön tai muutoin saa vaikutuksensa.90 Unioni-
oikeutta olisikin top–down-asetelman sijaan pyrittävä tarkastelemaan 
myös kansallisesta näkökulmasta, jolloin implementaatiokeskustelu saa 
monipuolisempia sävyjä. Keskusteltavaksi tulee ainakin, mitä muutoksia 
yhteisöoikeus on aiheuttanut oikeusjärjestyksemme rakenteissa, so. mitä 
muuta kuin implementoitavia säädöksiä EU-oikeus on merkinnyt. Tarkat-

neen esimerkin siitä, kuinka EU:n jätesääntelyn nykyisellään jo verrattain suotuisan normi-
todellisuuden ja reaalitodellisuuden välinen ero voi olla huomattava. 
89	 Toisaalta kansallisessa keskustelussa aiemmin usein taloudellisena argumenttina esiin 
nostettu vientiteollisuuden kilpailukyky on EU-oikeuden osalta varsin hyvin suojattu siinä 
mielessä, että kaikki sisämarkkinoiden toimijat on velvoitettu samoihin normeihin ja lähtö-
kohtaisesti kaikki kaupan rajoitukset ovat kiellettyjä. 
90	 Tähän poikkeuksen muodostavat luonnollisesti yhteisön omat toimielimet, joiden toi-
mintaa sääntelevät normit ovat unionioikeutta ilman kansallista ulottuvuutta. 
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taessa kysymystä riittävästä implementaation tasosta pitkälti ainoaksi legi-
tiimiksi kysymykseksi muodostuu se, onko kansallista oikeustilaa muutet-
tu jäsenvelvoitteiden edellyttämällä tavalla, ja mitä muutoksia edelleen 
olisi syytä tehdä91. EU-oikeudellisesti moitteettoman implementaation pii-
rissä esiintyy – tai ainakin direktiiviperusteisena siinä tulisi esiintyä – kes-
kustelua edellyttävää liikkumavaraa, jonka puitteissa sallituista vaihtoeh-
doista tulisi pyrkiä kansallista oikeusjärjestystä parhaiten palvelevaan ja 
sen systematiikkaan parhaiten soveltuvaan ratkaisumalliin. Näin ollen lä-
hinnä lainsäädäntöä ja -säätäjää koskevasta implementaationäkökulmasta 
olisi edelleen pyrittävä kohti keskustelua siitä, mitkä ovat ne kansallisen 
oikeusjärjestyksen ja -kulttuurin lähtökohdat92, jotka tulisi voida ottaa huo-
mioon oikeudellisen elämän eri tasoilla työskenneltäessä enenevässä mää-
rin yhteisöperusteisen oikeuden parissa. 

Yhteisöoikeuden myötä Suomen jätesääntelyyn sisällytettyjen uusien 
säännösten esittelyn yhteydessä viitattiin siihen, että suoranaisten velvoit-
tavien normien ohella erittäin merkittävä osa yhteisön jätesääntelyä sisäl-
tyy käsitteisiin, periaatteisiin sekä yhteisön jätepolitiikkaan, jolla on kiin-
teämpi yhteys lainsäädäntöön kuin kotimaisessa oikeuskulttuurissamme93. 
Miten tämä yhteisöoikeuden piirre näkyy kansallisella tasolla? Seuraavas-
sa luodaan lyhyt katsaus siihen kehitykseen, joka ilmenee jätesääntelyn 
soveltamisalaa keskeisesti määrittävän jätteen käsitteen tulkinnassa koti-

91	 Tässä ei ole tarkoitusta esittää, etteikö tämä fundamentaalinen EU-oikeuden toteutumi-
sen takaava implementaatiokeskustelu olisi tarpeen, vaan viitata siihen, ettei sitä tulisi jä-
senvaltion näkökulmasta mieltää kysymyksenasettelultaan tyhjentäväksi. On vastaavasti 
vältettävä samastamasta kysymyksenasettelun laventamista ja kansallisten lähtökohtien 
eksplikoimista projektiin, jolla pyritään välttämään jäsenyysvelvoitteita tai muutoin muren-
tamaan EU-oikeuden velvoittavuuden perusteita. Ks. luonnostelua aiheesta tämän kirjoi-
tuksen lopussa. 
92	 Jääskinen (2008 s. 47) esittää, että kansallisten lähtökohtien tulisi olla pohjana arvioi
taessa unionioikeudellisen normiaineksen sisällyttämistä jäsenvaltion oikeusjärjestykseen; 
näin siksi, että unioni harvoin sääntelee mitään oikeudenalaa käsitteineen ja periaatteineen 
kattavasti, vaan edellyttää kansallisen käsite- ja periaatekehikon, johon unionioikeudelliset 
fragmentit asetetaan. Pidän alustavasti mahdollisena, että jätesääntely muodostaa poikke-
uksen sanottuun, mutta olen samaa mieltä jäsenvaltiotason näkökulman legitiimiydestä. – 
Jääskisen mukaan kansallisista lähtökohdista keskustelu EU-oikeuden kontekstissa on Suo-
messa ylisummaan ollut verrattain vähäistä, mihin osaltaan ovat vaikuttaneet valtiosääntö-
oikeudellinen perusratkaisu EU:n primaarioikeuden adaptoimisessa sekä sekundaarioikeu-
den varsin täydellistä kansallisen oikeustilan harmonisointia tavoitteleva perinne; ks. Jääs-
kinen (2008) s. 50 ja 55 viittauksineen.
93	 Myös Jääskinen (2008 s. 186) mukaan ”Eurooppaoikeuden lähteet kantavat kuitenkin 
normiformulaatioihinsa sisäänrakennettuina mukanaan oikeusjärjestelmätason asioita ku-
ten oikeudellisia käsitteitä, periaatteita, faktuaalisia oletuksia ym.”
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maisesta näkökulmasta94. Hypoteesina on, että edellä esitetyn yleisen sää-
döstason kehityksen kuvauksen vastapainoksi sääntelyn soveltamisalaa 
koskeva keskustelu voisi valottaa yhteisöoikeuden kotimaiselle jätesäänte-
lylle aiheuttaman rakenteellisen muutoksen piirteitä. 

4.2.2	Jätesääntelyn soveltamisalakysymyksestä 

4.2.2.1	 Taustaa

Suomen voimassa oleva jätelaki koskee soveltamisalapykälänsä (2 §) mu-
kaisesti ”jätettä, sen syntymisen ehkäisemistä sekä sen vaarallisen tai hai-
tallisen ominaisuuden vähentämistä, jätteen hyödyntämisen edistämistä, 
jätehuollon muuta järjestämistä, roskaantumisen ehkäisemistä sekä ros-
kaantuneen alueen puhdistamista.”95 Jätesääntelyyn(kin) keskeisesti liitty-
västä lupajärjestelmästä on säädetty ympäristönsuojelulaissa96, joka sovel-
tuu pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan ohella myös ”toimintaan, 
jossa syntyy jätettä, sekä jätteen hyödyntämiseen tai käsittelyyn.” Koska 
sekä jätesääntelyn että ympäristönsuojelulainsäädännönkin puitteissa sää-
dellään merkittäviä vastuukysymyksiä, on sillä, mikä on jätettä ja mikä ei, 
olennainen merkitys. 

Jätehuoltoa koskevan erityisen luvanvaraisuussäännöksen (YSL 28 § 
2 mom. kohta 4) nojalla luvanvaraista on jätteen laitos- ja ammattimai-
nen hyödyntäminen ja käsittely. Erityinen jätehuoltoa koskeva luvanva-
raisuus on tiukennus YSL:n yleisen luvanvaraisuussäännöksen (28 § 
1 mom.), joka rakentuu ympäristön pilaantumisen vaaraa aiheuttavan 
toiminnan kriteerin varaan. Näin ollen sellainenkin ammattimaista jät-
teen käsittelyä tai hyödyntämistä koskeva toiminta, joka ei yleissään-
nöksen mukaista pilaantumisen vaaraa aiheuttaisi, on luvanvaraista. 
Sääntelyn rakenne selittyy sillä, että jätehuoltoa koskeva erityissäännös 

94	 Jätteen käsitteen valitseminen kaikista EU-oikeudellisista jätettä koskevista oikeuskäy-
tännön teemoista on perusteltavissa siksi, että valtaosa tuoreemmasta KHO:n jätettä koske-
vasta oikeuskäytännöstä koskee juuri soveltamisalakysymystä.
95	 Ehdotuksessa hallituksen esitykseksi uudeksi jätelaiksi lain soveltamisala (2 §) ja tavoi-
te (1 §) on eriytetty selvemmin, mutta soveltamisalaan ei esityksen yleisperustelujen (sih-
teeristön luonnos s. 36) mukaan ehdoteta olennaisia muutoksia suhteessa voimassa olevaan 
jätelakiin, vaikka ehdotettava soveltamisalapykälä on huomattavasti aiempaa pidempi.  
– Jätelain soveltamisalan ulkopuolelle on vanhastaan rajattu mm. radioaktiiviset ja räjäh-
dysvaaralliset jätteet. Rajausten tarkempi käsittely sivuutetaan tässä.
96	 Ympäristönsuojelulaki 4.2.2000/86. 
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siirrettiin YSL:iin jätelaista aiemman jäteluvan yhdistyttyä nykyiseen 
ympäristölupaan.

Jätteen, sen hyödyntämisen, käsittelyn ja muiden keskeisten jätesääntelyä 
hahmottavien käsitteiden määritelmät on sijoitettu jätelain 3 §:ään. Sen 
mukaan jätteellä tarkoitetaan ”ainetta tai esinettä, jonka sen haltija on pois-
tanut tai aikoo poistaa käytöstä taikka on velvollinen poistamaan käytös-
tä.” Tätä määritelmää tarkennetaan jäteasetuksen liitteeseen sijoitetulla 
16-kohtaisella jäteluokittelulla, jonka viimeinen kohta97 on käytännössä 
avoin viittaus takaisin jätelain määritelmään. Lainsäädännöllistä tulkinta-
tukea sille, onko kysymyksessä oleva aine tai esine jätettä, voi lisäksi ha-
kea ympäristöministeriön asetuksesta yleisimpien jätteiden sekä ongelma-
jätteiden luettelosta, joka kuitenkin johdantonsa ensimmäisen lauseen mu-
kaan on esimerkkiluettelo jätteistä – toisin sanoen jätestatus ei varsinaises-
ti määrity luettelon perusteella.98 

Jätelain sisältämä jätteen määritelmä on peräisin yhteisön jätepuitedi-
rektiivistä. Direktiivin määritelmiä tarkentavat luettelomuotoiset liitteet on 
kopioitu jäteasetukseen, ja em. ympäristöministeriön asetus sisältää (mm.) 
Euroopan jäteluettelona tunnetun yhteisöoikeudellisen instrumentin, jota 
päivitetään säännöllisesti. Sivuuttaen tässä yhteydessä keskustelun siitä, 
miten alun perin yhteisöoikeudellisen jätteen käsitteen piti tulkinnassa 
muodostua em. kolmen99 osatekijän yhdistelmästä, voidaan todeta määri-
telmästä sen tulkinnan pohjaksi todellisuudessa jääneen lähes yksinomaan 
käytöstä poistamista (discard) tarkoittava verbi. Näin ollen jätteen käsite 
jää varsin avoimeksi, ja se onkin ollut kautta yhteisön jätesääntelyn histo-
rian jatkuvan keskustelun ja epäselvyyksien kohde. Näihin asti kysymyk-
seen jätteen käsitteen – ja välillisesti koko yhteisön jätesääntelyn sovelta-
misalan – tulkinnasta onkin ollut haettavissa johtoa lähinnä yhteisöjen 
tuomioistuimen ratkaisukäytännöstä. 

97	 Jätteiden luokka Q 16: ”muutkin materiaalit, aineet tai tuotteet, jotka niiden haltija on 
poistanut tai aikoo poistaa käytöstä taikka on velvollinen poistamaan käytöstä.” Kursivoin-
nit tässä. – Uudesta jätepuitedirektiivistä 2008/98/EY kyseisen Q-luokittelun sisältävä liite 
on poistettu, joten se poistettaneen Suomenkin uudistettavasta jätelaista, vaikkei tähän ole 
lainvalmistelutyöryhmän ehdotuksessa hallituksen esitykseksi uudeksi jätelaiksi eksplisiit-
tisesti viitattu. 
98	 Ympäristöministeriön asetus yleisimpien jätteiden sekä ongelmajätteiden luettelosta 
22.11.2001/1129. 
99	 Käytöstä poistamisen (discard) termin lisäksi tulkinnallista merkitystä oli tarkoitus antaa 
direktiivin liitteen I jäteluokkaluettelolle (Q 1–16) sekä sitä konkretisoimaan tarkoitetulle 
komission päivittämälle Euroopan jäteluettelolle; ks. 2006/12/EY art. 1(2). 
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Yhteisön jätepuitedirektiiveissä on säännelty eksplisiittisesti sovelta-
misalasta lähinnä rajauksin, jotka ovat koskeneet mm. radioaktiivista 
jätettä, eläinten raatoja ja jätevesiä. Merkittävimmän osan tutkimuksel-
lisesta huomiosta on kuitenkin saanut soveltamisalan positiivinen ele-
mentti eli se, mikä merkitys annetaan direktiivissä määritellylle termille 
jäte. Tässä esityksessä käytetään ilmausta jätteen käsite siitä kokonai-
suudesta, jonka muodostavat määritelmälle oikeuskäytännössä ja muis-
sa auktoritatiivisissa keskusteluissa annetut tulkinnat.

