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Tiivistelma

Kiertotalouslaki: taustaselvitys kansallisen lain
edellytyksistd ja vaihtoehdoista

Ehdotus kansallisen kiertotalouslain sdatamisesta ilmentaa huolta talouden ja hyvinvoinnin aineellisen
perustan kestamattomyydesta. Taman selvityksen tavoitteena on tarjota lahtokohtia kiertotalouslain
tarvetta ja sddntelystrategiaa koskevalle arvioinnille ja keskustelulle. Sdaddsuudistuksen keskeisten
strategisten valintojen ja niiden vaikutusten tunnistamiseksi on selvityksessa muotoiltu viisi saante-
lystrategisesti mahdollisimman erilaista vaihtoehtoa: puitelaki, kiertotalouskaari, laajennettu jatelaki,
eriytyva kiertotalouden saantely ja vapaaehtoisuuteen nojaava ohjaus. Strateginen punninta koskee
erityisesti suhtautumista rajalliseen kansalliseen liikkkumavaraan EU-sdantelyn puitteissa, kysymysta
laille tavoiteltavan soveltamisalan muodollisesta laajuudesta seka sitd, missa maarin painotetaan uu-
sien aineellisoikeudellisten velvoitteiden antamista. Erovaisuuksia on tunnistettavissa myos vaihtoeh-
tojen aiheuttamassa saantelytaakassa ja siind, miten mittavaa hallinnonalojen vilisten toimivaltasuh-
teiden uudelleenorganisointia ne edellyttavat. Raportti painottaa sadntelystrategisten linjausten
merkittavyyttd, mutta muistuttaa, etta kansallisten sdaantelyratkaisujen ohella on tarkeaa edistaa kier-
totaloutta koskevan EU-saantelyn kehittymista ja tdydentaa tehtavia saantelyratkaisuja taloudellisella
ohjauksella seka innovaatio- ja teollisuuspolitiikan keinoin.

Asiasanat: sadntely, kiertotalous, jatelaki, sidddsvalmistelu, luonnonvarapolitiikka
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Sammandrag

Lag om cirkuldr ekonomi: bakgrundsstudie om
forutsattningar och alternativ for nationell lagstiftning

Forslaget om att stifta en nationell lag om cirkular ekonomi aterspeglar en oro 6ver hallbarheten av
den materiella basen som fungerar som underlag fér ekonomin och valfarden. Syftet med denna stu-
die ar att erbjuda en grund fér bedémning och diskussion om behovet av en lag om cirkular ekonomi
och dess regleringsstrategi. For att identifiera de centrala strategiska valen och deras effekter i lag-
stiftningsreformen har studien formulerat fem regleringsstrategier som ar sa olika som majligt: en
ramlag, en cirkular ekonomikod, en utdkad avfallslag, differentierad reglering av cirkuldr ekonomi och
styrning baserad pa frivillighet. Strategiska valen mellan dessa alternativ galler sarskilt forhallningssat-
tet till det begransade nationella handlingsutrymmet inom ramen for EU-lagstiftning; fragan om den
formella omfattningen av lagen och hur mycket vikt ldggs vid inforandet av nya materiella rattsliga
skyldigheter. Skillnader kan ocksa identifieras i den regleringsborda som alternativen orsakar och gal-
lande hur betydande omorganisation av interdepartementala befogenhetsomrade de kraver. Rappor-
ten betonar betydelsen av strategiska val men paminner om att férutom nationella regleringslosningar
ar det viktigt att framja utvecklingen av EU-reglering om cirkuldr ekonomi och att komplettera regle-
ringsldsningarna med ekonomisk styrning med innovations- och industripolitik.

Nyckelord: reglering, cirkuldar ekonomi, avfallslag, lagberedning, naturresurspolitik
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Abstract

Circular Economy Act: Background Study on the
Prerequisites and Alternatives for National Legislation

The proposal for enacting a national Circular Economy Act reflects concerns the unsustainability of
the material basis of the current economy and well-being. The aim of this study is to provide a foun-
dation for the assessment and discussion regarding the need for a national Circular Economy Act and
its regulatory strategy. To identify the key strategic choices and their impacts in the legislative re-
form, the study has formulated five regulatory strategies that are as different as possible: a frame-
work law, a circular economy code, an extended waste law, differentiated circular economy regula-
tion, and steering based on voluntariness. The differences and strategic considerations between
these alternatives particularly concern the approach to the limited national discretion within the
framework of EU legislation, the question of the formal scope of application sought for the law, and
the extent to which the emphasis is placed on the imposition of new substantive legal obligations.
Differences can also be identified in the regulatory burden caused by the different regulatory strate-
gies and the extent to which they require significant reorganisation of interdepartmental power re-
lations. The report emphasises the significance of strategic choices but reminds that, in addition to
national regulatory solutions, it is important to promote the development of EU legislation on the
circular economy and to complement the regulatory framework with economic policies and
measures of innovation and industrial policy.

Keywords: regulation, circular economy, waste act, law drafting, natural resources policy
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Taustaselvitys kansallisen lain edellytyksistd ja vaihtoehdoista

Petrus Kautto, Topi Turunen, Helena Valve, Hanna Entsalo

Taman raportin ydinviestit:

Suomen talouden materiaaliperusta on vudistunut toivottua
hitaammin. Lainsaadannon kehittaminen on nostettu
keskeiseksi kiertotalouden edistamisen keinoksi. Raportin
tavoitteena on tarjota perusta kiertotalouslain tarvetta ja
sadantelystrategiaa koskevalle arvioinnille ja keskustelulle.

Saadosuudistuksen keskeisten valintojen ja niiden vaikutusten
tunnistamiseksi on muotoiltu viisi saantelystrategisesti
mahdollisimman erilaista vaihtoehtoa: puitelaki,
kiertotalouskaari, laajennettu jatelaki, eriytyva kiertotalouden
saantely ja vapaaehtoisuuteen nojaava ohjaus.

Kiertotalouslakia laadittaessa strateginen punninta koskee
erityisesti seuraavia seikkoja:

o Miten toimitaan rajallisen kansallisen liikkumavaran
puitteissa? Kuinka muodollisesti laajaa kiertotalouslain
soveltamisalaa tavoitellaan ja missa madarin painotetaan
uusien aineellisoikeudellisten velvoitteiden antamista?

o Kuinka mittavaa saantelytaakkaa ollaan valmiita
aiheuitamaan?

o Kuinka valmiita ollaan vudelleenorganisoimaan
hallinnonalojen valisia toimivaltasuhteita tilanteessa,
jossa tuote- ja ympadristosaantely kietoutuvat entista
tiiviimmin yhteen vuden EU-sadantelyn seurauksena?



Esipuhe

Suomi tavoittelee siirtymista kiertotalouteen. Kiertotalouden tavoitteisiin pdaseminen edellyttda mo-
nia ohjauskeinoja, joista yhtena keskeisena on lainsdaadanto. Kiertotalouden saantelykehikko on kui-
tenkin laaja ja hajanainen kattaen mm. jatelainsdadannon, tuotesuunnittelua koskevan lainsdadannon
seka tuotteiden laatuvaatimuksia koskevaa lainsdaadantoa.

Ymparistoministerio on kaynnistanyt lakihankkeen, jonka tavoitteena on tehda jatelaista kiertota-
louslaki. Paahuomio on enenevdssa madrin siirtymassa jatehuollosta tuotteen koko elinkaaren aikai-
seen ohjaukseen. Kun neitseellisid raaka-aineita pyritddan sddstamaan ja korvaamaan uusiomateriaa-
leilla, jatelainsdadannon rajapintojen selkeyttamiseen ja sdaantelyn sujuvoittamiseen kohdistuu yha
enemman paineita.

Tassa taustaselvityksessa arvioidaan lahtokohtia kiertotalouslakitydoryhman tydlle. Selvityksessa an-
netaan perusteltu kuvaus siita, mika lainsdadantohankkeessa on tarkeaa ja mahdollista, ja mika on va-
hemman tarkeaa tai haasteellista. Selvityksessa kuvataan saantelystrategiset paavaihtoehdot uudelle
saddntelylle. Vaikka tyéryhman lopputulos on todenndkéisimmin sekoitus kuvatuista vaihtoehdoista,
raportti auttaa jasentamaan niita saantelystrategisia valintoja, joita tydoryhmalla on edessaan.

Anna-Maija Pajukallio, ymparistdneuvos

Kiertotalouslakitydoryhman puheenjohtaja

Raportin tekijat haluavat kiittda seuraavia Suomen ymparistokeskuksen asiantuntijoita tarkeasta
tuesta ja palautteesta: Jani Salminen, Hanna Salmenpera, Tuuli Myllymaa ja Annukka Berg.
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1 Johdanto

1.1 Selvityksen tavoitteet ja sisalto

Kansainvalinen luonnonvarapaneeli IRP on arvioinut luonnonvarojen louhinnan, talteenoton ja jalos-
tuksen aiheuttavan noin 55 prosenttia globaaleista kasvihuonekaasupaastoista ja yli 90 prosenttia
luontokadosta.! Samalla kilpailu luonnonvaroista kiristyy edelleen. IRP on myds ennakoinut maailman-
laajuisen resurssikayton yli kaksinkertaistuvan vuoteen 2060 mennessa. Keskeiseksi tavaksi hillitd luon-
nonvarojen kdyton kasvua ja sen kielteisia vaikutuksia on esitetty siirtymista kiertotalouteen, jossa ma-
teriaalit ja tuotteet palvelevat hyvinvointia ja toimeentuloa mahdollisimman tehokkaasti ja kestavasti.

Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelmassa? kiertotalous on tunnistettu tavaksi ”parantaa
omavaraisuutta, nostaa jalostusastetta ja vahentda saastumista”. Tavoitteeksi on asetettu muun mu-
assa kierratysmateriaalien kayton lisadminen ”“markkinaehtoisesti jatelainsadaddantéa muuttamalla”
seka sddntelyn kehittdminen siten, etta "jate-, tuote- ja kemikaalisdantely muodostavat selkeat koko-
naisuudet ja ymparistosaantely on selkeda, eika paallekkaisia velvoitteita tai ohjauskeinoja olisi”. Halli-
tusohjelma nostaa siten lainsaadannon kehittamisen keskeiseksi kiertotalouden edistamisen keinoksi.
Samalla se tunnistaa tarpeen jatelainsaadannon systematiikan selkeyttamiseen. Jatelakia on vuoden
2011 kokonaisuudistuksen jalkeen (646/2011) muutettu yli kymmenen kertaa. Muutoksilla on ennen
kaikkea toimeenpantu uutta EU-sdaantelya. Muutostarpeita kansalliseen sdantelyyn aiheuttavat myos
tuote- ja kemikaalisadntelyssa tapahtuneet muutokset.

Vihredn siirtyman ja sen myo6ta myos kiertotalouden edistaminen ovat viime vuosina olleet Euroo-
pan unionin (EU) politiikan prioriteetteja.® Kiertotalouspolitiikan kulmakivia ovat olleet erityisesti vuo-
sina 2015% ja 20207 julkistetut kiertotalouden toimintasuunnitelmat ja niiden toimeenpanemiseksi laa-
ditut sdadospaketit. Sdadospaketeilla on muutettu paitsi olemassa olevaa jatesaantelya, myos luotu
kokonaan uusia sadntelykeinoja muun muassa tuotteiden korjattavuuden edistamiseksi ja ymparisto-
vaittdminen esittdmisesta mainonnassa. Lainsaddannon viimeistely on viela kesken ja jo hyvaksyttyjen-
kin EU-saddosten kansallinen toimeenpano osin vasta alussa (Liite 2). Sdantelya on odotettavissa myos
lisaa, silla esimerkiksi pyrkimykset kohentaa Euroopan kriisinsietokykya ja kriittisten raaka-aineiden
saatavuutta pitavat kiertotaloustoimet politiikan keskidssa todennikéisesti myos jatkossa.®

Suomessa luonnonvarojen otto, ensivaiheen jalostus ja rakentaminen aiheuttivat vuonna 2019 va-
jaat 40 % kasvihuonekaasupaastdistd, noin 50 % happamoitumisesta ja yli 90 % luontokadosta.” Kes-
keisia sektoreita vaikutusten synnyssa ovat maankayton kannalta keskeiset maa- ja metsatalous. limas-
tovaikutuksissa my6s metallien ja 6ljynjalostuksella on merkittava osa. Vaikutuksiltaan Suomessa
tilanne on hyvin samansuuntainen kuin tilanne globaalistikin. Ymparistonsuojelun ndakékulmasta tarvi-
taan siis selvaa talouskasvun ja raaka-aineiden kulutuksen irtikytkentda. Suomi onkin pyrkinyt asemoi-
tumaan kiertotalouden edellakavijaksi. Vuonna 2021 hyvaksytyssa kansallisessa kiertotalousohjel-
massa linjattiin tavoitteiksi uusiutumattomien luonnonvarojen kotimaisen kaytén vahentaminen
vuoden 2015 tasolle seka resurssituottavuuden ja kiertotalousasteen tuplaaminen vuoteen 2035

1 UNEP (2024).

2 Valtioneuvosto (2023, 153-155).
3 KOM(2019)640 lopuliinen.

4 KOM(2015) 614 lopullinen.

5 KOM(2020) 98 lopullinen.

¢ von der Leyen (2024, 9).

7 Savolainen ym. (2024).
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mennessi.8 Tavoite on kunnianhimoinen, sillid Suomessa raaka-aineiden kulutus asukasta kohden on
jopa poikkeuksellisen korkealla tasolla ja resurssituottavuudessa jaadaan kauas EU-maiden keskiar-
vosta.’ Mydskaan kierratyksessa ei olla saavuttamassa EU:n tavoitteita. Kesélld 2024 komissio on kayn-
nistanyt Suomea vastaan rikkomusmenettelyn koskien matalaa yhdyskuntajatteen kierratysastetta
seka sahko- ja elektroniikkaromun keraysastetta. Kansallisen lainsdadannén mahdollisuuksiin edistaa
kiertotaloutta kohdistuu siten paljon odotuksia.

Taman raportin tavoitteena on tarjota perusta kiertotalouslain tarvetta ja saantelystrategiaa koske-
valle arvioinnille ja keskustelulle. Raportin seuraavissa alaluvuissa esitelldan kiertotalouden sdantelyn
nykytilaa seka kiertotalouden erikoispiirteita sdadnneltdavana asiana ja politiikan kohteena. Raportin toi-
sessa luvussa kuvataan selvityksessa kdytetyt aineistot ja menetelmat. Kolmannessa luvussa esitelldan
kolme vaihtoehtoa jate- ja kiertotalouslainsdadannon uudistamiselle: puitesaantely, kiertotalouskaari
ja laajennettu jatelaki. Lisdksi avataan lyhyesti kahteen muuhun vaihtoehtoon, eriytyvaan kiertotalou-
den sadantelyyn ja vapaaehtoisiin jarjestelmiin liittyvia ndakokohtia. Luvussa myds kuvaillaan kansallisia
ja kansainvalisia esimerkkeja vastaavista sadntelyvaihtoehdoista. Raportin lopussa esitetdadn johtopaa-
tokset. Liitteissa esitetdan havaintoja raportin tueksi tehdyista haastatteluista, kiertotalouden sdante-
lykokonaisuudet seka katsaus valtakunnallisiin jatesuunnitelmiin.

Selvityksessa tarkasteltavat vaihtoehdot ovat sdaantelystrategisesti mahdollisimman erilaisia. Kaytan-
ndssa vaihtoehdot eivat ole taysin toisiaan poissulkevia. Pelkistetyt vaihtoehdot on muotoiltu palvele-
maan sdddosuudistuksen keskeisten valintojen ja niiden vaikutusten tunnistamista. Vaihtoehdot on
nimetty tavalla, jonka toivotaan korostavan niiden eroja. Nimia ei ole tarkoitettu viralliseen kayttoon.

1.2 Kiertotalouden saantelyn nykytila

Euroopan unionissa materiaalikiertoja koskeva saadntely jakautuu karkeasti jate- ja tuotesdantelyyn.
Jatesdantelyllad saddetdaan padasiassa tuotteiden ja materiaalien elinkaaren loppuosaa eli vaatimuksia
niiden kaytosta poistamisen jalkeen. Tuotesaantelylld puolestaan viitataan laajaan joukkoon erilaista
saantelyd, joka koskee tuotteiden ja materiaalien valmistamista, laatuvaatimuksia ja muita vaatimuksia
ennen niiden kaytdsta poistamista. EU:n kemikaalisddntelylld (mm. REACH-asetus® (EY) 1907/2006,
POP-asetus! (EU) 2019/1021, RoHS-direktiivi'? (2011/65/EU)) rajoitetaan haitallisten aineiden kiyttda
ja ekosuunnitteludirektiivilla (2009/125/EY) paiasiassa tuotteiden kdyténaikaista energiankulutusta.?
Kiertotalouden toimintasuunnitelmien* myéta ohjauksessa on jilleen kiinnostuttu tuotteiden materi-
aaleista seka kierratettavyydesta, korjattavuudesta ja kdyttoian pituudesta. Naiden ominaisuuksien
saantely on kaynnistynyt kuitenkin vasta vuosina 2020-2021 voimaan tulleiden ekosuunnittelun tuote-
ryhméakohtaisten vaatimusten®® sekd ekosuunnitteluasetuksen (EU) 2024/1781 myéta.
Lainsaadanndssa jate- ja tuotesadntely on erotettu toisistaan niin, etta jatesaantely koskee paaosin
nimenomaan jatetta, kun taas tuotesadntelya sovelletaan padasiassa aineisiin ja esineisiin, jotka eivat

8 Valtioneuvosto (2021).

? Savolainen ym. (2024).

