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Tieliikenteen paastovahennystoimien
oikeudenmukaisuus ja
kustannusvaikuttavuus: lakiehdotusten
vaikutusten arvioinnin ja
osallistamisen laatu?

Paula Leskinen — Marita Laukkanen — Outi Penttild — Antti Belinskij

Tiivistelma — Tielitkennesektorille on kohdistettava mittavia paastévihennystoimia ilmastolain 2 §:n ilmas-
totavoitteiden saavuttamiseksi. Niitd tavoitteita on ilmastolain 2 ja 8 §:n mukaan edistettivid oikeudenmu-
kaisesti ja mahdollisimman pienin kustannuksin. Artikkelissa tarkastelemme oikeudenmukaisuuden ja kus-
tannusvaikuttavuuden nikékulmista, miten padstdjen vihentimiseen tihtidvien siddésehdotusten vaikutusten
arviointia ja osallistamista koskevat velvoitteet on toimeenpantu tieliikennesektorin taloudellisten ohjaus-
keinojen valmistelussa. Taloudelliset ohjauskeinot soveltuvat suoraan eri toimintojen ohjaamiseen ilman
tapauskohtaista harkintavaltaa, mika korostaa ennakollisen vaikutusten arvioinnin ja kuulemismenettelyn tarkeyttd
niiden valmistelussa.

Artikkelin tutkimusaineisto koostuu tieliikennesektorin pidstévihennystoimia, kuten romutuspalkkiota,
hankinta- ja muuntotukia, jakeluvelvoitetta, polttoaineveroa sekd auto- ja ajoneuvoveroa, koskevista laki-
ehdotuksista. Hyédynndmme aineiston tarkastelussa arviointikehikkoa, jonka olemme laatineet tutkimus-
kirjallisuuden seki vaikutusarviointioppaiden pohjalta.

Analysoimme aineistoa suhteessa ilmasto-oikeudelliseen sddntelyyn seki oikeudellisiin arviointi- ja kuulemis-
velvoitteisiin. Sdddésehdotusten vaikutusten arviointi ja kuuleminen pohjautuvat kansainvilisten sopimusten
ja perustuslain yleispiirteisiin velvoitteisiin sekd niitd tdsmentdviin oppaisiin. Tarkastelumme perusteella
vaikutusten arviointia ja osallistamista koskevat velvoitteet on toimeenpantu siadésvalmistelussa puutteel-
lisesti. Sdddésvalmistelun ohjeistuksen ja ilmastolain tarkentaminen voisi parantaa kustannusvaikuttavuuden
ja oikeudenmukaisuusvaikutusten arviointia ja yleisén osallistamista.
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1. Johdanto

Tieliikenteen paastot muodostavat merkittavin osan Suomen kokonaispaastoista.” Tielitken-
nesektorille tuleekin kohdistaa mittavia padstévihennystoimia, jotta Suomi voi saavuttaa il-
mastolain (423/2022) 2 §:n mukaiset paastovahennystavoitteet seka hiilineutraaliuden vuo-
teen 2035 menneessi.

Tielitkenteen pédst6jd ohjataan monentyyppisin keinoin. Paist6ji voidaan vihentdd vaikut-
tamalla kdytettyihin energianldhteisiin, ajettuihin kilometreihin ja ajoneuvojen energiatehok-

kuuteen.’ Jakeluvelvoitteella eli polttoaineiden jakelijoiden velvoitteella toimittaa uusiutuvia

1 Tutkimusta rahoittivat Suomen Akatemian yhteydessi toimiva strategisen tutkimuksen neuvosto, piitosnumerot 358397, 358414
ja 358411, sekd Suomen akatemia, paitosnumero 346253.

2 Liikenteen padstdjen osuus Suomen kokonaispéistoistd vuonna 2022 oli noin 21 prosenttia ja tielilkenteen osuus liikenteen
pédstoistd noin 96 prosenttia. Ks. esim. Siljander 2023, s. 32.

3 Ks. my6s Siljander 2023, s. 35.
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polttoaineita kulutukseen pyritddn vihentimain fossiilisten polttoaineiden kiytt6d litkentees-
sd. Vanhasta autosta luopumista ja uuden vihidpdistoisen tai padstottéman auton hankkimis-
ta taas on tuettu maksamalla romutuspalkkiota ja sdéhkéajoneuvojen hankintatukea. Ajoneu-
voja my0s verotetaan kolmella tapaa: auto-, ajoneuvo- sekd polttoaineveroilla, jotka kaikki
petustuvat osin tuotettuihin hiilidioksidipdast6ihin.*

Ilmasto-oikeuden jirjestelmassi edellytetddn, ettd ilmastopddstdjen vihentdmiseen tihtaa-
vit toimet ovat kustannustehokkaita ja oikeudenmukaisia.” Kustannustehokkuus tarkoittaa,
ettd ilmastotavoitteet saavutetaan mahdollisimman pienin kustannuksin. Oikeudenmukainen
siirtymd puolestaan edellyttdd, ettd eri toimijoihin kohdistuvat vaikutukset otetaan huomioon
hillintitoimia suunniteltaessa ja ettd yleisén on mahdollista saada tietoa ja osallistua pdatok-
sentekoon.® Liikenteeseen vaikuttavilla toimilla voi olla monenlaisia alueellisia ja eti thmistyh-
miin eti tavoin kohdistuvia vaikutuksia.” Esimerkiksi veronkorotukset vaikuttavat suhteessa
eniten ihmisiin, joilla ei ole mahdollisuutta hankkia vihdpdastdisempdd autoa tai korvata au-
toilua muilla litkkumistavoilla. Kustannustehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden tavoitteet
saattavat olla paikoin ristiriidassa keskenddn. Ndiden tavoitteiden tasapainottaminen ilmasto-
péistojen hillintitoimia suunniteltaessa edellyttid perusteellista vaikutusten arviointia.® Esi-
merkiksi polttoaineiden hiilidioksidivero on kustannustehokas keino vihentii lifkenteen pads-
t6jd, mutta veron on Suomessa havaittu lisddvin autoilun kustannuksia eniten pienituloisilla
alueilla ja maaseudulla.’

Taloudelliset ohjauskeinot — verot, maksut ja tuet — soveltuvat suoraan eri toimintojen
ohjaamiseen siten, ettd niiden soveltamiseen ei liity tapauskohtaista harkintavaltaa. Ne eroavat
tassd suhteessa oikeudellis-hallinnollisesta ohjauksesta, kuten esimerkiksi erilaisista viranomais-
luvista, joiden yhteydessi lainsddadinnon soveltaminen on tapauskohtaista. Voidaankin esit-
tad, ettd siddosehdotusten vaikutusten arvioinnin laadun tulisi olla erityisen korkea silloin, kun
kyse on ilmastonmuutokseen liittyvien taloudellisten ohjauskeinojen vaikutusten arvioinnis-
ta. Arvioinnin avulla saadaan tietoa sddntelyn vaikutusten kohderyhmisti ja heihin kohdistu-
vista vaikutuksista. Koska taloudellisiin ohjauskeinoihin ei sisilly jalkikéteisid muutoksenha-
kumahdollisuuksia, tulisi siddésvalmistelun aikana kuulla kaikkia tahoja, joihin ehdotusten
vaikutukset kohdistuvat. Taloudellisten ohjauskeinojen oikeudellisen sddntelyn ei esimerkiksi
tule tukeutua litkaa jonkin tietyn eturyhmin nidkemyksiin. Lakiehdotusten vaikutusten arvi-
oinnin yhteydessi toteutettava laaja osallistaminen voi lisdtd hyviksyttavyyttd ja luottamusta

saantelya kohtaan yhdessa lapindkyvin ja avoimen valmistelun kanssa.'"

Ks. my6s Paukku 2020, s. 157.

Yhdistyneiden kansakuntien ilmastopuitesopimus (SopS 61/1994), 3 artikla 3 kohta scki ilmastolaki (8.2 § 4 kohta). Ks. myos

kappale 2.1. Yleiskielessi termid kustannustehokkuus kiytetddn usein kuvaamaan sitd, milli kustannuksilla eri vaihtoehdot tuottavat

pédstovahennyksii tai edistidvit jotakin muuta tavoitetta. Taloustieteessd kustannustehokkuus kuitenkin viittaa ratkaisuun,

joka edistdi tavoitetta pienimmilli mahdollisilla kustannuksilla — eli on kaikkein kustannusvaikuttavin. Artikkelin analyysissd

noudatetaan taloustieteen terminologiaa eli viitataan termilld kustannustehokas vain kustannukset minimoiviin ratkaisuihin.

6 Ks. esim. Johansson 2023, joka on kisitellyt oikeudenmukaisen siirtyman kisitettd kansainvilisessi ilmasto-oikeudessa. Oikeu-
denmukaisen siirtymin pyrkimys mainitaan my6s Pariisin ilmastosopimuksen (SopS 76/2016) johdanto-osassa.

7 Ks. esim. Kivimaa ym. 2021, s. 7.

8  Ilmastolain esitGiden vaikutusarvioinnissa todetaan, etti oikeudenmukaisuuden tavoite saattaa siti soveltaessa edellyttii joissain
tilanteissa kustannustehokkuuden periaatteesta poikkeamista (HE 27/2022 vp, s. 27).

9 Harju ym. 2022.

10 Keindnen — Pajuoja 2020, s. 20.
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Vaikka lainvalmistelun laatu on viime vuosina parantunut, lainsiddinnén arviointineuvos-
ton mukaan valmistelussa on edelleen merkittavia puutteita.'" Puutteita on havaittu esimet-
kiksi vaihtoehtoisten ratkaisujen seki kustannusten ja hyotyjen maarillisessa tarkastelussa.'
Vaikutusten arvioinneissa sidntelyi oikeuttavat perusteet ovat saattaneet korostua sen sijaan,
ettd arvioinnissa olisi keskitytty sidntelyn kustannuksiin ja hyotyihin sekd ndiden vertailuun.”
Yleisind kehittimiskohteina on mainittu myés muun muassa perus- ja ihmisoikeusvaikutus-
ten sekd eti ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutusten arvioind." Oikeuskitjallisuudessa tuo-
daan esille my0s, etti vaikutusten arvioinnin taustalla olevan sddntelyn nykyistd tarkempi nou-
dattaminen voisi edistaa lainvalmistelun laatua.'

Tissa artikkelissa tarkastelemme sddd6sehdotusten vaikutusten arviointia ja yleisén osallis-
tamista taloudellisten ohjauskeinojen kontekstissa. Tutkimuskysymyksend on, miten saddos-
ehdotusten vaikutusten arviointia ja osallistamista koskevat velvoitteet on toimeenpantu sel-
laisten lakichdotusten valmistelussa, joilla tihditddn tieliikennesektorin padstojen vihentimi-
seen taloudellisten ohjauskeinojen avulla. Kysymysti tarkastellaan erityisesti lakiehdotusten
kustannusvaikuttavuuden ja oikeudenmukaisuuden arvioinnin seka sddddsvalmisteluun osal-
listamisen kannalta.

Jasenndmme oikeudenmukaisuutta ympitisto- ja energiaoikeudenmukaisuuden tutkimuk-

sessa't

mairiteltyjen oikeudenmukaisuuden ulottuvuuksien eli jako-oikeudenmukaisuuden,
tunnustavan oikeudenmukaisuuden ja menettelytapojen oikeudenmukaisuuden kautta."”
Sdddésvalmisteluun osallistaminen on silloin osa menettelytapojen oikeudenmukaisuutta.
Arvioimme tielitkenteen ilmastotoimien sddd6sehdotusten valmistelun laatua oikeustieteen
ja taloustieteen ndkokulmista kirjallisuuden ja sddntelyn pohjalta laatimamme arviointikehi-
kon avulla. Artikkelin nikékulma on erityisesti ilmasto-oikeudellinen, mutta tarkoituksenam-

me on osallistua myJs lainsdddintStutkimuksen ja taloustieteen keskusteluihin.

2. Oikeudellinen saantelykehys

2.1. Kustannustehokkaiden ja oikeudenmukaisten ilmastotoimien
valmistelu

Ilmastonmuutoksen hillintd4n tihtidvien toimien valmistelussa tulee kiinnittdd huomiota
toimien kustannustehokkuuteen ja oikeudenmukaisuuteen. Kustannustehokkuuden ja oikeu-
denmukaisuuden yhteys on tunnistettu kansainvilisissd ja EU:n sdddoksissd, joissa hillinta-
toimien kustannustehokkuuden nahddin edistdvin oikeudenmukaisuutta seki globaalista etté

ylisukupolvisesta nikokulmasta. T4td korostaa esimerkiksi ilmastonmuutosta koskevan Yh-

11 Valtioneuvoston kanslia 2024. Ks. my6és Kemildinen — Keindnen 2016.

12 Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 6.

13 Kemildinen — Keindnen 2016.

14 Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 35-38. Ks. my6s Kemildinen — Keindnen 2015.

15 Himilainen — Salminen 2024, s. 221.

16 Ympiristdoikeudellisessa tutkimuksessa oikeudenmukaisuudesta ei ole olemassa jaettua ymmirrystd. Eri analyyseissd on kui-
tenkin usein yhteisid clementtejd, kuten prosessuaaliseen ja jako-oikeudenmukaisuuteen liittyvid seki oikeudenmukaisuutta
kotjaavia nikokohtia. Ks. Ebbesson 2009, s. 3—4. Vrt. esim. Kulovesi — Honkonen 2021, s. 439.

17 Ks. esim. Schlosberg 2007, s. 28-29; laajemmin eri osa-alueista, ks. s. 11-31. My6s Kivimaa ym. 2023 hy6dyntivit titi jaotte-
lua. Oikeudenmukaisuuden voi kuitenkin mairitelld my6s muilla tavoilla. Ks. esim. Kuehn 2000.
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distyneiden kansakuntien puitesopimuksen (SopS 61/1994) 3 artiklan 3 kohta, jonka mukaan
ilmastotoimien tulisi varmistaa maailmanlaajuiset edut pienimmin mahdollisin kustannuk-
sin."® My0s eurooppalaisen ilmastolain (EU 2021/1119)" 2 artiklan 2 kohdassa korostetaan,
ettd ilmastoneutraaliustavoitteeseen pyrkivien toimenpiteiden on sekd EU:ssa ettd jasenvalti-
oissa tirked edistdd sekd kustannustehokkuutta ettd oikeudenmukaisuutta.

