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Tiivistelma

Uusi hallitus hakee kansalliseen ilmastopolitiikkaan selvasti uutta suuntaa, silla hallitusohjel-
maan on Kirjattu tavoite ilmastolain mahdollisuuksien selvittdmisesté ja valmistelusta. Ilmas-
tolain tarkoitus on saannelld paastokaupan ulkopuolisten sektorien kasvihuonekaasupédéstjen
vahentdmista. Ari Ekroos ja Matias Warsta ovat valmistelleet selvityksen ympéristoministeri-
olle 29.5.2012 “Kansallisen ilmastolain sddtdmismahdollisuuksista”, ja td4hén selvitykseen si-
séllytettya lakiluonnosta on pitkalti k&ytetty myos virallisen jatkovalmistelun pohjana. Esisel-
vitysmalli on kuitenkin suomalaiselle lainsaadantojarjestelmalle epatyypillinen tyhja” puite-
laki, silla se ei sisalla lainkaan yksiloita suoraan koskevia velvoitteita eikd oikeuksia, eika vi-
ranomaisille tarkoitettujen tehtévien toimeenpanoa tueta sanktioinnilla.

Onkin tarpeellista pohtia, kuinka vaikuttava esiselvitysmallin mukainen ilmastolaki on, ja
miksi sen sddtdminen ylipdatansa on tarpeellista. Tutkimus sijoittuu intresseiltaan erityisesti
ymparistopolitiikan tutkimuskenttddn, mutta aihepiirin vuoksi tutkimuksessa kéytetdén hy-
vaksi myos oikeuspoliittisen tutkimuksen piirteitd. Aineistona on kaytetty Ekroosin ja Wars-
tan esiselvitysté ja siitd annettuja asiantuntijalausuntoja. Liséksi tutkimusta varten on haasta-
teltu ilmastolain kanssa tekemisissa olleiden eri sidosryhmien edustajia. Aineistoa on analy-
soitu asiantuntija- ja argumentaatioanalyysimenetelmilld. Tutkimuskysymysten arvioinnin
pohjana toimii Mickwitzin (2003) luokittelu ympadristopolitiikan ohjauskeinojen arviointikri-
teereista.

Aineiston analysoinnin perusteella voidaan sanoa, ettd ilmastolain saatamisella voidaan kui-
tenkin vakiinnuttaa ilmastopoliittisten suunnitelmien teko, yhdentéa eri sektorien ilmastotoi-
mien arviointia ja selkiyttda ilmastotoimiin liittyvid viranomaistehtavid. Paatelma on, etta il-
mastolain perustuminen arvioinnin ja suunnittelun varaan parantaa ilmastoséantelyn jousta-
vuutta ja vaikuttavuutta, silla toimien vaikuttavuudesta saadaan jatkuvaa palautetta, ja ajan
myo6td muuttuvat olosuhteet voidaan ottaa pitkalla aikavélilla huomioon. Haastatteluista ilme-
ni, ettd viranomaisten huolena on laista aiheutuvan lisdtyén maara, vaikka toisaalta ilmasto-
lain avulla voidaan myds yhdistaa eri raportointi- ja arviointikohteita, mika voi johtaa jopa
tyon kokonaismaarén vahentymiseen. Aineellinen saantely on edelleen parempi tehda sekto-
reittain, jotta sektorien muut intressit voidaan ottaa saantelyssa huomioon. Kaikki sektorit oli-
si kuitenkin hyva tuoda kokonaistarkastelun alle, jotta ilmastopolitiikasta tulisi lapinakyvam-
paa. Johtopaatoksend voidaan siis sanoa, ettd esiselvitysmallin suora vaikuttavuus kohdistuu
vain viranomaistoiminnan kehittdmiseen, mutta ilmastolaki antaa kuitenkin paremmat evéaét
ilmastotoimien yhtendisemmélle tarkastelulle ja vaikuttavampien jatkotoimenpiteiden valmis-
telulle.



Summary

The government is clearly looking for new ways to direct the national climate policy as the
new government platform includes an objective, that the preparation of a Climate Act should
be considered and started on this term of office. The objective of the Climate Act is to regu-
late the greenhouse gas emissions outside the European emissions trading scheme. Due to the
Ministry of the Environment’s request, Ari Ekroos and Matias Warsta have evaluated the pos-
sibilities to pass a national Climate Act. They have also included an outline for the possible
new Act, and this pre-evaluation has been the basis for the official law drafting that has start-
ed in 2013. The pre-evaluation model is rather unusual for the Finnish regulatory system,
though, as it seems to be only an empty skeleton law. It doesn’t include any obligations for
the individuals or entrepreneurs, and the implementation of the administration’s obligations
isn’t supported with any sanctions.

Therefore it is necessary to consider, how effective the Climate Act really can be, and wheth-
er it is really necessary even to have one. As for the discipline, this research is environmental
policy by its interests, but it also includes strong elements of legal policy discipline due to the
subject matter. The pre-evaluation model and expert opinions of it are being used as data for
the research. Interest groups that have been involved in the law drafting process have also
been interviewed for the research. The data has been analyzed with argument and expert anal-
ysis methods. The value criteria for evaluation of environmental policy instruments (specified
by Mickwitz, 2003) are being used as the basis for the evaluation of the research questions.

On the basis of the data analysis, it can be said, that the Climate Act can regularize the climate
policy planning, integrate climate measure evaluation of different sectors, and clarify the re-
sponsibilities of different authorities. The conclusion is that climate policy planning and
measure effectiveness evaluation improves the flexibility and effectiveness of future climate
measures, as the authorities get regular feedback on the measure performance, and the chang-
ing conditions can be considered better in the long-term. It turned out in the interviews that
the authorities are rather concerned of the extra work that the Climate Act might impose on
them. But if the Climate Act can integrate overlapping climate reporting and evaluation, it
might even be able to decrease the amount of work caused to the authorities. It is still better to
continue substantive regulating in the different sectors, also so that the other sector objectives
can be considered better. Any important sectors shouldn’t still be left out from the scope of
the law, as this would not enhance the transparency of climate policy.As a conclusion, it can
be said that the direct effectiveness of the pre-evaluation model is limited to reorganizing the
authoritative work, but the Climate Act would enhance the opportunities for integrated cli-
mate measure examination, and as a result the future climate measures could be more effec-
tive.



1. Johdanto

1.1 Tausta ilmastolain tarpeellisuudelle

Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmaan 22.6.2011 on kirjattu, ettd hallitus valmistelee esityksen
ja tekee erillisen p&&atoksen ilmastolain sdatdmisestd. Sen tarkoitus on ohjata paastokaupan ul-
kopuolella syntyvien paastojen vahentdmistd. llmastolain séatamiselle on syntynyt paineita
viime vuosina useammalta eri taholta. Merkittavina taustavaikuttajina ovat toimineet kansain-
valiset ilmastosopimukset ja Euroopan Unionin (EU) ilmastolainsd&danto, jotka velvoittavat
Suomea oikeudellisesti. Naiden velvoitteiden pohjalta on noussut tarve pohtia, minkélaisella
lainsaadantokehykselld jatkuvasti lisdantyva ilmastosdéntely toteutetaan. Tiukemman ilmas-
tosaantelyn puolesta on kampanjoitu niin kansainvéliselld kuin kansallisellakin tasolla. Esi-
merkiksi The Big Ask on kansainvalisesti toimiva eri kansalaisjarjestdjen kampanja vahvem-
man ilmastosaantelyn puolesta, ja tdman kampanjan piirissa on myds Suomessa tehty ehdotus
ilmastolain sisallosta ja velvoittavuudesta. Suomessa ilmastolaista on tehty lakialoitteita (LA
2008/74 vp ja LA 2008/75 vp), ja lain séatamisen edellytyksia on selvitetty myds viranomais-
tasolla. Seuraavassa taustoitetaan ndita erilaisia tekijoitd, jotka ovat osaltaan vaikuttaneet kan-
sallisen ilmastolain valmistelun aloittamiseen.

1.1.1 Kansainvalisid velvoitteita ilmastosadntelylle
YK:n ilmastosopimusta tdydentdva Kioton poytékirja tuli voimaan vuonna 2005. Sopimuksen

ratifioineet valtiot ovat velvoitettuja vahentdmaéan kasvihuonekaasupaastdjaan vuoden 1990
tasosta 5,2 prosenttia. EU on sopimuksen yksi osapuoli, ja EU:n sisalla paastoétavoitteet on ja-
ettu jasenvaltioiden kesken niin, ettd keskimaarainen kasvihuonekaasujen pudotus on 8 pro-
senttia vuoden 1990 tasosta. Suomen tavoitteeksi on asetettu paastd tasan vuoden 1990 paas-
tOmaariin.,

Niin sanotussa EU:n ilmasto- ja energiapaketissa on annettu lukuisa saannoksia kasvihuone-
kaasupaastdjen leikkaamisesta, energian kokonaiskulutuksen vahentamisesta ja ilmastonmuu-
tokseen sopeutumisesta. Tavoitteena on vahentédd kasvihuonekaasupéastoja 20 %, véahentaa
energian kulutusta 20 % ja lisata uusiutuvien energiamuotojen kayttda 20 % vuoteen 2020
mennessa verrattuna vuoden 1990 tasoon (ns. 20-20-20 —tavoite). Keskeisimmat valineet néi-
den tavoitteiden saavuttamiseen ovat paastokauppadirektiivi (2003/89/EY), kansallista taa-
kanjakoa koskeva paatds (406/2009/EY) ja uusiutuvaa energiaa koskeva direktiivi
(2009/28/EY). Unionin direktiivit on saatettava osaksi kansallista lainsaadantoa siten, etta nii-
den tavoitteet toteutuvat, ja siten myds Suomi on velvoitettu toteuttamaan nditd unionin ilmas-
totavoitteita.



1.1.2 Huoli ilmastonmuutoksesta ja nykytoimien riittimittomyydesta
IlImastolain vaatimusten taustalla on tietysti huoli ilmastonmuutoksesta. Vuonna 2013 ilmes-

tyneen IPCC:n osaraportin (AR5) mukaan ihmisen vaikutusta ilmastonmuutokseen ei voi kiel-
tda. llmaston lampeneminen on raportin mukaan téysin selvdd. Muutosten nopeus merien
lampenemisessd, lumen ja jaan peitteen vdhenemisessd, merenpinnan nousussa ja kasvihuo-
nekaasujen lisdantyminen ilmakehdssa on ollut ennenkuulumatonta viimeisen viidenkymme-
nen vuoden ajalta. IPCC (AR4) suosittelee, ettd teollisuusmaiden tulisi vahent&é kasvihuone-
kaasupaastojaan 80-95 prosentilla vuoteen 2050 mennessa vuoden 1990 tasoon verrattuna.
Néiden paastévahennystavoitteiden saavuttaminen on vélttdmatontd, jotta ilmastonmuutoksen
karkaaminen kasista voidaan estéa.

IPCC:n raportin (AR4) mukaan ilmastonmuutoksesta voi aiheutua muun muassa Seuraavan-
laisia vaikutuksia, jos ilmastonmuutosta ei pystyta hillitseméén tarpeeksi ja ajoissa. Maapal-
lon kuivilla alueilla kuivuus lisaantyy, ja kosteilla alueilla tulvariski kasvaa. 1so osa maapal-
lon kasvi- ja eldinlajeista kohtaa sukupuuton riskin niiden elinymparistén muuttuessa. Ruoan
tuotanto vaarantuu kuivuudesta ja tulvista karsivilla alueilla. Merenpinnan nousu, tulvat ja
hirmumyrskyt aiheuttavat ongelmia erityisesti tihed&n asutuilla alueilla. Koyhilla alueilla ei
pystytd varautumaan ilmastonmuutoksen aiheuttamiin muutoksiin hyvin, joten ilmastonmuu-
tos lisdd myos ihmisten epdtasa-arvoisuutta. Nalkaan liittyvéat sairaudet ja tulviin liittyvét on-
nettomuudet lisdantyvat.

On erilaisia ndkemyksia, pitdisikd ilmastoasioita johtaa globaalilta vai kansalliselta tasolta
lahtoisin. Globaalien neuvotteluiden puolestapuhujat uskovat, etta globaali ongelma tulisi rat-
kaista yhteisvoimin maailmanlaajuisesti, jotta yritykset eivét joutuisi heikompaan kilpai-
luasemaan toisistaan poikkeavien velvoitteiden vuoksi. Esimerkiksi Elinkeinoeldman keskus-
liiton mukaan ilmastopolitiikkaa tulisi ajaa EU:n kautta, silla EU:n yhtendinen kanta takaisi
paremmat neuvotteluasemat Yhdysvaltojen ja Kiinan kanssa. Jos EU:n sisalla on kéytossa 27
erilaista jarjestelméad, on tilanne todella tukala toiminnanharjoittajille. Paikallisen toiminnan
puolestapuhujat eivét taas usko, etta kansainvéliselld tasolla on mahdollista saada vaikuttavia
sopimuksia aikaiseksi. Esimerkiksi YK:n tasolla on pysytty toistaiseksi sopimaan vasta pitkén
aikavélin ilmastotavoitteista, muttei sen edellyttdmista paastoleikkauksista eiké vastuun jakau-
tumisesta eri maaryhmien kesken (Maatta ym. 2012, 3-4). Kuten kansallisen energia- ja ilmas-
tostrategian taustaraportista (2013, 7-8) selviaa, Kioton poytéakirjankaan toisen velvoitekauden
kattavuus ei ole erityisen hyvissd kantimissa. Toiseen velvoitekauteen liittyneiden maiden
paastot kattavat vain alle 15 % maailman kasvihuonekaasupaastoistd, ja lisaksi alun perin mu-
kana olleista maista VVendja, Japani Uusi-Seelanti ja Kanada ovat jattaytyneet pois.

Vuoden 2013 energia- ja ilmastostrategian tueksi on laadittu taustaraportti, jossa on muun
muassa listattu ja arvioitu nykyisia politiikkatoimia ja niiden riittdvyytta. Taustaraportin on



valmistellut eri ministerididen (TEM, YM, MMM, LVM, VM, UM, OKM) yhteinen viran-
omaisyhdysverkko. Raportissa todettiin, ettd padstokaupan ulkopuolisen sektorin vuoden
2020 tavoitteisiin ollaan uusimpien laskelmien ja paastdinventaarioiden mukaan luultavasti
yltamassa nykytoimillakin. EU:n tasolla ei ole vield sovittu vuoden 2020 jalkeisisté sitovista
paastotavoitteista. Taustaraportissa (2013, 72) arvioidaan Kkuitenkin, ettd pitkanaikavélin 80
prosentin paastévahennystavoitteisiin ei voida nykytoimilla paéstd, vaan tavoitteisiin paase-
minen vaatisi nykytoimia kunniahimoisemman kehityspolun.

The Big Ask on Euroopan laajuinen ilmastokampanja, johon on osallistunut 17 maan kansa-
laisjarjestja. Suomessa kampanja toimii nimell& Polttava kysymys. The Big Askin tavoittee-
na on saada parlamentteja sdatdméan kansallinen ilmastolaki. Kampanjan mukaan jokaisella
teollisuusvaltiolla tulisi olla tavoitteena vahentdd kasvihuonekaasupéastojadn 40 prosenttia
vuoden 1990 tasosta vuoteen 2020 mennessa. Lisaksi lakiin tulisi kirjata vuosittaiset paasto-
véhennystavoitteet, jotta poliitikot olisivat tosiasiassa velvollisia noudattamaan tavoitteita.
(Friends of the Earth, the Big Ask in depth)

Kansallisia ilmastolakeja onkin s&é&detty jo ympari maailmaa, ja niiden menestymista seura-
taan tietysti mielenkiinnolla. 1so-Britannia s&ati Climate Change Actin ensimmaisten joukossa
vuonna 2008, ja laki on toiminut esikuvana monien muiden maiden ilmastolakihankkeissa.
Skotlanti on saatanyt oman ilmastolakinsa, joka noudattaa pitkélti I1so-Britannian puitelaki-
maisuutta, mutta on yksityiskohdiltaan tarkempi. Skotlannissa péastdvahennystavoite on 42
prosenttia vuoteen 2020 mennessd, ja ministereiden tulee asettaa vuosittaiset tavoitteet asetus-
tasoisin saadoksin. Tatd voidaan pitdd verrattain kunnianhimoisena ilmastolakina. Saksassa
ilmastosaantelyd on toteutettu ilmastopakettien muodossa, ja toimenpiteilld tahdataan sektori-
lainsdadannon kehittdmiseen. Saksan asettama 40 prosentin paastévahennystavoite vuoteen
2020 mennessa ei ole oikeudellisesti sitova. Itévallassa on séadetty vuonna 2011 ilmastolaki,
joka sai alkunsa Vihreiden teettdmasta selvityksestd Iso-Britannian ilmastolain siirrettavyy-
desta Itavaltaan. Itdvallan ilmastolain toivotaan selkiyttdvén viranomaisten vastuunjakoa, silla
aikaisemmin viranomaisten vastuunjaon epéselkeys johti passiivisuuteen ilmastoasioissa. Ita-
vallan ilmastolain ongelmana on kuitenkin paéastévahennystavoitteiden ja sanktiomekanismin
puuttuminen. Erilaisia ilmastolakiratkaisuita on kehitelty myds muun muassa Ranskassa,
Australiassa, Ruotsissa, Yhdysvalloissa, Tanskassa, Italiassa, Taiwanissa, Meksikossa ja Slo-
veniassa. (Ekroos ja Warsta 2012, 65-84)

Suomessakin keskustelua ilmastolain tarpeellisuudesta on kéayty jo jonkin verran. Kuten jo ai-
kaisemmin mainittiin, Polttava kysymys —kampanja on osoittanut mieltdan vahvan ilmastolain
puolesta ja kirjoittanut kattavan esityksen ilmastolaiksi eduskunnalle. Liséksi useat kansan-
edustajat ovat tehneet kaksi lakialoitetta kansallisesta ilmastolaista. Vasemmistoliitto on teh-
nyt omansa (LA 2008/75 vp), seka vihredt, keskusta ja SDP on tehnyt yhteisen lakialoitteen
(LA 2008/74 vp). Lakialoitteiden perusteluina on mainittu huoli ilmastonmuutoksesta, ja tata



véitettd on tuettu julkaistuilla tieteellisilla raporteilla. Perusteluissa ké&ytetddn myos lukuisia
esimerkkeja kansainvalisistd kokeiluista, ja todetaan, ettd Suomi jaa jalkeen téllaisesta kehi-
tyksestd ilman vahvaa ilmastosééntelyd. Perusteluissa vedotaan velvollisuuteemme sailyttaa
ympéristomme tuleville sukupolville elinkelpoisena. Merkittava kainne kansalliselle ilmasto-
politiikalle oli varmasti, kun Vihreét asettivat hallitukseen liittymisensa ehdoksi kansallisen
ilmastolain valmistelun aloittamisen (Vihreat.fi > Vihreét kérkitavoitteet hallitusneuvotteluis-
sa 2011). Taustalla lienee ollut Vihreiden tarve kohentaa imagoaan laskeneen kannatuksen
vuoksi, ja toisaalta erikoinen hallitusneuvottelutilanne, jossa my0ds pienid puolueita todella
tarvittiin enemmistohallituksen muodostamiseksi.

Myos kansalaisilla on ollut mahdollisuus ottaa ilmastolain valmisteluun kantaa netissé osoit-
teessa otakantaa.fi. Keskustelu oli avoinna 5.6.-4.7.2012, ja se poiki 10 vastausta. Mielipiteet
ilmastolain sdatdmisesta olivat hyvin kahtiajakautuneita. llmastolain kannattajat kokivat, etta
esiselvitysmallin mukainen ilmastolaki toisi eri sektorien suunnittelu- ja arviointity6ta yhteen.
Paastovahennystavoitteiden asettaminen liséisi ilmastotoimien ennustettavuutta ja kannustaisi
tekemaan pitké&n aikavélin investointeja. Ilmastolain vastustajat eivat niinkd&n kommentoineet
esiselvitysmallia, vaan pitivat ilmastosaantelyd ylipdatdnsa turhana. He argumentoivat, etté
ihmisen toiminnasta aiheutunut ilmastonmuutos ei ole tieteellisesti todistettu, eik& lainsdadén-
non tulisi perustua kuvitelmiin. Ilmastosaantely sy6 vastustajien mielesté yritysten ja veron-
maksajien tuloja. (otakantaa.fi > hankkeet > ilmastolain esiselvitys) Tamé keskustelu kuvan-
neekin hyvin kansalaisten kahtiajakautuneita mielipiteitd vahvemman ilmastoséantelyn tar-
peellisuudesta.

IlImastolain valmistelun taustalla on siis lukuisia eri tekijoitd, jotka vaikuttavat toinen toisiin-
sa. Kansainvalinen ja EU-ilmastosaantely asettaa tietysti jatkuvasti tiukentuvia raameja kan-
sallisille ilmastotoimille, mutta valtioilla on kuitenkin edelleenkin varaa valita, miten ndmé
velvoitteet toteutetaan. Taustalla on myds kansainvéliset paineet pysyda muiden kehityksen
mukana ja edistdd omia Kilpailumahdollisuuksia ilmastoinnovaatioissa. Lisaksi kansallisten
puolueiden tulee kuunnella kansalaisten vaatimuksia ilmastosééntelystd ja samalla harkita
elinkeinoeldman toiminnan edellytyksié. Paineita ilmastolain valmistelulle on tullut kuitenkin
yhéa enenevissa maarin seka kansainvéliselté etté kansalliselta taholta.

1.2 Valmisteluprosessi ja esiselvitys ilmastolain saatamismahdollisuuksista

Y mpéristoministerion pyynnosta Ari Ekroos ja Matias Warsta ovat valmistelleet selvityksen,
jossa pohditaan oikeudellisia edellytyksia saatdd Suomeen kansallinen ilmastolaki. Selvitys
valmistui 29.5.2012, ja siind hahmoteltu ilmastolain luonnos on toiminut ilmastolain ensisel-
vityksen ja virallisen valmistelutydn pohjana. Liséksi selvityksessa tarkastellaan kansainvélis-



ja EU-oikeudellista viitekehystd, arvioidaan lain vaikuttavuutta oikeudellisista lahtokohdista
ja pyritédén tunnistamaan olemassa olevien sd&ddsten muutos- ja kehittamistarpeita. Ekroosin
ja Warstan ehdotuksen mukaan ilmastolaki olisi suunnittelupohjainen. Laissa mainittaisiin
paastotavoitteet vuosille 2020 ja 2050, ja valtioneuvostoa velvoitettaisiin antamaan selonteko
ilmastotoimien edistymisesta joka hallituskausi. Ekroos ja Warsta ehdottavat erillisen ilmas-
topaneelin perustamista, joka asiantuntijapohjaisesti arvioisi toimien riittdvyyttd. On huomat-
tava, ettd tdmén lakiehdotuksen aineellisoikeudellinen sisaltd olisi hyvin vahdinen, eli sen
kautta ei asettaisi suoraan mitéan velvollisuuksia kansalaisille tai toiminnanharjoittajille.

Selvityksestd on ymparistoministerion pyynnosta annettu asiantuntijalausuntoja, joissa arvioi-
daan ehdotuksen oikeudellisia perusteita. Oikeudellisesta ndkdkulmasta lausunnon ovat anta-
neet Kaarlo Tuori (2012) ja Itd&-Suomen yliopistosta Tapio Maéattd, Kati Kulovesi ja Kim Ta-
lus (2012, my6hemmin Maatta ym.). Lisaksi Suomen ilmastopaneeli (2012) on tarkastellut
ilmastolain edellytyksida enemman poliittisesta ndkdkulmasta. Selvityksen ja lausuntojen jal-
keen ilmastolain sadtdmisen mahdollisuuksia on pohdittu ympéristoministerion johdolla. Ai-
heesta on jarjestetty 2.10.12 sidosryhmaseminaari, jossa kuultiin muun muassa lausunnonan-
tajia, elinkeinoeldman keskusliittoa, kansalaisjérjestdjen edustajaa ja muita sidosministerioita.

Hallituksen energia- ja ilmastopolitiikan ministeritydryhmé péatti kokouksessaan 8.2.2013 vi-
rallisesti kaynnistdd ilmastolain valmistelun. Lakiesitys on tarkoitus valmistella aikataululli-
sesti siten, etta se voitaisiin kasitella viela talla hallituskaudella. Hallitus tekee valmistelutydn
jalkeen erillisen paatoksen lain sdatdmisesta. Hallituksen esitysta ilmastolaista ryhdytaan val-
mistelemaan ymparistoministerion asettamassa tyéryhmassa, jossa on mukana edustajia kai-
kista keskeisistd ministeridistd, ja valmistelun aikana kuullaan keskeisia sidosryhmia. (ym.fi >
ymparist6é > ilmasto ja ilma > Iimastolaki valmistellaan vield tdman hallituskauden aikana)

Valmistelun lahtokohtana toimii Ekroosin ja Warstan esiselvitys ilmastolaista. Lain keskeisik-
si elementeiksi ministerit linjasivat 80 prosentin paastovahennystavoitteen vuodelle 2050, hal-
linnon toimintaa paastokaupan ulkopuolisten péaastéjen vahentamiseksi ohjaavan suunnittelu-
ja seurantajarjestelmén seka viranomaistoiminnan tyénjaon selkeyttdmisen. limastolaki kattai-
si seka ilmastomuutoksen hillinnan etté siihen sopeutumisen. Ministerit linjasivat, ettei ilmas-
tolailla ole tarkoitus kiristdd Suomen paatettyja tavoitteita paastdjen vahentamiseksi. Laki
toimisi hallituksen ja eduskunnan tydkaluna péaastévahennystavoitteiden saavuttamiseksi
mahdollisimman kustannustehokkaasti, ennakoitavasti ja suunnitelmallisesti. Valtioneuvosto
raportoisi eduskunnalle selonteoin ilmastopolitiikan toteuttamisesta, joten eduskunnan rooli
ilmastopolitiikassa vahvistuisi. lImastolain on tarkoitus olla paastokaupan ulkopuolisia paas-
toja koskeva puitelaki, johon ei sisaltyisi eri hallinnonalojen, kuten maatalouden, liikenteen ja
asumisen, aineellista lainsaddantoa. Yksityisille toimijoille ilmastolaki ei asettaisi velvoitteita.
(ym.fi > ymparistd > ilmasto ja ilma > IImastolaki valmistellaan vielda tdméan hallituskauden
aikana)



1.3 Tutkimusasetelma

1.3.1 Tutkimuskysymykset
Kuten jo aikaisemmin on todettu, ilmastolakia ovat vaatineet monet eri toimijat, kuten ympé-

rist0jarjestot ja erdat kansanedustajat. Paineita on tullut myds kansainvélisestd ilmastosaante-
lystd ja muiden maiden ilmastolakikokeiluista. Suorien vaateiden ja kansainvélisen ilmas-
tosdantelyn taustalla on ennen kaikkea huoli ihmisen aiheuttamasta ilmastonmuutoksesta ja
sen vaikutuksista tulevien sukupolvien elamé&an. llmastolain puolestapuhujat toivovatkin siis
vahvaa ilmastolakia, jolla voidaan saada aikaan tosiasiallisia muutoksia kasvihuonekaasu-
paastdjen maaraan, ja jolla voidaan saavuttaa tieteellisesti maaritellyt pitkan aikavélin kasvi-
huonekaasupééstorajat. On todettu, ettd ndiden pitkan aikavélin paastdévahennystavoitteiden
saavuttaminen vaatii aivan uudenlaista suuntaa paatoksentekoon, silla 80-95 prosentin p&ésto-
vahennyksia ei voida saavuttaa kéytossa olevilla keinoilla (Kansallisen energia- ja ilmasto-
strategian taustaraportti 2013).

Taman tutkimuksen taustalla onkin problematiikka ilmastopolitiikan vaikeasti saavutettavien
tavoitteiden ja esiselvitysmallin mukaisen “tyhjan” ilmastolain valilla&. On pohtimisen arvois-
ta, miksi naitd yhteiskunnallisesti todella haasteellisia pitk&n aikavalin paastévahennystavoit-
teita pyritaan saavuttamaan lailla, joka vaikuttaa tadysin ponnettomalta. Esiselvitysmallin mu-
kainen ilmastolaki koskisi vain viranomaisten toimintaa, eika lailla siis asetettaisi oikeuksia
tai velvollisuuksia yksityisille tai toiminnanharjoittajille. Lailla oikeudellistetaan suunnittelu-
ja arviointijarjestelmd, jolla pyritdan saavuttamaan 80-95 prosentin paastévahennystavoitteet,
mutta tavoitteista jalkeen jadminen ei kuitenkaan aiheuttaisi mitdan kansallisia seuraamuksia.
Vilimatka ilmastolaille asetettujen toiveiden ja esiselvitysmallin mukaisen ”poliittisen komp-
romissin” vililld voikin vaikuttaa melkoiselta.

Naéisté ristiriidoista johtuen, tdman tutkimuksen tutkimuskysymykset ovat:

- Kuinka vaikuttava esiselvitysmallin mukainen ilmastolaki on?
- Milla tavoin esiselvitysmallin mukainen ilmastolaki voidaan nahda tarpeelliseksi?
- Miksi esiselvitysmallin mukaisesta suunnitteluinstrumentista tarvitsee séataa lailla?

Esiselvitysmallin kaltaisella ilmastolailla voidaan toki katsoa olevan muitakin funktioita, kuin
pelkk& paastovahennystavoitteiden saavuttaminen. Olen kuitenkin halunnut nostaa ilmastolain
vaikuttavuuden tarkeimmaksi tutkimuskysymykseksi, silla ilmastolain puolestapuhujien ta-



voitteena on nimenomaan vaikuttava ilmastopolitiikka, jolla voidaan paasta pitkan aikavéalin
paastovahennystavoitteisiin. Tasta syystd on tarkedé pohtia, miten esiselvitysmallin kaltainen
ilmastolaki vastaa ndihin vaatimuksiin. llmastolain muita funktioita arvioidaan kuitenkin
Mickwitzin (2003) kayttamien ymparistopolitiikan ohjauskeinojen arviointikriteerien valossa.
N&ma kriteerit esitelld&n seuraavassa luvussa. Lain vaikuttavuuden ja muiden funktioiden
erittely antaa hyvat evaat pohtia ilmastolain tarpeellisuutta ymparistopolitiikan ohjauskeinona.
Myos kolmas tutkimuskysymys liittyy ilmastolain tarpeellisuuteen, mutta se keskittyy hieman
oikeuspoliittisempaan tutkimusasetelmaan: tarvitseeko naiden tavoitteiden saavuttamiseksi
s&ataa laki, vai voidaanko tavoitteet saavuttaa myos muilla ohjauskeinoilla.

1.3.2 Tutkimusmenetelmit

Etukéateen tapahtuva ympéristopolitiikan ohjauskeinojen vaikuttavuuden arviointi luo tutki-
mukselle omanlaisensa haasteet. Jo kédyttoonotetun ohjauskeinon arviointi olisi erilaista, silla
ohjauskeinon tuotot ja tulokset olisivat jo nahtavilla, ja niitd voisi suoraan verrata ohjauskei-
nolle etukéteen asetettuihin tavoitteisiin. Sen sijaan tulevaisuustutkimukselle on ominaista
epavarmuus ja vaihtoehtoisuus. Tulevaisuustutkimuksen yhtend laadullisena menetelmana
kaytetddnkin monesti asiantuntijamenetelmid, joissa asiantuntijoilta kysytdan heidan subjek-
tiivista nékemysténsa tulevaisuuden tapahtumista (Metsamuuronen 2009, 285-286). Oletukse-
na on, ettd asiantuntija pystyy tietopohjansa perusteella arvioimaan asioita paremmin kuin
muut henkil6t (ibid.). Asiantuntijamenetelman kayttd on perusteltua myos téssé tutkielmassa,
silla esiselvitysmallin mukaisen ilmastolain tarkkoja vaikutuksia kasvihuonekaasujen vahe-
nemiseen on mahdotonta etukéteen laskea. Sen sijaan ilmastoasioiden kanssa tekemisissa ol-
leilla virkamiehilld ja tutkijoilla on parhain nakemys siitd, minkélaisia ohjauskeinoja on
yleensa kéytetty ja minkélainen vaikuttavuus eri ohjauskeinoilla on todettu olevan.

Haastatteluilla ja muulla aineistolla pyritdédn luomaan parempi kuvaus tutkimuksen kohteena
olevan prosessin kulusta, mutta samaan aikaan on mahdollista analysoida toimijoiden antamia
merkityksid ja tulkintoja tutkimuskohteesta. Asiantuntijahaastatteluille on ominaista, ettéd
haastateltavia ei valita henkilon vuoksi vaan heidén hallussaan olevan tiedon vuoksi. Tasté
syysta asiantuntijoiden joukko on yleensa rajallinen, eika joukko ole helposti vaihdettavissa.
(Alastalo ja Akerman 2010, 372-394) Asiantuntijoiden haastattelu voi toimia myds pohjatyd-
na ja taustoituksena kirjallisen materiaalin analyysié varten (Alastalo ja Akerman 2010, 375),
kuten on my®ds osittain tassakin tutkielmassa: asiantuntijoiden lausunnot antavat paremman
pohjan analysoida ja eritella ilmastolain esiselvitysmallia. Asiantuntijandkokulman tarkoitus
on siis palvella my6s itse tutkimuskohteen analysointia ja erittelyd, eli kyse ei ole vain esisel-
vitysmallin kuvailusta. Alastalon ja Akermanin kuvaus asiantuntija-analyysisté rajoittuu kéy-
tanndssa tiedon keruuseen jostain menneesté tapahtumasta, miké ei ole olennaista tulevaa oh-
jauskeinoa tutkittaessa. Siksi myoskain Alastalon ja Akermanin paljon Kkasittelema ana-



lyysiongelma faktoina esitetyn kertomuksen paikkansapitédvyydesta ei ole relevantti. Kun kyse
on tulevan tapahtuman erittelysta, erilaiset nakemykset voivat nousta jopa mielenkiintoisiksi
ja térkeiksi analyysin kohteiksi.

Asiantuntijoiden haastatteluita on analysoitu samanaikaisesti myds argumenttianalyysin avul-
la. Argumentin osia ovat vdite, perustelut, julkilausumattomat taustaoletukset ja linkki. Ar-
gumenttien analyysin tarkoituksena on paikantaa tekstin tai puheen vaitteet ja niiden peruste-
lut. Analyysissa voidaan arvioida argumenttien toimivuutta, tai argumenttien keskinaisia suh-
teita voidaan kuvata ja eritella kaavioilla (Kakkuri-Knuuttila ja Halonen 1998, 101-106).
Haastatteluissa on kysytty asiantuntijoiden subjektiivisia nakemyksia ilmastolain vaikutta-
vuudesta ja tarpeellisuudesta, ja heiddn vastauksensa ovat vaistdmattd argumentteja ilmasto-
lain osa-alueiden puolesta tai vastaan. Asiantuntija-analyysin ja argumenttianalyysin tarkka
erottelu ei ole siis jarkevaa tdman tutkimuksen kannalta.

Kaksi ensimmaista tutkimuskysymysté koskevat ilmastolain vaikuttavuutta ja tarpeellisuutta,
eli kysymykset liittyvét pitkalti siihen, mit& tdmén ohjauskeinon kayttoonotosta seuraa. Tasté
syysta argumenttianalyysille tyypilliset argumenttikaaviot on kuvattu tassa tutkielmassa hie-
man toisella tapaa. Asiantuntijoiden argumenttien erittelyn avulla heiddn nakemyksistaan on
pystytty rakentamaan interventioteorioita. Normaalisti argumenttia kuvattaisi nuolikuviona,
jossa perustelu(i)ta seuraa vaite. Interventioteorioiden kaytté on téssd tapauksessa kuitenkin
hedelmallisempad, silla ohjauskeinon kéytén perustelut asetetaan télléin suoraan osaksi poli-
tilkkatoimien prosessia (panos — tuotto — tulos). Interventioteoriat on tarkemmin selitetty seu-
raavassa luvussa, mutta kaytdnndssé niitd on téssa tutkielmassa kéaytetty havainnollistamaan
erilaisia olettamuksia siitd, mité4 ilmastolain saatdmisesta seuraa. Interventioteorialla kuvataan
siis sita tapahtumaketjua, jonka voidaan olettaa seuraavan ohjauskeinon kéayttéonotosta. Inter-
ventioteorioita on muodostettu teemoittain haastateltavien argumenteista, ja niitad on esitelty
my6hemmissa luvuissa.

Interventioteorioiden kayttd havainnollistavana kuviona auttaa argumenttianalyysin toisessa
tyypillisessa tehtdvassa: argumenttien toimivuuden arvioinnissa. llmastolaille on esitetty mo-
nia muita hyveita kuin sen vaikuttavuus, kuten ilmastotoimien kokonaisvaltainen tarkastelu,
ilmasto-osaamisen kehittyminen ja kansainvélisen etulyontiaseman muodostuminen. Argu-
menttien arvioinnissa ensin arvioidaan perusteluiden ja vaitteiden valisen linkin vahvuutta, ja
myos perusteluiden hyvéksyttavyytta (Kakkuri-Knuutila ja Heinlahti 2006, 35-40). Interven-
tioteoriat havainnollistavat oletettuja tapahtumaketjuja paremmin, jolloin myods néiden ketju-
jen linkkeja ja perusteluita on helpompi analysoida ja arvioida.

IlImastolain vaikuttavuuden ja tarpeellisuuden arvioinnin kannalta ei siis olisi sanottavaa hyo-
tya tehda esimerkiksi kyselya kansalaisten mielipiteista tai tutkia minkalaista keskustelua il-
mastolaista on kayty. Diskursiivisempi ote on kuitenkin hyodyllinen tdmén tutkielman esitois-
s&, silla sen avulla oli mahdollista 16ytaa tdman tutkimuksen problematiikka (syyt vaatia kan-
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sallista ilmastolakia v. esiselvityksen mukainen tyhja” ilmastolaki). Diskursiivinen asetelma
on hedelméllinen my6s, kun tutkielmassa esitelladn ilmastolain kanssa tekemisissé olleita eri
toimijoita ja heidan intressejadn ilmastolain suhteen.

1.3.3 Tutkimusaineisto

Kuten edell& todettiin, asiantuntija-analyysin kaytto on tarpeellista, silld ilmastolain vaikutta-
vuuden ja tarpeellisuuden syvallisempi pohtiminen vaatii asiaan perehtyneiden nakemyksia.
IlImastolain vaikutukset tulisivat nakymaan vasta tulevaisuudessa, joten arviointity0 vaatii tie-
topohjaa yhteiskunnan kehityksestd ja ohjauskeinojen toiminnasta. Tastd syysta tutkielmaa
varten on haastateltu ilmastopolitiikan asiantuntijoita ympéristoministeriostd, liikenne- ja
viestintdministeriostd, maa- ja metsatalousministeriosté, elinkeinoelamén keskusliitosta, kan-
salaisjérjestdjen koalitiosta Polttavasta kysymyksestd ja kuntaliitosta. Liséksi akateemiselta
puolelta on haastateltu ympéristdoikeuden professoria Tapio Maattda ja Suomen ilmasto-
paneelin tutkija Sirkku Juholaa. Haastatteluita oli siis kaiken kaikkiaan kahdeksan. Haastatel-
tavat valikoituivat sen perusteella, mitka tahot ovat olleet tekemisissa ilmastolain valmistelun
kanssa, tai minkd tahojen toimintaa ilmastolaki mahdollisesti koskisi. Kirjallisena aineistona
toimivat Ekroosin ja Warstan esiselvitys ilmastolaista (2012) ja niista annetut kolme asiantun-
tijalausuntoa. Liséksi materiaalia on saatu sidosryhméseminaarissa 2.10.1012 annetuista yh-
deksasta lausunnoista. Haastattelut ja kirjalliset aineistot ovat osittain paéllekkaisia, silla joil-
tain tahoilta on sekd haastattelu etta kirjallisia lausuntoja. Aineistoa on keratty yhteensa yhdel-
tatoista eri taholta.

Valituilla asiantuntijoilla on tietysti instituutionsa puolesta omia intresseja ilmastolain suh-
teen. Olisikin turhaa olettaa, etté asiantuntija-asema takaisi tdyden objektiivisuuden, vaan hei-
dén edustamillaan asioilla on vaistamatta vaikutuksia heidan valitsemiinsa nakokulmiin. Toi-
set korostavat enemman ymparistondkokulmia, toiset taas kustannuksellisia seikkoja. Kaikki
haastateltavat olivat samoilla linjoilla esiselvitysmallin mukaisen ilmastolain vaikuttavuudes-
ta, mutta eri intressit vaikuttivat haastateltavien erilaisiin ndkemyksiin ilmastolain tarpeelli-
suudesta. Nama eroavaisuudet tulevat parhaiten esille argumenttianalyysin avulla, ja néité eri
nakemyksia onkin analysoitu enemman tulevissa luvuissa. Seuraavassa on esitelty tarkemmin
haastateltavat tahot ja heiddn edustamiensa instituutioiden intressejéa ilmastolain suhteen.