Tämän esityksen puitteissa ei ole syytä sen tarkemmin syventyä jätteen 
käsitteen saamaan sisältöön kuin todeta, että huomattavassa laajuudessaan 
se poikkesi merkittävästi kotoperäisen jätehuoltosääntelymme perintees-
tä.100 Lyhyessä katsauksessa pyritään sen sijaan tarkastelemaan ensinnäkin 
sitä, millä tavoin unionioikeudellinen jätteen käsite tuli Suomen jätesään-
telyn soveltamisalan pohjaksi, ja toiseksi sitä, miltä tilanne, jossa puhtaas-
ti unionioikeudellinen elementti on kansallisen lainsäädännön soveltamis-
alan määrittäjänä, näyttäytyy ajatellen oikeudellisen tulkintatyön puitteita. 

4.2.2.2	 Jätelain soveltamisalan muodostumisesta

Jätelainsäädäntömme kokonaisuudistus liittyi olennaisesti ETA-sopimuk-
seen, jonka puitteissa koko yhteisön jätesääntely tuli implementoitavaksi 
osaksi Suomen oikeusjärjestystä. Tällöin myös jätepuitedirektiivi sovelta-
misalaa koskevine artikloineen tuli Suomea sitovaksi. Tämän kirjoituksen 
jakson näkökulmasta huomionarvoista on, että se, mitä tuo sitovuus tosi-
asiassa merkitsi, seurasi Suomen kansallisen oikeusjärjestyksen ja yhtei-
sön oikeuden välisen suhteen rakenteellisesta kehityksestä, joka näyttäytyy 
tietyllä tapaa vaiheittaisena. 

ETA-sopimuksen valmistelun yhteydessä esitetyt käsitykset Suomen 
vaikutusmahdollisuuksista omaksumansa yhteisön lainsäädännön muutta-
miseksi tai oman yhteisön lainsäädännöstä poikkeavan lainsäädännön ke-
hittämisestä, olivat kansallista päätäntävaltaa korostavia101. Vaikka paino-
tukselle huomioon ottaen ETA:n erityisjärjestelyt toimielimineen ja riidan-
ratkaisuinstansseineen olikin perusteensa, on näkökulma jälkikäteisarvio-
na tarkastellen omiansa aiheuttamaan epäselvyyttä sen suhteen, mitä esi-

100	 Jätteen käsitteeseen liittyvästä tulkintakäytännöstä ks. esim. Kautto (1998), Maunu 
(2003), de Sadeleer (2005) ja Versteyl (esim. 2004). 
101	 Esim. ”Sopimus ei kuitenkaan sisällä päätöksentekovallan luovuttamista ylikansallisille 
elimille, vaan viime kädessä lopulliset päätökset pysyvät omissa käsissä” ja ”Lainmuutok-
sille ei sinänsä ole estettä, kunhan vain ETA:n sekakomiteassa voidaan todeta, etteivät 
muutokset haittaa sopimuksen hyvää toimimista.” HE 95/1992 vp. s. 7–8. 
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merkiksi jätelain soveltamisalan sitominen yhteisön jätepuitedirektiiviin 
merkitsi. ETA-prosessin merkitystä oikeusjärjestyksellemme ei selvästi-
kään pyritty vähättelemään,102 mutta yhteisösääntelyn asema ei vielä tässä 
vaiheessa teknisesti ottaen voinut tulla arvioiduksi sittemmin toteutuneen 
yhteisön täysjäsenyyden näkökulmasta103. 

Jätelain valmistelussa soveltamisalakysymystä (2 §) käsiteltiin alkuun 
määritelmistä (3 §) erillisenä kysymyksenä, joskin yhteisöoikeuden vaiku-
tuksesta soveltamisalan laajennus nähtiin tarpeelliseksi.104 Hallituksen esi-
tyksessä jätelaiksi yhteys jätteen määritelmän ja soveltamisalan välillä 
otettiin jo eksplisiittisesti esiin. Esityksessä nimittäin todettiin tarve jättää 
soveltamisala asetuksella säädettäväksi viitaten siihen, että yhteisöoikeu-
dellisten jäteluetteloiden, ”joihin myös ehdotetun lain soveltamisala perus-
tuisi”, valmistelu oli kesken.105 Sittemmin katteettomaksi osoittautunut 
oletus siitä, että mainittujen Suomen jäteasetukseenkin sisällytettyjen luet-
teloiden avulla olisi mahdollista tarkentaa jätteen määritelmää ja siten 
selkeyttää jätesääntelyn soveltamisalaa, oli vallalla myös yhteisötason 
lainvalmistelussa. Näin ollen suomalaisilla lainvalmistelijoilla ei ollut 
mahdollisuutta ennakoida sitä, että ehdotetun jätelain soveltamisala jäisi 
merkittävältä osin avoimeksi jätteen yhteisötason määritelmään ja sen tul-
kintaan liittyvien epäselvyyksien vuoksi. 

Jätelain jo tultua voimaan Suomi liittyi Euroopan yhteisön jäseneksi, ja 
siinä yhteydessä mm. yhteisöjen tuomioistuimen ratkaisukäytäntö tuli 
Suomea sitovaksi106. Tällöin jätteen käsitettä koskeva viimekätinen tulkin-
tamonopoli siirtyi yhteisöjen tuomioistuimelle. Jo olemassa olevan ratkai-
sukäytännön ohella yhteisöjen tuomioistuimen tulkintaetuoikeus koski nyt 
myös tulevia tapauksia, sillä yhteisöoikeudellisesti epäselvissä kysymyk-

102	 Ks. esim. HE 95/1992 vp s. 7: ”ETA-sopimuksen vaikutukset ulottuvat koko yhteiskun-
taan. Ennennäkemättömän mittavalla ja laaja-alaisella sopimuksella on suora vaikutus Suo-
men lainsäädäntöön ja sen kehittämiseen sopimuksen kattamilla aloilla.” 
103	 Jääskinen (2008 s. 42) toteaa jätesääntelyä yleisemminkin: ”Unionioikeuden vaikutus 
kansallisessa oikeusjärjestyksessä on esimerkiksi ympäristöoikeudessa tai yritystoiminnan 
sääntelyssä laaja-alaisempaa kuin 1990-luvulla oli mahdollista ennakoida.”
104	 Jätelakitoimikunnan osamietintö I (1992) s. 44–47. 
105	 Ks. HE 77/1993 vp, yksityiskohtaiset perustelut 2 §:stä. 
106	 Mikä tarkkaan ottaen oli EUTI:n oikeudellinen asema a) institutionaalisesti b) aiemman 
ratkaisukäytännön osalta oikeuslähdeopillisesti siinä vaiheessa, kun Suomi oli ETA:n jäsen, 
muttei vielä EY:n ja EU:n täysjäsen, ei ole erityisen helppo kysymys vastattavaksi; ks. 
ETA:n ja EY:n välisestä suhteesta Sevon 1993 s. 80–85. 
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sissä kansallisen tuomioistuimen velvollisuutena on pyytää siltä ennakko-
ratkaisua107. 

Yhteenvetona voidaan todeta, että jätelakia valmisteltaessa ei Suomea 
koskevan integraatiokehityksen vaiheen – ja osin myös yhteisön jätesään-
telyn sisäisen kehitysvaiheen – vuoksi voitu mitenkään ennakoida sitä, 
miten unionioikeus sittemmin EUTI:n harjoittaman jätteen käsitteen aktii-
visen tulkinnan kautta tulisi vaikuttamaan voimassa olevaan lainsäädän-
töömme. Lainvalmistelun yhteydessä keskustelua käytiin ja jouduttiin käy-
mään implementoitavien säädösten ja säännösten tasolla ETA-näkökul-
masta, jolloin soveltamisalaa koskevan tulkintamonopolin tapainen meka-
nismi rajautui väkisin keskustelun ulkopuolelle.108 

4.2.2.3	 Jätteen käsitteen tulkinnasta Suomessa

Edellisessä jaksossa kuvatulla tavalla jätelain soveltamisala jäi keskeiseltä 
osaltaan verrattain avoimeksi. Suomi oli ETA-sopimuksella sitoutunut jä-
tepuitedirektiivin sisältämään jätteen määritelmään, joka sittemmin, jäte-
luokkia ja jätteitä sisältävien luetteloiden tarjottua odotettua selvästi hei-
kommin tulkinnallista tukea, sai keskeisen sisältönsä yhteisöjen tuomiois-
tuimen ratkaisukäytännöstä. Mitä merkitystä tällä oli ja on Suomen jäte-
sääntelyn oikeustilalle?

Yhtäältä tilanne oli varsinkin aluksi totuttua ongelmallisempi jätealan 
toimijoille ja lupaviranomaisille, jotka eivät enää pystyneet kansallisin 
keinoin selvittämään voimassa olevaa tulkintaa toiminnalleen keskeisen 
säädöksen soveltamisalasta. Suorastaan kiusalliseksi tilanteen teki se, ettei 
jätteen käsitteen tulkinnasta vallinnut yhteisötasollakaan selvyyttä, muilta 
osin kuin että tulkinnan on oltava sopusoinnussa jätepuitedirektiivin ta-

107	 Jäsenvaltioiden tuomioistuinten oikeus ja tietyissä tapauksissa velvollisuus esittää 
EUTI:lle ennakkoratkaisupyyntö perustuu nykyisellään sopimuksen Euroopan unionin toi-
minnasta (SEUT) 267 artiklaan (ent. EY:n perustamissopimuksen 234 artikla). Säännös 
erottelee tuomioistuimet sen perusteella, voidaanko niiden ratkaisuihin vielä hakea muutos-
ta kansallisessa instanssijärjestyksessä; velvollisuus esittää ennakkoratkaisupyyntö koskee 
niitä tuomioistuimia, joiden ratkaisuista ei enää voida hakea muutosta. On nähdäkseni huo-
mionarvoista, että ympäristösääntelyn täytäntöönpanon kannalta keskeiset viranomaiset, 
jotka ensi vaiheessa soveltavat lainsäädäntöä ja joiden päätökset useimmiten jäävät lainvoi-
maisiksi, ovat ennakkoratkaisumenettelyn ulkopuolella. Heidän on EU-oikeudellisesti erit-
täin epäselvissäkin tilanteissa ratkaistava asia parhaan käsityksensä mukaan. 
108	 Esitetyllä ei pyritä argumentoimaan siihen suuntaan, että keskustelun ulkopuolelle jää-
neestä mekanismista olisi pitänyt keskustella, vaan tuomaan esiin historiallista selitystä 
sille, miksi tästä nykyvalossa niin tärkeänä näyttäytyvästä yhteisöoikeuden aspektista ei 
ollut edes mahdollista keskustella. 
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voitteen kanssa, mikä puolestaan merkitsi laajaa tulkintaa109. Useimmissa 
tapauksissa rajankäynti materiaalin mahdollisesta jätestatuksesta oli luon-
nollisesti täysin pulmatonta110, mutta johtuen unionin jätesääntelyn alan 
voimakkaasta laajentamispolitiikasta oikeustila saattoi monin paikoin 
muodostua myös aidosti epäselväksi. Korkein hallinto-oikeus pyysikin yh-
teisöjen tuomioistuimelta kahdesta tapauksesta ennakkoratkaisun, joissa 
molemmissa jätteen käsitteen laventava tulkinta vahvistettiin.111 

Tultaessa 2000-luvulle alkoi oikeustila selkiytyä ainakin puitteiltaan si-
ten, että jätteen käsitteestä oli päästy kotimaisenkin lainkäytön ja oikeus-
tieteen piirissä keskustelemaan, ja ennakkoratkaisujen myötä yhteisöjen 
tuomioistuimen tulkintojen merkitys konkretisoitui kaikille toimijoille. 
Yhteisöjen tuomioistuin on vähitellen alkanut vahvistaa myös jätteen kä-
sitteen laajuutta rajaavia kriteereitä, ja keskustelu on ainakin lainsäädäntö- 
ja politiikkatasolla selvästi siirtymässä jätteen käsitteen laajentamisesta 
yhä uusille aloille kohti sen supistamista siellä, missä se ympäristönsuoje-
lun ja muiden sääntelyn tavoitteiden valossa on mahdollista.112 

EUTI:n oikeuskäytännön tasolle jätteen käsitteen supistamisen projekti 
ei näy edenneen yhtä selvästi kuin yhteisön jätepoliittiseen suunnitte-
luun, lainvalmisteluun ja uuden jätepuitedirektiivin myötä lainsäädän-
töönkin; ks. esim. EUTI:n ratkaisu asiassa Total (C-188/07), jossa jät-
teen haltijuuteen perustava vastuu ulotettiin koskemaan mereen alukses-
ta karannutta sinällään täysin käyttökelpoista ja tuotteena kuljetettua 
polttoainetta. Yleisemminkin yhteisön toimielinten keskinäiset erimieli-

109	 Jätteen käsitteelle annettava laaja tulkinta, jonka tarve perustuu jätepuitedirektiivin ta-
voitteeseen ja perussopimukseen kirjattuihin ympäristöpolitiikan tavoitteisiin (nykyisin art. 
191 SEUT), erityisesti suojelun korkeaan tasoon, on ollut keskeinen osa EUTI:n tulkinta-
käytäntöä aina ratkaisusta yhdistetyissä asioissa C-418/97 ja C-419/97 ARCO Epon, ks. 
kohdat 36–40.
110	 Käsitys siitä, että jätteen ja ei-jätteen välinen rajanveto on tyypillisesti vaikeaa vain tiet-
tyjen jätejakeiden kohdalla, on otettu lähtökohdaksi myös uudemmassa unionin jätepolitii-
kassa ja -sääntelyssä, kuten jätteen synnyn ehkäisyä ja jätteen kierrätystä koskevassa te-
maattisessa strategiassa ja uuden jätepuitedirektiivin ns. ”end of waste” -artiklassa, jota 
tarkennetaan komitologiamenettelyssä; ks. KOM (2005) 666 lopull., liite 1 jakso 1 ja direk-
tiivi 2008/98/EY art. 6. 
111	 Asiat C-9/00 Palin Granit ja C-114/01 Avesta Polarit Chrome; ks. Maunu (2003) s. 919–
920. KHO:n asioita koskevat ratkaisut ovat Palin Granitin osalta KHO 1999:81 (ennakko-
ratkaisupyyntö) ja KHO 2002:82 (asiaratkaisu), Avesta Polarit Chromen osalta KHO 
2001:10 (ennakkoratkaisupyyntö) ja KHO 2004:43 (asiaratkaisu).
112	 Selvää virstanpylvästä jätteen käsitteen alaa rajaavassa kehityksessä edustaa yhteisön 
tuoreehko jätepuitedirektiivi 2008/98/EY, johon on sisällytetty tiettyjä sovellusalan rajauk-
sia, kriteerejä jätteen ja sivutuotteen välisen rajanvedon helpottamiseksi, sekä ns. end of 
waste -kriteerien vahvistamismekanismi. 
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syydet vallitsevan oikeustilan toivottavasta sisällöstä on yksi niistä EU-
oikeuden teemoista, jotka tulisi jollakin hallittavalla tavalla saada ote-
tuksi lukuun ja haltuun jäsenvaltiotason oikeudellista tulkinta- tai oi-
keuslähdeoppia kehitettäessä. Problematiikka, johon paneudutaan muu-
tamalla rivillä tämän kirjoituksen lopuksi, ei valitettavasti ratkea yksioi-
koisesti siten, että EUTI:n tulkinta tulisi mieltää sitovaksi ja muita ei. 