10 REACH-asetus koskee kemikaalien rekisterdintod (Registrations), kemikaalien arviointia (Evaluation), lu-
pamenettelyitd (Authorisation) seké rajoituksista (restriction of CHemicals).

1 POP-asetus koskee pysyvid orgaanisia yhdisteit& (Persistent Organic Pollutants).

12 RoHS-direktiivi koskee tiettyjen vaarallisten aineiden kdytdn rajoittamisesta sahkoé- ja elektroniikkalait-
teissa (Restriction of Hazardous Substances).

13 Kautto ym. (2021).

14 KOM(2015) 614 lopullinen; KOM(2020) 98 lopullinen.

15 Euroopan komissio (2019).
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ole jatettd. Sivuvirtojen, kuten hakkuutahteiden, kotieldinten lannan ja maa-ainesten hyddyntamista
puolestaan sadannellddn myds muun muassa ymparisto- ja kemikaalisdantelyn kautta.

EU:lla on merkittava toimivalta erityisesti tuotepolitiikassa ja -sdantelyssa. Tama on seurausta siita,
ettd kansalliset yksipuoliset muutokset tuotesdantelyn voisivat aiheuttaa esteita kyseisten tuotteiden
vapaalle liikkuvuudelle EU:n sisamarkkinoilla. Jasenvaltioissa ei voida asettaa tuotteille sellaisia unionin
saadntelysta poikkeavia vaatimuksia, jotka voivat muodostaa esteitd vapaalle liikkkuvuudelle. Vapaan
lilkkuvuuden rajoittaminen voi tosin olla tietyissa rajatuissa poikkeuksissa erityisin menettelyin mah-
dollista esim. ihmisten, eldinten tai kasvien terveytta ja elamaa suojellessa. Jos tuotteita koskevia sdaan-
toja ei ole yhdenmukaistettu EU:ssa, voidaan jasenmaissa ottaa kayttoon kansallisia vaatimuksia kos-
kevia. Ndma vaatimukset voivat poiketa toisistaan koskien muun muassa tuotteen koostumusta,
merkint6ja, pakkausta ja testausta. Toisaalta vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen mukaan toi-
sessa jasenmaassa laillisesti markkinoille saatetut tuotteet tulee paastaa Suomen markkinoille, vaikka
ne eivat vastaisikaan Suomen kansallisesti asettamia maarayksia. Suomessa ei voida esimerkiksi antaa
lainsdadantoa, jossa tietyn tuoteryhman ekosuunnitteluvaatimukset asetetaan EU-saantelya tiukem-
miksi. Lisaksi mahdollisuudet antaa velvoitteita uusista kulutus- ja tuotantokdytannoista, kuten hyo-
dykkeiden uudelleen- ja yhteiskdytosta tai tuotteiden palveluna tarjoamisesta, ovat vahaisia. Jate- ja
sivuvirtoja koskevassa sadntelyssa jasenvaltioilla on enemman liikkumavaraa, vaikka molemmissa ta-
pauksissa sadntely perustuukin vahvasti unionin sdantelyn toimeenpanoon. Esimerkiksi jatedirektii-
vissa (2008/98/EY) madritetdaan jatesdantelyn peruskdasitteitd, tavoitteita ja velvoitteita, jotka on toi-
meenpantava kansalliseen sdantelyyn niin, etta sdantelyssa asetetut tavoitteet saavutetaan.

Talouden materiaaliperustan muotoutumiseen otetaan lisdksi kantaa muun muassa asetettaessa
ehtoja uusiutuvan energian kestavyydelle (uusiutuvan energian direktiivi (EU) 2018/2001, RED), maari-
tettdessd kriteereja vihrealle rahoitukselle (ns. taksonomia-asetus, (EU) 2019/2088) seka paatettiessa
siitd, mitka toimialat ja milla aikataululla sisallytetdan kasvihuonekaasujen paastékauppaa koskevan
saantelyn (direktiivi 2003/87/EY) piiriin.®

Raportin liitteessa 2 on lyhyesti kuvattu keskeiset voimassa ja suunnitteilla olevat politiikkatoimet,
jotka pyrkivat saantelylla edistamaan kiertotaloutta. Taulukko ei ole tyhjentava, mutta se kokoaa yh-
teen keskeiset kiertotaloussdaadokset ja sdddosaloitteet. Taulukosta on selvasti nahtavissa, etta kierto-
taloussaantelya on annettu merkittavasti viime vuosina ja lukuisia uusia kiertotaloutta koskevia aloit-
teita on vireilld. On siis selvaa, etteivat kaikki olemassa tai valmisteilla olevan sadntelyn vaikutukset ole
vield ndhtévissa. Esimerkiksi vuoden 2024 alusta voimaan tuleva akkuasetus (EU) 2023/1542 pitaa si-
sallaan yli kymmenen vuoden kuluttua voimaantulevia velvoitteita. Tuoreet aloitteet pitavat sisallaan
tdysin uudenlaista sdantelya. Esimerkiksi kertakayttoisia muovituotteita koskeva asetus (EU) 2019/904,
ns. right to repair -direktiivi (EU) 2024/1799 ja kriittisia raaka-aineita koskeva asetus (EU) 2024/1252
asettavat kokonaan uudenlaisia velvoitteita toimijoille verrattuna niitd edeltavaan oikeustilaan. Lisaksi
joidenkin olemassa olevien sadntelykokonaisuuksien soveltamisalaa ja velvoitteita aiotaan laajentaa
huomattavasti. Ndihin lukeutuvat esimerkiksi ekosuunnittelua seka pakkaus- ja pakkausjatteita kos-
keva sddntelykokonaisuudet.

Kiertotaloutta koskeva saantely kehittyy ja lisdantyy varsin nopeasti. Ensinnakin on selvaa, etta jo
aiemmin olemassa olevien kiertotaloutta koskevien sdaddsten kunnianhimon taso kasvaa, niiden ta-
voitteista (esim. kierratystavoitteet) tulee entista tiukempia ja niihin lisdtdaan uudenlaisia velvoit-
teita. Lisaksi kiertotaloutta koskevan saantelyn painotus siirtyy entistd enemman elinkaaren loppu-
paasta muihin elinkaaren vaiheisiin kuten esimerkiksi tuotesuunnitteluun ja korjattavuuteen.
Samaan aikaan uudenlaiset seikat saavat painoarvoa sdantelyssa. Ndista mainittakoon tuotteiden

16 Asiaa kdasitellddn tarkemmin tulevassa Muoviavain-hankkeen loppuraportissa (Salminen ym. 2025).
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pitkaikaikaisyys, kertakayttdisyyden vahentaminen ja raaka-aineiden kriittisyys EU:n omavaraisuu-
den ja kriisinsietokyvyn kannalta.

Kiertotalouden yksi tarkea tavoite on resurssituottavuuden lisadminen. Resurssituottavuudella tar-
koitetaan raaka-aineiden kokonaiskulutusta suhteessa bruttokansantuotteeseen.” Suomessa resurssi-
tuottavuuden parantaminen vaatii muun muassa puusta saatavan arvonlisan kasvattamista. Suomen
biotalousstrategiassa’® metsasektorille asetettu tavoite arvonlisin kaksinkertaistamisesta vuoteen
2035 mennessa oli Luonnonvarakeskuksen (Luke) arvioiden mukaan mahdollista, mutta vaatisi huo-
mattavia investointeja ja uudenlaisten teollisten ekosysteemien muodostumista.® Puuta hyédynne-
taan talla hetkella merkittavasti myos energiana ja puupolttoaineiden verottomuus on tunnistettu kes-
keisimmaksi ilmastolle ja luonnon monimuotoisuudelle haitalliseksi verotueksi.?° Kiertotalouden
kehitykseen (tai kehittymattomyyteen) vaikuttavatkin monet sellaiset sdadokset, joiden yhteys kierto-
talouteen ei ole ilmeinen. Tallaisia saddoksia ovat edella mainittujen RED- ja pdastokauppasdantelyn
ohella my6s esimerkiksi kuluttajan oikeuksiin, immateriaalioikeuteen, takuisiin, omistusoikeuteen tai
tyoén- tai palveluiden verotukseen liittyvat sdddokset.?! Ndiden tunnistaminen vaatii yksityiskohtaisem-
paa ja laajemmin hallinnonalat ylittavaa analyysia kuin mihin tassa raportissa on ollut mahdollisuus.

Kiertotalouden edistamisen ytimessa on materiaalikiertojen tehostaminen. Vaikka kierratyksesta ja
muusta materiaalina hyddyntamisesta on annettu runsaasti sddntelya jo nyt, on saantely sisalloltaan ja
vaikuttavuudeltaan puutteellista. Jatteita ja sivuvirtoja hyédynnetdan tai varastoidaan tavoilla, jotka
ovat ympariston ja materiaalitehokkuuden kannalta ongelmallisia. Esimerkiksi kotieldinten lantaa saa-
tetaan levittaa pelloille enemman kuin mita kasvien ravinnetarve edellyttaisi. Vastaavasti maa-aineksia
voidaan hyddyntda infrarakentamisessa yli rakenteiden edellyttdman tarpeen. Molemmissa tapauk-
sissa massojen korkeat kuljetus- ja prosessointikustannukset luovat yhdessa sdadospuutteiden kanssa
kannusteen materiaalien hukkakaytoélle. Toimintaa luonnehtii silloin pyrkimys paasta eroon ylijaama-
materiaalista. Yhdyskuntajatteestd puolestaan paatyy edelleen paljon kierrdtykseen soveltuvaa muovia
ja kuituja energiantuotantoon. Toisin kuin Ruotsissa, Suomessa ei jatteenpolttoa ole sisallytetty paas-
tokauppaan?? eika sekalaisen yhdyskuntajatteen jilkierottelua ole edistetty Ruotsin ja Alankomaiden
tahtiin.? Lisaksi tuotesaintely ja tuottajavastuujirjestelmien tehostuminen parantavat tuotteiden
kierratettavyytta viiveella. Sivuvirtojen tapaan myo0s jatejakeet voivat paatya alhaisen hyddyntamisas-
teiden kadyttoihin. Jatesadntelyn keinoin ei ole voitu erottaa kierratysta arvokkaisiin tai vdhemman
arvokkaisiin kayttoihin.

Kiertotalouden murrosta hidastavat paitsi sddntelyn asettamien kannustumien puutteellisuus, myos
sadntelyaukot, jotka vaikeuttavat uusien ratkaisujen kehittamista ja kdyttéonottoa. Esimerkiksi uusio-
materiaaleja koskevat linjaukset ovat jaaneet vaillinaisiksi. Nailla linjauksilla tarkoitetaan viranomais-
ten paatoksia siita, milloin tavallisesti jatteeksi maariteltava aine tai esine tuleekin luokitelluksi jatelain
5 a §:n mukaiseksi sivutuotteeksi tai katsotaan jatelain 5 b §:n mukaisesti lakanneen olevan jatetta.
Puutteet ovat johtaneet tulkintojen epaselvyyteen, paatdksenteon hitauteen ja ennakoimattomuuteen
seka oikeusvarmuuden heikentymiseen.?* Kdytanndn ongelmat koskevat muun muassa kemikaalien
hallintaa seka haitallisten aineiden tunnistamista ja seuraamista kiertotalouden mukaisissa materiaali-
kierroissa. Kehittyvien kierratysteknologioiden lainsdaadanndllinen asema seka niita tukevat

17 Ympdristoministerid & Tyo- ja elinkeinoministerid (2021, 34); Savolainen ym. (2024, 8).
18 Ty6- ja elinkeinoministerid ym. (2022).

19 Linfunen ym. (2023).

20 Pinlainen ym. (2023).

21 Ballardini ym. (2021).

22 Pohjoismainen ministerineuvosto (2024).

2 Salminen ym. (2025).

24 Ympdristdministerié (2023a, 32-34).
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kannusteet ovat lisiksi usein epéselvia. Esimerkiksi muovien kemiallinen kierratys® ja tuotteiden val-
mistaminen talteen otetusta hiilesti (CCU) avaavat uusia sddntelykysymyksis.?®

Kiertotaloutta koskevan saantelyn kehittamistarpeet koskevat saantelyaukkojen tilkitsemisen ohella
myos saantelyn systemaattisuuden parantamista. Jatelakiin on tehty lukuisia muutoksia alkuperaisen
sdaaddksen voimaantulon jdlkeen. Osittain padivitykset ovat johtuneet esimerkiksi jatedirektiivin paivit-
tamisestd, mutta monet muutkin sdadokset, kuten ns. SUP-direktiivi (EU) 2019/904 kertakayttoisten
muovituotteiden ymparistovaikutusten vahentamisesta ja uusi akkuasetus (EU) 2023/1542, ovat vaati-
neet — ja tulevat edelleen vaatimaan — kansallisen jatesdantelyn paivittamista. Monia kiertotalouteen
liittyvia EU-saadoksia on uudistettu viime vuosina.?” Uudistukset on toimeenpantu kansalliseen lain-
sddadantoon ilman sadntelystrategista kokonaisarviota tai -remonttia. Tama on johtanut sddntelyn sys-
temaattisuuden ja ymmarrettavyyden heikkenemiseen.

1.3 Kiertotalous saantelyn kohteena

Kiertotalouteen vaikuttavasta saantelysta merkittava osa kuuluu ns. tuotepolitiikan piiriin. Euroopan
unionin perussopimusten ydintavoite on luoda edellytykset toimiville sisamarkkinoille. Siksi on valtta-
matonta, ettd tavaroiden vapaan liikkkuvuuden esteet poistetaan eika uusia esteitd luoda. Yhtendinen
sadntely on myos keskeinen tapa edistda ymparistoystavallista tuotepolitiikkaa, pitaa kaikki jasenmaat
mukana kestdvyyssiirtyman toteuttamisessa ja valttaa ilmio, jossa investoinnit siirtyvat maihin, joissa
ymparistovaatimukset ovat kaikkein valjimpid. Vapaan liikkuvuuden esteiden kirjo on laaja ja niihin
kuuluvat sellaiset kansalliset saadokset, jotka voivat rajata missa tahansa jasenvaltiossa laillisesti mark-
kinoille saatettujen tuotteiden markkinoille saattamisen muissa jidsenmaissa.?® Kaytanndssa tama tar-
koittaa, ettd kansallisesti ei voida asettaa esimerkiksi omia kierratysmateriaalien kayttéosuusvelvoit-
teita tai muita tuotevaatimuksia, kuten vaatimuksia kdyttda monomateriaaleja pakkauksissa niiden
kierratettavyyden helpottamiseksi, jotka muodostaisivat esteita vapaalle liikkuvuudelle.

Lainsdadannon uudistamisen mahdollisuudet riippuvat aina paitsi oikeudellisesta kehyksesta myos
siitd, millaista aineellista, taloudellista ja yhteiskunnallista kysymysta pyritdan ratkaisemaan nor-
misdantelyn keinoin. Tassa alaluvussa tarkastellaan kiertotaloutta jalkimmaisesta nakokulmasta. Tama
tarkoittaa huomion kiinnittamista kiertotalouden erikoispiirteisiin sddnneltdavana asiana ja politiikan
kohteena. Vertailukohtana kdytamme |6yhasti ilmastonmuutoksen torjuntaa.

Kiertotalous on kattotermi kulutuksen ja tuotannon uudelleenorganisoitumiselle tavalla, joka vahen-
tda luonnonvarojen kulutusta, tuottaa uusia materiaalikiertoja ja vdhentdaa ymparistékuormitusta.
Talouden uudelleenorganisoituminen tapahtuu kuitenkin hajautetusti ja useissa eri mittakaavoissa.
Esimerkiksi teollisuuden muovit voivat kiertda tehokkaasti muutaman toimijan kesken, kun taas kulut-
tajapakkaukset ylittavat kansallisvaltioiden rajat sekoittuen Suomessa muovipakkausjatteeksi, jonka
lajittelu ja hyodyntdminen voi tapahtua kaukana sekd ensiomateriaalien etta jatteen syntysijoilta. Ma-
teriaalivirrat ja arvoketjut ylittavat kansallisvaltioiden rajat. Tdma rajoittaa osaltaan kansallisen lainsaa-
dannon liikkkumavaraa.

IImastopolitiikassa kasvihuonekaasupaastolaskenta tarjoaa perustan padstokaupalle ja politiikan ta-
voitteenasetannalle. Kiertotalouspolitiikalla vastaavanlaista perustaa ei ole. Taloudellisen toiminnan

25 Esimerkiksi kierr&tetyn jGtemdadrdn laskusddntsjen kehitt@minen on kestanyt pitkadn.

26Ks. Yliheljo & Paloniitty (tulossa).

27 Ks. Liite 2.

28 Ks. mm. Yhteiséjen tuomioistuimen tuomio 20 p&ivand helmikuuta 1979; Yhteiséjen tuomioistuimen
tfuomio 11 pdivénd heindkuuta 1974; Yhteisdjen tuomioistuimen tuomio 15 pdivand marraskuuta 2005.