Esiselvitysmallin mukainen ilmastolaki asettaisi suoria toimintavelvoitteita vain viranomaisil-
le, joiden taytyy suorittaa arviointeja, raportteja ja seurantoja, seka valmistella toimenpideoh-
jelmista seuraavia jatkotoimenpiteitd. Toimenpiteet valmisteltaisiin yha sektoreittain, ja siksi
ilmastolain valmistelussa mukana ovat ympéristoministerion lisaksi myds liikenne- ja viestin-
tdministerio, maa- ja metsatalousministerio ja tyo- ja elinkeinoministerid. Vaikka ministeriot
ovat suhteellisen yksimielisid ilmastolain hyddyista ja ongelmista yhteisen viranomaisnako-
kulmansa vuoksi, ovat myds ministerididen véliset erot havaittavissa. Erot johtuivat luonnolli-
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sesti ministerididen toimenkuvista. YM:n tarkeimpiin tehtaviin kuuluu ymparistonsuojelun
edistaminen ja ilmastonmuutoksen hillintd, kun taas muut asianomaiset ministeriot ovat
enemman tuotantokeskeisid. MMM kasittelee maa- ja metsataloutta elinkeinona, ja luonnon-
varojen suojelu on vain yksi nédkdkulma heidén toiminnassaan. LVM:n liikennepolitiikan
paamaarand on turvata arjen matkojen toimivuus, pitda ylla elinkeinoeldman kilpailukykyé ja
hillita ilmastonmuutosta liikenteen paéstéjen vahentdmisen kautta. TEM:ssd keskeiselld sijalla
ovat energian saatavuuden turvaaminen, energian Kilpailukykyinen hinta ja EU:ssa yhteisesti
asetettujen energia- ja ilmastotavoitteiden toteuttaminen. Tdman vuoksi sidosministeriot puo-
lustavat melko hanakasti omien toimialojensa itsendistd asemaa ilmastolain valmistelussa.
Ministerididen toiminnan kannalta haastateltavia huolestutti erityisesti ilmastolaista seuraavan
lisatydon madré. Toisaalta kaikki kokivat ilmastotoiminnan yhtendistamisen tarkeéksi, silla se
parhaimmillaan vahentaisi paallekkaista tyota ja selkiyttdisi tydnjakoa.

Sen sijaan Elinkeinoeldamén keskusliitto (EK) suhtautuu ilmastolakiin kielteisesti, sill& heidan
tarkeimpiin tehtaviinsa kuuluu suomalaisten yritysten toimintaedellytysten turvaaminen.
EK:sta nykyisellaan kaytdssa olevat energia- ja ilmastostrategiat riittavat ilmastosuunnittelun
vélineeksi, ja lisdsadntely lisdisi vain hallinnollista taakkaa. Heistd uhkakuvana on, etta ilmas-
tolain kautta Suomi pyrkisi korkeampiin tavoitteisiin ja velvoittavampaan sééntelyyn kuin
EU, ja tdmad heikentéisi huomattavasti suomalaisten yritysten Kilpailukykyd. EK:n mielesta
olisi jarkevampéaé keskittyd EU:n ympéristopolitiikan yhtendiseen kehittdmiseen, jotta neuvot-
teluasemamme parantuisi EU:n ulkopuolisia suurvaltoja vastaan. Yritysten kannalta olisi tu-
kalaa, jos kaikissa jadsenmaissa olisi eri ilmastoséantelyjarjestelmat.

Polttava kysymys on erdiden kansalaisjarjestojen yhteinen ilmastonmuutoskampanja, jota
Maan ystavét koordinoi. Polttava kysymys on vahvasti lobannut vaikuttavaa ilmastolakia,
jonka avulla olisi mahdollista paéstéa kansallisiin paastévahennystavoitteisiin. Kansalaisjarjes-
tojen toiminnan taustalla on siis erityisesti huoli ilmastonmuutoksesta, niin ymparistén kuin
eettistenkin kysymysten kannalta. Esiselvitysmallin mukainen ilmastolaki on heistd hyva tyo-
kalu suunnittelun ja arvioinnin kokonaisvaltaisemmalle jarjestdmiselle. He kannattavat myos
ilmastolain vahvoja linkityksia eri sektorien aineellisoikeudelliseen sééntelyyn, jotta lain vai-
kuttavuus voitaisiin taata.

Kuntaliitolla ei ole mitdén ilmastolain saatamista vastaan, mutta sen sisélto- ja lisdarvokysy-
myksia tulee edelleen puntaroida. Kuntaliiton paatehtavat ovat kuntien ja niiden yhteistyoor-
ganisaatioiden edunvalvonta, palvelu ja kehittdminen, ja siksi heiddn mielestdan kunnille ei
miss&an nimessa tule antaa lisatehtavia ilmastolailla. Jos niitd kuitenkin annetaan, tulee valti-
on antaa taysi rahoitus niiden hoitamiseen. Kunnilla on kuitenkin merkittava rooli ilmaston-
muutoksen hillinndssa ja siihen sopeutumisessa, silla kunnat tekevat ilmaston kannalta tarkei-
t4 paatoksid mm. energiantuotannossa, energiansaastossa, yhdyskuntarakenteessa ja hankin-
noissa, ja siksi kuntien ilmastotoimiin tulee kiinnittdd huomiota.
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Suomessa toimii ilmastopaneeli, jonka toimenkuvaan kuuluu tieteen ja politiikan valisen vuo-
ropuhelun edistdminen ilmastokysymyksissa. IImastopaneeli antaa suosituksia hallituksen il-
mastopoliittiseen paatoksentekoon ja vahvistaa monitieteellistd otetta ilmastotieteissa. Paneeli
koostuu kolmestatoista tieteenalan edustajasta, jotka ymparistoministerid on nimittanyt. 11-
mastopaneeli on antanut oman arvionsa Ekroosin ja Warstan ilmastolain esiselvityksesta, ja
lausunnossaan paneeli suositteli, ettd Suomeen olisi saatava vahva ilmastolaki, joka toisi il-
mastopolitiikkaan ennustettavuutta ja yhtendisyytta.

1.3.4 Tdadman tutkielman nakékulma

Néita kysymyksia arvioidaan toki myds viranomaisten toimesta, silla hallituksen esitykseen
tulee kirjata valittujen ratkaisujen perustelut ja arvioida tavoitteiden kaytdnnon toteutumista
(Hallituksen esityksen laatimisohjeet, OM 2004). Lisaksi esityksessa tulee arvioida lakiehdo-
tuksen taloudellisia, viranomaisen toimintaan kohdistuvia, ymparistollisia ja muita yhteiskun-
nallisia vaikutuksia (Sadddsehdotuksen vaikutusten arviointiohjeet, OM 2007). Viranomaisten
tuottaman ja akateemisen tutkimuksen arvioinnin erona ovat kuitenkin erilaiset tiedonintressit.
Hallituksen esityksen arviointiosuudella pyritddn ymmarrettavista syista kasvattamaan myos
esityksen hyvéksyttavyyttd. Akateemisen tutkimuksen tavoitteena on objektiivinen ja laaja
nakokulmien huomioiminen ja tutkimuskohteen sijoittaminen teoreettiseen viitekehykseen.

Tutkimusongelmat sijoittuvat niin ympéristopolitiikan kuin ymparistéoikeudenkin kentalle.
Monitieteinen nakékulma on vaistamaton téssé tapauksessa, silla kyse on laista ja lainvalmis-
telusta, mutta lain vaikuttavuuden arviointi sijoittaa tutkimuksen myds ymparistépolitiikan
puolelle. Monitieteisyys johtuu siis nimenomaan kasiteltavésta tapauksesta ja tutkimuskysy-
myksistd. Tutkimusta ei voida kuitenkaan puhtaasti sijoittaa kummankaan tieteenalan tutki-
musperinteisiin. Oikeustieteellinen argumentaatio perustuu oikeuslahteisiin (voimassa olevaan
oikeuteen, oikeuskaytantoon ja lainvalmisteluasiakirjoihin), ja oikeustiede pyrkii systema-
tisoimaan ja tulkitsemaan voimassa olevaa oikeutta. Ymparistopolitiikan tutkimus taas keskit-
tyy yhteiskunnallisiin ymparistdongelmiin ja se on usein luonteeltaan normatiivista ja toimi-
jakeskeisté.

Osuvampi méaaritelma tdman tutkimuksen tieteenalalle voisikin olla oikeuspolitiikka. Oikeus-
politiikka on tutkimustyyliltdadn hyvin kaytanndnlaheisté ja lainvalmistelijan tarpeita palvele-
vaa. Oikeuspolitiikan tutkimuksessa oikeus ndhd&éan instrumenttina, jolla toteutetaan yhteis-
kunnallisia tavoitteita. Sen tutkimuksessa keskitytdan pohtimaan, milla perusteilla laki on yh-
teiskunnallisten tavoitteiden kannalta toimiva tai toimimaton. Simila (2007) erottelee artikke-
lissaan oikeuspolitiikan eri tasoja, ja paatyy kuitenkin toteamaan, ettd ymparistépolitiikan ja
oikeuspolitiikan vélilla on intressieroja (kursivointi ei alkuperéisessa):
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”Oikeuspolitiikan kentdlld oikeusturva, valtion ja yksilon suhde ovat keskeisid teemoja, kun
taas ymparistopolitiikan kentdlla sdéntelyn vaikuttavuus ja sen merkitys ylipdatdédn ymparis-
toongelmien ratkaisemiseen on keskeinen keskustelun aihe. (--) Ymparistotiedon kentalla vil-
lakoiran ydin liittyy ymparistdongelmien ratkaisemiseen ja kyse siis on pitkalti siitd, mita oi-
keustieteellisella ymparistdtutkimuksella on téhan tarjottavana. Talldin on tarkoituksenmu-
kaisempaa puhua ympéristopolitiikasta kuin oikeuspolitiikasta.”

Simildn kommentit ovat huomion arvoisia myos taman tutkimuksen kannalta. Tassa tutki-
muksessa arvioidaan ilmastolain vaikuttavuutta, koska ilmastolaki ndhdain ohjauskeinona,
jolla pyritaan hillitsemaan ilmastonmuutosta. Ilmastonmuutos on kieltdmatta yksi merkitta-
vimmistd yhteiskunnallisista ympéristongelmista. Tdmé tutkimus on siis intresseiltddn mita
suurimmassa maarin ymparistopolitiikkaa, vaikka tutkimusasetelman syvallinen analysointi
vaatii myos oikeuspoliittista ndkokulmaa. Naiden tutkimuskysymysten valossa erilaiset tut-
kimusperinteet eivat ole missdin nimessa toisiaan poissulkevia.

Osittain yhtenevét tutkimusintressit ymparistopolitiikan ja oikeuspolitiikan valill4 asettaa tiet-
tyja kriteereitd tutkimuksen aineistonkeruulle ja analyysimenetelmille. Kuten sanottua, oike-
uspoliittinen tutkimus on hyvin kaytdnnonlaheistd, ja siksi tutkimus ilmastolain vaikuttavuu-
desta onkin aineistolahtdisté ja empiirista (verrattuna teorialahtdiseen tutkimukseen). Aineis-
tolahtdinen ldhestymistapa on tarpeellinen myds, kun tutkitaan ilmién perusolemusta (Eskola
ja Suoranta 1998, 13-22). Tutkimuksessa kuvataankin ilmastolain sadtamistd meneilldan ole-
vana prosessina ja ilmiéna, ja tutkimustulokset ovat sidottuina tdhén aikaan ja paikkaan.

Tassa tutkimuksessa ilmastolakia tullaan tarkastelemaan ohjauskeinona, jonka avulla pyritdén
madréttyihin paastovahennystavoitteisiin. Vaikuttavuutta arvioidaankin erityisesti siitd nako-
kulmasta, péaastdanké ilmastolailla paremmin 80-95 prosentin paastévahennystavoitteisiin
kuin ilman tata ohjailua. Tutkimuksen ote ohjauskeinotutkimukseen on vahva useasta syysta.
IlImastolaki on aivan uudenlainen ohjauskeinojen kokonaisuus, ja on mielenkiintoista pohtia,
miksi tallaiseen ratkaisuun on paadytty, ja kuinka toimivaa tallainen ohjauskeinojen kaytto on
ilmastoasioiden kohdalla. Tutkimus perustuukin erityisesti ymparistépolitiikan ohjauskeino-
jen arviointiin, jota on avattu tarkemmin luvussa 2. Ohjauskeinoanalyysi liittyy seka ymparis-
topolitiikan ettd ymparistooikeuden tutkimukseen, ja tdméa on vield yksi peruste tutkimuksen
monitieteisyydelle.

Ohjauskeinoluokittelua on tarkemmin kuvattu luvussa 2, mutta peruslahtékohtana on luokitte-
lu hallinnollis-oikeudelliseen, taloudelliseen ja informaatio-ohjaukseen. Ilmastolain esiselvi-
tysmallissa kédytetyt menetelmét koettelevat kuitenkin tavallisia ohjauskeinoluokitteluiden ra-
joja. Onkin huomion arvoista, ettd ilmastolain esiselvitysmallissa on kyse taysin uudenlaisesta
ohjauskeinojen yhdistelmastd, joka tottelee huonosti teoreettisia luokituksia. Tama tuottaa
hankaluuksia vaikuttavuuden arvioinnille, silla ilmastolakia ei voi suoraan vertailla muihin
ké&ytossa oleviin lakeihin tai ohjauskeinoihin. Lisdksi vertailua vaikeuttaa se, ettd kirjallisuu-
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dessa keskitytddn monesti vain yhden informaatio-ohjauksen muotoon, esimerkiksi ymparis-
tovaikutusten arviointiin tai informaatiokampanjoihin. Nahtavaksi jadkin, onko esiselvitys-
mallin kaltainen ohjauskeinojen hybridi toimiva keino koota eri sektorien sdéntelyé yhteen ja
véhentd4 hallinnollisia kustannuksia, vai onko ilmastolaki todella vain kokoelma pykali& vail-
la sisédltdé ja vaikutuksia.

1.3.5 Tutkielman rakenne

Luvussa 2 on madritelty tutkimuksen teoreettisia nakokulmia. Teorialuku asettaa tutkimuksen
sen teoreettiseen viitekehykseen, mutta teorioilla on téssa tutkimuksessa myos kaytannéllinen
rooli: ympdristépolitilkan ohjauskeinojen arviointi toimii my6s tutkimuksen menetelmana.
Kolmannessa luvussa esitelldén tarkemmin Ekroosin ja Warstan esiselvitys kansallisen ilmas-
tolain sdatdmismahdollisuuksista seké asiantuntijoiden lausunnot tésté esiselvityksesta. Nel-
jannesséd luvussa ilmastolakia késitellddn yleisesti ohjauskeinona. Nykytilanteen katsauksen
jalkeen luvussa pohditaan miten ilmastolaki sijoittuu ohjauskeinoluokitteluihin, analysoidaan
lain velvoittamattomuutta ja kyseenalaistetaan tarve oikeudellistaa jo kdytdssa oleva suunnit-
teluinstrumentti. Luvussa 5 haastattelumateriaalia ja muuta aineistoa on analysoitu asiantunti-
ja-analyysin ja argumentaatioanalyysin avulla. Luvussa arvioidaan selontekomenettelyn ja il-
mastopaneelin vaikuttavuuden edellytyksid, ja palataan teorioihin informaatio-ohjauksen
kayttokohteista. Luvussa 6 langat pyritddn vetaméan yhteen, ja palaamaan téssé johdantolu-
vussa esitettyihin tutkimuskysymyksiin.
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2. Ymparistopolitiikan ohjauskeinojen arviointi

Tassa tutkimuksessa ilmastolaki nahddén ohjauskeinona, jolla pyritddn saavuttamaan tiettyja
paastovahennystavoitteita. Ensiksi esitellddn ohjauskeinoluokittelua siltd osin kuin se liittyy
ilmastolakiehdotuksessa kaytettyihin keinoihin. Erityisesti huomiota kiinnitetadn siis infor-
maatio-ohjaukseen, ja tdssé luvussa esitellddn my6s Vedungin ja van der Doelenin (1998)
kéayttamat teoriat informaatio-ohjaukselle sopivista kayttokohteista. Téassa luvussa esitellaan
ympéristopolitiikan ohjauskeinojen arvioinnin kriteerit, jotka Mickwitz (2003) on méaritellyt.
Naita kriteereitd kaytetddn myohemmin tutkimuksessa ilmastolain arvioinnin pohjana. Arvi-
oinnin apuvélineend kaytetadn interventioteorioita. Tasté syystd myos ohjauskeinojen kayton
prosessi kuvataan teoreettisesta ndkdkulmasta. Kaiken kaikkiaan tarkoitus on siis esitella ta-
man tutkimuksen teoreettista viitekehysta.

2.1 Ympiristopolitiikan ohjauskeinot

2.1.1 Ohjauskeinojen maaritelma ja luokittelut

Ymparistopolitiikan ohjauskeinoilla tarkoitetaan tassa tutkimuksessa niita instrumentteja, joil-
la yhteiskunta ja erityisesti valtio pyrkii vaikuttamaan ihmisten toimintaan ymparistonsuojelu-
tavoitteiden tayttamiseksi. Ohjauskeinoja on lukuisia, kuten my6s niiden luokitteluita. Niista
muutama esitelldadn tdssa. Vedung (1998, 21-53) kayttda perinteista politiikan tutkimuksen
piirissa yleistynyttd ohjauskeinojen kolmijaottelua: hallinnollis-oikeudellinen ohjaus, talou-
dellinen ohjaus ja informaatio-ohjaus. Vedung perustelee jakoa silld, ettd naihin luokkiin voi
sisdllyttda kaikki ohjauskeinojen eri muodot, ja toisaalta yhdenkin luokan vahentdminen joh-
taisi ndkemyksen merkittdvaan heikentymiseen. Sairinen (2000) taas katsoo, ettd ympéristo-
politiikan ohjauskeinojen paletti on kasvanut merkittavasti viime vuosikymmening, ja talla pe-
rusteella han lisdékin perinteiseen ohjauskeinojen kolmijakoon vield suunnitteluohjauksen,
yhteisséédntelyn ja itsesaantelyn.

Hallinnollis-oikeudellinen ohjaus perustuu hallinnollisiin péatoksiin ja sadntelyyn, jolla asete-
taan yksildille oikeuksia, velvollisuuksia ja rajoituksia. Téllainen saantely on suoraan velvoit-
tavaa, ja sen noudattamista monitoroidaan ja sita vahvistetaan tarvittaessa pakkokeinoin. Hal-
linnollis-oikeudellisella saantelylla voi saada varmimmin tuloksia, ja sen vuoksi sen kaytolla
onkin pitkat perinteet myds ymparistdsektorilla. Oikeudellinen séantely voi perustua standar-
deihin, lupamenettelyyn tai sopimuksiin (Gunningham ym. 1998, 40-41). Maaraykset annettu
yksisuuntaisesti ja kohderyhmien mééra noudattaa niitd, kun taas sopimukset ovat molempien
osapuolten sovittelemia. Hallinnollis-oikeudellinen ohjaus toimii parhaiten, kun sen toimeen-
panoa valvotaan riittavasti ja kyseinen saantely on yleisesti hyvaksyttya. Y mparistokysymys-
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ten kohdalla oikeudellinen saantely on toiminut ehdottomasti parhaiten Gunninghamin ym.
(1998, 43) mukaan silloin, kun paastot aiheutuvat jostain yksittéisesté ja helposti eroteltavissa
olevasta lahteestd. Hallinnollis-oikeudellinen ohjaus voi kuitenkin olla vaivalloista ja resurs-
seja kuluttavaa. Tiukkojen normien asettaminen ei mydskaén ole toimivaa silloin, kun péaastot
aiheutuvat erilaisista ja vaihtelevista l&hteistd (Gunningam ym. 1998, 44). Onnistunut oikeu-
dellinen saantely vaatisi myos, ettd saantelija olisi taysin perilld itse ympéristoongelmasta ja
ohjauksen vaikutuksista. Yritykset eivat mygsk&én saa kannustusta ylittaa asetetut standardit,
ja tdma on Gunninghamin ym. (1998, 45) mielestd ehka suurin puute oikeudellis-
hallinnollisessa ohjauksessa.

Y leensé sééntelyn noudattamista tehostetaan sanktioiden mahdollisuudella. S&&ntelyn noudat-
tamatta jattdmisestd voi seurata esimerkiksi sakkoa, korvausvelvollisuutta tai vankeutta. Sank-
tioiden kayttoa ei voida kuitenkaan suoraan pitdd osana hallinnollis-oikeudellisen ohjauksen
madritelmaa, silla on olemassa myo6s sadntelyd, josta on tarkoituksella jatetty sanktioiminen
pois (Vedung 1998, 31-32). Tallaista sdéntelya voidaan kuitenkin pitad sisallottomana, silla
sen toimeenpanoa ei voida valvoa.

Taloudellinen ohjaus ké&sittdd monenlaisia keinoja, jotka perustuvat hintasaantelyyn ja mark-
kinoiden toimintaan. Keinovalikoimaan voi kuulua muun muassa omistusoikeuksien vahvis-
taminen vapaamatkustuksen ehkadisemiseksi, uusien markkinoiden luominen esim. péaastooi-
keuksien muodossa, verotus tai tuet, tukirahastot ja —lainat, ymparistdvastuu, takuumaksut se-
k& ympaéristda vahingoittavan toiminnan tukien poistaminen. Taloudellisen ohjauksen hyvana
puolena voidaan katsoa olevan ainakin sen joustavuus. Yritykset voivat itse valita keinonsa
vahentéaa toimintansa ympéristovahinkoja, kun menetelmia tai standardeita ei ole méaratty yl-
haalta kasin. Taten ympéristoystavéllinen toiminta on mahdollisesti kustannustehokkaampaa
ja yksittaisiin olosuhteisiin sopivampaa. Taloudellinen ohjaus ei kuitenkaan pidé itsedéan ylla,
vaan se Vvoi vaatia merkittavia hallinnointi kustannuksia. Taloudellinen ohjaus ei mydskaan
muun muassa tuota varmasti toivottua kayttaytymistd, ja se vaatii ehdottomasti tuekseen in-
formaatiota ympéristdvahingon méérasta ja laadusta. (Gunningham ym. 1998, 69-83)

Informaatio-ohjauksen peruslahtokohtana on, etta ihmiset tekevat rationaalisempia paatoksia,
kun heilld on kaikki tarvittava tieto paatoksentekoon. Informaatio-ohjauksen alle mahtuu eri-
laisia muotoja, kuten tiedon jakaminen, perusteltu argumentointi, taivuttelu, neuvominen, mo-
raaliin vetoaminen jne. (Vedung 1998, 48). Kohderyhmadlle voidaan my®ds yrittdd vakuuttaa,
miksi tietynlainen toiminta hyddyttdd myds heitd itseddn esimerkiksi rahallisesti (Vedung
1998. 34). Virallisempia muotoja informaatio-ohjaukselle voivat olla esimerkiksi koulutus,
raportointi, asiakirjojen julkisuus ja sertifioinnit (Gunningham ym. 1998, 60-68). IImastolain
esiselvitysmallin kannalta olennaisimpina ohjauskeinoina toimivat tilastointi ja raportointi.
Yleistn paastessa tutustumaan asiakirjoihin ja saadessa tietda asioiden todellisen tilan ja vai-
kutukset alkavat eri tahot oletusten mukaan painostaa paatoksentekijoitd tekemadn ymparis-
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toystavallisempia paatoksia. Toimiakseen tdmé ohjauskeino tarvitsee siis ensinnékin tuotettua
tietoa itse ympéristbongelmasta ja raportteja péaatoksentekijoiden toimintasuunnitelmista.
Asiakirjojen tulee olla myos kaikkien saatavilla.

Parhaimmassa tapauksessa informaatio-ohjaus vahent&é oikeudellisen saantelyn tarvetta, tai
vahintdén tekee oikeudellista saantelysta hyvéksyttdvampad. Ongelmallista varsinkin moni-
mutkaisten ymparistdongelmien kohdalla on, ettd tieto ei ikin& ole taydellista ja harvemmalla
on aikaa perehtya asioihin sen vaatimassa laajuudessa. Tiedon kerdaminen vie my6s paljon
resursseja, ja siitd saatavat hyodyt on tarkkaan mietittdva (Gunningham ym. 1998, 432). Kos-
ka informaatio-ohjaus on taysin velvoittamatonta, ei voi olettaa, etta sill& olisi aina taysi nou-
dattamisprosentti. Informaatio-ohjaus toimiikin parhaiten muihin ohjauskeinoihin yhdistettyna
(Gunningham ym. 1998, 430).

Suunnitteluohjauksella voidaan tarkoittaa hyvin monenlaisia menetelmid, prosesseja ja toi-
mintatapoja. Esimerkkeind t&std voi toimia spatiaalinen ja alueellinen suunnittelu, paikallinen
maankayton suunnittelu, ympéristdvaikutusten arviointi, integroitu luonnonvarojen kaytto,
energiasuunnittelu ja auditointi, kestdvad metsan kaytto tai luonnonsuojelualueiden suunnitte-
lu (Sairinen 2000, 38). Sairisen mukaan suunnitteluohjauksessa painopiste on ennakoinnissa
(2000, 37). Suunnittelussa kyse on siis velvollisuudesta tehd& toimintaa ohjaavia suunnitelmia
siten, ettd ymparistolle haitalliset vaikutukset voidaan minimoida (ibid).

Liséksi uusiin ohjauskeinoihin voidaan luokitella yhteissaéntely ja itsesdantely. Yhteissaante-
lyn esimerkkeja voivat olla kansainvéliset sopimukset ja diplomatia, ymparistokiistojen sovit-
telu, vapaaehtoiset sopimukset ja ymparistomerkinnat. Sen tarkoituksena on sopia julkisen ja
yksityisen sektorin vélilla yhdessa asioista ja rakentaa konsensusta. Itsesdantely taas on koko-
naan yrityksista lahtoisin,. Itsesddntelyn taustalla on itsendinen vastuunkanto ympéristdasiois-
ta. (Sairinen 2000, 38)

IlImastolain asettaminen osaksi ndita luokitteluja on ongelmallista, silla kyseessé on hyvin uu-
denlainen ohjauskeinon muoto, joka muistuttaa vain osin perinteisid ympéristopolitiikan ohja-
uskeinoja. llmastolaissa on piirteita niin oikeudellisesta ohjauksesta, informaatio-ohjauksesta
kuin suunnitteluohjauksestakin. Luokittelun problematiikkaan palataan kuitenkin myéhemmin
luvussa nelja, kun Ekroosin ja Warstan esiselvitysmallin mukainen ilmastolakiehdotus on en-
sin esitelty tarkemmin,

2.1.2 Informaatio-ohjauksen kiyttokohteita

Informaatio-ohjauksen toimivuuden arviointi tassa kontekstissa on tarkead, jotta voimme sel-
vittad tuoko ilmastolaki mitdan lisahyotya nykytilanteeseen vaikuttavuuden kannalta. Vedung
ja van der Doelen (1998, 107-114) ovat pohtineet, missé tilanteissa kannattaa kayttaa infor-
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maatio-ohjausta, ja milloin taas olisi suositeltavampaa kéyttad muita ohjauskeinoja. He ovat
eritelleet tat4 pohdintaa varten erilaisia teorioita, joita seuraavaksi esitelladn. Teorioiden osu-
vuutta ilmastolakiin analysoidaan kuitenkin vasta seuraavissa luvuissa.

Ensinndkin informaatio-ohjausta ei tulisi k&yttaa tilanteissa, joissa universaalia noudattamista
pidetd&n ehdottoman tarkednd. Vedung ja van der Doelen kéyttavat esimerkkina rikosoikeutta:
missddn nimessa ei voida suoda murhia, varastelua tai sopimusten rikkomista. Néiden kitke-
miseksi tarvitaan keinoja, jotka ovat uskottavia ja kaikin tavoin vélttelemisen arvoisia. Infor-
maatio-ohjauksella ei Vedungin ja van der Doelenin mielesta ikind voida saavuttaa taytta
noudattamista, silla kaikki perustuu vapaaehtoisuuteen.

Yhteen osuvien intressien teorian mukaan informaatio-ohjaus on hyvé keino silloin kun hal-
linnon ja kohdeyleison intressit sopivat yhteen. Toisaalta informaatio-ohjauksen vaikuttavuu-
den mahdollisuudet ovat heikommat, jos toimijoiden intressit ovat toisistaan poikkeavia. In-
tresseilld Vedung ja van der Doelen tarkoittavat varallisuutta, terveyttd, turvallisuutta, perus-
tarpeiden toteutumista, onnellisuuteen tai muita hyotyja. Informaatio-ohjaus on todennakdoi-
sesti erityisen onnistunutta, jos kohdeyleis6lle voidaan perustella, miksi toiminnanmuutos oli-
si heidan omien ja mahdollisesti myds koko yhteiskunnan etujen mukaista. Informaatio-
ohjaus ei kuitenkaan olisi kovin tehokasta, jos kohdeyleisd on jo tietoinen ndistd hyodyista,
mutta jostain muusta syysta ei silti toimi toivotulla tavalla. Vedung ja van der Doelen toteavat
mya0s, ettd ihmisten tunteisiin vetoaminen pelkén yhteisen hyvan puolesta on kokemuksesta
ollut hyvin tehoton keino. Jos ajetaan vain yhteiskunnan etuja, mutta ei suoraan yksildiden
omaa etua, on yleensa tehokkaampaa kayttdd muita ohjauskeinoja. Ilmastonmuutoksen koh-
dalla kyse voi olla molemmista tapauksista. Esimerkiksi energiansadastaminen on monesti yk-
siloille taloudellisesti kannattavampaa, mutta teollisuus joutuu monesti maksamaan uusien
tekniikoiden kéyttéonotosta. Informaatio-ohjauksen kayttamisté tulisikin harkita tilannekoh-
taisesti.

Vedung ja van der Doelen muotoilivat myds holhousteorian (paternalism), jonka mukaan val-
tion tulisi sdannelld yhteiskunnan toimintaa mahdollisimman véhan. Jos ohjaaminen on Kkui-
tenkin perusteltua, tulisi valtion ensisijaisesti kayttada vahiten rajoittavia ja pakottavia keinoja,
kuten informaatio-ohjausta. Ohjailua tulisi kéyttaa vain kohderyhman omien intressien esille-
tuontiin. Holhousteorian mukaisissa tilanteissa kyse on yleenséd yksildiden turvallisuudesta,
kuten turvavyon kayton kannustamisesta tai huumaavien aineiden vaarojen esilletuonnista.

Informaatio-ohjaus toimii paremmin kuin muut ohjauskeinot, kun kyse on hyvin nopeasti
edistyvasta kriisitilanteesta. Oikeudellisen sééntelyn ja taloudellisen ohjauksen valmistelu
vaatii paljon aikaa ja paperityotd, kun taas informaatio-ohjaus on nopeampaa ja joustavampaa.
Kriisitilanteessa on monesti myos olennaista saada kaikkien yksittaisten henkildiden toimintaa
muutettua nopeasti, ja hallinnollis-oikeudellisella ohjauksella pystytd&n parhaiten séantele-
mé&éan suurten toimijoiden yksittaisia toimia. Tahan liittyy myos teoria vaikeasta valvonnasta.

19



Hallinnollis-oikeudellinen ja taloudellinen saéntely eivéat toimi asiassa, jota on vaikea valvoa
sen hajanaisuuden tai epdmaaraisyyden vuoksi. Vedung ja van der Doelen kayttavat tasta esi-
merkkind roskaamista ja muita hajapaastoja.

Informaatio-ohjausta saatetaan kayttdd myos hyvéksyttavyyden lisaédmiseksi. Legitimiteetti-
teoria jakaantuu Vedungin ja van der Doelenin mielestd kahteen tarkoitukseen. Pessimistisen
nakemyksen mukaan informaatio-ohjausta kéytetddn vain polunraivaajana velvoittavammille
ohjauskeinoille. Tarkoituksena on saada ohjaaminen tietylld alalla tutuksi ja yleisesti hyvak-
syttavaksi. Suora oikeudellinen saantely aikaisemmin koskemattomalla kentéll& voisi hyvin
nostattaa vastarintaa ohjaukselle. Pessimistisen ndkemyksen mukaan informaatio-ohjauksella
itsessdén ei olisi edes tarkoitus ratkaista mitadn ongelmia. Optimistisen ndkemyksen mukaan
paatoksentekijoilla on vilpitdn tarkoitus kayttdd informaatio-ohjausta, jotta rajoittavammilta
keinoilta voitaisiin toivottavasti vélttya. Tiedossa saattaa olla, ettd muitakin keinoja tarvitaan,
mutta paatoksentekijat haluavat edes kokeilla vahemman rajoittavia keinoja ensin.

Vedungin ja van der Doelenin symboliteorian mukaan informaatio-ohjausta saatetaan kayttaa
l&hinnd symbolisista syistd, eikd niink&d&n oikeiden ongelmien ratkaisemiseksi. Esimerkiksi
hallituspuolueilla on usein tarve nayttaa, ettd ongelmien ratkaisemiseksi tehd&an jotain, jotta
hallituksen toiminta nayttaisi tehokkaalta danestdjien silmisséd. Ongelmien tosiasiallinen rat-
kaisu voi olla syysta tai toisesta &arimmaisen vaikeaa, joten paatoksentekijat saattavat turvau-
tua ndenndisten keinojen kéyttoon. Informaatio-ohjauksellahan onkin yleensa hyva nékyvyys.
Toisaalta ndenndistoimia saattaa edistdd myos yritysmaailma, joka haluaa kaikin keinoin valt-
taé pakottavien ja rajoittavien ohjauskeinojen kayton. Heidan taloudellisissa intresseissééan on,
etta paatdksentekijét valitsevat vain informaatioon ja vapaaehtoisuuteen perustuvia ohjauskei-
noja. Yritykset saattavat yrittdd muuttaa yleistd mielipidetta Kkielteiseksi pakottavia keinoja
kohtaan.

2.1.3 Ohjauskeinojen kayton prosessi

Ohjauskeinojen kayttoonottoon liittyy aina oma prosessinsa. Ensinnédkin hallinnon on kéytet-
tava oikeaksi uskomiaan panoksia (input), kuten tyévoimaa, rahaa tai aikaa, ohjauskeinon
tuottamiseksi. Tuotto (output) on se, mitd oletetaan tésta tydpanoksen kayttdmisesta seuraa-
van, esimerkiksi saannds, maksu tai lupamenettely. Tulokset (outcome) ovat oletettuja seura-
uksia kohderyhmén reagoinnista tuottoihin, eli ohjauskeinoon. Tulokset voi jakaa valittomiin,
keskitason ja lopullisiin tuloksiin. Tuloksia voi kutsua myds vaikutuksiksi. (Esim. Mickwitz
2006, 34 ja Vedung 2000, 4-5) Prosessi voi ndyttaa siis talta:
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Panos Tuotto Tulos
4 ™\ 4 ™\ 4 ™\
e Paatoksen e Ohjauskeinon e Kohderyhman
valmistelu esittely ja reagointi
e VViranomaisten kaytto ohjaukseen
kayttama e Mahdollinen
tydépanos toiminnan
muutos
- J - J - J

Kuvio 2.1 Ohjauskeinon kaytén prosessi

Todellisuudessa péaatoksenteon prosessi harvoin toimii ndin lineaarisesti. Prosessiin pyrkii
vaikuttamaan lukuisia osapuolia, kuten liitot, kansalaisjérjestot, yritykset ja valtion sisdiset
toimielimet. Nama pyrkivét jatkuvasti muuttamaan, pysayttamaan tai lissdmaéan paatoksia, jo-
ten padtoksentekijoiden on monesti palattava alkutekijoihin harkitsemaan uusia esille tulleita
muuttujia (Blair 2008, 131-132). Tutkimuksen kannalta voi lisaksi olla vaikeaa nimetd, mitka
tekijat ovat vaikuttaneet toiminnan muutokseen. Ohjauskeinoja kaytetdan paallekkéin ja muu-
tos voi tapahtua myds itsestddn. Toiminnan muutos saattaa tapahtua myds, koska toiminnan-
harjoittajat odottavat ohjausta ja haluavat sopeuttaa toimintojaan jo etukateen (Vedung 2000,
20).

Ohjauskeinon kaytto ei aina automaattisesti sisalla palautemekanismia. Tdma on ongelma eri-
tyisesti informaatio-ohjauksen kohdalla, sillda on monesti mahdotonta tietdd, kuinka moni ih-
minen on esimerkiksi kuullut radiokampanjan, tai varsinkin tietdd, kuinka moni on muuttanut
toimintaansa informaation seurauksena (Vedung ja van der Doelen 1998). Palautemekanismin
avulla on mahdollista korjata ohjauskeinon virheité ja tehda prosessista dynaamisemman seké
hyvaksyttdvdmman. Prosessikaavio palautekanavalla voi nayttda talta (esim. Vedung 2000,
16):
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Kuvio 2.2 Ohjauskeinon k&yton prosessi palautemekanismilla

2.2 Ohjauskeinojen arviointi

2.2.1 Arvioinnin maddritelma

Vedung (2000, 3-4) on médritellyt ohjauskeinojen arvioinnin seuraavasti: ” Harkittu ja takau-
tuva arviointi hallinnon intervention panoksen, tuoton ja tuloksen ansioista, arvosta ja merki-
tyksestd, minka tarkoitus on palvella tulevia kaytdnnén toimia. ”* Vedung tarkoittaa, ett4 arvi-
oinnin prosessissa erotellaan kannattava toiminta kannattamattomasta ja tarpeellinen ohjaus
tarpeettomasta. Kaikki Vedungin kayttdmén rajaukset arvioinnin maaritelmassa eivat kuiten-
kaan ole tarpeellisia. Suurin kritiikki Vedungin méaaritelméa kohtaan liittyy sen rajaukseen
koskemaan vain takautuvaa arviointia (esim. Mickwitz 2006, 25). On tarkeaa, ettd ohjauskei-
non menestyksellisyytta arvioidaan jo ennen kuin sité aletaan kayttaa.

2.2.2 Tavoitteet ja sivuvaikutukset

Ensimmaisena tulee tietysti kysya, mita arvioidaan. lImeisin kohde arvioinnille on luonnolli-
sesti tavoitteiden saavuttamisen, eli vaikuttavuus. Tuskin instrumenttia kaytettaisiin, ellei silla
pyrittéisi tiettyihin lopputuloksiin. OnkKin siis tarkeéda arvioida, onko kyseinen ohjauskeino so-
piva tavoitteen saavuttamisen kannalta. Nykyaan puhutaan myos tehokkuusarvioinnista, joka
on pitkalle samansuuntainen arviointitapa kuin tavoitteiden saavuttaminen (Mickwitz, 2003,
421). limastolain esiselvityksessa tavoitteeksi on nimetty 80-95 prosentin paastévahennykset
vuoteen 2050 mennessé verrattuna vuoteen 1990. Tavoite on konkreettinen, ja sen saavutta-

! Alkuperiiseni englanniksi: “Careful retrospective assesment of the merit, worth and value of administration, output,
and outcome of government interventions, which is intended to play a role in the future, practical action situations.”
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mista on helppo tarkastella takautuvasti ja pitkin matkaa lineaarisesti. Tavoitteiden saavutta-
misen arvioinnissa kéytetddn kahta paakysymysta: ovatko saavutetut tulokset linjassa toivottu-
jen tavoitteiden kanssa, ja onko ohjauskeinon ja saavutettujen tulosten valilla syy-yhteys.

Ensimmaisen arviointikohteen ilmeisista puutteista johtuen, sivuvaikutusten arviointi on ke-
hittynyt kritiikkind pelkan vaikuttavuuden arvioinnille. Sivuvaikutusten arvioinnissa otetaan
huomioon myds ohjauskeinon muut kuin tarkoitukselliset vaikutukset. Sivuvaikutukset saat-
tavat olla hyodyllisi& tai ei-toivottuja, odotettuja tai odottamattomia, tavoitekohteen sisélla tai
sen ulkopuolella. Sivuvaikutusten siirtdminen tai lykk&&dminen on erityisesti ympaéristopolitii-
kalle ominaista (esim. piipunpéa-politiikka ja NIMBY -ilmi6). Ominaista on my0s, ettd ympé-
ristovaikutukset alkavat ndkyé vasta myéhemmin tulevaisuudessa. (Mickwitz, 2003, 422)

Vaikka pelkk&én vaikuttavuuteen perustuvaa arviointia on kritisoitu liilan kapeakatseiseksi, on
silld myos tarkeitd vahvuuksia. Muun muassa Vedung (2000, 41-42) on pitényt tavoitteiden
saavuttamisen arvioinnin hyvina puolina sen demokraattisuutta, tutkimuksellisuutta ja yksin-
kertaisuutta. Demokratian argumentilla han tarkoittaa sitd, ettd vaikuttavuuden arviointi tun-
nistaa hallinnon kéayttamien ohjauskeinojen erityisaseman muuhun sosiaaliseen ohjaukseen
verrattuna. Arvioinnin kannalta on olennaista, ettd on olemassa jokin yksiselitteinen arvoste-
lemispohja. Helppous taas ilmenee siitd, etté tavoitteiden saavuttamista voidaan lahestya hy-
vin yksinkertaisin kysymyksin.