4.3	 Yhteenveto rakenteellisen implementaation kehityksestä 
Suomessa

Edellä on pyritty luonnostelemaan jätteen käsitteeseen liittyvän tulkintaju-
ridiikan pohjalta sitä muutosta, jonka EU:n jätesääntely on aiheuttanut 
Suomen jätesääntelyn kenttään tavallaan säädöstason taakse; tätä muutosta 
on nimitetty rakenteelliseksi, mutta sen voisi yhtä hyvin kuvata koskevan 
oikeudellisen tulkintatyön lähtökohtia. Esityksellä ei pyritä väittämään, 
että tämä muutos olisi palautettavissa tuomioistuinten tulkintakäytäntöön 
sen paremmin unionin kuin jäsenvaltionkaan tasolla, mutta siinä se on sel-
vimmin havaittavissa113. Tarkastelussa vielä tarpeettoman vähäistä huo-
miota saa esimerkiksi jätepolitiikan (policy) alaan kuuluva ohjaus, jolle on 
oletettava vahvistunutta relevanssia myös oikeudellisesti114. Tämän oikeu-
dellisesti ei-sitovan aineksen relevanssi oikeudellisen tulkinnan muodostu-
misessa on epäilemättä teoreettisesti vaikeammin lähestyttävä aihe kuin 
jäsenvaltion sopeutuminen kansallisen oikeuslähdeoppinsa murtumiseen 
ylikansallisen mutta selvästi velvoittavan tuomioistuinkäytännön kohdalla. 
Ainakin jätesääntelyn saralla olisi aihetta varsin monipuolisen yhteisöoi-
keudellisen normatiivisen aineksen tarkastelulle siinä varsin perustavan-

113	 Pyrittäessä paikallistamaan EU-oikeuden vaikutusta syntyy vaikutelma siitä, että usealta 
suunnalta samanaikaisesti vaikuttavat elementit aiheuttavat kokonaisvaikutuksen, joka on 
osiensa summaa merkittävämpi; Weiler (2002 s. 25) on kiinnostavasti kuvannut EU-oikeu-
den vaikutustapaa siten, että ”– – Community phenomenon represents a quantitative change 
of such magnitude that it is qualitative in nature.”
114	 Esimerkiksi yhteisön ympäristöpolitiikan seitsemän temaattista strategiaa, jätteen syn-
nyn ehkäisyä ja kierrätystä koskeva strategia niiden joukossa, on eksplisiittisesti tähdätty 
vaikuttamaan myös jo voimassa olevaan lainsäädäntöön, eikä vain perinteiseen tapaan 
kommentoimaan vanhaa ja valmistelemaan uutta. Vastaavasti esimerkiksi komission anta-
maa tiedonantoa jätteen käsitteen tulkinnasta ei ole voitu antaa muussa tarkoituksessa kuin 
tulkintakäytäntöä ohjaamaan, vaikka onkin selvää, etteivät komission käsitykset sido 
EUTI:a sen mahdollisesti päättäessä muuttaa aiempaa tulkintalinjaansa, johon komission 
tiedonanto paljolti perustuu. 
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laatuisessa valossa, mikä oikeudellinen merkitys ainekselle tulisi antaa115. 
Pääsemättä tässä yhteydessä projektissa paljoa tuomioistuinkäytäntöä pi-
temmälle, jakson lopuksi on syytä koota yhteen Suomen kehityksen pää-
piirteet periodisoivana teemoitteluna. 

Suomen rakenteellisessa implementaatiokehityksessä, jossa on omak-
suttu EU:n institutionaalisia lähtökohtia, jätepolitiikkaa ja jätesääntelyn 
käsitteitä, voidaan luonnostella seuraavia kausia116: 

1. Pian EU:n täysjäsenyyden jälkeen tapahtunut havahtuminen yhteisö-
oikeuden etusijan konkreettisuuteen ja kotimaisen oikeuslähdeopin murtu-
miseen. Soveltamisalasäännöksen valmistelua koskevan historiallisen kat-
sauksen perusteella vaikuttaisi ilmeiseltä, ettei jätteen käsitteen määräyty-
miseen suoraan yhteisöjen tuomioistuimen ratkaisukäytännöstä voitu Suo-
messa olla hyvin valmistautuneita. Jätelain keskeisen käsitteen tulkintaan 
ei ollutkaan enää saatavissa tukea totutusti lainvalmisteluaineistosta, sillä 
se viittasi unionisääntelyyn, jonka sisäinenkin oikeustila asiassa oli epäsel-
vä117. Oikeuslähdeopin murros näyttäytyy jätesääntelyssä myös siinä, että 
varsin merkittäviä säädöksiä (esim. kaatopaikkadirektiivi) on implemen-
toitu valtioneuvoston päätöksinä ja asetuksina, joista ei ole saatavilla totu-
tun tasoista valmisteluaineistoa118. 

2. Vuosituhannen vaihteen molemmin puolin tapahtunut tottuminen sii-
hen, että lainsäätäjän ohella muidenkin jätesääntelyn kanssa toimivien on 
seurattava yhteisön sääntelyä ja siitä annettuja tulkintoja. Yhteisöoikeus 
dynaamisuudessaan näyttäytyy kuitenkin yhtä hyvin säädös- kuin ratkaisu-
käytäntötasolla vaikeasti hallittavana ja ennakoitavana. Yhteisöjen tuomio-

115	 Ks. luonnostelua teemasta aivan kirjoituksen lopussa pääjaksossa 5.
116	 Jääskinen (2008 s. 39–56) tyypittelee mielenkiintoisesti EU-oikeuden vaikutusta Suo-
messa kolmeen aaltoon, mutta hänen jaottelunsa täsmää vain osittain jätesääntelystä saata-
van kuvan kanssa. Olennainen ero on siinä, ettei kansallisen lainsäädännön sopeuttamista 
ennen Suomen ETA-jäsenyyttä (Jääskisen kausi 1981–1989) juuri tapahtunut, vaan laajat 
muutokset toteutettiin suoraan toisen ”direktiivien maihinnousu” -kauden aikana. Vastaa-
vasti oikeusjärjestyksen laaja-alaisempi sopeutuminen yhteisöoikeuteen alkoi nähdäkseni 
jätesääntelyn saralla myöhemmin kuin 1995 ja on kestänyt kauemmin. 
117	 Kuten todettua, vaikutelma EU-oikeudellisesta lainvalmisteluaineistosta on varsin epä-
koherentti, eikä esimerkiksi komission ehdotusta direktiiviksi voida samalla tapaa pitää 
indisiona lainsäätäjän tahdosta kuin kotimaisessa perinteessämme hallituksen esitystä edus-
kunnalle. Erilaisille sinällään saatavilla oleville sidosryhmäkuulemisille on niin ikään vai-
kea löytää merkittävää oikeudellista relevanssia tulkittaessa lopullista säädöstä jäsenvaltio-
tasolla.
118	 Kuten aiemmin tuottajavastuujärjestelmän osalta on esitetty, laajojen delegaationormien 
kautta implementoimisen käytäntö voi olla myös perustuslaillisesti ongelmallinen lähestyt-
täessä velvollisuuksien ja oikeuksien perusteista säätämisen rajaa; ks. edellä jaksoa 2.2.1 ja 
perustuslaillisuutta tarkastelevaa selvitystä Kauppila 2009. 
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istuimen teleologinen tulkintatapa ja ennakkoratkaisumenettelyn pitkä 
kesto tulevat tutuiksi, kun korkein hallinto-oikeus pyysi tapauksissa Palin 
Granit ja Avesta Polarit Chrome ennakkoratkaisut. Oikeuskäytännön ohel-
la kotimaisessa kirjallisuudessa ilmestyi yksittäisiä kirjoituksia aiheesta, 
mikä osaltaan selvensi oikeustilaa119. 

3. Avauksia kansallisen tulkintakäytännön suuntaan siinä mielessä, että 
KHO sovelsi kahdessa tapauksessa itsenäisesti EU-oikeutta niiden suunta-
viivojen pohjalta, jotka lähinnä EUTI oli tulkintakäytännössään asetta-
nut120. Merkillepantavaa tässä määrältään vähäisessä tulkintakäytännössä 
on se, että ainakin linjaratkaisussa KHO 2005:90 omaksuttu tulkinta on 
verrattain rohkea, ja antaa aihetta olettaa sen pohjana käytetyn laajempaa-
kin EU-oikeudellista normipohjaa kuin yksinomaan EUTI:n ratkaisuja. 

Ratkaisussa 2005:90 oli kysymys ferrokromitehtaan tuotantoprosessissa 
muodostuvan ja sittemmin takaisin samaan tuotantoprosessiin palautet-
tavan kuonan jätestatuksesta sekä siitä, tulisiko tehtaan ulkopuolelta 
ostama metalliromu määritellä jätteeksi. Erityisesti metalliromun osalta 
KHO:n ratkaisu vaikuttaisi prima facie olevan ristiriidassa EUTI:n ta-
pauksissa Mayer Parry (C-444/01) ja Niselli (C-457/02) vahvistaman 
oikeusohjeen kanssa, jonka mukaan kerran käytöstä poistettu romume-
talli tulisi määritellä jätteeksi aina siihen asti, kun se sulatetaan ja sen 
jälkeisessä työstössä saavuttaa selvästi uuden tuotteen statuksen. KHO:n 
ratkaisun antamisen aikoihin komissio oli antanut sekä ehdotuksen uu-
deksi jätepuitedirektiiviksi että temaattisen strategian jätteen synnyn 
ehkäisystä ja kierrätyksestä, joissa molemmissa painotettiin EUTI:n tul-
kintalinjaa selvästi pidättyvämpää jätteen käsitteen alan tulkintaa ja ak-
tiivisempaa end-of-waste-kriteerien kehittämistä121. Tapaus on hyvä esi-
merkki tilanteesta, jossa jäsenvaltiotason oikeuskäytäntö saa erilaisen 
”oikeaoppisuusarvion” riippuen siitä, tarkastellaanko sitä ennen vai jäl-
keen valmisteilla olleen lainsäädännön hyväksymisen – antohetkellään 
rohkeahko KHO 2005:90 vaikuttaisi olevan hyvin linjassa uuden jäte-
puitedirektiivin 2008/98/EY kanssa122. 

119	 Kautto 1998 ja Maunu 2003.
120	 Oikeustieteellisesti huomattavaa hyppäystä kansainvälisen tason jätettä koskevaan kes-
kusteluun edustaa tällä kaudella ilmestynyt Harri Kalimon väitöskirja (2004, kaupallinen 
versio 2006), joka tässä esityksessä valitun kotimaisen näkökulman vuoksi jää vain mainin-
nan varaan.
121	 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiiviksi jätteistä KOM (2005) 667 lo-
pullinen ja komission tiedonanto jätteiden syntymisen ehkäisystä ja kierrätystä koskevasta 
temaattisesta strategiasta KOM (2005) 666 lopullinen.
122	 Tapaus KHO 2005:90 ansaitsisi tarkemman analyysin kuin mihin tässä yhteydessä on 
mahdollisuutta jo siksikin, että sen suhde REACH-asetukseen on toinen dimensio, jossa 
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Kansallisen tulkintakäytännön kehittämisen alku sattui ajanjaksoon, jol-
le EU-oikeudellisesta näkökulmasta oli leimallista uuden jätepuitedirektii-
vin valmistelu ja näin ollen se, että voimassa olevan oikeuden sisältö mää-
rittyi tavanomaista merkittävämmin lainvalmistelu- ja muista politiikkata-
son dokumenteista käsin123. 