Suomen ympdristokeskuksen raportteja 34/2024

13



ulkoisvaikutuksia — eli kiertotalouden tapauksessa esimerkiksi materiaalien epaasianmukaista sijoitta-
mista eli dumppaamista, tuhlausta tai alhaisen lisdarvon hyddyntamista — ei ole mahdollista mitata eri
materiaaleille ja arvoketjuille yhteisesti soveltuvin mittarein. Materiaalikohtaiset kierratysasteet ja
luonnonvarojen kulutusta kuvaavat indikaattorit kertovat kiertotalouden kehityksen suunnasta, mutta
niidenkin kyky paljastaa kulutuksen ja tuotannon kehityssuuntia on rajallinen. Vakioidut mittayksikot
(esim. kg) eivat huomioi tietyn raaka-aineen kriittisyytta eivatka erottele helposti tai huonosti hyédyn-
nettdvia jakeita ja materiaaleja. Koska arvonluonnin riskittdmyys ja padomaintensiivisyys vaihtelee si-
vuvirroista ja jatejakeista toiseen, toiset sivuvirrat ja jatejakeet voivat kiinnostaa useita prosessoijia ja
tuotteistajia, kun taas vaikeasti hyodynnettavat ja kuljetettavat materiaalit voivat jaada ylijaamaksi,
josta vain halutaan eroon.

Talouden materiaaliperustan moninaisuus tarkoittaa myds sitd, ettd esimerkiksi kierratyksen ja uu-
siokdyton kannusteiden luominen vaatii materiaaliryhma- tai tuotekohtaisesta raatalointia. Ohjauskei-
nojen valmistelussa tulee huomioida olemassa oleva eri alojen sdadntely seka uusiomateriaalien proses-
siketjujen ja markkinoiden kehittyneisyys. Esimerkiksi kayttdosuusvelvoitteen on katsottu edistavan
vahaisin sivuvaikutuksin uusioraaka-aineen kysyntda osassa muovipakkausteollisuutta, mutta sama ei
pade automaattisesti lannoitetuotantoon.?

Kiertotalouspolitiikalle on ilmastopolitiikan tapaan ominaista sen poikkileikkaavuus suhteessa muu-
hun talouden sektoreita koskevaan saantelyyn ja maankayton ohjaukseen. Kun jatesaantely laajenee
kiertotaloussaantelyksi, laajenee ristiintarkastelun tarve suhteessa sektorikohtaiseen saantelyyn. Tama
johtuu siitd, ettd materiaalien tuottaman arvonlisan kasvattaminen ja sivuvirtojen kestava kaytto ovat
kiertotalouden keskeisid osa-alueita. Kiertotalousnakokulma pakottaa kysymdaan, miten uusi saantely
voisi vahvistaa luonnonvarojen ja resurssien kestavaa kayttéa alkutuotannon ja teollisuuden sekto-
reilla, jotka ovat kestavan materiaalitalouden ytimessa, mutta joiden arvonluonnin tapoihin ei
jatesdantelyn keinoin ole ollut mahdollista vaikuttaa.

22 Lyostarinen ym. (2019). Todettakoon, ettd kayttdosuusvelvoitteet ovat tuotepolitikkaa, josta ei voi
s@atéd kansallisesti.
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2 Selvityksen aineistot ja menetelmat

Muodostettuja sadntelystrategisia vaihtoehtoja tarkastellaan suhteessa seuraaviin kysymyksiin ja
arviointikriteereihin:

e Miten vaihtoehto asemoituu sdaantelyn rajalliseen kansalliseen liikkumavaraan? Kuinka
naenndisesti laajaa lain soveltamisalaa yhtaalta tavoitellaan ja missd maarin toisaalta painotetaan
uusien aineellisoikeudellisten velvoitteiden antamista?

e Kuinka mittavaa julkista sddntelytaakkaa sadntelystrategia on omiaan aiheuttamaan?

e Kuinka syvallisesti lainvalmistelun yhteydessa ollaan valmiita uudelleenorganisoimaan
hallinnonalojen valisia toimivaltasuhteita tilanteessa, jossa tuote- ja ymparistosadntely kietoutuvat
entista tiiviimmin yhteen uuden EU-sdantelyn seurauksena?

Sddntelytaakalle (regulatory burden) ei ole vakiintunutta maaritelmaa, mutta Maattaa ja Talaa seura-
ten sen voidaan ymmartaa merkitsevan rasitetta, harmia, kuormitusta tai rajoitetta, jota ei olisi ilman
saantely3.® Tyypillisimmin sdantelytaakka ymmarretddn sddntelysta aiheutuvina kustannuksina, ja eri-
tyisesti yritystoiminnalle aiheutuvina kustannuksina. Hallinnollisen taakan (administrative burden) ja
sadntelytaakan on usein katsottu tarkoittavan samaa asiaa, mutta kasitteet on syyta pitaa erillaan. Hal-
linnollisella taakalla tarkoitetaan kustannuksia, joita yritykselle kertyy viranomaisia ja kolmansia osa-
puolia, kuten tyontekijoita ja kuluttajia varten kerattavista, muokattavista ja toimitettavista tiedoista.
Tassda omaksumme laajan kasityksen sadntelytaakasta: se on sdaantelysta sen kohteille tai sitd harjoitta-
valle aiheutuvaa kustannusta ja harmia. Laaja sdaantelytaakkakdasite ottaa huomioon sdantelysta koko-
naisuudessaan aiheutuvat kustannukset yhteiskunnalle.3! Sdintelyn kehittdmisen nikdkulmasta julki-
selle vallalle aiheutuva taakka sdantelyn laatimisesta ja toimeenpanosta on yhta lailla merkityksellinen
kuin sdaantelyn kohteille aiheutuvat kustannukset.

Saintelytaakkaa arvioitaessa on mahdollista kidyttda monia erilaisia jaotteluja.3? Koska tissa arvioi-
tavat vaihtoehdot ovat varsin yleisellad tasolla muotoiltuja, on niista seuravan saantelytaakankin arvi-
ointi vaistamatta yleispiirteistd. Seuraten Maatan ja Talan tekemaa jaottelua lainsdddénnén laadinta-
kustannuksiin ja lainsédddnnén noudattamisesta ja toteuttamisesta aiheutuviin kustannuksiin olemme
kuitenkin pystyneet tunnistamaan joitakin vaihtoehtojen valisia eroja.

Saadntelytaakka on laajastikin kasitettyna yksipuolinen ndakdkulma saantelyyn. Saantelyn tarpeelli-
suutta ja laatua arvioitaessa taakka tulisi suhteuttaa hyotyihin: vaikkapa kohentuneeseen turvallisuu-
teen, ympariston tilaan tai yleiseen hyvinvointiin. Vasta kokonaisuus ratkaisee sen, onko aihetta pohtia
sddntelyn muuttamista tai purkamista. Aiheutuvan taakan méaaran ohella keskeistd on sen jakautumi-
nen: osa yrityksista kohtaa uuden tai kiristyvan saantelyn toiminnan rajoituksina ja lisddantyvina kustan-
nuksina, osa taas uusina liikketoimintamahdollisuuksina.

Saantelyvaihtoehtojen tarkastelu perustuu haastatteluaineiston lisaksi oikeudellisen ldhdeaineis-
toon, tutkimuskirjallisuuteen ja lainsadadannon asiantuntijoiden kanssa kaytyihin keskusteluihin. Paa-
osa tarkastelluista sdadoksista koski muuta kuin kiertotaloutta. Tarkoituksena oli analysoida, mita
muissa konteksteissa tai maissa kayttoonotetuista sdantelyratkaisuista voidaan oppia kiertotalouslain-
saadantoa valmisteltaessa. Taman lisdksi strategisia vaihtoehtoja arviointiin suhteessa kiertotalouden
erikoispiirteisiin (Kuva 1).

30 Tala (2017, 14); Rantala ym. (2018). Tassd seurataan pitkalti artikkelia Kauppila ym. (2019).
3T Maatta & Tala (2015, 25); Rantala ym. (2018, 25-53); Ahonen (2018).
32 N@istd tarkemmin esim. Rantala ym. (2018).
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Minkalaisella saantelylla kiertotalouden ongelmiin pitdisi puuttua?
- Puitelaki
- Kiertotalouskaari
- Laajennettu jatelaki
- Muut vaihtoehdot

Kiertotalous hallinnan ongelmana

Kuva 1. Selvityksesséd hyddynnetty kaksisuuntainen kysymyksenasettelu.

Hankkeessa haastateltiin Suomen, Alankomaiden ja Ranskan kiertotalouspolitiikkaa suunnittelevia ja
toteuttavia tahoja. Haastateltavat olivat virkahenkil6ita, tutkijoita ja asiantuntijoita keskeisista ministe-
ridista, kaupungeista, tutkimuslaitoksista ja muista organisaatioista. Suomesta haastateltiin 10 henki-
164, Alankomaista 7 henkil6a ja Ranskasta 4 henkil6a. Haastattelut toteutettiin huhti-syyskuussa 2024
ja niiden kesto oli 35—-65 minuuttia. Ne nauhoitettiin ja litteroitiin kirjalliseen muotoon. Haastatteluja
taydennettiin kirjallisilla materiaaleilla, jotka olivat saatavilla kiertotalouslakia valmistelevien tai toi-
meenpanevien ministerididen verkkosivuilla.

Suomalaisilta haastateltavilta kysyttiin Orpon hallituksen suunnitelmasta uudistaa jatelakia ja mah-
dollisesti muokata se "kiertotalouslaiksi”. Haastateltavilta kysyttiin, mita kiertotalouslaki tarkoittaisi,
mita ohjauskeinoja se voisi pitaa sisalladan, mita silla halutaan ja voidaan saavuttaa, millaisia jannitteita
tai konkreettisia tavoiteristiriitoja kiertotalouslain valmistelu voi nostaa esiin ja minkalainen lopputulos
voitaisiin luokitella pettymykseksi. Suomalaisten haastattelujen tulokset on esitetty liitteessa 1.

Alankomaalaisilta haastateltavilta kysyttiin, mitad kansallinen kiertotalouslaki tarkoittaisi, mika on
sen valmistelun tilanne, mita lailla halutaan saavuttaa, minkalaisia jannitteita sen valmisteluun liittyy,
kuinka Alankomaiden lain odotetaan auttavan tulevaan EU-sdantelyyn valmistautumisessa ja integroin-
nissa kansalliseen lainsdaadantoon seka minkalainen suhde lailla olisi muihin ohjauskeinoihin. Ranskalai-
silta puolestaan kysyttiin, miten haastateltavat nakivat kansallisen sdantelyn kiertotalouden ohjaami-
sessa, syistd Ranskan kiertotalouslain valmistelulle, lain onnistuneisuudesta, saavutuksista, haasteita,
odottamattomista vaikutuksista ja suhteesta EU-tason sadntelyyn. Alankomaalaisten ja ranskalaisten
haastattelujen keskeiset tulokset on esitetty luvussa 3.

Haastatteluaineisto analysoitiin NVivo-sisdllonanalyysiohjelmiston avulla aineistolahtoisesti. En-
simmadiselld analyysikierroksella analysoitiin, minkdlaisia samanlaisuuksia ja eroavaisuuksia vastaa-
jien valilla oli havaittavissa. Toisella kierroksella aineistosta tunnistettiin erilaisia orientaatioita vas-
taajien valilla sen perusteella, mitd he kokivat kiertotalouslain kannalta olennaiseksi sisalloksi,
kuinka hyvin he omien sanojensa mukaan tuntevat oikeusjarjestelm&a ja minka he nakivat hankaloit-
tavan kiertotalouden ohjausta.
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3 Kiertotalouden kansalliset saantelyvaihtoehdot

Uuden lainsadadannon valmistelu, saataminen, omaksuminen ja muuttuneiden vaatimusten toimeen-
pano kiytdnndssa vievit aikaa ja aiheuttaa hallinnollista ja muuta saidntelytaakkaa.® Yritysten toimin-
taymparistdssa tapahtuvat yllattavat muutokset vaikeuttavat investointien suunnittelua ja toteutusta
ja esimerkiksi tuotteille asetettavat uudet vaatimukset voivat edellyttdd muutoksia tuotesuunnitte-
lussa, teollisissa prosesseissa, komponenttien ja materiaalien hallinnassa ja tavoissa osoittaa ja valvoa
vaatimusten noudattamista. Uuden lainsdadannon tarpeellisuutta on siksi arvioitava tarkkaan. Saa-
dosuudistukset ovat tarpeen, jos ne ovat edellytys esimerkiksi ymparisto- ja kestavyystavoitteiden saa-
vuttamiselle tai jos niiden avulla voidaan parantaa sddntelyn laatua ja lisata oikeusvarmuutta.

Seuraavassa tarkastelemme vaihtoehtoja kansallisen jate- ja materiaalisdantelyn uudistamiseksi EU-
sdddodsraamin antamissa puitteissa. Tarkoituksena on tuoda esiin vaihtoehtojen keskeisia piirteita ja
arvioida naihin saantelystrategioiden taustaoletuksia, perusominaisuuksia seka oikeudellisia ja kdytan-
nollisia ehtoja. Laaditut sddntelystrategisesti erilaiset vaihtoehdot ovat:

1. Puitelaki

2. Kiertotalouskaari

3. Laajennettuna jatelaki / materiaalitalouslaki
4. Eriytyva kiertotalouden sdantely

5. Vapaaehtoisuuteen nojaava ohjaus

Naista vaihtoehdoista tarkemmin analysoidaan kolmea ensimmaista, kun taas kahta jalkimmaista ava-
taan vain lyhyesti. Alaluvuissa analysoidaan sadntelyvaihtoehtoihin liittyvid taustaoletuksia, perusomi-
naisuuksia seka saantelyn oikeudellisia ja kdytannollisid reunaehtoja. Lisdksi arvioidaan vaihtoehtojen
mahdollisia etuja ja haasteita seka sitd, miten saantelystrategian voidaan odottaa toimivan kiertotalou-
den kohdalla.

3.1 Puitesaantely

Kiertotalouslaki voisi ottaa puitelain muodon samalla tavalla kuin esimerkiksi ilmastolaki (423/2022),
laki vesien- ja merienhoidosta (1299/2004), tai suunniteltu luontolaki.3* EU:n tasolla puitesiantelysta
voidaan antaa esimerkeiksi vesipuitedirektiivi (2000/60/EY) ja meristrategiadirektiivi (2008/56/EY) .
EU:ssa saantelymuotoa on perusteltu erityisesti jasenvaltioiden kansallisen suvereniteetin sailyttami-
sen nakodkulmasta: Subsidiariteetti- eli toissijaisuusperiaatteen mukaan unioni voisi ryhtya lainsaadan-
totoimenpiteisiin vain, jos se pystyy saavuttamaan asetetut tavoitteet tehokkaammin kuin jasenvaltiot,
tai jos jasenvaltioiden omat toimet eivit ole riittdvid asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi.®® Puite-
lakien tulisi pyrkia vastaamaan isoihin strategisiin yhteiskunnallisiin tavoitteisiin. Kiertotalouden yleis-
luontoinen tavoite on luonnonvarojen kadytto ja kulutus maapallon kantokyvyn rajoissa. Tasta nakokul-
masta kiertotalous voisi olla mielekads kohde puitesdantelylle.

33 Rantala ym. (2018).
34 Ks. Soininen & Pappila (2023), erityisesti sivut 11-14.
35 Ks. Kr&mer (2016, 17-20).
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Puitelaille ei ole yleisesti hyvaksyttya maaritelmaa.3® Tyypillisesti puitelait pitavit sisdlldan yleisluontoi-
sia tavoitteita sekd suunnitteluvelvoitteita valtion viranomaisille. Kokko ym.3” katsovat, etta puitelain
tyypillisia elementteja ovat yleiset ohjausperiaatteet, viranomaisia sitovat velvoitteet ottaa kaikessa
toiminnassa huomioon lain mukaiset ohjelmat seka selkea linkitys aineellisoikeudellisiin erillislakeihin,
jotka saatadvat yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista. Sen sijaan suoraan yksityis- tai oikeushenkil6ihin
kohdistuvia velvoitteita ei anneta.®® Esimerkiksi ilmastolaki sisiltda keskeiset kansalliset tavoitteet ja
neliosaisen suunnittelujarjestelman. Maaraajoin paivitettavissa, poikkihallinnollisissa suunnitelmissa
maaritellddn toimenpiteet, joilla sdddoksessa asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa. Tyypillisesti suun-
nitelmissa vastuut maaritellaan hallinnonaloittain tai nimeamalla ne julkiset tahot, jotka vastaavat toi-
menpiteiden toteutumisen edistamisesta. Toimenpidesuunnitelmat eivat kuitenkaan ole oikeudelli-
sesti sitovia. Paattdaessaan puitelaista eduskunta ottaa siten kantaa saadettaviin tavoitteisiin seka
hallinnollisiin (suunnittelu)prosesseihin ja niitd koskeviin vastuusuhteisiin, mutta ei maaraa, kuka ja
milla tavoin on vastuussa esimerkiksi tuotantotoiminnassa tarvittavista muutoksista.

Kiertotalouden sadntelemisessa puitelakimallilla selvdana etuna olisi, etta voitaisiin asettaa myos tuotepo-
litiikkaa koskevia tavoitteita ja niitd ohjaavia menettelyitd, koska sddntelyssa ei kuitenkaan asetettaisi vel-
voittavia — vapaan liikkuvuuden kannalta ongelmallisia — tuotevaatimuksia. Puitelakimuotoisen kiertota-
louslain saatamiseen liittyykin useita kriittisia kysymyksida. Nama liittyvat yhtaalta puitelakien yleisiin
ongelmiin (luku 3.1.1) seka toisaalta puitesdantelyn soveltumiseen kiertotalouden ohjaukseen (3.1.2).