Néiden yleisten argumenttien lisaksi vaikuttavuus padasiallisena arviointiperustana puolustaa
paikkaansa tassa tutkimuksessa myds muista syista. llmastolaki on vasta suunnitteluvaiheessa,
ja on olennaista, ettd tassa kohtaa pohditaan, mitk& keinot takaavat parhaimmat tulokset valit-
tujen tavoitteiden kannalta. Ohjauskeinojen kehittdminen ja kdytdnnon soveltaminen vie re-
sursseja, ja kohderyhmienkin toiminnan kannalta on parempi, jos heti alusta asti kdytetdan
tarkoin harkittuja ohjauskeinoja.

2.2.3 Arvioinnin Kriteerit

Mickwitzin (2003) luokittelun mukaan ohjauskeinojen arviointikriteerit voidaan jakaa kol-
meen eri luokkaan: yleiset kriteerit, taloudelliset kriteerit ja demokratian kriteerit. Nama eivét
Mickwitzin mukaan ole ainoita arviointikeinoja, mutta ovat kuitenkin ne tarkeimmat. Katego-
riat alaluokkineen voivat saada eri painotuksia riippuen soveltamiskohteesta ja tutkimuksesta.
Mickwitwin kayttamat kriteerit on havainnollistettu alla olevalla taulukolla ja ne esitelldén
seuraavaksi tarkemmin.
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Yleiset kriteerit Taloudelliset kriteerit Demokratian kriteerit

e relevanssi e hinta-hyotysuhde e hyvaksyttavyys

e vaikutukset ¢ hinta- e [apinakyvyys

e vaikuttavuus tehokkuussuhde ¢ oikeudenmukaisuus
® pysyvyys

e joustavuus
* ennakoitavuus

Kuvio 2.3 Ympéristopolitiikan ohjauskeinojen arvioinnin Kkriteerit (Mickwitz 2003)

Y leiset kriteerit jakautuvat useaan alaluokkaan. Ympéristopolitiikan ohjauskeinon relevanssia
arvioitaessa kiinnitetddn huomiota ratkaistaviin ymparistdongelmiin. Ohjauskeinon voidaan
katsoa olevan relevantti, jos silld voidaan vaikuttaa kyseessé olevaan ymparistdongelmaan.
Huomio kiinnittyy talldin vain odotettuihin tuloksiin, eika sivuvaikutuksiin. Relevanssin arvi-
ointi on tarkedd ymparistopolitiikan alalla erityisesti ristiriitaisten intressien ja siit johtuvan
paatosten hyvaksyttavyyden korostuneen tarpeen vuoksi. Vaikutuksia arvioitaessa pyritaan
huomioimaan niin odotetut kuin odottamattomatkin vaikutukset. Ongelmana on kuitenkin sel-
vittdd, mitka vaikutukset johtuvat suoraan ohjauskeinosta ja mitkd muusta yhteiskunnan toi-
minnasta. Ohjauskeinon vaikuttavuutta arvioitaessa selvitetddn kuinka hyvin ohjauskeinolla
saavutetaan nimenomaan asetetut tavoitteet. Ohjauksella voi kuitenkin olla merkittavidkin
vaikutuksia, vaikka vaikuttavuus asetettujen tavoitteiden kannalta on minimaalinen (van der
Doelen 1998, 131). Vaikuttavuusarviointi ei mydskaan ole mahdollista ilman vaikutusarvioin-
tia. Tavoitteiden toteutumisen mittaaminen ilman vaikutusten arviointia olisi hyvin haastellis-
ta. Myds vaikutusten arvioinnin ohella on luonnollista verrata vaikutuksia suhteessa asetettui-
hin tavoitteisiin. (Keindnen 2010) Vaikutusten pysyvyyden kohdalla arvioidaan, kuinka hyvin
positiiviset vaikutukset sailyvét, ja kuinka ohimenevié negatiiviset vaikutukset ovat. Jousta-
vuus ja ennakoitavuus ovat keskenddn hieman ristiriitaisia tavoitteita. Toisaalta arvioidaan oh-
jauskeinon kykya mukautua muuttuviin olosuhteisiin, mutta toisaalta on térkead, etta varsin-
Kin yrityselama voi ennakoida tulevaa saantelyd ja ohjata omaa toimintaansa sen mukaan.
(Mickwitz 2003, 425-426)

Taloudelliset kriteerit voidaan jakaa hinta-hyotysuhteeseen ja hinta-tehokkuussuhteeseen.
Hinta-hyotysuhteen kohdalla arvioidaan, ylittdédko saadut rahalliset tuotot maksetun hinnan.
Hinta-tehokkuussuhteessa arvioidaan hyvittaako saadut hyodyt kéytetyt resurssit. Talléin lop-
putulosten kohdalla ei puhuta pelkastaén rahallisista tuotoista. Toisaalta tehokkuutta voidaan
arvioida myos miettimalla, voiko tulokset saavuttaa pienemmilla resursseilla. Taloudellisten
kriteerien houkutus on tietysti siing, ettd raha on yksikkona hyvin selked, ja luvuista voidaan
vetdd suoria johtopaatoksid. Ymparistopolitiikan alalla rahan k&yttdminen ainoana arviointi-
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kriteerina on kuitenkin ongelmallista, silla alaan liittyy vahvasti myds muita arvoja, eika kai-
kista rahallisista vaikutuksista voida olla taysin selvilla etukateen. (Mickwitz 2003, 426-427)

Demokratia-aiheiset Kkriteerit voidaan jakaa hyvéksyttavyyteen, lapindkyvyyteen ja oikeu-
denmukaisuuteen. Talloin kysytdan seuraavia kysymyksia: Kuinka hyvin kansalaiset, jarjestot
ja yritykset hyvaksyvat ohjauskeinon? Ovatko ohjauskeinon toimintaan ja paatoksentekoon
liittyvét tiedot ulkopuolisten saatavilla? Jakautuvatko hyddyt ja haitat oikeudenmukaisesti, ja
onko asianosaisilla mahdollisuus osallistua paatoksentekoon? Naméa kaikki osatekijat ovat
kytkoksissa tavalla tai toisella. Oikeudenmukaisuutta kéasitelladn yleensa vain lopputulosten
kannalta, mutta myos koko prosessin oikeudenmukaisuus ja avoimuus lisaa paatosten hyvak-
syttavyyttd. (Mickwitz 2003, 427-428)

Esitelty arviointikriteerien luokittelu on ideaali versio, ja se kieltamattd avartaa ndkemyksia
ohjauskeinon arvioinnin moniin ulottuvuuksiin. Luokittelusta on kuitenkin monesti poikettava
kaytannon syistd, ja on tutkimuksesta kiinni, miten néit4 arviointikriteereitd painotetaan. Jo
tieteenalojen rajat antavat omat raaminsa kaytettaville kriteereille. Tdma tutkimus sijoittuu
ympéristopolitiikan (ja —oikeuden) kenttdén, jolloin tutkimuksen ulkopuolelle valitettavasti
jaédvat muun muassa luonnontieteellistd, teknisté tai ekonomista asiantuntemusta vaativat kri-
teerit.

Tutkimuskohde itsessaankin madrittelee, mitk& Kkriteerit ovat relevantteja arviointiperusteita.
IlImastolain esiselvitysmallin kannalta on mielesténi tarkeintd t&ssé vaiheessa pohtia, péas-
taanko silla haluttuihin paastovéhennystavoitteisiin. Ilmastolain vaikuttavuus on siis ensisijai-
nen kasite tassé tutkimuksessa. Muut kriteerit kuitenkin tukevat merkittavasti vaikuttavuuden
arviointia, joten ne kulkevat mukana sivulla. Muiden kriteerien avulla on myds mahdollista
vastata kattavammin kysymykseen, mitd lisdarvoa ilmastolainsaatamisesta on nykytilantee-
seen verrattuna.

2.2.4 Arvioinnin ongelmat

Ympéristoongelmien moniulotteisuus asettaa erityisid haasteita ohjauskeinojen arvioinnille.
Ensinndkin on vaikea maaritelld, mink& johdosta muutokset ymparistossa ylipaatansé johtu-
vat. Kaytdssd on usein monia samanaikaisia ohjauskeinoja, ja ymparistdn tilaan vaikuttaa
my06s muita tekijoitd, kuten kuluttajien valinnat ja teknologian kehitys. Jopa itse vaikutukset
ovat monesti epaselvid, silla ymparistbongelmat ovat monimutkaisia ja vaikutukset saattavat
nakya vasta pitkalla tulevaisuudessa. Kyse on myos ylipdatansa yhteiskunnallisesta tutkimuk-
sesta, ja on melkein mahdotonta osoittaa suoraan, mitkd nimenomaiset tekijat ovat vaikutta-
neet asioiden kulkuun. Onkin parempi tutkia asioiden yhteisvaikutuksia kuin yrittda l6ytaa
varsinaisia kausaliteetteja (Taylor ym. 2012, 273).
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Vaikutusongelman lieventdmiseksi on ehdotettu useamman menetelman kéyttadmista samanai-
kaisesti useiden nakdkulmien kartoittamiseksi. Ratkaisuna voi olla useamman tutkimusmene-
telman kayttdminen, useamman tietoldhteen kayttdminen samassa tutkimusmenetelméssa,
useamman analysoijan ja useamman teorian ké&yttdminen. Erilaisia l&hestymistapoja voi olla
muun muassa kvalitatiivinen ja kvantitatiivinen tutkimus, tai kyselyt ja teemahaastattelut.
Ympéristbongelmat ovat monitieteisid, ja siksi niiden kartoittamiseksi on mygs tehtava moni-
tieteisia tutkimuksia. (Mickwitz 2003, 430)

2.2.5 Arvioinnin tarkoitus

Ohjauskeinon arviointia voidaan kayttdd useampaan eri tarkoitukseen. Jaottelun voi tehda
esimerkiksi teoreettisen ja empiirisen kayttotarkoituksen valilla. Vedungin (2000, 3-4) mieles-
t4 on tarke&d, ettd arviointi tehdddn jotain kayttotarkoitusta varten, suoraan viranomaisten
kaytettavaksi tai yleistd keskustelua varten. Arvioinnin tekija saattaa toivoa, ettd padtoksente-
kijat ottaisivat arvioinnin tuloksen huomioon ohjauskeinoa valitessaan, ja arvioinnin tilaaja
saattaa kayttad arviota lisadmaan hyvaksyntaa paatokselleen. Mickwitz (2003, 431) toteaakin,
ettd vaarana voi olla arvioinnin toteuttaminen vain tietystd ndkokulmasta, jotta saadaan esille
vain halutut lopputulokset. Objektiivisesti toteutettu arviointi parhaimmassa tapauksessa kui-
tenkin valistaa meitd ohjauskeinon toivotuista ja epétoivotuista vaikutuksista, ja toivottavasti
ohjaa paatoksentekoa harkitulla tavalla (emt. 433) Jopa itse arviointiprosessi voi toimia oppi-
misen ja keskustelun foorumina. Arviointi saattaa toimia avoimen prosessin vayland, jossa
kaikki osapuolet saavat tuoda nakdkulmansa esille, jolloin koko prosessista tulee legitiimimpi
(ibid.). Arvioinnin suorittaminen avaa meille uuden nakdkulman ymmart&é ohjauskeinon mo-
nimuotoisia vaikutuksia.

2.3 Interventioteoriat

Kuten Hilden ym. (2002, 16) médrittelivét: “Interventioteorioiden rooli on kuvailla kuinka oh-
jaus on tarkoitus ottaa kayttoon ja toimia. Niiden ei ole tarkoitus kuvailla kuinka ohjauskeino
todella toimii.” Interventioteoria onkin siis tyokalu, jolla voidaan valottaa sitd tapahtumaket-
jua, jolla oletetaan paastavan haluttuun tavoitteeseen. Ketjussa ensimmaéisena tuottona (out-
put) nakyy ohjauskeino, josta seuraa oletettu tulosten ja vaikutusten sarja. Ketjun lopusta 16y-
tyy yleensd, mutta ei aina, odotettu lopputulos. Esimerkiksi interventioteoria valtioneuvoston
selontekomenettelysta voisi olla seuraavanlainen:

26



2) Eduskunta,
ilmastopaneelija yleiso 3) Syntyy julkista
arvioivat ilmastotoimien keskustelua
riittavyytta

1) Valtioneuvosto laatii
selonteon eduskunnalle R
ilmastotoimista

4) Valtioneuvosto
muuttaa 5) llImaston muutosta
paatdksentekoaan ehkaisevia toimia
yleisen paineen otetaan kayttoon
mukaisesti

6) limaston muutos

hidastuu

Kuvio 2.4 Esimerkki interventioteoriasta

On térkeatd korostaa, ettd interventioteoriassa kyse on olettamuksista. Ohjauskeinoja kéyte-
tddn vaihtuvassa ja monimutkaisessa ymparistossd, eikd ulkoisista tekijoista ja yhteisvaiku-
tuksista voida ikiné olla varmoja (Mickwitz 2006, 27). limeisin teoria on tietysti viranomais-
ten kéayttdma perustelu ohjauskeinon kaytélle. Eri sidosryhmilld voi kuitenkin olla erilaisia
olettamuksia tapahtumien kulusta ja ohjauskeinojen vaikutuksista. Interventioteorioita kaytta-
va tutkimus voikin esitella useampia vaihtoehtoisia teorioita, joissa heijastuu toisistaan poik-
keavia olettamuksia (Mickwitz 2006, 33). Interventioteoriaan voi saada materiaalia muun mu-
assa kirjallisuudesta tai virallisista dokumenteista paattelemalla seka haastatteluiden kautta.
Menetelmia voidaan kayttdd monesti samanaikaisesti (Hilden ym. 2002, 17).

Interventioteoria auttaa havaitsemaan ohjauskeinon vaikutusten eri vaiheita. Talléin on hel-
pommin havaittavissa, mitk& teoriat nayttavét toimivan ja mitkd eivét. Yksityiskohtaisessa
tarkastelussa voidaan havaita linkit, joissa kausaliteetti toimii tai ei toimi, ja korjaavia liikkei-
ta voidaan tehdd. Tutkimus voi keskittyd olennaisimpien linkkeihin, kaikista kyseenalaisim-
piin linkkeihin tai linkkeihin, joista on mahdollista edes kerété tutkimusmateriaalia (Mickwitz
2006, 34). Toisaalta interventioteorioita voidaan kayttad yhteisen ymmarryksen lisadmiseksi.
Eri toimijoiden erilaiset interventioteoriat auttavat havaitsemaan kausaliteetteja uusista nako-
kulmista, ja tdma informaatio voi auttaa ohjauskeinojen suunnittelussa (emt., 128). Tutkimuk-
sessa voidaan myos keskittyd pohtimaan, kuinka hyvin eri interventioteoriat vastaavat todelli-
suutta, eli kuinka ohjauskeinon on todellisuudessa havaittu toimivan (ibid.). Tama kuitenkin
vaatisi, ettd ohjauskeino on ollut jo jonkun aikaa kaytossa.

Ympdristoalan interventioteorian tutkimuksessa on omia haasteitaan. Ymparistovaikutukset
voidaan todeta monesti vain luonnontieteiden avulla, mikd on ongelmallista yhteiskuntatie-
teelliselle tutkimukselle (Mickwitz 2006, 35). Lisaksi erityisesti ilmastonmuutoksen tutki-
mukselle on tyypillistd, ettd luonnontieteellinenkaan tutkimus ei ole aina yksimielisté ja var-
maa. Tietdmys muuttuu aina uusien tulosten myota. Pitkan aikavélin tapahtumasarjoissa en-
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nustettavuus karsii ja sattumien todenndkdisyys kasvaa. Taman vuoksi kaikkien linkkien to-
dennédkdisyyden arvioiminen voi olla haasteellista tai jopa mahdotonta.

Kuten Vedung (2000, 16) toteaa, interventioteoria ei kuvaa todellisuutta realistisesti, eik& se
ole sen tarkoitus. Tdm& menetelma toimii kuitenkin pohdinnan ja reflektoinnin apuvalineena.
Mielestani interventioteoria on kateva tyovaline ilmastolain arviointiin. Ilmastolaki perustuu
pitkalti informaatio-ohjaukseen, ja sen vaikuttavuutta voi parhaiten arvioida analysoimalla eri
osapuolien reaktioita ohjaukseen. Informaatio-ohjaus ei ole velvoittavaa, joten suositusten
noudattaminen ja& jokaisen itse paatettavaksi. Analysoimalla ohjauskeinon k&ytén prosessia
interventioteorian avulla voimme selvittad, mitd linkkeja tarvitsee vielé vahvistaa, jotta halut-
tuihin tavoitteisiin péastéisiin. Interventioteorioiden kautta saadaan myos kattava katsaus eri
toimijoiden ndkemyksiin ilmastolain toimivuudesta.
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3. Ekroosin ja Warstan ilmastolain esiselvitys ja siita annetut asian-

tuntijalausunnot

Ari Ekroos ja Matias Warsta valmistelivat ympéristoministerion pyynnosta selvityksen kan-
sallisen ilmastolain sadtdmismahdollisuuksista (29.5.2012). Selvityksessa on pohjatyoné kat-
tavasti esitelty nykyista EU-ilmasto-oikeutta ja kansallista ilmastosaéntelyé. Lisaksi tekijat
ovat selvittdneet muiden maiden ilmastosadntelyn malleja, joista erityisesti 1so-Britannian
malli toimii jatkotydn pohjana. Selvityksen tarkeimpdné osana on alustava ehdotus Suomen
ilmastolaiksi. Seuraavassa on avattu Ekroosin ja Warstan tekeméaa selvitysta, sill4 se toimii
nyt virallisesti aloitetun ilmastolain valmistelun, ja siten myds tdman tutkimuksen pohjana.
Seuraavassa on erityisesti kiinnitetty huomiota Ekroosin ja Warstan kayttdmiin argumenttei-
hin ilmastolain puolesta. Mukana ovat myos esiselvityksen mukaiset interventioteoriat, jotka
on muodostettu esiselvityksesséd mainituista perusteluista paattelemalla.

Tassa luvussa on tiivistelmét esiselvityksesta annetuista asiantuntijalausunnoista. Huomio on
kiinnitetty erityisesti asiantuntijoiden argumentteihin, jotka liittyvét ilmastolain vaikuttavuu-
teen, lisdarvoon ja tarpeellisuuteen.

3.1 Ekroosin ja Warstan esiselvitys

3.1.1 Yleisia perusteluita ilmastolaille

Ekroos ja Warsta pohtivat selvityksessé ilmastolain mahdollista kattavuutta ja laajuutta (s. 93-
94). He nakevét ilmastolain toteuttamisvaihtoehtoina suunnitelma-asiakirjat, valtioneuvoston
periaatepaatoksen, lainsdadéntdpaketit, puitelain ja ilmastokaaren. Suunnitelma-asiakirjoja on
ollut tahankin mennessda, mutta niiden heikkoutena on niiden muutosherkkyys ja julistuk-
senomaisuus. Talloin yritysmaailma ei saa tarvittavaa kannustinta tehda pitkén aikavalin in-
vestointeja. Periaatepaatoksenkin oikeudellinen velvoittavuus on heikko, ja paatos sitoo vain
sen tehnytté hallitusta. Lainsdadantdpaketti olisi oikeudellisesti velvoittava, ja sen avulla vai-
kutuksia voitaisiin arvioida kokonaisuutena huomioiden ristikkdisvaikutukset. Lainsdadéanto-
paketit annetaan kuitenkin yleensé kertaluonteisesti ja sykéyksittain. Ilmastolaki, jota tekijat-
Kin paatyvat suosittelemaan, antaisi vahvemman statuksen my®s sen nojalla laadittaville
suunnitteluasiakirjoille, mutta ei vélttamatta sisaltaisi muuta aineellisoikeudellista materiaalia.
IlImastokaari taas olisi kaikista pisimmaélle viety ratkaisu. Sen alle koottaisiin kaikki ilmas-
tosaantely, joka voisi kattaa oikeudellisen ohjauksen liséksi myds taloudellista ohjausta sisél-
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tavat normit. Ilmastokaaren s&ataminen olisi aikaa vieva prosessi, mutta toisaalta se olisi
kaikkein selkein ja velvoittavin saantelytapa.

Ekroos ja Warsta (s. 95) pééatyvat siis ehdottamaan ilmastolakia, jossa séadettdisiin kahdesta
suunnitteluinstrumentista: ilmastopolitiikkatoimia koskeva strategisesta ja ohjelmallisesta
suunnittelusta seké kasvihuonekaasujen paastoarviosta. Lakiin Kirjattaisiin myos pitkan aika-
vélin paéstovahennystavoitteet. Heidan ehdotuksensa mukaan lakiin ei sisaltyisi muuta aineel-
lisoikeudellista materiaalia. Uutena elimend toimisi kuitenkin ilmastopaneeli, jonka tehtdvana
olisi pité4 tieteellinen tietoperusta ajan tasalla ja toimia paastokehityksen ja ilmastopolitiikan
arvioijana (s. 97).

Kuvio 3.1 Interventioteoria ilmastolain pitkan aikavélin vaikutuksista

Ekroos ja Warsta perustelevat ilmastolain tarvetta silld, ettd se parantaisi ilmastotoimien pit-
kén aikavalin ennustettavuutta ja korostaisi sukupolvet ylittdvaa nakokulmaa. Pitkajanteisem-
pi suunnittelu tekisi myos kustannustehokkaammat ratkaisut mahdollisiksi. Kustannustehok-
kaampi toiminnanohjaus on mahdollista, silld suunnitelmallisuuden avulla voitaisiin mini-
moida Kilpailukykyriskit, saavuttaa optimaalinen sektoritasapaino ja varmistaa yhteensopi-
vuus muihin politiikan lohkoihin. Laki vastaisi EU-sédéntelyn velvoitteisiin, jotka monesti

edellyttdvit ohjauksen ”suunnitelmallisuutta ja seurantaa”.

Kuvio 3.2 Interventioteoria ilmastolain hyvaksyttavyydesta

IlImastolaki ei toisi asiallisesti tai sisélldllisesti mitadn muutoksia nykytilanteeseen, silla lain
velvoittamat suunnitelmat vastaavat pitkalti nykyisten ilmasto- ja energiastrategioiden sisal-
tod. Ekroos ja Warsta katsovat kuitenkin, ettd ulkopuolisille tahoille sadntely nayttaytyisi sel-
kedmpéna ja ennustettavampana toimintana. Tadma johtuu siitd, etta paastdarvioinnin ja ilmas-
topaneelin tutkimusten myo6ta tuotettaisiin enemman informaatiota kansalaiskeskustelua var-
ten. Tama lisdisi paastovahennystoimien hyvéksyttavyyttd. Raportteja tuotetaan nykyisellakin
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mallilla, mutta ne paatyvat lahinnd komission kdyttdon ja raporttien saama kansallinen huo-
mio on asioiden merkittdvyyteen nahden véhainen. (s.97)

Kuvio 3.3 Interventioteoria ilmastotoimien palautemekanismista

Ekroosin ja Warstan mielestd ilmastolain péaatarkoituksena ei voida pitéa tiukkojen paastota-
voitteiden asettamista ja ohjauskeinojen valintaa, vaan tarkoituksena olisi keinojen vaikutta-
vuuden arviointi sek& ongelmien havaitseminen ja korjaaminen. (s.97)

Tekijoiden mukaan paastévahennystavoitteet ja ilmastopolitiikkatoimet olisi mahdollista to-
teuttaa my6s muilla keinoilla kuin nimenomaisella ilmastolailla. 1Imaston muutoksen paino-
arvoa voidaan korostaa myos periaatepdatoksin ja strategioin. Nailla keinoilla on kuitenkin
heikko oikeudellinen vaikuttavuus. Kansainvaliseltd ja EU-tasolta tulee kuitenkin lisaantyvas-
ti ilmastosdéntelya, joka pitaa joka tapauksessa saattaa osaksi kansallista lainsdédantéa. Ilmas-
tolain heikkoutena olisivat sen aiheuttamat hallinnolliset kustannukset valmistelu- ja toimeen-
panovaiheessa. Hyvana puolena olisi lisdéntyva tietoisuus ilmastoasioista ja hyvaksynta eri-
laisille toimenpiteille. (s. 98-99)

Luonnosteltu ilmastolaki olisi monella tapaa poikkeuksellinen suomalaiselle lainsaadanndélle,
ja myds Ekroos ja Warsta késittelevat naitd kysymyksia selvityksessaan. Ensinnakin lakiehdo-
tuksessa asetetaan velvoitteita vain hallinnolle, silla se ei sisalla lainkaan yksityisia koskevia
oikeuksia tai velvollisuuksia. Hallintoa koskevien velvollisuuksien noudattamatta jattamises-
takaan ei ole ehdotettu seuraamuksia, kuten hallinnollisia pakkokeinoja, taloudellisia seuraa-
muksia tai rangaistuksia. Myos lakiehdotuksesta 10ytyvd numeerinen péaéastévahennystavoite
on epatyypillinen suomalaiselle lainsdadanndlle. Ilmastolaki ei kuitenkaan olisi ainoa laatuaan
tassd mielessd, silla myos tupakkalaissa (698/2004) ja laissa vesienhoidon ja merienhoidon
jarjestamisesta (1299/2004) sdadetddn numeerisista tai ymparistdntilan tavoitteista. (s.99-100)
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3.1.2 Oikeudellisia erityiskysymyksia

Ekroos ja Warsta mukaan suomalaiselle lainsdadénndlle olisi melko epatyypillista, ettd laissa
ei olisi vélittomasti yksiloité ja toiminnanharjoittajia velvoittavia sdéannoksia. Laissa jarjestet-
taisiin siis vain valtioneuvoston ja eduskunnan suhdetta. Eduskunnalle annettaisiin vahvempi
asema valtioneuvoston toiminnan arvioitsijana. Myo6s laissa suoraan asetettu numeerinen
paastovahennystavoite olisi melko epatyypillinen sdéntelytapa Suomessa. Talle ei kuitenkaan
liene perustuslaillisia tai muita oikeudellisia esteitd. Kun hahmotellussa ilmastolaissa ei ole
yksiloa tai toiminnanharjoittajia koskevia velvoitteita, ei lakiin sopisi myosk&an seuraamus-
jarjestelma, eli erilaiset sanktiot tai pakkokeinot. Niité tulisi kuitenkin harkita, jos laista muo-
toillaan toisenlaista. Koska lain perusteella ei voida myoskddn antaa pddtoksid, ”joilla olisi
ratkaistu jokin asia”, ei lain perusteella voida antaa yksiloille valitusoikeutta. Lain perusteella
ei ole myonnetty kenellekdén oikeuksia, velvollisuuksia tai etuuksia, joten senkdan vuoksi
kukaan ei kaytanndssé olisi asianomainen. (s. 124-125)

Ilmastolaki sopisi hyvin Suomen perustuslain (731/1999, myoh. PL) 20 §:n mukaiseen kaik-
kien vastuuseen ympéristosta. Ristiriitoja muiden perustusoikeudellisten sdédnndsten kanssa ei
juuri olisi, jos ilmastolaki toteutuisi ehdotetunkaltaisena. PL 44 §:ss& sédadetéén valtioneuvos-
ton tiedonannosta ja selonteosta. Pykéldn sanamuodon mukaan valtioneuvostolla tulisi olla
vapaa harkinta siitd, antaako se selonteon ja milloin se antaa sen. Tassa suhteessa ilmastolain
velvoite valtioneuvostolle antaa raportti eduskunnalle voisi olla ongelmallinen. PL 46 8:n
mukaisen kertomuksen antaminen voisi kuitenkin soveltua paremmin ilmastolain tarkoituk-
siin. (s. 125-127)

3.1.3 Vaikutusten arviointi
Vaikutusten arviointi on suoritettu selvityksessa vasta karkealla tasolla, silld muutokset la-

kiehdotukseen ovat todennakdisia. Tarkempi vaikutusten arviointi kannattaa Ekroosin ja
Warstan mielesté tehda vasta kun valmistelu etenee. Vaikutusten arviointi on tehty oikeusmi-
nisterién antamia ohjeita mukaillen.

Kuvio 3.4 Interventioteoria ilmastolain my6ta kuluvista resursseista
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Selvityksessd on arvioitu erikseen yksityisten ja valtion kohtaamat taloudelliset vaikutukset.
Ekroosin ja Warstan mukaan puiteluontoisesta ilmastolaista ei aiheutuisi suoria taloudellisia
vaikutuksia yrityksille tai yksityishenkilGille. l1lmastosddntelyd tulee joka tapauksessa kan-
sainvéliselta tasolta, joten ilmastolaki ei ehdotetussa muodossa suoraan aiheuttaisi suuria kus-
tannuksia kenellek&én. Joka tapauksessa eteen tuleva sadntely saattaisi ilmastolain myoté ai-
kaistua, mutta on taloudellisempaa aloittaa ilmastotoimet ajoissa kuin viimehetkelld. Julkiselle
sektorille voi tulla kustannuksia toimintojen uudelleen organisoinnista ja suunnittelujarjestel-
mien luomisesta. Jonkin verran lisatyotd tulisi ministeridille, eduskunnan virkamiehille ja
kansanedustajille. Ekroosin ja Warstan arvion mukaan ilmastolain seurauksena tarvitsisimme
noin 10 htv:n lisdpanoksen julkiselle sektorille. IImastolain myo6té eri tahojen vastuunjako
saattaisi jopa selkiytyd, ja siten véhentaa tyon maaraa. (s.128-129)

Kuvio 3.5 Interventioteoria ilmastolain ymparistévaikutuksista

IlImastolain vaikutukset ympériston tilaan olisivat positiivisia. Huonosti suunniteltuna kasvi-
huonekaasupéésttjen véhentaminen saattaisi kuitenkin johtaa esim. biodiversiteetin heikke-
nemiseen seka ymparistovaikutusten siirtymiseen maasta toiseen tai ympariston osasta toi-
seen. llmastolaki voisi kuitenkin koota ilmastosaantelyé siind maarin, ettd ymparistévaikutuk-
set voitaisiin ottaa kokonaisuudessaan huomioon. Vaikutuksen kasvihuonekaasupaastdjen ta-
soon riippuisi velvoitteiden maarésté. Jos ilmastolailla pyrittéisiin saavuttamaan samoja paas-
tovahennystavoitteita kuin kansainvélisestikin, ei ilmastolailla olisi mitdan ymparistdvaiku-
tuksia itsesséén. (s.129)

Kuvio 3.6 Interventioteoria ilmastolain symboliarvosta

IlImastolain muut yhteiskunnalliset vaikutukset olisivat Ekroosin ja Warstan mielesta merkit-
tavid. Suunnittelujérjestelmé lisdisi lapindkyvyytta ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuuk-
sia. Tama on tarkea elementti, silla ankaroituvat ilmastotoimet edellyttévét jatkossa selkeata
vastuunjakoa, suunnitteluprosessia, osallistumisjarjestelméa ja julkista debattia. Ilmastolaki
olisi my6s symbolisesti tarked, silla se konkretisoisi vastuujaon kansalaisille ja liséisi ilmasto-
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politilkkamme uskottavuutta. Lisdksi se lisdisi Suomen nékyvyyttd ilmastonsuojelun edell&-
k&vijdmaana. (s.129)

3.2 Asiantuntijalausunnot

3.2.1 Tuorin lausunto

Ympéristoministerio pyysi Kaarlo Tuoria arvioimaan Ekroosin ja Warstan laatimaa esiselvi-
tystd. Arvioinnissa pyydettiin kiinnitettdvan huomiota seuraaviin kysymyksiin: ovatko selvi-
tyksen 4 luvussa esitetyt perustelut ilmastolain sdatdmiselle valtiosaantdoikeuden kannalta
asianmukaisia, onko muilla ohjausjérjestelmilld saavutettavissa valtiosdantdoikeudellisesti
samat tavoitteet kuin ehdotetulla ilmastolailla sek& onko muita valtiosadntooikeudellisia seik-
koja, joita ei selvityksessa ole késitelty, jotka jatkotydssa pitéisi vield ottaa huomioon. Lau-
sunto on siis nimenomaan valtiosdéntdoikeudellinen. Tuori pohtii lausunnossaan, mista lailla
tulee ja mistd silld voidaan s&atad. Lisaksi han tarkastelee, siséltyykd ehdotukseen sellaisia,
erityisesti eduskunnan osallistumista koskevia, sdédnnoksid, joiden perustuslainmukaisuus voi
olla ongelmallista.

Ensinndkin Tuori arvioi, tarvitseeko ehdotetun siséltdisestd ilmastolaista saitadé laintasolla.
Perustuslain 80.1 8:n mukaan lailla on s&adettava yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien pe-
rusteista. Ilmastolakiluonnoksessa ei kuitenkaan saannelld yksilon oikeuksista tai velvolli-
suuksista, vaan velvoitteet koskevat vain viranomaisia. Pdasaantnd on myos, etté hallintovi-
ranomaisten tehtdvistd voidaan saataé asetuksella. llmastopaneelin tehtdvat olisivat vain neu-
voa-antavia, joten sen perustaminenkaan ei vaadi lakia. Sen sijaan uusien tehtavien antaminen
eduskunnalle seka eduskunnan ja valtioneuvoston valisen vuorovaikutuksen séantely on mah-
dollista vain lailla (PL 46.2 §). My6s mahdolliset kunnille annettavat tehtévét on sdénneltéva
lailla (PL 121.2 8). Lailla voidaan kuitenkin mygs saata4 asioista, jotka eivat vélttdmétts tar-
vitsisi sen tasoista sadntelyd, ellei saantely ole todella yksityiskohtaista. (s. 3-5)

Tuorin mukaan ilmastopoliittisen suunnittelun ankkuroiminen lakiin ei kuitenkaan lisdisi nai-
den suunnitelmien oikeudellista velvoittavuutta, vaan ne olisivat luonteeltaan yha edelleen po-
liittisia. llmastolain tarked tehtdva on kuitenkin toimia symbolifunktiona, ja tdma on téaysin
valtiosaannollisesti taysin hyvaksyttava tavoite. Tuorin mukaan lainsdédantda voidaan kayttaa
myos kulttuurisen muutoksen kaynnistamiseksi ja vauhdittamiseksi. Ilmastotoimien merkitta-
vyytta ei voitaisi korostaa tarpeeksi asetuksentasoisella sdéntelylla. On myos valtiosaannolli-
sesti hyvaksyttdvaa ottaa lakiin mukaan vailla oikeudellista velvoittavuutta olevia tavoite-
sédannoksia. (s. 6)
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Ehdotetussa selontekomenettelyssd on kuitenkin Tuorin mukaan ongelmia. PL 44.1 8:ss& séé-
detddn, ettd “valtioneuvosto voi antaa eduskunnalle tiedonannon tai selonteon valtakunnan
hallintoa tai kansainvilisid suhteita koskevassa asiasta”. Perustuslakivaliokunnan aikaisem-
missa mietinndissé (5/2004 vp ja 37/2006 vp) se on linjannut, ettd perustuslaissa luotuun se-
lontekojarjestelmaan soveltuu &arimmaisen huonosti, etté valtioneuvostolle vapaana aloiteval-
tana annettu menetelmd sidottaisiin velvoittavaksi menetelmaksi. Perustuslakivaliokunta ei
kuitenkaan suoraan pitanyt selontekomenettelyn muuttamista perustuslain vastaisena, ja on
vaikea sanoa etukateen, mitd mieltd valiokunta olisi asiasta, kun se liittyy yhteiskunnallisesti
merkittdvaan ilmastolakiin. Menetelména olisi kuitenkin mahdollista kayttd4 PL 46.2 §:n mu-
kaisia kertomuksia, jotka voivat kohdistua jo toteutuneeseen viranomaistoimintaan tai lain-
sédadannon vaikutuksia koskevaan kehitykseen. Tdama sopisi hyvin ilmastolain tarkoituksiin
paitsi ilmastopoliittisen strategian seké paastokehitysarvioiden ja ilmastotoimenpideohjelman
eduskuntakasittelyssa. (s. 7-11)

3.2.2 Maatin ym. lausunto

Ilmasto-oikeuden dosentti Kati Kulovesi, ymparistéoikeuden professori Tapio Maatta ja Eu-
rooppa-oikeuden professori Kim Talus ovat valmistelleet ymparistéministerion pyynndsta
lausunnon (2012) Ekroosin ja Warstan esiselvityksestd. Arvioinnissa on Kiinnitetty huomiota
erityisesti seuraaviin seikkoihin: ilmastolain merkitys ohjauskeinona suhteessa Suomen nyky-
jarjestelméén, hahmotellun ilmastolain soveltamisala ja sen puitelainomaisuus, sekda hahmo-
tellut lainsaadantoratkaisut ja niiden oikeudellinen toimivuus.

Lausunnon antajien mukaan ehdotetun kaltainen ilmastolaki liséisi ilmastopoliittisen paatok-
senteon lapindkyvyytta ja legitimiteettid. Suunnittelu- ja seurantajarjestelma selkiintyisi ja va-
kiintuisi kun siita sdédetdan lailla. Puitelain etuna olisi sen joustavuus, mutta se ei lisdisi en-
nustettavuutta niin hyvin kuin perinteinen velvoittava lainsaadanto. Pitkan aikavalin tavoitteet
lisdisivat oikeusvarmuutta, ja niiden avulla ilmasto-ohjailusta on mahdollista saada kustannus-
tehokkaampaa. lImastolaki lisdisi myés Suomen ilmastopolitiikan uskottavuutta.

