Janne Salminen 17.11.2022

Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ilmastolain muuttamisesta (HE 239/2022 vp)

1. Perustuslakivaliokunnan kasiteltavana on esitys, jossa ehdotetaan muutettavaksi ilmastola-
kia. Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi ilmastolakia. Lakiin lisattéisiin sadnnokset kunnan
ilmastosuunnitelmasta sekd ilmastolain mukaisesta muutoksenhausta. Esitys liittyy eduskun-
nan ilmastolakia koskevan hallituksen esityksen (HE 27/2022 vp) hyvaksymisen yhteydessa
paattamaan lausumaan (EV 60/2022 vp), joka koskee uuden ilmastolain tdydentamistd. Lau-
sumassaan eduskunta on edellyttanyt, etté sille annetaan vield 2022 aikana hallituksen esityk-
sen ilmastolain taydentdmiseksi muutoksenhakua ja kuntien ilmastovelvoitteita koskevilla
sédannoksilla. Esityksen taustatyohon kuuluu myds Pekka Vihervuoren laatima selvitys ”Uu-
den ilmastolain muutoksenhakusaantely: Oikeudellinen selvitys ymparistéministeridlle”
(Ymparistoministerion julkaisuja 2022:10).

2. Laki on tarkoitettu tulemaan 1.1.2023. Kysymys on budjettilaista.

3. Hallitus on katsonut, ettd lakiehdotukset voidaan késitella tavallisessa lainsdatamisjarjes-
tyksessd. Se on kuitenkin pitdnyt suotavana, ettd perustuslakivaliokunta antaisi asiasta lau-
sunnon.

Arviointia

4. Esityksen saatamisjarjestysperusteluissa ehdotettua sééntelyéa arvioidaan perustuslain 20.1
8:n tarkoittaman ympaéristoperusoikeuden, perustuslain 21 8:n oikeusturvaa koskevan séén-
ndksen ja saamelaisten kulttuurisia ja kielellisia oikeuksia koskevan perustuslain 17.3 §:n
kannalta seké@ yhdenvertaisuutta koskevan perustuslain 6 §:n kannalta ja myds perustuslain
121 §:ssé tarkoitetun kunnallisen itsehallinnon kannalta.

5. Valtiosaantooikeudelliset arvioinnit kasilla olevassa asiassa tulee kasitykseni mukaan tehda
ensisijaisesti suhteessa perustuslain 21 §:n oikeusturvaa koskevaan sadannokseen ja suhteessa
perustuslain 121 8:ssé tarkoitettuun kunnalliseen itsehallintoon. Ilmastolaki sinénsé ja myos
tassé ehdotettavat sdéntelyt liittyvat perustuslain 20 §:ssa sdédettyyn ymparistod koskevaan
perusoikeussaantelyyn. Esimerkiksi ehdotusta kunnan ilmastosuunnitelmasta voidaan arvioi-
da myo0s siltd kannalta, etté julkisen vallan on perustuslain 20.2 §:n mukaan pyrittava turvaa-
maan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon. Samoin muutoksenhakuoikeutta koskevaa



ehdotusta voidaan arvioida siltd kannalta, ettd sama lainkohta edellyttéda sen turvaamista, etta
jokaisella on mahdollisuus vaikuttaa elinymparist6dan koskevaan paatoksentekoon.

6. Muutoksenhakuoikeuden saataminen ilmastolain mukaisista toimenpiteista on suhteellisen
monitahoinen vyyhti. Eri valtioiden tuomioistuimissa ja kansainvélisissa tuomioistuimissa on
pantu vireille oikeudenkaynteja, joissa vaaditaan valtioiden velvoittamista ilmastosuojelun
tehostamiseen eri keinoin. Periaatteessa muutoksenhaku ilmastolain mukaisista valtioneuvos-
ton paatoksista merkitsee jossain suhteissa vastaavan kaltaista oikeudenk&yntia hallintotuo-
mioistuimessa. Muutoksenhaun mahdollisuus asiassa ei kuitenkaan vélttdmatta riipu siitg,
onko siitd sd&detty nyt ehdotetulla tavalla.

