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Ymparistoministerid on pyytanyt oikeusministeriolta lausuntoa luonnoksesta
hallituksen esitykseksi uudeksi ilmastolaiksi.

Oikeusministerio esittaa lausuntonaan seuraavan.

Yleisté

Ehdotetulla uudella ilmastolailla pyritaan hillitsemaan ilmastonmuutosta ja
edistamaan ilmastonmuutokseen sopeutumista. Uudessa ilmastolaissa saadetaan
aiempaa tiukemmista ja tasmallisemmista tavoitteista, joilla ilmastonmuutoksen
hillitsemiseen ja siihen sopeutumisen edistamiseen pyritdan viranomaistoiminnassa
vaikuttamaan. Ehdotus turvaa siten osaltaan perustuslain 20 §:n mukaisen
ymparistoperusoikeuden toteutumista yhteiskunnassa.

Sadnnoskohtaiset huomiot

Lakiehdotuksen 1 §:ssa saadettaisiin lain tarkoituksesta. Onko erillinen pykala lain
tarkoituksesta ylipaataan tarpeen, kun otetaan huomioon, etta lain 2 § on
tavoitepykala? Tarkoitus- ja tavoitesaanndkset ovat ongelmallisia, koska ne eivat
ole velvoittavia ja saattavat hamartaa kasitysta lain merkityksesta. Ne
runsastuttavat saantelya turhaan (kts Lainkirjoittajan opas, jakso 18.1.5). Ehdotetun
ilmastolain 1 ja 2 § eivat mydskaan ole yhteensopivia esimerkiksi siten, ettd 1 §:n 3
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kohdan mukaan lain tarkoituksena on lisata yleison osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksia, mutta tama ei ilmene mitenkaan ehdotetussa 2 §:ssa
esitetyista lain ja suunnittelujarjestelman tavoitteista. Tavoitteita ja tarkoitusta
koskeva saantely tulisi vahintdankin yhdistaa yhteen pykalaan, jos sellaista
pidetaan tassa laissa valttamattomana jostain syysta. Erilliset tavoite- ja
tarkoitussaannokset osittain taysin erilaisilla tavoitteilla ja tarkoituksilla hamartavat
entisestaan niiden merkitysta ja keskinaista suhdetta. Toisaalta sitten taas
tarkoitukset ja tavoitteet ovat hyvin samankaltaisia, esimerkiksi lain 1 §:n 2 kohta ja
2 §:n 1 momentin 4 kohta.

Lakiehdotuksen 2 § koskee lain ja suunnittelujarjestelman tavoitteita. Sen 1
momentissa esitetyt ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelman tavoitteiksi nimetyt
ovat sinansa konkreettisia tavoitteita. Kuitenkin pykalan 2 momentin tavoite
Euroopan unionin lainsaadannon ja kansainvalisten sopimusten taytantoon
panemisesta on melko itsestaan selva, eika liene syyta nostaa sita erityisesti lain
tavoitesaannokseen. Lisaksi pykalan 1 ja 3 momentissa luodaan kaksi erillista
luetteloa lain ja sen mukaisen ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelman tavoitteista.
Yksi luettelo, jossa kaikki tavoitteet olisivat samassa paikassa mainittuna, olisi
informatiivisempi. Kaksi erillista luetteloa samasta asiasta voi olla harhaanjohtavaa,
mutta vahintaankin sekavaa saantelya.

Esitysluonnoksessa on voimakkaasti painotettu saamelaisten oikeutta osallistua ja
vaikuttaa ilmastopolitiikan suunnitteluun. Tata voidaan pitaa perusteltuna siita
lahtdkohdasta, etta saamelaisilla on oikeus yllapitaa ja kehittada omaa kieltaan ja
kulttuuriaan, ja ilmastonmuutoksella on merkittavia vaikutuksia arktiseen luontoon,
joka on saamelaiskulttuurin perusta. Lain 2 §:n 3 momentin 2 kohdan mukaan lain
ja ilmastopolitiikan tavoitteena olisi myos turvata osaltaan saamelaisten edellytykset
yllapitaa ja kehittdd omaa kieltaan ja kulttuuriaan. Samoin todetaan perusteluissa s.
23 luvussa 4.2.6 "Vaikutukset perus- ja inmisoikeuksiin” kohdassa. Vaikka
ilmastonmuutoksella sinansa voi olla vaikutuksia saamelaiskulttuuriin, ovat
ilmastolain ja siina kaavaillun suunnittelujarjestelman vaikutukset
saamelaiskulttuuriin luonteeltaan valillisia. Tama osaltaan osoittaa omaksutun
tavoite- ja tarkoitussaantelytekniikan ongelmallisuutta myos yksityiskohdissaan.