4. Parhaillaan meneillään on vaihe, jossa yhteisö on antanut uuden jäte-
puitedirektiivin, eli keskeisimmän unionin jätesääntelyä muotoavan sää-
döksen, jonka kansallisen voimaansaattamisen määräaika päättyy jo 
12.12.2010124. Direktiivi sisältää mielenkiintoisia yksityiskohtia, kuten 
aiemmin kolmiportaisen jätepoliittisen tavoitehierarkian eli ensisijaisuus-
järjestyksen muuntumisen viisiportaiseksi125, sekä aiempaa selvemmin 
säännöksiin kirjatun sitoutumisen jätteen synnyn ehkäisyyn ja uudelleen-
käyttöön. Direktiivissä painotetaan lisäksi selvästi aiempaa voimakkaam-
min end-of-waste-kriteerien kehittämistä, eli menettelyjä, joissa jokin ma-
teriaali saataisiin palautettua jätteestä takaisin tuotestatuksen piiriin siten, 
että sen hyötykäyttö neitseellisen raaka-aineen sijaan helpottuisi. 

Direktiivin systematiikassa keskeiseen jätepolitiikan ja -huollon ensisi-
jaisuusjärjestykseen uutuutena lanseeratun ”uudelleenkäyttöön valmis-
telun” sisältö jää nähtäväksi, mutta epäilemättä sekin jätteen synnyn 
ehkäisyn ja jätteen hyödyntämisen välikategoriana on omiaan rajaa-
maan materiaaleja aiempaan nähden kevennetyssä menettelyssä pois 
jätestatuksen alta. Uuden termistön ohella maininnan ansaitsee myös se, 
ettei yhteisösääntelyn (käännöksen) ja kansallisen lainsäädännön eroi-

ajan kuluminen muutti vahvistetun oikeusohjeen merkitystä. Jätesääntelyssä tyypillinen 
toimijakentän aversio jätestatusta kohtaan nimittäin asettui ainakin hetkellisesti toiseen va-
loon, kun REACH-järjestelmän puitteissa osoittautui edullisemmaksi rekisteröidä materiaa-
li jätteenä kuin tuotteena. 
123	 Esimerkiksi jätteen käsitteen osalta mainittujen direktiiviehdotuksen ja temaattisen stra-
tegian lisäksi komissio julkaisi myös EUTI:n tulkintakäytännön pohjalta laaditun suositus-
asiakirjan jätteen ja sivutuotteen välisestä rajanvedosta KOM (2007) 59 lopull. 
124	 Direktiivin täytäntöönpano on kiireyttänyt vireillä olevan jätealan lainsäädännön koko-
naisuudistuksen aikataulua, mutta implementaatioaikatauluun ehtimistä on tätä kirjoitet
taessa pidettävä epävarmana. Luonnos hallituksen esitykseksi perusteluineen ja liitteineen 
oli lausuntokierroksella 8.4.2010 asti, ja kokonaisuudistuksen ohjelmaan on vielä syksylle 
2010 kaavailtu kuulemistilaisuuksia; ks. kokonaisuudistuksen internetsivut osoitteessa: 
http://www.ymparisto.fi/ > Lainsäädäntö > Valmisteilla oleva lainsäädäntö > Ympäristön-
suojelun lainsäädäntöhankkeet > Jätealan lainsäädännön kokonaisuudistus.
125	 Ensisijaisuusjärjestyksessä huipulla on vakiintuneesti jätteen synnyn ehkäisy, ja ala-
päässä jätteen (loppu)käsittely siitä eroon pääsemiseksi. Väliportaita ovat jo aiemmin olleet 
jätteen kierrätys ja muu hyödyntäminen (yhdessä), mutta uudella jätepuitedirektiivillä 
nämä eriytettiin omiksi portaiksi, ja heti jätteen synnyn ehkäisyn alle sijoitettiin uutena 
yläpään askelmana ”valmistelu uudelleenkäyttöä varten”.
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hin liittyvä terminologinen diskrepanssi valitettavasti kokonaan poistu-
nut vanhojenkaan käsitteiden osalta. Esimerkiksi jätteen ”käsittelyllä” 
viitataan uudessa direktiivissä osapuilleen toimintakokonaisuuteen, jota 
aiemmin kutsuttiin ”jätehuolloksi”; direktiivin tarkoittama käsittely pi-
tää nimittäin sisällään jätteen hyödyntämisen ja sen ”loppukäsittelyn”. 
Tämä uuden terminologian mukainen loppukäsittely oli aiemmassa ter-
minologiassa jätteen käsittelyä, joka yhdessä jätteen hyödyntämisen 
kanssa muodosti asianmukaisen jätehuollon piirin126.

Jätepuitedirektiivin kenties merkittävin uutuus kansalliselle lainsäädännöl-
le on velvoite laatia jätteen synnyn ehkäisyn kansallinen ohjelma. Jätteen 
synnyn ehkäisyn moniulotteisesta tavoitteesta merkittävä osa jää jäsenval-
tiotasolla suunniteltavaksi ja täytäntöönpantavaksi, mikä aiemmasta poike-
ten korostaa politiikkatason ohjauksen asemaa vanhastaan varsin pitkälle 
sitovan sääntelyn varaan rakentuneessa EU:n jätepoliittisten ohjauskeino-
jen kentässä127. 

Lainsäädännön ohella myös oikeuskäytäntö on jatkanut kehittymistään 
viimeisenä virstanpylväänään EUTI:n ennakkoratkaisut asiassa Lahti 
Energia128. KHO oli pyytänyt ennakkoratkaisua kysymyksiin, jotka liittyi-
vät kaksiosaiseen laitosratkaisuun, jossa ensimmäisessä polttolinjattomas-
sa osassa kaasutettiin jätteestä toisessa laitoksessa poltettavaa korkealuok-
kaista kaasua. Tapauksessa korkein hallinto-oikeus joutui epätavanomai-
sesti pyytämään EUTI:lta kaksi ennakkoratkaisua (C-317/07 ja C-209/09), 
koska kansallisen oikeusprosessin myöhemmässä vaiheessa osoittautui, 
ettei laitossuunnitelman lopullinen sisältö vastannutkaan ensimmäisen en-
nakkoratkaisupyynnön yhteydessä esitettyä kuvausta129. Epäselvyys, jolle 
EUTI antoikin ratkaisevan merkityksen jälkimmäisessä ennakkoratkaisus-
saan, koski puheena olleen kaasun puhtausastetta130.

126	 Vastaava terminologinen siirtymä, jossa aiempi jätteen käsittely nimetään jätteen loppu-
käsittelyksi, on luonnollisesti tarkoitus sisällyttää myös valmisteilla olevan uuden jätela-
kiin; ks. ehdotus hallituksen esitykseksi § 4, ja sihteeristön luonnos yksityiskohtaisiksi pe-
rusteluiksi (§ 4) s. 8.
127	 Ks. jätteen synnyn ehkäisyn ohjauskeinoista eräissä OECD-maissa Suvantola – Lanki-
nen 2008. 
128	 Tapausta Lahti Energia koskevat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut ovat KHO 
2007:45 ja KHO 2009:51. 
129	 EUTI:n ratkaisussa C-209/09 tilannetta luonnehdittiin seuraavasti (ratkaisun kohta 15): 
”Lahti Energia ilmoitti silloin, että se ei ympäristölupahakemuksessaan sekä valituksissaan 
Vaasan hallinto-oikeudelle ja ennakkoratkaisua pyytäneelle tuomioistuimelle ilmoittamas-
taan poiketen toteutakaan suunnittelemaansa jätteiden lämpökäsittelyn avulla synnytetyn 
kaasun puhdistusta kaasutinlaitoksessa – –.”
130	 Ks. ratkaisun C-209/09 kohdat 23–31.
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Menemättä pidemmälle KHO:n esittämien ennakkoratkaisupyyntöjen 
yksityiskohtiin voidaan todeta, että ainakin jätteen käsitteeseen liittyen on 
KHO:n ja EUTI:n välillä havaittavissa selvä kaksisuuntainen kommuni-
kaatiosuhde131, jonka puitteissa myös jäsenvaltiotasolta unionioikeuteen 
päin on noussut sittemmin oikeudellisesti velvoittavaa normatiivista aines-
ta.132 

On syytä tunnistaa se, että EUTI:n mahdollisuudet kehittää unionin oi-
keustilaa aivan olennaisella tavalla riippuvat sille esitettyjen ennakkorat-
kaisukysymysten laadusta. Myöhemmässä vaiheessa myös yhteisön 
lainsäätäjä voi omaksua oikeuskäytännön kautta vahvistuneita normeja 
siten, ettei esimerkiksi ole kaukaa haettua esittää uuden jätepuitedirek-
tiivin sisältävän piirteitä, jotka ovat peräisin KHO:n ennakkoratkaisu
kysymyksistä133. Jätesääntelyn ulkopuolelta jäsenvaltiotason positiivi-
sena syötteenä maininnan ansaitsee tapaus Concordia Bus Finland  
(C-513/99), jossa alkujaan helsinkiläinen hankintaviranomainen kehit-
teli julkisten hankintojen ympäristökriteereitä tavalla, joka sittemmin 
johti niiden hyväksymiseen EUTI:n ratkaisujen kautta osaksi koko unio-
nin oikeutta134. 

Yhteenvetona vaikuttaisi siltä, että Suomessa on tapahtunut merkittävä 
siirtymä EU:n jätesääntelyn kiireessä implementoinnin ja sen seurauksiin 

131	 Unionin ja jäsenvaltiotason tuomioistuinten välisen kommunikaatiosuhteen tarpeeseen 
ja tiettyihin pulmiin viittaa Kanninen (2003 s. 1270), joka tarkastelunsa lopuksi luonnoste-
li myös mahdollisuutta tarvittaessa pyytää samassa asiassa toinen ennakkoratkaisu, jollei 
ensimmäinen tarjoa riittävää pohjaa asian jatkokäsittelylle (ibid. s. 1272). Jo hänen kirjoi-
tusaikanaan jätesääntelyn edustus KHO:n ennakkoratkaisupyynnöistä EUTI:lle oli varsin 
huomattava: kaksi kymmenestä.
132	 Weiler (2002 s. 28 ja 32) on toisesta näkökulmasta korostanut jäsenvaltioiden tuomiois-
tuinten merkitystä EU-oikeuden kehitykselle siinä mielessä, että jäsenvaltioiden kansalai-
sille tutut oikeusistuimet soveltaessaan EU-oikeutta ja esittäessään ennakkoratkaisupyyntö-
jä EUTI:lle vahvistavat EU-oikeuden aseman ja legitimiteetin kansallista oikeutta vastaa-
valle tasolle. Weilerin termein kansalliset tuomioistuimet ulottavat näin tyypillisesti kansal-
liseen oikeuteen liittyvän ”tottelemisen tavan” (”habit of obediance”) koskemaan myös 
EU-oikeutta – erotukseksi yleisestä kansainvälisestä oikeudesta, joka notorisesti kärsii täy-
täntöönpanovaikeuksista.
133	 Esimerkiksi uuteen jätepuitedirektiiviin 2008/98/EY kirjatuista jätteen ja sivutuotteen 
välisen rajanvedon kriteereistä (art. 5) on selvästi tunnistettavissa piirteitä KHO:n ennakko-
ratkaisupyyntöjen johdosta annetuista EUTI:n ratkaisuista Palin Granit (C-9/00) ja Avesta 
Polarit Chrome (C-114/01). 
134	 Tapauksen merkitystä korostaa mm. Ojanen (2005b s. 1225–1226 ja 2006 s. 293), joka 
luonnehtii KHO:n ennakkoratkaisupyyntöä ”tärkeä[ksi] ’vireillepano[ksi]’, jonka kautta 
EY:n tuomioistuin sai tilaisuuden ottaa kantaa ympäristönäkökohtien merkitykseen julki-
sissa hankinnoissa.” 
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sopeutumisen kulttuurista kohti aktiivista ja vuorovaikutteista yhteisöoi-
keuden hyödyntämistä ja kehittämistä135. Nähtävillä on kenties myös piir-
teitä uudenlaisesta joustavasta oikeuslähdeopista, jossa unionioikeutta tul-
kitaan aktiivisesti myös kansallisin voimin käyttäen tulkinnassa tukena – 
perinteisen kotimaisen oikeuskäytännön ja lainvalmisteluaineiston ohella 
– unionin tuomioistuimen oikeuskäytäntöä, sekä yhteisön lainsäädäntöön 
kiinteässä yhteydessä olevia politiikkainstrumentteja. Näin ollen teknisen 
normimassan ohella Suomen jätesääntelyn tulkinnallisissa taustaoletuksis-
sa on tapahtunut huomattava muutos. Kirjoituksen päättävässä jaksossa 
pohditaan, mitä tästä voisi tai tulisi ajatella.

5	 Pohdintaa: EU-oikeuden ja kansallisen 
oikeuden välisestä suhteesta ja 
oikeudellisen tulkinnan uusista 
puitteista

5.1	 Suhtautumisesta EU-oikeudellisen aineiston vaihtelevaan 
normatiivisuuden asteeseen 

Tässä kirjoituksessa on luonnosteltu EU-oikeuden aiheuttamaa muutosta 
Suomen jätesääntelylle. Jätesääntelyn esimerkin valossa voidaan todeta, 
että siirtyminen EU-oikeuteen on ollut merkittävä murros sekä lainsäädän-
nöllisesti, lainkäytöllisesti että oikeustieteellisestä näkökulmasta. Monita-
hoinen muutosprosessi jatkuu edelleen, eritahtisena eri oikeudenaloilla ja 
oikeudellisten toimijoiden arjessa, vaikka täysjäsenyyden alusta on kulu-
nut jo viisitoista vuotta. 