Maatan ym. mukaan jatkovalmistelussa tulisi kiinnittdad huomiota ymparistélainsaddannon yh-
teensopivuuteen, ja eri menetelmajarjestelmia voitaisiin yhdenmukaistaa. Tekijoiden mielesté
aineellinen ilmastosaéntely kaipaisi kodifioinnin muodossa tapahtuvaa selkeyttamistd, mika
puoltaisi enemman ilmastokaaren tyyppista ratkaisua. Y mparistolainsaadanto vaatisi ilmasto-
poliittista paivittamistd, muun muassa siten, ettd ilmastovaikutukset otettaisiin huomioon ym-
paristoluvan harkinnassa. (s. 7-8) Arviointirynmé kannattaa ilmastolain saatamista, silla se
olisi tarkea osa ilmastopolitiikan ohjausta. Jatkovalmistelussa tulisi heidan mielestaan kuiten-
kin Kiinnittdd huomiota eri ohjauskeinojen yhteisvaikutuksiin. Erityisesti informaatio-
ohjauksella on merkittava rooli ehdotetun ilmastolain vaikuttavuudessa (s.9).
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Puitelakimallin puolesta puhuu kansainvalisten kytkdsten vuoksi alati muuttuvat ilmastovel-
voitteet. lImastonmuutokseen vaikuttaa lukuisat eri sektorit, jotka kuuluvat eri hallinnonalojen
séantelyn piiriin, ja tasta syysté puitelaki olisi myds kaytannollisempi ratkaisu. Ongelmana
voi kuitenkin olla rajanveto ilmastolakiin siséllytettavien ja ulkopuolelle jatettdvien sektorien
valilla. (s. 10) Paastokauppasektori on sédannelty hyvin pitkalti EU-lahtdisesti, ja siksi sen si-
séllyttdminen ilmastolakiin olisi ehka hieman tarpeetonta. Tulee kuitenkin pohtia, olisiko jar-
kevéa ottaa péaastokappasektori mukaan pitkanaikavalin paastévahennystavoitteisiin. Sen si-
jaan energiasektorin mukaan ottamista arviointiryhma piti vaikeana kysymyksend, eika otta-
nut siihen yksiselitteisesti kantaa. Ilmastolain soveltamisalan tulisi olla laaja, ja lakien p&al-
lekkaisyyksia tulisi vélttda. Energiapolitiikkaa ohjaa kuitenkin myds monet muut tavoitteet,
kuten toimintavarmuus, energiansaantiturvallisuus ja kilpailukyky. (s. 13-14)

Lausunnossa otetaan kantaa myo6s ilmastolain oikeudellisen velvoittavuuteen (tai velvoitta-
mattomuuteen). Oikeusnormien ominaispiirteend on yleensé pidetty sanktiouhkaa. Nyky&aan
oikeutta voidaan pitda kuitenkin myos yhteiskunnallisena ja moraalisena suunnitteluna, ja il-
mastolaki sopii hyvin tdhan muottiin. Myds EU:sta on nykydén lahtoisin erilaisia oikeudellis-
tettuja suunnittelu-, seuranta- ja raportointivelvoitteita. T&mén vuoksi lausuntoryhma ei pida
esiselvitysmallin kaltaista séantelya oikeudellisesti ongelmallisena, vaikka tyyli onkin Suo-
men lainsd&ddanndlle melko epéatyypillinen. (s.11) Lakiehdotuksen oikeudellisen toimivuuden
lisddmiseksi arviointiryhmd ehdottaa, ettd lakiin voitaisiin ottaa sdédnnoksia kansallisten ra-
porttien julkaisemiseksi, koska lain tarkoitus on kuitenkin lisétd informaatio-ohjausta. Liséksi
ilmastopaneelia koskevaa sééntelya tulisi tarkentaa, jotta sen rooli ja merkitys tulisi paremmin
selville. Lausuntoryhmén mielesta pitkén aikavalin tavoitteet on hyva kirjata lakiin pitk&jan-
teisyyden lisadmiseksi ja niiden yhteiskunnallisen merkittavyyden vuoksi. (s.14-15)

3.2.3 Suomen ilmastopaneelin lausunto

Ymparistoministerio tilasi Suomen ilmastopaneelilta esiselvityksestd lausunnon, jossa se pyy-
si yleisesti arvioimaan ilmastolain vaihtoehtoja ja tarpeellisuutta. Arvioinnissa (2012) on kay-
tetty SWOT-analyysia, jonka avulla on hahmoteltu erilaisten vaihtoehtojen vahvuuksia, heik-
kouksia, mahdollisuuksia ja uhkia. Arvioinnissa tarkastellaan vaihtoehtoja vaikuttavuuden
nakokulmasta, eli pohditaan, kuinka hyvin eri mallit todennékdisesti toteuttaisivat saantelyta-
voitteitaan ja —strategioitaan. llmastopaneeli rajasi tarkasteltaviksi vaihtoehdoiksi seuraavat
ilmastolakimallit:

e (-vaihtoehto, nykytilan jatkuminen

e 1-vaihtoehto, Iso-Britanniassa toteutettu ilmastolaki

e 2-vaihtoehto, Ekroosin ja Warstan luonnostelema malli ilmastolaista

e 2+-vaihtoehto, puitelaki, jossa linkitykset velvoittavampiin erityislakeihin
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Nykytilanteelle (0-vaihtoehto) on ominaista oikeudellisesti velvoittamattomat ilmastostrategi-
at sek& hajanainen ja sektorikohtainen sééntely. llmastoasioilla ei ole yhtendista suunnittelu-
tai seurantajérjestelmad, ja ohjaus on osin sattumanvaraista. Y leison osallistumismahdollisuu-
det riippuvat sdéntelykohteesta. Nykytilanteen vahvuutena on sen joustavuus, ja sadntely toi-
mii hyvin tietyill4 sektoreilla. Heikkoutena on sen hajanaisuus, silla séantely ei kata kaikkia
aspekteja ja ilmastostrategioiden toimeenpano on sattumanvaraista. Uhkana on, ettd Suomi
toimii ilmastoasioissa liian passiivisesti. Ennakollinen osallistuminen olisi tarpeen erityisesti
kansainvélisen ja EU-tason paatoksenteossa. (s. 8-9 ja 38-39)

Iso-Britannian ilmastolakiin (Climate Change Act 2008, 1-vaihtoehto) on kirjattu pitkén ja ly-
hyen aikavélin paastévahennystavoitteet. Lakiin kuuluu yhteinen suunnittelu- ja seurantajar-
jestelmd, joka velvoittaa hallintoa I&hinn& poliittisesti. 1so-Britanniassa kunnille on annettu
enemmaén tehtavid, mutta se ei sopisi Suomalaiseen malliin, jossa kunnilla on enemmén itse-
madrédamisvaltuuksia. Ilmastolailla on my6s perustettu ilmastopaneeli, josta on muodostunut
tarked ilmastopoliittinen toimija. Lain soveltamisala on kokonaisvaltainen. Lakimallin vah-
vuutena on sen pitkan aikavélin suunnitelmallisuus ja ennustettavuus. Heikkoutena on ilmas-
topaneelin tuottaman tiedon politisoituminen. Uhkana on, etté tavoitteet eivét toteudu kuiten-
kaan ilman aineellisoikeudellista lisdsddntelyd. Suomen ilmastopaneeli suosittelee, ettd 1so-
Britanniassa kéytetyt riskiarvioinnin metodit otettaisiin jatkovalmistelussa lahempaén tarkas-
teluun. Haasteena téssa ja muissakin ilmastolakimalleissa on, ettd meilld ei ole riittdvaa tieto-
utta nykyisista paastoista ja niiden vaikutuksista ilmastoon. (s. 9-10 ja 38-39)

Ekroosin ja Warstan esiselvityksessé luoma ilmastolakimalli (2-vaihtoehto) perustuu paasto-
tavoitteisiin, valtioneuvoston selontekoihin ja riippumattomaan ilmastopaneeliin. Seuranta ja
suunnittelu olisivat soveltamisalaltaan kokonaisvaltaisia. llmastolain vahvuutena olisikin eri
sektorien yhtendisempi seuranta ja suunnitelmallisuus. Heikkoutena on kuitenkin se, ettei eri-
koislakeja olla kytkemassé ilmastolakiin, jolloin saantelykenttd jaa edelleen hajanaiseksi, ja
ilmastolailta puuttuisi vaikuttavuus. Yleisolla olisi laajat osallistumismahdollisuudet, mika li-
séa paatosten legitimiteettia. Uhkana on, ettd toimenpideohjelmat eivat toteudu, ja ilmastolaki
olisi vain ndennaista saantelya. Byrokratia saattaa lisdéntyd, jos viranomaisten toimintaa ei
koordinoida riittavasti tai kuntien asemaan tunnisteta. (s. 11-12 ja 38-39)

Puitelakimalli (2+-vaihtoehto) on Suomen ilmastopaneelin kehittelemd ja hieman paranneltu
versio esiselvitysmallista. Merkittavin eroavaisuus syntyy siitd, ettd ilmastolakiin kytketdan
erityislakeja eri sektoreilta. Ilmastolaki olisi siis niin sanottu kattolaki, jossa maaraytyy ohja-
usperiaatteet, ja erityislakeja sovelletaan ilmastolain valossa. Muuten strategioiden ja suunnit-
telun velvoitteet ja ilmastopaneelin rooli ovat samankaltaiset kuin esiselvitysmallissakin. Pui-
telakimallin vahvuuksia ovat muun muassa tavoitteiden selkeys ja ilmastopolitiikan parempi
kokonaiskuva. Heikkoutena voi olla ilmastosektorin ylikorostuminen. Puitelain mahdollisuu-
tena on parantaa ilmastoasioiden kokonaiskuvaa ja tehda sééntelystd yhtendisemp&é. Suunni-
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telmat ja raportoinnit parantavat viranomaistoiminnan koordinointia ja tiedon saatavuutta. Jos
toimeenpanoon ei panosteta riittavasti, voi uhkana olla ndenndistyon ja byrokratian kasvu.
Vapaaehtoisille toimille ei ehka 16ydy enad tilaa, jos ilmastosektoria sadnnell&én liikaa. (s. 12-
13 ja 38-39)

Kaiken kaikkiaan Suomen ilmastopaneeli péatyy siis suosittelemaan puitelakimallia (2+-
vaihtoehto), jossa on tiukemmat kytkokset aineellisoikeudelliseen sdéntelyyn. Nykysaantely
on ilmastopaneelin mielestd hajanaista ja sattumanvaraista. 1so-Britannian mallissa on se on-
gelma, ettd se soveltuu huonosti suoraan suomalaiseen oikeusjarjestykseen. Esiselvitysmalli
taas kaipaa tarkennuksia monin paikoin, ja siitd puuttuu kokonaan yhteydet velvoittavaan
séantelyyn. llmastopaneeli korostaa myos tarvetta sdannelld ilmastonmuutokseen sopeutumi-
sesta. Arvioinnissa painotettiin myds ohjausperiaatteiden Kirjaamista lakiin ja yleison osallis-
tumisoikeuksien parantamista.

38



4. Ilmastolaki oikeudellisena ohjauskeinona

Tassa luvussa pohditaan ilmastolain tarpeellisuutta enemman oikeudellisesta nakdkulmasta.
Erityisesti vastausta etsitddn kolmanteen tutkimuskysymykseen: mité lisahyotyd saavutamme
siita, ettd jo kéytdssa oleva suunnitteluinstrumentti oikeudellistetaan. Luvussa tarkastellaan,
mit& oikeudellinen velvoittavuus ylip&aténsa on, ja ilmastolain velvoittavuutta pyritdén heijas-
tamaan myods oikeudellisen séantelyn muutokseen ja uusien ohjauskeinojen lisdantymiseen.
IlImastolaissa on hyvin vahan hallinnollis-oikeudellisen s&antelyn piirteitd, joten lain sijoittu-
mista ohjauskeinoluokitteluinin analysoidaan tarkemmin. Luvussa tarkastellaan myds, mité
vaikutuksia ilmastolain soveltamisalan rajauksilla ja linkityksilla muuhun lainsdéddantéén on
lain vaikuttavuuteen.

4.1 Nykytilanne ja sen arviointi

4.1.1 Kansainvilinen ilmastosadntely
Yhdistyneiden Kansakuntien ilmastonmuutosta koskeva puitesopimus (UNFCCC) allekirjoi-

tettiin 195 osapuolen toimesta vuonna 1992. Sopimus on ratifioitu myds Suomessa (SopS
61/1994), joten se on osa kansallista lainsaddantdamme. Sopimuksen tavoitteena on saattaa
kasvihuonepaastot sille tasolle, joka estdisi vaarallisten antropogeenisten héiriéiden syntymi-
sen ilmastosysteemiin (art. 2). Sopimuksen merkittdvana periaatteena on, ettd kukin valtio va-
hentdé kasvihuonepééstdja oman kykynsa mukaan. Vastuu paastdvahennyksista annetaan siis
erityisesti teollisuusvaltioille, joiden pitéisi my6s auttaa kehitysmaita paastovahennyksissa ra-
hoitusavun ja teknologian siirron kautta.

Useiden kansainvélisten sopimusten tapaan UNFCCC on oikeudellisesta ndkdkulmasta heik-
ko sopimus (Ekroos & Warsta 2012, 17). Siina toimenpiteet on esitetty vain yleisella tasolla,
eika tavoitteiden kannalta olennaisia paddmaaria ole tarkennettu (ibid.). UNFCCC siséltaa kui-
tenkin hallinnollisen rakenteen: osapuolikokouksen (COP, Conference of the Parties) ja pysy-
van sihteeriston. Osapuolikokous seuraa sopimuksen toteutumista, ja silla on valta tehda tar-
vittavia paatoksia sopimuksen toimeenpanon edistamiseksi. Sihteeristélla on kaksi tukielintéd
tieteellisen ja teknologiseen neuvontaan seka toimeenpanoon. UNFCC siséltaa myos taloudel-
lisen mekanismin, jolla maarataan kehitysmaiden rahoitusavusta.

Kioton poytakirja allekirjoitettiin vuonna 1997, ja se tuli voimaan 16.2.2005. Kioton pdytéakir-
ja konkretisoi UNFCCC -sopimusta asettamalla todellisia velvoitteita sopimusosapuolille.
Kaikki aikaisemman sopimuksen osapuolet eivét kuitenkaan enaa liittyneet Kioton poytakir-
jaan. Tarkeimpand Kioton poytékirjan tavoitteena on 5,2 % kasvihuonepaastovahennykset
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vuosina 2008-2012 verrattuna vuoden 1990 tasoon. Sopimusosapuolet panevat toimeen toi-
mintaohjelmia ja toimenpiteita liittyen muun muassa energiatehokkuuteen, hiilinieluihin, kes-
tavaan maatalouteen, uusiutuviin energiamuotoihin, liikennesektorin paastoihin ja jatehuollon
paastoihin. Lisaksi osapuolet jakavat kokemuksiaan ja vaihtavat tietoja ndista toimenpiteista
lisdtdkseen vertailtavuutta ja avoimuutta. Osapuolet neuvottelevat ilma- ja meriliikenteessa
kéytettdvien polttoaineiden aiheuttamien kasvihuonekaasupéastojen rajoittamisesta ja vahen-
tamisestd. Sopimusosapuolet voivat poytékirjan mukaan toteuttaa asetetun paastévahennysta-
voitteen yhdessd, kuten EU:ssa on tehtykin séatelemalld Kioton poytékirjan velvoitteista vield
tarkemmin.

4.1.2 EU-ilmasto-oikeus
Euroopan unionilla on jasenvaltioiden kanssa jaettu toimivalta ymparist6- ja energia-asioissa.

EU:n energia- ja ilmastopaketti hyvaksyttiin vuonna 2008, ja silld pyritadn edistdm&an uusiu-
tuvien energiamuotojen kayttod, hiilidioksidin talteenottoa ja energiatehokkuutta. Pakettiin
liittyy my0ds ns. 20-20-20 tavoite. EU:n tavoitteena on vahent&a kasvihuonekaasuja 20 pro-
senttia vuoden 1990 tasosta, mutta tavoitetta voidaan tiukentaa 30 prosenttiin, jos saadaan ai-
kaan uusi Kioton sopimuksen jélkeinen maailmanlaajuinen ilmastosopimusjarjestelma.

Paastokauppadirektiivilla (2003/87/EY) ohjataan suurten teollisuus- ja energiantuotantolaitos-
ten kasvihuonekaasupééstdja. Euroopan lentoliikenteen kasvihuonekaasupééstét on sisallytet-
ty paéstokaupan piiriin direktiivilla 2008/101/EY. Paastékaupan piiriin kuuluvilla toiminnan-
harjoittajilla on tietty méara péaéstdoikeuksia, jotka muodostavat ns. paastokaton. Jos hank-
keesta syntyy vahemman paastdja, voi yritys myyda ylijadneet péastéoikeudet markkinahin-
nalla muille laitoksille. Jos péastdja syntyy enemman kuin mita péastdoikeuksia on annettu,
joutuu ylimenevan osuuden verran ostamaan oikeuksia muilta. Kauppaa voi kdyda koko unio-
nin laajuisesti, ja kauppaa voivat tehdad seké yritykset ettd valtiot. Talla taloudellisella meka-
nismilla tehddén paastovahennykset ja ympéristdinvestoinnit taloudellisesti kannattaviksi.
Tarkoitus on myds antaa toiminnanharjoittajille vapaat kédet valita kannattavimmat ja edulli-
simmat investointikohteet, jolloin paastovahennysten saavuttaminen on mahdollisimman kus-
tannustehokasta (tem.fi > energia > paastokauppa). Paastokauppakaudella 2013-2020 maksut-
tomia paastooikeuksia jaetaan toiminnanharjoittajille lineaarisesti vahennettyna siten, etta
vuonna 2013 toiminnanharjoittajat saavat maksutta péaastdoikeudet 80 prosenttiin komission
hyvaksymasta vertailuarvosta, ja vuoteen 2020 mennessa toiminnanharjoittajat saavat maksut-
ta enad 30 prosenttia vertailuarvosta. Jos on pelkoa, ettd teollisuudenalaa siirretdan saantelyn
vuoksi unionin ulkopuolelle (hiilivuotoriski), voidaan paastdoikeuksia yha jakaa ilmaiseksi.

IlImasto- ja energiapaketissa saannelldan myos paastokaupan ulkopuolisten alojen kasvihuo-
nekaasupaastoista. Taakanjakopaatoksen 406/2009/EY mukaan koko EU:n padstovéhennysta-
voite on 10 %, mutta vastuu jakautuu erilailla jisenvaltioiden kesken. Kehittyneempien van-
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hojen” jdsenvaltioiden tulee vihentdd padst6jdéin enemmain kuin uusien jasenvaltioiden. Suo-
men tulee vahent&a soveltamisalaan kuuluvia p&éstéjaan 16 prosenttia vuoteen 2020 verrattu-
na vuoteen 2005. Taakanjakopadtds kattaa kotitaloudet, maa- ja metsatalouden, maankayton
muutokset, liikenteen, ei-paéstokauppasektorin yritykset seka palvelut. Jos vuositavoitteisiin
el paastd, sanktiona on 1,08 korjauskerroin. Paastotavoitteisiin on paastavé lineaarisesti, mutta
paatoksen mukaan vuosikohtaisia joustoja voidaan tehdd. Jasenvaltiot saavat itse paattaa, mi-
ten tavoitteisiin pééstaan, vaikka tdsmallisempdd ohjausta tulee toki runsaasti myds EU-
tasolta.

EU:sta on l&ht6isin my6s niin kutsuttu seurantajarjestelmapéatos 280/2004/EY, jonka tavoit-
teena on perustaa jarjestelmd, jolla seurataan ihmisen toiminnasta aiheutuvia kasvihuonekaa-
supéastoja ja nieluista aiheutuvia poistumia. Jarjestelma toimii apuvélineenda UNFCCC:n ja
Kioton poytakirjan velvoitteiden noudattamisen seurantaan. Jasenvaltioiden on laadittava kan-
sallinen ohjelma, jolla rajoitetaan ihmisen toiminnasta aiheutuvia kasvihuonekaasupaastoja.
Jasenvaltioiden on perustettava inventaariojarjestelma, jonka avulla pidetdén kirjaa kasvihuo-
nekaasujen pééstoistd ja poistumista. Jarjestelmaan kuuluu myds péédstdkaupparekisterin pe-
rustaminen. Kansallisiin ohjelmiin on sisallytettava:

o kansallisten toimenpiteiden vaikutukset paastoihin ja poistumiin (esitettyna kaasuittain
ja sektoreittain)

e kansalliset ennusteet vuosille 2005, 2010, 2015 ja 2020 kasvihuonekaasupéastoista ja
poistumista

e suunnitelmat tavoitteiden taytantoonpanemiseksi ja Kioton poytakirjaan perustuvien
velvoitteiden tayttdmiseksi

Niin kutsutussa RES-direktiivissd 2009/28/EY asetetaan tavoitteet uusiutuvan energian kay-
tolle. Euroopan unionin tasolla yhteinen tavoite on lisétd uusiutuvien energiamuotojen kéyttoa
20 prosenttiin vuoteen 2020 mennessa. Suomen tavoite on 38 prosenttia. Liikenteen osalta
kaikille maille on asetettu sama tavoite biopolttoaineen osuudelle, 10 prosenttia. Suomi on
kansallisesti tavoitellut kuitenkin 20 prosentin osuutta. Direktiivi velvoittaa tekemaan toimin-
tasuunnitelman, jossa asetetaan tavoitteet sektoreittain ja energiatehokkuussuunnitelmat huo-
mioiden. Jos jasenvaltio ei padse komissiolle esitettyihin tavoitelukuihin kaksivuotiskaudella,
on jasenvaltion paivitettdvd toimintasuunnitelmaansa. Edistymisestd on my6s raportoitava
komissiolle joka toinen vuosi.

Vastikdan voimaantulleen energiatehokkuusdirektiivin 2012/27/EY tarkoitus on varmistaa, et-
ta unionin sisalla paastaan 20 prosentin energiatehokkuuden lisaédmiseen vuoteen 2020 men-
nessd. Direktiivi tulee saattaa osaksi kansallista lainsd&ddantod viimeistaan kesékuuhun 2014
mennessa. Direktiivi velvoittaa jasenvaltioita varmistamaan muun muassa seuraavien toimen-
piteiden suorittamisen energiatehokkuustavoitteiden saavuttamiseksi: rakennusten peruskorja-
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usten suorittaminen, julkisten hankintojen kehittdminen, energiatehokkuusvelvoitejérjestel-
man perustaminen, seka energian kulutuksen mittaaminen ja sen mukainen laskuttaminen.

4.1.3 Kansallinen ilmastosddntely sektoreittain

Paastokauppasektori

Paastokauppa perustuu kokonaan EU-sddntelyyn, ja sité on esitelty jo edellisessa alaluvussa.
Suomessa paastokauppasektorin paastot vastaavat hieman yli puolta kaikista kansallisista kas-
vihuonekaasupaastoistd. Paastokauppasektori on tuottanut noin 40-50 miljoonaa ja paasto-
kaupan ulkopuolinen sektori 35-40 miljoonaa hiilidioksiditonnia vuodessa (ilmasto.org >
Suomen ilmastopolitiikka). Paastékauppadirektiivi (2003/89/EY) on kansallisesti pantu tdy-
tantoon paastokauppalailla (311/2011). Saantelyn tarkoituksena on edistda kasvihuonekaasu-
jen vahentamisté kustannustehokkaasti ja taloudellisesti.

Paastokaupan piiriin kuuluu suurten teollisuus- ja energiatuotantolaitosten hiilidioksidipéas-
tot. Paastokaupan soveltamisalasta saddetdan péastokauppalain 2 8:ssg, ja listauksessa on 28
kohtaa. Soveltamisalaan kuuluu esimerkiksi polttoaineiden poltto yli 20 megawatin kokonais-
lampdotehon laitoksissa, mineraalidljyn jalostus, koksin tuotanto sek& raudan ja teréksen tuo-
tanto. Paéstokauppa on nykyéaédn ulotettu koskemaan myds lentoliikennettd. Péaéstokauppa
koskee siis myds EU:n sisdisté lentoliikennettd seké& unionin alueelta lahtevié ja sinne saapu-
via koneita. Kansallisesti tasta sdédnnellaéan laissa lentoliikenteen pééstokaupasta (34/2010).

Paastokauppasektori on nailla nakymin jadmassa hallituksen linjauksen mukaisesti ilmastolain
ulkopuolelle. Sektori on niin vahvasti EU:n tasolta sdanneltyd, ettei saantelyssa ole enédé juuri
lilkkumavaraa kansallisesti. llmastolain mahdollisia soveltamisalarajauksia ja niiden ristiriito-
ja pohditaan tarkemmin alaluvussa 4.2.

Paastokauppaan kuulumattomat toimialat (ns. ei-paastokauppasektori)
Liikenteen paastot

Kotimaan liikenteen kasvihuonekaasumaarat vastaavat 40 prosenttia ei-paastokauppasektorin
kokonaispéastoista. Liikenne onkin paastoiltddn merkittavin paastokauppaan kuulumaton ala,
ja sen vuoksi liikenteen paastovahennyksilla olisi iso merkitys(Ekroos ja Warsta 2012, 44-48).
Sektoria ohjataan niin oikeudellisesti, taloudellisesti kuin informaatio-ohjauksellakin. Ajo-
neuvojen paastdvaatimuksista saddetaan ajoneuvolaissa (1090/2002) ja uusiutuvien liikenne-
polttoaineiden jakeluvelvoitteesta s&annelldan lailla biopolttoaineiden k&yton edistdmisesta
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liikenteessé (446/2007). Polttoainevero on taloudellisista keinoista merkittavin, sill& se ohjaa
suoraan auton kulutuksen kannattavuutta. MyGds autoveron ja ajoneuvoveron verotus on uusit-
tu vastikaan vastaamaan auton hiilidioksidipa&stoja portaittain. Lisaksi Liikenne- ja viestin-
taministerio on laatinut oman ilmastopoliittisen ohjelman (2011), joka siséltdé keinoja ja ta-
voitetta vuodelle 2020.

Rakentaminen ja maank&yton suunnittelu

Rakennusten lammityksen polttoaineiden pééstot vastaavat 14 prosenttia paastokauppaan ei-
paastokauppasektorin kokonaispaastoista. Liséksi rakennusten energiankulutuksella on vaiku-
tuksia myos paastokauppasektorin sahkon ja [ammon tuotantotarpeeseen. (Ekroos & Warsta
2012, 48-52) Suomessa rakennusten energiatehokkuuteen liittyva sééntely on osaltaan l&htoi-
sin rakennusten energiatehokkuusdirektiivista 2010/32/EY. Uudisrakentamisen energiatehok-
kuutta séannelldadn ympéristoministerion antamissa rakennusmaarayksissa, joissa uudisraken-
nusten energiatehokkuutta on asteittain tiukennettu. Rakennusten energiatehokkuutta on py-
ritty parantamaan myos taloudellisin keinoin, I&hinné energia- ja korjausavustuksin.

Myo6s yhdyskuntarakenteella on vaikutuksia kasvihuonekaasupadstdjen tasoon. Harva-asutus
sekd huonot kevyen- ja julkisenliikenteenvaylat lisdavat liikenteen pééstdja merkittavasti, ja
kaavoituksella voidaan vastata naihin ongelmiin.

Paastokauppaan kuulumaton energian tuotanto

Paastokauppasektoriin kuulumattomaan energian tuotantoon kuuluu pienimuotoista energian
tuotantoa, eri kayttokohteissa kulutettavia polttoaineita ja energiatehokkuuden toimenpiteitéa.
Ei-paastokauppasektorin kokonaispéastoista energian tuotanto vastaa 10 prosenttia, tyokonei-
den péaastot 7 prosenttia ja rakennusten lammitykseen kéytettava energia 14 prosenttia. (Ek-
roos & Warsta 2012, 53-57) Sektoria on ohjattu taloudellisesti ja oikeudellisesti.

Liikenteen, lammityksen ja sdéhkon energiaverotusta korotettiin vuoden 2008 alusta keskimaa-
rin 9,8 prosenttia. Liséksi lammitys- ja liikennepolttoaineiden verotus muutettiin vastaamaan
polttoaineen energiasisaltoa ja hiilidioksidipaastoja. Valtio myontéa yrityksille ja yhteisdille
energiatukea investointeihin, jotka liittyvat energiansadstoon, uusiutuvan energian kayttoéon ja
energiakatselmuksiin. Laissa uusiutuvalla energialahteilla tuotetun séhkdn tuotantotuesta
(1396/2012) saadetaan syottotariffeista. Laissa saadetddn tuulivoimalla, biokaasulla ja puu-
polttoaineella tuotetusta sahkodstd maksettavasta valtiontuesta. Tarkoituksena on lisata uusiu-
tuvien energiamuotojen Kilpailukykya markkinoilla.
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Maa- ja metsatalous seka maankayton muutokset

Maataloussektorin péaéstot vastaavat 18 prosenttia Suomen koko ei-padstokauppasektorin
paastoistd. 79 prosenttia maatalouden paastoista syntyy lihan ja maidon tuotannossa. Sektorin
paastoja on kuitenkin vahennetty jo viidenneksen vuosina 1990-2006. (Ekroos & Warsta
2012, 57-61) Maatalouden rakennetuista sdadetaan lailla 1476/2007. Lain tavoitteena on maa-
talouden toimintaedellytysten ja kilpailukyvyn kehittdminen edistdméalld maataloustuotannon
tehokkuutta ja laatua kestdvan kehityksen periaatteita noudattaen. Asetuksella maatilan ener-
giasuunnitelmatuesta (1000/2009) s&adetadn maatilan energiasuunnitelman laatimiseen
myonnettavasta tuesta.

Jéatehuolto

Jatesektorin padstot ovat noin 7 prosenttia ei-paastokauppasektorin kokonaispaastoista. Pads-
tot ovat lahes puolittuneet vuoden 1990 tasosta, joten kehitys on ollut positiivista. Poltetuista
jéatteistd saatava energia raportoidaan energiasektorin puolella. 94 prosenttia jatesektorin paas-
toista syntyy kaatopaikkasijoituksessa, muun muassa metaanin muodossa. (Ekroos & Warsta
20120, 62-64) Jatelaissa (646/2011) saadetdén jatteen késittelyn etusijaisuusjarjestyksesta, ja
lain nojalla laaditaan myods kansallinen jatesuunnitelma. Jatteenkasittelystd on sdéntelyda myos
valtioneuvoston kaatopaikkapadttksessa (861/1997) ja kerdyspaperia koskevassa valtioneu-
voston paatoksessa (883/1998).

Fluoratut kasvihuonekaasut

F-kaasut vastaavat noin 4 prosenttia ei-paastokauppasektorin paastoistd, mutta péastot ovat
nousussa. Fluorattuja kaasuja kaytetddn muun muassa ponne-, palontorjunta- ja kylmdaaineina.
F-kaasujen sééntely on harmonisoitu EU-tasolla fluoratuista kasvihuonekaasuista annetulla
asetuksella 842/2006/EY .

4.1.4 Kansalliset ilmasto- ja energiastrategiat
Kansallisen ilmastopolitiikan suunnittelutyota on tahan asti suoritettu ilmasto- ja energiastra-

tegioiden muodossa. Strategiassa késitellddn ilmasto- ja energiapoliittisia toimenpiteita ja ase-
tetaan paadstdjen vahentamistavoitteita, uusiutuvan energian edistamistavoitteita ja energian-
kayton tehostamistavoitteita. Strategian toimeenpanemiseksi kaynnistetddn toimeenpano-
ohjelmia, joissa madritelladn kaytdnndn toimenpiteité strategian tavoitteiden saavuttamiseksi.
(Motiva.fi > ilmasto- ja energiastrategia) Valtioneuvosto ei ole oikeudellisesti velvoitettu te-
kemaan strategioita, ja strategioiden siséltokin on vapaasti valittavissa, mutta strategioiden te-
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keminen on ollut hyvéna tapana viimeisen vuosikymmenen. Strategioita on annettu vuosina
2001, 2005, 2008 ja 2013. Hollon ym. mukaan ilmasto- ja energiastrategiat tulee nahd&
enemmaén poliittisen ohjauksen valineend, eika niilla ole edes tarkoitus ottaa kayttoon mitéén
konkreettisia toimenpiteitd. Sen sijaan tarvittavia jatkotoimenpiteitd harkittaessa voidaan tar-
peen mukaan ottaa huomioon strategioissa esitetyt painotukset ja ajatukset (Hollo ym. 2011,
166-169).

Energia- ja ilmastostrategian paivitystyo aloitettiin Kataisen hallitusohjelman mukaisesti
vuonna 2011. Uusi strategiapéivitys hyvéksyttiin 20.3.2013 ja se toimitettiin eduskunnan tar-
kasteltavaksi valtioneuvoston selontekona. Péivitykselld varmistetaan vuodelle 2020 asetettu-
jen kansallisten energia- ja ilmastotavoitteiden saavuttaminen seka valmistetaan tietd kohti
pitkan aikavalin tavoitteita. Uuteen strategiaan on myds yhdistetty mineraalidljyn kayton véa-
hentdmisohjelma. Strategiatyon valmistuttua aletaan laatia Suomen tiekarttaa kohti vuotta
2050 keinoista, joilla kasvihuonekaasupééstoja vahennettdisiin vahintddn 80 prosenttia. Ta-
man tiekartan laadintaan yhdistetddn myods laaja sidosryhmien ja kansalaisten kuuleminen.
(tem.fi > energia > ilmasto- ja energiastrategiat) Strategia sisaltdd myos kansallisia poliittisia
linjauksia ja neuvottelutavoitteita. N&iden linjauksien avulla pyritddn takaamaan Suomen ta-
loudelliset ja kilpailulliset edut sitouduttaessa joihinkin kansainvalisiin toimenpiteisiin (Ek-
roos &Warsta 2012, 34).

4.1.5 Nykysddntelyn arviointia
Ilmastonmuutokseen liittyvaa saantelyd on syntynyt varsin vilkkaaseen tahtiin viime vuosi-

kymmenten aikana, mik& on johtanut ilmasto-oikeuden alan syntymiseen (Kulovesi 2010).
Ilmasto-oikeudelle on ominaista vahva vuorovaikutus kansainvélisen, alueellisen ja kansalli-
sen saantelyn valilla. Kansallinen ilmastosaantely perustuu vahvasti kansainvalisten sopimus-
ten ja EU:n sééntelyn varaan. Toisaalta myds EU on pyrkinyt toistuvasti omalla esimerkillaén
vaikuttamaan kansainvalisten sopimusten sisaltoon. (Kulovesi 2010, 419) Eritasoisten ja eri
lahteista tulevan saantelyn ongelmana on kuitenkin sen sotkuisuus. Tilanteen kokonaisvaltai-
nen hahmottaminen vaatii kaikkien tilanteeseen soveltuvien oikeusjarjestelman yhtéaikaista
tarkastelua. (Kulovesi 2010, 420) Kuloveden (2010, 425-426) mukaan on tarkeé&a pitda mie-
lessd, ettd ilmastoséantelyn tulisi todella palvella itse tarkoitusta, silld monimutkaisen ja tehot-
toman oikeudellisen verkoston rakentaminen ei ole kenenkéaén etujen mukaista.

Nykyisessd kansallisessa ilmastopolitiikassa on kéytetty suhteellisen laajaa skaalaa erilaisia
ohjauskeinoja. Taloudellinen ohjaus lienee kovimmassa kéytossd, varsinkin kun pééastékaup-
pasektori kattaa puolet kaikista kasvihuonekaasuista. Myds muualla on kaytetty taloudellista
ohjausta lahinnd verotuksen merkeissd. Huomattavaa on, ettd varsinaisia hallinnollis-
oikeudelliselle ohjaukselle ominaisia pakotteita ja standardeja on kéytetty varsin vdhan koko-
naisuudessaan. Ilmastolain kannalta mielenkiintoista on, ettd suunnitteluohjausta on kéytetty
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ainakin kaavoituksessa ja jatehuoltosuunnitelmassa, puhumattakaan kansallisista energia- ja
ilmastostrategioista.

Vuoden 2013 energia- ja ilmastostrategian tueksi on laadittu taustaraportti, jossa on muun
muassa listattu ja arvioitu nykyisia politiikkatoimia ja niiden riittavyytta. Energia- ja ilmasto-
toimien riittdvyyttd on arvioitu suhteessa EU:n Suomelle asettamiin tavoitteisiin vuodelle
2020. Tarkastelun alla on siis paastokaupan ulkopuolisen sektorin 16 prosentin paastdvahen-
nystavoite, uusiutuville energialéhteille asetettu 38 prosentin tavoite loppukulutuksesta lasket-
tuna ja energiatehokkuuden ohjeellinen 9 prosentin sééstétavoite. Nykyisten ilmastotoimien
vaikuttavuuden arvioinnissa paastiin seuraaviin lopputuloksiin:

”Paastokauppajarjestelmi varmistaa, ettd padstokauppaan kuuluvat toimialat taytta-
vat EU:n asettamat ja vuoden 2008 strategiaan siséltyneet paastotavoitteet. Paasto-
kaupan ulkopuolisen sektorin osalta Suomi saattaa pystyé tayttdmaan paastdvahen-
nysvelvoitteensa ilman joustokeinojen kayttoa.

Uusiutuvan energian vuoden 2020 tavoite, 38 % osuus loppukulutuksesta laskettuna,
voidaan saavuttaa nykytoimenpiteilld. EU:n uusiutuvan energian velvoite liiken-
nesektorille on 10 %, mutta Suomi on kansallisesti paattanyt korkeammasta 20 %:n
tavoitteesta vuodelle 2020. Polttonesteiden myyjille on annettu biopolttoaineiden ja-
keluvelvoite, joka pakottaa vuositasolla tayttdmaan uusiutuvan energian velvoitteet.

Vuoden 2008 ilmasto- ja energiastrategiassa asetettiin vuodelle 2020 energian loppu-
kulutuksen saastotavoitteeksi 37 TWHh, jolloin loppukulutus vuonna 2020 olisi 310
TWh. Tavoitetta ei nykytoimilla olla vélttdméatta tdysin saavuttamassa, mika johtuu
padosin tilastoinnissa tapahtuneista muutoksista. Energiapalveludirektiivin edellyt-
tdméa ohjeellinen tavoite tehostaa energiankaytt6d 9 % vuoteen 2016 mennessa tul-
laan todennikdisesti saavuttamaan.” (Kansallinen energia- ja ilmastostrategia, tausta-
raportti 2013, 55)

Paastdkaupan ulkopuolisen sektorin vuoden 2020 tavoitteisiin ollaan siis uusimpien laskelmi-
en ja paastdinventaarioiden mukaan luultavasti yltdméassa. EU:n tasolla ei ole kuitenkaan vieléd
sovittu vuoden 2020 jalkeisista sitovista paastotavoitteista. Taustaraportissa (2013, 72) arvioi-
daan joka tapauksessa, ettd pitkanaikavalin 80 prosentin paastévahennystavoitteisiin ei voida
nykytoimilla paastd, vaan tavoitteisiin paaseminen vaatisi nykytoimia kunniahimoisemman
kehityspolun.
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4.2 Ilmastolain sisallon rajaaminen

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman mukaan hallitus valmistelee esityksen ja
tekee erillisen paatoksen ilmastolain s&atamisestd ohjaamaan péaédstokaupan ulkopuolella
syntyvien pééstdjen vahentamistd. Hallitusohjelman jalkeisi& esiselvityksié ja lausuntoja on
valmisteltu tdma rajaus mielessa, vaikka naisséa mietinndissa on toki avoimesti pohdittu eri-
laisten soveltamisalarajausten tarpeellisuutta ja vaikutuksia. Kevéalla 2013 hallituksen ener-
gia- ja ilmastopolititkan ministeritydryhma on linjannut, ettd ilmastolain on tarkoitus olla
paastokaupan ulkopuolisia paastdja koskeva puitelaki. Soveltamisalan rajauksiin olisi tarke-
aa kiinnittdd huomiota erityisesti siksi, etté niilla on suuri merkitys lain vaikuttavuuden kan-
nalta.

IImastolain siséllon rajaaminen on monimutkainen kysymys, johon vaikuttavat monet eri in-
tressit. Ilmastoasioiden nakokulmasta jarkevintd olisi, ettei lain ulkopuolelle rajattaisi mitdéan
paastoja, silla tama toisi kaikki kasvihuonepééstét saman tarkastelun alle. Kokonaisvaltainen
tarkastelu voi muun muassa avata mahdollisuuden tunnistaa eri politiikan sektoreiden kehit-
tamid yksityiselle sektorille suunnattuja ristiriitaisia energiatalouden kannustimia (Suomen
ilmastopaneeli 2012, 34). Jos tiettyja sektoreita jatetdan ilmastolain tarkastelun ulkopuolelle,
on vaarana, etta ilmastosaantely pirstaloituu.

Paastokauppasektorin rajaamista ilmastolain ulkopuolelle on kuitenkin ehdotettu perustellus-
ta syystd. Paastokauppaan kuuluvien energiatuotantolaitosten paastdja ohjataan jo hyvin
vahvasti paastokauppadirektiivilld. Vuodesta 2013 alkaen sektoria on koskenut EU:n laajui-
nen paastokatto, joka pienenee vuosittain 1,74 prosentilla. Jasenvaltiot eivat voikaan enaa
juuri sdénnella paéastokauppaan kuuluvien alojen toimintaa kansallisesti, ja tama tekisi paas-
tokauppasektorin sisallyttamisen ilmastolakiin osittain tarpeettomaksi. Paastokauppa ei kui-
tenkaan ole toiminut aivan toivotulla tavalla ilmastopolitiikan kannalta, silla paastooikeuksi-
en hinta on jaényt liian alhaiseksi tehdakseen ympéristéinvestoinnit kannattaviksi. Oikeus-
tieteissé onkin viime aikoina kayty keskustelua jasenvaltioiden toimivallasta halutessaan Ki-
ristad ilmastopoliittisia toimia myos paastokauppasektorilla (Maatta ym. 2012, 12). Ekroosin
ja Warstan (2012, 13) tekemastd kansainvélisesta vertailusta selvida, ettd muiden maiden
kansalliset ilmastolait on saadetty aina kokonaisuutena, vaikka varsinaiset politiikkatoimet
kohdistuisivat padstokaupan ulkopuolisiin sektoreihin. Tdma tarkoittanee siis sitd, ettd paas-
tokauppasektorin paastdjen kehitys otetaan kuitenkin huomioon lakien pitkéan aikavélin
paastévahennystavoitteissa.

Myos energiatehokkuuden ja uusiutuvien energialédhteiden sisallyttdminen ilmastolakiin on
monimutkainen kysymys. Energiapolitiikkaa ohjaa ilmastoasioiden lisaksi myo6s toiminta-
varmuuteen, energiansaantiturvallisuuteen ja kilpailukykyyn liittyvét periaatteet, eikd ilmas-
totavoitteita voida sanoa edes energiapolitiikan paatavoitteeksi. Tasta nakokulmasta voisi
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siis olla perusteltua jattdd energiaséantely muiden hallinnonalojen huolehdittavaksi, jotta
energiapolititkan moninaiset tavoitteet voitaisiin ottaa huomioon yhtaaikaisesti. Toisaalta
voidaan kuitenkin argumentoida, ettd kaikkien p&astdjen takana on myds monenlaisia eri in-
tressejd. Mitdén kasvihuonekaasupaastoja ei tapahdu vain paastdjen ilosta, vaan péastot liit-
tyvat aina yhteiskunnallisiin toimiin. lImastonédkdkulmasta olisi jarjetonta rajata ilmastolain
ulkopuolelle k&ytdnndssé tarkein paastolahde, eli energiasektori.

IlImastolain soveltamisalan rajauksista voisi tehdd toki kokonaan omankin tutkielman, mutta
taman tutkielman kannalta olennaisinta on huomata, ettd rajauksilla on suoria vaikutuksia
ilmastolain vaikuttavuuteen. Jos jotain sektoria ei oteta sdantelyyn mukaan, jaé sektori ko-
konaistarkastelun ulkopuolelle. Tallainen siséllon rajaaminen veisi ilmastolailta paljon puh-
tia pois, silla ilmastopolitiikalle merkittavid sektoreita kuitenkin tarkasteltaisiin erikseen.
Olisikin toivottavaa, ettd kaikki ilmastopolitiikalle olennaiset sektorit pystyttéisiin siséllyt-
tdméaan edes yhteisen pitkan aikavalin paastdvahennystavoitteiden tarkasteluun, vaikka sek-
torien sééntely jatkossakin hoidettaisiin hallinnonaloittain. Kaikkien eri pa&stolédhteiden yh-
taaikainen tarkastelu lisaisi ilmastopolitiikan lapin&dkyvyyttd ja yhtendisyytta.