3.1.1 PuitesGdntelyn erityispiirteet

Suomessa edella kuvatun kaltaisia puitesadadoksia ovat laki vesien- ja merienhoidosta seka ilmastolaki.
Vesien- ja merienhoidosta annetun lain tavoitteena on suojella, parantaa ja ennallistaa vesia ja Ita-
merta niin, ettei pintavesien ja pohjavesien tai Itdmeren tila heikkene ja etta niiden tila on vahintdan
hyva. Laki toimii vesipuitedirektiivin padasiallisena implementaatiokeinona. limastolaissa tavoitteisiksi
asetetaan puolestaan tarkkoja vahentdmistavoitteita ihmisten toiminnasta aiheutuville kasvihuonekaa-
supaastoille. Tavoitteiden saavuttamiseksi kummassakin laissa sdddetdan suunnittelujarjestelmasta:
laissa vesien- ja merienhoidosta vesienhoitosuunnitelmista ja toimenpideohjelmista, ja ilmastolaissa
ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelmasta. Laeissa sdddetdadan mm. suunnitelmien ja toimenpideohjel-
mien sisallosta, kasittelystd, hyvaksynnasta ja lakien mukaisesta suunnittelusyklista. Kumpikaan laki ei
kuitenkaan sadntele muista aineellisoikeudellista velvoitteista tavoitteiden saavuttamiseksi.

Puitelakien saantelystrategioita ja niiden toimivuutta on tutkittu monialaisesti. Yhdeksi puitesdantelyn
riskiksi on tunnistettu sadantelyn ns. menettelyllistyminen. Puitelakien my6ta otetaan kayttoon hallin-
nollisesti raskaita menettelyitd, joiden vaikuttavuus tavoitteiden saavuttamiseen on heikko tai epa-
selva.?® Menettelyllistymisell tarkoitetaan tilannetta, jossa lainsdadannon kautta rakennetut menetel-
mat (lupa, suunnitelma, tms.) muodostavat hallinnollisesti raskaan kehikon, jonka ylldpitdminen ja
muun muassa siihen liittyvien tietojarjestelmien suunnittelu ja laatiminen vaativat julkiselta vallalta
paljon resursseja, mutta joka ei valttamatta tuota merkittavida muutoksia ja tavoiteltuja ymparistovai-
kutuksia.*® Tallainen tilanne voi synty&, kun olemassa olevat menettelyt eivit ole mielekkall3 tavalla

36 Hildén ym. (2021, 168-169).

37 Kokko ym. (2012, 6).

38 HE 27/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle iimastolaiksi.

37 Ks. Ekroos & Warsta (2012); Berg ym. (2014, 10); Valve ym. (2014, 2017);
Valve & Oinonen (2015); Laine ym. (2023).

40 Ks. Gipperth & Elmgren (2005, 158); Sédersap (2018, 31).
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sidottuja saantelyn tavoitteisiin tai kun saantelyn valvonta keskittyy paaosin menettelyiden toimeen-
panemiseen tavoitteiden jaddessd vahemmalle huomiolle. Puharisen* mukaan esimerkiksi vesipuitedi-
rektiivin kansallisista implementointia koskevassa tutkimuksessa on tunnistettu, etta useat jasenvaltiot
olivat keskittyneet yksityiskohtaisten menettelyiden toimeenpanoon samalla kun varsinaisten sdaante-
lyn tavoitteiden saavuttaminen on jaanyt vahalle huomiolle. Toisaalta vesipuitedirektiivissa asetettujen
tavoitteiden sitovuus vahvistui merkittavasti, kun vesienhoidon ymparistotavoitteiden linjattiin olevan
oikeudellisesti sitovia.*? Tasta huolimatta kyseisenlaisen puitesdadoksen velvoittavuus (erityisesti posi-
tiiviset velvoitteet, jossa toimijoita velvoitetaan tiettyihin toimiin) koskee ensisijaisesti suunnitelmien
tuottamista ja sdddodksen tavoitteita edistavien suoria velvoitteiden asettaminen ei olisi mahdollista.*?
Toisin sanoen erityisesti viranomaisille syntyy merkittavaa lainsaadantoon liittyvien jarjestelmien laa-
dintaan ja sdadntelyn noudattamiseen kytkeytyvaa hallinnollista taakkaa ilman muutoksia ympariston
tilassa eli sdantelyn tavoiteltuja hyotyja. Tasta syysta lainsadadannon tavoitteiden maarittelemisen tulisi
tapahtua niin, etta niitd voidaan pitaa uskottavina suhteessa lainsddadanndssa hyddynnettaviin meka-
nismeihin. Pelkdn suunnittelujarjestelman luominen ei valttamatta itsessaan johda siihen, ettd lainsaa-
dannoén tavoitteiden saavuttamisessa edistytdan.**

Yksi olennainen kysymys puitesaantelyn antamisessa on se, miten puitelakikokonaisuus suhtautuu
muuhun ilmiéta koskevaan aineellisoikeudelliseen saantelyyn. Tdma on erityisen tarkeas, silla suoria
velvoitteita ei kohdisteta kulutukseen tai tuotantoon itse puitelaissa vaan muualla aineellisoikeudelli-
sessa sadntelyssa.* Talloin puitelainsdadanndn tulisi kytkeytyd mielekkaalld tavalla kyseiseen aineellis-
oikeudelliseen kehikkoon.* Kokko ym. korostavat puitesdantelyn ja aineellisoikeudellisen sdintelyn
kytkemista niin, etta lain tavoitteet ja soveltamisala maaritelldan tasmallisesti suhteessa erityislakei-
hin. Muussa tapauksessa uhkana on saantelykeinojen paallekkaisyys ja niiden ristiriidoista seuraava
kustannustehottomuus.*’

3.1.2 Puitesadntely kiertotalouden ohjauksessa

Kiertotalouslain sdantelystrategian valinnassa on huomioitava kiertotalouden erikoispiirteet. Kuten
edelld on jo todettu, kiertotalous ei ole helposti mitattavissa oleva ja koherentti sddntelyn kohde. Ta-
louden uudelleenorganisoituminen tapahtuu hajautetusti ja useissa eri mittakaavoissa. Eri materiaali-
ryhmien ja tuotelajien sdanteleminen erikseen on todennakadisesti valttamatonta eika tdma ole mah-
dollista puitelain alla. Taman lisiksi kiertotalous pitaa sisillddn useita eri osatavoitteita®, jotka voivat
olla jossain maarin ristiriitaisia. Esimerkiksi kierrdatysasteen maksimointi voi johtaa ratkaisuihin, jotka
hankaloittavat tuotteiden uudelleenkayttod. Kiertotalouden mittaamiselle ei ole virallisessa kdytossa
yhteismitallisia mittareita lukuun ottamatta kierratysasteita, jotka eivat kuitenkaan anna riittavaa poh-
jaa koko kiertotalouden saavuttamisen mittaamiselle.

Vaikka kiertotaloudelle onnistuttaisiinkin luomaan mitattavat tavoitteet ja seurantakehikko puite-
lainsadadantokokonaisuudessa, on otettava huomioon, etta sadantelykehikon suunnitteluprosessit ja
etenemisen seuraaminen vaativat osallistuvilta viranomaisilta paljon resursseja. Erityista huolta tassa

41 Puharinen (2024, 129-136).

42 Ns. Weser-ratkaisu, Unionin fuomioistuimen tuomio 1 pdivand heindkuuta 2015.

43 Ks. myds mm. Dimitrakopoulos (2001, 453); Thomann & Sager (2017, 1255).

44 Scoftt & Holder (2006, 225); Korkea-aho (2015, 152).

45Vrt. Kokko (2017b, 415): S&antelyn vahva velvoittavuus ei kuitenkaan ole edellytys
tai tae sen vaikuttavuudelle.

46 Kokko ym. (2012).

47 Kokko ym. (2012).

48 Morseletto (2020).
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yhteydessa aiheuttavat puitesaadokset, jotka asettavat vain suunnitteluvelvoitteita seka viranomaisia
koskevia yleisia huomioonottovelvoitteita. Tallaisia sdantelyratkaisuja on kritisoitu vaikuttavuuden
puutteesta.®

EU:n jatedirektiivin edellyttdma suunnittelujarjestelma ja sen tuottamat valtakunnalliset jatesuunni-
telmat (VALTSU) eivat vaikuta saavuttaneen tavoitteitaan kovin menestyksekkaasti. Liitteessa 3 ku-
vattu tarkastelu osoittaa, etta suunnitelmat sisaltavat suunnittelukierrokselta toiseen samoja paamaa-
rid, visioita ja tavoitteita (Liite 3). Suunnitelmien temaattinen kohdennus on kuitenkin vuosien varrella
entisestdan laajentunut: vuoden 2008 suunnitelma pyrki nimensa mukaisesti “kohti kierratysyhteis-
kuntaa”*’, jalkimmaiset ”kierratyksesta kiertotalouteen”.>! Vuosien 2018 ja 2022 ovat nimen lisdksi si-
salloiltdankin pitkalti toistensa kaltaisia. Vuosien 2008, 2018 ja 2022 VALTSUissa asetettiin maarallisia
tavoitteita. Vuoden 2008 suunnitelmassa asetettiin seitseman tavoitetta jatteen synnyn ehkaisylle ja
jatteen hyodyntamiselle. Suunnitelman laatimisen aikana kuitenkin huomattiin, ettei soveltuvia indi-
kaattoreita toimenpiteiden seurantaan ollut, eivatka asetetut toimenpiteet olleet riittdvan vahvoja
saadakseen aikaan muutosta esimerkiksi kansantalouden materiaalivirroissa®2. Uudemmissa suunnitel-
missa maaralliset tavoitteet liittyvat yhdyskuntajatteen kierratysasteeseen, biojatteen kierrattamiseen,
ruokahavikkiin ja rakennus- ja purkujatteen materiaalihyédyntamiseen. Suunnitelmista huolimatta yh-
dyskuntajatteen maara on kasvanut pitkalla aikavalilla ja kierratystavoitteiden saavuttaminen on kau-
kana: Yhdyskuntajatteesta hyodynnettiin 55 % energiana ja 44 % kierratettiin tai valmisteltiin uudel-
leenkayttédn vuonna 2022, kun vuoteen 2023 ulottuvan jatesuunnitelman tavoitteena oli nostaa
yhdyskuntajatteen kierratysaste 55 prosenttiin.>® Aiemmasta alueellisten jatesuunnitelmien laatimis-
velvoitteesta luopumista (2021) perusteltiin pyrkimyksilld vahentaa aluehallinnon viranomaistyota ja
sddstaa resursseja alueellisesti ensisijaisempaan tyohon. Jatelaki kuitenkin edellyttda alueellisen yh-
teistydoryhman asettamista tukemaan valtakunnallisen jatesuunnitelman valmistelua, toimeenpanoa ja
toimeenpanon seurantaa.

EU:n tasolla myo6s puhuttu erdanlaisen kiertotaloussdaddksen (EU Material Resources Law tai Circu-
lar Economy Act) saatamisesta.>* Aihetta kisittelevassa raportissa sdadés nahtiin olennaisesti osaksi
EU:n kiertotaloutta ja vihreda kasvua koskevien tavoitteiden saavuttamiseksi. Silla tulisi puuttua erityi-
sesti i) ylikuluttamiseen, ii) EU:n kiertotalouden toimintasuunnitelmien puutteisiin, iii) koherenttien
lahestymistapojen puuttumiseen EU:n tasolla seka iv) kasvavaan kiinnostukseen hyddyntamisen. Ra-
portin mukaan saddoksen tulisi olla EU:n asetus, jossa sdadettaisiin vahintdan seuraavista asioista: i)
sitovat materiaaliresurssien kulutuksen vahentamistavoite (ja vélitavoitteet), alakohtaiset tavoitteet ja
erityiset EU:n jasenvaltioiden tavoitteet yhdistettyna indikaattoreihin, ii) vaatimus perustaa riippuma-
ton tieteellinen elin, joka keskittyy materiaaliresursseihin, iii) vaatimus hyvaksya kansalliset materiaali-
resurssien kulutuksen vahentamissuunnitelmat, iv) vaatimus toimialakohtaisiin suunnitelmiin ja v) val-
vontamekanismit. Ehdotettu saados muistuttaisi puitelakimallia, koska siina ehdotetaan sitovia
tavoitteita vahentaa luonnonvarojen kulutusta EU:ssa ja jdsenvaltioissa ja niita toteutettaisiin osaltaan
kansallisten ja toimialakohtaisten suunnitelmien avulla.

42 Puharinen (2024).

50 Ympdristdministerid (2008).

5T Laaksonen ym. (2018); Ympdristdministerio (2022).
52 Laaksonen ym. (2018).

53 Suomen ympdristdkeskus (2022).

54 van der Ven ym. (2023); von der Leyen (2024, 9).
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3.1.3 Kansainvalinen esimerkki

Alankomaissa on valmisteltu vuodesta 2020 alkaen ympiristdhallintolain® paivitysta ja vuodesta 2022
lahtien muuttamista kiertotalouslaiksi. Kiertotalouslaista julkaistujen materiaalien ja haastattelujen
perusteella kiertotalouslaissa olisi puitelain piirteitd, kuten tavoitteita ja suunnitteluinstrumentteja,
muttei uusia ohjauskeinoja. Varmuutta lain lopullisesta muodosta ja sisallésta ei vield ole. Lakiuudis-
tuksen lahtokohtana on, ettei nykyinen laki tarjoa riittavia tyokaluja kiertotalouden kansallisten tavoit-
teiden saavuttamiseksi.® Lisaksi nykyisen ympéristdhallintolain rakenne on suunnattu paéasiassa
raaka-aineiden lineaariseen kayttédn.>” Nykyinen ympéristohallintolaki on puitelaki, joka tarjoaa integ-
roidun lahestymistavan ymparistohallintoon ja maarittelee kansallisen, provinssien ja alueiden seka
kuntien hallinnon roolit.>® Ymparistdhallintolaissa sdadetdan muun muassa kansallisen jatesuunnitel-
man laatimisesta, padstdjen ymparistdraja-arvoista, haitallisista aineista, ymparistovaikutusten arvioin-
nista seka yritysten ymparistdéraportoinnista.

Alankomaiden kiertotalouslain valmistelun lahtékohtana on, ettd laki muodostaisi selkedn ja yhden-
mukaisen oikeudellisen kehyksen kiertotaloustavoitteille seka niiden saavuttamiseksi vaadittaville kei-
noille.*” Kiertotalouslakiin ei haastateltavien mukaan sisallytettdisi maarallisia tavoitteita, vaan laaja-alai-
sia laadullisia tavoitteita kuvaamaan, mita kiertotaloudella tarkoitetaan. Kiertotalouslailla paivitettaisiin
ja varmistettaisiin aineiden, tuotteiden ja jatteen sdannosten johdonmukaisuus. Lisdksi huomioidaan ny-
kyisen ympiristohallintolain ulkopuolella olevia viitekehyksis, kuten ymparistélain® piiriin kuuluvat tuot-
teet ja jatteet sekd hyddykelaissa® olevia tuotteita koskeva lainsdidantd. Kiertotalouslakiin tunnistetaan
liittyvaksi kaksi pddperiaatetta 1. Kiertotalouden idean, kielen ja kasitteiden yhdistiminen® sek3 2. Kier-
totalouden eurooppalaisten ja kansallisten ohjauskeinojen toimeenpanon helpottaminen.®?

Vaikka kyseessa olisikin kansallinen kiertotalouslaki, lain lahtékohtana ovat EU:n saadntelyjarjestel-
mat, eivat kansalliset. Tavoitteena on, etta lain nojalla EU-sddntely voidaan toimeenpanna paremmin,
helpommin ja nopeammin kiertotaloutta koskevan EU-sdantelyn lisddntyessa.

55 Environmental Management Act (Wet milieubeheer, Wm).

56 The Ministry of Infrastructure and Water Management (2023).

57 The Ministry of Infrastructure and Water Management (2024b).

58 Government of the Netherlands (2017).

59 The Environment and Planning Act (Omgevingswet). Laki koskee rakennettua ympdristéd, asumista, inf-
rastruktuuria, ympdristdd, luontoa ja vettd. Laissa saddetddn esimerkiksi melurajoista, saasteista ja raken-
nusluvista. (Government of the Netherlands, 2023).

60 The Commodities Act (Warenwet). Laki koskee kaikkia kuluttajien kayttédmid ruoka- ja ei-ruokatuotteita.
Laki tarjoaa viitekehyksen julkiselle hyvinvoinnille, fuoteturvallisuudelle, reilulle kaupankdynnille ja riittéavalle
tiedon tarjoamiselle. Lain my&t& on annettu asetuksia tietyille kuluttajatuotteille, kuten ruokien merkin-
noille, kosmetiikalle ja portaille. (Netherlands Enterprise Agency, RVO, 2024).