Ilmastonmuutoksen hillintddn liittyvien toimien kustannustehokkuutta ja oikeudenmu-
kaisuutta korostetaan my6s ilmastolaissa, johon on keskitetty kansallinen ilmastonmuutok-
sen hillinnén ja sopeutumisen sadntely. Ilmastolaissa sdddetddn ilmastopolititkan tavoitteista
sekd suunnittelu- ja seurantajirjestelmistd. Lain tavoitteena on varmistaa osaltaan ilmastotoi-
mien oikeudenmukaisuus (2.3 §:n 1 kohta). Toimien kustannustehokkuus on taas otettava
huomioon ilmastolain mukaisten ilmastosuunnitelmien® valmistelussa (8.2 §:n 4 kohta).

Ilmastolain mukaiset suunnitelmat ovat keskeisi ilmastotavoitteiden saavuttamisessa.”
Esimerkiksi keskipitkdn aikavilin ilmastosuunnitelma sisltdd luettelon ilmastotoimista, joilla
ilmastolain tavoitteet voidaan saavuttaa taakanjakosektorilla. Suunnitelma ei kuitenkaan ole
sellaisenaan oikeudellisesti velvoittava. Monet ilmastosuunnitelmien alustavat toimenpide-
ehdotukset vaativatkin jatkovalmistelua sddd6svalmistelussa. Esimerkiksi keskipitkin aikava-
lin ilmastosuunnitelmassa todetaan, etti “’ilmastotoimien jatkovalmistelussa tulee kiinnittdd
huomiota - - oikeudenmukaisuus- ja yhdenvertaisuusvaikutuksiin niin eri toimialojen, tyon-
tekijoiden kuin kuluttajien osalta”.?

Ilmastolain mukaiset tavoitteet ja suunnitelmat eivit kuitenkaan heijastu tilld hetkelld riit-

3

tavasti muun lainsdadinnon mukaiseen paitoksentekoon,” eiki ilmastonmuutoksen hillinta

ndy muutoinkaan riittavasti sektorikohtaisessa lainsdaadannossi.** Ilmastonmuutoksen ja oi-

keudenmukaisen siirtyméin nikoékohdat tulisi kuitenkin ottaa lipileikkaavasti huomioon muualla

5

lainsdddidnndssd,” mikid korostaa huolellisen vaikutusarvioinnin ja osallistamisen roolia sdd-

dosvalmistelussa.

Lainsddddnnon vaikutusten arviointi on keino parantaa ilmastotoimien kustannustehok-
kuuteen ja oikeudenmukaiseen siirtymédn liittyvien nikokohtien tuomista lipileikkaavasti
paitoksentekoon (politiikkaintegraatio) etti edistdd synergioita ja vihentid konflikteja politiik-
kasektoreiden vililld (politikkakoherenssi).” Esimerkiksi EU:ssa ilmastokysymysten valtavit-

18 Kustannustehokkuutta ja kustannusvaikuttavuuden arviointia korostetaan myés EU:n taakanjakoasetuksen johdanto-osassa
(Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/842 sitovista vuotuisista kasvihuonckaasupiistdjen vihennyksisti ji-
senvaltioissa vuosina 2021-2030, joilla edistetdén ilmastotoimia Pariisin sopimuksen sitoumusten tayttdmiseksi).

19 Euroopan patlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/1119 puitteiden vahvistamisesta ilmastoneutraaliuden saavuttamiseksi
scki asetusten (EY) N:o 401/2009 ja (EU) 2018/1999 muuttamisesta (eurooppalainen ilmastolaki).

20 Lain suunnittelujitjestelmi koostuu pitkin aikavilin, keskipitkdn aikavilin, maankayttGsektorin ja kuntien ilmastosuunnitel-
mista seki ilmastonmuutoksen sopeutumisen suunnitelmasta (9-12 seki 14 a §).

21 Ks. myos KHO 2023:62, kohta 59.

22 Ympiristoministerié 2022, s. 14.

23 Ilmastolain suunnitelmat on otettava huomioon siten, miten niisti muissa lacissa erikseen sdddetiin (4.2 §). Tilld hetkelld
vain luonnonsuojelulain (9/2023) 13.6 §:ssi todetaan, ettid luonnon monimuotoisuusstrategian seki toimintaohjelman ja alu-
eellisen toimeenpanosuunnitelman valmistelussa on otettava huomioon ilmastolain 9—12 §:ssé tarkoitetut suunnitelmat.

24 Ilmastonmuutokseen liittyvit nikokohdat eivit juurikaan korostu edes ympiristosidntelyssd. Esimerkiksi ympitistonsuojelu-
lain (527/2014) mukaisessa ympiristdlupaharkinnassa ei voida ottaa huomioon luvanvaraisten toimintojen, kuten tehtaiden
ja voimalaitosten, aiheuttamia kasvihuonekaasupaistdji tai hiilinieluvaikutuksia. Ks. KHO 2011:12; KHO 2019:166 ja Belinskij
ym. 2021. Jos ilmastotavoitteille ja -suunnitelmille ei ole annettu riittdvasti oikeudellista merkitysti sektorikohtaisessa lainsaa-
dinnéssi, yleison vaikuttamismahdollisuudet ilmastonikokulmasta jadvit suppeiksi. Ks. my6s Belinskij ym. 2024.

25 van Asselt ym. 2015, s. 388-396.

26 Kivimaa — Mickwitz 2009, s. 28-29; Nilsson ym. 2012, s. 395-396; Kemildinen — Keindnen 2015, s. 3.
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taistamista siddOsvalmistelussa on pyritty edistimain eurooppalaisella ilmastolailla (6 artiklan
4 kohta). Sen mukaan komission tulee arvioida jokaisen toimenpide-ehdotuksen tai lainsda-
dintéehdotuksen johdonmukaisuutta EU:n ilmastoneutraaliustavoitteen sekd vuosiin 2030
ja 2040 ulottuvien unionin ilmastotavoitteiden kanssa ennen niiden hyviksymista. Tamankal-
tainen integraatiovelvoite voisi my6s kansallisesti edistda ilmastotoimien ennakollista tarkaste-
lua kaikilla sektoreilla.”” Seuraavassa luvussa tarkastelemme tarkemmin siddésehdotusten vai-

kutusten arvioinnin ja sdddésvalmisteluun osallistamisen oikeudellisia ldhtokohtia.

2.2. Sdadoésehdotusten vaikutusten arvioinnin ja osallistamisen
oikeudelliset Ihtékohdat

Sdddosehdotusten vaikutusten arviointi pohjautuu Suomessa erityisesti kansainvilisiin
sopimuksiin ja perustuslakiin. Perustuslaissa on useita yleisid siddésehdotusten vaikutusten
arviointia korostavia sadnnoksid. Ensinnakin perustuslain 118 §:n nojalla virkahenkil6 vastaa
virkatoimiensa, kuten lainsiddinnon valmistelun, lainmukaisuudesta. Toiseksi kukin minis-
teri6 vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asi-
anmukaisesta toiminnasta (PL 68 §).** Kolmanneksi eduskunta kiyttid lainsdddintovaltaa ja
padttdd valtiontaloudesta (PL 3 §). Sddddsehdotusten vaikutusarvioinnilla mahdollistetaan siten
eduskunnan oikeus saada tietoa mukaan lukien ehdotusten ilmasto- ja taloudellisista vaiku-
tuksista.”’ Valtioneuvostolla, ministetioilla ja viime kadessa yksittaisilla virkahenkil6illa on taas
velvollisuus toimittaa nima tiedot eduskunnalle paitoksenteon tueksi*® Huolelliseen ilmas-
to- ja oikeudenmukaiseen siirtymédn liittyvien vaikutusten arviointiin sdddésvalmistelussa
velvoitetaan my6s ilmastolain 5 §:n (108/2023) nojalla, jonka perusteella valtion vitanomaisen
on edistettivi toiminnassaan lain tavoitteiden toteutumista.

Lainsdddidnnon vaikutusten arviointia ohjaavat my6s kansainviliset sopimusvelvoitteet.
Selvimmat vaatimukset sidd6sehdotusten ilmastovaikutusten arvioinnista ovat YK:n Euroo-
pan talouskomission poytakitjassa strategisesta ympatistovaikutusten arvioinnista (SopS 69/
2010, SOVA-poytikirja). SOVA-poytikirjan yleisend toimintaperiaatteena on, ettd ymparisto-
nikékohdat otetaan huomioon sidddsehdotusten valmistelussa (13 art.). Myos EU:n SOVA-
direktiivi velvoittaa arvioimaan suunnitelmien ja ohjelmien vaikutuksia ilmastoon, vaikka
Suomessa direktiivi on implementoitu kansalliseen lainsdddidnt66n siten, ettei se tilld hetkelld
sovellu saadosehdotusten vaikutusten arviointiin.”

Perustuslaissa ja kansainvilisissd sopimuksissa on vaatimuksia my6s yleisén osallistami-
sesta siddésehdotusten vaikutusten arviointiin. Sidadésvalmistelun aikana julkisen vallan on
edistettdva yksilon osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia hidnti itseddn koskevaan pda-
toksentekoon (PL 2 ja 14.4 §). T4hin on erityinen velvollisuus silloin, jos ehdotetuilla toimilla
Ks. myds Leskinen ym. 2024,

Ks. mys valtioneuvoston ohjesdintd (262/2003) 11 §.

Venetsian komission hyviksymissi oikeusvaltion tarkastuslistassa (Rule of Law Checklist) 18.3.2016, CDL-AD (2016)007)) ko-
rostetaan erityisesti lainsiadinnon ihmisoikeus- ja budjettivaikutusten arviointia.

30 PeVL 30/2020 vp; Valtioneuvosto 2017; Hidén 2019.

31 Leskinen ym. 2024; Kokko ym. 2021. Laki viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympiristovaikutusten arvioinnista (200/

2005) 4.1 ja 5.1 § seki valtioneuvoston asetus viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympiristévaikutusten arvioinnista (347/

2005) 1§,

BBY
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on suotia vaikutuksia vammaisten henkiléiden oikeuksiin®, lapsia ja nuotia koskeviin asioi-
hin* taikka saamelaisiin® . Viranomaisilla on my6s yleinen velvoite arvioida toimien yhden-
vertaisuutta eli sitd, miten ehdotetut toimet vaikuttavat eri viestoryhmiin (yhdenvertaisuuslaki
(1325/2014) 5.1 § (1192/2022)).* Kuulemisessa ministerididen virkahenkildiden tulee nou-
dattaa PL 21 §:n ja hallintolain (434,/2003) hyvin hallinnon petusteista johdettuja vaatimuksia.

Ilmastovaikutusten arvioinnin ja sithen osallistumisen tarpeita korostaa lisidksi perustus-
lain 20 §:n mukainen ympiristéperusoikeus, jonka nojalla julkisen vallan on pyrittdvi turvaa-
maan jokaiselle oikeus terveelliseen ympirist66n ja mahdollisuus vaikuttaa elinympiristédan
koskevaan piitcksentekoon. Arhusin yleissopimuksen (SopS 122/2004) 8 artiklan nojalla
sopimusosapuolten tulee taas pyrkid edistimain yleis6n osallistumista yleisesti sovellettavien
ja oikeudellisesti sitovien ymparisto6n ja ilmastoon liittyvien asiakirjojen laadintaan. Téssa tar-
koituksessa tulee kiinnittid huomiota yleison osallistumisen méaariaikoihin, sdidnnosluonnos-
ten julkaisemiseen ja yleisén mahdollisuuksiin esittdd huomautuksia.

Sddd6sehdotusten vaikutusten arvioinnin ja valmisteluun osallistamisen yleisid vaatimuk-
sia konkretisoidaan sdddésehdotusten vaikutusten arvioinnin oppaissa, joita kisitellddn seu-

raavassa luvussa.

3. Saadosehdotusten vaikutusten arvioinnin ja osallistamisen
tavoitteet

Sdid6sehdotusten vaikutusten arvioinnin tehtdvind on tuottaa tietoa ehdotettujen toimi-
en todennakoisesti merkittivistd vaikutuksista.™® Arvioinnin keskiossa on saantelysta aiheu-
tuvat kustannukset sekd sen hyodyt ja haitat. Lisddntyneen tietopohjan avulla voidaan tehdi
perustellumpia ratkaisuja erilaisten vaihtoehtoisten ohjaus- tai siintelykeinojen vililld, jotta
sadntelylle asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa mahdollisimman tehokkaasti.”

Vaikka vaikutusten arvioinnilla pyritddn lihtokohtaisesti toteuttamaan rationaalisen lain-

8

valmistelun mallia parhaan saintelyvaihtoehdon tunnistamiseksi,” arvioinnin todellisuus

poikkeaa usein tasta ideaalimallista.”” Arviointiin vaikuttaa esimerkiksi ajan ja resutssien puu-
te.*” Lisdksi ihmisten terveyteen tai ympirist66n kohdistuvien vaikutusten arvioiminen seki
rahamiiriinen arvottaminen ja vertailu on haastavaa.' Lainsdiddntoprosessiin liittyvai val-
mistelua ja sithen kytkeytyvaa paitoksentekoa ohjataan poliittisesti, mikd voi myds rajoittaa

vaikutusatviointien laajuutta.” Lakiechdotusten vaikutusten arvioinnin laatua puntaroimaan

32 Yleissopimus vammaisten henkiliden oikeuksista, SopS 27/2016, 4 art. 3 kohta; 21 art.

33 YK:n lasten oikeuksien yleissopimus (SopS 59 ja 60/1991); PL 6.3 § ja nuorisolaki (1285/2016) 24.2 §.

34 Saamelaiskirijilaki (974/1995) 9 § ja kolttalaki (253/1995) 56 §.

35 Ks. myos HE 148/2022 vp, s. 64.

36 OECD 2019, 5. 69-70.

37 Keindnen — Pajuoja 2020, s. 19-20; Kemildinen — Keininen 2015, s. 2-3.

38 Keindnen — Pajuoja 2020, s. 22; Keindnen — Vuorela 2015, s. 171-175; Kemildinen — Keindnen 2016, s. 182.

39 Keindnen — Vuorela 2015 toteavat, etti Talan (2010) kehittimi instituutionalis-realistinen malli vastaisi paremmin kiytint6d.

Ks. my6s Hertin ym. 2009.

Keindnen — Vuorela 2015.

41 Ks. esim. Baldwin ym. 2012, s. 322-323; Keohane — Olmstead 2016.

42 Slant ym. 2014, s. 15 ja 23-29. Haastateltujen nikemysten mukaan vaikutusten arvioinneilla oli vihemmin merkitystd valmis-
teluprosessissa, jos hanketta ohjattiin poliittisesti.