IlImastolain rajauksista kdydyssa keskustelussa voidaan hyvin havaita myos eri toimijoiden
intressit. Kukin hallinnonala pitédd hyvin hanakasti kiinni toimivaltajaosta, eivatkd ministeri-
0t halua luovuttaa saantelykenttdaénsa muille. Aineellinen saédntely halutaan edelleen valmis-
tella hallinnonaloittain, jotta asiaan liittyvat muutkin intressit (kuten energiansaantiturvalli-
suus tai ruoantuotannon jatkuvuus) voitaisiin taata.

4.3 Esiselvitysmallin velvoittamattomuus

4.3.1 Esiselvitysmalli vailla aineellisoikeudellista sisdltoa

Ekroosin ja Warstan esiselvityksen lakiluonnos on sisélloltaan suomalaiselle lainsdadannélle
epatyypillinen, silla lakiluonnoksesta ei 16ydy vélittomasti yksilditd ja toiminnanharjoittajia
velvoittavia saannoksia, vaan laki koskisi vain valtionhallinnon tehtévia ja jarjestaytymista
(Ekroos ja Warsta 2012, 124) Yleisesti kuitenkin ajatellaan, etté lakien tarkoitus on saannella
yhteiskunnan toimintaa, ja erityisesti ymparistooikeuden alalla lait toimivat instrumentteina
ymparistotavoitteiden saavuttamiseksi. Myos ilmastolain tapauksessa tavoite on selked: ilmas-
tonmuutoksen hillinta ja sopeutuminen sen vaikutuksiin. Siksi vailla aineellisoikeudellista si-
séltoa olevan ilmastolain tarkoitusta voi ollakin vaikea ymmartaa. Esiselvitysmallin oikeudel-
lista velvoittavuutta on kuitenkin helppo lahestya liian yksipuolisesta ndkokulmasta. Jos tar-
koituksena on todella tehda ilmastolaista vain puitelaki, on oletettavaakin, ettd itse aineellisoi-
keudellinen saantely sijoittuu erityislakeihin. Kun ilmastosaantelya kuitenkin on jo eri sekto-
reilla, on térke&a pohtia, mitd lisdahyotya taméa puitelaki toisi nykytilanteeseen. Puitelain saa-
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tdmisen voidaan katsoa olevan perusteltua, jos se tuo esimerkiksi selkeyttd nykyiseen jarjes-
telmé&én, tai jos se tehostaa nykyistéd séantelya.

Esiselvitysmallin velvoittamattomuutta voidaan pitdd jokseenkin h&mmentévang, silla puite-
lakien kaytto on vield epatyypillistd suomalaiselle lainsdaddanndlle. Tésséd mielessa kysymys
ilmastolain velvoittavuuden kohdalla on karjistaen siitd, otetaanko ilmastolailla heti kayttoon
tiukat aineellisoikeudelliset velvoitteet ns. ilmastokaaren muodossa, vai tehddanko ilmasto-
laista vain menetelmallinen puitelaki, jonka kautta vasta myohemmin otetaan ké&yttoon aineel-
lisoikeudellista sisalt6a erityislakeihin. Vastakkain ovat siis “tiukat velvoitteet heti poytaan”
ja “keksitdén ja korjataan matkan varrella”. Ehdotettujen paastovéhennystavoitteiden toteutu-
minen edellyttéisi kuitenkin loppupeleissa useita suoraan yksityisten velvollisuuksiin vaikut-
tavia toimenpiteitd ennemmin tai myohemmin (Maatta ym. 2012, 12).

IlImastokaarella aineellisoikeudellinen sdantely otettaisiin heti kayttoon, ja yhdessé paikassa
sijaitseva ilmastoséantely toisi ainakin selkeyttd tilanteeseen. Ongelmaksi muodostuisi kui-
tenkin rajanveto sisallytettavan ja ulkopuolelle jatettavéan siséllon vélille (Maattd ym. 2012,
7). Eri hallinnonalat tuskin olisivat halukkaita ”luovuttamaan” omaa sédntelyalaansa esimer-
kiksi ymparistoministerion kasiteltdvaksi, ja selkeyden tavoite vesittyisi heti kun esimerkiksi
energiasééntely jatettaisiin ilmastolain ulkopuolelle. Ilmastokaari kohtaisi luultavasti myos
kovaa poliittista vastustusta vahintaan elinkeinoeldman suunnalta.

Aikanaan Kiristyvien toimenpiteiden hyvané puolena taas olisi kustannustehokkuus, jos vel-
voittavamman séantelyn lisdédminen ajoitetaan esim. teknologian kehityksen mukaan. Myo6s
toiminnanharjoittajilla olisi enemman aikaa varautua tiukentuviin vaatimuksiin tekemalla tar-
vittavia investointeja omaan tahtiin. Puitelakimallilla olisi siis mahdollista saavuttaa jousta-
vuutta ja mukautumiskykya (Maatta ym. 2012, 6). llmastolain paatarkoitus ei olisikaan tiuk-
kojen péaastotavoitteiden asettaminen ja ohjauskeinojen valinta, vaan tarkoituksena olisi kei-
nojen vaikuttavuuden arviointi sek& ongelmien havaitseminen ja korjaaminen (Ekroos ja
Warsta 2012, 97).

On kyseenalaista, olisiko edes mahdollista kehittaé kaikkia sektoreita koskevaa velvoittavam-
paa saantelyd, kun otetaan huomioon ilmastonmuutoksen erityispiirteet. IImastonmuutoksen
hillint4 koskee kuitenkin valtionhallintoa, kuntia, teollisuutta, maataloutta, kotitalouksia, vé-
hittdiskauppaa ja niin edespain. Paastot johtuvat niin hajapéaéstoista kuin pistekuormituksesta,
ja siksi tarkemmat ilmastotoimet tulisi harkita sektoreittain. Jo luotettavan ja kattavan tilasto-
tiedon kerddminen voidaan katsoa tdssa tilanteessa olevan haasteellista, aineellisesta sainte-
lystd puhumattakaan (Maatta ym. 2012, 10). Puitelailla voidaan kuitenkin luoda kaikkia sek-
toreita koskevia menetelmasaannoksia ja lapaisevia tavoitteita.

KV- ja EU-oikeuden kehitysnakymien valossa vaikuttaa todennékdiseltd, ettd Suomea sitovis-
ta pitkan tédhtdimen paastdvahennysvelvoitteista tulee varsin tiukkoja. N&in ollen olisi jarke-
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vampéaa hyvaksya ndma tavoitteet ja rakentaa selkeét hallinnolliset puitteet niiden toteuttami-
selle ja seurannalle. (Maéatta ym. 2012, 6) Pelkki&d menetelmi& koskeva yleinen puitelaki néyt-
taa jarkevammalta myos, koska sen kautta olisi helpompaa vastaanottaa jatkuvasti kehittyvaa
kansainvalista sdéntelyd. Kansainvaliset velvoitteet koskevat monesti myds menetelmallisia
velvoitteita, kuten yleison osallistumisoikeuksia tai kasvihuonekaasupéastdjen seurantaa.
Esimerkiksi EU:n seurantajérjestelmapadtds 280/2004/EY velvoittaa jasenvaltioita muodos-
tamaan kansallisia ohjelmia, joilla seurataan ilmastotoimenpiteiden vaikutuksia paastoihin ja
poistumiin, asetetaan ennusteita l&hivuosille ja tehdain suunnitelmia p&astévahennystavoittei-
den toteuttamiseksi. Menetelmid koskeva puitelaki olisi oiva paikka sisallyttaa tallaiset vel-
voitteet ja koota niista yhtendinen kokonaisuus.

4.3.2 Mita on oikeudellinen velvoittavuus?

Esiselvitysmallin mukaista ilmastolakia pidetddn “tyhjdnd” lakina, silld siind ei ole yksityisid
henkil6itd tai toiminnanharjoittajia velvoittavaa aineellisoikeudellista siséltod. Tama murtaa
késityksidmme oikeudellisesta saantelysta ja sen tarkoituksesta. Oikeudellisesta nakékulmasta
onkin perusteltua kysya, onko hahmotellun ilmastolain tyyppinen lainsd&déant6 oikeutta lain-
kaan (Maattd ym. 2012, 11). Saéntelyn késitteelle on voidaankin antaa useanlaisia sisaltoja,
mika toki vapauttaa sen monenlaisiin kédyttotarkoituksiin, mutta méaritelma on hankala ana-
lyyttisessa mielessd (Tala 2006, 186). Tala (ibid.) kayttada saantelystd kattavaa maaritelmaa:
”Saadetty oikeus voidaan muodollisin tunnusmerkein maaritella toimivaltaisen paatoksenteki-
jan saadettya menettelyd noudattamalla antamiksi kirjallisiksi séannoksiksi, jotka on asian-
mukaisesti julkaistu ja saatettu voimaan” Talan (2005, 6) mukaan lainsdad&nnolld ymmérre-
tdan 1) toimivaltaisen paatoksentekijan 2) sédadettyd menettelya noudattamalla 3) Kirjallisessa
muodossa antamia saannoksid, jotka on 4) asianmukaisesti julkaistu ja 5) saatettu voimaan.
Maaritelma keskittyy lahinna siihen, miten lainsaadénté on annettu, eikd ilmastolailla ole mi-
taén vaikeuksia istua tahan méaaritelmaan asianmukaisesti saadettyna.

Ohjauskeinojen luokitteluun kuuluu ajatus siitd, ettd oikeudellinen sééantely on kaikista vel-
voittavinta ohjailua verrattuna taloudelliseen ja informaatio-ohjaukseen. Taloudellisella ohja-
uksella tietynlainen kayttdytyminen tehddan kannattavaksi, ja informaatio-ohjauksella pyri-
tdédn vain antamaan tietoa tietyn kayttdytymisen eduista ja haitoista. Hallinnollis-
oikeudellisella ohjauksella ei kuitenkaan anneta vaihtoehtoja yksildille, vaan sééntelya on
noudatettava. Tdma ei kuitenkaan aina pida paikkaansa, kuten van der Doelen (1998, 132-
134) osoittaa. Jos séantelyn rikkomisesta seuraa vain vahdinen sanktio, tai ei ollenkaan sank-
tiota, voidaan muita ohjauskeinoja pitaa pakottavamman tuntuisena. Esimerkiksi propaganda
tai verotus eivat jata yksilolle paljoa harkinnanvaraa. Erityisesti ilman sanktiointia lainsdadan-
t0 voi olla muodoltaan vain informatiivista. Kuten Tala (2005, 201) osoittaa: ”Lainsaadannon
sisalté voidaan kokonaisuutena ymmartaa maaraltaan valtavaksi kommunikaatioksi esimer-
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kiksi siitd, mik& on kiellettyd, sallittua tai valttdmatonta tiettyjen oikeusvaikutuksien aikaan
saamiseksi. Samoin se on informaatiota siitd, mika on hyvaksyttava tapa organisoida paatok-
sentekoa ja asioiden kasittelyn menettelytapoja.”

Ilmastolain velvoittamattomuudella on yhteytensd myos ’soft law / hard law’ —keskusteluun.
Vihma (2012, 28-31) katsoo, ettd soft law —kasitteen voi maéritelld useammalla tapaa. Se voi
tarkoittaa esimerkiksi oikeudellisesti velvoittamattomia sopimuksia, joustavia normeja vel-
voittavan sééntelyn sisélla tai velvoittavaa saantelyd tarkemmin madrittelevid paatoksia. Kai-
kella soft law —sdéntelylla on Vihman mukaan omat uniikit piirteensd, mika tekee niiden luo-
kittelusta tai ké&sittelystd haastavaa. llmastolain puitelakimaisuutta onkin vaikea mahduttaa
samaan keskusteluun ympéristooikeuden joustavien normien ja viranomaisten valmistelemien
suositusten kanssa. Kyynisestd ndkokulmasta soft law —saéntelya voidaan pitad poliitikkojen
keinona lievittdd painetta tehda vaikealle ongelmalle jotain, mutta positiivisesti katsottuna soft
law voi toimia asennemuutoksen edistdjana ja sitd saattaa myohemmin seurata velvoittavampi
séantely (Vihma 2012, 32). Soft law toki toimii itsendisendkin ohjauskeinoratkaisuna ilman
tarkoitusta siirtyd véhitellen kohti velvoittavampaa sééntelya. llmastolain kohdalla tdma tar-
koitusperd on kuitenkin sindlladn olennainen, silld selontekomenettelystd voi hyvin seurata
velvoittavaa substanssisdéntelyd. Kokonaisvaltaiseen seurantaan ja arviointiin perustuva paa-
toksenteko on omiaan tekemaan myos tulevien ohjauskeinojen kéytosta hyvéaksyttavampéaa.

Vaikka lainsadadanto on jo sindnsé aina velvoittavaa, on perinteisesti ajateltu, etta velvoitteet
vaativat tuekseen seuraamuksia saantelyn rikkomisesta, jotta voidaan varmistaa sadntelyn tay-
simadrainen noudattaminen. Esimerkkeja sanktioinnista ovat sakot, vankeusrangaistus ja kor-
vausvelvollisuus. llman sdédnndksid sanktioinnista tuomioistuimet ovat kaytannossa kadetto-
mid, vaikka ne pystyisivatkin osoittamaan tietyn toiminnan tai toimimattomuuden lainvastai-
seksi. Ilman sanktiointia emme voikaan olla takuussa siitd, pysyyko valtioneuvosto pitkan ai-
kavélin paastovahennystavoitteiden linjassa vai ei. Talan (2005, 29) mukaan sanktio on Kkui-
tenkin hyva ymmartéa yleisesti laajempana epaedullisena seuraamuksena. Monesti séédnndsten
noudattamatta jattdmisesta seuraakin toimenpiteen, kuten sopimuksen tai hallintopdatoksen
patemattomyys. Tallainen on kuitenkaan tuskin toivottavaa ilmastolain tapauksessa. Vaikka
pitkan aikavalin tavoitteisiin ei paastd, lienee kuitenkin parasta, etta edes niista véhista toi-
menpiteista pidetadn kiinni. Tala perustelee myds, etta usein julkisia tehtavia hoitavien henki-
I6iden kannalta jo moite sdadnndsten noudattamatta jattdmisesta toimii riittdvana sanktiona.
Moitteiden uhka onkin valtioneuvoston kannalta olennaisempi sanktio, silla hallituksen tavoi-
te on kuitenkin pitaa ylla poliittista kannatusta.

Valtionhallinnon sanktiointi perinteisessa mielessa olisi kdytanndssa melko ongelmallista. En-
sinnékin sanktioinnin kohde olisi vaikea maarittaa. Olisiko tavoitteista jadminen kaikkien hal-
litusten vika vai kenties ilmastotoimia valmistelleiden virkamiesten? Ekroos ja Warsta (2012,
110-111) esittavat, ettd teoriassa olisi mahdollista asettaa taloudellinen sanktio niille hallin-
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nonaloille, joilla paastovahennystavoitteista jaddéan. Sanktio voisi toteutua esimerkiksi vé-
hentdmalld hallinnonalan méaarérahoja. He toteavat kuitenkin, ettd tallainenkin mekanismi oli-
si ongelmallinen, sill4& muodollisesti valta politiikkatoimien toteuttamisesta kuuluu eduskun-
nalle, eikd hallinnonalalla ole kuin aloitteentekijévaltaa. Jos taas sanktiointimenetelména kay-
tettéisiin korvausvelvollisuutta, pitéisi ensin méaritelld ketka ovat kokeneet menetyksia tavoit-
teista jJadmisen seurauksena. Olisi myds vaikea sanoa, mitka luonnon ilmiot johtuvat yksiselit-
teisesti ilmastonmuutoksesta. Téalla hetkellda toimivin sanktiointimenettely tulee EU:n kautta:
Euroopan komissio voi aloittaa rikkomusmenettelyn niité jasenvaltioita vastaan, jotka eivat
ole noudattaneet niille asetettuja jasenyysvelvoitteita (kuten sille asetettuja paastovahennysta-
voitteita), ja unionin tuomioistuimessa voidaan méaaratd huomattaviakin sakkoja jasenvelvoit-
teiden rikkomisesta.

4.3.3 Suomalaisen lakijirjestelman muutos

Sairinen on vaitoskirjassaan (2000) tutkinut hallinnon ja séantelyn muutosta Suomen ympéris-
topolitiikassa. Ohjauskeinojen valikoima on selvasti kasvanut vuosikymmenten saatossa, eika
ymparistoa pyritad enda hallitsemaan pelkéstaan lainsdéddanndllisin pakkokeinoin. Ilmastolain
voidaan katsoa heijastavan séantelyn muutokselle ominaisia piirteitd, ja siksi teemaa tarkastel-
laan l&hemmin seuraavaksi.

1960-luvulta l&htien lansimaissa on alettu kéyttdd hallinnollis-oikeudellisia keinoja ympéris-
tovahinkojen véhentamiseksi. Hallinnollis-oikeudelliset menetelmat ovat perustuneet pitkélti
standardeihin ja luvanvaraisuuteen, ja lisdksi toiminnanharjoittajien toimia monitoroidaan se-
k& rikkomuksista méaérataan sanktioita. (Sairinen 2000, 18) Hallinnollis-oikeudellinen séénte-
ly on kohdannut kuitenkin paljon kritiikkia. Ensinndkin hallinnollis-oikeudellinen ohjaus voi
olla taloudellisesti tehotonta, kun yrityksill4 ei ole paljoa lilkkumavaraa standardien toteutuk-
sessa, eikéd séantely huomioi vaihtelevia tilanteita. Oikeudellinen sééntely ei my6skaan kan-
nusta yrityksia kehittelemdan uusia innovaatioita, vaan standardit tuottavat niin sanotun staat-
tisen tilan. Hallinnollis-oikeudellinen ohjaus on monien mielesta saavuttanut jo rajansa ympa-
ristd alalla, silla tiukemmat paastorajat kohtaavat huomattavan paljon vastustusta niiden in-
vestointi-intensiivisyyden vuoksi. Oikeudellinen séantely ei ole mydskéén taysin demokraatti-
sesti legitiimid, silla suurilla yrityksilla on usein hyvat mahdollisuudet vaikuttaa sééntelyn si-
séltoon, kun taas yleisd ja muut intressiryhmat voidaan kokonaan sulkea tosiasiallisen paatok-
senteon ulkopuolelle. (Golub 1998, 3-4) Erityisesti néista syista on lahtenyt halu etsia mah-
dollisuuksia uudistaa ymparistéohjausta.

1990-luvulta lahtien valtionhallinnon kaytdssé on ollutkin jo paljon laajempi kattaus ohjaus-
keinoja. Oikeudellisen saantelyn rinnalle on noussut erityisesti taloudellinen ohjaus ja suun-
nitteluohjaus. Ympéristoohjauksen piiriin kuuluu myds yritysten ja valtion véliset sopimukset
ja yritysten itseohjaus. (Sairinen 2000, 21). Toisaalta tallaisten sé&ntelyn todellisten vaihtoeh-
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tojen liséksi myo6s oikeudellista ohjailua on pyritty uudistamaan siten, etta se olisi toimintata-
valtaan ja tuloksellisuudeltaan parempaa, joustavampaa, kevyempéa tai kustannuksiltaan hal-
vempaa kuin perinteinen pakkokeinoihin perustuva oikeudellinen sééntely (Tala 2006, 196-
202). Uusilla ohjauskeinoilla ja niiden yhdistelmill& on pyritty paikkaamaan perinteisen hal-
linnollis-oikeudellisen ohjaukset puutteita. Uusien ohjauskeinojen my6ta huomiota on kiinni-
tetty paljon enemman ohjauskeinojen sivuvaikutuksiin, ja lisdksi dialogia ja konsultointia in-
tressiryhmien kanssa on pyritty lisddmaén (Sairinen 2000, 20). Uusien ohjauskeinojen ké&yton
tavoitteena on (Golub 1998, 6-8): lisata taloudellista tehokkuutta, vahent&d& hallinnollista
taakkaa, suosia kannustimia rangaistusten sijaan, antaa edellytykset oikeisiin kuluttajavalin-
toihin, tukeutua konsultointiin vastakkainasettelun sijaan, avata paatoksenteko myos kolman-
sille osapuolille ja kehittdd paatoksenteon legitimiteettid. Kaytdnndssa uusien ohjauskeinojen
kaytto ja kayton syyt vaihtelevat maittain. Tavoitteet voivat olla ristiriidassa keskenddn, ja in-
tressitahot painottavat niita hyvin erilailla (Sairinen 2000, 22).

Sairinen (2000, 23-25) katsoo, ettd ympéristopoliittisen sdadntelyn muutoksen taustalla vaikut-
taa ainakin kaksi vahvaa késitetta: deregulaatio ja ekologinen modernisaatio. Kasitteiden ta-
kana olevan idean mukaan ohjailun tulisi vaikuttaa mahdollisimman vahéan yrityksen kykyyn
tehda itsendisia paatoksia ja voittoa. Séantelyn ja hallinnoinnin muutoksen myota ympaéristo-
asioiden l&paisevyys on lisdéntynyt ja ohjauskeinopaletti on monipuolistunut. Y mparistoohja-
us on konsensushakuisempaa erityisesti suurissa hankkeissa. EU:n toiminnalla on myds ollut
merkittévid vaikutuksia kansalliseen ympéristdohjaukseen. EU on omassa toiminnassaan suo-
sinut uusia ohjauskeinoja, ja siten niiden kayttd on lisdéntynyt merkittavasti myos kansallisel-
la tasolla. Uusien ohjauskeinojen kayttd on tutkitusti lisddntynyt Euroopassa ja muualla maa-
ilmassa (Jordan ym. 2003, 3-4)

Toisaalta Maatta argumentoi, etta olisi vaarin vaittaa joustavien normien tai uusien ohjauskei-
nojen korvanneen perinteista hallinnollis-oikeudellista sdéntelya. Niiden kaytté on kylla méa-
rallisesti kasvanut, mutta kehitys liittyy enemmankin aikaisemmin saanteleméattoman aluee-
seen. Kyseessd on monesti myos jo olemassa olevan ohjelma- ja suunnittelutyon oikeudellis-
taminen (kuten ilmastolain kohdalla). Samalla kuitenkin myds oikeudellisen séantelyn maara
on jatkanut kasvuaan. (Maatta 2005, 291-296)

IlImastolain arvioinnin kannalta olennaista on huomata myds arviointitutkimuksen lisdéédntymi-
nen suunnittelun ja paatoksenteon apuvélineend. Arviointitutkimus on lisdantynyt voimak-
kaasti, silla paatoksentekoa on pyritty perustamaan asiasta saatuun nayttéon (evidence-based
policy; Ervasti 2007, 383). Ervasti (2007, 383-384) esittaa arviointitutkimuksen suosiolle nel-
ja syytd: 1) uudessa tulosohjausjarjestelmassa arviointitiedon merkitys on kasvanut, 2) hal-
linto on kansainvalistynyt ja sitd kautta on syntynyt kansainvélisia sidoksia, joiden kautta
Suomi on velvoittautunut aiempaa laajempaan arviointitutkimuksen hyvaksikayttoon, 3) paa-
toksentekijat ovat aikaisempaa kiinnostuneempia arviointitiedon hyvaksikaytosta politiikan ja
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hallinnon avoimuuden lisdantyessa ja median merkityksen kasvaessa, 4) yhteiskuntatieteet
ovat professionalisoituneet, hallinto ja politiikka tieteellistyneet seka asiantuntijavalta kasva-
nut. Suomalaisessa hallinnossa vaaditaankin yhd enemman tietoja toiminnan tuloksellisuu-
desta ja vaikuttavuudesta. Talla hetkella esimerkiksi tuottavuusohjelma ja tulosohjaus edellyt-
tavat runsaasti arviointitietoa toiminnasta.” Arvioinnin tulokset ovat tarkeita tietysti yleison
hyvaksynnan saavuttamisen vuoksi, mutta arvioinnit ovat tarkeitd myos, koska ohjauskeinojen
kayttod valmistelevat viranomaiset kaipaavat téllaista informaatiota tuekseen erityisesti uusien
ohjauskeinojen k&yton yhteydessa (Sairinen 2000, 262-263).

4.4 Suunnitteluohjaus ilmastolaissa

Toisessa luvussa esiteltiin muutamia tapoja luokitella ohjauskeinoja. Vedung (1998, 21-53)
kayttad ohjauskeinojen kolmijakoa hallinnollis-oikeudelliseen ohjaukseen, taloudelliseen oh-
jaukseen ja informaatio-ohjaukseen. Sairinen (2000) taas lisaa ndiden kolmen lisaksi luokitte-
luun uudempia ohjauskeinoja: suunnitteluohjauksen, yhteissaantelyn ja itsesaéntelyn. Ilmasto-
lain asettaminen osaksi néité luokitteluita on kuitenkin haasteellinen tehtéva.

IlImastolaissa on hallinnollis-oikeudellisen ohjauksen piirteita siind mieless, etta kyse on lail-
la tapahtuvasta ohjauksesta. Téalle ohjauskeinoluokalle olisi kuitenkin ominaista pakkokeino-
jen kaytto, kun taas ilmastolaki tuskin velvoittaisi muuhun kuin seurannan ja arvioinnin jérjes-
tdmiseen. Lailla ei asetettaisi yksiloiden tai toiminnanharjoittajien oikeuksiin tai vapauksiin
vaikuttavia sdédnnoksid, vaan lailla ohjattaisiin vain hallinnon toimintaa ja jarjestaytymista.
IlImastolaissa on vahvempia informaatio-ohjauksen piirteitd, silla eri paastélahteiden yhtenéi-
sen tarkastelun avulla tuotettaisiin kattavampaa tietoa paastdlahteista ja kaytettyjen ohjauskei-
nojen vaikuttavuudesta. Lisaksi ilmastopaneeli tuottaa informaatiota hallinnon, julkisen kes-
kustelun ja poliittisen paatoksenteon tueksi. llmastolailla ei kuitenkaan pyrittaisi informaatio-
ohjaukselle perinteiseen tapaan muokkaamaan yritysten tai kuluttajien mielipiteita tai kayttay-
tymistd, vaan tieto kohdistettaisiin lahinnd péaatoksentekijoille. Pelkéksi informaatio-
ohjaukseksi leimaaminen véhéttelisi myos ilmastolain mukaisiin arviointeihin ja suunnitel-
miin liittyvid nakokulmia.

Parhaiten ilmastolain mukainen menettely sopiikin suunnitteluohjauksen luokitelmaan. Suun-
nitteluohjauksessa velvoitetaan tekemaan toimintaa ohjaavia suunnitelmia siten, ettd ympaéris-
tovahingot voidaan minimoida (Sairinen 2000, 37), ja ilmastolain mukainen kasvihuonekaasu-
jen raportointi, edellisten ilmastotoimien arviointi ja tulevien hallinnollisten toimien suunnit-
telu sopii hyvin tdhan kuvaukseen. Taysin ongelmaton tdmakaan luokittelu ei kuitenkaan ole.
Suunnitteluohjauksella tarkoitetaan yleenséa esimerkiksi kaavoitusta, ymparistévaikutusten ar-
viointia tai luonnonvarojen k&yton suunnittelua. Suunnittelu yleensa johtaa siis johonkin
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konkreettiseen, kuten asemakaavaan, ympéristoluvan lupaehtojen muokkaamiseen tai vaikka
suojelualueen perustamiseen.

Sen sijaan ilmastolain mukaisessa selontekomenettelyssd ndmé ohjauskeinojen kéyton proses-
sin tavanomaiset rajat ovat hieman monimutkaisemmat. Uusien ilmastotoimien kayttdonotto
voitaisiin perustellusti katsoa olevan selontekomenettelyn tulos, eika tuotto. Selontekomenet-
telyn kautta kayttoonotetuilla ohjauskeinoilla voidaan erikseen tarkasteltuina taas katsoa ole-
van omat tuloksensa.

PANOS | TuotTO TULOKSET

vaikuttavuutta
arvioidaan

tehdaan uusia
suunnitelmia

resursseja
kuluu

kautta ilmastotoimia

Selﬂntekﬂmenettelyq

ILMASTOLAKI
SAADETAAN

Kuvio 4.1 lImastolain mukainen suunnitteluohjaus prosessikuviossa

IlImastolaissa on piirteitd monesta ohjauskeino-luokasta, eika tarkoituksenmukaista olekaan
jumittua sovittamaan ilmastolakia johonkin tiettyyn raamiin. Suurimman hyddyn voi saada
tarkastelemalla, mita eri ohjauskeinojen piirteitd ilmastolaista 16ytyy. Sitoutumattomampi l&-
hestymistapa helpottaa erittelemaan ilmastolakia ohjauskeinona, ja vertailulla voi kuitenkin
huomata, mita erityispiirteita ilmastolaista 16 ytyy.

IlImastolain suunnitteluohjaus muistuttaa hieman myds tiettyja hallintajarjestelmida (manage-
ment system), joista esimerkkeind voivat toimia muun muassa liikkkumisen ohjaus (mobility
management) ja energian kulutuksen ohjaus (energy demand management). Liikkumisen oh-
jauksessa pyritaan vahentdmaan autoilua esimerkiksi tiedottamalla ja markkinoimalla viisaista
liilkkumismahdollisuuksista, seké kehittamélla ja koordinoimalla viisaan liikkkumisen palvelui-
ta. Liikkumisen ohjaus on osa muita liikennepolitiikan keinoja, kuten infrastruktuurin suunnit-
telua ja palveluiden tarjoamista. Ohjaus on julkisen vallan vastuulla, mutta muun muassa
tyonantajien ja koulujen projekteilla ja strategioilla voi olla iso merkitys. (kts. esim. Motiva.fi
> litkenne > viisaan litkkumisen edistdminen) Energian kulutuksen ohjauksessa pyritdan myos
erilaisia ohjauskeinoja kayttden tehostamaan kuluttajien energiatehokkuustoimenpiteita ja ta-
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soittaa s&hkonkayton vuorokautisia ruuhka-aikoja. Keinovalikoimaan téssékin tapauksessa
kuuluu pééasiassa informaatio-ohjaus ja taloudellinen ohjaus. Téllaiset erilaiset hallintajérjes-
telmét ovat hyvia esimerkkeja kokonaisvaltaisista pyrkimyksista hallita jotain moniulotteista
ongelmaa. Monipuolisten keinovalikoimien vuoksi niitd on myos vaikea istuttaa mihink&én
tiettyyn ohjauskeinoluokitteluun. Namé hallintajarjestelmat ovat monesti vaikuttavia, ja niilla
saadaan hyvid tuloksia aikaiseksi, mutta niitd harvoin on Kirjattu lakiin. Seuraavassa alaluvus-
sa pohditaankin, mitd hyotya suunnitteluinstrumentin oikeudellistamisesta voi olla.

4.5 Suunnitteluinstrumentin oikeudellistaminen

4.5.1 Miksi suunnitteluinstrumentti pitaisi oikeudellistaa?

IlImastolaissa ehdotetaan sdanneltavéksi selontekomenettelystd. Sen mukaan valtioneuvostolla
olisi velvollisuus antaa eduskunnan tarkasteltavaksi selonteko, jossa esitellaan hallituskauden
kestava ilmastopoliittinen strategia, pidemman aikavélin paéstokehitysarvio ja ilmastotoimen-
pideohjelmia. Vastaavia strategioita tehdaan nykyaankin, mutta suunnittelun oikeudellistami-
sen on esitetty olevan ilmastolain yksi merkittdvimmisté lisdarvoista. On silti tarpeellista poh-
tia, miksi menettelyn kirjaaminen lakiin on ylip&éténsa tarpeellista.

Kuten luvussa 2 jo todettiin, suunnittelussa on kyse astetta aikaisemmasta prosessin vaiheesta
kuin monien muiden ohjauskeinojen kéytdn kohdalla. Suunnitellessa vasta pohditaan, mité
ohjauskeinoja tulisi kayttdd. Kun suunnittelu oikeudellistetaan, on kyseessa siis menette-
lysdéntely. Menettelysdannokset ovat yleisia ymparistooikeudessa, ja onhan yleensé olennais-
ta péaésté takuuseen siitd, ettd asioista tehdadn paatoksia oikeudenmukaisesti. Menettelysééan-
nosten tarkoituksena on monesti taata asiakirjajulkisuus, osallistumisoikeus ja valitusoikeus.
Vaikka téllaisia saannoksia saatetaan lisdtd myos ilmastolakiin, eivat tallaiset menettelyn oi-
keudenmukaisuuteen liittyvat syyt liene kuitenkaan péétarkoitus ilmastolain menettelysaan-
noksille.

Haastateltavien mukaan tarkein muutos on se, ettd ilmastopoliittisten arvioiden ja toimenpide-
ohjelmien tekeminen ei ole enaa poliittisesta tahdosta kiinni. Nykyisten energia- ja ilmasto-
strategioiden laatiminen on kaytanndssa perustunut valtioneuvoston hyvaan tahtoon, ja niiden
laatimista olisi voitu lykéta tai ne olisi voitu kokonaan lakkauttaa. Valtionhallinnon on jatku-
vasti tehtava toita hillitdkseen erilaisia (keskenaan ristiriitaisia) yhteiskunnallisia ongelmia, ja
monien ongelmien vaikutukset voivat olla vélittomampia kuin ilmastonmuutoksen. Valtion
budjetti on tietysti rajallinen, joten asioita on priorisoitava. Liséksi EU:n yksipuolinen li-
sésaantely ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi kohtaa paljon vastustusta elinkeinoeldamén
suunnalta. Naistd syistd onkin tarkead, ettd ilmastonmuutosta koskeva paatoksenteko oikeu-
dellistetaa. Ekroos ja Warsta (2012, 93) toteavatkin, ettd oikeudellinen saantely on tarpeellista
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toiminnan ennustettavuuden vuoksi. Ongelmana selonteoissa on kuitenkin se, ettd selonteko-
jen sisélto ja vaikuttavuus olisi edelleen poliittisesti paatettévissa, silla, kuten edelld on todet-
tu, tavoitteista jagdminen ei aiheuttaisi sanktioita valtioneuvostolle.

Liséksi suunnittelun oikeudellistaminen mahdollistaa viranomaisten ilmastotoimien uudel-
leenorganisoinnin ja kokoamisen yhteen. Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 2 §:n no-
jalla ministerididen toimialasta tai ministerididen valisestd tyonjaosta saddetaan lailla tai val-
tioneuvoston asetuksella. llmastoasioiden hallintaa kannattaa selkiytta4, jotta kansainvalisten
velvoitteiden taytantéonpano olisi mahdollista, ja jotta ilmastoasiat pystyttdisiin hoitamaan
yhtendisemmin ja siten tehokkaammin.

Oikeudellisesta ndkokulmasta laintasoinen sééntely ei kuitenkaan ole tarpeellista, vaan ilmas-
tolain sisallon puolesta my6s esimerkiksi asetuksentasoinen séantely olisi riittavaa. Esiselvi-
tysmallin kohdalla laintasoista saantelyd tulisi kéayttdad vain, jos ilmastolailla s&&dettaisiin
eduskunnan tai kuntien tehtavista. (Tuori 2012, 4) Laintasoisen sééntelyn kayttd on tietysti
mahdollista myds muissa kuin pakollisissa tilanteissa. Tuori (2012, 5-6) katsoo, etté lainséé-
dant6a voidaan kayttdd myos kulttuurillisen muutoksen kéynnistamiseksi ja vauhdittamiseksi,
ja ettei kaikkia ilmastolain teht&via voitaisi saavuttaa asetuksen tasoisella saantelylld. 1Imasto-
lain symbolifunktiota tarkastellaan lisd4 seuraavassa luvussa.

Suunnitteluohjauksen oikeudellistamista vastaan voi esittda kuitenkin ainakin kaksi argument-
tia. Ensinndkin ilmastoséantelya alkaa olla jo melko runsaasti, ja sédéntelya l6ytyy niin kan-
sainvaliseltd, alueelliselta kuin kansalliseltakin tasolta, ja soveltamistilanteessa tdmé kokonai-
suus tulee olla hallussa. Ilmastosééntelysta saattaa muodostua monimutkainen ja tehoton ko-
konaisuus, josta on vaikea saada selkoa (Kulovesi 2010, 420). On kyseenalaista, toisiko "tyh-
ja” ilmastolaki mitddn selkeyttd tdhén tilanteeseen, vai lisdisikd se vain julistuksenomaisen
ilmastosaantelyn méaaraa. Toiseksi, erilaisten puitelakien sdatdminen on alkanut yleistya, eika
niiden suhde kansalaisten oikeusturvaan ole selkeé (Laitinen 2005, 78). Puitelait mahdollista-
vat viranomaisten nopean reagoinnin muuttuviin taloudellisiin ja yhteiskunnallisiin tilantei-
siin, mutta tdma heikentaa sadéntelyn ennustettavuutta (ibid.).

4.5.2 Ilmastolain yhteensovittaminen ja linkittiminen muuhun lainsdddantoon

Vertailua muihin oikeudellistettuihin suunnitteluinstrumentteihin

IlImastolailla asetetaan menettelysddnndksia ilmastotoimien raportoinnista, arvioinnista ja
suunnittelusta. Tallaiset menettelysadnnokset ovat varsin yleisid ymparistooikeuden puolella,
esim. kaavoitus-, jatesuunnitelma-, ymparistolupa- ja ymparistovaikutusten arviointimenette-



ly. Seuraavassa vertaillaan selontekomenettelyd ndihin muihin ympéristopuolen menettelyi-
hin.

Ympaéristosuojelulailla (86/2000, YSL) saadetdan ymparistélupamenettelystd ja lailla ympa-
ristévaikutusten arviointimenettelystd (468/1994, YVAL) séadetdédn YVA-menettelystd. Ky-
seiset menettelyt ja selontekomenettely viistoaisivat sindllédén toisiaan, silla kaikissa saadet&an
arviointi- ja raportointivelvoitteesta. Hanketta koskevassa lupapaatoksessa tulee YVAL 13.2
8:n mukaan kayda ilmi, miten YV A-selostus on otettu huomioon lupapaatoksessa. Y mpéristo-
lupaa taas ei saa myontéa YSL 42 §:n mukaan, jos toiminta aiheuttaa merkittdvad ympariston
pilaantumista tai sen vaaraa. YVA- ja ympdristolupamenettelyn tuloksilla on siis selked mer-
kitys oikeudellisesti: lupaa tarvitsevaa toimintaa ei voi aloittaa, jos siitd aiheutuu merkittavaa
ympériston pilaantumista. Nama arviointimenettelyt on siis ollut jarkeva4 oikeudellistaa, kos-
ka niiden avulla voidaan varmistaa ympariston pilaamiskiellon toteutuminen. Y mpariston pi-
laamiskiellolla on siis my6s suoria oikeusvaikutuksia toiminnanharjoittajille.

Maankaytto- ja rakennuslailla (132/1999, MRL) séadetédén kaavoituksesta. Kaavoitus on vi-
ranomaisten véline suunnitella ja ohjata maankaytt6a, niin ettd on mahdollista saavuttaa laissa
mainitut maank&yton tavoitteet. Laissa ei aseteta kaavoituksen kohdalla velvoitteita yksityisil-
le tai toiminnanharjoittajille, mutta kaavoilla on suoria oikeusvaikutuksia heille. MRL 58 §:n
mukaan rakennusta ei saa rakentaa vastoin asemakaavaa, ja asemakaava-alueelle ei saa sijoit-
taa toimintoja, jotka aiheuttavat haittaa kaavassa osoitetuille muiden alueiden kéytélle.

Sen sijaan esiselvitysmallin mukaisen ilmastolain selontekomenettelyn tuloksilla ei olisi vas-
taavaa oikeudellista merkitystd kuin edelld mainituilla menettelyilld. Vaikka ilmastotoimien
arvioinnin ja raportoinnin kautta ilmenisi, ettd esimerkiksi tietysta toiminnasta aiheutuu mer-
kittdvia kasvihuonekaasupééstoja, eivat tulokset estaisi ketdan toimimasta edelleen haluamal-
laan tavalla. Esiselvitysmallin mukaisen selontekomenettelyn oikeusvaikutukset olisivat siis
todella monen mutkan takana. Selontekomenettelyd voikin ehkd parhaiten verrata jatelain
(646/2011) mukaiseen valtakunnalliseen jatesuunnitelmaan. Jatelain 10 luvussa sdddetdan
ymparistoministerion velvollisuudesta valmistella valtakunnallinen jatesuunnitelma, jossa esi-
tetdan jatehuollon tavoitteet ja toimet niiden saavuttamiseksi. Lisaksi suunnitelmaan tulee liit-
taa arvio toimien vaikuttavuudesta. Kuten selontekomenettelylld, mydskaan jatesuunnitelmal-
la ei ole suoria oikeusvaikutuksia yksiloille, vaan kyseessa on viranomaisia koskeva menette-
lyséannds. Erona on kuitenkin se, etta jatelaista toki 16ytyy paljon muuta velvoittavaa aineel-
lisoikeudellista sisalt64, ja jatesuunnitelma toimii vain lain tukena.