Lakiehdotuksen 3 § koskee lain soveltamisalaa. Pykalan 2 momentti (ehdotetun lain
lisdksi noudatetaan muuta lainsaadantéa) on oikeusministerion nakemyksen
mukaan poistettava. On itsestaan selvaa, ettd muu lainsdadantdé on voimassa ja
sitakin on noudatettava ilmastolain saatamisesta huolimatta. Tallaista saantelya ei
tarvita eika ole yleensa kaytetty erityislaeissa. Myds saman pykalan 3 momentin
tarpeellisuus on kyseenalainen, mutta sen sailyttamiselle informatiivisena
viittauksena ilmastolaissa ei liene ehdotonta estetta. Tosin perustelujen teksti s. 39
"Nain ollen momentissa olisi selkeyttava maininta, etta paastokauppalainsaadantoa
sovellettaisiin edelleen ilmastolaista riippumatta” on tarpeeton ja harhaanjohtava,
koska paastokauppalainsaadanto pitaisi erikseen tassa yhteydessa kumota, jotta se
ei enaa tulisi sovellettavaksi ilmastolain sdatamisen jalkeen.

Mikali ehdotuksen 1 ja 2 §:n tavoite- ja tarkoitussaannokset otetaan lakiin
sellaisenaan, vaikuttaa ehdotuksen 4 § lain nojalla laadittujen suunnitelmien
vaikutuksesta muuhun suunnitteluun ja paatoksentekoon melko kapea-alaiselta.
Oikeusministerio kuitenkin toteaa, etta ilmastolain saatamisen yhteydessa ei
ilmeisesti ehdoteta muutettavaksi yhtaan muuta lakia siten, etta ilmastolain nojalla
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laaditut suunnitelmat tulisivat tdman pykalan mukaisesti huomioon otettaviksi. Tasta
heraa kysymys, etta mika tarkoitus ilmastolain mukaisilla suunnitelmilla lain
saatamisen jalkeen on, jos ne eivat tule muun erityislainsadadannoén mukaisesti
huomioon otettaviksi paatdksenteossa. Lisaksi kasite "otettava huomioon” on melko
epamaarainen.

Ehdotetun lain 5 § koskee ilmastonmuutoksen hillitsemista ja siihen sopeutumista
edistavia toimia, ja asettaa viranomaisille yleisen velvollisuuden edistaa ehdotetun
lain paamaaria toiminnassaan. Pykala tukee osaltaan perustuslain 20 §:n 2
momentin julkiselle vallalle asetettua velvoitetta pyrkia turvaamaan jokaiselle oikeus
terveelliseen ymparistoon. Se jaa kuitenkin yleispiirteiseksi ja epamaaraiseksi
suhteessa viranomaisten muuhun tehtavakenttaan. Mika merkitys on viranomaisen
yleisella ilmastotavoitteiden edistamisvelvollisuudella? Lainsaadannon
ennakoitavuuden kannalta ilmastolaissa ei valttamatta voida pitaa
tarkoituksenmukaisena saataa tallaista yleista, muun erityislainsaadannon nojalla
toteutettavaan viranomaistoimintaan ulottuvaa velvollisuutta, ottaen huomioon, etta
kyse on useiden viranomaisten osalta tavanomaiseen viranomaistoimintaan nahden
varsin etaalla olevasta tavoitteesta. Viranomaisten harkintavalta on useimmiten
rajattu tapauskohtaisesti sita koskevassa lainsaadanndssa. Joka tapauksessa olisi
aiheellista tarkentaa perusteluissa edistamisvelvoitteen konkreettista sisaltoa ja
suhdetta muuhun lainsaadantoon.