Tarkasteltaessa säädöstason implementaatiota voitiin havaita jo annetun 
sääntelyn määrässä huomattava muutos ja siirtymä, jossa aiemman jäte-
huoltolain kansallinen järjestelmä keskeisiltä osin korvattiin unionisäänte-
lyllä136. Sivuuttaen tässä maininnalla jo puheena ollut lainvalmistelu, jonka 

135	 Tätä kirjoitettaessa ei ole vielä mahdollista ottaa merkittävästi kantaa vireillä olevaan 
uuden jätelain valmisteluun, joka jossain määrin on kärsinyt implementaatioaikataulun 
tiukkuudesta. Prima facie toki on oletettavissa, että uuden jätelain valmistelussa EU-oikeu-
teen on voitu ottaa rutinoituneempi jäsenvaltionäkökulma kuin runsas puolitoista vuosi-
kymmentä sitten – mutta tämä ei kuitenkaan ole estänyt sitä, että eniten julkisuudessa esillä 
olleeksi osakysymykseksi muodostui jälleen yhdyskuntajätteen kuljetuksen järjestäminen, 
joka oli keskeisenä kiistakapulana jo 1970-luvulla jätehuoltolakia valmisteltaessa. 
136	 Kuten todettua, voimassa olevaan jätelakiin liittyy parisenkymmentä lakia alemmanas-
teista säädöstä, joista lähes kaikki on annettu EU-jäsenyyden kaudella. Sivumennen on 
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luonne on pysyvästi muuttunut implementaatiovetoisilla oikeudenaloilla, 
voidaan rakenteellisesta muutoksesta kirjata selvimmät havainnot oikeus-
käytännöstä, jossa implementoidun lainsäädännön keskeisten käsitteiden 
ja periaatteiden sisältöä on jouduttu hakemaan uudenlaisessa institutionaa-
lisessa ympäristössä ja uudenlaisista normilähteistä. 

Jätesääntelyn näkökulmasta verrattain moni EU-oikeudellinen teema 
vaikuttaisikin jo 2010-luvulle tultaessa vakiintuneen osaksi Suomen oi
keusjärjestystä ja -järjestelmää. Erityisesti johdetun EU-oikeuden imple-
mentaation tekniset lähtökohdat lainsäädännössä137, ja Euroopan unionin 
tuomioistuimen138 asema sekä normi- että instanssijärjestelmässä tuntuvat 
jäsentyneen ilman suurempia vastakkainasetteluita osaksi Suomen oikeu-
dellista elämää. On selvää, että nämä EU-oikeuden keskeisimmät jäse-
nyysvelvoitteiden täyttämiseen liittyvät elementit on otettu asiaankuulu-
valla tavalla haltuun myös oikeustieteen piirissä. Samalla vaikuttaisi kui-
tenkin siltä, että keskustelua oikeusjärjestysten suhteesta on käyty paljolti 
siinä merkityksessä, millä edellytyksillä unionioikeus voi syrjäyttää tai 
muutoin jollakin dramaattisella tavalla ulottaa vaikutuksensa kansalliseen 
oikeuteen. Tyypillinen huomion kohde on ollut mm. EU-oikeuden tulkin-
tavaikutus139, jonka mukaan jäsenvaltioiden on joko pidättäydyttävä tulkin-
nasta, joka vaarantaisi EU-oikeuden tehokkaan toteutumisen, tai aktiivi-
sesti tulkittava oikeuskysymyksen ratkaisu teleologisesti EU-oikeutta pa-

syytä viitata myös Matti Wibergin (2005 s. 11 ja passim.) artikkelissaan hyödyntämään 
metodiin, jossa hän oli laskemalla EU-vaikutteisten lakien määrää pyrkinyt analyysiin EU-
oikeuden vaikutuksesta Suomen oikeusjärjestykseen. Ainakin jätesääntelyn kohdalla kysei-
nen kvantitatiivinen metodi vaikuttaa karkealta sikäli, että suurin osa EU-perustaista sään-
telymassaa on implementoitu nimenomaan lakia alemmantasoisina säädöksinä. 
137	 Tässä ei ole tarkoitus implikoida, että Suomi panisi mallikelpoisesti täytäntöön kaiken 
EU-oikeudellisen aineksen, eikä sen paremmin, että implementaation tekninen vähimmäis-
taso olisi helppo täyttää. Tarkoitus on ainoastaan väittää, että Suomeenkin on jo ehtinyt 
välittyä vakiintunut kuva siitä, mistä implementaatiossa – ongelmineen – on ilmiönä kysy-
mys. Implementaatiosta EU-oikeuden ”sisäisestä” näkökulmasta ks. Maunu 2005 tai 2008.
138	 1.12.2009 voimaan tulleella Lissabonin sopimuksella muun ohessa muutettiin unionin 
tuomioistuinten nimet – monien mielestä epäselvempään suuntaan. Tässä kirjoituksessa 
käytetty lyhenne EUTI viittaa nykyiseen Unionin tuomioistuimeen (ent. Euroopan yhteisö-
jen tuomioistuin), eikä sillä ole tarkoitus kattaa muita Euroopan unionin tuomioistuimen 
osia, eli Unionin yleistä tuomioistuinta (ent. ensimmäisen asteen tuomioistuin) tai virka-
miestuomioistuinta, joiden merkitys jätesääntelyn kehitykselle on ollut vähäinen. Ks. Lis-
sabonin sopimuksen terminologiasta esim. EUTI:n lehdistötiedote nro 104/09, joka on an-
nettu 30.11.2009. 
139	 Tulkintavaikutusta pidetään aiemmin korostettua huomiota saaneita etusija- ja välittö-
män vaikutuksen periaatteita yleisempänä ja merkittävämpänä EU-oikeuden tapana vaikut-
taa oikeudelliseen tulkintaan unionin ja jäsenvaltioiden välistä suhdetta olennaisesti sään-
nöstelevän lojaliteettiperiaatteen (art. 4 SEU, ent. art. 10 EY) mukaisesti.
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remmin toteuttavaan suuntaan. Sen sijaan kysymystä siitä, miten jäsenval-
tion ja unionioikeuden muodostamaa oikeusjärjestelmää tulisi kehittää 
silloin, kun EU-oikeudellinen tehokkaan toteutumisen taso täyttyy, eli kun 
EU-oikeus näyttäisi mahdollistavan useamman legitiimiltä vaikuttavan tul-
kinnan, ei ole sanottavasti kehitelty. 

Toinen samansuuntaiseen tiedonintressiin osoittava, ja luultavasti käy-
tännössä tyypillisempi ongelma on se, jossa EU-oikeuden edellyttämä 
oikeustila jää epäselväksi kaiken käsillä olevan sitovan oikeudellisen 
materiaalin pohjalta, eikä tulkintatilanteeseen syystä tai toisesta ole 
mahdollista saada apua esimerkiksi komissiolta tai unionin tuomioistui-
melta – on selvää, ettei esim. ennakkoratkaisumenettelyä voi käyttää 
aina, vaikka siihen olisi periaatteessa velvollisuus aina epäselvyyden 
vallitessa turvautuakin140. Tilanne on tietyllä tapaa delikaatti keskuste-
lulle, koska puhtaaksiviljellyn EU-oikeusteorian kentässä ei liene juuri 
sijaa pohdinnoille, joissa kehitellään EU-oikeuden jättämän epäselvyy-
den paikkaamisen lähtökohtia jäsenvaltiotasolla141.

Osaltaan pelkona on voinut olla se, että kaikkinainen puhe liikkumavarasta 
jäsenvaltiotasoisen EU-oikeudellisen tulkinnan lähtökohdissa voidaan tul-
kita kriittiseksi, ja helposti protektionismin suuntaan taipuvaksi ”kansalli-
seksi” etäisyydenotoksi EU-oikeuden tavoitteista142. Mikäli puolestaan 

140	 Velvollisuus ennakkoratkaisupyynnön tekemiseen pohjautuu ensi kädessä perussopi-
muksen artiklaan 267 SEUT, mutta tarkemmat kriteerit rajanvedolle sen suhteen, milloin 
ratkaisu voidaan ajatella jättää pyytämättä, ovat muodostuneet EUTI:n ratkaisukäytännössä 
alkaen tapauksesta CILFIT 283/81. Kriteerejä pidetään yleisesti niin tiukkoina, että niihin 
joudutaan käytännössä tulkintatyössä ottamaan tiettyä etäisyyttä; ks. esim. Koskelo (2008 s. 
632), joka viittaa ”kokonaisuuden kannalta järkevällä tavalla” toimimiseen tarpeeseen, 
Jääskisen (2007 s. 433) luonnehtiessa kriteereitä ”mahdottomiksi”, josta huolimatta EUTI 
ei ole halunnut väljentää niitä.
141	 Toisaalta tilanne, jossa EU-oikeuden tehokas täytäntöönpano edellyttäisi jotakin teknis-
tä tarkennusta, jonka unioni (komissio) sittemmin on jättänyt tekemättä, ei ole unionioikeu-
delle vieras. Ks. esim. julkisasiamies Jääskisen ratkaisuehdotus asiassa C-446/08, jossa hän 
päätyy suosittelemaan tietyn kansallisen harkinta- ja toimenpidevallan vahvistamista jäsen-
valtioille tilanteessa, jossa komissio oli jättänyt (lisäravinteiden) sääntelyjärjestelmän toi-
minnalle olennaiset raja-arvot vahvistamatta. EUTI vahvisti ratkaisussaan näiltä osin (para 
35–37) ratkaisuehdotuksen. 
142	 Oletus jäsenvaltiotason liikkumavarakeskustelun kaihtamisesta voi olla kirjoittajan yli-
tulkinta, ja sitä sen toki varsinkin direktiivivetoisella oikeudenalalla tulisikin olla – ottaen 
huomioon artiklassa 288 SEUT (ent. art. 249 EY) ilmaistun lähtökohdan, EU:n konstitutio-
nalisaatiokehityksessä tapahtuneen arvopohjan monipuolistumisen, sekä Lissabonin sopi-
muksen myötä mahdollisesti uutta tukea saaneen subsidiariteettiperiaatteen. Kaikesta tästä 
huolimatta edelleenkin paljolti sisämarkkinavetoisen unionioikeuden perinteessä on jotain, 
joka antaa vaikutelman väljyyttä ja tulkinnanvaraisuutta kaihtavasta ja verrattain kompro-
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liikkumavara ei aidosti vaaranna EU-oikeudellisia tavoitteita, se rajautuu 
subsidiariteettiperiaatteen otsikon alla helposti ulos EU-oikeudellisesti re-
levantista keskustelusta, nimittäin aidosti jäsenvaltiotasolle jätetyn harkin-
tavallan piiriin, joka ei ole EU-oikeuden sisäisestä näkökulmasta mielen-
kiintoista.

Toisaalta Euroopan unionin järjestelmä, ymmärrettynä laajemmin kuin 
vain lainsäätäjän tai tuomioistuimen tiukasti velvoittavan oikeudellisissa 
rooleissa, tuottaa huomattavan määrän erilaista policy-tasoista dokumen-
taatiota143. Tähän nähden ajatus siitä, että unioniprojektissa olisi oikeudel-
lisestikaan kyse yksinomaan sitovan – ja ympäristösääntelyssä tyypillises-
ti vielä minimiharmonisoivan144 – sääntelyn implementaatiosta tuntuu ou-
dolta. Pikemminkin vaikuttaisi, että unioni tuottaa selvästi sitovan lainsää-
dännön ja oikeuskäytännön ohella tarkoituksellisesti myös sellaista doku-
mentaatiota, jonka oikeudellinen status ja relevanssi on epäselvä. Samalla 
unioni sekä policy-tasoisen dokumentaation sisällössä145 sekä järjestelmä-

missittomasta projektista, jossa tietyn legitiimin alueen ja tyylin ylittävä puhe tulkitaan 
helposti harhaoppiseksi. – Viittauksena unionioikeuden edelleen jatkuvaan tiettyyn sisä-
markkinavetoisuuteen käy todeta, ettei esimerkiksi teoksissa Craig – de Búrga 2008 tai 
Ward 2009 käsitellä ympäristönsuojelua käytännössä mitenkään, saati että se olisi sijoitettu 
unionioikeuden ytimeen sillä tavoin kuin monet ympäristöoikeuden edustajat (esim. Kum-
pula 2007 s. 245–247) kirjoittajan tavoin toivoisivat, ja kotimaassa yleisen eurooppaoikeu-
den näkökulmasta Ojanen (2006 s. 254–255) on esittänyt.
143	 Esimerkiksi ympäristöoikeuden ja jätesääntelyn suunnalta selvästi oikeudellistakin rele-
vanssia tavoittelevia policy-dokumentteja olisivat ainakin koko unionin ympäristöpoliittiset 
ohjelmat (esim. KOM (2001) 31 lopull.), tiedonannot jätepolitiikasta (90/C 122/02) ja jä-
testrategiasta (97/C 76/01), temaattinen strategia jätteen synnyn ehkäisystä ja kierrätykses-
tä (KOM (2005) 666 lopull.), joka oli tarkoitettu luettavaksi yhdessä sekä muiden ympäris-
töpolitiikkaa luotaavien temaattisten strategioiden kanssa että ottaen huomioon komission 
antaman ehdotuksen uudeksi jätepuitedirektiiviksi, sekä tulkitseva tiedonanto jätteistä ja 
sivutuotteista KOM (2007) 59 lopull. 
144	 Ympäristösääntelyn oikeusperusta on perinteisesti ollut art. 192 SEUT (ent. art. 175 
EY), ellei kyse ole keskeisesti sisämarkkinoihin kajoavasta täysharmonisoivasta sääntelys-
tä, jota on annettu artiklan 114 SEUT (ent. art. 95 EY) nojalla. Suurin osa yhteisön jätesään-
telystäkin on annettu ympäristöperusteella, ja vain olennaisesti tuotteita koskevat (mm. 
pakkausjätedirektiivi (94/62/EY) ja ns. RoHS-direktiivi (2002/95/EY) tiettyjen vaarallisten 
aineiden käytön rajoittamisesta sähkö- ja elektroniikkalaitteissa on annettu sisämarkkinape-
rusteella. Paristojätedirektiivistä (2006/66/EY) osa artikloista on annettu ympäristöperus-
teella, osa sisämarkkinaperusteella.
145	 Esimerkiksi seitsemän ympäristöpolitiikan lohkolla annettua temaattista strategiaa pyr-
kivät eksplisiittisesti toteuttamaan tavoitteitaan (mm. osallistua täytäntöönpanovajeen tor-
juntaan) myös jo voimassa olevan oikeuden suhteen, eikä vain luonnostelemalla tulevia 
lainsäädäntötarpeita. On vaikea nähdä selvempää kirjausta siitä, että näille dokumenteille 
on ainakin EU-tasolla tarkoitettu relevanssia harkittaessa oikeudellisia tulkintatilanteita jä-
senvaltioissa. – On toinen asia, että useat temaattisista strategioista ovat sisällöltään jäte
strategiaakin väljempiä siten, että niistä suorien tulkintasuositusten johtaminen voi olla 
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tasolla antaa ymmärtää (implisiittinen viittaus lojaliteettiperiaatteeseen) 
tälläkin materiaalilla ainakin voivan olla oikeudellista relevanssia. 