Mité edes olisivat ndma oikeudelliset velvoitteet, rajoitteet tai oikeudet, joita ilmastolailla tuli-
si sitten asettaa? Ilmastolain kohdalla on hyvin selkedd, etta varsinaiset toimenpiteet toteute-
taan sektoreittain, joten oikeusvaikutukset syntyvat vasta tata kautta. Olisi absurdia luvanva-
raistaa kasvihuonekaasup&astot, kun niitd aiheutuu kaytdnnossa kaikesta toiminnastamme.
Kuten YVA-selostuksen huomioiminen, myo6s ilmastoarvioiden huomioiminen muussa paa-
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toksenteossa, olisi kuitenkin varsin relevanttia, silla tdmé lisdisi huomattavasti ilmastolain
vaikuttavuutta.

llImastolain linkittaminen muuhun lainsadadantodn

Jatkovalmistelussa on vield tarkasteltava ilmastolain yhteensopivuus muuhun lainsd&dantoon.
Yhteensopivuus tulisi varmistaa erityisesti muiden suunnittelu-, seuranta-, raportointi- ja arvi-
ointijarjestelmien kanssa. Tama vahentaisi tietysti tulkintaongelmien syntymisté, mutta jarjes-
telmien kokoaminen ja yhtendistdminen minimoisi ilmastolaista syntyvén lisdntyon mééraa ja
mahdollistaisi siten kustannustehokkaamman toiminnan (Maatta ym. 2012, 7). limastolain is-
tuttaminen jo valmiiseen lainsdédantokehikkoon on kuitenkin haasteellinen ja aikaa vieva
prosessi. Ongelmia tuottaa erityisesti se, ettd ilmastosaantelyd on jo olemassa, ja saantely on
jakaantunut eri hallinnonaloille. Suhde muuhun lainsdadantéon ei ole kuitenkaan aivan niin
ongelmallinen, jos laki sisaltdd vain tavoitteeseen tahtadvan suunnittelujarjestelman (Méaatta
ym. 2012, 7). Talloin ilmastolaki ei juuri olisi p&éllekk&inen substanssilainsdddannon kanssa,
vaan se korvaisi lahinnd lailla sd&ntelematdntd toimintaa, eli energia- ja ilmastostrategiame-
nettelya.

On olennaista huomata, ettd puitelakityyppisen ilmastolain suora vaikuttavuus kohdistuisi
vain viranomaistoiminnan kehittdmiseen. Puitelain tosiasialliset vaikutukset syntyisivét vasta,
kun se linkitettdisiin vahvasti varsinaisiin substanssilakeihin (Méaéattad ym. 2012, 7-8). Vahvalla
linkittamisella tarkoitetaan, ettd muuhun relevanttiin lainsaadantéon kirjataan saadoksia il-
mastolain tavoitteiden huomioimisesta kyseisen lain menetelmissa. Esimerkiksi ympariston-
suojelulaissa ei talla hetkelld ole sdadoksia siitd, ettd lupaharkinnassa tulisi ottaa ilmastonak6-
kulmia huomioon. Sama koskee ymparistovaikutusten arviointia, sillé valtioneuvoston asetuk-
sessa ymparistovaikutusten arviointimenettelystd ei velvoiteta toiminnanharjoittajia selosta-
maan hankkeensa ilmastovaikutuksista. Puitelakimallisen ilmastolain varsinainen vaikutta-
vuus syntyisikin siitd, ettd ilmastolain tavoitteet huomioitaisiin myds muussa ymparistolain-
s&adanngssa.

Tassa vaiheessa voimme pitdé vahvoja linkityksia useasta syysta vasta idealistisena tavoittee-
na. Kuten sanottua, ymparistélainsdddannon lapikdyminen ja muuttaminen on ensinnakin hy-
vin aikaa vievd prosessi. Liséksi elinkeinoeldmin on helpompi hyviksyd ns. ’tyhja” puitelaki,
mutta asia on toinen, kun pyritdan tekemaan lainsaadantdon muutoksia, jolla olisi todellisia
vaikutuksia heidan mahdollisuuksiin saada esimerkiksi ymparistélupa toiminnalleen. On siis
todennakdistd, ettd vahvat linkitykset kohtaisivat melkoista vastustusta. Voidaan kuitenkin
vaittad, etta esiselvitysmallin mukainenkin ilmastolaki antaisi paremmat edellytykset tehda
tallainen vaativa lainsdadantduudistus edes myéhemmin, silla uudistus voisi hyvin kuulua val-
tioneuvoston selontekomenettelyn toimenpidelistalle.
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5. Ilmastolaissa kaytettivit instrumentit

Ekroosin ja Warstan esiselvityksesséd on hahmoteltu ilmastolakiluonnos, jossa kaytetd&n ohja-
uskeinona valtioneuvoston selontekomenettelyn kautta suoritettavaa ilmastotoimien vaikutta-
vuuden arviointia ja tulevien ilmastotoimien suunnittelua. Tdma pohjautuu pitkalti suunnitte-
lu- ja informaatio-ohjaukseen. T&ssé luvussa analysoidaan ilmastolain vaikuttavuutta ja tar-
peellisuutta tdmén ohjailun valossa. Aineistona on kéytetty sidosryhmien haastattelumateriaa-
lia ja asiantuntijoiden lausuntoja. Analyysissa tuodaan esille asiantuntijoiden laaja skaala ar-
gumentteja ilmastolain toimivuudesta. Argumenttianalyysi nékyy erityisesti interventioteori-
oiden muodossa, kun toimijoiden erilaisia ndkemyksia ohjauskeinon seurauksista on muodos-
tettu erdanlaisiksi tapahtumaketjuiksi. Tdssa luvussa palataan myds 2. luvussa esiteltyihin teo-
rioihin informaatio-ohjauksen toimivuudesta.

5.1 Selontekomenettely

5.1.1 Haasteet

Lisatyota ministeridille

Ilmastolaki saadetaan

ilman kunnollista Syntyy paallekkaisia Ministeri6ilta kuluu

resursseja turhaan

integrointia vastaaviin tyotehtavia Sl

menettelyihin

Kuvio 5.1 Interventioteoria ilmastolain aiheuttamasta lisatyosta

Ministeriot ovat huolissaan ilmastolaista koituvasta lisatyon maarasta. Resursseja kuluisi seu-
rantaraporttien tekemiseen, arviointitydhon ja tarvittavien ohjauskeinojen valmisteluun. Myos
esimerkiksi eduskunnalta ja ilmastopaneelilta kuluu resursseja selontekojen arviointiin. Huoli
lisatyosta liittyy erityisesti paallekkaisten toimien kasaantumiseen. Suomessa on jo kaytdossa
ilmasto- ja energiastrategiat, ja raportointia on taytynyt tehda myos erindisista EU:n velvoit-
teista johtuen. Jos ilmastolain selontekomenettelyéd ei saada integroitua onnistuneesti aikai-
sempiin menettelyihin, aiheuttaa ilmastolaki hallinnollista taakkaa. Myds Méaatta ym. (2012,
7) ja Suomen ilmastopaneeli (2012, 32) ovat todenneet, ettéd ilmastolain jatkovalmistelussa on
vield arvioitava eri lakien mukaisten suunnittelu-, seuranta-, raportointi- ja arviointijarjestel-
mien yhteensopivuutta erityisesti kustannustehokkuuden nédkdkulmasta. Hallinnolliset resurs-
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sit tulisi kuitenkin kayttaa itse ilmastonmuutoksen hillintaan, ei turhaan byrokratiaan. Jos il-
mastolaki pystytddn integroimaan aikaisempaan lainsdéddantokehykseen ja raportointivelvolli-
suuksiin onnistuneesti, voi ministerididen tydméaaré jopa véhentya.

”Strategian kohdalla seuranta on ollut vahan véljempéad. Jokainen on itse saanut péaat-
taa, kuinka usein ja miten tarkkaan seurataan niit4 toimenpiteita. Meill& ei kylla ole
ollut [selonteon mukaisen seurannan] osalta huolta, koska me olemme yksi niistd mi-
nisterioistd, joka tuottaa vuosittain téllaisen ilmastopolitiikan seurantaraportin. Siind
mielesséd olemme aika huoletta oman sektorin osalta. Tuskin siitd sindnsa lisatyoté
olisi odotettavissa, mutta joillain sektoreilla se voi olla kovakin paikka.” Saara Jaas-
keldinen (LVM)

”Hallintoa ohjaavan suunnittelu- ja seurantajarjestelman kohdalla tulee vélttaa paal-
lekkaisyyden vaaraa. Mutta seurannan suhteen voidaan antaa [ilmastolaille] roolia,
varsinkin jos se tuottaa sen, mik& meill& on jarjestamattd. Mehén raportoimme ilmas-
tosopimuksille, Kioton poytékirjasta erikseen ja EU:n ilmastotoimista erikseen, ja sit-
ten tietysti eri yhteyksissa eduskuntaan. Jos paastaisiin yhdistdaméaan ndma seurannat -
numerot ja toimenpiteethdn niissa on aina takana - se séastéisi kovasti. Nama eivét
ole edes laitosten virastojen asia, vaan se on ministerididen asia, koska politiikkatoi-
mien raportointi ja arviointi kuuluu ministeridille. (--) Raportointi ei kuitenkaan ole
ministerididen ensisijainen tehtévd, vaan sitd voisi vahentdd.” Veikko Marttila
(MMM)

Lisatyota pelatdan koituvan myds kunnille. Ilmastonmuutoksen hillintd ja erityisesti siihen
sopeutuminen ovat kuntien asioita mitd suuremmassa maéarin. Kunnat vastaavat osaltaan alu-
eiden kaytosta, kaikki ilmaston muutosta aiheuttava ihmisen toiminta tapahtuu kuntien alueel-
la, ja toisaalta nimenomaan kunnat joutuvat kdrsimaan ilmastonmuutoksen mahdollisista vai-
kutuksista. Kuntaliiton mukaan kunnille ei miss&dan nimessé saa antaa lisatehtavid ilman niihin
tarvittavia lisdresursseja, silla kuntien budjetit ovat muutenkin jo erittéin tiukoilla. Kuntaliiton
mukaan kuntia tulisi kuitenkin muilla keinoilla kannustaa ja tukea ilmastoystavéllisiin toimiin,
silld kuntien ilmastotoimet ovat edellda mainituista syista tarkeitéa.

Paallekkaista ilmastosaantelya

Kansallinen
saantely on
[Imastolaki CEENEIGEINE]

Yritysten
kilpailukyky
heikkenee, jos

Paallekkaisyys
aiheuttaa

hallinnollista
taakkaa
yrityksille

kansallinen
saantely on
tiukempaa

saadetaan kansainvalisen
saantelyn
kanssa

Kuvio 5.2 Interventioteoria paallekkaisen sadntelyn aiheuttamista haasteista yrityksille
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Elinkeinoeldman keskusliiton mukaan nykytilanteessa ei ole mitaan vikaa, ja sen vuoksi sdan-
telya ei tarvitse lisatd. EK:n mukaan EU:n asettamiin vuoden 2020 tavoitteisiin ollaan paase-
massd, ja ilmastoasiat ovat muutenkin jo hyvin sédénnelty. Uhkakuvana on, ettd yritysten kil-
pailukyky heikkenee, jos Suomessa on tiukemman padastotavoitteet kuin muualla maailmassa

Nykyinen sééntely on pitkalti l&htdisin EU:n direktiiveista ja tavoitteista. Kansallisen ilmas-
tosdantelyn kehittdminen ei kuitenkaan olisi ristiriidassa EU-oikeuden kanssa, silld jasenvalti-
ot saavat itse paattaa keinot, joilla direktiivien sisélto taytantoon- ja toimeenpannaan. Imple-
mentointi voisikin avautua paremmin ilmastolain ja selontekomenettelyn kautta, kun sille olisi
luotu oma kanava. Raportointia tulee kuitenkin suorittaa kansainvéliselle ja EU:n tasolle, ja
lienee kustannustehokkaampaa tehda arviointityd useammalle taholle keskitetysti. Kansainvéa-
lisen ilmastosdéntelyn jatkuvasti lisddntyessa tallaiselle selontekomenettelylle voi joka tapa-
uksessa myohemmin olla tarvetta.

Vuoden 2013 energia- ja ilmastostrategian taustaraportissa (2013, 55) on arvioitu, etta nykyis-
ten energia- ja ilmastostrategioiden mukaisilla toimilla ollaan p&d&semassa EU:n asettamiin
vuoden 2020 paastovahennyksiin paastokaupan ulkopuolisella sektorilla. Kuitenkin taustara-
portista (2013, 72) selvidd myos, ettd 80 prosentin paastdvahennyksien saavuttamiseksi vaadi-
taan kunnianhimoisempi ote politiikkatoimiin. On selvaa, etteivat vaarallisen ilmastonmuu-
toksen estamisen edellyttdmat merkittavat péaéstoleikkaukset eikd siirtymé vahéhiiliseen yh-
teiskuntaan tapahdu itsestaan (Maatta ym. 2012, 3). Olisi siis harhaanjohtavaa sanoa, etté ny-
kytoimet riittavat ratkaisemaan ilmasto-ongelmamme.

NyKkyisin suunnitteluty6td tehd&an kansallisten energia- ja ilmastostrategioiden muodossa.
Ongelmana strategioissa on kuitenkin ollut se, ettd niitd on tehty ns. hyvésta tahdosta, silla
niiden tekemiselle ei ole ollut mitd&n oikeudellista velvoitetta. Selonteot olisivat tastd nako-
kulmasta pitkajanteisempia ja ennustettavampia, ja tdma olisikin iso lisdarvo nykytilantee-
seen. Suomen ilmastopaneeli (2012) huomauttaa, ettd strategiat eivat ole erityisen toimivia,
silla niiden séantelykeinot eivéat ole jasentyneitd esimerkiksi tavoitteiden suhteen. Hallituskau-
sittain vaihteleva ilmastopolitiikka ei mydskaan kannusta véahahiilisiin investointeihin ja inno-
vaatioihin (Maatta ym. 2012, 3)

Jatkotoimenpiteiden valmistelu sektoreittain

Toimenpanossa
otettaisiin
kattavasti

IImastolaista Selontekojen

tehdaan mukaiset tulee

esiselvitysmal- jatkotoimenpite
lin mukainen et valmistellaan
puitelaki sektoreittain

huomioon
kunkin sektorin
erityispiirteet

Kuvio 5.3 Interventioteoria sektorien erityispiirteiden huomioimisesta

Toimenpiteista

hyvaksyttavam-
pid ja
kestavampia
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Ministerididen edustajat pitivat haastatteluissa térkedand sitd, ettd eri sektorien toiminnalle
ominaiset muut intressit otetaan huomioon jatkossakin ilmastotoimia suunniteltaessa. Esimer-
kiksi energiasektorin on otettava ympéristondkokulmien lisdksi huomioon kilpailukyvyn tur-
vaaminen, energian toimittamisen varmistaminen ja pitk&n ajan saatavuuden takaaminen.
Energian kaytto ja tuotanto tarjoavat myos tyopaikkoja sekd uusia teknologian vientimahdol-
lisuuksia (Kansallinen energia- ja ilmastostrategia, taustaraportti, 2013). Esiselvityksen la-
kiehdotuksessa aineellinen saantely valmisteltaisiin kuitenkin edelleenkin sektoreittain minis-
teridissd, joten asia ei varsinaisesti ole ongelmallinen. Sektoreittain voidaankin varmistaa pa-
ras asiantuntemus kyseisen alan haasteista ja toimivista ohjauskeinoista. N&in ollen toimenpi-
teistd voidaan tehd& hyvaksyttdvampia ja kestavampia.

Liika sektoreiden eriytyminen ei kuitenkaan voi olla toivottavaa, silld se voi johtaa p&éllek-
kaisten toimien syntymiseen. Suomen ilmastopaneelin (2012, 31) mukaan toimenpideohjel-
mien sektorikohtaisuuden ongelmana on, ettd ne eivat valttamattd noudata kustannustehok-
kuuden periaatetta, mutta niiden voima on hallinnollinen selkeys toimeenpanossa. Sektorikoh-
taisuuden puutteita voidaan ilmastopaneelin mukaan korjata valtioneuvoston koordinoinnilla.
Selontekomenettely onkin omiaan parantamaan ilmasto-ongelmien tarkastelun kokonaisval-
taisuutta. Ohjauksen keskittamisen hyotyna on péallekkaisen tyén vélttdminen ja ymmartdmi-
sen lisdantyminen. Liséksi selontekomenettely edistéé ilmastoasioiden lapaisevyytta eri sekto-
reilla, ja olisi suuri saavutus saada ilmastoasiat integroitua osaksi normaalia paatoksentekoa.
Yhdessa osoitteessa sijaitseva sadntely helpottaisi kattavan ympéristovaikutusten arvioinnin
tekemista (Ekroos ja Warsta 2012, 129). Haastateltavien mielesta ilmastolaki auttaisi selven-
tdméan myos toimivallan ja vastuun jakoa ilmastoasioissa.

Erditd haastateltavia mietitytti, tuleeko ilmastolaista kuitenkin vain ymparistoministerion laki.
Ilmastoasioihin liittyy monia muitakin intressejd, ja ilmastolaissa huomioitaisiin vain yksi na-
kokulma, eli ilmasto. Jopa kestavan kehityksen kasitteessa on huomioitu seka ymparistd, talo-
us ettéd yhteiskuntakin, joten miksi ilmastolakiin Kirjattaisiin vain ymparistétavoitteita?

”On se mikd vain ympdristd, vesien suojelua tai luonnon monimuotoisuutta, maata-
lousymparistdda tai energiaa, pitaa 16ytaa sellaisia monihyotykeinoja, joilla parhaalla
mahdollisella tavalla kombinoidaan naitda ymparistollisia tavoitteita, ja katsotaan, etta
téllaisella keinolla saavutetaankin yhtd. Me tiedetaan, ettd maatalouden puolella on
vesiensuojelutoimilla saavutettu myo6skin ilmastohyotya pitkalta ajalta. Ja juuri ne
[monihydtykeinot] pitéisi pystyd priorisoimaan. Jos ilmastolain seurantajarjestelma
pystyy sitd hoitamaan, ettei siina katsottaisi vaan ilmastollisia tavoitteita, vaan myds
mikd muu on tuottanut sitd yhteistd hyvaa. Se voisi seurantaosuudessa olla ihan hyo-
dyksi.” Veikko Marttila (MMM)
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Paastotavoitteiden lineaarisuus

[Imastolaissa
saadetaan, etta

paastovahennystavoit-
teisiin tulee paasta

Toimeenpanossa
yritetaan vakisin
paadsta sen vuoden

tavoitteisiin unohtaen
asioiden luonnollisen

Toimia tehdaan

kustannustehottomasti

lineaarisesti

kehityspolun

Kuvio 5.4 Interventioteoria paastétavoitteiden lineaarisuudesta

Myo6s paéstdbudjetteihin liittyy omia haasteitaan. Lineaarisesti vedetyn péastovahennyspolun
ongelmana olisi se, etté se jattaisi huomioimatta asioiden luonnollisen kehityspolun ja kustan-
nustehokkuuden. Olisi esimerkiksi vaikea sanoa, milloin joku teknologia lyd lapi, jos ollen-
kaan. Tallaiset seikat eivat noudata poliittisesti paatettyja aikatauluja. Onkin todenndkdisem-
paa, ettd tavoitteisiin paastadn ennemmin sykayksittdin kuin lineaarisesti. Lineaarisuuteen
velvoittaminen saattaisi johtaa kustannustehottomuuteen ja huonoihin véliaikaratkaisuihin.
Muiden ministerioiden jonkun asteisena huolena on myds paastébudjettivallan siirtyminen
ymparistoministeriolle, koska talla olisi merkittavia vaikutuksia muiden ministerididen toi-
mintaan. On kuitenkin todennakdisempad, etta paastébudjeteista sovitaan kansainvalisesti.

Budjettisuunnittelun integroiminen selontekomenettelyyn

Tehdaan
hienoja,
julistuksen-
omaisia
tavoitteita
selontekoihin

Selonteko-
menettelyyn ei
integroida

Toimeenpano-
vaiheessa
todetaan, ettei
suunniteltuihin
toimenpiteisiin
ole resursseja

budjetointi- ja te{(aearxzité
toimeenpano-

kysymyksia

Kuvio 5.5 Interventioteoria selontekomenettelyn budjettikytkoksien vaikutuksista

NyKkyisten energia- ja ilmastostrategioiden ongelmana on ollut se, etté niilla on heikot yhtey-
det kaytdnndn toimeenpanoon ja budjetointiin. Seurauksena ylevat tavoitteet ovat vesittyneet
kun konkreettisista toimenpiteistd on alettu keskustelemaan. Selontekomenettelyéd suunnitelta-
essa tahan tulisi kiinnittaa erityistd huomiota, silla suunnitelmien ja budjetointien liittdminen
yhteen parantaisi toiminnan vaikuttavuutta. Seurannan, arvioinnin ja suunnittelun liittdminen
yhteen onkin omiaan lisadmaan selontekomenettelyn kdytannonlaheisyytta toimien ja budje-
toinnin osalta.

”Namahén eivat voi olla sellaisia asioita, ettd meilla on toiveet yhdessa tynnyrissé ja
rahat toisessa. Meill& on aina yksi ministerio, joka Kieltaa tai antaa luvan tehda joi-

Toimenpiteet
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tain asioita. Usein kuulee, ettd kylla meidan ministerié, mutta VM kieltda. Jos tasta
I6ytyisi sellainen viisasten Kivi, ettd pantaisiin ministeriokohtaisista budjeteista tahan
yhteiseen laariin, niin se olisi aika kd&nteen tekevé tassé valtakunnassa. Jos ilmasto-
asiat olisivat edes jokaisen hallituksen agendalla, vaikkei ykkos juttu olisikaan, niin
voisi kuvitella, ettd myods rahat olisivat sielld my6s mukana. Puitelain ei tarvitse olla
taloudellisesti ponneton.” Kalevi Luoma (Kuntaliitto)

5.1.2 Vaikuttavuus ja tavoitteissa pysyminen

IImastolain myota valtioneuvosto olisi oikeudellisesti velvoitettu tekemddn toimintakertomuk-
sia hallituskausittain, mutta sille ei seuraisi mitadan sanktioita, jos asetettuihin paastévahennys-
tavoitteisiin ei kuitenkaan péastd. Riskind on, ettd toimintakertomuksista laaditaan siséallolli-
sesti vain ndenndisid. Ekroos ja Warsta (2012, 128) toteavat, ettd jos toimia ei voida kuiten-
kaan velvoittaa lailla, on niiden toteutuminen taysin poliittisesta tahdosta kiinni. Ilmastolailla
ja selontekomenettelylld ei siis ole vaikutuksia, jos niista ei seuraa konkreettisia toimenpide-
ehdotuksia. Vaikka toimenpiteitd syntyisikin, selontekomenettely ei takaa, ettd sektoreittain
valmisteltaisiin tosiasiallisesti vaikuttavaa séantelyd. Onkin siis tarkedd pohtia, milla perus-
teilla voidaan olettaa valtioneuvoston pyrkivéan tehokkaisiin toimenpiteisiin, jotka takaisivat
Suomen pysyvén pitkén ajan paastoévahennystavoitteiden linjassa.

Haastatteluissa asiantuntijat nostivat esille asioita, jotka osaltaan takaisivat, ettd paastévahen-
nystavoitteisiin tosiasiallisesti pyritddn. Néita asioita pohditaan tdssa alaluvussa:

e Valtioneuvostolla on poliittinen velvoite noudattaa tavoitteita.

e EU-tasolta tulee Suomea oikeudellisesti sitovia paastovahennystavoitteita ja -
saannoksia, ja niiden rikkomisesta voi seurata sanktioita.

e Selontekomenettelyn kautta tehtévien vaikutusanalyysien sisélto saisi valtioneuvoston
ja yleisén huomion kiinnittdaméaan huomion ongelmakohtiin ajoissa.

On olemassa paljon ohjauskeinokirjallisuutta informaatio-ohjauksen vaikutuksista yksiléiden
tai yritysten toimintaan. Tassé tapauksessa tulee kuitenkin pohtia, mita vaikutuksia informaa-
tio-ohjauksella on itse paatoksentekijoihin: saako ilmaston seuranta ja toimien vaikutusten ar-
viointi valtioneuvoston tekeméan tehokkaita toimintaehdotuksia? Toisaalta ndiden ryhmien
toiminnan motiivit ovat osittain verrattavissa. Informaatio-ohjaus on tehokasta yksildille sil-
loin kun voidaan osoittaa, ettd heilla on myds omia intresseja toimia toivotulla tavalla (Ve-
dung ja van der Doelen 1998, 107-109). Mydskaan yritysten ei voida olettaa vapaaehtoisesti
tekevan kalliita sijoituksia ympéristoteknologiaan, jos he eivat siitd itse hyddy mitenkdan
(esim. Hilson 2000, 129). Voiko siis olettaa, ettd valtioneuvostokaan tekisi paatoksia, joista ei
seuraa esim. mit&an poliittista hyotya? Toki valtion hallinnon intressit ovat osittain erilaisia
kuin yksildiden tai yritysten. Yritysten tavoitteena on tietysti tuottaa voittoa, ja yksiléiden in-
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tresseissd voivat olla muun muassa rahallinen tuotto, terveys, turvallisuus, tarpeiden tayttymi-
nen ja onnellisuus (Vedung ja van der Doelen 1998, 107-109). Valtioneuvoston intressit liit-
tyvat taas onnistuneeseen politiikkaan, mutta tietysti onnistunut politiikka osittain myos tar-
koittaa, ettd yritykset ja yksilot voivat paremmin tavoitella intressejaan.

Tilivelvollisuus

2) Eduskunta,
ilmastopaneeli ja yleiso 3) Syntyy julkista
arvioivat ilmastotoimien keskustelua
riittavyytta

1) Valtioneuvosto laatii
selonteon eduskunnalle R
ilmastotoimista

4) Valtioneuvosto
muuttaa 5) llmaston muutosta
paatoksentekoaan ehkaisevia toimia
yleisen paineen otetaan kayttéon
mukaisesti

6) llmaston muutos
hidastuu

Kuvio 5.6 Interventioteoria julkisen keskustelun syntymisen merkityksesta

Julkisen keskustelun syntyminen ja mediahuomio on omiaan muuttamaan valtioneuvoston
toimintaa yleisen paineen mukaiseksi. Monet haastateltavista olivat kuitenkin sitd mielta, etta
julkista keskustelua ilmastonmuutoksesta syntyy usein vain kun kohtaamme siitd johtuvia aa-
reisséailmioité tai taloudellisia vaikutuksia. On silti todenndkoistd, ettd ainakin eduskunta, il-
mastopaneeli ja kansalaisjérjestot olisivat kiinnostuneita arvioimaan valtioneuvoston antamaa
toimintakertomusta.

Valtioneuvosto antaisi esiselvitysmallin mukaan selonteon eduskunnalle. Tdamé vahvistaisi
eduskunnan roolia, ja se onkin nykyinen suuntaus demokratisoitumisessa. Eduskunnan suun-
nalta syntyvd paine on toki hieman kyseenalaista, koska Suomessa on kéytdnndssé aina
enemmistohallitus, eikd valtioneuvoston paatoksia voi siis helpolla kaataa. Oppositiolla on
tietysti motiivi osoittaa hallituksen tekemia virheitd, mutta keskustelun terévyys tassa tapauk-
sessa riippuisi paljolti opposition kokoonpanon ymparistomielisyydestd. llmastopaneelin toi-
menkuvaan mahdollisesti kuuluisi toimintakertomuksen arvioiminen sen vaikuttavuuden né-
kdkulmasta. Ilmastopaneelin arviot olisivat kuitenkin olla tyyliltdén tieteellisia, jolloin niiden
viesti ei valttamatta valittyisi suuremmalle yleis6lle. Ympéristojarjestot olisivat tietysti kiin-
nostuneita valtioneuvoston toimintakertomuksesta ja ilmastopaneelin arvioista siitd, ja tekisi-
vat osuutensa julkisen keskustelun heréttelemisestd, mutta ymparistojarjestdjen sanoma ja
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tyyli eivat kieltdméatta kuitenkaan aina vetoa kaikkiin tahoihin. Vaikka kunkin toimijan teke-
miin arvioihin ja niistd syntyvaan julkiseen keskusteluun liittyy tiettyja epavarmuuksia, arvi-
oita tekevid osapuolia on useampia ja he edustavat monia eri argumentaatiotyyleja, mika on
ehdottoman positiivinen asia.

YK:n ja EU:n kokousten asialistat ovat pitkid ja teknisesti monimutkaisia, mista syysta kansa-
laisten on usein vaikea seurata, mitd kokouksissa késitelldadn ja millaisia vaikutuksia paatok-
silla on Suomelle (Mé&atta ym. 2012, 4). Julkisen paineen synnyttdmiseksi ei kuitenkaan ole
merkityksellistd, ovatko kaikki kiinnostuneita lukemaan ilmastopaneelin raportteja tai valtio-
neuvoston toimintakertomuksia. Tarkeintd on, ettd on olemassa edes joitain ryhmid, jotka ovat
kiinnostuneita valtioneuvoston suoriutumisesta ilmastoasioissa, ja ettd he osaavat valittaa tie-
toa helpommassa muodossa myos muille ryhmille.

Median merkitys voi olla kuitenkin kaksipiippuista. Jos median toiminta on onnistunutta, luo
se hyvaa painetta tehda hyvaksyttavia paatoksia. Jos taas mediassa kiinnitetddn huomio vaa-
riin asioihin, joutuvat myds paatoksentekijat kayttdmaan resurssejaan epéolennaisuuksiin.

Blairin (2008) kayttamat késitteet tilivelvollisuus ja lapinakyvyys liittyvat tdhén aiheeseen
erinomaisesti. Tilivelvollisuus ja lapindkyvyys ovat omiaan muuttamaan paatoksentekijoiden
toimintaa hyvéksyttdvampaan suuntaan. Padtoksentekijat ovat perinteisesti ajateltuna tilivel-
vollisia vain vaalien kautta. Jos ddnestajat katsovat paétosten olevan vaarien perusteiden va-
rassa tehtyja, voivat he seuraavissa vaaleissa danestdd muita henkilitd. Vaalit jarjestetdan
kuitenkin suhteellisen harvoin, joten nopea reagoiminen yleiseen paineeseen ei voi toteutua
pelkéstadn vaalien varassa. Todellisuudessa politiikkaan vaikutetaan jatkuvasti ja usealta eri
taholta. Vaateitaan paatosten sisallosté esittavat esimerkiksi liitot, kansalaisjarjestot, yritykset
ja valtion sisaiset toimielimet. Vaateiden esittdminen on kuitenkin mahdotonta, elleivat intres-
sitahot tiedd, mitd tai keltd vaatia, ja sen vuoksi paatoksenteon taytyy olla lapinakyvaa. Kun
tieto on julkista, voivat kansalaisjérjestot ja media suorittaa vahtikoiran tehtdvaansa. Jotta tili-
velvollisuutta voidaan kayttad ympéristollisen muutoksen aikaansaajana, on ymparist6a kos-
kevan tiedon oltava julkista ja yleisdlla osallistumisoikeudet heitd koskevaan paattksente-
koon. (Blair 2008, 128-134)
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Osallistumisen jarjestaminen

IImastolakiin Eri intressitahot paasevat
sisallytetaan lausumaan mielipiteensa Nakemykset
menettelysaannoksia selontekoja integroituvat yhteen
osallistumisesta valmisteltaessa

Osanottajien yleinen Toimeenpanovaihe
tietopohja ja ymmarrys helpottuu ja tulee
paatoksien taustoista kustannustehokkaam-
paranee maksi

Kuvio 5.7 Interventioteoria osallistumisen vaikutuksista paatoksen hyvaksyttavyyteen

Selontekomenettelyé voitaisiin parantaa vahvistamalla yleison osallistumisoikeuksia tulevista
ilmastotoimista paatettdessa. N&in vahintdan osallistuvat osapuolet perehtyisivat tilanteeseen
ja osaisivat vaatia jo aikaisessa vaiheessa tarvitsemiaan toimenpiteitd. Jos kuulemista ei jarjes-
tetd, toimii palautekanava vasta jalkijunassa, eika julkisen keskustelun syntyminen oikeista
asioista ole taattua. Kokko (2007, 22) on eritellyt osallistumismenettelyn hyotyja paatoksen-
teossa:

e asiasta kayty keskustelu on rationaalisempaa ja tieteelliseen tietoon pohjautuvaa kaik-
kien osapuolten taholta;

e eri osapuolten nakemykset integroituvat yhteen ja osallistuminen kasvattaa ymmarrys-
td ja yhteisollisyytta;

e ymmartdmisen myo6td paatosten hyvaksyttavyys kasvaa, ja taten myds péaatosten toi-
meenpano tehostuu;

e osallistuessaan yleisd voi helpommin kontrolloida ja valvoa viranomaisten péatoksié;
ja

e kansalaisten intressit ja ymparistooikeudet tulevat paremmin huomioiduksi.

On siis huomattava, ettd osallistuminen edistaisi myds toimintakertomusten mekanismin vai-
kuttavuutta niin intressien huomioimisen kuin hyvéksyttavyydenkin kannalta. Hyvaksytta-
vyyden my6ta myos toimeenpano helpottuisi, ja tdma edistéisi ilmastolain roolia eri sektorien
yhtendistajana.

Toimiessaan selontekomenettely synnyttaisi julkista keskustelua, ja taten sisaltaisi my6s epa-
virallisen palautekanavan, mutta ottamalla osallistuminen osaksi koko prosessia voitaisiin taa-
ta virallinen palautekanava, joka ei ole riippuvainen suuren yleison kiinnostuksesta. Ilman
kunnollista palautekanavaa on valtioneuvoston liian helppo luistaa paastovahennystavoitteis-
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taan muiden valitttmampien intressien painaessa padlle. Toiminnasta saatava jatkuva palaute
auttaisi tekemaan toiminnasta kestadvampéaa ja vaikuttavampaa.

Jotta osallistumisesta voidaan tehdd mahdollisimman mielekastd, on siiné otettava tiettyja asi-
oita huomioon. Asiakirjojen julkisuus on ehdoton ldhtokohta tasavertaiselle osallistumiselle.
llmastolailla olisikin mahdollista velvoittaa viranomaiset varmistamaan kansalaisten tiedon-
saanti (Maattad ym 2012, 6) Myos kuulemisen tarkoitus on tehtévé selvaksi osallistujille, jotta
resurssit ja odotukset voidaan suunnata oikein. Osallistuminen toimii parhaiten, kun se jérjes-
tetddn ennen varsinaisten paatosten lukkoon lydmistd. Osallistumisen resursoinnista olisi
myo6s huolehdittava (Suomen ilmastopaneeli 2012, 36).

Rikkomusmenettely

Jos Suomi jaa
tavoitteista
jalkeen, jaa se
samalla myos

Euroopan
komissio voi
aloittaa

Ilmastolakiin
asetetaan

rikkomusmenet-
telyn Suomea
vastaan

EU:n
asettamista
tavoitteista

JEILGER

paastovahen-
nystavoitteet

Kuvio 5.8 Interventioteoria EU:n rikkomusmenettelysta

Tavoitteissa pysyminen voidaan osittain taata myds EU:n rikkomusmenettelyn kautta. llmas-
tolaissa asetetut tavoitteet ovat pitkélti l&htdisin EU:n energia- ja ilmastopaketissa asetetuista
tavoitteista, jotka velvoittavat Suomea oikeudellisesti. Euroopan komissio voi aloittaa rikko-
musmenettelyn jasenvaltiota vastaan, jos jasenvaltio ei ole saattanut unionin lainsdadant6a
osaksi kansallista lainsaddant6é ajallaan tai oikein. Virallisen huomautuksen ja perustellun
lausunnon jélkeen komissio voi saattaa asian unionin tuomioistuimen kasiteltavaksi. Unionin
tuomioistuimella on myds mahdollisuus maarata taloudellisia seuraamuksia jasenvaltiolle, jo-
ka ei ole pannut taytantdon jasenyysvelvoitteiden noudattamatta jattamista koskevaa tuomio-
ta. Taloudelliset seuraamukset voivat olla hyvin merkittavia, riippuen rikkomuksen vakavuu-
desta ja kestosta.

Taloudelliset seuraamukset ovat omiaan saamaan jasenvaltion noudattamaan sen jasenyysvel-
voitteitaan, mutta rikkomusta on saattanut kestaa jo vuosia ennen kuin rikkomusmenettelyssa
paastaan tahan vaiheeseen. Jasenvaltiolla on jopa mahdollisuus pelata aikaa poliittisesti vaike-
an direktiivin taytantdonpanon suhteen. Ei liene yllattavaa, ettd juuri ympéristd on rikko-
musaltein sektori (COM(2012) 714 final, 11). Satu Hassi onkin ehdottanut, ettd EU:n energia-

Suomelta kuluu

hallinnollisia
resursseja
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ja ilmastopaketin taytantdonpanon suhteen voitaisiin kéyttdd samantyyppisia sakkoja, joita
sovelletaan péaéstokauppaan osallistuviin laitoksiin (artikkeli, Euroopan parlamentti 2008).

5.2 Ilmastopaneelin toiminta

Esiselvityksen mukaisessa ilmastolakiluonnoksessa ehdotetaan perustettavaksi ilmastopaneeli,
joka seuraisi ilmastopolitiikan ja —lainsdadannon kehitystd, antaisi tieteelliseen tietoon perus-
tuvia neuvoja paatdksentekoa varten ja tekisi muita ilmastopolitiikkaa koskevia aloitteita. I1-
mastopaneeli olisi ehdotuksen mukaan riippumaton elin, jonka toiminnan ei olisi tarkoitus po-
litisoitua. Suomen ilmastopaneeli arvioikin lausunnossaan (2012, 32), etté ilmastolain mukai-
sessa seurannassa pitdisi turvata myds viranomaisten toimien, erityisesti vaikuttavuuden ja te-
hokkuuden, riippumaton arviointi. Kukaan tuskin pystyy arvioimaan omaa toimintaansa riip-
pumattomasti, joten on hyvd, ettd tehtdvaan nimettdisiin riippumaton taho. llmastopaneelin
toiminnan myota tutkimustiedon méara kasvaisi ja ilmastopolitiikka ja ilmastotoimet saatai-
siin liitettyd paremmin tieteelliseen tietoon. Ilmastopaneeli toimisi myds parhaimmillaan jat-
kokeskustelun luojana. Nykyisen ilmastopaneelin jatkuvuus on poliittisesti paatettavissa, joten
ilmastolain myoté ilmastopaneelin asema vakiintuisi.

IImastopaneelin tuottaman tiedon huomioiminen paatoksenteossa

IlImaston muutoksen
kehityksesta kerataan
uutta tietoa

liImastopaneeliantaa
Ilmasto muuttuu tieteelliseentietoon

perustuen neuvoja

Paatoksentekoa
muokataan
suositusten
mukaiseksi

Toiminta muuttuu
suositusten
mukaiseksi

Kuvio 5.9 Interventioteoria ilmastopaneelin arviointien palautemekanismista
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Hyvana puolena ilmastopaneelin toiminnassa olisi siihen liittyva palautemekanismi. Keratyn
tiedon avulla voitaisiin muuttaa toimintaa ajoissa, jos olisi selva, ettd paastovahennystavoit-
teisiin ei paastdisi nykytoimilla. Palautemekanismin interventioteorian yhtend epavarmana
kohtana on kuitenkin ilmastopaneelin neuvonannon huomioiminen padtoksenteossa. Ellei
neuvojen huomioimisesta saannella lailla, ja& ilmastopaneelin tuottaman informaation huomi-
oiminen taysin vapaaehtoiseksi. Informaatio-ohjaus on tehokkainta, kun informaatiolla voi-
daan osoittaa, ett4 uusien toimintamallien omaksuminen on jollain tapaa kohteen intressien
mukaista (Vedung ja van der Doelen 1998, 107-109). Voiko puolueeton ilmastopaneeli kui-
tenkaan edes pyrkid vakuuttamaan valtioneuvostoa tekemaén vaikuttavia selontekoja? Ollak-
seen puolueetonta tuotetun tiedon on oltava puhtaasti faktaperusteista. Taten ilmastopaneeli ei
missddn nimesséd voi kayttdd hyodykseen suostuttelua tai moraaliin vetoamista, kuten muut
tahot voisivat. Olisikin varsin ilmastopaneelin toiminnan tarkoituksen vastaista ruveta poliitti-
seksi laitokseksi, silla tdmd on muodostunut ongelmaksi 1so-Britanniassa. Informoinnin tar-
koitus on kasvattaa kohderyhmén tietdmystd, kun taas moraalisen suostuttelun voidaan katsoa
vahattelevan kohderyhman kykyéa tehda omia arvioita (van der Doelen 1998, 133-134).