Ehdotetun lain 4 ja 5 § vaikuttavat myds olevan keskenaan hieman ristiriitaisia, kun
lain 4 §:n mukaan suunnitelmat otetaan muun muassa ilmastonmuutokseen
sopeutumista koskevista toimista paatettaessa huomioon siten kuin niista muussa
lainsdadanndssa erikseen saadetaan, mutta toisaalta kaikilla viranomaisilla on lain
5 §:n nojalla velvollisuus edistaa suunnitelmien toteutumista. Perusteluissa tulisi
avata ehdotuksen 4 ja 5 §:n keskinaista suhdetta.

Lisaksi sellaisia ilmaisuja, kuten "mahdollisuuksien mukaan” tulisi valttaa
lainsdadannossa. On selvaa, etta viranomaiset toimivat mahdollisuuksiensa
rajoissa.

Maaritelmia koskevasta lakiehdotuksen 6 §:sta heraa kysymys, etta perustetaanko
pykalan 5 ja 6 kohdan mukaiset jarjestelmat eli kansallinen kasvihuonekaasujen
inventaariojarjestelma ja kansallinen politiikkatoimien raportointijarjestelma
iimastolailla? Mikali ndin on, naista jarjestelmista tulisi olla tarkemmat sdannodkset
laissa. Esityksessa todetaan ainoastaan lain 19 §:n 3 momentissa, etta kansallisen
kasvihuonekaasujen investointijarjestelman vastuuyksikkona toimii Tilastokeskus.
Mikali nama jarjestelmat on saannelty jossain muussa kontekstissa, tulisi viela
harkita, onko niiden maarittely ilmastolaissa tarpeellista.

Lakiehdotuksen 8 §:ssa saadettaisiin suunnitelmien yleisista vaatimuksista. Sen 2
momentin vaatimus, etta ilmastolain mukaisten suunnitelmien on taytettava
Suomea sitovista kansainvalisista sopimuksista ja Euroopan unionin
lainsdadannosta johtuvat velvoitteet, on itsestaan selvaa, eika sita ole tassa
yhteydessa valttamatonta kirjoittaa lakiin, erityisesti kun tassa yhteydessa ei
tasmenneta, mihin sopimuksiin ja lainsaadantoon talla lainkohdalla tasmallisesti
viitataan. Esimerkiksi maininta perusteluissa olisi riittava talta osin.
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Lakiehdotuksen 13 § koskee ilmastopolitikan suunnitelmien valmistelua ja 14 §
saamelaiskulttuurin edistamista. Oikeusministerid kiinnittda huomiota siihen, etta
lain 13 §:n 1 momentin mukaan saamelaiskarajilta ja kolttien kylakokoukselta on
pyydettava lausunto suunnitelmia valmisteltaessa ja lain 14 §:n 1 momentin
mukaan suunnitelmista on neuvoteltava saamelaiskarajien kanssa.
Saamelaiskarajilta ja kolttien kylakokoukselta pyydettavat lausunnot olisi
selkeampaa siirtdaa 14 §:aan, joka kasittelee saamelaiskulttuurin edistamista.

Lisaksi oikeusministerio huomauttaa, etta ehdotetun 14 §:n 1 momentin mukaan
saamelaiskulttuurin edistamisvelvoite on rajattu koskemaan saamelaisten
kotiseutualuetta, mutta vastaavaa rajausta ei ole ehdotuksen 14 §:n 2 momentin
mukaisessa kolttakulttuurin yllapitamista ja edistamista koskevassa velvoitteessa.
Epaselvaksi jaa, onko saantelyn epayhtenaisyys tarkoituksellista.