7. llman nimenomaista sééntelya kéasilla olisi epadtavanomainen ja tulkinnanvarainen tilanne
oikeudenk&ynnisté hallintoasioissa annetun lain 6 §:n kannalta erityisesti siind suhteessa, on-
ko kasilla toimenpide, joka siséltda valituskelpoisen hallintopaatdksen, ja sitd mydden myds
kysymys asianosaisesta on epaselva. Talloin siis padtoksen valituskelpoisuutta arvioitaisiin
tapauskohtaisesti perustuslain 21.1 8:n perusteella niin, ettd siind tulisi otettavaksi huomioon
asianosaisen oikeusturvan tarve ja paatoksen oikeusvaikutukset sekd esimerkiksi oikeuskéy-
tanto. Pohdittavaksi tulisi, sisaltadkod paatos ratkaisun, jolla on vélitdn vaikutus jonkun oikeu-
teen, velvollisuuteen tai oikeudellisesti maariteltyyn etuun. Perusoikeusséanntksen ohella
kansainvalisilla ihmisoikeussopimuksilla ja Euroopan unionin oikeudella olisi vaikutusta sii-
hen, miten padsya tuomioistuimeen asiassa arvioitaisiin.

8. Perustuslain 21.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukai-
sesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa
viranomaisessa seké oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatés tuomiois-
tuimen tai muun riippumattoman lainkéyttéelimen kasiteltavaksi.

9. Kun oikeustila ilmastolain osalta on epéselva, lahtokohtaisesti muutoksenhausta saatami-
nen selkiyttdd oikeustilaa perustuslain 21.1 8:n oikeussuojaa koskevan sdéntelyn kannalta.
N&in ollen ehdotusta voidaan perustuslain 21 §:n kannalta puoltaa. Lisaksi saantely myos liit-
tyy jo edelld sanotulla tavalla perustuslain 20.2 8:n velvoitteeseen. Se on yhteydessd myos
perustuslain 2.2 §:n sd&nnokseen, jonka mukaan yksilolla on oikeus osallistua ja vaikuttaa yh-
teiskunnan ja oman elinympéristonsd kehittdmiseen osana kansanvaltaa. Perustuslakivalio-
kunnan kaytanndssé perustuslain 20.2 8:lle ja myds perustuslain 2.2 8:lle on annettu merki-
tystd ymparistélainsdddanndssd muutoksenhakuoikeudesta saddettdessa. Selkeésti tdma tulee
esiin muun muassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 29/2017 vp. (Ks. myds PeVL
23/2009 vp, PeVL 33/2006 vp, PeVL 32/2009 vp, PeVL 38/1998 vp.)

Valiokunnan lausunnon PeVL 29/2917 vp mukaan ”’[v]astuu luonnosta ja sen moni-
muotoisuudesta, ymparistosta ja kulttuuriperinndsta kuuluu perustuslain 20 §:n 1 mo-
mentin mukaan kaikille. Julkisen vallan on pykéldn 2 momentin mukaan pyrittava tur-
vaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoén seka mahdollisuus vaikuttaa
elinymparistoaan koskevaan paatdksentekoon.

Perustuslain 20 §:n 2 momentin sd&nnokselld on laheinen yhteys perus-
tuslain 2 8:n 2 momenttiin, jonka mukaan kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus osallis-
tua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittamiseen (HE 1/1998 vp, s. 74/1,
PeVL 15/2004 vp, s. 3/1). Perustuslain 20 §:n 2 momentin on katsottu merkitsevan pe-
rustuslaillista toimeksiantoa ymparistolainsdddannon kehittamiseksi siten, ettd ihmisten



vaikutusmahdollisuuksia omaa elinympéristodén koskevaan paatoksentekoon laajenne-
taan (HE 309/1993 vp, s. 67/1, PeVL 38/1998 vp, s. 2/1).