Näyttäisikin olevan epätyydyttävää pyrkiä hahmottamaan EU-oikeus 
yhtäältä oikeudellisesti sitovaksi projektiksi, ja toisaalta ei-oikeudelliseksi 
projektiksi, jossa unioni kuin ”lämpimikseen” suosittaa jäsenvaltioille val-
tavalla asiakirjavolyymillä erilaisia toimintatapoja, ilman että näitä tarvit-
see lainkaan ottaa oikeudellisesti huomioon, koska ne eivät sido. Koska 
EU-oikeus toteutuu nimenomaan jäsenvaltioissa, vaikuttaisi perustellum-
malta olettaa EU-oikeuden suotuisan kehityksen edellyttävän koko järjes-
telmän motivoitumista kaikilla tasoilla optimaaliseen toimintaan – eikä 
ainoastaan jäsenyysvelvoitteiden kuuliaiseen täyttämiseen146.

Tässä ehdotettuun kuuliaisuuden tason ylittävään motivoitumiseen kiel-
tämättä kohdallinen vasta-argumentti on se, että EU on monilla aloilla 
– kuten osittain jätesääntelyssäkin – tehnyt parhaansa kohottaakseen 
minimivaatimukset sen verran korkealle, että motivoituminen niiden yli 
tai ohi kohti ei-pakollisia EU-oikeudellisia pyrintöjä voi tuntua paikoin 
oudolta ehdotukselta. Merkittävämpi vasta-argumentti koskee ympäris-
töoikeuden ulkopuolella monilla aloilla tyypillistä täysharmonisointia, 
mutta senkään suhteen ei liene syytä ajatella sitovan lainsäädännön ra-
jaavan tyhjentävästi (EU-)oikeudellisesti relevantin aineiston piiriä; 
vaikka jäsenvaltiotason liikkumavara olisi vähäisempikin, kohdistuu 
täytäntöönpanoon aina harkintavaltaa, jonka käyttöön voidaan suhtautua 
spektrillä, jonka ääripäissä ovat vähimmän vaivan ja parhaan mahdolli-
sen lopputuloksen tavoitteet. Tässä esitettävä väite on, että optimaalinen 
EU-oikeuden toteuttaminen jäsenvaltiotasolla edellyttää monipuolista 
tietopohjaa, joka ylittää perinteisen (ahtaasti ymmärretyn) oikeustieteel-
lisen tiedonintressin. 

Myös oikeustieteen suunnalta saattaisi olla tarvetta pyrkiä selvittämään 
EU:n eri toimielinten ja instituutioiden lähtökohtia ja olemusta siitä näkö-

vaikeaa, mutta esimerkiksi kyseinen strategia (KOM (2005) 666 lopull.) edusti ja edisti 
voimakkaasti komission kantaa siitä, että korkeatasoinen jätteenpoltto olisi miellettävä 
selvästi pääsääntöisemmin jätteen hyödyntämiseksi kuin EUTI:n oikeuskäytännön mu-
kaan. 
146	 Kirjoittajan käsitystä EU-oikeudellisen lojaliteettiperiaatteen yksisuuntaisesta perin-
teestä näyttäisi tukevan Lissabonin sopimuksen muotoilu (art. 4 SEU), jossa uudella tavalla 
korostetaan EU-tason ja jäsenvaltioiden yhteistyötä; ”– – pursuant to the principle of since-
re cooperation, the Union and the Member States shall, in full mutual respect, assist each 
other in carrying out tasks which flow from the Treaties – –.” Ks. lojaliteettiperiaatteesta 
laajemmin Salminen (2006 s. 16), jonka mukaan unionin velvoitteiden osalta periaate on 
edelleen kehittymässä.
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kulmasta, millä edellytyksillä niiden tuottama dokumentaatio voi saada 
oikeudellista merkitystä. Nähdäkseni vain problematisoimalla normatiivi-
seksi tarkoitettua aineistoa poispäin velvoittavuuden kriteeristä kohti do-
kumenttien tarjoamia tulkinnallisia näköaloja voidaan ajatella mahdolli-
seksi jäsenvaltiotason toimijoiden aktiivinen, eikä vain reaktiivinen, EU-
oikeudellinen tulkintatoiminta. Vaikka on epäilemättä turha pyrkiä perään-
kuuluttamaan hierarkialtaan sidottua oikeuslähdeopillista147 esitystä EU:n 
toimielinten tyypillisistä asiakirjoista148, on syytä ajatella, että oikeudelli-
nen tulkintatilanne, varsinkin riitainen sellainen, kaipaisi oikeustieteeltä 
juuri evästystä argumenttien lähteiden systemaattiseen arvottamiseen tois-
tensa suhteen. Mutta kuinka edetä tässä projektissa? 

Näyttää selvästi helpommalta esittää väitteitä siitä, miten kansallisen ja 
unionioikeuden oikeusjärjestysten suhdetta ei tule käsittää, kuin tarjota 
ehdotuksia sen kuvaamiseksi. Toisaalta tuntuu siltä, että oikeustieteen on 
voitava tarjota voimassa olevaa oikeutta koskevien tulkintatilanteiden ana-
lyysissä pidemmällekin meneviä ohjenuoria kuin viittauksia enemmän tai 
vähemmän yhteismitallisten oikeuslähteiden ”punnintaan”, tai kontekstiin 
ja tekijöiden hiljaiseen tietoon149. Lienee ainakin syytä kysyä, keiden toi-
mijoiden, missä kontekstissa ja minkälaiseen tai millä kriteereillä tapahtu-
vaan punnintaan150? Vastaavasti toisesta näkökulmasta samaa kenttää voi 
lähestyä peräänkuuluttamalla puhetta siitä, kuinka alan toimijat suhtautu-

147	 Institutionaalisten muutosten ja oikeudellisen materiaalin diversifikaation palauttaminen 
oikeuslähdeoppiin lienee makukysymys, kysymyksen koskiessa oikeudellisen tulkintatyön 
puitteiden muuttumista; ks. Jääskinen (2008 s. 49–56), joka käsittelee rakenteellisen tason 
muutosteemoja lähinnä lainkäytön ja oikeusjärjestyksen avautumisen otsikoiden alla. 
148	 Esimerkiksi laaja luokka ”non-paper”-asiakirjoja saattaa herättää hämmennystä sen suh-
teen, mitä asiakirjan saattamisella julkisuuteen on tavoiteltu, ja mikä merkitys paperille 
olisi annettava – kyseessä kun nimenomaisesti ei ole asiakirja. 
149	 Vanhastaan erityisesti oikeusperiaatteiden ja perusoikeuksien keskinäisten kollisioiden 
tilanteet on ratkaisutoimintaan palautuvassa tulkintaopissa tavattu palauttaa punnintakysy-
myksiksi, joihin ei ole annettavissa valmiita normikonfliktisääntöjä. Nimenomaan perään-
kuuluttamatta yleisiä normikonfliktisääntöjä on syytä ajatella, että tulkinta- tai argumentaa-
tioteoriassa olisi voitava edetä yli sen kahtiajaon, että jollei saatavilla ole yleistä hierarkia-
mallia, on teoreettisesti pitäydyttävä puhtaassa kasuistiikassa, joka määrittyy kullakin oi-
keudellisen elämän alueella lähinnä tekijöidensä tuntemien peukalosääntöjen varassa. – Ks. 
hiljaisen tekijän tiedon ja oikeuslähdeopin kysymyksistä aiempaa kehittelyä Lankinen 2007 
s. 25–36.
150	 EU-oikeus ei edes ennakkoratkaisumenettelyineen liene muuttanut sitä arkista lähtökoh-
taa, että jos tulkintatilanteessa syystä tai toisesta (esim. lupaviranomaisella) käsillä on sekä 
ratkaisupakko että erisuuntaisia oikeusohjeita, on tulkinta rakennettava yksinkertaisesti 
parhaan taidon mukaan jonkinlaisesta kombinaatiosta argumentteja. Tällaisissa 
vaa’ankielitilanteissa tosiasiallista merkitystä saavat epäilyksittä sellaisetkin tulkintaan li-
sävaloa tuovat lähteet, jotka eivät ole oikeudellisesti sitovia. Tällöin olisi hyödyllistä tietää, 
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vat kulloinkin käsillä olevaan normatiiviseksi tarkoitettuun ainekseen; on 
syytä olettaa, että näillä esikysymyksillä ja oikeustieteen systematisoivalla 
tutkimusotteella voitaisiin joka tapauksessa päästä yli pelkän ad hoc -tason 
kohti jonkinlaisia EU-oikeudellisen tulkintaopin suuntaviivoja. 

5.2	 Oikeuslähdeopillista luonnostelua jäsenvaltio
näkökulmasta; esimerkkinä EUTI:n julkisasiamies

Viittaan tämän kirjoituksen päättäväksi esimerkiksi unionin julkisasiamie-
hen151 rooliin ja hänen lausuntojensa oikeudelliseen relevanssiin jäsenvalti-
otasolla. Julkisasiamiehen käyttämistä oikeuslähdeopillisen kehittelyn esi-
merkkinä puoltaa se, että se soveltuu helpommin luonnosteltavaksi kuin 
vaikkapa EU:n komission vaihtelevalla intensiteetillä normatiivista vaiku-
tusta osakseen edellyttävät lähteet. Julkisasiamies tuntuu myös kiinnosta-
valta instituutiolta oikeustieteen näkökulmasta, sillä yhtäältä julkisasia-
miehellä on työnsä tiedonintressissä selvästi oikeustieteen kanssa leik
kauspintaa, ja toisaalta julkisasiamiehen ratkaisuehdotukseen painoarvo 
oikeustieteellisessä tutkimuksessa tuntuisi edellyttävän huomiota osak-
seen152. 

Lähtökohtaisesti ei liene esitettävissä yleisellä tasolla julkisasiamiehen 
ratkaisuehdotuksen oikeuslähdeopillista asemaa, koska tämä on altis liian 
monelle muuttujalle. Toisaalta on epäilemättä mahdollista eri suunnista 
pyrkiä eksplikoimaan näitä muuttujia siten, että niiden valossa oikeusläh-
teen luonne täsmentyisi tarkkuudeltaan ainakin paremmin keskusteltavak-
si. 

mihin suuntaan eri instituutioiden argumentit tyypillisesti vetävät; esimerkiksi komissioon 
joskus liitetty lisänimi ”Guardian of the Treaty” lienee huomion arvoinen.
151	 Julkisasiamies (Advocate General, AG) on Unionin tuomioistuinta palveleva virkamies 
(eräänlainen amicus curiae), joka osallistuu useimpiin EUTI:n käsittelemiin asioihin val-
mistelemalla niistä tuomioistuimelle ratkaisuehdotuksen. Ratkaisuehdotus on julkinen asia-
kirja ja yleisön saatavilla ennen kuin asia tulee tuomioistuimessa suulliseen käsittelyyn. 
Julkisasiamiehiä on tällä hetkellä kahdeksan, joskin lukumäärää voidaan Lissabonin sopi-
muksen tultua hyväksytyksi kohottaa yhteentoista, joista osa on pysyviä suurimpien jäsen-
valtioiden mandaatteja, osa jäsenmaita aakkosjärjestyksessä kiertäviä. Ks. julkisasiamie-
histä yleisesti esim. Burrows – Greaves 2007.
152	 Ks. esim. tuore väitöstutkimus Mylly 2009, jossa tukeudutaan merkittävästi julkisasia-
miesten ratkaisuehdotusten varaan silloinkin kun EUTI:n ratkaisu asiasta on jo saatavilla. 
Ottaen huomioon julkisasiamiehen usein EUTI:a perinpohjaisemman ja analyyttisemman 
tyylilajin on pidettävä selvänä, että tutkija voi näin menetellä, mutta milloin tämä on perus-
teltua ja milloin ei, on vaikeampi kysymys vastattavaksi. 
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Voidaan ensinnäkin todeta, että julkisasiamiehen ratkaisuehdotuksen 
merkitys oikeuslähteenä palautuu olennaisesti sen sisällölliseen vakuutta-
vuuteen; tässä julkisasiamiehen lausunto lähestyy oikeustieteen tuottamaa 
analyysia. Toisaalta julkisasiamies on selvästi sitoutunut edustamaansa 
instituutioon, mikä yhtäältä muodostaa tyylillisen rajauksen (mm. funda-
mentaalikriittisyyden kielto153), mutta toisaalta tuo lausunnolle tietyn insti-
tutionaalisen arvovallan. On näin ollen helppoa vielä täysin yleiselläkin 
tasolla todeta, että julkisasiamiehen lausunto saa keskeiset oikeusläh-
deopilliset attribuuttinsa julkisasiamiehen instituutiosta ja kulloinkin käsil-
lä olevan lausunnon sisällöstä, sen argumentaation vakuuttavuudesta154. 