Oikeusministerio pitda myonteisena ehdotuksen 21 §:83 saamelaisen
ilmastoneuvoston perustamisesta. On ilmeinen tarve tietaa lisaa siita, miten
ilmastonmuutos vaikuttaa saamelaisiin ja heidan kulttuuriinsa, ja ehdotuksen
mukainen neuvosto vastaisi tdhan tarpeeseen. Lain 14 §:n perusteluissa mainitaan
saamelaisten ilmastoneuvosto, mutta lakitekstissa sita ei ole mainittu
yhteistyotahona tassa saamelaiskulttuurin edistamista koskevassa pykalassa.

Oikeusministeridssa on vireilla saamelaiskarajista annetun lain muutoshanke
(https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=0M002:00/2020). Lain muutosta
valmistelleen toimikunnan laatimassa esitysluonnoksessa esitetaan lain 9 §:aa
muutettavaksi yhteistoiminta- ja suunnitteluvelvoitteeksi. Lisaksi esitetaan
lisattavaksi lakiin uusi 9 a § saamelaisten oikeuksien huomioon ottamisesta
viranomaisten ja muiden julkisia hallintotehtavia hoitavien toiminnassa seka uusi 9
b § menettelysta yhteistoiminnassa ja neuvotteluissa.

Lakiehdotuksen 15 §:ssa saadettaisiin selonteosta eduskunnalle. Sen mukaan
valtioneuvosto antaa eduskunnalle selonteon hyvaksymistaan suunnitelmista.
Esityksessa ei ole kasitelty sita, miten tama selontekovelvollisuus nivoutuu yhteen
esityksessa suunnitelmiin ehdotetun hallinnollisen muutoksenhaun kanssa. Onko
selonteko tarkoitus antaa lainvoimaisista vai lainvoimaa vailla olevista
suunnitelmista? Enta, jos suunnitelmat muuttuvat hallinnollisen muutoksenhaun
seurauksena, onko silla vaikutusta selontekovelvollisuuteen?

Lakiehdotuksen 16 §:ssa saadettaisiin ilmastopolitiikan suunnitelmien toteuttamisen
seurannasta. Pykalan 1 momentissa todettaisiin, etta valtioneuvosto paattaa
tarvittaessa tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavista lisatoimista. Lain 17 §:ssa
saadettaisiin ilmastopolitiikan suunnitelmien muuttamisesta. Sen 1 momentin
mukaan ehdotuksen 16 §:n 1 momentissa tarkoitetun lisdtoimia koskevan
paatoksen perusteella ilmastopolitikan suunnitelmia muutetaan. Mika on
paatoksentekomenettely lain 16 §:n 1 momentin mukaisissa paatoksissa lisatoimien
tarpeellisuudesta? Onko tallainen paatds tarkoitettu muutoksenhakukelpoiseksi vai
katsotaanko tdman koskevan ainoastaan lain 17 §:n mukaista suunnitelman
muuttamisen valmistelua?

Oikeusministerid huomauttaa, etta lain 16 §:n 4 momentin ja 18 §:n 2 momentin
velvoitteet tiedottaa yleisolle riittavasti on melko epamaaraiseen muotoon Kirjoitettu.
Lainsaadantoon kohdistuu yleinen vaatimus lain tasmallisyydesta ja tarkkuudesta.
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Lakiehdotuksen 17 §:n 1 ja 2 momentissa mainitaan erikseen, etta ilmastopolitikan
suunnitelmien muuttamisessa on noudatettava lain 13 §:n mukaisia menettelyja.
Tasta voi saada sellaisen kasityksen, ettei suunnitelmien muuttamisessa ole
tarpeen noudattaa 14 §:ssa kuvattuja menettelyja saamelaiskulttuurin huomioon
ottamisesta mm. neuvotteluin.

Lakiehdotuksen 20 §:ssa saadettaisiin Suomen ilmastopaneelista. Pykalan
perusteluissa s. 55 on kappale, joka kasittelee valtionavustuksen hakemista. Koska
ilmastolaissa ei talta osin saadeta valtionavustuksista, ei tallaista kappaletta ole
syyta ottaa mukaan myoskaan perusteluihin.