Muutoksenhakua hallinto-oikeuden paatoksestd voidaan pitdd osana pe-
rustuslain 20 §:n 2 momentissa turvattuja osallistumisoikeuksia.”

10. Saantely4 voidaan pitaéd my6s samansuuntaisena muun muassa niin sanotun Arhusin
yleissopimuksen kanssa. Se edellyttamaa ehdotettu saéntely ei liene. Arhusin tiedon saannis-
ta, yleison osallistumisoikeudesta sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ymparis-
toasioissa tehdyn yleissopimuksen 9 artiklan mukaan niill, jotka kuuluvat yleis6on, jota asia
koskee, ja a) joiden etua asia riittavasti koskee, tai vaihtoehtoisesti b) jotka vaittavat oikeuk-
siensa heikentyvan, jos sopimuspuolen hallintolainkayttda koskevassa sdédnnostossa niin edel-
Iytetddn, on oltava mahdollisuus saattaa tuomioistuimessa ja/tai muussa laillisesti perustetus-
sa riippumattomassa ja puolueettomassa elimessa yleissopimuksen 6 artiklan soveltamisalaan
kuuluvan paatoksen, toimen tai laiminlyénnin asiasisallon tai niihin liittyvien menettelyjen
laillisuus seka vastaavasti muiden yleissopimuksen maardysten soveltamisalaan kuuluvan
padtoksen, toimen tai laiminlydnnin asiasisallon tai niihin liittyvien menettelyjen laillisuus
uudelleen tutkittavaksi kansallisen lainsdddannon madraysten mukaisesti. Riittava etu ja oi-
keuksien heikentyminen méadritelladn kansallisen lainsaddanndn vaatimusten sek& sen tavoit-
teen mukaisesti, etté yleisolle, jota asia koskee, annetaan laaja muutoksenhaku- ja vireillepa-
no-oikeus yleissopimuksen soveltamisalalla. Myos tietyt vaatimukset tayttavan jarjeston etua
pidetddn riittdvand, ja jarjestoilla on sopimuksen perusteella oikeuksia, joita on mahdollista
loukata. Liséksi julkisten ja yksityisten hankkeiden ymparistovaikutusten arvioinnista anne-
tun direktiivin (2011/92/EU, YVA-direktiivi) mukaisesti jasenvaltioilla on velvollisuus var-
mistaa, ettd kansallisen oikeusjarjestelman mukaisesti siihen yleis6on kuuluville, jota asia
koskee ja: a) joiden etua asia riittavasti koskee tai vaihtoehtoisesti; b) jotka véittavat oikeuk-
siensa heikentyvan, jos jasenvaltion hallintolainkayttoa koskevassa saanndstossa niin edelly-
tetddn, on mahdollisuus saattaa tuomioistuimessa tai muussa laillisesti perustetussa riippu-
mattomassa ja puolueettomassa elimessa direktiiviin sisaltyvien yleison osallistumista koske-
vien sadnndsten soveltamisalaan kuuluvien paétosten, toimien tai laiminlydntien asiasisallon
taikka niihin liittyvien menettelyjen laillisuus uudelleen tutkittavaksi. Mainitut saantelyt kos-
kevat konkreettisia hankkeita ja niiden ymparistovaikutuksista, mutta eivat lahtokohtaisesti
ilmastolain mukaisia suunnitelmia koskevan muutoksenhaun jarjestamista sinansa.

11. Ymparistooikeudellisessa erityislainsdddanndssa on useita sdéntelyratkaisuja, joissa vali-
tuskelpoisuus ja myos valitusoikeuden laajuus on jarjestetty erityissaannokselld. Usein téllai-
nen saantely kohdistuu valtioneuvoston valtakunnallisiin paatoksiin. Erityissddnnds voi men-
na valituskelpoisuuden ja valitusoikeuden laajuudessa pitemmalle kuin mihin yleissaannos
ehké johtaisi. Liséksi ymparistdoikeudellisessa saantelyssa usein muotoillaan asianosaisten
piiri nimenomaisesti laajemmaksi.

