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Valtioneuvosto oli antanut eduskunnalle ilmastolaissa tarkoitetun ilmastovuosikertomuksen.

Muutoksenhakijat vaativat korkeimmassa hallinto-oikeudessa, ettd valtioneuvoston paatés kumotaan ja asia
palautetaan valtioneuvostolle uuteen valmisteluun. Valituksen mukaan ilmastovuosikertomuksessa ei ollut
esitetty laissa saadettya arviota tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavista lisatoimista, vaikka ennen
vuosikertomuksen antamista saadut tiedot maankadyttésektorin hiilinielujen romahtamisesta olivat
osoittaneet tdllaiset lisatoimet tarpeellisiksi. Jattaessaan laissa saadetyn paatoksen tekematta
valtioneuvosto oli muutoksenhakijoiden mukaan toiminut vahintaankin passiivisesti niin, etta asianosaisen
oikeusturva ja perusoikeuksien turvaaminen edellyttivat mahdollisuutta hakea muutosta valtioneuvoston
ratkaisuun, vaikka asiassa ei ollut tehty varsinaista hallintopaatosta.

Korkein hallinto-oikeus ei tutkinut valitusta. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettei valtioneuvoston paatés
ilmastovuosikertomuksen antamisesta eduskunnalle ollut hallintopaatos, johon voitiin hakea muutosta
valittamalla. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta valtioneuvoston paatésmenettelyn lainmukaisuuden
arvioiminen muutoksenhakijoiden tarkoittamalla tavalla voisi tulla tuomioistuimen tutkittavaksi sellaisessa
tapauksessa, etta paatoksen tekematta jattaminen tuossa vaiheessa johtaisi ilmastolain vastaiseen
lopputulokseen tai ettd valtioneuvoston tosiasiallinen toiminta osoittaisi, ettei silla ole tarkoitusta tehda
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Laki oikeudenkdynnista hallintoasioissa 6 §, 8 8§ 1 momentti, 13 § 1 momentti ja 81 § 2 momentti 2 kohta
Suomen perustuslaki 20 §, 21 § 1 momentti, 22 § ja 46 § 1 momentti

limastolaki 1, 2 ja 7§, 16 8 1 momentti, 17 8 1 momentti ja 18 § 1 momentti

Paatos, jota muutoksenhaku koskee

Valtioneuvosto 27.10.2022 nro YM/2022/71

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu

Korkein hallinto-oikeus ei tutki valitusta.

Valtioneuvoston paatos

(1) Valtioneuvosto on valituksessa tarkoitetulla paatoksellaan antanut eduskunnalle valtioneuvoston
ilmastovuosikertomuksen 2022.

Valtioneuvosto on todennut paatoksessaan muun ohella seuraavaa:

(2) Valtioneuvosto antaa kalenterivuosittain ilmastolain 18 §:n mukaisen ilmastovuosikertomuksen eduskunnalle.
lImastovuosikertomuksessa tarkastellaan yleista kasvihuonekaasujen padstokehitysta ja suunniteltujen toimien
riittavyytta seuraavan 15 vuoden ajalle asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi seka arvioidaan
sopeutumissuunnitelman toimeenpanotilannetta.

(3) Tilastokeskuksen antamien pikaennakkotietojen mukaan maankayttésektori muuttui vuonna 2021 ensimmaista
kertaa nielusta paastolahteeksi. Tasta syysta Suomen nettopaastot kadntyivat kasvuun, ja ne ylittivat nyt vuoden 2005
tason. Paastot kasvoivat edellisvuodesta nelja prosenttia.

(4) Nielun muuttumisen paastolahteeksi arvioidaan johtuvan hidastuneesta puuston kasvusta seka korkeista
hakkuumaarista. Ilmastovuosikertomuksessa kaytettyjen skenaarioiden pohjalta voidaan arvioida, etta paastokaupan
ja taakanjakosektorin nykyiset ja suunnitteilla olevat toimet ovat riittavia paastovahennystavoitteiden
saavuttamiseksi. Tavoitteiden saavuttamiseen liittyy kuitenkin huomattavaa epavarmuutta, eika kaytetyissa
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Vaatimukset ja selvitykset korkeimmassa hallinto-oikeudessa

(6) Suomen luonnonsuojeluliitto ry ja Greenpeace Norden ovat yhteisessa valituksessaan vaatineet, etta valtioneuvoston
paatds kumotaan. Asia on palautettava uuteen valmisteluun ilmastolain 16 8:n 1 momentin ja 17 8:n 1 momentin
mukaisten velvoitteiden noudattamiseksi seka lain 2 §:ssa tarkoitettujen tavoitteiden toteutumisen varmistamiseksi.

Muutoksenhakijat ovat esittaneet perusteluinaan muun ohella seuraavaa:

(7) llmastolain 16 8:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston on seurattava laissa tarkoitettujen ilmastopolitiikan
suunnitelmien toteutumista riittavasti sen toteamiseksi, saavutetaanko suunnitelmissa asetetut ilmastonmuutoksen
hillitsemista ja ilmastonmuutokseen sopeutumista koskevat tavoitteet seka 2 §:ssa tarkoitetut tavoitteet. Seurannan
perusteella valtioneuvosto paattaa tarvittaessa tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavista lisatoimista. Lain 17 8:n 1
momentin mukaan valtioneuvoston on muutettava ilmastopolitiikan suunnitelmia lisatoimia koskevan paatoksen
mukaisesti.

(8) Valtioneuvosto hyvaksyi heindkuussa 2022 maankayttosektorin ilmastosuunnitelman ja antoi suunnitelmasta
selonteon eduskunnalle. Suunnitelma hyvaksyttiin kuusi viikkoa sen jalkeen, kun tieto Suomen hiilinielujen
muuttumisesta paastolahteeksi oli tullut julki. Imastopaneelin ja Suomen ymparistékeskuksen suosituksista
huolimatta suunnitelma ei sisaltanyt toimia hiilinielun korjaamiseksi. Maankayttosektorin ilmastosuunnitelman
hyvaksymisen yhteydessa valtioneuvosto ainoastaan kaynnisti lisdselvityksia ja asetti tavoitteita erilaisille prosesseille.
Toimien madrallista vaikutusta ei kuitenkaan arvioitu ilmastolain tavoitteiden toteutumisen nakokulmasta. Lisaksi
toimet olivat linjauksia, valmistelua ja selvityksia, joiden lopputulemasta ei ole tehty poliittisia paatoksia.
Valtioneuvoston paatoksia lisatoimista ei siksi voida pitaa ilmastolain 16 8:n 1 momentissa tarkoitettuina paatoksina
tarvittavista lisatoimista, joilla ilmastolain 2 §:n mukaisiin tavoitteisiin voidaan nykytilanteessa paasta. Toimia ei ole
my0dskaan sisallytetty ilmastolain 17 8:n 1 momentin mukaisesti maankayttdsektorin ilmastosuunnitelmaan.

(9) Valtioneuvoston paatoksentekomenettelyn tosiasialliset vaikutukset syntyvat ilmastolain vastaisesta menettelysta
ilmastovuosikertomuksen yhteydessa. lImastolain 18 8:n 2 momentin 2 kohdan mukaan valtioneuvoston on
arvioitava ilmastopolitiikan suunnitelmissa esitettyjen nykyisten ja suunniteltujen toimien riittavyytta seuraavan 15
vuoden ajalle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen osalta ja tehtava arvio lain 16 8:n 1 momentissa tarkoitettujen
lisatoimien tarpeesta tavoitteiden saavuttamiseksi. Valtioneuvoston ilmastovuosikertomuksen olisi siksi tullut sisaltaa
riittavan perusteellinen ja kattava arvio esimerkiksi maankayttésektorin ilmastosuunnitelman tavoitteiden ja toimien
riittdvyydesta suhteessa lain 2 8:n tavoitteisiin. Arvio lisdtoimien tarpeesta on valttdmatdn, mutta valtioneuvosto
kuitenkin arvioi, ettd maankayttdsektorin ilmastosuunnitelman ja keskipitkan aikavalin ilmastosuunnitelman mukaiset
toimet olisivat riittavat.
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(11) llmastovuosikertomuksessa ei ole ilmastolain 18 8:n 1 momentin 2 kohdan edellyttamalla tavalla arvioitu
ilmastopolitiikan suunnitelmissa asetettujen toimien riittavyytta ja lisdtoimien tarvetta tavalla, joka voisi kdynnistaa
lain 16 8:n 1 momentin ja 17 8:n 1 momentin mukaisen lisatoimimenettelyn. Valtioneuvosto on siten ilmastolain 16
8:n 1 momentin vastaisesti jattanyt ilmastovuosikertomuksessa kasittelematta ja tutkimatta lisatoimien
tarpeellisuuden ilmastotavoitteiden saavuttamiseksi tilanteessa, jossa kaytettavissa olevien tietojen ja asiantuntija-
arvioiden valossa lisatoimien tarve oli ilmeinen. Kuilu ilmastopoliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavien
hiilinielujen ja Tilastokeskuksen vuoden 2021 pikaennakon mukaisten maankayttdsektorin hiilinielujen valilla on
erittain mittava ja valiton, ja sita voidaan pitaa hallituksen esityksen perustelujen mukaisena “suhteellisen
merkittavana lisatoimien tarpeena”. Valtioneuvosto on nain ollen laiminlyényt mainitun séannéksen mukaisen
velvollisuutensa paattaa seurannan perusteella tarvittaessa lisatoimista ja ilmastolain 17 8:n 1 momentin mukaisen
velvollisuutensa paattaa ilmastopoliittisten suunnitelmien muuttamisesta.