=
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on perustettu lainsiddinnon arviointineuvosto, joka antaa vuosittain lausunnon 30-50 halli-
tuksen esityksestd.*

Vaikutusten arviointia tukevat my6s useat oppaat, joista tarkeimmait ovat lainvalmistelun
vaikutusarviointiohje seki hallituksen esitysten laatimisobjeet.** Ohjeiden mukaan hallituksen esi-
tyksessd tulee arvioida ehdotuksen taloudelliset vaikutukset, ymparistvaikutukset sekd muut
ihmisiin kohdistuvat ja yhteiskunnalliset vaikutukset.”” Arviointi tulisi ohjeistuksen mukaan
keskittdd ehdotuksen oleellisiin vaikutuksiin ja ndmi tulisi kuvata tiiviisti hallituksen esitykses-
sd. Kuvaukseen sisillytetddn arvioinnin tulokset, toteutustapa, kiytetyt tietoldhteet sekd arvi-
oinnin epavarmuudet.*® Arviointiohjeistus ohjaa myos tatkastelemaan ehdotuksen kustan-
nustehokkuutta sekd oikeudenmukaisuuteen liittyvid vaikutuksia arviointiprosessin aikana.”’

Saadosehdotusten vaikutusten arviointiin kytkeytyy liheisesti yleison osallistaminen, josta
ohjeistetaan etityisest saidisvalmistelun kunulemisoppaassa.®® Aikaisessa vaiheessa tapahtuva kuu-
leminen tukee arvioinnin tietopohjan muodostamista sekid keskeisimpien ratkaisuvaihtoeh-
tojen tunnistamista.” Vaikutuksiltaan merkittiavissi saadoshankkeissa korostuu tavanomai-
sen lausuntokierroksen lisaksi muun kuulemisen rooli.*” Lausuntokierroksen yhteydessa tu-
lee kiinnittdd huomiota lausuntoajan pituuteen, jonka ohjeistuksen mukaan tulisi olla vihin-
tddn kuusi viikkoa ja laajoissa hankkeissa vihintddn kahdeksan viikkoa. Tarpeen mukaan aikaa
tulee pidentdi etenkin, jos lausuntoaika ajoittuu lomakaudelle. Vain perustellusta syysti lau-
suntoaika voi olla titd lyhyempi.”

4. Kustannusvaikuttavuuden ja oikeudenmukaisuusvaikutusten
arviointi lainvalmistelussa

4.1. Kustannusvaikuttavuuden arviointi

Kustannustehokkuus toteutuu, kun sddntelyn tavoitteeseen, esimerkiksi tiettyyn vihennyk-
seen kasvihuonekaasupidstoissd, padstddn pienimmilld mahdollisilla kustannuksilla. Kustan-
nusvaikuttavuus taas voidaan arvioida kullekin toimenpiteelle erikseen: millaisilla kustannuk-
silla eri vaihtoehdot tuottavat padstovahennyksiir Jotta voidaan arvioida, mikd on kustannus-
tehokas tapa saavuttaa echdotukselle asetetut tavoitteet, on mairitettiva vaihtoehtojen kustan-

nusvaikuttavuus ja vertailtava sitd.”

https:/ /valtioneuvosto.fi/arviointineuvosto.

Valtioneuvosto 2022 ja Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2019. Eri vaikutuslajien arviointiin on laadittu runsaasti vaikutus-

lajikohtaisia oppaita, ks. esim. ilmastovaikutusten osalta Piiroinen ym. 2021 seki perus- ja ihmisoikeusvaikutusten osalta Ron-

ty 2022,

45 Valtioneuvosto 2022.

46 Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2019 TV 4.2.

47 Valtioneuvosto 2022, s. 20, 50-51 ja 103.

48 Opasta ollaan parhaillaan uudistamassa: https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OM030:00/2023.

49 Valtioneuvosto 2022, s. 30-32.

50 Sidddosvalmistelun kuulemisopas, kohta 1.5. Kuulemisessa voidaan hyédyntii esimerkiksi kuulemistilaisuuksia, kyselyitd tai kan-
salaisraateja, ks. Demirbas ym. 2022.

51 Sdddosvalmistelun kuulemisopas, kohta 1.9.

52 Ks. Taulukko 1, arviointikysymys 4. My6s arviointiohjeistuksessa toteuttamisvaihtochtoja kehotetaan vertailemaan kustan-

nustehokkuuden nikokulmasta, ks. Valtioneuvosto 2022, s. 20.
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Mikali saddosehdotuksen tavoitteet liittyvit ilmastopddstdjen vahentdmiseen, tulee arvioi-
da ehdotuksen kustannusvaikuttavuutta paastovaikutusten osalta.”” Kustannusvaikuttavuu-
den arviointi ja kustannustehokkaan vaihtoehdon miarittely edellyttid lihtokohtaisesti talou-
dellisten vaikutusten ja ympiristovaikutusten maarillistd arviointia.> Mairillinen arviointi vaatii
tilastollista tietopohjaa ja edellyttaa tilastoaineistojen lisdksi usein tilastollista analyysid seka
mallinnusta. Mikali tilastotietoja ei ole saatavissa, vaikutusten arvioinnissa voidaan ohjeistuk-
sen mukaan hyédyntii kyselyihin perustuvia tietoja tai perusteltuja asiantuntija-arvioita.”® Eri
vaihtoehtojen kustannusvaikuttavuutta voi olla mahdollista arvioida laadullisesti my6s ym-
piristotaloustieteellisen tutkimuskirjallisuuden perusteella. Tutkimuskirjallisuuden perusteel-
la tiedetddn esimerkiksi, ettd hintaohjaus, kuten polttoaineverot, on kansantalouden nakékul-
masta kustannusvaikuttavampaa kuin méiiriohjaus, kuten jakeluvelvoite.™

Arviointiin liittyvdd epdvarmuutta voidaan kisitelld tuomalla esiin erilaisia vaihteluvilejd tai
skenaarioita.’” Lisaksi tulosten luotettavuuteen tulee kiinnittda huomiota, silli arvioihin voi
liittya arvolahtoisyytta tai intressisidonnaisuutta.” Taman vuoksi arviointiin liittyvid epavat-
muuksia ja oletuksia tulisi tarkastella sadadosehdotusten vaikutusten arvioinnin aikana.”

Sddd6skokonaisuuden vaikutukset padst6ihin ja kustannusvaikuttavuus voivat haimartyd,
jos arvioinnissa keskitytddn vain yksittdisiin sidgdésehdotuksiin. Kun sdddésehdotus littyy
tavoitteeseen, johon pyritidn yhdistimalld useita eri saddoshankkeita ja toimenpiteitd, loppu-
tuloksen kannalta tirkedd on usean ehdotuksen muodostama kokonaisuus. Téstd syysti eti
hankkeiden yhteen kytkeytyvii vaikutuksia tulisi mahdollisuuksien mukaan tarkastella koko-
naisuutena.” Esimerkiksi kansallisten paastovihennystavoitteiden saavuttamiseksi tarvitaan
monia toimia, joiden yhteisvaikutuksia on tarpeen pohtia saadosvalmistelussa.®'

Taloudellisten vaikutusten osalta arviointiohjeistus ohjaa tarkastelemaan ensin, koskevat-
ko vaikutukset ensisijaisesti kotitalouksia, yrityksid, kuntia, valtiota tai muuta kohderyhmia.
Kun kohderyhmit ovat selvilld, ohjataan arvioimaan vaikutuksia kohderyhmien kannalta ja
sen jalkeen vaikutuksia julkiseen talouteen ja kansantalouteen laajemmin.** Esimerkiksi vaiku-
tuksia kotitalouksien asemaan tulee arviointiohjeistuksen mukaan tarkastella edelleen eri ih-
misryhmien ja erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien kannalta. Kustannusvaikuttavuu-
den ja oikeudenmukaisuusvaikutusten arviointi liittyvit titd kautta toisiinsa. Kustannukset
kokonaisuudessaan ovat eri kohderyhmien kustannusten summa, jolloin sama ensisijaisesti
mairillinen arviointi tuottaa tietoa sekd kustannusvaikuttavuuden ettd oikeudenmukaisuu-

den arviointiin.

53 Ks. Taulukko 1, arviointikysymys 1.

54 Arviointiohjeistus ohjaakin arvioimaan seki taloudellisia vaikutuksia ettd padstovaikutuksia ensisijaisesti mairillisesti ja toissi-
jaisesti laadullisesti. Ks. Valtioneuvosto 2022, s. 53 ja 56.

55 Valtioneuvosto 2022, s. 53.

56 Ks. esim. Keohane — Olmstead 2016.

57 Valtioneuvosto 2022, s. 53.

58 Valtioneuvosto 2022, s. 32.

59 Ks. Taulukko 1, arviointikysymykset 2 ja 3.

60 Yhteisvaikutukset muiden hankkeiden kanssa tulisi arviointiohjeistuksen mukaan ottaa mahdollisuuksien mukaan arvioinnis-
sa huomioon, ks. Valtioneuvosto 2022, s. 14.

61 Ks. Taulukko 1, arviointikysymys 5.

62 Valtioneuvosto 2022, s. 39-40.
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Artikkelissa jisennimme kustannustehokkuutta ja kustannusvaikuttavuutta suhteessa sain-
telyn tavoitteisiin. Arviointiohjeistuksen pohjalta olemme laatineet kustannusvaikuttavuuden
arviointiin arviointikehikon (Taulukko 1). Kehikon arviointikysymykset on muodostettu si-
ten, ettd vaikutusten arvioinneista ja niiden perusteellisuudesta voidaan tuottaa systemaattisia
ja kattavia havaintoja.

Tanlnkko 1. Arviointikehikko ilmastonmuutoksen hillintddn liittyvien sidgdésehdotusten kus-

tannusvaikuttavuuden arviointiin litkennesektorilla.

Arvioinnin tyyppi Arviointikysymykset
Lakichdotnsten 1. Miten kustannusvaikuttavuutta on arvioitu pddstovaikutusten osalta?
HStanni. den arviointi 2. Millaisia oletuksia kustannusvaikuttavuuden arvioinnissa on kéytetty?

3. Miten kustannusvaikuttavuuden arviointiin liittyvid epavarmuuksia on
kuvattu arvioinnissa?

4. Miten vaihtoehtoisten sddntelytoimenpiteiden kustannusvaikuttavuutta
on arvioitu?

5. Miten ehdotettujen toimien yhteisvaikutuksia on arvioitu suhteessa

muihin sdaadosehdotuksiin tai olemassa oleviin saadoksiin?

4.2. Oikeudenmukaisuuden arviointi

Tarkastelemme artikkelissa oikeudenmukaisuutta jako-oikeudenmukaisuuden, tunnusta-
van oikeudenmukaisuuden ja menettelytapojen oikeudenmukaisuuden kautta.”® Jako-oikeu-
denmukaisuudella tarkoitetaan haittojen ja hy6tyjen jakaantumista yhteiskunnassa. Hyodyt ja
haitat voivat olla rahallisia tai ei-rahassa mitattavia ja liittyd esimerkiksi terveyteen tai energian
kayttomahdollisuuksiin. Jako-oikeudenmukaisuuden kautta ”voidaan tarkastella suotien ja
episuorien haittojen ja hy6tyjen suuruutta, kestoa, pysyvyyttd ja todennikéisyyttd, seka haitto-
jen jakautumisen tasaisuutta tai epatasaisuutta seka yhteisvaikutuksia”.%®

Liikennesektorilla timi voi tarkoittaa toimien kustannusten jakautumista, kuten polttoai-
ne-, auto- tai ajoneuvoverotuksen kohdentumista, sekd sitd, miten sddntelyn hyodyt, kuten
erilaiset tuet, jakaantuvat. Tarkastelua voidaan myds tehdd hy6tyjen ja haittojen jakautumisesta
nykyisten ja tulevien sukupolvien valilld.* Vaikutusten arvioinnin avulla saadaan tietoa toimi-
en ei-toivotuista vaikutuksista, joita voidaan hillitd tai kompensoida erilaisten tukitoimien
avulla.

Tunnustava oikeudenmukaisuus taas viittaa ihmisryhmien ja ihmisten erilaisiin tarpeisiin,
asemaan ja haavoittuvuuksiin yhteiskunnassa. Tunnustava oikeudenmukaisuus pyrkii tiyden-
timdin muita oikeudenmukaisuuden muotoja huomioimalla yhteiskunnan valtarakenteita ja

prosesseja, jotka synnyttivit ja toisintavat erilaisia haavoittuvuuksia ja valta-asemia yhteiskun-

63 Ks. esim. Schlosberg 2007, s. 11-31; Kivimaa ym. 2023.

64 Kuehn 2000, s. 10684; Jenkins ym. 2016, s. 5.

65 Kivimaa ym. 2023, s. 23.

66 Airos ym. 2022, s. 115-119.

67  Ks. my6s Ternes ym. 2024. Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 1.
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nassa.®® Niiden nikékohtien kautta voidaan suunnitella politiikkatoimia ja -yhdistelmid tukea
tarvitsevien ihmisryhmien huomioimiseksi.”

Liikennesektorilla tunnustava oikeudenmukaisuus auttaa tarkastelemaan mahdollisuuksia
liikkua seka hyodyntid olemassa olevaa lilkkumisjirjestelmdd.” Liikenteen kontekstissa haa-
voittuvuuden ja litkennekSyhyyden riskiryhmié ovat esimerkiksi pienituloiset, maahanmuut-
tajat, haja-asutusalueilla asuvat, liikuntarajoitteiset ja vammaiset seki suuret perheet.” Tutki-
muksessa litkennekéyhyys on mairitelty ilmididen kautta. Liikenteen kohtuuhintaisuudella
tarkoitetaan sitd, onko henkil6lld varaa maksaa lilkenteeseen liittyvit kustannukset. Litkkumis-
koyhyys taas viittaa sithen, ettd henkil6lld ei ole mahdollisuutta kiyttid moottoriajoneuvoa, ja
saavutettavuuskOyhyys siihen, ettd henkil6lld ei ole mahdollisuutta liikkua ilman kohtuutto-
mia vaikeuksia ja kohtuullisessa ajassa esimerkiksi tyopaikalle tai terveydenhuollon palvelui-
hin.”* Liikkumisen yhteys ihmistyhmien ja ihmisten erilaisuuteen ja haavoittuvuuteen sekd
oikeudenmukaiseen siirtymazin on tunnistettu myds EU:n sosiaalisessa ilmastorahastossa, jonka
perustaneessa asetuksessa (EU) 2023/955) mairitellian myos lilkennekoyhyys.™

Menettelytapojen oikeudenmukaisuudella viitataan padtoksentekoprosessin oikeudenmu-

4

kaisuuteen ja eritoten osallistumismahdollisuuksiin ja niiden yhdenvertaisuuteen,” minka

vuoksi se Liittyy lainvalmisteluprosessin, erityisesti kuulemis- ja osallistumismenettelyiden,
toteuttamiseen. Menettelytapojen oikeudenmukaisuus edellyttdd esimerkiksi informaation
saatavuutta ja yleison osallistumismahdollisuuksien toteutumista.” Erityisest tulisi osallis-
taa heita, joihin sddntelyn vaikutukset kohdistuvat.” Tunnustavaan oikeudenmukaisuuteen
menettelytapojen oikeudenmukaisuus kytkeytyy erityisesti haavoittuvien ryhmien osallistumi-
sen ja osallistamisen kautta.”” Osallistamisen tavoilla voidaan huomioida ihmisten erilaisia
tarpeita.’