12. Ehdotetun lain 21 b §:ssd s&&dettéisiin valtioneuvoston suunnitelmapaétokset valituskel-
poisiksi. Muutosta haettaisiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Valitusoikeus olisi silla,
jonka etua tai oikeutta ilmastonmuutoksen tai sen hillitsemisen vaikutukset tai siihen sopeu-
tuminen voivat erityisella tavalla koskea, eréilla jarjestdilla, maaréedellytyksin maakunnan
liitolla ja erailla valtion viranomaisilla, samoin kuin saamelaiskarédjilla ja kolttien. Lisaksi eh-
dotetaan saddettavaksi tassd yhteydessa, ettd muutoksenhausta kunnallisen viranomaisen paa-
tokseen sdédetéan kuntalaissa.



13. Ehdotus muistuttaa jossain madrin ymparistonsuojelulain 119 8:n muutoksenhakus&én-
nostéa.

14. Ehdotus on merkittéva, ja jossain méarin voi vahvistaa tuomioistuinten asemaa seka eriyt-
ta4 ilmastolain mukaista muutoksenhakua muusta ympéristooikeudellisesta muutoksenhausta.

15. Se, ettd ehdotuksen perusteella sd&dettdisiin erityinen edellytys (erityiselld tavalla”) asi-
anosaisuudelle, nayttaytyy ensi nakeméltd valitusoikeuden kavennukselta, mutta ei sitd valt-
tamétta kuitenkaan ole ottaen huomioon oikeustilan epéselvyyden ilman sdénnosta ja myos
ilman kyseista kriteerid. Kysymyksessa oleva edellytys konkretisoi asianosaisuutta n&issa
asioissa ja ohjaa oikeuskaytant6d. Jos puolestaan nédhtdisiin sdantely télla tavalla tosiasialli-
sesti muutoksenhakuoikeuden kavennuksena, perustuslakivaliokunnan kaytannon mukaan pe-
rustuslain 21 8:n sdénnokset eivat estd sadtdmasta lailla vahaisia poikkeuksia niissa turvattui-
hin oikeuksiin, kunhan tallaiset poikkeukset eivat muuta kulloinkin kyseessa olevan oikeus-
turvatakeen asemaa paasaéntona eivatka yksittaistapauksessa vaaranna yksilon oikeusturvaa.
Kasitykseni mukaan namé edellytykset tayttyvat.

16. On kuitenkin aiheellista kiinnittdd huomiota siihen, ettd itse ehdotetun sdénndksen perus-
teella ja& epaselvéksi, mita voisivat olla ne erityiset tavat”, joita sddnnoksessa tarkoitetaan.
Kun kysymys on valitusoikeuden edellytyksisté, on jossain méérin problemaattista, ettd ndaméa
erityiset tavat konkretisoidaan vain hallituksen esityksen perustelujen tasolla varsin yleisesti
eikd sdadosperusteisesti. Toisaalta kysymyksessé on saantelymalli, joka ei ole téysin vieras
muulle muutoksenhakua koskevalle sééntelylle, jossa mahdollistetaan sitd, etta valitusoikeu-
den madrittyminen jaakin oikeuskéytdnndssd muotoutuvaksi. Joka tapauksessa téllainen eri-
tyisyys ja sen olemassaolo tulee olemaan hankalasti myds oikeuskéytanndssa maariteltavissa.
Ehdotetun mukaisesti valittajan olisi lakiin siséllytetyn nimenomaisen vaatimuksen mukaises-
ti valituksessaan perusteltava, ettd hanen tilanteeseensa suhteessa suunnitelmaan liittyy saan-
noksessa tarkoitettu erityisyys. Tama voisi puoltaa tarvetta saannellé tasta tarkemmin, silla
hallintolainkaytollisissé asetelmissa on poikkeuksellista, etta valittajalla on erityistd vastuuta
valitusoikeutensa osoittamisesta.