Myos kaikki haastateltavat olivat myds sitda mieltd, ettd ilmastopaneelin tulisi ehdottomasti
pysya poliittisesti riippumattomana. Talldin heidan tuottamalla tiedolla olisi oikeasti painoar-
VOoa, ja politisoituminen vahentdisi vain heidén uskottavuuttaan. Taivuttelulle ja lobbaukselle
on olemassa aivan omat ryhmansé. llmastopaneelin tuottama tieto on kuitenkin julkista, ja
suurempi yleist ottanee tarpeen vaatiessa tehtédvékseen vaatia ilmastopaneelin tuottaman tie-
don huomioimista paatdksenteossa.

lImastopaneelin puolueettomuus

Ilmastolain mukainen
ilmastopaneeli
perustetaan

Paneelin
tutkimustuloksia
odotetaan ja arvostetaan

Intressitahot pyrkivat
vaikuttamaan paneelin
tutkimusvalintoihin ja -

tuloksiin

IImastopaneelin
tuottama tieto ei ole
enaa objektiivista

Kuvio 5.10 Interventioteoria ilmastopaneelin toiminnan puolueettomuudesta

IImastopaneelin toiminta
politisoituisi ja menet-
taisi tarkoituksensa
puolueettomana
arvioitsijana
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Politisoitumisen vélttely ei ole kuitenkaan aivan niin yksinkertaista, silld kukaan ei voi olla
taysin puolueeton tai vapaa kaikista arvoista. Vaikutusta on myds sill4, mika taho panelistit
nimittdd. Nykyinen ilmastopaneeli on itsendinen, mutta ymparistoministerion nimittama, ja
tdman voi n&hda ristiriitaisena. Monista haastateltavista on térkeda kiinnittdd huomiota, ettei
ilmastopaneelista tule vain yhden intressin puolestapuhuja. Eri intressien yhteensovittamisesta
olisi kuitenkin hyodyllistd saada uutta tietoa. Elinkeinoeldmén keskusliitto pitaa tarkeéana, etta
ilmastopaneelissa tuotetaan neutraalia tietoa ilmastonmuutoksen hillinnasta ja sopeutumisesta.
EK:n mielest&dén ilmastopaneelin koordinoinnin tulisikin tapahtua muualla kuin ympéristomi-
nisteriossa, silla tutkimuskohteet koskisivat my6és muita sektoreita. Jos panelistit edustaisivat
vain ymparistondkokulmaa, olisi heidén tuottama tieto vain yksi totuus. Panelistien asiantun-
temuksen tulisi olla kokonaisuudessaan laaja-alaista, ja panelistit voisivat vaihtua ajoittain
tuoreimman asiantuntemuksen takaamiseksi (Suomen ilmastopaneeli 2012, 35). Paine saattaa
tulla myds ilmastopaneelin ulkopuolelta tuottaa tietynlaista tutkimustulosta (Suomen ilmasto-
paneeli 2012, 36).

llmastopaneelin resurssit

llmastolain mukainen
ilmastopaneeli
perustetaan, mutta

IImastopaneelin
Tutkimuskohteita toiminta ei tayta niita
pitda karsia kaikkia odotuksia,

sen toiminalle on vain S
joita sille on asetettu

vahan resursseja

Kuvio 5.11 Interventioteoria ilmastopaneelin resursseista

IlImastopaneelille on taattava riittava rahoitus tehtdvien hoitamiseksi, silla resursoinnilla on
valtavasti merkitysta ilmastopaneelin toiminnan vaikuttavuuteen. Nykyisen ilmastopaneelin
panelistit tekevat tutkimustyotd muun tyon ohella, jolloin tuotetut materiaalin mééra on tietys-
ti melko suppea. Taloudellisten resurssien rajallisuudella on vaikutuksia my6s ilmastopanee-
lin tutkimusten aihevalintoihin, sill& aiheiden joukosta on valittava vain ne tarkeimmat. Ny-
kyinen ilmastopaneeli on valinnut aiheita asiantuntemuksensa mukaan ja he ovat pyrkineet
valitsemaan vield tutkimattomia aiheita (Sirkku Juhola, Suomen ilmastopaneeli). Tyonkuva
olisi kuitenkin varsin erilainen, jos ilmastolain mukaisen ilmastopaneelin olisi tarkoitus seura-
ta ilmastopolitiikan ja lainsdadanndn kehitystd, antaa tieteelliseen tietoon perustuvia neuvoja
paatoksentekoa varten ja tehda muita ilmastopolitiikkaa koskevia aloitteita. Informaatio-
ohjausta pidetdan yleensd kustannustehokkaana ohjauskeinona, silld se perustuu vdhemman
ihmisten vapauteen kajoavaan ohjaukseen. On kuitenkin huomioitava, etté tietoa taytyy ensin
tuottaa, jotta sita voi tarjota ihmisille. Ilmastoasioiden kohdalla luotettavan tiedon tuottaminen
voi olla erittdin haasteellista ja resurssi-intensiivista. Siksi taytyykin pohtia, ovatko informaa-
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tio-ohjauksesta saatavat hyddyt suurempia kuin siitd aiheutuvat kustannukset (Gunningham
ym 1998, 432). llmastopaneelin perustaminen ja sen avulla tuotettava tieto voi vieda paljon
resursseja, jos sen halutaan suoriutuvan kaikista sille annetuista tehtavista.

Esimerkiksi IPCC:n ja ilmastotieteidenlaitoksen tuottamalla tiedolla on ollut jo nyt iso merki-
tys ministerididen toiminnassa. Tiedon ja toiminnan yhteen kurominen olisi suuri saavutus
ilmastopaneelilta ja ilmastolailta. Taman toteuttamiseksi ilmastopaneelin olisi oltava tarpeeksi
tietoinen politiikan tapahtumista, mutta samalla muistaa olla sotkeutumatta paivan politiik-
kaan. Useammat haastateltavat eivat kuitenkaan uskoneet, ettd ilmastopaneelin tutkimuksilla
olisi suoria vaikutuksia julkiseen keskusteluun tai paatoksentekoon. Kaytettavien resurssien
valossa on kyseenalaista, vastaako ilmastopaneelin tuottama tieto aina kulloiseenkin tiedon
tarpeeseen ja onko tiedon tuottaminen tarpeeksi ketterad ollakseen relevanttia.

5.3 Informaatio- ja suunnitteluohjauksen toimivuus ilmastolaissa

Selontekomenettelylld ja ilmastopaneelin tuottamalla tutkimuksella lisatadn merkittévésti tie-
toa ilmastonmuutoksen hillinndn ohjailusta ja sen vaikuttavuudesta. Seuranta- ja arviointityo
olisi keskitetty yhden menettelyn alle, miké& takaisi ilmastoasioiden kokonaisvaltaisen tarkiste-
lun. Selontekomenettelya pidettiin haastateltavien kesken suhteellisen ongelmattomana tapana
muodostaa raamit toiminnalle. Kaikilla hallinnonaloilla tarvitaan liséa tietoa siitd, mitd on jo
tehty ja mité pitéisi viela tehdd. Tiedon jakamisella my6s yleisdlle on monia positiivisia puo-
lia, kuten péatosten legitimiteetin lisédminen ja julkisen keskustelun tason paraneminen.

Teoriat informaatio-ohjaukselle sopivista kayttokohteista

Aikaisemmin esitellyt Vedungin ja van der Doelenin teoriat (1998, 107-114) auttavat arvioi-
maan informaatio-ohjauksen toimivuutta ilmastonmuutoksen ehkaisyssa ja toisaalta ymmaér-
tamaan esiselvitysmalliin péatymistd. Teorioista suurin osa kuvailee tilanteita, joissa infor-
maatio-ohjauksen kaytté on suositeltavaa ja toimivaa. Néiden teorioiden valossa voidaan sa-
noa, etta informaatio-ohjausta ei kannata kéayttda ainakaan ainoana keinona, kun ongelman
ratkaisemiseksi vaaditaan universaalia noudattamista, tai jos uudella tiedolla ei voida osoittaa
yksilon hyotyvan noudattamisesta. Sen sijaan informaatio-ohjausta kannattaa kéayttaa kun:

e kohdeyleisdlle voidaan osoittaa heidankin hyotyvan tietynlaisesta toiminnasta,

e véestdad uhkaa jokin nopeasti edistyvéa kriisi ja ongelman ratkaisu vaatii kaikkien pa-
nosta,

e ongelma johtuu hajapéastoista ja noudattamisen valvonta olisi erityisen vaikeaa, tai
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e on hyvaksyttavaa, ettd noudattamisprosentti on alhainen.

Informaatio-ohjauksella ei Vedungin ja van der Doelenin mielestd ikind voida saavuttaa taytta
noudattamisprosenttia, silla kaikki perustuu vapaaehtoisuuteen. Siksi informaatio-ohjausta ei
tulisi kéyttdd kun vaaditaan universaalia noudattamista, kuten rikoksien kitkemisessa. llmas-
ton muutoksen hillinnén tarkeydesta ja sen priorisoinnin tarpeesta voi olla useaa mieltad. Tama
tutkielma on kuitenkin rakentunut ilmastolain vaikuttavuuden arvioinnin varaan, ja nakokul-
ma liittyy talldin nimenomaan siihen, voidaanko ilmastolain avulla p&asta haluttuihin péasto-
vahennystavoitteisiin. Kansallisen energia- ja ilmastostrategian taustaraportin (2013, 72) mu-
kaan naihin tavoitteisiin pd&dseminen vaatii kunnianhimoisemman toimintalinjan, silla nyky-
toimilla niihin ei voida péaastd. Kun vield huomioidaan, ettd nykytilanteenkin luominen on ol-
lut poliittisesti vaikeaa, niin lienee perusteltua sanoa, ettd selontekomenettelyn seurannalla ja
arvioinnilla yksin&én ei paéastdvéahennystavoitteisiin voida paasta.

Valtioneuvoston intressejd noudattaa paastévahennystavoitteita on jo pohdittu selontekome-
nettelyd koskevassa alaluvussa. 1lman oikeudellista velvoittavuutta paastovéahennystavoitteista
kiinni pitdminen on taysin poliittisesta tahdosta kiinni. Uudella informaatiolla, eli toimien seu-
rannalla ja vaikuttavuuden arvioinnilla, voidaan kuitenkin katsoa olevan positiivisia vaikutuk-
sia tarpeeseen tehdd paremmin perusteltuja ja vaikuttavia toimenpide-ehdotuksia. Asiaan vai-
kuttaa myos kansalaisten ja paattajien parantunut tietopohja, jolloin heilld on paremmat edel-
Iytykset vaatia oikein mitoitettuja ilmastotoimia.

Vedungin ja van der Doelenin mukaan informaatio-ohjaus toimii tehokkaasti, kun kyse on
nopeasti edistyvasta kriisistd, jonka ratkaisu vaatii kaikkien panosta. Informaatio-ohjaus toi-
mii Kkriisitilanteessa paremmin, silla se on nopeampaa ja joustavampaa kuin oikeudellinen
séantely. Ilmastonmuutos on eittdmatta kriisi, jonka ratkaiseminen vaatii kaikkien panosta,
mutta sen valittdmyydestéd voidaan olla useampaa mieltd. IPCC (AR4) suosittelee, ettd teolli-
suusmaiden tulisi vahentad kasvihuonekaasupaastdjaan 80-95 prosentilla vuoteen 2050 men-
nessd, joten ilmastonmuutoksen hillinndssa puhutaan lahinnéd pitkén aikavalin tahtaimista.
Mahdollisimman laaja-alaiselle ohjauskeinojen kéayttéonoton jatkamiselle lienee siis aikaa.
Informaatio-ohjaus on hyva apuvaline ilmastonmuutoksen hillintddn, mutta vaatii tuekseen
tietysti muita ohjauskeinoja.

Yhdistaminen muihin ohjauskeinoihin

IlImastolaki perustuisi pitkélti informaation keraamiseen, arviointiin ja suunnittelutyohon,
mutta vaikuttavuus syntyisi selontekomenettelyn seurauksena syntyvista jatkotoimenpiteista.
Gunninghamin ym. (1998, 427-432) mukaan informaatio-ohjaus toimii muiden ohjauskeino-
jen tukena monista syistd. Paattdjilla, toiminnanharjoittajilla ja muilla kansalaisilla on kaikilla



erilaista ja eri méara tietoa hallussaan. Vasta kun ymparistod koskeva tieto on julkista, on
mahdollista, ettd eri osapuolet voivat keskustella ongelmista samalla tasolla. Ilmastotieteelli-
sen tiedon lisdantyessa myds ilmastotoimet voivat saada enemman ymmarrysta ja hyvaksyn-
taa. llmastonmuutoksen hidastaminen vaatii kuitenkin jatkossakin ohjauskeinojen kaytto, ja
on tarkedé, ettd ihmiset voivat ymmartdd muun muassa verotuksen ja standardien syita.

Yritysmaailman jarkevd reagoiminen taloudelliseen ohjaukseen on todennékdisinta silloin,
kun heilld on tietoa ohjauksen taustalla vaikuttavista asioista. Taloudellinen ohjaus vaatii tu-
ekseen informaatiota toiminnasta ja siitd aiheutuvista péastoistd, ja siksi informaatiota tarvi-
taankin esimerkiksi saasteiden méérasta ja laadusta (Gunningham ym. 1998, 82). Myds paa-
toksentekijat tarvitsevat kaiken tarvittavan tiedon, jotta on mahdollista kdyttd4d muita ohjaus-
keinoja tehokkaasti. Muuten on suuri riski tehdd péaatoksia, jotka eivét johda haluttuun tulok-
seen tai joilla on odottamattomia sivuvaikutuksia. (Gunningham ym. 1998, 427-432) Y mpa-
ristévaikutusten arvioinnilla voidaankin tukea suunnittelua ja paatoksentekoa (Kokko 2007,
23-24). Ympaéristosaantelyssé kéytetddn myos paljon parhaan kayttokelpoisen tekniikan vaa-
timusta. Ei olisi mahdollista tietdd, mik& on paras tekniikka, jos asiaa ei ole tutkittu ja tietoa
levitetty toiminnanharjoittajille (Gunningham ym. 1998, 427-432).

Saantelyn kehittyminen asteittain

Selontekomenettely myoté asteittain kehittyvén ja tiukentuvan ohjauksen etuna on monia hy-
via puolia. Vedungin ja van der Doelenin legitimiteettiteorian (1998, 112-114) mukaan kevy-
emmasta saantelysta aloitettu tyo tekee ohjauksesta hyvaksyttdvampéaa ja véhemmaén vastarin-
ta-altista. Van der Doelen toteaakin (1998, 129-145), ettd ohjauskeinon vaikuttavuutta ja legi-
timiteettia ei tulisi liikaa erotella toisistaan. Kylmiltdan kaytettyna hyvin rajoittavat ja pakot-
tavat ohjauskeinojen muodot voivat herattda vastustusta, kun taas vapaaehtoisuuteen perustu-
vat ohjauskeinot ovat helposti hyvaksyttavia mutta tehottomia. Valtioneuvostolla on periaat-
teessa mahdollisuus tehdé tiukennuksia omaan tahtiinsa noudattaen jatkuvasti kehittyvien tut-
kimustuloksia ohjauksen vaikuttavuudesta. Pitkdn aikajanteen vuoksi ohjauksen voidaan siis
uskoa olevan kustannustehokkaampaa.

Joustavuus ja jatkuva muutos voi kuitenkin aiheuttaa ongelmia ohjauksen ennakoitavuuden
suhteen. Voidakseen suunnitella toimintaansa ja investointejansa yritykset tarvitsevat varman
ja pysyvén ohjauskehyksen (Hilson 2000, 129-131). Asteittain muuttuva ilmasto-ohjaus voi
saada yritykset epavarmoiksi ja pidattymaan investoinneilta. Optimistisesti katsottuna yrityk-
set voisivat kuitenkin todeta ilmastosaantelyn tiukkenevan koko ajan, joten heidén kannattaisi
muuttaa toimintaansa ymparistdystavallisempaan suuntaan jo ennakkoon omilla ehdoillaan.
Pessimistisesti katsottuna emme kuitenkaan voi olla varmoja, ettd valtioneuvosto sitoutuu
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paastovahennystavoitteisiin, joten ilmasto-ohjauksenkin kehitys on epdvarmaa. Talloin rahaa
vievét ymparistoinvestoinnit eivat tunnu jarkevilta.

Gunninghamin ym. (1998, 63-64) mukaan informaatio-ohjaus vahentdisi tarvetta oikeudelli-
selle séantelylle. Tdma saattaisi pitaa paikkansa tilanteessa, jossa ongelma on rajattu ja yksin-
kertainen. Ilmastonmuutos on kuitenkin niin moniulotteinen ja —syinen ongelma, ettd infor-
maatio-ohjauksen ei voida katsoa riittdvan ainoaksi saantelykeinoksi. Lisaksi vaaditaan ehdot-
tomasti sektorikohtaista ohjausta, sill& ilmastonmuutoksen takana on lukuisia aiheuttajia pis-
tekuormituksesta hajapadastoihin.

Legitimiteetti

Informaatio-ohjaus tuottaa onnistuessaan myds enemman sitoutuneisuutta toimintaan kuin
muut ohjauskeinot (Vedung 1998, 40). Jaettu tieto voi vakuuttaa kohdeyleison tietynlaisen
toiminnan tarkeydesta ja yleisista hyddyistd. Taloudelliset keinot luovat myds materiaalisen
intressin toiminnanmuutokselle, mutta intressi voi kadota heti séantelyn muuttuessa tai pois-
tuessa, eli vaikutukset eivat ole pitkdaikaisia. Hallinnollis-oikeudellinen ohjaus taas pakottaa
kohdeyleistn toimimaan tiettyjen raamien siséllg, ja se voikin luoda vastarintaa sdéntelya vas-
taan (Vedung 1998, 40).

Informaatio-ohjauksen vaikuttavuus asetettujen tavoitteiden suhteen on varsin heikkoa, ja sita
kaytetddnkin usein aivan muista syistd. Informaatio-ohjaus voikin antaa yleis6lle positiivisen
kuvan siitd, ettd paatoksentekijat ottavat kysymyksessa olevan ongelman vakavissaan ja teke-
vat asialle jotain, silld informaatio-ohjauksella on usein hyvd nakyvyys. Informaatio-
ohjauksella voidaankin saavuttaa halvalla poliittista suosiota ilman varsinaisia muutoksia ny-
kytilanteeseen. (van der Doelen 1998, 140-143)

Seurannan ja vaikuttavuuden arvioinnista saadun tiedon myota julkinen keskustelu olisi laa-
dukkaampaa. Tarvittaisiin vahemman spekulointia ja ylilyonteja, jos kaikki puhuvat samasta
asiasta samalla tietopohjalla. Argumentointi perustuisi enemman tieteellisiin tuloksiin ohjai-
lun kustannuksista ja vaikutuksista tunnepohjaisen argumentoinnin sijaan. Sivuvaikutuksena
voidaan kuitenkin todeta, ettd informaation tuottaminen voi edelleen kasvattaa eriarvoisuutta
eri ryhmien valilla. Asioista paljon jo tietavat ovat yleensé niitd, jotka myods kiinnostuvat uu-
den informaation kerdamisesta (van der Doelen 1998, 141).

Valtioneuvoston toimintakertomuksen kautta kansalaiset saavat tietoa valtioneuvoston ilmas-
totoimista ja niiden vaikuttavuudesta. Julkisen paineen vuoksi valtioneuvostolla olisi tarve
tehda toimivampia suunnitelmia. Selontekomenettely lisaisi myds ymmarrysta eri sektorien
toiminnasta ja lisdisi ehka saantelyn hyvaksyttavyyttd kaikilla aloilla. Selontekomenettelyn
myo6td myos 10ytyisi mahdollisesti parempi tasapaino eri sektorien valilla, jos paatoksenteki-
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joille tai kansalaisille ilmenisi, etta joillain sektoreilla onkin enemman tai vahemman sadnte-
lya kuin muilla sektoreilla. Toisaalta kokonaistarkastelun myota voisi paljastua milla sekto-
reilla ohjausta voidaan lisatg, ja missé ohjaus tuottaa vain negatiivisia tuloksia.

IImastolain esiselvitysmallin mukaan kansalaisille ei olla antamassa suoraan sen enempéa val-
taa tai kuulemisoikeuksia. Kansalaisten vaikutusvalta kasvaa kuitenkin osittain argumentoin-
nin laadun ja julkisen paineen kautta. Osallistumismenettelyn mukaan ottaminen takaisi kui-
tenkin eri intressien huomioimisen tarpeeksi varhaisessa vaiheessa, ja sen avulla ohjauksesta
voidaan suunnitella oikeudenmukaisempaa ja hyvaksyttdvampaa.

5.4 [lmastolain symbolifunktio

”Muilta osin Ekroosin ja Warstan ilmastolaille asettamat tehtdvit liittyvit paljolti
lainsd&ddannon niin sanottuun symbolifunktioon ja ovat valtiosaantoikeudellisesti
taysin hyvaksyttavid. Lainsdadéntdd voidaan kayttadad kulttuurisen muutoksen kayn-
nistdmiseksi tai vauhdittamiseksi. On ilmeistd, ettd alemman asteiseen sdiddokseen
perustuvalla tai ilman sd&dosperustaa toimivalla suunnittelu- ja seurantajérjestelmalla
ei pystyttdisi saavuttamaan ilmastolaille selvityksessa osoitettuja tehtévid. Kun vain
lailla toteutettavissa oleva eduskunnan osallistuminen suunnittelu- ja seurantajarjes-
telméén myos korostaa ilmastopolitiikan merkitysté ja lisd4 sen painoarvoa julkisuu-

dessa, piddn hahmotellun kaltaisen lain sddtdmistd perusteltuna.” (Tuori 2012, 6)

IlImastolailla voidaan siis katsoa olevan myods muita tehtavia, kuin mita pelkésta pykalisté voi
lukea. Kun halutaan korostaa lainsaddannon yhteyttd arvoihin, voidaan vaittéa, ettd jokainen
séadosratkaisu on aina jossakin mielessd moraalinen kannanotto (Tala 2005, 17). Lainsdadan-
ndn symboliarvo on tarked moniarvoisessa yhteiskunnassa, joissa oikeussadntelykin syntyy ja
toteutuu usein erimielisyyden vallitessa. Téalloin oikeusjarjestelma ja sen sisaltamat arvostuk-
set luovat kaikille yhteisen mittapuun. Oikeudellisen sdéntelyn symbolista puolta voidaan va-
hatellda, kun merkitysta halutaan antaa vain sille, mika voidaan toteuttaa tarvittaessa pakolla ja
minka vaikutukset seuraavat suoraan oikeusnormista. Toisaalta oikeudellisen saéntelyn sym-
bolista puolta voidaan myos ylikorostaa. (Tala 2005, 150-151) IImastolaki sdéntelee suoraan
viranomaisten toimintaa, mutta symbolifunktion voidaan katsoa liittyvéan yrityksien ja kansa-
laisien mielikuviin ilmastolaista. Seuraavassa méaaritellaan erilaisia ndkdkulmia, jotka voidaan
liittad ilmastolain symbolifunktioon.
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Onko muuta kuin symbolifunktiota?

Muistakin
yhteiskunnallisista
ongelmista koetaan
tarvetta saataa
julistuksenomaisia lakeja

Tyhjalld ilmastolailla on

IImastolaki saddetaan : .
vain symbolista arvoa

Lainvalmistelun Lakien merkitys
resursseja kuluu yhteiskunnallisen
lakeihin,joilla ei jarjestyksen yllapitajana
vaikuttavuutta vahenee

Kuvio 5.12 Interventioteoria ilmastolain saatémisesta pelkista symbolisista syista

Monien tahojen mielesta ilmastolailla ei ole mitddn muita lisdarvoa kuin sen symbolifunktio,
muun muassa koska ilmastolailla ei luoda mitdén uutta aineellisoikeudellista sisélt6d, ja koska
ilmastolailla on vain heikkoa oikeudellista velvoittavuutta. Varsinkin ilmastolakia vastustavat
katsovat, ettd ilmastolain tehtévét liittyvat pelkastdan sen symboliarvoon, eikéd tdman tulisi ol-
la syy saataa laki. Jos pelkéat symboliset syyt ovat hyvaksyttava syy saataa laki, pitaisi pohtia,
tulisiko muistakin merkittavista ongelmista (kuten nalanhadastd) saatad symbolinen laki. La-
kien sédataminen saattaisi talloin maaraytya vain sen mukaan, miké huolenaihe on muodikkain.

Aikaisemmin esiteltiin Vedungin ja van der Doelenin (1998, 107-114) teorioita informaatio-
ohjaukselle sopivista ja yleisti kéytossa olleista kayttokohteista. YKksi ndista teorioista koski
informaatio-ohjauksen kéytén symbolisia syitd. Monia yhteiskunnallisia ongelmia on syysta
tai toisesta vaikea tai lahes mahdotonta ratkaista, mutta hallituspuolueiden oletetaan tekevén
jotain asioiden hyvéksi. Paatdksentekijat saattavat siis turvautua néennaisten keinojen kayt-
to6n antaakseen positiivisen mielikuvan toiminnastaan. Tuskin kay kieltdminen, etteikd ilmas-
tolain kohdalla kyse olisi myos tasta. lmastolain sdatdminen oli yksi Vihredn puolueen eh-
doista liittya hallitukseen (vihreat.fi > vihredt kéarkitavoitteet hallitusneuvotteluissa 2011).
Tallaisen positiivisen signaalin lahettdminen lienee ollut erityisen tarkedd sen jalkeen, kun
puoluetta arvosteltiin sen passiivisuudesta, kun ydinvoiman lisddmiselle annettiin mydnteinen
periaatepaatds. Velvoittavan ilmastosaantelyn lisadminen on hyvin haastavaa, silla yritysmaa-
ilma vastustaa sitd voimakkaasti ja ilmastotoimet ovat monesti resurssi-intensiivisia, joten
lainvalmistelussa saatetaan tyytyd myos kompromissiratkaisuun, jolla on kuitenkin mahdolli-
sia poliittisia etuja.

”Osa kriitikoista on todennut, ettd ilmastolaki on pelkkdd symbolilainsdddantdd, kun
sen sisaltd ei ole kovin velvoittava, eika siind ole valttaméatta aineellisoikeudellista
sisaltdd, vaan se olisi tavallaan tallainen suunnittelukoneisto. En ole tasta ihan samaa
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mieltd, etta ndin olisi. Mutta onhan siin& tietenkin oma merkityksensa, etta lakiin Kir-
joitetaan, ettd jollain politiikkalohkolla on selvé pitkan aikavélin tavoite. Kéytanngs-
séhdn se tavoite tarkoittaa pyrkimysta hiilineutraaliin yhteiskuntaan, joka on taval-
laan yleistavoite ilmastopolitiikassa muutenkin. Nyt se tavoite laitettaisiin lakiin.
Téassd kohtaa puhutaan suunnittelulainsaddannostd, kun lainsdéddéannon kautta pyri-
taan kehittdmaan yhteiskuntaa johonkin tiettyyn suuntaan. Olen ymmartényt juristien
puheenvuorojen perusteella, ettd tdma on yleisempikin suuntaus muun lainsdadannon
kehittdmisessd, ettd kaytetadn lain instrumenttia tdmén tyyppisiin tarkoituksiin.
Vaikka kyse on pehmedsté lainsaddannosta, niin kylla [ilmastolailla] on ihan oma
roolinsa ja funktionsa” Magnus Cederlof (YM)

Saantelylla uhkailu

2) Kohderyhmat uskovat, 3) Kohderyhmat kokevat
ettd ilmastosdantelya ilmastoystavalliset pitkan
tullaan tulevaisuudessa aikavalin investoinnit
lisdamaan kannattaviksi

1) limastolaki sdadetaan

4) Kohderyhmat muuttavat
toimintaansa
ilmastoystavallisemmaksi

5) llmastonmuutos
hidastuu

Kuvio 5.13 Interventioteoria tulevaan sdantelyyn varautumisesta

Kun ilmastolaki saadetdan, oletetaan sen antavan oikeanlaisen signaalin toiminnanharjoittajil-
le ilmastoasioiden painoarvosta. IImastoasioiden painoarvon liséksi toiminnanharjoittajat voi-
vat laskeskella valtioneuvoston toimintakertomuksista seuraavan tulevaisuudessa liséa saénte-
lya. Toiminnanharjoittajien toivotaan taten muuttavan toimintaansa ilmastoystavallisempaan
suuntaan ilman varsinaisia maarayksia, silla heidan oletetaan haluavan varautua tulevaan
sédantelyyn omin ehdoin. Saéntelylla uhkailua kaytetaankin monesti informaatio-ohjauksen li-
sénd (Vedung ja van der Doelen 1998, 113).

Vailla aineellisoikeudellista siséltdd ja sanktiomekanismia oleva ilmastolaki voi kuitenkin pa-
himmillaan antaa toiminnanharjoittajille mielikuvan ilmastoasioiden merkityksettémyydesta.
Selva poliittinen kompromissi voi antaa viestin siitd, ettd ilmastosaéantelyn sovittelussa tulee
vierdhtamaan viela tovi, eikd omia ympéristdinvestointeja kannata tehda vield vahaan aikaan.
Tama mahdollinen oletus johtuu siitd, ettd ilmastolaki ei ehdotetun kaltaisesti lisdd ilmasto-
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ohjauksen ennakoitavuutta. Ohjailun ennakoitavuus on ehdottoman tarkeéa, jos yrityksilta
kaivataan merkittavia pitk&n aikavalin investointeja. Toisaalta, tyhjan ilmastolain séatdmises-
sé voi olla my0s se ongelma, etté se antaa mielikuvan siita, etté kaikki tarpeellinen on jo tehty
(Maatta ym. 2012, 8). Toiminnanharjoittajat eivat siis vélttamatta kokisi endé tarpeelliseksi
tehda itse mitéén, jos he olettavat ilmastolain olevan riittdva ilmastonmuutoksen hidastami-
seksi. llmastolain saatdminen voi siis johtaa erilaisiin virheellisiin paatelmiin sen symboli-
funktiosta.

Toinen ongelmallinen kohta t&ssé interventioteoriassa liittyy toiminnanharjoittajan toiminnan
muutoksen todenndkdisyyteen. Vaikka he pitéisivatkin ilmastoasioita tarkeand, ei se takaa, et-
t4 he tosiasiallisesti muuttaisivat totuttuja kaytantéjaan. Vapaa-ehtoisuuteen perustuvilla ohja-
uskeinoilla on vahva hyvéksyntad mutta heikko vaikuttavuus (esim. van der Doelen 1998, 129-
145). Tama tapahtumaketju ei kuitenkaan ole tdysin mahdoton vailla aineellisoikeudellista si-
séltoa olevan ilmastolainkaan kohdalla. Ilmastolaki voi hyvinkin antaa lisdpotkua jo muutosta
harkitseville toiminnanharjoittajille. Vapaaehtoisella toiminnalla olisi kuitenkin se hyva puoli,
ettd muutokset voidaan tehdd omalla aikataululla ja tilannekohtaiset tekijat huomioiden. Li-
séksi toimintakertomuksia ja mahdollista tulevaa sadntelya silmallapitéen yrityksilla on pie-
nempi kynnys lahted tekemddn paatostentekijoiden kanssa sopimuksia toiminnastaan. Toivee-
na heilld olisi talloin, ettd vapaaehtoisesti sopimukset voisivat korvata oikeudellisen sdénte-
lyn. Sééntelyn uhka onkin hyvé keino ajaa yritykset téhan, silla eihdn kukaan vapaaehtoisesti
halua toimintaansa rajoitettavan (van der Doelen 1998, 137)

“Ilmastolailla voidaan ldhettdd sellainen viesti, ettd ilmastonmuutos on niin vaka-
va ongelma, ettei sen ratkaisemista voida jattaa vapaaehtoisten toimien ja ihmisten hy-
van tahdon varaan. Ajattelisin myds niin, ettd ihmiset ovat aika valmiita tekemaan myos

omia ilmastotekojaan, kunhan heilld on varmuus siita, ettd samat pelisddnnot koskee
my0s muita. Ettei naapuri péédse vapaamatkustamaan. Se tulee nimenomaan koor-
dinoidun lainsdadanndn kautta. Nakisin, ettd ilmastolaki voisi osaltaan vahentaa sellais-
ta "herravihaa": ’kun ei poliitikot kuitenkaan tee mitddn’. Vastavuoroisuus voisi oikeas-

taan parantua” Meri Pukarinen (Polttava kysymys)
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Kulttuuri-identiteetin muutos ja saantelyn hyvaksyttavyyden lisadminen

Suuri yleis6 oppii
hyvaksymaan
ilmastoasioiden ja
saantelyn tarkeyden

Ohjausta lisataan
asteittain
pakottavammaksi

Ilmastolaki saadetaan

IImastosaantely ja -
IImasto-osaaminen osaaminen nahdaan
lisdantyy osana kulttuuri-
identiteettia

Kuvio 5.14 Interventioteoria kulttuuri-identiteetin muutoksesta

Vedung ja van der Doelen (1998, 107-114) ovat todenneet, ettd informaatio-ohjausta voidaan
kayttad myos toimien hyvaksyttavyyden lisadmiseksi. Pessimistisen ndkemyksen mukaan in-
formaatio-ohjausta kaytetédan vain polunraivaajana velvoittavammille ohjauskeinoille. Tarkoi-
tuksena on saada ohjaaminen tietylla alalla tutuksi ja yleisesti hyvaksyttavéksi. Suora oikeu-
dellinen sééntely aikaisemmin koskemattomalla kentalla voisi hyvin nostattaa vastarintaa oh-
jaukselle. Pessimistisen ndkemyksen mukaan informaatio-ohjauksella itsesséan ei siis olisi
siis edes tarkoitus ratkaista mitaan ongelmia. llmastolakihan perustuu selontekomenettelyihin,
joiden tarkoitus on asteittain lisétd ohjailua. llmastolain sdatdminen antaa kuvan ilmastoasioi-
den painoarvosta, ja voi lisata tulevien toimien hyvaksyttavyytta.

Ohjailun lisaantyessa ja toiminnanharjoittajien tehdessa lisdinvestointeja myos ympaéristo-
osaaminen kasvaa. Uutta teknologiaa on kehitettava tayttddksemme paastévahennystavoitteet,
ja meidan on koulutettava ihmisid, jotka osaavat kéyttaa tatd teknologiaa. Nain ollen asiantun-
temuksemme ympaéristoohjauksesta kasvaa. Parhaimmassa tapauksessa ilmasto-osaaminen voi
nousta vientivaltiksi, jos muualla ei ole vielé otettu kdyttoon uutta teknologiaa. On kuitenkin
varsin kyseenalaista voidaanko ilmastolailla todella paasté edellakévijaasemaan. Edellakavi-
jyyteen pyrkiminen on monesti vain sanahelindd, ja todellisen edellakévijaaseman saavuttami-
seksi pitdisi olla vaikuttavampia ilmastotoimia. Liséksi on todenndktisempéad, ettd Suomen
ilmastolaki noudattaa kansainvalisia linjoja péaéastovahennystavoitteiden asettelussa, jolloin
etenisimme samaa linjaa muiden valtioiden kanssa, eika edellakavijaasemaa luultavasti sen-
kaan vuoksi paase ilmastolain kautta syntymaan.
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Symbolifunktio kansainvalisella tasolla

Kansainvalisissa
neuvotteluissa Suomi voi
vedota sitoutuneensa
paastovahennys-
tavoitteisiin

Muiden maiden
esimerkin rohkaisemana
myos loput maat
sitoutuvat tavoitteisiin

Kansallinen ilmastolaki
saadetaan

Uusia ilmastotoimia

el llmastonmuutos hidastuu

Kuvio 5.15 Interventioteoria kansallisen ilmastolain kansainvalisistéa vaikutuksista

Kansainvéliselld tasolla Suomi voi nayttaa todella sitoutuneensa ilmastotavoitteisiin ilmasto-
lain kautta, ja kannustaa siten myds muita maita sitoutumaan tiukempiin paastévahennysta-
voitteisiin. Osa haastateltavista piti my6s ilmastolakia potentiaalisena ulkopolitiikan valtti-
korttina. Pitaa toki pitd& mielessa, ettd kansainvalisten sopimusten taustalla on lukuisia muita-
kin vaikuttajia. Muut maat ovat joka tapauksessa seuranneet kiinnostuneina ilmastolakia ko-
keilleiden valtioiden kokemuksia. Liséksi selontekomenettelyn ja ilmastopaneelin toiminnan
kautta meidan tietoperusta lisaantyisi, ja tastd on merkittavasti apua kansainvalisissa neuvotte-
lutilanteissa (Suomen ilmastopaneeli 2012, 31).

5.5 Yhteenveto interventioteorioista

Interventioteorioiden yhteenvetokuvioon 7.16 on siséllytetty tulkintani mukaan tarkeimmat
elementit. Siséllytetyt interventioteoriat tuovat esille tavalla tai toisella ilmastolain vaikutta-
vuuteen tai muihin lisdarvoihin liittyvia tuloksia. Esityksellisista syista yhteenvedon ulkopuo-
lelle on jatetty teorioita, jotka liittyvat vaihtoehtoisiin tai epdvarmoihin toimintoihin. Esimer-
Kiksi kuvio 7.4 liittyy paastovahennyspolun lineaarisuuteen. Kuviota ei ole kuitenkaan sisélly-
tetty yhteenvetoon, silla ei ole varmaa, sdédetdankd ilmastolaissa velvoitteesta saavuttaa paas-
tovahennykset lineaarisesti. Ilmastolain epavarmoihin sisaltdihin palataan kuitenkin viela seu-
raavassa luvussa, silla ne ovat muun analyysin kannalta mielenkiintoisia. Tassa yhteenveto-
kuviossa nékyy siis vain ne toiminnot ja niista seuraavat tulokset, jotka suhteellisella varmuu-
della siséltyvat viralliseen lakiehdotukseen.
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tuotetaan julkinen keskustelu imastotoimista
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arvioidaan informaatiota
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Kuvio 5.16 Yhteenveto interventioteorioista

Yhteenvedon ylin tulos liittyy ilmastolain myo6té tuotettavaan informaatioon ilmastonmuutok-
sesta, ilmastotoimista ja niiden vaikuttavuudesta. Tata on kasitelty yhdistetysti interventioteo-
rioissa 3.2 ja 5.6. Informaation lisddntyminen voi vaikuttaa julkisen keskustelun laatuun ja
paatdsten hyvaksyttavyyteen. Aineiston kaytdn perusteella on todettava, ettd informaatio-
ohjauksen kayt6llad on vaikutuksia seka vaikuttavuusanalyysien tekoon ettd julkisen paineen
syntymiseen ja taten todenndkaéisesti myds tulevien ilmastotoimien vaikuttavuuteen.

Kun aineistoa peilaa ohjauskeinon kayton prosessiin, joka on esitelty luvussa 2, on mahdollis-
ta havaita ilmastolakiin siséaltyvé térked erikoisuus. Selontekomenettelyn mukaisesta toimin-
nasta lahtee silmukka takaisin ohjauskeinon suunnitteluvaiheeseen. Tehtyja ilmastotoimia ar-
vioidaan, ja arvioiden perusteella tehdaén suunnitelmia uusista ilmastotoimista. Tama toimii
selontekomenettelyn palautekehdnd, mika on ilmastolain ehdottomia vahvuuksia, silla se ta-
kaa paremmin ilmastotoimien toimivuuden, vaikuttavuuden ja joustavuuden. Prosessissa on
my06s mukana ilmastopaneeli, joka voi esittaa lisaa tutkimustuloksia ja toimenpide-ehdotuksia
ilmastotoimien vaikuttavuuteen liittyen. Palautesilmukkaan on yhdistetty interventioteoriat
3.3 ja 5.9. Samantyyppista suunnittelua on toteutettu myds nykyisissé energia- ja ilmastostra-



tegioissa, mutta empiirisen analyysin tuloksena voidaan sanoa, ettd ilmastolain lisdanti on ni-
menomaan suunnittelun vakinaistaminen ja vahvempi kytkeminen vaikuttavuusanalyyseihin.

Tuloksista keskimmaisin ja toiseksi alin liittyvat ilmastolain myo6té asetettaviin pitkan aikava-
lin padstovahennystavoitteisiin, joita on késitelty interventioteorioissa 3.1, 3.5, 5.8 ja 5.13.
Pitkan aikavélin tavoitteet lisdavat ilmastotoimien ennustettavuutta, ja mahdollistavat kustan-
nustehokkaampien toimintamallien k&yttéonoton. Kun pééstévahennystavoitteet noudattavat
samaa linjaa EU:n asettamien tavoitteiden kanssa, ovat seuraukset ilmastolain vaikuttavuuteen
kaksijakoisia. Toisaalta ilmastotoimien vaikuttavuus on taattua, silla Suomi on sitoutunut
noudattamaan jasenvelvoitteitaan. llmastolailla ei kuitenkaan olisi itsendisté vaikuttavuutta,
silla se olisi talloin vain tapa implementoida EU-oikeutta. N&in ollen ilmastolailla on tuskin
saavutettavissa myodskaan todellista edellakévijyytta ilmastoasioissa.