Tunnustavan ja jako-oikeudenmukaisuuden tarkastelu liittyy vaikutustenarviointioppaissa
mainittuun perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointiin, silld esitysten vaikutukset voivat
kohdistua eri ihmisryhmiin eri tavalla vaikuttaen yhdenvertaisuuteen. Arviointiohjeistuksissa
korostetaan tallaisten vaikutusten tunnistamisen ja arvioinnin tirkeytta,” vaikka niiden kyt-
kostd oikeudenmukaisuuteen ja sen tarkastelemiseen ei juurikaan avata.®® Lisiksi tunnustavan
ja jako-oikeudenmukaisuuden arvioinnissa tulisi huomioida hankkeiden yhteisvaikutukset:
usean hankkeen vaikutukset samoille kohderyhmille voivat muodostua merkittaviksi.* Tati-

68 Williams — Doyon 2019, s. 147.

69 Kivimaa ym. 2023, s. 31. Ks. my6s Tribaldos — Kortetmiki 2022.

70 Ternes ym. 2024.

71 Martiskainen ym. 2021. Ks. Taulukko 2, arviointikysymykset 2 ja 3.

72 Tiikkaja ym. 2018, s. 4-22; Lucas ym. 2016, s. 354-356. Mairitelmiin voidaan lisdtdi my6s litkenteen ulkoisvaikutuksille, esimer-
kiksi lifkenteen paistéille ja melulle, altistuminen.

73 Asctus (EU) 2023/955, artikla 2, kohta 2. Miiritelmi on tehty kiytettiviksi sosiaalisen ilmastorahaston mukaisten tukien myon-
timisessd. Tukia my6nnetiin jasenvaltion toimittaman suunnitelman perusteella. Suomen kansallinen suunnitelma tulee toi-
mittaa komissiolle 30.6.2025 mennessa.

74 Tribaldos — Kortetmiki 2022, s. 251-252.

75 Williams — Doyon 2019, s. 147; Kivimaa ym. 2023, s. 37.

76 Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 6.

77 Schlosberg 2007, s. 28. Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 7.

78 Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 8.

79 Ks. esim. Valtioneuvosto 2022, s. 66—78; 106, Piiroinen ym. 2021, s. 15, 38.

80 Atrviointiohjeistuksessa todetaan vain, ettd valtiosdint6 edistii oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Valtioneuvosto 2022, s. 67.

81 Valtioneuvosto 2022, s. 14. Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 5.
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kin vasten tulee punnita eri ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia sidntelyn kohderyhmiin,
jotta kielteiset merkittavit vaikutukset voidaan valttaa.®

Atrviointiohjeistuksen ja alan kitjallisuuden pohjalta® olemme laatineet arviointikehikon
oikeudenmukaisuusvaikutusten arvioimiseksi litkennesektorilla (Taulukko 2). Arviointikysy-
mykset pyrkivit ohjaamaan tarkastelun edelld mainittujen oikeudenmukaisuuden elementtien
eli jako-oikeudenmukaisuuden ja tunnustavan oikeudenmukaisuuden arvioinnin perusteel-
lisuuteen sekd menettelytapojen oikeudenmukaisuuden toteutumiseen litkennesektorin péds-

tévihennystoimien valmistelussa.

Taulukko 2. Arviointikehikko ilmastonmuutoksen hillintddn liittyvien sddd6sehdotusten oi-

keudenmukaisuusvaikutusten arviointiin lilkennesektorilla.

Arvioinnin tyyppi Arviointikysymykset
Tunnustavan ja jako- 1. Miten vaikutusten jakautumista eri ihmisryhmiin tai yksittéisiin
7 aisuuden arvioint ihmisiin nihden on arvioitu?

2. Miten haavoittuvassa asemassa oleviin ihmisiin kohdistuvia
vaikutuksia on arvioitu?

3. Miten vaikutusten jakautumista alueellisesti on arvioitu?
Miten vaihtoehtoisten sddntelytoimenpiteiden oikeudenmukaisuutta
on arvioitu?

5. Miten ehdotettujen toimien yhteisvaikutuksia on arvioitu suhteessa

muihin sdaadosehdotuksiin tai hankkeisiin?

Menettelytapajen oikendenmukaisnus 6. Miten valmistelun aikana on osallistettu thmisié tai thmisryhmid,
joihin vaikutukset todennikéisesti kohdistuvat?
7. Miten valmistelun aikana on osallistettu haavoittuvassa asemassa
olevia?
8. Miten osallistamisessa on huomioitu ithmisten erilaisuus ja erilaiset
tarpeet?

5. Tutkimusaineiston ja analyysin kuvaus

Artikkelin tutkimusaineisto koostuu vuosina 2017—2023 eduskunnalle annetuista tieliiken-
nesektorin padstévaikutuksia arvioineista hallituksen esityksisti, joissa ehdotetut toimet ovat
olleet taloudellisia, kuten veroja, maksuja tai tukia mukaan lukien jakeluvelvoite. Tutkimusai-
neiston aikavilin valintaan on vaikuttanut vuonna 2017 julkaistu kansallinen energia- ja ilmas-
tostrategia, jossa linjattiin useita konkreettisia toimia litkennesektorin paistjen vahentimi-
seksi.®

Aineisto kerittiin kdyttdmalld hakusanoja ilmastonmuutos, kasvihuonekaasu, ilmastovai-
kutus, ilmastopolitiikka ja hiilidioksidipadsto sekd niiden hakusanojen etri muunnoksia.*

82 Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 4.

83 K. edelld viitatut ja lisiksi Kivimaa ym. 2023 laatimat ilmastopolitiikan oikeudenmukaisuuden yleiset arviointikysymykset, joi-
ta on hyodynnetty arviointikysymysten laatimisessa.

8 Huttunen 2017. Tarkastelujaksolla toiminnassa olleet hallitukset: Sipilin hallitus (-6/2019), Rinteen hallitus (6/2019-12/2019),
Marinin hallitus (12/2019-6/2023) ja Orpon hallitus (6/2023-).

85 Aineisto kerittiin Finlex-palvelusta https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/. Haku tuotti yhteensi 227 osumaa, joista tarkas-
teltavat esitykset kerittiin manuaalisesti.
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Analyysin kohteena oli lopulta 23 hallituksen esitystd. Aineisto jaoteltiin aihepiirin perusteella
viiteen kokonaisuuteen, jotka olivat romutuspalkkio, hankinta- ja muuntotuet, jakeluvelvoite,
polttoainevero sekd auto- ja ajoneuvovero.

Analysoimme tutkimusaineistoa laatimiemme arviointikysymysten pohjalta (ks. Taulukot
1ja 2). Tarkastelemme ensin sitd, kuinka esityksissd on arvioitu kustannusvaikuttavuutta. T4-
min jilkeen analysoimme, miten oikeudenmukaisuuteen eli tunnustavaan ja jako-oikeuden-
mukaisuuteen liittyvid vaikutuksia on tutkimusaineistossa arvioitu. Lopuksi tarkastelemme
aineistosta siddosvalmisteluun osallistamista eli menettelytapojen oikeudenmukaisuutta.
Menettelytapojen oikeudenmukaisuuteen liittyen tarkastelemme aineistosta my6s osallistami-
sen menetelmid sekd lausuntoajan kestoa.

Analyysi kohdennettiin erityisesti hallitusten esitysten vaikutusten arviointia ja sddntelyvaih-
tochtoja seki ehdotusten taustaa ja valmistelua koskeviin jaksoihin. Vaikka jokainen esitys on
tutkimusaineiston analyysivaiheessa kayty lipi kaikkien arviointikysymysten osalta, raportoin-
nissa keskitymme erityisesti niihin arviointikysymyksiin, joihin aineistosta on l6ydettivissa
vastaus. Analysoinnin tuloksena esitimme tiivistetysti kuvauksen arviointikysymysten vasta-
uksista. Tarkastelun liht6kohtana on ollut selvittid, miten arviointikysymyksissd esiintyvid
teemoja on aineistossa arvioitu ja miten osallistamiseen liittyvit tarkastelukohdat ovat niisséi
tayttyneet, esimerkiksi kenelld on ollut muodollisesti mahdollisuus osallistua. Analysoinnissa
ei ole siten keskitytty esimerkiksi sithen, miten arviointi olisi pitdnyt toteuttaa tai ketd valmis-

teluun olisi pitinyt osallistaa.

6. Vaikutusten arviointi ja osallistaminen tutkimusaineistossa

6.1. Romutuspalkkio

Romutuspalkkiolla tarkoitetaan auton omistaneelle luonnolliselle henkilélle myénnettyi
tukea vanhan, romutettavan auton korvaamiseksi vihapaistoiselld likkumismuodolla kuten
vihdpiistoiselld autolla, sihkéavusteisella pyorilld tai julkisella liikenteelld. Tavoitteena on au-
tokannan uudistaminen liikenteen kasvihuonekaasupiistéjen vihentimiseksi seka litkenne-
turvallisuuden parantamiseksi, mutta vuoden 2020 esitykselld pyrittiin my0s elvyttimaéin talo-
utta Covid-19-pandemian jaljilt.%

Romutuspalkkiojitjestelmistd on sdddetty aineistossa seuraavasti:

. HE 156/2017 vp: Otettiin kiyttoon henkildautojen romutuspalkkio vuodelle
2018.
. HE 201/2020 vp: Otettiin kiytté6n romutuspalkkio vuosille 2020 ja 2021.

Uuden vihipidstoisen auton lisdksi palkkiota oli mahdollista saada my6s uu-
den sdhkoéavusteinen polkupy6rin, joukkoliikenteen kausilipun tai joukkolii-

kenteen matkustusoikeutta sisdltivin yhdistimispalvelun hankinnasta.

86 HE 156/2017 vp; HE 201,/2020 vp.
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Kustannusvaikuttavuuden arvioimiseksi esityksissd on esitetty karkea arvio siitd, miten
romutuspalkkion kustannukset suhteutuvat vihennettiviin hiilidioksidipadst6ihin. Esityksessd
156/2017 esitetaan tarkoitukseen budjetissa varattu kokonaissumma (8 miljoonaa euroa) ja
arvio tieliikenteen hiilidioksidipaastdjen muutoksesta (-0,05 %). Paastévihennyksen hintaa ei
ole timin tarkemmin ilmaistu. Epdvarmuutena tuodaan esiin, ettd suurin osa autoista toden-
nikéisest tullaan ostamaan palkkiosta huolimatta. Esityksessd 201/2020 on puolestaan esi-
tetty arvio pddstovihennyksen hinnasta, noin 2 600 euroa vihennettyd CO2-tonnia kohti, mutta
arvioon liittyvid epavarmuuksia ei ole tarkasteltu laajamittaisesti. Esityksessd on yhtdaltd tun-
nistettu kustannusvaikuttavuuden suurin epavarmuuden lihde eli se, olisiko pddstévihennys
toteutunut palkkiosta huolimatta.’” Toisaalta arvioinnissa ei huomioida sitd mahdollisuutta,
ettd palkkioon oikeutettu ostaisi palkkiolla sihképyorin tai joukkoliikennelipun, mutta kor-
vaisi romutetun auton padstorajat ylittdvalld uudella autolla, jolloin palkkio ei valttimattd vi-
hentiisi paastojd lainkaan.®

Oikeudenmukaisuuden osatekijoisti erityisesti tunnustavaan liittyvé arviointi on suppeah-
ko. Erilaisia toteuttamisvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia eri ihmisryhmiin tai esimerkiksi kas-
vukeskusten ulkopuolelle ei ole systemaattisesti arvioitu kummassakaan esityksessi. Tami pitee
my6s tukien kdyttdmahdollisuuksiin eri ihmisryhmissd, esimerkiksi liikuntarajoitteisten paris-
sa. Arviointien liht6kohtana on mainittu, ettd palkkio kohdistuu todennikéisesti hyvituloi-
sille henkil6ille, joille uuden auton hankinta olisi muutenkin mahdollista. Toisaalta ehdotuk-
sessa 201/2020 arvioitiin, ettd mahdollisuus kayttaa palkkio sahkopyotien ja joukkolitkenne-
lippujen hankintaan todennikéisesti tuo palkkion my6s pienituloisempien ulottuville. Esi-
tyksissd mainitaan romutuspalkkion kohdistaminen kéytetyn auton hankintaan yhtena toteut-
tamisvaihtoehtona. Sen vaikutuksia ei kuitenkaan arvioida.

Menettelytapojen oikeudenmukaisuuteen liittyen esityksessid 201/2020 lausuntoaika on ollut
vain seitsemin vuorokautta, ja esityksestd 156/2017 lausuntoajan pituus ei kiy ilmi.* Huoli-
matta esitysten asiallisesta yhteydestd lausuntopyynnét on lihetetty eri joukolle: lausuntopyynt6
on esimerkiksi lihetetty kuluttajien edunvalvontajirjesté Kuluttajaliitolle vain vuonna 2017.
Hsityksistd ei my6skdin kay ilmi, miten valmistelussa on kuultu haavoittuvassa asemassa ole-
via, kuten lilkuntarajoitteisia tai haja-asutusalueella asuvia. Sen sijaan lausuntopyynnoissa ko-
rostuvat autoalan edunvalvontajitjestot, viranomaiset sekd ministeriot. Osana esitystd 156/
2017 jarjestettiin my6s kuulemistilaisuus. Esityksestd ei kdy kuitenkaan ilmi, oliko tilaisuus
avoin vai kohdennettu tietyille tahoille.