Hallituksen esityksessa (s. 54) erityisyytta ja suhteellisen valjaa sééantelya perustellaan
seuraavasti: ’Erityisyys tarkoittaisi jotakin sellaista ilmastonmuutokseen, sen hillint&én
tai siihen sopeutumiseen liittyvaa seikkaa tai ominaisuutta, joka asianomaisen kohdalla
eroaa objektiivisesti siitd, mikd muutoin samassa asemassa olevilla on yleista tai tavan-
omaista. Saanndksessa edellytetty erityisyys voisi liittya esimerkiksi asumiseen, elin-
keinoon, yritystoimintaan tai elinolosuhteisiin, silla niihin liittyy intresseja, joissa il-
mastonmuutokseen hillintdén tai siihen sopeutumiseen liittyvat vaikutukset voivat ilme-
td. Kysymys olisi lahtdkohtaisesti ilmastonmuutoksen tai sen hillinnan vaikutuksista tai
silhen sopeutumisesta, ei valttamatta esimerkiksi suunnitelmapaéatoksen vaikutuksista,
joita voisi olla vaikea selvittaa prosessinedellytysvaiheessa. Koska ilmastonmuutokses-
sa laheskaan kaikki tilanteet eivat ole ennalta arvattavissa, konkreettisten kriteerien tyh-
jentava luetteleminen laissa ei olisi tarkoituksenmukaista. Oikeuskaytantd maarittaisi
tarkemmin sen, missa tilanteissa vaatimus liittyen erityiseen tapaan voisi tayttya.”

17. Periaatteessa tarkoitettu erityisyys, jolla voi olla yhteys “asumiseen, elinkeinoon, yritys-
toimintaan tai elinolosuhteisiin” on myds liityntd perustuslain 7 8:4&n (oikeus elaméaan ja
henkilokohtaiseen turvallisuuteen), 15 8:4an (omaisuuden suoja), 17 §:dan (oikeus omaan
kulttuuriin) ja 18 §:84n (oikeus ty6hon ja elinkeinovapaus).



18. Valitusoikeuden saataminen saamelaiskargjille ja kolttien kyldkokoukselle ottaa huomi-
oon saamelaisten perustuslain 17.3 §:ssé turvatun aseman tassa asiassa.

19. Esityksessd ilmastolakiin ehdotetaan lisdttavaksi 14 a 8. Siind saadettéisiin kunnille vel-
voite laatia ilmastosuunnitelma. Perustuslain 121.1 8:n mukaan kuntiin hallinnon tulee perus-
tua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Perustuslain 121.2 8:n mukaisesti kuntien hallinnon
yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista tulee saatéa lailla. T&ltd osin ehdotus
tayttaa lailla sadtdamisen vaatimuksen. Lisaksi ehdotuksen mukaan ympéaristoministerid voi
myontdd kunnalle valtionavustusta kyseisen suunnitelman laatimista tai paivittdmista varten
valtion talousarviossa osoitetun maérarahan puitteissa. Ehdotetussa muutoksenhakua koske-
vassa saannoksessa selvennetéén lisaksi kunnan paatoksen osalta, ettd muutoksenhaussa nou-
datetaan kuntalain sdéntelyd. Naisté syisté ja kun otan huomioon perustuslain 20.2 §:n vaati-
muksen siitd, ettd julkisen vallan on pyrittdvé turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ym-
paristoon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinymparistodédn koskevaan paatdksentekoon, pidan
ehdotettua sdéntelya asianmukaisena myos perustuslain 121.1 8:n kannalta.

20. Nain ollen lakiehdotus voidaan kasitykseni mukaan késitella tavallisen lain s&atamisjar-
jestyksessa.