(12) llmastolain 23 8:n siirtymasaannoksen mukaan maankayttosektorin ilmastosuunnitelma on paivitettava
viimeistaan vaalikaudella 2027-2031. Koska maankayttdsektorin hiilinielut muodostavat puolet ilmastolain
hiilineutraaliustavoitteesta, maankayttdsektorin ilmastosuunnitelman hyvaksymisella ei voida enaa tuolloin saavuttaa
ilmastolain mukaisia hiilinielutavoitteita vuosille 2021-2030 seka vuoteen 2035 mennessa. Valitusmahdollisuuden
siirtyminen vuosille 2027-2031 tekisi siksi muutoksenhaun tehottomaksi ilmastolain mukaisen
hiilineutraaliustavoitteen, EU-velvoitteiden ja koko lain tarkoituksen kannalta.

(13) Valtioneuvosto on jattanyt tekematta asiassa ilmastolain mukaisen muodollisen paatdksen, vaikka laki olisi sita
edellyttanyt. Valtioneuvoston passiivisuudella asiassa on ollut tosiasiallisia ja valittdmia oikeusvaikutuksia
muutoksenhakijoiden valitusoikeuden kayttéon.

(14) Vaikka viranomaisen passiivisuus ei paasaantoisesti voi olla valituksen kohteena, valituskelpoisuutta voidaan
tietyin edellytyksin tulkita laajentavasti. Oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain esitéiden mukaan
asianosaisen oikeusturvan tarve ja perusoikeuksien turvaamisvelvoite saattavat edellyttaa valitusoikeutta myods
tilanteessa, jossa varsinaista hallintopaatdsta ei ole tehty. Lisaksi selvan vaatimuksen sivuuttamista paatéksenteossa
on pidetty tutkimatta jattamista koskevaan paatdkseen rinnastettavana.

(15) Valituskelpoisuuden ala on ollut oikeuskaytanndssa laajentumaan pdin muun muassa perus- ja ihmisoikeuksien
suojaamistarpeesta johtuen. Esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleen soveltamisalaan
kuuluvat myds muut kuin perinteisessa mielessa subjektiiviset oikeudet, kuten ymparistonsuojeluun liittyvat
paatokset, joilla on vaikutusta ihmisoikeuksien toteutumiseen. Valitusoikeuden tulkitsemista laajentavasti puoltaa
myOs muun ohella se, etta perustuslain 21 8:n mukainen oikeusturva ei toteudu, jos julkisen vallan passiivisuudesta
johtuvasta lisatoimien puutteesta ei ole mahdollista valittaa. Lisaksi perustuslain 22 8:n mukaan julkisen vallan on
turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Valtion velvollisuus turvata oikeuksien tehokas toteutuminen on
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(18) Vaikka ilmastovuosikertomuksesta paatetaan valtioneuvoston yleisistunnossa, kysymys ei ole oikeudenkaynnista
hallintoasioissa annetun lain mukaisesta hallintoasian ratkaisusta. Sellaisia eivat ole muutkaan ylimpien valtioelinten
vuorovaikutusta palvelevat hallituksen kertomukset eduskunnalle.

(19) limastovuosikertomuksen luonne raportoinnin ja seurannan valineena kay ilmi seka kumotun ilmastolain etta
nykyisen ilmastolain ja sen muuttamista koskevan lain esitdista. Vuonna 2015 annettua ilmastolakia koskevan
hallituksen esityksen mukaan ilmastovuosikertomuksella toimitetaan eduskunnalle kalenterivuosittain tiedot
paastokehityksesta, keskipitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelmaan sisaltyvien paastévahennystavoitteiden
toteutumisesta ja mahdollisista tavoitteiden toteuttamisen edellyttamista lisatoimista. IImastovuosikertomuksen
rungon muodostavat keskipitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelmaan sisaltyvien paastdévahennystavoitteiden
seurantatiedot, minka lisaksi siina otetaan huomioon mahdolliset paatetyt lisdtoimet paastévahennysten
saavuttamiseksi. Vuosikertomus rinnastetaan perustuslain 46 8:ssa tarkoitettuihin eduskunnalle annettaviin
kertomuksiin.

(20) llmastolain 1.3.2023 voimaan tulleen 21 b 8:n mukaan ilmastopolitiilkan suunnitelmia koskevasta valtioneuvoston
paatoksesta voi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Muutoksenhakumahdollisuus koskee siten valtioneuvoston

paatoksia lain 9-12 §:ssa tarkoitettujen ilmastopolitiikan suunnitelmien hyvaksymisesta seka lain 17 §:ssa tarkoitettua
paatdsta suunnitelman muuttamisesta.

(21) llmastovuosikertomus ei ole rinnastettavissa ilmastolain 9-12 §:n mukaisiin ilmastopolitiikan suunnitelmiin.
lImastovuosikertomus on ilmastopolitiikan raportoinnin ja seurannan valine, eikd paatds vuosikertomuksen
antamisesta vaikuta valittdmasti minkaan tahon oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun. lImastovuosikertomus
mahdollistaa ilmastopolitiikan suunnitelmien toteutumisen parlamentaarisen seurannan. Eduskunta voi
vuosikertomuksen kasittelyn yhteydessa arvioida ilmastopolitiikan suunnitelmien toteutumista ja kuulla
asiantuntijoita.

(22) llmastovuosikertomuksesta ja sen sisallosta saadetaan ilmastolain 18 8:ssa. lImastovuosikertomuksessa ei ole
tarkoitus ottaa kantaa ilmastolain 16 ja 17 8:ssa tarkoitettuun lisatoimia koskevaan menettelyyn. Lisatoimia koskeva
paatds tehdaan ilmastopolitiikan suunnitelmien toteutumisen seurannan perusteella erilliselld valtioneuvoston
paatoksella ilmastolain 16 8:n 1 momentissa tarkoitetun paatoksen yhteydessa.

(23) llImastolain 2 8:n tavoitteiden saavuttamiseksi asetettavat toimet maaritelldaan ilmastopolitiikan suunnitelmissa.
lImastovuosikertomuksessa tai muussa hallinnonalakohtaisessa seurannassa voidaan todeta lisatoimien tarve, mutta
toimiin liittyvaa valmistelua ja paatdksentekoa ei tehda vuosikertomuksen yhteydessa. Lisatoimien tarpeen
arvioiminen ilmastovuosikertomuksessa ei ole edellytys ilmastolain 16 8:n 1 momentissa tarkoitettujen lisatoimien
valmistelun kaynnistamiselle. Lisatoimia koskeva menettely voidaan kaynnistaa riippumatta
ilmastovuosikertomuksen lisatoimien tarpeen arvioinnin lopputuloksesta. Paatds ilmastovuosikertomuksesta ei
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(24) Muutoksenhakijat ovat vastaselityksessaan todenneet muun ohella, etta ilmastolain tavoitteiden saavuttaminen
pitkalla aikavalilla ja myods ilmastolain 16 §:n 1 momentin sadannds riittavasta seurannasta edellyttavat, etta lisatoimien
tarpeellisuutta on arvioitava saanndllisesti. Valtioneuvoston vuosittainen ilmastovuosikertomus on tahan keskeinen
valine. limastolain 16 8:n 1 momentin mukaisten lisatoimien tarve on vuoden 2021 nieluromahduksen takia ollut niin
ilmeinen, etta paatos lisatoimista olisi pitanyt tehda ilmastovuosikertomuksen yhteydessa. Muunlainen tulkinta
nostaisi saanndksen soveltamiskynnyksen niin korkealle, ettd sdannds jaisi kaytannossa vaille merkitysta.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perustelut

1. Kysymyksenasettelu

(25) Asiassa on ensin ratkaistava, voidaanko ilmastolain 18 8:n 1 momentissa tarkoitettua valtioneuvoston paatosta,
jolla valtioneuvosto antaa eduskunnalle mainitun pykalan mukaisen ilmastovuosikertomuksen, pitaa
oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentissa tarkoitettuna hallintopaatéksena, johon saa
hakea valittamalla muutosta.