6.2. Sdhkbajoneuvojen hankinta- ja muuntotuki

Suomessa otettiin kiytt66n vuoden 2018 alusta alkaen sdhkéautojen hankintatuki. Sen my6td

sihkGauton ostaja tai pitkédaikaisvuokraaja on voinut saada korkeintaan 50 000 euroa maksa-

87 Ks. esim. Li ym. 2013; Hoekstra ym. 2017.

88 Yhdysvalloissa yli puolet romutuspalkkiosta paityi kotitalouksille, jotka olisivat muutenkin ostaneet uuden auton tukikau-
den aikana. Ks. esim. Hoekstra ym. 2017. Nima kotitaloudet eivit siis muuttaneet ostokiyttaytymistdin, vaikka lunastivat palkkion.
Romutuspalkkiota saattaisivat vastaavalla tavalla hyédyntdd kotitaloudet, jotka olisivat ilman tukeakin hankkineet sihkopyo-
rin tai joukkoliikennelipun.

89 Hankesivujen mukaan lausuntoaika on ollut 26.9.-11.10.2017, ks. https:/ /valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=LVM048:00/2017.
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van tdyssihkéauton hankintaan 2 000 euron tuen. Tukea oli mahdollista saada my6s henkil6-
autojen muuntamiseen kaasu- tai etanolikdyttdiseksi (muuntotuki). Hankintatukea on myo-
hemmin laajennettu koskemaan my6s pakettiautoja sekd kuorma-autoja. Tuen tavoitteena on
ollut erityisesti litkenteen sihkoistimisen edistiminen ja liikenteen paistéjen vihentdminen.”

Hankintatukijitjestelmistd on sdddetty aineistossa seuraavasti:

. HE 156/2017 vp: Otettiin kiytt66n sihkéautojen hankinta- ja muuntotuki.”

. HE 186/2020 vp: Luotiin edellytykset kaasukayttoisten kuorma-autojen han-
kintatuen myontimiselle vuosille 2020-2022.

. HE 166/2021 vp: Jatkettiin hankinta- ja muuntotuen hakuaikaa noin kuukau-
della.

. HE 215/2021 vp: Luotiin edellytykset sdhko- ja kaasukiyttoisten pakettiauto-

jen sekd kuorma-autojen hankintatuelle.

. HE 171/2022 vp: Jatkettiin lain voimassaoloaikaa seka paketti- ja kuorma-au-
tojen hankintatuen hakuaikaa seki lyhennettiin tiyssihkbautojen hankinta- ja
muuntotuen hakuaikaa.

. HE 25/2023 vp: Laajennettiin tuki koskemaan vetykiyttdisid paketti- ja kuot-
ma-autoja.

Tuen kustannusvaikuttavuutta padstovihennysten osalta on lakiesityksissd arvioitu sup-
peasti esittden tukeen varatut madrirahat seké karkea arvio ennakoidusta paistévihenemasta.
Esityksessa 171/2022 todetaan kaasukayttoisten kuorma-autojen tuen osalta paastovahenemin
olevan enimmilld4n vain 0,07 prosentta litkenteen padstovihennystavoitteesta. Esityksessd 215/
2021 taas todetaan, ettd padstévihennyksen hinta olisi valtiontalouden nikékulmasta vuodes-
sa noin 2 000 euroa/tCO2 pakettiautojen ja noin 10 000 euroa/tCO2 tiyssihkéautojen osalta.
Kustannusvaikuttavuuden arviointiin liittyvid epavarmuuksia kuvataan esityksissa 186/2020
ja 25/2023 esimerkiksi ajoneuvojen kysynnin ja sita kautta paastovaikutusten osalta. Esityk-
sessa 186/2020 todetaan myos, etta arvioitu paastovahenema olisi todennikoisesti toteutu-
nut markkinachtoisesti muutoinkin. Esityksen 215/2021 atvioinnissa ei puolestaan tunniste-
ta sitd olennaista epavarmuutta, ettd osa tuesta saattaa valua ajoneuvojen myyjille.”” Valtiova-
rainministetié kritisoi esityksia 186/2020, 215/2021 ja 25/2023 koskevissa lausunnoissaan
tukimekanismia heikosta kustannusvaikuttavuudesta. Vaihtoehtoisia toteuttamistapoja han-
kintatuelle ei tarkasteltavissa hallituksen esityksissd kuitenkaan analysoida lukuun ottamatta
esitystd 215/2021, jossa vaihtochtoisena keinona esitetadn sahkéautojen verotuksen painopis-
teen muuttaminen. Muita vaihtoehtoja olisivat olleet ainakin polttoaineverojen korottaminen,
ajoneuvoveron alentaminen tai poistaminen sihkdautoilta, latausinfrastruktuurin tukeminen
sekd informaatio-ohjaus. Esityksissd 186/2020, 215/2021 ja 25/2023 pohditaan kuitenkin
hankintatuen muita mahdollisia laskenta- ja toteuttamistapoja.

9 HE 156/2017 vp; HE 215/2021 vp.
91 Samalla esitykselld otettiin kdytt66n my6s romutuspalkkio, ks. jakso 6.1.
92 Ks. esim. Barwick ym. 2023; Gulati ym. 2017; Muchlegger — Rapson 2022.
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Arvioinneista jid uupumaan laajempi tunnustavaan seki jako-oikeudenmukaisuuteen liit-
tyvd pohdinta esimerkiksi vaikutuksien jakautumisesta eri ihmisryhmiin, yksittdisiin ihmisiin
seka haavoittuvassa asemassa oleviin nahden. Esityksia 186/2020, 215/2021 ja 171/2022 kos-
kevissa arvioinneissa ei esimerkiksi ole otettu huomioon sitd, etti tdyssihkéautojen kiyttéon
vaikuttaa Suomessa jossain miirin esimerkiksi asumispaikka ja varallisuus.” Myoskiin litkun-
tarajoitteisiin ei ole esityksessi kiinnitetty huomiota.”* Esityksissi 166/2021, 171/2022ja 215/
2021 arvioitiin muuntotuen kuitenkin tuovan vaihtoehtoiset kiyttovoimat my6s sellaisten
kotitalouksien saataville, jotka eivit pysty tai halua hankkia uutta autoa. Sahkbautojen méirin
lisadntymisen arvioitiin esityksessa 166/2021 nakyvan myos kaytettyjen autojen kaupassa ja
sitd kautta entistd useampien mahdollisuuksissa hankkia niita. Esityksessa 215/2021 taas arvi-
oitiin suurpiirteisesti, etta tuki lisdisi kotitalouksien kiytettdvissi olevia varoja, mutta ”’varojen
lisdys ei valttimittd kohdennu kaikkiin tuloluokkiin™.”® Arvioinnista saa kuvan, ettd hankinta-
tuen hintaraja rajaisi varakkaimmat kotitaloudet kokonaan pois tuen kéyttajistd, vaikka tdsti ei
ole esitetty hallituksen esityksessa nayttoa. Esityksen 156/2017 hankinta- ja muuntotukea
koskevasta arviosta puuttui kokonaan pohdinta siitd, keihin tuen vaikutukset kohdentuvat.

Esityksistd on pyydetty lausunnot elinkeinoeldimain edustajilta, ministeri6iltd, valtion viran-
omaisilta seki erdiltd jirjestoiltd. Lausuntopyynnodissd korostuvat alan edunvalvontajirjestot
yksittdisten autonkayttijien sijaan. Usean hankintatukea koskevan esityksen lausuntoaika on
my0s ollut kestoltaan vatsin lyhyt.”® Téstd huolimatta ainoastaan kahden esityksen valmistelu-
prosessin aikana on jarjestetty etillinen kuulemistilaisuus, joista esityksen 215/2021 osalta ky-

seessa on ollut julkinen tilaisuus.” Esitykset on padasiassa valmisteltu virkatyona.”

6.3. Jakeluvelvoite

Uusiutuvien polttoaineiden kiyton edistimisesti litkenteessd annettu laki (446/2007, jake-
luvelvoitelaki) pyrkii edistimdin uusiutuvien polttoaineiden kiytt6d liikenteessi asettamalla
jakelijalle velvoitteen toimittaa uusiutuvia polttoaineita kulutukseen. Esitysten tavoitteena on
varmistaa taakanjakosektorin padstdvihennysvelvoitteisiin pddseminen sekd uusiutuvan enet-
gian sitoviin tavoitteisiin padsy litkennesektorilla toimijoita tasapuolisesti kohtelevalla ja kus-

tannustehokkaalla tavalla.”” Viimeisimmilli esityksilli on tavoiteltu liikenteen polttoaineiden
hintojen viliaikaista alentamista hollentimalli lakiin aiemmin kitjattua velvoitetta.'”

Jakeluvelvoitetta on muutettu tarkasteltavissa hallituksen esityksissi seuraavasti:

. HE 199/2018 vp: Tiukennettiin biopolttoaineiden jakeluvelvoitetta vuodesta
2021 alkaen.

93 Ks. esim. Heiskanen ym. 2024.

94 My6s vammaisneuvosto kritisoi esityksia HE 171/2022 vp ja HE 215/2021 vp koskevissa lausunnoissaan vammaisvaikutusten
arvioinnin puutetta.

95 HE 215/2021 vp,s. 23.

96 Esimerkiksi esitysten HE 166/2021 vp ja HE 215/2021 vp lausuntoaika on ollut alle viikon. Lyhyttd aikaa perusteltin esitysten
kiireellisyydelld. Esityksissa HE 156/2017 vp ja HE 171/2022 vp ei tarkemmin avata lausuntoajan kestoa.

97 Esityksen HE 156/2017 vp kuulemistilaisuuden osalta ks. kpl 6.1.

98 Esimerkiksi esityksen HE 156/2017 vp osalta vain todetaan, etti esitys on laadittu yhdessi Liikenteen turvallisuusviraston kanssa,
ja ettd valmistelun yhteydessd on kuultu eri viranomaisia ja sidosryhmi.

99 HE 199/2018 vp; HE 134/2020 vp ja HE 48/2021 vp.

100 HE 85/2022 vp; HE 174/2022 vp ja HE 53/2023 vp.
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. HE 134/2020 vp: Lievennettiin vuoden 2020 jakeluvelvoitteen ylittimisen sddn-
telya.
. HE 48/2021 vp: Laajennettiin jakeluvelvoitteen soveltamisalaa tiettyihin uu-

siutuviin polttoaineisiin, annettiin mahdollisuus soveltamisrajan alle jadville
jakelijoille hakeutua jakeluvelvoitteen alaisuuteen ja lisittiin tiettyja osuusrajoi-
tuksia ja vihennyskriteereja.

. HE 85/2022 vp: Alennettiin jakeluvelvoitetta 7,5 prosenttiyksikolld vuodeksi
2022.

. HE 174/2022 vp: Alennettiin jakeluvelvoitetta 7,5 prosenttiyksikolla vuodeksi
2023 ja korotettiin seuraavien vuosien jakeluvelvoitetta.

. HE 53/2023 vp: Alennettiin jakeluvelvoitetta vuodeksi 2024 ja lisivelvoitteita
vuodeksi 2024 ja 2025.

Jakeluvelvoitetta koskevien esitysten yhteydessd on kiinnitetty jossain mairin huomiota
toimenpiteen kustannusvaikuttavuuteen. Kuitenkaan esimerkiksi esityksessd 199/2018 ei at-
vioida toimien kustannusvaikuttavuutta verrattuna muihin liikenteen hiilidioksidipadst6jen
vihentimistoimenpiteisiin. Kustannusvaikuttavuuteen liittyvit epavarmuudet on esityksessi
pitkalti sivuutettu, vaikka arvioita olisi ollut saatavissa taustamateriaalina kiytetysté selvitykses-
td'"". Esityksessd 48/2021 arvioidaan velvoitteen soveltamisalan laajentamisen lisidvin jirjes-
telmin kustannustehokkuutta, mutta arvion tueksi ei ole esitetty muuta selvitystd. Arvioinnin
taustalla on konsulttiselvitys. Esitysten 134/2020 ja 48/2021 yhteydessa puolestaan todetaan
pédstovihenemivaikutuksien olevan pitkalld aikavalilld todenndkéisesti vahiisid. Uusimmissa
hallituksen esityksissd 85/2022, 174/2022, 53/2023 on ollut kyse jakeluvelvoitteen alentami-
sesta vastauksena Venijin hyokkiyssodan kdynnistimain hintojen nousuun. Esiin nostetaan
kuitenkin merkittiva epavarmuus liittyen kevennyksen mahdollisuuksiin alentaa polttoaineen

hintoja tavoitteen mukaisesti.'”

Lisaksi esityksissd todetaan, ettd kasvihuonekaasupaistot tulevat
ainakin lyhyelld aikavalilld lisddntymain. Téstd huolimatta esityksissi ei liiemmin pohdita vaih-
tochtoja velvoitteen alentamiselle. Vaihtoehtoisena toimena esityksessa 53/2023 esitetain
polttoaineveron alentaminen seka lisdvelvoitteen muuttamatta jattiminen vuodelle 2025, mutta
todetaan samalla hallitusohjelman edellyttivin lisivelvoitteen muuttamista.
Jakeluvelvoitteisiin liittyvit ehdotukset vaikuttavat kotitalouksiin polttoaineen hinnan kautta
ja tahdn kohdistuvia vaikutuksia tuodaankin kattavasti esiin. Esimerkiksi esityksessa 134/2020
todetaan, ettd joustavuuden lisddminen pienentii kustannuspaineita ja siten hillitsee kulutta-
jahintojen nousua. Tunnustavaan ja jako-oikeudenmukaisuuteen liittyva arviointi jad kuiten-
kin suppeaksi. Vain kahdessa esityksessi arvioidaan pienituloisiin kohdistuvia vaikutuksia.
Esityksessd 199/2018 on pyritty arvioimaan bensiinin hinnannousun vaikutusta alimpaan
tuloluokkaan: Alimmassa tuloluokassa kustannukset nousevat 0,08 prosentilla ja tarkastelta-
essa autoilevia kotitalouksia 0,5 prosentilla. Esityksessa 53/2023 taas arvioidaan, etta vaiku-

101 Sipild ym. 2018.
102 Vaikutuksen hinnanmuodostukseen voidaan ajatella olevan samansuuntainen kuin polttoaineveron (ks. esim. Hatju ym. 2022).
Polttoaineverojen alennusten on havaittu siirtyvin hintoihin vain osittain (ks. Doyle — Samphantharak 2008 ja Yilmazkuday

2017).
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tukset kohdistuisivat lihinni autoileviin kotitalouksiin ja ettd korkeimmissa tuloluokissa au-
ton omistaminen ja kdytt6 on lihtokohtaisesti yleisempai. Esitys jattdd toteamatta, ettd uudis-
tus hyodyttai silloin rahamédriisesti eniten ylimpien tuloluokkien kotitalouksia. Jakeluvelvoit-
teeseen liittyvissd vaikutusarvioissa ei ole tarkasteltu toimien alueellisia vaikutuksia lukuun
ottamatta esitystd 199/2018, jossa todetaan, ettd hintojen nousu aiheuttaa suurimman kus-
tannusten nousun maaseudulla.