Interventioteorioiden 3.4, 5.3 ja 5.13 perusteella on my0s todettavissa, ettd laintasoinen séan-
tely on perusteltua ainakin tietyista nakokulmista. Ensinnékin se voi antaa kansallisesti ja kan-
sainvalisesti signaalin ilmastoasioiden painoarvosta kansallisessa paatdksenteossa. Téllaista
signaalia ei olisi mahdollista saavuttaa alemman tasoisella sdantelylld. Lisaksi lailla on mah-
dollista selkiyttda viranomaisten vastuun- ja tehtdvénjakoa, mika voi vahent&a paallekkaisen
tyon maaraa. Sektorijaon myotd on mahdollista huomioida edelleen sektorien erityispiirteet,
mika tekee ilmastotoimista hyvaksyttdvampia ja kestavampia.
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6. Johtopaitokset

Ilmastolain valmistelun aloittamisella on vahvat kansainvéliset juuret. Kansainvaliset ilmasto-
sopimukset ja EU-ilmastosdéntelyn velvoitteet ovat synnytténeet paineita luoda selkedmmat
kansalliset raamit alati kehittyvalle ilmastosaantelylle. Paineita on tullut myos lukuisten mai-
den ilmastolakikokeiluista, ja ilmasto-osaamisen kehittdmiselld olisi tietysti vientia edistavia
vaikutuksia. Hanakimmat vaateet ilmastolain s&&tdmiselle ovat tulleet kansalaisjarjestéjen
suunnalta. Vaateiden taustalla on huoli ilmastonmuutoksesta, ja tarve saada nopeita muutoksia
aikaan ihmisten aiheuttamien kasvihuonekaasupaastdjen vahentamiseksi. Ilmastolain puoles-
tapuhujien tavoitteena on siis saada aikaan vaikuttavaa ilmastopolitiikkaa. Suomessa kampan-
ja on kulkenut nimelld Polttava kysymys. Sen liséksi ilmastolain puolesta on tehty kaksi la-
kialoitetta, ja ilmastolain sd&taminen oli Vihreiden ehto hallitusneuvotteluissa.

Tassa tutkimuksessa haastatellut henkilot (ks. s.11) olivat melko samoilla linjoilla esiselvi-
tysmallin mukaisen ilmastolain vaikuttavuudesta. Eroja haastateltavien kesken 10ytyi kuiten-
kin nimenomaan ilmastolain tarpeellisuutta arvioitaessa, ja tassé kohtaa nakyi erityisesti eri
toimijaintressit. Hallinnon edustajia huolestutti erilaisten selvitysten, raporttien ja arviointien
maard, silla ndistd koituu heille lisda tyotd. Kuntasektoria myods huolestuttaa lisdtyén maara,
mutta l&hinnd kuntien taloudellisesta ndkdkulmasta. Kansalaisjarjestdjen taholta huoli liittyy
enemmankin siihen, saadaanko ilmastolaista tarpeeksi vaikuttava, mutta toisaalta heille on
symbolisista syista tarkedda myos, ettd ilmastolaki ylipd&tansd saadaan aikaiseksi. Elinkei-
noeldma taas ei nde ilmastolakia ollenkaan tarpeellisena, ja heidan uhkakuvanaan on, etta il-
mastolailla pyritddn luomaan vahvempaa ilmastosaantelyd kuin muualla Euroopassa, miké te-
kisi Suomalaisten yritysten aseman tukalaksi kansainvélisilla markkinoilla.

6.1 Vaikuttavuus

Monet haastateltavista uskoivat, ettd pitkan aikavalin paastévahennystavoitteisiin paastaan, ja
ettd ilmastolaki antaa paremmat evéat télle tielle. Kaytannéssa useimmat haastateltavat jopa
pitivat esiselvitysmallin kaltaista ilmastolakia ainoana vaihtoehtona heittden takaisin kysy-
myksen: ”Miten muutenkaan tavoitteisiin voitaisiin paastd?”. Muiden ohjauskeinojen kaytto
olisi liian velvoittavaa, eikd monimuotoiselle ilmastosektorille olisi mahdollista 16ytaa yhte-
naista ja kaikkiin tilanteisiin sopivaa velvoittavaa saantelya.

Puitelain suorien ja itsendisten ilmastovaikutusten voidaan kuitenkin katsoa olevan melko vé-
hdisid, silla todelliset vaikutukset on tarkoitus saada aikaiseksi sektoreittain. Kuten kansallisen
energia- ja ilmastostrategian taustaraportin (2013) arvioinnista selvida, ilmastotoimiin tarvi-
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taan tiukempaa otetta, jotta pitkan aikavalin padstovahennystavoite olisi saavutettavissa. Sek-
toritasolla tarvittaisiin siis entistd vahvempia toimia, eik& pelkan informaation lisaédmisen ja
levittdamisen voida katsoa riittdvan t&han. llmastolailla on varmasti positiivisia vaikutuksia
substanssilakeihin, silla puitelaissa selvitettaisiin ohjausperiaatteet ja vakinaistettaisiin suun-
nitteluinstrumentti ilmastotoimille. Selontekomenettely ei kuitenkaan takaa, ettd sektorien
toimet olisivat yhtdan tehokkaampia, silla selontekojen aineellinen sisaltd ja toimenpiteiden
tosiasiallinen toteutuminen olisi edelleen poliittisesti paatettavissa.

Puitelain vaikuttavuutta on kuitenkin mahdollista kohentaa. Rahan puute lienee suurin este
vaikuttavien ilmastotoimien toteutumiselle. Merkittdvén eron nykyisiin energia- ja ilmasto-
strategioihin pystyisi tekemaan liittdméalla suunnittelun ja budjetointiin yhteen. N&in ainakin
véltettéisiin 1&hinnd julistuksenomaiset toimintasuunnitelmat. Suunnitelmien ja budjetoinnin
yhteen liittdminen ei valttdmatta toki toisi yhtddn enempéé rahaa ilmastotoimiin, mutta aina-
kin suunnitelmat olisivat talloin realistisempia, ja rahoja pystyttaisiin kayttamaan harkitun
kohdennetusti. Pakollinen selontekomenettely tuo kuitenkin ilmastoasiat jokaisen hallituksen
asialistalle, ja télla voi olla positiivisia vaikutuksia myos rahoituksen 16ytymiseen.

Lisaksi puitelain vaikuttavuutta voidaan parantaa vahvoilla linkityksilla substanssilakeihin.
Tama tarkoittaisi sitd, etta ilmastolaissa luetellut tavoitteet ja periaatteet tulisi ottaa huomioon
my0s muussa relevantissa sadntelyssa. Kuten edellisissé luvuissa on todettu, ympéristlupa- ja
ymparistovaikutusten arviointimenettely ei vield kata ilmastoarviointia. lImastonmuutoksen
kannalta olisi todella merkityksellistd, jos YSL:n mukaisessa lupaharkinnassa otettaisiin huo-
mioon myos toiminnan ilmastovaikutukset. Linkitysten tekeminen on kuitenkin aikaa vieva
prosessi, joka kohtaa myds todennékdisesti vahvaa poliittista vastustusta.

IlImastolain soveltamisala rajauksilla on tietysti omat vaikutuksensa lain vaikuttavuuteen. Hal-
litusohjelmassa ja ministeriryhman péaatoksessa on linjattu, ettd ilmastolaki tulisi koskemaan
vain paastokaupan ulkopuolisia toimialoja. Sisallon rajaaminen on ongelmallista, silla se ve-
sittdd ilmastopolitiikan kokonaisvaltaista tarkastelua. P&astokaupan rajaaminen ilmastolain
ulkopuolelle on kuitenkin ymmarrettavaa, silla sektori on taysin sadannelty EU-tasolla. Olisi
kuitenkin toivottavaa, ettd kaikki ilmastopolitiikalle olennaiset sektorit pystyttéisiin siséllyt-
tdméan edes yhteisen pitkdn aikavélin paastovéhennystavoitteiden tarkastelun alle, kuten
muiden valtioiden ilmastolaeissa on tehty. Substanssisédantely on kuitenkin tarkoitus hoitaa
hallinnonaloittain jatkossakin. Kaikkien eri paastdlahteiden yhtéaaikainen tarkastelu lisdisi eri-
tyisesti ilmastopolitiikan lapinakyvyytta ja yhtendisyytta.

On tietysti muistettava, ettd vahvin tae paastévahennyspolulla pysymisesta tulee EU:n velvoit-
teiden kautta. Suomi on oikeudellisesti velvoitettu noudattamaan unionin lainsaadantoé, ja ja-
senvelvoitteiden rikkomisesta voi seurata merkittavia taloudellisia sanktioita. T&h&n mennessa
unionin ilmastotavoitteet yltavat vasta vuoteen 2020, mutta on todenndkdistd, ettd jatkoa seu-
raa. Ainakin vuoden 2030 tavoitteista kdyddan jo neuvotteluita. Toisaalta koko ilmastolain
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tarpeellisuuden voi kyseenalaistaa, jos seuraamme vain EU:n linjauksia. Tallgin voimme ali-
nakin todeta, ettd ilmastolailla ei ole mitéan itsendisia vaikutuksia ilmastonmuutoksen hillin-
taan, silla seuraisimme kaytdnnossa vain nykytilanteen kaavaa. llmastolaki olisi tallgin par-
haimmillaankin vain menetelma implementoida unionin lainsaadantod. Tama ei toki tarkoita,
etteikd ilmastolain sdatdmisesta seuraisi muuta lisahyotya nykytilanteeseen.

6.2 Ilmastolain tarpeellisuus

Poikkeuksetta kaikkia haastateltavia mietitytti, mitd lisdarvoa esiselvityksen mukainen ilmas-
tolaki voisi tuoda nykytilanteeseen. Tama on todella pohtimisen arvioinen asia, silla selonte-
komenettely muistuttaa vahvasti nykyisid energia- ja ilmastostrategioita, eikd ilmastolailla
aseteta yksiloita tai toiminnanharjoittajia koskevia velvoitteita tai oikeuksia. Kysymysta on jo
pohdittu aihepiireittdin luvuissa 4 ja 5, mutta nyt palaamme tiivistetysti aiheeseen. Luvussa 2
on esitelty Mickwitzin (2003) luokittelu ympéristopolitiikan ohjauskeinojen arviointikritee-
reistd. Nait4 kriteereitd kdytetddn nyt hyodyksi arvioitaessa, onko ilmastolaista mit&an lisaar-
voa nykytilanteeseen verrattuna. Vaikuttavuutta ei enda kasitell tassa yhteydessa, silla sitd on
késitelty laajasti jo askeisessa alaluvussa.

Ohjauskeinoa voidaan pitéé relevanttina, jos ohjauskeinon tavoitteet kattavat kyseisen ympa-
ristongelman. llmastolain tavoitteina ovat merkittavat pitkan aikavalin paastévahennysta-
voitteet sekd ilmastopolitiikan suunnittelun ja organisoinnin vahvistaminen. IImastolaki ohja-
uskeinona pyrkii siis selvasti vastaamaan kyseenomaiseen ympéristdongelmaan.

IlImastolain suorat vaikutukset liittyvat 1ahinnd kokonaisvaltaissmman arviointi- ja suunnitte-
lumenettelyn kéyttéonottoon, ja vasta valillisesti ilmastonmuutoksen hillintdan. Selontekojen
myoté syntyy liséa informaatiota ilmastotoimien vaikuttavuudesta, ja tdma lisaa ehké julkisen
keskustelun ja paatoksenteon laatua. Selontekomenettelylld tehd&én toimenpide-ehdotuksia,
joiden vaikutukset ovat niiden sisallésta ja toimeenpanosta Kiinni. Ilmastolain saatamisesté ai-
heutuu lisdkustannuksia hallinnolle, mutta toisaalta eri raportointi- ja arviointikohteiden yh-
distdminen voi vahentda tyén méaaraé. llmastolailla voi olla myds vaikutuksia Suomen kan-
sainvalisiin neuvotteluasemiin.

Vaikutusten pysyvyytta on vaikea arvioida vielé tassa kohtaa. Tarkeimmaét ilmastolain vaiku-
tukset syntyisivat sektoreittain toteutettavista ilmastotoimista, joiden sisalt6éd on turhaa kdydéa
tassa yhteydessd ennustamaan. Joka tapauksessa, ilmastolaki toisi arviointiin ja suunnitteluun
toivottua pysyvyytta verrattuna vapaaehtoisiin energia- ja ilmastostrategioihin.

IlImastolaki olisi ohjauskeinona ehdottomasti joustava, silla asteittain kehittyva sadntely voi
ottaa muuttuvat olosuhteet huomioon. Liséksi jatkuvien vaikuttavuusarviointien vuoksi hallin-
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to pystyy tekeméén tarvittavia korjausliikkeitd ilmastotoimiin. Joustavuus voi kuitenkin teori-
assa vieda tilaa ennakoitavuudelta. Kansalaisten ja toiminnanharjoittajien voisi olla vaikea ar-
vailla, minké&laista ilmasto-ohjausta syntyy joka hallituskausi. Jarjestelmallinen tiedonkeruu,
arviointityd ja suunnittelu ovat kuitenkin omiaan luomaan yli hallituskausien jatkuvaa ilmas-
topolitiikkaa. Taten tulevien ilmastotoimien lisdédntyminen ja velvoittavuus on ainakin toden-
nakoisempad kuin ilman ilmastolain selontekomenettelya.

Vaikuttaa siltg, ettd ilmastolailla on hyvin toteutettuna myds hyva hinta-hyotysuhde. Kustan-
nuksia syntyy ainakin ilmastolain sdatdmisestd, hallituskausittaisista arvioinneista ja suunni-
telmista, ja ilmastopaneelin tuottamasta tutkimustiedosta. Hy6tyné taas on ilmastotoimien yh-
tendistdminen, ja siihen liittyvan viranomaistyon selkiyttdminen. Hinta-tehokkuussuhdekaan
ei voi muilla ohjauskeinoilla olla juuri parempi, silla ilmastolaista syntyvien velvoitteiden ja
lisatydon maara ovat jo melko minimisséan. Tietysti tiukemmilla keinoilla voidaan saada var-
mempia tuloksia aikaiseksi. Liséksi erityisesti selontekomenettelyn joustavuus ja pitkén aika-
vélin téhtéin tekee toiminnasta kustannustehokasta, silla se mahdollistaa muuttuvien olosuh-
teiden huomioimisen toimenpide-ehdotuksissa.

Esiselvitysmallin kaltaisella ilmastolailla voidaan uskoa olevan suhteellisen hyva hyvaksytta-
vyys. Legitimiteettid ja kompromissia on kenties tavoiteltu jopa siind méaarin, etta jaljelle on
joidenkin mielestd jaanyt vain lain kuoret ilman siséltda. Esiselvitysmalli on kuitenkin hel-
pompi hyvaksya kaikkien taholta, silla karkeasti sanottuna se ei velvoita elinkeinoeldméé mi-
hinkaan, mutta toisaalta antaa kansalaisjarjestille ja puolueille jotain mité esitella.

Paatoksenteon lapindkyvyys paranee ilmastolain myo6td, silla selontekoihin on raportoitava
edellisten toimenpiteiden vaikutuksista ja arvioitava ehdotettujen toimenpiteiden vaikutta-
vuutta. llmastolailla ennen kaikkea tuotetaan lisd4 informaatiota ilmastotoimista. Liséksi
eduskunnan rooli vakiintuu selontekojen arvioitsijana, mika parantaa demokratisoitumista.
IlImastotoimien l&pindkyvyyteen voi vaikuttaa kuitenkin mahdolliset soveltamisalarajaukset.
Esimerkiksi paastokauppasektorin jattaminen ilmastolain ulkopuolelle jattaisi hyvin térkean
hallinnonalan tarkastelun ulkopuolelle.

Ohjauskeinon voidaan katsoa olevan oikeudenmukainen, jos sen hyddyt ja haitat jakaantuvat
tasavertaisesti, ja jos asianomaisilla on yhtéléiset oikeudet osallistua heitd koskevaan paatok-
sentekoon ja saada siita tietoa. Ilmastolailla sdadetadn vain valtionhallinnon velvollisuuksista,
ja myos ilmastolaista suoraan aiheutuvat kustannukset tulevat valtionhallinnon maksettaviksi.
IlImastolaista voi suoraan hyotyéa vain viranomaiset, jos ilmastolailla voidaan selkeyttdé heidéan
tyonjakoaan ja vahentda raportoinnin ja selvitysten méaarad. Osallistumisoikeudet riippuvat
ilmastolain siséllostd, mutta menettelyn mukaan ottaminen lisdisi ehdottomasti toimintaehdo-
tusten hyvaksyttavyytta ja avoimuutta.
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6.3 Suunnitteluinstrumentin oikeudellistaminen

IImastolailla ei ole itsendistd vaikuttavuutta, vaan se toimii suhteessa kaikki muihin kayt6ssa
oleviin ohjauskeinoihin, politiikkoihin ja sdatelyyn. limastolailla voidaan katsoa saavutettavan
monia muita hyotyjd, kuten padtdksenteon avoimuutta ja ilmastotoimien suunnittelun yhte-
naistdmistd. Erdat haastateltavat kuitenkin kyseenalaistivat, tarvitseeko ndiden lisdarvojen
saavuttamiseksi todella sd&taé laki. Voisihan esimerkiksi energia- tai ilmastostrategioita kehit-
taa haluttuun suuntaan.

Suunnitteluinstrumentin oikeudellistamisen ilmeisin etu on suunnittelu- ja arviointityon va-
kiintuminen. Strategioiden tekeminen on ollut t4h&n mennessé taysin poliittisesti paatettavis-
s&, ja paastovahennystavoitteisiin pd&dseminen vaatii kuitenkin pitkaaikaista ja pysyvéa suun-
nitteluty6td. Ongelmana kuitenkin on, ettd suunnittelun oikeudellistaminen ei kuitenkaan li-
séisi suunnitelmien velvoittavuutta, vaan ne olisivat luonteeltaan yha poliittisia (Tuori 2012,
6). Suunnitelmien tekeminen ei takaa sité, ettd toimenpide-ehdotukset ovat vaikuttavia, tai etta
ilmastotoimet toimeenpannaan tehokkaasti. Voiko informaatio- ja suunnitteluohjaukselta toi-
saalta muuta odottaakaan? Velvoittavuutta ja tehokasta toimeenpanoa voidaan olettaa saavu-
tettavan aivan muilla ohjauskeinoilla. Informaatio- ja suunnitteluohjauksen tuoma hyoty tésséa
tilanteessa liittyy lahinna paatoksenteon laadun parantamiseen.

Lailla sdataminen mahdollistaa myds viranomaisten tyonjaon uudelleenorganisoinnin. Tallai-
sen uudistuksen toteuttaminen voi olla tarkead, jos ilmastolaista koituvan lisatyon maaréé ha-
lutaan vahent&a. Erityisesti eri arviointi- ja raportointikohteiden yhdistdminen vaatii tyotehta-
vien tarkistamista. Ilmastolain tarkeimpié tuloksia olisi ilmastotoimien kokoaminen yhteen
saman tarkastelun alle, ja tdmé rikkoo ministerididen totuttuja rajoja.

Oikeudellisen sadntelyn avulla ilmastolain tavoitteet ja periaatteet voidaan jossain kohtaa lin-
kittdd muuhun relevanttiin lainsaadantoon. Linkitykset lisdisivat ilmastolain vaikuttavuutta ja
lapdisevyyttd muussa paatdksenteossa. Ilman oikeudellista saantelyé, tallaisten linkitysten te-
keminen ei olisi mahdollista. Olisi toki mahdollista mainita ndma tavoitteet ja periaatteet erik-
seen jokaisessa laissa, mutta niiden siséllyttdminen yksiin kansiin lienee perusteltua jo ilmas-
toasioiden painoarvon vuoksi.

IlImastolailla voidaan katsoa olevan oma symbolifunktionsa, joka viestittdd ilmastoasioiden
tarkeydesta. Tama antaa kansalaisille ja yrityksille viestin siitd, etta valtio tekee ilmastoasioi-
den vuoksi jotain, ja kannustaa my®s heitd varautumaan tulevaan ohjailuun tekemélld omia
investointeja etukateen. Lisaksi ilmastolaki voi tukea Suomen asemaa kansainvélisissa ilmas-
toneuvotteluissa. Kuten Tuori (2012, 6) on todennut, ilmastolain symbolifunktio ei voi olla
yhtd hyvin saavutettavissa muilla ohjauskeinoilla kuin laintasoisella saantelylla.

89



EU:n direktiivien tdytantoonpano edellyttdd useimmiten oikeudellista sdéntelyd, sill& direktii-
vit tulee saattaa osaksi kansallista lainsd&ddantoa siten, ettd tehokkuuden, selkeyden ja oikeus-
varmuuden periaatteet tayttyvat. Taytdntoonpanon tulee tapahtua sitovin ja julkisin keinoin,
niin ettd kansalaiset voivat olla tietoisia heille asetetuista oikeuksista. Pelkat hallinnolliset
menettelytavat eivéat ole riittdvid, silla viranomaiset pystyisivat niitd halutessaan muuttamaan.
N&ma seikat mielessé pitéen, on jarkevad sédannelld ilmastoasioista oikeudellisesti, silld sen
kautta on mahdollista vastaanottaa tulevaisuudessa EU-séantelyd. Sektorikohtainen sééntely
sijoitettaisiin varmasti eri sektorien substanssilainsdadant6on, mutta ilmastolaki voisi olla oiva
paikka sijoittaa Suomea koskevat ilmastovelvoitteet ja -tavoitteet.

6.4 Lopuksi

Ilmastolaki rikkoo niin lainsaddanndlle kuin ohjauskeinoluokittelulle tyypillisia rajoja. Kyse
on oikeudellisesta sédéntelystd, jolla ei luoda mitaan velvoitteita tai oikeuksia yksildille. Selon-
tekomenettelylld luodaan paljon uutta informaatiota ilmastotoimista ja niiden vaikuttavuudes-
ta, ja tdrkeédssd osassa on myods tulevien ilmastotoimien suunnittelu. Kyse on siis menette-
lysaantelystd, joka koskee vain valtionhallintoa.

Informaatio- ja suunnitteluohjauksen voidaan katsoa tukevan hyvin ilmastolain tavoitteita. Il-
mastolain avulla ilmastotoimien suunnittelu voidaan vakinaistaa, ja paatoksenteon tueksi tuo-
tetaan kattavampaa informaatiota aikaisempien toimien vaikuttavuudesta. Suurempi yleisd saa
my0s luotettavampaa tietoa aikaisempien toimien vaikuttavuudesta, ja pystyy kayttdmaan sité
julkisen keskustelun generointiin. Vedungin ja van der Doelenin teorioista (1998, 107-114)
voi johtaa hieman ristiriitaisia paatelmia informaatio-ohjauksen toimivuudesta ilmastonmuu-
toksen hillitsemisessa. He toteavat, ettd informaatio-ohjaus on hyvé ohjauskeinovalinta, kun
ongelma johtuu hajapaastdisté ja noudattamisen valvonta olisi erityisen vaikeaa. Kuitenkin on
selvad, etté pelkélld informaatio-ohjauksella ei ikind voida saavuttaa riittdvaa noudattamispro-
senttia pitkan aikavalin paastévahennystavoitteiden suhteen. Mutta tdma ei ole ilmastolain ta-
voitekaan, vaan se toimii koko ajan osana ja suhteessa muuhun ohjaukseen.

Interventioteorioiden yhteenvedosta (kuvio 5.16) on mahdollista huomata, etta ilmastolain in-
terventioteoria nayttaa hieman erilaiselta kuin totutusti. Ilmastolain vaikutukset ovat epdmaa-
raisempia ja kuin tavanomaisimmilla ohjauskeinoilla.. Kun interventioteoriaa peilaa ohjaus-
keinojen kaytdn prosessiin, on kuitenkin mahdollista huomata, ettd selontekomenettelyssa ol-
laan hyddyntamassa viisaasti myds suunnittelun oikeudellistamista. Johtopaatoksenad voidaan
sanoa, ettd prosessissa palataan niin sanotusti askel taaksepain suunnitteluvaiheeseen, jolloin
voidaan taata vaikuttavuusanalyysien tehokas huomioiminen jatkotoimenpiteiden suunnitte-

90



lussa. Yhdessé pitkénaikavélin tahtaimen kanssa tdmé mahdollistaa kustannustehokkaampien
toimien kayton.

Kuten Kulovesi (2010) on todennut, ilmasto-oikeus alkaa muodostaa omaa oikeuden alaansa,
johon liittyy vahvasti niin kansainvalistd4, EU:n tasoista kuin kansallistakin saéntelya. Kaikki
namé tasot vaikuttavat keskenddn toisiinsa. Tama on Kuloveden mukaan ilmastosééntelyn iso
haaste, sill& eritasoiset ja eri lahteista tuleva sdéntely muodostuu helposti monimutkaiseksi ja
tehottomaksi kokonaisuudeksi. Esiselvitysmallin mukaisen ilmastolain suhde tdhan haastee-
seen on epavarma. llmastolailla on mahdollista koota yhteen kansallista saantelyéd, ja yhtendais-
taa niihin liittyvaa raportointi- ja suunnitteluty6td, mika yksinkertaistaa ainakin viranomaisten
tyotd. Ilmastolaki voi esiintyd myos jalleen yhtend tehottomana saantely-yrityksend. Kansa-
laisten silmiin ilmastosaantely voi nayttdytya myds monimutkaisempana ilmastolain myota,
kun ilmasto-oikeuden tavoitteet ja periaatteet sijaitsevat yhdessa osoitteessa ja siihen liittyva
aineellisoikeudellinen s&é&ntely kymmenessa muussa.

Ollakseen ns. “tyhja laki” ilmastolailla voidaan Kuitenkin saavuttaa monenlaisia etuja. Oma
kantani ilmastolain tarpeellisuudesta on ehdottomasti muuttunut sitd mukaan, kun aineiston
analyysi eteni. Ilmastotoimien raportointi ja suunnittelu saadaan yhtendistettya yksien kansien
sisélle, mikd mahdollistaa paremman vaikuttavuusanalysoinnin. Lisaksi oikeudellisella sd&n-
telylla voidaan taata suunnittelun vakinaistaminen, ja viranomaisten tyonjaon selkiytyminen.
IlImastolailta odotetaan paljon asioita, eika silla voida taysin miellyttdd kaikkia intressitahoja
samanaikaisesti. VVoidaan perustellusti kysyd, mik&d muukaan jarjestelméa olisi parempi, silla
olisi hyvin vaikeaa l0ytaa velvoittavaa aineellista sdantelyd, joka koskisi kaikkia paastojen ai-
heuttajia. lImastolaki on kuitenkin positiivinen askel eteenpdin kohti pitk&n aikavalin paasto-
vahennystavoitteita.

91



Lihteet

Alastalo, Marja ja Akerman, Maria 2010. Asiantuntijahaastattelun analyysi: faktojen jaljilla. Teoksessa Ruusu-
vuori, Johanna; Nikander, Pirjo; Hyvérinen, Matti (toim.). Haastattelun analyysi. Vastapaino. Tampere, 372-394

Blair, Harry 2008. Building and Reinforcing Social Accountability for Improved Environmental Governance.
Teoksessa The World Bank. Strategic Environmental Assesment for Policies- An Instrument for Good Govern-
ance. Washington, DC.

COM(2012) 714 final: komission kertomus — 29. vuosikertomus Euroopan unionin oikeuden soveltamisen val-
vonnasta (2011)

Ekroos, Ari ja Warsta, Matias 2012. Kansallisen ilmastolain sdadtdmismahdollisuuksista — Selvitys ympéristomi-
nisterille 29.5.2012

Ervasti, Kaijus 2007. Oikeuspoliittinen tutkimus ja oikeuspolitiikka. Oikeus 2007 (36); 4: 382—-388
Eskola, Jari ja Suoranta, Juha 1998. Johdatus laadulliseen tutkimukseen. Vastapaino. Tampere.

Euroopan parlamentti 2008. 2020 ilmastolakipaketti: osa 5 — paastévahennysten taakanjako. (luettu 29.3.2013)
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?language=fi&type=IM-PRESS&reference=20080714ST0O34180

Friends of the Earth Europe > climate&energy > the big ask > in depth (luettu 29.9.2013)
http://www.foeeurope.org/node/669

Golub, Jonathan (toim.) 1998. New Instruments for Environmental Policy in the EU. Routledge. Lontoo.

Gunningham, Neil; Grabosky, Peter; with Sinclair, Darren 2004. Smart Regulation — Designing Environmental
Policy. Oxford University Press. New York.

Hildén, Mikael; Lepola, Jukka; Mickwitz, Per; Mulders, Aard; Palosaari, Marika; Simild, Jukka; Sjoblom, Stef-
an; Vedung, Evert 2002. Evaluation of environmental policy instruments — a case study of the Finnish pulp &
paper and checimal industries. Monographs of the Boreal Environment Research, no 21. Vammalan kirjapaino
Oy. Vammala.

Hilson, Chris 2000. Regulating Pollution — A UK and EC Perspective”. Hart Publishing. Oxford — Portland Ore-
gon.

Hollo, Erkki J.; Kuokkanen, Tuomas; Utter Robert 2011. IImasto-oikeus. Talentum, Helsinki.

ilmasto.org > ilmastonmuutos > ilmastopolitiikka > Suomen ilmastopolitiikka (luettu 5.6.2013)
http://ilmasto.org/ilmastonmuutos/ilmastopolitiikka/suomen-ilmastopolitiikka

IPCC 2007, Fourth Assessment Report, Climate Change 2007: Impacts, Adaptation and Vulnerability. (luettu
29.9.2013) http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg2/en/contents.html

IPCC 2007. Fourth Assessment Report, Climate Change 2007: Mitigation of Climate Change. (luettu 29.9.2013)
http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg3/en/ch13-ens13-3-3-3.html

IPCC, 2013. Fifth assesment report: The Physical Science Basis, Summary for Policymakers. (luettu 29.9.2013)
http://www.climatechange2013.org/images/uploads/WGIAR5-SPM_Approved27Sep2013.pdf

92


http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?language=fi&type=IM-PRESS&reference=20080714STO34180
http://www.foeeurope.org/node/669
http://ilmasto.org/ilmastonmuutos/ilmastopolitiikka/suomen-ilmastopolitiikka
http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg2/en/contents.html
http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg3/en/ch13-ens13-3-3-3.html
http://www.climatechange2013.org/images/uploads/WGIAR5-SPM_Approved27Sep2013.pdf

Jordan, Andrew; Wurzel, Rudiger K.W.; Zito, Anthony R. 2003. New Instruments of Environmental Govern-
ance. Frank Class. London.

Kakkuri-Knuuttila, Marja-Liisa ja Halonen, llpo 1998. Argumentaatioanalyysi ja hyvan argumentin ehdot. Teok-
sessa Kakkuri-Knuuttila, Marja-Liisa (toim.). Argumentti ja kritiikki — lukemisen, keskustelun ja vakuuttamisen
taidot. Gaudeamus. Tampere, 60-113.

Kakkuri-Knuutila, Marja-Liisa ja Heinlahti, Kaisa 2006. Mitd on tutkimus? Argumentaatio ja tieteenfilosofia.
Gaudeamus. Helsinki.

”Kansallinen energia- ja ilmastostrategia. taustaraportti” Viranomaisyhdysverkon valmistelma (TEM, YM,
MMM, LVM, VM, UM, OKM) 21.3.2013.

Keinénen, Anssi 2010. Politiikkatoimien vaikutusarvioinnin tarpeellisuudesta ja ongelmista. Referee-artikkeli,
Edilex 2010/20. (luettu 17.5.2013) www.edilex.fi/lakikirjasto/7247

Kokko, Kai 2007. Ymparistoarviointi — SOVA oikeudellisesta nakékulmasta. Edita. Helsinki.

Kulovesi, Kati 2010. lImasto-oikeuden synty? Katsaus ilmastonmuutosta koskevaan sadntelyyn. Teoksessa
Maéatta, Tapio; Kumpula, Anne; Kokko, Kai; Sairinen, Rauno; Simild, Jukka (toim.). Ympdristopolitiikan ja —
oikeuden vuosikirja IV 2010. Kopijyvé Oy, Jyvaskyla.

Kunnat.net > asiantuntijapalvelut > ymparistd > ilmastonmuutos > kuntaliiton ilmastolinjaukset (luettu 6.5.2013)
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/'ymparisto/ilmastonmuutos/ilmastolinjaukset/Sivut/default.aspx

Laitinen, Ahti 2005. Yhteiskunnan oikeudellistuminen ja kontrolli globalisoituvassa maailmassa. Teoksessa: Ta-
la, Jyrki ja Wikstom, Kauko (toim.). Oikeus — kulttuuria ja teoriaa. Juhlakirja Hannu Tolonen 2005. Turun yli-
opisto, oikeustieteellinen tiedekunta.

Lakialoite 2008/74 vp
Lakialoite 2008/75 vp

Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan ilmastopoliittinen ohjelma 2009-2020. Seuranta 2011. Liikenne-
ja viestintdministerion julkaisuja 29/2011

Metsamuuronen, Jari 2009. Tutkimuksen tekemisen perusteet ihmistieteissa. 4.laitos, International Methelp Ky.
Gummerus Kirjapaino Oy. Jyvaskyla.

Mickwitz, Per 2006. Environmental Policy Evaluation: Concepts and Practice. Gummerus Oy. Vaajakoski .

Mickwitz, Per 2003. A Framework for Evaluating Environmental Policy Instruments — Context and Key Con-
cepts. Evaluation. SAGE Publications, vol. 9(4) s. 415-436.

http://www.motiva.fi/taustatietoa/ohjauskeinot/ilmasto- ja_energiastrategia (luettu 26.3.2013)

http://www.motiva.fi/liikenne/viisaan liikkumisen edistaminen/viisaan liikkumisen edistamisesta/liikkumisen
ohjaus kasite sisalto ja tausta (luettu 22.10.2013)

Maéatta, Tapio; Kulovesi, Kati; Talus, Kim 2012. Oikeudellinen arviointi ’kansallisen ilmastolain sddtdmismah-
dollisuuksista’ -selvityksesta. Itd-Suomen yliopisto, oikeustieteiden laitos, 4.9.2012.

93


http://www.edilex.fi/lakikirjasto/7247
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/ymparisto/ilmastonmuutos/ilmastolinjaukset/Sivut/default.aspx
http://www.motiva.fi/taustatietoa/ohjauskeinot/ilmasto-_ja_energiastrategia
http://www.motiva.fi/liikenne/viisaan_liikkumisen_edistaminen/viisaan_liikkumisen_edistamisesta/liikkumisen_ohjaus_kasite_sisalto_ja_tausta
http://www.motiva.fi/liikenne/viisaan_liikkumisen_edistaminen/viisaan_liikkumisen_edistamisesta/liikkumisen_ohjaus_kasite_sisalto_ja_tausta

Maéatta, Tapio 2005. Joustavien normien kiinteytys-, tdssmentdmis- ja konkretisointimekanismit ymparistoikeu-
dessa. Teoksessa: Louhi, Tapani (toim.). Kaavoitus, rakentaminen, varallisuus — juhlajulkaisu Vesa Majamaa.
Edita Publishing Oy, Helsinki.

Oikeusministerion julkaisu 2004:4: ”Hallituksen esityksen laatimisohjeet”. Helsinki.
Oikeusministerion julkaisu 2007:6: ”Saadosehdotuksen vaikutusten arviointi, ohjeet”. Helsinki.

Otakantaa.fi > hankkeet > ilmastolain esiselvitys https://www.otakantaa.fi/fi-FI/Hankkeet/lIimastolain_esiselvitys
(luettu 21.4.2013)

”Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma”. 22.6.2011.

Sairinen, Rauno 2000. Regulatory Reform of Finnish Environmetal Policy. Teknillinen korkeakoulu, Espoo.
Simild, Jukka 2007. Oikeustieteellinen ympéristétutkimus ja oikeuspolitiikka. Oikeus 2007 (36); 4: 409-419.
Suomen ilmastopaneeli 2012. Arviointi ilmastolain vaihtoehdoista ja tarpeellisuudesta. Raportti 1/2012.

Suomen pitké&n aikavalin ilmasto- ja energiastrategia. Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle 6. paivana mar-
raksuuta 2008.

Tala, Jyrki 2005. Lakien laadinta ja vaikutukset. Edita. Helsinki.

Tala, Jyrki 2006. Katsaus oikeudellisen saantelyn uusiin muotoihin. Teoksessa Backman, Eero; Kulla, Heikki;
Tala, Jyrki; Timo Ahonen (toim.). Oikeussosiologiaa ja kriminologiaa. Juhlajulkaisu Ahti Laitinen 1946-24/4—
2006, Turun yliopisto, oikeustieteellinen tiedekunta.

Taylor, Cristopher; Pollard, Simon; Rocks, Sophie; Angus, Andy 2012. Selecting Policy Instruments for Better
Environmental Regulation: a Critique and Future Research Agenda. Envrionmental Policy and Governance, 22,
268-292.

Tem.fi > energia > energia- ja ilmastostrategiat (luettu 26.3.2013) http://www.tem.fi/index.phtml?s=5039

Tem.fi > energia > péastdkauppa (luettu 16.6.2013) https://www.tem.fi/energia/paastokauppa
Tuori, Kaarlo 2012. Lausunto ymparistoministerille ilmastolain esiselvityksesta. Elokuu 2012

Van der Doelen, Frans C.J. 1998. The “Give-and-Take” Packaging of Policy Instruments: Optimizing Legitima-
cy and Effectiveness. Teoksessa Bemelmans-Videc, Marie-Louise; Rist, Ray C.; Vedung, Evert (toim.). Carrots,
Sticks & Sermons — Policy Instruments & Their Evaluation. Transaction Publishers. New Brunswick, New Jer-
sey.

Vedung, Evert 1998. Policy Instruments: Typologies and Theories. Teoksessa Bemelmans-Videc, Marie-Louise;
Rist, Ray C.; Vedung, Evert (toim.). Carrots, Sticks & Sermons — Policy Instruments & Their Evaluation. Trans-
action Publishers. New Brunswick, New Jersey.

Vedung, Evert ja van der Doelen, Frans C.J. 1998. The Sermon: Information Programs in the Public Policy Pro-
cess — Choice, Effects, and Evaluation. Teoksessa Bemelmans-Videc, Marie-Louise; Rist, Ray C.; Vedung,
Evert (toim.). Carrots, Sticks & Sermons — Policy Instruments & Their Evaluation. Transaction Publishers. New
Brunswick, New Jersey.

94


https://www.otakantaa.fi/fi-FI/Hankkeet/Ilmastolain_esiselvitys
http://www.tem.fi/index.phtml?s=5039
https://www.tem.fi/energia/paastokauppa

Vedung, Evert 2000. Public Policy and Program Evaluation. Transaction Publishers. New Brunswick.
Vihma, Antto 2012. Soft law, Hard law and the North-South Politics of Climate Change. Unigrafia. Helsinki.

Vihreit “Vihredt kérkitavoitteet hallitusneuvotteluissa 2011 (luettu 1.4.2013) http://www.vihreat.fi/node/6971

Ym.fi > ympdéristd > ilmasto ja ilma > llmastolaki valmistellaan vield tdmén hallituskauden aikana (luettu
12.4.2013) http://www.ym.fi/fi-FI/Ymparisto/limasto_ja_ilma/llmastolaki_valmistellaan_viela taman ha(3857)

Haastattelut

Ymparistoneuvos Magnus Cederl6f, Ymparistoministerio, 13.3.2013

Neuvotteleva virkamies Saara Jaaskeldinen, Liikenne- ja viestintdministerio, 12.3.2013
Ymparistojohtaja Veikko Marttila, Maa- ja metsatalousministerid, 14.3.2013

Energia- ja ilmastoasioiden asiantuntija Kati Ruohoméki, Elinkeinoeldmén keskusliitto, 12.3.2013
Kampanjakoordinaattori Meri Pukarinen, Polttava kysymys, 11.3.2013

Energiainsintori Kalevi Luoma, Kuntaliitto, 14.3.2013

Tutkija Sirkku Juhola, Suomen ilmastopaneeli, 13.3.2013

Ympéristdoikeuden professori Tapio Maéttd, Itd-Suomen yliopisto, 12.2.2013

Sidosryhméaseminaarissa 2.10.2012 annetut lausunnot
Ympéristd- ja energiaoikeuden professori Ari Ekroos, ilmastolain esiselvitys
Hallitusneuvos Paivi Janka, Tyo- ja elinkeinoministeri

Neuvotteleva virkamies Saara Jaaskeldinen, Liikenne- ja viestintaministerio
Ympéristdjohtaja Veikko Marttila, Maa- ja metsatalousministerio

Johtava asiantuntija Mikael Ohlstrém, Elinkeinoelamén keskusliitto
Kampanjakoordinaattori Meri Pukarinen, Polttava kysymys
Energiainsindori Kalevi Luoma, Kuntaliitto

Ympéristooikeuden professori Kai Kokko, Suomen ilmastopaneeli

Ympéristooikeuden professori Tapio M&attd, Itd-Suomen yliopisto

95


http://www.vihreat.fi/node/6971
http://www.ym.fi/fi-FI/Ymparisto/Ilmasto_ja_ilma/Ilmastolaki_valmistellaan_viela_taman_ha(3857)