(26) Jos valtioneuvoston edella mainittua paatosta ei ole pidettava valituskelpoisena hallintopaatoksena, asiassa on
taman jalkeen ratkaistava, sisaltaako valituksessa tarkoitettu valtioneuvoston paatds kuitenkin sellaisen ilmastolain 16
8:n 1 momentissa ja 17 8:n 1 momentissa tarkoitetun paatoksen tai paatoksen tekematta jattamisen, jota on
pidettava oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentissa tarkoitettuna hallintopaatéksena ja
johon saa hakea valittamalla muutosta.

2. Sovellettavat ja asiaan liittyvat oikeusohjeet

(27) Oikeudenkdynnisté hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentin mukaan valittamalla saa hakea muutosta
paatokseen, jolla viranomainen on ratkaissut hallintoasian tai jattanyt sen tutkimatta. Mainitun pykalan 2 momentin
mukaan valittamalla ei saa hakea muutosta paatokseen, joka koskee vain asian valmistelua tai tadytantéénpanoa.

(28) Mainitun lain 8 8:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston yleisistunnon paatoksesta valitetaan korkeimpaan
hallinto-oikeuteen.

(29) Lain 13 &:n 1 momentin mukaan valituksen saa tehda silla perusteella, etta paatos on lainvastainen.

(30) Saman lain 81 §8:n 2 momentin 2 kohdan mukaan hallintotuomioistuin jattaa valituksen tutkimatta, jos paatos ei
ole valituskelpoinen.

Tietoa kavijaseurannasta
Sivuston kaytdsta kerataan tilastotietoja, joita kaytetaan sivuston kehittamisessa ja laadunvalvonnassa.

Voit estaa kavijaseurannan valitsemalla selaimesi asetuksista toiminnon Ala seuraa (Do not track).

Lisatietoja

https://www.kho fi/fi/index/paatokset/vuosikirjapaatokset/1685961608803.html 6/19


https://www.kho.fi/fi/index/kavijaseurantajaevasteet.html

7/18/23,10:33 AM KHO:2023:62 - Korkein hallinto-oikeus

(34) Perustuslain 46 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston tulee antaa vuosittain eduskunnalle kertomus
hallituksen toiminnasta seka niista toimenpiteista, joihin se on eduskunnan paatdsten johdosta ryhtynyt, samoin kuin
kertomus valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta. Mainitun pykalan 2 momentin mukaan
eduskunnalle annetaan muita kertomuksia sen mukaan kuin perustuslaissa, muussa laissa tai eduskunnan
tydjarjestyksessa saadetaan.

(35) IImastolain 1 8:n mukaan mainitussa laissa saadetaan tavoitteet ja puitteet Suomen ilmastopolitiikan
suunnittelulle ja sen toteutumisen seurannalle. Lain tarkoituksena on: 1) tehostaa ja sovittaa yhteen
ilmastonmuutoksen hillitsemiseen ja siihen sopeutumiseen tahtaavien toimenpiteiden suunnittelua ja
taytantédnpanon seurantaa; 2) vahvistaa eduskunnan ja yleisoén mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa
ilmastopolitiikan suunnitteluun.

(36) limastolain 2 8:n 1 momentin mukaan lain ja sen mukaisen ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelman tavoitteena
on osaltaan varmistaa, etta kasvihuonekaasujen paastot vahentyvat ja nielujen aikaansaamat poistumat kasvavat
mainitun momentin 1-4 kohdassa sdadetylla tavalla ja saadettyina ajanjaksoina. Mainitun pykalan 2 momentin
mukaan lain ja sen mukaisen ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelman tavoitteena on myds varmistaa osaltaan
Suomea sitovista sopimuksista seka Euroopan unionin lainsaadanndsta johtuvien kasvihuonekaasujen vahentamista
ja seurantaa, nielujen vahvistamista seka sopeutumista koskevien velvoitteiden tayttyminen. Mainitun pykalan 3
momentin mukaan lain ja sen mukaisen ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelman tavoitteena on lisaksi: 1) varmistaa
osaltaan ilmastotoimien oikeudenmukaisuus ja kestava kehitys; 2) turvata osaltaan saamelaisten edellytykset yllapitaa
ja kehittaa omaa kieltaan ja kulttuuriaan.

(37) llmastolain 7 8:n 1 momentin mukaan mainitun lain mukainen ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelma
muodostuu seuraavista ilmastopolitiikan suunnitelmista: 1) pitkan aikavalin ilmastosuunnitelma; 2) kansallinen
ilmastonmuutokseen sopeutumissuunnitelma; 3) keskipitkan aikavalin ilmastosuunnitelma; 4) maankayttosektorin
ilmastosuunnitelma. Mainitun pykalan 2 momentin mukaan ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelmassa maaritetaan
kasvihuonekaasujen paastojen vahentamisen, nielujen vahvistamisen ja ilmastonmuutokseen sopeutumisen
tavoitteet seka niiden saavuttamiseksi tarvittavat toimet eri hallinnonaloilla.

(38) llImastolain 16 8:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston on seurattava 9- 12 8:ssa tarkoitettujen ilmastopolitiikan
suunnitelmien toteutumista riittavasti sen toteamiseksi, saavutetaanko suunnitelmissa asetetut ilmastonmuutoksen
hillitsemista ja sopeutumista koskevat tavoitteet seka 2 8:ssa tarkoitetut tavoitteet. Seurannan perusteella
valtioneuvosto paattaa tarvittaessa tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavista lisatoimista.

(39) llmastolain 17 8:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston on 16 8:n 1 momentissa tarkoitetun lisatoimia koskevan
paatdoksen mukaisesti muutettava 9-12 8:ssa tarkoitettuja ilmastopolitiikan suunnitelmia. Suunnitelmien
muuttamisessa noudatetaan, mita 13 ja 14 8:ssa saadetaan suunnitelmien valmistelussa noudatettavasta
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(41) Tiedon saantia, yleison osallistumisoikeutta pddtoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta
ympdristéasioissa koskevan yleissopimuksen (SopS 121-122/2004, jaliempana Arhusin yleissopimus) 9 artiklan 2
kappaleen mukaan kukin sopimuspuoli varmistaa kansallisen lainsaadantdnsa mukaisesti, etta niilla, jotka kuuluvat
yleisddn, jota asia koskee, ja joiden etua asia riittavasti koskee, ja (a) joiden etua asia riittavasti koskee, tai
vaihtoehtoisesti (b) jotka vaittavat oikeuksiensa heikentyvan, jos sopimuspuolen hallintolainkayttda koskevassa
saannostdssa niin edellytetaan, on mahdollisuus saattaa tuomioistuimessa ja/tai muussa laillisesti perustetussa
rilppumattomassa ja puolueettomassa elimessa minka tahansa 6 artiklan maaraysten soveltamisalaan kuuluvan
paatoksen, toimen tai laiminlyénnin asiasisallén tai niihin liittyvien menettelyjen laillisuus seka vastaavasti muiden
taman yleissopimuksen asiaankuuluvien maaraysten soveltamisalaan kuuluvan paatoksen, toimen tai laiminlyénnin
asiasisallon tai niihin liittyvien menettelyjen laillisuus uudelleen tutkittavaksi kansallisen lainsaddannon maaraysten
mukaisesti ja rajoittamatta mainitun artiklan 3 kappaleen soveltamista.

Mainitun artiklan 3 kappaleen mukaan kukin sopimuspuoli varmistaa, etta yleis6on kuuluvilla, jotka tayttavat
mahdolliset kansallisessa lainsdadanndssa asetetut vaatimukset, on mainitun artiklan 1 ja 2 kappaleessa
tarkoitettujen uudelleentarkastelumenettelyjen lisaksi ja niiden soveltamista rajoittamatta mahdollisuus turvautua
hallinnollisiin tai tuomioistuinmenettelyihin yksityishenkildiden ja viranomaisten sellaisten toimien tai laiminlyontien
tutkimiseksi uudelleen, jotka ovat sopimuspuolen kansallisen ymparistdlainsdadannon saannosten kanssa
ristiriidassa.