Lausuntoaika esityksissa 199/2018, 134/2020, 48/2021 sekd 174/2022 on vaihdellut vii-
destd kuuteen viikkoon, mutta sijoittunut naissa kaikissa lomakaudelle. Esityksissa 85/2022 ja
53/2023 lausuntoaika on ollut hieman alle kaksi viikkoa. Lyhytti aikaa perustellaan esityksessa
85/2022 muutoksien vahaisyydelld ja yksinkertaisella sisallolla sekd muutoksien kiireellisyydel-
14 ja eduskunnan kevitistuntokauden pddttymisen ajankohdalla. Esityksen 53/2023 osalta
perusteena on ollut komission rikkomusmenettely seké hallitusohjelman toimeenpanon aika-
taulupaineet. Vain esityksen 48/2021 osalta on jitjestetty tilaisuus sidostyhmille. Lausuntoja
on yleisimmin pyydetty ministeri6iltd, viranomaisilta, elinkeinoelimin etujirjestoiltad seka yri-
tyksiltd. Kuluttajien tai haavoittuvassa asemassa olevien edustajilta ei pyydetty lausuntoja.
Esityksestd 199/2018 ei kiy ilmi kenelle lausuntopyynnot on lihetetty. Sen taustalla kuitenkin
kerrotaan olleen ty6ryhmityon, jossa edustettuina ovat olleet keskeisten ministeriéiden, viran-
omaisten, sidosryhmien ja yritysten edustajat.

6.4. Polttoainevero

Suomessa on ollut kdyt6ssd nestemiisten polttoaineiden hiilidioksidivero 1990-luvulta al-
kaen. Vuoden 2011 energiaverouudistuksessa polttoaineveron hiilidioksidipadst66n perustu-
va osuus erotettiin omaksi komponentikseen. Vuoden 2011 jilkeen polttoaineiden valmiste-
veroihin on tehty joitakin pienempid muutoksia, joilla on tavoiteltu seki verotuottojen kasvua
etta polttoaineverotuksen ympatistoohjauksen tason sailyttamista.'”

Tarkasteluajanjaksolla liikennepolttoaineiden valmisteverotusta muutettiin kolme kertaa:

. HE 66/2019 vp: Korotettiin litkennepolttoaineiden valmisteveroa.

. HE 144/2020 vp: Luovuttin parafiinisen dieseléljyn veronalennuksesta asteit-
tain.

. HE 36/2023 vp: Alennettiin liikennepolttoaineiden valmisteveroa.

Vaikka taloustieteen ndkékulmasta polttoaineiden hiilidioksidivero on kustannustehokas
keino vihenti litkenteen padst6ja'™, kustannusvaikuttavuutta ei varsinaisesti arvioitu esityk-
sen 66/2019 yhteydessi. Vaikutusta polttoaineiden kulutukseen ja siten paastoihin tarkastel-
tiin kuitenkin tutkimuskirjallisuuden perusteella. Vaikutusten arvioinnissa tehtiin oletuksia,
jothin liittyvaa epdvarmuutta ei tunnistettu: vaikutusten oletettiin olevan mittakaavaltaan sa-

mankaltaisia kuin Yhdysvalloissa, vaikka markkinat eroavat toisistaan monin tavoin.'” Ve-

103 Polttoainevero on miirivero. Jos veroa ei aika ajoin koroteta, inflaation my6ti vero kevenee reaaliarvoltaan.
104 Ks. esim. Keohane — Olmstead 2016.
105 Levin ym. 2017; Harju ym. 2022.
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ronkorotusten oletettiin myJs siirtyvin kokonaisuudessaan kuluttajahintoihin, vaikka tutki-
musndyttd tdstd puuttui. Lyhyelld aikavalilli muutosten todettiin vihentdvin liikkennesektorin
pédst6jd noin 0,7 prosentilla, mutta pidemmain aikavilin osalta vaikutuksiin tunnistettiin lit-
tyvdn “merkittdvasti suurempaa epavarmuutta”. Pelkistddn hiilidioksidiveron korottamista,
jonka avulla olisi voitu lisitd ympiristdohjausta, ei arvioitu toteuttamisvaihtoehtona. Esityk-
sen 144/2020 padasiallisena tavoitteena oli poistaa parafiinisen diesel6ljyn veroetu, jonka ym-
péristdperuste oli poistunut teknologian kehittymisen my6td. Muutoksella arvioitiin olevan
lievd my6nteinen vaikutus litkenteen padstoihin, kiyttien jilleen perusteluna tutkimustuloksia
Yhdysvalloista. Esityksen 36/2023 myo6ta taas litkennepolttoaineiden kulutuksen arvioitiin
lisddntyvin ja esityksen siten vaikuttavan negatiivisesti liikenteen padstovihennystavoitteiden
saavuttamiseen.

Oikeudenmukaisuuden arvioinnin nikokulmasta esitysten 66/2019 seka 144/2020 vaiku-
tusten todettiin olevan “hyvin lievisti” regressiivisid eli vaikuttavan suhteutettuna hieman
enemmin pienituloisten kotitalouksien kéytettavissi oleviin tuloihin. Kotitalouksille aiheutu-
van epdsuoran vaikutuksen arvioidaan kuitenkin olevan vihdinen. Arvioinneissa ei avata, onko
tieto regressiivisyydestd vaikuttanut valmisteluun. Vaihtoehtoisia toteuttamistapoja ei arvioi-
da oikeudenmukaisuusnikékulmasta — esityksessd 66/2019 olisi voitu arvioida esimerkiksi
mahdollisuutta palauttaa osa verotuloista veronmaksajille kénttisummana, veromuutoksen
ympitistohjaus siilyttien. Ehdotuksessa 36/2023 esitettyjen toimien puolestaan arvioidaan
kasvattavan kotitalouksien kiytettdvissd olevia tuloja suhteessa hiukan enemmin alimmissa
tulokymmenyksissd kuin ylemmissa. Laskelmien todetaan olevan epavarmoja, eivitkd ne ota
huomioon tulevaa sihkoistymiskehitystd. Useassa ehdotuksesta annetussa lausunnossa tuo-
tiin esille, ettd euromiiriisesti ehdotus hyddyttdd eniten suurituloisia ja ettd tehokkaampia keinoja
kompensoida polttoaineen jakeluvelvoitteen aiheuttamaa kustannusten nousua siitd eniten
kirsiville olisivat olleet esimerkiksi tasapalautus ja muut suorat tukitoimet. Alueellisia vaiku-
tuksia ei esityksissd arvioida lainkaan.

Osallistamisen nakékulmasta lausuntokierroksen ldpikdynti on esityksissi ollut suppeaa.
Esityksista 66/2019 ja 144/2020 ei esimerkiksi kay ilmi, mitkd tahot antoivat lausunnon ja
milli aikataululla lausuntoja on ollut mahdollista antaa.'™ Esityksestd 36/2023 taas ilmenee,
ettd lausuntoaika on ollut vain noin kaksi viikkoa. Lyhytta aikaa perusteltiin esityksen kiireelli-
syydelld. Lausuntoja on esityksen mukaan pyydetty “esityksen kannalta keskeisiltd ministerioil-
td, viranomaisilta, elinkeinoeldmilti ja muilta sidosryhmiltd, yhteensd 32 taholta”. Lausunto-
kierroksen jalkeen esitykseen 66/2019 on tehty iso petiaatteellinen muutos, jossa alun petin
fiskaalisen tavoitteen rinnalle nousi ympiristdohjaus, mutta esityksesta ei kiy ilmi, miten an-

netut lausunnot vaikuttivat valintaan.

106 Tiedot ovat kuitenkin 18ydettivissi lausuntopalvelusta, josta ilmenee, etti esityksen HE 66/2019 vp lausuntoaika on ollut
Iyhyehko, vain noin kaksi viikkoa.
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6.5. Autovero ja ajoneuvovero

Autoveroa on autoverolain (777/2020) 3 §:n mukaan suotitettava kertaluonteisesti ajoneu-
vosta, joka rekisterdidddn tai otetaan kdytt66n Suomessa. Ajoneuvovero taas on vuosittain
suotitettava vero, joka koostuu ajoneuvoverolain (1281/2003) mukaisesti hiilidioksidipaas-
toihin perustuvasta perusverosta seki kiyttovoimaverosta.'” Liikenteen hiilidioksidipdastd-

8

jen vahentimisen'™ ohella tarkasteltavilla esityksilld on tavoiteltu muun muassa verotason

sailyttamista'®, liikkennepalveluiden syntymisen edistamista markkinachtoisesti'"” seka koti-
talouksien ostovoiman parantamista''’.
Auto- ja ajoneuvoverosta on sdddetty aineistossa seuraavasti:
. HE 178/2017 vp: Poistettiin taksien autoveron alennus vaiheittain ja sdddettiin

esteettOmit tilataksit sekd koulukuljetustaksit kokonaan autoverottomiksi.

. HE 74/2018 vp: Lisittiin autovero- seka ajoneuvoverolain liitteisiin verotaulu-
kot autoille, joiden pddst6t on ilmoitettu uuden mittaustavan perusteella.

. HE 170/2018 vp: Kevennettiin henkilo- ja pakettiautojen ajoneuvoveron pe-
rusveron tasoa.

. HE 276/2018 vp: Muutettiin autoverolain liitteen verotaulukkoa koskien hen-
kil6- ja pakettiautoja, joiden pddstot on ilmoitettu uudella mittaustavalla.

. HE 314/2018 vp: Ehdotettiin raskaiden kuorma-autojen ja ajoneuvoyhdistel-
mien tienkdyttdveroa, jota kompensoitaisiin kotimaisille ajoneuvoille ajoneu-
voveroa alentamalla.

. HE 176/2021 vp: Laskettiin nollapdistdisten henkils- ja pakettiautojen auto-
veron osuus nollaan. Samalla korotettiin ndistd autoista kannettavaa ajoneuvo-
veron perusveroa.

. HE 35/2023 vp: Kevennettiin etityisesti keski- ja suuripaistoisten seka vanhem-

pien henkil6- ja pakettiautojen ajoneuvoveron perusveron tasoa.

Auto- ja ajoneuvoveroa koskevissa esityksissi ei juurikaan tarkasteltu ehdotettujen tai vaih-
toehtoisten toimien kustannusvaikuttavuutta padstévaikutusten nikékulmasta. Esitykselld
176/2021 on kuitenkin haettu valtiontalouden nikokulmasta kustannusvaikuttavaa tapaa li-
sitd sihk6autojen mairdd. Ehdotus nojaa vahvoihin oletuksiin siitd, ettd auton hankintahet-
ken kustannussaistolld, eli autoveron alennuksella, on suurempi vaikutus kuluttajien paatok-
sentekoon kuin tulevien kustannusten nousulla ajoneuvoveron korotuksen my6ti. Oletuk-
seen liittyvid epdvarmuuksia tuodaan kuitenkin esille. Esityksessd 178/2017 taksien verotuen
poiston arvioidaan tuovan laskennallisesti noin 12 miljoonan euron lisiyksen autoveron tuot-

toon ja my0s tehostavan veron ympiristdohjausta. Padstévaikutuksista ei kuitenkaan esitetd

107 Kiyttévoimavero perustuu ajoneuvoverolain 11 §:n mukaisesti ajoneuvon massaan seki kiyttovoimaan. Bensiinikdyttoisestd
autosta maksetaan vain perusveroa.

108 HE 176/2021 vp.

109 HE 74/2018 vp; HE 276/2018 vp.

110 HE 178/2017 vp.

111 HE 35/2023 vp.
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tarkempaa arviota, vaan todetaan, ettd nithin liittyy merkittivid epavarmuuksia. MyGs esitysten
170/2018 ja 314/2018 todetaan vahentavan vain vihan liikenteen paistoja. Sen sijaan esityksis-
s4 74/2018 seki 276/2018 on ollut kyse auto- ja ajoneuvoverotuksen sopeuttamisesta uuden
mittausmenetelmin padstdarvioihin siten, ettd keskimairdinen verotaso seka vaikutus ympa-
ristbohjaustavoitteeseen on neutraali. Mittaustavan muutoksen atheuttamiin vaikutuksiin liit-
tyvi epdvarmuus tunnistetaan.''” Esitykselld 35/2023 puolestaan arvioidaan olevan pddst6ja
”korkeintaan vihin” lisddvi vaikutus, silld veronkevennys ei vaikuta uusien ja vuoden 2018
jalkeen kdyttoonotettujen autojen pidstéohjaukseen. Annetuissa lausunnoissa tuotiin esille
ehdotettujen toimien ongelmallisuus paistdohjauksen kannalta.

Tarkastelluissa esityksissd on arvioitu erityisesti jako-oikeudenmukaisuuteen liittyvid vaiku-
tuksia. Esimerkiksi esityksissd 176/2021 sekd 35/2023 arvioidaan, ettd suurempituloiset koti-
taloudet hy6tyisivit verokevennyksistd eniten, silld ylemmiit tuloluokat hankkivat todennikéi-
semmin verrattain kalliin sihkéauton ja omistavat pienituloisia useammin autoja. Téstd syystd
vaihtochtoisena keinona esitetaan esityksessa 176,/2021 liikenteen sahkoistamiseksi hankinta-
tukea, jonka piitistd voidaan poistaa tietyn hintatason ylittavit autot. Esityksessa kuitenkin 35/
2023 todetaan, ettd ’ajoneuvoa kohden kevennyksen mairi pienituloisilla kotitalouksilla [on
...] keskimdirin suurempi johtuen siitd, ettd suurempi osuus pienituloisten ajoneuvoista on
veronkevennyksen piirissd”.""” Vaikutuksen arvioidaan jidvin pieneksi eikd vaihtoehtoisten
veronkevennysmallien vililld nahdd olevan suurta eroa suhteessa tulonjakoon johtuen veron-
kevennyksen pienestd kokoluokasta. Tulonjakovaikutusten arvioidaan olevan vihiisid my6s
esityksissa 170/2018 ja 178/2017. Oikeudenmukaisuuteen liittyvia vaikutuksia ei esityksissa
276/2018 ja 314/2018 taas arvioitu lainkaan ja myos esityksessa 74/2018 todettiin, ettei yksit-
taiseen kuluttajaan kohdistuvia vaikutuksia voida arvioida, silld tietoa mittaustapamuutoksen
todellisista vaikutuksista ei ole vield saatavilla. Alueellisia vaikutuksia arvioidaan vain muuta-
man esityksen osalta: Esityksessi 178/2017 arvioidaan niiden olevan vihiisid ja esityksessd 35/
2023 taas arvioidaan, ettd kevennys olisi keskimairin pienempi eteldisessid Suomessa, silld autot
ovat keskimadrin muuta maata uudempia ja pienempipadstoisid. Muutoin tunnustavaan oi-
keudenmukaisuuteen liittyvid vaikutuksia ei tarkastelluissa esityksissa arvioitu.