Jatkettaessa oikeuslähteen analyysia näyttää selvältä, että julkisasiamie-
hen lausunnon painoarvo155 on tietyssä määrin ennustettavassa suhteessa 
siihen, onko ratkaisuehdotukseen jo otettu kantaa EUTI:n toimesta vai ei. 
Tämä temporaalinen relaatio on siinä mielessä ennustettava, että ratkaisu-
ehdotuksella on täysin johdonmukaisesti huomattavampi painoarvo sen 
aikaa, kun on vielä epäselvää, mikä vielä auktoritatiivisempi kanta ehdo-
tukseen otetaan156. Yhtä selvä, joskin hieman vaikeammin arvioitavissa 
oleva tekijä lausunnon painoarvon suhteen on se, mikä on käsillä olevan 
asian lainsäädännön ja oikeuskäytännön tila; toisin sanoen asettuuko lau-
sunto hetkeen, jossa on odotettavissa jotakin uutta linjausta esimerkiksi 

153	 Tom Bingham viittaa teoksen Arnull – Eeckhout – Tridimas (2008 s. vi) esipuheessa 
julkisasiamiehen omalla äänellään puhumisen vastapainoon toteamalla ”of course, the Ad-
vocate General has no licence to behave irresponsibly”.
154	 EU-oikeuteen vihkiytyneille on tapana muodostua myös henkilötasolla tiettyjä klassik-
koja julkisasiamiesten keskuudessa, esimerkiksi jätesääntelyä on merkittävästi kehitellyt 
AG Jacobs, ja kiertävistä julkisasiamiehistä varsin poikkeuksellista huomiota osakseen ehti 
saada vastikään virkakautensa päättänyt AG Maduro. Nimeen viittaamisella teknistä refe-
renssiä painokkaammin lienee lähinnä oikeustieteestäkin tuttu auktoriteettiargumenttia ta-
paileva merkitys. 
155	 Kirjoittaja pitää mahdollisena, että erityisesti EU-oikeuden piirissä selvästi tapahtunut 
irtautuminen hierarkkisesta oikeuslähdeopista on yleisemminkin johtamassa oikeudellista 
tulkintaa koskevaa teoriaa kohti väljempää argumentaatioteorian suuntaa, jonka puitteissa 
pystytään joustavammin hyväksymään se, että ”teksteillä” on eri ajallisissa ja paikallisissa 
konteksteissa eri painoarvot ja luennat. 
156	 Eräs tämän kirjoituksen perusjuonne on kannustaa tunnistamaan epätyypillisten tilantei-
den yleisyys ja ”normaalitilan” myytti. Varsinkin EU:n dynaamisessa oikeusjärjestyksessä 
on jatkuvasti vireillä merkittäviä asioita, joiden ratkaisu muuttaa siihenastista oikeustilaa, 
samoin kuin tilanteita, joissa EU:n toimielimillä (erityisesti komissio ja tuomioistuin) on 
jossain määrin eri suuntiin osoittavat kannat. Jätesääntelyn kehityksen suunnalta esimerkin 
erittäin epäselvästä oikeustilasta sekä ennen EUTI:n ratkaisua että sen jälkeen tarjoaa jät-
teen käsitteen ja pilaantuneiden maa-alueiden välistä suhdetta luodannut ratkaisu Van de 
Walle C-01/03, jonka keskeisen oikeusohjeen sittemmin uusi jätepuitedirektiivi 2008/98/
EY kumosi (art. 2 (1.b). Ks. tuoreeltaan kirjoitettu analyysi ratkaisusta, Versteyl (2004). 
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tuoreeltaan muuttuneen lainsäädännön tai aiemman tulkintakäytännön on-
gelmallisuuden vuoksi, vai onko oletettavasti kyse vakiintuneeseen oikeus-
käytäntöön asettuvasta ratkaisusta157. 

Nizzan sopimuksen voimaantulon jälkeen on ollut mahdollista johtaa 
julkisasiamiehen ratkaisuehdotukselle tiettyä tulkinnallista merkitystä 
silloinkin kun se puuttuu; julkisasiamiesten huomattavan työtaakan op-
timoimiseksi kaikista EUTI:n asioista ei nykyään lainkaan valmistella 
ratkaisuehdotusta. Eräänlaisen seulontamekanismin myötä ratkaisueh-
dotuksetta jäänyttä EUTI:n ratkaisua lienee legitiimiä olettaa ainakin 
tyypillisesti rutiiniluonteisemmaksi kuin sellaista, johon ratkaisuehdo-
tus on liitetty158. Tuntuu esimerkiksi luontevalta, että kahdesta ennakko-
ratkaisusta asiassa Lahti Energia vain ensimmäiseen (C-317/07) kohdis-
tui julkisasiamiehen ratkaisuehdotus, koska lukuun ottamatta muuttu-
nutta kantaa yksittäiseen faktakysymykseen kysymyksessä oli toisella 
ennakkoratkaisukierroksella sama asia159.

Ratkaisuehdotuksen painoarvo tuomion antamisen jälkeen on riippuvainen 
jo huomattavasti kasuistisimmista seikoista, mutta edelleenkään se ei liene 
täysin tulkintaopillisten kartoitusmahdollisuuksien ulkopuolella. Ensinnä-
kin jos EUTI ratkaisee asian suurissa piirteissään ratkaisuehdotuksen mu-
kaisesti, ehdotuksessa esitetty laajempi taustoittava analyysi saa merkittä-
vän auktoritatiivisen vahvistuksen. Ongelmallisempi tilanne on silloin, kun 
EUTI ei ota kantaa johonkin keskeiseen ratkaisuehdotuksen kohtaan, jol-
loin sen spekulaatio jää elämään ja odottamaan seuraavaa käsittelykierros-
ta.

157	 Jotta kirjoituksen kaikki esimerkit eivät sijoittuisi vanhaan jätettä koskevaan sääntelyyn, 
voidaan julkisasiamiehen ratkaisuehdotuksen varassa ”roikkuvaan” oikeustilaan hakea esi-
merkkiä työvoiman sijoittautumista ja palveluiden vapaata liikkuvuutta koskevasta unioni-
oikeudesta syksyltä 2007, jolloin sekä Laval (C-341/05) että Viking Line (C-438/05) odot-
tivat EUTI:n kannanottoa.
158	 Toisaalta analogisen viestin asian painoarvosta tarjoaa jo EUTI:n kokoonpano: nyrkki-
säännön omaisesti grand chamberin asioihin on aina määrätty julkisasiamies, kolmen tuo-
marin kokoonpanossa julkisasiamiestä ei yleensä ole, harmaan alueen jäädessä viiden tuo-
marin kokoonpanoon osoitettuihin asioihin; Sharpston 2008 (s. 26), joka huomauttaa ai-
heellisesti siitäkin, ettei julkisasiamiehen rooli EUTI:n prosessissa suinkaan rajoitu pelk-
kään ratkaisuehdotukseen, mikä osaltaan korostaa seulontamekanismin toimivuuden tär
keyttä (ibid s. 27–30).
159	 Jossain määrin yllättävämpänä – tai ainakin osoituksena EUTI:n joustavasta tulkinta-
opista – voidaan toisaalta pitää sitä, että EUTI hyödynsi AG Kokottin ratkaisuehdotusta 
asiassa C-317/07, johon se oli annettu, selvästi vähemmän (kohta 32) kuin asiassa C-209/09 
(kohdat 22–29), johon ei periaatteessa ratkaisuehdotusta kohdistunut.
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Jätesääntelyn piiristä kardinaaliesimerkki julkisasiamiehen ajatusten 
saavuttamasta huomattavasta hetkellisestä painoarvosta sijoittuu jäte-
puitedirektiivin muutoksen 91/156/ETY sekavaan soveltamisalamääri-
telmään, joka alkoi aktualisoitua yhdistetyissä asioissa Tombesi (C-
304/94, C-330/94, C-342/94 ja C-224/95). Julkisasiamies Jacobs kehitti 
tuolloin ns. ”Tombesi bypass” -mallin, jolla hän pyrki hakemaan jäte-
puitedirektiivin liitteiden IIA ja IIB suunnilta johtoa jätteen käsitteen 
sisältöön. Jacobsin kriteereillä jätteen ja ei-jätteen rajanvedolle oli het-
kellisesti huomattava merkitys oikeustilalle sekä suoraan että oikeustie-
teellisen keskustelun kautta, koska EUTI ei ottanut ehdotukseen suora-
naista kantaa160. 

On kenties huomattava, että silloinkin, kun EUTI ratkaisee asian ratkaisu-
ehdotuksen vastaisesti, sen sisältämä analyysi jää elämään ainakin advoka-
torisena tukena tulevalle keskustelulle siitä, miten vallitsevaa tulkintakäy-
täntöä tulisi muuttaa161. 

Yllä muuttujina luonnostellut seikat pätenevät mutatis mutandis myös 
esimerkiksi komission tuottaman oikeudellisesti sitomattoman, mutta sel-
västi sisällöllisesti oikeudellista ainesta käsittävän dokumentin arvioimi-
sessa, joskin on huomattava, että muuttujia on epäilemättä arvioitava ja 
painotettava oikeudenalakohtaisesti. 

Euroopan komission asema, toimivalta ja aktiivisuus vaihtelevat merkit-
tävästi eri tilanteissa ja eri EU-oikeuden lohkoilla, mikä on otettava tar-
koin huomioon arvioitaessa sen antamien dokumenttien oikeudellista 
merkitystä. Komissiolla voi olla tässä esityksessä lähinnä puheena ole-
van policy-dokumenttien laatijana toimimisen ohella myös rooli esim. 
sitovan lainsäädännön tarkentajana (valtuutusnormina esim. jätepuitedi-
rektiivin 2008/98/EY artikla 6 ”end of waste” -komitologiamenettelys-
tä) tai lainsäädännön täytäntöönpanijana lainkäyttöä lähestyvin toimi-

160	 Sittemmin AG Jacobsin kehitelmän tultua hylätyksi EUTI:n taholta asioissa ARCO 
Epon (C-418/97 ja C-419/97), ”Tombesi bypassin” saama hetkellinen korostunut huomio 
on antanut aihetta jopa tutkijakunnan itsekritiikkiin liiallisesta innostumisesta; van Calster 
(2006 s. 9) viittaa tutkijoiden mielenkiinnon takertuneen jätteen käsitteen tulkintajuridiikan 
detaljeihin siinä missä huomiota olisi tullut kohdentaa enemmän vuoden 1991 direktiivi-
muutoksen (91/156/ETY) toiseen ydinkohtaan eli ympäristön suojeluun. 
161	 Julkisasiamiehen ratkaisuehdotukselle annettava painoarvo EUTI:n ratkaisun jälkeen 
tuntuisi jossain määrin haarautuvan tulkitsijan oman oikeudellisen position mukaan. Spe-
kulaatio hylätyn ratkaisuehdotuksen painoarvolla ei liene erityisen suosittu tyylilaji esimer-
kiksi tuomarien keskuudessa, mutta esimerkiksi tutkijat ja asiamiehet ovat tyypillisesti 
kiinnostuneita auktoritatiivisesta normatiivisesta aineksesta, joka osoittaa muuhun kuin si-
tovaksi valittuun suuntaan. 
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valtuuksin (kilpailuoikeus). Tarkentamaton viittaus ”komission asiakir-
jojen” oikeudelliseen relevanssiin ei näin ollen johda pitkälle. Institutio-
naalisen vaikuttavuuden heikon yleistettävyyden tilanteessa korostunee-
kin dokumentin kontekstoiminen aikaan ja paikkaan (erityisesti lainsää-
däntökehitys162) sekä siihen, missä suhteessa komission laatima doku-
mentti on laajempaa hyväksyntää – erityisesti neuvoston kautta saavu-
tettavaa jäsenvaltioiden hyväksyntää – saaneisiin asiakirjoihin.

Joka tapauksessa suurin osa yllä esitellyistä EU-oikeudellisen aineksen 
oikeuslähdeopilliseen asemaan liittyvistä kriteereistä on tyypillisesti vain 
alan asiantuntijoiden tiedossa. Tämä on epäilemättä haaste, mikäli pyri-
tään kohti yleistävää tulkintateoriaa, joka tavoittaisi muitakin kuin asiaan 
jo valmiiksi vihkiytyneitä. Toisaalta mikäli halutaan saavuttaa vallitsevasta 
oikeustilasta oikeansuuntainen kuva, on kontekstoiva selvitystyö aina vält-
tämätöntä, ja sitä se on varmasti ollut unionin jäsenyyttä edeltäneen kan-
sallisen lainsäädännönkin kaudella163. Ei liene näin ollen syytä peräänkuu-
luttaa erityisen selkeitä ohjenuoria silloin, kun tilanne on korostetun komp-
lisoitu – mitä se EU:n oikeusjärjestyksen monilla aloilla on, eikä vähiten 
jätettä koskevalla sääntelykentällä. Vasta tiedettäessä ”kuka” on antanut 
dokumentin, missä tilanteessa ja mitä tarkoitusta varten, voidaan pätevästi 
arvioida, mikä sille annettava oikeudellinen relevanssi voisi olla. Vasta tä-
män jälkeen voidaan nähdäkseni kestävällä tavalla ratkaista se, mikä mer-
kitys dokumentille kannattaa tulkinnassa antaa – sen liikkumavaran puit-
teissa, jonka selvästi sitova normiaines jättää. 