3. Oikeudellinen arviointi ja johtopaatos
3.1 limastolain mukainen suunnittelujarjestelma, raportointi ja seuranta

(42) Uudistettu ilmastolaki (423/2022) tuli voimaan 1.7.2022. Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta ilmastolain
perusluonne sailyi edelleen puitelakina, jolla saadetaan ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelmasta ja sen
toteutumisen seurannasta. llImastolailla ohjataan ilmastopolitiikan suunnittelua. Lakia sovelletaan valtion
viranomaisten ja kunnan tehtaviin ilmastopolitiikan suunnitelmien laatimisessa seka niiden taytantéonpanon
varmistamisessa. llmastolaki ei suoraan velvoita yksityisia tahoja ilmastotoimiin.

(43) Uudistettuun ilmastolakiin on kirjattu hiilineutraaliustavoite vuodelle 2035 ja paastovahennystavoitteet vuosille
2030 ja 2040 seka paivitetty tavoite vuodelle 2050. Lakiin on kirjattu my6s tavoite nielujen kasvattamisesta
hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi ja edelleen myds vuoden 2035 jalkeen.

(44) limastolain 2 §:n mukaisten tavoitteiden saavuttaminen pyritaan varmistamaan ilmastopolitiikan
suunnittelujarjestelmalla, josta saddetdan lain 2 luvussa. llmastolain 7 8:n 2 momentin mukaan ilmastopolitiikan
suunnittelujarjestelmassa maaritetaan kasvihuonekaasujen paastdjen vahentamisen, nielujen vahvistamisen ja
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(45) limastolain mukaisesta raportoinnista ja seurannasta saadetaan lain 3 luvussa. Valtioneuvosto antaa
eduskunnalle selonteon hyvaksymistaan ilmastopolitiikan suunnitelmista. Valtioneuvosto seuraa
ilmastosuunnitelmien toteutumista ja lain 2 8:ssa tarkoitettujen tavoitteiden riittavyytta, paattaa tarvittaessa
suunnitelmien ja lain 2 8:n mukaisten tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavista lisatoimista seka muuttaa
ilmastosuunnitelmia mainitun paatéksen mukaisesti. Valtioneuvosto antaa lisaksi kalenterivuosittain eduskunnalle
ilmastovuosikertomuksen.

3.2 Valtioneuvoston ilmastovuosikertomusta koskevan paatoksen valituskelpoisuus

(46) Valtioneuvoston eduskunnalle antamasta ilmastovuosikertomuksesta sdadetaan ilmastolain 18 8:ssa. Saannos
vastaa kumotun ilmastolain (609/2015) 14 8:a3. Mainittujen saanndsten esitdiden mukaan (HE 82/2014 vp ja HE
27/2022 vp) eduskunnalla on kalenterivuosittain annettavan ilmastovuosikertomuksen avulla mahdollisuus seurata
saannollisesti kansallisen ilmastopolitiikan toimeenpanoa, kdyda keskustelua tilannearvion pohjalta ja vaikuttaa
ilmastopolitiikan kokonaisuuteen. IImastovuosikertomuksen avulla myos ilmastopolitiikan kannalta keskeiset toimijat
ja yleiso saisivat tietoa ilmastopolitiikan tuloksellisuudesta ja suunnitelmien toteuttamisesta. Kumotun ilmastolain
yleisperustelujen mukaan (HE 82/2014 vp) ilmastovuosikertomus voidaan antaa eduskunnalle hallituksen
vuosikertomuksen osana.

(47) llmastolain 18 8:n 1 momentin 2 kohdan mukaan ilmastovuosikertomuksen tulee sisaltaa arvio ilmastopolitiikan
suunnitelmissa esitettyjen nykyisten ja suunniteltujen toimien riittavyydesta seuraavan 15 vuoden ajalle asetettujen
tavoitteiden saavuttamisen osalta ja arvio niiden saavuttamisen edellyttamien 16 8:n 1 momentissa tarkoitettujen
lisatoimien tarpeesta.

(48) Valtiollisten tehtavien jakoa ja parlamentarismia saantelevan perustuslain 3 §:n mukaan lainsaadantovaltaa
kayttaa eduskunta. Hallitusvaltaa kayttavat tasavallan presidentti seka valtioneuvosto, jonka jasenten tulee nauttia
eduskunnan luottamusta. Tuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet, ylimpina tuomioistuimina korkein
oikeus ja korkein hallinto-oikeus.

(49) Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta ilmastovuosikertomus on perustuslain 46 8:n 2 momentissa tarkoitettu,
eduskunnalle muun lain mukaisesti annettava kertomus. Valtioneuvoston ilmastovuosikertomus kuten muutkin
eduskunnalle mainitun sdanndksen mukaisesti annettavat kertomukset palvelevat lainsaadantdvaltaa kayttavan
eduskunnan ja hallitusvaltaa kayttavan valtioneuvoston valista tiedonkulkua ja vuorovaikutusta.

(50) Eduskunnan tydjarjestyksen 19 8:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston kertomuksen antamisesta ilmoitetaan
taysistunnossa. Tyodjarjestyksen 34 8:n mukaan valiokunnan tulee ilman aiheetonta viivytysta kasitella sinne lahetetyt
asiat ja antaa niista asian laadun mukaisesti mietintd taysistunnolle. Tydjarjestyksen 55 8:n mukaan muut kuin
lakiehdotukset kasitelldaan taysistunnossa yhdessa kasittelyssa.
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(52) Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta eduskunta ottaa ilmastokertomusta koskevassa mietinndssaan tarvittaessa
kantaa muun ohella siihen, sisaltaakd kertomus ilmastolain 18 §:ssa saadetyt tiedot ja arviot seka eduskunnan
mahdollisesti tarpeellisiksi katsomat muut tiedot. Eduskunta paattaa myads siita, mihin toimenpiteisiin se katsoo
kertomuksen perusteella aiheelliseksi ryhtya. Perustuslain 60 §:n mukaan ministerit ovat virkatoimistaan
vastuunalaisia eduskunnalle. lImastovuosikertomuksen valmistelu ja sen kasittely on edella kuvatun prosessin
mukaisesti osa ilmastopolitiikkaa, joka koostuu eduskunnan ja sille poliittisessa vastuussa olevan valtioneuvoston
valisesta vuoropuhelusta.

(53) limastovuosikertomus ja siita ilmenevat vuosittaiset tiedot ja ilmastotoimien riittavyytta koskevat seikat
muodostavat keskeisen osan ilmastolain suunnittelujarjestelmaa, joten niilla on sinansa keskeinen selvitysluonteinen
merkitys ilmastopolitiikan paatoksentekojarjestelmassa. Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta
ilmastovuosikertomuksen antaminen valtioneuvostolta eduskunnalle tai sen kasittely eduskunnassa eivat kuitenkaan
lahtokohtaisesti sisalla ratkaisuja, joiden lainmukaisuus voisi tulla arvioitavaksi tuomioistuimessa.

(54) Korkein hallinto-oikeus katsoo edella kohdissa (49), (52) ja (53) sanotuin perustein, ettei valtioneuvoston paatos
ilmastovuosikertomuksen antamisesta eduskunnalle ole sellainen oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 6
8:n 1 momentissa tarkoitettu hallintopaatos, johon voidaan hakea muutosta valittamalla.

(55) liImastolakiin on 1.3.2023 voimaan tulleella lailla (108/2023) lisatty muun ohella muutoksenhakua koskevat
saannokset. Lain 21 b 8:ssa saadetaan muutoksenhausta ilmastopolitiikan suunnitelmaa koskevaan valtioneuvoston
paatokseen. Pykalan esitdiden mukaan (HE 239/2022 vp) saannoksessa tarkoitettu muutoksenhaku ei koskisi
esimerkiksi ilmastovuosikertomusta tai ilmastopaneelin asettamista koskevaa valtioneuvoston paatosta. Korkein
hallinto-oikeus toteaa, ettei ilmastovuosikertomuksen valituskelpoisuutta olisi siten arvioitava toisin mydskaan uuden
muutoksenhakusaantelyn perusteella.