Menettelytapojen oikeudenmukaisuuden osalta huomattavaa on, ettd auto- ja ajoneuvove-
roa koskevissa ehdotuksissa lyhyt tai olematon lausuntokierros on ennemminkin sdidnt6 kuin
poikkeus. Ehdotuksista 74,/2018, 170/2018,276/2018 ja 176/2021 ei pyydetty lausuntoja lain-
kaan vedoten yhden ehdotuksen osalta autoalan markkinatilanteeseen ja markkinahiirididen

vaaraan''*

, Mutta suurimmassa osassa esityksid perusteena on vedottu ainoastaan valmistelu-
aikataulun kiireellisyyteen.'® Myos esityksen 35/2023 lyhytta kahden viikon lausuntokierrosta
petustellaan esityksen kiireellisyydelld. Esitysten 178/2017 ja 314/2018 lausuntokietroksen
pituutta ei sen sijaan ketrota. Lausuntopyyntéjen kohteita ei puolestaan avata esityksissd 314/
2018ja 35/2023. Kohteet on avattu ainoastaan esityksessd 178/2017, jonka lausuntopyynnoissi

on huomioitu my&s haavoittuvat ihmisryhmit, silld lausunnot on pyydetty esimerkiksi Inva-

112 Ks. Tsiakmakis ym. 2017; Laurikko — Kenraali 2018.
113 HE 35/2023 vp, s. 12.

114 HE 74/2018 vp.

115 HE 170/2018 vp; HE 276/2018 vp ja HE 176/2021 vp.
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lidiliitolta sekd Kehitysvammaliitolta. Esitykset on padasiassa valmisteltu virkatyond yhteistyGssia
Liikenteen turvallisuusviraston kanssa. Esityksen 74/2018 valmistelua kerrotaan kuitenkin
tehdyn yhteistyossi autoalan edunvalvonnan kanssa.''® Esityksen 176/2021 taustalla taas ket-
rotaan olevan litkenteen verotusta selvittineen tydryhmin tyon, jossa on arvioitu keinoja pa-

rantaa ympiristdohjauksen kustannustehokkuutta.

7. Kokoavaa tarkastelua

7.1. Kustannusvaikuttavuuden arviointi

Analysoimme tutkimusaineistoa suhteessa laatimaamme arviointikehikkoon seki ilmas-
to- ja lakiehdotusten valmisteluprosessiin liittyvdin sddntelyyn. Tarkastelumme perusteella
havaitsimme, ettd hallituksen esityksissa arvioitiin eduskunnan tiedonsaantioikeuden (PL 47.1
§) sekd yleison tiedonsaantioikeuksien valossa puutteellisesti sitd, millaisilla kustannuksilla eri
vaihtoehdot tuottavat padstovihennyksii, vaikka useassa tarkastellussa lakichdotuksessa tielii-
kenteen pddstévihennykset ovat kuuluneet esityksen padasiasiallisiin tavoitteisiin. Havaintomme
on yhteneviinen vaikutusten arviointia koskevan aikaisemman kritiikin kanssa, jonka mukaan
eduskunnan tiedonsaantioikeuden perustuslainmukaisessa toteutumisessa on esiintynyt on-
gelmia."” My6s vaikutuksiin ja atvioinnin taustaoletuksiin liittyvid epavarmuuksia huomioi-
tiin esityksissd vain osittain.

Ilmastonmuutoksen hillintd edellyttiisi paastjen kokonaisvaltaista tarkastelua my6s sdd-
dosvalmistelun aikana."® Esityksissa ei kuitenkaan juuti arvioitu toimien vaikutuksia suhteessa
muihin litkenteen pddst6ihin vaikuttaviin sdddoshankkeisiin tai jo olemassa olevaan sddntelyyn
tai toimenpiteisiin. Analyysimme tulos on siten linjassa aiemman tutkimuskirjallisuuden kanssa,
silld yhteisvaikutusten tunnistamisessa ja arvioinnissa on jo ennestdin havaittu erilaisia ongel-
mia.'"”’

Havaitsimme my0s, ettd useassa esityksessd vaikutukset litkenteen pddstéihin arvioitiin
vihiisiksi, jolloin esitysten kustannusvaikuttavuus jii heikoksi. T4ssd suhteessa vaihtoehtois-
ten paastovihennyskeinojen tarkastelun suppeus tarkastelluissa esityksissd ndyttiytyy ongel-
mallisena pidstovihennystavoitteiden saavuttamisen kannalta. Esimerkiksi sdhkéajoneuvo-
jen hankintatukea ja romutuspalkkiota koskevissa esityksissd vaikutus padstéihin arvioitiin
vihdiseksi ja toimien kustannusvaikuttavuus titen heikoksi, mutta vaihtoehtoisia toteuttamis-
tapoja ei lilemmin tarkastella. Vuosina 2022 ja 2023 annetuissa jakeluvelvoitetta sekd polttoai-
ne- ja ajoneuvoveroa koskevissa esityksissi taas alennettiin velvoitetta ja veroja pyrkimyksend
kompensoida kuluttajille yleistd kustannusten nousua. Esitysten arvioinneissa todetaan muu-
tosehdotusten lisddvin padst6ji liitkennesektorilla ja tavoiteltujen vaikutusten toteutumisen

olevan epivarmaa. T4std huolimatta arvioinneissa ei tarkastella laajamittaisesti vaihtoehtoja,

116 Tapaamisia jdrjestetty autoalan edunvalvontajirjestéjen Autotuojat ja -teollisuus ry:n ja Autoalan keskusliitto ry:n sekid Vero-
hallinnon ja Liikenteen turvallisuusviraston kanssa.

117 PeVL 30/2020 vp, s. 4.

118 Ks. ilmastonmuutokseen liittyvien nidkokohtien valtavirtaistamisen tarpeesta esim. Kivimaa — Mickwitz 2009. Yhteisvaikutus-
ten arviointiin kehotetaan my6s vaikutustenarviointiohjeissa, ks. valtioneuvosto 2022, s. 14 ja Piiroinen ym. 2021, s. 25.

119 Lohilahti 2020, s. 47.

224



Paula Leskinen — Marita Laukkanen — Outi Penttild — Antti Belinskij: Tieliikenteen padstévahennystoi-  Oikeus 2-3/2024
mien oikeudenmukaisuus ja kustannusvaikuttavuus: lakiehdotusten vaikutusten
arvioinnin ja osallistamisen laatu

joilla kustannusten nousua olisi voitu kompensoida kuluttajille ilman, ettd toimet olisivat ris-
tiriidassa padstovihennystavoitteiden kanssa.

Vaihtoehtoisten sddntelyratkaisujen tarkastelu on my6s aiemmassa tutkimuksessa todettu
hallituksen esityksissi puutteelliseksi.'* Vaihtoehtoisten toteuttamiskeinojen tarkastelun vi-
hiisyyteen voi valmistelun kiireellisyyden lisiksi vaikuttaa aikainen ja yksityiskohtainen poliitti-
nen ohjaus, joka ei jitd viljyytta tietoon ja eri vaihtoehtoihin perustuvaan siintelyn toimeenpa-
non tarkasteluun.'” Samat tekijit nikyvit my6s kisitellyissd esityksissd. Esimerkiksi esitys 53/
2023 esittaa tavoitteiden toteuttamiseksi vaihtoehtoisen toteuttamistavan, mutta toteaa halli-
tusohjelman kuitenkin edellyttdvin ehdotettuja muutoksia. Vaikka hallitusohjelma ja hallituk-
sen tyoskentely ohjaavat lainvalmistelua ja sddntelyn tavoitteita,' viljyys poliittisessa ohjauk-
sessa parantaisi mahdollisuutta saavuttaa sidntelyn tavoitteet parhain mahdollisin keinoin. Vaih-
tochtojen kustannusvaikuttavuuden mairittiminen ja vertailu on edellytys sen arvioimiseksi,

miki on kustannustehokas tapa saavuttaa ehdotukselle asetetut tavoitteet.

7.2. Tunnustavan ja jako-oikeudenmukaisuuden arviointi

Tarkastelimme arviointikehikon avulla aineistosta ensinnikin tunnustavan oikeudenmu-
kaisuuden arviointia. Vaikka viranomaisella on esimerkiksi yhdenvertaisuuslain 5 §:n mukaan
erityinen velvollisuus arvioida yhdenvertaisuutta erityisesti sytrjinndn vaarassa olevien ryhmien

osalta,'?

eri ihmisryhmiit otettiin arvioinneissa huomioon puutteellisesti. Esimerkiksi maa-
hanmuuttajiin, lapsiin ja nuoriin seka pitkdaikaissairaisiin kohdistuvia vaikutuksia ei ole arvi-
oinneissa tuotu esiin. My6skaidn liikuntarajoitteisiin tai vammaisiin kohdistuvia vaikutuksia
tai alueellisia vaikutuksia ei ole arvioitu kategorisesti ja kattavasti, vaikka litkennesektoriin koh-
distuvat toimet koskettavat molempia aiheita monella tapaa ja esimerkiksi asumispaikka vai-
kuttaa oleellisesti litkkumismahdollisuuksiin, kuten mahdollisuuteen vihentia autoilua tai valita
muita liikkumiskeinoja.'

Arviointien puuttumiselle voi olla monia syiti: vaikutusten arviointeja ja niiden laatua kos-
kevassa tutkimuksessa tunnistetaan valmistelun laatua heikentdvind tekijéind ministeritissa
esimerkiksi valmistelijoiden ennakko-oletukset vaikutusten kohdentumisesta, valmisteluoh-

t.12 Koska arvioinnissa

jeiden puutteellisuus sekd valmisteluresurssien ja osaamisen puuttee
tulee keskittyi olennaisiin vaikutuksiin, havaintomme voi kertoa joko siit, ettei kyseisiin ryh-
miin liittyvid olennaisia vaikutuksia ole valmistelun aikana tunnistettu tai siitd, ettd tunnistet-
tujen vaikutusten on todettu olevan niin vahaisia, ettei niita ole kitjattu hallituksen esitykseen.'*
Valmistelun ja arvioinnin avoimuutta kuitenkin tukisi se, jos hallituksen esityksissa selkedm-
min tuotaisiin esiin, miten vaikutukset suhtautuvat tavoitteeseen edistiad oikeudenmukaista
siirtymaa. Esimerkiksi litkennekoyhyyttd koskevassa tutkimuksessa litkkumisen kustannusten

nousu on vhdistetty ilmastonmuutoksen hillintdin tihtidvan ympiristosiantelyn antamiseen.'”’
y ymp Y-

120 Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 15; Sinkkili — Vartiainen 2021; Rantala 2011, s. 149.
121 Ks. my6s valtioneuvoston kanslia 2024, s. 15 ja Dahlberg 2015.

122 Backman 2023.

123 HE 148/2022 vp, s. 64.

124 Ks. esim. Harju ym. 2022; Tiikkaja ym. 2018 ja artikkelin kappale 4.2.

125 Kemildinen — Keindnen 2015, s. 13; Sirkki — Kuparinen 2020, s. 18-20.

126 Tisti ylld kappale 3.

127 Esim. Tiikkaja ym. 2018, s. 52-53.
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Tilloin ainakaan kategorista oletusta siitd, ettei tielilkenteen paistoihin liittyvilld hallituksen
esityksilld olisi vaikutusta tunnustavan oikeudenmukaisuuden toteutumiseen, voida tehda.

Tarkastelluissa esityksissd on pohdittu jako-oikeudenmukaisuuteen liittyvid vaikutuksia
hiukan tunnustavaa oikeudenmukaisuutta enemman: huomiot koskivat usein esimerkiksi
kustannusten kohdentumista suurempi- ja pienituloisiin kotitalouksiin sekd hy6tyjen ja hait-
tojen jakautumista erityisesti ylempien ja alempien tuloluokkien vililld. Esimerkiksi romutus-
palkkion ja sihk&ajoneuvojen hankintatuen osalta jopa todetaan, ettd sddntelystd hyotyisivit
suhteessa eniten suurituloisimmat kotitaloudet. Tutkimuskirjallisuuden valossa painopistet-
td ei voida pitdd yllattdvina, silld esimerkiksi Juhola ym. toteavat sopeutumissuunnitelmien
kontekstissa, ettd tunnustava oikeudenmukaisuus on usein huonoiten tunnistettu oikeuden-
mukaisuuden muoto. He selittivit titd silld, ettd se on kehittynyt muita osatekij6itdi myohem-
min osaksi oikeudenmukaisuuden teoretisointia.'”® Samaan aikaan esimerkiksi Kivimaa ym.
korostavat, ettd erityisesti tunnustavan oikeudenmukaisuuden tarkempi arviointi on tarpeen
ilmastopolitiikan oikeudenmukaisuuden parantamiseksi.'” Talld perusteella tunnustavan oi-
keudenmukaisuuden arvioimiseen tulisikin kiinnittda erityistd huomiota, jos siddésehdotus-
ten arvioinnin laatua halutaan parantaa oikeudenmukaisuuden nikékulmasta.

Kaiken kaikkiaan tunnustavan ja jako-oikeudenmukaisuuden arviointi jii tarkastelluissa
sdddosehdotusten vaikutusten arvioinneissa suppeaksi. Loydoksemme on samansuuntainen
aikaisempien vaikutusarviointeja koskevien tutkimusten kanssa, joissa kehittimiskohteina on
nostettu esiin perus- ja ihmisoikeusvaikutusten seka eri ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutus-
ten arvioint.”” Tarkastelumme osoittaa myos, ettd oikeudenmukaisuustarkastelun lakipetrus-
taisuudesta (ilmastolain 5 §) huolimatta hallituksen esityksissa ei kiinnitetd sithen riittdvésti
huomiota. Oikeudenmukaisuustarkastelun tulisi nikyd nykyistd selvemmin lainsdddinnon
ennakollisessa vaikutusten arvioinnissa valmisteltaessa ilmastonmuutoksen hillintdin tdhtda-
vid toimia."”” Ilmastolain vaatimusten ohella oikeudenmukaisuutta tulee arvioida myos sen
vuoksi, ettd arvioinnin avulla voidaan varmistaa sddntelyn tdyttivin esimerkiksi perus- ja ih-
misoikeuksista (PL 22 §) kumpuavat velvoitteet.