¢1 Tuleva kiertotalouslaki pyrkii muuttamaan ympdristéhallintolain mallia, joka sopii lineaaritalouteen ja sen
kasitteisiin. Uudistettavassa laissa korostetaan kiertotalouden tavoitetta taloudesta, jossa raaka-aineita kay-
tetéan kestavasti (taloudellisesti, tehokkaasti ja turvallisesti) sekd kiertotalousketju-ajattelutapaa. Tavoitteena
on, etfté kiertotalouden ideoiden s&&tdminen lakiin, lisGtuki ja suunta sirtymdille lisad yritysten, kuluttajien ja
hallinnon varmuutta. Kiertotalouslailla pyritddn luomaan vakaa pohja sekd nykyiselle ettd tulevalle kiertota-
loutta tukevalle lainsadddanndlle. (The Ministry of Infrastructure and Water Management, 2024b).

62 Nykyisen ympdristéhallintolain rakenne tukee p&dasiassa raaka-aineiden lineaarista k&yttéd. Ketjumai-
sen IGhestymistavan tuomisen ajatellaan helpottavan sédntelyohjauksen kehittdmistd jate-, tuote- ja
raaka-ainevaiheisiin ja helpottavan uusien instrumenttien sisallyttédmistd. Lain tavoitteena on luoda tule-
vaisuuskestava pohja sekd eurooppalaiselle ettd kansalliselle lainsad&danndlle ja sGantelylle. Nama peri-
aatteet mahdollistavat konkreettisten tavoitteiden siséllyttdmisen lakiin ciempaa helpommin. (The Ministry
of Infrastructure and Water Management, 2024b).
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Alankomaissa suunnitellaan kansallisen kiertotalouslain myo6ta EU:n jatepuitedirektiivin edellytta-
mén kansallinen jatesuunnitelman® muuttamista niin kutsutuksi kiertomateriaalisuunnitelmaksi.®*
Nykyisen kansallisen jatesuunnitelman kayttadjia ovat lupaviranomaiset valvonnan, taytantéonpanon ja
jatehuollon aloilla seka paattajat ja yritykset. Suunnitelma ei ole sitova, vaan toimii epasuorasti hallin-
nollisten toimijoiden paatdksenteon tukena. Ymparistohallintolain artiklan 10.14 mukaan jokaisen hal-
linnollisen toimijan, jolla on maardysvaltaa jatteista, tulee huomioida kansallinen jatesuunnitelma.
Suunnitelma tarjoaa arviointiviitekehyksen jatehuollolle.

Kiertotalouslain valmistelun odotetaan jatkuvan Alankomaiden uuden hallituksen aikana. Lakiehdo-

tuksen on maara tulla konsultaatioon toukokuussa 2025.

3.2 Kiertotalouskaari

Toinen saantelystrateginen vaihtoehto kiertotalouslaille olisi kaarityyppinen saados, kiertotalous-
kaari.®® Kaarisdadoksessa otetaan yhden sdidddksen alle laaja joukko yhté oikeudenalaa tai sdéntely-
kohdetta koskevaa sddntelyd. Suomessa voimassa oleva esimerkki on oikeudenkayntikaari (4/1734),
joka maarittelee oikeudenkdyntia koskevat perussdaannot. Ruotsissa puolestaan ympadristdasioista saa-
detdan kansallisen ymparistokaaren alla (Miljobalk 1998:808). Kiertotalouskaari tarkoittaisi siis sitd,
ettd sdddoksen alle otettaisiin laajasti kiertotalouteen liittyvaa aineellisoikeudellista sdantelya. Toisin
kuin kiertotaloutta koskevassa puitelaissa, kiertotalouskaaressa keskityttaisiin aineellisoikeudellisen
sadntelykehikon luomiseen ja asetettaisiin tuotantoa ja kulutusta koskevia oikeuksia ja velvollisuuksia.
Samalla uusien suunnittelumenettelyjen sdatamisesta luovuttaisiin.

Kiertotalouskaaren alla voitaisiin toimeenpanna kansallisesti EU:sta tulevaa kiertotalouteen liittyvaa
saantelya. Tama pitaa sisalladan mm. eri direktiivien jasenvaltioille ja toimijoille asettaman velvoitteet
seka suoraan sovellettaviin asetuksiin, kuten uusi akkuasetus, liittyvat kansalliset jarjestelmat, kuten
erilaiset viranomaistehtavat. Aineellisoikeudellisille velvoitteille perustuvasta kaarisddadoksesta ei kui-
tenkaan olisi mahdollista rakentaa niin laaja-alaista (tai laaja-alaiselta vaikuttavaa) kuin suunnitteluvel-
voitteille perustuvasta puitesaantelysta.

Kaarisaados-tyyppisen lainsdatamista puoltaisivat voimassa olevaan jatelakiin ja muuhun kiertota-
loutta koskevaan sdantelyyn tehdyt lukuisat muutokset, jotka ovat tehneet kokonaisuudesta sirpaloitu-
neemman ja epaselvemman. Lisdksi EU:n tasolla jo nyt asetetut vaatimukset, kuten nousevat kierratys-
tavoitteet asettavat paineita saintelyn jatkokehittdmiselle ja uusien ohjauskeinojen kiyttédnotolle.®’
Kiertotaloutta koskevan sdaantelyn kokonaisuudistus mahdollistaisi my6s jo olemassa olevien sdannds-
ten selkeyttamista ja sdantelykokonaisuuden uudelleen systematisoinnin.

Kaarisaados valttaisi menettelyllistymisen ongelmat. Nykytilaan verrattuna kaarisaados voisi lisata
sadntelyn selkeyttd. Kaarisddadoksen alla sdaddksen sisdisen konsistenssin ja koherenssin yllapitaminen
on oletettavasti helpompaa kuin useiden eri aineellisoikeudellisten sdadosten valilla. Kaarisaados voi
laajan soveltamisalansa takia suosia myos uusien saantelyratkaisujen kehittamista.

63 Landelijk Afvalbeheerplan, LAP.

¢4 Circulair Materialenplan.

65 The Ministry of Infrastructure and Water Management (2024a).

66 Vaikka sadntelystrategiavaintoehdon nimi on kiertotalouskaari, ei sen mukaisesti saddettyd sadddsta
kutsuttaisi kaareksi vaan esimerkiksi vain kiertotalouslaiksi. Nimed& kiertotalouskaari kaytetddn tassé rapor-
fissa vaihtoehdon erottamiseksi muista sdéntelystrategisista vaihtoehdoista. Ks. PeVL 46/2016, jossa perus-
tuslakivaliokunta piti "likennekaari" nimikettd vanhahtavana ja ep&onnistuneena.

67 SWD(2023) 175 lopullinen.
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Kaarisdantelyn antaminen ei kuitenkaan olisi ongelmatonta. Nykymuodossaan kiertotaloussaantelyn
kenttd on jasentymaton ja hallinnollisesti eriytynyt. Kaarisaantelyn valmistelu edellyttaisi hallinnonalo-
jen toimivaltarajojen selkiyttamista ja mahdollista tarkistamista niin, etta toisiinsa kytkeytyneita kierto-
talouskysymyksia voitaisiin hallinnoida yhtenevaisesti ja samoissa viranomaismenettelyissa. Talld het-
kella kiertotalouden sadntely kohdentuu ymparistoministerion hallinnonalan liséksi esimerkiksi maa- ja
metsdtalousministerion (esim. lannoitevalmisteita koskeva sdantely), tyo- ja elinkeinoministerion
(esim. tuotesaantely sekd ekosuunnittelua ja kriittisia raaka-aineita koskeva saantely) seka sosiaali- ja
terveysministerion (esim. kemikaalisdantely) hallinnonaloille. On perusteltua olettaa, etta tallainen eri
ministerididen hallinnonaloille nykyisin kuuluvien lainsaadannéllisten vaatimusten ja hallinnollisten
prosessien yhteensovittaminen ja niista kaytavat neuvottelut aiheuttaisivat lainsdaadannon laatimisvai-
heessa huomattavaa sdantelytaakkaa. Lainsaddannon noudattamisesta ja toteuttamisesta aiheutuvan
taakan voi puolestaan perustellusti olettaa olevan vahaisempaa kuin raskaiden tietojarjestelmia laati-
mista ja yllapitoa seka niitd koskevia neuvotteluja edellyttdavan puitelain kohdalla. Kaarisaantelyyn liit-
tyy my6s mahdollisuus sujuvoittaa sddntelya ja siten vahentaa lainsdddanndn noudattamisesta ja to-
teuttamisesta aiheutuvaa taakkaa yhteensovittamalla nykyisin useammalle eri hallinnon alalle
hajaantuvia vaatimuksia ja hallinnollisia prosesseja.

Vaikka kiertotalouskaaren perusajatus on kiertotalouden sdaantelyn kokoaminen selkeammin yh-
teen, on selvaa, etta kaarisdados ei voi kattaa kaikkea materiaalien kaytto6on ja talouden materiaalipe-
rustaan vaikuttavaa sdantelya. Kiertotalouskaaressa ei olisi tarkoituksenmukaista saataa esimerkiksi
palveluiden verotuksesta, vaikka veroratkaisuilla voidaankin vaikuttaa esimerkiksi korjaustoiminnan
hintaan ja edelleen tuotteiden kaytt6ikaan.% Kaarisaantelyn integroivasta luonteesta huolimatta kier-
totalous sdilyisi monelta osin poikkihallinnollisena kysymyksena.

3.2.1 Kansainvalinen esimerkki

Kansainvalisesti kaarityyppisesta sddntelysta on vdahan esimerkkeja. Ranskassa on saddetty useiden ai-
neellisoikeudellisten sadntelyalojen rajat ylittava jatteiden vahentamista ja kiertotaloutta koskeva laki
(LOI n° 2020-105). Ranskan kiertotalouslaissa asetetaan useita velvoitteita, kieltoja ja tytkaluja jattei-
den maaran minimoimiseen ja kiertotalouden edistamiseen. Laki jakautuu viiteen eri osaan: 1) siirtymi-
nen pois kertakayttdisistda muovituotteista, 2) kuluttajien parempi informoiminen, 3) syntyvan jate-
maaran vahentaminen ja solidaarisen uudelleenkayton edistaminen (Sisadltda esimerkiksi ruokahavikin
vahentamisen, myymattémien tuotteiden havittamiskiellon seka solidaarisuusrahaston perustamisen.
Havittamiskiellolla pyritadan kannustamaan lahjoituksia jarjestoille. Solidaarisuusrahaston kautta jae-
taan rahoja uudelleenkayttoa edistaville jarjestdille seka luomaan uusia uudelleenkayttoon liittyvia
tyopaikkoja.), 4) suunnitellun vanhenemisen ehkaiseminen ja 5) parempi tuotanto. Ranskalaisten haas-
tateltavien mukaan kiertotalouslaki on ollut erittdin merkittava kiertotalouden edistdmisessa. Se on
tukenut erityisesti kuluttajia kiertotalouden mukaisessa toiminnassa.

Ranskan kiertotalouslaki ei kuitenkaan pyri kokoamaan kaikkea kiertotaloutta koskevaa aineellisoi-
keudellista sadntelya yhteen sdaadokseen, vaan enemmankin poimii eraita kiertotalouteen liittyvia ai-
neellisoikeudellisia kysymyksia laissa sddnneltavaksi ja muodostaa melko epakoherentin kokonaisuu-
den erilaisia kiertotaloutta koskeva velvoitteita. Laki edellyttaa esimerkiksi spesifeja toimia eri aloilla
toimivilta yrityksilta. Siind sdddetddn muun muassa laajennetusta tuottajavastuusta, vahimmaisosuuk-
sia uudelleenkaytettyjen tuotteiden hankinnoille, pikaruokaravintoloiden kertakayttoastioiden kay-
tosta ja tuotteiden korjattavuudesta kertovasta indeksistd. Haasteena yhden haastateltavista mukaan

68 Berninger ym. (2024).
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kuitenkin on, etta esimerkiksi pakkausjatetta kerataan lain ansiosta paljon, mutta sen kierrattaminen
on kuitenkin vaikeaa tuotteissa kaytettavien useiden materiaalien vuoksi. Lain tdytantdonpanoon ei
myo6skdan ole haastateltavien mukaan riittavasti resursseja ja tilastotietojen kerddminen lain toteutu-
misen seuraamiseksi on hankalaa.

Ranskan sadaddksessda menndaan myos kansallisen toimivallan yli tuotepolitiikassa ja asetetaan esimer-
kiksi tuotteiden suoritustasoa koskevia vaatimuksia liittyen esimerkiksi markkinoille tuotavien tuotteiden
korjattavuudesta. Ranskalaiset haastateltavat kuvasivat kansallisen kiertotalouslain vaatimusten aiheut-
taneet ristiriitoja EU:n sisdimarkkinasaantdjen kanssa. Esimerkiksi kiertotalouslain edellyttamasta pak-
kausmerkinnisti, joka kertoo jatteiden lajittelusta, on annettu virallinen huomautus.® Osa Ranskassa
saadetyista kiertotalouslain vaatimuksista on myohemmin otettu tai ollaan ottamassa kayttoon EU-ta-
solla, kuten myymattomien tuotteiden havittamiskielto ja tuotteiden korjattavuusindeksi.

3.3 Laajennettu jatelaki

Kolmantena vaihtoehtona olisi tyytya uuden kiertotalouslain sijasta laajentamaan jatelain soveltamis-
alaa ja vaatimuksia niin, etta silla olisi suorempia vaikutuksia kiertotalouden tavoitteiden edista-
miseksi. Talléin kuitenkin lain kutsuminen kiertotalouslaiksi olisi harhaanjohtavaa, silla laajennettu,
materiaalitalouteen keskittyva jatelaki ei laajenisi merkittavésti tuotepolitiikkaan.”® Tasta syysta tassa
vaihtoehdossa voitaisiin valttaa tuotepolitiikan saantelemiseen liittyviin rajoihin tormaaminen. Toi-
saalta sdadntelyvaihtoehto keskittyisi nimenomaan tuotteiden elinkaaren loppuvaiheeseen.

Vaikka tuotepolitiikan rajat eivat koskekaan kansallisen saantelyn mahdollisuuksia taman saantely-
vaihtoehdon osalta, tulee EU-sdantelysta silti erdita rajoituksia kansalliselle sdantelylle. Vaihtoehdon
yhteydessa on otettava huomioon, ettad EU:n jatesaantely, erityisesti jatedirektiivi, asettaa rajat sille
mita jatteistd voi sddnnelld. Kansallisesti ei voida antaa sadntelya, joka olisi ristiriidassa esimerkiksi EU-
saantelyssa annettujen jatteen ja kierratyksen maaritelmien kanssa.

Taman lisdksi, jotta jatelakia voitaisiin kutsua laajennetuksi, pitdisi siina pystya sadntelemaan kierto-
talouden edistamisesta aineiden ja esineiden jatevaiheessa laajemmin kuin nykyisessa jatelaissa. Tas-
sakin vaihtoehdossa voitaisiin puuttua esimerkiksi tuottajavastuun ekomodulaation toteuttamisen ta-
paan, kehittda kiertotaloutta koskevia hallinnollisia menettelyja’* tai vahvistaa kannusteita
arvonsailyttaviin kierratysprosesseihin.

Laajennetun jatelain valitseminen saantelystrategiasta on kuitenkin aiempia vaihtoehtoja kunnianhi-
mottomampi vaihtoehto siitd nakdkulmasta, ettei siina |lahdeta saantelemaan kiertotaloudesta yhtena
kokonaisuutena, vaan keskitytdan nimenomaan jatteiden ja elinkaaren loppupaan saantelyyn. Laajen-
netun jatelain keskeinen hyoty verrattuna kiertotalouskaareen on se, etta saados kuuluisi pdaosin yh-
den ministeri6 hallinnonalaan. Téman voidaan olettaa aiheuttavan lainsdadddannon laatimisvaiheessa
vahemman taakkaa kuin hallinnonalarajat ylittdvan kiertotalouskaaren laatiminen.

67 INFR(2022)4028.

70 Osuvampi nimi voisi olla esimerkiksi kierratyslaki, materiaalitalouslaki tai sitten pitdytyminen
jatelaki-nimessaé.

7T Ympdristdministerié (2023a).
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3.3.1 Kansainvalinen esimerkki

).”2 Nimestain huolimatta Saksan kiertotalouslain

My06s Saksassa on saadetty kiertotalouslaki (Kr'WG
kokonaisuus vastaa suurin piirtein Suomen jatelain soveltamisalaa, eikd kokoa merkittavasti kiertota-
loutta koskevia velvoitteita yhteen. Saksan kiertotalouslakia on paivitetty vuonna 2020, jolloin jatepui-
tedirektiivin vaatimusten lisdksi annettiin joitakin kansallisia maarayksia.” Liittovaltion virastoille ja
laitoksille asetettiin vaatimus suosia julkisissa hankinnoissa sellaisia vaihtoehtoja, jotka sdaastavat
raaka-aineita, tuottavat vahemman jatettd, ovat korjattavia, vahdpaastdisia ja kierratettavid, kunhan
niista ei aiheudu kohtuuttomia lisdkustannuksia. Lisaksi tuotevastuuta laajennettiin niin kutsutulla
huoltovelvollisuudella’, joka edellyttid tuotteiden kaytettavyyden sailyttamista ja sallii niiden havitta-
misen vain viimeisena vaihtoehtona. Lain nojalla voidaan my®s vaatia raportteja ylijadmatavaroiden

kasittelysta, palautuksista ja toimista, joilla tuotteet pidetdan kaytossa.