3.3 Valtioneuvoston ratkaisun valituskelpoisuus muulla perusteella

(56) Muutoksenhakijoiden mukaan valtioneuvosto on eduskunnalle antamassaan ilmastovuosikertomuksessa tehnyt
muun ohella paatoksen siita, ettei valtioneuvosto tutki kysymysta ilmastolain 16 8:n 1 momentissa tarkoitettujen
lisatoimien tarpeellisuudesta ilmastosuunnitelmissa asetettujen taikka lain 2 momentissa saddettyjen tavoitteiden
saavuttamiseksi. Vaihtoehtoisesti valtioneuvosto on tehnyt paatoksen siita, ettei ilmastolain 16 8:n 1 momentissa
edellytettyihin lisatoimiin ryhdyta. Muutoksenhakijoiden mukaan valtioneuvosto on nain menetellessaan tehnyt
oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentissa tarkoitetun paatéksen, johon voi hakea
muutosta valittamalla. Muutoksenhakijat ovat lisaksi katsoneet, etta perustuslain 21 ja 22 8§ huomioon ottaen
valtioneuvoston paatokseen tulisi voida hakea muutosta my®@s siina tapauksessa, etta valtioneuvoston katsottaisiin
jattaneen kokonaan tekematta asiassa paatosta.
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(58) Hallintopaatdéksen muutoksenhakukelpoisuutta koskee yleissaanndksena oikeudenkaynnista hallintoasioissa
annetun lain 6 8. Sen mukaan valittamalla saa hakea muutosta paatokseen, jolla viranomainen on ratkaissut
hallintoasian tai jattanyt sen tutkimatta. Mainitun 6 8:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan (HE 29/2018 vp)
asianosaisen oikeusturvan tarve ja perusoikeuksien turvaamisvelvoite saattavat edellyttaa valitusoikeutta myds
tilanteessa, jossa varsinaista hallintopaatosta ei ole tehty. Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta mainitun 6 8:n
sanamuoto ilmentaa hallintolainkaytdssa vallitsevaa periaatetta, jonka mukaan viranomaisten passiivisuus tai
kasittelyn viivastyminen eivat lahtokohtaisesti synnyta valituskelpoista ratkaisua. Oikeudenkaynnista hallintoasioissa
annettuun lakiin ei mydskaan sisally saanndksia passiivisuus- tai viivastysvalituksesta. Perusoikeuksien
turvaamistarve ja kansainvalisten velvoitteiden toteutuminen koko ihmiskunnan tulevaisuuden kannalta olennaisessa
ilmastonmuutoksen hillinnassa tulee kuitenkin ottaa erityisesti huomioon arvioitaessa julkisen vallan velvollisuutta
turvata ihmisoikeudet ja perusoikeudet. Tama saattaa oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain esitdissa
ilmaistulla tavalla edellyttaa valitusoikeutta my®@s tilanteessa, jossa varsinaista hallintopaatosta ei ole tehty.

(59) limastolain mukaiset suunnitelmat ja niiden ajantasaisuus seka seuranta ovat keskeisia tekijoita ilmastolain 2 8:n
mukaisten ilmastotavoitteiden saavuttamisessa. Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta ilmastolain 16 8:n 1 momentin
mukaan valtioneuvosto paattaa laissa saadetyn seurannan perusteella tarvittaessa lisatoimista ilmastopolitiikan
suunnitelmissa asetettujen seka lain 2 8:ssa saadettyjen tavoitteiden saavuttamiseksi. Ilmastolain 16 8§:n esitdiden
mukaan (HE 27/2022 vp) pykalan 1 momentissa tarkoitettujen seurantatietojen ja lisatoimien arviointia voitaisiin
tehda lain 18 8:n mukaisessa ilmastovuosikertomuksessa tai muussa hallinnonalakohtaisessa, ilmastopolitiikan
suunnitelmia koskevassa arvioinnissa, joita voisivat olla esimerkiksi suunnitelmien toteutumisen arvioinnit tai
valiarvioinnit. Esitdiden mukaan valtioneuvosto paattaisi tarvittaessa tavoitteiden saavuttamiseksi tarpeellisista
lisatoimista ilmastovuosikertomuksen tai muun hallinnonalakohtaisen arvioinnin perusteella. Taman jalkeen
valtioneuvosto paattaisi ilmastopolitiikan suunnitelmien muuttamisesta lisatoimia koskevan ilmastolain saantelyn
mukaisesti.

(60) Korkein hallinto-oikeus toteaa, etta ilmastolain 16 8:n 1 momentin ja sen esitdiden mukaisesti valtioneuvoston
paatos lisatoimista on oikeudellisesti riippumaton lain 18 &:n mukaisesta eduskunnalle annettavaa
ilmastovuosikertomusta koskevasta valtioneuvoston paatoksesta. llImastovuosikertomuksessa esitetty arvio
lisatoimien tarpeellisuudesta taikka tallaisen arvion mahdollinen puuttuminen eivat siksi valittomasti vaikuta
valtioneuvostolle ilmastolain 16 §:n 1 momentissa saadettyyn velvollisuuteen seurata ilmastopolitiikan suunnitelmien
toteutumista ja seurannan perusteella paattaa tarvittaessa lisatoimista tavoitteiden saavuttamiseksi.

(61) llmastolain osin uudistettu suunnittelujarjestelma on koskenut maankayttosektoria 1.7.2022 alkaen. Kun otetaan
huomioon valtioneuvoston ilmastovuosikertomusta koskevan paatéksen tekemisajankohta 26.10.2022, lain 16 8:n
mukaisten lisatoimien tarpeen arvioimiseksi kaytettavissa ollut aika on maankayttésektoria koskien ollut varsin lyhyt.
[Imastolain 16 ja 17 8:n mukaisten paatdsten tekematta jattaminen ei siten ndissa olosuhteissa muodosta sellaista
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(63) Korkein hallinto-oikeus katsoo edella kohdassa (60) esitetyn perusteella, ettei valtioneuvoston paatoksessa ole
kyse sellaisesta Arhusin yleissopimuksen 9 artiklan 2 kappaleessa tarkoitetusta asiasta, jonka voitaisiin katsoa
erityisesti koskevan kenenkaan etua yleissopimuksessa tarkoitetulla tavalla. Korkein hallinto-oikeus katsoo edelld
kohdassa (61) mainituin perustein, ettei valtioneuvoston paatdksessa ole kyse myoskaan sellaisesta yleissopimuksen
9 artiklan 3 kappaleessa tarkoitetusta viranomaisen toimesta tai laiminlyénnista, joka voisi olla ristiriidassa kansallisen
ympadristélainsaadannon saannosten kanssa ja jonka vuoksi yleisélla tulisi olla mahdollisuus turvautua
tuomioistuinmenettelyihin.

(64) Muutoksenhakijat ovat perustaneet kasityksensa valtioneuvoston ratkaisun valituskelpoisuudesta erityisesti
siihen, etta valtioneuvoston olisi tullut ilmastovuosikertomuksen yhteydessa tehda paatds lisatoimista hiilinielujen
osoittauduttua ennakoitua merkittavasti vahaisemmiksi.

(65) Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettda Suomen perustuslain 2 8:sta ilmeneva oikeusvaltioperiaate ja 3 8:sta
ilmenevan vallanjaon periaate edellyttavat yhtaalta valtiovallan kolmijaon turvaamista seka toisaalta, Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 2, 6 ja 8 artikla ja perustuslain 20, 21 ja 22 8 huomioon ottaen nykyisen ja tulevien
sukupolvien ihmis- ja perusoikeuksien turvaamista.

(66) llImastonmuutos on parhaan tieteellisen tiedon perusteella ihmiskunnan kohtalonkysymys, joka uhkaa nykyisen
ja tulevien sukupolvien elinehtoja maapallolla, ellei pikaisiin ja tehokkaisiin toimenpiteisiin paastérajoitusten ja
hiilinielujen sailyttamisen ja lisdamisen osalta ryhdyta. Taman vuoksi toimien lykkaaminen siirtaa vastuuta
tulevaisuuteen ja vaikeuttaa Pariisin sopimuksessa (Sops 75-76/2016) tavoitellun enintdan 1,5 asteen [ampaétilan
nousun saavuttamista. Toisaalta ensisijainen vastuu kansainvalisten velvoitteiden tayttamisesta on demokraattisesti
valituilla poliittisilla paatoksentekijoilla. Tuomioistuinten asiana on muutoksenhaun perusteella varmistaa, etta
poliittisten paatdksentekijoiden ratkaisut ovat lainmukaisia eivatka esta inmis- ja perusoikeuksien toteutumista.