7.3. Menettelytapojen oikeudenmukaisuus

Menettelytapojen oikeudenmukaisuus edellyttid sitd, ettd pddtosten valmistelussa kuullaan
monipuolisesti lainvalmistelun sidosryhmid, joihin kuuluvat kansalaiset, jirjestot, yritykset,
ytitysten etujitjestot ja asiantuntijat.'*
jothin toimien vaikutukset kohdistuvat (PL 2 ja 14.4 §).

Tarkastelluissa esityksissd lausuntopyyntdjd lihetettiin erityisesti yritysten etujirjestoille ja

Liséksi osallistamisessa olisi huomioitava erityisesti ne,

suoraan yrityksille sekd ministeridille ja muille valtion viranomaisille. Puutteita esiintyi erityi-

128 Juhola ym. 2022, s. 617.

129 Kivimaa ym. 2023, s. iii-iv, 31.

130 Ks. Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 35-38; Kemiliinen — Keinianen 2015.

131 Ensisijaisesti hillintitoimien oikeudenmukaisuus on huomioitava ilmastopolititkan suunnitelman laatimisen yhteydessi, jol-
loin my6s toimien taloudelliset ja sosiaaliset sekd muut vaikutukset on selvitettivi tarpeellisessa maitin (ilmastolaki 13 §). Lain
esitdissd korostetaan lapsiin ja nuoriin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin tirkeytti seki tulevien sukupolvien oikeuksien huo-
mioon ottamista mahdollisuuksien mukaan (HE 27/2022 vp, s. 67).

132 Pakarinen 2011; Vesa — Kantola 2016.
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sesti kuluttajapuolen, haavoittuvien ihmisryhmien seki kansalaisjirjestdjen huomioimisessa
lausuntopyynnéissd. Esimerkiksi vain yhdessa lakiehdotuksessa ilmoitetaan, ettd lausuntoa
on pyydetty Kuluttajaliitolta. My6s kahden muun ehdotuksen, joissa ei erikseen avata lausun-
topyyntojen kohteita, hankesivuilta ilmenee, ettd lausuntopyynté on lihetetty Kuluttajaliitol-
le. Suomen ilmastopaneelilta on pyydetty lausunto kahdesta lakichdotuksesta. Vain yhdessa
lakiehdotuksessa lausuntopyynté oli kohdistettu Invalidi- ja Kehitysvammaliitto ry:lle. Tun-
nustavalla oikeudenmukaisuudella onkin liheinen, aikaisemmassa tutkimuksessa tunnistettu
yhteys menettelytapojen oikeudenmukaisuuteen.'” Aikaisemmassa tutkimuksessa on todet-
tu, ettei esimerkiksi pienemmilla jirjestilld ole resursseja seurata valmisteluvaiheessa olevia
hankkeita, jolloin kohdennettu lausuntopyynto saattaisi parantaa mahdollisuuksia vaikutta-
miseen."” Esityksissi el myoskain avattu sitd, miten riippumattomia asiantuntjoita on kuul-
tu ja miten kuultavat asiantuntijat on valittu valmistelun aikana.

Jos esitykselld voi olla merkittivid vaikutuksia kasvihuonekaasupiistéihin, Suomen tulee
Arhusin sopimuksen 8 artiklan perusteella pyrkii edistimiin riittivid osallistumismahdolli-
suuksia, mukaan lukien turvata riittivi aika lausua esityksistd. Esitysten lausuntoajat olivat
kuitenkin lihes sddnnénmukaisesti liian Iyhyitd kansallisessa ohjeistuksessa asetettuun lausun-
toajan suositeltuun kuuden viikon vihimmadispituuteen suhteutettuna. Keskiméddrdinen lau-
suntoaika tutkimusaineistossa oli 23 piivdd.'” Lausuntoajan kestoa ei ilmoitettu 22 prosen-
tissa esityksid.

Oikeuskansleri on useissa ratkaisuissaan ottanut kantaa lyhyisiin lausuntoaikoihin todeten,
ettei ministerién harkintavalta kuulemisen toteuttamisessa saa vaarantaa perustuslaissa turvat-
tujen osallistumisoikeuksien toteutumista.'*® My6s perustuslakivaliokunnassa on useasti kiin-

nitetty huomiota lausuntoajan tiittivyyteen.'”’

Hyviksyttavit syyt, kuten vilttimattomyys tai
oikeudellisista syistd johtuva kiire, mahdollistavat kuulemisohjeesta poikkeamisen, mutta nii-
den olemassaolo tulee perustella.'”® Esimerkiksi pienemmissi jatjestoissd ja asiantuntijaorga-
nisaatioissa tarvitaan valmistautumisaikaa, minké vuoksi liian Iyhyet lausuntoajat sekd niiden
sijoittuminen kesdaikaan voi muodostaa esteen osallistumiselle.'”

Tarkastelluissa esityksissi keskeinen osallistamisen keino on ollut kirjallinen lausuntome-
nettely. Vaikka lausuntomenettelyd ja lausuntojen antamista pidetddn useassa jirjestOssa tir-
kednd vaikuttamisen kanavana, lausuntojen merkitys voi jadda vihaiseksi erityisesti siksi, ettd
lausuntovaiheessa sidntelyn toteuttamistapoja on lyéty lukkoon. Arhusin sopimuksen 8
artiklan mukaan yleisén osallistamista olisi kuitenkin edistettivi tehokkaasti vaihtoehtojen ol-
lessa vield avoimia, jotta osallistamisen tulokset voitaisiin mahdollisuuksien mukaan ottaa huo-
mioon. Téstd syystd lausuntomenettely ei vilttimitta ole riittdvd osallistamisen menetelma
erityiesti, jos kyseessi on vaikutuksiltaan merkittivi siddoshanke. Huomionarvoista on, ettd
133 Fitzgerald 2022, s. 518.

134 Ks. my6s Pakarinen 2011, s. 41.

135 Huomattavaa on, ettd noin kahdessa kolmasosassa tiedossa olevista lausuntoajoista oli alle 28 vrk. Lausuntoaika sijoittui aina-
kin osittain lomakaudelle 22 prosentissa esityksista.

136 Ks. esim. oikeuskanslerin ratkaisut OKV/608/10/2024, OKV/178/1/2017 ja OKV/1772/10/2023 seki vastaus OKV/2232/

10/2022.

137 Ks. esim. PeVL 11/2023 vp, PeVLL 15/2023 vp ja PeVL 16/2023 vp.
138 OKV/390/21/2024.

139 Vesa — Kantola 2016, s. 19. Ks. my6s Pakarinen 2011, s. 39.
140 Pakarinen 2011; Vesa — Kantola 2016, s. 19.
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lausuntomenettelyi ei jitjestetty lainkaan jopa 17 prosentissa lakiehdotuksista. Kolmen val-
misteluprosessin yhteydessi oli jitjestetty kohdennettu tai avoin kuulemistilaisuus lausunto-

menettelyn ohella."

Muita osallistumisen menetelmi tai yhteistoiminnallisia prosesseja, kuten
kyselyjd, haastatteluja tai kansalaisraateja, ei valmisteluprosesseissa hyddynnetty."** My6skdan
tyoryhmityon aikaista vuorovaikutusta ei dokumentoitu kattavasti tarkasteltuihin hallituksen
esityksiin, jolloin yhdenvertaisuuden toteutumista osallistamisessa ei ole mahdollista ndiden

osalta arvioida.

8. Lopuksi

Tarkastelimme artikkelissa vuosien 2017—2023 aikana tieliikennesektorilla annettuja talou-
dellisia ilmastopédstSihin liittyvid lakiechdotuksia, kuten romutuspalkkiota, hankinta- ja muun-
totukia, jakeluvelvoitetta, polttoaineveroa sekd auto- ja ajoneuvoveroa. Ilmastonmuutoksen
hillintitoimiin littyy merkittdvid oikeudellisia kysymyksid esimerkiksi toimien kustannusvai-
kuttavuudesta sekd sddntelyn kustannusten kohdentumisesta eri ihmisryhmien vililld. Niiden
vaikutusten arviointi on tarkastelumme perusteella ollut siddosvalmistelussa puutteellista.'*?

Toimien kustannusvaikuttavuuden ja oikeudenmukaisuuden tarkastelu on jainyt suppe-
aksi saddosvalmistelussa huolimatta siiti, ettd tieliikennesektorin sdantely-ympirist6d on tat-
kasteluajanjaksolla muokattu merkittivisti. Vaikka yksittdisten lakiechdotusten vaikutukset ovat
voineet jaddd vihiisiksi, toimien yhteisvaikutukset pitemmilld aikavililld ovat aiheuttaneet
merkittdvid toimintaympdriston muutoksia suhteessa yksittdisiin ihmisiin, ihmisryhmiin ja
padstévihennystavoitteiden saavuttamiseen. Se, ettei tarkastelluissa esityksissd juurikaan arvi-
oitu toimien kustannusvaikuttavuutta tai tunnustavaa oikeudenmukaisuutta, nayttaytyy tistd
syystd ongelmallisena. Lisdksi toimien kustannusvaikuttavuutta ja oikeudenmukaisuusvaiku-
tuksia arvioitiin tarkastelluissa esityksissa toisistaan erillidn. Vaikka ilmastolain suunnittelujir-
jestelmin tarkoituksena on edistdd tarvittavia paastovihennystoimia kustannustehokkuus ja
oikeudenmukaisuus huomioon ottaen, ilmastosuunnitelmat eivit ole itsessadn velvoittavia,
ja niissd ehdotetuista toimista voidaan poiketa. Siten kokonaisvaltaisella vaikutusten arvioin-
nilla on tirked rooli ilmastotoimenpiteiden jatkovalmistelussa siddésvalmistelun aikana.

Myés lakiehdotusten osallistamis- ja kuulemisprosessit ovat tarkastelluissa hallituksen esi-
tyksissi olleet osin puutteellisia esimerkiksi lausuntoaikojen seki lausuntopyyntéjen kohden-
tamisen ja osallistamismenetelmien suhteen. Ndma osallistamisen puutteet nayttiytyvit erityi-
sen ongelmallisina varsinkin siksi, koska tarkasteltujen taloudellisten ohjauskeinojen yhteydessi
yleison osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet padtcksentekoon lain sddtimisen jilkeen
ovat suppeat.

141 Niiden lisiksi yhdessi lakichdotuksessa kerrottiin valmistelun yhteydessi jirjestetyistd tapaamisista etujirjestojen kanssa. Kuu-
lemistilaisuuksia ei koeta kovin merkityksellisiksi vaikuttamisen paikoiksi, jollei niitd ole jitjestetty vuorovaikutuksellisiksi, ks.
Pakarinen 2011, s. 38-39; Vesa — Kantola, s. 20.

142 Eriiden hallitusten esitysten taustalla on ollut tyéryhmiityd, jolloin lainvalmistelun sidosryhmid on mahdollisesti ollut muka-
na ja tydryhmityoskentelyn yhteydessi on voitu yleis6d osallistaa laajemminkin. Tyéryhmityon ilmoitettiin olevan kahden
esityksen taustalla.

143 Ks. my6s Paukku — Kihkonen 2022, jotka toteavat, ettei lakien esit6istd kiy ilmi kustannusten jakoon liittyvid merkittivid ar-
vovalintoja. Lisiksi Keindnen — Pajuoja 2020 toteavat, ettd lainvalmistelussa padpaino on usein ollut taloudellisissa seka viran-

omaisvaikutuksissa, eikd painoarvoa ole samassa suhteessa annettu esimerkiksi ehdotuksen paistévaikutuksille tai sosiaalisille
vaikutuksille.
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Tarkastelumme perusteella sdddésehdotusten vaikutusten arviointia koskevaa ohjeistusta
tulisi tiydentdd niin, ettd kustannusvaikuttavuuden ja erityisesti tunnustavan oikeudenmukai-
suuden arviointia ohjattaisiin selvemmin. Ohjeistusta voitaisiin tdsmentdd esimerkiksi laati-
mamme arviointikehikon kysymysten mukaisesti ja oikeudenmukaisuuden eri osatekijit huo-
mioon ottaen (ks. kappale 4.1 ja 4.2). Vaikka nykyisessi ohjeistuksessa ohjataan arvioimaan

esimerkiksi eri thmisryhmiin kohdistuvia vaikutuksia,'*

ohjeistuksessa ei tunnisteta ndiden
vaikutusten yhteyttd oikeudenmukaisuuteen.

Sddd6svalmistelun ohjeistus on sindnsd jo monin osin kattavaa, eikd kaikkia vaikutusten
arvioinnin puutteita voida ratkaista pelkistdin sitd tarkentamalla. Lisdksi esitimmekin ilmas-
tolain tarkistamista. Ensinnakin ilmastolakiin voitaisiin kirjata velvoite arvioida lainsdadidnto-
ehdotusten johdonmukaisuutta suhteessa ilmastolain tavoitteisiin. Tami sisaltdisi my6s il-
mastotoimien oikeudenmukaisuuden tarkastelun. Toiseksi kustannustehokkuus tulisi aset-
taa ilmastolain tavoitteeksi oikeudenmukaisuuden rinnalle, mikd laajentaisi sdddésehdotusten
arviointia tihdn suuntaan ja edistiisi kansainvilisissd sopimuksissa ja EU-sddntelyssi edelly-
tettyd padstévihennystoimien kustannustehokkuuden tavoitteen toteutumista. Kustannus-
tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden rinnastaminen sidntelyssd myds edesauttaisi niiden

vilisten ristiriitojen ja synergioiden tunnistamista.

Abstract in English

JUSTICE AND COST-EFFECTIVENESS OF EMISSION REDUCTION IN ROAD TRANSPORT: THE
QUALITY OF THE IMPACT ASSESSMENT OF AND PUBLIC PARTICIPATION IN LEGISLATIVE PRO-
POSALS

Significant emission reductions are needed in the road transport sector to achieve the climate targets of
the Climate Act. Adopting the perspectives of justice and cost-effectiveness, this article examines how
the obligations for impact assessment of and public participation in legislative proposals have been im-
plemented in proposals that concern fiscal instruments in the road transport sector. We developed a framework
to analyse the data. Our findings indicate that the obligations for impact assessment and public partici-
pation are poorly implemented in the legislative process.

Keywords: justice, cost-effectiveness, law drafting, public patticipation, climate law
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