3.4 Muut vaihtoehdot

3.4.1 Eriytyva kiertotalouden sGdntely

Yksi vaihtoehto kiertotalouden saantelyyn on olla sdatamatta yhta soveltamisalaltaan laajaa saadosta,
vaan pdinvastoin jakaa nykyisin olemassa sdantely ja kiertotalouden kannalta tarpeellinen saantely
useisiin eri saadoksiin, joissa jokaisessa sdadetdadan omasta kokonaisuudestaan. Kiertotalouden sdante-
lyn alla voisi olla esimerkiksi saadoksia kuten jatehuoltolaki, roskaamislaki seka pakkauksia ja pakkaus-
jatetta koskeva laki. Vaihtoehtoon liittyy korostunut riski eri sddntelyn epdjohdonmukaisuudesta: eri
saddokset ja niita koskevat tulkintakdytdannot voivat |ahted kehittymaan eri suuntiin ja tdma voi johtaa
kannustimien ristiriitaisuuteen. Pohdittaessa esimerkiksi oikeusnormien keskindista loogista ristiriidat-
tomuutta (konsistenssia) tai sisallollista johdonmukaisuutta (koherenssia) on syyta yhtaalta kiinnittaa
huomiota siihen, ettd saantelyjarjestelmien nakdkulmasta myos sellaiset tekijat kuin instituutiot, kay-
tanteet ja sddntelyn taustalla olevat ideat voivat selittda oikeusnormien konsistenssin ja koherenssin
puuttumista oikeusjarjestyksessa.”®

Ei voida pitaa riittdvana, ettd sdddokset ainoastaan eivat ole ristiriidassa toistensa kanssa (konsis-
tenssi). Systemaattisen, useista eri sdadoksista koostuvan, kiertotalouden lainsdadantékokonaisuuden
muodostamisessa tulisi pyrkia sisallolliseen johdonmukaisuuteen (koherenssi) keskinaisen ristiriidatto-
muuden sijasta. Toki on tilanteita, joissa ristiriitoja voi ilmeta ja ne ratkaistaisiin derogaatioperiaattei-
den (erityisesti lex specialis) mukaisesti’®: Tilanteessa, jossa samaa asiaa saantelee enemman kuin yksi
oikeusnormi ja oikeusnormien yhtdaikainen noudattaminen on mahdotonta, tulisi soveltaa tilannetta
koskevaa erityislakia yleisesti asiaan soveltuvan normin sijasta. Kdytanndssa tdma useimmiten tarkoit-
taisi, etta ristiriitatilanteessa roskaamistapauksessa noudatettaisiin roskaamislakia esimerkiksi jate-
huoltolain sijasta. On kuitenkin otettava huomioon, etta useat sdadoksista liittyisivat todennakdisesti
olennaisesti toisiinsa: esimerkiksi vaikka roskaamisen puhdistamisesta sdaadettaisiin roskaamislaissa,
niin roskaamisen aiheuttavat jatteet menisivat jatehuoltolain mukaiseen jatehuoltoon.

72 Kreislaufwirtschaftsgesetz. Gesetz zur Férderung der Kreislaufwirtschaft und Sicherung der
umweltvertraglichen Bewirtschaftung von Abfdllen.

73 BMUW (2024).

74 Obhutspflicht.

75 Kokko (2017a, 1065).

76 Tuori (2004, 1200).
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Eri asioita koskevan lainsdaadannon kokoaminen erillisiin sadadoksiin voi osaltaan selventaa saantelya
tilanteessa, jossa saadokseen on pyritty sddntelemaan kattavasti monesti toisiinsa erityisesti liittymat-
tomista teemoista. Tassa vaihtoehdossa on erityisen tarkeaa, etta sadntelykokonaisuudet on koostettu
mielekkaalla tavalla. Liséksi suppeampien sdddoésten muuttaminen voi joissakin tapauksissa olla hel-
pompaa kuin isojen lainsdadantokokonaisuuksien avaaminen. Taman vaihtoehdon yhteydessa on eri-
tyisen tarked ottaa huomioon viranomaistehtavien jakautuminen: saavutetaanko tassa saantelyvaihto-
ehdossa viranomaishyotyja vai jakautuuko eri sadadosten mukainen paatdksenteko painvastoin eri
viranomaistahoille, mikd on omiaan heikentdaméaan eri sdddosten mukaista koherenssia ja aiheutta-
maan taakkaa niin viranomaisille kuin yrityksillekin?

3.4.2 Vapaaehtoiset jarjestelmat

Viimeisena saantelyvaihtoehtona on tukeutuminen vapaaehtoisiin jarjestelmiin. Kiertotaloutta edista-
vid vapaaehtoisia ohjauskeinoja on otettu kaytt66n jo nyt Suomessa: esimerkkeja vapaaehtoisista oh-
jausjarjestelmista ovat muun muassa muovikasseja, rakentamisen muoveja, kestdavaa purkamista ja
autoalan hiilidioksidipdastojen vahentamistd koskevat green deal -sopimukset sekd maatalousmuovien
vapaaehtoinen tuottajavastuu. Lisaksi syyskuussa 2024 julkistettiin useilla eri aloilla sovellettava Kier-
totalouden green deal, jossa mukaan ldahtevat toimijat sitoutuvat vahentdamaan luonnonvarojen kayt-
tda ja asettamaan tavoitteita ja suorittamaan toimia, jotka edistavat vahahiilistd kiertotaloutta.”” Kier-
totaloutta koskeva green deal -sopimus on kdytdssa myés mm. Alankomaissa.’®

Vapaaehtoisiin keinoihin liittyy kuitenkin potentiaalinen vaikuttavuusvaje” (ks. myds Muovikassi
green deal —sopimuksen viliarviointi®, jonka mukaan kun sopimuskautta oli jaljelld kaksi vuotta, oltiin
kohtuullisen kaukana verrattuna asetettuun tavoitteeseen: vuosittain kulutettiin 55 kassia vuodessa
per henkil6, vaikka tavoitteena on 40 kassia vuodessa per henkild). Esimerkiksi vapaaehtoisen sopimi-
sen mallimaana pidetyssa Alankomaissa kiertotalouden ohjauksen painopistetta pyritdaan siirtamaan
vapaaehtoisista keinoista taloudelliseen ja normiohjaukseen, silla vuosille 2030 ja 2050 asetettuja kier-
totaloustavoitteita ei olla saavuttamassa nykyisilla keinoilla.”® Pakottavien sadaddsten kautta toimijoille
voidaan asettaa vahvempia velvoitteita, milla on merkitysta erityisesti heikoimmin suoriutuvien toimi-
joiden kannalta. Vapaaehtoisten keinojen eduksi voidaan kuitenkin nahda niiden hallinnollinen keveys
seka joustavuus. Kun sddntelyohjaus kohdistuu usein vahiten edistyksellisten toimijoiden toiminnan
rajoittamiseen, voivat vapaaehtoiset sopimukset tarjota edelldkavijayrityksille kannusteen erottua.
Merkittavin puute vapaaehtoisiin keinoihin nojautumisessa lienee, ettei se vastaisi riittavalla tavalla
kiertotalouden lain odotuksiin tai edes jatelain systematisointitarpeisiin.

77 Lisatietoja Sitoumus2050-verkkosivuilla: hitps://sitoumus2050.fi/kiertotalouden-green-deal-sitoumuk-
set#/2commitmentType=8716468&category=kiertotalouden-green-dedl

78 The Ministry of Infrastructure and Water Management (2023).

79 Mm. Krémer (2016, 57).

80 Ympdristoministerid (2023b).
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4 Johtopaatokset

Suomen talouden materiaaliperusta on uudistunut toivottua hitaammin. Kiertotalouden periaatteiden
laaja-alaisesta toteutumisesta ja resurssituottavuuden kasvusta on niukasti viitteita. Tdssa tilanteessa
normiohjaukseen kohdentuu runsaasti odotuksia. Ehdotus kansallisen kiertotalouslain sadtamisesta
ilmentda huolta talouden ja hyvinvoinnin aineellisen perustan kestamattomyydesta.

Kiertotalouslakia koskevia valintoja on mahdotonta tarkastella erilldaan siitd saadésymparistosta, jota
uusi laki taydentaisi ja uudelleenorganisoisi. Kaksi seikkaa nousee tdssa mielessa erityisen tarkeiksi.
Naista ensimmainen koskee sita tosiasiaa, etta kiertotaloussaantelya tehdaan EU:n sisamarkkinoiden
puitteissa ja ehdoilla. Tama tarkoittaa sitd, ettd tehokkain, ja usein ainoa mahdollinen, kiertotalous-
saantely on EU-tasoista. Kirjoittamishetkelld useat merkittavat EU-sdadosuudistukset odottavat kansal-
lista toimeenpanoa. Naistd mainittakoon ekosuunnitteluasetus, tuotteiden korjaamista edistava direk-
tiivi, kriittisia raaka-aineita koskeva asetus seka uusi akkuasetus. Toinen oleellinen sadaddsympariston
piirre liittyy tarpeisiin parantaa kansallisen lainsdddannon systemaattisuutta ja uudistaa hallinnonalo-
jen yhteistyota ja vastuusuhteita vastaamaan EU-sdaantelyn muuttuneita painotuksia.

Tama selvitys on hahmottanut niitd sadntelystrategisia vaihtoehtoja, joihin mahdollinen kiertota-
louslaki voisi nojata. Toisistaan selvasti poikkeavien vaihtoehtojen vertailu auttaa osoittamaan, millai-
siin periaatteellisiin valintoihin lainvalmistelun yhteydessa otetaan kantaa. Kiertotalouslain strateginen
punninta koskee ennen kaikkea seuraavia kysymyksia:

e Miten toimitaan sdantelyn rajallisen kansallisen liikkkumavaran puitteissa? Kuinka ndennaisesti
laajaa kiertotalouslain soveltamisalaa tavoitellaan ja missa maarin toisaalta painotetaan uusien
aineellisoikeudellisten velvoitteiden antamista?

e Kuinka mittavaa julkista saantelytaakkaa ollaan valmiita aiheuttamaan?

e Kuinka syvallisesti lainvalmistelun yhteydessa ollaan valmiita uudelleenorganisoimaan
hallinnonalojen vilisia toimivaltasuhteita tilanteessa, jossa tuote- ja ymparistosaantely kietoutuvat
entista tiiviimmin yhteen uuden EU-sdantelyn seurauksena?

Taulukkoon 1 on koottu kolmen ja kuvaan 2 neljan keskeisen sdaantelystrategisen vaihtoehdon oleelli-
set piirteet. Yhteista eri vaihtoehdoille on kansainvalisten kiertotalouslakiesimerkkien niukkuus.

Tehtéavia saantelyratkaisuja tulee taydentaa taloudellisella ohjauksella, kuten vero- ja tukiratkaisuin.
Kiertotalouden murros edellyttdaa mittavia investointeja sekd uusien markkinoiden ja arvonluonnin
muotojen kehittymista. Valtiovallan harjoittamalla innovaatio- ja teollisuuspolitiikalla on ratkaiseva
merkitys kilpailukykyisten ratkaisuiden ja tuotteiden synnyttdamisessa. Valittava sddantelyratkaisu ei
myoskdan vahenna tarvetta edistaa kiertotaloutta koskevan EU-sdantelyn kehittymista. Suomi voisi
tukea esimerkiksi kiertotalouden mukaista tuotepolitiikan vahvistamista, EU:n tasoisten ei-enaa-jatetta
(EEJ)-asetusten saatamista seka kierratysraaka-aineiden kayttdosuusvelvoitteiden asettamista. Niilta
osin kuin kansallista toimivaltaa on, voi Suomi toimia myo6s edelldakavijana ja tiennayttajana EU:ssa uu-
sien sdantelyratkaisujen luojana ja hyddyntdjana. Esimerkiksi kansallisten EEJ-asetusten sddtaminen
voi toimia laht6laukauksena tai ldhdemateriaalina EU:n tasoisen sdaantelyn asettamiselle.
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Taulukko 1. Selvityksessa tarkastellut sadntelystrategiset vaihtoehdot

Sdadntely-

strategia

Suhde
liikkumavaraan

Mista
annetaan
velvoitteita

Julkinen
sddntelytaakka

Vahvuudet ja
heikkoudet

Puitesaados

Suunnittelu-
jarjestelman kautta
voidaan ulottaa
ohjausta
tuotepolitiikan (EU:n

toimivallan) puolelle.

Lain soveltamisala
on lavea.

Velvoite
viranomaisille
asettaa
tavoitteita ja
laatia suunnitel-
mia, osallistaa
sidosryhmia ja
ottaa suunnitel-
mat huomioon
viranomaistoi-

Korkeat hallinnolliset
kustannukset
suunnittelujarjestelman
toimeenpanoon
osallistuville
viranomaisille ja
etutahoille. Korkeat
suunnittelu- ja
tietojarjestelmien
perustamiskustannukset

Tavoitteidenasetanta ja
suunnittelu voi kattaa
laajasti kiertotalouden
eri osa-alueet +

Mahdollinen
menettelyllistyminen -

Mahdollinen

vaikuttavuusvaje -

puitteissa. Lain
soveltamisala ei
vastaa laajoja
kiertotalouden

harjoittajille

Mahdollisuus sujuvoittaa
sdantelya ja siten vdhentaa
lainsdaddannén noudatta-
misesta ja toteuttamisesta

minnassa
Kaarisdaados Asetetaan suoria Velvoitteet Korkeat yhteen- Saantely kattaa
velvoitteita laajasti eri sovittamisen kustannukset valikoivasti
EU-sdantelyn toiminnan- lainvalmisteluvaiheessa. kiertotalouden eri

osa-alueita -

Huomio saantelyn
selkeyttamisessa,

tuotesdantely
suurimmaksi osaksi
uudistuksen
ulkopuolelle

madritelmia. aiheutuvaa taakkaa koherenssin
yhteensovittamalla parantamisessa ja
nykyisin useammalle eri hallinnonalojen
hallinnon alalle hajaantuvia toimivaltasuhteiden
vaatimuksia ja hallinnollisia tarkistamisessa +
prosesseja
Selkeyttdminen voi
johtaa sdantelyn
vaikuttavuuden
paranemiseen +
Laajennettu Hyddynnetdan Velvoitteet Matalat lainsdddannon Ei vastaa odotuksiin
jatelaki jatesaantelylle toiminnan- laatimisen kustannukset. kiertotalouslaista -
annettua harjoittajille Sujuvoittaa jatesdantelya
likkumavaraa ja Huomio jatelain
jatetdan selkeyttamiseen +
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Hottoéinen, mutta
tavoitteidenasetanta

ja suunnittelujarjestelmat voivat
kattaa laajasti kiertotalouden eri
osa-alueita. Asettaa viranomaisille
suunnitteluvelvoitteita.

Laajennettu
jatelaki

Asettaa velvoitteita
toiminnanharjoittajille, mutta
vaikuttaa etupaassa vain aineiden
ja esineiden elinkaaren
loppuvaiheisiin. Kattaa kapean
osan kiertotaloutta.

Kiertotalouskaari

Asettaa laajasti velvoitteita eri
toiminnanharjoittajille, mutta
kattaa valikoivasti kiertotalouden
eri osa-alueita. Edellyttaa
toimivaltasuhteiden tarkistamista
hallinnonalojen valilla.

N %

kiertotaloussdacintely

Kuten kiertotalouskaari, mutta

ei edellyta merkittavid muutoksia
toimivaltasuhteissa. Kuitenkin
helposti epakoherentti
kokonaisuus.

Kuva 2. Neljd sddntelystrategista vaihtoehtoa péhkinédnkuoressa
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Liitteet

Liite 1. Suomalaisten haastattelujen analyysi

Suomalaisten kiertotalouden parissa tyoskentelevien haastateltavien (N=10) ndkemykset mahdollisen
kiertotalouslain tarpeesta olivat yhtenevia. Velvoittavan julkisen ohjauksen tarve tunnistettiin erityi-
sesti yritysvastaajien keskuudessa: "téllaiset vapaaehtoiset toimet, mitd Suomessa tehddan. Ne ei oo
ihan riittavia.” (H4) ja ”jos ajatellaan, ettd halutaan edistda kiertotaloutta, niin kylldhan se vaatii myos
tavallaan niita kovempia, jaredmpia toimia, kuten nyt sitten lainsdadantoa vaikka ja sdantelya eri ta-
soilla.” (H7)

Velvoittavuuden lisdksi haastatteluissa painotettiin tarvetta laaja-alaiselle sadddkselle. Monet haas-
tateltavat korostivat tuotelahtoisesti elinkaaren alkupaan, eli esimerkiksi raaka-aineiden hankinnan ja

valmistusvaiheen, laajempaa huomioimista sdadntelyssa:
"[J]os me saataisiin se jotenkin — lahemmas -- timmaista elinkaaripohjasta lainsaddantoa, niin
se olisi hyva.” (H5)
"[T]ullaan sieltd loppupaadstda enemman myos sellaiseen tuotantoa ja jatteiden syntya, tuotan-
toa muuttamaan ja jatteiden syntya ehkaisevaan suuntaan. Ettad katottaisiin laajemmin sita”.
(H6)
”EU:stakin tulee paljon lainsdddantd3, mitkd koskee koko tuotteen elinkaarta, ei vaan sit3 jate-
paata, niin sen nakokulman sisallyttamista myos koko elinkaarin ndakékulman sisallyttamista
tuotteisiin Suomen lainsdadannossa.” (H8)

Haastattelujen analyysissa tuli esiin karkeasti kaksi ryhmaa. Ensimmaiseen ryhmaan kuului suuri osa
haastatelluista asiantuntijoista, jotka arvioivat kiertotalouslain tarvetta ja sisaltoa irrallaan oikeudelli-
sista kehyksesta ja reunaehdoista. Tyypillisesti ndma vastaajat vetosivat siihen, etta he eivat tunne oi-
keusjarjestelmaa niin hyvin, ettd he kykenisivat arvioimaan kiertotalouslain sdantelystrategisia vaihto-
ehtoja: "Miten ne [kiertotalousvelvoitteet] jarjestetadn sitten lainsddadanndsta, niin se ei 00 mun
erityisalaa.” (H10) Kiertotalouslain asemoivat oikeudellisen kehyksen ulkopuolelle hyvin erilaiset haas-
tatellut. Ryhmaan lukeutui asiantuntijoita yrityksistd, valtioneuvostosta, julkisista organisaatioista.