(67) Suomalaisessa hallintolainkaytdn jarjestelmassa valituskelpoisena paatoksena pidetdaan vakiintuneesti ja
oikeudenkadynnista hallintoasioissa annetun lain 6 §:n 1 momentin mukaan paatdsta, jolla viranomainen on ratkaissut
asian tai jattanyt sen tutkimatta. Vakiintuneen tulkinnan mukaan viranomaisen passiivisuuteen ei, toisin kuin eraissa
muissa maissa, voida reagoida tekemalla valitus tai nostamalla passiivisuuskanne. Viranomaisten toimimatta
jattamiseen tai laissa edellytetyn paatoksen tekematta jattamiseen voidaan puuttua tekemalla hallintokantelu
ylimmille lainvalvojille tai muille valvontaviranomaisille. Oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 20 8:ssa
tarkoitetuissa asioissa on mainitussa laissa saadetyin edellytyksin mahdollista panna vireille hallintoriita-asia hallinto-
oikeudessa.

(68) Tassa tapauksessa ei itse ilmastovuosikertomuksessa eika sen yhteydessa, valtioneuvoston paatettya antaa
kertomuksen eduskunnalle, ole tehty paatosta toimista hiilinielujen vahenemisen johdosta. Liioin ei ole jatetty tata
seikkaa koskevaa asiaa tutkimatta oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentissa tarkoitetulla
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(70) llmastovuosikertomuksen ja ymparistdministerion asiassa antaman lausunnon perusteella valtioneuvosto on
ryhtynyt valmistelemaan lisatoimia, ja paatoksia muun ohella nieluihin liittyen on ilmoitettu tehtavan myéhemmin.
Asiassa saadun selvityksen perusteella ei voida paatelld, etta valtioneuvoston ratkaisu sen paatettya
ilmastovuosikertomuksen antamisesta eduskunnalle tarkoittaisi ilmastolain tavoitteiden ja velvoitteiden
noudattamisen lainvastaista laiminlyontia. Kun mahdollisten lisdtoimien tarpeellisuuden arviointiaika on ollut uuden
ilmastolain tultua voimaan varsin lyhyt, ei kysymys ole edelld kohdassa (69) tarkoitetusta tilanteesta. Nailla perusteilla
korkein hallinto-oikeus ei tassa vaiheessa voi tutkia muutoksenhakijoiden valitusta valtioneuvoston paatoksesta.

3.4 Johtopaatés

(71) Korkein hallinto-oikeus katsoo edella lausutun perusteella, ettei valituksessa tarkoitettu valtioneuvoston paatos
sisalla sellaista ratkaisua, johon voitaisiin hakea muutosta valittamalla. Valitus on tdman vuoksi jatettava
oikeudenkadynnista hallintoasioissa annetun lain 81 §:n 2 momentin 2 kohdan nojalla tutkimatta.

Asian ovat ratkaisseet presidentti Kari Kuusiniemi seka oikeusneuvokset Mika Seppala, Tuomas Kuokkanen, Jaakko
Autio ja Robert Utter. Asian esittelija Pekka Kemppainen.

Ainestyslausunto

Eri mielta olleen oikeusneuvos Tuomas Kuokkasen danestyslausunto, johon oikeusneuvos Mika Seppala yhtyi:

"Katson, etta valtioneuvoston paatos sisaltaa valituskelpoisen ratkaisun. Kun enemmistolla on tasta toinen kasitys,
minulla ei ole perusteita arvioida, onko muutoksenhakijoilla valitusoikeus ja olisiko valitus siina tapauksessa hylattava
vai hyvaksyttava.”

Perustelut

Yhdyn enemmistdn paatoksen perustelujen kohtiin 25 ja 27-55. Olen eri mieltd kysymyksenasettelua koskevasta
kohdasta 26 seka paatdksen kohdista 56-71. Perustelen kohtaa 26 ja paatosta kohdasta 56 alkaen seuraavasti:

1. Kysymyksenasettelu

()

Jos valtioneuvoston paatosta ilmastovuosikertomuksen antamisesta eduskunnalle ei ole sellaisenaan pidettava
valituskelpoisena hallintopaatdksena, asiassa on tdaman jalkeen ratkaistava, sisaltdako valtioneuvoston paatos
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Valtioneuvoston paatos ilmastovuosikertomuksen antamisesta eduskunnalle ei edella lausutun perusteella ole
sellaisenaan hallintopaatos, johon voidaan hakea muutosta valittamalla. Asiassa on kuitenkin viela ratkaistava,
sisaltaako valtioneuvoston paatos sellaisen lisatoimia koskevan kannanoton, jota on pidettava oikeudenkaynnista
hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentissa tarkoitettuna hallintopaatéksena ja johon voi hakea muutosta
valittamalla. Talla perusteella paatdksen voitaisiin katsoa olevan valituskelpoinen siita huolimatta, etta ilmastolaki ei
sisaltynyt muutoksenhakusaanndksia sina ajankohtana, kun valtioneuvosto teki valituksen kohteena olevan
paatoksen.

Totean, etta jos valitus voidaan tutkia, on sen johdosta arvioitavana vain se, onko valtioneuvoston paatds ilmastolain
vastainen. Korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltaan ei kuulu ottaa kantaa siihen, mitka toimenpiteet olisivat
tarkoituksenmukaisia eika siihen, johtavatko tallaiset toimenpiteet kaikilta osin varmasti Suomea sitoviin
kansainvalisiin ja ilmastolaissa saadettyihin tavoitteisiin. Oikeudellisessa harkinnassa voidaan ottaa kantaa kuitenkin
siihen, etta perustuuko valtioneuvoston kanta riittaviin selvityksiin, ja onko se perusteltavissa ilmastonmuutoksen
hillinnan tai sopeutumisen kannalta.

Oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentin mukaan Iahtdékohtana on, etta valituskelpoisena
pidetaan hallintopaatosta, jolla hallintoasia on ratkaistu tai jatetty tutkimatta. Momenttia koskevan hallituksen
esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettei yleissaannoksessa ole mahdollista luetella kaikkia niita
tilanteita, joissa viranomaisen toimenpide sisaltaa valituskelpoisen hallintopaatoksen (HE 29/2018 vp). Paatoksen
valituskelpoisuus joudutaan arvioimaan tapauskohtaisesti perustuslain 21 8:n 1 momentissa asetettujen lahtokohtien
pohjalta ottaen huomioon asianosaisen oikeusturvan tarve ja paatoksen oikeusvaikutukset seka oikeuskaytanto.
Yksityiskohtaisten perusteluiden mukaan hallintopaatéksen valituskelpoisuuden arvioinnissa kiinnitetdan huomiota
erityisesti siihen, sisaltaako paatds ratkaisun, jolla on valitdn vaikutus jonkun oikeuteen, velvollisuuteen tai
oikeudellisesti maariteltyyn etuun. Valituskelpoisuutta koskeviin rajanvetoihin vaikuttavat perusoikeussaannokset,
kansainvaliset ihmisoikeussopimukset seka EU-oikeuden vaatimukset padsysta tuomioistuimeen.

[lImastonmuutosta pidetaan ihmiskunnan kohtalonkysymyksena. Sen yleisista syista ja seurauksista vallitsee
tieteellisesti perusteltu yksimielisyys. lImastonmuutos aiheutuu ihmisen erilaisista toimista, joilla on lisatty
kasvihuonekaasujen paastoja ja vahennetty luonnon kykya sitoa kasvihuonekaasuja, erityisesti pienentamalla
hiilinieluja. Hallitustenvalinen ilmastonmuutospaneeli IPCC julkaisi maaliskuussa 2023 kuudennen arviointiraportin
yhteenvetoraportin. Sen mukaan ihmisen toiminnasta aiheutuvien kasvihuonekaasupaastdjen seurauksena
maapallon keskilampétila on noussut noin 1,1 astetta esiteollisesta ajasta. Imaston ldmpenemisesta johtuvat
muutokset ovat raportin mukaan ennennakemattdoman laajoja ja nopeita. IImastonmuutoksen vaikutukset ja riskit
ihmiselle ja luonnon monimuotoisuudelle kasvavat sitd enemman, mitd enemman ilmasto lampenee. Lampdtilan
nousun talttuminen edellyttaa kasvihuonekaasupaastdjen vahentamista ripeasti ja kauaskantoisesti. Lisaksi
hiilidioksidin poistaminen ilmakehasta erityisesti hiilinielujen avulla on sita tarkeampaa, mita hitaammin paastoja
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Suomessa ilmastopolitiikkaan liittyva lainsaadantd kehittyi aluksi vahitellen kansainvalisten sopimusten ja EU-
lainsdadannodn sisaltamien velvoitteiden myota. Lisaksi alkuvaiheessa Suomen ilmastopolitiikan kehittdmisen
kannalta keskeisia poliittisluonteisia asiakirjoja olivat energia- ja ilmastostrategiat, joita laadittiin useita. Ensimmaisen
ilmastolain (609/2015) tarkoituksena oli luoda pohja pitkajanteisen, johdonmukaisen ja kustannustehokkaan
ilmastopolitiikan suunnittelemiseen ja toteuttamiseen avoimella ja ennakoitavalla tavalla. Lain tarkoituksena oli
varmistaa kansalaisten osallistumismahdollisuudet ja eduskunnan osallistuminen tiiviimmin ilmastopolitiikan
paatoksentekoon.