Lakiehdotuksen 22 § on uusi ja koskee muutoksenhakua. Siina esitetaan
saadettavaksi muutoksenhausta ilmastolain nojalla tehtyihin paatoksiin.
Oikeusministerio toteaa, ettd mikali lain nojalla ei tehda muutoksenhakukelpoisia,
oikeuksiin, etuihin tai velvollisuuksiin vaikuttavia paatoksia, ei
muutoksenhakusaannosta voida sisallyttaa lakiin. Oikeusministerion nakemyksen
mukaan ilmastolain nojalla laadittavat valtakunnalliset suunnitelmat eivat ole mitaan
tahoa silla tavalla suoraan velvoittavia, oikeuttavia tai edunsuovia, etta niihin tulisi
tai voitaisiin liittda valitusoikeus. limastolain nojalla tehtavat suunnitelmat
muodostavat perustan ilmastopolitiikan yksityiskohtaiselle valmistelulle eri
hallinnonaloilla ja ohjaavat osaltaan viranomaisten muuta paatoksentekoa.

Kuten lain 1 §:n 1 momentissa todetaan, lain tarkoituksena on vahvistaa tavoitteet
ja puitteet Suomen ilmastopolitiikan suunnittelulle ja seurannalle. limastolaki on
siten luonteeltaan viranomaisia koskeva tavoitteellinen puitelaki, johon ei sisally eri
toimialoja koskevaa aineellista lainsaadantoa, eika lailla ole siten valittomia
vaikutuksia (ilmastopolitiikkaan liittyvia oikeuksia tai velvollisuuksia)
toiminnanharjoittajiin tai muihin yksityisiin tahoihin. Tama tarkoittaa, ettei lain nojalla
tehda sitovia hallintopaatoksia. Lain nojalla tehtavilta suunnitelmilta puuttuu
velvoittavuus, esimerkiksi laissa ei ole saanndksia siita, mita tahoa lain nojalla
tehdyt suunnitelmat velvoittavat ja miten niiden noudattamista valvottaisiin.
lImastolain nojalla tehdyt suunnitelmat eivat saa valittomia oikeusvaikutuksia, joten
muutoksenhakuoikeus niiden osalta ei ole oikeusjarjestelmanmukainen ratkaisu.
liImastolain mukaisen suunnitelmien kaltaiset periaatelinjaukset, joita on tarkoitus
noudattaa tulevia paatoksia tehtaessa, eivat yleensa ole muutoksenhakukelpoisia
naiden suunnitelmien oikeudellisten vaikutusten puuttuessa.

Lainkohdan perusteluissa todetaan, etta valitus voisi perustua esimerkiksi
menettelyvirheeseen. Oikeusministerid huomauttaa, ettd mahdollisia
menettelyvirheita ilmastolain valmistelun yhteydessa olisi esimerkiksi jonkun
kuultavaksi maaratyn tahon kuulematta jattaminen. Taman tyyppisista
menettelyvirheista suunnitelman valmistelun yhteydessa olisi mahdollista tehda
kantelu laillisuusvalvontaviranomaisille, mikali muutoksenhakumahdollisuutta ei
olisi. Kantelun tekeminen olisi talta osin riittava oikeussuojakeino, kun erityisesti
mietitaan sita, millainen lopputulos hallinnollisella muutoksenhaulla tai kantelulla
tallaisen menettelyvirheen osalta voitaisiin saavuttaa.

Mikali ilmastolakiin edella todetusta huolimatta kuitenkin pidettaisiin perusteltuna
sisallyttada muutoksenhakua koskeva saantely, tulisi jatkovalmistelussa harkita,
onko lakiin tarpeellista ottaa erityissaannoksia paatoksen tiedoksi antamisesta tai
korkeimman hallinto-oikeuden osalta valituksen tiedoksi antamisesta. Etenkin
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ymparistélainsaadannon alalla hallintolain 62 a §:n mukaiselle julkiselle
kuulutukselle on katsottu olevan perusteltu tarve silloin, kun paatokset koskevat
suurta maaraa ihmisia tai oikeushenkildita. Nain on esimerkiksi
ymparistonsuojelulain, vesilain ja luonnonsuojelulain mukaisissa paatoksissa.
Oikeusministerion nakemyksen mukaan ilmastolakiehdotuksen perusteluissa olisi
aiheellista perustella edellda mainituista laeista poikkeava ratkaisu eli se, ettei
naiden suunnitelmien tiedoksi antamisessa kaytettaisi julkista kuulutusta.