Olennaisempaa kuin tämän kirjoituksen päättävän luonnostelun yksi-
tyiskohdat on havaita, että EU-oikeudessa on kaksi näkökulmaa yhteen 
oikeusnormi- ja instanssikimppuun, ja näitä näkökulmia tuntuu olevan 

162	 Esimerkiksi jo puheena ollut temaattinen strategia jätteen synnyn ehkäisystä ja kierrä-
tyksestä yhdessä jätepuitedirektiiviehdotuksen kanssa muodosti merkittävän tulkinta-ai-
neiston vuoden 2005 lopulta vuoden 2008 syksyyn asti eli kaudella, jolloin odoteltiin uuden 
jätepuitedirektiivin valmistumista. Mikäli tällöin jouduttiin tulkitsemaan vaikkapa tuolloin 
voimassa olleen jätedirektiivin (75/442/ETY muutettuna direktiivillä 91/156/ETY, tai näi-
den rekodifikaatio 2006/12/EY) tavoitetta, olisi nähdäkseni ollut suoranainen virhe jättää 
tämä tulevaa säädöskehitystä enteilevä materiaali konsultoimatta. On toinen asia, ettei tul-
kintaa tietenkään voida tehdä löyhästi sitovan aineiston varassa contra legem tai muuten 
selvässä epäsuhdassa voimassa olevaan sitovaan oikeuteen.
163	 Ks. esimerkiksi Similän (2007 s. 134) viittaus vanhaan kotimaiseen vesioikeuteen, jonka 
keskeinen oikeuslähde oli ”a so-called ’general policy line’ (’yleinen linja’), which was 
neither expressed in any document nor decided by any central body but to be found in prac-
tice, guided by decision-making.” – Tähänkään oikeuslähdeopillisesti merkittävään tietoon 
ei ollut asiantuntijapiirin ulkopuolisille tarjolla vaivatonta pääsyä.
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huomattavan vaikea lomittaa164. Karkeasti hahmotellen EU-oikeuden ins-
tanssien sisäinen näkökulma ei ole erityisen kiinnostunut siitä, kuinka 
vaikeaa jonkin tulkinnan tekeminen jäsenvaltiossa on, kunhan EU-oikeu-
dellinen tavoitetaso toteutuu. Toisaalta jäsenvaltiotason näkökulmasta ei 
luonnollisestikaan ole asianmukaista viitata kintaalla jäsenvaltion sisäiseen 
oikeusjärjestykseen ja palauttaa kaikki EU-oikeudellista ainesta sisältävät 
oikeussuhteet lojaliteettivelvoitteeseen ja päättää keskustelu siihen, että 
kansallinen oikeus väistyy aina tarpeen niin vaatiessa165. Ainakin jätesään-
telyn kehityksen tarjoaman esimerkin valossa on väitettävissä, että varsin 
usein jäsenvaltiotasolla on aidosti epäselvää, mikä tiukasti sitovien nor
mien varassa on EU-oikeudellisesti oikea kanta, samalla kun on tunnustet-
tava se realiteetti, ettei asiaa mitenkään ole mahdollista joka kerta kysyä 
ennakkoratkaisumenettelyssä EUTI:lta166. Tämä dilemma muodostaa oi
keustieteellisen koulutuksen ja tutkimuksen suuntaan haasteen parantaa 
oikeudellisten toimijoiden tiedonhankinnallisia ja argumentatiivisia val-
miuksia siten, että nämä voivat omatoimisesti punnita oikeuskysymyksiä 
painoarvoltaan erilaisten EU-oikeudellisten lähteiden varassa. Samoin oi-
keustieteen haasteeksi tulisi mieltää se, että EU-oikeus on sisäiseltä näkö-
kulmaltaan varsin indifferentti sen suhteen, kuinka vähän velvoittavaa 

164	 Jääskinen (2008, s. 205–209) oireellisesti päätyykin väitöskirjassaan ehdottamaan sitä, 
ettei unionin ja jäsenvaltiotasojen kahden oikeusjärjestyksen – tai näkökulman – yhteenso-
vittamista tule loppuun saakka edes yrittää, koska se ei onnistu. 
165	 Ks. EU-toimielinten sisäisen näkökulman tyylistä esim. Maunun (2008 s. 619) analyysia 
jäsenvaltiotason oikeusvarmuuden suhteesta EU-oikeuden tehokkaaseen toteutumiseen ti-
lanteessa, jossa jäsenvaltio on implementoinut direktiivin väärin; EU-oikeudellisesti ongel-
malliselta tilanteessa näyttäytyy yksinomaan EU-oikeuden epätäydellinen toteutuminen, 
jäsenvaltiotason näkökulman määrittyessä suoraan etusijaperiaatteen perusteella toisarvoi-
seksi. Käsittääkseni olennaista Jääskisen (2008) ajatuksessa kahden näkökulman yhteenso-
vittamattomuudessa on se, ettei kumpikaan näkökulma ole väärä, ne ovat vain keskenään 
yhteismitattomat. Esimerkiksi Maunun viittaus siihen, ettei hän näkisi estettä soveltaa di-
rektiiviä yksityisen vahingoksi jos ja kun tämä olisi voinut itse tarkistaa, onko jäsenvaltio 
implementoinut sen väärin ja ojentua suoraan ylemmänasteisen EU-oikeuden mukaisesti, 
tuntuu jäsenvaltionäkökulmasta kohtuuttomalta; oikeusvarmuus ei voine olla pelkästään 
kategorisen toisarvoinen argumentti, vaan silläkin tuntuisi olevan sijansa oikeusjärjestel-
mässä, ja vieläpä sellainen, jota ei voida sivuuttaa kaksipaikkaisella normikonfliktisäännöl-
lä. 
166	 Ennakkoratkaisumenettelyn pitkän ja osapuolten resursseja sitovan keston lisäksi on 
myös muistettava, ettei lainsäädäntöä ensi vaiheessa täytäntöön panevalla viranomaisella 
ole lainkaan mahdollisuutta esittää ennakkoratkaisupyyntöä. Sen lisäksi, että viranomainen 
on epäselvässä tulkintatilanteessa paljolti ”omillaan”, on huomionarvoista, että esimerkiksi 
ympäristölupa-asiassa mahdollisesti esiintyvän EU-oikeudellisen epäselvyyden saattami-
nen EUTI:n arvioitavaksi jää jo ensi vaiheessa riippumaan siitä, valitetaanko lupaviran-
omaisen päätöksestä vai jääkö se lainvoimaiseksi.
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mutta jollain tavoin oikeudellisesti relevantiksi tarkoitettua ainesta jäsen-
valtiossa hyödynnetään; EU-oikeuden tehokasta toteutumista tarkkaavasta 
näkökulmasta ei tietenkään ole minkäänlaista alarajaa sille, mikä EU-oi-
keudellinen materiaali voisi tulla kysymykseen selvitettäessä EU-oikeu-
dellisesti oikean tulkinnan suuntaa. 

EU:n toimielinten ja jäsenvaltiotason näkökulmien eron eksplikoimista 
ei nähdäkseni tulisi mieltää vaaraksi EU-oikeuden kehitykselle, vaan voi-
mavaraksi siinä mielessä, että koko järjestelmän suotuisa kehitys lienee 
sitä todennäköisempää, mitä paremmin toimijat tiedostavat oman ja mui-
den toimijoiden roolit kokonaisuudessa167. Sanotusta ei näin ollen ole syytä 
johtua perinteisen EU:n etu – kansallinen etu -dikotomian teille, vaan tode-
ta komplisoidun oikeustilan edellyttävän sekä yleisesti että varsinkin ala-
kohtaisesti168 eritasoisten EU-oikeudellisten dokumenttien jäsentämistä 
jonkinlaiseen matriisiin, jonka varassa niitä voidaan mielekkäästi hyödyn-
tää. On aivan ilmeistä, että huomattava määrä käytännön toimijoita sovel-
taa jo nyt omilla osaamisaloillaan erilaisia peukalosääntöjä esimerkiksi sen 
suhteen, miten EUTI:n ratkaisukäytäntöä suhteutetaan sitä myöhemmin 
annettuihin komission suosituksiin, tai millä edellytyksin julkisasiamiehen 
ratkaisuehdotukselle annetaan tulkinnallista painoarvoa. 

Kootusti voidaan todeta, että niin jäsenvaltiotason kuin unionin tason 
intressissä olisi, että unionioikeus otettaisiin huomioon jo tulkintatilanteen 
vaihtoehtoja kartoitettaessa, eikä vasta valmiiden vaihtoehtojen välillä va-
littaessa. Näin ollen sen sijaan, että EU-oikeudellista ainesta konsultoitai-
siin vasta siinä äärimmäisessä hädässä, kun kansallinen implementoiva 
säädös tai säännös jättää tulkitsijan tyhjän päälle, tulisi sääntelyn EU-oi-
keudellista kontekstia pyrkiä tarkastelemaan avoimesti mahdollisuuksina 
kehittää jäsenvaltiotason oikeusjärjestystä – harmonisoinnin asettamia ra-
joja ylittämättä – paikallisten olosuhteiden puolesta tarkoituksenmukai-
seen suuntaan. Tällöin niinkin vanhanaikaiset hyveet kuin kotimaisen oi-
keuskäytännön ja tulkintateorian kehittäminen, sekä kaikessa oikeudellista 

167	 Tämä lienee myös uuden SEU 4 artiklaan kirjatun ”vilpittömän yhteistyön periaatteen” 
ajatus. 
168	 Eräs EU-oikeuden ja jäsenvaltiotason oikeuden välistä kommunikaatiota vaikeuttava 
seikka on notorisesti siinä, ettei EU-oikeus kunnioita (minkään oikeusjärjestelmän tai -kult-
tuurin) perinteistä oikeudenalajaottelua. Indifferenttiys esimerkiksi yksityis- ja julkisoikeu
den suhteen – kuten pulmalliseksi mielletyn ympäristövastuudirektiivin (2004/35/EY) koh-
dalla on jouduttu toteamaan – jättää jäsenvaltiotasolle huomattavan määrän systematisoin-
tityötä. Siinä missä direktiivin implementaatiosta suurimman vastuun kantaa lainsäätäjä (ja 
tuomioistuinlaitos), on tässä puheena oleva oikeudellisten tulkintatilanteiden ja niiden taus-
taoletusten luonnostelu selvästi oikeustieteen vastuualueella.
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tulkintaa sisältävässä toiminnassa aineellisesti oikea ja kohtuullinen 
(O. Petri) lopputulos, voisivat tulla suunniksi myös EU-oikeuden saralla. 
Mutta näihin uskaliaisiin suuntiin kuljettaessa on tiedettävä, miten kulun 
päällä ja kestikievareissa on käyttäydyttävä.
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On Development of Waste Law in Finland; 
Highlighting the Effect of the European 
Union Law 

The article covers long term development of waste law in Finland from 
three perspectives. First, as a historical background, the drafting of Waste 
Management Act (1.8.1978/673) illustrates the legislative reaction of Finn-
ish society to the fact that the problem of waste necessitated specialized 
legislation. The objectives of the Act, which finally came into force after a 
longish drafting process 1.4.1979, recognized also the wider connections 
of waste problem to its societal (consumer society) and ecological (mate-
rial cycles) context. However, the binding provisions of the Act, and espe-
cially its enforcement, were clearly less ambitious. 

The main issue and second perspective of the article deals with drafting 
and implementing the Waste Act (3.12.1993/1072), which came into force 
1.4.1994. Having been drafted as a part of the ”EEA-package” of some 200 
legal acts, its legislative process illustrates the essence of somewhat hur-
ried implementation of EC and later EU law. Already the provisions of the 
Waste Act, together with a vast corpus of statutes given to implement more 
specified norms of EU waste law, represented a dramatic change to the 
national tradition – especially the EU norms on landfills caused a massive 
operation of closing down hundreds of smaller Finnish dumping grounds 
that no more filled the set requirements. However, the article suggest that 
even more profound a change than the provisions of the EU waste legisla-
tion had to be faced on the field of structural implementation; the role of 
the EU institutions and legal sources had to be implemented together with 
the substantive legal norms. Especially the scope of application of the Was-
te Act highlights the problem, where the Finnish travaux preparatoires 
provided very little interpretive help, as the unclarity prevailed already 
within the EU directive on waste. The relevant sources of law, as docu-
mented in the case law of the Supreme Administrative Court (KHO) on 
waste, shifted from the tradition of national preparatory works and the 
previous case law of the court itself, towards the case law of the European 
Court of Justice (ECJ). 

The last perspective of the article deals more specifically with the ”sour-
ces of law” -question and the relation of EU and Member State (MS) legal 
orders. The conclusive epilogue suggests an increasing role of non-binding 
EU documents, such as the EU waste policy documents of the European 
Commission and the opinions of the Advocate General, in the legal inter-
pretation on MS level. The analysis also suggests a call for more critical 
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and courageous approach to application of EU law. The development of 
waste law indicates that often the true challenge on MS level is not how to 
effectively enforce EU law as it clearly stands, but rather to try investiga-
ting what is being meant with the norms. This, together with the fact that 
not every open question on the correct interpretation of EU law can be re-
ferred to the ECJ, renders the project of implementation and effective en-
forcement of EU law sometimes difficult. The article ends up suggesting 
that this would, on MS level, necessitate more active consultation of non-
binding EU documents vis-à-vis legal substance, and more scholarly dis-
cussion on the EU legal sources on the level of legal theory – both sugges-
tions aiming beyond the classical criteria of ”legally binding” that seems 
too restrictive a notion to be regarded as the limit of interest for legal scho-
lars acting within the EU law. 
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