[lImastonmuutosta koskevan YK:n puitesopimuksen (SopS 61/1994) ja siihen liittyvien oikeudellisten asiakirjojen
perimmaisena tavoitteena on vakiinnuttaa kasvihuonekaasujen pitoisuudet ilmakehassa sellaiselle tasolle, ettei
ihmisen toiminnasta aiheudu vaarallista hairiota ilmastojarjestelmassa. Puitesopimukseen Kioton poytakirja (SopS
12-13/2005, muutos 112-113/2020) sisaltaa kasvihuonekaasupaastdjen maarallisia rajoitus- ja vahennyssitoumuksia
poytakirjan velvoitekausille 2008-2012 ja 2013-2020. Vuonna 2015 tehdyn Pariisin sopimuksen (SopS 75-76/2016)
sopimuksen tavoitteena on pitdaa maapallon keskilampétilan nousu selvasti alle kahdessa celsiusasteessa, pyrkien
rajoittamaan keskilampaotilan nousu 1,5 celsiusasteeseen, suhteessa esiteolliseen aikaan, vahvistaa sopeutumiskykya
ja ilmastokestavyytta. Maailmanlaajuisten paastdjen kasvu pyritaan taittamaan mahdollisimman pian, minka jalkeen
paastoja on tarkoitus vahentaa mahdollisimman nopeasti. Tavoitteena on, etta vuosisadan loppupuolella ihmisen
toiminnan aiheuttamat padstot ja niita sitovat nielut ovat tasapainossa.

Euroopan unioni on sitoutunut vahentamaan kasvihuonekaasupaastdja vahintaan 55 prosenttia vuoteen 2030
mennessa vuoden 1990 tasosta. Lisaksi EU:n tavoitteena on olla ensimmainen ilmastoneutraali maanosa vuoteen
2050 mennessa. Nama tavoitteet on kirjattu osaksi vuonna 2021 hyvaksyttya niin sanottua eurooppalaista
ilmastolakia (EU) 2021/1119. EU:n ilmastopolitiikka ja lainsaadanto sisaltaa lukuisia toimenpiteita ja saadoksia.
Maankaytdsta, maankayton muutosta ja metsataloussektorista annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus
(EU) 2018/841 (LULUCF-asetus) on tarkea instrumentti EU:n ilmastopolitiikassa. LULUCF-asetus velvoittaa jasenmaita
pitamaan maankayttdsektorin laskennalliset kasvihuonekaasujen poistumat vahintaan sen laskennallisten paastdjen
tasolla kaudella 2021-2030.

Nykyinen ilmastolaki tuli voimaan 1.7.2022. Laissa saadetaan ilmastopolitiikan suunnittelusta ja seurannasta seka
kansallisista ilmastotavoitteista. Ilmastolakiin on lisatty uudet paastévahennystavoitteet vuosille 2030, 2040 ja 2050.
Laki on laajentunut koskemaan my6s maankayttdsektoria, ja siihen on lisatty nielujen vahvistamista koskeva tavoite.
Lain sisaltéa on tarkemmin selostettu paatdéksen kohdissa 42-45.

llImastonmuutoksen hillinta ja siihen sopeutuminen haastavat perinteisen ongelmalahtdisen hallinto-oikeudellisen
saantelyn ja paatoksenteon. limastopolitiikkaa koskeva paatdksenteko ei ole yksiulotteista hallinnollista
paatoksentekoa, jossa on olemassa tarkkarajainen paatoksen kohde, ja paatoksen vaikutus voidaan ymmartaa
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Uutena ilmiona ilmastonmuutokseen liittyen jarjestot ovat saattaneet vireille useissa valtioissa oikeudenkaynteja
valtioita ja yrityksia vastaan. llmastolain muuttamista koskevan hallituksen esityksen yleisperusteluiden mukaan
ilmasto-oikeudenkaynnit ovat joissakin tapauksissa perustuneet kansalliseen oikeuteen ja joissakin tapauksissa
valtion kansainvalisiin velvoitteisiin seka perus- ja ihmisoikeuksiin (HE 239/2022 vp, s. 13). Hallituksen esityksen
perusteluiden mukaan vaatimuksina oikeudenkaynneissa ovat olleet muun muassa valtion velvoittaminen
nopeuttamaan toimia kasvihuonekaasujen paastévahennystavoitteiden saavuttamiseksi tai sen osoittaminen, etta
kansalliset padstdvahennystavoitteet ovat riittamattémia tai etta niihin ei edes pyrita.

[Imastoon liittyvia oikeudenkaynteja ja valvontamenettelyita on kdynnistetty myds kansainvalisella tasolla. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimessa (EIT) on vireilla useita tapauksia, joissa on vedottu muun ohella valtioiden
riittdmattdmiin toimiin. Suomi on osapuolena EIT:n tapauksessa Claudia Duarte Agostinho ja muut vastaan Portugali
(hakemusnumero 39371/20), jossa ryhma portugalilaisia lapsia ja nuoria on haastanut 33 valtiota riittamattomista
ilmastotoimista ihmisoikeustuomioistuimeen. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa on vireilla myods tapaus Verein
KlimaSeniorinnen Schweiz ja muut vastaan Sveitsi (hakemusnumero 53600/20). Valittajina on sveitsildinen
ilmastonmuutosta vastaan toimiva yhdistys. Sveitsin hallitukselle osoitetut ihmisoikeustuomioistuimen kysymykset
koskivat Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 18 ja 19/1990) artiklaa 2 (oikeus elamaan), artiklaa 8 (oikeus yksityis-
ja perhe-elamaan), artiklaa 6 (oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin) ja artiklaa 13 (oikeus tehokkaaseen
oikeussuojakeinoon). EIT:n lisaksi YK:n eri valvontaelimet ovat kasitelleet ilmastoon liittyvia ihmisoikeusvalituksia.

Kansainvalisiin ilmasto-oikeudenkdynteihin viitattiin myo6s ilmastolain muuttamisesta annetussa hallituksen
esityksessa (HE 239/2022 vp). Esiin on noussut esityksen mukaan kysymys siita, kuinka oikeusturva
ilmastopolitiikkaan liittyvassa paatoksenteossa toteutuu kansallisesti. Imastolain tdydentamistd muutoksenhakua
koskevilla saannoksilla pidettiin esityksessa tastakin syysta tarkoituksenmukaisena. Muutoksenhausta saatamatta
jattaminen voisi esityksen mukaan aiheuttaa sen, ettd muutoksenhakupaineet kanavoituisivat muualle, esimerkiksi
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen.

Edelld kohdassa 41 viitattu Arhusin yleissopimus koskee muun ohella yleisén osallistumisoikeutta paatoksentekoon
seka muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta ymparistoasioissa. Yleissopimuksen 9 artiklan 2 kappale ei sovellu
muutoksenhaun kohteena olevaan valtioneuvoston paatokseen. Kyse ei mydskaan suoraan ole 9 artiklan 3
kappaleessa tarkoitetusta tilanteesta. Mainittu 3 kappale samoin kuin yleissopimuksen johdantoon kirjattu tavoite
siita, etta yleisolla olisi kaytettavissaan tehokkaita oikeudellisia menettelyja oikeutettujen etujensa turvaamiseksi ja
lainsaadanndn taytantdéonpanemiseksi, heijastaa sita pyrkimysta, joista monissa viimeaikaisissa ilmasto-
oikeudenkdynneissa on kyse. Kansalaiset ja jarjestot ovat panneet oikeudenkaynteja vireille, koska ne haluavat
oikeusteitse selvittaa, onko viranomaisen toimi tai laiminlyonti ristiriidassa kansallisen lainsaadannén kanssa.

Edella tassa jaksossa olevan perusteella voidaan todeta, etta oikeusvaltioissa tulee olla mekanismeja, jotka antavat
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Muutoksenhakijoiden mukaan valtioneuvosto on eduskunnalle antamassaan ilmastovuosikertomuksessa tehnyt
muun ohella paatéksen siita, ettei valtioneuvosto tutki kysymysta ilmastolain 16 8:n 1 momentissa tarkoitettujen
lisatoimien tarpeellisuudesta ilmastosuunnitelmissa asetettujen taikka lain 2 momentissa saadettyjen tavoitteiden
saavuttamiseksi. Vaihtoehtoisesti valtioneuvosto on muutoksenhakijoiden mukaan tehnyt paatoksen siita, ettei
ilmastolain 16 8:n 1 momentissa edellytettyihin lisatoimiin ryhdyta. Muutoksenhakijoiden mukaan valtioneuvosto on
nain menetellessaan tehnyt oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 6 8:n 1 momentissa tarkoitetun
paatdksen, johon voi hakea muutosta valittamalla.