Lisaksi jatkovalmistelussa tulisi huolellisesti harkita tarkoituksenmukainen
valitukseen oikeutettujen tahojen piiri, jos muutoksenhakusaantelyn sisallyttaminen
lakiin katsotaan perustelluksi. Valtioneuvoston tekemien ilmastolain mukaisten
suunnitelmien osalta ei valttamatta ole osoitettavissa sellaisia asianosaistahoja,
joiden oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen paatos vaikuttaa. Toinen vaihtoehtoinen
tulkinta on, etta kaikki Suomen kansalaiset tai alueella oleskelevat henkil6t olisivat
asianosaistahoja. My0s se, mille viranomaiselle mahdollinen valitusoikeus
annettaisiin ja toisaalta, mille viranomaisille sita ei annettaisi, tulisi perustella
yksityiskohtaisemmin.

Mikali ELY-keskuksilla olisi ehdotetun 22 §:n 2 momentin 2 kohdan mukaisesti
valitusoikeus ilmastolain mukaisista suunnitelmista, olisi ELY-keskukset
johdonmukaista sisallyttda myos valmisteluvaiheessa kuultaviin tahoihin (13 §).
ELY-keskus voisi jo suunnitelmien valmisteluvaiheessa tuoda esiin nakemyksensa
suunnitelmien sisallésta ja tama mahdollisesti vahentaisi ELY-keskusten
valitustarvetta ilmastolain mukaisista suunnitelmista.

Ehdotetun 22 §:n muotoilusta oikeusministerio toteaa, etta pykalan 1 momentissa
esitetty vastaa hallinnollisen muutoksenhaun yleislain eli oikeudenkaynnista
hallintoasioissa annetun lain sisaltoa siltd osin, etta valtioneuvoston yleisistunnon
paatoksista haetaan muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta, joten sita ei ole
tarpeen toistaa substanssilaissa.

Pykalan perusteluista oikeusministerio huomauttaa, etta oikeudenkaynnista
hallintoasioissa annetussa laissa ei maaritella asianosaisen kasitettd. Voimassa
olevassa ilmastolaissa ei ole saadetty muutoksenhakuoikeudesta
oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain mukaan, vaikka nain esityksen 22
§:n perusteluissa ja saatamisjarjestysperusteluissa todetaankin. Talta osin
esityksen perustelut vaikuttavat hieman harhaanjohtavilta.
Saatamisjarjestysperusteluissa viitataan myos Arhusin sopimuksen toteuttamiseen
vireillepano-oikeuden osalta, vaikkei ehdotettuun ilmastolakiin sisallykaan tasta
ollenkaan saannoksia.

Muutama huomio perusteluista

Esityksen s. 24 luvussa 4.2.6 "Vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksiin” todetaan, etta
naiset ovat valmiimpia ryhtymaan toimiin ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi kuin
miehet. Esitysluonnoksesta on jaanyt puuttumaan taman vaitteen lahde, taman
tyyppinen tutkimustieto on esitettava asianmukaisine lahdeviittauksineen.

Esitykseen sisaltyy oikeusvertailua koskeva osuus s. 27 alkaen, luku 5.2
"Ulkomaiden lainsaadanto ja muut ulkomailla kaytetyt keinot”. Esitetty oikeusvertailu
on puutteellinen siten, ettei siina ole kaikkien vertailumaiden osalta kayty lapi
ilmastosuunnitelmien muutoksenhakumahdollisuutta. Ruotsin osalta ei ole
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mainintaa saamelaisvaeston huomioon ottamisesta ilmastolainsaadannossa eika
oikeusvertailua ole ulotettu Norjaan.

Osastopaallikkd Johanna Suurpaa

Lainsaadantoneuvos Elina Nyholm

Jakelu YM Ymparistoministerio
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