Haastatellut, jotka puhuivat kiertotalouslaista oikeusjarjestelmasta irrallisena kysymyksend, nostivat
esiin sdantelytarpeita, joista ei ole mahdollista kansallisesti saataa. Lisaksi toiveita esitettiin taloudelli-
sen ohjauksen kehittamisesta. Erityisesti verotusta toivottiin uudistettavan niin, etta se tukisi parem-
min kulutustuotteiden uudelleenkayttda: “Uudelleenkdytettyjen tuotteiden ja korjauspalveluiden ALVn
pitdisi olla alhaisempi. En ma tiedd, ettd meneekd ne kiertotalouslakiin millaan tavalla.” (H4).

Aineistosta oli tunnistettavissa myos toinen, edellisesta poikkeava vastaajien ryhma. Nama henkilot
pohtivat kiertotalouslain kehittdmisvaihtoehtoja osana lain sadntelykehysta. Kiertotalouslain sisallon
osalta heidan toiveensa olivat pitkalti linjassa ensimmaisen ryhman kanssa. He kuitenkin painottivat
tarvetta nykyisen jatelain uudistamiselle, jotta siita tulisi luettavampi ja sovellettavampi. Lisdksi he toi-
vat esiin, kuinka kiertotalouslaissa voidaan oppia ilmastolain kokemuksista, kuten suunnitteluinstru-
menteista, resurssien kaytosta ja toimijoiden rooleista. Samaan aikaan he olivat ensimmaista ryhmaa
kriittisempia mahdollisen kiertotalouslain valmistelua ja toimeenpanoa kohtaan. Verrattuna muihin
haastateltaviin he tunnistivat enemman mahdollisia jannitteitd. Ongelmia saattaisi aiheuttaa nykyi-
sestd lainsddadannosta hyotyvien toimijoiden vastus: ”“Mihin oikeesti on mahdollisuuksia sit tassa kier-
totalouslaissa, poliittisesti siis.” (H6)

Osa haastateltavista nimesi tiettyja sddntelyvaihtoehtoja. Haastatteluissa nimeltda mainittuja olivat
puitelaki, kiertotalouskaari seka erillinen jatelaki. Kuusi haastateltavaa toi esiin, etta kiertotalouslaki
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voitaisiin toteuttaa puitelakina ilmastolain tapaan: “Ettd semmoinen puitelaki varmastikin tarvittaisiin
taikka olisi suotavaa” (H2). Puitelakityyppinen kiertotalouslaki voisi sisadltda kansallisia tavoitteita ja
suunnitteluinstrumentteja. Tavoitteiden vahvuuksiksi koettiin mainehyo6ty ilmastopolitiikan edellakavi-
joiden joukossa, kotimaisten toimijoiden kesken sovittu suunta seka toimintaympariston ennakoita-
vuuden parantaminen. Suunnitelmat puolestaan voivat yhteensovittaa eri alojen toimia ja toimia voi-
daan arvioida ennen ja jalkeen kdytté6noton.

"[T]avoitteen vieminen lainsdadantoon ja ehka ilmastolaki sitten kumminkin sen logon tai lei-

man, kun se on se ilmastolaki, niin se on vahvistanut viela sitd roolia ja sitd sanomaa, etta se

on tarked asia.” (H5)

”Jos miettii etta sinne tulisi jotkut kansalliset tavoitteet. Vahan kuin ilmastotavoitteetkin, niin

kylla se varmaan aika eri tavalla sitten ohjais poliitikkoja ja eri toimialoja miettimaan naita, laa-

timaan sitten omia suunnitelmiaan. Sen miten niihin tavoitteisiin paastaan.” (H8)

Toisaalta tavoitteiden maarittdminen voi olla hankalaa, ja tavoitteiden seka suunnitteluinstrumenttien
vaikutus kdytantoihin voi jadda rajalliseksi. Osa puitelakia kannatteista haastateltavista toikin haastat-
telussa myohemmin esiin, ettei puitelaki valttamatta ole paras vaihtoehto:
”[0]nko se sitten puitelaki tavallaan, jonka alle sitten naa kaikki saatais kerattya, mut etta onko
se sitten niinku hankala.” (H10)
”Kun on vain kansallinen yleistavoite, niin se ohjausvaikutus niihin kdytdannon toimiin ja niiden
valmisteluun sitten on kumminkin, tai sanotaan ohjaava. -- Niita toimia pitdisi olla, mutta etta
miten ne toimet kohdentuu sitten esimerkiksi, niin sita ei siihen ei tuo tytkaluja sitten kum-
minkaan.” (H5)

Lisdksi suunnitelmien laatiminen on resurssi-intensiivista eivatka toimet valttamatta ole riittavia erityi-
sesti silloin, kun ne altistuvat poliittiselle paatoksenteolle: “Suunnitelman valmistelijoilla saattaa olla
ihan toimia, joilla tavoitteisiin -- padstaan. Mutta sitten se on poliittinen valinta, ettd mita keinoja ote-
taan kayttéon.” (H5).
Yksi haastateltavista mainitsi kiertotalouskaari-tyyppisen vaihtoehdon:
”Sehdan ois hieno jos se oliskin semmonen niinku vahan Ruotsin mallin mukainen niinku kaari.
Jos se olisi vahan tammonen laajempi. Mutta ma vahan epadilen, ettd ei se on mahdollista, etta
noin siind niin laajasti -- otettaisiin myos tuotelainsdadanté huomioon.” (H6)

Nykyiseen jatelakiin viittasi useampi haastateltava. Viisi haastateltavaa eri taustoista kuvasi suureksi
pettymykseksi sitd, etta jatelaki uudelleennimettaisiin kiertotalouslaiksi ja paivitettaisiin vain direktii-
vistd tulevien vahimmaisvaatimusten mukaisesti:
”Jos jatelaki-nimi vain muutetaan kiertotalouslaiksi, niin se olisi ihan karmea. Pahinta, mita voi
tapahtua.” (H2)
"Pelkka jatelain tammainen lakitekninen uudistaminen. Se olisi ehka se ihan minimivaihtoehto,
mika ei ehka tyydyttaisi kylla sitten taas niitd odotuksia, joita on ehkéa nyt virinnyt.” (H5)

Toisaalta yksi haastatelluista pitdisi jatelain ja mahdollisen uuden kiertotalouslain erillisina:
M3 en tavoittelisi silld jatelainsddddnnon uudistuksella koko kiertotalouden scopea, koska se
jatepuoli, kierratyspuoli on vain yksi tarkea osa kiertotaloutta, mutta vain yksi osa kiertota-
loutta.” (H1)

Kansallisten sdantelyvaihtoehtojen lisdksi kolme haastateltavista korosti ensisijaisesti EU-tasolla tehta-
vaa kiertotalouden ohjausta, kuten EEJ-kriteereitd sekda mahdollisia kdyttéosuusvelvoitteita ja padsto-
kauppaa.

Hallinnonalojen valilla nahtiin olevan ajoittain suuriakin eroavaisuuksia ja yhteistyohaasteita:
"muiden ministerididen kanssa -- se on kylla vaikeampaa ja haastavampaa se yhteisty6” (H8).
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Haasteita korostivat etenkin vastaajat, jotka kuuluivat analyysissa tunnistettuun toiseen ryhmaan, ja
jotka siis tunsivat kiertotalouslain oikeudelliset puitteet. Kiertotalouden laajan maarittelyn nakokul-
masta hallinnonalojen viliset suhteet voivat aiheuttaa ongelmallisia, silld erdan haastateltavan mu-
kaan ”"materiaalien ja luonnonvarojen osalta aika laaja ja koskettaa -- niin kuin suurta joukkoa yhteis-

kunnantoimijoita, suurta joukkoa ministerioita, ettd miten tasta saadaan niin kuin tammonen
tavallaan yhteinen asia, harjoitus.” (H5).
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Liite 2. Kiertotalouden saantelykokonaisuudet

Oheisessa taulukossa esitetdan kiertotalouden kannalta keskeisempia lainsaadantokehikkoja seka niiden
keskeiset roolit kiertotalouden kokonaisuudessa. Taulukossa esitetdan kansallisia sekd EU-saadoksia, joilla
on vaikutusta kiertotalouteen. Taman lisdksi taulukossa kuvataan saadoksiin suunniteltuja muutoksia.

Taulukko. Kiertotalouden saantelykokonaisuudet

Saados Vaikutukset kiertotalouteen Vastuu- EU/ Toimeenpa-
ministerio kansalli- non vaihe
nen
Jatesadntely
Jatedirektiivi Luo puitteet jatesaantelylle YM EU Voimassa.
(2008/98/EY) EU:ssa: Saantelee peruskasit-

teista, periaatteista, tavoit-
teista ja mekanismeista. Aset-
taa jasenvaltioille sitovia
kierratystavoitteita yhdyskun-
tajatetta ja rakennus- ja
purkujatettd koskien.

Jatelaki (646/2011) Jatedirektiivin kansallinen YM Kansallinen Voimassa.
implementaatio Suomessa.
Sadadntelee peruskasitteista,
periaatteista seka jatehuollon
toiminnasta. Antaa tarkempia
saannoksia muun muassa ja-
tehuoltovastuista, jatteiden
siirroista, roskaamisesta.

Valtioneuvoston asetus Saantelee rakennusjatteiden YM Kansallinen Voimassa.
erdiden jatteiden kdytostd maarakentamisesta

hyodyntamisesta ilman ymparistélupaa

maarakentamisessa ilmoituksenvaraisesti.

(843/2017, MARA-asetus)

Valmisteltava valtio- Saantelisi pilaantumattomia YM Kansallinen Valmistelussa.
neuvoston asetus maa- maa-aineksia seka niiden

ainesjatteen hyodynta- kaivamista, hyddyntamista ja

mistda maarakentami- vélivarastointia koskevasta

sessa (MASA-asetus) ilmoitusmenettelya. Asetusta

valmistellaan.

Valtioneuvoston asetus Saantelee kaivannaisjatteen YM Kansallinen Voimassa.
kaivannaisjatteista jatehuoltosuunnitelman laati-
(190/2013) misesta ja tdytdntoonpanosta,

kaivannaisjatteen jatealueen
perustamisesta, hoidosta,
kaytosta poistamisesta ja jalki-
hoidosta, kaivannaisjatteen
hyddyntamisesta tyhjassa
louhoksessa seka jatehuollon
seurannasta, tarkkailusta ja
valvonnasta.
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Jatteensiirtoasetus
(EU) 2024/1157

Saataa entista tiukemmat
saannot jatteiden siirrolle,
erityisesti siirroille EU:sta
kolmansiin maihin. Lisda myds
siirtojen seurattavuutta ja
edistaa kierotaloutta varmis-
tamalla, etta jatteen menevat
asianmukaiseen kasittelyyn.

YM

EU

Voimassa.
Padosa
asetuksen
velvoitteista
tulee
sovellettaviksi
21.5.2026
lahtien.

Jate-/tuotevirtakohtainen sadntely

telussa ja romuajoneu-
voja koskevaksi ase-
tukseksi (KOM(2023)
451 lopullinen)

koskevan direktiivin
(2000/53/EY). Saantelee
ajoneuvojen ekosuunnittelu-
vaatimuksista ja kiertotalous-
vaatimuksista sekd romuajo-
neuvojen tuottajavastuusta ja
jatehuollosta.

Akkuasetus (EU) Kumoaa ja korvaa voimassa YM EU Voimassa.
2023/1542 olevan paristoja ja akkuja Monet velvoit-
koskevan direktiivin teet tulevat
(2006/66/EY). Saantelee akku- voimaan vasta
jen koko elinkaaresta, ml. eri siirtymaai-
niiden tuottajavastuu, kojen kuluttua.
jatehuolto, kierratystavoit-
teet, kierratetyn materiaalin
kayttoosuudet, hiilijalanjalki.
Soveltaminen alkaa vuoden
2025 alusta. Monet velvoit-
teista tulevat voimaan jalkika-
teen eri maaraaikojen jalkeen.
Pakkaus- ja pakkausja- Kumoaa ja korvaa voimassa YM EU Asetuksesta
teasetus (KOM(2022) olevan pakkauksia ja pakkaus- on annettu
677 lopullinen) jatetta koskevan direktiivin ehdotus, jota
(94/62/EY). Saédntelee pak- ei kuitenkaan
kausten koko elinkaaresta, ml. ole vielad
tuottajavastuu, kierratysta- hyvaksytty.
voitteet, kierratetyn materiaa-
lin kayttoosuudet.
Sahko- ja elektroniikka- Sadntelee sdhko- ja elektro- YM EU Direktiivi on
laiteromua koskeva niikkaromusta sekd mm. sen voimassa,
direktiivi (2012/19/EU) jatehuollosta, tuottajavas- mutta direktii-
tuusta ja kierratystavoitteista. viin tulossa
Suomessa implementoitu jate- uudistuksia.
laissa ja VnA (519/2014). Di-
rektiivin uudistus on kayn-
nissa.
Ehdotus ajoneuvojen Kumoaa ja korvaa voimassa YM EU Asetuksesta
kiertotaloutta suunnit- olevan romuajoneuvoja on annettu

ehdotus, jota
ei kuitenkaan
ole vield
hyvaksytty.
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mekaanisesti kierrate-
tyn uusiomuoviraaka-
aineen jatteeksi luokit-
telun paattymisen
arviointiperusteista
(270/2024)

Ekosuunnitteluasetus
(EU) 2024/1781 ja
tuotelajikohtaiset
saadokset

perusteet sille, milloin mekaa-
nisesti kierratetty muovi
lakkaa olemasta jatetta.

Kumoaa ja korvaa siirtymaai-
kojen jalkeen ekosuunnittelu-
direktiivin (2009/125/EY),
jossa sadnnelldan energiaan
liittyvien tuotteiden ekosuun-
nittelun puitteet. Ekosuunnit-
teluasetuksessa saddetdan
laajemmin kaikenlaisista tuot-
teista ja mahdollistetaan en-
tista laajempien kiertotaloutta
koskevien vaatimusten asetta-
minen. Asetus sisaltdd myos
vaatimuksia ns. tuotepassista
ja vihreista julkisista hankin-
noista. Tuotelajikohtaisissa
asetuksissa annetaan vahim-
maissuoritustasovaatimuksia
eri tuoteryhmille, ml. erilaiset
kiertotaloutta koskevat
vaatimukset.

TEM

EU

EU:n tasoiset Asetetaan arviointiperusteet YM EU Voimassa.

EEJ-asetukset EU:n tasolla sille, milloin alu- Muovia
miini-, terds- ja rautaromu, koskeva
lasimurske ja kupariromu asetuseh-
lakkaavat olemasta jatetta. dotus on
EU:ssa on valmisteilla fysikaa- valmiste-
lisesti kierratettya muovia lussa.
koskeva EEJ-asetus.

Valtioneuvoston asetus Asettaa kansalliset arviointi- YM Kansallinen Voimassa

betonimurskeen perusteet sille, milloin betoni-

jatteeksi luokittelun murske lakkaa olemasta

paattymisen arviointi- jatetta

perusteista (466/2022)

Valtioneuvoston asetus | Asettaa kansalliset arviointi- YM kansallinen Voimassa

Tuote- ja kemikaalisGdntely

Voimassa.
Monet
velvoitteet
tulevat voi-
maan vasta
eri siirtyma-
aikojen ku-
luttua.
Myohem-
min asetuk-
sen nojalla
tulossa tuo-
telajikoh-
taista saan-
telya.
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Ehdotus uudeksi raken-
nustuoteasetukseksi
(KOM(2022)

144 lopullinen).

Kumoaa ja korvaa voimassa
olevan rakennustuoteasetuk-
sen (EU) 305/2011. Asetus
saantelee rakennustuotteita
(ei-jatteina ja jatteina) ja pyr-
kii varmistamaan sisamarkki-
noiden toimivuuden. Ehdote-
tussa uudistuksessa pyritaan
parantamaan saantelyn toimi-
vuutta seka edistamaan vih-
reda ja digitaalista siirtymaa.

YM

EU

Asetuksesta
on annettu
ehdotus,
jota ei
kuitenkaan
ole viela
hyvaksytty.