Katson, etta valtioneuvoston paatds on sinansa paatos ilmastolain 18 8:n mukaisesta ilmastovuosikertomuksen
antamisesta. Valtioneuvosto ei ole siten tehnyt 17 8:n mukaista paatosta 16 8:n mukaisista lisatoimista hylkaamalla ne
tai jattamalla tutkimatta jotakin valituksessa tarkoitetulla tavalla.

Kumottuun ilmastolakiin (609/2015) ei ole sisaltynyt muutoksenhakusaannoksia, eika sellaisia sisaltynyt mydskaan
1.7.2022 voimaan tulleeseen ilmastolakiin (423/2022). limastolakiin on edella kohdassa 49 todetusti 1.3.2023 voimaan
tulleella lailla (108/2023) lisatty muutoksenhakua koskevat saannokset. Muutoksenhakumahdollisuus koskee
valtioneuvoston paatoksia ilmastolain 9-12 8:ssa tarkoitettujen ilmastopolitiikan suunnitelmien hyvaksymisesta seka
lain 17 §:ssa tarkoitettua paatosta suunnitelman muuttamisesta. Aiemmin voimassa olleessa laissa tai nyt voimaan
tulleessa laissa ei kuitenkaan ole saadetty siita, onko mahdollista hakea muutosta sellaisessa tilanteessa, jossa lain 16
8:n mukaisista lisatoimista ei tehda nimenomaisesti 17 8:ssa tarkoitettua paatosta.

Edella oikeudellisen harkinnan lahtékohtia koskevassa kohdassa todetun mukaisesti oikeudenkaynnista
hallintoasioissa annetun lain 6 8:n mukaan valituskelpoisuus edellyttaa viranomaisen paatosta. Mainitun 6 §:n
yksityiskohtaisten perustelujen mukaan (HE 29/2018 vp) asianosaisen oikeusturvan tarve ja perusoikeuksien
turvaamisvelvoite saattavat edellyttaa valitusoikeutta myos tilanteessa, jossa varsinaista hallintopaatosta ei ole tehty.
Totean, etta mainitun 6 8:n sanamuoto ilmentaa hallintolainkaytossa vallitsevaa periaatetta, jonka mukaan
viranomaisten passiivisuus tai kasittelyn viivastyminen eivat Idahtokohtaisesti synnyta valituskelpoista ratkaisua.
Oikeudenkaynnista hallintoasioissa annettuun lakiin ei mydskaan sisally saannoksia passiivisuus- tai
viivastysvalituksesta. Arvioitaessa oikeusturvan saatavuutta koko ihmiskunnan tulevaisuuden kannalta olennaisessa
ilmastonmuutoksen hillinnassa ja siihen sopeutumisessa tulee kuitenkin erityisesti ottaa huomioon perusoikeuksien
turvaamistarve ja ilmastoon liittyvien oikeudellisten velvoitteiden noudattamisen varmistaminen. Tama saattaa
oikeudenkadynnista hallintoasioissa annetun lain esitdissa ilmaistulla tavalla edellyttaa valitusoikeutta myos
tilanteessa, jossa varsinaista hallintopaatosta ei ole tehty. Kysymys tulee ratkaista tapauskohtaisesti ottaen
huomioon, etta kyse on merkittavasta poikkeuksesta hallintolainkdytdén paasaantdéon. Poikkeuksen tekemisen
tarpeen tulee olla riittavan ilmeinen ottaen huomioon tapauksen kaikki tosiseikat.

Edelld kuvatun mukaisesti iimastonmuutos on keskeinen ymparistokysymys. lImastopolitiikka on muuttunut entista
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Totean, ettd ymparistda koskevan paatdksenteon liittyessa keskeiseen ja vakavaan tulevaisuuden uhkaan on
perustuslain 20 8:n mukaisesti pyrittava takaamaan laaja osallistumisoikeus. Osallistumisoikeuteen kuuluu keskeisesti
oikeus muutoksenhakuun, ja perustuslain 20 8:n ymparistoperusoikeutta on tulkittava yhdessa perustuslain 21 8:n
kanssa. Muutoksenhakuoikeuden mahdollisuutta on arvioitava myds ottaen huomioon edella todettu Arhusin
yleissopimuksen tavoite. Myods ilmastolain keskeisena tavoitteena on lain 1 8:n mukaan parantaa yleisén
osallistumisoikeutta ilmastopolitiikkaa koskevaan paatoksentekoon. Mainituista lahtokohdista johtuen
valtioneuvoston paatoksen muutoksenhakukelpoisuutta ei voida tulkita suppeasti.

Valtioneuvoston paatoksen muutoksenhakukelpoisuutta tukee myos Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittyva
toissijaisuus- eli subsidiariteettiperiaate, jonka mukaan vaitetyt ihmisoikeusloukkaukset tulee kasitella ensi sijassa
kansallisissa tuomioistuimissa. Periaatteen merkitysta korostettiin vuonna 2013 hyvaksytyssa Euroopan
ihmisoikeussopimuksen viidennessatoista poytakirjassa (SopS 45 ja 46/2021). Poytakirjalla lisattiin yleissopimuksen
johdantoon maininta, etta sopimuspuolilla on toissijaisuusperiaatteen mukaisesti ensisijainen vastuu
yleissopimuksessa ja sen poytakirjoissa maariteltyjen oikeuksien ja vapauksien turvaamisesta ja etta niilla on tassa
tehtavassa kaytettavissaan harkintavaltaa, jonka suhteen Euroopan ihmisoikeustuomioistuin kayttaa valvontavaltaa.

Katson, etta kun laissa ei ole varsinaisia saannoksia asian vireillepanosta tai mahdollisuudesta hakea muutosta
viranomaisen passiivisuustilanteessa, on perusteltua, etta muutoksenhakumahdollisuus kiinnitetaan ensisijaisesti
sellaiseen paatoksentekotilanteeseen, josta saadetaan muutoin lailla. Talloinkin on edellytettava, etta laissa saadetyn
paatdksenteon sisallésta on saadetty siten, etta se liittyy kiintealla tavalla viranomaisen passiivisuuteen. Jos laissa ei
ole sdadetty tallaisesta paatoksentekotilanteesta, voidaan toissijaisesti arvioida mahdollisuuksia saattaa asia
tuomioistuimeen hallintoriitana sita koskevien edellytysten tayttyessa muutoin. Hallintokantelua tai virkavastuuta
koskevilla saannoksilla saattaa olla my6s merkitysta oikeussuojan kannalta, mutta niita ei yksinomaisina keinoina
voida pitaa riittavan tehokkaina oikeussuojan elementteina.

[Imastolain saannésten muodostamaa suunnittelujarjestelmaa on arvioitava kokonaisuutena. Varsinaisten
suunnitelmien hyvaksymispaatokset tehdaan suhteellisen harvoin, minka vuoksi kesken suunnittelukausien aikana
nahtdvissa olevat muutokset tulee tehda lisatoimina. Tama korostaa lisatoimia koskevan paatoksen merkitysta.
Suunnittelun kdynnistavana tekijana on valtioneuvoston ja eduskunnan valinen poliittinen vuoropuhelu, joka
kanavoituu ilmastovuosikertomuksen kautta. Vuoropuhelu ei voi olla sindnsa muutoksenhaun kohteena.
Valtioneuvostolla on kuitenkin tassa yhteydessa ilmastolain 18 8:n mukaan lakisaateinen velvollisuus esittaa
kasityksensa lisatoimien tarpeellisuudesta. Valtioneuvoston paatosta ei voida pitaa ilmastolain
suunnittelujarjestelman mukaisena, jos ilmastolain 16 8:n mukainen paatos lisatoimista tehtaisiin ilman, etta tasta
olisi kannanotto jo vuosikertomuksessa. Edella mainituista syista katson, etta vaikka paatds ilmastovuosikertomuksen
antamisesta ei itsessaan ole valituskelpoinen, osittainen muutoksenhakukelpoisuus voi perustua kertomukseen
sisdltyvaan kannanottoon, ettei lisatoimia tarvita. Selvyyden vuoksi totean, etta muutoksenhakukelpoisuudesta
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