SUP-direktiivi
(2019/904/EU)

Direktiivissa saddetaan kerta-
kdyttoisistd muovituotteista.
Direktiivissa asetetaan useita
eri velvoitteita monille eri toi-
mijoille. Direktiivissa asete-
taan tuotekieltoja, tavoitteita
kulutuksen vahentamiseen,
tuottajille osoitettuja velvoit-
teita (mm. tuottajavastuu-
seen), kierrdtysmateriaalien
kdyttdosuusvelvoite juoma-
pakkauksille sekd merkinta- ja
valistusvaatimuksia. Suomessa
direktiivi on pantu voimaan ja-
telain muutoksilla seka valtio-
neuvoston asetuksilla eraista
muovituotteista (771/2021),
muovia sisaltavista kalastusva-
lineistd (1319/2022), tuote-
ryhmékohtaisista korvauksista
1320/2022, pakkauksista ja
pakkausjatteistd (102/2021)
seka juomapakkausten palau-
tusjarjestelmasta (526/2013).
Taman lisdksi direktiivin vaati-
mubksia on sisallytetty kerta-
kayttoisia annospakkauksia
koskevaan green deal -sopi-
mukseen.

YM

EU

Voimassa.
Viimeinen
siirtyma-
aika vuo-
den 2024
lopussa.

Lannoitevalmisteasetus
(EU) 2019/1009

Saantelee EU-lannoitevalmis-
teista, niiden valmistamisesta
ja niiden markkinoinnista.
Asettaa myds saannot sille,
milloin EU-lannoitevalmisteet
lakkaavat olemasta jatetta

MMM

EU

Voimassa.
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REACH-asetus (EU)
1907/2006

Sadntelee kemikaalien rekiste-
réintia, arviointia, lupamenet-
telyja seka rajoituksia. Asetuk-
sen padvelvoitteita ei
sovelleta jatteisiin, mutta so-
velletaan mm. sivutuotteisiin
ja EEJ-tuotteisiin. Asetuksessa
asetetaan lisdksi rajoitukset
tarkoituksella lisatyille mikro-
muoveille (rajoitukset tulevat
voimaan asteittain).

YM, STM,
TEM

EU

Voimassa.

CLP-asetus (EU)
1272/2008

Sadntelee kemikaalien luokit-
telua, merkintdja ja pakkaa-
mista. Asetuksen paavelvoit-
teita ei sovelleta jatteisiin,
mutta sovelletaan mm. sivu-
tuotteisiin ja EEJ-tuotteisiin.

YM, TEM

EU

Voimassa.

POP-asetus (EU)
2019/2021

Saantelee pysyvien orgaanis-
ten yhdisteiden (POP) rajoi-
tuksista jatteissa ja tuotteissa.
Voi asettaa rajoituksia esimer-
kiksi tiettyjen jatteiden
kierrdtykselle.

YM

EU

Voimassa.

Kemikaalilaki
(599/2013)

Muut saadokset

Kuluttajansuojalaki
(38/1978)

Valvontalaki, jossa saddetaan
erityisesti viranomaisten toi-
mivallasta, valvonnan jarjesta-
misesta ja seuraamuksista ke-
mikaaleja koskevissa asioissa.

EU:ssa kuluttajansuojasta saa-
detdan direktiivissa (EU)
2019/771. Direktiivi on kansal-
lisesti implementoitu kulutta-
jansuojalain muutoksilla.
Direktiivissa asetetaan tuottei-
den virhevastuulle kahden
vuoden vahimmaisajan seka
saannot sille, milloin kuluttaja
voi vaatia korvausta.

YM, STM,
TEM

oM

kansallinen

kansallinen

Voimassa.

Voimassa.
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Hankintalaki EU:n tasolla julkisista hankin- TEM kansallinen Voimassa.
(1397/2016) noista sdadetaan julkisia han-

kintoja koskevalla direktiivilla

(2014/24/EV). Saantely mah-

dollistaa ns. kestavyyskritee-

rien kdyttamisen vertailupe-

rusteena, joiden avulla

voidaan edistaa kiertotalou-

den mukaisia hankintoja.

Pakolliset vihreat hankintakri-

teerit on asetettu vain muuta-

malla tuoteryhmalle. EU on

kuitenkin asettanut useille

tuoteryhmille vapaaehtoisia

vihreiden hankintojen

kriteereja.
Teollisten paastojen di- Saantelee teollisten paastojen YM EU Muutok-
rektiivin (2010/75/EU) hallintaa ja ns. direktiivilaitos- sesta on
uudistus (KOM(2022) ten ymparistoluvista. Direktiivi annettu
156 lopullinen) on kansallisesti implementoitu ehdotus,

ymparistonsuojelulailla (527/2014). jota ei

Uudistuksessa direktiivissa on kuitenkaan

tarkoitus korostaa entista ole vield

enemman mm. materiaalite- hyvaksytty.

hokkuutta ja uudelleenkayttoa

seka tukea entista kesta-

vamman kasvun sektoreille,

jotka ovat avainasemassa

kiertotalouden kannalta.
Muovipellettiasetus Asetusehdotuksen tarkoituk- YM EU Asetuksesta
(KOM (2023) 645 sena on viahentda ymparis- on annettu
lopullinen) t66n paatyvien mikromuovi- ehdotus,

padstdjen maaraa. jota ei

Asetuksessa sdadettaisiin kuitenkaan

muovipellettien kasittelya ole vield

koskevista velvoitteista toimi- hyvaksytty.

tusketjun kaikissa vaiheissa

pellettihdvikin estamiseksi.

Asetus ei ole vield voimassa.
Ehdotus asetukseksi Luo viitekehyksen EU jasenval- MMM, EU Asetuksesta
koskien hiilenpoistojen tioiden hiiliyksikdiden tuotan- TEM, YM on annettu
sertifiointia nolle, menetelmille ja kaupan- ehdotus,
(KOM(2022) 672 kdynnille. Asetus ei ole viela jotaei
lopullinen) voimassa. kuitenkaan

ole vield
hyvaksytty.
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Kriittisia raaka-aineita Saantelee kriittisia raaka-ai- TEM EU Voimassa.
koskeva asetus (EU) neita koskevista tavoitteista ja Useita
2024/1252 elinkaaren eri vaiheista, ml. siirtymaai-
erditd vaatimuksia koskien koja ja
esim. kaivannaisjatteiden ja tavoitteita
kestomagneettien vuoteen
kiertotaloutta. 2031 asti.
Valtioneuvoston asetus Asetus maarittelee rajat fosfo- MMM kansallinen Voimassa.
fosforia sisdltavien lan- rilannoituksen enimmaismaa-
noitevalmisteiden ja rille niin, ettei lantaa tai lan-
lannan kaytosta noitevalmisteita leviteta
(64/2023) pelloille yli kasvien ravinnetar-
peen. Tama on valttamatonta
vesia rehevoittavan ravinne-
kuormituksen ehkdisemiseksi.
Rajoitukset synnyttavat kan-
nusteen kuljetettavien kierra-
tysravinteiden valmistukseen.
Direktiivi (EU) Muutoksia direktiiviin oM EU Voimassa.
2024/825 direktiivien (2005/29/EY) sopimattomista Jasenvalti-
kuluttajien vaikutus- kaupallisista menettelyista ja oiden on
mahdollisuuksien lisaa- direktiiviin (2011/83/EU) ku- implemen-
misesta vihredssa siir- luttajan oikeuksista. Muutok- toitava
tymassa sella torjutaan sopimattomia direktiivi
kaupallisia menettelyja, jotka viimeistaan
johtavat kuluttajia harhaan ja 27 pdivana
estdvat heitd tekemasta kesta- maalis-
vid kulutusvalintoja. kuuta 2026.
Ehdotus vihreita vaitta- Komissio on antanut esityksen YM EU Direktiivista
mid koskevaksi direktii- vihreitd vaittamia koskevasta on annettu
viksi (KOM(2023)166 direktiivistd 2023. Direktiivin ehdotus,
lopullinen) tarkoitus on lisdta ymparisto- jota ei
véitteiden luotettavuutta ja kuitenkaan
kuluttajien luottamusta niihin ole vield
seka ymparistomerkkeihin. Di- hyvaksytty.
rektiivi ei ole vield voimassa.
Ns. Right to repair - Saantelee tuotteiden todelli- oM EU Voimassa.
direktiivi (EU) sesta korjaamismahdollisuu- Jasen-
2024/1799 desta. Direktiivin mukaan mm. valtioiden
jatkossa tuotteet pitda voida on imple-
korjata, takuuaikoja pidenne- mentoitava
taan, kuluttaja voi vaatia kor- direktiivi
jaamista takuuaikana ja viimeistaan
kuluttajille on annettava 31 péaivana
tietoa korjauspaikoista. heindkuuta
2026.
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Liite 3. Valtakunnalliset jatesuunnitelmat

Valtakunnalliset jatesuunnitelmat (VALTSU) vuosilta 20088, 201882 ja 202283 ovat analyysin perus-
teella pysyneet pitkalti samankaltaisina, vaikka niiden julkaisuajankohtien vililld on 14 vuotta. Vuonna
2008 julkaistu valtakunnallinen jatesuunnitelma pyrki “kohti kierratysyhteiskuntaa” kun taas kaksi vii-
meisinta suunnitelmaa vuosilta 2018 ja vuoteen 2022 pyrkivat kumpikin "kierratyksesta kiertotalou-
teen”. Suunnitelmien nimien lisaksi niissa kuvatut tavoitteet ja visiot ovat pysyneet padasiassa samoina
(ks taulukko alla). Erityisesti uudemmat suunnitelmat ovat keskenaan hyvin samankaltaisia, kun
vuoden 2018 suunnitelma paivitettiin vuonna 2022 vastaamaan jatehuollon silloiseen tilanteeseen,
EU:n jatedirektiivin (2008/98/EY) uudistuneiden vaatimuksiin sekd Marinin hallitusohjelman ta-
voitteisiin. Verrattuna vuoden 2008 valtakunnalliseen jatesuunnitelmaan, uudemmat suunnitel-
mat korostavat jatehuollon, kierratyksen ja jatteen synnyn ehkdisemisen ohella muita kiertotalou-
den kannalta merkityksellisia asioita, kuten uudelleenkayttod, osaamista ja markkinoita. Niiden
tarkeimmat tavoitellut vaikutukset liittyvat resurssien kestavan ja turvallisen kdyton lisddmiseen
sekd ymparistonsuojelun edistamiseen.

Vuonna 2018 julkaistu valtakunnallinen jatesuunnitelma asetti seitseman tavoitetilaa®®, joiden nimi
oli vuoden 2022 suunnitelmassa vaihdettu visioiksi ja maaraa kasvatettu kymmeneen.® Sisilldiltaan
tavoitetilat seka visiot ovat lahes muuttumattomat ja kummassakin suunnitelmassa tavoitevuosi on
2030. Vuoden 2022 suunnitelmassa on asetettu lisaksi kolme uutta visiota, jotka koskevat alan toimi-
joiden yhteistyota (tavoite 7), luotettavaa ja kattavaa tietoa (tavoite 8) ja lainsadadantoa, joka tukee
kiertotalouden innovaatioita ja toimintaedellytyksia (tavoite 10).

Valtakunnallisissa jatesuunnitelmissa asetetuista tavoitteista harva on saavutettu. Esimerkiksi vuo-
den 2008 suunnitelmassa asetettiin seitseman maarallista tavoitetta, joista kahdeksan vuoden suunni-
telmakauden aikana saavutettiin vain kaksi.®® Saavutetut tavoitteet koskivat rakentamisen jatteiden
kayttoa materiaalina ja energiana seka yhdyskuntalietteiden hyédynnysta maanparannuskaytossa tai
lietteend. Naista ensiksi mainittu on mukana myds vuosien 2018 ja 2022 VALTSUissa, silld rakentami-
sen jatteiden kayttd materiaalina ja energiana oli laskenut alle 70 prosenttiin. Heikko tietopohja han-
kaloitti usean tavoitteen arviointia osittain tai kokonaan. Suunnitelman aikana huomattiinkin, ettei so-
veltuvia indikaattoreita toimenpiteiden seurantaan ole ja ettd asetetut toimenpiteet eivat olleet
riittdvan vahvoja saadakseen aikaan muutosta esimerkiksi kansantalouden materiaalivirroissa.

81 Ympdristdministerid (2008).
82 Laaksonen ym. (2018).
83 Ympdristdministerid (2022).
84 Laaksonen ym. (2018).
85 Ympdristdministerid (2022).
86 Laaksonen ym. (2017).
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Taulukko. Valtakunnallisten jatesuunnitelmien tavoitteet ja visiot. Sulkeissa on tavoitteen tai

vision numero, missa jdarjestyksessa ne on valtakunnallisessa jatesuunnitelmassa esitetty

Kohti kierratysyhteiskuntaa.

Valtakunnallinen jatesuunnitelma
vuoteen 201687

Kierratyksesta kiertotalouteen.
Valtakunnallinen jate-
suunnitelma vuoteen 202388

Kierratyksesta kiertotalouteen.
Valtakunnallinen jate-
suunnitelma vuoteen 20278¢

Jatteiden syntya ehkaistdan materi-
aalitehokkuutta parantamalla. (1);
Jatehuollon haitallisia
ilmastovaikutuksia vahennetaan. (4)

Materiaalitehokas tuotanto ja
kulutus sadstavat luonnonvaroja
seka hillitsevat
ilmastonmuutosta. (2)

Materiaalitehokas tuotanto ja
kulutus saastavat luonnonvaroja
seka hillitsevat
ilmastonmuutosta. (1)

Kierratysta tehostetaan. (2)

Jatteen maard on vahentynyt
nykyisestd. Uudelleenkaytto ja
kierrdtys ovat nousseet uudelle
tasolle. (3)

Jatteen maard on vahentynyt
nykyisesta. Uudelleenkaytto ja
kierrdtys ovat nousseet uudelle
tasolle. (2)

Laadukas jatehuolto on osa
kestavaa kiertotaloutta. (1)

Laadukas jatehuolto on osa
kestavaa kiertotaloutta. (3)

Jatehuollon terveys- ja ymparisto-
haittoja vahennetdan. (5)

Kierratysmarkkinat toimivat hyvin.
Uudelleenkayton ja kierratyksen
myota syntyy uusia tyopaikkoja. (4)

Kierratysmarkkinat toimivat hyvin.
Uudelleenkayton ja kierratyksen
myota syntyy uusia tyopaikkoja. (4)

Kierratysmateriaaleista saadaan
talteen myos pienina pitoisuuksina
esiintyvia arvokkaita
raaka-aineita. (5)

Kierratysmateriaaleista saadaan
talteen myos pienina pitoisuuksina
esiintyvia arvokkaita

raaka-aineita. (5)

Vaarallisten aineiden hallintaa
jatendkokulmasta edistetaan. (3)

Materiaalikierrot ovat haitattomia
ja tuotannossa kaytetdan yha
vdhemman vaarallisia aineita. (6)

Materiaalikierrot ovat haitattomia
ja tuotannossa kaytetdan yha
vdahemman vaarallisia aineita. (6)

Jatehuollon organisointia
kehitetaan ja selkeytetdan. (6)

Alan toimijoiden yhteistyd edistaa
laadukkaita materiaalikiertoja. (7)

Luotettava ja kattava tieto tukee
kiertotaloutta. Tieto on
hyodynnettavissa digitaalisesti. (8)

Jatealan osaamista kehitetaan. (7)

Jatealalla on laadukasta tutkimusta
ja kokeilutoimintaa ja
jateosaaminen on korkealla
tasolla. (7)

Jatealalla on laadukasta tutkimusta
seka kokeilutoimintaa ja
jateosaaminen on korkealla
tasolla. (9)

Lainsdadanto tukee kiertotalouden
innovaatioita ja
toimintaedellytyksia. (10)

Jatteiden kansainvaliset siirrot
tehdaan hallitusti ja turvallisesti. (8)

Vuosien 2018 ja 2022 suunnitelmissa on kummassakin asetettu nelja maarallista tavoitetta vuodelle
2030. %° Ne liittyvat yhdyskuntajatteen kierratysasteeseen, yhdyskuntajitteen sisdltdman biojatteen
kierrattaminen, ruokahavikkiin seka rakennus- ja purkujatteen materiaalina hyédyntamisastetta. Kaksi
jalkimmaista maarallista tavoitetta on pidetty samoina, kun ruokahavikin puolittaminen seka

87 Ympdaristdministerid (2008).
88 Laaksonen ym. (2018).
82 Ympdaristdministerid (2022).

?0 Laaksonen ym. (2018); Ympdristdministerio (2022).
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rakennus- ja purkujatteen hyodyntamisasteen nosto 70 prosenttiin on kummassakin suunnitelmassa.
Sen sijaan yhdyskuntajatteen kierratysasteen tavoitetta nostettiin vuoden 2018 suunnitelman 55 pro-
sentista vuoden 2022 suunnitelman 57 prosenttiin ja yhdyskuntajatteen sisdltaman biojatteen kierrat-
taminen 60 prosentista 65 prosenttiin.

Valtakunnallisista jatesuunnitelmista ja toimenpiteista huolimatta kokonaisjatemaara on kasvanut
vuosina 2015-2019, yhdyskuntajatteen maara on kasvanut pitkalla aikavalilla, jatemaaria ei ole on-
nistuttu irtikytkema&an talouskasvusta ja kierratystavoitteiden saavuttaminen on kaukana.% Yhdys-
kuntajatteesta hyodynnettiin 55 % energiana ja 44 % kierratettiin tai uudelleenkaytettiin vuonna
2022, kun vuoteen 2023 ulottuvan jatesuunnitelman tavoitteena oli nostaa yhdyskuntajatteen
kierratys 55 prosenttiin.®

?1 Suomen ympdristdkeskus (2022).
72 Tilastokeskus (2024).
?3 Laaksonen ym. (2018).
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